
Fabra, Natalia; Motta, Massimo; Peitz, Martin

Article

Versorgungsengpässe während einer Pandemie und was
dagegen getan werden kann

Wirtschaftsdienst

Suggested Citation: Fabra, Natalia; Motta, Massimo; Peitz, Martin (2021) : Versorgungsengpässe
während einer Pandemie und was dagegen getan werden kann, Wirtschaftsdienst, ISSN 1613-978X,
Springer, Heidelberg, Vol. 101, Iss. 8, pp. 600-603,
https://doi.org/10.1007/s10273-021-2986-2

This Version is available at:
https://hdl.handle.net/10419/247816

Standard-Nutzungsbedingungen:

Die Dokumente auf EconStor dürfen zu eigenen wissenschaftlichen
Zwecken und zum Privatgebrauch gespeichert und kopiert werden.

Sie dürfen die Dokumente nicht für öffentliche oder kommerzielle
Zwecke vervielfältigen, öffentlich ausstellen, öffentlich zugänglich
machen, vertreiben oder anderweitig nutzen.

Sofern die Verfasser die Dokumente unter Open-Content-Lizenzen
(insbesondere CC-Lizenzen) zur Verfügung gestellt haben sollten,
gelten abweichend von diesen Nutzungsbedingungen die in der dort
genannten Lizenz gewährten Nutzungsrechte.

Terms of use:

Documents in EconStor may be saved and copied for your personal
and scholarly purposes.

You are not to copy documents for public or commercial purposes, to
exhibit the documents publicly, to make them publicly available on the
internet, or to distribute or otherwise use the documents in public.

If the documents have been made available under an Open Content
Licence (especially Creative Commons Licences), you may exercise
further usage rights as specified in the indicated licence.

  https://creativecommons.org/licenses/by/4.0/

https://www.econstor.eu/
https://www.zbw.eu/
http://www.zbw.eu/
https://doi.org/10.1007/s10273-021-2986-2%0A
https://hdl.handle.net/10419/247816
https://creativecommons.org/licenses/by/4.0/
https://www.econstor.eu/
https://www.leibniz-gemeinschaft.de/


Wirtschaftsdienst 2021 | 8
600

Zeitgespräch

Natalia Fabra, Massimo Motta, Martin Peitz*

Versorgungsengpässe während einer Pandemie und was 
dagegen getan werden kann

DOI: 10.1007/s10273-021-2986-2

Die Coronavirus-Krise hat gezeigt, wie wichtig es ist, sich 
auf Pandemien und andere katastrophale Ereignisse vor-
zubereiten, die die schnelle Verfügbarkeit einiger lebens-
wichtiger Güter und Dienstleistungen erfordern. Sich nur 
auf private Anreize und Marktkräfte zu verlassen, wäre un-
zureichend. Stattdessen sollten Regierungen und vorzugs-
weise supranationale Institutionen Maßnahmen zur Vor-
beugung, Erkennung und Abschwächung ergreifen. Dies 
beinhaltet die Einrichtung von Wettbewerbsmechanismen 
zur Bereitstellung lebenswichtiger Güter, die Festlegung 
von Rationierungsprotokollen und Unterstützung beim 

Hochfahren der Produktion nach Eintritt der Krise. Hierbei 
ist es Aufgabe der öffentlichen Institutionen, die Bereitstel-
lung von lebenswichtigen Gütern in ausreichender Menge 
und Qualität zu angemessenen Kosten sicherzustellen.

Die vielleicht wichtigste Lehre aus der COVID-19-Pande-
mie ist, dass wir nicht darauf vorbereitet waren. In Teilen 
Europas und darüber hinaus herrschte während der ers-
ten Welle ein Mangel an Produkten und Dienstleistun-
gen, die für den Umgang mit der Pandemie unerlässlich 
sind (Gesichtsmasken, Handdesinfektionsmittel, Tests, 
Schutzkleidung, Beatmungsgeräte, Kapazitäten zur 
Nachverfolgung usw.).1 Vermutlich bestand die „Strate-
gie“ (sofern es denn überhaupt eine gab) oder Hoffnung 
darin, dass – sollte der Bedarf entstehen – eine dras-
tisch gestiegene Nachfrage durch Importe und/oder eine 
rechtzeitige Versorgung durch Produktion in der Europä-
ischen Union gedeckt werden würde. Die europäische 
Produktion litt unter fehlender Produktionskapazität und 
der Unterbrechung von Lieferketten. In einigen Fällen 
konnten bestimmte Güter nicht produziert werden, weil 
ein wesentlicher Input aufgrund von Exportbeschränkun-
gen anderer Länder nicht mehr verfügbar war.

