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Auf der Suche nach 300 Milliarden Euro

Staatliche Aufgabenerfillung in den fiinf groBen Transformationen

Michael Thone

Aktualisiertes Skript eines Vortrags bei den Loccumer Finanztagen 2021. Stand: Juli 2022*

Zusammenfassung / Abstract

Im Sommer 2022 gleiten Deutschland und Europa von einen akuten Krise in die ndachste. Die Coronapan-
demie ist nicht bewaltigt, zugleich sind die Folgen des russischen Angriffskriegs gegen die Ukraine immer
driickender zu spiiren. Der erste Teil des Papiers diskutiert das Verhaltnis solcher akuter Krisen zu chroni-
schen Krisen wie dem Klimawandel, dem demografischen Wandel oder auch den Investitionsliicken in
Infrastrukturen und Sicherheit. Dabei steht das scheinbare Paradox im Vordergrund, dass der verfloch-
tene foderale Staat auf akute Krise besser reagiert als auf lange vorhersehbare, chronische Krisen. Neben
institutionellen Griinden (u.a. der Verschuldungsmoglichkeit fir unvorhersehbare Notlagen) spielt hier
der transformative Charakter von chronischen Krisen eine zentrale Rolle: Transformationen bringen nicht
nur notwendige Modernisierungen, sie verandern auch Verteilungspositionen und Machtkonstellationen.
Politische Blockaden kdnnen hier ,lohnender” sein als bei akuten Krisen. Der zweite Teil des Papiers riickt
fiir Deutschland die chronischen Krisen in den Vordergrund. Er umreift die finf zentralen Transformati-
onsaufgaben, die das Land in den kommenden zwanzig Jahren gleichzeitig und kumulativ bewiltigen
muss. In ihrem finanziellen Volumen sind die noch nicht zusammen betrachtet worden. Der gesamtstaat-
liche Aufwand, diese Aufgaben parallel umzusetzen, wird auf mittelfristig 300 Milliarden Euro im Jahr ge-
schatzt (8% des BIP). Steuererhdhungen, diskretionare Ausgabenkiirzungen oder eine modernisierte
Schuldenbremse konnten da allenfalls kleinere Losungsbeitrage leisten. Um die fiinf grofen Transforma-
tionen unter einen Hut zu bekommen, bedarf es einer sechsten Transformation: Der grundlegenden Mo-
dernisierung des 6ffentlichen Sektors, einschlieRlich des 6ffentlichen Dienstes. Anhand eines europai-
schen Effizienz-Scores fir Staatsleistungen wird flir Deutschland deutlich, dass der 6ffentliche Sektor nicht
sakrosankt sein kann. Hier stecken sehr grofRe Potenziale, die kommenden Finanzierungsliicken zu schlie-
Ben. So schwer das auch wird: Ohne tiefgreifende Modernisierung wird Deutschland weder das Geld, noch
die Leute haben, um als leistungsfahiger Staat die akuten Krisen zu Gberwinden und zugleich die groRen
Zukunftsaufgaben zu bewiltigen.
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Der Text geht auf meinen Vortrag ,Resilienz und Reform. Foderale Aufgabenerfillung in den 2020er Jahren” am 18.11.2021 bei
den Loccumer Online-Finanztagen zuriick. Er greift auch Uberlegungen auf, die ich in anderen Vortrigen (KDZ & TU Wien am
09.06.2021; Herbsttagung der Griinen Akademie am 08.10.2021) bzw. in der Mitarbeit im Finanzpolitischen Arbeitskreis der
Heinrich-Boll-Stiftung (2020-21) entwickelt habe. Fiir Anregungen und Diskussionen zu wichtigen Elementen dieses Vortrags
danke ich den Teilnehmenden dieser Tagungen und den Mitgliedern des Béll-Arbeitskreises, insbesondere Heito Aderhold, Fran-
ziska Brantner, Ute Briimmer, Michael Getzner, Anja Hajduk, Martin Junkernheinrich, Michael Knoll, Joachim Lange, Anna Liihr-
mann, Karoline Mitterer, Ramona Pop, Sebastian Schéfer, Jens Stidekum, Thomas von Gizycki. Als weiteren wichtigen Sparrings-
partnern sei besonders Jens Bullerjahn, Ringo Wagner und Martin Werding gedankt. Sdmtliche verbliebenen Fehler sowie alle
Schlussfolgerungen liegen selbstverstandlich allein in meiner Verantwortung. Die vorliegende Fassung wurde 2022 erweitert
und aktualisiert. Der essayistische Charakter des urspriinglichen Vortrags wurde beibehalten. Der Beitrag wird auch veroffent-
licht in dem Sammelband: , Wie kommen die Foderalen Finanzen aus der Corona-Krise?“, hg. von J. Lange und M. Junkernhein-
rich, Reihe Loccumer Protokolle; Rehburg-Loccum 2022 (erscheint demndichst). Eine Kurzfassung erscheint im ifo Schnelldienst
09/2022.
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Auf der Suche nach 300 Milliarden Euro. Staatliche Aufgabenerfiillung in den fiinf grofSen Transformationen

1 Raus aus den Krisen! Aber wohin?

Im November 2021 haben wir uns unter der Uber-
schrift ,Wie kommen die foderalen Finanzen aus
der Coronakrise?” virtuell zu den Loccumer Fi-
nanztagen getroffen. Zu diesem Zeitpunkt konn-
ten wir darauf hoffen, dass die Pandemie langsam
iberwunden wird und dass Deutschland und die
Welt wieder in die gesellschaftliche und wirt-
schaftliche Normalitat zuriickkehren kénnen. Im
Sommer 2022 lautet die Antwort auf die Frage
,Wie kommen wir aus der Coronakrise?” leider
ganz anders: , Indem wir in eine andere schlimme
Krise Gbergehen.” Die Antwort ist so zynisch wie
die Realitat, die sie beschreibt. Der brutale An-
griffskrieg Russlands gegen die Ukraine, der am
24. Februar 2022 seinen Anfang nahm, betrifft na-
turgemaR die Kriegsparteien am starksten. Er
zieht aber weite wirtschaftliche und politische
Kreise in Europa und der Welt. Auch die Ukraine-
krise ist, direkt oder indirekt, eine globale Krise.

Hier drohen zwei naive Reaktionen. Vor beiden
sollte man sich tunlichst bewahren. Die einen sa-
gen, die Abfolge von Krise auf Krise sei ,,das neue
Normal“. Eine echte Zeit nach der Krise gebe es
entsprechend gar nicht mehr. Die anderen glau-
ben umso starker, dass nach einer solchen Dop-
pelkrise nun endlich die Normalitat zurlickkehren
werde —als wenn man sie sich jetzt besonders ver-
dient habe. Im Nachhinein wird eine der beiden
Positionen natirlich Recht bekommen. Als Blick
nach vorn taugen beide Perspektiven aber gleich
wenig.! Denn natiirlich haben wir keine Ahnung,
ob und wann die nachste akute Krise Gber uns
kommt.

Dennoch halte ich es fiir wertvoll, tiber das Uber-
winden von Krisen zu sprechen, weil es als Bild un-
sere politische (Selbst-)Wahrnehmung und damit
auch unser politisches Handeln pragt. Ob wir glau-
ben, eine Veranderung sei eine Krise, und beson-
ders, als welche Art von Krise wir sie wahrneh-
men, hat —so meine These — durchaus Einfluss auf
tatsachliches politisches Handeln und dndert da-
mit auch die Realitat.

Dabei geht es mir in diesem Vortrag gewiss nicht
darum zu sagen, man kénne die Coronapandemie

Verhaltenspsychologen wirden sie vermutlich als Aus-
druck nur zu menschlicher Wahrnehmungsverzerrungen
erklaren, also als unterschiedliche Mischungen von status
quo bias, focus illusion und projection bias.

oder den Angriffskrieg gegen die Ukraine als ir-
gendetwas anderes als schwere und akute Krisen
ansehen. Das steht auRer Zweifel; allenfalls kom-
men noch stiarkere Vokabeln in Frage. Vielmehr
mochte ich mit Blick auf Deutschland und unse-
rem politischen Umgang mit diesen Krisen und de-
ren Folgen dariiber sprechen, warum akute Krise
vergleichsweise leicht, chronische Krise dagegen
schwer anzugehen und zu bewailtigen scheinen.
Was auf den ersten Blick als ein Paradox féderaler
Krisenl6sungskompetenz erscheint, kann auf den
zweiten Blick durchaus lehrreich sein, wenn es da-
rum geht, die groBen und nun auch noch wach-
senden Transformationsaufgaben zu bewaltigen,
die Deutschland in den nachsten zwei Jahrzehn-
ten vor sich hat.

