Foresight und Technikfolgenabschatzung: OAW F AIT
Monitoring von Zukunftsthemen fiir das Osterreichische Parlament Lr SFEBHROLGEY ™
Europaische Resilienz in Krisenzeiten

Zusammenfassung

Die anhaltende, weltweite Krise, die durch die Covid-19-Pandemie ausge-
I6st wurde, machte wie kaum ein Ereignis bislang die grofe Verwundbar-
keit der europaischen Staaten und damit auch Osterreichs deutlich. Ver-
scharft wurde die Situation noch durch den Angriffskrieg in der Ukraine
und die damit in Verbindung stehende Politik Russlands in Energiefragen,
was zu deutlichen Engpassen in der Gasversorgung Europas fihrte. Die
internationale Vernetzung und Arbeitsteilung im Bereich der Energiebereit-
stellung, der Gitererzeugung und der Dienstleistungserbringung, die sich
Uber die vergangenen Jahrzehnte entwickelt hat, fihrt zu mannigfachen
und teils sehr fragilen Abhangigkeiten zwischen den verschiedenen Staa-
ten und Regionen. Bei einzelnen Warenstromen wurde das schon in der
Vergangenheit deutlich (z. B. Erdélkrise 1973). Die durch die Pandemie
ausgeldsten weltweiten Grenzschliefungen und Marktabschottungen ma-
chen die Vulnerabilitdt einzelner Staaten heute umso deutlicher: So wer-
den viele Waren (z. B. Arzneien und Medizinprodukte, sogar viele, prinzi-
piell Uberall verfiigbare Grundstoffe) gar nicht mehr in Europa produziert,
manche Arbeitsleistungen (z. B. im Pflegebereich, im Transportwesen, in
der Landwirtschaft) nur von internationalen Pendlerinnen erbracht und
viele Kommunikationsdienstleistungen (z. B. Video-Konferenz-Plattformen)
nur aus dem Ausland, oftmals von US-amerikanischen Firmen angeboten.
Vor diesem Hintergrund stellt sich die strategische Frage, ob, und wenn
ja, in welcher Weise und in welchen besonders kritischen Bereichen sich
Osterreich bzw. Europa fiir die Zukunft souveraner, also unabhéngiger von
den internationalen Energie-, Giter-, Dienstleistungs- und Arbeitsmarkten
machen konnte, um in Krisen wie der aktuellen resilienter zu sein. Erste Ak-
tivitaten und Forschungsergebnisse seit Ausbruch der Krise zeigen, dass
noch viel zu tun bleibt.

Uberblick zum Thema

Es ist Mainstream-Auffassung, dass Globalisierung der Weltwirtschaft fir
die meisten Lander zu enormen Wohlstandsgewinnen gefiihrt hat. Orga-
nisatorische, rechtliche, 6konomische und technologische Innovationen
konnten bisherige Herausforderungen im Kleinen und im Grof3en meistern
und haben zur Optimierung des Weltwirtschaftssystems beigetragen. Welt-
weite Krisen wie die Erddlkrise der 1970er-Jahre oder zuletzt die Weltwirt-
schafts- und Eurokrise ab 2007 konnten gemeistert werden. Auch Pande-
mien, die in den letzten 20 Jahren aufgetreten sind, waren in ihren Aus-
wirkungen nicht so dramatisch. Die Covid-19-Krise stellt die Staatenge-
meinschaft jedoch vor eine vollig neue Herausforderung, weil sie nicht nur
einen Sektor (z. B. Energie oder Banken) oder einzelne Regionen betrifft,
sondern viel umfassender ist. Schon nach wenigen Tagen und Wochen
stellte sich mit groRer Klarheit heraus, dass die in normalen Zeiten als po-
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sitiv wahrgenommenen internationalen Verflechtungen unter Pandemie-
bedingungen hdchst problematisch sind. Nicht nur hat die internationale
Mobilitat die Pandemie in kirzester Zeit in jeden Winkel der Erde gebracht,
die in der Folge ergriffenen Abschottungsmallnahmen auf vielen Ebenen
haben zum Zusammenbruch von Lieferketten aller Art (nicht nur Waren,
auch Arbeitskraft) gefuhrt. Das Schengen-Abkommen, als ein zentraler
Baustein der EU, wurde innerhalb kirzester Zeit durch die MaRnahmen
zur Bekampfung des Covid-19 ausgesetzt und ist weiterhin nicht in Kraft.
Auch wenn das gesamte Ausmal} der Folgen dieser weltumspannenden
Krise im 3. Jahr der Pandemie (November 2022) noch keineswegs ab-
schlielend beurteilt werden kann, kdnnen doch einige kritische Bereiche
benannt werden, in denen die Ubliche Verfasstheit der europaischen Staa-
tengemeinschaft zu gravierenden Problemen fiihrt. Diese sollen in der Fol-
ge Uberblicksartig dargestellt werden.

