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Florian Dorn

FORSCHUNGSERGEBNISSE

Verteidigungsausgaben fiir die Sicher-
heit Europas — wie viel ist genug?”

Nach dem Ende des Kalten Kriegs konnten sich die
meisten europdischen Staaten Uber drei Jahrzehnte
hinweg liber Frieden und Sicherheit ohne Bedrohung
von aufden erfreuen. Entsprechend haben sie auch ihre
Verteidigungsausgaben uber viele Jahre reduziert.
Die Verteidigungskapazitdten haben sich verkleinert
und weg von einer teuren stehenden Armee der Lan-
desverteidigung entwickelt. Die Invasion Russlands
in die Ukraine im Jahr 2022 zwang die europdischen
Lander jedoch zu einer Neubewertung der eigenen
Sicherheitslage und Verteidigungskapazitaten. Obwohl
Sicherheit zu den Kernaufgaben eines Staates gehort,
erhdhen viele europdische Lander trotz veranderter
Risikolage und anderer 6ffentlicher Anklindigungen
weiter nur sehr zbgerlich ihre Verteidigungsfahigkei-
ten, um Europas Sicherheit selbst zu garantieren und
ihre Grenzen im Ernstfall verteidigen zu kdnnen (Dorn
et al. 2023). Vielmehr scheinen die Européder aufgrund
der eigenen mangelnden Ausstattung weder willens
noch in der Lage zu sein, der Ukraine ohne die Verei-
nigten Staaten ausreichende militarische Unterstiit-
zung zukommen zu lassen, um sich selbst verteidigen
zu kdnnen. Wenn es um die Sicherheit Europas geht,
verlassen sich die europdischen NATO-Staaten trotz
der veranderten geopolitischen Situation nach wie vor
auf die Sicherheitsgarantien ihres wichtigsten Verbiin-
deten, den USA, wie die aktuelle Krise zeigt.

Eine derart zogerliche Reaktion und Priorita-
tensetzung der europaischen Regierungen zur Siche-
rung eigener Sicherheits- und Verteidigungsfahigkei-
ten erscheint fiir manche naiv vor dem Hintergrund
der anstehenden US-Prasidentschaftswahlen und der
aktuellen Debatte (iber sich verdndernde Beziehungen
zu den USA (Fuest 2024). Die fiihrende Supermacht
kdnnte bei einem moglichen Wahlsieg von Donald
Trump und einem Vizeprasidenten J. D. Vance noch
protektionistischer und weniger unterstiitzend auftre-
ten. Beide betonen, dass aus ihrer Sicht einige Euro-
paer Trittbrettfahrer auf Kosten der US-Biirger sind
und Europa (mehr) fiir seine eigene Sicherheit verant-
wortlich sein muss. Zwar scheint das Rennen um das
WeiRe Haus wieder offen zu sein, seitdem Prasident
Joe Biden den Staffelstab der demokratischen Prasi-
dentschaftskandidatur an Kamala Harris tibergeben
hat. Aber auch unter einer Prasidentin Harris wiirde
Europa sicher mehr gefordert sein. Denn die Verei-
nigten Staaten verlagern aufgrund der aufstreben-
den Macht Chinas ihren Interessenschwerpunkt seit

" Der Artikel ist zuerst auf Englisch in der Zeitschrift Intereconomics -
Review of European Economic Policy erschienen (Dorn 2024).

IN KURZE

Nach jahrzehntelanger Sicherheit ohne Bedrohung von aufien
und reduzierten Verteidigungsbudgets wurden die europai-
schen Lander durch die Invasion Russlands in die Ukraine
2022 zur Neubewertung ihrer geopolitischen Sicherheitslage
gezwungen. Dennoch haben einige europédische NATO-Staa-
ten ihre Abhingigkeit von den USA in Sicherheitsfragen nicht
wesentlich verringert und erhohen weiterhin nur zogerlich
ihre eigenen Verteidigungsfahigkeiten. Der Artikel disku-
tiert, warum das Einhalten des NATO-Ziels von 2% des BIP
fiir Verteidigungsausgaben moglicherweise nicht ausreicht,
um ohne den Schutzschirm der USA fiir hinreichend Sicher-
heit und Abschreckung Europas zu sorgen - auch vor dem
Hintergrund hoher kaufkraftbereinigter Verteidigungskosten
in Europa und einer fragmentierten européischen Riistungs-
industrie. Wenn Europa die eigene Verteidigungsfahigkeit er-
hohen moéchte, miissen die Lander mehr und langfristig in die
Verteidigungs- und Innovationsfihigkeit investieren. Dazu ist
ein glaubwiirdiger Plan zur nachhaltigen Erh6hung der Vertei-
digungskapazitidten notwendig, ohne dabei die Haushaltsstabi-
litat und wirtschaftliche Wettbewerbsfahigkeit zu gefahrden.

Wie hoch die Ausgaben steigen miissten, hingt auch davon

ab, wie gut und effektiv die vorhandenen Ressourcen genutzt

werden. Dazu gilt es, effizientere und gemei

nsam starker in-

tegrierte militdrische Strukturen in Europa aufzubauen.

Jahren auf den pazifischen Raum und erwarten daher
- Uber Parteigrenzen hinweg -, dass Europa wieder
mehr flr seine eigene Sicherheit macht.