Im zweiten Teil des Vortrags werfe ich einen Blick
auf die Gesamtdimension dieser groRen Transfor-
mationen und frage, wie wir sie in der Summe be-
waltigen kdnnen. Denn die Krisen und die dadurch
notwendigen Transformationen sind leider kumu-
lativ; sie kommen geballt. Nicht nur verschwinden
die chronischen Krisen nicht dadurch, dass unsere
Aufmerksamkeit nur zu leicht von den akuten Kri-
sen allein in Beschlag genommen wird. Auch zwi-
schen den verschiedenen chronischen Krisen gibt
es keine Wahl, sie missen alle bewaltigt werden.
In dieser Perspektive wird deutlich werden, dass
allein das Volumen der funf groRen Transformati-
onsaufgaben noch eine weitere, sechste Transfor-
mation erforderlich macht — die beschleunigte
Modernisierung des 6ffentlichen Sektors und des
offentlichen Dienstes.

2  Zwei Krisentypen, die im
Zusammenspiel zu bewaltigen sind

Wenn wir fragen, wie gut das foderale Deutsch-
land ,Krise kann, liegt es nahe, zunachst zu be-
stimmen, was die Krisenresilienz eigentlich meint.
Mitterer et al. (2021) definieren diese Resilienz
mit Blick auf die féderale Staatskonstruktion mit
den zwei Charakteristika, die bei genauerem Hin-
sehen durchaus gegensatzlich sein kénnen: Der in
Krisen resiliente (Bundes-)Staat ist robust und an-
passungsféhig.? Robustheit ist die - existierende
oder gewiinschte - Fahigkeit, Krisen widerstehen
zu kénnen. Diese passive Seite der Krisenresilienz

2 Mitterer, K., N. Hochholdinger und D. Pichler (2021), ,Kri-
senfeste Gemeindefinanzen. Einschatzung und mogliche
Losungsansatze zu mehr Resilienz der Gemeindefinan-
zen”. Endbericht Oktober 2021. www.kdz.or.at. Die nach-
folgende Diskussion der beiden Begriffe folgt nicht mehr
streng dieser Quelle.
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umfasst nicht nur die gewissermalRen geerdete
Wetterfestigkeit von Institutionen und offentli-
chen Finanzen, sondern auch Mechanismen, die
als automatische Stabilisatoren des Staates wir-
ken bzw. den Staat zum automatischen Stabilisa-
tor in der Volkswirtschaft machen. Anpassungsfd-
higkeit erfasst demgegeniiber die aktive Seite,
d.h. die Fahigkeit politisch, intellektuell sowie na-
turlich wirtschaftlich und fiskalisch in angemesse-
ner Weise und flexibel auf Krisen zu reagieren.

Das Verhdltnis dieser beiden Seiten der Resilienz
zueinander ist ambivalent. Auf der einen Seite
kénnte man meinen, dass Robustheit dominiert:
Je robuster eine Wirtschaft und Gesellschaft im
Angesicht von Krisen ist, desto weniger anpas-
sungsfahig muss sie sein. Wenn es darum geht, ei-
ner Krise zu widerstehen und danach wieder ,,nor-
mal“ weiterzumachen, ist Robustheit gewiss die
gesuchte Tugend. Auf der anderen Seite braucht
es eher Anpassungsfahigkeit, wenn eine Krise ih-
rer Natur nach neuartig ist und groRe Ungewiss-
heit Gber die richtige Art der ersten Krisenreaktion
besteht. Fir die beginnende Coronapandemie des
Frihjahrs 2020 traf das zu: Eine Gesellschaft und
deren Volkswirtschaft in den selbstverordneten
Lockdown zu schicken, war fiir Deutschland und
ahnliche Industriestaaten eine Krisen-Novitat.
Auch die mit Epidemien zu ihrem Ungliick vertrau-
teren Staaten Afrikas und Asiens wurden von
Corona Uberrumpelt und waren hinsichtlich der
richtigen Reaktionen nicht systematisch besser
aufgestellt als Europa oder der Rest der Welt.
Doch die Frage, wie das Unbekannte und (iberra-
schend Neue einer Krise am besten bewaltigt wer-
den kann, ist meines Erachtens nicht die wich-
tigste Qualitat des Begriffspaares robust und an-
passungsféhig. Im weiteren Verlauf werden ich zu
erldutern suchen, dass die Realitdat — aber auch
schon die Wahrnehmung — einer Krise als transi-
torisch oder transformativ besser zu diesem Be-
griffspaar passt.

Um welche zwei Krisentypen geht es? Letztlich
wird die wesentliche Unterscheidung darin liegen,
ob eine Krise ,nur” transitorisch oder doch trans-
formativ ist. Das hdngt eng zusammen mit der
Frage, ob wir sie als akute oder chronische Krise
wahrnehmen.? Akute Krisen kommen schnell und

Die folgenden drei Absdtze angelehnt an: M. Thone
(2021): Der Beitrag eines resilienten Finanzausgleichs zur
Krisenbewidltigung, in: P. Biwald, J. Bréthaler, M. Getzner
und K. Mitterer (Hrsg.): ,Krisenfester Finanzausgleich.
Herausforderungen und Optionen zur Krisenbewalti-
gung”, Neuer Wissenschaftlicher Verlag. Wien/Graz 2021,

unerwartet. Chronische Krisen dagegen sind vor-
hersehbar und oft mit fachlich klar erwarteten
Entwicklungen verbunden — denen man auch ent-
gegentreten kann. Diese Entwicklungen kénnen
zwar nicht mehr vollstandig abgewendet werden.
Das trifft auf den Klimawandel ebenso zu wie auf
den demografischen Wandel. Aber chronische Kri-
sen sind vorhersehbar und in gewisser Weise auch
berechenbar. Wir sehen ziemlich genau, in welche
Richtung sie sich entwickeln. Bei akuten Krisen, je
nachdem wo, wie und wen diese treffen, gibt es
im Voraus allenfalls Ahnungen ihres AusmaRes,
aber genaue Prognosen sind hier nicht moglich.
Selbst bei der Coronapandemie: Das breite und
differenzierte Wissen der letzten Jahrzehnte und
Jahrhunderte iber Pandemien und (ber lokale
Epidemien hat uns in keiner Weise ausreichend
auf das vorbereitet, was wir erleben mussten. Die
Folgen des russischen Angriffs auf die Ukraine wa-
ren unvorhersehbar.* Bei chronischen Krisen ist
das Gegenteil der Fall, an Wissen und hinreichen-
der Vorausschau fehlt es hier in aller Regel nicht.

Fir unsere Beispiele von akuten und chronischen
Krisen kommt noch eine weitere, potenziell sehr
relevante Unterscheidung hinzu: Akute Krisen
sind im Prinzip Gberwindbar sind oder werden zu-
mindest so behandelt, als seien sie es. Naturlich
ist der Verlust so zahlreicher Menschenleben
durch die Coronapandemie eine Tragddie, die
viele unwiederbringliche Verluste gebracht hat.
Gleichwohl sind solche akuten Krisen insofern
Uberwindbar, als Gesellschaften und Staaten et-
was wie einen Status quo ex ante anstreben.
Akute Krisen sind also Schocks, bei denen es mog-
lich erscheint, mehr oder minder wieder an den
alten Ausgangspunkt zuriickzukommen.

Die Problembewaltigung sieht bei chronischen
Krisen ganz anders aus, zumindest bei jenen gro-
Ren Herausforderungen, vor denen sich die Ge-
sellschaften derzeit sehen — dem Klimawandel
und dem demografischen Wandel. Diese Heraus-
forderungen sind nicht (mehr) Uberwindbar.
Chronische Krisen fihren zu abweichenden Ent-
wicklungen; das Gesamtsystem wandelt sich in
Richtung eines neuen Zustands. Chronische Krisen
sind eigentlich immer transformativ; akute Krisen
behandeln wir oft, als seien sie transitorisch (auch

S. 34-44. (Auch erschienen als: FiFo Discussion Paper 21-1:
https://www.fifo-koeln.org/images/aktuelles/2021/FiFo-
DP_21-01.pdf).

Auch wenn manche es im Nachhinein nattrlich schon im-
mer gewusst haben wollen.
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wenn sie sich dann spéter als transformative er-
weisen mogen).

3 Ein Paradox foderaler
Krisenlésungskompetenz?

Hier kommen wir zu einer auf den ersten Blick ir-
ritierenden Beobachtung: Eigentlich kann der
deutschen Bundesstaat in seiner kooperativen
Dreigliedrigkeit von Kommunen, Landern und
Bund recht gut mit akuten Krisen umgehen. Hier
werden einige bestimmt laut widersprechen — o-
der auflachen. Gewiss, die Coronapandemie hat
auch einigen Theaterdonner im foderalen Mitei-
nander produziert; die MPK schien oft zwischen
foderalem Selbstbehauptungswillen und kaum
verborgenen Zentralisierungswiinschen hin und
her zu schwanken. Doch schaut man etwas hinter
die Kulissen, betrachtet die objektiven rechtlichen
Koordinierungserfordernisse und bringt die Miss-
téne zum Abzug, die eine mehrheitlich foderalis-
musblinde Medienlandschaft produziert, sieht
man, dass der Bundesstaat , Krise kann”. Gerade,
was die foderalen Finanzen angeht, hat die Krisen-
reaktion auf Corona ziemlich gut geklappt: In we-
nigen anderen Staaten dirfte gerade die politisch
schwaéchste unterster Ebene, die Kommunen, im
ersten Coronajahr 2020 sogar Uberschiisse ge-
macht haben, weil sie mit vorauseilenden Krisen-
geldern von oben mehr als gut gegen drohende
EinbuRen abgeschirmt wurden.

