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1. Einleitung

Ende November 2013 wurden wir vom Parlamentarischen Beratungs-
und Gutachterdienst des Landtags NRW beauftragt, ein Gutachten zum

|ll

,Praventiven Strukturwandel” im Rheinischen Revier zu erstellen. Als
Nordrheinwestfale klingen beim Thema Braunkohle zunachst alle Alarm-
glocken und man versucht nicht in die seit Jahrzehnten andauernden
Konfliktlinien zwischen heimischer Energieversorgung, der Bereitstellung
gut bezahlter Arbeitsplatze sowie der Generierung wirtschaftlicher

Wertschopfung versus Erhalt von Heimat und Landschaft sowie Redukti-

on von klimaschadlichen CO, -Emissionen zu geraten.

Doch schnell war klar, dass es um diesen Konflikt gar nicht mehr geht,

dass das Land langst weiter ist.

So heildt es im fiir die laufende Legislaturperiode vorliegenden Koaliti-
onsvertrag, dass gemeinsam mit RWE Power ein "Aktionsplan Rheini-
sches Revier" zu entwickeln ist, der u.a. folgendes Ziel verfolgt: ,,dass die
Kohleférderung entsprechend der Effizienzgewinne schrittweise gesenkt
wird. Auch deshalb sind neue Tagebaue nicht notwendig” (Koalitionsver-

trag NRW 2012).

Dass die Landesregierung in ihrer Sitzung vom 28.03.2014 (also drei Tage
vor Abgabefrist dieses Gutachtens) diese Aussagen konkretisiert hat und
erstmals in der Geschichte der Bundesrepublik die Grenzen eines bereits
genehmigten Abbaugebietes nachtradglich verschoben hat, kam zwar
auch flr uns Uberraschend, schafft jedoch fir die Betroffenen Planungs-
sicherheit. Zentral dabei wird sein, dass diese Leitlinie (energiepolitische
Annahme zur Notwendigkeit bis 2030 und rdumliche Begrenzung) ver-
lasslich sein wird; auch weil sonst die Menschen, die von der Umsiedlung
verschont bleiben sollen, keine Chance haben, sich wieder auf ihre Hei-

mat einzulassen. Die Entscheidung der Landesregierung vom 28.03.2014



tangiert unser Gutachten nur insofern, dass die Notwendigkeit zur Ein-
leitung eines Strukturwandels nun virulenter wird und das der von uns in
diesem Gutachten empfohlene Weg des friihzeitig beginnenden und
langsamen Pfadwandels durch den Beschluss der Koalition unterstitzt
wird. Gleichzeitig regen wir an, die von der Umsiedlung verschont blei-
benden Doérfer um ,,Holzweiler” kurz-bis mittelfristig strukturpolitisch zu
fokussieren. Denn die Entscheidung, diesen Abschnitt nicht umzusiedeln
produziert neben Gewinnern auch Verlierer, z.B. Geschaftsleute, die
aufgrund der anstehenden Umsiedlung seit Jahren nicht mehr investiert
und die aufgrund in der Nachbarschaft wegfallender Siedlungen Um-

satzeinbuflen zu verkraften haben.

Es geht also nicht mehr um die Frage, ob ein Strukturwandel stattfinden
wird, sondern um das wie. Dass die Frage nach dem ,wie" zukunftsge-
richtet ist, zeigt sich, wenn man den Koalitionsvertrag weiterliest: ,Das
von uns auf den Weg gebrachte Landesprogramm ,Innovationsregion
Rheinisches Revier’ (IRR) werden wir gemeinsam mit den Akteuren in
der Region weiterentwickeln, um bereits heute auf die Strukturverdnde-
rungen durch das perspektivische Auslaufen der Braunkohleférderung zu

reagieren” (ebd.).

Ein solch perspektivisches Vorgehen, das einen Zeitraum von 15-30 Jah-
ren anvisiert, ist neu und ungewdhnlich, was die Erstellung eines Gut-
achtens zu diesem Thema besonders reizvoll, aber auch herausfordernd
erscheinen lasst. Konkret wurden wir aufgefordert mit unserem Gutach-

ten die folgenden Fragen soweit wie moglich zu beantworten:

1. ,Welche theoretischen Modelle zur Begleitung eines praventiven

Strukturwandels kennt die Wissenschaft?

2. Welche praktischen Modelle zur Begleitung eines praventiven Struk-

turwandels sind bekannt?

3. Gibt es nationale und internationale Vorbilder oder Prozesse an denen

sich die Landespolitik vergleichbar der Aufgabenstellung fiir das

,»wie steht im Vordergrund

Fragestellungen



Rheinische Revier fiir eine praventive Strukturpolitik orientieren

kann?

4. Welche Vorbilder regionaler Strukturpolitik sind fir den Ansatz der
Innovationsregion Rheinisches Revier (IRR) vor dem Hintergrund
nutzbar, dass die Landesregierung einen kooperativen Ansatz ge-
wahlt hat, der neben Kommunalpolitik, Abgeordneten, Forschungs-
einrichtungen, Universitaten, relevanten Unternehmen, Gewerk-

schaften und Spitzen der Landesregierung biindelt?“

Da sich die ersten drei Fragen — zumindest bei oberflachlicher Betrach-
tung — mit , keine” beantworten lieRen, haben wir nicht die Fragen der
Reihe nach beantwortet, sondern haben versucht, das Forschungsobjekt
»praventiver Strukturwandel” zu ergriinden und zu definieren. Dazu
haben wir uns zunachst mit Strukturwandel beschaftigt und dargelegt,
dass es unter Bericksichtigung einer Gestaltungsperspektive und somit
einer moglichen Intervention um die Frage geht, wie eine praventive
Strukturpolitik aussehen kann und welche Raumebenen daran beteiligt
sein missten (Kap. 2). Leserinnen und Lesern, die sich gut mit der The-
matik Strukturwandel, Strukturpolitik und deren Umsetzungsebenen

auskennen, empfehlen wir direkt in das Kapitel 2.4 einzusteigen.

Im weiteren Verlauf haben wir die strukturpolitischen Entwicklungen
seit den 1950er Jahren auf praventive Elemente hin betrachtet und im
In- und Ausland nach strukturpolitischen Programmen und Beispielen
mit praventiven Merkmalen gesucht (Kap. 3). Aufgrund dieser struktur-
politischen Elemente haben wir versucht, anhand von Dilemmata die
Merkmale einer praventiven Strukturpolitik herauszuarbeiten und kom-
men zu dem Ergebnis, dass sich eine herkdmmliche, gute Strukturpolitik
nur in zwei Merkmalen von einer einen ,praventiven Strukturwandel”
bewirkenden Strukturpolitik unterscheidet: erstens, dass dies mit einem
regionalwirtschaftlichen Pfadwandel einhergeht und zweitens, dass pra-
ventive Strukturpolitik einen frihzeitigen Ressourceneinsatz verlangt,

ohne dass dazu aktuell die sozio6konomische Notwendigkeit besteht.

Neben der Auswertung der relevanten Literatur haben wir im Rahmen

Kap. 2: Strukturwandel

und Strukturpolitik

Kap. 3: Priventive Strukturpolitik



dieses Teils des Gutachtens einen Workshop zum Thema , perspektivi-
sche Strukturpolitik” durchgefiihrt, zu dem wir eine Gruppe von Exper-
tinnen und Experten aulRerhalb der Region ,Rheinisches Revier” eingela-

den haben. Eine Teilnehmerliste finden Sie im Anhang.

Da unsere Recherche nach Vorbildern (siehe Kap. 3.2) nur wenige sinn-
volle Beispiele hervorgebracht hat und sich die IRR im Laufe der Erstel-
lung des Gutachtens institutionell ohnehin neu und (aus unserer Sicht-
weise) sinnvoll konstituiert hat, haben wir darauf verzichtet, die Frage
vier detailliert zu beantworten und haben stattdessen die erlangten
theoretischen Ergebnisse lber praventiven bzw. perspektivischen Struk-
turwandel auf die Region Ubertragen (Kap. 4). Dazu haben wir ergdnzend
Hintergrundgesprache mit Expertinnen und Experten aus der Region und
Landesregierung gefiihrt (siehe Anhang). Dieses Kapitel verdeutlicht
somit die zuvor erlangten eher abstrakten Ergebnisse im Hinblick auf die
Region ,,Rheinisches Revier” und dient daher gleichzeitig als Zusammen-

fassung des Gutachtens (vor allem Kap. 4.2 und 4.3).

Dass wir mit unserem Gutachten am ,Zahn der Zeit” forschen, zeigt sich
daran, dass sich wahrend der kurzen Bearbeitungszeit zwei Parameter
gedndert haben: Erstens hat sich die Innovationsregion Rheinisches Re-
vier neu konstituiert (siehe folgenden Kasten) und zweitens wurde von
der die Landesregierung stellenden Koalition am 28.03.2014 beschlos-
sen, dass Abbaugebiet raumlich zu begrenzen. Beides — wenn auch letz-
teres nur kursorisch — haben wir im Rahmen dieses Gutachtens soweit

moglich beriicksichtigt.

Auch wenn es ungewo6hnlich erscheint, méchten wir folgend ein Titelbild
der Zeitschrift Economy zeigen, was uns direkt in den Sinn kam, als wir
zum ersten Mal fir dieses Gutachten kontaktiert wurden. Es zeigt, wie
Politiker und Banker mit allen Mitteln versuchen, den Status quo zu ver-
teidigen und vehement gegen Regulierung und Transaktionssteuern
kdampfen, um sich nicht einem Strukturwandel stellen zu missen. Das

Rheinische Revier scheint einen anderen Weg zu gehen!

Kap. 4: Vom Braunkohle-

zum Innovationsrevier



Abbildung 1: Bestrebungen in London, den Status quo zu erhalten [Cover
der 01/12-Ausgabe der Wirtschaftszeitschrift ,, The Economist“]
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Quelle: http://www.economist.com/node/21542417
Im folgenden Kasten haben wir fiir die Leserinnen und Leser, die mit der
Region nicht vertraut sind, ein paar Informationen zur Region zusam-

mengestellt. Ein ausfihrlicheres Regionalportrait erfolgt in Kapitel 4.

Die Innovationsregion Rheinisches Revier

Das Rheinische Braunkohlerevier liegt zwischen Aachen, Koln, Modnchenglad-
bach und Diisseldorf und besitzt eine Giber 300 Jahre lange Tradition der Braun-
kohlenutzung. Derzeitig wird Braunkohle noch in den drei Tagebauen Inden,
Hambach und Garzweiler (mit der zuklnftigen Erweiterung Garzweiler Il) abge-
baut. Die Innovationsregion Rheinisches Revier (IRR) ist ein Akteurszusammen-
schluss, der seit 2012 besteht. Die Grenzziehung fiir diese Region hat sich dabei
als herausfordernd gestaltet, da es keine historisch gewachsene Region mit
einer eigenen Identitdt ist (die Bewohner orientieren sich vor allem an den
umliegenden Zentren), sondern ein konstruierter Raum, den es mit Leben zu
fillen gilt. Im Mérz 2014 wurde die IRR GmbH gegriindet, die nun die Stadtere-
gion Aachen sowie die Kreise Diren, Euskirchen, Heinsberg, den Rhein-Erft-
Kreis und den Rhein-Kreis Neuss umfasst. Zu den Gesellschaftern gehéren ne-
ben diesen Gebietseinheiten auch die Handwerkskammern Aachen, Disseldorf
und Koln, die Industrie- und Handelskammern Aachen, Kéln und Mittlerer Nie-
derrhein und die Industriegewerkschaft Bergbau, Chemie und Energie (vgl. IRR
2014).