Die Vereinigten Staaten tragen mehr als % zu den
gesamten Verteidigungsausgaben innerhalb der NATO
bei.> Ohne die Unterstiitzung der USA im Krisenfall
waren die Verteidigungskapazitaten der Europder sehr
bald erschopft. Dies liegt weniger an den personellen
Ressourcen der europdischen Streitkréfte als vielmehr
am Mangel an einsatzbereitem Gerat, Munition, tech-
nologischer Uberlegenheit oder Logistik. Die Tatsache,
dass die Sicherheit Europas méglicherweise vom Aus-
gang der US-Prdsidentschaftswahlen abhéngt, zeigt,
wie sehr die Europaer ihre eigenen Sicherheitsinter-
essen vernachlassigt haben, auch mehr als zwei Jahre

! Die europdischen Ausgaben (iber die EU sowie die Nicht-NATO-
Mitglieder werden nicht beriicksichtigt.
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Abb. 1
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nach dem direkten Angriff Russlands auf die Ukraine
und den aggressiven Drohungen der Atommacht ge-
gen Europa. Die Europder missen sich dringend mit
der Frage auseinandersetzen, wie es die Abhdngigkeit
von seinem transatlantischen Partner in Sicherheits-
fragen verringern kann. Letztlich wird Europa nur
dann vorankommen, wenn es mehr Autonomie und
ein glaubwiirdiges Programm fiir starkere europaische
Sicherheits- und Verteidigungsfahigkeiten entwickelt.
Aber was ware notig, um Europa in Sicherheitsfra-
gen autarker zu machen, und wie viel sollte Europa
fur die Verteidigung ausgeben, um eine ausreichende
Abschreckung und duRere Sicherheit zu gewéhrleis-
ten? Klar ist, die Starkung der eigenen Sicherheit und
Verteidigungsfahigkeiten hangt nicht allein von den
Ausgaben ab. Klar ist aber auch, dass die Hohe der
Verteidigungsausgaben aufzeigt, wie viel Ressourcen
fur Sicherheit und Verteidigung zur Verfligung stehen
und wie stark die Regierungen die Starkung der Ver-
teidigungsfahigkeiten gegeniliber anderen Ausgaben
im Staatsbudget priorisieren.

REICHT ES AUS, DIE NATO-AUSGABENZIELE ZU
ERREICHEN?

Ein Malistab in der Debatte (liber die Verteidigungs-
anstrengungen ist das sogenannte 2%-Ziel der NATO,
demzufolge mindestens 2% des Bruttoinlandspro-
dukts (BIP) fur die Verteidigung ausgegeben werden
sollten. Die NATO-Mitglieder einigten sich auf das 2%-
Ziel?, um einen angemessenen Beitrag zur Aufrechter-
haltung der militarischen Bereitschaft des Blindnisses
zu gewadhrleisten. Im Jahr 2024 werden die europii-
schen NATO-Mitglieder voraussichtlich zum ersten Mal
das 2%-Ziel ihres gemeinsamen BIP liberschreiten.
Die grofiten Steigerungen der Verteidigungsausgaben
(in% des BIP) waren an der Ostflanke der NATO nach
der russischen Invasion in der Ukraine zu verzeichnen
(Dorn et al. 2023; NATO 2024). Aber reichen die 2%
am BIP aus, um mit diesen Ressourcen hinreichend
Sicherheit zu gewahrleisten und Verteidigungskapa-
zitdten aufzubauen? Es gibt mehrere Griinde fir die

2 Die NATO hat sich erstmals 2006 auf das 2%-Ziel geeinigt, das
2014 formalisiert und 2023 offiziell verlangert wurde.
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Quelle: SIPRI (2024); Berechnungen des ifo Instituts.
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Annahme, dass das Erreichen von 2% des BIP fiir die
Verteidigung dafiir moglicherweise (vorerst) nicht
ausreicht:

(1) Uber 3 % fiir Verteidigung wihrend
des Kalten Kriegs

Die formale Festlegung des 2%-Ziels im Jahr 2014
erfolgte auch als Reaktion auf die illegale Annexion
und militarische Besetzung der Krim durch Russland.
Anders als vor zehn Jahren ist Europa nun aber seit
zwei Jahren mit einer direkten Bedrohung seiner
Sicherheit durch Russland und einem echten Krieg
vor seiner Haustiir in der Ukraine konfrontiert.® Als
Westeuropa in der Zeit des Kalten Kriegs das letzte
Mal mit einer externen Bedrohung durch die UdSSR
und den Ostblock konfrontiert war, waren die meisten
NATO-Staaten daran gewdhnt, weit Gber 2% ihres
BIP fiir die Verteidigung auszugeben (vgl. Abb. 1).*
Deutschland, Frankreich und die Niederlande bei-
spielsweise gaben in den 1970/80er-Jahren etwa 3%
ihres BIP aus, wahrend es im Vereinigten Konigreich
sogar knapp 5% und in den USA 6% des BIP waren.
In den 1960er-Jahren, die von hohen geopolitischen
Risiken wie der Kubakrise und dem Bau der innerdeut-
schen Mauer gepragt war, lag der Anteil der Verteidi-
gungsausgaben sogar noch héher. Allerdings konzen-
trierten sich die geopolitischen Interessen der USA in
dieser Zeit des Kalten Kriegs eher auf den geopoliti-
schen Konflikt mit der Sowjetunion und der Verteidi-
gung des demokratischen Europas. Heute verlagern
die Vereinigten Staaten ihre Interessen aufgrund der
aufstrebenden Macht Chinas seit geraumer Zeit in den
indo-pazifischen Raum. Daher missten die europai-
schen Lander im Vergleich zu den Jahren des Kalten
Kriegs mehr und nicht weniger tun, um rasch aus-
reichende Verteidigungskapazitédten in ihren eigenen
Streitkraften aufzubauen und die Interessensverlage-
rung der Vereinigten Staaten auszugleichen.