Warum kann der Bundesstaat vergleichsweise gut
mit akuten Krisen umgehen? Akute Krisen gene-
rieren hohen politischen Handlungsdruck. Es
muss sehr schnell etwas gegen die Krisenauswir-
kungen getan werden. Unterbleibt die schnelle
Reaktion, wird dieses politische Versagen den
Verantwortlichen sehr klar angelastet. Diese
Konstellation blockiert effektiv second thoughts,
die in foderalen Kontexten — oder auch anderen
institutionellen Arrangements mit starken checks
and balances — dadurch zum Ausdruck kommen,
dass alle Akteure die eigene Situation reflektieren
und neben den sachlichen Notwendigkeiten der
Krisenabwehr auch Fragen wie ,Kommt fiir meine
Institution das (fiskalisch) bestmaglicher Ergebnis
raus?” beantwortet sehen wollen. Wegen der Er-
wartung, dass nach Uberwindung der akuten tran-
sitorischen Krise ein ungefdhrer Status quo ex
ante wieder erreicht werden kann, wirden se-
cond thoughts auch zu keinen Blockaden fiihren.
Die Wiederherstellung der alten Verteilungsposi-
tionen wdre ohnehin die wahrscheinlichste politi-
sche Default-Lésung jeder tieferen Verhandlung.

Das schnelle unerwartete Eintreten der akuten
Krise erleichtert zudem den Konsens, fur Abwehr-
malnahmen auf Neuverschuldung zuriickzugrei-
fen. Durch Neuverschuldung werden akute Ver-
teilungskonflikte vermieden. Zudem ist deficit
spending in krisenhafter Rezession natiirlich auch
makrodkonomisch das Mittel der Wahl und im
Mehr-Ebenen-Staat auch Uber die Versicherungs-
funktion eines horizontalen und vertikalen Finanz-
ausgleichssystems systematisch gut gerechtfer-
tigt. Die Regeln der Schuldenbremse sind im An-
gesicht akuter exogener Krise entsprechend flexi-
bel.

Chronische Krisen haben es ungleich schwerer in
verflochtenen, auf steten Interessenausgleich an-
gelegten Systemen wie dem deutschen Mehr-
Ebenen-Staat. Vermeintlich geringerer akuter
Handlungsdruck ermutigt zu second thoughts, ob
und wie jede in die Krisenbewaltigung eingebun-
dene Ebene und Institution am besten da steht in
dem Mix aus 6ffentlichen Aufmerksamkeit (viel),
Finanzierung (besser zu viel als zu wenig), eigenen
Leistungsaufwand (am besten delegieren) und po-
litischer Verantwortung (bevorzugt breit ge-
streut).

Weil chronische Krisen wie der Klima- oder der de-
mografische Wandel sehr offensichtlich auch
transformative Krisen sind, sind second thoughts
auch lohnender und gewissermafen notwendig:
Niemand darf erwarten, das mit und nach Bewal-
tigung einer solchen Krise die alten Verteilungspo-
sitionen wieder erreichbar wéaren. Die Gewichte
der staatlichen Aufgaben und die Fahigkeiten, sie
zu bewerkstelligen, kdnnen sich mit transformati-
ven Krisen dauerhaft verschieben. Krisen, die von
Anfang an als transformativ wahrgenommen wer-
den, verlangen also nach neuen aufgabengerech-
ten Finanzierungen und bringen die Notwendig-
keit mit sich, neue Verteilungskompromisse zu er-
streiten.

Hinzu kommt, dass das vergleichsweise langsame
Fortschreiten chronischer Krisen die Konsequenz
nahelegt, Steuermittel zur Krisenbewaltigung ein-
zusetzen. Mussen aber (zusatzliche) Steuern ge-
nutzt werden, vertieft das die potenziellen Vertei-
lungskonflikte zwischen den Gebietskorperschaf-
ten wie auch interpersonell. Die Gefahr politischer
Blockaden im System der foderalen checks and
balances steigt damit weiter. Auch die Schulden-
bremse bietet bei chronischen Krisen keine Er-
leichterung; es gelten die normalen, hohen Ver-
schuldungshirden.
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Zugespitzt konnte man also folgern, dass die Prob-
leme, die wir gut vorhersehen kénnen, paradox-
erweise unsere politische Handlungsfahigkeit
mehr ldhmen als Probleme, die tGiberraschend auf-
treten. Wenn wir es fir eine transitorische Krise
halten, machen wir etwas dagegen. Denn das ist
janurein zu Uberwindender Voriibergang. Wir ah-
nen zwar, dass auch jede schwere akute Krise
nicht spurlos Gberwunden werden kann, dass sie
vermutlich auch transformativ wirkt. Aber das
kdme spater; darauf muss man die Sofortreaktion
noch nicht abstellen. Absehbar transformative
Krisen dagegen haben es schwerer. Das klingt
nach einem Paradox féderaler Krisenlsungskom-
petenz: Akute Krisen sind vergleichsweise leicht,
chronische Krisen dagegen relativ schwer anzuge-
hen und zu bewiltigen.

Bei naherer Betrachtung ist das beschriebene
Phanomen aber weder ein Paradox, noch auf fo-
derale Systeme beschradnkt. In Deutschland wirkt
der verflochtene und (nolens volens) kooperative
Foderalismus als System von checks und balances;
in prasidentiellen Demokratien spielt oft die In-
kongruenz von Parlament und Regierung diese
Rolle. Machtbeschrankung und -kontrolle wirkt
natirlich auch in Kombination dieser und weiterer
institutioneller Faktoren. Ein plastisches Beispiel
dafiir bietet an ihren schlimmsten Tagen die Euro-
paische Union, deren hoch getiirmte checks and
balances zuweilen die Qualitat des sprichwortli-
chen ,,Mexican Standoff” annehmen.

Allgemein gilt: Mechanismen zur Machtbeschran-
kung und —kontrolle haben die Aufgabe, eine aus-
gleichende Tragheit in politische Systeme zu brin-
gen. Es ist dieses zentripetale Element — die Er-
wartung, dass ein System sich immer wieder bei
seinem Gleichgewicht einpendeln soll —, das gut
zum Handlungsmodus des Uberwindens von
akuten Krisen passt. In dieser Perspektive ist es
nur konsequent, dass transformative Krisen poli-
tisch schwerer anzugehen sind. Denn sie kdnnen
es mit sich bringen, dass der Weg zu neuen, ande-
ren Gleichgewichten eingeschlagen werden muss.

Das andert allerdings nichts daran, dass die gro-
Ren chronischen Krisen einer zunehmend dringli-
chen Bewiltigung harren. Auch wenn es schwerer
sein mag, sie anzugehen — es gibt keine Alterna-
tive. Denn so lange zu warten, bis die Probleme
aus unbewaltigten chronischen Krisen sich derart
ballen, dass sie akut werden, ist keine vertretbare
Handlungsweise. Man mag ein solches Vorgehen
nach den bisherigen Uberlegungen fiir das politi-
sche ,Realistische” halten, fiir den Mechanismus,

der am Ende greifen wird. Doch eine Strategie des
weiteren Hinauszogerns lberfilliger Transforma-
tionen wére, wie wir noch sehen werden, nicht
nur ungerecht und ineffizient. Sie ware vermutlich
auch verfassungswidrig.

4 Wassind die groBen
Transformationsaufgaben?

Die Bewdltigung groRer, chronischer und transfor-
mativer Krisen ist im Bundesstaat — beziehungs-
weise im Staat mit checks and balances generell —
also merklich schwieriger als die Uberwindung
akuter, aber ,,nur” transitorischer Krisen. Auf den
zweiten Blick ist dieser Feststellung kaum noch
Giberraschend. Lediglich der Umstand, dass die
gute Vorhersehbarkeit eines Problems bei seiner
Losung keinen Vorteil schafft, ist aus Sicht einer
auf Rationalitdt und Voraussicht ausgerichteten
Politikberatung etwas erniichternd.