Viele Pharmazeutika und Medizinprodukte werden unter Ausnutzung von
Kostendifferentialen nicht mehr in Osterreich bzw. in Europa produziert,
obwohl das entsprechende Knowhow in der Regel auch hierzulande vor-
handen ist. Das flihrt, wie in der Covid-19-Krise eindriicklich erfahren wer-
den konnte, dazu, dass der Nachschub mit vielen, teils lebenswichtigen
Medikamenten fiir Europa zeitweise unterbrochen war. Selbst die Produk-
tion von Atemschutzmasken (einfache wie hochwertige fir das medizini-
sche Personal) musste erst wiederaufgenommen werden. Knappheit
herrschte auch hinsichtlich der notwendigen Rohstoffe, um Covid-19-Tests
durchfiihren zu kénnen. Die Situation ist zeitweise auch durch Exportver-
bote auf bereits erworbene Medizinprodukte, Bieterverfahren, um an die
notwendigen Medizinprodukte zu gelangen® sowie auslandische Ubernah-
meversuche von Pharmaunternehmen? verschérft worden. Die Beispiele
verdeutlichen, welche weitreichenden und nicht vorhersehbaren Konse-
quenzen solche Krisensituationen hervorrufen konnen. Fir Deutschland
liegt eine Studie zur Steigerung der Resilienz im Gesundheitswesen vor
(Kagermann 2021b), fiir Osterreich eine in Bezug auf kritische Giiter, da-
runter im Medizinsektor (Klien et al. 2021).

Insbesondere in kritischen Sektoren wie der Pflege, in der Landwirtschaft
(Erntehilfe) und im Gutertransportwesen zeigt die aktuelle Krise, dass ein
funktionierender Arbeitsmarkt sehr voraussetzungsvoll ist. Auch nur vo-
ribergehend geschlossene Grenzen haben deutlich gemacht, dass etwa
die Pflege in Osterreich vor ernsten Problemen stand, ebenso wie die Ge-
museernte und es phasenweise zu wenige Fahrerlnnen fiir Lastkraftwagen
im Inland gab (Grubler/Bykova 2020).

Neben den Mobilitdtseinschrankungen fiir Arbeitskrafte flihrten die Lock-
downs in den einzelnen Landern zeitweise auch zu einem eingeschrank-

1 Der Gouverneur von New York beschreibt ein Bieterverfahren um
Beatmungsgerate wie in einem Online-Auktionshaus, siehe theguardian.com/us-
news/2020/mar/31/new-york-andrew-cuomo-coronavirus-ventilators.

2 theguardian.com/us-news/2020/mar/15/trump-offers-large-sums-for-exclusive-
access-to-coronavirus-vaccine.
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ten Giterverkehr. Es kam zu kilometerlangen LKW-Staus an den Gren-
zen. Auch der stillgelegte bzw. stark eingeschrankte Personenflugverkehr
hatte Auswirkungen auf die Guterversorgung in verschiedenen Branchen
und Sektoren. Zusatzlich bewirkte die weitgehende Stilllegung des Flug-
verkehrs auch eine Verschlechterung der Qualitat der Wetterprognosen,
da Flugzeuge auch eine wichtige Funktion bei der Erhebung der Wetter-
daten haben. Hier wird deutlich, dass der Personenflugverkehr auch fir
andere Bereiche kritisch ist, die nun kompensiert werden mussen, etwa
iber vermehrten Einsatz von Wetterballons3 oder die Zunahme der reinen
Frachtfliige.# Die Verwundbarkeit der weltweiten Produktion zeigte sich bei
den teils durch Covid-19-bedingte, teils auch durch andere Faktoren wie
Probleme mit der Weltschifffahrtsinfrastruktur (z. B. Suezkanal, Beirut,
Ningbo) oder Klimawandel-bedingte Stérungen (z. B. Dirre in Taiwan) ver-
starkten Lieferengpassen bei einer vielen Produkten. So sind bestimmte
Typen von Chips fir die Autoindustrie, aber auch Baumaterialien, Mdbel
oder Haushaltsgerate® aktuell nur mit Einschrankungen am Markt verflg-
bar® — mit der Konsequenz, dass einige Produktionszweige Schwierigkei-
ten haben. Eine Untersuchung in Deutschland kam zum Ergebnis, dass die
Lésung eher im Ausbau der Lagerhaltung und der Diversifizierung bei den
Lieferanten gesehen wird als bei der heimischen Supply Chain (Flach et
al. 2021). Diese Situation fiihrt letztlich auch zu héheren Preisen vieler

