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VORWORT

Dieses Buch entstand aus einer Reihe von Vorträgen, Zei-

tungsbeiträgen und Interviews zur Corona-Pandemie. Es hat 

sehr von meiner Mitarbeit in der Leopoldina-Kommission zu 

den ökonomischen Konsequenzen der Pandemie und von den 

Aufsätzen profitiert, die ich als Mitherausgeber der Zeitschrift 

«Economic Policy» begleitet habe. Von den beteiligten Kolle-

ginnen und Kollegen habe ich viel gelernt. Das Buch enthält den 

Blick eines Ökonomen auf die Pandemie, der ein Experte für 

Wirtschaftskrisen ist, aber kein Virologe oder Epidemiologe.

Ein großer Teil des Buches wurde mit einigem Abstand zur 

Situation in Deutschland während eines Forschungsaufent-

halts in New York geschrieben, also in einem Land, das an-

fänglich große Probleme mit der Pandemie hatte, dann aber 

seine enormen Kräfte mobilisiert hat wie kaum ein anderes. 

Wie unterschiedlich die Krisenerfahrung in beiden Ländern in 

den verschiedenen Phasen der Pandemie war, spricht deutlich 

aus den Zeilen dieses Buches.

Mein Dank für ihre Unterstützung und kritische Anmer-

kungen gilt Gustav Oertzen, Victoria Camblin, Simon Denny, 

Tobias Krampen, Alexander Kriwoluzky, Gernot Müller, Peter 

Rogowicz und Renate Austermann, Christian Ryther, Yase-

min Soytas, Rosemarie Schularick, Christoph Trebesch, Nina 

und Oliver Wegscheider und ganz besonders Emma Enderby. 

Ich möchte zudem Sebastian Ullrich vom Beck-Verlag ganz 

herzlich danken, der nicht nur den Impuls gab, sondern das 

Projekt mit großer Tatkraft und ebenso großem Sachverstand 

begleitete.

New York, im Mai 2021



I. EINLEITUNG

Ist das die Generalprobe?

Bruno Latour

Die Kritik am deutschen Staat und seiner Leistungsfähigkeit 

war in der Corona-Pandemie außerordentlich scharf. Der Wis-

senschaftliche Beirat des Bundeswirtschaftsministeriums dia-

gnostizierte «Strukturen, Prozesse und Denkweisen, die teil-

weise archaisch anmuten», und scheute sich nicht, in einem 

offiziellen Gutachten von «Organisationsversagen» zu spre-

chen.1 Unionsfraktionschef Ralph Brinkhaus rief nach 16 Jah-

ren Regierungsverantwortung seiner Partei zur Revolution 

auf, wobei man davon ausgehen darf, dass er damit keinen Re-

gierungswechsel meinte. Die Virologin Melanie Brinkmann 

sprach von einer «intellektuellen Beleidigung», die britische 

«Financial Times» von der «Lachnummer Deutschland».2 Für 

Gabor Steingart herrschte in Deutschland ein «epidemisches 

Versagen»3, und YouTuber Rezo sah «Arbeitsverweigerung» 

und «Wissenschaftsfeindlichkeit».4 Michael Halleg, Leiter der 

Intensivmedizin der Uniklinik Köln, brachte seine Kritik an 

der deutschen Corona-Politik bei Anne Will nüchterner, aber 

umso wirksamer auf den Punkt: «Viele Menschen leiden und 

sterben, ohne dass es nötig wäre.»

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 ausdrückte, dass ein paar Fehler 

gemacht worden sind und wir uns am Ende alle viel verzeihen 

müssen? Oder dass «im Großen und Ganzen», wie Kanzlerin 

Angela Merkel formulierte, doch alles gut gelaufen sei? Wo ge-
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hobelt wird, da fallen eben Späne. Am Ende der Pandemie 

wird Deutschland, wenn nichts Unvorhergesehenes mehr ge-

schieht, 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 Rückstand auf die Spitzenreiter 

die rettende Ziellinie der Herdenimmunität erreichen. Alles 

halb so schlimm. In einer globalen Pandemie kann schließlich 

nicht alles auf Anhieb klappen.