Doch das kann nicht davon abhalten, einen auf
Vollstandigkeit angelegten Blick nach vorn zu wer-
fen: Was sind die groRen Transformationsaufga-
ben auf Deutschland zukommen und die im We-
sentlichen politisch (mit-)gestaltet werden mis-
sen? Es soll hier kein groRes neues Programm ent-
worfen werden. Die Forderungen stehen im Raum
— werden nur nicht immer zusammengebracht.
Fangt man an, wertfrei und ohne spezielle ,Fach-
brille” die Felder zusammenzuzahlen, in denen
Deutschland den teils tiberfalligen Wandel in sei-
nen staatlichen Leistungen voranbringen muss,
um diesen Transformationsstau zu Gberkommen,
stechen funf Felder besonders heraus:

Klimawandel entgegentreten: Will Deutschland
sein Ziel erreichen, bis 2045 klimaneutral zu wer-
den, muss in vielen Bereichen die Geschwindig-
keit wirksamer Klimapolitik verdreifacht werden.
In Folge es russischen Kriegs gegen die Ukraine ist
die Notwendigkeit, aus fossilen Abhangigkeiten
herauszukommen, noch weiter gewachsen. Ne-
ben der anspruchsvollen Energiewende in der
Stromproduktion und der aufwendigen Verkehrs-
wende in allen Mobilitatssektoren steckt gerade
die Warmewende hin zur Klimaneutralitat bei den
vielen Millionen Bestandsimmobilien im Wohn-

7/17



Auf der Suche nach 300 Milliarden Euro. Staatliche Aufgabenerfiillung in den fiinf grofSen Transformationen

und Gewerbesektor immer noch sehr in einer e-
her frithen Phase.®> Zudem erzwingt der Klimawan-
del auch umfangreiche AnpassungsmalRinahmen
u.a. im Katastrophenschutz, im Stadtebau, in der
Land- und Forstwirtschaft.

Demografischen Wandel bewiltigen: Ebenso so
sicher wie der Klimawandel kommt, kommt der
demografische Wandel. De facto sind beide schon
da. Deutschland wird inzwischen nicht nur von
Jahr zu Jahr warmer, es wird auch von Jahr zu Jahr
alter. Doch so sehr es mittlerweile verpont ist, die
Schwere des Klimawandels herunterzuspielen
und die daraus erwachsenden Aufgaben hinaus-
zuzogern, so verbreitet ist diese Haltung zuweilen
noch gegeniiber dem demografischen Wandel —
insbesondere, wenn Politik sich gefordert sieht,
Schlussfolgerungen aus den unibersehbaren Fak-
ten zu ziehen.

Wo also wirkt sich der demografische Wandel
aus? Die Arbeitslosigkeit und die mit verbunde-
nen Sozialausgaben werden sinken. Renten-, Ge-
sundheits- und Pflegeausgaben werden diese Ent-
lastungen aber weit Ubersteigen. Werding und
Lapple (2022) zeigen in einer Analyse fiir den Bun-
desrechnungshof, dass langfristig die Ausgaben
fiir die soziale Sicherung von heute 22 Prozent auf
knapp 30 Prozent des Bruttoinlandsprodukts stei-
gen werden. Das entspricht einer Tragfahigkeits-
licke im aktuellen gesamtstaatlichen Haushalt
von 5,1 Prozent des BIP.® Reformen innerhalb des
Systems der sozialen Sicherung kénnten diese
schon lange absehbaren Entwicklungen zwar et-
was abmildern. Wahrscheinlicher scheint es aller-
dings aus heutiger Sicht, dass an diesem politisch
und gesellschaftlich ,,unangenehmen” Thema so
lange weiter vorbeigeschaut wird, bis die kom-
menden Lasten ganzlich unausweichlich sind. Zum
groRten Teil sind sie das heute schon geworden.
Bei der Bewaltigung des demografischen Wandels
geht es entsprechend nicht mehr darum, interge-
nerative Ungerechtigkeiten zulasten junger kom-
mender Generationen abzuwenden. Dazu ist es zu
spat.

Die Transformationsaufgaben aus dem demogra-
fischen Wandel miissen umso mehr darauf kon-
zentriert werden, die kommenden Zusatzlasten

Anregungen fur effiziente Finanzierungsmechanismen ge-
ben das Energiewirtschaftliche Institut KéIn (EWI) und das
FiFo Koln in der Machbarkeitsstudie ,,Ein CO2-Garantie-
fonds fir Klimaschutzinvestitionen im Geb&dudesektor”
vom Dezember 2021: https://www.fifo-
koeln.org/images/projekte/2021/211209 EWI-

FiFo CO2Garantiefonds.pdf

fir die jungen Generationen so ertraglich zu ge-
stalten, dass diese sie auch hinnehmen. Einen Teil
der bendétigten Einwanderung werden die Arbeit-
nehmerfreiziigigkeit in der (perspektivisch weiter
wachsenden) Européischen Union und die Nach-
fragekraft des deutschen Arbeitsmarktes gewiss
bewaltigen kénnen. Mit Blick iber die EU-Gren-
zen hinaus wird es eine weiter modernisierte
deutsche Einwanderungspolitik brauchen, die
ehrlich integrations-, produktivitats- und bedarfs-
orientiert ist — also einer Einwanderungspolitik,
die auch deutlich frauenorientiert ist.

Quantitativ wichtiger noch als Einwanderung
dirfte es werden, Arbeit generell attraktiver —
auch sinngebend und erfreulich — und damit auch
produktiver zu machen. Konkret heiRt das, die Ar-
beitsproduktivitdt durch Geschlechtergerechtig-
keit, Inklusion, lebenslanges Lernen und tiefgrei-
fende Flexibilisierung — gerade auch im offentli-
chen Dienst — zu erhéhen. Der Fachkraftemangel
wirkt hier ohnehin als Pull-Faktor; unattraktive
und wenig produktive Stellen sind immer schwe-
rer zu besetzten. Doch es reicht nicht, sich allein
auf die Krafte von Angebot und Nachfrage am Ar-
beitsmarkt zu verlassen. Politik als Push-Faktor
kann sehr viel proaktiver bestehende Verkrustun-
gen losen, Uberkommene Pfriinde abschaffen,
Agilitat erhohen und die Stiitzen einer partizipati-
ven Ermutigungskultur schaffen.

Natdrlich spielen hier auch Digitalisierung und Au-
tomatisierung eine grofRe Rolle; insbesondere
auch unsere Bedarfsperspektive hierauf. Die aktu-
elle Diskussion um das autonome Fahren, zum
Beispiel, wird unter vielen technischen und ver-
kehrsrechtlichen Gesichtspunkten gefiihrt. Der
Umstand aber, dass es in zwanzig Jahren absehbar
keine Menschen mehr gibt, die man fir so einfa-
che Téatigkeiten wie LKW- und Taxi-Fahren einset-
zen will, gehort starker in den Fokus solcher
Transformationsdiskussionen.

Das gilt fur viele Felder unseres Arbeitsmarktes:
Fiir den Einstieg in Zukunftsjobs; besonders aber
auch fur den Ausstieg aus kommenden Berufen
der Vergangenheit. Gerade unter demografischen
Aspekten sollte eine inklusive und produktive Ge-
sellschaft beispielsweise die Entscheidungen, wie

& Vgl. M. Werding und B. Lapple (2022), ,Finanzrisiken fiir
den Bund durch die demographische Entwicklung in der
Sozialversicherung: Reformszenarien”, FiFo Bericht 31
(Juni 2022), KélIn. https://www.fifo-koeln.org/images/ak-
tuelles/FiFo _Bericht Nr 31.pdf
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viele Pflegekrafte, Immobilienmakler und Lebens-
zeitbeamte sie in zwanzig Jahren bendtigt, nicht
allein der geringen oder groRen Anziehungskraft
hergebrachter Gehaltsstrukturen Gberlassen.

Am (biografischen) Anfang einer Transformation,
die die Kosten des demografischen Wandels fiir
die jungen Generationen tragbar machen soll,
steht natlrlich die Bildungspolitik. Produktivitat
und die Gerechtigkeit der Bildung gewinnen
gleichzeitig, wenn flachendeckend exzellente
KiTas, Schulen, Hochschulen und Weiterbildungs-
einrichtungen darauf ausgerichtet werden, die
,Erblast” des deutschen Bildungswesens zu liber-
kommen, also die soziale Herkunft und den Bil-
dungserfolg endlich zu entkoppeln.

Infrastrukturen transformieren: Zu der Transfor-
mation in die Zukunft gehort es auch, die Ver-
saumnisse aus der Vergangenheit wiedergutzu-
machen. Lange Jahrzehnte wurden in vielen Tei-
len Deutschlands die Investitionen in 6ffentliche
Infrastrukturen vernachlassigt. Oft wurde an den
Investitionen gespart, um die Haushalte rechne-
risch leichter ausgleichen zu kdnnen. Doch damit,
offentliches Vermogen nicht ordentlich in Schuss
zu halten oder gar notwendige Ersatzinvestitio-
nen immer wieder hinauszuschieben, kann man
einen Haushalt nicht wirklich konsolidieren. Un-
terlassene Investitionen bei Infrastrukturen, die
von einer Gesellschaft auf Dauer gebraucht wer-
den, schaffen ebenso ,,implizite Schulden” wie de-
mografisch nicht mehr gedeckte Leistungszusa-
gen in der sozialen Sicherung.