Produkte.”
Das im Zuge der Covid-19-Krise von vielen Staaten verordnete, nach wie Kommunikations-
vor breit praktizierte Homeoffice hat die Kommunikationsinfrastruktur, die infrastruktur

in Europa in Normalzeiten als im weltweiten Vergleich besonders gut aus-
gebaut gelten kann, an ihre Leistungsgrenzen gebracht. Darlber hinaus
sind technologische (und 6konomische) Abhangigkeiten von bestimmten,
in der Regel US-Plattformen zu Tage getreten und starker geworden (sie-
he dazu bereits die Themen Digitale Souveranitat, Cloudcomputing sowie
Nentwich et al. 2019). Da viele private Personen zu Hause nicht diesel-
ben IT-SicherheitsmaRnahmen erflillen konnen wie Unternehmen, entste-
hen maoglicherweise Sicherheitslliicken, die von Cyberkriminellen ausge-
nutzt werden kénnen (siehe Cybersecurity).

zamg.ac.at/cms/de/wetter/news/zusaetzliche-aufstiege-von-wetterballons-um-
ausfall-von-flugzeug-daten-auszugleichen.

forbes.com/sites/willhorton1/2020/03/31/cargo-aircraft-roar-to-life-reaching-

record-utilization-as-coronavirus-creates-urgent-demand-for-air-

freight/#6e€522498bdd7.

5 derstandard.at/story/2000128293326/rohstoffmangel-und-probleme-bei-
lieferketten-machen-moebelhandel-zu-schaffen.

6 Die Lieferengpésse haben in manchen Bereichen freilich nicht nur mit Produkti-

onsausfallen bei Vorprodukten oder Logistikproblemen zu tun, sondern auch mit

teils (im Zuge der Pandemie) gednderten Nachfragemustern im Consumer-Markt.

wko.at/service/sbg/aussenwirtschaft/verwerfungen-lieferketten.html.
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Relevanz des Themas fiir das Parlament und fiir Osterreich

Die Frage der Osterreichischen bzw. europaischen Souveranitat in kriti-
schen Bereichen hat eine grolRe strategische und gesamtstaatliche Bedeu-
tung. Eine konsistente und erfolgversprechende Strategie zur Erreichung
von mehr dsterreichischer bzw. kontinentaler Unabhangigkeit, Autarkie und
Resilienz muss sehr viele Aspekte, Sichtweisen und Bereiche gleichzeitig
beriicksichtigen. Dazu gibt es bereits einige Aktivitaten, die auch fir Os-
terreich relevant sind:

Die EU hat 2021 mit dem europaischen Covid-19-Aufbauplan NextGene-
rationEU, dessen wichtigstes Instrument die Aufbau- und Resilienzfazilitat
(RRF) ist, Schritte gesetzt, um Investitionen zu unterstiitzen. Dartber hin-
aus hat sich die EU-Kommission mit strategischen Abhangigkeiten der EU
vom Weltmarkt beschéftigt und besondere Vulnerabilitat in immerhin 0,6 %
der Importguter festgestellt (EC 2021). Die EU-Kommission bereitet aktu-
ell die Einrichtung einer Behdrde zur Krisenvorsorge und -reaktion bei ge-
sundheitlichen Notlagen (Health Emergency Preparedness and Response
Authority — HERA) vor, die bei ahnlichen Gesundheitskrisen wie COVID-
19 zwischen den Mitgliedsstaaten koordinierend eingreifen kénnen soll, um
Verzdgerungen von medizinischen GegenmaRnahmen zu verhindern.8