Jetzt, da wir die Folgen solcher Engpässe und Unterbre-
chungen kennen, haben wir gelernt, dass es sich lohnt, 
auf die nächste Krise vorbereitet zu sein – sei es eine an-
dere Pandemie oder ein Schock ganz anderer Art (wie ei-
ne Naturkatastrophe, ein Atomunfall oder ein lähmender 
Cyberangriff). Die Schlüsselfrage ist, wie man eine Resi-
lienzstrategie entwickelt, die hilft, negative Folgen abzu-
mildern oder gar zu verhindern, auch wenn es keine Uni-

1 Wie die Weltgesundheitsorganisation schreibt, hat „die COVID-
19-Pandemie … Defi zite in der Vorbereitung auf allen Ebenen aufge-
zeigt, was den Daten- und Informationsaustausch, die Kommunika-
tion und Nachrichtenübermittlung, die Verteilung von medizinischer 
Ausrüstung (z. B. persönliche Schutzausrüstung), qualifi ziertes Per-
sonal, den Umgang mit Reisebeschränkungen und das Testen und 
Verfolgen von Fällen betrifft.“ (Eigene Übersetzung aus dem Engli-
schen, World Health Organization, 2020, 33).
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Öffentliche Institutionen

Es liegt in der Natur der Sache, dass Krisen externe Ef-
fekte auslösen, die einzelne Personen nicht internalisieren 
und sich, wie im Fall von Pandemien, über Ländergrenzen 
hinweg ausbreiten. Daher spielen öffentliche Institutionen 
und die Koordination zwischen ihnen eine Schlüsselrolle 
bei einer geeigneten Resilienzstrategie.

Staatliche Regulierung hat zum Ziel, risikoreiches Ver-
halten von Einzelpersonen zu vermindern oder zu verhin-
dern. Öffentliche Institutionen werden auf nationaler und 
supranationaler Ebene benötigt:

1. unabhängige nationale (oder regionale) Behörden, die 
mit der Aufgabe betraut sind, Präventivmaßnahmen zu 
entwickeln und zu implementieren sowie

2. multi- oder internationale Institutionen, die mit der Ko-
ordinierung von Maßnahmen betraut sind oder mögli-
cherweise eigene Kompetenzen für das Ergreifen von 
Präventivmaßnahmen haben.

Prävention und Krisenmanagement

Früherkennungsinstrumente und Stresstests für kritische 
Sektoren (z. B. Pharmazeutika, medizinische Versorgung, 
Versorgungsunternehmen) sollten Teil einer Reihe von Prä-
ventionsmaßnahmen sein, die es den Behörden ermögli-
chen, Ausbrüche zu antizipieren und die Gesellschaft darauf 
vorzubereiten. Prävention beinhaltet, dass die Bereitstellung 
lebenswichtiger Güter sichergestellt wird, welche die Men-
schen während einer Krise benötigen. Zu diesem Zweck soll-
te eine Resilienzstrategie folgende Komponenten beinhalten:

• Lagerung lebenswichtiger Güter,

• Maßnahmen, die garantieren, dass mit Eintritt einer 
Krise die Produktion und Versorgung schnell hochge-
fahren werden und

• klare Rationierungsprotokolle für jene Güter und Zeit-
räume, in denen die Produktion nicht ausreicht, um die 
Nachfrage unter Beachtung von Preisobergrenzen zu 
bedienen.

Bei lagerfähigen Gütern und Vorleistungen stellt sich die 
Frage, welcher Anteil gelagert werden sollte und welcher 
Anteil durch hochgefahrene Produktionskapazitäten be-
reitgestellt werden könnte. Hierbei ist der Zeitfaktor zu 
berücksichtigen, also insbesondere wie lange es dau-
ert, zusätzliche Produktionskapazitäten zu aktivieren. 
Bezüglich des Anteils an lebenswichtigen Gütern, der 
gelagert werden soll, hat der Staat die Möglichkeit, dies 

versallösung gibt. Über die Bereitstellung lebenswichtiger 
Güter hinaus umfasst eine Resilienzstrategie eine robuste 
Infrastruktur betreffend Gesundheitssystem, Logistiknetz-
werk, Informations- und Kommunikationssysteme sowie 
Entscheidungsgremien für Notfälle, die Legitimität mit 
Fachwissen verbinden, und Institutionen, welche die Zu-
sammenarbeit zwischen Ländern oder Regionen fördern.2

Wie zukünftige Krisen entschärft werden können

Allgemeine Forschungsinfrastruktur und Humankapital

Eine Resilienzstrategie beinhaltet auch den Aufbau und 
die Pfl ege einer angemessenen Forschungsinfrastruktur 
und von Humankapital sowie Investitionen in die Präven-
tion, Früherkennung (zur Abschwächung ihrer Auswir-
kungen) und den Aufbau der Reaktionsfähigkeit im Fall 
des Eintretens solcher Ereignisse (National Academy of 
Medicine, 2016).

