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1 | Editorial

von Jutta GUnther! und Jan Wedemeier2

Rezessionen und Wirtschaftskrisen sind historisch betrachtet ein immanenter Be-
standteil der wirtschaftlichen Entwicklung. Einen Abwaértstrend der Wirtschaft friih-
zeitig zu erkennen und abzuwenden, ist die grofie Herausforderung der Konjunktur-
forschung und -politik. War die Krise des Jahres 2008/2009 aus
immobilienwirtschaftlichen und finanzmarktseitigen Ereignissen geboren und welt-
weit mit Konjunkturprogrammen einzudammen, stellt die durch die COVID-19-Pan-
demie verursachte Rezession ein bislang beispielloses und weiterhin unberechenbares
Ereignis dar. Kein Bereich der Wirtschaft und des 6ffentlichen sowie gesellschaftlichen
Lebens ist von den Folgen der Pandemie ausgenommen.

Die Covid-19-Pandemie trat zu einem Zeitpunkt auf, als man in Deutschland und
Europa intensiv tiber die Notwendigkeit der Dekarbonisierung und Nachhaltigkeit der
Ressourcennutzung einerseits, und die fortschreitende Digitalisierung aller Wirt-
schafts- und Lebensbereiche andererseits diskutierte — das heifSt inmitten einer struk-
turpolitischen Umbruchsitutation, die durch die Pandemie nun nochmals an Dynamik
gewinnt.

Was bedeutet dies fiir das Land Bremen und die Bremische Wirtschaft? Welche The-
men werden im Innovationsgeschehen des Landes akzentuiert, und wie beeinflussen
die Ereignisse das Griindungsgeschehen? Wie konnen die Stadt produktiv und ihre
Akteure raumlich mobil bleiben? Inwiefern ist die Wasserstoffwirtschaft ein Hoff-
nungstrager, und welche finanzwirtschaftlichen Restriktionen sind zu beachten? Und
schliefllich: Wie wird die aufienwirtschaftliche Entwicklung im Land Bremen beein-
flusst? Diesen und weiteren Aspekten ist die vorliegende Studie gewidmet.

Als Okonominnen und Okonomen sehen wir den Schliissel zu den aktuellen Her-
ausforderungen und zur wirtschaftlichen Entwicklung des Landes Bremen im struk-
turellen Wandel der Unternehmen, der Gesellschaft sowie seinen Tragern. Dazu gehort
auch das Zusammenspiel von privatem und 6ffentlichem Sektor, von Bildung und For-
schung, Technologietransfer und Griindungsunterstiitzung, der Regionalplanung und
-politik — also der Funktionsfdhigkeit seines Innovationssystems. In einer Zeit des in-
tensiven Wettbewerbs um Innovationsfiihrerschaft ermdglicht nur ein starkes Innova-
tionssystem dauerhaft Arbeitspldtze. Ein funktionierendes Innovationsystem kann

1 Prof. Dr. Jutta Giinther, Universitdat Bremen, Fachbereich Wirtschaftswissenschaft, ierp — In-
stitute for Economic Research and Policy, Max-von-Laue-Str. 1, 28359 Bremen, Telefon 0421-
218-66632, jutta.guenther@uni-bremen.de

2 Dr. Jan Wedemeier, Hamburgisches WeltWirtschaftsInstitut (HWWI), Fahrenheitstr. 1, 28359
Bremen, Telefon: 0421-2208-243, wedemeier@hwwi.org.
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nicht nur mafigeblich zu hoheren Finnahmen der 6ffentlichen Hand beitragen, die Un-
ternehmenslandschaft starken, sondern auch den sozialen Zusammenhalt innerhalb
des Landes fordern.

Wissenschaftlerinnen und Wissenschaftler der Hochschule Bremen, der Hochschule
Bremerhaven, der Jacobs University, der Niederlassung Bremen des Hamburgischen
WeltWirtschaftsInstituts (HWWI) und der Universitat Bremen haben gemeinsam an
dieser Veroffentlichung gearbeitet. Aus wissenschaftlicher Perspektive haben die Au-
torinnen und Autoren der vorliegenden Studie Aspekte des strukturellen Wandels und
des Innovationsgeschehens vor dem Hintergrund der COVID-19-Pandemie im Land
Bremen analysiert. Das vorliegende Heft ist eine Gemeinschaftsarbeit, die nicht not-
wendigerweise die Auffassung des HWWI widerspiegelt. Jede Autorin, jeder Autor,
bleibt daher fiir das von ihr oder ihm geschriebene Kapitel allein verantwortlich. Unser
gemeinsames Anliegen ist es, den Entscheidungstragern aller politischen Parteien und
der Administration Einsichten und Impulse anzubieten fiir eine zukunftsgewandte
Weiterentwicklung der Struktur- und Innovationspolitik im Land Bremen.

1.1 | Die Beitrage im Uberblick

Der Text ist in vier thematische Blocke - Innovation und Griindungsgeschehen, Ur-
bane Entwicklungen und Nachhaltigkeitsinnovationen, Finanzwissenschaftliche As-
pekte sowie Globale Markte und Wertschopfungsketten — strukturiert. Im Folgenden
werden kurz die Zusammenfassungen der Beitrdge dargestellt.

Innovation und Griindungsgeschehen

1) Im ersten Block der Studie wird der Einfluss der Covid-19-Pandemie auf das
Bremer Innovationsgeschehen behandelt. In ihrem Beitrag , Der Einfluss von
COVID-19 auf das Innovationsgeschehen in Bremen — eine systematische Auswertung
aktueller Nachrichtentexte” thematisieren Jessica Birkholz, Jutta Giinther und
Mariia Shkolnykova wie sich die thematischen Prioritdten durch die COVID-
19-Krise verandern. Anhand der empirischen Methode des ,, Topic Modelings”
von Nachrichtentexten wird gezeigt, welche Themenfelder medial in den Vor-
dergrund riicken. Die Arbeit zeigt auf, wie das prioritare Ziel des Wirtschafts-
wachstums in den Hintergrund tritt und Themen wie Digitalisierung, kiinstli-
che Intelligenz und Klimaneutralitdt an Relevanz gewinnen. Dies sollte in der
Ausgestaltung konjunkturstabilisierender und innovationspolitischer Mafinah-
men Beriicksichtigung finden. Jorg Freiling widmet sich in seinem Beitrag
»Startups und COVID-19 — Entrepreneure am seidenen Faden” der Frage, welchen
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Effekt der Covid-19 Schock auf ohnehin krisenanfallige junge Unternehmen
hat. Es drohen falsche Akzente im Unternehmerhandeln (Entrepreneurial Mis-
match) oder zu wenig unternehmerische Aktivitat (Entrepreneurial Underper-
formance). Anhand von drei Fallbeispielen wird dargelegt, wie Unternehmen
explorative, exploitative und hybride Reaktionen auf die neuen Umstande zei-
gen. Der COVID-19-Schock fithrt auch zu wirtschaftlichen Mafinahmen auf Me-
soebene, die weitgehend als problemgerecht, aber nicht immer differenziert ge-
nug angesehen werden.

Urbane Entwicklungen und Nachhaltigkeitsinnovationen

2) Ineinem zweitem Themenblock wird gefragt, welche Implikationen die Pande-
mie auf die stadtische Entwicklung hat und wo die Potenziale fiir eine nachhal-
tigere Stadtnutzung liegen. In ,,Urbane Produktion fiir eine Produktive Stadt Bre-
men: Beschleunigt die Pandemie eine nutzungs- und funktionsgemischte Stadt?” zeigt
Guido Nischwitz Entwicklungspotenziale durch lokal-regionales Wirtschaften
und eine zukunftsfahige Stadtentwicklung auf. Die Konzepte der Urbanen Pro-
duktion und Produktiven Stadt gewinnen an Relevanz. Regionalisierung und
Digitalisierung sind wichtige Voraussetzungen, um Wirtschaften und Arbeiten
wieder verstarkt in die Quartiersebene zu integrieren. Durch frithzeitiges Han-
deln kann die Stadt Bremen auf erste Erfahrungen aufbauen, die fiir die Bewal-
tigung einer Post-Corona-Phase von besonderer Relevanz sind. Auch im Be-
reich des stadtischen Verkehrs besteht Handlungsbedarf. In ihrem Beitrag ,, Die
Entwicklung des Mobilititsverhaltens in Bremen im Zuge der Corona-Pandemie” be-
trachten Johann Bludau, Andree Ehlert und Jan Wedemeier die kurz- und mog-
liche langfristige Entwicklung des Mobilitatsverhaltens in Bremen, das sich
durch die Corona-Krise verandert hat. Mit dem Ziel einer nachhaltigen und ef-
fizienten Verkehrspolitik fiir die Metropolregion werden mogliche Handlungs-
empfehlungen aufgezeigt. Mirko Kruse, Julian Thiele, Tobias Wendler und Phi-
lip Kerner zeigen in ihrem Beitrag , Die Potenziale griinen Wasserstoffs in Bremen
— eine kurze Ubersicht” die Entwicklungsméglichkeiten von alternativen, nach-
haltigen Energieressourcen auf. Fiir das Land Bremen bieten sich unterschied-
lich ausgepragte Potenziale in den Bereichen Innovation, industrielle Symbio-
sen und Wettbewerbsfahigkeit bestehender Branchen. Diese werden in den
Hauptfeldern Stahlproduktion, Mobilitat und Logistik anschliefSend hinsicht-
lich ihrer Ansatzpunkte fiir Wasserstoff untersucht.
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Finanzwissenschaftliche Aspekte

3) Im dritten Themenblock beschiftigt sich Rudolf Hickel in seinem Beitrag , Fi-
nanzpolitik unter dem Regime der Corona-Krise: Bedeutung der gesamtwirtschaftli-
chen Herausforderungen und das Fallbeispiel Freie Hansestadt Bremen” mit den Im-
plikationen der Pandemie auf die Finanzwissenschaft. Da der Riickgriff auf das
bisherige Instrumentarium zur Bekampfung der Corona-bedingten finanziel-
len Situation nicht ausreicht, wird gezeigt, dass der Einsatz von langfristigen
offentlichen Krediten unumgénglich ist. Auf regionaler Ebene werden die fi-
nanzpolitischen Herausforderungen der Bundesldnder am Beispiel des ,Stadt-
staats Bremen” mit seinen beiden Stadtgemeinden Bremen und Bremerhaven
untersucht. Im Mittelpunkt steht dabei der durch Darlehen finanzierte "Bremen
Fonds”, der nach Moglichkeit zur Finanzierung einer sozialen und dkologisch
nachhaltigen Politik dienen soll.

Globale Mirkte und Wertschépfungsketten

4) In einem vierten Block wird betrachtet, welchen Effekt die COVID-19-Pande-
mie auf den globalen Markt und somit Bremen als international vernetzten
Standort hat. In ,COVID-19-Auswirkungen auf den bremischen Hafenstandort: Be-
schleunigung des Umbaus?” befassen sich Paul Schuhmacher, Jan Wedemeier
und André Wolf mit den Auswirkungen auf den bremischen Hafenstandort.
Jener war in Folge der Krise massiv durch die Angebots- und den darauffol-
genden Nachfrageschock von einem Riickgang des Warenhandels betroffen.
Die COVID-19-Krise wirkt auf den Strukturwandel und die Verlagerung bzw.
Veranderungen der Wertschopfungsketten wie ein Brennglas der Entwicklung
und konnte somit den Umbau der Hafenwirtschaft beschleunigen. Im Beitrag
., Verinderte weltwirtschaftliche Rahmenbedingungen fiir wirtschaftspolitisches Han-
deln in Bremen” von Hans-Heinrich Bass, Robert Kappel und Karl Wohlmuth
geht es um die Frage, ob die von der globalen Pandemie verursachten Veran-
derungen der weltwirtschaftlichen Rahmenbedingungen eine Verdnderung
der Bremer Wirtschaftspolitik erzwingen. Zur Beantwortung dieser Frage wer-
den im ersten Teil des Beitrags die sich abzeichnenden weltwirtschaftlichen
und geopolitischen Verdanderungen skizziert. Mit tiefgreifenden technischen
Verdanderungen (wie der derzeitigen digitalen Globalisierung) gehen stets Pro-
zesse des Aufholens und des Zuriickfallens von Wirtschaftsraumen einher.
Weltwirtschaftliche Gravitationszentren verschieben sich. In der Folge mehren
sich Auseinandersetzungen um die technologische, wirtschaftliche, politische,
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militdrische und kulturelle Uberlegenheit. Dieser Beitrag widmet sich den kri-
senbedingten Veranderungen (1.) im wirtschaftlichen Wettbewerb zwischen
den wichtigsten Weltwirtschaftsraumen, (2.) bei den bestehenden und jetzt be-
schleunigten globalen Technologie-, Innovations- und Investitionstrends, (3.) in
der globalen Makrookonomie, (4.) auf den internationalen Finanzmarkten so-
wie (5.) bei den globalen 6konomischen Ungleichheiten. Einerseits wirkt die
gegenwartige Pandemie als Super-Akzelerator fiir bestehende Trends, anderer-
seits zeigt die Krise wie in einem Brennglas Probleme und Defizite. Im zweiten
Teil des Beitrags werden mdogliche Auswirkungen der globalen Veranderungen
auf Bremen diskutiert. Hier geht es exemplarisch um Herausforderungen fiir
die bremische Innovationsstrategie und um Herausforderungen der bremi-
schen Sozial- und Stadtentwicklungspolitik durch globale Migration. Im dritten
Teil des Beitrags wird diskutiert, wie die Resilienz der bremischen Wirtschaft
politisch gestdarkt werden kann. Im Vordergrund stehen mehr strategische Pla-
nung, Verbesserungen des regionalen Innovationssystems und praventive Ge-
sundheitspolitik.
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2 | Der Einfluss von COVID-19 auf das Innovationsge-
schehen in Bremen - eine systematische Auswer-
tung aktueller Nachrichtentexte

von Jessica Birkholz3, Jutta Glnther* und Mariia Shkolnykovas

Abstract Das regionale Innovationsgeschehen ist in Zeiten der COVID-19-Pandemie
mit grofien Unsicherheiten beispielsweise in Bezug auf die Arbeitsplatzsicherheit, Ein-
kommenssituation sowie gesundheitliche und gesamtwirtschaftliche Entwicklungen
konfrontiert. Prioritaten und Ziele miissen in einer Krise iiberpriift und an die neue
Situation angepasst werden. Dabei dndert sich haufig auch die thematische Ausrich-
tung der Innovationstatigkeiten in einer Region. In diesem Beitrag werden aufgrund
der Aktualitdat des Themas Nachrichten mit Bremen- und Innovationsbezug mit Hilfe
des Topic Modelings analysiert. Der Beobachtungszeitraum betrdgt insgesamt zwolf
Monate, wobei sechs Monate vor der ersten SARS-CoV-2-Infektion im Land Bremen
und die darauffolgenden sechs Monate betrachtet werden. Die Analyse der Nachrich-
tentexte fiir Bremen zeigt, dass im Innovationskontext das zuvor prioritare Ziel des
Wirtschaftswachstums in den Hintergrund tritt und Themen wie Digitalisierung,
kiinstliche Intelligenz und Klimaneutralitidt an Relevanz gewinnen, was in der Ausge-
staltung konjunkturstabilisierender und innovationspolitischer Mafinahmen Bertick-
sichtigung finden sollte.

Stichworte Struktureller Wandel, Krise, Innovation, Topic Modeling
JEL Codes O30, R11, R58

2.1 | Einleitung

Durch die COVID-19-Pandemie werden die Menschen weltweit vor Herausforde-
rungen auf sozialer, gesundheitlicher und 6konomischer Ebene gestellt (World Bank
2020; OECD 2020). In Deutschland wird ein Riickgang des Bruttoinlandsproduktes von
7,1% im Jahr 2020 erwartet (IfW 2020) sowie eine steigende Anzahl von Insolvenzen
bis zu 21.000 Unternehmen in 2020 und 2021 prognostiziert (Euler Hermes 2020).

3 Kontaktperson: Universitdt Bremen, Fachbereich Wirtschaftswissenschaft, jessica.birk-
holz@uni-bremen.de

4 Universitat Bremen, Fachbereich Wirtschaftswissenschaft

5 Universitat Bremen, Fachbereich Wirtschaftswissenschaft
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Nichtsdestotrotz konnen Krisen auch zu einem Ausschopfen von Innovationspotenti-
alen fithren, um die Herausforderungen der Krise zu bewaltigen (Arvantitis, Woerter
2014; Archibugi et al. 2013a; 2013b).

Schumpeter (1934) beschreibt 6konomische Krisen als Zustande, in denen Unterneh-
men in hoherer Konkurrenz zueinander stehen und daher ihre Effizienz sowie ihre In-
novationsaktivitdt steigern miissen, um auf dem Markt bestehen zu konnen. In diesen
hoch-kompetitiven Umgebungen steigt die Dynamik, das heifit, es treten einerseits
neue Akteure in den Markt ein, und andererseits scheiden Akteure aus, die der neuen
Situation nicht mehr gewachsen sind (Archibugi et al. 2013a; Malerba, Orsenigo 1995;
Francois, Lloyd-Ellis 2003).

Durch diese dynamischen Verdnderungen, die in Zeiten einer Krise in besonderem
Ausmaf$ prasent sind, konnen sich Regionen, anders als unter Normalbedingungen,
bereits innerhalb kurzer Zeit strukturell stark verandern. Der Strukturwandel in einer
Region kann sich nicht nur durch wechselnde Akteure und die Entstehung von Inno-
vationen dufSern, sondern auch durch langfristige Veranderungen in der Ausrichtung
der regionalen Wirtschaft (Cantner et al. 2019; Gifford, McKelvey 2019; Fritsch et al.
2019).

In Bremen fiihrte die COVID-19-Pandemie, wie in vielen Regionen, zu einem Ein-
bruch der Wirtschaftsleistung, welcher eine Vielzahl von Wirtschaftssektoren gleich-
zeitig betrifft, wenn auch in unterschiedlicher Weise (Kruse, Wedemeier 2020). Zudem
fiihrt der massive Einbruch der Exporte zu hohen Belastungen fiir das Land Bremen.

Die erste bestatigte Infektion mit dem neuartigen Corona-Virus SARS-CoV-2 in Bre-
men wurde am 29.02.2020 bekannt gegeben. Daraufhin wurden in der Hansestadt zahl-
reiche Mafinahmen zur Einddimmung der Verbreitung des Virus in die Wege geleitet.
Mit der ersten Corona-Verordnung des Landes Bremen am 17. April 2020 wurden die
Schlieffung von Gewerben mit engem Kundenkontakt sowie ein Kontaktverbot im 6f-
fentlichen Raum angeordnet.® Am 25. Juni 2020 wurde die Lockerung des Kontaktver-
botes beschlossen, durch die fortan ,, Zusammenkiinfte zwischen Angehorigen von
zwei Hausstanden [...] oder von einer Gruppe mit bis zu zehn Personen aus mehreren
Hausstanden” (Gesetzesblatt der Freien Hansestadt Bremen vom 25. Juni 2020 Nr. 57)
erlaubt wurden.

Die Tagespresse ist aufgrund der sehr hohen Dynamik der Pandemieentwicklungen
zu einer wichtigen Datenquelle auch fiir die Wissenschaft geworden, denn haufig lie-

¢ Gesetzesblatt der Freien Hansestadt Bremen vom 17. April 2020 Nr. 26 §§5 bis 12
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gen keine Befragungsdaten vor, oder sie sind aufgrund der Schnelligkeit der Entwick-
lungen kaum verldsslich zu erheben. Daher wird in diesem Beitrag auf Nachrichten
(Pressebeitrage, Webnachrichten und Blogbeitrage) als Datenquelle und auf moderne
textbasierte Analysemethoden zuriickgegriffen. Zu den Vorteilen der taglichen Presse-
daten zdhlen die regelmaflige Aktualisierung der Inhalte, der einfache Zugang sowie
die starke Nutzung nicht nur in der Offentlichkeit, sondern auch bei den politischen
Entscheidungstrager*innen (Arnaldi 2008). Die von der Presse, insbesondere der regi-
onalen Presse, beriihrten Aspekte spiegeln die Themen wider, die fiir eine Region in
einem bestimmten Zeitraum von Bedeutung sind. So konnte durch die Verfolgung der
Presseberichterstattung tiber einen bestimmten Zeitraum die Haufigkeit bestimmter
Themen und ihre Relevanz fiir die Gesellschaft im Allgemeinen oder fiir die Region im
Besonderen verfolgt werden. Trotz der vielféltigen Vorteile gilt es zu berticksichtigen,
dass Nachrichten strukturelle Besonderheiten aufweisen konnen, wie zum Beispiel die
Fokussierung auf bestimmte Themenfelder. Dieser Besonderheit der Datengrundlage
wird dadurch begegnet, dass nicht die absolute Haufigkeit eines Themas, sondern ihre
relative Haufigkeit im Verlauf der Zeit betrachtet und interpretiert wird.

Pressetexte enthalten oft Nachrichten aus Wissenschaft und Technik, darunter un-
ternehmerische Erfolge und Misserfolge, technologische und disruptive Innovationen,
Fusionen und Ubernahmen. COVID-19 brachte viele andere wichtige industriebezo-
gene Themen auf die Nachrichtenagenda: Wie gehen Unternehmen mit einer Pande-
mie um? Welche Innovationen fithren sie ein, um weiterhin Produkte herzustellen oder
Dienstleistungen anzubieten? Welche Unternehmen wurden erfolgreicher und welche
mussten schlieffen? Bisherige Themen aus Wirtschaft und Technik verlieren dadurch
moglicherweise ihre Relevanz, wihrend gesundheits- und digitalisierungsbezogene
Innovationen moglicherweise immer haufiger in Pressemitteilungen erscheinen.

Durch die Verfolgung der Nachrichten in den auf Bremen bezogenen Artikeln in der
Wirtschaftsinformationsquelle , Factiva” auf der Grundlage von Meldungen von Pres-
seagenturen vor und wahrend der COVID-19-Pandemie konnen Informationen tiber
den krisenbedingten Struktur- und Themenwandel systematisch gewonnen werden.
Insbesondere wird der pandemiebedingte Wandel relevanter Themen aufgezeigt.

2.2 | Themenwandel

Das Ziel des Beitrages ist es, das Innovationsgeschehen im Land Bremen und dessen
Entwicklung in Zeiten der COVID-19-Pandemie mit Hilfe aktuellster Daten zu verfol-
gen, das heifst, welche (wechselnden) Themenfelder beherrschen das Innovationsge-
schehen und welche Akteure treten besonders hervor? Unter Verwendung der Daten-
bank ,Factiva”, die alle bedeutsamen regionalen und bundesweiten
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Berichterstattungen beinhaltet, wird das Bremer Nachrichtenfeld erschlossen. ,Fac-
tiva” wird als digitales Informationssystem von Dow Jones betrieben und stiitzt sich
auf mehr als 30.000 verschiedene Quellen fiir die Pressedatenerfassung. AufSerdem er-
moglicht es dem Nutzer, die Suche auf bestimmte Stichworte, Themen oder bestimmte
Regionen zu beschranken. Da es das Ziel ist, Thementrends und deren Veranderung
vor und wahrend der COVID-19-Pandemie zu identifizieren, wurde ein Zeitfilter ge-
setzt. Fur den Datensatz 'wahrend COVID-19' wurde der Zeitraum von sechs Monaten,
beginnend mit dem 29.02.2020 (dem ersten bestatigten Fall einer SARS-CoV-2-Infek-
tion in Bremen), festgelegt. Fiir den Zeitraum 'vor COVID-19' wurde ein Intervall von
gleicher Dauer (sechs Monate) bis zum 28. Februar 2020 gewahlt. Da es um eine Erfas-
sung der Veranderungen bzw. analytisch betrachtete Thementrends im Bereich ,, Inno-
vation” geht, wurde dariiber hinaus ein zusatzlicher Filter gesetzt: Der Titel oder der
erste Absatz des Nachrichtenbeitrags sollte den Wortstamm ,,innov*"” enthalten.

Fiir diesen Beitrag sind alle innovationsrelevanten Meldungen fiir das Land Bremen
von Interesse. So werden deutschsprachige Nachrichten verwendet, deren Quelle ih-
ren Sitz im Land Bremen (z.B. Weser Kurier, Bremer Nachrichten) oder aufSerhalb des
Landes Bremen hat (z.B. Nordwest-Zeitung, Ostsee-Zeitung, Immobilien Zeitung, Le-
bensmittel Zeitung), aber tiber Bremen berichtet. Als Ergebnis wurden insgesamt 143
Artikel identifiziert: 91 entfallen auf den Zeitraum vor COVID-19 und 52 auf den Zeit-
raum wahrend COVID-19.

Die Analyse der Nachrichten erfolgte mit Hilfe des Topic Modeling Ansatzes, insbe-
sondere stm-Packages in R (Roberts et al. 2014; Roberts et al. 2019). Diese algorithmen-
basierte Auswertungsmethode, die aus dem Forschungsfeld der Informationsgewin-
nung stammt (Blei et al. 2003; Baeza-Yates, B. Ribeiro-Neto 1999) und zunehmend auch
in anderen Disziplinen Verwendung findet, ermdglicht es, aus der Vielzahl der inno-
vationsrelevanten Beitrdge inhaltlich gleichgerichtete Themenfelder zu identifizieren
sowie die relative Relevanz dieser Themen {iiber die Zeit abzubilden. Das Vorgehen
beruht auf zwei Mechanismen. Erstens werden Worter, die haufig zusammen auftre-
ten, zu Themen zusammengefasst, und zweitens werden die Nachrichtentexte auf die
Zusammensetzung von Themenfeldern untersucht (Silge, Robinson 2017).

Abbildung 1 fasst das Ergebnis des Topic Models zusammen, welches unter Einbe-
ziehung der 143 innovationsrelevanten Beitrage (News Corpus) entstanden ist. Insge-
samt konnen sechs Themenfelder in den Nachrichten identifiziert werden.® Die Anzahl

7 Die Hinzufiligung des * an das Kiirzel ,,innov” stellt in der Suchstrategie sicher, dass alle
denkbaren Wortvarianten, wie bspw. Innovation, Innovationen, Innovator, Innovatorin, inno-
vativ, innovationsstark, usw. erfasst werden.

8 Es gibt einen wissenschaftlichen Diskurs zur Identifikation der Anzahl von Themen mittels
Topic Modeling, der hier nicht ausfiihrlich gefiithrt werden kann (zum Beispiel Chang et al.
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von Themen sowie deren Nummerierung basiert auf den definierten Auswertungsin-
dikatoren. Diese umfassen Maximierung von Exklusivitat (exclusivity) der Themen so-
wie deren semantischen Kohadrenz (semantic coherence)®. Die X-Achse (y) der Abbil-
dung 1 spiegelt den erwarteten Anteil jedes Themas wider (Silge 2018). Jedes
Dokument weist eine bestimmte Wahrscheinlichkeit auf, aus einem Themenfeld zu be-
stehen. Der erwartete Anteil eines Themas in dem gesamten News Corpus entspricht
dem Mittelwert dieser Wahrscheinlichkeiten. So hat jedes Thema jeweils einen Anteil
von 15 bis 20 Prozent an allen Texten.

Die Grofie der Balken entspricht der Haufigkeit des jeweiligen Themas im News
Corpus. Die rechts von den Balken stehenden Top-Worter kommen in den zugrunde-
liegenden Beitragen besonders haufig vor. Einige Worter (z.B. Projekte, Euro, Unter-
nehmen) kommen in mehr als einem Thema vor, was eine hohe Relevanz dieser Worter
fiir beide Themen bedeutet. In diesen Fallen wurden Kombinationen von Wortern be-
trachtet, um die Abgrenzung von Themen zu ermdglichen. Dariiber hinaus wurden
Nachrichtentexte, die eine starke Assoziation zu einem Themenfeld aufweisen, manu-
ell gesichtet und fiir die Interpretation des Themas verwendet. So geht es beispiels-
weise in Thema 3 eher um zahlreiche innovative Projekte rund um die Arbeitsgestal-
tung, wahrend sich das Thema 1 eher mit Wirtschafts- und Unternehmensprojekten
beschiftigt. Thema 4 konzentriert sich auf kulturelle Projekte, und Thema 2 reflektiert
die Bauprojekte. Somit ermoglicht die Methode des Topic Modelings im Vergleich zur
Methode der Clusterbildung eine Uberschneidung zwischen Themen, was der natiirli-
chen Sprache naherkommt (Silge, Robinson 2017).

2009). Die in diesem Beitrag mittels Topic Modeling gewonnen Befunde wurden durch Ro-
bustheits- und Plausibilitatspriifungen abgesichert.

9 Semantische Koharenz ist hoch, wenn die wahrscheinlichsten Worter in einem bestimmten
Thema haufig zusammen vorkommen (Silge 2018).
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Abbildung 1 Themen nach Haufigkeit des Erscheinens in dem News Corpus

Erwartete Relative Haufigkeit y
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Das Ergebnis dieser Analyse erlaubt einen Einblick in wesentliche thematische
Schwerpunkte des in den Medien dokumentierten Innovationsgeschehens des Landes
Bremen. Dariiber hinaus konnen diese in Relation zueinander gesetzt werden. Im Fol-
genden werden die Themenfelder, die alle im Kontext des Innovationsgeschehens in
Bremen generiert wurden, inhaltlich ndher beschrieben und entsprechend mit Bezeich-
nungen versehen.

Unter den am haufigsten identifizierten Wortern in Thema 3 befinden sich die Nen-
nungen Projekt, Euro und Arbeit. Dies deutet bereits auf eine Férderung neuer und
innovativer Projekte hin. Die Sichtung von Textabschnitten dieses Themas lasst weiter-
hin eine Verbindung zum Griindungsgeschehen im Land Bremen erkennen. Zusam-
menfassend kann der Themenkomplex wie folgt betitelt werden: ,Neue Ideen mit Po-
tential”.

Thema 1 stellt jenes mit der zweithdchsten Erscheinungshaufigkeit in den Nachrich-
ten tiber Bremen und Bremerhaven dar. Die Worter Wirtschaft, Politik und Unterneh-
men weisen auf eine politische Bedeutung der lokalen Wettbewerbsfahigkeit hin. Die-
ser Eindruck wird durch die exemplarische Sichtung von Textabschnitten gestiitzt, und
es wird deutlich, dass Wachstum von Relevanz ist. Daher wird Thema 1 mit , Politi-
sche Ausrichtung auf Wirtschaftswachstum” betitelt.

Auf dem dritten Rang erscheint der Themenkomplex 6 mit Zukunft, Wasserstoff und
Unternehmen als haufig auftretende Worter. Dartiiber hinaus wird in Nachrichten, die
mit diesem Thema in Verbindung gebracht werden, vor allem zukunftsweisende neue
und innovative Technologie in den Vordergrund gestellt. Dabei wird der Fokus auf
Nachhaltigkeit gelegt. Thema 6 wird daher als ,,Zukunftsorientierung des regionalen
Umfeldes” interpretiert.
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Thema 5 zeichnet sich besonders durch die Worter Smart, Team und Digitalisierung
ab. Ausschnitte der Nachrichten zeigen zudem die Fokussierung auf innovative und
digitale Losungen. Dariiber hinaus ist Bremerhaven zusammen mit Oldenburg eng mit
dieser Thematik verbunden. Insgesamt kann das Thema 5 mit , Digitalisierung und
smarte Technologien” beschrieben werden.

Auf Basis der haufig vorkommenden Worter Uberseekontor, modern und Projekt
sowie der Sichtung assoziierter Nachrichten wird ersichtlich, dass Thema 2 sich mit
der raumlichen Planung auseinandersetzt. In diesem Themenkomplex werden neue
Konzepte der Immobiliennutzung und deren Bedeutung fiir die Region thematisiert.
Daher kann das Thema 2 mit ,,Raum fiir Innovationen” betitelt werden.

Das letzte identifizierte Themenfeld beschaftigt sich inhaltlich mit Musik, Projekten
und Theater. Es zeigt sich, dass in den Nachrichten zu diesem Thema vor allem {iber
gesellschaftliche Veranstaltungen berichtet wird. Aus diesen Griinden wird das Thema
4 mit ,, Kunst und Kultur” benannt.

In Abbildung 2 wird die relative Haufigkeit der sechs zuvor identifizierten Themen-
telder tiber die beobachtete Zeitspanne dargestellt. Die blaue, diinne Markierung zeigt
die Unterteilung des Zeitraumes vor der ersten bestédtigten SARS-CoV-2-Infektion im
Land Bremen und danach an. Dariiber hinaus ist der Lockdown (von dem Erlass des
ersten Kontaktverbotes bis zur Lockerung dessen) im Land Bremen durch die hellblau
gefarbte Flache erkennbar. Die relative Haufigkeit spiegelt die grafische Darstellung
der Themenpravalenz wider.

Die Betrachtung der relativen Haufigkeit der Themenkomplexe ermoglicht eine Ein-
schatzung dariiber, wie der Ausbruch der Coronapandemie und der Lockdown das
Innovationsgeschehen des Landes Bremen beeinflusst haben. Die Untersuchung der
relativen Haufigkeiten der Themen stellt eine explorative Analyse dar, die aufzeigt,
welche Innovationsaktivitaten bzw. Themen im Verlauf der Krise relativ an Bedeutung
gewinnen bzw. verlieren.
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Abbildung 2 Relative Haufigkeit der Themen pro Monat iiber den gesamten Betrach-

tungszeitraum
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Es wird deutlich, dass im Kontext von Innovation die Themenfelder , Politische Aus-
richtung auf Wirtschaftswachstum” und , Kunst und Kultur” nach dem Auftreten des
Coronavirus im Land Bremen stark an Relevanz verlieren, nachdem die erste SARS-
CoV-2-Infektion im Land Bremen bestatigt wurde. Wahrend der Pandemie sind deut-
liche Einbriiche in der Berichtserstattung zu diesen beiden Themen zu verzeichnen.
Durch die starken Einschnitte des Lockdowns im Arbeitsalltag der Menschen sowie in
der Freizeitgestaltung ist diese Entwicklung nicht iiberraschend. Statt Wirtschaftsim-
pulse zu setzen, werden auf der politischen Ebene Mafinahmen ergriffen, die auf das
Uberleben der Unternehmen und mithin auf den Erhalt der wirtschaftlichen Struktu-
ren zielen. Innovationen weichen schadensbegrenzenden Strategien, wobei die Erwar-
tungen an die wirtschaftliche Entwicklung nach dem Lockdown sinken. Dariiber hin-
aus ist das kulturelle Leben im Land Bremen vor der COVID-19-Pandemie ein im
Kontext von Innovation relativ haufig genannter und mithin integraler Bestandteil des
Innovationsgeschehens, welcher stark einbricht und auch nach dem Lockdown bisher
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nicht das Ausgangsniveau zuriickerlangen kann. Diese Beobachtungen lassen den
Schluss zu, dass das Wachstumsziel und das kulturelle Leben im Kontext von Innova-
tion krisenbedingt in den Hintergrund treten, das heifst an Aufmerksamkeit verlieren.

,Raum fiir Innovationen” als Themenfeld zeigt wahrend des Lockdowns einen star-
ken Anstieg der relativen Haufigkeit. Es liegt nahe, dass diese Beobachtung mit dem
Aufkommen neuer Arbeitsgewohnheiten, wie beispielsweise das Arbeiten von zu
Hause, zusammenhéangt. Jedoch nimmt die Relevanz des Innovationstreibers dieser
Ebene nach schrittweiser Lockerung der Mafinahmen stark ab. Aufgrund dieses Resul-
tates scheint eine tiefgreifende und mittelfristige Anderung des Raumes fiir Innovati-
onen, nicht stattzufinden.

~Neue Ideen mit Potential” und ,, Zukunftsorientierung des regionalen Umfeldes”
zeigen im gesamten Verlauf im Mittel einen eher positiven Trend, obwohl die Reakti-
onen in den beiden Bereichen wihrend des Lockdowns entgegengesetzt ausfallen.
Wihrend Abbildung 2 einen starken Einbruch der Haufigkeit fiir ,Neue Ideen mit Po-
tential” verzeichnet, scheint die ,, Zukunftsorientierung des regionalen Umfelds” von
dem Lockdown kurzfristig zu profitieren. Diese Beobachtungen konnten ein Indiz da-
fiir sein, dass diese Themenfelder starken Schwankungen unterliegen, aber ein poten-

zieller Ursprung von innovativen Losungen sein konnten.

Im Gegensatz zu der nur kurzfristig angestiegenen Relevanz von ,Raum fiir Inno-
vationen” ist die relative Bedeutung von , Digitalisierung und smarte Technologien”
in der zweiten Halfte des Beobachtungszeitraumes stark gestiegen und weist auch
nach dem Lockdown einen steigenden Trend auf. Die Bedeutung von Digitalisierung
und smarten Technologien wird demnach fiir das Innovationsgeschehen im Land Bre-
men grofler.

2.3 | Akteure des Innovationsgeschehens

Nach der Analyse von Themenfeldern werden im Folgenden Akteure des Innovati-
onsgeschehens in den Blick genommen, die vor und wéhrend der COVID-19-Pande-
mie eine Rolle gespielt haben. Die Identifikation der Akteure wurde durch eine manu-
elle Sichtung der Nachrichtenbeitrage vorgenommen und den Artikeln zugeordnet.
Die Akteure, die mit jedem der sechs identifizierten Themen verbunden sind, werden
in Abbildung 3 dargestellt. In die Wortwolken werden alle in den Presseberichten er-
wahnten Akteure aufgenommen. Die Namen der Akteure werden umso grofSer ange-
zeigt, je haufiger ihre Nennung im jeweiligen Themenfeld erfolgt.

In allen Themenfeldern kann man politische Entscheidungstrager*innen sowie Ak-
teure aus Forschung und Bildung beobachten. Neben der Universitidt Bremen, der Ja-
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cobs University und der Hochschule Bremen scheinen weitere Universitidten und Fach-
hochschulen des Landes Bremen und Niedersachsen eine wichtige Rolle fiir das Inno-
vationsgeschehen in Bremen zu spielen, was durch den Auftritt der Jade Hochschule
Wilhelmshaven in Thema 1 bzw. der Hochschule Bremerhaven in Thema 3 unterstiitzt
werden kann.