Wie viel die Europader fir ihre eigenen Verteidi-
gungsfahigkeiten ausgeben mussten, um eine aus-
reichende Abschreckung zu gewéhrleisten, hangt ei-
nerseits von der Effektivitat des Einsatzes ihrer ver-
fugbaren Ressourcen, vor allem aber vom Ausmaf}
der Bedrohung ab - einschlieRlich der militarischen
Fahigkeiten eines potenziellen Aggressors. Russland
hat seine Verteidigungsausgaben nach dem Kalten
Krieg auf einem durchschnittlichen Niveau von etwa
3,5% und somit deutlich héher als seine europdischen
Nachbarn gehalten (vgl. Abb. 1). Seit der Annexion
der Krim sind Russlands Ausgaben jedoch auf liber
4% seines BIP gestiegen und libertreffen seitdem die

3 Dariiber hinaus werden zur Erreichung des NATO-Ziels von vielen
europaischen Regierungen auch militarische Hilfen flr die Ukraine
und damit zusammenhangende nationale Ausgaben anderer Res-
sorts in Betracht gezogen. Es ist fraglich, ob diese MaRnahmen die
eigene militérische Bereitschaft Europas erhohen und die NATO-Zije-
le noch ausreichen, um Abschreckung und Sicherheit nach aufen zu
gewahrleisten.

4 Am Ende des Kalten Kriegs beliefen sich die Verteidigungsausga-
ben der NATO sogar auf liber 4 % des BIP (NATO 2023a).
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der USA relativ zur eigenen Wirtschaftskraft. Nach der
russischen Invasion in die Ukraine hat Russland so-
gar begonnen, groRe Teile seiner Wirtschaft auf eine
Kriegswirtschaft umzustellen, und die Militarausga-
ben in den Jahren 2023 und 2024 weiter auf rund 6 %
erh6ht. Wenn Russland diese militarischen Anstren-
gungen fortsetzt, kdnnten seine Streitkrafte inner-
halb weniger Jahre in der Lage sein, das europadische
Bilindnis und Art. 5 des NATO-Vertrags auf die Probe zu
stellen (M6lling und Schiitz 2023; Bronk 2023). Wenn
die europdischen Regierungen auf ein solches Alb-
traumszenario vorbereitet sein oder eine hinreichende
Abschreckung gewahrleisten wollen, miissen sie zi-
giger handeln und ihre Budgets und Anstrengungen
fur die Sicherheit entsprechend héher priorisieren.

(2) Europa muss groBle Defizite bei
Ausriistungsinvestitionen ausgleichen

Nach dem Fall der Berliner Mauer endete die Kriegsge-
fahr an der Ostgrenze Europas und die Verteidigungs-
ausgaben gingen in allen Landern deutlich zuriick (vgl.
Abb. 1). Viele europaische NATO-Mitglieder reduzierten
ihre Streitkrafte und Verteidigungsinvestitionen und
damit auch die Zahl der Soldaten, die Munitionsbe-
stande, die schwere Ausriistung oder Investitionen in
Forschung und Entwicklung (FUE) (Dorn et al. 2022a).
Einige Lander - zum Beispiel Frankreich, das Verei-
nigte Konigreich und Polen - gaben weiterhin rund
2% ihres BIP fiir Verteidigungsaktivitaten aus. Andere
europdische Lander haben ihre jahrlichen Ausgaben
hingegen lber Jahre auf ein sehr niedriges Niveau von
1,1-1,5% des BIP gesenkt - u.a. Deutschland, Italien,
Spanien, Belgien und die Niederlande. Infolgedessen
erzielten die nationalen Regierungen eine sogenannte
jahrliche »Friedensdividende« fiir andere Ausgaben-
kategorien, in erster Linie fir Konsumausgaben zur
Finanzierung und Ausweitung ihrer Wohlfahrtsstaaten
(Dorn et al. 2024). Abbildung 2 zeigt die durchschnitt-
liche jahrliche Friedensdividende seit 1990 in heutigen
Preisen, wobei fiir die Berechnung 2% des BIP als
Richtwert fiir ausreichende Verteidigungsausgaben
zur Aufrechterhaltung der militarischen Fahigkeiten
in Friedenszeiten angenommen und verwendet wird.
In Deutschland verfiigte die Regierung zwischen 1990
und 2023 Uber ein um mehr als 20 Mrd. Euro hdhe-
res jahrliches Budget flir andere Ausgaben dank der
Friedensdividende. In Italien und Spanien betrug die
Friedensdividende {iber 8 bzw. 10 Mrd. Euro pro Jahr.

Man kann argumentieren, dass geringere Vertei-
digungsausgaben in Friedenszeiten und bei fehlender
duRerer Bedrohungslage gerechtfertigt sind, da die
Regierungen keine groflen Verbande an Streitkraften
und keinen groRen Waffenbestand vorhalten miis-
sen. Insbesondere das Vorhalten einer Armee mit vie-
len Soldaten verursacht hohe Personalkosten. Hier
scheint weniger der Engpass zu bestehen, denn die
gesamte Personalstdrke der europaischen NATO-Lé&n-
der (ohne Tirkei) ware mit knapp 1,5 Mio. aktiven

FORSCHUNGSERGEBNISSE

Soldaten weiterhin dhnlich groR wie die aktiven Sol-
daten eines moglichen Aggressors Russlands (vor ihrer
Invasion in die Ukraine). Der Mangel an Investitionen
in die Verteidigungskapazitaten wirkt sich allerdings
auf die Verfligbarkeit und Modernisierung von ein-
satzfahigen Waffen, Munition und schwerer milita-
rischer Ausristung wie Kampfflugzeugen, Panzern
und Artillerie sowie insbesondere der Entwicklung
neuer technologiefiihrender Waffensysteme aus. An-
dert sich die auBere Sicherheitslage, ist ein Mangel an
einsatzfahigem (liberlegenem) Gerat problematisch,
da diese Ausfalle kurzfristig kaum ausgeglichen wer-
den koénnen.

