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Mona Fértsch und Stefanie Knoll”

AKTUELLE FORSCHUNGSERGEBNISSE

Wer macht den Anfang? - Regierungsformen
und die Reaktionen auf COVID-19

Demokratische Liander zégerten linger, um einige ,,Social distancing“-Mafnahmen wie Schulschlieun-
gen gegen die Ausbreitung des Coronavirus zu verordnen, als autoritire Staaten. Der Zeitabstand betrug
ein bis zwei Wochen. Bei anderen Beschrinkungen wie internationalen Reisekontrollen finden wir keine
zeitlichen Unterschiede. Zudem haben foderal organisierte Linder wie Deutschland nicht langsamer ge-

handelt als Einheitsstaaten wie Frankreich.

In Krisenzeiten bevorzugt die Bevolkerung starke politische
Flhrungsqualitaten und hofft, dass die Regierung alle not-
wendigen Schritte ergreift, um die Krise und ihre negativen
gesundheitlichen, sozialen und wirtschaftlichen Folgen so gut
wie moglich einzuddmmen (Amat et al. 2020). Bei der aktuel-
len Coronapandemie verfolgen die Regierungen verschiede-
ner Landerinsbesondere zwei Ziele. Zum einen versuchen sie,
die Verbreitung des Virus zu verlangsamen, um die Gesund-
heit der Bevolkerung zu schiitzen und das Gesundheitssystem
nicht zu iberlasten. Zum anderen méchten sie die Bevolke-
rung in sozialer Hinsicht und die Unternehmen in wirtschaft-
licher Hinsicht unterstiitzen. So ergreifen sie aktuell eine Viel-
zahl denkbarer Malnahmen von verstarktem Testen von
Menschen, die Symptome aufweisen, tiber Ausgangbeschran-
kungen, SchulschlieRungen oder mehrwdéchige Quarantane-
regelungen fir Infizierte bis hin zu finanziellen Hilfen fir
Unternehmen und Haushalte.

Jede Regierung geht dabei unterschiedlich schnell und
mit unterschiedlicher Regulierungsintensitat vor. China rea-
gierte - nachdem die Vertuschung in Wuhan bekannt ge-
worden war - hart, wahrend der autoritar regierende weif3-
russische Prdsident bisher kaum restriktive Maflnahmen
erlieR, um der Pandemie entgegenzuwirken. Spanien flihrte
schnell einen weitreichenden Shutdown ein, wohingegen
Schweden auf Freiwilligkeit setzte, um die Pandemie abzu-
schwachen. Aus der anekdotischen Evidenz einzelner Lander
lasst sich jedenfalls noch kein eindeutiger Zusammenhang
zwischen der Regierungsform und der Reaktion auf den Aus-
bruch des Coronavirus feststellen. Erwartbar ware, dass auto-
ritdre Regime das 6ffentliche Leben schneller beschrédnkten,
da fiir sie der Riickhalt der Bevélkerung weniger wichtigist als
in Demokratien. Moglicherweise berlicksichtigten autoritare
Staaten auch die Kosten, die mit den MaRnahmen fiir die Be-
volkerung entstehen, weniger.

Allerdings unterschieden sich die Reaktionen auf die Co-
ronakrise nicht nur zwischen verschiedenen Staaten, sondern
auch innerhalb der jeweiligen Lander. In Deutschland war
Sachsen-Anhalt zu Beginn der Krise bspw. weniger stark
betroffen als Bayern, weshalb die Bundesldnder unterschied-
liche Strategien anwendeten, um die Krise regional zu be-
kampfen. Daher ist denkbar, dass die Geschwindigkeit, mit
der restriktive MaRnahmen auf nationaler Ebene eingefiihrt

wurden auch damit zusammenhangt, wie dezentral ein Land
regiert wird.

In diesem Beitrag versuchen wir systematisch zu erkla-
ren, ob Demokratie sowie foderale Strukturen einen Einfluss
aufdie Geschwindigkeit hatten, mit der verschiedene Staaten
auf nationaler Ebene restriktive Malnahmen als Antwort auf
den ersten bestatigten COVID-19-Fall in ihrem Land ergriffen.
Wir beobachten, dass demokratische Staaten langer zoger-
ten, um dem Virus mit SchulschlieRungen oder Veranstal-
tungsverboten entgegenzuwirken. In dezentral organisierten
Landern sehen wir hinsichtlich aller MaRnahmen keine lang-
samere Reaktionszeit als in Zentralstaaten.