Dartiber hinaus sind auch Theater, Museen und andere Akteure aus der Kulturland-
schaft in allen Themenbereichen zu erkennen. Wahrend jedoch vor der COVID-19-Pan-
demie diese Akteure in der Berichterstattung im Licht neuer Ausfiihrungen und mit
unterschiedlichen Auszeichnungen in Erscheinung traten, verursachte SARS-CoV-2
neue Herausforderungen fiir diese Institutionen. Das Auftreten dieser Akteure im In-
novationskontext in den Bremer Nachrichten zu Beginn der COVID-19-Pandemie war
mit der Suche nach Wegen verbunden, mit den Einschrankungen und der Ungewiss-
heit iiber die Zukunft umzugehen. Die Bedeutung dieser Themen stieg im Vorgriff auf
die neue Kultursaison 2020/2021 erneut an.

Grofie Unternehmen treten auch als Akteure des Innovationsgeschehens in Erschei-
nung, sowohl vor als auch wahrend der COVID-19-Pandemie. Einige Aspekte, die sich
vor allem in den Themen 3, 5 und 6 wiederfinden, behielten ihre Bedeutung fiir die
Region bei und tauchten stindig in den Schlagzeilen auf. So spiegelte sich die anhal-
tende Diskussion iiber den Wandel in der Automobilindustrie, verbunden mit den As-
pekten Digitalisierung und CO2-Neutralitdt, in der Prasenz der Automobilunterneh-
men BMW, Daimler und Volkswagen sowie der SWB in den Themen 3 und 5 wider.
Gleiches gilt fiir das Thema Wasserstoffforschung und die klimaneutrale Produktion
in dem Bremer Stahlwerk. Die Diskussion zu diesem Thema begann bereits vor und
wurde wahrend der COVID-19-Pandemie fortgesetzt. Dariiber hinaus beschaftigt das
Thema Wasserstoffiibergang und Klima-Neutralitdt im Laufe der Zeit immer mehr Ak-
teure: Spétere Artikel skizzieren die Bedeutung von KMU und Nordseehéfen in dieser
Aufgabe. Die COVID-19-Pandemie wird in diesem Fall von den politischen Akteuren
sogar als Chance gesehen, eine klimaneutrale Industriepolitik zu betreiben.

Was die Bedeutung der KMU fiir die Region betrifft, so spiegelt sich ihre Rolle bei
der Bereitstellung intelligenter und digitaler Losungen, insbesondere als Reaktion auf
die Krise, in der stark gestiegenen Bedeutung des Themas 5 wahrend der COVID-19-
Pandemie wider. Der intelligente Helm des Bremer Start-up-Unternehmens Ubimax
soll zum Beispiel die Fahrradkurier*innen schiitzen, die durch die Verdanderungen bei
den Verbraucher*innen eine erhohte Arbeitsbelastung erfahren (Nordwest Zeitung
vom 22 Juli 2020). Ein weiteres Beispiel kann die innovative Gesichtsmaske sein, die
ein Restaurantleiter aus Bremerhaven entwickelt hat (Nordwest Zeitung vom 27.Mai
2020).
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Abbildung 3 Akteure der identifizierten Themenfelder
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Thema 6: ,Zukunftsorientierung des regionalen Umfeldes”
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2.4 | Ergebnisse und Ausblick

Unsere Ergebnisse zeigen, dass im Verlauf der Coronakrise sechs Themenschwer-
punkte im Kontext des Bremer Innovationsgeschehens eine wichtige Rolle spielen.
Diese reichen von kulturellen Veranstaltungen und innovativen Bauprojekten bis hin
zur zukunftsorientierten Strategie der Regionalentwicklung und des Wachstums. Die
aktuelle COVID-19-Pandemie hat die relative Haufigkeit der Behandlung dieser The-
men in den Nachrichten und mithin die Bedeutung dieser Themen im Verlauf der Pan-
demie beeinflusst. So verliert die Wachstumsorientierung durch die Politik in der Pan-
demie an Bedeutung, und Kultureinrichtungen werden mit Beginn der Pandemie in
ihrer besonderen Problemlage sichtbar. Die Fragen der Digitalisierung und intelligen-
ter Losungen gewinnen wihrend der Pandemiezeit erheblich an Relevanz. Abgesehen
davon gibt es einige Themen, die auch wéhrend der Krise ihre Bedeutung fiir die Re-
gion behalten. Dazu gehoren die klimaneutrale Produktion und die Zukunft der Au-
tomobil- und Stahlindustrie.

Fiir das Innovationsgeschehen im Land Bremen spielen verschiedene Gruppen von
Akteuren eine wichtige Rolle. Wahrend der Pandemie schienen vor allem KMU inno-
vative Losungen aufzuzeigen, die auch von den wichtigen grofien Akteuren ange-
wandt werden. AufSerdem treten die Wissenschaftseinrichtungen in fast allen Themen-
feldern als wichtige Akteure zu Tage.

Die zukiinftige Innovationspolitik in Bremen sollte die als bedeutsam und anhaltend
identifizierten Themen wie digitale Losungen, kiinstliche Intelligenz, Klimaneutralitat
und nachhaltige Entwicklung aufgreifen. Die COVID-19-Pandemie kann als Sprung-
brett oder Beschleuniger fiir Innovationen in diesen Bereichen dienen. Dariiber hinaus
ist das Engagement verschiedener Akteursgruppen wichtig: Sowohl die Forderung
von Start-up-Hubs als auch die Fokussierung auf die Interaktion zwischen Start-ups
sowie grofien Akteuren, KMUs und Forschungseinrichtungen konnen zu fruchtbaren
Synergieeffekten im Land fiithren. Da sich die Ergebnisse auf einen fest definierten Zeit-
raum vor und wahrend der , ersten Welle” der COVID-19-Pandemie beziehen, und da
sich die Pandemie dynamisch weiter entwickelt, wird es Aufgabe der Wissenschaft
sein, die empirische Forschung auf diesem Gebiet unter Verwendung schnell verfiig-
barer Daten (wie der hier verwendeten Nachrichtendaten) weiterzuentwickeln. Nur so
konnen in relativ {iberschaubarer Zeit Einsichten und Empfehlungen fiir Politik und
Gesellschaft generiert werden.
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3 | Startups und COVID-19 - Entrepreneure am seide-
nen Faden

von Jorg Freiling10

Abstract Startups gelten aufgrund ihrer jungen Entwicklung generell als krisenan-
fallig. Was aber passiert im Falle eines Schocks wie COVID-19? Umsatzeinbruch, Ca-
pital Crunch, Einbufien an Humankapital und mangelnder Zugang zu Griindungsoko-
systemen treffen Startups besonders hart und wirken unmittelbar existenzgefahrdend.
Der Schock erfordert unmittelbares, fokussiertes Unternehmerhandeln, paralysiert die
Startups aber zugleich. Es drohen falsche Akzente im Unternehmerhandeln (Entrepre-
neurial Mismatch) oder zu wenig unternehmerische Aktivitat (Entrepreneurial Under-
performance). Mit Hilfe des Ansatzes der Unternehmerfunktionen sowie unter Bezug-
nahme auf drei Kurzfille wird deutlich, wie Jungbetriebe auf der Mikroebene dem
COVID-19-Schock entgegentreten. Explorative, exploitative und hybride Reaktionen
werden vorgestellt und mit der Frage verbunden, ob und wie man zum Krisengewin-
ner werden kann. Auf Mesoebene wird beleuchtet, wie sich der COVID-19-Schock auf
Griindungsokosysteme auswirkt, und auf der Makroebene wird der Rolle wirtschafts-
politischer Gegenmafinahmen nachgegangen. Wahrend die Wiederbelebung von
Griindungsokosystemen sehr schwerféllig anlauft und nach neuen digitalen Losungen
ruft, zeigt sich, dass die wirtschaftspolitischen MafSnahmen in Deutschland weitge-
hend als problemgerecht, aber nicht immer differenziert genug angesehen werden.

Stichworte Startups, COVID-19, Unternehmerfunktionen, Entrepreneurial Ecosys-
tems, Griindungsokosystem, Ambidextrie.

JEL L26; M13

3.1 | Einleitung

Eine Daumenregel des Entrepreneurship-Bereichs besagt, dass von zehn Neugriin-
dungen lediglich fiinf die ersten fiinf Jahre iiberstehen (Freiling, Wessels 2010). Auch
in den fiinf Folgejahren bis hin zur tiblichen Etablierungsschwelle von Neubetrieben
(10-Jahres-Grenze) ist die Unternehmenssterblichkeit — bedingt durch die Selektions-
mechanismen im Wettbewerb — weiterhin hoch. Man kann daher schon ohne weitere

10 Kontaktperson: Universitiat Bremen, Fachbereich Wirtschaftswissenschaft, freiling@uni-bre-
men.de.
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Kontextbedingungen besonderer Art eine hohe Anfalligkeit von Jungbetrieben erken-
nen. Was aber passiert, wenn sich im wahrsten Sinne des Wortes innerhalb eines Au-
genblicks die Rahmenbedingungen auf das Scharfste zuspitzen (in der Literatur wird
auch von einem , Black-Swan-Effekt” gesprochen, vgl. Winston 2020), wie es in den
Tagen der einfallenden Pandemie im Marz 2020 passiert ist? Sind dann Jungunterneh-
men, die — der Argumentation folgend — iiber geringe Resilienz verfiigen, tiberhaupt
in der Lage, eine solche Ad-hoc-Krise (Burmann et al. 2005) zu iiberstehen und — wenn
ja — mit welcher Hilfe und unter welchen Bedingungen?

Der vorliegende Beitrag geht — speziell mit Blick auf die bremische Situation — fol-
genden Fragen nach, die mangels vergleichbarer Vorgeschichte zugleich in eine For-
schungsliicke stofSen: (1) Wie werden Startups von der COVID-19-Pandemie betroffen?
(2) Wie reagieren sie auf die Situation? (3) Wie kann betroffenen Startups in der Pan-
demie wirtschaftspolitisch geholfen werden?

Startups sind ein Typus von — iiberwiegend Team-orientierten — Griindungen mit
einem innovativen Geschaftsmodell, einer starken Wachstumsabsicht (Skalierungsam-
bition) und einem Alter von weniger als zehn Jahren nach der Griindung (Freiling,
Harima 2019). Von ihnen geht das grofite Erneuerungspotenzial in Wirtschaft und Ge-
sellschaft aus. Aufgrund ihrer Notwendigkeit rascher Skalierung zwecks Erzielung
von First-Mover-Vorteilen in noch innovativen, schwach kompetitiven Markten sind
sie zugleich in besonderer Weise gefdhrdet oder — metaphorisch — am seidenen Faden
héangend, wenn sich pandemische Schocks in Form kollabierender Nachfrage und stark
eingeschrankten Finanzierungsmoglichkeiten einstellen. Vor diesem Hintergrund sind
Startups wirtschaftlich, gesellschaftlich und somit auch wirtschaftspolitisch von gro-
iem Interesse in der COVID-19-Zeit. Der sich auf sie aufbauende Druck erscheint gro-
fer als bei allen anderen Griindungsformen (z.B. Existenzgriindungen), weswegen es
sich anbietet, sie zu fokussieren. Dabei werden sowohl erste Eindriicke auf weltwirt-
schaftlicher Ebene als auch regionale Entwicklungen, hier mit Fokus auf die Region
Bremen, mit betrachtet.

Mit Blick auf die Vorgehensweise wird zunachst die , Anatomie” der Pandemie auf-
gearbeitet, um ihre spezifischen destruktiven Wirkungen zu erfassen. Im Anschluss
daran werden Aspekte auf der Mikro-, auf der Meso- und schliefdlich auf der Makro-
ebene diskutiert, welche zur Beantwortung der Forschungsfragen helfen. Abschlie-
lend werden die Ergebnisse synthetisiert und fiir einen Ausblick verwendet.
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3.2 | COVID-19 und Startups: Der Schock

Die COVID-19-Pandemie verbindet sich in ihren Auswirkungen mit einer duferst
raschen globalen Verbreitung der Viren und einem gesellschaftlichen Lockdown auf-
grund immenser gesundheitlicher Risiken. Dieser mehrwochige und nur in Schritten
reduzierte Lockdown beschrankte Interaktionen von Menschen in unmittelbarer raum-
licher Nahe auf ein Mindestmafs ebenso wie den Bewegungsspielraum der Menschen.
Abgebildet auf das wirtschaftliche Geschehen auch und gerade im Griindungsbereich
beschreibt der Global Startup Ecosystem Report 2020 (Startup Genome 2020) die Kon-
sequenzen in Form von Schockwellen wie nachfolgend dargestellt.

Der Umsatz-Kollaps: Die Umsatze brachen in allen Branchen ein, wenn auch in unter-
schiedlichem Umfang. Wahrend der Riickgang in den Zukunftsbranchen , Blockchain
und Krypto-Technologien” sowie , Cyber-Sicherheit” mit 14% bzw. 17% seit Anbeginn
der Krise grofs, aber noch iiberschaubar blieb, ist etwa die Tourismus-Branche um 70%
eingebrochen. Heruntergebrochen auf einzelne Startups, sind bei 7% die Umsatze
komplett ausgefallen, weitere 18% berichten von Umsatzeinbriichen zwischen 61%
und 99%. Allerdings sind auch bei 27% der Startups die Umsatze seit Beginn der Krise
gestiegen, sodass es unzweifelhaft Krisengewinner und Krisenverlierer gibt (Startup
Genome, 2020). Interessant bleibt, dass die Umsétze im Startup-Sektor Europas im in-
terkontinentalen Vergleich mit am geringsten eingebrochen sind (27%).

Der Capital Crunch: Wagniskapitalgeber reagierten auf COVID-19 fast unmittelbar,
indem sie die Zufiihrung neuen Wagniskapitals auf die Markte stoppten (Startup Ge-
nome 2020). Was anfangs eher als ein vorsichtiges Abwarten gemeint war, um die neue
Situation zu deuten, wurde im weiteren Fortgang der Pandemie zu einer verstarkten
Absicht, unter den geltenden Rahmenbedingungen erst einmal nicht zu investieren.
Diese Schockwelle traf vor allem diejenigen Startups, die mit Blick auf den Abschluss
der Beteiligungskapital-Vertrdage schon weit vorangeschritten waren und den Zufluss
der Mittel in ihre Aktivitdten bereits eingeplant hatten. Konkret befanden sich im glo-
balen Mafistab vier von zehn Startups in kiirzester Zeit in der sogenannten ,roten
Zone” der Kapitalisierung (Startup Genome 2020). Sie bezeichnet Situationen, in denen
der finanzielle ,Runway” (die Zeit noch ausfinanzierter Betriebstatigkeit) sich auf ei-
nen Zeitraum von maximal drei Monaten bezieht. Die drohende Illiquiditat strahlte
indes weit iiber diese rote Zone hinaus und liefs manifeste Zweifel am Fortbestand der
Startup-Szenerie autkommen (,,mass extinction”). Konkret waren folgende Reaktionen
der Wagniskapitalgeber beobachtbar (Startup Genome 2020): in 18% der Falle wurden
die Beteiligungsverhandlungen mit den Startups schlicht abgebrochen, in 8% der Falle
haben sich die Investoren zuriickgezogen, ohne eine weitere Riickmeldung zu geben,
wahrend in 46% aller Félle die Verhandlungen verzogert wurden. So wurden etwa
selbst bereits vorliegende Term Sheets erst einmal nicht unterschrieben — u. dgl. Die
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restlichen rund 28% betreffen Félle normal laufender Prozesse bzw. erfolgter Finanzie-

rungen.

Aderlass im Humankapital-Bereich: Startups wird zugeschrieben, das Gros der neu ent-
stehenden Arbeitspldtze in Volkswirtschaften zu schaffen, was nicht zuletzt mit ihrer
Skalierungsambition in Verbindung zu sehen ist (Freiling, Harima 2019; Bundesver-
band Deutsche Startups 2020). Mit Blick auf die beiden oben betrachteten Schockwellen
im Finanzierungs- und Absatzbereich zeigten sich Startups im Gefolge von COVID-19
immer weniger in der Lage, diese Aufgabe noch wahrzunehmen. Im Gegenteil: im Vor-
griff auf die weiter unten zu diskutierenden Reaktionen auf Mikroebene sahen sich
Startups gezwungen, in kiirzester Zeit ihr Personal zu reduzieren. Die Entlassungszah-
len nahmen schon im Marz 2020 erkennbar zu und schnellten dann in den Monaten
April und vor allem Mai auf nicht fiir moglich gehaltene Hohen (Startup Genome 2020).
Desinvestitionsschwerpunkte waren in der Reihenfolge ihrer Wichtigkeit direktes Ver-
kaufspersonal, Produktion, Forschung & Entwicklung sowie Marketing. Aufgrund der
immensen Bedeutung des Humankapitals fiir die Entwicklung von Startups wird er-
neut ersichtlich, wie diinn der Faden ist, an dem Startups bedingt durch COVID-19
plotzlich hangen.

Paralytische Griindungslandschaften: Startups beschéftigen sich mit der Generierung
und Umsetzung von innovativen, aber auch zumeist komplexen Geschiftskonzepten.
Dies erfordert verschiedenartige Fahigkeiten und das schnelle Erreichen einer hohen
Expertise, was so gut wie nie allein, sondern in aller Regel auf dem Weg der Team-
Griindung und in regem Austausch mit Mitgliedern und Experten der ortlichen Griin-
dungslandschaft zu erreichen ist. Fiir solche regional orientierten Agglomerationen
unabhéngiger griindungsrelevanter Akteure mit bestehender Kopplung oder zumin-
dest Vernetzbarkeit untereinander, die eine giinstige Umgebung fiir die Entwicklung
von Startups bereithalten, wird auch der Begriff des , Griindungsokosystems” verwen-
det (Entrepreneurial Ecosystem, vgl. Mason, Brown 2014; Spigel 2017). Der Lockdown
im Gefolge von COVID-19 hat die ansonsten hohe Fertilitat dieser Griindungsland-
schaften nahezu unmittelbar sterilisiert. Gerade die fiir die Geschaftsentwicklung
wichtigen Kontakte spontaner und informeller, aber eben physischer Art sind durch
die Kontaktbeschrankungen nahezu unterblieben und konnten kaum in den virtuellen
Raum verlagert werden. Dies wiederum machte den Wert des auf der Vernetzung be-
ruhenden Sozialkapitals der Startup-Entrepreneure in grofsen Teilen zunichte (vgl. zu
Kapitalien von Griindungsokosystemen: Freiling, Baron 2017). Hintergrund ist die pa-
ralytische Situation in Griindungslandschaften, die Leere an das tibliche rege Mitei-
nander von Entrepreneurship-Akteuren gesetzt hat.
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Wenn man — wie Winston (2020) — die Metapher des schwarzen Schwans bemiihen
will, so wirkt sie mit Blick auf Startups im COVID-19-Kontext zumindest nicht unpas-
send, was auch die Ergebnisse des Deutschen Startup Monitors 2020 belegen (Bundes-
verband Deutsche Startups 2020). Es ist selbst Monate danach noch nicht absehbar, zu
welchen temporadren und dauerhaften Verdanderungen COVID-19 im gesellschaftlichen
und somit auch im wirtschaftlichen Leben fiihrt. Neben damit verbundener radikaler
Unsicherheit, Perspektivlosigkeit und Paralyse darf jedoch nicht {ibersehen werden,
dass (i) Startups zwar hochst verwundbar, aber auch hchst reagibel sind, um ihre Ge-
schiéftskonzeption an COVID-19 wirkungsvoll anzupassen, und (ii) nicht selten in zu-
kunftsrelevanten Bereichen so aufgestellt sind, dass sie von einer Verdnderung wie
COVID-19 auch profitieren konnen. Das leitet {iber zu den Reaktionen auf der Mikro-
ebene.

3.3 | COVID-19 und Startups: Die Reaktion auf Mikroebene

Was bedeutet vor diesem Hintergrund und unter Rekurs auf die erste Forschungsfrage
(,Wie werden Startups von der COVID-19-Pandemie betroffen?”) COVID-19 fiir die
Startups? Die Startups geraten durch die Pandemie in das, was die Fachliteratur als
Ad-hoc-Krise beschreibt (Burmann et al. 2005) — jedoch im Vergleich zu allen Vorlau-
fern mit bislang unerreichtem destruktiven Potenzial. Sie 10st einen Schock aus, der
sich gleichermafien auf einbrechende Absatzmiirkte, (Finanz-)Kapitalklemmen und Verluste
im Human- und Sozialkapital bezieht. Diese Erschiitterung hinterfragt die bisherige Vor-
gehensweise des Startups in aller Regel grundlegend und erfordert Veranderungen im
unternehmerischen Handeln, denen unten nachzugehen ist. In Einzelféllen ist aber
auch nicht auszuschliefien, dass die Entwicklungen Startups vor allem im Technolo-
giesektor in die Hande spielen und deren Marktsituation verbessern. Das Beispiel
Zoom, ein global agierender Anbieter von Videokonferenz-Formaten, ist nur ein Beleg
fiir COVID-19-Gewinner, denen quasi iiber Nacht nicht nur massenhaft zusatzliche
Nachfrage, sondern auch Investoreninteresse und mogliche Zugange zu anderen wich-
tigen Kapitalformen zufiel. Aber auch hier ergibt sich eine schockartige Verschiebung
der Ausgangsbedingungen, die eine unternehmerische Reaktion erfordert. Die nach-
folgenden Uberlegungen fokussieren das — insgesamt dominante — Negativ-Szenario,
bieten aber auch zugleich einen Bezugsrahmen, auch das Positiv-Szenario einzuordnen.

Wenn Startup-Entrepreneure auf einen Schock wie COVID-19 reagieren miissen, so
betrifft das aufgrund von Unmittelbarkeit und Wirkungseinfluss zunéachst eher die
Handlungsebene (,,entrepreneurial action”) als die Ebene grundsétzlicher Einstellun-
gen (wie etwa die , entrepreneurial orientation” — vgl. hierzu Freiling, Harima 2019).
Im Bereich der Handlungsebene lassen sich auf Basis der Entrepreneurship-Forschung
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vier Unternehmerfunktionen identifizieren (Freiling 2008; Freiling, Liitke-Schelhowe
2014), die das Handeln vor, aber auch nach dem COVID-19-Schock charakterisieren —
und sich somit fiir die Analyse auf der Mikroebene der Startups eignen. Zwei dieser
Funktionen dienen der Neugeschiftsgenerierung und -absicherung (Exploration
durch die Innovations- und Risikomanagementfunktion), zwei Funktionen wiederum
dem wirkungsvollen Agieren im aufgebauten Stammgeschéft (Exploitation durch die
Arbitrage- und die interne Koordinationsfunktion). Die Exploration zielt auf das Neu-
geschéft, die Exploitation auf das Stammgeschaft. Beide Aktionsschwerpunkte greifen
daher ineinander und formieren das fiir die Aufrechterhaltung von Wettbewerbsfahig-
keit zentrale Konstrukt der sog. Ambidextrie (Beidhéndigkeit) nach March (1991). Ab-
bildung 1 enthdlt die rautenformige Anordnung aller vier Unternehmerfunktionen
und kennzeichnet durch die Pfeile in der Darstellung zugleich deren grundsatzliche
Ausrichtung auf Exploration und Exploitation durch die Wahrnehmung der Funktio-

nen.

Im Bereich der explorativen Unternehmerfunktionen verfiigt die Schumpetersche Inno-
vationsfunktion tiber die offensive Komponente und setzt sich aus Produkt-, Prozess-,
Organisations-, Fiihrungs- und Geschaftsmodellinnovationen zusammen (Freiling
2008). Deren Verquickung erlaubt die Formierung eines innovativen Komplexes mit
einer disruptiven Wirkung in Markten, die bis hin zu Prozessen ,kreativer Zersto-
rung” im Markt fithren kann. Ihr Pendant ist die defensiv ausgerichtete Risikomanage-
mentfunktion, in deren Mittelpunkt die Erkennung, Beurteilung, Verteilung und Uber-
nahme von Risiken im Kontext der Neugeschaftsgenerierung stehen.

Mit Blick auf die exploitativen Unternehmerfunktionen erfolgt die Schnittlegung zwi-
schen externen, d.h. vor allem absatzmarktlichen, und internen Aufgaben, die sich auf
die wirkungsvolle Gestaltung des Stammgeschafts beziehen. Die interne Koordinations-
funktion zielt vordergriindig auf die Gestaltung des Wertschopfungsprozesses und
schliefdt dabei die Verfiigbarkeit aller produktionsrelevanten Faktoren mit ein. Um die-
sen Aufgaben jedoch im Zeitablauf immer wirkungsvoller nachkommen zu kdénnen,
gehort zur internen Koordination auch die Motivierung aller Team-Mitglieder und
Mitarbeiter sowie generell die Sinnstiftung fiir das Handeln im Sinne des Startups. Das
Pendant dieser nach innen gerichteten Koordinationsfunktion ist die auf den Markt
gerichtete (Kirznersche) Arbitragefunktion. Sie zielt auf die Vorbereitung und Durch-
fiihrung giinstiger Geschafte mit den Zielkunden einschliefSlich deren Bindung an das
Startup (Freiling 2008). Die auf Kirzner (1973) zuriickgehende Bezeichnung lasst den
Zweck der Erzielung von Arbitragegewinnen (Verkauf zu giinstigeren Bedingungen
als Einkauf einschliefSlich eigener Wertschopfung) erkennen.
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Abbildung 1: Ambidextrie, unternehmerisches Handeln und Unternehmerfunktionen
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Quelle: Freiling, Harima 2019: 49

Was nutzt das Modell der vier Unternehmerfunktionen aber zur Erfassung der Re-
aktionen von Startups auf die COVID-19-Situation? Das Modell hat sich in der For-
schung bisher in unterschiedlichen Kontexten nutzen lassen, um rentables Wachstum
im deutschen Mittelstand auf die Ursachen zuriickzufiihren (Freiling, Liitke Schel-
howe 2014), Probleme in der externen Nachfolge von Familienbetriebe zu analysieren
(Poschl, Freiling 2019) und die Auswirkungen hybristischer Fithrungselementen von
Startup-Entrepreneuren zu bestimmen (Sundermeier et al. 2020). Vor diesem Hinter-
grund kann das Modell helfen, um (i) die von Startups vor der COVID-19-Situation
praktizierte Form von Leadership entlang der vier Funktionen zu erfassen, (ii) den CO-
VID-19-bedingten Schock und Handlungsbedarf entlang der vier Unternehmerfunkti-
onen zu bestimmen und (iii) Reaktionsmuster von Startups zu identifizieren und ggfs.
zu interpretieren helfen. Wahrend die Bestimmung des Leadership-Profils vor COVID-
19 individuell entlang der betreffenden Startups zu betrachten ist, so lasst der COVID-
19-Schock auf Basis obiger Ausfiihrungen vor allem zwei Auswirkungen mit Hand-
lungsnotwendigkeiten seitens der Startups erkennen.

Erstens konnen Umsatzkollaps und Capital Crunch unmittelbar zu einem Mismatch
der Wahrnehmung von Unternehmerfunktionen fiithren (Entrepreneurial Mismatch).
Wahrend der Umsatzkollaps der Sache nach vor allem Arbitragepotenziale vernichtet

HWWI Policy | Paper 128 33



und Gegenmafinahmen erfordert, bewirkt der Capital Crunch eine gravierende Sub-
stanzschwachung, welche im exploitativen Bereich die interne Koordination erheblich
beeintrachtigen kann und im explorativen Bereich die Innovationsaktivititen ein-
schrankt und den Risikoschutz reduziert. Ein Mismatch kann beinhalten, dass etwa
akutes Risikomanagement erforderlich ist, aber die MafsSnahmen zunéchst einmal un-
terbleiben, weil die Kréfte zum Beispiel im exploitativen Bereich zur Ingangsetzung
der Skalierung gebunden sind.

Zweitens kann es zu einer Underperformance einzelner oder aller Unternehmer-
funktionen kommen (Entrepreneurial Underperformance). Ursache hierfiir ist der CO-
VID-19-Schock, der eine forcierte Wahrnehmung von Funktionen erfordert, was aber
im Zuge der destruktiven Wirkungen gar nicht mdglich ist. Im Gegenteil kann die ein-
tretende Schockwirkung die Moglichkeiten zur Wahrnehmung der Unternehmerfunk-
tionen deutlich reduzieren. Dann aber klafft mitunter eine grofSe Liicke zwischen dem,
was Startup-seitig eigentlich zu tun ware, und dem, was ein Startup faktisch zu leisten
imstande ist.

Sowohl Mismatch als auch Underperformance der Unternehmerfunktionen kénnen
schon nach kurzer Zeit existenzbedrohende Ausmafie annehmen. Dass sich eine solche
Wirkung demnach einstellt, kann auf Basis beider Ursachen vermutet werden. Fraglich
ist aber, was in der Realitdt tatsachlich passiert. Auch wenn fiir diesen Beitrag keine
eigene empirische Bestandsaufnahme moglich ist, so kann zumindest auf Basis von
Sekundédrmaterial (hierbei handelt es sich um nach dem Lockdown rasch verfiigbare
und faktenreiche Podcast-Interviews mit bremischen Entrepreneuren, bereitgestellt
von bremen-startups.de und vom Starthaus Bremen) ein Blick auf Reaktionsprofile von
Griindungen gerichtet werden, wobei mit Blick auf das Rahmenthema des gesamten
Bandes fiir diesen Beitrag der Blick auf die bremische Griindungslandschaft gerichtet
wird.

Fall 1: Huddy

Das Unternehmen Huddy, 2018 als Solo-Griindung entstanden, setzt mit einem
Store in der Bremer Innenstadt auf Slow Fashion on demand, d.h. Kleidungsstiicke
werden individuell auf Bestellung mafsgefertigt und folgen keinen kurzlebigen Trends,
sondern dauerhaften modischen Gestaltungsvorstellungen. Dabei werden Nachhaltig-
keits- und Fair-Trade-Prinzipien umgesetzt. Die Inhaberin hat sich von Beginn an um
individuelle Kundenbeziehungen gekiimmert und dadurch stark personalisierte Be-
ziehungen aufgebaut. Nach einer Etablierung des Geschéftsmodells war der COVID-
19-bedingte Lockdown ein Schock mit nicht vorstellbaren Auswirkungen auf das Ge-
schift. Die — zundchst nicht hinreichend klare — Aussicht auf Soforthilfen auch fiir
Klein- und Jungbetriebe wirkte schon nach kurzer Zeit emotional stabilisierend. Die
Unterstiitzung der 6ffentlichen Hand wurde, auch unterstiitzt durch Vertreter vor Ort,
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in kiirzester Zeit spiirbar und wirkte verlasslich und kompetent. Ungeachtet dessen
stand das bisherige Geschéftsmodell in Frage, zumal Lange und Konsequenzen des
Lockdowns iiber Wochen hinweg unklar blieben. Erste Reaktionen von Huddy gingen
in Richtung Kontaktpflege zum Kunden, was sich Lockdown-bedingt iiber bereitge-
stellte Videos vollzog. Dadurch konnte die Interaktion zum Kunden gehalten bzw.
wiederbelebt werden. Zudem kamen von Kundenseite aus zunehmend Anfragen zur
Lieferung von Mund-Nasen-Masken, die gerade nach dem Lockdown nur begrenzt er-
haltlich waren. Die von Huddy bislang ergriffenen Mafinahmen im Arbitragebereich
fithrten dann zu einem Umschalten von Exploitation zuriick auf Exploration und miin-
deten in einem innovativen Geschéftsmodell, bei dem eine bestellte Maske die Spende
einer weiteren Maske (Buy-one-give-one-Modell) an eine bediirftige Einrichtung im-
plizierte und beides im Erlos abgedeckt war. Das vor allem iiber Social Media verbrei-
tete Modell fand unmittelbar Akzeptanz im Markt — ausgehend von den Bundeslan-
dern, die mit der Lockerung des Lockdowns voranschritten. Das schnell umsetzbare
Geschaftsmodell bewirkte eine massive Ausweitung der Produktionsmdglichkeiten im
Koordinationsbereich durch Einbeziehung von Familie und Freunden, aber auch der
Moglichkeiten zur Kundeninteraktion. Dies fiihrte zugleich zu einer deutlichen Ge-
schéftsausweitung. Eine abflachende Nachfrage der zunachst einfachen Masken anti-
zipierend, ging Huddy in einem weiteren Innovationsschritt dazu tiber, Spezialmasken
anzufertigen. Dabei wurden Verbundeffekte im Sortiment genutzt, sodass etwa Maske
und Shirt oder Huddy aufeinander abgestimmt werden konnte. Auch dadurch wurde
die Nachfrage stimuliert. Das Beispiel lasst erkennen, dass Huddy nach ersten risiko-
begrenzenden Mafinahmen das Geschaft COVID-19-gerecht erneuern und damit zum
,Krisengewinner” werden konnte, diesen Krisengewinn aber nicht appropriieren, son-
dern zu gerechten Teilen an die notleidende Gesellschaft zuriickgeben konnte. Zu-
stainde wie den , Entrepreneurial Mismatch” und die , Entrepreneurial Underperfor-
mance” hat es somit allenfalls sehr kurzfristig gegeben. MafSgeblich dafiir ist ein
zweifacher Turn zuriick zur Exploration mit Betonung der Innovationsfunktion. Er be-
legt die Flexibilitdt junger Unternehmen und die Moglichkeit, auch schwerste Krisen
nicht nur als Chance zu begreifen, sondern auch im Sinne eines , Explorative
Turn” (Freiling, Harima 2019) zu nutzen.

Fall 2: bremensailing

Bremensailing vermittelt Segeltdrns an segelbegeisterte Menschen, die an Bord der
Yacht ,Jeanne D’Arc” aus Bremen und unter Begleitung einer Crew maritime Erleb-
nisse suchen. COVID-19 hat das Geschéaft von bremensailing quasi zum Erliegen ge-
bracht. Vor allem der Umsatzkollaps konnte nicht aufgefangen werden und dufderte
sich recht unmittelbar in Liquiditatsengpéssen. Bedingt durch den ebenfalls beobacht-
baren Capital Crunch war die Situation so existenzbedrohend, dass das Team zur Re-
justierung des eingetretenen Entrepreneurial Mismatchs ein Video zur Aktivierung
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von Privatkapital mit dem Notruf ,Mayday” startete. Konkret ging es um ein Crowd-
funding-Projekt zur Einwerbung von 30.000 EUR mit einer Gegenleistung in Form von
Gutscheinen fiir Fahrten mit der Jeanne D’Arc. Das Beispiel belegt, wie auf COVID-19
hier im exploitativen Bereich reagiert wird bzw. werden muss, da eine Geschaftsmo-
dellinnovation wie bei Huddy aufgrund zeitlicher und finanzieller Engpasse so nicht
moglich war. Hauptansatzpunkt ist die Strategie, eingebrochene Umsatze durch Fi-
nanzzufliisse aus der Bevolkerung durch ein Donation-based Crowdfunding zu kom-
pensieren. Begleitende Koordinationsmafsnahmen sollen die Umsetzbarkeit ermdogli-
chen — und koénnen dabei einer Entrepreneurial Underperformance und einem
Entrepreneurial Mismatch entgegen wirken. Man kann das primar exploitativ auf CO-
VID-19 reagierende Unternehmen sicherlich nicht zu den Krisengewinnern zdhlen. Al-
lerdings hat das exploitative Programm dazu beigetragen, das kurzfristige Uberleben
zu sichern.

Fall 3: Muchos Mds

Seit 2016 wird unter diesem Namen ein spanisches Tapas-Restaurant betrieben, das
auf authentische Vermittlung spanischer Gastronomie-Erfahrungen und einem um-
fangreichen Self-Service der Gaste beruht. Neben dem Kultur- ist vor allem der Res-
taurant-Sektor von dem Lockdown im Gefolge von COVID-19 besonders betroffen. Er
bewirkte unmittelbare SchlieSungen der Betriebe und erst recht spéte, vorsichtige und
eingeschrankte Wiedereroffnungen. Auch deswegen war die Existenzgefdhrdung von
Restaurants unmittelbar virulent. Muchos Mas reagierte auf die eingetretene Notsitu-
ation mit einer plotzlich eingetretenen Entrepreneurial Underperformance mit einem
explorativen und zugleich exploitativen Wandel des Geschafts. Konkret wurde in den
leer stehenden Raumlichkeiten ein Einkaufsladen mit dem Namen ,,Muchos Markt” er-
offnet, in dessen Mittelpunkt fortan der Verkauf von 150 spanischen Lebensmitteln
stand. Durch die verdanderte, in gewisser Weise innovierte Leistung wird die Arbitra-
gefunktion grundlegend anders wahrgenommen. Um das Geschiftskonzept koordina-
tiv umsetzen zu konnen, wurden zur Kapazitatserweiterung im Zuge der COVID-19-
Krise studentische Aushilfen und Minijobber eingestellt. Der {iberwiegend exploitativ
angelegte Turn konnte nicht verhindern, dass die Umsatze zuriickgingen. Allerdings
konnten die Einbriiche begrenzt werden, sodass eine manifeste Existenzbedrohung
vermieden wurde.

Alle drei Beispiele lassen einen COVID-19-bedingten Handlungsbedarf erheblicher
Art erkennen, der vor allem eine rasch eintretende ,Entrepreneurial Underperfor-
mance”, zum Teil aber auch einen , Entrepreneurial Mismatch” erkennen lasst. In allen
Fallen hat es deutliche Reaktionen der Entrepreneure auf den COVID-19-Schock gege-
ben, die allesamt durch staatliche Hilfsmafinahmen flankiert waren. Dies fiihrte zu-
mindest in den betrachteten Féllen zu einer Stabilisierung, wobei in den betrachteten
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Fallen zwei Krisenverlierer einem Krisengewinner einander gegeniiberstehen. Beziig-
lich der Beantwortung der zweiten Forschungsfrage (Wie reagieren die Jungbetriebe
auf die Situation?) ergibt sich tiberdies ein differenziertes Bild, da ein explorativer Turn
einem exploitativen und einem , Misch-Turn” gegeniibersteht. Die Auswahl hat sich in
den betrachteten Fallen stark an den gegebenen Mdglichkeiten orientiert.