2. Strukturwandel und praventive Strukturpolitik

Die Entwicklung einer Volkswirtschaft ist ,durch dauernden strukturellen
Wandel gekennzeichnet, das heildt im Zeitablauf dndert sich fortwahrend
die sektorale und regionale Aufteilung von Entstehung und Verwendung
des Sozialproduktes” (Thoss/Ritzmann 1984: 1). Dies ist i.d.R. ein eigen-
standiger Prozess, der sich auf Basis gewachsener Standortfaktoren
durch den Druck des Marktes und politischer sowie gesellschaftlicher
Trends einstellt. Allerdings kann dieser Automatismus — sei es aufgrund
externer Schocks (z.B. Einfilhrung der DM in der ehemaligen DDR und
damit eine nicht mehr wettbewerbsfahige Exportwirtschaft), sei es auf-
grund nicht rechtzeitig erkannter struktureller (technologischer) Veran-
derungen bzw. Briiche (z.B. Informationstechnologien und die damit
einhergehenden Modglichkeiten zu einer veranderten raumlichen Ar-
beitsteilung) oder sei es aufgrund gesellschaftlicher bzw. politischer Ver-
dnderungen (z.B. Reaktion auf Klimawandel) — zu unerwiinschten sozial-
politischen, regionalen und gesamtwirtschaftlichen Ergebnissen fiihren.

Der Staat versucht daher, durch gezielte MaBnahmen zu intervenieren.

Wie in der folgenden Abbildung (Abb. 2) dargestellt, lasst sich dieser
induzierte Strukturwandel in Abgrenzung zum , ungestalteten” (gemeint
ist der nicht bewusst beeinflusste und sich nur durch den Markt erge-

bende Strukturwandel) als ,,gestalteter” Strukturwandel bezeichnen.

Abbildung 2: Strukturwandel

Strukturwandel
Ungestalteter Strukturwandel Gestalteter Strukturwandel
Regionale Strukturpolitik Sektorale Strukturpolitik

Quelle: Eigene Darstellung

gestalteter versus ungestalteter

Strukturwandel



Im Folgenden wird zunachst einmal regionaler Strukturwandel (Kap. 2.1)
beleuchtet. Kapitel 2.2 geht ndher auf den gestalteten Strukturwandel
ein, in dem die regionale und sektorale Strukturpolitik (siehe ebenfalls
folgende Abbildung) betrachtet wird. Kapitel 2.3 beleuchtet die Umset-
zungsebenen von Strukturpolitik. Ob und wie eine praventive Struktur-
politik moglich ist und angewandt wird, soll in Kapitel 2.4 zusammenfas-

send erortert werden.

2.1 Regionaler Strukturwandel

Unter regionaler (Wirtschafts-)Struktur kann zunachst einmal der Unter-
nehmensbesatz, die Struktur und ihre Beschaffenheit verstanden wer-
den (siehe innerer Kreis in Abbildung 3). Ferner kénnen die Verflechtun-
gen und Beziehungen der regionalen Unternehmen untereinander und
mit anderen Akteuren als Teil der regionalen Wirtschaftsstruktur im
weiteren Sinne aufgefasst werden. Verflechtungen beziehen sich neben
marktlichen und stofflichen Verflechtungen u.a. auf die intendierte und
nicht intendierte Ubertragung von Wissen, die in den Agglomerations-
und Clusteransdtzen an Beachtung gewonnen haben (z.B. Krugman
1991). Letztlich ist auch die strategische Vernetzung und Koordination zu
nennen, die sich etwa in einer abgestimmten Wirtschafts- und Innovati-
onsstrategie der Unternehmen wiederspiegelt. Dass die Beschaftigten
hier nicht betrachtet werden, soll nicht heien, dass sie fiir die regionale

Wirtschaft nicht pragend sind, sondern dient der Vereinfachung.
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Abbildung 3: Regionale Wirtschaftsstruktur und Wandel
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Die regionale Wirtschaftsstruktur wirkt selber durch Angebot und Nach-
frage, etwa auf die Konsumgiltermarkte und den Arbeitsmarkt, auf die
regionale Wirtschaft. Abbildung 3 ordnet die Einflussfaktoren grob an-
hand der Frage, ob sie eher direkt den regionalen Wirtschaftsbesatz
(rechte Seite) oder aber die Verflechtungen (linke Seite) beeinflussen.
Ferner wurde danach sortiert, ob die beeinflussenden Faktoren der regi-
onalen Wirtschaftsstruktur eher endogen, also innerhalb der Region
(unten), oder exogen, also aulRerhalb der Gestaltungs- und Kontrollmog-

lichkeiten einer Region (oben), bestimmt werden.

Die in der Abbildung aufgelisteten Einflussfaktoren korrespondieren

teilweise mit den harten und weichen Standortfaktoren (z.B.
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Bathelt/Glluckler 2012). Der Begriff Standortfaktoren ist jedoch nicht
umfassend genug, da sich erstens der Besatz an Unternehmen nur zu
einem kleinen Teil aufgrund von bewussten Standortentscheidungen
erklaren lasst (Granovetter 1990). Zweitens werden zahlreiche Einfluss-
faktoren, wie Konjunktur, technischer Fortschritt, Produktlebenszyklus
etc., nicht zu den Standortfaktoren gezahlt. Sie beeinflussen jedoch
malgeblich die regionale Wirtschaftsstruktur. Gesellschaftliche und poli-
tische Trends und konjunkturelle Entwicklungen sowie, moderiert durch
den technischen Fortschritt, Branchenentwicklungen und Produktle-
benszyklen bestimmen ganz entscheidend die Absatzmdoglichkeiten und

damit Profitabilitat regional ansassiger Unternehmen.

Das vielschichtige Zusammenspiel aller genannten und sicherlich zahlrei-
cher, nicht genannter Faktoren bestimmt, wie sich die regionale Wirt-
schaftsstruktur entwickelt. Regionen sind dabei unterschiedlich vulnera-
bel und anpassungsfahig in Bezug auf Schocks bzw. langerfristige endo-
gene oder exogene Verdnderungsprozesse und damit in Bezug auf sozi-
alpolitische Verwerfungen. Konzepte wie Resilienz (z.B. Martin 2012)
sind insbesondere im Rahmen der Finanz- und Wirtschaftskrise ab 2007,
aber auch im Rahmen der 6kologischen Transformation sehr en vogue.
Wir wollen im Folgenden grundsitzliche Uberlegungen dazu anstellen,
aufgrund welcher Faktoren Regionen Gefahr laufen, den wirtschaftlichen

Anschluss zu verpassen:

Dazu spielt zunachst einmal die Frage eine Rolle, ob es sich um eine eher
groBbetrieblich strukturierte Region handelt oder um eine Region mit
vielen kleinen Unternehmen. Wobei nicht auf einer abstrakten Ebene
bestimmt werden kann, welche Konsequenzen dies hat. So erscheint es
zunachst einmal plausibel, dass bei einer hohen Dominanz einzelner
GroBunternehmen, die vertikal integriert GroRteile einer Wertschop-
fungskette in ihren Betrieben vollziehen, die Umsteuerung schwer ist.
Allerdings konnen lange Wertschopfungsketten in einer Region auch die
Moglichkeit bieten, an vielen Stellschrauben anzusetzen und Kompeten-

zen weiterzuentwickeln. So ist die Umweltwirtschaft im Ruhrgebiet aus
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der alten Montanindustrie und den daran angedockten Sektoren ent-

standen (Nordhause-Janz/Rehfeld 1995, 2012; Pizzera 2012).

Seit den 1970er Jahren zeichnet sich eine Schwerpunktverschiebung von
der Massenproduktion hin zu einer flexiblen Produktion und Spezialisie-
rung, von der innerbetrieblichen zur zwischenbetrieblichen Arbeitstei-
lung (Piore/Sabel 1984, 1985; Leborgne/Lipietz 1988) und damit zu einer
raumlichen Neuausrichtung der Produktionsstandorte ab. Manche Regi-
onen verfiigen dabei besonders stark iber diese flexiblen Produktions-
einheiten verbunden mit hohen Anteilen wissensintensiver Wirtschafts-
sektoren, wohingegen andere Regionen (noch immer) eher groRbetrieb-
lich strukturiert sind. Dies geht vielfach auch mit dem Bildungsgrad in
diesen Regionen einher. Grundsatzlich sind Regionen mit gut ausgebilde-
ter und einem Wandel offen gegeniber stehender Bevolkerung (Grote
Westrick/Rehfeld 2006) besser geeignet, auf Strukturbriiche zu reagie-
ren als andere Regionen. Wobei es sich dabei auch um eigendynamische
Prozesse dergestalt handelt, dass Regionen mit wissensbasierten Bran-
chen und einer kulturell attraktiven und offenen Atmosphare die soge-
nannte hochbegabte ,Kreative Klasse” anziehen (Florida 2002;

Fritsch/Stutzer 2007: 17).

Aus einer hochflexiblen Produktion in kleinen Einheiten kdnnen sich
jedoch auch Nachteile ergeben (z.B. Gartner 2008), die wir hier auf die
Frage der regionalen Vulnerabilitat fokussieren méchten. So kann es u.a.
zu sogenannten Lock-In-Effekten kommen, wenn es Unternehmen an
Wissen Uber globale Trends mangelt und sie aufgrund vergleichsweiser
seltener Anlageinvestitionen (auf Grund der geringeren Produktions-
mengen) und fehlender Forschung und Entwicklung nicht hinreichend
Verdnderungen erkennen und darauf reagieren kdnnen. Konzerne kon-
nen aufgrund ihres weltweiten Marktauftritts durchaus Vorteile in der
Region bedingen, wenn sie Verantwortung und eine regionale Leitfunk-

tion Ubernehmen und Veranderungsprozesse anstofRen.

13

Kleine Unternehmen

und globales Wissen



Auf der anderen Seite kann durch stabile konsensorientierte groRRbe-
trieblich gepragte Beziehungsstrukturen der Niedergang einer Region
ebenso beglinstigt werden: In der Vergangenheit wurden diese Effekte
oftmals fur altindustrielle Regionen diskutiert, in denen sektorale Ab-
hangigkeiten durch politische MaRnahmen flankiert wurden. ,Skleroti-
sche Milieus” (Lapple 1994: 42) sind ein Erklarungsmuster fiir die Ent-

wicklung des Ruhrgebiets.

So hangt die Frage der regionalen Vulnerabilitat nicht alleine von der
GrofRe der Unternehmen, sondern auch von der Art der bestehenden
Beziehungen und der Rechts- und Organisationsform sowie von der re-
gionalen Verantwortungsiibernahme ab (Prud’Homme van Reine, Dank-
baar 2011). Studien Uber das ,Dritte Italien”, Baden-Wirttemberg oder
auch Ost-Westfalen-Lippe zeigen, dass kleinere, in regionalen Netzwer-
ken agierende Unternehmen haufig zu einer hohen regionalen Stabilitat
fiihren, was teilweise auch in einer hohen reziproken Loyalitdt zwischen
Unternehmensinhabern und Mitarbeitern begriindet liegt (Gart-

ner/Rehfeld 2009).

