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Zum Buch

Wie soll ein Staat, der es nicht schafft, Liifter in die Klassenzimmer
seiner Schulen einzubauen, im kommenden Jahrzehnt den
komplexen okologischen Umbau der Wirtschaft steuern? Dafiir
brauchen wir einen vorausschauenden, risikobereiten und
handlungsstarken Staat, der die richtigen Anreize setzt und in neuen
Situationen flexibel reagieren kann. Also genau das, was uns in der
Pandemie fehlte. Dieses Buch zeigt die Defizite im Management der
Krise auf und beschreibt, was sich dndern muss, wenn wir die
Herausforderungen der Zukunft bewéltigen wollen.

Im Friihjahr 2020 schien Deutschland die Pandemie vorbildlich zu
bewaltigen. Doch ein Jahr spater war von der Selbstzufriedenheit
nicht mehr viel {ibrig. Die Defizite in der Leistungsfihigkeit des
Staates waren nicht mehr zu leugnen. Die Politik stolperte durch die
Krise und verlor sich in Detailregelungen, als es darauf ankam, eine
Strategie fiir das Land zu entwickeln und die alles entscheidende
Impfstoffproduktion zu beschleunigen. Sie scheute das Risiko,
obwohl Abwarten und Zogern letztlich das viel riskantere Vorgehen
war. Schaut man genauer hin, so zeigten sich dhnliche Probleme
bereits in vorherigen Krisen, etwa der globalen Finanzkrise und der



Eurokrise. Deutschland tut sich schwer, wenn Entscheidungen
gefallt werden miissen, fiir die es kein Regelbuch gibt.

Es droht die Gefahr, dass Europa im Vergleich zu China und den
USA erneut zum Krisenverlierer wird. Doch das ist nicht das einzige
Problem. Denn die Pandemie war auch ein Probelauf fiir die
Herausforderungen, die im nichsten Jahrzehnt beim Klimawandel
auf uns zukommen. Wir brauchen in Zukunft einen
leistungsfahigeren Staat, mehr Pragmatismus und auch das
Selbstvertrauen, unkonventionelle Wege zu beschreiten. Denn in
einer sich rasch dndernden Welt gehen wir nicht auf Nummer
sicher, wenn wir so weitermachen wie bisher, sondern indem wir
besser darin werden, flexibel auf neue Herausforderungen zu

reagieren.
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VORWORT

Dieses Buch entstand aus einer Reihe von Vortragen,
Zeitungsbeitragen und Interviews zur Corona-Pandemie. Es hat sehr
von meiner Mitarbeit in der Leopoldina-Kommission zu den
okonomischen Konsequenzen der Pandemie und von den Aufsiatzen
profitiert, die ich als Mitherausgeber der Zeitschrift «<Economic
Policy» begleitet habe. Von den beteiligten Kolleginnen und
Kollegen habe ich viel gelernt. Das Buch enthilt den Blick eines
Okonomen auf die Pandemie, der ein Experte fiir Wirtschaftskrisen
ist, aber kein Virologe oder Epidemiologe.

Ein grof3er Teil des Buches wurde mit einigem Abstand zur
Situation in Deutschland wahrend eines Forschungsaufenthalts in
New York geschrieben, also in einem Land, das anfanglich grof3e
Probleme mit der Pandemie hatte, dann aber seine enormen Krifte
mobilisiert hat wie kaum ein anderes. Wie unterschiedlich die
Krisenerfahrung in beiden Liandern in den verschiedenen Phasen der
Pandemie war, spricht deutlich aus den Zeilen dieses Buches.