3.4 | COVID-19 und Startups: Die Paralyse auf Mesoebene

Was aber ist im COVID-19-Kontext in den Griindungsokosystemen passiert? Der
Lockdown hat hier die fiir die Startup-Entwicklung so wichtigen sozialen Interaktio-
nen unter Entrepreneuren und zwischen Entrepreneuren und anderen Akteuren fiir
mehrere Wochen nahezu komplett zum Erliegen gebracht. Parallel ist der Versuch un-
ternommen worden, Meetings oder Events vom physischen in den virtuellen Raum zu
verlegen. Auch diese Versuche haben bislang wenig Wirkung gezeitigt. Um die Griin-
der-Szenerie in solchen Okosystemen zu betrachten, bietet es sich an, Startup-Events
als Gradmesser der Tatigkeit — hier erneut mit Blick auf Bremen — zu betrachten.

Die meisten Startup-Events wurden schlicht abgesagt. In Bremen haben sich Events
wie der Bremer Unternehmertag der Bremer Universitaten und der Handelskammer
(2020 zum Thema Innovationsquartiere als Wege ins Neugeschéft) oder das Breminale
Inno-Quarter etabliert. Sie konnten COVID-19-bedingt nicht durchgefiihrt werden und
wurden abgesagt. Im Gegensatz dazu wurde beim MO1IN Startup Camp versucht, das
Event aus dem Marz auf den Herbst des Jahres 2020 zu verlegen, um eine physische
Durchfiihrbarkeit zu ermoglichen. Inzwischen wurde auch der verlegte Termin abge-
setzt, da sich augenblicklich die Veranstaltungen in der erforderlichen Dichte, die fiir
die Startup-Entwicklung glinstig ist, auf absehbare Zeit nicht durchfiihren lassen. Ein
anderer Ansatz fiir Startup-Events besteht vor diesem Hintergrund darin, sie in den
digitalen Raum zu verlagern. In Bremen sind z.B. die Startup Pitch Night oder die Star-
tup Lounge diesen Weg gegangen. Von der Umgebung her attestieren Teilnehmende
diesen Events trotz aller Niitzlichkeit dennoch einen ganz anderen Charakter. Insofern
kann anhand des Indikators der Startup-Events festgehalten werden, dass von den fiir
die Okosystem- und Startup-Dynamik so wichtigen Impulsen viel Wirkung verloren
gegangen ist. Man muss sogar die Frage aufwerfen, inwieweit die primér physisch ver-
ankerten Griindungsokosysteme bei langfristigen Auswirkungen von COVID-19 ihren
Stellenwert erhalten konnen. Es drangt sich der Eindruck auf, dass virtuelle Okosys-
teme ohne die sonst iibliche starke rdumliche Pragung an die Stelle treten konnen,
wenn es gelingt, die Wirksamkeit virtueller Interaktion zu erhéhen. Jedenfalls kann auf
eine unterstiitzende Wirkung von (physischen) Okosystemen auf die Startup-Entwick-
lung nicht ausgegangen werden.
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3.5 | COVID-19 und Startups: Perspektiven in Richtung Makroebene

Von COVID-19 geht, wie beschrieben, die Gefahr aus, ganze Betriebsgréfien und
Wirtschaftsbranchen in ihrer Existenz zu gefdhrden. Die Situation von Startups und
Existenzgriindungen verfiigt in diesem Kontext iiber Besonderheiten, die oben heraus-
gearbeitet worden sind. Im Bereich der Makroebene suchen betroffene Unternehmen
und Entrepreneure vor allem die Hilfe des Staates entlang ihrer Hauptproblemberei-
che (Umsatz-Kollaps, Capital Crunch, Humankapital-Aderlass und Zugang zu Griin-
dungsokosystemen). In diesem Zusammenhang stellt sich die Frage, was geeignete
Hilfen sein kénnen, ob sie gewahrt worden sind und wie sie helfen. Der Umsatzkollaps
bewirkt einen rasch wirkenden Erloseinbruch, der den Arbitrage-Bereich betrifft sowie
Rentabilitdt und Liquiditat bedroht. Um kaum tragbare Folgelasten fiir Startups zu
vermeiden, kommen hier insbesondere nicht riickzahlbare Soforthilfen finanzieller Art
in Betracht. Der Capital Crunch schréankt die explorativen Funktionen ei - allen voran
das Risikomanagement. Ihm kann durch Zufiihrung von Eigen- und Fremdkapital ent-
gegengewirkt werden, wobei vor allem Eigenkapitalzufithrung eine Aufrechterhal-
tung der Haftungsmasse ermoglicht. Um wertvolles Humankapital durch Entlassun-
gen nicht zu verlieren, sind MafiSnahmen sinnvoll, die das Personal auch bei
eingeschrankter oder ausbleibender Téatigkeit fiir das Startup alimentieren. Dadurch
wird die Koordinationsfdhigkeit aufrecht erhalten. Zudem lassen sich aus Beleg-
schaftssicht trotz der bedrohlichen Gesamtsituation womdglich sinnstiftende Effekte
erzielen. Der Zugang zum Griindungsokosystem ist schliefSlich durch Mafinahmen der
Einschrankung von Lockdown-Mafinahmen moglich.

Betrachtet man die Aktionsschwerpunkte der nationalen und foderalen Politik in
Deutschland, so ist eine Problemorientierung wie folgt ersichtlich:

- Die COVID-19-bezogenen Soforthilfen als nicht riickzahlbare, zu versteuernde
Zuschiisse (bis zu fiinf Beschiftigten: bis 9.000 EUR, bis zu zehn Beschiftigten:
bis 15.000 Euro fiir drei Monate) stofsen u.a. in die Liicke im Arbitragebereich.
Eher auf Existenzgriindungen als auf Startups bezogen, kann man nicht erwar-
ten, damit die Einbufsen vollends zu kompensieren. Allerdings ist der Liquidi-
tatseffekt als , Erlosersatzstrom” uniibersehbar. Verfeinerungen dieses Instru-
ments wurden inzwischen, vor allem im foderalen Bereich, implementiert.
Ungeachtet dessen werden auf starkes Wachstum angewiesene Startups in ihrer
Skalierung begrenzt.

- Als Reaktion auf den Capital Crunch ist das 2 Mrd. EUR umfassende Corona-
Programm fiir Startups zu sehen, das vom Bund getragen wird. In zunachst zwei
Stufen gestaffelt, sieht die erste Stufe eine sog. ,Corona-Matching Fazilitat” vor,
die sich primar an Venture-Capital-Fonds richtet. Hier matchen staatliche Mittel
das Privatkapital, um einen substanziellen Kapitalzufluss zu ermdoglichen. In der
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zweiten Stufe werden Privatinvestoren wie Business Angels oder Family Offices
in ihren Investitionen in Startups durch 6ffentliche Co-Investments flankiert, wo-
bei die Mittel {iber foderale Institutionen verteilt werden. Schwerpunkt ist die
Finanzierung groflerer Investitionen in Betriebsmittel und Equipment. Auch
hierdurch lassen sich die aufgetretenen Probleme angehen, wobei die Wirkun-
gen von der Akzeptanz der Privatkapital-Investoren abhangig sind. Jedenfalls
lassen sich durch den wirtschaftspolitischen Eingriff Finanzierungseffekte be-
obachten, die ohne ihn recht fraglich gewesen waren (Kuckertz et al. 2020).

- Mit dem Kurzarbeitergeld besteht zudem die Moglichkeit, das Personal zu hal-
ten. Ob das Instrument eine vergleichbare Wirkung wie im Sektor der etablierten
Betriebe zeitigt, ist indes offen, zumal die unternehmerischen Aktivitdten der
Startups im Regelfall mit erhchtem Personaleinsatz einhergehen. Daher ist der
haufigere Fall von Startups eher der, dass Personal zwar benétigt wird, aber
nicht bezahlt werden kann. Hier konnte ein differenziertes Instrument sinnvoller
sein.

- Die Reduzierung des Lockdowns hat zudem Auswirkungen auf die Griindungs-
okosysteme. Eine spiirbare Belebung ist jedoch bislang aufgrund wirksamer Be-
grenzungen sozialer Kontakte noch nicht zu erkennen. Hier stellt sich die Frage
der Verlegung von Startup-Communities in den virtuellen Raum, was aber sehr
feingliedrige und hochwirksame Ansitze erfordert, um physische Okosysteme
auch nur anndhernd ersetzen zu kénnen.

Vor diesem Hintergrund werden den ersten Eindriicken zufolge die Support-Maf3-
nahmen auf der Makroebene in Deutschland als durchaus wirksam empfunden, ohne
ein Allheilmittel fiir alle genannten Probleme darstellen zu konnen. In der Beurteilung
der Entrepreneure wird vor allem die vergleichsweise rasche Verfligbarkeit geschatzt,
die den paralytischen Zustand offenbar stark einzuschranken vermochte. Gleichwohl
haben die Mafinahmen im Entrepreneurship-Sektor unterschiedlich gewirkt. Wahrend
echte Startups auch mit den wirtschaftspolitischen Unterstiitzungsmafinahmen nicht
alle Probleme in den Griff bekommen konnten, dufern sich — den Sekundardaten fol-
gend — Existenzgriindungen (begrenzt innovative, nicht primar wachstumsambitio-
nierte Griindungen) weitaus positiver.
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3.6 | Ergebnisse und Ausblick

Fassen wir die Ergebnisse so zusammen, dass sie die Beantwortung der aufgeworfe-
nen Fragen ermdglichen:

- Wie werden Startups von der COVID-19-Pandemie betroffen? Umsatzkollaps,
Capital Crunch und drohender Humankapitalverlust treffen Startups radikal
und unmittelbar. Mit Blick auf die Jungbetriebe drohen ein Entrepreneurial Mis-
match und eine Entrepreneurial Underperformance. Wie weit sie davon aber be-
troffen sind, hangt neben ihrer Reaktion (s.u.) auch von ihrer Resilienz ab (Doern
2016).

- Wie reagieren sie auf die Situation? Die bislang vorliegenden Eindriicke vermit-
teln den Eindruck, dass fast durchweg reagiert wird, sich die Reaktionen aber
durchweg unterscheiden. Entlang der Unternehmerfunktionen und der Ambi-
dextrie-Diskussion lassen sich , Explorative Turns”, ,, Exploitative Turns” und
,Hybrid Turns” unterscheiden. Prima facie konnen alle drei Formen die Uberle-
bensfahigkeit sichern. Auffallig ist bereits in diesem noch frithen Zeitpunkt, dass
es Krisengewinner gibt und dass dies vor allem den Explorative Turns geschul-
det ist.

- Wie kann betroffenen Startups in der Pandemie wirtschaftspolitisch geholfen
werden? Zwei Kriterien treten in den Vordergrund. Erstens miissen die Mafsnah-
men problembezogen sein. Dies setzt eine zutreffende Problemkenntnis der
Wirtschaftspolitik voraus. Mit Blick auf die deutsche Szenerie kann hier durch-
aus von einer erheblichen und rasch vorhandenen Problemkenntnis gesprochen
werden. Zweitens miissen die Mafsnahmen differenziert sein. So unterscheiden
sich bereits Existenzgriindungen und Startups beziiglich eines Bedarfs nach spe-
zifischen Mafinahmen. Umso mehr gilt dies, wenn auch noch Mittelstandsbe-
triebe in Mafsnahmenpakete integriert werden. Die augenblickliche Situation
spricht eher fiir feinere Differenzierungen, welche die Wirksamkeit erhhen kon-
nen.

Abschliefsend fallt auf, welchen Beitrag gerade Startups in COVID-19-Zeiten leisten
konnen, um die digitale Transformation voranzutreiben und modernste Technologien
in groflerer Breite in Anwendung zu bringen. Die eindrucksvollsten Beispiele fiir Star-
tups als Krisengewinner mogen aus den USA, speziell aus dem Silicon Valley, stam-
men. Aber auch deutsche Startups wissen nicht nur, sich selbst wirkungsvoll aufzu-
stellen, sondern auch auf Meso- und Makroebene Momentum zu iiberzeugen. Vor
diesem Hintergrund wirkt der Anstof8 des Startup Genome interessant, Startup-Oko-
systempolitik werde zur neuen Wirtschaftspolitik (Startup Genome 2020).
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4 | Urbane Produktion fir eine Produktive Stadt Bre-
men: Beschleunigt die Pandemie eine nutzungs- und
funktionsgemischte Stadt?

von Guido Nischwitz11

Abstract Die Corona-Pandemie verandert in ihren vielfaltigen Auswirkungen die
Rahmensetzungen und Handlungserfordernisse fiir lokal-regionales Wirtschaften und
eine zukunftsfahige Stadtentwicklung. Gesellschaftliche Transformationsprozesse un-
terliegen dabei einer wachsenden Dynamik. Entsprechende Entwicklungsdiskurse
tiber neue Konzepte einer Urbanen Produktion und Produktiven Stadt gewinnen an
Relevanz. Die notwendigen Anpassungsprozesse zur Umsetzung einer resilienteren
Wirtschaftsstruktur und einer multifunktional ausgerichteten Stadt stellen die ver-
schiedenen Politikbereiche vor grofien Herausforderungen. Dabei kénnen sie auf neue
innovative Entwicklungen wie digitale Formen einer Urbanen Produktion und dem
Leitbild einer nutzungs- und funktionsgemischten Stadt zuriickgreifen. Regionalisie-
rung und Digitalisierung sind wichtige Voraussetzungen, um Wirtschaften und Arbei-
ten wieder verstarkt in die Quartiersebene zu integrieren. Diesbeziiglich kann die Stadt
Bremen auf erste Erfahrungen aufbauen, die fiir die Bewaltigung einer Post-Corona-
Phase von besonderer Relevanz sind. So hat die Stadt Bremen friihzeitig das neue Leit-
bild einer Produktiven Stadt aufgegriffen und beginnt es in einzelnen Quartieren um-
zusetzen. In einem nachsten Schritt bedarf es seitens der Stadt an einer konsistenten,
kommunalpolitisch verbindlichen und ressortiibergreifenden Strategie fiir eine Pro-
duktive Stadt Bremen. Diese muss mit konkreten Mafinahmen und Instrumenten un-
terlegt werden.?

Stichworter Urbane Produktion, Produktive Stadt, Nutzungsmischung, Funktions-
mischung, Quartier, Resilienz

JEL R1, R10, R11

11 Kontaktperson: Institut Arbeit und Wirtschaft (iaw), Universitat Bremen, Fachbereich Sozi-
alwissenschaften, gnischwitz@uni-bremen.de

12 Der Beitrag beruht auf Ergebnissen eines Forschungsvorhabens, das am iaw 2019/2020 im
Auftrag der Arbeitnehmerkammer Bremen durchgefiihrt wurde.

HWWI Policy | Paper 128 43



4.1 | Einfiihrung

Ein zentrales Merkmal der Corona-Pandemie ist das Zusammenbrechen internatio-
naler Wertschopfungs- und Zulieferverflechtungen. Dies betrifft nicht nur grofse, glo-
bal agierende Unternehmen, sondern auch kleine und mittelstandische Betriebe
(KMU). Diese sind gleichfalls von den vielfaltigen Storungen in den komplexen Liefer-
ketten betroffen.

Als eine Folge und Konsequenz dieser Krise werden notwendige Anpassungsmaf3-
nahmen fiir eine resilientere Wirtschaft in Deutschland debattiert. Dabei gewinnt - un-
ter neuen Vorzeichen - der Ansatz einer Starkung lokal-regionaler Wirtschaftskreis-
laufe wieder deutlich an Relevanz. Dies erscheint allerdings nur fiir einen Teil der
Wirtschaftsbereiche eine Zukunftsoption zu sein. Von daher wird es fiir die Wirt-
schafts- und Innovationspolitik eine Aufgabe und Herausforderung sein, hierfiir ge-
eignete Wirtschaftsbereiche und Branchen herauszufiltern. Erst auf dieser Grundlage
ist eine Unterstiitzung der notwendigen Transformationsprozesse, was Strukturen und
Geschéftsmodelle sowie Produktions- und Arbeitsformen betrifft, moglich.

Auf der raumlichen Ebene einer Post-Corona-Stadt bietet eine Riickbesinnung auf
lokal-regionale Wertschopfungsketten einen wichtigen Ansatzpunkt zur Einleitung ei-
ner zukunfts- und wettbewerbsfahigen Entwicklung. Ein weiterer Aspekt ist die durch
Corona beschleunigte Digitalisierung der Arbeits- und Lebenswelten. Erst das Aufgrei-
fen und die Verkniipfung verschiedener gesellschaftlicher Transformationsprozesse
und Diskursstrange bietet die Chance fiir eine Neuorientierung stadtischer Wirt-
schafts- und Entwicklungspolitik. Wesentliche Einflussgroflen sind neben der Digitali-
sierung und Industrie 4.0, das damit korrespondierende Konzept der Urbanen Produk-
tion, die Ausbildung neuer Arbeitsformen und Lebenswelten sowie das
stadtentwicklungspolitische Leitbild einer Produktiven Stadt (Bathen et al. 2019;
Lapple, 2019; Miihl et al. 2019). Es wird erwartet, dass infolge der Corona-Krise diese
Transformationsprozesse an Dynamik gewinnen werden. So diirfte beispielsweise der
Bedeutungsverlust von Einzelhandel und Biironutzung in den Innenstidten zuneh-
men. In den Vordergrund riicken daher verstarkt neue, strategisch orientierte Ansitze
zur Umsetzung einer nutzungs- und funktionsgemischten Stadt.

4.2 | Das Konzept der Urbanen Produktion und das Leitbild einer Produktiven
Stadt

In den letzten Jahren hat es in (Grofi-)Stadten wie Bremen eine stetig wachsende
Aufmerksambkeit fiir das Konzept der Urbanen Produktion und fiir das stadtentwick-
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lungspolitische Leitbild einer Produktiven Stadt gegeben. Genutzt werden beide Be-
griffe, um mit ihrer Hilfe strategische Prozesse und Programme zur Entwicklung der
Innenstdadte und Quartiere sowie der Wirtschaftsflachen fassen zu konnen. Verbunden
ist dies mit Erwartungen an positive regionalwirtschaftliche Auswirkungen, an Be-
schaftigungseffekte und an einer Attraktivititssteigerung von Quartieren (BBSR 2019;
Libbe, Wagner-Endres 2019).

Ein wesentlicher Treiber ist dabei der zu beobachtende Trend einer Re-Industriali-
sierung bzw. Riickkehr von Produktion in die Stadt. Getragen wird diese Entwicklung
durch die Ausbildung neuer innovativer Formen einer urbanen, digitalen Produktion.
Durch die Nutzung additiver und subtraktiver Fertigungsverfahren kann emissions-
arm und ressourcenschonend und damit stadtvertrdglich produziert werden. Die
kleinskalige, flexible, effiziente und stark kundenorientierte Erzeugung zeichnet durch
eine starke Stadtaffinitat aus:

»Urbane Produktion bezeichnet die Herstellung und Bearbeitung materieller Giiter in dicht
besiedelten Gebieten, die hiufig lokale Ressourcen und lokal eingebettete Wertschopfungsketten
nutzt. Die Nihe zum Lebensraum verlangt emissionsarme und ressourceneffiziente Produkti-
ons- und Transportweisen, um Nutzungskonflikte mit den Anwohnerinnen und Anwohnern
zu vermeiden. Die eigenwirtschaftlich agierenden Betriebe weisen dabei vielfach Synergieeffekte
mit kreativen Milieus und Dienstleistungen auf.” (Brandt et al. 2017, S. 4)

Mit dem Konzept der Urbanen Produktion wird der bisher eher eingeschrankte Blick
auf eine nutzungs- und funktionsgemischten Stadt der Zukunft um einen zentralen
Aspekt erweitert. Starker in den Fokus riickt die Sicherung und Einbindung stadtischer
Produktion in ihren verschiedenen Auspragungen. Das beinhaltet neben den neuen
digitalen Formen'® auch den Bestand an klassischem Stadtgewerbe wie das Handwerk.

Entsprechende Ansitze zur Einbettung von Wirtschaften und Arbeiten in eine inno-
vative Quartiersentwicklung sind somit ein zentraler Baustein und eine zentrale Vo-
raussetzung fiir eine funktionierende und Produktive Stadt:

. Der Begriff ,produktive Stadt’ greift die Transformationstendenzen in Wirtschaft und Ge-
sellschaft auf, thematisiert neue Formen des Arbeitens mit flexibleren und urbaneren Produkti-
onsformen, mit wechselnden Kooperations- und Kollaborationsmustern und erdffnet einen
neuen ,produktiven Blick” auf die Stadt. [...]. Die produktive Stadt eignet sich dariiber hinaus
in besonderem MafSe fiir eine kooperative Entwicklung von Visionen und Ideen zur Zukunft
unserer Stidte. Produktive Nutzungen bereichern die iiber Jahrzehnte zusehends segregierten
Stadtquartiere.” (Werrer 2019, S. 12f.)

13 Digitalisierung in den Fertigungs- und Herstellungsprozessen; Einfithrung neuer hyb-
rider Formen digitaler Produktion: vor- und riickwérts gerichtete vertikale Integration von
Produktionsstufen u. a. im Handwerk und bei Ingenieurdienstleistern (Busch et al. 2020).
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4.3 | Auf dem Weg zu einer Produktiven Stadt Bremen

Auch in der Stadt Bremen wird seit einigen Jahren aus unterschiedlichen Perspekti-
ven, Zielsetzungen und Interessenlagen heraus eine Debatte um das Leitbild einer Pro-
duktiven Stadt und seiner Umsetzung in neuen Quartieren gefiihrt. Angesichts be-
obachtbarer Tendenzen, einer Riickkehr von Produktion in die Stadt und einer neuen
Entwicklungsdynamik bei verschiedenen brachgefallenen Gewerbeflachen, ergeben
sich fiir Bremen neue Handlungsspielraume und Entwicklungspotenziale. Die bislang
wahrgenommenen Standortnachteile einer stark industriell gepragten Stadt konnten
sich nun als Vorteil erweisen und einen erfolgreichen Wandel beférdern. So bietet die
Stadt Bremen die nach Lapple notwendige , kritische industrielle Basis” (Lapple 2018,
S. 154), um erfolgreich eine Re-Integration und Starkung einer Urbanen Produktion
bewerkstelligen zu konnen.

Das Leitbild der Produktiven Stadt bietet der Stadt Bremen eine zentrale Grundlage,
um sich in der Nach-Corona-Phase als zukunftsfahige Stadt neu zu orientieren und zu
positionieren. Die Sicherung der bestehenden Produktion und eine Unterstiitzung von
neuen digitalen Formen Urbaner Produktion in nutzungs- und funktionsgemischten
Quartieren konnen vielfdltige positive Wirkungen entfalten: eine Starkung der lokal-
regionalen Wirtschaftsstruktur durch eine Erhéhung der Diversitiat und Resilienz so-
wie ein Beitrag zur Nachhaltigkeit durch eine Verringerung der Schadstoffemissionen
und des Ressourcenverbrauchs. Ein weiterer wesentlicher Punkt ist die Sicherung und
Schaffung von Arbeitspldtzen, die unterschiedliche Qualifizierungsniveaus bedienen.
Von besonderer Relevanz ist die Aufwertung und Steigerung der Attraktivitat der Ge-
samtstadt und ihrer Quartiere. Dies zielt sowohl auf ansassige als auch auf die Gewin-
nung neuer Unternehmen, Fachkrifte und Bewohner.

Die zustandigen Wirtschafts- und Stadtentwicklungsressorts haben frithzeitig die
Chancen und Potenziale fiir Bremen erkannt, die sich insbesondere aus dem Leitbild
der Produktiven Stadt ergeben. Die aktuelle Landesregierung hat in ihrem Koalitions-
vertrag im Friihjahr 2019 die Produktive Stadt in ihre wirtschaftspolitischen Zielset-
zungen integriert (SPD/Biindnis90/Die Griinen/Die Linke, 2019). In sektoral ausgerich-
teten Fachkonzepten wie dem in Erarbeitung befindlichen
Gewerbeentwicklungsprogramm GEP 2030 (SWAE/WEB 2019) und dem vorliegenden
Wohnbauflachenbericht (SUBV 2017) wird auf das Leitbild Bezug genommen. Trotz
eines gemeinsam formulierten Leitbilds einer Produktiven Stadt (SUBV 2018) liegt al-
lerdings bislang keine gesamtstadtische Strategie fiir eine Produktiven Stadt Bremen

Vor.

Der Fokus des Wirtschaftsressorts liegt unter dem Eindruck von Nutzungskonkur-
renzen und Verdrangungsprozessen eher auf der Sicherung, Mobilisierung und Wei-
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terentwicklung von Wirtschafts- und Gewerbefldachen. Dies zeigt sich auch in der pro-
minenten Verwendung des Begriffs der Produktiven Stadt als Oberthema in der Erar-
beitung des GEP 2030. Dabei werden auch Beziige zu benachbarten Handlungsfeldern
wie ,innovative Zukunftsorte fiir Wissenschaft und forschungsnahe Unternehmen”
hergestellt (SWAE/WEFB 2019). Letztendlich lassen sich die bisherigen Aktivitaten des
Wirtschaftsressorts in das Konzept der Urbanen Produktion einordnen.

Das Stadtentwicklungsressort wiederum versteht die Produktive Stadt angesichts
sich verdndernder Arbeits- und Lebenswelten umfassender als ein iibergreifendes
stadtentwicklungspolitisches Leitbild. Die Aktivitdten zielen daher auf eine Unterstiit-
zung einer multifunktionalen, durchmischten Stadt Bremen. Stadtteile und Quartiere
sollen aufgewertet und attraktiver gestaltet werden. Dies bezieht ausdriicklich die Ein-
bettung von Wirtschaft, Gewerbeflachen und Arbeitsorten mit ein. Zur Umsetzung
dieses Leitbildes werden fiir Bremen konkrete Standorte einer Produktiven Stadt be-
nannt.

Seit wenigen Jahren werden von beiden Ressorts gemeinsam mit Investoren und Ei-
gentiimern einige Standorte und Quartiere unter den Begriff der Produktiven Stadt
neu entwickelt (u. a. Vorderes Woltmershausen/Tabakquartier und Kornstrafie). Die
Erprobung und Umsetzung einer Nutzungs- und Funktionsmischung in zumeist alt-
industriell gepragten Gebieten hat dabei eine besondere Prioritat. Wirtschaftliche Nut-
zungsstrukturen und Arbeitsplatze und damit auch das Gewerbe werden explizit in
die Planungen miteinbezogen.

Insgesamt lasst sich fiir Bremen eine vergleichsweise hohe Anzahl von Standorten
identifizieren, fiir die eine Entwicklung nach dem Leitbild der Produktiven Stadt und
eine Integration von Urbaner Produktion infrage kommt. In der Regel sind diese Fla-
chen nicht im Eigentum der Stadt Bremen. Durch das Brachfallen von grofseren, bislang
gewerblich genutzten Flachen wie beim Vorderen Woltmershausen (55 ha) oder bei
der Uberseeinsel (42 ha) inmitten von gewachsenen Stadtteilen existiert ein erhebliches
Potenzial fiir die Entwicklung gemischt genutzter Quartiere nach dem Leitbild der Pro-
duktiven Stadt. Dies gilt auch fiir Mikrostandorte wie die KornstrafSe (3 ha) oder auch
das Hachez-Quartier(1,7 ha). Demgegeniiber hat das Areal des Neustadtsgiiterbahn-
hof (9 ha) das Potenzial, sich als innovativer Standort der Urbanen Produktion zu ent-
falten. Insgesamt betrachtet bieten sich in Bremen vielfaltige Ankniipfungspunkte und
Standorte fiir innovative Planungen an, welche die Ansdtze der Produktiven Stadt und
Urbanen Produktion mit einbeziehen (Nischwitz et al. 2020).

Aus der Abbildung 1 lassen sich acht ausgesuchte Standorte fiir den bremischen In-
nenstadtbereich entnehmen, die iiber ein hohes Entwicklungspotenzial fiir eine Pro-
duktive Stadt verfiigen. Ein Teil der Gebiete werden von privaten Investoren bzw. Ei-
gentiimern in Kooperation mit den zustindigen Fachressorts entwickelt. In der
konkreten baulichen Umsetzung befinden sich bereits das Tabakquartier sowie das
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Kellogg-Areal. In einer fortgeschrittenen Planungsphase sind die Kornstrafie und der
Neustadtgiiterbahnhof. Tabelle 1 vermittelt wesentliche Kenndaten fiir die Standorte,
die sich bereits in einer Planungs- und Umsetzungsphase befinden.

Abbildung 1 Ausgewaihlte neue Standorte der Produktiven Stadt Bremen

Uberseeinsel

Guterbahnhof

Kellogg-Areal

Tabakquartier

Giildenhausquartier

Hache:z-Quartier
Vorderes ™

Woltmershausen

Neustadtsgiiterbahnhof Legende

KornstraBe

Quellen: Eigene Darstellung (Nischwitz et al. 2020):

Tabelle 1 Kennzahlen ausgesuchter Standorte einer Produktiven Stadt Bremen

Standort Grofle :I;lghnemhel- Arbeitsplatze Nutzungsmischung

inha geplant/ab- geplant/abso- geplant / Anteil an Flachen
solut lut

Vorderes Woltmershausen 55 1.500 - 2.500  1.000 - 1.500 Zwischen 20 und
90 % Gewerbe
davon: Tabakquartier 20 n.b. n.b. bis zu 50 % Gewerbe
- . 50 % Wohnraum und
Uberseeinsel 42 2.500 3.700 50% andere Nutzungen
davon: Kellogg-Areal 15 1.100 - 1.500 1.300 - 1.800 n.b.
50 % Wohnraum, 30 % hyb-
Kornstrafie 3 300 300 ride Nutzung, 20 % Gewerbe
Kdénecke / Coca- Cola 11 n.b. n.b. Mischnutzung geplant
Neustadtsglterbahnhof 9 n.b. 1.000 bis zu 100 % Gewerbe
Summe Standorte 120 bis zu 5.300 bis zu 6.500 n.b.

Quellen: Eigene Zusammenstellung (Nischwitz et al. 2020):
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Die hohe Dynamik in der Standortentwicklung in den vergangenen zwei bis drei
Jahren ist zum einen auf das Engagement von meist lokalen Investoren zuriickzufiih-
ren. Sie haben mit dem Kauf und der zeitnah angeschobenen Planung und Entwick-
lung von Standorten, die sich durch eine gute innerstadtische Marktlage auszeichnen,
wichtige Impulse in die stadtische Politik, Verwaltung und Gesellschaft gesetzt. Zum
anderen haben Politik und insbesondere die zustandigen Fachressorts diese Impulse
als zentrale Chance fiir eine Aufwertung von Bremen und seiner Quartiere aufgegrif-
fen. Sie haben relativ kurzfristig und flexibel auf diese Angebote an neuen Quartiers-
entwicklungen reagiert. Dies fiihrte u. a. zum Aufbau von projekt- und standortspezi-
tischen Kooperationsstrukturen. Zeitlich fast parallel wurden fiir die Planungsgebiete
Vorderes Woltmershausen (Tabakquartier), Uberseeinsel (Kellogg-Areal) und die
Kornstrafle jeweils eigene stadtebauliche Wettbewerbe und Studien durchgefiihrt so-
wie Konzepte und Masterpline erarbeitet (SKUMS 2020; WFB/SWAE/SKUMS, Uber-
seeinsel GmbH 2019).

4.4 | Was zu tun ist

Die Corona-Pandemie verandert die Rahmensetzungen und Handlungserforder-
nisse fiir lokal-regionales Wirtschaften, eine nachhaltige Beschiftigung und eine zu-
kunftsfahige Stadtentwicklung. Die erkennbaren Auswirkungen der Krise werden den
Trend zur Umsetzung einer nutzungs- und funktionsgemischten Stadt auch in Bremen
verstarken. Die Stadt Bremen hat mit dem Aufgreifen des Konzepts der Urbanen Pro-
duktion und insbesondere des Leitbilds einer Produktiven Stadt bereits wichtige Im-
pulse zur Anpassung gesetzt. Trotz der damit verbundenen bundesweiten Vorreiter-
rolle und der erkennbaren Entwicklungsdynamik gibt es eine Reihe an
Herausforderungen und Handlungsbedarfen. Hierzu gehdren u. a. eine mangelnde
Kenntnis iiber die Ausrichtung und Bedeutung der Urbanen Produktion sowie ihrer
Beschaftigungswirkungen oder eine fehlende gesamtstadtische Strategie und Pro-
grammatik. Die konstatierte Vorbildfunktion ergibt sich aus der konkreten Erprobung
und Umsetzung in den skizzierten neuen Standorten und Quartieren einer Produkti-
ven Stadt Bremen. Die dabei gemachten Erkenntnisse und Erfahrungen sind in einem
hohen Mafle fiir andere Stadte von Interesse, da in Deutschland bislang nur wenige
erfolgreiche Beispiele existieren.

Mit Blick auf die weitere Verfolgung des Leitbildes einer Produktiven Stadt, die
durch die Corona-Krise an Relevanz gewonnen hat, gibt es in Bremen auf unterschied-
lichen Ebenen zentrale Herausforderungen und Handlungsbedarfe ab:

- Wesentlich fiir die weitere Arbeit ist die Entwicklung eines gemeinsamen Be-
griffsverstandnisses von Urbaner Produktion und Produktiver Stadt.

HWWI Policy | Paper 128 49



- Die bisher eher projektorientierte Vorgehensweise ist der Entwicklungsdynamik
in den verschiedenen Standorten geschuldet. Sie sollte mittelfristig durch eine
inhaltlich-strategische Aufbereitung beider Ansitze fiir die gesamte Stadt Bre-
men mit Substanz gefiillt werden.

- Die eingeleitete Initiierung einer aktiveren stadtischen Boden- und Flachenpoli-
tik ist weiter zu entwickeln und auf eine Unterstiitzung einer Produktiven Stadt
auszurichten.

- Die Beschiftigung mit der Urbanen Produktion und einer Reintegration von Pro-
duktion auf die Stadt erfordert die Ermittlung und Aufbereitung von belastbaren
Angaben und Daten zum Segment der betroffenen Branchen und Betriebe sowie
deren Bedarfe.

- Es braucht eine starkere und friihzeitige Beriicksichtigung von Anforderungen
und Effekten im Bereich Beschiftigung und Arbeitsmarkt (z. B. Arbeitsplatze,
Fachkréftebedarf bestimmter Branchen, Qualifizierung und Ausbildung).

- Der Mobilitdts- und Verkehrsplanung kommt fiir die Zukunftsfahigkeit und Er-
reichbarkeit der neu entstehenden Quartiere eine zentrale Bedeutung zu.

- Die neuen Standorte der Produktiven Stadt richten sich an verschiedene Ziel-
gruppen. Es bedarf Analysen, inwieweit das anvisierte Angebot an Wohn- und
Gewerbeflachen auch der Nachfrage und dem zukiinftigen Bedarf entsprechen.

- Die Urbane Produktion und die Produktive Stadt fokussieren sich auf Raume
mit einer hohen funktionalen Dichte. Dies kann weitere Attraktivitatsverluste
peripherer stadtischer Lagen (z. B. Bremen Nord) nach sich ziehen.

Eine konsistente Einbettung der Urbanen Produktion in ein neues Leitbild Produk-
tive Stadt Bremen beinhaltet vielfialtige Chancen und Entwicklungspotenziale fiir eine
zukunftsfahige Stadtentwicklung. In der Post-Corona-Phase werden innovative, digi-
tale und lokal-regionale Ansdtze weiter an Bedeutung gewinnen. Die bisherigen Er-
kenntnisse sprechen fiir positive Effekte, die sich in der Stadt- und Wirtschaftsentwick-
lung, bei der Beschiftigung und dem Image von Quartieren und der Gesamtstadt
bemerkbar machen (Nischwitz et al. 2020). Die Stadt Bremen erscheint angesichts der
guten Voraussetzungen, den gewadhlten Ansatzpunkte und erfolgreichen Standortent-
wicklungen pradestiniert, sich als Produktive Stadt neu zu erfinden und zu positionie-
ren: Hierfir missen die verschiedenen Bereiche der Wirtschafts-, Innovations- und
Stadtentwicklungspolitik gemeinsam und entschlossen neue Wege bestreiten.

4.5 | Quellen
Bathen, A.; Bunse, ].; Gartner, S.; Meyer, K.; Lindner, A.; Schambelon, S.; Schonlau,

M.; Westhoff, S. (2019): Handbuch Urbane Produktion. Potenziale| Wege | Mafsnah-
men, Bochum.
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5 | Die Entwicklung des Mobilitatsverhaltens in Bremen
im Zuge der Corona-Pandemie

von Johann Bludau*, Andree Ehlert!®, Jan Wedemeier'®

Abstract Der Artikel betrachtet die kurz- und mogliche langfristige Entwicklung des
Mobilitatsverhaltens in Bremen im Zuge der Corona-Krise. Dabei soll im ersten Schritt
die Entwicklung der verschiedenen Verkehrsarten in den Monaten Marz bis Juli 2020
beschrieben werden. Mithilfe von zwei Modellen soll darauf aufbauend ein Ausblick auf
die mogliche langfristige Entwicklung der Mobilitat gegeben werden. Im Allgemeinen
sind starke Veranderungen des Mobilitatsverhaltens seit Beginn der Corona-Krise in
Bremen empirisch festzustellen. Diese haben schon jetzt zu politischem Steuerungsbe-
darf gefiihrt (beispielsweise in der finanziellen Unterstiitzung des OPNV). Mit dem Ziel
einer nachhaltigen und effizienten Verkehrspolitik fiir Bremen werden mogliche Hand-
lungsempfehlungen aufgezeigt.

