Reimut Zohlnhifer

Der lange Schatten der schénen Illusion: Finanzpolitik nach der
deutschen Einheit, 1990-1998

I. Einleitung: Die wirtschaftliche Einheir als staatliche Aufgabe

Die deutsche Finanzpolitik der 90er Jahre war dominiert von der Aufgabe der
Finanzierung der Vereinigung. Der Aufbau in Ostdeutschland wurde nimlich iiber
weite Strecken — angesichts der rhetorischen Beschworung der Krifte des Marktes
durch die Bundesregierung bei der Herstellung der Einheit 1990 muss man wohl
konzedieren: unfreiwillig — zu einer staatlichen Veranstaltung. Der Aufbau einer
Infrastruktur in den neuen Lindern musste beispielsweise ebenso wie die soziale
Flankierung der ékonomischen Transformation und die Férderung der gewerbli-
chen Wirtschaft aus 6ffentlichen Mitteln geleistet werden. Bei allen Abgrenzungs-
schwierigkeiten im Detail (Renzsch 1997, S. 51 f) gibt doch die Summe der
dffentlichen Leistungen fiir das Beitrittsgebiet nach Abzug der dort erzielten Steuer-
und Beitragseinnahmen einen Begriff von den fraglichen Volumina: Diese West-
Ost-Nettotransfers summierten sich bis Ende 1997 auf etwa 1,4 Billionen DM,
was einem durchschnittlichen jihrlichen Transfer von 6,6 Prozent des westdeut-
schen Bruttoinlandsproduktes entspricht (Heilemann/Rappen 1997, S. 38).

Mit dieser Finanzierungsaufgabe betraut war bis 1998 cine Regierung, die sich
in ihren ersten acht Amtsjahren durch eine vergleichsweise erfolgreiche Politik
der Konsolidierung des Staatshaushaltes ausgezeichnet hatte (van Suntum 1990,
S. 251-261; Zohlnhofer 1999b). Ein solcher quantitativer Konsolidierungserfolg
blieb ihr in den 90er Jahren verwehrt. Deshalb ist zu fragen: Wie versuchte die
Bundesregierung, die Finanzierungsaufgabe zu l6sen? Welcher Erfolg war ihrer
Strategie beschieden? Und: Wie kann die Finanzpolitik der christlich-liberalen
Koalition nach der deutschen Einheit erklidrt werden? Mic diesen Fragen beschiftigt
sich der folgende Beitrag.1

1 Fiir hilfreiche Anmerkungen zu diesem Beitrag danke ich Sven Jochem, Herbert Obinger,
Tobias Ostheim, Josef Schmid, Manfred G. Schmidt, Nico A. Siegel, Anke Vogler und Uwe

Wagschal.
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II. Der Rat des ,,6konomischen Sachverstandes®: das Beispiel des
Sachverstindigenrates

Wie hitte aus Sicht des wirtschaftswissenschaftlichen Sachverstandes die Finan-
zierungsaufgabe gelést werden sollen? Der Sachverstindigenrat zur Begutachtung
der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung2 nannte vier Alternativen zur Finanzierung
der entstehenden Kosten: erstens die Erhshung der Staatsverschuldung, zweitens
die Kiirzung von Ausgaben in anderen Bereichen sowie die Umschichtung des
Haushaltes, drittens die Erhéhung der Steuern und Abgaben sowie viertens die
Privatisierung staatlicher Aufgaben.

Eine (iiberwiegende) Finanzierung der neuen Aufgaben durch eine Erhshung
der Staatsverschuldung lehnte er strike ab. Schon 1990 formulierte er dies un-
missverstindlich: ,,Die ausschlieffliche Finanzierung dieser zusitzlichen Ausgaben
iiber eine Erhshung der Nettokreditaufnahme mag in diesem Jahr mehr oder
weniger unvermeidlich gewesen sein, sie ist aber dauerhaft keine sinnvolle Strategie®
(SVR 1990, S. 136). Eine Kreditfinanzierung sei nur fiir Investitionen, nur in
begrenztem Ausmaf} und nur zeitlich befristet tolerabel (SVR 1990, S. 187). Eine
exzessive Staatsverschuldung enge den kiinftigen Handlungsspielraum zu stark ein
(SVR 1990, S. 136).

Auch Steuererhbhungen seien bedenklich und sollten méglichst vermieden wer-
den; insbesondere eine Erhshung der direkten Besteuerung sei wachstumspolitisch
kaum zu vertreten. Allenfalls komme eine Erhshung der Mehrwertsteuer in Be-
tracht, deren regressive Wirkungen gegebenenfalls hingenommen werden miissten.
Allerdings warnte der Rat bei diesem Instrument vor einer Lohn-Preis-Spirale
(SVR 1990, S. 194 f.).

Positiver sahen die Wissenschaftler die Moglichkeit der Privatisierung. Darunter
verstanden sie das Bemiihen, die unternchmerische Titigkeit des Staates effektiver
zu gestalten, indem sie reduziert und an privare Unternechmen vergeben wird.
Auch die private Finanzierung von Infrastrukturprojekten wurde eingeschlossen.
Ein gewisser Konsolidierungseffekr sollte auch durch die Privatisierungserldse er-
zielt werden (SVR 1990, S. 193).

Zum wichtigsten Instrument fiir die Konsolidierung des Staatshaushaltes aus
der Sicht des Sachverstindigenrates avancierte allerdings die Kiirzung und Um-
schichtung der Ausgaben des Bundes. Es miissten neue Priorititen in der Finanz-
politik gesetzt werden. Als Maglichkeiten zu Einsparungen wurden vor allem Kiir-
zungen im Bereich der teilungsbedingten Finanzhilfen und bei Subventionen ge-

2 Die Stellungnahmen des Sachverstindigenrates wurden ausgewihlt, da er erstens ,,das im
Hinblick auf Stellung und 6ffentliche Resonanz prominenteste Beispiel wissenschaftlicher
Politikberatung in der BRD® ist (Andersen 1995, S. 507), und dieses Gremium zweitens
in der Regel eine wirtschaftspolitische Konzeption vertrat, die der von der Bundesregierung
befiirworteten stark dhnelte.
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nannt (SVR 1990, S. 189). Diese Position bekriftigte der Rat in seinen nachfol-
genden Gutachten. Er forderte eine ,,umfassende Revision der Staatstitigkeit“ (SVR
1992, S. 202) und wandte sich auch in den Folgejahren immer wieder gegen
weitere Steuererhéhungen, besonders im Bereich der direkten Steuern, und forderte
eine Konzentration auf Ausgabenkiirzungen, insbesondere bei Subventionen und
Sozialleistungen (SVR 1991, S. 189 f; SVR 1992, S. 207 f).

1. Grundlegungen: die Finanzbestimmungen der Vertrige zur Herstellung
der deutschen Einbeit

Bereits bei den Verhandlungen zum Staatsvertrag zwischen der Bundesrepublik
und der DDR iiber die Wihrungs-, Wirtschafts- und Sozialunion gestalteten sich
die Verhandlungen in haushaltspolitischen Fragen sehr schwierig. Entscheidend
dafiir waren die unterschiedlichen Erwartungen iiber die wirtschaftliche Entwick-
lung in der DDR nach der Wirtschafts- und Wihrungsunion.

Vertreter einer skeptischen Position gingen davon aus, dass durch die Wih-
rungsumstellung ein erheblicher Teil der DDR-Unternehmen zusammenbrechen
werde, was im Gegenzug grofe und lingerfristige Finanztransfers aus der Bun-
desrepublik in die DDR erforderlich mache (Schwinn 1997, S. 46). Die Bundes-
regierung stellte sich dagegen auf den optimistischen Standpunks, es sei ein schnel-
ler, sich selbst tragender Aufschwung in der DDR zu erwarten, der das Land
durch rasch steigende Steuereinnahmen bald in die Lage versetzen wiirde, die
finanziellen Belastungen der 8konomischen Transformation selbst zu bewiltigen.
So meinte beispiclsweise Finanzminister Waigel: ,Fast alle wirtschaftlichen Sach-
verstindigen halten in den kommenden Jahren einen enormen Wachstumsschub
in der DDR fiir wahrscheinlich® (PIPr. 11/212, 23.5.1990, S. 16669). Aus dieser
Perspektive kam es vor allem auf eine kurzfristige finanzielle Unterstiitzung der
DDR sowie eine Anschubfinanzierung der Sozialversicherungen an, withrend lang-
fristig kaum zusitzliche Mittel erforderlich wiirden. Der Finanzminister stellte bei
der ersten Beratung des Staatsvertrages im Bundestag entsprechend fest: ,,Das De-
fizit im DDR-Haushalt erreicht im niichsten Jahr mit voraussichtlich 53 Milliarden
DM seinen Héhepunkt. In den Folgejahren wird der kurzfristig hohe Finanzbedarf
im Zuge des dynamischen Aufbau- und Wachstumsprozesses in der DDR wieder
deutlich abgebaut® (ebd., S. 16670). Es gehe ,,um die Deckung eines voriiberge-
henden Spitzenbedarfs“ (ebd., S. 16671).

Diese Position setzte sich in den Verhandlungen zum Staatsvertrag durch: Die
Bundesrepublik sollte der DDR zweckgebundene Finanzzuweisungen zum Haus-
haltsausgleich in Héhe von 22 Milliarden DM fiir das 2. Halbjahr 1990 und von
35 Milliarden DM fiir 1991 gewihren. Aulerdem wurde eine Anschubfinanzierung
fiir die Renten- und Arbeitslosenversicherung beschlossen. Zusitzlich wurde der
DDR ein Kreditrahmen in Hhe von 10 Mrd. DM fiir 1990 und von 14 Mrd. DM
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fiir 1991 eingeriumt. Daneben wurde fiir die Treuhandanstalt ,,zur Vorfinanzierung
zu erwartender Erlése” ein Kreditermichtigungsrahmen von 7 Mrd. DM fiir 1990
und von 10 Mrd. DM fiir 1991 festgelegt.

