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ZUSAMMENFASSUNG

Das Krisenmanagement in der aktuellen zweiten Phase der Pandemie muss neben dem
Gesundheitsschutz auch die Entwicklungen im wirtschaftlichen und sozialen Bereich in
den Blick nehmen. Dafiir sollten die Krisenstdbe in Bund und Landern ein regelmaRig
aktualisiertes und kompaktes ,,Dashboard” einfiihren und pflegen. Die vorliegende RWI
Position benennt konkrete Indikatoren fiir die drei Bereiche Gesundheit, Wirtschaft und
Soziales. Die Indikatoren miissen hochfrequent und prazise erfasst werden und duRerst
zeitnah zur Verfiigung stehen. Experten aus verschiedenen Fachrichtungen sollten ba-
sierend auf der Entwicklung der Indikatoren die letztlich politisch zu verantwortende
Abwagung mit ihrem Rat unterstiitzen.

AuToR Prof. Dr. Dr. h. c. Christoph M. Schmidt

Prasident des RWI, Professor fiir Wirtschaftspolitik und angewandte Okonometrie
an der Ruhr-Universitat Bochum, Prasidiumsmitglied der Deutschen Akademie der
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1 Ich bedanke mich bei Boris Augurzky und Torsten Schmidt fiir hilfreiche Kommentare.
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VORWARTS MIT CORONA-DASHBOARD

SUMMARY

In the current second phase of the pandemic, political crisis management must not only
focus on health protection but also take into account the developments in the economic
and social spheres. To this end, the crisis management teams at federal and state level
should introduce and maintain a regularly updated and compact ,,dashboard®. This “RWI
position” identifies concrete indicators for the three areas of health, economy and social
affairs. The indicators must be recorded with high frequency and precision and must be
available in a timely manner. Based on the development of the indicators, experts from
various disciplines should provide their advice on how to weight the indicators which is
ultimately a political decision.
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1. EINLEITUNG: KRISENMANAGEMENT IN DER ZWEITEN PHASE
DER PANDEMIE

Die laufende Berichterstattung iiber die Entwicklung der Corona-Krise und die daraus
erwachsende Diskussion der politischen Handlungsoptionen hat sich bislang stark auf
einige wenige epidemiologische Kennzahlen konzentriert. Doch zum einen ist das Infek-
tionsgeschehen zu vielschichtig, um es in einen einzelnen Indikator zu verdichten. Zum
anderen haben die Krise und die zur Gefahrenabwehr eingesetzten politischen MalRnah-
men erhebliche Auswirkungen auf nahezu alle Lebensbereiche.

Daher ist eine ganzheitliche Berichterstattung erforderlich; es reicht bei weitem nicht aus,
den Blick allein auf die Entwicklung des Infektionsgeschehens zu richten. Denn nicht ein-
mal Senkungen der Anzahl der Neuinfektionen waren uneingeschrankt positiv zu bewer-
ten, wenn aufgrund der Eindimmungsmalnahme in anderen Lebensbereichen grofRes
menschliches Leid entstiinde. Um nicht weniger geht es, da mittlerweile ganze Existenzen
und Lebensentwiirfe bedroht sind.

Es muss das Ziel der anstehenden politischen Abwagungen sein, sorgfaltigen Gesund-
heitsschutz und die vorsichtige Offnung des gesellschaftlichen und wirtschaftlichen
Lebens miteinander zu verbinden. Dabei kann ein allgemeiner Lockdown zwar den
Erfahrungen der vergangenen Wochen zufolge die Gesundheit wirksam schiitzen, aber
gleichzeitig 1ahmt er unweigerlich das gesellschaftliche und wirtschaftliche Leben in
einer Art und Weise, die nicht liber langere Zeit durchzuhalten ist, da er erkennbar grofRe
Kollateralschaden anrichtet.