Eine geeignete physische Infrastruktur und gut geschul-
te Arbeitskräfte zeichnen generell ein funktionierendes 
Gesundheitssystem aus. Während der ersten Welle der 
COVID-19-Pandemie beruhte der relative Erfolg Deutsch-
lands vermutlich auch auf seinem dichten Netz von Ge-
sundheitseinrichtungen, chemischen und biochemischen 
Labors sowie auf der großen Zahl von Intensivbetten 
(ICUs). Die Coronavirus-Krise hat deutlich gemacht, wie 
wichtig es ist, über genetische Forschungszentren und 
pharmazeutische Labors zu verfügen, um das Virus zu 
sequenzieren, seine Entwicklung zu überwachen, einen 
Impfstoff zu entwickeln und geeignete Medikamente zu 
fi nden.3 Da Forschung und die zugrundeliegende For-
schungsinfrastruktur ein öffentliches Gut sind, ist zu er-
warten, dass es bei einer privaten Bereitstellung zu einer 
Unterversorgung kommt, sodass eine öffentliche Unter-
stützung erforderlich ist.4

2 Während wir uns hier auf die direkten (und unmittelbareren) Auswir-
kungen konzentrieren, bezieht eine auf das Wohl der Gesellschaft 
ausgerichtete Resilienzstrategie auch die indirekten Auswirkungen 
mit ein. Dass dies notwendig ist, hat die COVID-19-Pandemie deutlich 
gezeigt: „COVID-19 betrifft alle Lebensbereiche. Sie erfordert daher 
eine umfassende Reaktion … In vielen Sektoren fehlten Pläne, um 
nicht nur die Risiken für die öffentliche Gesundheit, sondern auch die 
potenziellen sozioökonomischen Auswirkungen der Pandemie abzu-
mildern ... Die potenziellen Auswirkungen von Pandemien auf andere 
Sektoren als das Gesundheitswesen und den Privatsektor sind seit 
Jahren ein bekanntes Risiko.“ (Eigene Übersetzung aus dem Engli-
schen, World Health Organization, 2020, 33).

3 Aghion et al. (2020) erläutern, wie die US Biomedical Advanced Re-
search and Development Authority (BARDA) die Impfstoffforschung 
unterstützt. Aghion et al. (2020) und Fabra et al. (2020) schlagen die 
Schaffung einer europäischen BARDA vor.

4 Eine engere Koordinierung auf EU-Ebene in diesem Bereich wäre 
ebenfalls wichtig, z. B. könnte das European Research Council oder 
ein ähnliches Gremium die Bereiche ermitteln, in denen die For-
schung zu möglichen Katastrophenereignissen am dringendsten be-
nötigt wird, und Labore abhängig von ihrer Leistung fi nanzieren.
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mit bestimmten Gütern in Notsituationen zu gewährleis-
ten, ist offensichtlich, ebenso wie die Tatsache, dass die 
Nichtbereitstellung solcher Güter hohe gesellschaftliche 
Kosten verursachen würde.

In der Praxis werden unterschiedliche Kapazitätsmecha-
nismen angewandt, aber sie haben alle ein gemeinsames 
Merkmal: Die Wahl der Kapazität wird nicht dem Markt 
überlassen. Vielmehr entscheidet der Regulierer, wie viel 
Kapazität zur Verfügung gestellt werden muss, und ein 
Wettbewerbsmechanismus bestimmt, welche Unterneh-
men diese Kapazität bereitstellen und wie sie dafür entlohnt 
werden (Fabra, 2018). Die Vorhersage über die notwendige 
Kapazität ist schwierig. In der Elektrizitätswirtschaft er-
fordert sie die Vorhersage des zukünftigen Strombedarfs 
und -angebots (die „bekannte Unbekannte“ sind), aber in 
unserem Kontext erfordert sie die Einschätzung der Natur 
möglicher zukünftiger Krisen und eine Entscheidung, für 
welche dieser Krisen Vorkehrungen getroffen werden sol-
len (die durchaus „unbekannte Unbekannte“ sein können).