Im Jahr 2014 einigten sich die NATO-Mitglieder
auf eine 20%-Regel, die besagt, dass mindestens
ein Flnftel der angestrebten 2% des BIP fiir Ausris-
tungsinvestitionen aufgewendet werden sollte, um
sicherzustellen, dass die Streitkrafte mit ausreichend
Munition und modernem, schwerem Kriegsgerat aus-
gestattet sind.® Ware diese Ausgabenregel bereits in
den vergangenen drei Jahrzehnten seit Ende des Kal-
ten Kriegs befolgt worden, hatte Spanien in heutigen
Preisen mehr als 80 Mrd. Euro zusatzlich in seine mi-
litdrische Ausriistung investiert, Italien fast 120 Mrd.
Euro und Deutschland fast 230 Mrd. Euro (vgl. Abb. 2).
Wenn die europdischen NATO-Staaten bereit sind, ihre
Verteidigungskapazitaten rasch zu erhéhen, miss-
ten viele von ihnen erheblich mehr als 2% des BIP
investieren, um die groRen Investitionsdefizite der
vergangenen Jahrzehnte auszugleichen.

(3) Europa muss hohere reale
Militarkosten kompensieren

Internationale Vergleiche der Verteidigungsausgaben
sind hilfreich, um Sicherheitsrisiken von auflen zu
liberwachen, die eigenen Verteidigungsfahigkeiten zu
bewerten und den Verteidigungsetat im Staatshaus-
halt zu planen. Obwohl die Verteidigungsausgaben
als Anteil des BIP ein guter Indikator fiir den Vergleich
der Anstrengungen und Prioritaten der Lander fiir die

® Dazu gehért auch die damit verbundene Forschung und Entwick-
lung, die als entscheidender Indikator fiir Umfang und Tempo der
Modernisierung gilt.

Abb. 2

Durchschnittliche jahrliche Friedensdividende und Investitionsdefizite 1990-20232
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2 Berechnet als Abstand zu den NATO-Zielen: 2 % des BIP fiir Verteidigungsausgaben und 20 % fiir
Ausriistungsinvestitionen als Anteil an den Verteidigungsausgaben. Preisbereinigtin Preisen von 2023.

Quelle: Dorn et al. (2024).
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Abb. 3
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Ausstattung ihrer Streitkrafte sind, hangen die abso-
luten Zahlen von der GréR3e der Volkswirtschaften ab.
Die USA sind bei weitem das Land mit den hochsten
absoluten Militdrausgaben der Welt (vgl. Abb. 3). Die
européaischen NATO-Lander® liegen an zweiter Stelle,
noch vor China und Russland. Europa gibt sogar mehr
als das Doppelte fiir die Verteidigung aus wie Russ-
land, obwohl Russland in den vergangenen Jahren die
Ausgaben deutlich gesteigert hat. Solche Vergleiche
sind jedoch irrefiihrend, da sie die unterschiedlichen
Inputpreise fiir militarisches Personal und Ausriis-
tung nicht berlcksichtigen. Die Loéhne fiir Soldaten
und die Instandhaltungskosten fiir militarische Aus-
ristung sind beispielsweise in Russland oder China
deutlich niedriger als in westeuropdischen Landern
oder den USA (Robertson 2021). Russland kann sich
folglich mit dem gleichen Geldbetrag mehr Soldaten,
militdrische Ausrlstung und »Feuerkraft« leisten als
westliche Staaten mit hdherem Lohn- und Preisniveau.
Betrachtet man die militarischen Kaufkraftparitaten
(KKP) der Lander in den Zahlen, so ist der Abstand
zwischen den européischen NATO-Ldndern und Russ-
land oder China fast nicht mehr vorhanden (vgl. Abb. 3).
Einzelne europaische Lander fallen bei den kaufkraft-
bereinigten Militdrkosten weit hinter Russland zurtick.
Russland hat fast das 5- bis 6-Fache der militdrischen
Kaufkraft der franzosischen, deutschen oder briti-
schen Verteidigungsausgaben. Nicht berticksichtigt
werden dabei die Koordinierungskosten, die die euro-
pdischen Staaten zweifelsohne haben, um den Einsatz
der Streitkrafte verschiedener Staaten abzustimmen
und effektiv einzusetzen. Zwar spiegeln die Verteidi-
gungsausgaben nur den Aufwand fir die Verteidigung
wider, aber auch diese Zahlen verdeutlichen, wie sehr
die Europaer weiterhin von den Sicherheitsgarantien

¢ EinschlieRlich der neuen Mitglieder Finnland und Schweden, ohne
USA, Kanada und Tiirkei.

Kaufkraftbereinigte Verteidigungsausgaben 2023
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aVerteidigungsausgaben ausgewahlter Lander in festen Preisen (in Euro, 2022), angepasst um militérische
Kaufkraftparitdten (KKP), um Lohn- und Kostenunterschiede zwischen Landern im Jahr 2021 zu beriicksichtigen.
Europaische NATO ohne Tiirkei, inklusive Schweden und Finnland.

Quelle: SIPRI (2024); Robertson (2021); EZB; Berechnungen des ifo Instituts.
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ihres US-Verbiindeten abhangig sind, um eine ausrei-
chende Abschreckung gegen einen potenziellen Ag-
gressor zu gewahrleisten.