Mein Dank fiir ihre Unterstiitzung und kritische Anmerkungen gilt
Gustav Oertzen, Victoria Camblin, Simon Denny, Tobias Krampen,
Alexander Kriwoluzky, Gernot Miiller, Peter Rogowicz und Renate
Austermann, Christian Ryther, Yasemin Soytas, Rosemarie
Schularick, Christoph Trebesch, Nina und Oliver Wegscheider und

ganz besonders Emma Enderby. Ich mochte zudem Sebastian Ullrich



vom Beck-Verlag ganz herzlich danken, der nicht nur den Impuls
gab, sondern das Projekt mit gro3er Tatkraft und ebenso grof3em

Sachverstand begleitete.

New York, im Mai 2021



l. EINLEITUNG

Ist das die Generalprobe?
Bruno Latour

Die Kritik am deutschen Staat und seiner Leistungsfahigkeit war in
der Corona-Pandemie auf3erordentlich scharf. Der Wissenschaftliche
Beirat des Bundeswirtschaftsministeriums diagnostizierte
«Strukturen, Prozesse und Denkweisen, die teilweise archaisch
anmuten», und scheute sich nicht, in einem offiziellen Gutachten
von «Organisationsversagen» zu sprechen.[1] Unionsfraktionschef
Ralph Brinkhaus rief nach 16 Jahren Regierungsverantwortung
seiner Partei zur Revolution auf, wobei man davon ausgehen darf,
dass er damit keinen Regierungswechsel meinte. Die Virologin
Melanie Brinkmann sprach von einer «intellektuellen Beleidigung»,
die britische «Financial Times» von der «Lachnummer Deutschland».
[2] Fiir Gabor Steingart herrschte in Deutschland ein «epidemisches
Versagen»[3], und YouTuber Rezo sah «Arbeitsverweigerung» und
«Wissenschaftsfeindlichkeit».[4] Michael Halleg, Leiter der
Intensivmedizin der Uniklinik Koln, brachte seine Kritik an der
deutschen Corona-Politik bei Anne Will niichterner, aber umso
wirksamer auf den Punkt: «Viele Menschen leiden und sterben, ohne

dass es notig ware.»



War diese Kritik nur ein (zu) lautes Aufregen, der Angst und
Verunsicherung in der Pandemie geschuldet? Ist es einfach so, wie
es Minister Jens Spahn ausdriickte, dass ein paar Fehler gemacht
worden sind und wir uns am Ende alle viel verzeihen miissen? Oder
dass «im Grof3en und Ganzen», wie Kanzlerin Angela Merkel
formulierte, doch alles gut gelaufen sei? Wo gehobelt wird, da fallen
eben Spane. Am Ende der Pandemie wird Deutschland, wenn nichts
Unvorhergesehenes mehr geschieht, trotz allem im internationalen
Vergleich mit relativ niedrigen Opferzahlen durch die Pandemie
kommen. Auch die Impfkampagne nahm im April an Fahrt auf,
Deutschland wird mit etwa zwei Monaten Riickstand auf die
Spitzenreiter die rettende Ziellinie der Herdenimmunitit erreichen.
Alles halb so schlimm. In einer globalen Pandemie kann schliel3lich
nicht alles auf Anhieb klappen.

Wenn dem so wére, dann brauchte es dieses Buch nicht. Es gab
zwar nicht nur Schatten, aber eben auch nicht besonders viel Licht.
Insgesamt erinnerte die Performance eher an einen grauen Berliner
Novembertag. Selbst wenn wir am Ende mit einem blauen Auge
davonkommen, miissen wir verstehen, warum Deutschland durch
die Krise gestolpert ist und was wir tun konnen, damit Staat und
Gesellschaft in Zukunft krisenfester werden. Denn neue
Herausforderungen werden kommen.