Wir überspringen die Frage, wie genau die Kapazität zu 
bestimmen ist, und betrachten zwei Aspekte des Markt-
designs. Eine wichtige Gestaltungsdimension ist die Fra-
ge, ob Kapazitätsmärkte zentral oder dezentral organisiert 
sein sollen. Bei zentralen Mechanismen richtet die Regu-
lierungsbehörde eine zentrale Auktion ein, die dazu dient, 
die Kraftwerke zu bestimmen, die sich verpfl ichten, die 
Versorgungssicherheit zu gewährleisten, sowie den Preis, 
zu dem sie dies tun werden. Bei dezentralen Mechanismen 
erlegt die Regulierungsbehörde den Stromeinzelhändlern 
eine Kapazitätsverpfl ichtung auf, die Kapazitätsgutschrif-
ten von Kapazitätsanbietern kaufen müssen, entweder auf 
bilateraler Ebene oder über Börsen. Die Nichteinhaltung 
dieser Verpfl ichtung wird durch Geldstrafen geahndet. 
Denken Sie an die Parallele im Fall von Grippeimpfstoffen. 
Bei einem zentralen Mechanismus würde die Regierung 
alle für die gesamte Bevölkerung benötigten Impfstoffe 
beschaffen, während bei einem dezentralisierten Me-
chanismus die Regulierungsbehörde diese Verpfl ichtung 
den Krankenkassen auf Basis ihrer Versicherten oder den 
Krankenhäusern entsprechend dem Bevölkerungsanteil in 
ihrem Einzugsgebiet auferlegen würde.

Typischerweise führen Überlegungen zur Nachfrage-
macht und Risikoverteilung dazu, dass zentrale Mecha-
nismen zu empfehlen sind. Im Gegensatz dazu könnten 
Informationsaspekte den dezentralen Ansatz begüns-
tigen. Ein Nachteil dezentraler Systeme ist die Notwen-
digkeit, ein Sanktions- und Überwachungssystem einzu-
richten (in Fällen, in denen Verstöße ex ante aufgedeckt 
werden können), um Nichteinhaltung zu vermeiden. Wenn 
Versäumnisse erst bei Eintritt eines Schocks aufgedeckt 
werden, sind Sanktionen möglicherweise unglaubwürdig 

selbst zu tun oder diese Dienstleistung von privaten Par-
teien zu beziehen. Da diese Dienstleistung kontinuierlich 
erbracht wird, können Standard-Beschaffungspraktiken 
verwendet werden, begleitet von einer angemessenen 
Überwachung, die sicherstellt, dass die Vertragspartner 
die Bestimmungen einhalten. Der Teil der lebenswich-
tigen Güter und Betriebsmittel, der nicht gelagert wird, 
sondern bei Ausbruch oder während einer Krise produ-
ziert werden muss, erfordert eine gewisse Überkapazität 
vor dem Schock. Dabei kann es sich um ungenutzte Ka-
pazitäten handeln oder um Kapazitäten, die schnell von 
ihrer Verwendung in normalen Zeiten auf die Produktion 
des spezifi zierten essenziellen Gutes umgestellt werden 
können.5 Da die Bereitstellung von Überkapazitäten auf 
Strommärkten gang und gäbe ist, untersuchen wir, wel-
che Einsichten, die dabei gewonnen wurden, sich auf un-
sere Fragestellung übertragen lassen.

Aus den Erfahrungen des Strommarktdesigns lernen

Strommärkte illustrieren die Notwendigkeit von Überka-
pazitäten in normalen Zeiten. Die Speicherung von Strom 
ist aktuell nur beschränkt möglich. Dennoch müssen 
Stromnachfrage und -angebot jederzeit ausgeglichen 
werden, auch in Zeiten, in denen keine erneuerbaren Res-
sourcen zur Verfügung stehen, andere negative Ange-
botsschocks auftreten oder die Nachfrage aufgrund von 
extremen Witterungen oder unerwarteten Ereignissen 
Spitzenwerte erreicht.

Der Preismechanismus kann dies nicht gewährleisten, 
wenn es Obergrenzen für die Verbraucherpreise gibt, die 
Verbraucherpreise nicht schnell angepasst werden können 
oder die Verbraucher:innen nicht schnell auf Preis signale 
reagieren. Dann muss die Nachfrage rationiert werden. 
Andernfalls kollabiert das Stromnetz. Die Stromkrise in Te-
xas im Winter 2021 ist ein Beispiel dafür. Ein Wintersturm 
reduzierte die verfügbare Kapazität, während die Strom-
nachfrage aufgrund der eisigen Temperaturen in die Höhe 
schoss, sodass 70 % von Texas ohne Strom blieben.