Stichworter COVID-19, Mobilitat, OPNV, Verkehrswende
JEL R1, R11, R4, R49

5.1 | Einleitung

Die Auswirkungen der Corona-Krise 2020 haben einen vielschichtigen Einfluss auf
das Mobilitatsverhalten der Menschen in Bremen. Die 6konomischen Auswirkungen der
Krise, veranderte gesellschaftliche und rechtliche Rahmenbedingungen — u.a. Mindest-
abstande, Absage von Grofiveranstaltungen — sowie die individuelle Einschédtzung des
Infektionsrisikos werden sich unterschiedlich auf die Nachfrage nach verschiedenen
Verkehrsarten auswirken.

So gab es in den Monaten Marz bis Juli 2020 eine insgesamt geringere Nachfrage nach
Mobilitét, einen massiven Einbruch der Fahrgastzahlen im Offentlichen Personennah-
verkehr (OPNV). Fiir Bremens Mobilitits- und Innovationspolitik ergeben sich aus der
Pandemie neue Herausforderungen. Es besteht die Moglichkeit, dass der exogene
Schock der Corona-Krise wie auch in anderen Regionen langfristig einen Anstieg des
motorisierten Individualverkehrs (MIV) auslést und der OPNV an Attraktivitit verliert.
Zudem gibt es Hinweise darauf, dass durch das Aufbrechen der Gewohnheiten der

14 Universitat Bayreuth, Rechts- und Wirtschaftswissenschaftliche Fakultat
15 Hochschule Harz, Fachbereich Wirtschaftswissenschaften

16 Kontaktperson: Hamburgisches WeltWirtschaftsInstitut (HWWTI), Forschungsbereich Okono-
mie der Stadte und Regionen, wedemeier@hwwi.org
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Fahrradverkehr und FufSverkehr langfristig zunehmen konnte. Das Ziel dieses Papiers
ist es, die Entwicklung des Mobilitatsverhaltens in der Anfangsphase der Pandemie zu
beschreiben (Abschnitt 1.2) und mogliche langfristige Folgen mithilfe von zwei Theorie-
ansatzen zu diskutieren (Abschnitt 1.3). Darauf aufbauend sollen Mafsnahmen fiir die
Verkehrspolitik unter Berticksichtigung externer Kosten abgeleitet werden (Abschnitt
1.4 und 1.5).

5.2 | Entwicklung des OPNV und Individualverkehrs in Bremen und Deutschland

In der folgenden Betrachtung werden die beobachtbaren Veranderungen des Mobili-
tatsverhaltens seit Beginn der Corona-MafSnahmen im Februar bzw. Marz beschrieben.
Im Sinne der Evaluationsforschung wird dabei von einer sog. ,historischen Kontrolle”
gesprochen, das heifst, die Outcomes vor und nach dem vermeintlich kausalen Ereignis
werden verglichen und alle anderen Einflussfaktoren werden als konstant angenom-
men."” Aufgrund der kurzen Frist und der extremen Verdanderungen in den Outcomes
kann dieser Ansatz hier aber als weitgehend unverzerrt angenommen werden. Ob diese
Annahme auch empirisch tiberpriifbar ist, soll Gegenstand laufender Forschungsarbei-
ten sein.

Entwicklung des OPNV

Nach Zahlen des Verbands Deutscher Verkehrsunternehmen (VDV) sind im Marz
und April die Zahlen der Fahrgéste im OPNV in Deutschland auf 20 — 40 % des iiblichen
Durchschnittswertes in den Stadten zuriickgegangen, im landlichen Raum sogar auf
durchschnittlich 10 % (Verband Deutscher Verkehrsunternehmen 2020a). Als herausfor-
dernd fiir die Unternehmen des OPNV in Deutschland ist festzuhalten, dass kurz- bis
mittelfristig massive Fahrgastriickgange zu verzeichnen waren, die Verkehrsunterneh-
men jedoch gleichzeitig einen Grofiteil der Kapazitdaten aufrechterhielten. So wurden
wiahrend der Ausgangsbeschrankung bei durchschnittlich 20 % der iiblichen Fahrgast-
aufkommens rund 80 % des reguldren Angebots aufrechterhalten. Auch wenn sich die
Fahrgastzahlen bis Juni mit 40 - 50 % des iiblichen Durchschnittswertes wieder leicht
erholt haben, sind langfristig massive Liquiditdtsprobleme und finanzielle Einbufsen fiir

17 Drittvariablen und Trends, welche in keinem Zusammenhang zur COVID-19-Pandemie stehen,
konnten ebenfalls das Mobilitatsverhalten beeinflusst und zu den beobachteten Verdnderungen
gefiihrt haben. Empirische Analysen, welche das Ziel besitzen den kausalen Einfluss der COVID-
19-Pandemie auf das Mobilitatsverhalten zu untersuchen, sind aufgrund der Komplexitat der
Wirkungskandle mit zahlreichen und massiven methodischen Schwierigkeiten (Drittvariablen,
Interaktionseffekte, selection bias, singuldres Ereignis etc.) konfrontiert und es bedarf einer tief-
gehenden methodischen Grundlage. Dies kann aufgrund der Kiirze des Papiers hier nicht geleis-
tet werden.
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die Verkehrsunternehmen zu befiirchten (Verband Deutscher Verkehrsunternehmen
2020b).'8

Anfang Juni 2020 hat die Bundesregierung daher mit 2,5 Milliarden Euro eine Beteili-
gung des Bundes am OPNV-Rettungsschirm beschlossen. Fiir diese Mittel ist ein Finanz-
ausgleich zwischen den Landern vorgesehen, um sicherzustellen, dass eine Aufteilung
der Mittel im Verhiltnis zu den real entstandenen Verlusten im OPNV der jeweiligen
Lander stehen. Aufierdem sollen sich die Bundeslander an diesem Rettungsschirm be-
teiligen (Verband Deutscher Verkehrsunternehmen 2020c).

Auch fiir die Stadt Bremen bzw. die BSAG haben sich Einnahmeverluste und Fahr-
gastriickgange ergeben. Im April beforderte die Bremer Straffenbahn AG (BSAG) statt
der durchschnittlich rund 290 Tsd. Fahrgaste pro Tag nur noch rund 72 Tsd. Dadurch
verzeichnete das Verkehrsunternehmen tagliche Einnahmeverluste von 150 Tsd. bis 170

Tsd. Euro. Die Ticketerlose haben sich so im April von den {iblichen 9 Million Euro auf
ca. 4,5 Millionen Euro halbiert. (buten un binnen 2020; Ewald 2020; SKUMS 2020).

Diese Entwicklung fiir Bremen (unter Einbezug von Niedersachsen) zeigt sich bei-
spielsweise auch in der prozentualen Nutzungsanderung der Nahverkehrs App Moovit
zwischen Januar und Juli 2020 in Bremen/Niedersachsen (Abbildung 1).

So gab es ab Anfang Marz einen massiven Einbruch der Nutzungszahlen bis zu einem
Minimum (Mitte April) von rund 74 %. Danach stiegen die Nutzungszahlen bis Anfang
Juli wieder an, wobei diese weiterhin um ca. 27 % hinter denen einer typischen Ver-
gleichswoche im Januar zurtickbleiben (Moovit 2020). Obwohl in dieser Entwicklung
auch Drittvariablen, wie das veranderte Wetter, eine Rollte spielen, kann (insbesondere
beim Vergleich mit den Daten der Vorjahre) davon ausgegangen werden, dass die
Corona-Krise einen entscheidenden kausalen Einfluss gehabt hat.

18 Das Statistische Bundesamt beziffert im Fernverkehr den Riickgang des 1. Halbjahres 2020
mit 46% weniger Fahrgésten. Experimentelle Daten zeigen einen Riickgang fiir den April 2020
der tdglichen Fahrten im Schienenpersonenfernverkehr um 88 % im gegeniiber dem Vorjahr
(Statistisches Bundesamt 2020).
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Abbildung 1 Veranderung der Nutzung der Nahverkehrs App Moovit in Bremen/Nie-
dersachsen, 2020
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Entwicklung des Individualverkehrs

Der Modal-Split scheint ebenfalls mittelfristig von Veranderungen im Zuge der
Corona-Krise betroffen zu sein. So konnte der Fuf$verkehr seinen Anteil am Modal-Split
stark erhdhen, wahrend der Offentliche Verkehr (OV) den grofiten Riickgang hinneh-
men musste. Autoverkehr und Radverkehr blieben stabil bzw. waren nur von leichten
Riickgangen am Modal-Split betroffen. Bei Betrachtung des Modal-Split ohne den Fuf3-
verkehr hat sich der MIV-Anteil (Fahrer) sogar erhoht. Dementsprechend hat sich auch
das Verhéltnis von MIV und OV zugunsten des MIV verschoben, der MIV hat also rela-
tiv zum OV zugenommen (Follmer/Schelewsky 2020).1% 20

19 Grundlage fiir diese Ergebnisse ist eine Langsschnittbefragung beginnend im Mai 2020. Dabei
wurden 1.508 Interviews durchgefiihrt (telefonisch und online), wobei Zufallsstichproben aus
der deutschsprachigen Bevolkerung ab 16 Jahren gezogen wurden. Verglichen werden diese Er-
gebnisse mit der Studie Mobilitdt in Deutschland (MiD) aus dem Jahr 2017, welche ein weitge-
hend dhnliches Design aufweist. Daten aus dieser Studie werden fiir den Monat Mai als Referenz
genutzt.

20 Kurzfristig zeigen Mobilitdtsdaten von Apple Anhaltspunkte, dass die Mobilitdt (absolut) in
den Bereichen von Fahrradverkehr und Fuf$verkehr insgesamt massiv in den bisherigen Pande-
mie-Phasen (April, Oktober) zuriickgegangen sind. (Apple 2020). Dabei sank die Mobilitdt in
vielen lokalen Orten, wie Arbeitsstdatten oder Bahnhofen und stieg bspw. in den Parks. (Google
2020; Reichelt 2020).

HWWI Policy | Paper 128 56



Aufierdem gaben nach einer reprasentativen Umfrage des Instituts fiir Verkehrsfor-
schung des Deutschen Zentrums fiir Luft- und Raumfahrt (DLR)?' in Deutschland rund
ein Drittel der Menschen in Haushalten ohne Pkw an, den OV wihrend der Corona-
Krise als Verkehrsmittel zu vermissen, darunter insbesondere junge Menschen aus Stad-
ten. Rund 6 % der Haushalte ohne Pkw iiberlegen sich aufgrund des hoéheren Infekti-
onsrisikos bei anderen Verkehrsarten einen Pkw anzuschaffen (Institut fiir Verkehrsfor-
schung des Deutschen Zentrums fiir Luft- und Raumfahrt 2020).

Falls durch die kurzfristigen Schocks der Corona-Krise auch langfristig der MIV rela-
tiv zum OV zunehmen sollte, konnte dies fiir deutsche Grofistadte, darunter auch Bre-
men und Bremerhaven Stadt, hinsichtlich Stau- und Umweltbelastung weitere negative
externe Effekte bewirken. Die Tageskilometer pro Person sind im Durchschnitt fiir alle
Verkehrstrager fiir den April 2020 kurzfristig stark zuriickgegangen (infas 2020). Um
generell das Infektionsrisiko bei Aufrechterhaltung der Mobilitdt zu minimieren und
den OPNV zu entlasten, haben einige européaische Stadte (darunter z.B. Berlin) beschlos-
sen, Pop-Up Radwege (das heifdt, temporare Radwege in der Regel auf einem Fahr- oder
Parkstreifen) einzurichten (Frommeyer 2020).22 Generell konnten die Pop-Up Radwege
ebenfalls verhindern, dass die kurzfristige Entwicklung hin zum individualisierten Ver-
kehr in einem hoheren Anteil des Autoverkehrs am Modal-Split resultiert (Gehrs, Tie-
mann 2020).

5.3 | Mogliche langfristige Mobilitatsanderungen durch die Corona-Krise

Wie in dem vorherigen Abschnitt gezeigt, gab es wahrend der Anfangsphase der Pan-
demie kurzfristige (teils massive) Anpassungen und Verdnderungen im Mobilitatsver-
halten der Menschen.? Dies geschah unter anderem durch die individuelle Risikowahr-
nehmung sowie durch strukturelle und wirtschaftliche Effekte, beispielsweise

21 Grundlage ist eine représentative Stichprobe von 1.000 Personen in Deutschland im Alter zwi-
schen 18 und 82 Jahren. Die Erhebung fand vom 6. bis 10. April 2020 statt. Erfasst wurden Ver-
kehrsmittelnutzung vor und wahrend der Krise, Mobilitdt in Zusammenhang mit Einkaufen, Ar-
beiten, Freizeit und Reiseverhalten, personlicher Umgang sowie Strategien und Einstellungen
mit der momentanen Situation.

2 Inwieweit eine Uberfithrung von temporaren Pop-up Radwegen in permanente Radwege er-
folgt, kann dabei eine strafSenverkehrliche Anpasssung oder dariiber hinaus einer Anpassung
der Straflenverkehrsordnung bediirfen (Deutscher Bundestag, 2020).

2 Einen umgekehrten Ansatz, ndmlich die Analyse der Assoziation zwischen regionalem Mobi-
litatsverhalten (gemessen u.a. in Form der PKW-Dichte und des Pendlersaldos) und den Fall-
und Todeszahlen zu Beginn der Pandemie, verfolgt Ehlert (2020).
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gestiegene Arbeitslosigkeit?* oder verstarkte Home-Office Strukturen. Der Corona be-
dingte mogliche Aufbruch der Gewohnheiten und ausgeloste Schliisselereignisse wie
der Verlust des Arbeitsplatzes konnen aufierdem zu langfristigen Verdnderungen des
Mobilitatsverhaltens fiihren. In welche Richtung diese Effekte wirken, lasst sich jedoch
nur schwer abschétzen. Eingeschrankt konnen kurzfristige Effekte betrachtet werden
und dann potenzielle Riickschliisse auf langerfristige Verhaltensanderungen oder
Pfadabhéngigkeiten gezogen werden. Auch ist die empirische Untersuchung vergange-
ner Pandemien methodisch anspruchsvoll. Letztendlich braucht es eine theoretische
Fundierung, insbesondere auf der Mikroebene, um die langfristigen Effekte auf die in-
nerstadtische Mobilitdt einschdtzen zu konnen. Deshalb werden in den folgenden Un-
terabschnitten zwei Modelle bzw. Theoriegebaude kurz erlautert, um danach mit deren
Erklarungsansatzen mogliche langfristige Effekte abzuleiten.

Mobility biographies

Empirische und theoretische Arbeiten in dem Feld der , mobility biographies" unter-
suchen, inwieweit Ereignisse und Erlebnisse {iber den Lebenslauf hinweg sowie exogene
Schocks Mobilitdtsgewohnheiten und Routinen verandern und damit langfristig Verhal-
ten pragen. Im Gegensatz zu vielen 6konometrischen und mathematischen Modellie-
rungen, welche starke Rationalitdtsannahmen stellen, konnen in diesem Ansatz sowohl
psychologische und sozialtheoretische Erkenntnisse beziiglich Gewohnheiten und Rou-
tinen als auch raumliche Faktoren ausreichend beriicksichtigt werden (Miiggenburg et
al. 2015). Zudem kann der Ansatz, anders als empirische Beobachtungen basierend auf
Querschnittsdaten, aufgrund seines sequenziellen Charakters und der Analyse exogener
Ereignisse eher Aufschluss iiber Ursache-Wirkungsbeziehungen und kausale Effekte ge-
ben (Scheiner 2007). Durch die Konzentration auf die Anderung von Gewohnheiten
durch Schliisselereignisse und strukturelle Anderungen kénnen aus diesem Ansatz
auch Erkenntnisse fiir Politikmafinahmen abgeleitet werden (Scheiner 2017).

Empirische Arbeiten aus diesem Bereich deuten darauf hin, dass einmalige Erlebnisse
oder temporire strukturelle Anderungen tatsichlich bestehende Routinen aufbrechen
konnen und auch langfristig das Mobilitatsverhalten pragen. Insbesondere konnen exo-
gene Schocks, welche kurzfristig eine Anderung des Mobilititsverhaltens erzwingen,
langfristige Effekte auslosen. So gab es beispielsweise auch langfristige Unterschiede in
der Nutzung offentlicher Verkehrsmittel zwischen regelmafSiigen Autofahrern, welche
nach einer temporaren Schliefung einer Autobahn auf offentliche Verkehrsmittel aus-
gewichen sind und regelmafiigen Autofahrern, die dies nicht taten (Fujii, Garling 2003).

24 Es gab einen Anstieg der Arbeitslosenquote im Bundesland Bremen von 10,0 % im Marz 2020
auf 11,6 % im Juni 2020 (Bundesagentur fiir Arbeit 2020).
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Pnevmatikou et al. (2015) untersuchten wie etwa exogene Storungen des U-Bahn Ver-
kehrs Mobilitdtsmuster und -verhalten pragen. Alternative Verkehrsangebote gegen-
{iber dem motorisierten Individualverkehr (wie E-Bikes oder OPNV), welche temporar
kostenlos zur Verfiigung gestellt werden, konnen gleichfalls langfristig die Einstellung
gegeniiber diesen Verkehrsmitteln beeinflussen und die vorher bestehenden Mobilitats-
gewohnheiten verandern (Moser et. al 2018; Fujii, Kitamura 2003).

Endogene Ereignisse und Faktoren (wie Anderungen der Zusammensetzung des
Haushaltes, der Verfiigbarkeit von Fahrerlaubnissen, Beschaftigungsverhaltnisses oder
Einkommen) kénnen zudem Pfadabhéngigkeiten induzieren, wie beispielsweise Veran-
derungen im Kauf und Besitz von Autos (Clark et al. 2016).

Es gibt jedoch auch Studien, die zeigen, dass langfristige Anpassungen und Verhal-
tensanderungen trotz temporédren Aufbrechens der Gewohnheiten ausbleiben. So stell-
ten Thogersen und Moller (2008) fest, dass Autofahrer, welchen fiir einen Monat kosten-
lose Fahrkarten fiir den 6ffentlichen Personenverkehr zur Verfligung gestellt wurden,
zwar temporar ihr Mobilitatsverhalten signifikant danderten, in der langen Frist aber kein
Unterschied zwischen Behandlungs- und Kontrollgruppe in der Benutzung 6ffentlicher
Verkehrsmittel festzustellen war.?

Letztendlich scheinen die strukturellen, raumlichen und sozio-0konomischen Rah-
menbedingungen entscheidend fiir die Frage, ob kurzfristige Mobilitatsanderungen
durch singuldre Ereignisse auch langfristige Verhaltensanderungen auslosen oder diese
durch feste Gewohnheitsstrukturen ausbleiben.

Die Corona-Krise als Schliisselereignis und exogener Schock

Aufgrund der kurzfristig ausgelosten Verhaltensanderungen und der veranderten
strukturellen Rahmenbedingungen, kann die Corona-Krise als Schliisselereignis bzw.
exogener Schock unter dem , mobility biographies” Ansatz verstanden werden. Dabei
muss beachtet werden, dass die Corona-Krise tiber mehrere Kanile das Mobilitatsver-
halten beeinflusst und man damit den Nettoeffekt nur unter Beriicksichtigung all dieser
Bereiche bestimmen kann.?¢ Hierbei gibt es Kanile, die bereits empirisch untersucht
wurden, wie der Effekt von gestiegener Arbeitslosigkeit auf das Mobilitatsverhalten, je-
doch auch einige, die noch unzureichend untersucht sind.

%5 Allerdings gilt, dass auch nach dem zeitlich begrenzten Lockdown weiterhin ein unkontrol-
lierbares latentes Risiko (einer Ansteckung) im OPNV besteht. In einem empirischen Modell
miisste daher zur Kontrolle der Einfluss der Risikowahrnehmung auf das Verhalten mit einflie-
fen.

26 Die Komplexitat im Modell kdnnte insoweit vergrofiert werden, als dass wenn durch die
Corona-Pandemie die Einkommen schrumpfen sollten und die Nachfrage nach OPNV zunimmt
(inferiore Gliter bei negativer Einkommenselastizitat).
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Die Vielschichtigkeit der Effekte zeigt sich insbesondere in der Entwicklung des
OPNV. So werden einerseits strukturelle Effekte wie Arbeitslosigkeit und Home-Office
Strukturen oder Einkommenseffekte langfristig eine Rolle spielen. Andererseits sind
Pfadabhingigkeiten und Gewohnheitsanderungen durch Anpassungen an rechtliche
Vorgaben oder das individuelle Wohlbefinden zu erwarten. So wurden beispielsweise
in der bereits oben erwdahnten Umfrage des DLR Personen zu ihrem Wohlbefinden bei
der Nutzung des OPNV im Gegensatz zu der Zeit vor der Krise befragt (Abbildung 2).

Hier zeigt sich, dass viele Menschen das individuelle Infektionsrisiko bei der Nutzung
des OPNV als relativ hoch einschitzen, insbesondere in der Gruppe der tdglichen Nut-
zer. Mehr als 70 % der Personen, die den OPNV haufig nutzen (tiglich bzw. 1 - 3 mal
pro Woche) gaben an, sich generell bei der Nutzung des OPNV unwohler zu fiihlen als
vor der Krise (Institut fiir Verkehrsforschung des Deutschen Zentrums fiir Luft- und
Raumfahrt 2020).

Inwiefern auch die Nutzungshaufigkeit verschiedener Verkehrsarten betroffen ist, hat
der Allgemeine Deutsche Automobil-Club (ADAC) versucht in einer Umfrage Ende
Maérz - also in einer sehr frithen Phase der COVID-19 Krise - herauszufinden
(Abbildung 3).

Wie zu erwarten hat der OPNV die groften Riickgénge zu verzeichnen. So nutzten im
Marz insgesamt 43 Prozent den OPNV nicht mehr bzw. weniger als bisher, obwohl sie
vorher auf das Angebot zurilickgegriffen haben. Fufiverkehr (20 Prozent), Radverkehr
(22 Prozent) und Pkw (26 Prozent) hatten insgesamt geringere Riickgange zu verzeich-
nen. Den grofiten Zuwachs in der Nutzung legte der FuSverkehr hin. So gaben 25 Pro-
zent der Befragten an, haufiger Wege zu Fufs zuriickzulegen. Mit 15 Prozent gab auch
ein relativ grofier Teil der Befragten an das Auto 6fter zu nutzen. Im Mobilitatsmonitor
2020 wird zudem eine erste Verschiebung hin zum Fahrradverkehr festgehalten (acatech
2020), welche sich aus einer Anderung des Mobilitatsverhaltens ergeben konnte. Insge-
samt kann also die Corona Krise hier als exogener Schock interpretiert werden, welcher
eine Verschiebung hin zu mehr Individualverkehr induziert hat.

Weiterhin scheinen soziookonomische Variablen eine Rolle in der Mobilitats-entwick-
lung zu spielen, insbesondere wie stark Haushalte von den Einschrankungen der Mobi-
litat betroffen sind (Bonnaccorsi et al. 2020).
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Abbildung 2: Wohlbefinden bei der Nutzung des 6ffentlichen Nahverkehrs nach Nut-
zungshaufigkeit (April 2020)
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Abbildung 3: Veranderung der Nutzungshaufigkeit verschiedener Verkehrsarten wah-
rend der Corona-Krise in Deutschland (Marz 2020)
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Spieltheoretische Uberlegungen zur Nutzung der Verkehrsarten

Das El-Farol-Bar-Problem, urspriinglich von Arthur (1994) aufgestellt, um induktives
Verhalten unter begrenzter Rationalitdt zu beschreiben, hat mehrere Parallelen zur Nut-
zung des OPNV wihrend der Corona-Krise. In der urspriinglichen Version von Arthur
entscheiden sich jede Woche N=100 Menschen eine Bar zu besuchen. Der Platz in der
Bar ist jedoch begrenzt und der Abend wird nur geniefsbar, falls weniger als 60 Men-
schen die Bar besuchen. In dieser Situation sind mehrere Modelle der Erwartungsbil-
dung in Abhéangigkeit der vergangenen Besucherzahlen denkbar, wodurch eindeutige
deduktive Losungen des Problems nicht existieren. Insbesondere werden einheitliche
Erwartungen aller Akteure zu einheitlichem Handeln fithren, wodurch die Erwartungen
selbst direkt widerlegt werden (erwarten alle Akteure niedrige Besucherzahlen, werden
alle die Bar besuchen und vice versa).

In einer Computersimulation von Arthur, in welcher alle Akteure eine Menge an Mo-
dellen zur Vorhersage der Besucherzahlen besitzen und diese Modelle nach jeder Woche
hinsichtlich ihrer Genauigkeit ordnen, konvergierte die Besucherzahl langfristig zu ih-
rem natiirlichen Schwellenwert (das heif3t in diesem Fall 60). Diese Erkenntnis kann auch
fiir die Entwicklung der OPNV Nutzerzahlen wihrend der Corona-Krise interessant
sein. Auch hier werden (die meisten) Menschen nur einen positiven Nutzen bei der Nut-
zung des OPNV haben, falls der OPNV nicht zu iiberfiillt ist und die Abstandsregeln
eingehalten werden konnen. Unter geeigneten Modellannahmen (z.B. Akteure besitzen
die gleichen Praferenzen hinsichtlich Infektionsschutz und Abstandsregeln; alternative
Verkehrsmoglichkeiten existieren; Akteure haben geeignete Entscheidungsmodelle)
gibt es mittelfristig eine Tendenz der Besucherzahlen hin zur Kapazitatsgrenze des
OPNV (das heifst, es fahren gerade so viele Menschen, dass die Mindestabstande noch
eingehalten werden kénnen und das Wohlbefinden bei der Nutzung des OPNV erfiillt
ist).

Dieses Modell lasst sich auch durch weitere Annahmen ergénzen. In einer Erweite-
rung durch ,reinforcement learning” konnen Akteure insbesondere die Genauigkeit ih-
rer Modelle nur iiberpriifen, wenn sie tatsachlich die Bar besucht haben (was in der
Ubertragung auf den OPNV ebenfalls realitdtsnaher sein wird). 27 In diesem Fall konver-
giert die Nutzerzahl wieder langfristig gegen die natiirliche Kapazitatsgrenze. AufSer-
dem findet hier eine Aufteilung der Akteure in zwei Subgruppen statt. Akteure gehen
entweder fast ausnahmslos in die Bar oder aber nur in den seltensten Fallen (Whitehead
2008).

Fiir den OPNV ergeben sich also unter geeigneten Modellannahmen zwei mogliche
Trends. Mittelfristig konnte sich die Nutzerzahl auf der natiirlichen Kapazitdtsgrenze

7 Fiir eine nahere Analyse des Modells siehe Erev, Roth (1998).
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einpegeln (d.h. es wiirden genauso viele Menschen den OPNV nutzen, dass die Ab-
standsregeln gerade noch eingehalten werden konnten). Auch ist moglicherweise eine
Verfestigung der Nutzerstruktur zu erwarten, d.h. es wird eine Aufteilung der Bevolke-
rung in regelméfsige Nutzer und sehr seltene Nutzer geben. Unregelmafiige Nutzer des
OPNV (beispielsweise regelméBige Autofahrer) werden langfristig den OPNV moglich-
erweise noch starker meiden.

5.4 | Fazit

Generell sind starke Veranderungen des Mobilitatsverhaltens seit Beginn der Corona-
Krise in Bremen empirisch festzustellen (vgl. auch Apple 2020, Google 2020, Reichelt
2020). Diese haben schon jetzt zu politischem Steuerungsbedarf gefiihrt (beispielsweise
in der finanziellen Unterstiitzung des OPNV).

Auflerdem lasst sich festhalten, dass die Corona-Krise durchaus das Potential hat,
langfristige Verhaltensanderungen auszuldsen und das Mobilitdtsverhalten zu veran-
dern. Empirische Studien {iiber den Einfluss von Lebensereignissen und exogenen
Schocks auf das Mobilitdtsverhalten legen nahe, dass auch die Corona-Krise Gewohn-
heiten verandern konnte (Gutiérrez et al. 2020; Wang, 2014). Ebenfalls lassen sich bei der
Betrachtung von Umfragen potenzielle langfristige Effekte ableiten. Der mobility bio-
graphies Ansatz bietet in diesem Kontext einen theoretischen und empirischen Rahmen,
in welchem die Wirkungen der Corona-Krise weiter untersucht werden kénnen. Prog-
nosen, insbesondere quantitativer Art, beziiglich der langfristigen Entwicklung des Mo-
bilitatsverhaltens sind jedoch aufgrund der Komplexitat der Wirkungskanéle und me-
thodischer Probleme nicht moglich oder zumindest nur unter groffem Vorbehalt zu
interpretieren. Auch Umfragen kdnnen beispielsweise aufgrund einer Diskrepanz von
Wahrnehmung und Verhalten nicht ohne Einschrankungen zur Prognose genutzt wer-
den.

Spieltheoretische Uberlegungen kénnen Hinweise darauf geben, wie sich das Mobili-
tatsverhalten entwickelt, sowohl kurz- als auch langfristig. Das El-Farol-Bar-Problem
kann beispielsweise die interdependenten Entscheidungsprozesse, welche der Wahl
verschiedener Verkehrsarten zugrundliegen, modellieren. Hierbei gibt es Hinweise,
dass eine langfristige Konvergenz der Nutzerzahlen im OPNV hin zur natiirlichen Ka-
pazitdtsgrenze zu erwarten ist. Dies wiirde bedeuten, dass selbst ohne Kontrollen und
staatliche Eingriffe die Kapazitdaten im OPNV ausreichen, um die Mindestabstande fiir
die Nutzer sicherzustellen. Jedoch gilt dies nur unter geeigneten und stark vereinfachten
Voraussetzungen, insbesondere muss ein Grofsteil der Akteure einen Nutzenverlust bei
einer Uberfiillung des OPNV in der Corona-Krise erfahren und alternative Verkehrsmit-
tel miissen verfiigbar und nutzbar sein. Weiterhin kdnnte es sein, dass sich bestehende
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Nutzerverhalten verfestigen, das heifst es wiirde eine starkere Spaltung in regelmaflige
und sehr unregelmafsige Nutzer geben. Einer der wichtigsten Kandle zur Verhaltensan-
derung konnte Home-Office darstellen, {iber dessen Wirkmechanismus nachhaltig das
Verkehrsverhalten massiv beeinflusst werden kénnte. Dies kann auch unter Berticksich-
tigung empirischer Erkenntnisse des mobility biographies Ansatzes von Bedeutung sein,
da hierdurch Pfadabhingigkeiten entstehen und Routinen aufgebrochen werden kén-
nen. Dies gilt jedoch nur unter sehr spezifischen Annahmen, welche erst empirisch iiber-
priift werden miissten.

5.5 | Ergebnisse und Ausblick

Zur Bewertung, die Corona-Krise hat den Strukturwandel massiv beschleunigt. Die
Krise wirft eine Frage zur Resilienz nicht nur einzelner Wirtschaftsbereiche auf, sondern
neben anderen ist die Mobilitit — hier von Personen — erheblich betroffen. Der OPNV
und der Individualverkehr stehen vor einem Umbau. Moglicherweise lassen sich neue
Verkehrskonzepte schneller umsetzen, da der Handlungsdruck gewaltig ist. Es bleibt
nichtsdestotrotz abzuwarten, ob der COVID-19 Schock sich nachhaltig auf den Ver-
kehrssektor auswirkt. Generell lassen sich trotz methodischer Schwierigkeiten einige Po-
litikempfehlungen ableiten.

- Soist es notwendig, die langfristige Konkurrenzfihigkeit des OPNV sicherzustel-
len, um negative externe Effekte durch einen potenziell steigenden MIV zu ver-
hindern und eine nachhaltige Verkehrswende auch nach der Corona-Krise weiter
zu gestalten. So gilt es, wie im Konjunkturpaket beschlossen, die Liquiditatseng-
passe der Verkehrsunternehmen, welche durch die eingebrochene Nachfrage und
das weiter aufrechterhaltene Angebot mit hohen Fixkostenrelationen entstanden
sind, zu dampfen. Gleichzeitig sollte das Vertrauen in der Nutzung des OPNV
gestarkt werden. Dies lasst sich unter anderem durch die Einhaltung der Infekti-
onsmafinahmen sowie durch eine Aufrechterhaltung der gefahrenen Kapazititen,
um Mindestabstinde zu gewahrleisten, erreichen. Im Bremen-Fonds zur Bewalti-
gung der Corona-Pandemie wurde bspw. die hygienegerechte Neuaufstellung des
OPNV benannt (Senatskanzlei/Senator fiir Finanzen, 2020). Die Aufrechterhaltung
des Angebots des OPNV ist insbesondere in Hinblick auf langfristige Pfadabhén-
gigkeiten relevant. Falls das Angebot stark eingeschriankt werden wiirde, konnten
Menschen langfristig ihre Routinen andern und moglicherweise auf den MIV um-
steigen, insbesondere Pendler und Menschen, welche lange Strecken zuriicklegen
miissen. Spieltheoretische Uberlegungen zeigen, dass dieses hohe Angebot vo-
raussichtlich auch wahrend der COVID Pandemie genutzt werden wird und mit-
telfristig die interdependenten Entscheidungsverhalten dazu fiihren, dass Min-
destabstande beibehalten werden.
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- In Plattform-Projekten wie ,Plattform Urbane Mobilitat” arbeiten Vertreter von
Stadten wie jene von Bremen, Hannover und Hamburg zusammen mit Premium-
herstellern der Automobilindustrie. Gemeinsam entwerfen sie Zukunftskonzepte
zur Mobilitat im urbanen Raum und verweisen auf Potenziale, um Veranderun-
gen in der Mobilitdt zu bewirken (Boekhoff 2020). Zu diesen Potenzialen gehort
u. a. das Testen und Schaffen von Rahmenbedingungen fiir das automatisierte
Fahren. Zum einen konnte die Implementierung gefordert und somit ein Innova-
tionsschub ausgelost werden. Zum anderen kann durch eine Einbindung von
kleinteiligen OPNV-Angeboten in grofleren Mobilitdtssystemen die Flexibilitat
(und Individualisierung) von Verkehrssystemen erhéhen (Hub-and-Spoke Sys-
teme). Die COVID-19-Pandemie konnte diesen Trend wesentlich beschleunigen,
da die OPNV-Betriebe entsprechende Mainahmen hinsichtlich des COVID-19-
Schutzes durchfiihren mussten. Kleinteilige automatisierte OPNV Angebote kin-
nen eine Losung darstellen, um die Anforderungen (u.a. Abstand) im Personen-
transport zu erfiillen.

- Die Einrichtung von Pop-Up Radwegen kann kurzfristig den OPNV entlasten und
den motorisierten Individualverkehr am Modal-Split verringern. Jedoch wurden
die Funktionsfahigkeiten und Sicherheitsaspekte von Pop-Up Radwegen bisher
vor allem in einem Umfeld des Lock-downs und damit einem insgesamt relativ
geringen Verkehrsaufkommen untersucht. Inwiefern eine Einrichtung fiir Bremen
verkehrspolitisch sinnvoll ist, muss erst in sorgfaltigen Studien unter normalen
verkehrlichen Bedingungen getestet und untersucht werden. Sinnvoller sind hin-
gegen das konsequente Umsetzen verkehrlicher und baulicher Mafisnahmen zur
Steigerung des Fahrrad- und FufSverkehrs wie es im Verkehrsentwicklungsplan
2025 festgehalten worden ist (Der Senator fiir Umwelt, Bau und Verkehr 2014).

- Die Stadt Bremen kann durch Schaffung von geeigneten Anreizsystemen nachhal-
tige und effiziente Verkehrsstruktur stiitzen. So ist es moglich, die Erkenntnisse
aus empirischen Studien des , mobility biographies” Ansatzes auch dafiir zu nut-
zen, geeignete exogene Anreize von staatlicher Seite zu identifizieren. Gleichzeitig
zeigt dieser Ansatz, dass langfristige Verhaltensanderungen erwartbar sind. Staat-
liche Anreizsysteme konnen auch hier greifen, um eine nachhaltige Verkehrspoli-
tik zu gestalten.
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6 | Die Potenziale grunen Wasserstoffs in Bremen - eine
kurze Ubersicht

von Mirko Kruse28, Julian Thiele29, Tobias Wendler39, Philip Kerner3?

Abstract Sowohl die Klimakrise als auch allgemeine wirtschaftliche und gesellschaft-
liche Entwicklungen werden strukturelle Anderungen der Wirtschaft unausweichlich
machen. Insbesondere strukturschwache Regionen stellt dies vor grofie Herausforde-
rungen, bietet zugleich jedoch grofse Chancen. Das vorliegende Papier bietet eine kurze
Ubersicht der Potenziale griinen Wasserstoffs in Bremen. Fiir Bremen bieten sich unter-
schiedlich ausgeprégte Potenziale in den Bereichen Innovation, industrielle Symbiosen
und Wettbewerbsfahigkeit bestehender Branchen. Insbesondere letzterer Aspekt ist aus
Sicht der Autoren fiir Bremen hinsichtlich der Wirtschaftsstruktur von hoher Bedeu-
tung. Die Hauptfelder Stahlproduktion und Mobilitdt und Logistik werden anschlie-
Bend vertieft betrachtet und hinsichtlich ihrer Ansatzpunkte fiir eine Wasserstoffnut-
zung untersucht.