In Deutschland ist es traditionell die kommunale
Ebene, die die meisten Infrastrukturen unterhalt
und am meisten investiert — beziehungsweise am
meisten investieren sollte. Im aktuellen KfW-Kom-
munalpanel 2022 betragt der hochgerechnete In-
vestitionsriickstand aller Kommunen mit mehr als
2.000 Einwohnern insgesamt 159 Milliarden
Euro.” Jenseits der Wiederherstellung und des Er-
halts 6ffentlichen Infrastrukturen in zeitgemaRer
Funktionalitdt zeigt deren Transformation weite
Uberlappung mit der Energie- und Verkehrs-
wende. Bis 2045 muss auch der kommunale Kapi-
talstock klimaneutral sein. Die GroRRe dieser Trans-
formationsaufgabe wird mit Blick auf die beste-

7 Dieser Abschnitt nach: M. Théne (2022), ,Alle sind fiir Zu-
kunft — bis man etwas dafiir tun muss. Nachhaltigkeit und
die Tragfahigkeit der Finanzpolitik”, in: ,,Deutschland und
sein Geld. Offentliche Finanzen zwischen Anspruch, Alltag
und Krisen®. Hrsg. J. Bullerjahn, M. Théne, R. Wagner. FES
Sachsen-Anhalt, Magdeburg, ISBN 978-3-98628-087-1; S.

hende Investitionsliicke deutlich: Dieser Riick-
stand bezieht sich auf investive MaBnahmen, die
in einer lebenszeitorientierten Betrachtung zu-
meist schon dberfdllig sind — und trotzdem unter-
bleiben. Fir die Klimatransformation ist der An-
spruch mitunter sehr viel hoher: ,Polluting capi-
tal” im offentlichen Sektor muss auch dann bis
2045 ersetzt werden, wenn seine bilanzielle oder
auch seine wirtschaftliche Lebensdauer noch
lange voruber ist. Hier muss vorzeitig eingegriffen
werden.

AuBere, innere und Cyber-Sicherheit stirken:
Der russische Krieg gegen die Ukraine hat fir
Deutschland zu einer sicherheitspolitischen Um-
kehr gefiihrt, die hier als ,Zeitenwende” wahrge-
nommen wird. Aus der Binnensicht trifft das ge-
wiss zu. Aus Sicht unserer NATO-Partner sieht es
mitunter eher so aus, als stelle sich Deutschland
nun tatsachlich den verteidigungspolitischen Auf-
gaben, die es schon seit langerem zugesichert hat.
Mit dem schuldfinanzierten ,Sondervermégen
Bundeswehr” von einmalig 100 Milliarden Euro
wird im Wesentlichen die lange gewachsene mili-
tarische Investitionslicke geschlossen. Zusatzlich
soll mittelfristig das Ziel erreicht werden, die jahr-
lichen Aufwendungen fir Verteidigung dem 2-
Prozent-Ziel anzupassen. Umfangreiche Malinah-
men fiir die Cybersicherheit sind im Bereich der
inneren wie der duBeren Sicherheit hilfreich. Zu-
dem erscheint es nicht unwahrscheinlich, dass
eine transformative Modernisierungsagenda, wie
sie hier umrissen wird, zusatzliche grofle Aufmerk-
samkeit auf die demokratische Festigung der Ge-
sellschaft angesichts populistischer Gegenstro-
mungen richten muss.

Digitale Transformation beschleunigen: Die offe-
nere und offensivere Digitalisierung von Wirt-
schaft, Gesellschaft und schlieflich des o6ffentli-
chen Sektors ist ebenfalls eine groRe Aufgabe in
der Deutschland im Vergleich zu vielen seiner
peers noch groRen Aufholbedarf hat. Im Gegen-
satz zu den vier zuvor genannten Transforma-
tionsfeldern allerdings geht es weniger darum, fir
die absehbare mittlere und lange Frist von finf bis
flinfzig Jahren zusdtzliche Lasten zu schultern, um
die jeweilige Transformationsaufgabe zu bewalti-
gen. Die breit angelegte digitale Transformation

494-507. https://library.fes.de/pdf-files/bueros/sachsen-
anhalt/19175.pdf Zahlen aus: Difu Berlin und KfwW (2022):
KfW-Kommunalpanel 2022, Frankfurt a.M.:
https://www.kfw.de/Uber-die-KfW/KfW-Research/KfW-
Kommunalpanel.html.
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wirkt auch als Effizienzmechanismus. Insofern
kann Digitalisierung mit dem nétigen Anfangsen-
gagement und kraftvollen Startinvestitionen sehr
viel schneller zu einem , Teil der Lésung” werden.

5 Fiinf Transformationen zugleich

Diese funf groRBen Transformationsfelder fir
Deutschland und seine staatlichen Ebenen (plus
EU) umreien allenfalls grob, was zu tun sein wird.
Das mag, fiskalisch gesprochen, auch noch nicht
alles sein. Forcierter Wandel verlangt oft genug
auch die soziale Abfederung, um Akzeptanz zu ge-
wahrleisten. Ob das immer notig oder auch mog-
lich ist, soll an dieser Stelle gar nicht vertieft wer-
den. Ebensowenig die wichtige Frage, wie die
MaRnahmen dieser mehrschichtigen Transforma-
tion im Einzelnen instrumentiert werden. Ich
mdchte den Blick auf die verbleibende® Gesamt-
groBe der Transformationsaufgabe richten, die
mit diesen finf Feldern umrissen ist.

Denn priorisiert und nacheinander kdnnen diese
Transformationsfelder und die dahinter stehen-
den chronischen Krisen nicht bewaltigt werden.
Das (unvermeidlich) heikle Verhaltnis von akuten
zu chronischen Krisen hatten wir schon angespro-
chen. Akute Krisen werden naturgemal sofort an-
gegangen; sollten aber eigentlich (!) nicht zulasten
der ebenfalls drangenden chronischen Krisen ge-
hen. Auch zwischen den chronischen Krisen kann
man sich leider nicht aussuchen, worauf man sich
erst einmal konzentrieren will. Der demografische
Wandel wartet nicht, bis wir die Klimakrise in den
Griff bekommen haben. Ebenso wenig kdnnen wir
unsere Sicherheit weiter zurtickstellen, weil wir
das Geld fir die Infrastrukturtransformation be-
notigen. Da wir es zugelassen haben, dass sich die
Probleme zu einem vielschichtigen Transformati-
onsstau kumulieren, muss auch die Problemlo-
sung kumulativ erfolgen. Die intergenerative Lo-
gik des 202ler Klimaurteils des Bundesverfas-
sungsgerichts ist durchaus universal, nicht auf Kli-
malasten beschrankt: Wider besseres Wissen eine
unumgangliche Transformation hinauszuzogern

8 Natirlich werden die skizzierten Transformationsaufga-

ben schon in unterschiedlichem MaRe angegangen; in vie-
len Feldern sind schon wichtige Erfolge zu verzeichnen. In-
sofern basiert die Betrachtung auf diesem ,Zwischen-
stand”, und was von hier an noch weiter (und deutlich be-
schleunigt) zu tun ist.

Derartige Tragfdhigkeitsrechnungen gibt es fir einzelne
Transformationsfelder, wie die oben genannte Arbeit von
Werding und Lapple (2022) zu demografischen Wandel

bzw. zu langsam anzugehen, ist nicht nur unver-
antwortlich, sondern kommt schnell auch in Kon-
flikt mit der Verfassung, weil dadurch die Frei-
heitsrechte der Nachgeborenen, die das dann
,ausbaden” mussten, weit Uber Gebiihr einge-
schrankt werden.

Angenommen, wir kénnen uns darauf einigen,
dass dieser fiinfschichtige Transformationsstau
kumulativ betrachtet werden muss und dass er
tatsachlich parallel und mit deutlich héherer Ge-
schwindigkeit Gberwunden werden muss. Daran
schlieft sich direkt die Frage an: Geht das liber-
haupt?

Diese Frage muss in mehreren Dimensionen be-
antwortet werden — institutionell, politisch, 6ko-
nomisch und vor allem mit Blick auf die Men-
schen, die die Antreiber dieser Transformationen
sein missen, ihnen aber zugleich unterworfen
sein werden. Die parallelen Transformationen
mussen zudem finanziell moglich sein. Hier spricht
man nicht ausschlieflich iber staatliches Geld; die
Transformation von Wirtschaft und Gesellschaft
ist primar die Aufgabe eben von Wirtschaft und
Gesellschaft. Aber wir sprechen von Transforma-
tionen, die sich offensichtlich nicht durch Markt-
krafte von allein ergeben oder durch endogenen
sozialen Wandel. Politik muss also eingreifen, sei
es durch (finanzielle) AnstoRe, sei es im Rahmen
der staatlichen Kernaufgaben.