Wenn dem so wäre, dann bräuchte es dieses Buch nicht. 

Es gab zwar nicht nur Schatten, aber eben auch nicht beson-

ders viel Licht. Insgesamt erinnerte die Performance eher an 

einen grauen Berliner Novembertag. Selbst wenn wir am Ende 

mit einem blauen Auge davonkommen, müssen wir verste-

hen, warum Deutschland durch die Krise gestolpert ist und 

was wir tun können, damit Staat und Gesellschaft in Zukunft 

krisenfester werden. Denn neue Herausforderungen werden 

kommen.

Der französische Philosoph Bruno Latour sieht in der Pande-

mie die «Generalprobe» für die kommenden Krisen im Zuge 

des Klimawandels und seiner komplexen Konsequenzen für 

Umweltsysteme, Gesellschaften und politische Ordnungen.5 

Irreversible Eingriffe in den Ökohaushalt des Planeten werden 

nicht nur zu weiteren Naturkatastrophen, Pandemien und 

Dürren führen, sondern auch zu Migrationswellen und politi-

schen Konflikten zwischen und innerhalb von Gesellschaf-

ten.6 Enorme politische und ökonomische Herausforderungen 

kommen auf uns zu, für die Corona nur der Probelauf war. 

Mehr als jemals zuvor werden wir in Zukunft die Fähigkeit 

brauchen, mit diesen Schwierigkeiten umzugehen. Die Fuß-

ball-Weisheit von Sepp Herberger gilt insofern in abgewandel-

ter Form auch hier: Nach der Krise ist vor der Krise.

Die Generalprobe ging teilweise daneben, und dieses Buch 
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fragt nach dem Wie und Warum. Es zeigt, was sich ändern 

muss, wenn wir bei den kommenden Herausforderungen besser 

reagieren wollen. Dabei geht es aus ökonomischer Perspektive 

nicht nur um die Schwächen des staatlichen Krisenmanage-

ments und deren Ursachen. Auch aus gesellschaftlicher Sicht 

war der Testlauf holprig, und neue Risse sind sichtbar gewor-

den. Es gab zwar Engagement, Rücksichtnahme und Solidari-

tät. Aber es ist bisher nicht erkennbar, dass ein gerechter Aus-

gleich der Lasten zwischen Jung und Alt stattgefunden hat. 

Das Virus war vor allem eine Gefahr für die Alten, aber die 

Kosten der Pandemie trugen die jüngeren Generationen in Form 

von Doppelbelastung, Einkommensverlust, Jobunsicherheit 

und Schulausfall, während Rentner und Pensionäre finanziell 

ohne Einbußen durch die Krise gekommen sind. In der Zu-

kunft werden die Jungen nicht nur zusätzliche finanzielle Be-

lastungen, sondern auch die Kosten des Bildungsausfalls zu 

tragen haben. Auch andere gesellschaftliche Konfliktlinien 

taten sich auf. Als Jürgen Habermas in den 1980 er Jahren von 

der «neuen Unübersichtlichkeit» sprach, hat wahrscheinlich 

nicht einmal er geahnt, wie viel unübersichtlicher die Welt 

30 Jahre später sein würde. Dass bei sogenannten Querdenker- 

Demos Neonazis mit Reichskriegsflaggen Seite an Seite mit 

Regenbogen-Flaggen schwenkenden Hippies und Anthropo-

sophen demonstrierten, sagt viel über die politische Unüber-

sichtlichkeit der Situation aus. Auch gesellschaftlich gab uns 

die Pandemie einen Vorgeschmack auf künftige Ungewiss-

heiten.