Der franzosische Philosoph Bruno Latour sieht in der Pandemie
die «Generalprobe» fiir die kommenden Krisen im Zuge des
Klimawandels und seiner komplexen Konsequenzen fiir
Umweltsysteme, Gesellschaften und politische Ordnungen.[5]

Irreversible Eingriffe in den Okohaushalt des Planeten werden nicht



nur zu weiteren Naturkatastrophen, Pandemien und Diirren fiihren,
sondern auch zu Migrationswellen und politischen Konflikten
zwischen und innerhalb von Gesellschaften.[6] Enorme politische
und 6konomische Herausforderungen kommen auf uns zu, fiir die
Corona nur der Probelauf war. Mehr als jemals zuvor werden wir in
Zukunft die Fahigkeit brauchen, mit diesen Schwierigkeiten
umzugehen. Die Ful8ball-Weisheit von Sepp Herberger gilt insofern
in abgewandelter Form auch hier: Nach der Krise ist vor der Krise.

Die Generalprobe ging teilweise daneben, und dieses Buch fragt
nach dem Wie und Warum. Es zeigt, was sich andern muss, wenn
wir bei den kommenden Herausforderungen besser reagieren
wollen. Dabei geht es aus 6konomischer Perspektive nicht nur um
die Schwiachen des staatlichen Krisenmanagements und deren
Ursachen. Auch aus gesellschaftlicher Sicht war der Testlauf holprig,
und neue Risse sind sichtbar geworden. Es gab zwar Engagement,
Riicksichtnahme und Solidaritiat. Aber es ist bisher nicht erkennbar,
dass ein gerechter Ausgleich der Lasten zwischen Jung und Alt
stattgefunden hat. Das Virus war vor allem eine Gefahr fiir die
Alten, aber die Kosten der Pandemie trugen die jiingeren
Generationen in Form von Doppelbelastung, Einkommensverlust,
Jobunsicherheit und Schulausfall, wihrend Rentner und Pensionire
finanziell ohne Einbuf3en durch die Krise gekommen sind. In der
Zukunft werden die Jungen nicht nur zusitzliche finanzielle
Belastungen, sondern auch die Kosten des Bildungsausfalls zu tragen
haben. Auch andere gesellschaftliche Konfliktlinien taten sich auf.
Als Jiirgen Habermas in den 1980er Jahren von der «neuen

Untibersichtlichkeit» sprach, hat wahrscheinlich nicht einmal er



geahnt, wie viel uniibersichtlicher die Welt 30 Jahre spater sein
wiirde. Dass bei sogenannten Querdenker-Demos Neonazis mit
Reichskriegsflaggen Seite an Seite mit Regenbogen-Flaggen
schwenkenden Hippies und Anthroposophen demonstrierten, sagt
viel iiber die politische Uniibersichtlichkeit der Situation aus. Auch
gesellschaftlich gab uns die Pandemie einen Vorgeschmack auf
kiinftige Ungewissheiten.

In Krisen zeigt sich, wie Staat und Gesellschaft mit unerwarteten
Situationen umgehen. Sie sind ein Lackmus-Test fiir die
Leistungsfahigkeit und Reaktionsfahigkeit, eine Art Stresstest fiir das
Gemeinwesen. Konfrontiert mit einem unerwarteten Schock zeigt
sich, wie gut das System auf die Herausforderung reagiert. Wie bei
einer Maschine, die plotzlich unter Hochdruck arbeitet, wird
deutlich, wo das Material Risse zeigt, die Dichtungen versagen und
das Ol heraussprudelt. Es sind Momente, in denen es keine
Anleitung zum Handeln gibt, in denen Handlungsalternativen unter
Zeitdruck gegeneinander abgewogen werden miissen. Sie setzen
Verwaltungsroutinen und das Institutionensystem unter Druck, auf
die neuen Herausforderungen zu reagieren, ohne dass es eine
Betriebsanleitung gibt. Deutschland tat sich schwer in dieser
Situation. Es stand damit natiirlich nicht allein, andere Lander
hatten ebenfalls Probleme und machten Fehler. Aber konnen wir uns
zuriicklehnen, nur weil andere zum Teil schlechter agiert haben?