Die Schweiz hat ein eigenes Bundesamt fur wirtschaftliche Landesversor-
gung (BWL): Es greift ,im Falle eines Versorgungsengpasses [...] mit ge-
zielten Massnahmen in das Marktgeschehen ein, um entstandene Ange-
botsliicken zu schliessen®® Das BWL ist in einem Bericht (BWL 2021)
den Auswirkungen der Covid-19-Pandemie systematisch nachgegangen.
Diese Governancestruktur konnte als Modell dienen und an die aktuellen
Herausforderungen angepasst werden. Alternative Ansatze kénnten da-
rauf abzielen, mehr Flexibilitat in bestehende Produktionsprozesse einzu-
bauen, um sich vorab definierten Situationen kurzfristig und rasch entspre-
chend den Krisenmanagementplanen anpassen zu kénnen. Daruber hin-
aus wird auch eine Re-Regionalisierung zumindest mancher, strategisch
bzw. im Krisenfall besonders kritischer Produkte bzw. Produktgruppen als
Lésungsweg diskutiert.’© Auch die deutsche Akademie der Technikwissen-
schaften acatech hat sich bereits systematisch Gedanken zur Resilienz als
wirtschafts- und innovationspolitisches Gestaltungsziel angestellt (Kager-
mann et al. 2021a) und warnt: ,Dabei ist ein zentraler Fehler zu vermei-
den: Schon friiher wurden, ausgelést durch Krisen, Resilienzdebatten ge-
fiihrt. Zuverldssig sinkt aber der Stellenwert der Resilienz mit dem Ende
einer Krise deutlich, anderen Gestaltungszielen wird wieder héhere Priori-
tat eingerdumt. In vielen Féllen passierte dies schneller, als dass Lehren

8 ec.europa.eu/info/law/better-regulation/have-your-say/initiatives/12870-EU-
Behorde-fur-die-Krisenvorsorge-und-reaktion-bei-gesundheitlichen-Notlagen-
Health-Emergency-Preparedness-and-Response-Authority-HERA-_de.

9 bwl.admin.ch/bwl/de/home/wirtschaftliche_landesversorgung/ prasentation_wl/
auftrag.html.

10 derstandard.at/story/2000117234618/schluss-mit-globalisierung-warum-der-
abgesang-verfehlt-sein-duerfte.
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aus der Krise gezogen und entsprechende MalBnahmen zu einer resilien-
teren Gestaltung der betroffenen Strukturen ergriffen wurden.”

Es bedarf eines Strategieprozesses, der alle gesellschaftlichen Sektoren Strategieprozess
einbezieht, um die notwendigen Abwagungen zwischen unterschiedlichen notwendig
Interessen vorzunehmen. Dabei gilt es auch, die mogliche Kehrseite einer

neuen Souveranitat im Blick zu halten. Es kdnnte im schlimmsten Fall zu

,nationalem Egoismus” und dadurch zu einer zunehmenden zwischen-

staatlichen Fragmentierung filhren, welche ein koordiniertes und geschlos-

senes Vorgehen bei globalen Herausforderungen erschweren wiirde. Das

Parlament ist der geeignete Ort, um diese Fragen adaquat behandeln zu

kdnnen und zu moderieren.

Vorschlag weiteres Vorgehen

Zur Fundierung der oben angesprochenen Debatte im Parlament und in
der Gesellschaft erscheint es sinnvoll, in einem ersten Schritt eine umfas-
sende Bestandsaufnahme der mannigfachen Abhangigkeiten in den Ener-
gie-, Guter-, Dienstleistungs- und Arbeitsmarkten zu erstellen. Es handelt
sich um eine interdisziplindre Aufgabe, die nicht nur die primar angespro-
chene 6konomische Perspektive beachtet, sondern auch politische, kultu-
relle, rechtliche und gesellschaftliche Abhangigkeiten einbezieht, etwa Han-
delsvertrage, die Kompetenzverteilung innerhalb Osterreichs und der EU,
spezifische Praferenzen und Lebensgewohnheiten der Osterreicherlnnen
usw. — was genau einbezogen werden sollte, misste im Scoping geklart
werden.
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