DEMOKRATISCHE STAATEN ZOGERN HINSICHTLICH
SCHULSCHLIESSUNGEN

Eine restriktive MaRnahme, mit der viele Lander auf den Aus-
bruch der Coronapandemie reagierten, ist die SchlieRung von
Schulen. Dies ist eine besonders einschneidende MaRnahme,
da Schulschliefungen langfristige Folgen fiir Kinder vor allem
aus bildungsfernen Familien haben kénnen. Die verschiedenen
Staaten lieRen dabei unterschiedlich viele Tage zwischen dem
ersten bekannten COVID-19-Fallin ihrem Land und den anschlie-
Renden SchulschlieRungen vergehen. Abbildung 1 zeigt diesen
Zusammenhang mit dem Demokratieindex der Economist In-
telligence Unit an der horizontalen Achse. Der positive Trend in
den Daten legt nahe, dass mit zunehmend ausgepragter Demo-
kratie auch die Dauer, bis Schulen geschlossen wurden, steigt.
Die graphische Darstellung berticksichtigt allerdings nicht,
dass sich das Coronavirus nicht in allen Ldndern zeitgleich
ausbreitete. Lander, deren erster Fall im weltweiten Vergleich
relativspat auftrat, warenin der Lage schneller restriktive Maf3-
nahmen einzufiihren, da sie aus den Erfahrungen anderer
Lander lernen konnten. Daher fiihren wir Regressionsanalysen
(vgl. Infobox 1) durch, um ausschlieen zu kdnnen, dass die
spdtere Reaktion von eher demokratischen Staaten nur darauf
zurlickzuflihren ist, dass die ersten Falle dort zum Beispielim
Vergleich zu China erst vergleichsweise spat auftraten.

* Mona Fortsch und Stefanie Knoll sind Doktorandinnen an der Niederlassung
Dresden des ifo Instituts - Leibniz-Institut fiir Wirtschaftsforschung an der
Universitdt Miinchen e. V.

ifo Dresden berichtet 3/2020

3



4

AKTUELLE FORSCHUNGSERGEBNISSE

Abb. 1
Zogerliche Reaktion demokratischer Staaten hinsichtlich SchulschlieBungen
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100
80 °
60 hd DI::U
®
L] ®
40 ° d ° ° l $
° o ° Se
o bt ° ) .
20 U J g ®°
° ® (] TIPS
° ° ® oo ® e e ° ’0’. ol ® s
[ Y [] ® PY [}
0 . ® "A—‘.’;ﬁa—-—"‘—.—.’g—' —ore .
o o ° ® °
-20
°
-40 []
-60
0 1 2 3 4 5 6 7 8 9 10

Demokratieindex

Anmerkung: Die Abbildung zeigt den Zusammenhang zwischen der Reaktionsgeschwindigkeit hinsichtlich SchulschlieBungen in verschiedenen
Landern und deren Demokratieindex. Die Reaktionsgeschwindigkeit ist die zeitliche Differenz zwischen dem ersten COVID-19-Fall in einem
Land und der nationalen SchlieBung von Schulen. Der Demokratieindex gibt auf einer Skala von 1 bis 10 an, wie demokratisch ein Land ist.

Je hoher der Indexwert, desto demokratischer ist das Land. Die graue Linie zeigt den Trend der Daten.

Quelle: Hale et al. (2020), Darstellung des ifo Instituts.