Zunachst brauchen wir dazu eine Diagnose, welche Teile der
Maschine stotterten und was krisenfest war. Deutschland hat zwei
unterschiedliche Pandemien erlebt. Eine erste Phase vom Marz 2020
bis zum Sommer, in der sich das Land relativ gut und erfolgreich
geschlagen hat. Es konnte sich dabei weitgehend auf seine alten
sozialstaatlichen Institutionen aus der Nachkriegs-Bundesrepublik
verlassen. Natiirlich lief nicht alles rund, aber das
Gesundheitssystem hielt dem Ansturm des Virus stand und die
Kurzarbeitsregelungen federten die Folgen fiir den Arbeitsmarkt ab.
Der Finanzminister machte Konjunkturpolitik wie in den 1960er
Jahren und stabilisierte die Wirtschaft. Probleme gab es dort, wo
der Sozialstaat Liicken hat: bei den kleinen Selbstindigen, den
Kiinstlerinnen und Kiinstlern sowie den Kulturschaffenden. Aber
alles in allem funktionierte das System. Die sozialstaatlichen
Institutionen wirkten als zuverlassige Schockabsorber. Im Sommer
2020 schaute die Welt auf Deutschland und seinen Sozialstaat als
Erfolgsmodell.

Aber schon ein halbes Jahr spéter war nur noch wenig
Selbstzufriedenheit iibrig. Die Untétigkeit des Sommers und
Herbstes rachte sich. In der zweiten Phase der Krise ab dem
November traten die Defizite deutlich zutage. Die Grenzen der
Leistungsfahigkeit der Verwaltung, die mangelnde Digitalisierung,
vor allem aber die Probleme bei der politischen
Entscheidungsfindung waren uniibersehbar. Zwar funktionierten
Sozialstaat und Gesundheitssystem weiter, aber in der zweiten Phase
schoben sich Fragen des aktiven staatlichen Handelns, der Planung

und Risikoabwagung in den Vordergrund. Die Politik musste flexibel



agieren und neue Losungen finden, teilweise musste der Staat wie
bei der Impfstoffproduktion und -beschaffung auch selbst ins Risiko
gehen und unbekannte Wege beschreiten. Prioritdten mussten
definiert, Strategien entwickelt und in einem sich rasch dndernden
Pandemie-Umfeld dynamisch umgesetzt werden. Und hier liefen die
Dinge im Grol3en und Ganzen nicht rund.

Der Staat war operativ nicht gut aufgestellt, den Verwaltungen
und Amtern fehlte es an Ausstattung und Organisationskraft, es
mangelte an Testzentren, Computern und Software. Dem Staat fehlte
auch die Wissensinfrastruktur in Form von Daten, Prozessen und
Institutionen, in denen ein produktiver und geordneter Austausch
zwischen Politik und Wissenschaft auf der Basis aktueller
Informationen stattfinden konnte. Talkshows, die mehr und mehr
zum geistigen Mittelpunkt der offentlichen Debatte avancierten,
waren dafiir kein Ersatz. Es fehlte auch die Flexibilitdt im Denken
und Handeln, um mit einer Ausnahmesituation umzugehen, fiir die
es keine Betriebsanleitung gab. Die Ursachen hierfiir liegen tief.

Vor gut 30 Jahren pragte der kiirzlich verstorbene Soziologe
Ulrich Beck den eingédngigen Begriff der «Risikogesellschaft». Im
Jahr des Reaktorunfalls von Tschernobyl argumentierte er in seinem
gleichnamigen Buch, dass moderne Gesellschaften im Zuge des
okonomischen, technischen und wissenschaftlichen Fortschritts
zunehmend Risiken produzieren: Umweltverschmutzung,
Erderwarmung, industrielle Risiken wie in Tschernobyl, ein immer
komplexeres und storungsanfalligeres globales Wirtschafts- und
Finanzsystem. Fiir Beck ist die moderne Welt dadurch

gekennzeichnet, dass als Nebenprodukte des Fortschritts immer



neue Risiken entstehen. Wir verstehen das und leben mit diesem
Wissen. Wenn ein Risiko eintritt, wenn die Pandemie durchs Land
zieht, dann sind wir wiederum auf Wissenschaft und Technik
angewiesen, um die Auswirkungen zu managen. Wir miissen die
Ausbreitung von Radioaktivitédt oder von Viren verstehen und in den
Prozess eingreifen. Das wiederum birgt neue Risiken. So dreht sich
das Risiko-Karussell immer weiter.