Stichworter Bremen, CO,-Emissionen, Innovation, Strukturwandel, Wasserstoff

JEL QO01, Q28, Q42, Q58, R11

6.1 | Einleitung

Der Planet Erde ist ein komplexes Okosystem, das durch anthropogene Einfliisse aus
dem Gleichgewicht gebracht werden kann. Definiert wurden neun zentrale planetare
Systeme und Prozesse, deren Belastungsgrenzen nicht {iberschritten werden sollten
(Rockstrom et al. 2009). Eines dieser Systeme ist der Kohlenstoffkreislauf, dessen Sto-
rung durch CO,-Emissionen und andere Treibhausgase eine Erwdrmung des Planeten
verursacht. Bereits heute sind global negative Auswirkungen der Klimaerwarmung in
unterschiedlichen Bereichen wie der Wasserversorgung, Nahrungsmittelproduktion,
Gesundheit oder Sicherheit festzustellen. Dabei werden besonders Stadte von den Fol-
gen wie Starkregenereignissen oder Trockenheit betroffen sein (WBGU 2009; SUBV
2018a; SUBV 2018b; Hofken 2018).

28 Kontaktperson: Hamburgisches WeltWirtschaftsInstitut (HWWTI), Forschungsbereich Okono-
mie der Stadte und Regionen, m-kruse@hwwi.org

2 Universitat Bremen, Fachbereich Wirtschaftswissenschaft
30 Universitat Bremen, Fachbereich Wirtschaftswissenschaft

31 Universitat Bremen, Fachbereich Wirtschaftswissenschaft
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Um die Klimaerwarmung unter 2°C und somit in einem voraussichtlich vertretbaren
Rahmen zu halten, ist ein Reduktionspfad notwendig, der die Treibhausgasemissionen
gegeniiber 1990 bis 2050 um 80-95% reduziert (IPCC 2015; IPCC 2020). Bis 2020 war als
Zwischenziel eine Reduktion der CO,-Emissionen® um 40% vorgesehen, auf die sich
nicht nur die Bundesrepublik, sondern auch das Bundesland Bremen im Bremischen
Klimaschutz- und Energiegesetz (BremKEG) verpflichtet hat (Freie Hansestadt Bremen
2008; Freie Hansestadt Bremen 2015; Prognos 2017). Allerdings ist seit Inkrafttreten des
Gesetzes 2005 das Reduktionsziel jahrlich verfehlt worden und die Abweichung zum
Zielpfad nahezu stetig gewachsen. Tatsachlich wird bis 2020 voraussichtlich eine Reduk-
tion um 16-20% anstelle der geforderten 40% erreicht (SKUMS 2020; Kruse/Wedemeier
2020). Das deutliche Verfehlen des Zwischenziels impliziert, dass in den kommenden
Jahren noch deutlich stiarkere Reduktionsmafinahmen vorgenommen werden mdiissen,
um bis 2050 das Ziel der Treibhausgasneutralitdt zu erreichen (Bundesregierung 2019).

Zentral zur Absenkung der Treibhausgasemissionen ist eine umfassende Energie-
wende hin zu einer Defossilisierung des gesamten Energiesystems (Fraunhofer ISE 2015;
Hotken 2018). Deutlich wird, dass die Substitution fossiler durch erneuerbare Energie-
trager technologische Innovationen notwendig macht, um die Nachteile erneuerbarer
Energie (erschwerte Speicherung, volatile Verfiigbarkeit, Ortsabhdngigkeit) zu tiberbrii-
cken. In diesem Kontext werden Wasserstoff und dessen Syntheseprodukte eine zentrale
Rolle einnehmen, um Sektoren wie Verkehr und Industrie zu defossilisieren. Gerade in
Sektoren, die sich nicht oder nur schwer elektrifizieren lassen, wird Wasserstoff als Op-
tion eine Rolle spielen, da dieser in vielen Anwendungen direkt genutzt werden, gut
gespeichert und transportiert werden kann. Hierdurch erklart sich seine zunehmende
Bedeutung fiir die Systemintegration von erneuerbaren Energien.

Der vorliegende Beitrag soll eine kurze, zusammenfassende Bestandsaufnahme der
Potenziale und der vielversprechendsten Anwendungsfelder fiir Wasserstoff und damit
verbundene Technologien in Bremen liefern. Zu diesem Zweck werden zundchst im fol-
genden Abschnitt die technischen Hintergriinde skizziert. Anschlieflend wird die Rele-
vanz von Wasserstoff fiir Bremen diskutiert, ehe 6konomische Potenziale und konkrete
Anwendungsfelder betrachtet werden und mit einem Ausblick geschlossen wird.

32 Berechnet werden die Reduktionsziele anhand von CO,-Aquivalenten, umfassen also auch
alle anderen Treibhausgase. Mit einem Anteil von 98,3% stellt Kohlenstoffdioxid (CO,) im Land
Bremen das haufigste Treibhausgas dar, gefolgt von Stickstoffoxid (N20, 0,98%) und Methan
(CH4, 0,72%) (vgl. Statistische Amter der Lander, 2016).
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6.2 | Technische Hintergriinde der Wasserstoffnutzung

Wasserstoff kann durch einen Elektrolyseprozess erzeugt werden, indem mithilfe von
elektrischem Strom Wasser in Wasserstoff und Sauerstoff gespalten wird. Dieser Vor-
gang findet in einem Elektrolyseur statt. Die Umweltvertraglichkeit ist abhdngig von der
Art des verwendeten Stroms zur Teilung des Wassers. Wenn die Energie zur Stromer-
zeugung aus erneuerbaren Energien, wie zum Beispiel aus Windenergieanlagen oder
Photovoltaik, stammt nennt man den Wasserstoff "griinen Wasserstoff”, da diese Form
der Wasserstoffgewinnung keine oder nur sehr geringe Emissionen zur Folge hat.
Stammt die Energie hingegen aus fossilen Energietragern, wird von , grauem” Wasser-
stoff gesprochen, da weiterhin Treibhausgasemissionen entstehen (z.B. bei Dampfrefor-
mierung durch Erdgas). Die so chemisch gespeicherte Energie steht in der Folge als Was-
serstoff fiir verschiedene Anwendungszwecke zur Verfligung und kann dort fossile
Energietrdger ersetzen. Ein entscheidender Vorteil von Wasserstoff besteht darin, dass
tiberschiissiger erneuerbarer Strom, der andernfalls nicht adaquat gespeichert werden
konnte, fiir die Elektrolyse verwendet werden kann und Wasserstoff als , Speicherme-
dium” erzeugt wird. Dies ist von besonderer Bedeutung, da die Wind- und Solarstrom-
erzeugung durch die natiirlichen Schwankungen sehr volatil ist und somit eine potenzi-
elle Abweichung von Produktion und Nachfrage besteht.

Um aus dem Wasserstoff wieder nutzbare Energie zu gewinnen, kann beispielsweise
eine Brennstoffzelle verwendet werden, die den Elektrolyseprozess umkehrt. Die che-
mische Energie wird hier wieder in elektrische Energie gewandelt (galvanische Zelle).
Am Ende des Prozesses entstehen somit lediglich elektrischer Strom und Wasser, sodass
weder schddliche Emissionen noch belastete Abfélle anfallen. Die Brennstoffzelle weist
ein besonderes Potenzial zur CO,-Reduktion im Verkehrssektor auf. Bei Kraftfahrzeu-
gen unterschiedlicher Grofse oder bei Ziigen kann ein Motor mit Brennstoffzelle den
klassischen Verbrennungsmotor, der fossile Brennstoffe zur Energieerzeugung nutzt, er-
setzen. Die Vorteile von Wasserstoff als Energiespeicher (in Verbindung mit Batterie und
Elektroantrieb) gegeniiber anderen Alternativen zu fossilen Brennstoffen, beispielsweise
dem rein elektrischen Antrieb, bestehen in der hohen Reichweite und der deutlich kiir-
zeren Ladedauer. Wasserstoff kann innerhalb von kiirzester Zeit wieder aufgefiillt wer-
den und verhilt sich in dieser Hinsicht dhnlich wie herkdmmliche Kraftstoffe. Lange
Ladezeiten, wie beim reinen Elektroauto, entfallen.

Ein weiteres Anwendungsfeld fiir Wasserstoff findet sich in der Stahlindustrie. Diese
ist weltweit verantwortlich fiir 7-9% der CO,-Emissionen aus dem Verbrauch von fossi-
len Brennstoffen. Pro Tonne produziertem Stahl fallen rund 1,8 Tonnen CO, an (World
Steel Association, 2015). Der erste Schritt der Stahlherstellung ist der Abbau von Eisen-
erz (Verbindung aus Eisen und Sauerstoff). Im nédchsten Schritt wird das Eisenerz im
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Stahlwerk durch Entfernen des Sauerstoffs zu Roheisen reduziert, im letzten Schritt wer-
den Legierungen hinzugefiigt und Verunreinigungen entfernt. Der Reduktionsprozess
wird derzeit durch die Hinzugabe von Kokskohle erreicht, wobei der Kohlenstoff der
Kohle im Hochofen mit dem Sauerstoff aus dem Eisenerz reagiert. Wahrend bei der Ver-
wendung von Kokskohle hohe Mengen an Treibhausgasen freigesetzt werden, ergibt
sich durch Wasserstoff als emissionsfreies Brennmaterial die Chance zu deutlichen
Emissionseinsparungen, da die Reaktion von Wasserstoff mit dem Sauerstoff aus dem
Eisenerz lediglich zu Wasser fiihrt.

Die Realisierung einer Wasserstoffwirtschaft stofst aktuell jedoch auf technische und
praktische Unsicherheiten. Zwei zentrale Punkte sind hierbei die begrenzte Verfiigbar-
keit von erneuerbaren Energien sowie der geringe Wirkungsgrad der Elektrolyse. Hier
ist jeweils ein Verlust von zugefiihrter Energie gegeniiber der nutzbaren Energie festzu-
stellen. Unter anderem aufgrund des geringen Wirkungsgrades ist fiir die Menge an
Wasserstoff, die fiir eine umfassende wirtschaftliche Nutzung notwendig wird, eine sehr
hohe Verfiigbarkeit erneuerbarer Energien zu hinreichend niedrigen Preisen die zentrale
Voraussetzung. Ob die lokale Produktion, vor dem Hintergrund von Flachenwettbe-
werb und gesellschaftlicher Akzeptanz, diese Mengen bereitstellen kann, erscheint ak-
tuell fraglich. Die begrenzte lokale Produktion macht Wasserstoffimporte voraussicht-
lich notwendig. Exportlinder konnten Dbeispielweise Lander mit hoher
Sonneneinstrahlung sein, da hier kostengiinstig mit Photovoltaik griiner Wasserstoff
produziert werden konnte. Doch nicht zuletzt aufgrund der Erfahrungen mit Initiativen
wie Desertec sollte bedacht werden, dass Energieabhéangigkeit unter anderem mit Blick
auf potenzielle geopolitische Konflikte, aber auch Interessenkonflikte generell, mit Risi-
ken verbunden ist, die in Entscheidungsprozessen beachtet werden miissen.

6.3 | Relevanz fiir Bremen

Absehbar ist, dass zur Erreichung der CO,-Reduktionsziele umfangreichere Regulie-
rungen implementiert werden miissen, als aktuell in Kraft sind. Auch fiir Bremen wer-
den diese Folgen spiirbar, wie nachfolgend zu zeigen sein wird. Durch einen steigenden
Preis fiir CO,-Emissionen werden Wirtschaftsbereiche mit hohen Emissionen zu Ein-
sparmafsnahmen gezwungen sein (BMU, 2019). Heute noch unwirtschaftlich erschei-
nende Technologien wie Wasserstoff werden voraussichtlich relativ giinstiger, ob durch
Reformen der EEG-Umlage oder Innovationsspriinge (BMU, 2018). Besonders die Was-
serstoffsynthese mithilfe von erneuerbarer Energie, zum Beispiel aus Windkraft
(, power-to-gas”), ist ein wichtiger Schritt erneuerbare Energie besser zu integrieren und
fossile Energietrager zu ersetzen. Bereits 2013 wurde von Audi in Werle (Niedersachsen)
eine Pilotanlage zur Erzeugung von synthetischem Methan als Kraftstoff fiir Langstre-
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ckenmobilitat eroffnet, in Nordfriesland wird ein Projekt zu Mobilitat auf Wasserstoff-
basis initiiert und auch Bremerhaven errichtet momentan ein Elektrolyse-Testfeld (Zu-
kunft Erdgas 2020; Solarserver 2020; Hethey 2020).

Diese geographische Haufung ist kein Zufall. Besonders Norddeutschland und damit
auch Bremen besitzen besondere Voraussetzungen. Hierzu gehoren die erheblichen Er-
zeugungskapazitiaten fiir Windstrom, das Vorhandensein unterirdischer Formationen
(z.B. Kavernen) zur Speicherung, mehrere Hafen zum moglichen Import von Wasser-
stoff aber auch die Wirtschaftsstruktur (siehe Punkt 5) (IHK Nord, 2020; Wirtschafts-
und Verkehrsministerien der norddeutschen Kiistenlander, 2019; Hebling et al., 2019).
Pilotprojekte zur Schaffung der notwendigen Infrastruktur und zur Erforschung der
praktischen Anwendung sollen entwickelt werden, um Norddeutschland bis 2035 als
Zentrum fiir eine Wasserstoffwirtschaft zu profilieren. Bis 2030 sollen 5 GW Elektroly-
seleistung in Norddeutschland ausgebaut werden (IHK Nord, 2020; Wirtschafts- und
Verkehrsministerien der norddeutschen Kiistenlander, 2019). Fiir Bremen bieten sich so-
mit vor dem Hintergrund umfangreicher europaischer und nationaler Férderpotenziale
—aus dem aktuellen Konjunkturprogramm der Bundesregierung sollen beispielsweise 7
Mrd. Euro zur Entwicklung von Wasserstoffproduktionsanlagen verwendet werden
(BMF, 2020) — grofse Chancen als Schwerpunktregion fiir Wasserstoff wirtschaftlich zu
profitieren (IHK Nord 2020; BMWi 2020).

Hinsichtlich seiner Wirtschaftsstruktur weist Bremen eine starke industrielle Basis mit
einem hohen Exportanteil auf. So waren 2018 im Land Bremen 22,2% der sozialversiche-
rungspflichtig Beschiftigten im Produzierenden Gewerbe angestellt. Ein weiterer Be-
schaftigungsschwerpunkt liegt mit 26,4% im Bereich Handel, Verkehr und Gastgewerbe
(Statistisches Landesamt 2020). Aktuell befindet sich der Standort in einem strukturellen
Transformationsprozess, getrieben etwa durch Digitalisierung oder Nachhaltigkeit. Auf-
fallig ist, dass besonders die genannten Schliisselsektoren Bremens, Logistik und Indust-
rie (Stahlerzeugung, Automobilfertigung, Luft- und Raumfahrtbranche) von den abseh-
baren Transformationserfordernissen betroffen sein werden (Barfufs et al. 2019).

Diese Situation kann auch als Chance begriffen werden. Aufgrund der vorhandenen
Infrastruktur bietet Bremen, beispielsweise am bremischen Industriehafen, gute Voraus-
setzungen, um Wasserstofftechnologie sektoreniibergreifend einzubinden und zu nut-
zen. Somit kann eine wasserstoffbasierte Wirtschaft in Bremen die Schaffung von kreis-
laufwirtschaftlichen Strukturen unter Nutzung industrieller Symbiosen ebenso
voranbringen wie die defossilisierte Quartiersentwicklung im Hinblick auf Mobilitat
und Warme. Somit kénnten zugleich wirtschaftliche und 6kologische Ziele verfolgt wer-
den. Sektoriibergreifende Innovationen auf Wasserstoffbasis konnen zudem kiinftig als
Ausgangspunkt neuer Anwendungsfelder und Wertschopfungsbereiche dienen (siehe
Punkt 4). Wahrend bei der Elektromobilitat bereits signifikante Teile der Wertschop-
fungskette (z.B. in der Batteriefertigung) in andere Regionen abgewandert sind, steht bei
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der Nutzung von Wasserstoff das Moglichkeitsfenster der regionalen Technologieent-
wicklung, obgleich erste Teile der Wertschopfungskette bereits regional etabliert sind,
noch offen.

6.4 | Okonomische Potenziale

Im vorangegangenen Abschnitt wurden einige Kennzahlen zusammengefasst, die die
Handlungsnotwendigkeit im Hinblick auf die Reduzierung von Treibhausgasen hervor-
heben. Neben der gewichtigen Rolle, die die Wasserstofftechnologie zur Losung von
okologischen Herausforderungen spielen kann, werden oftmals auch die potentiellen
okonomischen Vorteile angefiihrt, die durch die Ansiedlung von Wasserstoffanwen-
dungen fiir die Region entstehen kénnen (Wirtschafts- und Verkehrsministerien der
norddeutschen Kiistenlander 2019). Zur Beschreibung dieser 6konomischen Potentiale
erscheint es sinnvoll, diese in zwei grobe Kategorien aufzuteilen. Erstens konnte durch
die Spezialisierung ein Vorsprung in technologischem Wissen entstehen, welcher die
Basis fiir weitere, neue technologische Entwicklungen darstellt. Zweitens konnten Po-
tentiale durch die Nutzung von griinem Wasserstoff als Inputfaktor in der Produktion
entstehen, sowohl bei bereits ansadssigen Unternehmen als auch bei Unternehmen, wel-
che sich aufgrund geplanter Nutzung von Wasserstoff in Bremen ansiedeln. Im Folgen-
den wird die Situation Bremens entlang der beiden genannten Kategorien skizziert.

Technologische Innovationen und regionales Entrepreneurship gelten weithin als re-
gionale Wachstumsmotoren. Inwieweit sich Potential fiir den Standort Bremen durch
eine Entwicklung neuer Technologien entfaltet, kann natiirlicherweise nicht mit Sicher-
heit gesagt werden, nicht zuletzt da der Forschungs- und Innovationsprozess inharent
unsicher ist. Dennoch lésst sich konstatieren, dass das Entwicklungspotential im Bereich
der Herstellung und Distribution von Wasserstoff limitiert ist, da Produzenten mit be-
reits existierendem technologischem Vorsprung nicht in Bremen ansdssig sind. Das Po-
tential Bremens konnte allerdings in der technologischen Entwicklung von wasserstoff-
basierten Produkten liegen. Zu den Potenzialfeldern zahlt das in der Clusterstrategie
2020 ausgewiesene Innovationscluster maritime Wirtschaft und Logistik. Hier ist insbe-
sondere das Potenzial im Bereich der Entwicklung CO,-sparender Antriebstechnologien
im Schiffbau zu nennen (Freie Hansestadt Bremen 2020).3* Auch die Luft- und Raum-
fahrt, ein weiteres ausgewiesenes Innovationscluster, ist ein Bereich, in dem mdogliche
Innovationspotenziale zu realisieren sind (SWH 2010). Dariiber hinaus besitzt Bremen

3 Zum Beispiel lieferte die Saacke GmbH Teile fiir den weltweit ersten Fliissigwasserstofftanker
(siehe https://www2.saacke.com/de/aktuelles-referenzen/aktuelles/fluessigen-wasserstoff-si-
cher-transportieren-erster-weltweiter-lh2-tanker-setzt-auf-saacke-technik/, abgerufen am
07.09.2020).
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aufgrund vorhandener Technologieforschung an Hochschulen und Instituten relevante
Potenziale fiir Ausgriindungen, die Bremen als Innovationsstandort starken und attrak-
tiver machen konnen.

Auflerdem kann die Nutzung von Wasserstoff als Inputfaktor einen Vorteil fiir bereits
etablierte Branchen in Bremen liefern. Viele in Bremen dominante Wirtschaftsbereiche,
wie das Produzierende Gewerbe, der Handel oder die Verkehrswirtschaft, werden in
besonderem Mafle von steigenden Emissionspreisen oder direkter Emissionsregulie-
rung getroffen. Beispielhaft sei hier das nationale CO,-Bepreisungssystem genannt, wel-
ches ab 2021 insbesondere auch die Sektoren Verkehr und Warme einschliefsen soll (N6h
et al. 2020; Bundesregierung 2019a).

Vor dem Hintergrund der 6kologischen Folgen der Emissionen und den damit durch
Regulierung verbundenen 6konomischen Kosten ist eine zukunftsfahige Ausrichtung
der bestehenden Industrien unabdingbar. Genau an dieser Stelle scheint die grofsfla-
chige Verwendung von griinem Wasserstoff ihr hauptsachliches Potenzial fiir Bremen
zu entfalten, um Wettbewerbsvorteile langfristig zu sichern. Dies geschieht zunachst
durch die direkte Vermeidung von CO,-Emissionen, zum Beispiel in der Stahlproduk-
tion (siehe Punkt 5). Allerdings konnen dariiber hinaus noch weitere Wettbewerbsvor-
teile / Kostenvorteile durch Synergieeffekte entstehen — durch geteilte Infrastruktur,
kurze Lieferwege und geringe Transaktionskosten. Zudem konnen neue Moglichkeiten
industrieller Symbiosen, also die Nutzung von Neben- und Abfallprodukten einer Bran-
che als Input durch eine andere Branche, durch die Wasserstoffnutzung entstehen (Eu-
ropaische Kommission 2014).%

Die Verfiigbarkeit und Nutzung von griinem Wasserstoff als Inputfaktor konnte An-
reize fiir Unternehmen entlang der gesamten Wertschopfungskette schaffen, sich in Bre-
men anzusiedeln. Dies hatte nicht nur direkte Wertschopfungs- und Beschaftigungsef-
fekte, sondern auch indirekte Effekte durch erhohte Kaufkraft. Durch die oben
genannten Synergien und Symbiosen kann ein Standortvorteil entstehen, welcher die
Ansiedlung fiir neue Unternehmen durch vorhandene Infrastrukturen und Kostener-
sparnisse attraktiver macht.

Zusammenfassend lasst sich also konstatieren, dass die wohl direktesten und offen-
sichtlichsten 6konomischen Potenziale einer grofiflaichigen Verwendung von griinem
Wasserstoff in den 6kologischen Einsparungen und dem damit verbundenen Erhalt der
Wettbewerbsfahigkeit vorhandener, pragender Industrien liegt. Dariiber hinaus sind

3 Sauerstoff, der als Nebenprodukt der Wasserstoffelektrolyse entsteht, wird bspw. zur Emissi-
onsreduktion in Zementwerken in Betracht gezogen (siehe: https://www.bmwi.de/Redak-
tion/DE/Pressemitteilungen/2020/20200803-reallabor-der-energiewende-bringt-wasserstoff-vo-
ran.html, abgerufen am 08.09.2020).
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weitere positive Auswirkungen durch symbiotische Effekte, den Aufbau eines regiona-
len Clusters und der damit verbundenen Ansiedlung weiterer Unternehmen sowie der
Schaffung von Arbeitsplatzen und neuen Innovationsmdoglichkeiten moglich. Diese sind
natiirlicherweise aktuell schwer zu beziffern, da die zugrundeliegenden Prozesse hoch-
gradig dynamisch und unsicher sind. Gerade jene Dynamik erfordert die stetige Neube-
urteilung, um aufkeimende Potenziale frithzeitig zu erkennen und zu unterstiitzen.

6.5 | Konkrete Anwendungsbeispiele anhand ausgewahlter Sektoren

Die CO,-Emissionen der Stahlerzeugung im Bremer Stahlwerk entsprechen in ihrer
Hohe in etwa den gesamten CO,-Emissionen Bremens ohne Stahlerzeugung und lagen
2014 zudem rund 8% hoher als 1990. Hier zeigt sich ein enormes Potenzial zur Emissi-
onssenkung. Die Integration von griinem Wasserstoff an den Bremer Stahlwerken ist
bereits fest vorgesehen und soll sukzessive erfolgen. Im ersten Schritt wird der momen-
tan zur Veredelung des Stahls genutzte graue Wasserstoff, der mithilfe von Erdgas her-
gestellt wird, durch griinen Wasserstoff ersetzt. Danach soll griiner Wasserstoff sukzes-
sive auch die Kohle ersetzen. Dabei kann auch der Sauerstoff, der bei der Spaltung von
Wasser in Wasserstoff und Sauerstoff entsteht, unmittelbar im Stahlwerk genutzt wer-
den. In der ersten Ausbaustufe, die in naher Zukunft umsetzbar ist, sind 12 MW Elekt-
rolysekapazitit geplant. Zu diesem Zeitpunkt sollen die derzeitigen Mengen aus
grauem Wasserstoff von 400 Nm?®h durch griinen Wasserstoff ersetzt werden und schon
mit der Teilsubstitution der Kokskohle angefangen werden. Geplant ist insgesamt die
Produktion von 2400 Nm?h an Wasserstoff durch die 12 MW Elektrolysekapazitat. In
der mittleren Frist werden in der zweiten Ausbaustufe 300 MW Elektrolysekapazitat ge-
plant. Dabei wird einer der drei Hochofen auf eine Direktreduktions-Route umgestellt.
Etwa ein Drittel der Gesamtproduktion an Stahl, rund 1,2 Millionen Tonnen, soll auf
diese Weise hergestellt werden. Langfristig soll die gesamte Kokskohle im Stahlwerk
durch Wasserstoff ersetzt werden, was eine Elektrolysekapazitat von 1 GW erforderlich
macht. Dies wiirde einen Grofsteil der bisherigen CO,-Emissionen vermeiden. Unter Be-
achtung der Volllaststundenzahl (ca. 4000 Stunden im Jahr) von Offshore-Windradern
waéren hierfiir etwa 300-400 Offshore-Windrader mit einer Leistung von je 6 MW not-
wendig, um den jahrlichen Energiebedarf der Elektrolyse bilanziell zu decken.

Im Verkehrssektor war 2016 der Anteil der CO,-Emissionen im Straflenverkehr mit
rund 81% besonders hoch, gefolgt von Luftverkehr (9%), Schienenverkehr (7%) und
Kiisten- und Binnenschifffahrt (4,1%). Etwa 20% der gesamten CO,-Emissionen im Land
Bremen (ohne Stahlindustrie) gehen auf den StrafSenverkehr zuriick (SKUMS 2020). Ent-
sprechend hoch ist das Reduktionspotenzial durch emissionsarmere Antriebstechnolo-
gien (SKUMS 2020; Kruse/Wedemeier 2020). Wasserstoff kann auf verschiedene Arten
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im Verkehr eingesetzt werden, entweder direkt in einer Brennstoffzelle oder als Zwi-
schenprodukt fiir die Produktion synthetischer Brennstoffe. Wahrend sich reine Batte-
rieantriebe fiir den PKW-Verkehr eignen, sind diese fiir LKW wegen des hohen Trans-
portgewichts und der geringen Reichweite nicht praktikabel, was Wasserstoff besonders
fiir grofle Fahrzeuge, die weite Strecken zuriicklegen miissen, zu einer Option macht.

Aktuell wird ein wasserstoffbetriebenes Fahrzeug zur Miillentsorgung in Bremen ge-
testet, Bremerhaven plant perspektivisch die Anschaffung von drei Wasserstoffbussen
und auch die Bremer Straffenbahn AG (BSAG) plant die Anschaffung von unter ande-
rem 15 Bussen (bei einer Gesamtflotte von tiber 200 Bussen) mit wasserstoffbetriebenen
Brennstoffzellen (Theiner 2020; Stapel 2020; Lakeband 2020). Der Einsatz von Wasser-
stoffbussen ist dabei eine Option, die in anderen Stadten wie Hamburg bereits erprobt
wurde. Dem &ffentlichen Personennahverkehr (OPNV) kommt insgesamt eine zentrale
Funktion im Zuge der Verkehrswende zu, wobei mit Wasserstoffantrieben eine weitere
Steigerung der Umweltfreundlichkeit verbunden wire. Zudem ergibt sich bei Lastver-
kehren mit Wasserstoffantrieb eine Schnittstelle zu Anwendungen in Hafen oder indust-
rieller Nutzung, die ebenfalls entsprechende Transportkapazititen aufweisen, welche
auf Wasserstoffantrieb umgeriistet werden konnen. In Bremen bietet sich an dieser Stelle
beispielsweise das Giiterverkehrszentrum (GVZ) als profilierter Logistikstandort fiir
eine Wasserstoffnutzung im Verkehr und bei Verladetitigkeiten an. Fiir den Zugverkehr
eignet sich ein Wasserstoffantrieb vorwiegend dort, wo keine Oberleitungen vorhanden
sind und die Ziige mit Diesel betrieben werden. Hier konnten wasserstoffbetriebene
Ziige eine grofie Menge an Kohlenstoffdioxid einsparen. Ein erstes Pilotprojekt ist in
Niedersachsen bereits mit Erfolg angelaufen (Alstom 2020).

6.6 | Politische Handlungsimplikationen

Zur Hebung der Potenziale, die sich aus einer Wasserstoffwirtschaft in Bremen ergeben
konnen, sind entsprechende politische Weichenstellungen notwendig:

- Schaffung eines institutionellen Rahmens, der es Unternehmen erleichtert, Griin-
dungs- oder Nutzungspotentiale in der Wasserstoffwirtschaft auszuschdpfen.

- Entwicklung von konkreten Nutzungskonzepten von Wasserstoff in Bremen ge-
meinsam mit den beteiligten Stakeholdern.

- Einrichtung einer koordinierenden Instanz zur Biindelung und Vernetzung von
bestehenden Aktivitaten beziiglich der Wasserstoffnutzung im Land Bremen.

- Systematische Identifikation von den besonders durch zukiinftige Emissionspreis-
entwicklungen betroffenen Branchen und priorisierte Forderung von relativ an-
falligen Wirtschaftszweigen, die durch potenzielle Wasserstoffnutzung wettbe-
werbsfahig werden/bleiben.
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7 | Finanzpolitik unter dem Regime der Corona-Krise:
Bedeutung der gesamtwirtschaftlichen Herausfor-
derungen und das Fallbeispiel Freie Hansestadt
Bremen

von Rudolf Hickel35

Abstract Die Covid-19-Pandemie stellt die Finanzwissenschaft und Finanzpolitik vor
neue Herausforderungen. Zur Losung reicht der Riickgriff auf das bisherige Instrumen-
tarium einschliefSlich der Schuldenbremse nicht aus. Nachgewiesen wird, dass der Ein-
satz von langfristigen offentlichen Krediten unumganglich ist. Wird ein spater einset-
zender Tilgungsplan unvermeidbar sein, sollten auch Vorschlige zu einer
Vermogensabgabe bewertet werden. Auf regionaler Ebene werden die finanzpolitischen
Herausforderungen der Bundeslander am Beispiel des ,Stadtstaats Bremen” mit seinen
beiden Stadtgemeinden Bremen und Bremerhaven untersucht. Im Mittelpunkt steht da-
bei der durch Darlehen finanzierte "Bremen Fonds". Dieser soll nach Méglichkeit zur
Finanzierung einer sozialen und 6kologisch nachhaltige Politik dienen.

Stichworter Covid-19, Finanzpolitik, Schuldenbremse, Staatsverschuldung, Vermo-
gensabgabe, kooperativer Foderalismus, Bremische Haushaltspolitik, Bremen Fonds

JEL H50, H60, H84

7.1 | Finanzwissenschaftliche Lehren aus der Corona-Krise

7.1.1 | Corona-bedingte Steuerausfalle und Staatsausgaben: Wiederbelebung
zielorientierter Staatsverschuldung

Die Corona-Pandemie hat infolge der massenhaften Restriktionen des menschlichen
Zusammenlebens und des breit angelegten Produktionsstillstandes zur Beherrschung
der medizinischen Herausforderungen zu einer bisher kaum vorstellbaren Belastung
der Gesellschaft und Wirtschaft gefiihrt. Neu an diesem Krisentypus ist die Tatsache,
dass es sich nicht um einen endogenen, aus dem Zusammenspiel der Markte erzeugten
okonomischen Absturz handelt (in diesem Jahr realer Riickgang der gesamtwirtschaft-
lichen Produktion um iiber 5 %. Vielmehr ist die Ursache die lebensbedrohliche Covid-

19-Pandemie, die als exogener Schock das Wirtschafts- und Gesellschaftssystem ohne

% Kontaktperson: Institut Arbeit und Wirtschaft (iaw), Universitat Bremen, Fachbereich Wirt-
schaftswissenschaften, hickel@uni-bremen.de
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derzeit absehbares Ende infiziert hat. Die damit konfrontierten Markte sind nicht in der
Lage aus eigener Kraft die 6konomischen Folgen der Pandemie erfolgreich zu verarbei-
ten. Gefordert ist der finanziell handlungsfahige, aufierhalb des Wettbewerbs stehende,
Staat. Allerdings sollte bei den Ad-hoc-Rettungs- und Uberbriickungsmafinahmen so-
wie der antizyklischen Steuerung mit 6ffentlichen Investitionsprogrammen und Steuer-
mafsnahmen soweit wie moglich auf den Beitrag zur zukunftsorientierten, sozial-6kolo-
gischen Transformation geachtet werden. Denn vergleichbar dem FEinsatz eines
Brennglases werden durch die Pandemie schon lange zuvor herangewachsene Defizite
der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung pointiert. Dafiir steht die Umweltkrise, die
auch wihrend der Pandemie Daueraufgabe bleibt (Hickel 2020a).

Solange es keinen wirksamen Impfstoff gegen Covid-19 gibt, muss die Finanzpolitik
die Aktivitaten zur medizinischen, 6konomischen und sozialen Beherrschbarkeit absi-
chern. Dies fiir die Finanzwissenschaft Neuland. Es reicht nicht aus, auf die bisher ver-
fiigbare ,,box of tools” zuriickzugreifen. Deutlich zeigt sich dies am Beispiel der Schul-
denbremse. Diese ist 2015 unter volligen anderen Vorstellungen von der Normal- und
Konjunkturentwicklung sowie den zuldssigen Abweichungen im Fall einer , Naturkata-
strophe” und einer , aufSerordentlichen Notsituation” konzipiert worden ist. Hier pra-
sentierte erste Uberlegungen zur makrodkonomisch ausgerichteten Forschung iiber die
finanzwissenschaftlichen und -politischen Herausforderungen zielen auf die mit einan-
der verkniipften Schwerpunkte: Zum einen geht es um die fiskalischen Folgen der
Corona-Pandemie fiir eine empirisch fundierte Finanzpolitik auf der Ebene des Bundes.
Beriicksichtigt werden dabei Griinde fiir den zumindest mittelfristigen Einsatz der 6f-
fentlichen Kreditaufnahme unter Beriicksichtigung der Finanzmarkte. Hinzugefiigt
werden Vorschldge fiir Instrumente zur langerfristig angelegten Finanzierung des Kapi-
taldienstes im Rahmen von Tilgungspldnen.

Zum anderen werden die finanzpolitischen Herausforderungen der Bundeslander am
Beispiel des , Stadtstaats Bremen” mit seinen beiden Stadtgemeinden Bremen und Bre-
merhaven untersucht. Nachgewiesen wird die Machbarkeit, die tiber Kredite finanzier-
ten Mafinahmen in eine sozial- und 6kologisch nachhaltige Politik einzubetten.

Zum Zusammenspiel zwischen Bund und Landern lehrt die Corona-Pandemie die
Vorteile eines starken und handlungsfahigen , kooperativen Foderalismus”.

7.1.2 | Schuldenfinanzierung rettet den notleidenden Steuerstaat

Der Bund und die Lander haben auf die Finanzierung der 6ffentlichen Haushalte un-
ter dem Regime von Steuerausfallen durch den Absturz der Wirtschaft sowie die dage-
gen gerichteten antizyklischen Mafinahmen zusammen mit direkten Ausgabenprogram-
men fir Uberbriickungsmaﬁnahmen der Wirtschaft, soziale Hilfen, Unterstiitzung von
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Familien, aber auch zur Starkung des Gesundheitssektors reagiert: Zur Finanzierung
wurde gesamtwirtschaftlich gut begriindet ausschliefSlich die offentliche Kreditauf-
nahme eingesetzt. Denn die Finanzierung der Haushaltsliicken durch Kiirzungen bei
den Staatsausgaben und/oder Steuererhohungen hétte die 6konomische Krise vertieft,
die soziale Ungleichheit durch unvermeidbaren Sozialabbau verscharft, die 6ffentlichen
Investitionsdefizite erhoht und am Ende beim Staat sich vervielfachende Einnahmever-
luste erzeugt. Das sieht auch die Deutsche Bundesbank (2020, S. 87) so: , Die deutschen
Staatsschulden steigen in der Krise erheblich. Dies ist gerechtfertigt, um der Pandemie
und ihren Folgen effektiv zu begegnen und dauerhaften wirtschaftlichen Schaden ent-
gegenzuwirken.”.