Dass Regionen mit einer hohen Exportquote und einer hohen Speziali-
sierung ihrer Wirtschaftssektoren stark auf externe Schocks reagieren
koénnen, hat sich daran gezeigt, dass wahrend des durch die Finanzkrise
verursachten gesamtwirtschaftlichen Einbruchs in Deutschland vor allem
die exportorientierten Regionen, wie Baden-Wirttemberg, litten und
sich manche andere Regionen, vor allem in Ostdeutschland, duRerst
stabil zeigten (Genosko et al. 2010). Allerdings ist es eine schwer vor-
stellbare regionalwirtschaftliche Empfehlung, daraufhin nur noch auf

den lokalen Absatz fokussierte Wirtschaftselemente zu fordern.

Unterschiedliche Branchen weisen ein sehr unterschiedliches rdumliches
Verteilungsmuster auf. So lasst sich grob aufzeigen, dass Dienstleistun-
gen grundsatzlich weniger stark konzentriert sind als das produzierende
Gewerbe und dass ,Bergbau und Gewinnung von Steinen und Erden”
und andere Branchen, die von naturrdumlichen oder infrastrukturellen

Standortvoraussetzungen abhiangig sind, auf wenige Standorte kon-
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zentriert sind (Alecke/Untiedt 2006; Sternberg/Litzenberger 2004). In
historischer Perspektive sind die geographischen Verteilungsmuster
durch naturrdaumliche Gegebenheiten (Flisse, Berge, Seen oder Boden-
schatze) und nicht zuletzt aufgrund von Zufalligkeiten bzw. individuellen
Entscheidungen entstanden. So waren zum Beispiel die reichhaltigen
Kohlevorkommen und die glinstige Verkehrslage an den Wasserwegen
entscheidende Determinanten des rasanten Wachstums (und auch des
Niedergangs) im Ruhrgebiet. Dies gilt in dahnlicher Weise fir die IRR, wo
sich energieintensive Industrien im Umfeld der Braunkohlekraftwerke
aufgrund der sicheren und glinstigen Verfligbarkeit von Strom angesie-

delt haben.

Solche Regionen sind durch die hohe Abhangigkeit des wirtschaftsstruk-
turellen Kerns (z.B. Braunkohle) anfallig fiir externe Schocks (z.B. giinsti-
ger Windstrom oder eine Abwertung der CO,-Zertifikate) und aufgrund
der Endlichkeit der Bodenschatze von einer Zwangslaufigkeit eines ein-
setzenden Strukturwandels betroffen. Allerdings kann die Endlichkeit
auch Unsicherheiten reduzieren und dazu fiihren, dass von den be-
troffenen Akteuren ein Strukturwandel friihzeitig eingeleitet wird, um
Gestaltungsspielraum zu gewinnen und die Kompetenzen, die in der
gesamten Wertschopfungskette vorgehalten werden, kénnen zu neuen

wettbewerbsfahigen Sektoren weiterentwickelt werden.

2.2 Regionale Struktur- und Kohisionspolitik

Strukturpolitik 1dsst sich grob in sektorale und regionale Strukturpolitik
unterteilen und ist der Ausschnitt der Wirtschaftspolitik, die sich selektiv
auf bestimmte Bereiche bezieht (z.B. schwachere Regionen oder Bran-
chen mit Entwicklungsdefiziten. Strukturpolitik ist in ihrer Anwendung
und Wirkung haufig eine Mischung aus regionaler und sektoraler Politik,
da die Entwicklungsdefizite bestimmter Branchen sich auf bestimmte
Regionen konzentrieren und es in strukturschwachen Regionen umge-

kehrt an wachsenden und zukunftsfahigen Sektoren mangelt. Selbstver-
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standlich kann es sich aber auch um die singuldre Férderung bestimmter
Branchen ohne regionalen Fokus handeln. Da, im Rahmen einer praven-
tiven Strukturpolitik, der Handlungsrahmen aber ein regionaler ist — es
geht ja nicht um die Rettung der Braunkohlewirtschaft als Sektor, son-
dern um die Zukunftsfahigkeit der IRR — konzentrieren sich die Ausfiih-

rungen im Folgenden auf regionale Strukturpolitik.

Regionale Strukturpolitik hat unterschiedliche Bedeutungen, wird mit
Begriffen wie Regionalpolitik oder regionale Wirtschaftspolitik synonym
verwendet (z.B. First et al. 1976: 4; Eckey 1995: 815) und ist nicht ein-
deutig von anderen Politikbereichen zu isolieren. Eckey (1995: 815) be-
zeichnet regionale Strukturpolitik als die Schnittmenge von Wirtschafts-
und Raumordnungspolitik und Eickhof (2005: 3), der den Begriff Regio-
nalpolitik anstatt regionale Strukturpolitik verwendet, versteht darunter,
»die Gesamtheit aller MalRnahmen, die darauf abzielen, die Entwicklung
in einem Teilgebiet einer Volkswirtschaft zu beeinflussen.” Dazu werden
meist bestimmte Raume finanziell gefordert und Finanzstréme umgelei-
tet. Die Regionalwissenschaft unterscheidet zwischen geplanten und
ungeplanten raumwirksamen Finanzstromen. Zu den Finanzstromen mit
geplanten Raumwirkungen lassen sich u.a. der Finanzausgleich, groR-
raumige VerkehrsinfrastrukturmaRnahmen sowie Mallnahmen im Rah-
men der Struktur- und Raumordnungspolitik hinzuzahlen. Finanzstréme
mit ungeplanten Raumwirkungen beinhalten z.B. Steuern, staatliche
Subventionen und Sozialversicherungssysteme. Letztere schichten Kauf-
kraftpotenziale raumlich um und stabilisieren schwache Regionen nach-
frageseitig. Die Finanzstrome mit ungeplanten Wirkungen auf den Raum
werden — obwohl deutlich héher als die geplanten raumwirksamen Fi-
nanzstrome (Furst 1995: 679ff; BBSR 2011) — raumwissenschaftlich kaum

betrachtet.

Regionale Strukturpolitik verfolgt traditionell das Ziel einer ausgegliche-
nen Regionalentwicklung. Dies kann entweder sozialpolitisch oder
wachstumspolitisch motiviert sein. Sozialpolitisch geht es darum, allen

Menschen in allen Teilregionen gleichwertige Lebensverhéltnisse zu
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gewdhren. Im Rahmen einer wachstumsorientierten Zielsetzung steht
hingegen schlicht die Frage im Vordergrund, in welcher Region eine For-
derung den gesamtwirtschaftlich groRten Ertrag erzielt. Da es nach ne-
oklassischen Denkansatzen letztendlich zu einer ausgeglichenen Regio-
nalentwicklung kommt, also erwartet werden kann, dass schwache riick-
standige Regionen zukiinftig besondere Wachstumsraten aufweisen,
werden durch Investitionen in diesen Raumen gesamtwirtschaftlich die
grofiten Effekte erzielt. Nach diesem Denkmuster beschleunigt eine auf
raumlichen Ausgleich setzende Strukturpolitik den natdrlich stattfinden-
den Konvergenzprozess (Frey/Zimmermann 2005: 6) und ist somit zu-
gleich wachstumsorientiert. Wachstumspolitisch kann eine ausgleichs-
orientierte Strukturpolitik auch damit begriindet werden, dass durch
eine Nutzung aller Potenziale und Ressourcen in allen Raumen ein opti-
males volkswirtschaftliches Resultat angestrebt wird. Traditionelle Denk-
figur der regionalen Strukturpolitik ist ein Stadt-Land-Gefille, das es aus

sozialen und wachstumspolitischen Griinden zu Gberwinden gilt.

Rdumliche Ausgleichspolitik wurde in der Vergangenheit auch forciert,
da in der 6ffentlichen und zu grofRen Teilen auch in der politischen Mei-
nung eine weitere Agglomerationsbildung als gesellschaftlich nicht er-
strebenswert angesehen wurde (Nonn 2004: 81ff). So weist Zimmer-
mann darauf hin, dass es ,,in den 1960er Jahren, als das erste Raumord-
nungsgesetz des Bundes entstand, ‘Entballungs’-Philosophien” gab

(Zimmermann 2003: 21).

Davon abgesehen, dass sich mit der europdischen und deutschen Met-
ropolregionenpolitik (Leber/Kunzmann 2006) diese Philosophie ohnehin
verandert hat, gilt auch die dem zugrundeliegende Stadt-Land-Denkfigur
flir Europa und die entwickelten Volkswirtschaften nicht mehr durch-
weg. So zeigen altindustrielle Regionen oder ehemalige Montanwirt-
schaftsgebiete mitunter eine héhere Strukturschwéche als manche land-

lichen Rdume (z.B. Christians/Gartner 2014).
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Da bis weit in die 1980er Jahre aufgrund eines permanenten Wachs-
tums, und zwar bezogen auf die Wirtschaft und die Bevélkerung, raum-
lich und strukturell geniigend Uberschiisse verteilt werden konnten (z.B.
Hahne 2005: 258), waren in der Vergangenheit die Konflikte zwischen
Wachstums- und Ausgleichsbestrebungen gering. Seit Ende der 1990er
Jahre zeichnet sich jedoch eine Verschiebung der europaischen und
bundesdeutschen Strukturpolitik hin zu einer Ressourcenaktivierungs-
und Wettbewerbspolitik ab. Dies liegt neben dem bereits erwdahnten
abnehmenden Wachstum auch an den immensen Herausforderungen im
Rahmen der Wiedervereinigung, einer Wettbewerbsverscharfung im
Rahmen der weltweiten Liberalisierung und der informationstechnologi-
schen Moglichkeiten sowie neuer Wirtschaftskonzepte und Regional-
entwicklungsstrategien: dazu zahlen auf der theoriebasierten Ebene vor
allem die Neue Wachstumstheorie oder die Neue Wirtschaftsgeographie
(New Economic Geography), die aufgrund einer abnehmenden Bedeu-
tung von Transportkosten eine Verstarkung raumlicher Ungleichgewich-
te voraussagen und in den Agglomerationen, vor allem tGber Wissensspil-
lover (z.B. Krugman 1991), besondere Wachstumsschiibe vermuten. Auf
der Umsetzungsebene sind aktuelle Konzepte der Wirtschaftsforderung
und Strukturpolitik, wie z.B. der Clusteransatz oder neuerdings das Kon-

zept ,Smart Specialisation”, hinzu gekommen.