Die Covid-Pandemie hielt sich an das Drehbuch der
Risikogesellschaft. Beck wurde zu Recht als «wichtigster
Intellektueller der Pandemie» bezeichnet.[7] Das Aufkommen des
Covid-19- bzw. SARS-CoV-2-Virus in China war zu einem guten Teil
auf menschliche Eingriffe in die Natur zuriickzufiihren und insofern
eng mit der Urbanisierung im chinesischen Wirtschaftswunder
verbunden. Auch die globale Ausbreitung des Virus durch
Interkontinentalfliige und die schnelle Ubertragung in dicht
besiedelten Gro3stadten hatte mit dem technischen und
okonomischen Fortschritt zu tun. Die globale Verflechtung von
Wirtschaft und Menschen hat neue Risiken produziert — in diesem
Fall die rasche Ausbreitung eines potentiell todlichen Virus.

Dank der modernen Wissenschaft wurden bereits wenige Monate
nach dem Ausbruch der Pandemie die ersten Impfstoffe entwickelt,
die das Virus stoppen konnen. Ohne Zweifel ein Triumph der
Wissenschaft. Aber diese Impfstoffe brachten auch wieder neue
Risikoabwagungen: Sollte man einen Impfstoff anwenden, der bei 10
von 1 Million Menschen zu schweren Komplikationen fiihrt, wenn
gleichzeitig der Impfschutz viel mehr Menschen vor der Infektion

bewahrt? Sollte man die Vakzine auch Bevolkerungsgruppen geben,



fiir die noch keine Daten vorlagen, wie Schwangere, Alte und
Kinder?

In der Risikogesellschaft findet sich der Staat in einer neuen,
komplexen Rolle als Risikomanager wieder. Er muss etwa die
Risiken fiir die Gesundheit und die Risiken fiir die Wirtschaft
gegeneinander abwagen. Er muss handeln, obwohl die Unsicherheit
grofd ist. Letzte Sicherheit hat man nicht. Man muss sich mit
Wahrscheinlichkeiten begniigen. Eine dhnliche Situation gab es
schon in der ersten grol3en Krise des 21. Jahrhunderts, der
Wirtschafts- und Finanzkrise von 2008. Die Risiken gingen damals
von einem hochkomplexen und eng verflochtenen internationalen
Finanzsystem aus, in dem Entwicklungen auf dem US-
Immobilienmarkt zu massiven Schieflagen von Banken in
Diisseldorf, Dublin und Dubai fiihrten. Ein immer komplexeres
System hatte eine unvorhergesehene Dynamik produziert. Damals
wie heute fiihrte die Reaktion auf die erste Krise zu neuen Risiken:
Erst wurden Banken mit Staatsgeldern gestiitzt, um die
Volkswirtschaften vor den Konsequenzen von
Bankenzusammenbriichen zu retten. Wenig spater brachte die
Bankenrettung einige Staaten selbst in Schwierigkeiten, was zu
neuen Interventionen fiihrte.

In der Pandemie wurde der Staat zu einem proaktiven
Risikomanager, der auf der Grundlage von unsicherem Wissen einen
Weg durch die Krise finden musste. Sollte man groRe Teile der
Bevolkerung zunachst nur einmal impfen, um die Ausbreitung zu
stoppen, obwohl die Zulassungsstudien des Impfstoffs eine

zweimalige Impfung vorsehen? Oder erstmal nur besonders