Allerdings war wohl auch der Bundesregierung schon im Sommer 1990 klar,
dass das im Staatsvertrag vereinbarte Finanzpaket nicht ausreichen wiirde (Grosser
1998, S. 379). Dennoch dnderte sie ihren Standpunkt zunichst nicht. Das lag
zum einen daran, dass tatsichlich keine verldsslichen Daten zur Haushaltslage der
DDR zu erhalten waren, sodass man in jedem Fall gezwungen war, ,auf Sicht zu
fahren (Grosser 1998, S. 365)3 Andererseits sprach aus der Perspektive der Bun-
desregierung ohnehin wenig fiir die Alternative, nimlich Steuererhéhungen. Der
Finanzminister argumentierte: ,,Die Gleichung "Weniger Steuern auf Investitionen
und berufliche Leistung bedeuten mehr Wachstum und mehr Wachstum stirke
die 6ffentlichen Finanzen’ geht auf™ (PIPr. 11/212, 23.5.1990, S. 16674 f.}. Daraus
folgerte er: ,,Wir wiren schlecht beraten, wenn wir diese giinstigen Einnahmeper-
spektiven durch Sonderabgaben oder Steuererhshungen zur Finanzierung der Ver-
einigung gefihrdeten. Wir stinden schnell mit leeren Hinden da, wenn das, was
wir umverteilen wollen, bei wieder ungiinstigeren steuerlichen Bedingungen erst
gar nicht erwirtschaftet wiirde® (ebd., S. 16675). Zudem darf aber nicht iibersehen
werden, dass ,die Alternative, hohere Belastungen der Biirger, Wihlerstimmen
gekostet hitte” (Grosser 1998, S. 367) — im Vorwahlkampf einer Bundestagswahl
ein durchaus wesentlicher Gesichtspunkt.

Wie die an die DDR zu leistenden Zahlungen in der Bundesrepublik aufge-
bracht werden sollten, wurde bei einer Konferenz der Regierungschefs aus Bund
und Lindern unmittelbar vor der Paraphierung des Staatsvertrages festgelegt, bei
der die Linder zum grofiten Teil ihre Position durchsetzen konnten (zum Folgenden
BT-Drs. 11/7350, S. 49 ff.). So wurde ein Fonds ,Deutsche Einheit* fiir Finanz-
hilfen an die DDR bzw. die noch zu griindenden ostdeutschen Bundeslinder
eingerichtet. Die Finanzausstattung dieses Fonds wurde mit 115 Mrd. DM fiir
finf Jahre angegeben. Dieser Ausstattung lagen die optimistischen Erwartungen
itber die wirtschaftliche Entwicklung in der DDR nach Beginn der Wirtschafts-
und Wihrungsunion zu Grunde, wie sich besonders deutlich an der degressiven
Ausgestaltung der Finanzzuweisungen zeigt. Fiir das zweite Halbjahr 1990 waren
die im Staatsvertrag geplanten 22 Mrd. DM und fiir 1991 35 Mrd. DM vorgesehen.
Schon 1992 sollten die Mittel auf 28 Mrd. DM zuriickgeschraubt werden, um
1993 dann auf 20 Mrd. DM und 1994 auf 10 Mrd. DM reduziert zu werden.
Finanziert werden sollte der Fonds durch 20 Mrd. DM, die der Bund aus Haus-
haltskiirzungen beizusteuern hatte, wihrend die iibrigen 95 Mrd. DM je zur Hilfte
von Bund und Lindern auf dem Kapiralmarke aufgenommen werden sollten. Fiir
ihre hilftige Beteiligung an der Finanzierung des Fonds erhielten die Linder die

3 Der damalige Finanzminister Waigel bestitigte in einem Gesprich mit dem Verfasser am
29.6.1999, dass erst ab 1992 wirklich klare Vorstellungen iiber den Finanzbedarf und damit
itber die Grofe der Finanzierungsaufgabe bestanden.
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Zusicherung, dass damit ihr Beitrag zur Finanzierung der deutschen Einheit ab-
schliefend geregelt sei (BT-Drs. 11/7351, S. 5 und 8); zudem konnten sie errei-
chen, dass die neuen Linder bis 1994 aus dem Linderfinanzausgleich ausgeschlos-
sen blieben.

Auch bei den Verhandlungen zum Einigungsvertrag gehérte die Losung der
Finanzierungsfragen zu den schwierigsten Problemen. Die DDR-Regierung ging
mit der Primisse in die Verhandlungen, dass die Mittel aus dem Fonds ,,Deutsche
Einheit“ fiir die neuen Linder nicht ausreichen wiirden — umso weniger, als der
Bund die Hilfte dieser Mitrel fiir eigene Aufgaben in den neuen Bundeslandern
beanspruchte (zum Folgenden vgl. Schiuble 1991, S. 176-184; Schwinn 1997,
S. 69-78). Insbesondere der DDR-Finanzminister Romberg (SPD) insistierte zu-
nichst auf einer wesentlichen Aufstockung der fiir Ostdeutschland bereitgestellten
Mittel. Die Bundesregierung und spiter auch die DDR-CDU waren indes nicht
bereit, das gesamte finanzpolitische Konzept der Vereinigung, wie es in seinen
Grundziigen bei den Verhandlungen zur Wihrungsunion beschlossen worden war,
aufzugeben. Eine solche Wende hirte sich leichr als Eingestindnis werten lassen,
dass die Einwinde, die Teile der SPD, insbesondere deren Kanzlerkandidar Lafon-
taine, gegen den Kurs der Bundesregierung vorbrachten, zutrifen — fiir die Ko-
alition eine wenig vertockende Aussicht im Vorwahlkampf. Der interne Konflikt
zwischen CDU und SPD iiber die Frage der Finanzierung der Einheit war schliefi-
lich auch der entscheidende Anlass zum Bruch der Ostberliner Koalition (Schwinn
1997, S. 83; Grosser 1998, S. 377).

Trotz dieser internen Konflikte in der DDR-Koalition forderte auch die Ost-
CDU zunichst noch cine Verbesserung der Finanzausstattung der kiinftigen ost-
deutschen Bundeslinder. In der zweiten Verhandlungsrunde verlangte DDR-Un-
terhindler Krause, sie sofort nach dem Beitritt in den westdeutschen Finanzaus-
gleich und die Umsatzsteuerverteilung einzubezichen {Grosser 1998, S. 376). Auch
die Bundesregierung ging zunichst davon aus, dass die neuen Linder ab 1991
zumindest in die Umsatzsteuerverteilung der Linder einbezogen wiirden (Renzsch
1997, S. 63).

Dieser Vorschlag stief} jedoch auf den erbitterten Widerstand der westdeutschen
Bundeslinder (dazu auch Grosser 1998, S. 374 f). Der Anteil jedes einzelnen
Landes an dem den Lindern zustehenden Teil der Umsatzsteuer wird nimlich im
Wesentlichen nach der Einwohnerzahl ermittelt. Sollten nun die neuen Linder,
wo die Einkommen und deshalb auch der Konsum und entsprechend die Um-
satzsteuereinnahmen durchschnittlich etwa um die Hilfte niedriger waren als im
Westen, in diese Verteilung einbezogen werden, hitte dies erhebliche Minderein-
nahmen fiir die alten Linder bedeutet. Die Westlinder hatten sich jedoch aus-
driicklich zusichern lassen, dass mit dem Fonds ,,Deutsche Einheit“ ihr Beitrag
zur Finanzierung der Kosten der Einheit abschliefend geregelt sei — und auf dieser
Position beharrten sie.

Vereinbart wurde schliefflich, den Linderanteil am Umsatzsteueraufkommen
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in einen West- und einen Ostanteil aufzuspalten. Fiir 1991 sollte fiir die Aufteilung
zwischen Ost und West davon ausgegangen werden, dass die durchschnittlichen
Umsartzsteuereinnahmen der neuen Bundeslinder pro Einwohner 55% des Wertes
der alten Linder betragen wiirden. Dieser Wert sollte 1992 auf 60, 1993 auf 65
und 1994 auf 70% des Westwertes erhéht werden, ehe 1995 die neuen Bundes-
linder in die regulire Umsatzsteuerverteilung aufgenommen werden kénnten. Als
Kompensation fiir die schlechtere Finanzausstartung der neuen Linder wurde ver-
einbart, dass der Bund nur 15 statt zunichst geplanter 50% der Mittel aus dem
Fonds ,Deutsche Einheit* beanspruche.

Die westdeutschen Linder konnten auch — gemifl den Vereinbarungen mit
dem Bund aus den Verhandlungen iiber den 1. Staatsvertrag — durchsetzen, dass
die neuen Bundeslinder bis 1994 nicht in ihren Linderfinanzausgleich einbezogen
werden sollten; startdessen wurde ein gesonderter ostdeutscher Finanzausgleich
eingefiihrt. In den iibrigen Bereichen wurden die neuen Linder dagegen weitge-
hend in die Finanzordnung des Grundgesetzes integriert (Renzsch 1997, S. 57-61).
Die Staatsschulden der DDR wurden ~ ebenso wie die Ausgleichsforderungen,
die im Zusammenhang mit der Wihrungsunion entstanden waren — in ein Son-
dervermdgen, den Kreditabwicklungsfonds, iiberfiihre, fiir dessen Zins und Tilgung
zu gleichen Teilen Treuhandanstalt, Bund und neue Linder aufkommen sollten.

Die Kosten der Einheit wurden wihrend des Ratifizierungsverfahrens nochmals
kontrovers diskutiert. Die SPD warf der Bundesregierung vor, die Aufstellung der
Kosten der Einheit sei unvollstindig, finanzielle Belastungen wiirden in Sonder-
vermégen versteckt und es fehle ecin solides Finanzierungskonzept (BT-Drs.
11/7932, S. 13; s. auch BT-Drs. 11/7756). Anders als die Koalition, die Steuer-
erhshungen nochmals explizit ausschloss (BT-Drs. 11/7920, S. 18), da ,wachs-
tumsinduzierte Steuermehreinnahmen und die voriibergehende Anhebung der
Nettokreditaufnahme den erforderlichen haushaltspolitischen Spielraum schaffen
werden® (BT-Drs. 11/7932, S. 13), vertraten die Sozialdemokraten die Auffassung,
dass Steuererhshungen unvermeidlich seien (BT-Drs. 11/7920, S. 18).