***

In Krisen zeigt sich, wie Staat und Gesellschaft mit unerwar-

teten Situationen umgehen. Sie sind ein Lackmus-Test für die 

Leistungsfähigkeit und Reaktionsfähigkeit, eine Art Stresstest 
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für das Gemeinwesen. Konfrontiert mit einem unerwarteten 

Schock zeigt sich, wie gut das System auf die Herausforderung 

reagiert. Wie bei einer Maschine, die plötzlich unter Hoch-

druck arbeitet, wird deutlich, wo das  Material Risse zeigt, die 

Dichtungen versagen und das Öl heraussprudelt. Es sind Mo-

mente, in denen es keine Anleitung zum Handeln gibt, in de-

nen Handlungsalternativen unter Zeitdruck gegeneinander 

abgewogen werden müssen. Sie setzen Verwaltungsroutinen 

und das Institutionensystem unter Druck, auf die neuen Her-

ausforderungen zu reagieren, ohne dass es eine Betriebsanlei-

tung gibt. Deutschland tat sich schwer in dieser Situation. Es 

stand damit natürlich nicht allein, andere Länder hatten eben-

falls Probleme und machten Fehler. Aber können wir uns zu-

rücklehnen, nur weil andere zum Teil schlechter agiert haben?

Zunächst brauchen wir dazu eine Diagnose, welche Teile 

der Maschine stotterten und was krisenfest war. Deutschland 

hat zwei unterschiedliche Pandemien erlebt. Eine erste Phase 

vom März 2020 bis zum Sommer, in der sich das Land relativ 

gut und erfolgreich geschlagen hat. Es konnte sich dabei weit-

gehend auf seine alten sozialstaatlichen Institutionen aus der 

Nachkriegs- Bundesrepublik verlassen. Natürlich lief nicht al-

les rund, aber das Gesundheitssystem hielt dem Ansturm des 

Virus stand und die Kurzarbeitsregelungen federten die Folgen 

für den Arbeitsmarkt ab. Der Finanzminister machte Kon-

junkturpolitik wie in den 1960 er Jahren und stabilisierte die 

Wirtschaft. Probleme gab es dort, wo der Sozialstaat Lücken 

hat: bei den kleinen Selbständigen, den Künstlerinnen und 

Künstlern sowie den Kulturschaffenden. Aber alles in allem 

funktionierte das System. Die sozialstaatlichen Institutionen 

wirkten als zuverlässige Schockabsorber. Im Sommer 2020 

schaute die Welt auf Deutschland und seinen Sozialstaat als 

Erfolgs modell.

Aber schon ein halbes Jahr später war nur noch wenig Selbst-



I. EINLEITUNG 13

zufriedenheit übrig. Die Untätigkeit des Sommers und Herbs-

tes rächte sich. In der zweiten Phase der Krise ab dem No-

vember traten die Defizite deutlich zutage. Die Grenzen der 

Leistungsfähigkeit der Verwaltung, die mangelnde Digitalisie-

rung, vor allem aber die Probleme bei der politischen Ent-

scheidungsfindung waren unübersehbar. Zwar funktionierten 

Sozialstaat und Gesundheitssystem weiter, aber in der zwei-

ten Phase schoben sich Fragen des aktiven staatlichen Han-

delns, der Planung und Risikoabwägung in den Vordergrund. 

Die Politik musste flexibel agieren und neue Lösungen finden, 

teilweise musste der Staat wie bei der Impfstoffproduktion 

und -beschaffung auch selbst ins Risiko gehen und unbe-

kannte Wege beschreiten. Prioritäten mussten definiert, Stra-

tegien entwickelt und in einem sich rasch ändernden Pande-

mie-Umfeld dynamisch umgesetzt werden. Und hier liefen die 

Dinge im Großen und Ganzen nicht rund.

Der Staat war operativ nicht gut aufgestellt, den Verwaltun-

gen und Ämtern fehlte es an Ausstattung und Organisations-

kraft, 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 

öffentlichen Debatte avancierten, waren dafür kein Ersatz. Es 

fehlte auch die Flexibilität im Denken und Handeln, um mit 

einer Ausnahmesituation umzugehen, für die es keine Be-

triebsanleitung gab. Die Ursachen hierfür liegen tief.