So lasst sich reslimieren, dass nachdem (iber Jahrzehnte das strukturpo-
litische Ziel des regionalen Ausgleichs im Vordergrund stand und dann
seit den 1990er Jahren Uber neue, auf regionale Starken lokalisierte In-
strumente der Regionalentwicklung vermehrt auf eine Férderung von
Wachstumspolen gesetzt wurde, sich vor allem seit der Finanzkrise wie-
der eine etwas starkere Betonung sozialer Ziele zeigt. Allerdings handel-
te es sich dabei — zumindest auf Ebene der EU — weniger um ein erset-

zendes als vielmehr um ein ergdanzendes Instrumentarium.
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2.3 Strukturpolitik und ihre Umsetzungsebenen

Regionale Strukturpolitik findet auf verschiedenen raumlichen Ebenen
statt. So ist regionale Strukturpolitik eine Mehrebenenpolitik, die sich
von der EU-, Bundes-, Landesebene bis zur kommunalen Ebene vollzieht.
In Deutschland sind die Zugriffmoglichkeiten auf die untere rdaumliche
Ebene beschrankt (z.B. durch die verfassungsrechtlich garantierte kom-
munale Selbstverwaltung), wie gerade im Rahmen der Energiewende

und der geplanten Stromtrassen sichtbar wird.

Lammers (1998) unterscheidet die von der ibergeordneten Raumebene
betriebene Raumwirtschaftspolitik, die er als , Regionalpolitik” bezeich-
net und die eine Umverteilung von Ressourcen organisiert, von der
Standortpolitik, die federfiihrend von den kommunalen Wirtschaftsfor-
derungsorganisationen organisiert wird und eine Verbesserung des ei-
genen Standorts (Stadt, Kreis, Region) anstrebt. Die Standortpolitik wird
unabhangig von den strukturpolitischen Zielen der héheren Raumebene
betrieben, wie in Abbildung 4 dargestellt. Oft ergdnzen sich die ver-
schiedenen Ebenen in ihren Zielen, z.B. wenn eine strukturschwache
Region auf spezifische, auf Ausgleich ausgerichtete, regionalwirtschaftli-
che Entwicklungsprogramme der EU oder eines Bundeslandes reagiert.
Die Unterscheidung zwischen Regional- und Standortpolitik ist keines-
falls banal, denn kommunale Wirtschaftsférderung kann unabhangig von
gesamtraumlichen Zielen eine egozentrierte Politik verfolgen. So kann es
neben einer konsensorientierten Politik auch zu einer konfliktiondren
Standortpolitik kommen, wenn z.B. im Rahmen einer Clusterpolitik be-
stimmte Sektoren in bestimmten Regionen geférdert werden sollen, die
im Rahmen der kommunalen Standortpolitik ebenso von nicht dafir
vorgesehenen Regionen gefordert werden und dadurch Standortverla-
gerungen induzieren. Gleiches liegt im Rahmen einer ausgleichsorien-
tierten Regionalpolitik vor, wenn z.B. eine wohlhabende Region durch
eine geschickte Wirtschafspolitik ihren Wohlstand erhéht und damit zu

einer VergroRerung der regionalen Wohlfahrtsgefalle beitragt.

19

Strukturpolitik als

Mehrebenenpolitik



Abbildung 4: Ebenen regionaler Strukturpolitik

EU, Bund, Land
Regionalpolitik / Regionale Strukturpolitik (auf Teilrdume ausgerichtete Wirtschaftspolitik)

2.B. Umverteilung von Ressourcen
Gemeinsame Ziele Divergierende Ziele
Verbesserung des eigenen Standorts
Standortpolitik, z.B. kommunale Wirtschaftsforderung,

Kommunen, Kreise...

Quelle: Eigene Darstellung in Anlehnung an Gartner 2008

Im Rahmen dieses Gutachtens werden wir zunachst einmal die Uberge-
ordnete Raumebene (Regionalpolitik) der regionalen Strukturpolitik
betrachten (Kap. 2.3.1), bevor wir uns dann in Kapitel 2.3.2 mit der Ebe-

ne der Standortpolitik auseinandersetzen.

2.3.1 Strukturpolitik der iibergeordneten Raumebene:

Regionalpolitik

Die EU-Politik ist auf der einen Seite bestrebt, eine liberale Marktord-
nung und einen wettbewerblichen Binnenmarkt sicherzustellen und auf
der anderen Seite zielt der Artikel 174 des Vertrags liber die Arbeitswei-
se der Européischen Union (AEUV) auf den Abbau sozialer und wirt-
schaftlicher Disparitaten in den Mitgliedsstaaten und ihren Regionen ab.
Die Europaische Union verpflichtet sich nicht nur zu einer Kohasion der
europaischen Regionen durch diverse Instrumente wie zum Beispiel die
Einrichtung von Strukturfonds beizutragen, sondern zugleich werden die
Mitgliedsstaaten zur Unterstiitzung dieser Ziele verpflichtet (Art. 175).
Daran wird der bereits beschriebene Zielkonflikt zwischen den Raum-
ebenen sichtbar. Denn streng genommen kann z.B. die aktuelle hohe
Wettbewerbsfahigkeit Deutschlands die europdische Kohasionspolitik
mehrfach konterkarieren. So sorgt die gut laufende Exportwirtschaft in

Deutschland fiir einen stabilen Euro-Kurs, was die Exportchancen ande-
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rer Euro-Lander reduziert. Hinzu kommt, dass aufgrund der guten Leis-
tung der Bundesrepublik tendenziell das Wohlfahrtsgefille zwischen den

europdischen Regionen steigt.

Zwar wurde in den Vertrdgen von Maastricht dem Ausgleichsziel ein
hoherer Stellenwert eingeraumt, was zu Lasten einer liberalen Ord-
nungspolitik ging (Klemmer 1998), jedoch hat sich in den 2000er Jahren
unter dem Stichwort Lissabon-Strategie ein Wandel hin zu einer Okono-
misierung der Regionalpolitik (Bruch-Krummbein 2008) ergeben. So
wurde aufgrund der vielfdltigen Herausforderungen im Zuge der EU-
Osterweiterung und mit der damit verbundenen Notwendigkeit der Mit-
telkonzentration, aber auch weil die Kohasionspolitik einen Beitrag zu
den Wettbewerbszielen der Lissabon-Strategie liefern sollte (de
Bruijn/Lagendijk 2005: 1169; Bachtler/Wishlade 2004: 12; Gartner
2008), zunehmend (vor allem in der Férderperiode 2007-2013) versucht,
die Forderung innerhalb der schwachen Regionen auf die (vermeintlich)
wettbewerbsfahigen Wachstumspole zu konzentrieren bzw. die tatsach-
liche Bedurftigkeit auf der regionalen Ebene nur noch bedingt als For-
derbedingung vorzugeben. Ohne eine Korrektur der Wachstumsziele
vorzunehmen, wurden allerdings andere soziale (vor allem mit der Fi-
nanzkrise seit 2007) und 6kologische Ziele der eigentlich auf Wachstum
ausgerichteten Strategie Europa-2020 hinzugefligt. Da sich die Strategie
Europa-2020 explizit mit Zielen wie Klimaschutz und -anpassung be-
schaftigt, kann ihr eine gewisse praventive Orientierung unterstellt wer-
den. Dabei geht es nicht nur darum, einen wahrgenommenen Kompro-
miss zwischen Wachstum und 6kologischer Nachhaltigkeit zu tGberwin-
den, sondern es sollten sich gegenseitig verstarkende Ziele werden. Dies
gilt auch vor der Uberlegung, dass heutiger Klimaschutz wirtschaftlich

sein kann (vgl. Bardt 2011: 6f).

Die Européische Kommission hat in ihrem ,Assessment of Future Chal-
lenges for EU Regions” (Commission of the European Communities
2008) regionale Vulnerabilititen fiir die Dimensionen Globalisierung,

demographischer Wandel, Klimawandel und Energieversorgung ermit-

21

Okonomisierung

der Regionalpolitik

regionale Vulnerabilitit



telt. Allerdings wird unterstrichen, dass dies kein Ersatz ,for a detailed
analysis of specific national and regional context” (ebd.: 4) sein kann. Fir
die Dimensionen Globalisierung und Energieversorgung sind die Ergeb-
nisse, die nur auf der Ebene der Nuts'-2 — Regionen (in NRW Regie-
rungsbezirke) vorliegen, in der folgenden Abbildung (Abb. 5) dargestellt.
Je dunkler die Regionen eingefarbt sind, desto schlechter sind die Erwar-
tungen fir 2020. Die die Innovationsregion Rheinisches Revier betref-
fenden Regierungsbezirke sind eingekreist. Danach sind die diesbezligli-
chen Aussichten im Bereich der Energieversorgung fiir den Regierungs-
bezirk Kéln mit am besten fiir ganz Deutschland, wobei Deutschland, im
Gegensatz zum stark auf Kernenergie setzenden Frankreich, insgesamt
schlecht abschneidet. Aus diesem Ansatz wurde keine praventive Struk-

tur- oder Regionalpolitik entwickelt.

Abbildung 5: Vulnerabilitatsindices fiir Globalisierung und Energieversorgung

| Globalisierungsvulnerabilitatsindex

&

Energievulnerabilitatsindex
' b e

Regierungsbezirke
Diisseldorf und K&In

) 8

Quelle: COMMISSION OF THE EUROPEAN COMMUNITIES 2008: 7, 16

Im Rahmen diverser Debatten und Gutachten wurde in den vergangenen
Jahren die Frage gestellt, ob die Kohdasionspolitik erfolgreich war und
Uber die ,redistribution of funds” (Barca 2009) hinausgeht. Insgesamt

zeichnet sich allerdings nicht nur auf Ebene der EU, sondern z.B. auch im

! Europaisches System zur statistischen Abgrenzung der Regionen [franzésisch = Nomen-
clature des unités territoriales statistiques].

22

Kohisionspolitik:

mehr als Umverteilung?



Rahmen der OECD oder Weltbank ein Bekenntnis zu einer raumsensib-
len Agenda ab, die unter dem Label ,place-based” von der ,one-size-fits-
all-Philosophie” abriickt und integrierte Strategien teilweise bis runter
auf die Quartiersebene fordert (z.B. OECD 2011; Fernandez 2011;
Stahlecker/Koschatzky 2010). Die OECD spricht sogar von einem Para-
digmenwechsel zu Beginn des 21. Jahrhunderts, wonach der zuvor do-
minierende, traditionelle sektorenspezifische Ansatz, in dessen Zentrum
kurzfristige Forderungen von strukturschwachen Regionen standen, von
einem ganzheitlichen, ortsbasierten zur Steigerung der regionalen Wirt-
schaftsleistung abgelost wurde. Dieser Ansatz versucht, lokale Potenzia-
le zu identifizieren und zu férdern, um so die Wachstums- und Entwick-
lungsmoglichkeiten der Regionen zu verbessern und sektorale Politiken
territorial zu integrieren. Allerdings bestehen unterschiedliche Auffas-
sungen zur Begrifflichkeit ortsspezifischer Politik [place based]: Wahrend
der amtierende Chefokonom der Weltbank (Gill) davon spricht, dass
eine solche Politik ihre Ziele verfehlen misse, da Wohlstand nicht gleich-
zeitig an alle Orte kommen kénne, Wirtschaftswachstum per Definition
raumlich unausgeglichen sei und ein Versuch dieses zu ,verbreiten” eher
negative Effekte habe (Gill 2010), argumentieren Barca und McCann
(2010) hingegen, dass nicht die Gleichverteilung von Wachstum im Vor-

dergrund stehe, sondern die Entwicklung ortspezifischer Strategien.