IV, Finanzpolitik 1990 bis 1998: Ein chronologischer Uberblick

1990 schien das Konzept der Bundesregierung, die Lasten der Einheit ohne Steuer-
erhdhungen zu finanzieren, noch realistisch: Eine Reihe renommierter Wirtschafts-
wissenschaftler ging davon aus, ,,daf§ der fiskalische Nettoeffekt wegen der wachs-
tumsbedingten Mehreinnahmen und der einigungsbedingten Einsparungsmaglich-
keiten schon binnen kurzer Frist positiv ausfallen wiirde® (Kicterer 1991, S. 40).
Auch die Haushaltsdaten entwickelten sich zunichst ermutigend: ,,Gegeniiber den
Ansitzen blieben im Ergebnis die Ausgaben niedriger — (...) — und die Einnahmen
entwickelten sich giinstiger als veranschlagt® (Renzsch 1997, S. 68).

Dies inderte sich jedoch schnell zu Beginn des Jahres 1991: Es wurde deutlich,
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dass die optimistischen Erwartungen der Regierungskoalition auf einen raschen,
sich selbst tragenden Aufschwung in Ostdeutschland trogen. Die Ministerprisi-
denten der ostdeutschen Bundeslinder klagten iiber die katastrophale finanzielle
Ausstatcung ihrer Linder; es war offensichtlich, dass die Finanzausstattung der
neuen Linder verbessert werden musste (Renzsch 1997, S. 65; Schwinn 1997,
S. 96 f.). Dies geschah in zwei Bereichen. Erstens vereinbarte die Konferenz der
Regierungschefs von Bund und Lindern im Februar 1991 die volle Einbezichung
der neuen Bundeslinder in die Umsatzsteuerverteilung und den Verzicht des Bun-
des auf die fiir ihn reservierten 15% der Mittel des Fonds ,,Deutsche Einheit®;
und zweitens beschloss die Bundesregierung im Mirz das ,,Gemeinschaftswerk
Aufschwung Ost“, mit dem den neuen Lindern flir 1991 und 1992 Mittel vor
allem fiir Infrascrukturprogramme und Arbeitsbeschaffungsmafnahmen im Volu-
men von jeweils 12 Mrd. DM zur Verfiigung gestellt wurden.

Als Mafnahmen zur Haushaltskonsolidierung wurden — neben einer kriftigen
Erhshung der Beitrige zur Arbeitslosenversicherung vom 1. April an und einer
Erhshung der Ablieferung der Deutschen Bundespost an den Bundeshaushalt bis
1993 — die auf ein Jahr befristete Erhebung eines Solidaritdtszuschlages in Héhe
von 7,5% der Steuerschuld, die Erhshung der Mineralsl- und der Versicherungs-
steuer sowie eine verlingerte Erhebung der Erdgassteuer beschlossen (Sturm 1998,
S. 187). Begriindet wurden diese Mafinahmen mit ,,Verinderungen in der Welt-
lage®, insbesondere der Finanzierung des Goltkrieges (BT-Drs. 12/220, S. 6). Dies
ist allerdings nur bedingt zutreffend: Zwar ging die Bundesregierung gegeniiber
ihren Verbiindeten Verpflichtungen in Hohe von etwa 10,5 Mrd. DM ein (SVR
1991, S. 133), was exakt den fiir 1991 veranschlagten Mehreinnahmen durch den
Solidarititszuschlag entsprach, der ab dem 1.7. erhoben wurde. Damit blieben
aber die Mehreinnahmen von 11,3 Mrd. DM, die die Erhebung des Solidaritits-
zuschlages im ersten Halbjahr 1992 noch erbringen wiirde, sowie die Mehrein-
nahmen, die aus den Verbrauchsteuererhhungen resultierten, unberiicksichtigt
(Angaben nach Heilemann et al. 1996, S. 218). Auch in der Offentlichkeit wurden
diese Steuererhshungen weitgehend als ,,Umfallen® der Bundesregierung gedeuret
— am anschaulichsten in einer Boulevardzeitung, die den Bundeskanzler horizontal
unter der Uberschrift ,,Der Umfaller” abbildete (Sturm 1998, S. 187). Diese Wahr-
nehmung hatte auch elektoral bedeutsame Folgen fiir die Koalition: Bei der Land-
tagswahl in Rheinland-Pfalz im April 1991 verlor sie nimlich die Macht in diesem
Bundesland und damit endgiiltig die Mehrheit im Bundesrat — und diese Nie-
derlage war nicht zuletzt Ergebnis der erfolgreichen Kampagne der SPD, die die
Regierung der ,Steuerliige bezichtigte (Billing 1991).

Noch im Herbst 1991 wurde beschlossen, die Degression des Fonds ,,Deutsche
Einheit“ zu vermindern, indem sein Volumen fiir die Jahre 1992-1994 um 31,3
Mrd. DM erhoht wurde (Weltring 1997, S. 51). Finanziert wurde diese Mafinahme
zum Teil aus der Abschaffung der Strukturhilfe fiir die alten Bundeslinder. 1992
folgte zudem eine neuerliche Verbrauchsteuererhéhung, diesmal der Tabaksteuer,
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die allerdings ebenfalls bereits im Frithjahr 1991 beschlossen worden war. Im
Februar 1992 wurde auflerdem die Erhshung der Mehrwertsteuer zum 1.1.1993
beschlossen.

Der Schwerpunkt der Finanzierung der Einheit lag dennoch nach wie vor auf
der Verschuldung. Sie wurde ausgebaut, obwohl die Bundesbank auf die Wih-
rungsunion, die hohen Lohnsteigerungen in Ostdeutschland und die exzessive
Staatsverschuldung reagierte, indem sie den Diskontsatz, der im Januar 1989 noch
bei 3,5% gelegen hatte, sukzessive bis auf 8,75% im Juli 1992 erhshte; der Lom-
bardsatz wurde parallel von 5,5% 1989 auf 9,75% erhsht (Heilemann et al. 1996,
S. 194, 228). Entsprechend wurden auch bereits 1992 erste Alarmsignale in Form
explosionsartig steigender Zinslasten sichtbar (Renzsch 1997, S. 71 f). Zudem
wurde 1992 erkennbar, dass die Treuhandanstalc keineswegs mit hohen Gewinnen
abschliefen wiirde. Zu kalkulieren war stattdessen sogar mit einem Defizit von
200 Mrd. DM (Schwinn 1997, S. 138).

Das Jahr 1992 bildete — vor diesem Hintergrund kaum iiberraschend — auch
insofern einen Einschnitt, als die Bundesregierung im Sommer erstmals einrdumte,
die Kosten der Einheit falsch eingeschitzt zu haben (Sturm 1998, S. 188; Schwinn
1997, S. 100 f.). Dieses Eingestindnis und der Druck der ostdeutschen CDU-
Abgeordneten fithrten schlieflich dazu, dass Bundeskanzler Kohl im Herbst 1992
Gespriche iiber einen Solidarpakt zwischen Bund, Lindern, Opposition, Arbeit-
gebern und Gewerkschaften vorschlug (zum Folgenden Sally/Webber 1994). Dabei
sollten mehrere Probleme parallel angegangen werden: Erstens musste bis 1995
eine Neuregelung der Finanzverfassung gefunden werden und zweitens sollte ein
wirtschaftlicher Aufschwung in Ostdeutschland bei gleichzeitiger Reduzierung des
Haushaltsdefizits erreicht werden. Entsprechend dieser Vorgaben fanden zwischen
September 1992 und Mirz 1993 iiber 40, in der Regel bilateral gefiihrte Gespriche
der Bundesregierung mit den Lindern, der Opposition und den Tarifparteien
statt, die in einer Klausurtagung der Linderministerprisidenten mit dem Bundes-
kanzler gipfelten.

In den Verhandlungen zwischen Bund und Lindern ging es vor allem um die
Neuordnung des Linderfinanzausgleichs und die Aufteilung der Lasten der Ver-
einigung. Der Finanzminister, der noch im Frithjahr 1992 mit einer ,divide et
impera“ Strategie die Erhéhung der Mehrwertsteuer gegen die SPD-Bundesrats-
mehrheit durchgesetzt hatte, versuchte auch in diesem Fall, einzelne Lindergruppen
gegeneinander auszuspielen. Dies misslang allerdings, da sich die Linder auf eine
gemeinsame Verhandlungsposition einigen konnten. Entsprechend gelang es ihnen,
sich in weiten Teilen mit ihren Forderungen durchzusetzen: So wurde ihnen als
Gegenleistung fiir die Einbezichung der neuen Bundeslinder in den horizontalen
Finanzausgleich ein deutlich erhéhter Anteil an den Umsatzsteuereinnahmen zu-
gestanden (44 statt bisher 37%); zudem wurde zur Verbesserung der Finanzaus-
stattung der neuen Linder der Fonds ,,Deutsche Einheit® fir 1993 und 1994 um
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weitere gut 14 Mrd. DM aufgestockt und den neuen Lindern fiir die Zeit nach
1994 eine Verstetigung der Transfers zugesagt (Schwinn 1997, S. 157-172).

Strittig zwischen Regierung und SPD waren allerdings die Maflnahmen zur
Gegenfinanzierung (zum Folgenden Sally/Webber 1994, S. 35-38): Der Finanz-
minister schlug vergleichsweise weitreichende Kiirzungen nicht zuletzt im Sozial-
bereich vor, aber auch in den Bereichen Landwirtschaft, Kohlehilfen, Werften und
im &ffentlichen Dienst (Schwinn 1997, S. 175). Wihrend er hierin von der FDP
unterstiitzt wurde, kam Widerstand vom Arbeitnehmerfliigel und von ostdeutschen
Bundestagsabgeordneten der Union, die statt solcher Einsparungen bereits fiir
1993 Steuererhthungen verlangten. Die SPD vertrat eine dhnliche Position: Sie
wies die Kiirzungsvorschlige im Sozialbereich strikt zuriick und forderte stattdessen
eine Erginzungsabgabe fiir Besserverdienende und eine Arbeitsmarktabgabe fiir
Selbststindige und Beamte.