Vor gut 30 Jahren prägte der kürzlich verstorbene Soziologe 

Ulrich Beck den eingängigen Begriff der «Risikogesellschaft». 

Im Jahr des Reaktorunfalls von Tschernobyl argumentierte er 

in seinem gleichnamigen Buch, dass moderne Gesellschaften 

im Zuge des ökonomischen, technischen und wissenschaft-
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lichen Fortschritts zunehmend Risiken produzieren: Umwelt-

verschmutzung, Erderwärmung, industrielle Risiken wie in 

Tschernobyl, ein immer komplexeres und störungsanfällige-

res globales Wirtschafts- und Finanzsystem. Für Beck ist die 

moderne Welt dadurch gekennzeichnet, dass als Nebenpro-

dukte 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 müssen die Ausbreitung von 

Radioaktivität 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 Risiko-

gesellschaft. Beck wurde zu Recht als «wichtigster Intellek-

tueller der Pandemie» bezeichnet.7 Das Aufkommen des Co-

vid-19- bzw. SARS-CoV-2-Virus in China war zu einem guten 

Teil auf menschliche Eingriffe in die Natur zurückzuführen 

und insofern eng mit der Urbanisierung im chinesischen Wirt-

schaftswunder verbunden. Auch die globale Ausbreitung des 

Virus durch Interkontinentalflüge und die schnelle Übertra-

gung in dicht besiedelten Großstädten hatte mit dem techni-

schen und ökonomischen Fortschritt zu tun. Die globale Ver-

flechtung von Wirtschaft und Menschen hat neue Risiken 

produziert – in diesem Fall die rasche Ausbreitung eines po-

tentiell tödlichen Virus.

Dank der modernen Wissenschaft wurden bereits wenige 

Monate nach dem Ausbruch der Pandemie die ersten Impf-

stoffe entwickelt, die das Virus stoppen können. Ohne Zweifel 

ein Triumph der Wissenschaft. Aber diese Impfstoffe brachten 

auch wieder neue Risikoabwägungen: Sollte man einen Impf-

stoff anwenden, der bei 10 von 1 Million Menschen zu schwe-

ren Komplikationen führt, wenn gleichzeitig der Impfschutz 
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viel mehr Menschen vor der Infektion bewahrt? Sollte man 

die Vakzine auch Bevölkerungsgruppen geben, für 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 für die Gesundheit und die Risiken für die Wirtschaft 

gegen einander abwägen. Er muss handeln, obwohl die Unsi-

cherheit groß ist. Letzte Sicherheit hat man nicht. Man muss 

sich mit Wahrscheinlichkeiten begnügen. Eine ähnliche Situ-

ation gab es schon in der ersten großen Krise des 21. Jahrhun-

derts, der Wirtschafts- und Finanzkrise von 2008. Die Risiken 

gingen damals von einem hochkomplexen und eng verflochte-

nen internationalen Finanzsystem aus, in dem Entwicklungen 

auf dem US-Immobilienmarkt zu massiven Schieflagen von 

Banken in Düsseldorf, Dublin und Dubai führten. Ein immer 

komplexeres System hatte eine unvorhergesehene Dynamik 

produziert. Damals wie heute führte die Reaktion auf die erste 

Krise zu neuen Risiken: Erst wurden Banken mit Staatsgel-

dern gestützt, um die Volkswirtschaften vor den Konsequen-

zen von Bankenzusammenbrüchen zu retten. Wenig später 

brachte die Bankenrettung einige Staaten selbst in Schwierig-

keiten, was zu neuen Interventionen führte.

In der Pandemie wurde der Staat zu einem proaktiven 

Risiko manager, der auf der Grundlage von unsicherem Wissen 

einen Weg durch die Krise finden musste. Sollte man große 

Teile der Bevölkerung zunächst nur einmal impfen, um die 

Ausbreitung zu stoppen, obwohl die Zulassungsstudien des 

Impfstoffs eine zweimalige Impfung vorsehen? Oder erstmal 

nur besonders gefährdete Gruppen, obwohl das die Ausbrei-

tung nicht wirksam verlangsamt? Oder auch: Ist ein kurzer, 

aber extrem scharfer Lockdown mit dem Ziel, die Inzidenz 

fast auf null zu bringen, ökonomisch und sozial sinnvoller als 

der Versuch, «mit dem Virus zu leben»?
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Für seine Rolle als Risikomanager, so die Kernthese dieses 

Buches, ist der deutsche Staat bislang schlecht gerüstet. 