Wie viel Offnung maglich ist, ohne den Gesundheitsschutz zu gefihrden, ist wiederum
auBerst unsicher, denn auf Erfahrungen aus der Vergangenheit lasst sich dabei so gut wie
nicht zuriickgreifen: Die aktuelle Situation eines - aus guten Griinden - in der ersten Pha-
se der Pandemie staatlich verordneten ,Winterschlafs* von Wirtschaft und Gesellschaft
und die Frage nach dem Aufbruch in eine neue ,verantwortungsvolle Normalitat” mit
Abstands- und Hygieneregeln sowie der fortgesetzten Unterbindung von GroRveranstal-
tungen sind in vielerlei Hinsicht Neuland.

Aus dieser unvermeidlichen Unsicherheit erwachsen zum einen Anforderungen fiir die
Steuerung der schrittweisen Offnung, deren fortlaufende Begleitung und gegebenenfalls
Korrektur: Dieser Prozess der Offnung muss von vornherein als lernender Prozess ange-
legt sein, der so rasch wie moglich Belege sammelt - etwa zum tatsdchlichen Abstands-
verhalten auf Schulhoéfen - und diese nutzt, um die staatlichen Vorgaben nachzusteuern.
Zum anderen wird es fiir die breite gesellschaftliche Akzeptanz dieses schwierigen Wegs
der schrittweisen Offnung entscheidend darauf ankommen, dass die dabei getroffenen
Abwégungen nachvollziehbar sind.
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Die Politik ware daher gut beraten, die Entwicklung der Corona-Krise fortlaufend mithilfe
eines breiteren Spektrums einander erganzender und zeitnah verfiigbarer Indikatoren -
einem ,,.Dashboard” - einzuordnen. Auf dieser Basis konnte sie beim Krisenmanagement
der aktuellen zweiten Phase der Pandemie, in der das Brechen der Infektionsdynamik
nicht mehr allein handlungsleitend sein kann, umfassender informierte Abwéagungen
treffen. Sie konnte dieses Indikatorenbiindel - und punktuell erganzende tiefer reichende
Belege - zudem nutzen, um regelmaRig ihre Abwiagungen gegeniiber der Offentlichkeit
nachvollziehbar zu begriinden.

Dabei ware die Bereitstellung der Kennzahlen lediglich der Ausgangspunkt. Der Rat von
Experten aus unterschiedlichen Disziplinen wird benétigt, um die im Dashboard erfass-
ten vielschichtigen Entwicklungen zu begutachten. Ziel dieses Diskurses ist es, den letzt-
lich verantwortlichen politischen Entscheidungstragern die moglichen Vor- und Nachteile
aktueller Handlungsoptionen aufzuzeigen. Dabei riickt die herausfordernde Frage in den
Vordergrund, welche empirischen Befunde eine kausale Interpretation stiitzen und damit
politisches Handeln leiten konnen - und welche nicht. Qualifizierte Einordnungen der
Kennzahlen aus unterschiedlichen fachlichen Perspektiven liefern dabei eine entpoliti-
sierte Entscheidungshilfe.

2. EINRICHTUNG EINES CORONA-DASHBOARDS

Die Einsicht, dass der Facettenreichtum des Lebens nur durch einen reichhaltigen Satz
von Kennzahlen iiber verschiedene Lebensbereiche hinweg anndhernd erfasst werden
kann, bildet in modernen Gesellschaften die Grundlage fiir die Einrichtung eines umfas-
senden statistischen Berichtswesens. Inspiration kann das konkrete Design eines solchen
Indikatorenbiindels aus den Bemiihungen der vergangenen Jahre um die Einrichtung
einer ganzheitlichen Wohlfahrtsberichterstattung ,,jenseits des BIP* schopfen, die oko-
nomische, soziale und dkologische Aspekte der Nachhaltigkeit gemeinsam in den Blick
nehmen.2