Infobox 1: Methodik und Daten

In unseren Analysen interessieren wir uns fiir den Zu-
sammenhang zwischen Demokratie bzw. Dezentralitat
und der Geschwindigkeit, mit der Regierungen auf den
Ausbruch des Coronavirus im eigenen Land reagieren.
Wir nutzen die Daten des Oxford Coronavirus Government
Response Tracker, welcher weltweite politische Reaktio-
nen hinsichtlich der Verbreitung des Coronavirus sowie die
Fall- und Todeszahlen tagesgenau verfolgt (Hale et al. 2020).
Die Reaktionsgeschwindigkeit einer Regierung berechnen
wir als zeitliche Differenz (in Tagen) zwischen dem ersten
bekannten COVID-19-Fall in einem Land und der Einfiih-
rung der jeweiligen restriktiven MaBnahme. Letztere stellt
in unserer Regressionsanalyse die abhangige Variable dar.
Zur Erklarung dieser Variable nutzen wir eine Reihe unab-
hangiger Variablen: die Zeitdifferenz zwischen dem ersten
bestatigten COVID-19-Fall in China und dem ersten Fall im
jeweiligen Land, die Einwohnerzahl, das Bruttoinlandspro-
dukt pro Kopf, den Urbanisierungsgrad sowie die Sauglings-
sterblichkeit, die als Proxy fiir die Qualitat des jeweiligen
Gesundheitssystems dient. AuRerdem nutzen wir die Zeit-
spanne zwischen dem ersten und fiinfzigsten gemeldeten
COVID-19-Fall im jeweiligen Land als MaR fiir die Ausbrei-
tungsgeschwindigkeit des Virus. Die beiden zentralen unab-
hangigen Variablen sind der Demokratieindex der Economist
Intelligence Unit von 2019 sowie ein Index fiir Dezentralitat.
Der Demokratieindex wird auf einer Skala von 1 bis 10 gemes-
sen und basiert auf den folgenden flinf Kategorien: Wahl-
prozess und Pluralismus, Funktionsweise der Regierung,

ifo Dresden berichtet 3/2020

© ifo Institut

Politische Teilhabe, Politische Kultur, Biirgerrechte (Unit 2020).
Der Dezentralitatsindex misst auf einer Skala von 0 bis 30
die Autoritat von Regionalregierungen in vollstandigen
und unvollstandigen Demokratien entlang der folgenden
fiskalischen und politischen Dimensionen: institutionelle
Tiefe, politische Reichweite, fiskalische Autonomie, Kredit-
aufnahmeautonomie, Reprasentation, Rechtsetzung, exe-
kutive Kontrolle, fiskalische Kontrolle, Kreditaufnahme-
kontrolle und Verfassungsreform (Hooghe et al. 2016).

Tabelle 1 verdeutlicht, dass demokratischere Staaten tenden-
ziell spater mit Schulschliefungen auf die Coronapandemie
reagierten (Spalte [1]). Dieser Effekt bleibt erhalten, wenn an-
dere potenzielle Einflussfaktoren, wie das generell spatere
Auftreten des Virus im Land oder landesspezifische Charak-
teristika, berticksichtigt werden (Spalte [2]). Wiirde sich bspw.
der Demokratieindex der Ukraine auf das Demokratieniveau
Deutschlands erhdhen, ware das mit einer etwa vier Tage
spateren Schulschlieung verbunden.!

In einem weiteren Schritt untersuchen wir, ob sich die
Reaktionsgeschwindigkeit demokratischer Lander unterschei-
det, je nachdem wie zentral oder dezentral das jeweilige Land
organisiertist. Wenn wir fiir unterschiedliche Einflussfaktoren
kontrollieren, sehen wir keinen Zusammenhang zwischen
Reaktionsgeschwindigkeit und Dezentralitat (Spalte [4]). In
starker dezentralisierten Staaten wurden Schulen auf natio-
naler Ebene also nicht schneller oder langsamer geschlossen
alsin Zentralstaaten.2
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Tab.1
Zusammenhang zwischen Staatsform und SchulschlieBungen

Abhéngige Variable: zeitliche Differenz zwischen dem ersten COVID-19-Fall und Schulschliefungen

(1] [2] [3] [4]
Demokratieindex 2,395*** 1,290**
(0,622) (0,493)

Dezentralitatsindex 0,979*** 0,063
(0,164) (0,203)

Datensatz Gesamter Gesamter Nur vollstédndige Nur vollstédndige

Datensatz Datensatz und unvollstandige und unvollstandige
Demokratien Demokratien