Wir haben zahlreiche Aufgaben gesehen, bei de-
nen man jeweils viel ,Geld in die Hand nehmen
muss“. Was hieRBe das aufsummiert fiir die 6ffent-
lichen Finanzen? Die Antwort auf diese Frage
sollte am besten eine umfangreiche und differen-
zierte Projektionsrechnung unserer offentlichen
Haushalte in kurzer, mittlerer und langer Frist ge-
ben, in die erganzend zu den bestehenden Staats-
aufgaben dann fundiert geschatzte fiskalische Vo-
lumina fur die verschiedenen Transformations-
aufgaben einbezogen werden.® Mit Blick auf die
kumulierten Transformationsaufgaben und fir
ganz Deutschland gibt es eine solche Tragfahig-
keitsrechnung aber (noch) nicht.

und sozialer Sicherung. Die Auswirkungen mehrerer (aber
nicht aller oben genannter) Transformationsaufgaben auf
die fiskalische Tragfahigkeit sind bislang nur fiir einzelne
Kommunen ermittelt worden: Fiir K6In und Karlsruhe mit
dem FiFo-Modell zur materiellen Nachhaltigkeit der Stadt-
finanzen.
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Abbildung 1:
offentlichen Mitteln umgesetzt

Gedankenexperiment - Die fiinf groBen Transformationen mit zusatzlichen

Staatsaufgaben "Strukturelles Ist"

(gem. COFOG 2019) % am BIP Mrd. €2021 % am BIP
Allgemeine Dienste 5,7 200 +0,5
Verteidigung 1,1 40 +0,9
Offentliche Odnung + Recht 1,6 60 +0,4
Wirtschaftl. Angelegenheiten 3,3 120 +1,5
Umweltschutz 0,6 20 +0,5
Bau, Wohn., Komm. Dienste 0,4 20 +0,5
Gesundheit 7,4 260 +0,9
Erholung, Kultur, Religion 1,0 40 +0,0
Bildung 4,3 150 +0,3
Soziales 19,7 700 +2,5
Gesamtstaat m 1.610 +8,1
Anm.: Investitionen sind Teil der o.g. Staatsfunktionen

Stattdessen machen wir ein einfaches Gedanken-
experiment bzw. eine Uberschlagsrechnung: Wir
betrachten den gesamtstaatlichen Haushalt in der
Volkswirtschaftlichen Gesamtrechnung (VGR), die
die 6ffentlichen Finanzen aller staatlichen Ebenen
einschlieBlich  Sozialversicherung zusammen-
bringt. Als Ausgangsbasis nutzen wir die funktio-
nale Aufteilung der Staatsausgaben nach COFOG!
des Jahres 2019, des bislang letzten ,,normalen”
Jahres ohne akute Krise. Diese auf 2021 hochge-
rechnete Ausgabenverteilung bildet den Aus-
gangspunkt der Uberschlagsrechnung, das ,struk-
turelle Ist“: Gut 1,6 Billionen Euro ,normale”
Staatsausgaben ohne akute Corona-MalRnahmen;
das entspricht der Staatsquote von 45,2 Prozent
des Bruttoinlandsprodukts (BIP). Abbildung 1 gibt
auf der linken Seite einen Uberblick.

Darauf aufbauend werden nun die mittelfristigen
finanziellen Aufwendungen geschatzt, die fir die
skizzierten Transformationsaufgaben jahrlich er-
reicht werden missen, um die damit verbunde-
nen chronischen Krisen bewaltigen zu kdnnen.
Abbildung 1 stellt diese Schatzung auf der rechten
Seite dar. Die Angaben verstehen sich jeweils als
eine Einschatzung, die in guter Kenntnis der da-
hinterstehenden Institutionen und fdderalen
Strukturen erfolgt. Doch natirlich koénnte jede

Ausgaben-Daten nach den internationalen Standard der
Classification of the Functions of Government (COFOG)
bieten IMF, OECD und Eurostat (https://ec.europa.eu/eu-
rostat/web/main/home; gov_10a_exp). Zur wissenschaft-
lichen Nutzung dieser Daten vgl. grundlegend: M. Thone

Zusatzlicher jahrlicher Bedarf (mittelfristig, d.h. ca. 2025)

in Mrd. €2021  Transformation in:
+20 Digitalisierung (+); Migration (+); EZ (+)
+35 NATO (+); souveraneres Europa (+)
+15 Cybersicherheit (+), Katastrophenschutz (+)
+55 Infrastruktur (+); Verkehrs-/Energiewende (+)
+20 Klimaschutz & -anpassung (+)
+20 Infrastruktur (+); Energiewende Gebaude (+)
+35 Alterung (+); Infrastruktur (+); Resilienz (+)
+0
+10 Inklusion (+); Lebenslanges Lernen (+)
+90 Alterung (+); Arbeitslosigkeit (-)
+300 Gesamte Bedarfszunahme

Daten: Eurostat, Destatis, BMF. Eigene Schatzungen. © Michael Théne 2022

dieser educated guesses durch eine differenzier-
te, aufgaben- und maBnahmenspezifische Projek-
tionsrechnung noch substantiiert werden. Inso-
fern verstehen sich diese Schatzungen als vorlau-
fige Platzhalter. Dazu noch einige Anmerkungen:

e Die notwendigen Steigerungen von Investiti-
onsaufwendungen sind in den jahrlichen CO-
FOG-Zahlen inbegriffen.

e Neben geschatzten Mehraufwendungen sind
auch , demografischen Renditen” bertcksich-
tigt — die sich allerdings spirbar nur bei den
Ausgaben zur Bekdampfung der Arbeitslosig-
keit niederschlagen sollten (und in der Funk-
tion ,Soziales” durch die stark ansteigende al-
terungsbedingten Ausgaben weit Gberkom-
pensiert werden).

e Die Mehraufwendungen in den einzelnen Fel-
dern sind jeweils als durchaus vorsichtige, lie-
ber zu niedrig als zu hoch angesetzte Schat-
zung formuliert. Das wird deutlich, wenn man
etwas tiefer in die einzelnen Aufgabenfelder
hineinschaut. In der Verteidigung ist mit zu-
sammen 2% des BIP lediglich die im Bindnis
vereinbarte Untergrenze als mittelfristiger
Ausgabenplafonds veranschlagt. Auch in den

(2022), The Quality of Public Finances, in: Handbook on
Public Sector Efficiency, to be published by Edward Elgar
Publishing. Eds: A. Afonso, J. Jalles, A. Venancio (forthco-
ming).
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anderen Feldern sind die Uber alle foderalen
Ebenen summierten Mehraufwendungen zu-
meist eher moderat: GroRe Verbesserungen
in Cybersicherheit und Katastrophenschutz
far zusammen ,,nur”“ 15 Milliarden Euro (in
2021er Preisen) zu erreichen, ist sehr an-
spruchsvoll. Hier, wie in den benachbarten
Transformationsfeldern, kann man auch
leicht mehr veranschlagen.

e Nicht in allen Feldern sind die Mehraufwen-
dungen fir die gleiche Zeitldnge zu veran-
schlagen. Als ungefdhres Startdatum fir die
volle Transformation in allen fiinf Feldern ist
hier optimistisch das Jahr 2025 genannt. Wie
lange es dann bis zur erfolgreichen Umset-
zung der Transformation braucht, ist von Feld
zu Feld unterschiedlich und hangt natdrlich
wesentlich vom klugen Design der jeweiligen
Maflnahmen ab. Grob geschatzt dirfte keine
der Transformationen in weniger als zehn
Jahren umgesetzt sein; einige werden abseh-
bar zu langfristigen Aufgaben.

e In diesen mittelfristigen, strukturellen Mehr-
aufwendungen sind kurzfristige Einmalmal3-
nahmen bewusst nicht berlicksichtigt. Das
betrifft die umfangreichen NotmaRnahmen
zu Bekampfung der Coronapandemie und ih-
rer wirtschaftlichen Folgen; ebenso das Son-
dervermogen Bundeswehr und die MaRnah-
men zur kurzfristigen Abfederung von Ener-
giepreissteigerungen und Inflation. Ebenso-
wenig beriicksichtigt sind die auch schon mit-
telfristig startenden Tilgungszahlungen, die
fir die verschuldungsfinanzierten Krisenaus-
gaben nach Maligabe der gesetzlichen Til-
gungsplane geleistet werden miissen.

e Entsprechend sind hier auch weitere makro-
o6konomische Faktoren unbeachtet. Die hohe
Inflation von aktuell (06.2022) 7,9 Prozent;
die durch unvermeidliche geldpolitische Re-
aktion und deren vermutlich kontraktive Wir-
kungen auf Konjunktur und Kreditbedingun-
gen sind als Phanomene akuter Krisengefah-
ren sehr wichtig. Aber auch hier gilt: Die ver-
standliche politische Neigung, sich immer
,nhur” auf die Uberwindung der akuten Krisen
zu konzentrieren, fihrt zur Vernachlassigung
der chronischen Krisen und damit verbunde-
nen Transformationsaufgaben. Das darf nicht
mehr passieren.