Angesichts dieser sich gegenseitig ausschliefenden Vorstellungen erstaunt das
Paket der Konsolidierungsmafinahmen, das schliefllich geschniirt wurde, kaum.
Die Hauptentlastung des Haushalts wurde auf der Einnahmeseite durch die (un-
befristete) Wiedereinfithrung des Solidarititszuschlages ab 1995 erreicht. Daneben
sollten Ausgabenkiirzungen und der Abbau von Steuervergiinstigungen sowie Maf3-
nahmen zur Missbrauchsbekimpfung bei Leistungen der Arbeitsverwaltung zu
Minderausgaben von gut 10 Mrd. DM fithren. Die SPD konnte durchsetzen,
dass soziale Regelleistungen nicht gekiirzt wurden. Der Kompromisscharakter die-
ser Kiirzungsmafinahmen wird besonders dadurch deutlich, dass ,darin keine po-
litische Zielsetzung erkennbar wird, die tiber das Erreichen eines bestimmten Vo-
lumens hinausgeht® (Schwinn 1997, S. 183). Immerhin erreichte die Bundesre-
gierung mit dem Solidarpake und ihrer demonstrativen Entschlossenheir zur Haus-
haltskonsolidierung eine Wende in der Zinspolitik der Bundesbank, die ab Sep-
tember 1992 (und verstirkt ab Mirz 1993) die Leitzinsen erheblich senkte.

1993 blieb es — erstmals im Rahmen der Konsolidierungsbemiihungen — nicht
bei der Erhshung von Steuern; vielmehr sollten auch erhebliche Ausgabenkiir-
zungen vorgenommen werden. Da sich diese, wie gesehen, nicht im Rahmen der
Solidarpaktverhandlungen durchsetzen lieflen, wurden sie in einem gesonderten
Gesetzgebungsprogramm, dem so genannten ,,Spar-, Konsolidierungs- und Wachs-
rumsprogramm®, zusammengefasst. Mit diesem Programm sollten allein beim
Bund Haushaltsentlastungen von 21 Mrd. DM in 1994 errcicht werden (Heile-
mann et al. 1996, S. 239).

Der Schwerpunkt der Mafinahmen lag bei Kiirzungen im Sozialbereich. Vor-
gesehen war beispielsweise eine Senkung von Lohnersatzleistungen um 3 Prozent-
punkte, eine degressive Ausgestaltung beim Arbeitslosengeld, eine Begrenzung der
Bezugsdauer von Arbeitslosenhilfe auf zwei Jahre, Kiirzungen bei Arbeitsbeschaf-
fungsmaffinahmen und eine Nullrunde bei der Sozialhilfe. Hinzu kommen sollte
der Verzicht auf die zum 1.1.1994 vorgesehene Senkung des Beitragssatzes zur
Arbeitslosenversicherung und eine Begrenzung des Staatsverbrauchs durch Sub-
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ventionskiirzungen und eine Nullrunde bei der Beamtenbesoldung sowie verschie-
dene Maflinahmen zur Verbreiterung der steuerlichen Bemessungsgrundlage (An-
gaben nach Heilemann et al. 1996, S. 239 f). Nach einem erfolgreichen Ver-
mittlungsverfahren konnte das Spar-, Konsolidierungs- und Wachstumspaket mit
einigen Anderungen im Dezember 1993 von Bundestag und Bundesrat tatsichlich
verabschiedet werden. Die im Vermittlungsverfahren durchgesetzten Anderungen
betrafen u.a. die Arbeitslosenhilfe, die unbefristet bestehen blieb, und die Sozial-
hilfe, bei der die vorgeschenen Nullrunden entfielen (Schwinn 1997, S. 120).
Das Entlastungsvolumen fiir den Bundeshaushalt verringerte sich durch diese An-
derungen auf 17 Mrd. DM fiir 1994 (Weltring 1997, S. 68).

Trotz dieses Kiirzungsprogramms konnte auch in den Folgejahren auf Steuer-
erhshungen nicht verzichtet werden: Zum 1.1.1994 wurde die Mineralélsteuer,
allerdings zur Finanzierung der Bahnreform, erhsht, 1995 folgten gemifl den So-
lidarpaktabsprachen die Erhshung der Versicherungssteuer, der Vermégensteuer
und die neuerliche Einfithrung des Solidarititszuschlages.

Mit Inkraftereten der Regelungen des Solidarpakees und der damit verbundenen
Finbeziehung der neuen Bundeslinder in den Finanzausgleich am 1.1.1995 kam
es zu einer Normalisierung der foderalen Finanzbezichungen. Insofern kann zurecht
vom ,,Ende der Ubergangsperiode“ im Jahr 1995 gesprochen werden (so Renzsch
1997, S. 74). Ob damit allerdings der Vereinigungsschock verarbeitet und eine
neue ,,Normallage® der Finanzpolitik erreicht war, wie Oliver Schwinn (1997,
S. 189) meint, erscheint doch eher fraglich. Wenigstens aus der Sicht des Bundes
war nimlich diese Normalisierung der foderalen Finanzbeziehungen mit erhebli-
chen zusitzlichen — und dauerhaften — finanziellen Belastungen verbunden, die
sich vor allem im Verzicht auf einen Teil der Mehrwertsteuereinnahmen nieder-
schlugen. Diese zusitzlichen defizitwirksamen Belastungen fiir den Bund wurden
fiir 1995 mit 13 Mrd. DM angegeben (Bredemeier 1996, S. 184). Insofern waren
mit der Einigung auf die reformierte Finanzverfassung zukiinfrige finanzpolitische
Schwierigkeiten keineswegs erledigt; im Gegenteil, sie blieben fiir den Bund gerade
bestehen, wenn sie nicht sogar verschirft wurden (vgl. auch SVR 1995, S, 138).

Deutlich wird dies nicht zuletzt daran, dass auch in den folgenden Jahren die
Haushaltskonsolidierung betrichtliche Schwierigkeiten bereitete. Mit dem ,,Pro-
gramm fiir mehr Wachstum und Beschiftigung® wurde 1996 abermals der Versuch
gemacht, eine Haushaltskonsolidierung iiber die Ausgabeseite zu erreichen. Nach
Angaben der Bundesregicrung wurden allein im Bundeshaushalt 1997 Einsparun-
gen im Volumen von 22 Mrd. DM erreicht, und zwar tiber Anderungen im Ren-
tenversicherungssystem, die zu einer Verringerung des Bundeszuschusses fithrten,
iiber eine Begrenzung des Bundeszuschusses zur Bundesanstalt fiir Arbeit, tiber
die Begrenzung der Personalausgaben durch niedrige Tarifabschliisse und Perso-
nalabbau sowie durch Einsparungen im Haushaltsverfahren (BT-Drs. 13/8464,
S. 13; Uberblick: SVR 1996, S. 123-125). Auch bei den Sozialversicherungen

wurden zum Teil erhebliche Einschnitte vorgenommen.
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Allerdings stellte sich auch hier die Verabschiedung — nicht zuletzt wegen der
unterschiedlichen Mehrheitsverhiltnisse in Bundestag und Bundesrat — als schwie-
rig heraus, sodass Kompromisse geschlossen werden mussten oder die Koalition
auf Teile der Gesetze, die zustimmungsbediirftig waren, verzichten musste, was
wiederum der Stringenz der Reformen abtriglich war. Dennoch gelang es ihr in
der Mehrzahl der Fille, ihre Vorhaben in nichtzustimmungspflichtiger Form ein-
zubringen und so gegen den Widerstand der SPD-Mehrheit im Bundesrat durch-
zusetzen (Beispiele bei Bandelow/Schubert 1998, S. 122; Heinelt/Weck 1998,
S. 49 f).

Die Sichtweise, dass 1995 keineswegs eine haushaltspolitische Normallage er-
reicht wurde, wird auch durch die Haushalesprozesse der Jahre 1997 und 1998
bestitige, die von ,der kurzatmigen Suche nach Mehreinnahmen und nach Még-
lichkeiten der Ausgabenkiirzungen® geprigt waren, wie der Sachverstindigenrat
(1997, S. 110) tadelte. So versuchte der Finanzminister 1997 die Umbewertung
der Gold- und Wihrungsreserven der Bundesbank zeitlich vorzuziehen, was zu
einer Erhéhung des Bundesbankgewinns gefithrt hitte (Duckenfield 1999). Dies
wiederum hitre den Haushalt ohne unliebsame Steuererhshungen oder Leistungs-
kiirzungen entlastet. Nachdem dieser Versuch am Widerstand der Bundesbank
gescheitert war, wurden Aktien der Deutschen Telekom, die der Bund (noch)
nicht am Aktienmarke unterbringen durfte, im Zuge einer ,,Platzhalterlssung® an
die Kreditanstalt fiir Wiederaufbau verkauft, um doch noch eine kurzfristige Ein-
nahmeerhshung zu erzielen (SVR 1997, S. 119).

Bei den Haushaltsberatungen fiir 1997 und 1998 geriet die Koalition zudem
iiber die Frage, wie eine Absenkung des Solidarititszuschlages finanziert werden
kénnte, an den Rand eines Bruchs; und die Finanzierung dieser Senkung zum
1.1.1998 iiber eine Reduzierung der Zuweisungen an den Erblastentilgungsfonds,
wie sie schlieflich im Herbst 1997 beschlossen wurde (vgl. Zohlnhéfer 1999a,
S. 340), spricht ebenfalls nicht gerade fiir eine langfristig ausgerichtete, konse-
quente Finanzpolitik. Und schlieflich lisst auch die Tatsache, dass in den Jahren
1995, 1996 und 1997 Haushaltssperren verhingt werden mussten und 1997 ein
Nachtragshaushalt etforderlich war, Zweifel an der Behauprung aufkommen, dass
die finanzpolitischen Folgen der Vereinigung ab 1995 bewiltigt waren.