Es geht also nicht mehr um die Umlenkung von Investitionen in struktur-
schwache Regionen, sondern um die spezifische Férderung vorhandener
Starken, z.B. im Rahmen einer Cluster- bzw. Smart Specialisation Politik,
sowie um die Uberwindung regionaler Schwichen und die Koordinierung
Ubergeordneter Politikziele (z.B. Vermeidung des Klimawandels, Ge-
schlechtergleichstellung) auf einer regionalen bzw. lokalen territorialen

Ebene.

In der zurzeit laufenden Forderperiode (2014-2020) ist festgelegt, dass
alle Regionen, also auch ,starker entwickelte Regionen”, von dieser
place-based policy profitieren sollen, strategische Wachstumssektoren

zu fordern sind (im Rahmen von ESF auch durch lebenslanges Lernen,
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Bildung und soziale Inklusion), raumbezogene integrierte Strategien mit
Messsystemen zu entwickeln und zu Uberprifen sind, mehr grenziiber-
schreitende Projekte gefordert werden sollen, die Kohasionspolitik star-
ker mit allgemeiner wirtschaftspolitischer Steuerung zu verknipfen ist
und ein Schwerpunkt auf dem Zugang zu Fremdfinanzierung und revol-
vierende Finanzinstrumente gelegt werden soll. Eine praventive Strate-
gie ist, auBer im Bereich der Klimapolitik, zumindest nicht explizit in der

Forderperiode 2014-2020 adressiert (Europdische Kommission 2013).
Regionalpolitik in Deutschland

Deutschland hat, auch aufgrund der foderalen Struktur, eine lange Tradi-
tion in der regionalen ausgleichsorientierten Strukturpolitik. Es existiert
ein Gebot zur Herstellung gleichwertiger Lebensverhaltnisse in allen
Teilrdumen, das vor allem im Grundgesetz (GG) in Artikel 72 Absatz 2
geregelt ist. Raumwirksam ist ebenfalls Artikel 106 GG, der den Finanz-
ausgleich zwischen den Landern im Falle einer ungleichgewichtigen Ent-
wicklung bestimmt. Auch nimmt das Raumordnungsgesetz (§ 1 Abs. 2)
Stellung und zwar durch ein Gebot der Herstellung ,gleichwertiger Le-

bensbedingungen in allen Teilrdumen®.

Nach der Deutsch-Deutschen-Wiedervereinigung hat es allerdings — um
nicht an seinen eigenen Anspriichen zu scheitern - eine Relativierung des
Passus in Artikel 72 Absatz 2 des Grundgesetzes gegeben. Der Passus
wurde von der Einheitlichkeit in Gleichwertigkeit der Lebensverhdiltnisse
verdndert (vgl. Eickhof 2005: 2; Hahne 2005: 259), was einen groReren

Interpretations- und Handlungsspielraum lasst.

Traditionell wurde regionale Strukturpolitik in Deutschland vor allem
durch die Bund-Lénder-Gemeinschaftsaufgabe Verbesserung der regio-
nalen Wirtschaftsstruktur (GA), die 1969 zum Zwecke der Koordinierung
der verschiedenen an der Strukturpolitik beteiligten Ebenen (Bund, Lan-
der und Kommunen) eingefiihrt wurde, organisiert. Ziel war eine nach-
holende, vor allem industrielle Entwicklung der ehemaligen Zonen-

Randgebiete, peripherer landlicher Regionen und so genannter Not-
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standsgebiete im Nachkriegsdeutschland (Crow 2001: 12). Die GA erleb-
te zwar eine Renaissance im Rahmen der Wiedervereinigung, spielte
aber zwischenzeitlich, zumindest in der strukturpolitischen Debatte,
keine explizite Rolle mehr, obwohl sie sich noch 2005 neu ausgerichtet
hat und seitdem auch ein Forderangebot mit der Bezeichnung , Koopera-
tionsnetzwerke und Clustermanagement” (Bundesministerium fur Wirt-
schaft und Technologie 2005) anbietet. Aufgrund der zu geringen Inves-
titionsfordermoglichkeiten und der geringen Fordersatze fiir struktur-
schwache Regionen in der aktuell laufenden EU-Férderperiode kdénnte
jedoch die GA regionalpolitisch wieder an Bedeutung gewinnen (z.B.
http://www.bmwi.de/DE/Themen/Wirtschaft/Regionalpolitik/gemeinsc

haftsaufgabe.html). Auch wenn die GA seit ihrem Bestehen 1969 haufig
als zu starr, als zu sehr auf harte Infrastrukturen, als zu sehr an 6konomi-
schen Modellen und an regionalem Export orientiert bezeichnet wird,
hat sie doch einen Beitrag zur Koordinierung der diversen raumwirksa-
men Politiken und insbesondere bei der Integration der EU-

Regionalpolitik in die Landespolitiken beigetragen.

Regionale Strukturpolitik betreibt der Bund auch implizit durch raum-
wirksame Fachpolitiken im Bereich der Infrastruktur-, Arbeitsmarkt-,
Innovations-, Technologie-, Existenzgriindungs- und Mittelstandspolitik
(Schrumpf/Miiller 2001: 36ff). Seit den 1990er Jahren orientiert sich die
Forschungs- und Innovationspolitik, zum Beispiel im Rahmen der ,de-
zentral koordinierten Technologiepolitik” (Rehfeld 1999: 28), starker an

Netzwerken und vor Ort vorhandenen Kompetenzen.

Die Struktur- bzw. Kohdasionspolitik innerhalb der Bundeslander ist nicht
einheitlich organisiert und die Bereitschaft, Disparitdten hinzunehmen,
ist unterschiedlich ausgepragt. Insgesamt zeigt sich auf Ldnderebene
ebenfalls eine Tendenz, die Struktur- und Kohéasionspolitik stdrker an

wettbewerbsfahigen Potenzialen auszurichten.
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2.3.2 Standortpolitik: Die Gegenstrombewegung

Bei der allgemeinen Diskussion um regionale Strukturpolitik wird oftmals
die Standortpolitik, also die (lokale/regionale) Umsetzungsebene, ver-
nachlassigt. Dabei ist zu beachten, dass sich die Akteure der Standortpo-
litik keineswegs auf die kommunalen Wirtschaftsférderungsamter be-
schranken. So wird Standortpolitik als regionale Wirtschaftspolitik von
einer Vielzahl von Akteuren gemeinsam getragen. Wenn man Wirt-
schaftsférderung als eine Daseinsvorsorge der kommunalen Hand be-
zeichnen kann, so ist Standortpolitik das gemeinsame Produkt der regio-
nalen Akteure. Neben anderen stidtischen Amtern (z.B. Stadtplanungs-
amt, Umweltamt usw.) sowie halbstaatlichen Einrichtungen wie Kam-
mern, offentliche regionale Banken und Forschungs- und Bildungsein-
richtungen sind auf der einen Seite auch die Unternehmen am Standort
relevant, die mit ihren Kompetenzen das Standortgeflige ausmachen
und bereit sind, regionale Verantwortung zu Gbernehmen. Ferner ist die

Zivilgesellschaft ebenso hinzuzurechnen.

Wahrgenommene und angeeignete (Lebens-)RGdume, Netzwerke und
Wertschopfungsketten orientieren sich nicht an administrativen Ge-
bietskulissen. Stadte und Regionen weisen arbeitsteilige Strukturen auf
und kdnnen gegenseitig zu einer prosperierenden Entwicklung beitra-
gen. Diese komplementdren Ausbreitungseffekte kdnnen und sollten
sich sowohl raumstrukturell hierarchisch, also zwischen den Zentren und
der Peripherie, als auch zwischen raumstrukturell gleichwertigen Raum-
gebilden einstellen. Flr Stadte und Regionen ergeben sich daher auf der
Handlungsebene diverse, sich erganzende und (iberlagernde Raumbezii-

ge (Gartner 2011).

Stadte mit klarem Profil und einer positiven international wahrgenom-
menen Reputation, wie Paris, London oder auch Miinchen, genauso wie
Stadte mit einer langen Tradition als Dienstleistungs- und Wissensstadt
(z.B. Darmstadt, Freiburg oder Tlbingen) haben es einfacher, in der glo-

balen Standortkonkurrenz zu bestehen und kreative Unternehmen und
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Talente anzusiedeln im Vergleich zu peripheren Regionen oder altindust-
riellen Stadten. Images lassen sich nicht aus dem luftleeren Raum kreie-
ren, sondern bendtigen in der Regel regionale Wurzeln und missen vor
Ort gelebt werden. Zwar sind auch radikale Briiche moglich, diese ms-
sen aber konsequent stattfinden und gelebt werden (Grote West-

rick/Rehfeld 2006).

Auch schopfen altindustrielle Stadte teilweise Potenziale aus ihrer ver-
meintlichen Strukturschwache und damit ist nicht nur der Zugang zu
Fordermitteln gemeint. So ergeben sich z.B. im Rahmen des Struktur-
und Siedlungswandels immer wieder Flachen- und Gebaudeleerstande,
die temporar oder dauerhaft fir kulturelle oder 6konomische Aktivita-
ten genutzt werden kdnnen. Dies ist im Ruhrgebiet im Rahmen der In-
ternationalen Bauausstellung Emscher Park (IBA Emscher Park) bis 1999
recht spektakuldr gelungen. Dabei hat man bewusst das altindustrielle
architektonische Erbe in Form von leergefallenen Industriegebauden als
Landmarke und zur Identifikation genutzt und symbolisch bzw. kulturell
in Wert gesetzt. Dass solche Rdume wichtig fur die Hotspots der kreati-
ven Szene sind, ist mittlerweile in der Stadtentwicklung und Wirtschafts-
forderung in urbanen Raumen angekommen, allerdings zeigen sich auch
in eher landlichen Regionen, aufgrund von Leerstand und 6konomisch
untergenutzten Rdumen, Potenziale (Flogel/Gartner 2011). Allerdings
handelt es sich i.d.R. um Einzelbeispiele, die keinen selbsttragenden

6konomischen Aufschwung induzieren.

Das Dilemma dabei ist aber, dass Raume vor allem in monostrukturier-
ten altindustriellen Rdume in der Peripherie leer fallen (Sandeck/Simon-
Phillip 2008), da in prosperierenden Rdumen solche Flachen oder Ge-
bdaude schnell nachgenutzt werden. Im Rahmen einer zunehmenden
Mobilitat, abnehmender Standort- und Raumbindung sowie neuer Le-
benskonzepte kénnen die unterschiedlichen Raumkosten jedoch Wan-
derungen ins nahere und weitere Umland bewirken, wovon eine Region
wie die IRR profitieren kdnnte. So werden beispielsweise landlichere

Rdaume im Umfeld von Agglomerationen in Folge des Riickgangs land-
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wirtschaftlicher Erwerbstatigkeit von neuen Nutzern wie , Topfern, Bild-
hauern und Pferdeziichtern, den Baumschulen und Fitnessfarmen, den
Meditationszentren und chinesischen Medizinschulen” (Kunzmann 2001:

219) genutzt.