Nach Angaben des Statistischen Bundesamtes sind im ersten Halbjahr 2020 die Schul-
den auf allen Ebenen der Gebietskorperschaften sowie der Sozialversicherung auf die
Gesamtsumme von 2,109 Bio. EUR geklettert (+ 11% gegeniiber dem Stand zum Jahres-
ende 2019: beim Bund + 163 Mrd. EUR (11,1%), bei den Landern + 46,1 Mrd. EUR (8 %)
und bei den Gemeinden/Gemeindeverbande + 1,1 Mrd. EUR (0,8%). Die Deutsche Bun-
desbank (2020: S. 82) rechnet bis zum Ende 2020 mit einer Quote der gesamten Staats-
schulden zum Bruttoinlandsprodukt bis zu 75%. Die meisten Okonominnen und Oko-
nomen erwarten, dass der Schuldenstand im Vergleich zum Bruttoinlandsprodukt vor
allem durch die Hilfs- und Konjunkturpakete der Bundesregierung sogar auf mindes-
tens 80 Prozent, also um bis zu 1 Bio. EUR steigen wird (Hildebrand und Riedel 2020).
Allein der Bund hat mit zwei Nachtragshaushalten (Mai und Juni 2020) die Kreditauf-
nahme im Haushaltsjahr 2020 um 217,772 Mrd. EUR ausgeweitet. Fiir das Jahr 2021 plant
der Bund eine erneute Nettokreditaufnahme von 96,2 Mrd. EUR. Hinzu kommen die
realisierten und geplanten Zusatzschulden der Lander im Rahmen von Nachtragshaus-
halten und kreditfinanzierten Sondervermdgen, die sich nach einer vom Der Spiegel
(2020) veranlassten Umfrage unter den 16 Finanzministerien auf 95 Mrd. EUR summie-
ren. Auf eine schriftliche Anfrage des Linken-Fraktionsvorsitzenden beziffert das Bun-
desfinanzminister Mitte Oktober 2020 das zu erwartende Gesamtbelastungsrisiko von
Bund, Landern, Kommunen und Sozialkassen fiir die Jahre 2020 / 2021 mit knapp 1,5
Bio. EUR. Hier sind erfasst: Kosten fiir das Gesundheitssystem sowie die Beschaffung
medizinischen Materials, die Stiitzungs- und Konjunkturprogramme fiir die Wirtschaft,
internationale Hilfszahlungen, wegebrechende Einnahmen und hohere Ausgaben der
Sozialkassen sowie staatliche Garantien und in Form von Biirgschaften, Schnellkrediten
und der Beteiligung des Bundes am EU-Wiederaufgabenprogramm. Zu den direkt haus-
haltswirksamen Mafinahmen gegen die Corona-Krise kommen staatliche Garantien des
Bundes (756,5 Mrd. EUR) und der Lander (69,8 Mrd. EUR) Bei diesen Risikopositionen
ist es offen, ob am Ende die offentlichen Haushalte etwa durch eine Insolvenz eines
durch eine Kapitalbeteiligung unterstiitzen Unternehmens belastet werden.
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Verfassungsrechtlich sieht die Schuldenbremse beim Bund Abweichungen gegentiber
der Nullverschuldung vor. Strukturell darf die Nettokreditaufnahme pro Jahr bis zu
0,35 % des Bruttoinlandsprodukts (derzeit knapp 12 Mrd. EUR) beansprucht werden.
Dazu kommt die antizyklische Komponente, die dem Ausgleich der konjunkturell be-
dingten Steuerausfille dient. Bei den Landern ist abgesehen von der konjunkturellen
Ausgleichskomponente, eine strukturelle Neuverschuldung verboten. Gegentiber dieser
Normallage mit der strukturellen und konjunkturellen Regel beim Bund gibt es auch fiir
die Lander tiber die Beriicksichtigung der Konjunktur hinaus zwei gezielte Ausnahmen:
,Im Falle von Naturkatastrophen oder aufSergewdhnlichen Notsituationen, die sich der
Kontrolle des Staates entziehen und die staatliche Finanzlage erheblich belasten”, diirfen
die normalen Kreditgrenzen {iiberschritten werden (Art. 115 GG). Die Verfassung
schreibt jedoch auch die Vorlage eines Tilgungsplans vor, der ,binnen eines angemesse-
nen Zeitraums” durchzufiihren ist und die Staatsschulden auf das Vorkrisenniveau zu-
rlickfiihrt.

Der Bund, die Lander im allgemeinen und auch das hier betrachtete Land Bremen
rechtfertigen den durch die Corona-Krise bedingten 6ffentlichen Verschuldungsschub
neben der konjunkturellen Ausgleichskomponente mit der , auflergewohnlichen Notsi-
tuation”. Fiir die aufSerordentliche Not {iberzieht allein der Bund nach einer Modellrech-
nung mit seinen beiden Nachtragshaushalten 2020 gegeniiber dem maximal zuldssigen
Volumen bei Einhaltung der Schuldenbremse die Kreditaufnahme um 137,8 Mrd. EUR
(gegentiber der nach der Schuldenregel maximal zuldssigen Nettokreditaufnahme mit
79,932 Mrd. EUR). Das Land Bremen iiberschreitet mit dem Bremen-Fonds (nach Art.
131a Abs. 1, Satz 2 LHO) des Landes und der Stadtgemeinde Bremen die zuldssige Kre-
ditbegrenzung um insgesamt 1,2 Mrd. EUR.

Diese hohen Kreditsummen lassen sich mit dem Bezug auf die restriktiv konzipierte
Schuldenbremse von 2015 kaum rechtfertigen. Die Schuldenbremse war nicht fiir diese
finanzpolitisch dramatischen Belastungen offentlicher Haushalte gedacht. Dafiir spricht
auch die Tatsache, dass urspriinglich vor allem mit dem damaligen Blick auf die Flutka-
tastrophe von 2002 nur Naturkatastrophen als Ausnahmegrund zugelassen werden soll-
ten. Die Abweichung von der Normalregel im Falle einer ,,aufSergew6hnlichen Notsitu-
ation” ist erst zum Schluss der Verhandlungen in , Foderalismuskommission II” (2007-
2009) in den Art. 115 GG eingefiigt worden. Auch die strenge Vorschrift zu den Til-
gungsplanen zeigt, dass die damals konzipierte Schuldenbremse nicht zu der aktuellen
Dimension der Finanzanforderungen infolge der Corona-Krise passt. So schreibt die
Bundesregierung fiir die bisherigen und geplanten Zusatzschulden einen Tilgungsplan
im Umfang von 170 Mrd. EUR fest. Dieser soll 2026 starten und wird bis 2043 mit der
jahrlichen Belastung fiir die Kreditriickzahlung iiber 10 Mrd. EUR abgewickelt werden.
Beim Landerbeispiel Stadtstaat Bremen fiihrt der 2024 startende, auf 30 Jahre angelegte
Tilgungsplan nach dem ,Haushaltsgesetz der Freien Hansestadt Bremen (Land und
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Stadtgemeinde)” vom 22. Juli 2020 mit 1,2 Mrd. € zu einer jahrlichen Belastung von
30 Mio. EUR beim Land und bei der Stadtgemeinde Bremen von 10 Mio. EUR. Wird
realistischerweise die bis zum Ende der Corona-Krise in den kommenden Jahren deut-
lich héhere Schuldenaufnahme veranschlagt, dann kann die jahrliche Belastung mit dem
Kapitaldienst bei einer Laufzeit von 20 Jahren bundesweit auf 50-60 Mrd. EUR steigen.
Damit stellt sich heute schon die Frage, wie von wem diese Rechnung fiir den Schulden-
dienst bezahlt werden soll?

Unter dem Regime der schweren 6konomischen Krise infolge der Corona-Pandemie
passt die urspriinglich restriktive Intention gegeniiber der offentlichen Neuverschul-
dung bei der Aufnahme ins Grundgesetz verstandlicherweise nicht. An die Stelle der
Regeln der Schuldenbremse tritt die alternativlose Finanzierung der fiskalischen
Corona-Krisenkosten durch die 6ffentliche Kreditaufnahme. Denn Ausgabenkiirzungen
und / oder Steuererhéhungen im entsprechenden Umfang hatten katastrophale Wirkun-
gen. Auch unter dem aktuellen Problemdruck setzt Finanzwissenschaft wieder starker
darauf, die Spielrdume der Staatsverschuldung zu definieren. Die Corona-Wirtschafts-
krise hat eine Riickbesinnung auf die funktionale Finanzwissenschaft forciert (nach
Richard A. Musgrave: Functional Finance and Fiscal Function”). Anlass ist auch der
schon langer anhaltende Trend zur siakularen Wachstumsschwache. Die wichtigsten Ar-
gumente fiir die funktional begriindete Staatsverschuldung sind: Durch die staatliche
Nachfrage nach Krediten auf den Finanzmarkten wird die privat investierende Unter-
nehmenswirtschaft nicht verdrangt, sondern die gesamtwirtschaftliche Nachfrage wird
gestarkt und die Finanzmarkte werden stabilisiert. Allein schon wegen der tiberschiissi-
gen Liquiditat, die nicht zur ausreichenden Nachfrage in der Realwirtschaft genutzt
wird, bewegen sich Inflation und Zinsen nur noch knapp oberhalb der Null-Zone. Kiinf-
tige Generationen profitieren von einer heute gut gemachten, 6konomischen, sozialen
und 6kologischen Ausrichtung der Rettungspolitik. Schliefflich boykottieren die Finanz-
markte diese Schuldenpolitik nicht. Im Gegenteil, die institutionellen Anleger préferie-
ren Staatsanleihen trotz Minusrenditen. Darauf hat die Deutsche Bundesbank (2020: S.
87) in ihrem Monatsbericht August 2020 hingewiesen: Es , befinden sich die Staatsfinan-
zen trotz umfangreicher krisenbedingter Budgetlasten nicht in einer kritischen Position
und geniefSen hohes Vertrauen. Dies zeigt sich nicht zuletzt an den Zinsen, die bis zu
langen Laufzeiten negativ sind.” Die 6ffentlichen Wertpapiere werden im , save heaven”
gegeniiber den wachsenden Risiken alternativer Anlagen auf den Finanzmarkten veran-
kert. Schon lange bietet das ,, Ubersparen” Spielraum fiir die 6ffentliche Kreditaufnahme.
Das gesamtwirtschaftliche Sparen (S) durch die privaten Haushalte, aber auch den Sek-
tor Produktionsunternehmen und mittlerweile den Staat ist deutlich grofser als die ge-
samtwirtschaftlichen Investitionen (I), die durch unternehmerische Investitionsschwa-
che gepragt werden. Carl Christian von Weizsdacker und Hagen Kramer (2020) haben
unlédngst eine ,moderne Ableitung” des Ubersparens vorlegt. Das Fazit dieser Diver-
genz-Analyse trifft den Nagel auf den Kopf: Die Liicke zwischen S und I lasst sich nur
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durch eine ausreichende Netto-Verschuldung des Staates produktiv schlieffen. Genau
auf dieses Prinzip ist mit der Abschaffung der ,, goldenen Regel”, der zufolge 6ffentliche
Investitionen mit Krediten sinnvoll zu finanzieren sind, verzichtet worden. Dabei sollten
alle Mafsnahmen zur gesamtwirtschaftlichen Stabilisierung auf die sozial-okologisch
Transformation des Wirtschaftens ausgerichtet werden.

7.2 | Lernlabor Zwei-Stadtestaat Bremen: Finanzpolitische Herausforderungen
durch die Corona-Krise

7.2.1 | Bremische Haushaltspolitik im Ausnahmezustand

Aus der vorangestellten Analyse der finanzpolitischen Folgen der Corona-Krise erge-
ben sich zu kldrende Fragen an die Finanzwissenschaft. Wahrend die wirtschaftswissen-
schaftliche Diskussion iiber die Herausforderungen an die Finanz- und Wirtschaftspoli-
tik auf der makrookonomischen Ebene fiir das gesamte Bundesgebiet mittlerweile
wenigstens ansatzweise gefiihrt wird, fehlt es bei den Bundesldndern an gezielten wis-
senschaftlichen Untersuchungen. Im Jahr des Ausbruchs der Corona-Krise gilt erstmals
auch der grundlegend reformierte bundesstaatliche Finanzausgleich zwischen dem
Bund und den Landern. Die beiden Schwerpunkte des neuen Ausgleichssystems sind:
Der den Landern zustehende Anteil an der Umsatzsteuer wird zukiinftig vollstandig
nach der Einwohnerzahl auf die einzelnen Lander verteilt. Durch Zu- und Abschldge bei
der Umsatzsteuerverteilung erfolgt der notwendige Ausgleich der Finanzkraft zwischen
den Landern, nicht mehr durch den immer wieder umstrittenen Landerfinanzausgleich.
Zusatzlich beteiligt sich der Bund teils durch das Abtreten von Umsatzsteueranteilen,
teils durch Zuweisungen.

Lediglich bei konjunkturell bedingten Steueraustféllen ist in den einzelnen Bundeslan-
dern, tibrigens nach jeweils unterschiedlichen Methoden berechnet, eine antizyklisch ge-
zielte Neuverschuldung moglich (vorrangige Methode der Konjunkturbereinigung
,Steuertrendverfahren”; in Bremen , Produktionsliickenverfahren). Die weitere Aus-
nahme, die das Grundgesetz im Art. 115 GG festschreibt, ist auch in die Landerverfas-
sungen iibernommen worden. Fiir die durch die Lockdown-Mafinahmen begriindeten
Kredite gilt:

Die offentliche Kreditaufnahme darf bei Staatsausgaben, die als Antwort auf die Fol-
gen , von Naturkatastrophen” und , aufSergewdohnlichen Notsituationen” unvermeidbar
sind, genutzt werden. Allerdings hat auch das Land Bremen mit den anderen Landern
die fiir den Bund nach Art. 115 GG geltende Verpflichtung, ,binnen eines angemessenen
Zeitraums” einen Tilgungsplan zu starten, iibernommen.
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Die Auswirkungen der Corona-Krise unter dem seit diesem Jahr geltenden neuen
bundesstaatlichen Finanzausgleich stellen die Bundesldnder vor haushalts- und wirt-
schaftspolitisch grofse Herausforderungen. Am Fallbeispiel Land Bremen lasst sich zei-
gen, wie mit den fiskalischen Auswirkungen der Corona-Pandemie unter den neuen Re-
geln des Finanzausgleichs bei der Haushaltspolitik umgegangen wird. Dabei sind die
hier entwickelten grundlegenden Erkenntnisse dieses Stadtstaats mit den beiden Stad-
ten Bremen und Bremerhaven auch fiir die Flachenlander bedeutsam. Die Basis des
haushaltspolitischen Handelns ist die Verfassung des Landes Bremen, in der das Regle-
ment analog zur Vorgabe der Schuldenbremse fiir den Bund durch das Grundgesetz
tibernommen worden ist. Dazu gehort auch die im ersten Jahr der Corona-Krise ge-
nutzte Notstands-Pramisse der Bremer Haushaltspolitik: ,Im Haushaltsjahr 2020 be-
steht wegen der COVID-19-Pandemie gemaf$ Artikel 131a Absatz 3 Satz 1 der Landes-
verfassung der Freien Hansestadt Bremen eine Naturkatastrophe und
auflergewohnliche Notsituation, die sich der Kontrolle des Staates entzieht und die staat-
liche Finanzlage erheblich beeintrachtigt.” Allerdings ist in diesem Jahr schon gewiss,
dass diese Ausnahmeregel auch noch fiir kiinftige Nachfolgehaushalte in Anspruch ge-
nommen werden muss. Im Rahmen einer ersten finanzwissenschaftlichen Bewertung
lasst sich attestieren: Insgesamt hat die Landespolitik im Stadtstaat Bremen, bezogen auf
die Auswirkungen der Corona-Krise, den Ausnahmetatbestand , aufsergewohnliche
Notsituation” angemessen dimensioniert und innovativ gestaltet.

7.2.2 | Eckdaten des Haushaltsjahres 2020 mit ,Bremen-Fonds*

Gegeniiber dem im Normalfall verfassungsrechtlich vorgegebenem Verbot struktu-
reller Neuverschuldung sichert der Landeshaushalt fiir Bremen (Nr. 71 Gesetzblatt der
Freien Hansestadt Bremen vom 22. Juli 2020) den zur Bewaéltigung der Corona-Krise er-
forderlichen fiskalischen Spielraum im Jahr 2020 wie folgt:

- Die Steuerverluste durch den Absturz der Wirtschaft liegen fiir das Jahr 2020 auf
der Basis der Sondersteuerschdtzung von Anfang September gegeniiber Novem-
ber 2019 nach Angaben des Finanzsenators bei 301 Mio. EUR. Allein im ersten
Halbjahr sind die Einnahmen aus der Gewerbesteuer gegeniiber 234 Mio. EUR im
Vorjahreszeitraum um 38,4% auf 114 Mrd. EUR gesunken. Ziemlich treffsicher
werden im Landeshaushalt, bei dem die Ergebnisse der Sondersteuerschdtzung
Anfang September 2020 nicht mehr beriicksichtigt werden konnten, die Steuerver-
luste mit 307,8 Mio. EUR in Folge des konjunkturellen Absturzes erfasst.

- Die durch die Corona-Krise ausgelosten Zusatzausgaben werden in dem per Kre-
ditaufnahme finanzierten Bremen-Fonds (nach Art. 131a Abs. 1, Satz 2 LHO) mit
einem Gesamtvolumen von 900 Mio. EUR zusammengefasst. Durch weitere 300

HWWI Policy | Paper 128 88



Mio. EUR aus dem Haushalt der Stadtgemeinde Bremen summiert sich der wegen
der ,auflerordentlichen Notsituation” in den Haushaltsgesetzen vorgesehene Ge-
samtbetrag des Bremen-Fonds auf 1,2 Mrd. EUR.

- Im Landeshaushalt liegt die maximal zuldssige Kreditaufnahme vor allem aus
dem Ausgleich fiir konjunkturelle Steuerausfalle und den Bremen-Fonds bei 1,230
Mrd. EUR. Allerdings wird nur mit 1,150 Mrd. EUR die Nettokreditaufnahme be-
ansprucht. Der Differenzbetrag tiber 80 Mio. EUR dient auch in diesem Jahr der
Tilgung.

- Getreu der Grundgesetzregel in der Landesverfassung ist mit dem Haushaltsplan
fiir 2020 beschlossen worden, die Riickzahlung der Kredite fiir den Bremen-Fonds
aus den Haushalten des Landes und der Stadtgemeinde Bremen ab 2024 zu starten.
Der Tilgungsplan hat eine Laufzeit von dreifSig Jahren. Dies fithrt ab 2024 zu einer
jahrlichen Belastung mit 30 Mio. EUR. Bei der Stadtgemeinde Bremen sind es
ebenfalls {iber 30 Jahre 10 Mio. EUR pro Jahr. Die staatlichen Zinszahlungen wer-
den wegen der auch in den nichsten Jahren geltenden Niedrigzinsen kaum eine
Zusatzbelastung infolge der zusatzlichen Kreditfinanzierung auslosen.

Im Mittelpunkt der Bewaltigung der aktuellen und langerfristigen Folgen der Corona-
Krise steht der vom Bremer Senat am 28.4.2020 beschlossene ,, Bremer Fonds” mit vier
Schwerpunktfeldern (,Korbe”). Die Finanzierung aller geplanten Aktivitaten erfolgt
tiber die Kreditaufnahme. Die Schwerpunktfelder sind:

Kurzfristige Mafsnahmen zur aktuellen Krisenbekampfung (Korb 1): Finanziert werden
Mafsnahmen zum Ausgleich steigender Sozialleistungen, zusétzlicher Verwaltungskos-
ten bis hin zur Finanzierung von medizinisch bedingten Corona-Mafinahmen.

Kurz- bis mittelfristige Mafinahmen zur Verhinderung struktureller Einbriiche in Wirt-
schaft und Gesellschaft (Korb 2): Hierzu gehoren die geplanten Rettungsschirme fiir 6f-
fentliche Unternehmen. Gezielt ausgegeben werden auch Gelder fiir Zuwendung- und
Zuweisungsempfanger sowie fiir Trager der freien Wohlfahrtspflege. Dazu gehoren
auch Rettungsmafinahmen sowie Liquiditétshilfen fiir private Unternehmen.

Kurz- bis mittelfristige Mafsnahmen zur Verhinderung sozialer Verwerfungen (Korb 3):
Die Bandbreite der Ausgaben ist grof3: Unterstiitzungen fiir Kitas und Schulen, Arbeits-
markt- und Ausbildungsprogramme, Forderung von Quartieren bis hin zu Mafsnahmen,
die gesellschaftliche Teilhabe aller sozio-6konomisch Benachteiligten zu steigern.

Mittel- bis langfristige Mafinahmen zur Unterstiitzung des gesellschaftlichen Neustarts
nach der Krise (Korb 4): Dieser Schwerpunkt setzt auf den durch die Corona-Krise ver-
scharften Reformbedarf. Dazu gehoren nachhaltige Mafinahmen zur Modernisierung
der offentlichen Daseinsvorsorge und der regionalen Wirtschafts- und Arbeitsmarkt-
struktur.

HWWI Policy | Paper 128 89



Mit diesem Bremen-Fonds stellen sich Fragen zur Verfassungskonformitat und zur
Relevanz fiir die wirtschaftsstrukturelle Entwicklung. Gestritten wird zum einen iiber
den Grad der Nachhaltigkeit und vor allem iiber die zeitliche Reichweite der Mafsnah-
men. Zum anderen stellt sich die Frage, ob die Ausgaben auf direkt durch die Corona-
Krise ausgelOsten staatlichen Hilfen begrenzt werden miissen. Schliefilich geht es um
den Nutzen des Bremen-Fonds zur Starkung der sozial- und 6kologischen Wirtschafts-
entwicklung.

Zur Klarung verfassungsrechtlicher Grundfragen iiber die geplanten Schwerpunkte
im Bremer-Fonds hat die Landesregierung eine rechts- und eine wirtschaftswissen-
schaftliche Expertise in Auftrag gegeben. Die Ergebnisse fallen bezogen auf die Frage,
fiir welche Vorhaben die Finanzmittel ausgegeben werden diirfen, durchaus unter-
schiedlich aus.

In der rechtswissenschaftlichen Expertise von Stefan Korioth (2020), der bereits meh-
rere Gutachten zu Finanzfragen des Landes Bremen vorgelegt hatte, wird festgestellt:
Bei den geplanten Ausgaben aus dem Fonds sollte fiir jede Ausgabe der Bezug auf die
Corona-Pandemie gut begriindet werden.

Die rechtswissenschaftliche Expertise kritisiert den Senat vor allem zum Handlungs-
feld , Unterstiitzung des gesellschaftlichen Neustarts nach der Krise”. Hier sei der auf
die Zukunft gerichtete, transformatorische Anspruch mit der Kreditfinanzierung unmit-
telbar durch die Corona-Krise entstandenen Ausgaben kaum vereinbar.

Der vorliegende Bremen-Fonds wird vor allem im Bereich der Weichenstellung fiir
eine nachhaltige Wirtschaftsentwicklung durch das Gutachten vom Institut der deut-
schen Wirtschaft Kéln Consult und Jens Stidekum (2020) grundsatzlich unterstiitzt. Der
Bremen-Fonds soll seine zukunftsorientierte Politik auf fiinf Felder konzentrieren. Im
Schwerpunkt “Digitalisierung” geht es um die Bildungseinrichtungen, die Forderung
KMU und die Kiinstliche Intelligenz. Im Mittelpunkt des Schwerpunkts der , 6kologi-
schen Transformation” steht das griine Projekt Wasserstoff. Schliefdlich wird im Schwer-
punkt ,Soziale Kohdsion und Geschlechtergerechtigkeit” der Ausbau der Qualifizie-
rung und Weiterbildung gefordert. Diese 6konomische Expertise zeigt aber auch, dass
sich der Bremen- Fonds im derzeitigen Institutionengefiige des Zwei-Stadtestaats nicht
optimal entwickeln und implementieren lasst. Daher wird zur , Koordination und Steu-
erung von Projekten, der Co-Finanzierung der Vorhaben (Finanzierung), des Wissens-
transfers und der Netzwerkbildung in einem offenen-virtuellen System” die Griindung
einer Entwicklungsagentur vorgeschlagen. Da jedoch bei allen Schwerpunkten Folge-
kosten zu erwarten sind, wird vorgeschlagen, Finanzmittel aus dem vorgegebenen
Fonds nur zur Unterstiitzung der Startphase auszugeben. Kofinanzierungen aus ande-
ren Programmen, auch aus dem Konjunkturprogramm des Bundes, sollten eingebunden
werden.
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Dem Bremer Senat ist zu raten, neben den direkten MafSnahmen zur sozialen und 6ko-
nomischen Unterstiitzung und Uberbriickung, zusatzliche Manahmen zum Aufbruch
der Wirtschaft aus der Krise, die dem sozial-6kologischen Umbau dienen, durchzuset-
zen. Langerfristig angelegte, jedoch in der Corona-Krise brennpunktartig erkennbar ge-
wordene Fehlentwicklungen zu korrigieren, ist die Lehre aus dem sozialen und 6kono-
mischen Absturz.

7.3 | Wie geht es weiter? Fragen an die Wirtschaftswissenschaft

Aus den Erfahrungen mit dem produktiven Umgang der Corona-Krise in den offent-
lichen Haushalten des Zwei-Stadtestaats lassen sich verallgemeinerbare Erkenntnisse
vor allem aber noch offene Fragen fiir andere Lander und den Bund spezifizieren:

- Fir den Bund, die Lander und damit auch fiir Bremen wird eine wirtschaftswis-
senschaftliche Bewertung der bisherigen Mafinahmen vorgeschlagen. Dazu ge-
hort auch eine Ex-post Bewertung der Ausgabenprogramme, die vor allem im Be-
reich der Soforthilfen unter grofiem Zeitdruck und auch ohne den {iblichen
Planungsvorlauf und spateren Kontrollaufwand implementiert werden mussten,
Die Ergebnisse aus dieser Evaluation der bisherigen Lockdown-Politik liefern vor
allem fiir kiinftige Pandemiewellen Anhaltspunkte zur Optimierung der erforder-
lichen Finanzpolitik.

- Wie gezeigt, der durchaus innovative ,Bremen-Fonds” darf wie auch beim sog.
,Konjunkturprogramm® des Bundes iiber 130 Mrd. EUR nicht nur fiir Ad-hoc
Mafinahmen eingesetzt werden. Wichtig ist es, die transformatorische Ausrich-
tung in Hinblick auf soziale Stabilitdt und okologische Nachhaltigkeit bei den Ein-
zelmafinahmen zu stérken. Sicher ist jetzt schon, das Volumen des Bremer-Fonds
wird nicht ausreichen. Es geht vom Volumen und der Struktur her um die Etab-
lierung eines offenen und lernfihigen Systems. Die empirisch abgesicherte und
analytisch fundierte Wirtschaftswissenschaft wird gebraucht, die Erfordernisse
des Wirtschaftsstrukturwandels und die sozial -6kologische Transformation fiir
das Land Bremen zu spezifizieren.

- Beim Bund wie bei allen Bundeslandern ist zwangslaufig die fiskalische und wirt-
schaftspolitische Antwort einerseits stark auf die Ad-hoc-Mafinahmen gegen die
aktuelle Not infolge der Corona-Krise ausgerichtet. Andererseits erfassen die der-
zeitigen Dokumente zur , mittelfristigen Finanzplanung” (Mifrifi) bereits fiir kom-
mende Jahr 2021 die erwartete Entwicklung nicht angemessen. Selbst die finanz-
politischen Auswirkungen des zweiten, allerdings gemafiigten Lockdowns im
November sind noch nicht kalkulierbar.
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Das gilt auch fiir Bremen. Finanzsenator Dietmar Strehl hat zu Recht auch fiir 2021
eine , Notsituation” angekiindigt” (Olbermann 2020). Die Riickkehr zu den Steuerein-
nahmen vor der Corona-Krise wird friithestens 2023 erwartet. Allerdings verzichtet der
Finanzsenator in dieser Phase fiskalischer Not auf zusatzliche Kredite. Gesetzt wird auf
die Rettung durch den Bund etwa durch die fortgesetzte Ubernahme von Ausfallen bei
der Gewerbesteuer. Damit ist klar, wegen der Unsicherheiten gibt es derzeit kein kon-
sistentes Konzept fiir die Bremer Haushalte iiber mehrere Jahre. Szenarien {iiber die
Dauer der Pandemie und die sich daraus entwickelnden Ausgaben fiir Antikrisen-Maf3-
nahmen miissen in ein flexibles Mehrjahressystem der Finanzierung eingebettet werden.

Der Beginn der Tilgung ab 2024 sowie die Gesamtfrist von 30 Jahren war in der haus-
haltspolitischen Debatte der Bremischen Biirgerschaft gegeniiber der Position des Fi-
nanzressorts umstritten. Es gibt gute Griinde, dem Vorschlag, den Tilgungszeitraum auf
50 Jahre auszudehnen, zu folgen. Denn gegeniiber den bisherigen geplanten Zahlen ist
realistischerweise mit einer deutlich hoheren Kreditfinanzierung zu rechnen. Damit
steigt auch der jahrliche Betrag fiir die Tilgung bei vorgegebenem Tilgungszeitraum. Die
Sorge, zur Finanzierung des zu friih einsetzenden Kapitaldienstes konnten an anderer
Stelle wichtige offentliche Ausgaben im Land Bremen reduziert werden, ist groff. Um
das Vertrauen in die bisher erfolgreiche Politik zu sichern, wird empfohlen, ausschlief3-
lich der Corona-Krise zurechenbare weitere Staatsausgaben und Steuerverluste durch
Kredite zu finanzieren.

Nicht nur die Belastungen des Landes Bremens durch die Pandemiekosten iiber Steu-
erausfdlle und Ausgabenprogramme einerseits und die grundsatzlich strukturell vorge-
gebene fiskalische Enge der offentlichen Haushalte dieses Stadtstaats andererseits, son-
dern auch der Blick auf die anderen Lander gibt Anlass genug, iiber grundlegende
Finanzierungsmodelle im Bundesstaat wissenschaftliche Studien zuzuliefern. Dazu ge-
hort der Vorschlag, einen Corona-Deutschland-Solidarfonds vorzusehen. Die gesamte
Kreditfinanzierung infolge der Corona-Krise durch den Bund, die Lander und die Kom-
munen wird in diesem Solidar-Fonds zusammengefasst. Dabei sind die Kommunen
tiber ihr jeweiliges Bundesland in diesen Fonds einzubinden. Im Mittelpunkt steht die
Frage, wie der Kapitaldienst fiir den Solidarfonds — also die Riickzahlung der Kredite
bei langanhaltenden Zinsen in der Nahe der Nullmarke — finanziert werden kann.

Finanzwissenschaftlich lasst sich, wie gezeigt, zumindest fiir die Zeit der nachwirken-
den Folgen der Corona-Krise eine Kreditfinanzierung gesamtwirtschaftlich und vertei-
lungspolitisch rechtfertigen. Allerdings nimmt der politische Druck, einen Tilgungsplan
fiir die Corona-bedingte Neuverschuldung zu realisieren trotz des makrookonomisch
ableitbaren, in der langeren Frist grofien Spielraums fiir 6ffentliche Kredite massiv zu.
Deshalb wird die Antwort auf die Frage, wer den Kapitaldienst im Zuge der Tilgung
finanziert, politisch immer dringlicher. Dagegen wird die gesamte Kreditfinanzierung
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infolge der Corona-Krise durch den Bund, die Lander und die Kommunen in einem So-
lidar-Fonds zusammengefasst. Wegen der unterschiedlichen Pandemie-Entwicklung in
den Regionen konnte ein Bundes-Fonds unterschiedliche Bedarfe an Krediten ausglei-
chen. Im Mittelpunkt steht die Frage, wie der Kapitaldienst fiir den Solidarfonds — also
die Riickzahlung der Kredite bei langanhaltenden Zinsen in der Nahe der Nullmarke —
finanziert werden kann. Zu dessen Finanzierung, die bei einer Tilgungsdauer von 20
Jahren bis zu 50-60 Mrd. EUR fiir alle Gebietskorperschaften erreichen konnte, sollte ein
gesamtwirtschaftlich stabiles Instrumentarium vorgelegt werden (Hickel 2020b). Wer-
den wegen der fiir die Gesamtwirtschaft kontraproduktiven Wirkungen massive Aus-
gabenkiirzungen zur Finanzierung des Kapitaldienstes ausgeschlossen, geht es um die
Frage, wie dafiir zusitzliche Mehreinnahmen aus Abgaben generiert werden konnen.
Diskutiert werden beispielsweise hohere Steuersatze an der Spitze der Einkommenspy-
ramide, ein Corona-Solidarzuschlag sowie eine allgemeine Vermodgenssteuer. Vorge-
schlagen wird vor allem vergleichbar dem Lastenausgleichsfonds von 1952 eine einma-
lige Vermogensabgabe, die iiber einen Zeitraum von 50 Jahren abgewickelt wird.
Andreas Bovenschulte, Prasident des Bremer Senats, hat als einer der ersten aus der
Runde der Ministerprasidentinnen und Ministerprasidenten diesen Vorschlag unter-
breitet (Theiner 2020). Eine die sozialgerechte Teilhabe an den Corona-Kosten sichernde
Abgabe konzentriert sich auf das eine Prozent an der Spitze der Vermogenspyramide,
das nach neuen Berechnungen des ,Deutschen Instituts fiir Wirtschaftsforschung”
(DIW) fiir die Studie ,,MilliondarInnen unter dem Mikroskop” iiber 35 % des Nettover-
mogens verfligt (Schroder et al. 2020). Vorschldge zur Ausgestaltung einer einmaligen
Vermogensabgabe zur sozial gerechten Finanzierung des Kapitaldienstes fiir Corona-
Fiskalkosten liegen vor (Arbeitsgruppe Alternative Wirtschaftspolitik 2020, Attac 2020,
Bach 2012).%637

Abschliefiend lasst sich zum Land Bremen innerhalb des foderalen Bundesstaates fest-
halten: Auf den sozial-6konomischen Schock der Lockdown-Mafsnahmen der beiden
Runden, erst im Friihjahr, dann im Herbst, hat auch in Bremen die Politik frei von ideo-
logischen Tabus erfolgreich gehandelt. Insgesamt lehrt diese Krise, dass nicht ein wett-
bewerbsorientierter, sondern stark kooperativer Foderalismus in der Zusammenarbeit
der Bundeslander mit dem Bund zukunftsfahig ist. Dazu gehort neben den bundeswei-

% Erstmals ist 2012 eine Vermd&gensabgabe fiir Deutschland empirisch fundiert durchgerechnet
worden. Gegeniiber den massiv steigenden Staatsschulden in der EU infolge der Finanz- und
Wirtschaftskrise wurde fiir Deutschland zur Refinanzierung der Staatsschulden eine Vermogens-
abgabe vorgeschlagen: Abgabe in Hohe von 10% und Freibetrag von 250.000 Euro/Ehepaare
500.000 Euro mit einem Gesamtvolumen von 230 Mrd. Euro. (Bach 2012).

3 Ende Oktober 2020 hat Stefan Bach in einem Gutachten mit dem Titel , Vermdgensabgabe DIE
LINKE” die Begriindung und Ausgestaltung einer Vermdgensabgabe zur Finanzierung der
staatlichen Corona-Krisenkosten vorgelegt (Bach 2020).
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ten Absprachen iiber Lock-down-Mafsnahmen die Forderung, die , Gemeinschaftsauf-
gaben” wieder starker zur Sicherung oOffentlicher Giiter im gesamten Bundesgebiet in
der Verfassung zu etablieren. Die Corona-Krise, die schon lang anstehende Reformbe-
darfe klarer erkennbar gemacht hat, liefert der Wirtschafts- und Finanzwissenschaft
wichtige Forschungsthemen. Wissenschaft, die auch den Mut hat, strittige Vorschlage
wie die Kritik der Schuldenbremse und die einmalige Vermdgensabgabe frei von Tabus
der Offentlichkeit zu unterbreiten, wird ihrer Verantwortung in der Corona-Krise ge-
recht.
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8 | COVID-19-Auswirkungen auf den bremischen Hafen-
standort: Beschleunigung des Umbaus?

von Paul Schumacher38, André Wolf3° und Jan Wedemeier40

Abstract Der Artikel behandelt die Auswirkungen der COVID-19-Pandemie auf den
bremischen Hafenstandort. Jener ist in Folge der Krise massiv durch die Angebots- und
dem darauffolgenden Nachfrageschock von einem Riickgang des Warenhandels stark
betroffen. Die COVID-19-Krise wirkt auf den Strukturwandel und die Verlagerung bzw.
Veranderungen der Wertschopfungsketten wie ein Brennglas der Entwicklung und
konnte somit den Umbau der Hafenwirtschaft beschleunigen.

Stichworter Warenhandel, Hafenstandort, Strukturwandel, Wertschopfungsketten
JEL 191, O18, R1, R40

8.1 | Einleitung: Auswirkungen von COVID-19
auf die globale und deutsche Exportwirtschaft

Durch das Auftreten des Corona-Virus und die politischen Mafinahmen gegen seine
Ausbreitung reduzierte sich die Anzahl der globalen Handelstransaktionen. Die Welt-
bank geht in ihrer Prognose von einem Riickgang der globalen Wirtschaft im Jahr 2020
von etwa 5,2 % im Vergleich zum Vorjahr aus (Worldbank, 2020). Ahnlich ist die Prog-
nose des Hamburgischen WeltWirtschaftsInstitut (HWWI, 2020). Anders als zur Finanz-
krise 2007 ging im ersten Halbjahr nicht nur die globale Nachfrage nach Waren zuriick,
sondern zusatzlich auch die Menge der angebotenen Waren, da viele Logistikketten un-
terbrochen wurden, sodass es zu einer massiven Nachfrage- und Angebotsstorung kam.
Die Industrie ist durch die Einbindung in internationalen Wertschopfungsketten und
Absatzmarkten beeintrachtigt (Roland Berger, 2020; ifo, 2020).

Die Auswirkungen der COVID-19-Pandemie auf die Seefracht werden im dritten
Quartal 2020 sichtbar. In der EU war das Seefrachtvolumen von Mitte 2014 bis Marz 2020
stabil und lag tiber dem Krisenniveau vor 2008. In den USA stagnierten die Ergebnisse

3 Jacobs University Bremen und Hamburgisches WeltWirtschaftsInstitut (HWWI), Forschungs-
bereich Okonomie der Stadte und Regionen.

% Hamburgisches WeltWirtschaftsInstitut (HWWI), Forschungsbereich Konjunktur, Weltwirt-
schaft und Internationaler Handel.

4 Kontaktperson: Hamburgisches WeltWirtschaftsInstitut (HWWTI), Forschungsbereich Okono-
mie der Stadte und Regionen, wedemeier@hwwi.org
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weitgehend unter dem Krisenniveau vor 2008. Dies gilt auch fiir viele Hafen in Deutsch-
land. Zwischen April und Juni 2020 ging jedoch das beforderte Warenvolumen im See-
verkehr in der EU-27 um -4% und in den USA fast dreimal so stark zuriick (-11%), ver-
glichen mit Juni 2008 (ITF-OECD, 2020).

Diese Artikel wurde geschrieben, um die Folgen des Schocks und die Hafenwirtschaft
quantitativ abzuschétzen und qualitativ einzuordnen. Dafiir beziehen sich die Autoren
auf die drei rdumlichen Ebenen Welt, Deutschland und Bremen und geben anschliefSen
einen Ausblick auf die weitere Entwicklung und anzunehmende Veranderung der Wirt-
schaft.