Einschlagige Ansdtze der ganzheitlichen Wohlfahrtsberichterstattung zielen nicht zu-
letzt darauf ab, den Diskurs ein Stiick weit aus der Hand weniger Experten zu nehmen
und damit der Politik und dem Biirger naherzubringen. Sie haben daher keineswegs nur
eine einzelne zusammenfassende Kennzahl im Blick, auch nicht innerhalb der einzel-
nen Nachhaltigkeitsdimensionen, sondern beruhen auf der Festlegung eines moglichst
ausgewogenen und inhaltlich begriindeten Indikatorenbiindels. Sie miissen als Biindel
betrachtetwerden, eine weitere Verdichtung durch Gewichtungsschemata wiirde durch die
dabei implizit getroffenen Werturteile vollig dominiert und sollte daher auf keinen Fall in
Angriff genommen werden.3

2 Siehe stellvertretend fiir die Debatte Deutscher Bundestag Enquete-Kommission (2013) und Schmidt, Christoph M. (2018).

3 Unterschiede zwischen den einzelnen Ansitzen betreffen die gewdhlten Schwerpunkte der Berichterstattung, die zu ih-
rer Umsetzung eingerichteten Verfahren und Institutionen sowie die Verbindlichkeit ihrer Einbindung in den politischen
Prozess.
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Am Anfang steht die Frage, was dieses Indikatorenbiindel leisten soll. Im vorliegenden
Fall soll es sowohl eine praktikable Grundlage fiir fortlaufende politische Abwagungen
bilden als auch ein breites gesellschaftliches Verstandnis iiber die Komplexitat der Her-
ausforderungen und fiir die unter Zeitdruck und unter groRBer Unsicherheit getroffenen
Abwagungen der Politik ermoglichen. Es gilt daher, die richtige Balance zwischen Kom-
plexitét einerseits und Handhabbarkeit sowie Kommunizierbarkeit andererseits zu finden.

Diese Anforderungen erzwingen eine hohe Disziplin bei der Festlegung der Indikatoren.
Denn letztlich wird nur ein iiberschaubares Indikatorenbiindel den Zweck erfiillen - zum
Leidwesen amtlicher Statistiker liest nie jemand das Statistische Jahrbuch.

Ein Krisen-Dashboard, bei dem sich Indikatoren nicht im
Zeitablauf verandern, ware ebenso nutzlos wie eines, das
Wochen hinter den Entwicklungen hinterherhinkt

Kern der Berichterstattung miissen somit Indikatoren sein, die - auf der iibergeordneten
regionalen Ebene - die drei zentralen Krisendimensionen in den Blick nehmen: die (i)
gesundheitshezogene, (ii) wirtschaftliche und (iii) soziale Dimension. Innerhalb der Di-
mensionen sollte die Anzahl der Indikatoren ebenfalls iiberschaubar bleiben.

Dariiber hinaus miissen die Indikatoren elementare praktische Voraussetzungen erfiillen:
Sie miissen in hoher Frequenz - wochentlich bis monatlich - und mit hoher Prézision
erfasst werden und dulerst zeitnah zur Verfiigung stehen. Ein Krisen-Dashboard, bei
dem sich Indikatoren nicht im Zeitablauf verandern, ware ebenso nutzlos wie eines, das
Wochen hinter den Entwicklungen hinterherhinkt. Viele Indikatoren, die fiir eine umfas-
sende Betrachtung der genannten Dimensionen prinzipiell wiinschenswert sein mogen,
fallen somit von vornherein als Kandidaten aus.

In dieser zweiten Krisenphase, in der eine véllige Offnung des gesellschaftlichen und
wirtschaftlichen Lebens aller Voraussicht nach in absehbarer Zeit nicht verwirklicht wer-
den kann, ohne den Gesundheitsschutz infrage zu stellen, sind nicht langer tibergreifende
Steuerungsansatze gefragt, wie etwa ein allgemeiner Lockdown. Vielmehr muss ein Vor-
gehen verwirklicht werden, das auf die regionalen Gegebenheiten differenziert eingeht
und das Ausmal der Lockerungen oder - falls notig - neuen beschrankenden Eingriffe
darauf differenziert zuschneidet.