SICHERHEIT ALS FRAGE DER
HAUSHALTSPRIORITATEN

Die geografische Nahe und die Bilder in der Ukraine
haben die westlichen Gesellschaften an die Schrecken
des Kriegs erinnert und bei der Mehrheit ein Umden-
ken bewirkt, dass Europa mehr fiir die Verteidigungs-
fahigkeit ausgeben muss, um seine eigene Sicherheit
und Abschreckung zu gewdhrleisten (Dorn et al. 2024;
Schlepper 2024). Dies wiirde aber auch ein Umden-
ken in der Haushaltspolitik erfordern. Abbildung 4
zeigt die unterschiedliche Priorisierung des Vertei-
digungsetats in den Staatshaushalten ausgewahlter
Lander zwischen 2003 und 2023.7 Siidkorea oder die
USA, die sich beide auf eine standige Bedrohungslage
vorbereiten und groRe Verteidigungsstrukturen vor-
halten, geben in der Regel mehr als 10% ihres gesam-
ten Staatshaushalts fir die Aufrechterhaltung ihrer
eigenen Verteidigungsfahigkeiten aus. Auch Russland
hat in den vergangenen 20 Jahren mehr als 10% des
Staatshaushalts fiir das Militar vorgesehen und diesen
Anteil bis 2023 auf fast 16 % erhoht, um den Krieg in
der Ukraine zu finanzieren. In Europa zeigen die Staa-
ten jedoch eine unterschiedliche Bereitschaft, ihre
Haushalte als Reaktion auf die neue geopolitische Si-
tuation und Bedrohung an der Ostflanke spiirbar und
schnell anzupassen. Insbesondere Lander mit geogra-
fischer Nahe zu Russland haben der Verteidigung eine
viel hohere Prioritdt in ihren Haushalten eingerdumt
(Dorn et al. 2023). So hat Polen seine Haushaltsprio-
ritdten rasch gesteigert, um die Verteidigungskapazi-
téten des Landes zu erhdhen - von 4% in den Jahren
2013 und 2003 auf 8% der Staatsausgaben im Jahr
2023. Andere, insbesondere westeuropdische Regie-
rungen, haben ihren Gesamthaushalt kaum verdndert
und andere Staatsausgaben oder Wahlversprechen
nicht umfangreich zugunsten einer starkeren Priori-
sierung der Sicherheit gekrzt.

Eine der grundlegenden Aufgaben eines Staa-
tes ist die Sicherheit seiner Bevolkerung - nur gibt
es dieses o6ffentliche Gut leider nicht umsonst. Wenn
die Europder um ihre eigene Sicherheit und fehlende
Verteidigungskapazitaten besorgt sind, wird sich
die 6ffentliche Debatte noch mehr mit den Kosten
dauerhaft héherer Verteidigungsausgaben und den
Haushaltskompromissen befassen miissen, die sich
aus der Beendigung der Haushaltsspielrdume aus der
Friedensdividende ergeben. Da der fiskalische Spiel-
raum mehrerer europaischer Regierungen aufgrund
der hohen Verschuldung, der hohen (und demografie-
bedingt steigenden) Sozial- und Gesundheitsausgaben
sowie des geringen Wirtschaftswachstums begrenzt

7 Hierbei handelt es sich um die gesamten Staatsausgaben, d. h. die
zentralen Staatsausgaben zzgl. der Ausgaben nachgelagerter fodera-
ler Ebenen.

ifo Schnelldienst 9/2024 77.Jahrgang 18.September 2024 75 ifo



ist, wird die Kompromissfindung und Finanzierung
ohne Einschrankung anderer Ausgaben schwierig.
Einige Politiker fordern hohere Steuern oder die
Senkung oder Abschaffung von Schuldenregeln, um
unangenehme politische Entscheidungen zu vermei-
den, die mit der Einschrankung anderer Ausgaben-
programme verbunden sind. Allerdings diirften auch
Steuererh6hungen schwierig sein. Die Steuerlast ist
in den meisten EU-Landern bereits deutlich héher als
in anderen OECD-Landern. Zusatzliche Belastungen
der Arbeitseinkommen oder Unternehmensgewinne
wirden die Wettbewerbsfahigkeit einiger europédischer
Volkswirtschaften weiter beeintrachtigen. Eine dauer-
hafte Finanzierung héherer Verteidigungsausgaben
durch Schulden ist wiederum fiskalisch nicht nach-
haltig und wiirde die Ausgabenlast zur Gewdhrung
der heutigen Sicherheit auf zukiinftige Generationen
abwalzen.

Die europdischen Regierungen brauchen ei-
nen glaubwiirdigen Plan, wie sie die Sicherheit und
Verteidigungsfahigkeiten dauerhaft auf ein hoheres
Niveau anheben kénnen, ohne die Haushaltsstabi-
litat und die wirtschaftliche Wettbewerbsfahigkeit
zu gefahrden (Dorn et al. 2024). Der Haushaltsdruck
nimmt damit weiter zu, denn die europdischen Lander
und ihre Unternehmen missen investieren, um ihre
Wettbewerbsfahigkeit zu starken und die Dekarboni-
sierung voranzutreiben. Daher kann in den meisten
europdischen Landern eine nachhaltige Starkung des
Verteidigungsetats nur durch eine glaubwiirdige Be-
grenzung des Wachstums der staatlichen Konsum-
ausgaben erreicht werden.® Die Friedensdividende
wurde in den vergangenen 30 Jahren weitgehend zur
Erh6hung der Konsumausgaben und Ausbau des Sozi-
alstaats genutzt. Dies riickgangig zu machen, wird auf
erheblichen politischen Widerstand stofRen. Es kann
notwendig sein, libermafRige kurzfristige Kiirzungen
der Sozialausgaben zu vermeiden, um den sozialen
Frieden zu bewahren und die Zustimmung zu einer
langfristig restriktiveren Ausgabenpolitik zu erhalten.
Allerdings misste stattdessen neuer finanzieller Spiel-
raum in den Folgejahren verbindlich zur Erhéhung der
Verteidigungsausgaben genutzt werden.