V. Die Finanzierungsarten im Einzgelnen

Wie dargestellt, existierten prinzipiell vier mégliche Wege, die deutsche Einheit
zu finanzieren. Es konnte eine hohere Verschuldung hingenommen oder auf eine
Erhshung von Steuern und Abgaben zuriickgegriffen werden, die Bundesregierung
konnte das Budget umschichten und Ausgabenkiirzungen vornehmen oder zusitz-
liche Erlsse aus der Privatisierung staatlicher Beteiligungen anstreben. Wie gezeigt
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werden soll, griff sie auf alle Bereiche zuriick (Otremba 1999, S. 21), allerdings
nicht zur gleichen Zeit und nicht im gleichen Umfang.

1. Staatsverschuldung

Zur Finanzierung der deutschen Einheit erhshte die Bundesregierung in erhebli-
chem Ausmaf die Staatsverschuldung. Dies tat sie nicht zuletzt durch die Schaffung
von Nebenhaushalten (Weltring 1997, S. 48-61). Diese ,,Flucht aus dem Budget®
begann bereits beim 1. Staatsvertrag, mit dem der Fonds ,Deutsche Einheit” be-
griindet wurde. Das Volumen dieses Fonds wurde 1992 und 1993 in zwei Schritten
erheblich ausgeweitet. Statt der urspriinglich geplanten 115 Mrd. DM wurden
bis 1994 tiber 160 Mrd. DM zur Verfiigung gestellt (Schwinn 1997, S. 88).
Parallel dazu bestand der ,Kreditabwicklungsfonds®, in den die Altschulden der
DDR und die Ausgleichsforderungen, die bei der Wihrungsumstellung entstanden
waren, tiberfithrt wurden. Er wurde 1995 mit den Schulden der Treuhandanstalt
und einem Teil der Altschulden der ostdeutschen Wohnungswirtschaft in den
wErblastentilgungsfonds® iiberﬁihrt.4 Die Schulden, die in diesem Sondervermégen
angesammelt wurden, beliefen sich 1995 auf rd. 335 Mrd. DM (SVR 1995,
S. 144).

Die Schaffung solcher Sondervermégen hatte aus Sicht der Bundesregierung
den besonderen Charme, dass die Belastung der &ffentlichen Haushalte optisch
niedriger gehalten werden konnte (Grosser 1998, S. 372), was die Staatsverschul-
dung elektoral sentproblematisierte. Daneben wurde auf diese Weise auch die
Verfassungskonformitit der Bundeshaushalte gewihrleister, da die Neuverschul-
dung des Bundes inklusive der Sonderfonds 1990, 1991 und 1993 iiber den In-
vestitionsausgaben lag, sodass ohne die Flucht aus dem Budger die Verschuldungs-
grenze des Artikel 115 Abs. 1 GG in diesen Jahren verletzt worden wiire (Weltring
1995, S. 73 £).

Daneben wurde aber auch die ,regulire” Staatsverschuldung deutlich erhsht
(Abbildung 1). Dabei hatte sich die Bundesregierung in den Achtzigerjahren in-
sofern eine vergleichsweise giinstige Ausgangssituation geschaffen, als ihr damals
die Konsolidierung des Bundeshaushaltes im Wesentlichen gelungen war. Bereits
1990 allerdings schnellte die Kreditaufnahme von unter 20 auf 46,7 Mrd. DM
hoch, ein Jahr spiter stieg sie gar auf 52 Mrd. DM. Nach einer Atempause im
Jahr 1992 erreichte sie dann 1993 mit 66,2 Mrd. DM einen neuerlichen Hachst-
stand. Dieser wurde 1996 mirt einer Nettokreditaufnahme von 78,3 Mrd. DM
nochmals iibertroffen. Diese Entwicklung nahm der Verschuldungspolitik schliefi-
lich auch ihren politischen Nutzen, der zunichst darin bestand, dass sie — wenig-

4 Der Schuldendienst fiir den Kreditabwicklungsfonds sollte urspriinglich zu gleichen Teilen
von Bund, Treuhand und neuen Lindern getragen werden. Mit seiner Uberfithrung in den
Erblastentilgungsfonds ging der Schuldendienst allein auf den Bund iiber.
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Abbildung I1: Nettokreditaufnahme des Bundes (in Mrd. DM), 1989-1998

90

80 1

70 1

60 o

50 4

40 1

30 4

20 +

10 o

1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998
Quelle: BMF (1998, S. 232); Sturm (1998, S. 186).

stens im Vergleich mit Steuererhthungen oder Ausgabenkiirzungen — ein relativ
wenig politisiertes Finanzierungsinstrument darstellt {Czada 1995a). Denn mit
dem genannten Ausmafl an Verschuldung war phasenweise die Erreichung des
Defizitkriteriums des Maastrichter Vertrages gefihrdet, was — neben der Kritik
durch die Opposition — dazu beitrug, dass die Verschuldung in der Offentlichkeit
als unverantwortlich hoch betrachtet wurde.

2. Erhshungen von Steuern und Abgaben

Einen erheblichen Beitrag zur Finanzierung der deutschen Einheit leisteten die
Sozialversicherungen: Bei der Rentenversicherung beispielsweise mussten die west-
deutschen Beitragszahler in den Jahren 1993 und 1994 Defizite der ostdeutschen
Rentenversicherung in Héhe von 11 bis 12 Mrd. DM decken, wihrend die Bun-
desanstalt fiir Arbeit netto 1991 24 Mrd. DM, 1992 36 Mrd. DM und 1993 40
Mrd. DM in die neuen Linder transferierte (Angaben nach Czada 19954, S. 81 £).
Auch in den Folgejahren hat sich diese Situation nicht wesentlich verindert (Czada
1998, S. 33). Diese beachtlichen Transfers wurden nicht zuletzt dadurch ermog-
licht, dass sich auch die sozialen Sicherungssysteme am Vorabend der Wiederver-
einigung in guter Verfassung prisentierten (Czada 1998, S. 31). Dennoch schlugen
sich die West-Ost-Transfers iiber die Sozialversicherungen auch in den Beitrags-
sitzen nieder (Tabelle 1). Bei der Arbeitslosenversicherung stieg der Beitragssatz
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Tabelle 1: Beitragssitze zu den Sozialversicherungen, 1989-1998

1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998

Gesamt 36,0 356 36,7 368 374 389 393 40,7 41,7 42,1
GRV 18,7 18,7 17,7 17,7 17,5 192 18,6 192 20,3 203
GKV 13,0 12,6 12,2 12,8 13,4 13,2 13,2 13,6 132 13,6
ALV 4,3 4,3 6,8 6,3 6,5 6,5 6,5 6,5 6,5 6,5
Pllege 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 1,0 1,4 1,7 1,7

Quelle: BMA (1998, Tabelle 7.7).

1991 von 4,3 auf 6,8%. Eine dhnlich deutliche Erhéhung erfolgte bei der Ren-
tenversicherung erst 1994, da es zu einem Kassenverbund mit teilweisem Solidar-
ausgleich erst nach dem Renten-Uberleitungsgesetz ab 1992 kam und eine hohe
Schwankungsreserve zunichst Beitragserhdhungen ebenfalls entbehrlich machre.

Die Sozialabgabenquote, also der Anteil der Sozialabgaben am Bruttoinlands-
produke, stieg entsprechend von 16,4% 1989 bzw. 16,1% 1990 auf 19,3% 1997
(BMA 1998, Tabelle 7.6). Als Grund fiir diesen Anstieg ist neben der Finanzierung
der deutschen Vereinigung allerdings auch die Einfithrung der Pflegeversicherung
zum 1.1.1995 sowie die hohe Arbeitslosigkeit zu nennen.

Wie die Staatsverschuldung hatten auch die West-Ost-Transfers iiber die So-
zialversicherungen zunichst den Vorteil, weit weniger politisiert zu sein als Steuer-
erhshungen. Doch auch die massive Erh6hung der Sozialbeitrige wurde ab Mitte
der 90er Jahre zum Problem, da die Héhe der Lohnzusatzkosten angesichis stindig
steigender Arbeitslosenzahlen als beschiftigungsfeindlich eingestuft wurde (Jochem
1999). Dies wiederum machte teilweise weitreichende Einschnitte in Leistungs-
gesetze oder eine Ausweitung der Steuerfinanzierung bei den Sozialversicherungen
notwendig (Beispiel: Erhshung der Mehrwertsteuer zur Senkung des Beitragssatzes
zur Rentenversicherung zum 1.4.1998).

Auch Steuererhshungen mussten zur Finanzierung der deutschen Einheit he-
rangezogen werden, wobei hier ein gewisser Schwerpunkt auf Konsumsteuern lag
(Uberblick: Sturm 1998, S. 193 f). So wurde zwischen 1992 und 1998 die Mehr-
wertsteuer um 2 Prozentpunkte erhdht. Ebenso wurde sowohl die Mineralsl- als
auch die Versicherungssteuer zweimal, sonstige Energiesteuern und die Tabaksteuer
einmal in den 90er Jahren angehoben. 1997 wurden die Erbschaft- und Schen-
kungsteuer mit einem einnahmenerhshenden Effekt neu geregelt sowie die Grund-
erwerbsteuer erhoht. 1993 kam es auflerdem zur (Wieder-)Einfiihrung einer Zins-
abschlagsteuer, womit allerdings lediglich eine Entscheidung des Bundesverfas-
sungsgerichts umgesetzt wurde (BVerfGE 84, S. 239). Hinzu kam zwischen dem
1.7.1991 und dem 30.6.1992 sowie ab dem 1.1.1995 der Solidarititszuschlag als
7.,5-prozentiger Aufschlag auf die Einkommen- und Korperschaftsteuerschuld, der
erst 1998 um 2 Prozentpunkte gesenkt wurde.