Im Sinne der politischen Steuerung der schrittweisen Offnung miissen daher die Indikatoren
in allen drei Dimensionen weiter differenziert werden. So sollte als Hintergrundinformation
vielfach nach Altersgruppen unterschiedenwerden - beispielsweise bei den Neuinfektionen
und den Sterbeféllen, aber etwa auch bei der Beschaftigungslosigkeit oder den Verletzun-
gen des Personlichkeitsschutzes (s.u.). Vor allem sollte das Indikatorenbiindel zusatzlich zur
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iibergeordneten Bundesebene auch aufLandes- und noch kleinraumigeren Regions-Ebene
aufbereitet werden, um eine regional differenzierte Steuerung zu erlauben, die unter-
schiedliche regionale Entwicklungslinien beriicksichtigt.

Fiir die regelmaRige Kommunikation muss die regional iibergeordnete Ebene dominant
bleiben. Gleichzeitig sollte die Politik nach einem Weg suchen, wie die fiir die politische
Steuerung relevante regionale Differenzierung auch bei der Kommunikation in kompakter
Form beriicksichtigt werden kann. Als Inspiration kann dabei wiederum die Entwicklung
der ganzheitlichen Wohlfahrtsberichterstattung dienen: Die vom Deutschen Bundestag
im Herbst 2010 eingesetzte Enquete-Kommission ,Wachstum, Wohlstand, Lebensquali-
tat“ hatte bei der Entwicklung ihres Indikatorenbiindels ,,W3“ die Abwagung zwischen
Relevanz und Kommunizierbarkeit starker in den Blick genommen als vorangegangene
Ansatze und kann hier als Vorbild dienen.

Die Offnung des wirtschaftlichen und gesellschaftlichen
Lebens erfordert zwingend, dass die Infektionen nicht
erneut exponentiell wachsen

Um das Indikatorenbiindel dem gesellschaftlichen Diskurs zuganglicher zu gestalten, wur-
den die ,Leitindikatoren® im Sinne eines Armaturenbretts durch ,Warnlampen* erganzt,
die im Normalfall lediglich im Hintergrund mitgefiihrt werden und nur dann aufscheinen,
wenn ihre Entwicklung besondere Aufmerksamkeit erfordert. In Analogie dazu kdnnten
beim aktuellen Krisen-Dashboard immer dann ,Warnlampen* aufscheinen, wenn sich
in mindestens einer Region eine kritische Entwicklung andeutet, die eine tiefergehende
Betrachtung erforderlich macht.

3. ENTWICKLUNG KONKRETER INDIKATOREN

Im Folgenden werden fiir die drei Bereiche Gesundheit, Wirtschaft und Soziales konkrete
Indikatoren entwickelt.

3.1 Gesundheitshbezogene Aspekte: Infektionsgeschehen und Versorgung

Nach wie vor sollten die gesundheitsbezogenen Aspekte der Corona-Krise im Mittelpunkt
des Krisenhandelns stehen.t Denn die Offnung des wirtschaftlichen und gesellschaftlichen
Lebens erfordert zwingend, dass das Infektionsgeschehen nicht erneut wieder in ein ex-
ponentielles Wachstum iibergeht.