Einige Lander legen einmalige Schuldenpro-
gramme auf, um die Verteidigungsausgaben sofort
zu erhéhen und Investitionsdefizite der Vergangenheit
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wird nicht in neue Investitionen fiir militarische Aus-
ristung flieRen (Dorn und Schlepper 2023). Zudem
laufen die Investitionen nur langsam an und werden
in den kommenden Jahren ohne nennenswerte Stei-
gerungen der inflationsbereinigten Verteidigungsaus-
gaben im Kernhaushalt des Bundes getétigt. Der Son-
derfonds scheint daher zunadchst nur dazu zu dienen,
die Liicke zum 2%-Ziel der NATO zu schlieRen, anstatt
das Investitionsdefizit der vergangenen Jahrzehnte
auszugleichen. Zudem gibt es kaum Anstrengungen
der Bundesregierung, das 2%-Ziel dauerhaft im Kern-
haushalt ohne Schuldenaufnahme zu erreichen. Wenn
das Schuldenprogramm auslauft, reiflt die Ausgaben-
licke wieder auf und es wird von einigen Politikern
mit Sicherheit die ndchste Schuldenaufnahme fir
die Bundeswehr gefordert. Das Beispiel Deutschland
zeigt, dass eine Wende in der Haushaltspolitik in vie-
len (west-)europdischen Landern trotz der gestiege-
nen geopolitischen Risiken kaum angekommen und
nachhaltig implementiert ist.

Dariiber hinaus haben viele europdische Lander
aufgrund der mangelnden Verfligbarkeit moderns-
ter Waffensysteme in Europa neue Waffensysteme
auflerhalb Europas gekauft (Maulny 2023; Schlepper
2024).° Das schlieRt an eine Make it- oder Buy it-De-
batte an. Der Einkauf auRerhalb Europas kann kurz-
fristig sinnvoll sein, um Ressourcen volkswirtschaft-
lich effizient zu nutzen und in Krisenzeiten schneller
Uiber modernste Systeme zu verfligen. Es kann aber
die geopolitischen Abhangigkeiten in Sicherheitsfra-
gen und Verteidigungstechnologien weiter dauer-
haft erhéhen. Darliber hinaus erschweren derartige
Beschaffungsstrategien die Aufrechterhaltung und
Weiterentwicklung der Fahigkeiten der europaischen
Ristungsindustrie, da weder in das Humankapital
noch die Produktionskapazitaten investiert wird. Fir
einen Game Changer bréduchte die europdische Rus-
tungsindustrie einen glaubwiirdigen Haushaltsplan
fir dauerhaft hohere Verteidigungsausgaben und
entsprechende langfristige Investitionszusagen der
europdischen Regierungen an die Industrie. Damit

® Dariiber hinaus erschwert der Kauf unterschiedlicher Systeme aus
dem Ausland die Kommunikation und Zusammenarbeit der europai-
schen Armeen.

Abb. 4

Anteil der Verteidigungsausgaben an den Staatsausgaben 2003-2023

auszugleichen. Das kann Regierungen die Zeit geben, % 2003
die Verteidigungsausgaben im Staatshaushalt in den 20
nachsten Jahren schrittweise zu erhéhen. Deutsch- s
land hat beispielsweise versucht, im Jahr 2022 eine
»Zeitenwende« einzuleiten und seine Verteidigungska- 10
pazitaten durch ein schuldenfinanziertes Programm s
in Hohe von zusatzlichen 100 Mrd. EUR (»Sonderver-
mogen Bundeswehr«) zu erhéhen. Theoretisch kdnnte 0
diese Summe die Defizite bei den Riistungsinvestitio- N’& 4;\&“ %(;&“ \é;,\é\ Q°\®° . & d"\& (}q,k\b q,%‘é\ \&0&%
nen des vergangenen Jahrzehnts ausgleichen (Dorn e’@b A R Q@“ *;o“‘% o 'Q}J} é\’b
et al. 2022b). Doch fast die Hlfte der 100 Mrd. Euro  © .\%@(’ &
@é\o ¥
8 Wiein Dorn et al. (2024) ausfiihrlich diskutiert. Quelle: SIPRI (2024). © ifo Institut
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hatte die europdische Ristungsindustrie mehr Pla-
nungssicherheit und Anreize fir Investitionen in den
Ausbau ihrer europdischen Produktionskapazitaten
sowie in FUE neuer und moderner Verteidigungssys-
teme (Fiott 2024; Marsh et al. 2024). Es geht nicht nur
darum, Waffensysteme selbst zu produzieren, son-
dern modernste Systeme zu entwickeln, die auch auf
den Weltmarkten gefragt sind. Nur durch weltweit
konkurrenzfahige Produkte kdnnen die europaischen
Ristungskonzerne auch die Produktionskapazitaten
vorhalten, die im Krisenfall gebraucht werden. Au-
Rerdem kann durch technologischen Fortschritt der
Einsatz von Soldaten weiter eingespart und diese
im Einsatz besser geschiitzt werden. Es geht zudem
auch darum, klug zu investieren und Synergien mit
der zivilen Nutzung von innovativen Produkten zu
fordern, um mit den staatlichen Mehrausgaben auch
die Wettbewerbsfahigkeit der Wirtschaft zu starken.
Studien haben gezeigt, wie Innovationsanstrengungen
fur militarische Zwecke auch zu positiven Spillovern
und einem Crowding-in von ziviler Forschung sowie
positiven Effekten bei Produktivitat und Wirtschafts-
wachstum fiihren kann (Gross und Sampat 2023; Pal-
lante et al. 2023; Callado Munoz et al. 2023; Moretti et
al. 2023). In vielen europdischen Staaten muss zudem
Biirokratie abgebaut werden, um Beschaffungs- und
Genehmigungsprozesse in Zeiten geopolitischer Ri-
siken und Bedrohungen der dufReren Sicherheit zu
beschleunigen.