Im Bereich der Einkommenbesteuerung kam es allerdings vor allem durch das
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Jahressteuergesetz 1996 zu erheblichen steuerlichen Entlastungen, dhnlich wie auch
die Unternchmensbesteuerung durch eine ganze Reihe von Mafinahmen verringert
wurde (Standortsicherungsgesetz 1994, Wegfall der Vermdgensteuer 1997, Ab-
schaffung der Gewerbekapitalsteuer 1998, erhebliche Ausweitung von Abschrei-
bungsméglichkeiten). Gerade die Ausweitung von Abschreibungsmoglichkeiten
schuf der Bundesregierung im Verlauf der 90er Jahre zunchmende Probleme, weil
sie in wachsendem Mafle zur Steuervermeidung genutzt wurden, was wiederum
zu einem Wegbrechen der Steuereinnahmen fithrte (SVR 1997, S. 111, 114; Ot-
remba 1999, S. 22). In dieser Entwicklung liegt die Tatsache begriinder, dass
zwischen 1990, also immerhin dem Jahr, in dem die dritte Stufe der Steuerreform
in Kraft trat, und 1997 die Steuerquote gesunken ist, und zwar von 23,1 auf
21,8% (von Homeyer 1998, S. 353).5

3. Haushaltsumschichtung und Kiirzungspolitik

Dass es im Laufe der 90er Jahre nicht zu einer Revision der gesamten Staatstitigkeit
kam, wie der Sachverstindigenrat bestindig forderte, wird bereits an der Entwick-
lung der Staatsquote deutlich. Hatte sie 1989 noch bei 45,3% und 1990 bei
45,8% gelegen, schnellte sie in den Folgejahren geradezu in die Hohe: 1993 iiber-
stieg sie die 50%-Hiirde, unter die sie erst 1997 — teilweise unter Zuhilfenahme
buchungstechnischer Verinderungen (SVR 1996, S. 188 f) — wieder gedriicke
werden konnte. Diese Entwicklung der Staatsquote besagt, dass es dem Staat nicht
in gleichem Mafle gelang, sich eines Teils seiner Aufgaben zu entledigen, wie ihm
neue Aufgaben entstanden. Dabei ist allerdings darauf zu achten, dass die Bun-
desregierung das Wachstum der Staatsquote nur bedingt beeinflussen kann, weil
sie keinen Einfluss auf die Ausgabenentwicklung bei Lindern und Gemeinden
nehmen kann, diese aber stark auf die Entwicklung der Staatsquote einwirkt.
Ausgabenkiirzungen wurden allerdings durchaus vorgenommen, gerade der So-
zialbereich wurde keineswegs geschont: Es lisst sich sogar feststellen, dass ,fast
alle Leistungsgesetze korrigiert und dadurch die Ausgabendynamik bei den So-
zialausgaben erheblich reduziert werden konnte® (Otremba 1999, S. 23; Uberblick:
0.V. 1997, S. 11 f.). Nach den Zahlen des Bundesarbeitsministeriums lisst sich
in den 90er Jahren fiir die Sozialversicherungen und den Bund gemeinsam ein
durch Kiirzungsmafinahmen erreichtes Einsparvolumen von immerhin 38,3 Mrd.
DM errechnen (Zahlen nach 0.V. 1997, S. 16 f). Damit nimmt die Bundesre-
publik im internationalen Vergleich eine Spitzenstellung ein (0.V., S. 16). Dennoch
konnten diese Kiirzungen mit den explodierenden Staatsausgaben nicht mithalten.

5 Damit bestitigte sich fiir die Zeit nach der deutschen Einheit auch fiir die Bundesrepublik
die in der vergleichenden Forschung entwickelte ,,modifizierte Steuerglittungshypothese®,
derzufolge biirgerliche Parteien, wenn sie zwischen Staatsverschuldung und Steuererhshun-
gen wihlen miissen, fiir erstere optieren (Wagschal 1996).
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Abbildung 2: Ausgabenstruktur Bundeshaushalr, 1989 und 1998
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Anm.: Schuldendienst ohne Zuwendungen zur Bundesbahn und zum Bundeseisenbahn-
vermogen.

Ein erheblicher Teil der Haushaltskiirzungen sollte zudem durch Kiirzungen im
Haushaltsvollzug erreicht werden, was zur Folge hatte, dass hier keine dauerhaften
Einsparungen durchgesetzt wurden und die Kiirzungen kaum einer sachlich ge-
rechtfertigten Logik folgten. Gekiirzt wurde dort, wo es eben mdglich oder op-
portun war. Diese Logik wurde noch durch die Haushaltssperren verstirke, die
fast alljihrlich verhingt wurden.

Eine qualitative Konsolidierung in dem Sinne, dass vor allem konsumtive Aus-
gaben zu Gunsten von Investitionen gekiirzt wurden, konnte so nicht erreicht
werden. Insbesondere nach 1992 sanken die Investitionsausgaben des Bundes no-
minal von 13,8 Mrd. DM auf 12,0 Mrd. DM (1994), um dann auf diesem
Niveau zu verharren (Zahlen nach OECD Economic Surveys verschiedene Jahr-
ginge). Dagegen konnten die Subventionen des Bundes zwischen 1991 (37,3 Mrd.
DM) und 1997 (40,2 Mrd. DM) nominal nicht gesenkt werden (von Homeyer
1998, S. 344), wenngleich sich dahinter eine Verschicbung zu Gunsten der ost-
deutschen Wirtschaft verbirgt, da die Subventionszahlungen in den Westen seit
1990 nominal um ein Drittel zuriickgingen (Otremba 1999, S. 23). Einige dieser
Kiirzungen, etwa die 1997 beschlossene Riickfithrung der Steinkohlehilfen, wurden
zudem nicht sofort sichtbar, da eine allmihliche Absenkung dieser Subventionen
vorgesehen war. Eine Revision der Staatstitigkeit ldsst sich darin dennoch nicht
entdecken.

Allerdings sollte dies den Blick auf bestimmte Verinderungen in der Struktur
des Bundeshaushalts niche verstellen (Abbildung 2). Es wird nimlich durchaus
deutlich, dass eine Priorititenverschiebung stattfand. Vor allem der Verteidigungs-
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etat wurde kriftig zusammengestrichen; 1998 wurden nur noch gut 10 Prozent
des Bundeshaushaltes fiir Verteidigung ausgegeben, verglichen mit fast 20 Prozent
der Ausgaben neun Jahre zuvor. Als Wachstumsbranchen des Bundeshaushalts stell-
ten sich in den 90er Jahren dagegen zwei Ausgabenposten dar: die Ausgaben fiir
den Schuldendienst und fiir soziale Sicherung. Die Zunahme der Ausgaben fiir
Zins und Tilgung stellc die notwendige Konsequenz der explosionsartigen Aus-
weitung der Verschuldung des Bundes inklusive seiner Sondervermdgen dar. Damit
bestitigee sich, dass sich mittelfristig durch ecine Ausweitung der Verschuldung
kein zusitzlicher finanzpolitischer Handlungsspielraum gewinnen ldsst (vgl. Kit-
terer 1993; Weluring 1997, S. 95 f£).% Die Ausweitung der Sozialausgaben war
dagegen in erster Linie der im Laufe der 90er Jahre dramarisch gestiegenen Ar-
beitslosigkeit geschuldet, die trotz der zum Teil erheblichen Einschnitte zu einer
verstirkren Nachfrage nach Leistungen des sozialen Sicherungssystems fiihree.

4. Privatisierung in Ost und West

Von besonderer Prominenz waren die Privatisierungsanstrengungen zunichst in
Ostdeutschland, wo sich im Grunde ja die gesamte Volkswirtschaft im Staacsbesitz
befand. Die Bundesregierung verfolgte hier das Ziel, moglichst schnell eine mog-
lichst weirgehende Privatisierung zu realisieren. Neben ordnungspolitischen diirfren
hier auch finanzpolitische Motive eine Rolle gespielt haben, da 1990 noch erwarter
wurde, dass von den Privatisierungserlésen ein erheblicher Beitrag zur Finanzierung
der deutschen Einheit geleistet werden kionnte — sogar iiber eine Verteilung der
Teile des volkseigenen Vermégens, die nicht zur Finanzierung der Einheit gebraucht
wurden, wurde nachgedacht (Schwinn 1997, S. 137). So bezifferte der Prisident
der Treuhandanstalt, Rohwedder, den Wert der DDR-Betriebe im Besitz der Treu-
hand noch im Oktober 1990 auf rund 600 Mrd. DM (Schwinn 1997, S. 137).

Die Entwicklung der folgenden Jahre widerlegte diese Prognose in fast brutaler
Eindeurtigkeit. In ithrer Abschlussbilanz zum 31.12.1994 konnte die Treuhandan-
stalt Einnahmen von gerade einmal 76 Mrd. DM ausweisen, die Ausgaben schlugen
dagegen mit 332 Mrd. DM zu Buche. Statr eines Gewinns von 600 Mrd. DM
erwirtschaftete die Treuhandanstalt also einen Verlust von 256 Mrd. DM (BT-Drs.
13/2280, S. 125; Weltring 1997, S. 53 f.). Hier tut sich mithin ein Differenzbetrag

6 Die Angaben zur Zinslastquote (= Anteil der Ausgaben fiir Zinsen am Bundeshaushalt) sind
mit Vorsicht zu betrachten, da sie im Finanzbericht des Bundesfinanzministeriums nur auf
die Zinszahlungen fiir Schulden des Bundes im engeren Sinne, also ohne seine Sonderver-
mdgen, bezogen wird. Die in Abbildung 2 angegebenen Zahlen bezichen sich auf die
Aufwendungen des Bundes fiir Schulden zuziiglich seiner Aufwendungen fiir Sonderver-
magen (allerdings ohne Zuweisungen an Verkehrsunternehmen). Die Tendenz ist allerdings
unstreitig, Dies wird auch an der Zinslast-Stenerquote deutlich, die von 13,5% 1990 iiber
15,3% 1992 und 17% 1994 auf 23,9% 1997 bzw. 23,4% 1998 stieg (Angaben des BMF
an den Verfasser, 29.3.1999).
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zwischen erhofftem Gewinn und realisiertem Verlust von etwa 850 Mrd. DM
auf. Diese Summe macht die Gréflenordnung deutlich, in der finanzpolitische
Anpassungen zwischen 1990 und 1992, als sich das tatsichlich zu erwartende
Ergebnis der Privatisierungspolitik in Ostdeutschland abzuzeichnen begann
(Schwinn 1997, S. 138), nétig waren. Hitten die erhofften Privatisierungserlgse
realisiert werden konnen, hirtte sich die Einheit wohl tatsiichlich ohne schwerwie-
gende finanzpolitische Schwierigkeiten herstellen lassen. Tatsichlich jedoch geriet
die Privatisierung der vormals volkseigenen Betriebe nicht zur wichtigsten Finanz-
quelle der Einheit, sondern zu einem ihrer grofiten Haushaltslécher.