Um Leitplanken fiir diese Abwagung zu setzen, sind drei gesundheitshezogene Aspekte
anzusprechen:

4 Siehe als Hintergrund: Augurzky und Schmidt (2020).
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a) Infektionsgeschehen

In der Anfangsphase der Corona-Krise stand die Verdopplungsrate im Mittelpunkt,
mittlerweile ist der libergreifende Reproduktionsfaktor in den Mittelpunkt der Abwehr-
strategie geriickt. Solange dieser Faktor unter dem Wert 1 liegt, geht die Anzahl der Neu-
infektionen tendenziell zuriick.> Zur Einordnung der Entwicklungen am aktuellen Rand
sind zudem weitere Indikatoren erforderlich:

* Infektionsdynamik: Reproduktionsfaktor R

e Neuinfektionen: Anzahl der Neuinfektionen (und der bereits Infizierten)

e Quarantanefalle: Anzahl der Menschen in Quarantane

e Sterbefélle: Anzahl der an COVID-19 Verstorbenen (und der bereits Geheilten)

b) Versorgungskapazitaten

Die anfanglich hohe Ausbreitungsdynamik drohte die Kapazitaten der Gesundheitsver-
sorgung rasch auszureizen. Die Infrastruktur der Krankenhduser wurde aber mittlerweile
gestdrkt. Differenzierte Prognosen zur Entwicklung der schweren Erkrankungsfalle soll-
ten daher mit dem erwarteten zeitlichen Verlauf der Auslastung der vorhandenen Inten-
sivkapazitaten verglichen werden:

* Intensivkapazitaten: Anzahl der Intensivbetten (und Beatmungsplatze; ECMO)

* Freie Intensivkapazitaten: Anzahl freier Intensivbetten (und s.o.)

* Auslastung intensiv: Anteil der COVID-Patienten auf Intensivstationen (und s.o.)

* Auslastung normal: Anteil belegter an allen Betten (und mit COVID-Patienten)

c¢) KontrollmaRnahmen

SchlieBlich wird die Moglichkeit, das Infektionsgeschehen einzuddmmen, neben den
vorhandenen Personalressourcen, die fiir die Nachverfolgung von Infektionsketten ein-
gesetzt werden konnen, entscheidend durch die vorhandenen Testkapazitaten und die
Intensitat ihres Einsatzes bestimmt:

» Testkapazitaten: maximal mogliche Tests (und Anzahl gemeldeter Labore)

* Durchgefiihrte Tests: Anzahl Tests

5 Fiir Erlduterungen der statistischen Hintergriinde siehe die vom RWI - Leibniz-Institut fiir Wirtschaftsforschung her-
ausgegebene ,Unstatistik des Monats* vom 25. Mdrz 2020 und vom 30. April 2020.
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3.2 Wirtschaftliche Aspekte: Giiterversorgung und Existenzen

Bei der Betrachtung der 6konomischen Dimension der Krise werden eine Reihe grund-
legender Aspekte angesprochen, die - im Gegensatz zum Infektionsgeschehen - nicht im
Wochenrhythmus erkennbar variieren, z.B.: Wie ist es um die Versorgung mit lebens-
notwendigen Giitern und Dienstleistungen wie Nahrungsmitteln und Energie bestellt?
Wie stark sind einzelne Wirtschaftszweige in ihren Aktivitdten eingeschrankt und wie
lange konnen die Unternehmen dies durchstehen? Welche Handlungsspielraume be-
stehen demnach, um auf kritische Entwicklungen reagieren zu konnen? Und wie stabil
und widerstandsfahig sind die offentlichen Haushalte auf den verschiedenen foderalen
Ebenen sowie die Finanz- und Vermogensmarkte? Kurzfristig splirbar wird die aktuelle
Krise jedoch bei mindestens drei Handlungsfeldern:

a) Arbeitsmarkt

Mit der im Zuge der aktuellen Krise unausweichlich gewordenen Rezession gehen erheb-
liche Probleme auf dem Arbeitsmarkt einher. Indikatoren dafiir sind:

* Arbeitslosigkeit: Anzahl neu gemeldeter Arbeitsloser (und Arbeitslosenquote)

* Kurzarbeit: Anzahl der Neuantrage (und Anzahl der Arbeitnehmer in Kurzarbeit)

» Existenzen: Anzahl der neu angemeldeten Insolvenzen (im Vorjahresvergleich)

b) Unternehmen

Die Unternehmen werden in ihren Aktivitaten stark eingeschrankt, die einzelnen Wirt-
schaftszweige aber in sehr unterschiedlichem MaRe. Einzelnen Wirtschaftszweigen ist
die Tatigkeit aus Infektionsschutzgriinden untersagt, andere leiden unter einem Riick-
gang der Nachfrage oder einer Unterbrechung von Lieferketten.