MEHR EFFEKTIVITAT UND EFFIZIENZ BEIM
RESSOURCENEINSATZ

Die Hohe der Verteidigungsausgaben zeigt, ob die Lén-
der bereit sind, ausreichend Ressourcen zur Steige-
rung der Verteidigungsfahigkeit bereitzustellen. Die
Ausgabenzahlen geben jedoch keinen Aufschluss tiber
den Output, also die Effektivitat der Ausgaben bzw.
Wirksamkeit der Verteidigungsfahigkeiten. AuRerdem
garantiert eine Erhdhung der Verteidigungshaushalte
nicht, dass die Mittel auf die effizienteste Weise aus-
gegeben werden. Beispielsweise konnten Mehraus-
gaben in hohere Personalkosten flieflen oder Ris-
tungsauftréage verschwenderischer vergeben werden,
ohne die Sicherheit und Verteidigungsfahigkeit damit
signifikant zu erhdhen. Es geht also auch darum, die
Ressourcen effektiv zur Steigerung der Verteidigungs-
fahigkeit auszugeben, wofiir es einen strategischen
Plan bendtigt (Rasmussen 2024; Fiott 2024). Die Vertei-
digungsfahigkeit kann andererseits auch durch mehr
Effizienz gesteigert werden, beispielsweise bei der
Beschaffung neuer Ausriistung. Kirsten (2023) geht
davon aus, dass Deutschland sein Verteidigungsbud-
get um 40% weniger effizient einsetzt als der Durch-
schnitt seiner europdischen Partner. Auch wenn die
Berechnung der Ineffizienzen auf vielen Annahmen
beruht und bewertet werden muss, kann die Effizienz
der Beschaffung und der Mittelverwendung in vielen
europaischen Landern eindeutig verbessert werden.

Die Feststellung hoher Ineffizienzen bei der Verwen-
dung von Verteidigungsressourcen spricht jedoch da-
flr, dass noch mehr Haushaltsmittel zum Erreichen
der erforderlichen Verteidigungsfahigkeiten einge-
setzt werden missten, solange diese so verschwen-
derisch eingesetzt werden, allein um die Ineffizienzen
zum Erreichen der Verteidigungsfahigkeit kurzfristig
auszugleichen.

Die Effizienz kann insbesondere durch eine bes-
sere Koordinierung und Integration zwischen den eu-
ropaischen Partnern gesteigert werden. Auch wenn es
einige Zeit dauert, bis dies Friichte tragt, scheint dies
ein wichtiger Schritt nach vorn zu sein. Es ist zwar aus
politischen Griinden nicht realistisch, die nationalen
Streitkrafte bald abzuschaffen und ganzlich auf die
europaische Ebene zu libertragen. Aber eine starkere
Zusammenarbeit bei einer zentralen Beschaffung und
Entwicklung von Waffensystemen sowie bessere Koor-
dinierung der Spezialisierungen zwischen den nationa-
len Strukturen kénnte die komparativen Vorteile der
verschiedenen Einheiten und den effizienten Einsatz
der Ressourcen zur starkeren gemeinsamen Vertei-
digungsfahigkeit mit vorhandenen Mitteln starken.

Die europaischen Partner verfligen liber ein gro-
Res Potenzial zur Steigerung der Effizienz durch ge-
meinsame europdische Beschaffungs- und Fuk-Pro-
gramme, bei denen nationale politische Interessen
nachrangig sein sollten. Die europdische Riistungsin-
dustrie ist entlang der nationalen Grenzen weiter zu
stark fragmentiert und verwendet eine Vielzahl von
Waffensystemen, die selten miteinander kompatibel
sind oder in integrierten Systemen arbeiten (Schlep-
per 2024; Chinn et al. 2024). Im Vergleich zu den USA
geben die europdischen Lander weniger fiir die Ver-
teidigung aus, haben aber fiinfmal so viele Waffensys-
teme wie die USA und deutlich mehr Unternehmen in
der Riistungsindustrie (Chinn et al. 2024).1° Infolge-
dessen erwirtschaften die fiihrenden européischen
Rustungsunternehmen im Durchschnitt nur 30% des
Umsatzes ihrer amerikanischen Konkurrenten. Wah-
rend der US-amerikanische Markt deutlich grofier
ist, bedeutet der fragmentierte europdische Markt,
dass GrofRenvorteile nicht genutzt werden und Ver-
teidigungssysteme nur in kleineren Mengen zu hohen
Stlickpreisen produziert werden kénnen. Eine bessere
Zusammenarbeit zwischen den europdischen Partnern
bei der Entwicklung und Beschaffung der néchsten Ge-
neration von Riistungsgiitern und von modernen und
integrierten Verteidigungssystemen, wie z. B. einem
europaischen Luftverteidigungsschirm, erhoht die Ef-
fizienz, aber auch die gemeinsamen Verteidigungsfa-
higkeiten als europaisches o6ffentliches Gut (Fuest und
Pisani-Ferry 2019; Steinbach und Wolff 2024). Dariiber
hinaus bedeuten die geringeren Umséatze in Europa
auch, dass die europdischen Ristungsbauer weniger
Spielrdume fiir Investitionen in neue Innovationen
haben, so dass die Europder Schwierigkeiten haben

1 In Europa sind beispielsweise 19 verschiedene Kampfpanzertypen
im Einsatz, in den USA dagegen nur einer.
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werden, globaler Technologiefiihrer bei neuen Waf-
fensystemen zu werden. Auch bei den 6ffentlichen
Investitionen sollte Europa seine Innovationspolitik
in Richtung einer europaischen DARPA (Defense Ad-
vanced Research Projects Agency) umgestalten, um
bahnbrechende Innovationen zu starken, die sie auch
fur die militarische Forschung 6ffnen (Dietrich et al.
2024). Auf diese Weise sollten FUE im Bereich Verteidi-
gung und Dual-Use-Innovationen leichteren Zugang zu
Forschungsgeldern erhalten, um mehr technologische
Autonomie im Bereich Sicherheit und Verteidigung in
Europa zu erlangen.