Angesichts der Schwierigkeiten beim Ausgleich von An-
gebot und Nachfrage durch aktive Nachfragereduzierung 
haben Stromregulierungsbehörden Regulierungsmecha-
nismen (die sogenannten Kapazitätsmechanismen) ein-
geführt, um zu gewährleisten, dass hinreichende Erzeu-
gungskapazitäten geschaffen werden, auch wenn ein Teil 
davon nur bei selten auftretenden Ereignissen genutzt 
würde. Die Parallele zur Notwendigkeit, die Versorgung 

5 Wie die National Academy of Medicine (2016, 77) bemerkt, können im 
Falle einer Pandemie „freie Produktionskapazitäten benötigt werden, 
um die Massenproduktion von Produkten sowie das Testen von Prüf-
präparaten zu ermöglichen“ (Eigene Übersetzung aus dem Englischen).
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Schocks – eingerichtet und während der Krise angepasst 
werden, wenn sich die Kapazitäten als unzureichend er-
weisen. Beispiele für solche Allzweckprodukte sind medizi-
nische Gesichtsmasken, Schutzanzüge, Desinfektionsmit-
tel (antiviral, antibakteriell, antimykotisch), medizinischer 
Sauerstoff, Infusionslösung, sterile Spritzen, Krankenhaus-
betten. Andere unentbehrliche Produkte sind spezifi sch im 
Gebrauch und müssen so schnell wie möglich entwickelt 
werden, wenn der Schock eingetreten ist. Beispiele für 
diese spezifi schen essenziellen Produkte sind Impfstoffe, 
Medikamente und Testkits. Parallel zur Entwicklung dieser 
Produkte müssen Produktionskapazitäten aufgebaut wer-
den. Kapazitätsmechanismen, die Anreize für die tatsächli-
che Produktion hochwertiger Produkte beinhalten, können 
dabei helfen, Innovationen und Produktionsanreize zu sti-
mulieren (Ockenfels, 2021).Die COVID-19-Pandemie lehrt 
uns, dass Krisenvorsorge eine wichtige Aufgabe staatli-
chen Handelns ist (vgl. auch Bénassy-Quéré et al., 2020). 
Die Wirtschaftswissenschaften können den politischen 
Entscheidungstragenden dabei helfen, eine geeignete Re-
silienzstrategie zu entwickeln.
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angesichts der Höhe der Sanktionen, die in einigen Fällen 
erforderlich sein könnten, damit das Anreizsystem funk-
tioniert und angesichts der Art der beteiligten Akteure 
– wäre es beispielsweise glaubwürdig, ein Krankenhaus 
zu bestrafen, das versäumte, während einer Pandemie le-
benswichtige Vorräte bereitzuhalten?

Ein weiterer wichtiger Aspekt der Ausgestaltung ist die 
Frage, ob Kapazitätsmechanismen marktweit sein soll-
ten (d. h. alle bestehenden Unternehmen sollten Anspruch 
auf Kapazitätszahlungen haben) oder ob sie auf eine Teil-
menge von Unternehmen ausgerichtet sein sollten (z. B. 
nur auf neue Anlagen, nur auf Anlagen in einer bestimm-
ten Region, nur auf bestimmte Technologien usw.). Der 
Hauptvorteil von marktweiten Mechanismen besteht da-
rin, dass sie die Unternehmen besser auswählen, die bei 
der Bereitstellung von Kapazitäten effi zienter sind. Aller-
dings müssen marktweite Kapazitätsmechanismen nicht 
die aus Sicht der Verbraucher:innen kostengünstigste Art 
der Kapazitätssicherung darstellen. Bei einer Versorgung 
in Krisenzeiten kann es von Vorteil sein, nur solche Un-
ternehmen zuzulassen, die der Staat bei Nichterfüllung 
glaubwürdig sanktionieren kann und deren verwendete 
Technologie als zuverlässig eingestuft wird.

Basierend auf den Erfahrungen mit Stromkapazitätsmärk-
ten können dafür entwickelte Kapazitätmechanismen Teil 
einer Resilienzstrategie werden. Hierbei ist zu berücksich-
tigen, dass das Spektrum möglicher Krisen sehr breit ist. 
Wir sind der Ansicht, dass als Ausgangspunkt fokussier-
te, zentrale Mechanismen wie beispielsweise ein System 
strategischer Reserven, die über Wettbewerbsmecha-
nismen zu beschaffen sind, in Betracht gezogen werden 
sollten, um die Versorgung mit wesentlichen Gütern und 
Dienstleistungen zu gewährleisten.

Wenn es sich um „Allzweckprodukte“ handelt, können 
Kapazitätsmechanismen ex ante – also vor Eintreten des 