Die Entwicklung der globalen wirtschaftlichen Aktivitat wird auf den (Container-
)Umschlag* quantitativ durch das RWI - Leibniz-Institut fiir Wirtschaftsforschung und
das Institut fiir Seeverkehrswirtschaft und Logistik (ISL) untersucht. Der ermittelte Con-
tainerumschlag-Index des weltweiten Containerumschlag umfasst Daten von 91 inter-
nationalen Hafen, die zusammen circa 60 % des globalen Containerumschlags ausma-
chen (vgl. Abbildung 1). Bezogen auf das Basisjahr 2015 kam es 2020 saison- und
arbeitstaglich bereinigt im Februar (Indexwert: 94,6), Marz (109,4), April (106,5),
Mai (109,5) und Juni (100,2) zu einer deutlichen Abkiihlung des globalen Containerum-
schlags im Vergleich zum Ergebnis von Januar 2020 (112,1) und zu den jeweiligen Vor-
jahreswerten. Damit lag der globale Containerumschlag im Februar 2020 erstmals seit
Februar 2017 unter dem des Basiswertes. Erstmals seit September 2017 sank der Index
im Februar 2020 auf unter 110 Punkte. Im Juli 2020 kam es zu einem Anstieg auf 116,2
Punkte, was nur leicht unter dem Vorjahreswert liegt (117,2). Entgegen dem globalen
Trend erhohte sich der Containerumschlag in China im ersten Halbjahr um knapp 2 %
im Vergleich zum zweiten Halbjahr des letzten Jahres. Der Umschlag in allen anderen
beriicksichtigten Landern sank um durchschnittlich 1,5 % (RWI/ISL 2020). Insgesamt
kann darauf geschlossen werden, dass der Welthandel sich damit wiederbelebt und ein

weiterer Anstieg zu vermuten ist.

4 Im Container werden weltweit die wesentlichen Giiter — Konsumgiiter, Vorleistungen etc. —
umgeschlagen und im internationale Warenverkehr im Containerschiff gehandelt. Der Contai-
nerumschlag-Index weist dabei eine sehr enge Korrelation mit dem Welthandel auf. In der letz-
ten Finanz- und Wirtschaftskrise 2008/09 lieferte der Index gute Hinweise auf die Entwicklung.
Allerdings werden Massengiiter wie Rohstoffe oder auch Automobile in lediglich geringen
Mengen in Containern gehandelt (RWI/ISL, 2020). Ahnlich einzustufen ist der Datensatz mit
dem Lkw-Maut-Fahrtleistungsindex, welcher friihzeitig erste Einschdtzungen zur Industriepro-
duktion liefert (Statistisches Bundesamt 2020c). Beider Datensatze sind als Experimentelle Sta-
tistiken einzuordnen.
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Der Container-Index fiir die Nordrange, welcher ausschliefdlich auf den Containerum-
schlag an den Nordeuropdischen Héafen in Antwerpen, Bremen/ Bremerhaven, Ham-
burg, Le Havre, Rotterdam und Zeebrugge abzielt, entwickelte sich dazu relativ parallel
(vgl. Abbildung 2). Saison- und arbeitstaglich bereinigt in Bezug auf das Jahr 2015 sank
der Index von Januar 2020 (112,1 Punkte) im Februar (105,9), Marz (106,9), April (104,3),
Mai (101,6) und Juni (100,8) und stieg erstmal wieder erkennbar im Juli (107,6) (RWI/ISL
2020).

Die im Nordrange Containerindex miteinbezogenen Hafen in Bremen / Bremerhaven
und Hamburg sind die Hédfen mit dem grofiten Containerumschlagsvolumen in
Deutschland. Die Auswirkungen des Corona-Virus und die politischen Mafsnahmen ge-
gen seine Ausbreitung waren im Marz zundchst leicht, doch im Folgemonat deutlich zu

splren.

Abb. 1
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Nach Daten des statistischem Bundesamtes (2020a) sind die nationalen Exportum-
satze im April 2020 auf einen Tiefstwert der letzten Jahre gefallen und betrugen rund
75,7 Milliarden Euro, was einen Riickgang von 24,0 % im Vergleich zum Vormonat (ka-
lender- und saisonbereinigt) und ein Riickgang von 31,1 % im Vergleich zum April 2019
bedeutet (vgl. Abbildung 3).
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Wiéhrend die nationalen Importe im Marz noch stiegen, sanken sie im Laufe des Jahres
deutlich. Im April 2020 summierten sie sich auf 72,2 Milliarden Euro, was einen Riick-
gang zum Vormonat um -16,5 % (kalender- und saisonbereinigt) und zum Vorjahresmo-
nat um -21,6 % markiert (Statistisches Bundesamt, 2020a).

Nach dem vorldufigen Hohepunkt der Krise im April konnten die Im- und Exporte
monatlich bis zuletzt im Juli wieder auf 83,1 bzw. 102,3 Milliarden Euro ansteigen, was
einen Riickgang des Giiterwertes im Vergleich zum Vorjahresmonat um rund -12,2 %
bzw. -11,1 % bedeutet.

Abb. 2
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Der Einbruch in Im- und Export beeinflusste auch das Bruttoinlandsprodukt (BIP) in
Deutschland. Gegeniiber dem vierten Quartal 2019 — preis-, saison- und kalenderberei-
nigt — ist das BIP in Deutschland um 2,2 % gesunken, was den starksten Riickgang seit
der globalen Finanz- und Wirtschaftskrise 2008/2009 und der zweitstarkste Riickgang
seit der deutschen Wiedervereinigung bedeutet. Abgemildert wurden die Verluste im
BIP von den Konsumausgaben des Staates und die Investitionen im Bausektor (HWWI
2020; Kooths, 2020, ZEW, 2020). Der Konjunkturausblick erhellt sich derzeitig deutlich.

Das HWWTI (2020) hat seine Prognose der wirtschaftlichen Entwicklung in Deutsch-
land fiir 2020 und 2021 entsprechend der sukzessiven Uberwindung der Corona-Krise
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neu eingeschatzt. Die deutsche Wirtschaft hat in den Sommermonaten begonnen, den
massiven Einbruch vom Friihjahr wieder aufzuholen. Im dritten Quartal wird das reale
Bruttoinlandsprodukt deutlich besser bewertet. Das HWWI erwartet bei weiterer , kon-
trollierter” Infektionsentwicklung, wie schon in der Prognose im Frithsommer des Jah-
res, eine moderate V-Erholung. Allerdings wird diese Erholung weit in das nachste Jahr
hineinreichen. Fiir das Jahr 2020 bedeutet die Einschdtzung unverandert einen Riick-
gang der deutschen Wirtschaftsleistung von -5 %, fiir das Jahr 2021 dann ein Zuwachs
der Wirtschaftsleistung von plus 5 %. Bei einem Riickschlag in der Pandemieentwick-
lung wére allerdings mit entsprechenden konjunkturellen Riickschldgen zu rechnen. Die
derzeitig niedrige Preisentwicklung ergibt sich zum einen aus den gesunkenen Olprei-
sen sowie zum weiteren der zeitweiligen Mehrwertsteuersenkung. Dass die Arbeitslo-
sigkeit gering gestiegen ist, kann auf die Ausweitung der Kurzarbeiterregelung zurtick-
gefiithrt werden (vgl. HWWI, 2020). Diese Aussichten werden sich entsprechend im
Welthandel und der bremischen Hafenentwicklung niederschlagen.

Abb. 3
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8.2 | Auswirkungen von COVID-19 auf die Bremische Exportwirtschaft
und den Handel in den Bremischen Hafen

Die bremischen Hafen sind mit insgesamt 59.711 Tsd. Tonnen die Hafen mit dem
zweitmeisten Giiterumschlag in Deutschland im Jahr 2019. Dabei entfallen 47.586 Tsd.
Tonnen auf den Hafen in Bremerhaven und 12.125 Tsd. Tonnen auf jenen in Bremen.
Auf nationaler Ebene werden mit 117 Mill. Tonnen die meisten Giiter im Hafen Ham-
burg umgeschlagen (Statistisches Bundesamt, 2020b).

Abbildung 4 stellt die Im- und Exportraten der Bremischen Héafen in einem Index (be-
zogen auf den Basiswert von Marz 2017) dar. Der sinkende globale Warenaustausch
wirkte sich massiv auf den Handel der bremischen Hafen aus. Allerdings ist ein bedeut-
samer Riickgang der versendeten und empfangener Giiter erst zeitverzogert erkennbar.
Hintergrund ist, dass viele angefragte Giiter und Vorleistungen bereits nachgefragt wa-
ren und entsprechend die Transportleistung zeitversetzt erstellt wird.

Die Anzahl der importierten Giiter im Seeverkehr stieg 2020 monatlich bis Marz 3.412
Tsd. Tonnen (Vergleich zum Vorjahreswert: +8,8%), sank im April auf 3.300 Tsd. Tonnen
(+13,2%), bevor im Mai 2.794 Tsd. Tonnen (-20,0%) empfangen wurden. Im Juni stieg die
Anzahl der importierten Giiter wieder auf 2.895 Tsd. Tonnen (-2,8%).

Die Anzahl der versendeten Giiter stieg ebenfalls bis Marz auf 3.183 Tsd. Tonnen (Ver-
gleich zum Vorjahreswert: +2,4%), bevor sie im April deutlich abfiel auf 2.653 Tsd. Ton-
nen (-14,0%). Im Juli nahm die Anzahl der versendeten Giiter weiter ab und erreichte
einen Wert von 2.479 Tsd. Tonnen (-17,3%) (vgl. Abbildung 4).

Gemessen nach nicht containerisierten Giiterarten, waren Fahrzeuge 2019 mit insge-
samt 1.448 Tsd. Tonnen nach Erzen, Steine und Erden (5.113. Tsd. Tonnen); Koks, Mine-
ralolerzeugnisse (2.049 Tsd. Tonnen) die am dritt meisten importierten Ware. Zugleich
waren sie mit 3.026 Tsd. Tonnen die am meisten exportierte Ware, vor Metallen, Metall-
erzeugnissen, Halbzeugen (1.911 Tsd. Tonnen) und sonstige Mineraldlerzeugnisse (301
Tsd. Tonnen).
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Abb. 4

Im- und Export an Bremischen Hafen

in Tsd_Tonnen Leistungsbilanz (Saldoin t)
4.000
F 1.300
3.500 A
y A
00 | NN N \"\/\r * /\
‘\/\ N | 800
2 500 A
2.000 A | 200
1500
1.000 F -200
500 4
O T T T T T T T T T _700

Jan Mrz Mai Jul Sep MNov Jan Mrz Mai Jul Sep Nov Jan Mrz Mai Jul Sep Nov Jan Mrz Mai
17 17 17 17 17 17 18 18 18 18 18 18 19 19 19 19 19 19 20 20 20

Saldo e=—=Empfangene Giiter Versendete Giter
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Die Anzahl der umgeschlagenen Container und Fahrzeuge an den Bremischen Héfen
ist ebenfalls seit Mdrz 2020 deutlich zuriickgegangen (Abbildung 5). Beide Indices stie-
gen jedoch bis Marz an. Der Containerumschlag im Marz, gemessen in Twenty-Food
Equivalent Units (TEU), betrug 432.980, was einen leichten Riickgang von -1,1% im Ver-
gleich zum Vorjahresmonat entspricht. Die Fahrzeugumschlag, gemessen in Stiickzahl,
stieg im Marz auf um +184.471 Fahrzeuge, was einem leichten Riickgang von -1,0% im
Vergleich zum Vorjahresmonat entspricht. In den Folgemonaten kam es zu einem star-
ken Abfall der umgeschlagenen Menge, besonders im Fahrzeugumschlag. Im Juni belie-
fen sich die Zahl der umgeschlagenen Container in TEU auf 375.052 (-7,2% im Vergleich
zum Vorjahresmonat) und die Fahrzeugstiickzahlen auf 97.602 (-50,3%). Im Mai war der
Riickgang sogar nochmals starker (53.915, -72,3%).

Nicht absehbar sind die Effekte der Pandemiefolgen-bedingten Rezession fiir den Ha-
fenumschlag der bremischen Hafen. Erste Indikatoren deuten auf eine deutliche Erho-
lung des weltweiten Seeverkehrs an. Insgesamt wird in den Folgejahren weiterhin welt-
weit mit einem Anstieg der Frachtmengen gerechnet, was sich auf die
Umschlagsmengen der bremischen Hafen positiv auswirken kénnte (Lemper et al.,
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2020). Offen ist, ob COVID-19 auf drangende globale Trends der Hafenwirtschaft be-
schleunigend wirken konnte und damit einen massiven Umbau der Hafenwirtschaft be-
notigt (Jahn et al. 2018, siehe Abschnitt 1.4).

Abb. 5

Container- und Fahrzeugindex Bremische Hafen
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Quellen: Die Senatorin fir Wissenschaft und Hafen (2020); HWWI.

8.3 | Auswirkungen auf die Beschaftigungssituation

Die gesamtwirtschaftliche Entwicklung hat sich auch auf dem Bremer Arbeitsmarkt nie-
dergeschlagen. Die Zahl der sozialversicherungspflichtig Beschaftigten im Land Bremen
insgesamt ist ersten Schatzungen zufolge im Juni 2020 gegeniiber dem Vorjahresmonat
leicht um -0,4 % gefallen. Der Wirtschaftszweigabschnitt , Verkehr und Lagerei” war
demnach von diesem Riickgang jedoch nicht betroffen, fiir ihn wird tiber denselben Zeit-
raum ein Zuwachs von +0,3 % verzeichnet. Die Arbeitslosenquote im Land Bremen be-
trug im August 2020 11,9 %, eine Steigerung um +1,7 Prozentpunkte gegeniiber dem
Vorjahresmonat. Dies ist meinem Gesamtbestand an Arbeitslosen von 44.157 Personen
verbunden (+18,8 % gegeniiber dem Vorjahresmonat). Auf Ebene der Berufsgruppe
,Verkehr, Logistik” lag der Bestand an in Bremen gemeldeten Arbeitslosen im Juli 2020
bei 5.894,und damit um +15,1 % hoher als im Vorjahresmonat (5.121). Zugleich ist bei
der Zahl an offenen Arbeitsstellen iiber denselben Zeitraum ein Riickgang von -22,3 %
(von 507 auf 394) zu verzeichnen. Etwas anders sieht es in der ebenfalls in Teilen hafen-
bezogenen, aber separaten Berufsgruppe , Fiihrer von Fahrzeug- u. Transportgeraten”
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aus. Der Bestand an Arbeitslosen stieg hier von Juli 2019 zu Juli 2020 von 2.017 auf 2.615,
ein Anstieg um +29,6 %. Die demgegentiber stehende Zahl an offenen Stellen fiir diese
Berufsgruppe betrug im Juli 2020 521, was einem Zuwachs von +14,8 % gegeniiber dem
Vorjahresmonat entspricht (Statistik der Arbeitsagentur 2020a, 2020b). Insgesamt nimmt
die Anspannung am bremischen Arbeitsmarkt weiter zu.

8.4 | Langfristige Auswirkungen von COVID-19

Am 11. Marz 2020 erklarte die WHO die weltweite Ausbreitung von COVID-19 zu
einer Pandemie, was in vielen Landern eine Drosselung der wirtschaftlichen Aktivitat
zur Folge hatte. Wann und wie sich die globale, nationale und lokale Wirtschaft Aktivitat
und der damit verbundene Handel entwickeln wird, ist rund neun Monate spater wei-
terhin nicht génzlich vorhersehbar.

Bezogen auf die Gesamtwirtschaft in Deutschland hatten frithere Konjunkturkrisen
stets Auswirkungen auf mehrere Folgequartale (siehe u.a. Bardt/Gromling, 2020; Grom-
ling, 2020, Komlos/Schubert, 2019; Ilgmann/van Suntum, 2008). So sank die Leistung der
deutschen Wirtschaft durch die globale Finanz- und Wirtschaftskrise bis zu ihrem Tief-
punkt im ersten Quartal 2009 und brauchte bis etwa zum dritten Quartal 2011, um wie-
der das Vorkrisenniveau des dritten Quartals 2008 zu erreichen. Bezogen auf den Um-
schlag an allen deutschen Héfen ist der Jahreswert von 2008 mit insgesamt 312,8 Mio.
Tonnen bis heute nicht wiedererreicht und lag 2019 bei 291,6 Mio. Tonnen (Buss, 2018;
Statistisches Bundesamt 2020d). Damit zeigen die Hafen bis heute keine Kapazitatsaus-
lastungen auf.

In diesem Kapital werden Effekte diskutiert, die aufgrund der Entwicklung der Ha-
fenwirtschaft zu erwarten sind. Das folgende Kapitel unterbreitet Denkanstofie, wie sich
der Hafenstandort Bremen bzw. Bremerhaven an diese wirtschaftlich herausfordernde
Situation anpassen konnte. Neben den derzeitig COVID-19 bedingten Effekten, gibt es
Trends, die auf die Hafenwirtschaft einwirken. Dies sind exogene Treiber des Struktur-
wandels, die fiir Standortentwicklung entscheidend sind (V6pel, 2020; Froese et al., 2019;
Biermann/Wedemeier, 2016), u.a.:

- Derzeitig wurde nach einer langen Phase der Globalisierung eine Phase der De-
Globalisierung bzw. Riickgang der Globalisierungsdynamik eingeleitet, welche das
Umschlagswachstum generell ddmpfen, jedoch nicht verringern wird;

- Zudem kommen geostrategische Konflikte und Veranderungen wie die Belt-and-
Road-Initiative, welche den Wettbewerb zwischen Markten und Hafen neu struk-
turieren konnte;

- Digitalisierung und technologische Transformation wie Plattform-basierte Ge-
schiftsmodelle werden die (Gewinn-)Margen reduzieren und umlenken. Auch
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konnte eine Verkiirzung der Wertschépfungsketten und Dezentralisierung der
Produktion dampfend auf das Umschlagswachstum wirken;

- Eine klimaneutrale Transformation von Hafen und eine nachhaltige Transportinf-
rastruktur des Hinterlands, wie Schienenanbindung, kénnen zu einer hoheren
Wettbewerbsfahigkeit fithren.

Die Autoren skizzieren im Folgenden kurz die Trends und fassen diese unter den Be-
grifflichkeiten Strukturwandel und Innovation sowie Wertschopfungsketten und -produk-
tion fiir die regionale Hafenwirtschaft zusammen.

Strukturwandel und Innovation

Strukturwandel bedeutet nicht zwangslaufig, dass Kapitalstocke demontiert und
durch neue ersetzt werden. Strukturwandel ist immer ein Prozess des Wandels bzw. der
Transformation von ,,alten” Industrien, indem diese selbst zu dem Strukturwandel bei-
tragen, indem Strukturen mit neuen MafSnahmen und Investitionen modernisiert und
nicht blofs konserviert werden.

Endogene strukturelle Effekte konnen dabei dauerhafte Verdnderungen am Markt der
maritimen Wirtschaft — oder auch von Industrien — auslosen. Hier konnen koordinierte,
in Teilen auch industriepolitische Reaktionen von Standorten, zum Beispiel durch Ver-
anderungen von Regulierungen oder Infrastrukturen, kénnen sinnvoll und sogar erfor-
derlich sein (Vopel, 2020). Ein Beispiel sind die Schiffsgrofienklassen. Die betriebswirt-
schaftliche Effizienz grofierer Schiffe erfordert in der Hafeninfrastruktur entsprechende
weitergehende Anpassungen (Tchang, 2020). Exogene strukturelle Effekte — wie der CO-
VID-19 Schock — hingegen sind solche, die von aufien auf den Hafen einwirken. Sie kon-
nen zu langfristig anderen Entwicklungspfaden fiihren und erfordern daher (beide)
grundsatzlich neue strategische Bewertungen.

Wie oben bereits beschrieben, konnen immer Griinde herangezogen werden, den
Strukturwandel zeitlich hinauszuzogern, da die Pfadabhangigkeiten (mit den hand-
lungsrelevanten Akteuren) auf das Bestehen von Strukturen wirken (Fraune/Ldschel,
2016, Schiifsler, 2009; Werle, 2007). Insoweit gilt es, der Hafentransformation von aufien,
also politisch, anzustofien. Dafiir ist es erforderlich, den Hafen als wichtigen, aber eben
nur Teil und in einer langerfristigen Perspektive zu betrachten, in der Partikularinteres-
sen und kurzfristige Anreize geringeres Gewicht in den — dadurch strategischen — Ent-
scheidungen erhalten (V6pel, 2020). Dies zeigt sich auch u.a., da die Wachstumsaussich-
ten im Containerumschlag der letzten Jahre fiir — aber nicht ausschliellich -
Bremerhaven weniger hoch ausfielen als erwartet, sondern eher eine Stagnation des
Wachstums im Hafengeschift auswiesen. Hintergriinde waren hier vielfaltig, wie skiz-
ziert aufgrund der Dampfung der globalen Export- und Importwachstums, aber auch
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hinsichtlich des starken Wettbewerbs zwischen den Héafen in der Nordrange (insbeson-
dere Antwerpen und Rotterdam) (Schroder, 2017; Buss, 2018).4

Die klimaneutrale Transformation von Hafen (und der Wertschopfungsketten) ist ei-
nes der Treiber des Strukturwandels. Die Héfen sind immer starker getrieben, dass die
Investitionen in nachhaltige Hafeninfrastrukturen gesetzt werden, um einerseits zwar
die Effizienz in Betriebsablaufen zu stdrken, aber anderseits insbesondere die gesell-
schaftlichen Kosten zu minimieren (Jahn/Wedemeier 2018; Froese et al., 2019). Neben
der Entwicklung des Hafens selbst z&dhlt hierzu auch die Wettbewerbsfahigkeit des See-
hafenhinterlandverkehrs (Biermann/Wedemeier, 2016) und deren Nachhaltigkeit.

Wertschopfungsketten und -produktion

In der jetzigen Hochphase der Globalisierung bis zu den 2018er Jahren, die vor allem
durch die Integration grofier volkswirtschaftlicher Schwellenlander — insbesondere
China - in die Weltwirtschaft und deren Wachstumsprozesse gekennzeichnet war, kam
es zu einem starken Anstieg des Welthandels. Dieser wuchs durch einen Anstieg der
internationalen Arbeitsteilung und der Produktion von standardisierten Massengiitern
tiber viele Jahre sogar mehr als doppelt so schnell wie die Weltwirtschaft selbst, was sich
vor allem in einen entsprechenden Anstieg des Container-Gliterverkehrs niederschlug.

Dieser Effekt war im Wesentlichen durch einen Aufholprozess der Schwellenlander
begriindet und konnten insoweit einen temporaren Effekt darstellen (Riccioppo Maga-
cho, 2016). Die Coronakrise wird das Handelswachstum und auch die Hochphase fiir
die kommenden Jahre vermutlich weiter dimpfen und sich damit wesentlich auf die
Wertschopfungsketten und -produktion auswirken, vorstellbar sind auch Umkehrun-
gen in der Wertschopfungskette bzw. die partielle Zurtiickfithrung der Werkbank. Aller-
dings sind eines der wichtigsten Handelspartner Bremens die Vereinige Staaten von
Amerika, 16% des Ausfuhrvolumens gingen in die USA aus Bremen; gehandelt werden
vor allem Kraftwagen und Kraftwagenteile, neben Nahrungs-/Futtermittel (Statistisches
Landesamt Bremen, 2020). Es bleibt abzuwarten, wie sich die Vereinigen Staaten nach
dem Wahljahr im November 2020 (presidential election) weiterhin positionieren und der
Handel neue Impulse erhalt.

Bremen ist unter den Bundesldndern in Deutschland jenes mit der hochsten Export-
quote (Auslandsumsatz in Relation zum Umsatz): Im Jahr 2019 betrug die Quote 63,1 %,
zum Vergleich, in Baden-Wiirttemberg betrug die Quote 55,2 %, in Hamburg 31,7% oder
in Niedersachsen 47,1 % (Statistik-BW, 2020). Somit kann die Pandemie mit dem damit

£ So féllt beispielsweise die Hafenerweiterung Rotterdams — der Maasvlakte II — in Flache gro-
fer aus, als die Gesamtflache des Hamburger Hafens.
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verbundenen Angebots- und Nachfrageschock und einer Dampfung der weltwirtschaft-
lichen Entwicklungserwartung sich strukturell auf den Produktionsstandort negativ
auswirken.

Die auftretenden Abhangigkeiten in Bereichen der Volkswirtschaft — etwa iiber feh-
lende ausldndische oder inlandische Vorleistungen im Industrie- aber auch im Dienst-
leistungssektor — haben den Druck fiir die Suche nach Alternativen erheblich erhoht
(Gromling, 2020). Hier ist Corona ein Brennglas, das die bestehenden Strukturprobleme
deutlich verstarkt hat.

Riickverlagerung von Wertschopfungsbestandteilen, kann die Produktionskosten der
Unternehmen erhéhen und entsprechende Anreize fiir eine verstarkte Kapitalbildung
im Inland etwa {iiber eine zusatzliche Automatisierung setzen (Scheuerle, 2020). Lang-
fristig sind positive Effekte der Pandemie auf die gesamtwirtschaftliche Ausstattung mit
dem zentralen Produktionsfaktor technisches Wissen denkbar und damit ein angestofle-
ner Strukturwandel.

8.5 | Politische Handlungsimplikationen

Die COVID-19 Pandemie bewirkt eine Beschleunigung des Strukturwandels gesamt-
wirtschaftlich und damit auch nachgelagert in den Héfen, z.B. im Bereich E-Commerce,
neuer Logistikablaufen sowie bei der Regionalisierung der Produktion. Aufgrund des
fallenden globalen Transportvolumens im Zuge der Corona-Pandemie ist mittel- bis
langfristig zu erwarten, dass die Hafenkapazitdten in Bremen und anderen Hafen der
Nordrange nicht ganzlich ausgeschopft werden. Im Folgenden werden fiir die bremi-
sche Hafenwirtschaft kurze Politikempfehlungen abgeleitet, um den induzierten Struk-
turwandel und die Transformation des Sektors zu stiitzten:

- Eine Ansiedlung von Industrieunternehmen in hafennahe Standorte kann zum ei-
nen die Wertschopfung in den flachenintensiven Hafenanlagen erhhen und zum
weiteren zur Neuordnung der Wertschopfungsketten sowie deren Vorleistungen
beitragen.

- Aufgrund des strukturellen Bruchs und der Verdnderungen der Umschlagszahlen
bedarf es einer weitergehenden Koordinierung der Hafenentwicklung in Nord-
deutschland, insbesondere durch die Ausweitung des Kompetenzbereichs des Ko-
ordinators der Bundesregierung fiir die maritime Wirtschaft in Zusammenspiel
der Lander und Kommunen (Koordinierter Wettbewerb).

- Es hat sich gezeigt, dass der Energieverbrauch in Form von fossilen Brennstoffen
die Hauptquelle fiir Emissionen in Hafen ist. Daher wird ein weiterer Umbau von
weniger emissionsintensiven Energietragern — auch unter Beriicksichtigung des
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Seehafenhinterlandverkehrs — das grofste Potenzial zur Dekarbonisierung beitra-
gen (Froese et al., 2019). Aufgrund der gedampften konjunkturellen Entwicklung
durch die COVID-19-Krise kénnen bzw. miissen die Hafen und den damit ver-
bundenen Industrien den induzierten Strukturwandel verstarkt begleiten, um sich
weiterhin wettbewerbsfahig positionieren zu kénnen.

- Ein reibungsloser Ubergang zwischen den Verkehrstrigern ist entscheidend fiir
den effizienten Transport von Giitern Einerseits bedarf es einer weiteren Einbin-
dung von Infrastrukturen (wie ITT, MTS, AGV), andererseits weiteren Informati-
onen und Vernetzungen der Verkehrstrager (wie Ort, Ziel, Aufenthaltsdauer am
Terminal, verfiigbaren Modi und Verbindungen) (Jahn et al. 2020). Hiervon han-
gen nicht nur die (neg. und pos.) externen Kosten/Nutzen des Transports (u.a.
nicht-eingepreiste Emissionskosten; Standortattraktivitat) ab, sondern auch (expli-
zite) betriebswirtschaftliche Kosten. Die Standortvorteile verschieben sich zuguns-
ten jener Hafen, welche den effizientesten Ablauf in der Transport- und Lieferkette
darstellen konnen.
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9 | Veranderte weltwirtschaftliche Rahmenbedingun-
gen fur wirtschaftspolitisches Handeln in Bremen

von Hans-Heinrich Bass43, Robert Kappel44 und Karl Wohimuth45

Abstract In diesem Beitrag geht es um die Frage, ob die von der Pandemie verursach-
ten Veranderungen der weltwirtschaftlichen Rahmenbedingungen eine Veranderung
der Bremer Wirtschaftspolitik erzwingen. Einerseits wirkt die Pandemie namlich als Su-
per-Akzelerator fiir bestehende Trends, andererseits zeigt die Krise wie in einem Brenn-
glas strukturelle wirtschaftliche Probleme und Defizite der bisherigen Wirtschaftspoli-
tik. Dieser Beitrag analysiert krisenbedingte Verdnderungen im Wettbewerb zwischen
den wichtigsten Weltwirtschaftsraumen, bei den bestehenden und jetzt beschleunigten
globalen Technologie-, Innovations- und Investitionstrends, in der globalen Makrodko-
nomie und auf den internationalen Finanzmarkten sowie bei den globalen 6konomi-
schen Ungleichheiten. Der Beitrag schliefst mit Hinweisen fiir die bremische Wirtschafts-
politik, welche Konsequenzen aus den erwartbaren weltwirtschaftlichen
Veranderungen zu ziehen sind.

Stichworter COVID-19, Wirtschaftskrise, Weltwirtschaftsraume, Technologietrends,
Globalisierung, Innovationspolitik, Bremen

JEL Codes F52, F68, H51, R58, O38

9.1 | Einleitung: Pandemie, ,Great Lockdown“ und lokale Politik

Spatestens seit dem 31. Dezember 2019, als die chinesischen Behdérden die Weltge-
sundheitsorganisation (WHO) iiber die bald darauf COVID-19 genannte neuartige Er-
krankung informierten, hat sich das Virus SARS-CoV-2 mit hoher Geschwindigkeit in
der Welt verbreitet. Am 11. Marz 2020 erkladrte die WHO den Krankheitsausbruch offi-
ziell zur ,,Pandemie”.
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Die von der Pandemie betroffenen Lander griffen je nach nationaler Infektionslage
und in den Regierungen vorherrschender politischer Grundiiberzeugung unterschied-
lich stark in das gesellschaftliche und wirtschaftliche Leben ein, um die Verbreitung von
SARS-CoV-2 zu verzdgern und dadurch die Uberlastung der nationalen Gesundheits-
systeme zu verhindern (was manchmal, aber — wie in Bergamo, in Sao Paulo, oder in
New York City — nicht immer gelang).

In der Summe kam es innerhalb kiirzester Zeit (verglichen etwa mit der Globalen Fi-
nanzkrise von 2008) zu sich gegenseitig verstarkenden wirtschaftlichen Schockeffekten
durch kombinierte Drosselung von Angebot und Nachfrage und dann zu einem in die-
sem Ausmaf seit fast hundert Jahren (seit 1929) nicht mehr erlebten Einbruch der Welt-
wirtschaft — das betrifft die Weltwirtschaftsleistung (das globale Bruttoinlandsprodukt,
BIP), den Welthandel mit Waren und Dienstleistungen und die grenziiberschreitenden
(auslandischen) Direktinvestitionen (ADI):

- Der Internationale Wahrungsfonds (IMF) erwartet derzeit (Oktober 2020) fiir 2020
einen Riickgang der Weltwirtschaftsleistung um 4,4 Prozent (kompensiert durch
ein erwartetes Wachstum von 5,2 Prozent in 2021) (IMF 2020a).

- Die Welthandelsorganisation (WTO) erwartet derzeit fiir 2020 einen Riickgang des
Weltwarenhandels um 9,2 Prozent (nicht vollstandig kompensiert durch ein er-
wartetes Wachstum von 7,2 Prozent in 2021) (WTO 2020a). Das verglichen mit
dem BIP-Riickgang iiberproportionale Ausmaf} hangt unter anderem mit den Un-
terbrechungen globaler Lieferketten zusammen; in der zweiten Jahreshalfte wer-
den auch Nachfragefaktoren wirksam (sowohl bei Investitionsgiitern als auch bei
Konsumgiitern). Beim weltweiten Handel mit Dienstleistungen habe es im zwei-
ten Quartal 2020 gegeniiber dem entsprechenden Vorjahresquartal einen Riick-
gang um 30 Prozent gegeben. Dieser Wert ergibt sich insbesondere durch Einbrii-
che im Tourismussektor, die nur teilweise kompensiert werden durch Zuwachse
im internationalen Handel mit Computerdienstleistungen (WTO 2020b).

- Bei den grenziiberschreitenden Direktinvestitionen erwartet die United Nations
Conference on Trade and Development (UNCTAD) fiir 2020-2021 einen Einbruch
um etwa ein Drittel (UNCTAD 2020). Besonders drastisch ist der Riickgang der
ADI bei den 5.000 wichtigsten multinationalen Unternehmen. Wenn deren Inves-
titionen in die Diversifikation von Wertschopfungsketten und in die Expansion
der Unternehmen unterbleiben, wird auch der globale Technologietransfer beein-
trachtigt.

Weltweit sinken durch den Riickgang der Wirtschaftsleistung die Staatseinnahmen.
Gleichzeitig steigen auf Grund der staatlichen Abfederungsmafinahmen die Transfer-
zahlungen an Haushalte (wie Arbeitslosenunterstiitzung und Sozialleistungen) und an
Unternehmen - teils durch direkte Zuwendungen, teils durch Steuerverzicht. Ebenso
steigen die Staatsausgaben fiir Gesundheitsdienste. Der IMF beziffert den bisherigen

HWWI Policy | Paper 128 112



Umfang der Hilfsmafinahmen im , Great Lockdown”* auf fast 13 Prozent des globalen
BIP (Stand September 2020).

Als einzige unter den grofien Volkswirtschaften wird China mit 1,9 Prozent in 2020
ein positives Wirtschaftswachstum verzeichnen kénnen (IMF 2020). China hat mit Maf3-
nahmen, die in der praktizierten Konsequenz nur autoritaren Staaten zur Verfiigung
stehen — wie Zwangsquarantdnen und Ausgangssperren — immerhin im eigenen Land
die Pandemie einmal eindammen kénnen und damit die Wirtschaft vor dem Schrump-
fen bewahrt.

In Deutschland wurde die erste COVID-19-Erkrankung am 27. Januar 2020 diagnosti-
ziert. Seit dem 7. Méarz 2020 wurde eine Reihe von pauschalen Mafinahmen zur Begren-
zung von Kontaktinfektionen getroffen, die das gesellschaftliche und wirtschaftliche Le-
ben erheblich einschrankten (im Wesentlichen in Kraft bis zum 6. Mai 2020). In der
Kombination eines leistungsfahigen und umfassend verfiigbaren Gesundheitssystems,
einer im internationalen Vergleich kurzen Anpassungsverzogerung (administrative lag,
vgl. Horn 2018) und einer Bevolkerung mit vergleichsweise hoher Selbstdisziplin gelang
es in Deutschland, die Uberschusssterblichkeit in der ersten Hilfte des Jahres 2020 bei
einem Wert von 1 Prozent zu halten (Statistisches Bundesamt 2020a) — was noch im Be-
reich des , statistischen Rauschens” liegt.

Der , Preis” fiir diesen Erfolg ist nach IMF-Schatzung ein Riickgang der Wirtschafts-
leistung in Deutschland in 2020 um 6,0 Prozent (und ein den absoluten Riickgang der
Wirtschaftsleistung nur teilweise kompensierendes Wachstum des BIP von 4,2 Prozent
in 2021) (IMF 2020a).#” Im Land Bremen gibt es eine im Bundeslandervergleich beson-
ders hohe Exportabhéngigkeit der Unternehmen insbesondere des verarbeitenden Ge-
werbes: Im Jahr 2019 wurden knapp zwei Drittel des Umsatzes dieses Sektors im Aus-
land erwirtschaftet (berechnet nach Statistisches Bundesamt 2020b). Entsprechend
kommt es bei einer Weltwirtschaftskrise in Bremen zu grofieren negativen Ausschlagen
der Wirtschaftsleistung als im Bundesdurchschnitt. Preisbereinigt fiel das BIP im ersten
Halbjahr 2020 gegeniiber dem Vergleichszeitraum des Vorjahres im Land Bremen um
8,7 Prozent. Das ist nach dem Saarland (mit -9,5 Prozent) der grofte Einbruch (SABL
2020).

Um Mafsnahmen zur Bewaltigung der Krise zu finanzieren, verschuldete sich der 6f-
fentliche Gesamthaushalt, insbesondere der Bund, beim in- und auslandischen Privat-
sektor im ersten Halbjahr 2020 um 11,1 Prozent (Statistisches Bundesamt 2020a).

4 Der IMF benennt die heutige globale Wirtschaftskrise so in Analogie zur Great Depression, der
Weltwirtschaftskrise von 1929.

4 Die Herbstprojektion der Bundesregierung ist mit —5,5 Prozent (2020) und + 4,4 Prozent (2021)
etwas optimistischer (BMWi 2020).
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Zu Beginn der ,, zweiten Coronawelle” wurden seit dem 07. Oktober 2020 in Deutsch-
land im Rahmen einer ,, Hot Spot”-Strategie raumlich und sachlich differenzierte, risiko-
stratifizierte (daher oft als , Flickenteppich” gegeifselte) und im Vergleich zur ,ersten
Welle” moderatere gesundheitspolitische Mafinahmen zur Pandemieabwehr getroffen.
Seit dem 28. Oktober 2020 wird versucht, die kontaktbeschrankenden Mafsnahmen bun-
desweit einheitlich zu verscharfen, ohne zugleich die Wirtschaftsaktivitat in dem Mafse
zuriickzufahren, wie es im Marz/April 2020 geschah.