Aber die Privatisierungspolitik blieb nicht auf Ostdeutschland beschrinkt. Dies
umso weniger, als die Bundesregierung durchaus ordnungspolitische Griinde dafiir
geltend machte, staatliche Beteiligungen zu privatisieren: ,Privatisierung ist fiir
die Bundesregierung eine Investition in Wettbewerb, Effizienz, Innovation und
damit in die Stirkung des Standortes Deutschland im internationalen Wettbewerb®
(BT-Drs. 13/8464, S. 36). Besonders ab 1996 griff die Bundesregierung vermehrt
auf die Privatisierung von Bundesbeteiligungen zuriick. Beliefen sich die Privati-
sierungseinnahmen zwischen 1991 und 1995 zusammen nimlich auf nur gur 2,5
Mrd. DM, so erreichten sie allein 1996 etwa 2,2 Mrd. DM, wihrend sie 1997
auf 5,4 Mrd. DM und 1998 gar auf 19,7 Mrd. DM anstiegen.7 Dabei standen
— insbesondere vom Emissionsvolumen und damit den Erlésen fiir den Bundes-
haushalt her — die Privatisierung der Deutschen Telekom (November 1996) und
der Lufthansa (Oktober 1997) im Mittelpunke der Privatisierungspolitik der 90er
Jahre. Der politische Vorteil dieser Politik ist darin zu sehen, dass auch dieses
Finanzierungsinstrument Mehreinnahmen beim Finanzminister erméglichre, ohne
dass es zu zusitzlichen Belastungen der Wihler fiihree. Insofern eignete sich die
Privatisierungspolitik besonders gut, um die elektoral problematischer werdenden
Finanzierungsinstrumente ’Staatsverschuldung’ und *Sozialversicherungen’ teilweise

ZUu ersetzen.

VI. Der lange Schatten der schinen Illusion

Als sich im Jahr 1990 die Chance zur Verwirklichung der deutschen Einheit bot,
nurzte die Bundesregierung sie entschlossen. Angesichts einer positiven wirtschaft-
lichen Entwicklung in der alten Bundesrepublik, einer zumindest quantitativ er-
folgreichen Konsolidierungspelitik in den 80er Jahren und iiberaus positiven Er-
warrungen iiber die wirtschafiliche Entwicklung in den neuen Bundeslindern wur-
de die finanzpolitische Belastung, die durch die Vereinigung auf die Bundesrepublik
zukommen wiirde, jedoch eklatant unterschitzt. Wiederholt duf8erte sich die Bun-
desregierung optimistisch iiber die Aussichten, die Einheit iiber eine kurzfristig

7 Die Angaben zu den Privatisierungserldsen wurden dem Verfasser freundlicherweise vom
Bundesfinanzministerium in einem Fax vom 30.3.1999 zuginglich gemacht.
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hohere Staatsverschuldung und zusiitzliche Steuereinnahmen dank eines raschen,
sich selbst tragenden Aufschwungs finanzieren zu kénnen. Entsprechend vertrat
sie im Wahlkampf zur Bundestagswahl 1990 die Position, zusitzliche finanzielle
Belastungen durch die Vereinigung seien nicht zu erwarten.

Diese Einschitzung erwies sich bald als Illusion. Konnte das Ausbleiben des
Aufschwungs 1991 noch als Ubergangsphinomen erscheinen und Steuererhghun-
gen mit zusitzlichen Belastungen durch den Golfkrieg erklirt werden, kam die
Bundesregierung spitestens 1992 nicht um das Bekenntnis herum, sich geirrt zu
haben. Auch die Konzeption des Finanzministers, die Kosten der Einheit durch
eine Begrenzung der Ausgabensteigerung auf 3% jihrlich bei allen 6ffentlichen
Haushalten zu finanzieren,” scheiterte, weil die Bundeslinder hier — wie bei den
anderen Fragen in Bezug auf die Finanzverfassung seit 1990 (Staatsvertrige, Fo-
derales Konsolidierungsprogramm, Bahnreform) — nicht zu Konzessionen an den
Bund bereit waren.

In der Folgezeit gelang es der Bundesregierung jedoch nicht, ein neues finanz-
politisches Konzept zu erarbeiten und durchzusetzen. So kritisierte der Sachver-
stindigenrat (1992, S. 141) die Konsolidierungspolitik der Bundesregierung immer
wieder, ,weil die dahinter stehenden Einsparungen iiberwiegend zufillig waren
und keiner zielgerichteten Konsolidierungsstrategie entsprangen® und ,,die Finanz-
politik keine konsequent zukunftsweisende Orientierung zu bieten vermochte®
(SVR 1996, S. 122; siche auch SVR 1997, S. 110).

Um diesen Befund zu erkliren, muss man sich vor Augen halten, dass ein
solches Finanzierungskonzept erhebliche zusitzliche Belastungen der Wihler brin-
gen musste, sei es {iber Steuer- und Abgabenerhdhungen oder iiber Ausgabenkiir-
zungen. Beide Moglichkeiten sind fiir eine Regierung, die wieder gewihlt werden
maéchte, nicht sonderlich verlockend. Daher wird eine (auch) am Wiederwahlziel
orientierte Regierung versuchen, die Belastungen der Wihler so zu organisieren,
dass diese ihr die Schuld fiir diese Belastungen moglichst wenig anlasten — ,blame
avoidance® (Weaver 1986) steht mit hoher Wahrscheinlichkeit im Zentrum der
Bemiihungen der Regierung (dazu auch Pierson 1994; Ross 1997).

R. Kent Weaver (1986, S. 384 ff.) hat eine ganze Reihe von ,Techniken® der
Schuldvermeidung herausgearbeitet, die allerdings fiir die Finanzpolitik der christ-
lich-liberalen Koalition ab 1990 nur begrenzt einsetzbar waren. So lieff sich bei-
spielsweise die Finanzmisere nicht von der politischen Agenda fern halten (im
Gegenteil wurde sie mit den Konvergenzkriterien des Maastrichter Vertrages immer
virulenter), und die Finanzpolitik konnte auch nicht in nennenswertem Umfang
an politisch neutrale Sonderinstitutionen delegiert werden, wie dies im Rahmen
der Treuhandanstalt fiir die ostdeutsche Privatisierung der Fall war (vgl. Seibel
1994). Bedeutender ist allerdings, dass es auch nicht gelang, die Opposition an
Entscheidungen, die von den Wihlern ,bestraft werden kénnten, zu beteiligen.
Wie wichtig diese Strategie ist, konnte Fiona Ross (1997, S. 189 f) zeigen: Sie

8 So Waigel in einem Interview mit dem Verfasser am 29.6.1999.




Finanzpolitik nach der deutschen Einbeit 33

wies nach, dass Konsolidierungsbemiihungen im internationalen Vergleich gerade
dann besonders erfolgreich sind, wenn sie von tibergrofen Koalitionen durchgesetzt
werden. Die Bedingungen fiir eine solche Strategie waren in der Bundesrepublik
seit 1991 gut. Die SPD konnte sich durch ihre Position im Bundesrat nimlich
nicht darauf zuriickziehen, schlicht alle Vorschlige der Bundesregierung abzuleh-
nen; vielmehr hitte sie {iber die Linderkammer sehr elegant in eine informelle
Grofle Koalition eingebunden werden kénnen.

Dazu kam es jedoch iiber weite Strecken nicht. Lediglich beim Solidarpakt
wurde eine solche Konzertierungspolitik insgesamt erfolgreich verfolge. Dass es
der Koalition grosso modo jedoch nicht gelang, die Schuld fiir zusitzliche Bela-
stungen mit der SPD zu teilen, hingt vor allem mit der enormen Bedeutung des
Parteienwettbewerbs zusammen. Dieser hatte schon die Vereinigungspolitik im
engeren Sinne wesentlich geprigt (vgl. Lehmbruch 1990, S. 468 ff.). Durch das
Wahlversprechen von 1990 war jedoch gerade die Finanzierung der Einheit ins
Zentrum eines sich zunehmend polarisierenden Parteienwettbewerbs geraten. Da
die SPD bereits vor der Bundestagswahl 1990 auf die Notwendigkeit von Steu-
erethshungen hingewiesen hatte, lief sich nun jede Kurskorrektur der Regierung
als Beleg dafiir anfithren, dass die SPD Recht behalten und die Koalition die
Wihler 1990 belogen habe — mit groflem Erfolg, wie der Ausgang der Landtagswahl
in Rheinland-Pfalz von 1991 zeigte.