Deutschland, seine Institutionen und seine Politiker sind in-

sofern noch nicht in der Risikogesellschaft angekommen. In 

der Pandemie führten Schwächen in der Risikoeinschätzung 

und der Entwicklung von Strategien wiederholt zu Proble-

men: Dies betrifft den mangelnden Einsatz ökonomischer Ex-

pertise etwa bei Fragen der Impfstoffbeschaffung und Vertrags-

gestaltung, aber auch Fehleinschätzungen bei Lockdown-, 

Test- und Impfstrategien. Im Rückblick waren viele der Ent-

scheidungen nicht optimal, wie wir sehen werden. Wenn es 

sich um Einzelfälle handelte, würde es ausreichen, zu erklä-

ren, was jeweils schieflief. Aber es gibt ein Muster, das auf ein 

tieferliegendes Problem hindeutet. Wir brauchen eine andere 

organisatorische und intellektuelle Infrastruktur, um mit 

künftigen Herausforderungen besser umzugehen. Vater Staat 

braucht ein Upgrade. Er braucht bessere Daten und eine bes-

sere Vernetzung mit der Wissenschaft. Er braucht auch ein an-

deres Mindset: mehr Dynamik, den Willen zum Handeln und 

das Selbstvertrauen zu erkennen, dass manchmal auch unkon-

ventionelle Lösungen zum Erfolg führen können.

Wir sind nicht gut auf das vorbereitet, was auf uns zu-

kommt. Das ist vielleicht das größte Problem, das die Krise of-

fenbart hat. Die Enttäuschung und der Vertrauensverlust in 

die staatliche Leistungsfähigkeit kommen zur Unzeit. Wie 

soll ein Staat, der es in einem Jahr nicht schafft, Lüfter in Klas-

senzimmer seiner Schulen einzubauen, den komplexen öko-

logischen Umbau der gesamten Volkswirtschaft steuern und 

neue Konzepte für Mobilität, Wohnen und Energie begleiten 

und durch Investitionen fördern? Wie den richtigen Ordnungs-

rahmen dafür setzen, dass das Land die Chancen der Digitali-

sierung nutzt, wenn in den Amtsstuben noch die Faxgeräte 

surren?
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Ohne einen leistungsfähigen und krisenfesten Staat werden 

wir weder den Klimawandel noch die Herausforderungen der 

Digitalisierung meistern. Dabei geht es nicht um mehr oder 

weniger Staat oder um einen Neodirigismus, sondern um ei-

nen stärkeren und kompetenteren Staat mit einer leistungs-

fähigen Verwaltung und einer besseren Verzahnung von Wis-

senschaft und Politik. Wirtschaftshistoriker wissen, dass der 

Aufbau von Staatskapazität, der Fähigkeit des Staates, für In-

frastruktur, öffentliche Güter und Planungssicherheit zu 

 sorgen, die zentrale Voraussetzung für den Beginn modernen 

Wirtschaftswachstums in der industriellen Revolution war 

und ein wichtiger Wettbewerbsfaktor ist. Dies wird bei der an-

stehenden zweiten Revolution, der ökologischen Transforma-

tion der Volkswirtschaft, nicht anders sein. Mit einem nur 

«bedingt einsatzbereiten» Staat ist unser künftiger Wohlstand 

in Gefahr. Die Pandemie war ein Probelauf für die Herausfor-

derungen der Zukunft. Die Generalprobe ist misslungen, aber 

das gibt uns die Chance, aus den Fehlern zu lernen. Gerade 

deshalb sind die Lehren der Pandemie so wichtig.

_________________________________________
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