Mittelwert abhangiger Variable 11,177 12,670 17,571 17,571

Mittelwert unabhangige Variable 5,664 5,832 10,778 10,778

Beobachtungsanzahl 130 112 49 49

Kontrollvariablen Nein Ja Nein Ja

R? 0,091 0,735 0,304 0,826

Anmerkung: Die Tabelle zeigt die geschétzten Effekte der zeitlichen Differenz zwischen dem ersten COVID-19-Fall und SchulschlieBungen auf
einen Demokratieindex (Spalten [1] und [2]) bzw. einen Dezentralisierungsindex (Spalten [3] und [4]). In den Schatzungen in Spalte [2] und [4]
kontrollieren wir zuséatzlich fuir die Zeitdifferenz zwischen dem ersten bestatigten COVID-19-Fallin China und dem ersten Fall im jeweiligen Land,
die Einwohnerzahl, das Bruttoinlandsprodukt pro Kopf, den Grad der Urbanisierung, die Sduglingssterblichkeit sowie die Zeitspanne zwischen
dem ersten und fiinfzigsten gemeldeten COVID-19-Fall im jeweiligen Land. Robuste Standardfehler sind in Klammern angegeben. Koeffizienten
gekennzeichnet mit *** sind signifikant auf dem 1-%-Level, mit ** sind signifikant auf dem 5-%-Level und mit * sind signifikant auf dem 10-%-Level.

Quelle: Berechnungen und Darstellung des ifo Instituts. © ifo Institut

DEMOKRATISCHE LANDER REAGIERTEN beobachten wir nicht nur bei SchulschlieRungen, sondern auch

NICHT IMMER LANGSAMER

Neben SchulschlieRungen wurden in vielen Staaten noch wei-
tere MaBnahmen ergriffen, um die Verbreitung des Corona-
virus einzudammen. Daher untersuchen wir auch, ob sich die
Reaktion zwischen den Landern bei diesen MaRnahmen unter-
scheidet. Tabelle 2 zeigt, dass der Zusammenhang von Demo-
kratieindex und der Geschwindigkeit, mit der verschiedene
Mafinahmenimplementiert wurden, nicht eindeutigist.3 Unter-
schiedliche Reaktionszeiten zwischen den Regierungsformen

bei der Absage o6ffentlicher Veranstaltungen. Demokratische
Staaten haben demnach nach dem Auftreten des ersten
COVID-19-Falls im eigenen Land auch langer gezdgert, Veran-
staltungen zu verbieten. Hinsichtlich des Verbots grofRerer
Personengruppen, Betriebsschliefungen, Ausgangs- oder Reise-
beschrankungen sehen wir keine zeitlichen Unterschiede.

Bei allen von uns betrachteten MalRnahmen unterschei-
det sich - genauso wie bei SchulschlieBungen - die Reaktions-
geschwindigkeit dezentral organisierter Lander nicht von der
in eher zentral reagierten Demokratien.

Tab. 2
Zusammenhang zwischen Staatsform und Durchsetzungsgeschwindigkeit verschiedener MaBnahmen
Abhéngige Variable: Schul- Absage Internationale Verbot groRerer Betriebs- Ausgangs-
Differenz zwischen schliefungen offentlicher  Reisekontrollen Personen- schlieBungen beschréankungen
erstem Fallund Veranstaltungen gruppen
[1] (2] (3] (4] (5] (6]
Demokratieindex 1,290** 1,178** 0,943 -0,224 1,031 0,850
(0,493) (0,555) (0,939) (1,618) (0,702) (0,912)
Mittelwert abhangiger Variable 12,670 13,473 2,733 20,686 22,854 24,740
Mittelwert unabhangiger Variable 5,832 5,831 5,976 6,358 5,933 6,033
Beobachtungsanzahl 112 112 101 70 96 50
Kontrollvariablen Ja Ja Ja Ja Ja Ja
R? 0,735 0,762 0,402 0,467 0,724 0,757

Anmerkung: Die Tabelle zeigt die geschéatzten Effekte der zeitlichen Differenz zwischen dem ersten COVID-19 Fall und SchulschlieBungen (Spalte
[1]), der Absage offentlicher Veranstaltungen (Spalte [2]), internationalen Reisekontrollen (Spalte [3]), dem Verbot groRerer Personengruppen
(Spalte [4]), BetriebsschlieRungen (Spalte [5]) sowie Ausgangsbeschréankungen (Spalte [6]) auf einen Demokratieindex. In allen Schatzungen
kontrollieren wir zusatzlich fiir die Zeitdifferenz zwischen dem ersten bestétigten COVID-19-Fallin China und dem ersten Fallim jeweiligen Land,
die Einwohnerzahl, das Bruttoinlandsprodukt pro Kopf, den Grad der Urbanisierung, die Sduglingssterblichkeit sowie die Zeitspanne zwischen
dem ersten und fiinfzigsten gemeldeten COVID-19-Fall im jeweiligen Land. Robuste Standardfehler sind in Klammern angegeben. Koeffizienten
gekennzeichnet mit *** sind signifikant auf dem 1-%-Level, mit ** sind signifikant auf dem 5-%-Level und mit * sind signifikant auf dem 10-%-Level.