Zum gegenwartigen Zeitpunkt sind weder das Ausmaf$ der , zweiten Coronawelle”
und ihre georegionalen Schwerpunkte noch ihre wirtschaftlichen Folgen abschétzbar.
Zudem ist unklar, ob ein fiir 2021 allgemein erwarteter Impfstoff eine rasche Normali-
sierung des gesellschaftlichen und wirtschaftlichen Lebens herbeifiihren wird. Dennoch
kann man auf Grund des bisherigen Verlaufs der Pandemie und der wirtschaftlichen
Auswirkungen der Versuche zu ihrer Bewiltigung einige vorsichtige Uberlegungen an-
stellen, um einer langfristig orientierten Wirtschaftspolitik in Bremen — oder im engeren
Sinne: der Innovationspolitik - Hinweise zu den sich verdndernden weltwirtschaftlichen
Rahmenbedingungen zu geben. Unsere Grundannahme ist, dass die Pandemie einerseits als
Super-Akzelerator fiir bestehende Trends wirkt und andererseits die pandemie-bedingte Welt-
wirtschaftskrise wie in einem Brennglas strukturelle wirtschaftliche Probleme und Defizite der
bisherigen Wirtschaftspolitik aufzeigt.

Als relevante Veranderungen in den Rahmenbedingungen verstehen wir im Wesent-
lichen verstarkte und modifizierte Technologie-, Innovations- und Investitionstrends,
Veranderungen im wirtschaftlichen Wettbewerb zwischen den wichtigsten Weltwirt-
schaftsraumen, in der globalen Makrookonomie und auf den internationalen Finanz-
markten sowie bei den globalen 6konomischen Ungleichheiten. Diese Themen behan-
deln wir im vorliegenden Beitrag.

9.2 | Weltwirtschaftliche Veranderungen

Dass wir in den vergangenen drei Jahrzehnten weltweit einen tiefgreifenden techni-
schen, wirtschaftlichen und gesellschaftlichen Umbruch erlebt haben, diirfte kaum je-
mand bestreiten. Um was es sich jedoch genau handelt, ist unklar.

In Deutschland wurde im Jahr 2011, ausgehend von sich abzeichnenden und fiir die
ndhere Zukunft vermuteten Veranderungen in der industriellen Produktion zunachst
im Rahmen einer innovationspolitischen Forschungsstrategie der Begriff , Industrie 4.0”
gepragt: Die Industrie der ndheren Zukunft werde gekennzeichnet sein vor allem durch
das Verschmelzen von Produktions- mit Informations- und Kommunikationstechnik.

In Erweiterung dieser Sicht ist seit einigen Jahren (vgl. Schwab 2015; BMWi 2019; Fel-
bermayr/Gorg 2020) auch von der , Vierten Industriellen Revolution” die Rede (nach
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Dampfkraft, Elektrifizierung sowie Computern in den ersten drei industriellen Revolu-
tionen nun vielleicht mit dem , Internet der Dinge” oder mit der Kiinstlichen Intelligenz
als Kernelement einer neuen techno-6konomischen Umwalzung). Der Begriff einer In-
dustriellen Revolution beinhaltet tiefgreifende, rasche und sich gegenseitig bedingende
und beschleunigende Verdanderungen von Produktionstechnologien, Transport- und
Kommunikationsmitteln sowie die Einbeziehung neuer Sphéren in den Weltmarkt —in
der vierten industriellen Revolution beispielsweise durch die umfangreiche Kommodi-
fizierung von bislang wirtschaftlich unerheblichen personenbezogenen Informationen.

Einige Autoren (Stengel et al. 2017) sprechen schliefilich unter einem noch weiteren
Horizont von einer dritten menschheitsgeschichtlichen Revolution (nach neolithischer
und industrieller Revolution), der , Digitalen Revolution” — mit tiefgreifenden Verande-
rungen auf allen Ebenen technischen, wirtschaftlichen, sozialen und kulturellen Lebens.
Das Jahr 1989 markiere mit der Etablierung des World Wide Web, das heifst mit der 6f-
fentlichen Zuganglichmachung des Internets, den Beginn des Digitalzeitalters.

Unabhéangig davon, ob man die Zeit der Jahrtausendwende als Zeit einer industriellen
Revolution sui generis deutet oder als eine zweite Phase der Digitalen Revolution — die
grofse Bedeutung einer , digitalen Transformation” wird in allen Ansdtzen betont.

9.2.1 | Globale Technologietrends

Absehbar ist, dass durch die COVID-19-Pandemie und die ihr folgende Weltwirt-
schaftskrise derzeit bereits erkennbare Technologietrends oft verstarkt, allerdings teil-
weise auch modifiziert werden. Die Pandemie und die , Great Lockdown”-Weltwirt-
schaftskrise wirken als Super-Akzelerator fiir bestehende Trends.

Dies zeigt sich daran, dass durch die Pandemie weltweit eine Reihe von sich bereits
abzeichnenden kiinftig einsetzbaren Technologien in den Fokus geraten, die mit Ge-
sundheitsdienstleistungen, Arbeitssicherheit oder Versorgungssicherung zu tun haben
—und die allesamt ein grofies Expansionspotential besitzen. Zu diesen Technologien, die
bereits bis 2025 zur Marktreife gelangen konnten, zdhlen die Nanomedizin, die auf den
Neurowissenschaften basierende Medizin, die Drohnentechnologie sowie die
CRISPR/Cas-Systeme (mit denen Resistenz gegen das Eindringen fremden Erbguts von
Viren oder Plasmiden geschaffen werden kann). Diese Innovationen sind als Gegen-
stand der Forschungsférderung, durch Patentanmeldungen, durch Open-Source-Akti-
vitdten und auf Grund der Existenz von Startup-Unternehmen als Marktteilnehmer be-
reits identifizierbar (vgl. Deloitte Insights 2019 und 2020).

Nicht weit von der Marktreife entfernt sind unter anderem Exoskelette wie Robo-
teranziige und Ergoskelette als Stiitzeinrichtungen fiir medizinische und industrielle
Anwendungen, Robotertechnologien, Quantencomputer, Next Generation Additive
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Manufacturing (um beispielsweise mafigeschneiderte Metallkomponenten zu produzie-
ren), Quantum Sensing (neue Super-Messverfahren), mikromechanische Systeme (um
kleinste Bauteile und Gerdte im Bereich von 1 Mikrometer zu erstellen), Spatial Compu-
ting (zur Herstellung von Virtualitat als Teil des Alltags- und Realitatserlebens), , ge-
schickte” Roboter (dexterous robotics, zur Unterstiitzung von Menschen in komplexen
oder gefdhrlichen Situationen) sowie der 4D-Druck (das heifit das Herstellen von drei-
dimensionalen Gegenstdnden unter Berticksichtigung der Zeit als vierter Dimension)
durch die Entwicklung ,intelligenter” Werkstoffe. Diese Gruppe von neuen Technolo-
gien wird bereits durch Medienberichte, Public-Relations Aktivitaten, Akquisitionen
von anderen Unternehmen und durch die Einstellung von Experten vorbereitet (vgl. De-
loitte Insights 2019 und 2020).

Fiir einige dieser Technologien gibt es auch in Bremer Unternehmen Ankniipfungs-
punkte, die eine vorausschauende lokale Industriepolitik berticksichtigen sollte. Aller-
dings lassen sich einzelne Technologien nicht isoliert entwickeln. Entscheidend ist ndm-
lich das Vorhandensein von ,Makrofaktoren”, die die digitale Transformation erst
ermoglichen (vgl. Deloitte Insights 2019 und 2020). Dazu gehort beispielsweise der ver-
lassliche Zugang zu einer Cloud, und zwar nicht nur zur Bereitstellung von Software,
sondern auch zur Bereitstellung von Infrastruktur als Dienstleistung (Server, Netz-
werke, Datenspeicher, Betriebssysteme). Der Cloud-Markt wird derzeit (Q4/2019) von
drei amerikanischen Unternehmen beherrscht (Amazon AWS 32 Prozent, Microsoft
18 Prozent, Google 6 Prozent); der viertgrofste Anbieter ist das chinesische Unternehmen
Ali Baba (mit 5 Prozent) (Canalys 2020). Dadurch kénnen fiir europdische Unternehmen
Probleme bei der Datensicherheit entstehen, aber auch hinsichtlich eines ununterbroche-
nen Zugangs bei etwaigen politischen Spannungen. Die industriepolitische Initiative der
deutschen Bundesregierung zur Bereitstellung einer europdischen Cloud hat also durch-
aus ihre Berechtigung, indem sie das Vorhandensein eines Makrofaktors der digitalen
Transformation sichert.

9.2.2 | Globalisierung 4.0

Analog zu den vier oben erwéhnten ,industriellen Revolutionen” werden mitunter
(etwa McKinsey Global Institute 2019) auch vier Phasen der Globalisierung unterschie-
den. Nach der 1. und 2. Globalisierung (Rohstofflieferungen aus den Kolonien und
Transportrevolution; regelbasiertes Weltwirtschaftssystem mit WTO, IMF und Welt-
bank) hat sich die , dritte Globalisierung” (auch ,,Hyper-Globalisierung genannt) in den
1990er Jahren in Folge der technischen Doppelrevolution von Computerisierung und
Containerisierung herausgebildet. Sie ging einher mit dem Aufstieg Chinas zur Welt-
wirtschaftsmacht und der Einbeziehung der voriibergehend abgekoppelten Wirtschafts-
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region Osteuropa in den Weltmarkt. In dieser Phase reifte neben der ,flachen” Integra-

tion iiber den Giiter- und Dienstleistungshandel und iiber die internationalen Finanz-

markte auch bereits ansatzweise eine , tiefe” Integration heran: iiber Direktinvestitionen
und globale Wertschopfungsketten (Global Value Chains, GVC). Hinzu kam eine
, Techno-Globalisierung” (vgl. Welfens 2019) mit Forschung & Entwicklung (F&E) nicht

mehr an einzelnen Standorten sondern arbeitsteilig in multinationalen Unternehmen so-

wie die grenziiberschreitende Kooperation forschender Firmen.

Derzeit zeichne sich eine , vierte Globalisierungsphase” ab (McKinsey Global Institute

2019). Wie konnte diese Phase der Globalisierung aussehen?

Ein Element ist, dass in China und einigen wichtigen Schwellenlandern die Bin-
nenmarkte kaufkriftiger werden. Dadurch ging zwischen 2007 und 2017 der An-
teil des Warenexports am globalen BIP bereits von 28,1 Prozent auf 22,5 Prozent
zuriick. Dieser Trend diirfte sich fortsetzen, begleitet allerdings von absolut stei-
genden Volumina.

Demgegeniiber wird der grenziiberschreitende Handel mit Dienstleistungen wei-
terhin auch relativ zum globalen BIP um ein Vielfaches starker wachsen als der
internationale Warenhandel. Grund dafiir ist unter anderem, dass Technologien
wie der 3-D-Druck den grenziiberschreitenden physischen Transport von Waren
durch grenziiberschreitenden Dienstleistungs- und Datenhandel ersetzen.
Zudem werden Direktinvestitionen (und die Teilhabe an Globalen Wertschop-
fungsketten, GVC) immer weniger auf den Lohnkostenvorteilen eines Standortes
basieren — und immer mehr auf dem Zugang des Standortes zu in GVC einsetzba-
rem Wissen. Die kiinftige internationale Arbeitsteilung im Technologiebereich
wird also weit iiber die herkdmmliche Kooperation von Unternehmen bei F&E
hinausgehen und lokale Expertise weit vielfaltiger nutzen.

Inwiefern wird die Realisierung dieser Globalisierungsphase durch die Covid-19-Pan-

demie beschleunigt werden? Fiir eine Beschleunigung sprechen im Wesentlichen drei

Grinde:

Der weltweite ,,Great Lockdown” hat in vielen Volkswirtschaften die Verletzlich-
keit grenziiberschreitender Lieferketten durch politische Mafinahmen demons-
triert. In Deutschland beispielsweise waren Masken und Standardmedikamente
zeitweise nicht erhaltlich, da die Fertigung auflerhalb Europas, insbesondere in
China konzentriert ist. Dies hat vielerorts zu Forderungen gefiihrt, globale Liefer-
ketten zu europdisieren, wenn nicht sogar zu nationalisieren. Die Weltauflenhan-
delsquote fiir Waren (Exporte plus Importe / BIP) diirfte in Zukunft also auch aus
diesem Grund weiter sinken.

Der Handel mit Computerdienstleistungen hat durch Arbeiten im Home Office
und mittels Online-Konferenzen und durch Nutzung von Streaming-Diensten
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und dhnlichen internetbasierten Freizeitangeboten stark zugenommen und veran-
dert moglicherweise dauerhaft konventionelle Arbeitsmuster ebenso wie konven-
tionelle Konsummuster. Die Weltauflenhandelsquote fiir Dienstleistungen diirfte
in Zukunft also auch aus diesem Grund weiter steigen.

- Wenn wissensbasierte Wertschopfungsketten immer wichtiger werden, steigt
auch der Bedarf an Fortbildungen und Umschulungen von Arbeitskraften. Dieser
Prozess wird dadurch beschleunigt, dass in Europa etwa ein Drittel der Beschif-
tigten aus Sektoren, die von COVID-19 besonders betroffen sind (mit einem Anteil
zwischen 25 und 40 Prozent des europdischen BIP), sich gezwungen sehen konn-
ten, bis 2030 in andere Wirtschaftszweige und andere Berufe zu wechseln
(McKinsey & Company 2020).

9.2.3 | Globaler Wettbewerb der Wirtschaftsraume

Mit tiefgreifenden technischen Veranderungen gehen stets Prozesse des Aufholens
und des Zurtickfallens von Wirtschaftsraumen einher. Weltwirtschaftliche Gravitations-
zentren verschieben sich. In der Folge mehren sich Auseinandersetzungen der betreffen-
den Staaten um die technologische, wirtschaftliche, politische, militdrische und kultu-
relle Uberlegenheit.

Die Integration Chinas in die Weltwirtschaft war der grofie Treiber der Globalisierung
seit den 1990er Jahren. In Wechselwirkung damit ist China innerhalb weniger Jahrzehnte
zur Weltwirtschaftsmacht geworden. In der Weltwirtschaft von heute dominieren die
Vereinigten Staaten, China und Europa.

Insbesondere fiinf Beobachtungen legen die Vermutung nahe, dass der Autholprozess
Chinas anhalten wird:

- Wahrend die Arbeitsproduktivitdt pro Beschaftigten in der Europaischen Union
(EU) zwischen 2009 und 2018 jahrlich um durchschnittlich knapp 0,7 Prozent ge-
stiegen ist, wuchs sie in China fast zehnmal so stark, namlich um 6,2 Prozent (be-
rechnet mit Daten von The Conference Board 2020). Das steigert (jedenfalls bei
dahinter zuriickbleibenden Lohnsteigerungen) die Wettbewerbsfahigkeit chinesi-
scher Produkte auf dem Weltmarkt.

- Ineinigen Industrien ist China bereits heute Technologiefiihrer. Das gilt beispiels-
weise fiir Elektroautos und autonomes Fahren. Nimmt man die in den drei Patent-
regionen (USA, Japan und EU) angemeldeten Patente als Mafistab fiir kiinftige
Entwicklungen, so deutet sich eine chinesische Technologiefiihrerschaft auch fiir
die Umwelttechnologie oder die Nanotechnologie an (vgl. WIPO 2020).
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- China ist das erste und einzige Land mit mittlerer Einkommensposition, das im
Global Innovation Index 2019 mit dem Rang 14 zu den innovationsstarksten Lan-
dern der Welt z&hlt (Cornell University / INSEAD / WIPO 2019). Dies gilt fiir alle
relevanten Innovationsindikatoren, wie die Anzahl der Patente, der registrierten
Handelsmarken und der Design-Anwendungen. Dies gilt auch fiir den Nettoex-
port von Hochtechnologieprodukten und fiir Exporte von kreativen Produkten
und Dienstleistungen, etwa von Online-Inhalten. Auch andere Lander mittleren
Pro-Kopf-Einkommens riicken auf, aber langst nicht so erfolgreich und vielseitig
wie China. Ein Vergleich der Innovationsperformance der EU, der USA und Chi-
nas zeigt diesen Aufholprozess ebenfalls deutlich (siehe Abbildung 1).

- Chinas Innovationssystem ist besonders effizient: China erzielt einen mit Deutsch-
land, Finnland oder den USA vergleichbaren Output (gemessen etwa iiber die
Zahl der Patente) — aber mit deutlich niedrigeren Inputs (gemessen etwa iiber die
Ausgaben fiir F&E) (vgl. EU 2020).

- Auch hinsichtlich der Qualitdt der Innovationen gibt es einen deutlichen Aufhol-
prozess Chinas zu den qualitatsstarksten Innovatoren wie den USA, Deutschland
und Japan. Indikatoren dafiir sind beispielsweise die Internationalisierung der
Forschung und die Qualitdt von Publikationen (vgl. EU 2020).

Abbildung 1: Innovationsperformance der USA und Chinas im Vergleich zur EU.

E European Scoreboard 2020
e Th i * ina i
e e performance of the United States, a * x The performance of China is below that of
S Strong Innovator, is below that of the EU. A the EU, and the country is a Strong Innovator.
Performance has decreased until 2018 and Performance has increased strongly since
then increased strongly in 2019 due to a very 2012 Relative strengths are in Business
strong increase in the share of SMEs that R&D expenditures and Trademark and Design
introduced a product or process innovation. applications.
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Columns show performance relative to EU27 in 2012. The red triangle shows performance
relative to EU27 in 2018.

Quelle: European Union (2020): European Innovation Scoreboard 2020, S. 32
Der weltwirtschaftliche (und geopolitische) Aufstieg Chinas und das relative Zuriick-

fallen der USA sowohl aktuell als auch hinsichtlich der Zukunftsaussichten ist sicherlich
einer der Treiber des Wirtschaftskrieges zwischen den beiden Landern (aber auch der
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USA mit der EU). Der seit 2018 eskalierte Streit fithrte zu einem Wiederanstieg der Han-
delsbarrieren. So haben als Antwort auf die US-amerikanischen Zollmafsnahmen Ka-
nada, China und die EU Verfahren bei der WTO iiber die Vereinbarkeit dieser einseitig
ergriffenen Mafinahmen mit den WTO-Regeln angestrengt und erheben teils bereits Ver-
geltungszolle. Das schwachte das Wirtschaftswachstum in den beteiligten Staaten und
weltweit. Nicht zuletzt hat dieser Streit die Funktionsweise der globalen Wertschop-
fungsketten massiv beeintrachtigt. Betroffen sind namlich auch die in China oder den
USA tétigen auslandischen Unternehmen ebenso wie Zulieferer aus anderen ostasiati-
schen Landern oder europaische Exporteure. Die Verlangsamung des Wirtschaftswachs-
tums in China, in Europa und in den USA hat zudem die Nachfrage nach Rohstoffen aus
Afrika und Lateinamerika ausgebremst. mit den WTO-Regeln angestrengt und erheben
teils bereits Vergeltungszdlle.

Aufgrund dieses Handelsstreits —und einiger anderer Verwerfungen, wie dem erwar-
teten Brexit — ist bereits 2019, also vor dem Beginn der COVID-19-Pandemie, das Volu-
men des Weltwarenhandels um 3 Prozent gesunken und das Wachstum des Welthan-
dels mit Dienstleistungen hat sich auf +2 Prozent verlangsamt (WTO 2020c, S. 12).
Insofern war der pandemiebedingte Einbruch des Welthandels in 2020 zwar extrem tief,
aber er war nicht tibergangslos.

In Zukunft gilt, dass Lander ihre Position im globalen Standortwettbewerb wahren
und ausbauen konnen, wenn sie sich bereits vor der pandemiebedingten Krise in Rich-
tung der oben (1.2.1) dargelegten Frontier-Technologien entwickelt haben und ihre Un-
ternehmen auf die Folgen der COVID-19-Pandemie mit angemessenen neuen Geschéfts-
modellen reagieren (vgl. McKinsey & Company 2020). Diese konnen je nach
Industriezweig sehr unterschiedlich sein. McKinsey & Company 2020 unterscheidet
sechs , Archetypen” von Industrien, um Unterschiede in der Vulnerabilitat, in der Resi-
lienz und in den fiir die Zeit nach der Krise zur Verfiigung stehenden Optionen zu the-
matisieren.

Fiir einen erfolgreichen Wiederaufbau kommt es aber auch darauf an, mit staatlicher
Hilfe nicht den status quo ante wiederherstellen zu wollen, sondern die staatlichen Mittel
(so sie nicht eine rein sozialpolitische Funktion haben) in solche Bereiche zu lenken, die
die Position einer Volkswirtschaft im internationalen Wettbewerb unter Berticksichti-
gung der oben dargelegten Technologie- und Weltmarkttrends starken — und dadurch
auch kiinftig Wohlstand generieren helfen. Fiir Europa sind eine Reihe von wirtschafts-
politischen Strategien besonders chancenreich, darunter die Forderung strategischer Fu-
sionen von Unternehmen, europaweit vereinheitlichte Standards, der Aufbau einer
schnellere Kommunikation ermoglichenden digitalen Infrastruktur und eine starkere In-
novationsorientierung im 6ffentlichen Sektor. Die Art der europaischen Krisenbewalti-
gung ist mitentscheidend fiir die kiinftigen Chancen auch in Bremen.
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9.2.4 | Globale Makrookonomie und internationale Finanzmarkte

Durch Mafinahmen zur Bekdmpfung der Virusausbreitung sind in nahezu allen
Volkswirtschaften samtliche Komponenten der Nachfrage — Konsum, Investitionen und
Exporte —rasch und massiv eingebrochen. Innerhalb weniger Wochen wurden geld- und
fiskalpolitische Interventionen in einem Ausmaf getatigt, wie es nach der Globalen Fi-
nanzkrise 2008 in mehreren Jahren nicht fiir erforderlich gehalten wurde (Roubini 2020).

Die Europdische Zentralbank, EZB, die US-amerikanische Federal Reserve Bank, Fed,
und andere Zentralbanken haben nicht nur ihre Anleihekéufe stark ausgeweitet — auch

neue geldpolitische Instrumente wurden eingesetzt (deren Wirkung allerdings sehr un-
terschiedlich beurteilt wird).

Die defizitfinanzierten staatlichen Interventionen im Rahmen der Fiskalpolitik erho-
hen die weltweit kumulierte Staatsverschuldung auf 100 Prozent der Weltjahreswirt-
schaftsleistung — ein Wert wie es ihn zuletzt am Ende des zweiten Weltkriegs gab (IMF
2020b), siehe Abbildung 2.

Abbildung 2: Globale Staatsverschuldung, 1880-2020

Figure 1.2. Historical Patterns of General Government Debt
(Percent of GDP)
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Quelle: IMF, Fiscal Monitor: Policies for the Recovery, October 2020, S. 2

Diese Interventionen sind nicht ohne Risiko: Wenn sie allein durch Standard-Staat-
schulden finanziert werden, konnte es zu einem Anstieg der Zinssdtze kommen
(Roubini 2020), was nicht nur private Investitionen behindert sondern auf Grund des
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erforderlichen hoheren Schuldendienstes auch die Erfiillung wichtiger Staatsaufgaben
verhindert. Eine andere Gefahr besteht darin, dass die Monetarisierung der fiskalischen
Defizite zu einer weltweiten Inflation fithren kann. Im schlimmsten Fall konnte es sogar
zu einer weltwirtschaftlichen Stagflation kommen, nimlich dann wenn es einerseits wei-
tere Nachfrageimpulse gibt, aber andererseits die Produktion durch die kontaktbe-
schrankenden MafSnahmen in vielen Landern weiter gedrosselt wird oder aber wegen
der Unterbrechungen der weltweiten Lieferketten keine Kapazitiatsauslastung in der
Produktion moglich ist (vgl. Fuest 2020).

Wenn jedoch das wirtschaftliche Wachstum rasch wieder Fahrt aufnimmt — was der-
zeit niemand wissen kann — und die BIP-Wachstumsraten dauerhaft oberhalb der Zinss-
atze liegen (wie nach dem Zweiten Weltkrieg), dann ist diese Gefahr nur gering (Gale,
Obstfeld 2020). Einige Okonomen (beispielsweise Roubini 2020) gehen allerdings davon
aus, dass die Turbulenzen im Zuge der US-Prasidentenwahl, etwaige Spannungen mit
dem Iran oder Nordkorea und unvorhersehbare Ereignisse (,,schwarze Schwane”) in
Kombination mit der noch unbeherrschbaren Pandemie eine Erholung der Weltwirt-
schaft gefihrden konnen. Alles in allem nehmen jedenfalls die weltwirtschaftlichen Ri-
siken und Unsicherheiten zu, was die globale Investitionstatigkeit gefahrdet.

Zusatzlich stellt sich die Frage nach den Kosten der Intervention fiir die Schwellen-
und Entwicklungslander. Seit dem Jahr 2018 kam es auf den Finanzmarkten vieler
Schwellenlander wieder zu Turbulenzen und zu einer steigenden Volatilitat der Kapi-
talstrome. Ursachlich dafiir waren vor allem die bereits erwdhnte Eskalation der han-
delspolitischen Spannungen zwischen den USA und China, die erhéhten geopolitischen
Risiken, die Entwicklungen auf dem globalen Olmarkt sowie die sich &ndernden Erwar-
tungen an den geldpolitischen Kurs der USA.

Besonders verwundbar fiir Finanzmarktturbulenzen sind Lander mit hohen Leis-
tungsbilanz- und Haushaltsdefiziten, hoher Verschuldung in Fremdwéahrung und er-
hohter Inflation sowie Lander mit eng begrenzten Devisenreserven. In diesen Volkswirt-
schaften kommt es leicht zu plotzlichen Kapitalabfliissen gefolgt von
Wahrungsabwertungen. Beispiele dafiir sind die Krisen 2018/2019 in der Tiirkei, Stidaf-
rika, Argentinien, Brasilien oder Indien. Besonders problematisch kann die Situation fiir
Entwicklungslander werden, die {iber keine hinreichend tiefen, transparenten und liqui-
den inlandischen Finanzmarkte verfiigen.

Diese Entwicklung wird sich nach der Covid-19-Pandemie fortsetzen. Bereits drei
Lander — Argentinien, Ecuador und der Libanon - sind wahrend der Pandemie zah-
lungsunfahig geworden. Anderen Landern gewahren die Finanzmarkte nur mit hohen
Risikoaufschldgen Kredite, wie beispielsweise der Tiirkei oder Siidafrika. Die Rating-
Agenturen sehen die Staatsanleihen von immer mehr Landern als zunehmend riskant
an und stufen sie entsprechend herab (siehe Abb. 3). Dies trifft insbesondere Lander, die
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durch die krisenbedingt sinkenden Preise fiir Ol und andere Rohstoffe oder durch den
Einbruch des Tourismus zuriickgehende Staatseinnahmen haben (Fitch 2020).

Abbildung 3: Herabstufungen von Staatsanleihen, 1980-2020

Chart 2

Sovereign debt downgrades
A surge in rating downgrades in 2020 has surpassed peaks in previous crises.
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Quelle: Bulow et al. (2020): The Debt Pandemic, IMF Finance and Development, Fall
2020.

Krisen auf den Finanzmarkten werden nicht ohne Wirkung auf bremische Unterneh-
men und die hiesige Beschaftigungslage bleiben. Deshalb ist es erforderlich, dass sich
das Land Bremen im Rahmen seiner — wenn auch eng begrenzten — politischen Moglich-
keiten dafiir einsetzt, die globalen Finanzmarkte starker zu regulieren und zu tiberwa-
chen, neue Instrumente zur Steuerung der Volatilitat von Kapitalstromen zu entwickeln
sowie die Steuerflucht von multinationalen Unternehmen zu unterbinden. Die Verlei-
hung des Bremer Solidaritatspreises 2017 an Stella Agara aus Kenia, die sich fiir welt-
weite Steuergerechtigkeit einsetzt, war daher ein wichtiger Schritt in diese Richtung.

Die Wiederbelebung des Welthandels und die Forderung der Teilhabe von Entwick-
lungslandern an globalen Wertschopfungsketten konnte schliefSlich auch die strukturel-
len Defizite beheben helfen, die viele Entwicklungslander zu Spielbéllen der Finanz-
markte werden lassen.
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9.2.5 | Globale 6konomische Ungleichheiten und Armut

Seit den 1980er Jahren haben sich die Einkommen und Vermogen weltweit erhoht und
die globale Armut konnte reduziert werden. Aber immer noch gelten 2,1 Mrd. Menschen
als arm. Nach Angaben der Weltbank leben in Landern mit niedrigem Pro-Kopf-FEin-
kommen ca. 320 Millionen Menschen in Armut (45 Prozent der dortigen Bevolkerung),
in Landern mit mittlerem Pro-Kopf-Einkommen ca. 1,28 Milliarden Menschen (42 Pro-
zent der dortigen Bevolkerung) und in den Hocheinkommenslandern ca. 490 Mio. Men-
schen (18 Prozent der dortigen Bevolkerung). Fast die Halfte der Menschheit lebt von
weniger als 5,50 US-Dollar (Kaufkraftparitat, KKP) pro Tag. Rund 735 Millionen Men-
schen gelten als ,,extrem arm” (World Bank, 2020).

Subsahara-Afrika und Siidasien sind die Weltregionen, in denen die meisten armen
Menschen leben. Allerdings variiert das Auftreten von Armut stark innerhalb einer Re-
gion und auch innerhalb von Staaten. So ist Subsahara-Afrika zwar insgesamt arm, die
Armutsquote im zentralafrikanischen Gabun ist aber viel geringer als die in Nigeria oder
Mosambik (World Bank, 2020).

Nicht nur in den Landern mit niedrigem Pro-Kopf-Einkommen gibt es seit dem Be-
ginn der Pandemie mehr ,neue Armut”. Auch in den Landern mit mittlerem Pro-Kopf-
Einkommen nimmt die Armut zu, da ein Grofsteil der ehemals armen Bevolkerung nur
knapp tiber die Armutsgrenze geriickt war und diese Menschen nun wieder in die Ar-
mut zurlickfallen. Weltweit konnten bis zu einer halben Milliarde Menschen erneut in
Armut geraten (mit weniger Einkommen als 1,90 US-Dollar (KKP) pro Tag) (Sumner et
al. 2020). Das waren unter anderem weitere 112 Millionen Arme in Subsahara-Afrika.

Der Verlust von Arbeitspldatzen, der Einbruch bei den Riickiiberweisungen von Mig-
ranten (Remittances), die Unterbrechungen der globalen und regionalen Wertschop-
fungsketten und die Reduzierung von offentlichen Dienstleistungen wie Bildung und
Gesundheitsversorgung wirken sich besonders stark auf arme Bevolkerungsgruppen
aus.

In den 1980er Jahren hatten die 10 Prozent der Reichsten einen Anteil an den Weltein-
kommen von ca. 23 Prozent, wahrend die unteren 50 Prozent der Bevolkerung tiber ei-
nen Anteil von nur 30 Prozent verfiigten. Dreifdig Jahre spéter war der Anteil der Reichs-
ten auf 30 Prozent angestiegen und der Anteil der unteren Halfte der Bevolkerung auf
26 Prozent gefallen. Eine Studie des UN-Forschungsinstituts UNU-WIDER zu den Aus-
wirkungen der Corona-Pandemie zeigt auf, dass die Armut weltweit erheblich ansteigen
wird, wahrend die kleine Gruppe der Super-Reichen ihre Vermogen vergrofiern konnen
(Sumner et al. 2020).

Die Pandemie verstarkt zudem die Ungleichheit zwischen den reicheren Landern, die
es sich leisten konnen, ihre Unternehmen zu retten und soziale Sicherheitsnetze bereit-
zustellen, und den drmeren Landern, die dazu nicht in der Lage sind.
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Die COVID-19-Pandemie hat auch verheerende Auswirkungen auf andere Facetten
von Armut und Ungleichheit:

- Die Zahl der Hungernden konnte um 260 Millionen Menschen steigen (Oxfam
2020), weil durch Kontaktbeschrankungen tiberlebenswichtige wirtschaftliche Ak-
tivitat zeitweise eingestellt werden musste. Unter- und fehlernahrte Menschen ha-
ben ein grofleres Risiko eines schweren Krankheitsverlaufes. Mehr Menschen
konnten daher an Hunger sterben als an den direkten Auswirkungen der COVID-
19-Erkrankung.

- Frauen tragen die Hauptlast der Auswirkungen der Pandemie, vor allem auf-
grund ihrer herausragenden Bedeutung in gemeindenahen Téatigkeiten, als Pfle-
gekréfte und als formelle und informelle Arbeitskrafte im Gesundheitswesen.
Dartiber hinaus sind alle Menschen besonders betroffen, die arm, alt, oder in ihren
korperlichen oder geistigen Funktionen eingeschrankt sind oder die Migranten
waren. Aber auch die jungen Menschen haben (langfristig) erhebliche Nachteile:
Millionen Kinder gingen nicht zur Schule als pandemiebedingt Schulen voriiber-
gehend geschlossen werden mussten.

- Weltweit sind etwa ein Drittel aller Arbeitsplétze (ca. 2 Milliarden) im informellen
Sektor, die meisten davon in Entwicklungslandern. Informelle Arbeit ist beson-
ders in afrikanischen Landern stark verbreitet. Informelle Arbeitskrafte sind ei-
nem groflen Risiko ausgesetzt, in Armut zu bleiben bzw. in Armut zu geraten. Der
Niedergang des Tourismus und allgemein ein Riickgang der Wirtschaftstatigkeit
fiihren zu Verlusten von Jobs in den Hotels, im Einzelhandel, in der Nahrungs-
mittelproduktion und in der verarbeitenden Industrie.

- Die Pandemie vertieft zudem die Ungleichheit zwischen den Regionen eines Lan-
des, da Menschen, die in armen Gegenden leben, anfalliger fiir die gesundheitli-
chen und wirtschaftlichen Auswirkungen der Pandemie sind. Auch innerhalb der
reichen Lander sind die einkommensschwacheren Gebiete am starksten gefdahrdet.

COVID-19 kénnte der bedeutendste Riickschlag fiir Entwicklung und Armutsbekdmp-
fung seit der Globalen Finanzkrise von 2008 sein, diesen wahrscheinlich sogar tibertref-
fen. Die Pandemie macht jahrzehntelange Fortschritte bei der Armutsbekampfung, der
Forderung der Bildung, der Verbesserung der Gesundheit und des allgemeinen An-
stiegs der Weltwohlfahrt zunichte. Der IMF schétzt, dass die Entwicklungsldander 2,5
Billionen Dollar benédtigen, um sich von der COVID-19-Pandemie zu erholen (IWF
2020a).
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9.3 | Fazit: Was in Bremen beachtet werden muss

Fiir die Wirtschaftspolitik im Land Bremen ergeben sich in den nédchsten Jahren gra-
vierende Herausforderungen. Nicht nur muss die Corona-Krise bewaltigt werden. Es
miissen auch wirtschaftspolitische Konsequenzen aus den erwartbaren weltwirtschaft-
lichen Veranderungen gezogen werden.

Die globalen Technologie-, Innovations- und Investitionstrends werden Anpassungen
in allen Wirtschaftssektoren, in den landeseigenen Unternehmen, in der Verwaltung
und im Bildungssystem des Landes erzwingen. Die strategische Planung im Land Bre-
men wird daher deutlich erweitert und verbessert werden miissen.

Die Digitalisierung verstarkt die globalen Technologietrends. Alle Wirtschaftspro-
gramme des Landes werden durch die rasante digitale Transformation beeinflusst. Die
Globalisierung 4.0 tithrt zu Herausforderungen fiir Bremen, die weit tiber die notwendi-
gen Anpassungen zur Ermoglichung von Industrie 4.0 hinausgehen. Die Riickwirkungen
der Globalisierung 4.0 sind in den Innovations- und Wirtschaftsstrategien des Landes
Bremen pro-aktiv zu berticksichtigen; das neue , Innovationsprogramm Land Bremen
2030“ ist entsprechend auszurichten.

Als exportabhdngiger Stadtstaat und als wichtiges Hafen- und Logistikzentrum wird
Bremen vom globalen Wettbewerb der grofien Wirtschaftsraume stark beeinflusst wer-
den. Das Aufienwirtschafts- und das Strukturkonzept des Landes werden auf diese glo-

balen Verdnderungen reagieren miissen.

Die Probleme der Globalen Makrookonomie und der internationalen Finanzmarkte
werden den kiinftigen Finanzierungsspielraum des Landes Bremen stark beeinflussen
und die anstehenden Diskussionen {iber finanzpolitische Prioritdten sehr viel kompli-
zierter machen. Deshalb sind auch neue Finanzierungsmodelle (etwa analog zum
Juncker-Fonds) zu priifen. Zudem ist zu berticksichtigen, dass die global hohe und zu-
nehmende Unsicherheit auch die Investitionstatigkeit in Bremen beeinflussen wird.

Schlieslich kann das Land Bremen, wie in der Vergangenheit, einen kleinen Beitrag
leisten, um Armut in den Entwicklungslandern zu bekampfen, etwa durch die seit Jahr-
zehnten erfolgreichen Wasser- und Sanitarprojekte — aber zusatzlich auch im Gesund-
heits- und im Bildungswesen. Andererseits wird die Verscharfung der globalen Armuts-
situation auch Anlass geben miissen, die lokal vorhandenen und kiinftig noch
hinzukommenden Armutsrisiken neu zu bewerten und gezielt gleichermaflen arbeits-
platzschaffende und innovationsférdernde Mafinahmen in den benachteiligten, oft mig-
rantisch gepragten Stadtvierteln einzuleiten, beispielsweise durch die Forderung von
Start-ups.

HWWI Policy | Paper 128 126



Wenn die ,Innovationsstrategie Land Bremen 2030 ein Erfolg werden soll, miissen
die zu erwartenden weltwirtschaftlichen Veranderungen angemessen berticksichtigt
werden.
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