2.4 Politische Diskurse zur priventiven Strukturpolitik

Seit den 1970er Jahren lassen sich Debatten zu einer praventiven Struk-
turpolitik nachzeichnen. Einer der friihen Begriinder einer solchen Philo-
sophie ist Rembser, ein Vertreter des Bundesministeriums fiir Forschung
und Technologie, der von der Einleitung eines aktiven Strukturwandels
sprach (vgl. Rembser 1977: 5). Der wirtschaftliche und soziale Wandel
sollte mithilfe staatlicher Férderung von Forschung und Entwicklung
(FUE) mit dem Ziel gelenkt werden, ,fir unsere Gesellschaft insgesamt
akzeptable und fiir unsere Volkswirtschaft leistungsfahige Strukturen zu
sichern bzw. zu verwirklichen” (ebd.: 7). Rembsers Ausfiihrungen klingen
nicht unmodern, indem er daraufhin hinweist, dass Deutschland sich auf
die Produktion von spezialisierten Produktions- und Investitionsgltern,
fir die aufgrund der globalen Industrialisierung langfristig eine hohe
Nachfrage bestehen wird und mit denen durch technologischen Fort-
schritt und hochqualifizierte Arbeitskradfte ein groBRer Wettbewerbsvor-
teil vorliegt, konzentrieren sollte. Dabei wird betont, dass die Verant-
wortung und Initiative fir industrielle Forschung und Entwicklung bei

der Industrie liegen sollte (vgl. ebd.: 15).

Im Kern geht es Rembser darum, mittel- bis langfristige wirtschaftspoliti-
sche Ziele nur als groben Rahmen zu verstehen und staatliche Hilfen in
Form von FordermaRnahmen dagegen flexibler und starker zeitlich limi-
tiert zu organisieren. Dadurch sollte das Férderspektrum erweitert wer-
den, um so gezielte Hilfen fiir Innovationen und vor allem fir eine star-
kere Einbeziehung kleiner und mittlerer Unternehmen (KMU) zu gewéhr-
leisten (Rembser 1977: 26). Dennoch sei es Aufgabe des Staates, geféhr-

deten Industrien und Sektoren Hilfeleistungen zu geben.
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Rembser ging es im Rahmen seines Konzepts des praventiven Struktur-
wandels nicht darum, Prognosekapazitaten aufzubauen und perspektivi-
schen Krisen friihzeitig spezifisch entgegen zu wirken, als vielmehr um
den Aufbau von Netzwerken und der Forschungs- und Innovationsférde-
rung, da ,Technologie und wissenschaftliche Forschung einen Beitrag
dazu leisten kdnnen, dass Probleme oder Krisen gar nicht erst auftre-
ten.” Dabei sollen sich die Forderungsmalinahmen nicht an der Branche
orientieren, sondern an den Technologien, da sie Potenziale fiir die ge-

samte Volkswirtschaft mit sich bringen (Rembser 1977: 39).

Aufgegriffen wurde das Thema unter dem Label ,vorausschauende
Strukturpolitik” auch von Gewerkschaften und Arbeitnehmervertrete-
rinnen und -vertretern, denen es u.a. darum ging, die Modernisierung
der Strukturpolitik im Rahmen des Konzepts der , Innovationsorientier-
ten Regionalpolitik” der friihen 1980er Jahre mitzugestalten. Die Innova-
tionsorientierte Regionalpolitik, die anstrebte, die staatliche Wissen-
schafts- und Technologieférderung mit der regionalen Strukturpolitik zu
verzahnen und zunehmend in benachteiligte Regionen flieRen zu lassen,
sollte zur vorausschauenden Strukturpolitik ausgebaut werden (Bo6-
mer/Noisser 1981). Pfeiffer (1982), damaliger geschaftsfihrender Bun-
desvorstand des DGB, kritisiert, dass die Globalsteuerung, die durch
Grundgesetz und Stabilitats- und Wachstumsgesetz versucht, die Bun-
desrepublik im gesamtwirtschaftlichen Gleichgewicht zu halten, ,auf die
regionale Entwicklung und auf Branchenkonjunkturen und -krisen keine
Rucksicht” nehme. Die gewerkschaftliche Konzeption — die Pfeiffer als
Antwort vorschlagt — sieht neben einer institutionalisierten gesamtwirt-
schaftlichen wie regionalen Mitwirkung der sozialen Gruppen an einer
Meinungs- und Willensbildung fiir wirtschaftspolitische Entscheidungen
eine vorausschauende ,Strukturpolitik, die nicht im Nachhinein sektora-
le wie regionale Fehlentwicklungen zu bereinigen versucht, sondern
beabsichtigt, diese von vornherein zu vermeiden” (623), vor. ,Um dies
leisten zu kdnnen” — flhrt er weiterhin aus und verfolgt damit eine an-

dere Auffassung als Rembser — , benétigt sie ausreichende Prognoseka-
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pazitdten. Dabei muss man sich bewusst bleiben, dall es eindeutige,
nicht zu bezweifelnde Vorhersagen nicht geben kann, daRB es bestenfalls
plausible “glaubhafte’ Aussagen Uber die zuklinftige Gestalt von Regio-
nen und Sektoren ermdoglich macht.” (625). Leider bleibt er recht allge-
mein, indem er vorschlagt, dass , die mit jeder vorausschauenden Politik
verbundenen ‘Schatzurteile” und die Vermittlung zwischen Interessen im
vorparlamentarischen Raum mit den Wirtschafts- und Sozialraten abge-

klart werden“ sollten (626).

Thoss und Ritzmann (1984) setzen mit ihrer Arbeit , Informationsgrund-
lagen fiir die vorausschauende Strukturpolitik” ebenso an der Global-
steuerung an und wollen u.a. zu einem qualitativem Wachstum, Vollbe-
schaftigung der vorhandenen Produktionsfaktoren und einer gleichge-
wichtigen Entwicklung von Angebot und Nachfrage auch auf regionaler
Ebene beitragen. Dabei missen politische Entscheidungstrager die kinf-
tig wiinschenswerte 6konomische Struktur ableiten und die dazu geeig-
neten wirtschaftspolitischen Instrumente koordiniert einsetzen. Die
Strukturpolitik muss nach ihrer Auffassung Nachfrage und Angebot in
den Sektoren und Regionen einer Volkswirtschaft mithilfe staatlicher
MaRnahmen und im Einklang mit der Geld- und AuRenwirtschaftspolitik

beeinflussen.

Thoss und Ritzmann (1984: 4f) unterscheiden zwei strukturpolitische
Strategien: Erstens die defensive Strategie, bei der es um das Bremsen
des Strukturwandels geht, ohne den Wandel auf Dauer verhindern zu
kénnen. Als plakatives Beispiel ldsst sich die Einfilhrung des Kohlepfen-
nigs 1974 in Deutschland anfiihren, mit dessen Hilfe die deutsche Stein-
kohle subventioniert und wettbewerbsfihig gehalten wurde. Eine Ver-
langsamung des Strukturwandels wird jedoch auf Dauer die Konkurrenz-
fahigkeit einer Volkswirtschaft negativ beeinflussen. Als zweite und pra-
ferierte Moglichkeit fiihren sie die vorausschauende Strukturpolitik an:
»Eine solche Politik ware darauf angelegt, rechtzeitig — eben voraus-

schauend — strukturelle Fehlentwicklungen — also ungleichgewichtige
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Entwicklungen von Angebot und Nachfrage in Sektoren (und/oder Regi-

onen) — zu vermeiden” (Thoss/Ritzmann 1984: 5).

Dazu sollten Wachstumsbranchen wirksam geférdert und der Rickzug
aus schrumpfenden Bereichen friihzeitig begonnen werden. , Auf diese
Weise konnte die Gefahr von Fehlinvestitionen in Berufsausbildungen
und Produktionsanlagen, die kiinftig nicht mehr benétigt werden, ver-
mindert und damit ein maoglichst friktionsarmer Verlauf des notwendi-
gen Strukturwandels erreicht werden” (Thoss/Ritzmann 1984: 5). Sie
unterstreichen, dass fiir eine vorausschauende Strukturpolitik ein hoher
Informationsbedarf in Form von Analysen, Prognosen und Projektionen
entsteht (ebd.: 6). Daher sei die Regierung in der Pflicht, aktiv die Quali-
tat 6konomischer Prognosen zu verbessern (ebd. 1984: 8). Ein damaliges
Allheilmittel, auf das sich auch Pfeifer (1982) bereits bezog, ist die Struk-
turberichterstattung (SBE), die zwischen 1978 und 2001 existierte. Sie
wurde von den fihrenden Wirtschaftsinstituten durchgefiihrt und sollte
die Ursachen und Entwicklungslinien des sektoralen und regionalen
Strukturwandels analysieren. In die SBE sollten jedoch keine Struktur-
prognosen einbezogen werden, um die Gefahr von Gewahrleistungsan-
sprichen zu vermeiden. Thoss und Ritzmann (1984: 19ff) haben ver-
sucht, auf Grundlage der bestehenden SBE, das Prognoseproblem zu
I6sen, und haben fiir die vorausschauende Strukturpolitik Strukturpro-
jektionen aufgestellt und schlieflich die SBE durch Regionalisierung er-

ganzt.
Bei Betrachtung der dargestellten Konzepte fallen drei Aspekte auf:

Erstens weisen alle drei auf die unmittelbar einleuchtende Progno-
seproblematik hin, die entweder durch die Vermeidung umfassender
Prognosen oder durch den Aufbau von Prognosekapazitaten gelost wer-
den soll. Zweitens verbleiben die Ausfiihrungen i.d.R. auf einer modell-
haften, appellativen Ebene und betonen zwar die Notwendigkeit, die
regionale Ebene starker zu fokussieren, allerdings mehr oder weniger
implizit aus einer Makroperspektive. So sind die Anforderung vor allem

an Bundesebene bzw. die Bundesbank (Geldpolitik) adressiert und es
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wird kein Bottom-up Ansatz dargestellt. Und drittens fallt auf, dass wir
uns heute beziglich einer praventiven/vorausschauenden Strukturpolitik

noch auf einem dhnlichen Stand bewegen wie in den 1980er Jahren.

Dazu haben wir als Hypothesen folgende Begriindungen anzubieten: So
zeichnet sich bereits seit den 1960er Jahren ein Cultural Turn (Barnett
2001) in der Wissenschaftsdebatte ab, der z.B. das Ignorieren der Aus-
wirkungen von Kultur auf das soziale und 6konomische Leben kritisiert
(Blotevogel 2003). Sozialwissenschaften, wovon auch die Raum- bzw.
Planungswissenschaften nicht verschont bleiben, entwickelten daraufhin
eine kritische Haltung gegeniiber positivistischen Wirtschaftsmodellen,
die versuchen, basierend auf quantitativen Daten, die Zukunft zu be-
stimmen (z.B. Krieg 2008). Verstarkt wurde dies in den internationalen
Raumwissenschaften durch fehlgeleitete auf Regionalprognosen basie-
rende zentralistische Planungen der franzdsischen Regionalsteuerung als
auch durch schlechte Prognoseerfolge der makrodkonomischen Kon-
junkturschatzungen. Hinzu kam, dass die bundesdeutsche Tagespolitik
durch den Fall der Mauer, die rasche Wiedervereinigung und die daran
anschlieRende Transformation Uberrascht wurde. Dies zeigte einerseits,
wie schnell sich Entwicklungen durch makrodkomische bzw. geopoliti-
sche Ereignisse verdandern kénnen (hinzu kamen weltweit andere Krisen
wie die Tequila- und Asienkrise) und zweitens erforderte dies ad hoc
Malnahmen, die keinen Raum fiir eine langfristige Perspektive eroffne-
ten. Im Zuge der politischen Transformation Osteuropas und Russlands
und einer weltweiten neoliberalen Wirtschaftsordnung wurden ferner
politische Konzepte, die nach Planung und Steuerung aussahen, versucht

zu vermeiden.