In der Summe kann man — unter den erlduterten
Vorzeichen —von staatlichen Mehraufwendungen

von rund 300 Milliarden Euro im Jahr (in 2021er
Preisen) fur die funf groRen Transformationen
ausgehen. Mit gut acht Prozent des Bruttoinlands-
produkts ist das fir die zu erreichenden Verande-
rungen durchaus nicht viel. Fir die 6ffentlichen
Haushalte allerdings ist das sehr viel. Mehr als un-
ter gegenwadrtigen Bedingungen zu finanzieren
ware. Aus einer solchen Schatzung — bei 250 oder
bei 350 Milliarden Euro Mehraufwendungen ware
es nicht anders — kann man, ganz nach finanzpoli-
tischer Neigung, sehr unterschiedliche Schlussfol-
gerungen ziehen.

6 Was tun fir die 300 Milliarden Euro
im Jahr?

Manche werden das als eine Agenda fiir Steuerer-
héhungen ansehen — in der Uberzeugung, dass
eine derart umfangreiche Ausweitung der Staats-
tatigkeiten nur durch das demokratisch am bes-
ten legitimierte Finanzierungsinstrument, das
Steuersystem, erfolgen sollte. Gerade bei Abga-
ben mit 6kologischer Lenkungswirkungen und bei
Steuern, die die gewachsene soziale Ungleichheit
konterkarieren, kdme zum reinen Aufkommens-
zweck noch eine gute zusatzliche Rechtfertigung
hinzu. Dem werden andere — ebenfalls zu Recht —
entgegenhalten, dass Deutschland heute schon
im Kreise seiner peers als Hochsteuerland hervor-
sticht, in dem auBerdem die Sozialversicherungs-
abgaben im Zuge des demografischen Wandels
weiter steigen werden.

Manche werden das Volumen dieser Zukunftsauf-
gaben als letztes Totengléckchen fiir die grundge-
setzliche Schuldenbremse von 2009 interpretie-
ren und deren Abldsung durch eine investitions-
freundlichere Fiskalregel fordern. Tatsachlich ist
die Schuldenbremse mittlerweile problematisch —
egal von welcher Seite man sie betrachtet.

e Aus der Perspektive der rein finanziellen
Tragfahigkeit eines schwer veranderlichen,
reformtrdgen Staates wadre die Schulden-
bremse bestenfalls ein kleines Zwischenziel:
Bei einer Tragfahigkeitslicke von 5,1% des
BIP, wie sie Werding und Lapple (2022) im
BRH-Gutachten mit Blick priméar auf die de-
mografische Alterung ausweisen, ware der
grobe Haushaltsausgleich der Schulden-
bremse allenfalls ein kleiner erster Schritt auf
dem Weg, ein strukturell unverandertes
Deutschland in eine gewandelte Zukunft zu
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hieven.2 Um die ganze Tragfihigkeitsliicke zu
schlielen, brauchte es jetzt schon jedes Jahr
riesige Uberschiisse (eben im Volumen von
5,1% des BIP) um Vorsorge fiur die bis 2060
kommenden Finanzliicken zu treiben. Zwar
wirde auf der politischen Ebene wohl kaum
jemand behaupten, man wolle ein unveran-
dertes ,Business-as-usual-Deutschland” in
diese langfristige Zukunft bringen. Doch das
passiert von allein, indem geltendes Recht
einfach weiter gilt. Tragfahigkeitsliicken auch
nur zu verkleinern, verlangt umfangreiche
Gesetzanderungen und Reformen, wie Wer-
ding und Lapple zeigen.

e Aufderanderen Seite ist die Schuldenbremse
eben auch zukunftsblind. Kein Unternehmen,
kein Haushalt wiirde es sich verbieten lassen,
Schulden fur ertragsversprechende Investiti-
onen bzw. fiir den Erwerb eines Eigenheims
aufzunehmen. Bund und Lander aber haben
sich diese Beschrankung mit der Schulden-
bremse 2009 selbst auferlegt. In der beson-
deren historischen Situation der groBen
Weltfinanzkrise war das als symboltrachtiges
Bekenntnis zur fiskalischen Disziplin sehr an-
gemessen. Ungeachtet dessen diskriminiert
die Schuldenbremse aber gegen langerfris-
tige, zukunftsorientierte Investitionen und
schadet damit der materiellen Nachhaltigkeit
der Finanzpolitik im Zweifelsfalle mehr als sie
ihrer finanziellen Tragfahigkeit nutzt. Als Al-
ternativen waéren Defizitbegrenzungen ge-
mal der ,goldenen Regel” ausgestaltbar, die
netto einen spirbaren Zukunftsnutzen brin-
gen, dem sie 6konomisch bzw. 6kologisch
sehr ertragreiche Investitionen durch zulas-
sige Neuverschuldung zu (immer noch) nied-
rigen Zinsen moglich machen.3

Doch gleichgiiltig, wie man das bewertet: Abseh-
bar ist die Schuldenbremse der Artikel 109 (3) und
115 GG fiir Bund und Lander bindendes Verfas-
sungsgebot.

2 Strukturell luft die Schuldenbremse bei Bund und Lander
in den spaten 2020er Jahren sogar ziemlich genau auf fak-
tisch mindestens ausgeglichene Haushalte hinaus. Der
Bund darf sich zwar im Umfang von 0,35% des Bruttoin-
landsproduktes im Jahr neu verschulden. Diese Spiel-
raume werden allerdings durch die jahrlichen Tilgungszah-
lungen fur die Corona-Neuverschuldung verringert bzw.
liberkompensiert. Im Bundeshaushalt 2022 werden die
urspriinglichen Tilgungsplane der 2020er und 2021er
Corona-Schulden zusammen mit den 2022er Corona-
Schulden zu einem Gesamttilgungsplan zusammenge-
fiihrt, der ab 2028 tber 30 Jahre laufen soll — analog der
Tilgungen der gemeinsamen EU-Schulden im Rahmen von

SchlieBlich kann das enorme Volumen der Zu-
kunftsaufgaben Anlass geben, groRere Ausgaben-
kiirzungen bei anderen Staatsausgaben und vor
allem einen spiirbaren Subventionsabbau zu for-
dern. Auch das ware angemessen und gut vorstell-
bar. Kaum eine finanzpolitische Grundsatzrede
kommt ohne die Ermahnung aus, dass die Setzung
neuer Prioritaten auch den Mut zu ,Posteriorisie-
rungen” verlange. Doch so logisch und zutreffend
das ist — in der Praxis ist die Realisierung dieses
Anspruches noch schwieriger als die unfallfreie
Aussprache des Wortes. Natirlich sind politische
Entscheidungen, bestimmte 6ffentliche Aufgaben
in Zukunft nur noch reduziert oder gar nicht mehr
zu erfullen, in sehr vielen Feldern theoretisch
durchaus maoglich. In kleinerem Umfang passiert
dergleichen auch immer wieder; insbesondere
wenn nach einem Regierungswechsel einige Pro-
jekte der Vorgédnger beendet werden. Doch in der
Breite folgt die politische Okonomie von Ausga-
benkiirzungen eher dem ,,Viel Feind, wenig Ehr*-
Muster. Legende ist der Bundesfinanzminister,
der die immer wieder aufkommenden Forderun-
gen, ungerechtfertigte Umsatzsteuerermafigun-
gen zu beseitigen, mit der Begriindung abgelehnt
haben soll, er werde sich wegen 5 Milliarden Euro
doch nicht mit der halben Republik anlegen. Sub-
ventionsabbau ist abstrakt attraktiv. Sobald es
konkret wird, sieht das oft ganz anders aus. Un-
sere eigenen Erfahrungen gehen in dieselbe Rich-
tung: In den letzten 15 Jahren hat das FiFo zusam-
men mit Partnerinstituten in mehreren Projekten
fiir die Bundesregierung mehr als 50 Steuerver-
guinstigungen mit einem Volumen tber 30 Milliar-
den Euro im Jahr evaluiert. Einsparvolumina von
knapp 10 Milliarden Euro im Jahr waren hier zu re-
alisieren gewesen. Konjunktiv. Tatsachliche Kon-
sequenzen gab es wenige.

Im Angesicht der umfangreichen zusatzlichen Auf-
wendungen fir die finf groRen Transformationen
werden die finanzpolitischen Klassiker Steuerer-
héhungen, Neuverschuldung und Ausgabenkiir-
zungen gewiss alle eine Rolle zu spielen haben.

Next Generation EU. Ab 2031 kommt dann noch die Til-
gung des Bundeswehr Sondervermogens hinzu. Die Lan-
der mussen gemaR grundgesetzlicher Schuldenbremse
strukturell ausgeglichene Haushalte vorlegen; ab Tilgung
ihrer Corona-Schulden mussen sie faktisch Haushalte mit
einem (moderaten) strukturellen Uberschuss vorlegen.