Quelle: Berechnungen und Darstellung des ifo Instituts. © ifo Institut
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DISKUSSION DER ERGEBNISSE

Die von uns verwendeten Daten hinsichtlich der Regierungs-
maRnahmen kénnten unter Umstanden verzerrt sein. Ins-
besondere ist unklar, inwieweit bestimmte Staaten Berichte
zur nationalen Ausbreitung der Pandemie unterdriickten. Ge-
nauso kdnnten unterschiedliche Testkapazitdten bzw. -bereit-
schaften dazu flihren, dass erste auftretende Félle in einigen
Staaten langer unentdeckt blieben. Um diese beiden Proble-
me teilweise zu umgehen, berechnen wir die Reaktions-
geschwindigkeit auch basierend auf dem ersten Todesfall im
jeweiligen Land. Die Ergebnisse unserer Analyse andern sich
dadurch nicht: Demokratischere Staaten reagieren hinsicht-
lich SchulschlieRungen und Veranstaltungsverboten tenden-
ziell spater auf den Ausbruch des Coronavirus. Zudem kon-
zentriert sich unsere Analyse auf Mafnahmen, die auf
nationaler Ebene eingeflihrt wurden. Es ist moglich, dass in
eher dezentralen Staaten bereits vorher regionale MaRnah-
men zur Einddmmung des Virus ergriffen wurden. Diese Mal3-
nahmen werden in unserer Analyse nicht beriicksichtigt.
Aussagen darlber, ob eine schnellere oder auch generell
die Einfihrung restriktiver MaBnahmen zu einer erfolgreiche-
ren Einddmmung der Coronapandemie beitragt, kdnnen wir
auf Grundlage unserer Analyse nicht treffen. Die langfristigen
Auswirkungen auf die Wirtschaft, die Gesellschaft oder das
Gesundheitssystem kénnen erst in der Zukunft analysiert
werden. Diese Untersuchung ging auch nicht der Frage nach,
ob die MaRnahmen effektiv waren und was die richtige Ge-
schwindigkeit der Politikreaktion ist. Allerdings zeigen Frey et
al. (2020), dass autoritdre Regierungen strengere Mallnahmen
erlieflen, um die Mobilitat ihrer Bevolkerung zu reduzieren.
Jedoch gelang die Mobilitatsreduktion in demokratischen
Landern mit weniger strikten Beschrankungen besser.

FAZIT
Die meisten Staaten versuchen, die Ausbreitung des Corona-

virus durch die Einfiihrung restriktiver MaRnahmen zu ver-
langsamen. Wir haben gezeigt, dass demokratisch regierte
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Lander tendenziell zogerlicher mit besonders einschranken-
den MalRnahmen wie SchulschlieBungen und Veranstaltungs-
verboten auf die Verbreitung des Coronavirus reagierten als
autoritdre Staaten. Bei anderen Mallnahmen wie Reise- und
Ausgangsbeschrankungen reagierten demokratische und
autoritdre Staaten ahnlich schnell. Die Reaktionsgeschwindig-
keitistunabhangigvom Grad der Dezentralisierunginnerhalb
der demokratischen Staaten. Eine Erklarung dafiir kdnnte
sein, dass demokratisch gewdhlte Politiker und Politikerinnen
starker auf die Unterstiitzung der Bevolkerung angewiesen
sind und auch die Kosten von Minderheiten beriicksichtigen.
Daher versuchen diese die Bevolkerung langer auf einschran-
kende MaRRnahmen vorzubereiten, um diese ertraglicher zu
machen.
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1 Der Demokratieindex der Ukraine entspricht mit einem Wert von 5,9
etwa dem Mittelwert der betrachteten Lander in Spalte [2] von Tabelle 1.
Deutschlands Demokratieindex liegt bei einem Wert von 8,68.

2 Dezentralisierung lasst sich auch tber fiskalische MalRe bestimmen.
Wenn wir in der Analyse die Indizes fiir Einnahmen- oder Ausgabendezen-
tralisierung des Internationalen Wéahrungsfonds nutzen, kommen wir zu
gleichen Ergebnissen.

3 Freine ausfiihrliche Beschreibung der unterschiedlichen politischen
MaRnahmen siehe Hale et al. (2020).