Auf der anderen Seite ist es denkbar, dass eine perspektivische Struktur-
politik partiell durch die Hintertlir eines veranderten regionalpolitischen
Instrumentariums Wirklichkeit wurde. Denn durch die auf regionale
Starken basierenden Forderinstrumente, z.B.im Rahmen der Cluster-
oder Wettbewerbspolitik, wird versucht auf zukunftsfihige wettbe-

werbsfahige Sektoren zu setzen. Dies fiihrt - wie bei der Debatte um
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vorausschauende Strukturpolitik - immer wieder zu der Frage, wie ex
post zu ermitteln ist, welche Felder in welcher Region zukiinftig wettbe-

werbsfahig sein werden und geférdert werden sollten.

Ferner kénnten der in Deutschland ausgepragte Korporatismus und der
rheinische Kapitalismus (Albert 1991) ausgeprigte Elemente einer vo-
rausschauenden Strukturpolitik behindern oder partiell unnétig machen,
da sie bereits inkludiert sind. So schreibt Weingarten (2010): ,lIn
Deutschland haben sich (iber Jahrzehnte hinweg bewahrte Verhand-
lungs- und Aushandlungssysteme zwischen den Sozialpartnern und der
offentlichen Hand etabliert, so dass sich der Stellenwert einer Antizipa-
tion des Wandels bisher nicht in die Debatte um die Gestaltung von
Restrukturierung und des Strukturwandels hat etablieren kénnen”
(Weingarten 2010: 13). Ob dabei eher ein ,Wandel wider Willen“ (Hein-
ze 2006) Uberwiegt, der als sklerotische Netze zwischen Sozialpartnern
und dem Staat haufig dem Ruhrgebiet attestiert wird, oder ein Aushand-
lungsprozess zwischen diesen Partnern haufig gerduschlos von statten
geht, aber durchaus auf einem hohen Niveau und aufgrund des vielfalti-
gen Wissens und der Kompetenz der beteiligten Partner auch praven-
tiven bzw. perspektivischen Charakter haben kann, kann an dieser Stelle

nicht eindeutig geklart werden.

Die Vorteile und hohere Effizienz vorsorgender Politiken liegen auf der
Hand und werden seit langen diskutiert. Trotz aller Rationalitdten ist die
Bereitschaft einer vorsorgenden Politik relativ gering ausgepragt, was
insbesondere im Rahmen der Strukturpolitik gilt. Dies liegt wahrschein-
lich auch daran, dass hier — anders als beim Klimawandel (obwohl hier
die Umsetzung auch weiter hinter den Zielen hinterherhinkt) — nicht eine
wirklich existenzielle Katastrophe droht und die Unsicherheiten, ob es

tatsachlich zu dem erwarteten Strukturwandel kommt.
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3. Konturen einer praventiven Strukturpolitik

Um zu beschreiben, welche Elemente eine praventive Strukturpolitik
haben misste und um zu prifen, wann und in welchen Bereichen Struk-
turpolitik praventiv oder zumindest perspektivisch war oder ist, wollen
wir in diesem Kapitel einerseits die groben strukturpolitischen Linien
zusammenfasend betrachten und dabei die diversen Elemente der struk-
turpolitischen Instrumente (im weiteren Sinne) fokussieren (Kap. 3.1).
Dabei geht es darum zu reflektieren, inwieweit einzelne Ansdtze per-
spektivische Elemente enthalten bzw. sich daraus Lerneffekte fiir eine
praventive Strukturpolitik ergeben kénnen. Zweitens wollen wir eine
systematische Recherche hinsichtlich der Frage, ob sich im In- und Aus-
land Programme bzw. Beispiele finden lassen, die helfen das Produkt
»praventive Strukturpolitik” zu verstehen und aus denen sich wiederum
Lerneffekte fir die IRR ableiten lassen, dokumentieren (Kap. 3.2). Das
abschlieRende Unterkapitel versucht, basierend auf den zuvor darge-
stellten Ergebnissen, anhand einiger Dilemmata eine Anndherung an

praventive bzw. perspektivische Strukturpolitik zu erreichen (Kap. 3.3.).

3.1 Elemente priaventiver Strukturpolitik

In der folgenden Abbildung haben wir die struktur- und regionalpoliti-
schen Instrumente/Ansatze und die dahinter stehenden Konzepte und
Theorien chronologisch festgehalten. Wir betrachten dabei, ob und in
welcher Weise die strukturpolitischen Instrumente einen praventiven
Charakter haben bzw. priventive Elemente aufweisen. Dies geschieht
aus einer bundesdeutschen Perspektive, nimmt aber globale Trends auf,
vor allem die europaische Regionalpolitik. Als Rahmen stellt die Abbil-
dung ferner die wirtschaftliche und technische Entwicklung sowie den

politischen und gesellschaftlichen Wertewandel dar.
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Abbildung 6: Strukturpolitische Entwicklungslinien

Wirtschaft und Technik
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2010
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> Endogene Wachstumstheorie
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Griinderforderung und Netzwerke
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Intraregionale Potenziale/
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Resilienz / Social
Innovation etc.

» New Economic Geography

Politische und Gesellschaftliche Trends

Quelle: Eigene Darstellung

Wie bereits erwadhnt, ging es im Nachkriegsdeutschland vor allem da-
rum, Wachstum zu verteilen und daher den Anschluss des peripheren
Raums an die Wachstumszentren zu organisieren. Hauptinstrumentari-
um war die GA, die durch Anreize versuchte Produktionsunternehmen
mit Fernabsatz anzusiedeln. In dieser traditionellen auf regionalen Aus-
gleich ausgerichteten regionalen Strukturpolitik wurden vor allem nach-
frageorientierte Ansatze, z.B. in Form der Exportbasistheorie, verfolgt.
Die Theorie sieht im Giter- und Dienstleistungsexport einer Region den
Motor fiir wirtschaftliche Entwicklung. Die Anhanger dieser Theorie ge-
hen davon aus, dass die wirtschaftliche Aktivitdt einer Region am stérks-

ten durch eine Ausdehnung der Exportnachfrage, die als Basis-Aktivitat
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bezeichnet wird, stimuliert werden kann. Im Rahmen dieser Investition-
sumlenkungspolitik wurde spater versucht, nicht nur allgemein Investiti-
onen in strukturschwache Regionen umzulenken, sondern diese dort auf

bestimmte Wachstumspole zu konzentrieren (vgl. Becher/Rehfeld 1987).

Im Rahmen der Wachstumspolpolitik kam es dann auch zum Aufbau von
allgemeinen (Bildungs-)Infrastrukturen. Diese Politik wurde seit den
1980er Jahren — im Rahmen einer Politik, die immer weniger auf GroR-
konzerne setzte — ergdnzt, indem gezielt Griinder- und Technologiezen-
tren entwickelt wurden und eine Vernetzung zu Hochschulen und For-
schungsinstituten angestrebt wurde. Nachdem im Rahmen der innovati-
onsorientierten Regionalpolitik zunachst versucht wurde, diese Investiti-
onen vor allem in benachteiligte Regionen flieRen zu lassen (vgl. Bomer/
Noisser 1981), wurden im Rahmen einer starker an regionalen Kompe-
tenzen ausgerichteten Politik seit den 1990er Jahren Forschungs- und
Bildungsinvestitionen gezielt in Regionen gelenkt, in denen bereits spezi-
fische wettbewerbsfahige Kerne vorhanden sind. 1995 wurde beispiels-
weise vom BMBF der Wettbewerb BioRegio ausgerufen, der anstatt
Einzelprojekte Regionen im Verbund forderte. Teilnehmen konnten
Netzwerke in allen Regionen, unabhdngig von der regionalen Bedirftig-
keit. Zugunsten einer effizienteren Technologieentwicklung wurde damit
in Kauf genommen, dass sich die regionalen Disparitaten verscharfen

konnen (vgl. Koschatzky 2002).

Vor allem der Ansatz der GA ist keineswegs praventiv, so wird versucht
periphere, rickstandige Regionen und seit den 1970er Jahren zuneh-
mend auch altindustrielle Regionen im Nachhinein durch Subventionen
fir Investitionen interessant zu machen. Der Infrastrukturaufbau kann
hingegen — - wie z.B. der Aufbau einer Hochschullandschaft zeigt (vgl.
Kap. 3.2) — durchaus praventiv sein. Dies gilt sowohl fir den allgemeinen
Aufbau von Infrastrukturen in benachteiligten Regionen als auch fiir den

wettbewerbsorientierten Aufbau, der an endogenen Starken ansetzt.

Vorteil dieses recht einfach gehaltenen Ansatzes der Investitionsumlen-

kung ist, dass zum einen geregelt ist, welche Regionen in den Genuss der
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Forderung kommen, was anhand verschiedener Kriterien (regionale
Beddrftigkeit) bestimmt wird. Zum anderen missen keine Entscheidun-
gen zur Zukunftsfahigkeit einzelner Sektoren in bestimmten Regionen

getroffen werden. Daher sind keine Prognosen notwendig.

Die GA, die in ihren Anfangsjahren ausschlieRlich der Exportbasistheorie
folgte, wurde als lberzentralisierend, unitarisierend und mit dem Subsi-
diaritatsprinzip unvereinbar (Waniek 1995: 179f) sowie als ineffizient

und als regionaldarwinistisch (Lédpple 1998) kritisiert.

Es wurde angefiihrt, dass eine ausschlieliche Betrachtung der Exportak-
tivitdten und der Fokussierung auf Industrieprodukte das endogene Po-
tenzial vernachlassige. Als Gegenmodell wird daher aus einer globalisie-
rungs- und wachstumskritischen Perspektive (z.B. Friedmann/Weaver
1979; Hahne 1985; Hahne/von Stackelberg 1994; Kappel 1999: 434) seit
den 1970er Jahren eine dezentrale, endogene Entwicklung gefordert.
Stellvertretend fiir eine ganze Reihe dhnlicher Ansatze kann auf das Kon-
zept der intraregionalen Potenziale von Hahne (1985) verwiesen wer-
den. Ausgangspunkt bildet dabei die Annahme, dass die raumlich funkti-
onale Arbeitsteilung nur bestimmte, Uberregional nachgefragte Fahigkei-
ten und Potenziale nutzt, wahrend andere verkimmern. Dadurch wer-
den Ressourcen wie Segmente des Arbeitsmarktes, handwerkliche Fa-
higkeiten, Traditionen sowie kulturelle und 6kologische Potenziale nicht
effizient und innovativ eingesetzt (Hahne 1985; Hahne/von Stackelberg

1994; Gartner 2008).