Verweisen sei beispielhaft auf die green golden rule des
Fiskalischen Dreiklangs, den der Finanzpolitische Arbeits-
kreis der Heinrich-Boll-Stiftung in seinem Bericht ,Nach-
haltige Finanzpolitik. Wie man in Zukunft investiert” 2021
entwickelt hat. Vgl.: https://www.boell.de/de/arbeits-
kreis-finanzpolitik.
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Auf der Suche nach 300 Milliarden Euro. Staatliche Aufgabenerfiillung in den fiinf grofSen Transformationen

Doch es ist zweifelhaft, ob diese rein fiskalischen
Instrumente — auch in Kombination — ausreichen
kénnen, um die bendtigten Volumina zu stem-
men. Es braucht noch einen vierten wirkungs-
machtigen Hebel. Zyniker wiirden hier auf die In-
flation setzen. Doch zu erwarten, dass die Infla-
tion jenseits rechnerischer Entlastungen bei den
Bestandsschulden eine splirbare Verbesserung
bringen kdnnte, ware ebenso naiv wie politisch
gefdhrlich. Zum Gliick sehen das in Deutschland
alle demokratischen Krafte ebenso.

7 Die sechste Transformation

Der fehlende Hebel, um die finf groRen Transfor-
mationen gleichzeitig und zur Ganze umzusetzen,
kann nur daraus erwachsen, die Transformation
noch weiter zu treiben. Das heiRt, die 300 Milliar-
den Euro fiir zusatzliche Transformationsaufga-
ben sollen nicht einfach draufgesattelt werden.
Diskretiondres Streichen einzelner Staatsaufga-
ben ist, wie wir gesehen haben, sehr schwierig

Abbildung 2:
auf die groRen Staatsaufgaben

Staatsaufgaben

und nur in geringen MaRe zu erwarten. Das heif3t
aber nicht, dass der Umfang und vor allem die Art
der Erflillung staatlicher Aufgaben in Deutschland,
so wie sie in Abbildung 1 oben mit 1.610 Milliar-
den bzw. gut 45 Prozent des BIP fiir alle foderalen
Ebenen zusammen dargestellt werden, unveran-
derlich waren und auf Dauer so weitergefiihrt
werden sollten.

Mit der in dieser Zdhlung sechsten grolRen Trans-
formation wird der 6ffentliche Sektor in Deutsch-
land auf der ganzen Breite ins 21. Jahrhundert ge-
holt. Die hohe Qualitat der staatlichen Leistungen,
derer sich Deutschland in sehr vielen Bereichen
rihmen kann, geht bei weitem nicht immer mit ei-
nem guten Preis-Leistungs-Verhaltnis einher. Die
sechste Transformation betrifft die Modernisie-
rung des offentlichen Sektors in Deutschland hin
zu einem leistungsfahigen und dabei auch effi-
Zienten Staat.

Gedankenexperiment — Effizienzpotenziale umgerechnet

Effizienzpotentiale

_ Cepparulo/Mourre 2020; Graph 10. Eigene Berechnungen

Funktionen (coroG 2019) Score

(% am BIP)
Allgemeine Dienste 0,52 0,48 2,7
Verteidigung
Offentliche Odnung + Recht 0,59 0,41 0,7
Wirtschaftl. Angelegenheiten 0,51 0,49 1,6
Umweltschutz
Bau, Wohn., Komm. Dienste 0,51 0,49 0,2
Gesundheit 0,58 0,42 3,1
Erholung, Kultur, Religion
Bildung 0,91 0,09 0,4
Soziales
Gesamtstaat 8,7

Efiffiency gap

max Einsparung

Abbildung 2 illustriert fir ausgesuchte staatliche
Aufgabenfelder die theoretischen Effizienzpoten-
tiale, wenn man vergleichbare staatliche Leis-
tungsqualitditen den unterschiedlichen Erbrin-
gungsmethoden und -kosten gegeniiberstellt. Ge-
nutzt wird die Untersuchung der Europdischen
Kommission von Cepparulo und Mourre (2020).%

1 vgl. A. Cepparulo und G. Mourre (2020), How and How
Much? The Growth-Friendliness of Public Spending

max. theoret. Einsparung
(in Mrd. € 2021)
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Sie nutzen die in der Literatur etablierte Methode
der Data Envelopment Analysis (DEA), um Effizi-
enz-Scores flr sechs verschiedene Aufgabenfel-
der zu ermitteln. Deutschland liegt in diesem eu-
ropaischen Vergleich im guten Mittelfeld. Doch
rechnet man es — wiederum als Gedankenexperi-
ment — auf die Staatsaufgaben (aus Abbildung 1)

through the Lens, European Economy Discussion Paper
132, Brussels.
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um und fragt, welches fiskalische Volumen frei
wirde, wenn man die ermittelten Effizienzllicken
schlieRen koénnte, so kommen allein fur die be-
trachteten sechs von insgesamt zehn staatlichen
Hauptfunktionen Betrage heraus, die in unserem
Kontext aufmerken lassen. Die maximale theore-
tische Einsparung betriige 315 Milliarden Euro im
Jahr, wenn in Deutschland die Staatsleistungen
dieser sechs Bereiche mit der maximal erreichba-
ren Effizienz (Effizienz-Score = 1) erbracht wiir-
den. Allein damit kénnten die die funf groRen Zu-
kunftstransformationen finanziert werden.

Natirlich sind diese theoretischen Werte in der
Praxis nicht erreichbar. Langfristig schon die
Halfte dieser Potenziale auszuschopfen, wére ein
sensationeller Erfolg. Es geht bei derartigen kom-
primierten Effizienzanalysen aus der Vogelper-
spektive internationaler Vergleiche auch nicht da-
rum, jeden einzelnen Staat bis an die ermittelten
Effizienzgrenzen heranzubringen. Wichtig ist viel-
mebhr, die Augen dafiir zu 6ffnen, dass Staatsleis-
tungen sehr hoher Qualitdt mit sehr unterschied-
lichem Aufwand an volkswirtschaftliche Ressour-
cen erbracht werden kénnen. Wichtig ist dabei
auch, dass andere Staaten ihre bessere Perfor-
mance nur selten aus niedrigeren Gehaltern fir
die gleicher Arbeit ableiten: In der Untersuchung
von Cepparulo und Mourre (2020) wird Deutsch-
land zum Beispiel in den allgemeinen Diensten
und in den Nicht-PISA-bezogenen Bildungsberei-
chen? von Luxemburg Ubertroffen, einem Land
mit hdheren Bezligen im 6ffentlichen Dienst.

Diese wenigen beispielhaften Zahlen sind als sol-
che keine Effizienzziele. Sie konnen aber ermuti-
gen, dass die intensive Bemiihung darum, gute
Leistungen anderes und effizienter zu erbringen,
sehr fruchtbringend sein kann.

Viele der Methoden, solche Effizienzpotenziale
konkret in und fur Deutschland zu identifizieren
und zu mobilisieren, werden in anderen Landern

2 Dieser Nicht-PISA-Effizienz-Score ist nicht in Abbildung 2
oben genutzt; stattdessen ist der PISA-bezogene Score ge-
nutzt, bei dem Deutschland sehr gut abschneidet.

durchaus intensiv genutzt. Auch an Deutschland
sind die Debatten zu Verbesserung der Qualitat
der offentlichen Finanzen, zur verstarkten Wir-
kungsorientierung (Performance Budgeting), zu
moderner Aufgabenkritik und zu weiteren Instru-
mente zur Effizienzverbesserung natirlich nicht
spurlos vorbei gegangen. Doch zumeist gilt: Wir
diskutieren zwar intensiv mit. Bei der engagierten
Umsetzung in die Breite allerdings hinken wir oft
deutlich hinterher. Polit-6konomisch ist das auch
sehr verstandlich: Als reiches Land, in dem der
Staat ,gut lauft” (wenn man einmal von den chro-
nischen Investitionsliicken absieht) und eigentlich
auch recht gut finanziert ist, ist der Druck, sich zu
verdandern nicht sehr hoch. Wenn dann auch noch
akute Krisen kommen und die (ganze) politische
Aufmerksamkeit bekommen, fallen die schwieri-
gen Struktur- und Effizienzfragen schnell unter
den Tisch.

Effizienzverbesserungen und Aufgabenkritik sind
gewiss keine Allheilmittel, auch das haben die in-
ternationalen Erfahrungen gezeigt. Gerade in ei-
nem eng verflochten, arbeitsteiligen Foderalis-
mus wie dem deutschen missen individuelle Lo-
sungen gesucht werden: Die Rezepte anderer
Staaten lassen sich nicht automatisch auf
Deutschland {ibertragen. Doch das ist umso mehr
Anlass, die sechste Transformation — die be-
schleunigte Modernisierung des ganzen 6ffentli-
chen Sektors und des 6ffentlichen Dienstes — als
eigene Aufgabe Deutschlands zu definieren und
siein allen seine Gliedern, auf allen foderalen Ebe-
nen (einschlieBlich unserer Rolle in Europa) syste-
matisch auszuarbeiten, sie kontrovers zu diskutie-
ren — und sie dann vor allem auch umzusetzen.

So schwer das auch wird: Ohne tiefgreifende Mo-
dernisierung wird Deutschland weder das Geld,
noch die Leute haben, um als leistungsfahiger
Staat die akuten Krisen zu Uberwinden und zu-
gleich die grofRen Zukunftsaufgaben zu bewalti-
gen.
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