POLITISCHE SCHLUSSFOLGERUNG

Die EU-Lander missen ihre Verteidigungskapazita-
ten verbessern. Der Beitritt Finnlands und Schwedens
zur NATO war ein wichtiger Schritt, aber Europa steht
ohne den Schutz durch die Vereinigten Staaten weit-
gehend blank da. Mehrere europdische NATO-Mitglie-
der haben sich zwar in jiingster Zeit auf das NATO-Ziel
von 2% zubewegt, aber es gibt mehrere Griinde, die
Zweifel daran aufkommen lassen, ob diese Hohe an
Verteidigungsausgaben fiir die Abschreckung liber-
haupt ausreichend ist und die Verteidigungsfahigkei-
ten schnell erhoht:

- Erstens gaben die Européer selbst in der Zeit des
Kalten Kriegs jedes Jahr weit Uber 2% des BIP fiir
die Verteidigung aus. Viele europiische Regie-
rungen raumten damals der Aufrechterhaltung
und dem Ausbau der Verteidigungskapazitaten
in ihrem Staatshaushalt Vorrang ein, obwohl die
USA wahrend des Kalten Kriegs ein starkeres En-
gagement fiir die Verteidigung ihrer Verbiindeten
im demokratischen Europa zeigten. Heute jedoch
wollen fiihrende US-Politiker parteilibergreifend,
dass Europa mehr fir seine eigene Sicherheit tut.
Europa kann und sollte sich nicht mehr auf seinen
Verbilindeten USA ausruhen.

- Zweitens wird es nicht ausreichen, die Verteidi-
gungsausgaben zu erhéhen, um eine bessere mi-
litarische Einsatzbereitschaft zu erreichen, wie es
das 2%-Ziel der NATO vorsieht. Viele europaische
Staaten haben ihre Verteidigungsbudgets liber
viele Jahre hinweg gekiirzt und kaum in ausrei-
chender Stiickzahl in Munitionsdepots und mo-
derne militdrische Ausriistung oder Innovationen
investiert. Um diese Investitionsdefizite auszuglei-
chen, misste sogar deutlich mehr als 2% ausge-
geben werden, wenn Europa seine eigenen Ver-

1 Heute haben die NATO-Staaten an der Ostgrenze, die am meisten
Gefahr laufen, von Russland angegriffen zu werden, hdhere Verteidi-
gungsausgaben als 2% des BIP (SIPRI 2024): Die drei baltischen
Staaten streben 3% des BIP an und Polen erreichte im Jahr 2023
3,8% des BIP. Auch andere westliche Lander, die mit standigen Si-
cherheitsbedrohungen konfrontiert sind, haben in den vergangenen
zehn Jahren im Durchschnitt mehr als 2% des BIP fir die Verteidi-
gung ausgegeben: Stidkorea (2,6 %), die Vereinigten Staaten (3,4 %)
und Israel (5,2 %).
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teidigungs- und Abschreckungskapazitaten rasch
verbessern will.

- Drittens sind die Militarkosten fiir die Europaer
viel hoher als fir mogliche Aggressoren wie
Russland, die die Sicherheit Europas bedrohen
koénnen, wenn die Kaufkraft berlicksichtigt wird.
Deshalb hat Russland (ohne seine Verblindeten)
geringere Kosten, um sich eine groRe Armee in
der Grofe der europdischen NATO-Lander leisten
zu kdnnen.

- Viertens: Die NATO (2023b) selbst verkiindete,
dass in vielen Fallen Ausgaben jenseits von 2%
des BIP erforderlich sein werden, um bestehende
Defizite zu beheben und die Anforderungen ei-
ner starker umkampften Sicherheitsordnung zu
erfillen.

Diese Argumente sprechen dafiir, dass die Vertei-
digungsausgaben derzeit nicht ausreichen, um die
erforderliche europdische Verteidigungsfahigkeit zu
erreichen, aber dies hat sich noch nicht in den Haus-
haltsprioritdten vieler (west-)europdischer Regierun-
gen niedergeschlagen. Nach dem Ende der Ara des
Kalten Kriegs haben viele europdische Lander ihre
Verteidigungsausgaben gesenkt und die Spielrdume
der Friedensdividende genutzt, um Sozial- und Ge-
sundheitsausgaben zu erhéhen. Die Umkehrung der
Friedensdividende stoft auf betréchtlichen politischen
Widerstand, aber der fiskalische Spielraum mehrerer
europdischer Regierungen ist aufgrund der hohen Ver-
schuldung und der hohen Sozialleistungsversprechen
sowie des geringen Wirtschaftswachstums begrenzt.
Die europdischen Regierungen brauchen einen glaub-
wirdigen Plan, wie sie die Verteidigungsausgaben
dauerhaft auf ein hoheres Niveau anheben kdnnen,
ohne die Haushaltsstabilitat und die wirtschaftliche
Wettbewerbsfahigkeit zu gefahrden (Dorn et al. 2024).
Ob Europa in Fragen der Sicherheit autarker und we-
niger abhangig von den USA wird, hdngt letztlich da-
von ab, ob es ausreichende Mittel fiir die Verteidigung
bereitstellt und diese Ressourcen mit Plan effektiv
einsetzt. Die Verteidigungskapazitaten missen auch
durch mehr Effizienz gesteigert werden. Die Defizite
in der Verteidigungskapazitat der EU-Lander sind nur
zum Teil auf fehlende Verteidigungsausgaben zuriick-
zufiihren, sondern auch eine Folge der Fragmentierung
der europdischen Streitkrafte und der Verteidigungsin-
dustrie in Europa. Europas Sicherheit kann und muss
auch durch eine bessere und effizientere Integration
zwischen den europdischen Partnern und eine bes-
sere und engere Zusammenarbeit in Forschung und
Entwicklung sowie bei der Beschaffung integrierter
europdischer Waffensysteme gestarkt werden.
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