Wegen der herausragenden Bedeutung des Parteienwettbewerbs in der Finanz-
politik konnte die Koalition die Mehrheitsverhiltnisse im Bundesrat also nicht
dazu nutzen, mit der SPD ein mittelfristiges Konsolidierungskonzept auszuhandeln
und sie so an den politischen Kosten der Konsolidierungspolitik zu berteiligen.
Vielmehr entpuppten sich die Mehrheitsverhiltnisse im Bundesrar sogar als ge-
wichriges Hindernis fiir die Entwicklung eines Konsolidierungskonzeptes: Eine
Reihe von Mafinahmen lieR sich nimlich nicht gegen die SPD-Mehrheit im Bun-
desrat durchsetzen oder wurde dort verwissert. Als Beispiel hierfiir kann das Schick-
sal des Spar-, Konsolidierungs- und Wachstumspakets dienen. Noch deutlicher
wird die Schwierigkeit, eine kohirente finanzpolitische Konzeption unter der Not-
wendigkeit der Einbeziehung der Opposition zu entwickeln, am Fall der Solidar-
pakeverhandlungen, bei denen es schlieflich nur noch um das Erreichen eines
bestimmeen Sparvolumens ging, ohne dass konzeptionelle Uberlegungen noch eine
Rolle gespielt hitten. Bei anderen Gesetzen musste die Koalition auf zustimmungs-
pflichtige Teile verzichten. Dennoch gelang es ihr insgesamt durchaus, auch gegen
den Widerstand der Opposition ihre Kiirzungsvorhaben durchzusetzen, indem sie
die Zusrimmungspflicht des Bundesrates gesetzgebungstechnisch ,,umspielte“.9

9 Die Ertkenntnis, dass der Bundesrat in den 90er Jahren einer Konsolidierung des Haushalts
tendenziell im Wege stand, unterstiitzt Ute Wachendorfer-Schmidts (1999) These, wonach
der Foderalismus in Deutschland nichr — wie beispielsweise in der Schweiz (Obinger
1998) — weniger, sondern mehr Staat mit sich bringe, er also durchaus im wértichen Sinne
seinen Preis hat,
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Die lllusion iiber die Kosten der Einheit und das daraus abgeleitete Wahlver-
sprechen der Koalition vor der Bundestagswahl 1990 verhinderten also, dass die
Finanzierung der deutschen Einheit als ,nationales Projekt™ zwischen Regierung
und Opposition ausgehandelt werden konnte, da auf diese Weise die Finanzpolitik
zunchmend vom Parteienwettbewerb iiberlagert wurde. Dies hatte zur Konsequenz,
dass die Koalition die zusitzlichen Belastungen alleine zu vertreten hatte und
alternative Strategien der Schuldvermeidung entwickeln musste.

Dies gelang ihr in den folgenden Jahren rechc iiberzeugend: Thre Finanzie-
rungslogik bestand nimlich de facto zu weiten Teilen in dem Versuch, die Kosten
der Einheir politisch — und das heifft vor allem: elektoral — moglichst unschidlich
zu kaschieren. Die Finanzierung der Einheit erfolgte daher nichr zufillig tiber die
wenig sichtbaren und daher schwach politisierten Wege der Ausdehnung der Staats-
verschuldung und der Erhshung der Sozialversicherungsbeitrige (Czada 1995a).
Die enorme Héhe der Neuverschuldung wurde zudem noch in Sondervermégen
,,versteckt“.10 Als wahlpolitisch wenig schidlich wurde auch die Privatisierung von
Bundesbeteiligungen eingeschitzt. Ebenso sollte die ,kiinstliche® Erhshung des
Bundesbankgewinns Finanzmittel ohne politische Kosten zur Verfiigung stellen ~
nur lieR sich dies gegen die Bundesbank nicht durchsetzen. Liefen sich Steuer-
erhshungen nicht vermeiden, betrafen sie vor allem die weniger sichtbaren indi-
rekren Steuern oder sie wurden nur befristet eingefithrt. Auch bei Ausgabenkiir-
zungen bevorzugte man den wenig transparenten und kaum ausreichenden Weg
der globalen Minderausgaben und Haushaltssperren und wagte nur allmihlich
auch Einschnitte bei elektoral sensiblen Leistungen.

Ausgabenkiirzungen, wie sie der Sachverstindigenrat bestindig vehement for-
derte, erwiesen sich aus zwei Griinden als schwer durchsetzbar. Erstens sind sie
umso schwerer durchzusetzen, je weniger deutlich ihre Notwendigkeit erscheint
(vgl. Roller 1999, S. 22 und 38). Vor diesem Hintergrund war das Wahlkampf-
versprechen aus dem Jahr 1990 kontraproduktiv, blockierte es doch die zunichst
durchaus existente Opferbereitschaft der Wihler (Bredemeier 1996, S. 186) gerade
in dem Moment, in dem tatsichlich erhebliche Einschnitte nétig wurden. Offen-
sichtlich traute die Koalition jedoch bereits 1990 der Bereitschaft der Wihler
nicht, zusitzliche Belastungen zu tragen (Grosser 1998, S. 381). Das aber fithrte
dazu, dass spitere Steuererhéhungen oder Ausgabenkiirzungen den Wihlern als
Bruch eines Wahlversprechens erschienen und entsprechend politisch noch riskan-
ter wurden.

Zweitens fiel es der Koalition selbst — dhnlich wie schon in den 80er Jahren
(Zohlnhofer 1999b, S. 154) — ausgesprochen schwer, sich auf ein gemeinsames
Konzept zu verstindigen. Es war keineswegs unumstritten, welche Konsolidie-
rungsstrategie angewendet werden sollte; beispielsweise vertraten FDP und Teile
der CDU fundamental unterschiedliche Positionen beziiglich der Option von

10 Wie erfolgreich diese Strategie war, ldsst sich an der Schwierigkeit ablesen, eine zutreffende
Zinslastquote fiir den Bundeshaushalt zu ermitteln (s.0.).
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Steuererhshungen. Die FDP, die sich in den 90er Jahren immer stirker als Steuer-
senkungspartei zu profilieren versuchte, stemmte sich vehement gegen Versuche,
die Haushaltskonsolidierung tiber die Einnahmeseite zu erreichen. Die Union er-
wies sich in dieser Frage dagegen als gespalten. IThr Wirtschaftsfliigel sympathisierte
zwar mit den Vorstellungen der FDP, doch ihr Arbeitnehmerfliigel wie auch die
ostdeutschen Bundestagsabgeordneten und Ministerprisidenten hielten eine vor-
iibergehend hohere Steuerbelastung fiir eher vertretbar als Ausgabenkiirzungen im
gleichen Volumen. Diese Gegensitze zeigten sich besonders deutlich im Streit um
die Absenkung des Solidarititszuschlages 1996 und 1997 (Zohlnhéfer 1999a,
S. 335).

Genau spiegelbildlich sahen die Positionen bei Ausgabenkiirzungen aus: Hier
optierte die FDP fiir stirkere Einschnitte etwa ins soziale Netz, wihrend der
Arbeitnehmerfliigel der Union diese zu verhindern versuchte. Daher konnte hier
nur ein begrenzter Beitrag zur Haushaltskonsolidierung erwartet werden. Dass die
schlieflich mit dem Programm fiir mehr Wachstum und Beschiftigung 1996/97
durchgesetzten Kiirzungsmaflnahmen die absolute Obergrenze des in der CDU-
Arbeitnehmerschaft Durchserzbaren darstellten, wurde besonders bei der Bundes-
tagung der Sozialausschiisse im Mai 1997 deutlich (Die Welt, 26.5.1997).

Diese Uneinigkeit diirfte die Koalition zudem anfillig fiir Proteste von Ver-
binden gegen Kiirzungsmafinahmen gemacht haben (dazu Hall 1993, S. 290),
wie das Beispiel der Demonstrationen gegen Kiirzungen der Kohlesubventionen
aus dem Jahr 1997 zeigt (Zohlnhéfer 1999a, S. 332). Dariiber hinaus war diese
Zerrissenheit dafiir verantwortlich, dass sich der Finanzminister auch in der zweiten
Hilfte der 90er Jahre immer wieder in haltlos optimistische haushaltspolitische
Prognosen verstieg, die dann mit groBer Regelmifigkeit falsifiziert wurden: Un-
giinstigere Prognosen hitten schnellere Entscheidungen erfordert, die angesichts
der differierenden Konzepte in der Koalition aber kaum zu erreichen waren.

Der lange Schatten der schonen Illusion, dass sich die deutsche Einheit durch
ein schnelles Wirtschaftswunder selbst finanzieren wiirde, verfolgte die christlich-
liberale Koalition bis ans Ende ihrer Amtszeit. Die Weichen fiir die Finanzierung
der Einheit wurden bereits 1990 falsch gestellt (Grosser 1998, S. 372), und es
gelang der Bundesregicrung nicht, ihr finanzpolitisches Konzept der unerfreuli-
cheren Wirklichkeit anzupassen. Institutionelles Lernen, das Czada (1995b) in
vielen anderen Bereichen der Vereinigungspolitik feststellen konnte, blieb im Be-
reich der zentralstaatlichen Finanzpolitik weitgehend aus. Das lag vor allem daran,
dass die Finanzpolitik vom Beginn des Vereinigungsprozesses an im Zentrum des
Parteienwettbewerbs stand.

Die Logik des Parteienwettbewerbs bewirkte, dass die Bundesregierung auf
vermeintlich politisch unschidliche Finanzierungsmethoden zuriickgriff. Deren
Anwendbarkeit verringerte sich allerdings im Zeitverlauf immer stirker, weil die
Staatsverschuldung als unverantwortlich hoch eingestuft und die Héhe der Lohn-
nebenkosten als beschiftigungsfeindlich attackiert wurden. Kiirzungsmafinahmen




36 Reimut Zohinhifer

wurden daraufhin zwar durchgesetzt, doch auch sie erreichten schnell die Grenze
des Durchsetzbaren — sowohl innerhalb der CDU als auch bei den Wihlern.
Daher nahm die Regierung ab Mitte der 90er Jahre verstirkt Zuflucht zu Priva-
tisierungen; daneben sollten ad hoc-Maflnahmen von zweifelhafter ordnungspo-
litischer Qualirit die Haushaltslocher stopfen helfen. Dieser Mangel eines finanz-
politischen Konzeptes untergrub schlieflich nicht nur die Glaubwiirdigkeit der
Finanzpolitik, sondern letztlich auch die der gesamten Regierung. Dies diirfte
mitentscheidend gewesen sein fiir die Wahlniederlage 1998 (Jung/Roth 1998, S. 8).
Der lange Schatten der schénen Illusion hatte die Koalition eingeholt.
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