* Geschaftslage (insgesamt und Wirtschaftsbhereiche)

* Geschaftserwartungen (insgesamt und Wirtschaftshereiche)

* Beschaftigungsplane
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c) Stabilisierung

Die offentlichen Haushalte werden durch die Krise stark belastet. Der Umfang der MaR3-
nahmen gibt einen Eindruck von zukiinftigen Handlungsspielraumen:
* Volumen gewahrter Soforthilfen

* Kreditvergabevolumen der 6ffentlichen Forderbanken zur Liquiditatssicherung in der
Krise

* Volumen der gestundeten Steuern

3.3 Soziale Aspekte: Bildung und Personlichkeitsschutz

Die Diskussion der sozialen Dimension der Krise spricht im Wesentlichen ebenfalls drei
Bereiche an, die sich zu einem grofRen Teil dem rein marktwirtschaftlichen Geschehen
entziehen. Sie diirften allerdings auch nur schwer in der erforderlichen Form, also hoch-
frequent, prazise und zeitnah, zur Verfiigung stehen.

a) Einstellungen

Sollte es gelingen, hochfrequent und zeitnah ein empirisches Bild der Veranderungen
der Zuversicht und der MaRnahmenakzeptanz in der Bevdlkerung zu zeichnen, ware dies
hochst informativ. Die Politik konnte hier auf erfahrene Institutionen wie das Allensbach-
Institut und das Sozio-Okonomische Panel (SOEP) zugehen.

b) Bildung

Zugang zu Bildungsinhalten ist ein zweiter besonders wichtiger Bereich, denn in mo-
dernen Volkswirtschaften gelingen gesellschaftliche Integration und wirtschaftlicher Auf-
stieg nur durch Bildung.

* Friihkindliche Bildung: Anteil nicht verwirklichter Betreuungsstunden

* Grundschulen: Anteil ausfallender Stunden Regelunterricht

* Weiterfiihrende Schulen: Anteil ausfallender Stunden Regelunterricht

c¢) Personlichkeitsschutz

Der fortwahrende Lockdown stellt eine groRe Herausforderung fiir etablierte MaRnah-
men zum Schutz der Personlichkeit dar. Sie manifestiert sich nicht zuletzt in steigenden
Fallen psychischer und physischer Gewalt:

e Vorfalle hauslicher Gewalt, Aufsuchen von Frauenh&ausern
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L. Fazir

In der aktuellen zweiten Phase der Corona-Pandemie muss die Politik einen ganzheit-
lichen Blick auf die Bereiche Gesundheit, Wirtschaft und Soziales einnehmen, um die
Auswirkungen verschiedener MalRnahmen abzuwagen. Die vorliegende RWI Position ent-
wickelt ein Indikatorensystem, welches Orientierung fiir kiinftige politische Entscheidun-
gen liefern und als nachvollziehbare Basis fiir die Kommunikation mit der Offentlichkeit
dienen konnte. Die Indikatoren miissten hochfrequent und prézise erfasst werden und
auBerst zeitnah zur Verfiigung stehen.

Ein solches System sollte sowohl {ibergeordnet auf Bundesebene als auch auf Ebene
der Lander sowie auf kleinrdaumiger regionaler Ebenen eingefiihrt und gepflegt werden.
Zustandig fiir die Pflege konnten die Corona-Krisenstabe bei Bund und Landern sein. Auf
diesem Wege wiirde eine evidenzbasierte Grundlage fiir politisches Handeln geschaffen
in einer Situation, in der ansonsten keinerlei Erfahrungswerte zur Verfiigung stehen.
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