Das Thema alternative 6konomische Entwicklungsmodelle (vgl. Gibson-
Graham 1996; Leyshon et al. 2003) hat einerseits durch die Debatte lGber
eine o6kologische Transformation und anderseits durch die Finanzkrise
seit 2007 und die damit verursachte soziale Exklusion, die sich auch
raumlich zeigt, eine Renaissance erfahren (Hillebrand/Zademach 2013).
Auch wenn Konzepte wie ,Lokale Okonomie“ (Weck 2005; Neuman
et al. 2007; 2010;), die sich mit der 6konomischen Revitalisierung der
Quartiersebene auseinander setzen, seit rund 20 Jahren eine Rolle spie-

len, hat das Thema alternative Konzepte mit Ansdtzen wie ,,Social Busi-
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ness” (z.B. Yunus 2010), ,Social Entrepreneurship” (z.B. Martin/Osberg
2007) bzw. ,Social Impacts Business” (Beckmann 2011) oder ,Social
Enterprise” (z.B. Galera/Borzaga 2009) eine neue Bedeutung auch in der
EU-Forderlandschaft erlangt. Diese Ansatze gehen mit einem politischen
und gesellschaftlichen Wertewandel einher, setzen starker auf einen
Bottom-up als auf einen Top-down Ansatz und basieren starker als fri-
her auf Eigenverantwortlichkeit. Explizit praventiv sind diese Ansdtze
nicht, allerdings kénnen sie eine Rolle als Antivulnerabilitatsanker einer
Region spielen. Denn es kann davon ausgegangen werden, dass eine
Region, die Uber diverse, wirtschaftlich tatige Unternehmens- und Orga-
nisationsformen verfiigt und in der Unternehmen und die Zivilgesell-
schaft regionale Verantwortung Ubernehmen, resilienter gegeniiber
Krisen ist (vgl. hierzu Kap. 2.1) und — um in Modellen der Exportbasis-
theorie zu bleiben — sich dadurch die regionale Multiplikatorwirkung

erhoht.

Ausgangspunkt einer solchen Uberlegung ist ein systemisches Verstind-
nis von rdumlicher Okonomie. Wie in Abbildung 7 dargestellt, flieRen
verschiedene (monetare) Strome in und aus einem Raum. Fir ein
Wohnquartier waren dies vor allem Einkommen, Transferzahlungen und
Investitionen. Gleichzeitig flieRen monetdre Stréme aus einem Quartier
hinaus, wie Ausgaben fiir den externen Konsum (z.B. Energiekosten),

Steuern, Sozialabgaben und Renditen.
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Abbildung 7: Systemische Betrachtung quartiersdkonomischer Prozesse
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Das spezifische quartiersinterne Angebot an Wohnraum, Bildung, Kultur,
Nahversorgung aber auch Freiraum bestimmt die Lebensqualitat vor Ort
mit und ist Verursacher monetarer Stromungen sowie von Identitdt und
Image. Wenn ein grofRerer Teil der Kaufkraft in einem Raum verbleibt,
kann angenommen werden, dass dieser Raum resilienter gegeniiber
externen Schocks ist. Der Resilienzbegriff hat eine seiner Wurzeln in der
Okosystemforschung (Holling 1973) und gewann seit Ende der 1990er
Jahre zunehmende Bedeutung als Konzept fiir den theoretischen und
praktischen Umgang mit komplexen, verschrankten Mensch-
Natursystemen bzw. sozial-6kologischen Systemen. Im Zuge der Finanz-
krise und der damit einsetzenden Austeritdtspolitik und dem Abbau
offentlicher Leistungen wurde er zunehmend auch in der Regionaloko-

nomie verwendet (vgl. Martin 2012).

Die klassische Investitionsumlenkungspolitik, bei der die sozio6konomi-
sche Bedirftigkeit einer Region deren Foérderung begriindete, wurde

allerdings weniger durch die sogenannten alternativen Ansatze als viel-
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mehr durch eine zunehmend an Starken orientierte Regionalpolitik ab-
gelost (Rehfeld 2005), die sich am deutlichsten beim Clusteransatz zeigt.
So wird seit den 1990er-Jahren versucht, die raumliche Konzentration
und Spezialisierung von wirtschaftlichen Aktivitditen mit dem Clusteran-
satz gezielt regionalpolitisch zu nutzen (Rosenfeld 2002: 5). Durch die
Koprasenz verschiedener Firmen haben clusterinterne Unternehmen
den Vorteil, auf Wissen, Information und Kompetenz zurtickgreifen zu
kénnen, auf die clusterexterne Firmen bzw. Firmen in Regionen ohne
branchenspezifische Konzentration keinen Zugriff haben (Bathelt et al.
2004). Ferner vereinfacht die raumliche Nahe die Koordination innerhalb
eines Clusters, da Face-to-Face-Interaktionen moglich sind, die gegensei-

tige Kontrolle vereinfacht wird und Vertrauen entstehen kann.

Obwohl sowohl die Exportbasis-Theorie als auch der Clusteransatz Sek-
toren mit Fernabsatz in den Vordergrund der Betrachtung stellen, bildet
der Clusteransatz in zweierlei Hinsicht eine Erweiterung: erstens werden
im Rahmen des Clusteransatzes nicht nur die exportorientierten Unter-
nehmen betrachtet, sondern es wird die gesamte Wertschépfungskette
und deren Vernetzung am Standort beriicksichtigt. Zweitens hat der
Clusteransatz eine stark spezifische und strategische Komponente, d.h.
es werden —i.d.R. empirisch basiert — Annahmen getroffen, von welchen
regionalen Kompetenzen bzw. Teilen einer Wertschdpfungskette in der
Zukunft die starksten Wachstumsimpulse zu erwarten sind. Damit hat
der Clusteransatz zugleich eine perspektivische oder vorausschauende
Dimension, was wiederum mit der Problematik verbunden ist, dass sol-

che Entscheidungen immer mit Unsicherheiten einhergehen.

Eine Weiterentwicklung des Clusteransatzes ist ,Smart Specialisation”
bzw. die ,intelligente Spezialisierung®. Spezialisierung wird bei diesem
Ansatz als Entdeckungsprozess angesehen, der aufzeigt, in welchen Wis-
senschafts- und Technikbereichen ein Land bzw. eine Region die besten
Fahigkeiten hat. Leitgedanke dabei ist, dass eine Region arbeitsteilige
Funktionen zu anderen Regionen einnimmt und sich nach Mdéglichkeit

komplementar zu benachbarten Regionen aufstellt. Dabei wird zwischen
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Basisinnovationen und Anwendungsentwicklungen/-innovationen unter-
schieden. Die Dynamik zwischen diesen beiden Entwicklungen kann
raumlich zwischen den Regionen, die auf die Basisinnovationen speziali-
siert sind, und jenen Regionen, die in bestimmten Anwendungsberei-
chen investieren, verteilt sein. Die Vertreter dieses Ansatzes unterschei-
den danach zwischen sogenannten Spitzen- und Nachfolger-Regionen.
Letztere sollen in die , Co-Erfindung von Anwendungen” investieren.
Dadurch entwickeln die Nachfolger-Regionen ein realistisches und prak-
tikables Wettbewerbsumfeld, in der sie eine lebensfahige Marktnische
schaffen kénnen und nicht so schnell dem Markteintritt von gréReren,

externen Wettbewerbern ausgesetzt sind (Foray et al. 2009: 3).

Eine solche regionale Strategie bzw. das Finden der Nischen soll zwar in
erster Linie von den regionalen Unternehmern entwickelt, gleichzeitig
aber politisch unterstiitzt werden. Ferner sollen die Zivilgesellschaft und
die Wissenschaft eingebunden werden (Foray/Rainoldi 2013: 2f). In der
regionaldkomischen Debatte setzt sich zunehmend die Erkenntnis durch,
dass regionaler Erfolg nicht nur von den Unternehmen abhangt, sondern
dass dazu ein funktionierendes Netzwerk aus Unternehmen, Wissen-
schaft und Politik (Tripple Helix) zentral ist (Etzkowitz/Leydesdorff 2000).
In jingster Zeit wurde die Sichtweise erweitert und im Zuge einer starke-
ren Fokussierung auf Bottom-up-Prozesse die regionale Zivilgesellschaft
ebenso als Erfolgsfaktor betrachtet. So wurde — um auch neue Formen
der Wissensteilung, Entscheidungsfindung und Teilhabe starker zu be-
ricksichtigen — die sogenannte Tripple-Helix zur Quadruple-Helix

(Carayannis Campell 2012) weiter entwickelt.

Allerdings sollte diesbezliglich zwischen einem analytischen und politi-
schen Konzept differenziert werden: es stellt sich die Frage, ob tatsédch-
lich alle erfolgreichen Regionen von einem Beziehungsgeflecht zwischen
all diesen Akteuren profitieren (Clifton et al. 2014). Wenn es aber um
»Wishful Thinking” bzw. eine politische Agenda geht, stellt sich die Fra-
ge, wie ein solcher regionaler Prozess zu organisieren ist. Der Ansatz der

Intelligenten Spezialisierung stellt diesbeziiglich ein Instrumentarium
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vor. Danach geht es zunachst einmal darum, eine breite Makro-Analyse
der Strukturen der Wirtschaft, ihrer Cluster und der entsprechenden
Trends zu erstellen (z.B. mit einem SWOT-basierten Ansatz). Alle Akteure
der ,quadruple helix" sollten von Anfang an einbezogen werden. Um
auch die nicht so trendigen, fiir den Standort jedoch wichtigen Branchen
weiter zu entwickeln, wird empfohlen, bereits im Vorfeld grob festzule-
gen, welche Sektoren in welcher Hohe geférdert werden sollen. Dies
geschieht vor dem Hintergrund, dass auch sogenannte Normalsektoren
Unterstltzung fur strukturelle Veranderungen in Form von Modernisie-
rung oder Diversifizierung benétigen. Je ,inklusiver” dieser Prozess (Be-
teiligung aller Stakeholder der quadruple helix) ablduft, desto weniger
Konflikte sollten bei der Prioritatensetzung aufkommen und umso leich-
ter sollte sich ein Konsens unter den Beteiligten auf eine begrenzte Zahl

von Prioritaten finden lassen (vgl. Foray/Rainoldi 2013: 7f).

Foray und Goenaga (2013) haben bezliglich der Ziele der intelligenten
Spezialisierung eine Typologie der strukturellen Veranderungen (Moder-
nisierung, Diversifizierung, Ubergang, radikaler Pfadbruch) festgelegt.
Diese Typologie beschreibt zentrale Elemente des politischen Prozesses.
Es bietet nach ihren Angaben politischen Entscheidungstragern die Mog-
lichkeit, vorausschauend zu denken und die wiinschenswerteste struk-
turelle Entwicklung der regionalen Wirtschaft unter Berlicksichtigung

ihrer Starken und Schwachen zu identifizieren (vgl. ebd.: 3).

Prognosemodelle und Folgeabschatzung spielen seit den 1970er Jahren
auch infolge einer zunehmenden 6kologischen Sensibilisierung eine gro-
Rere Rolle und haben seit den 2000er Jahren noch einmal an Bedeutung
gewonnen. Ein interessantes Beispiel - allerdings handelt es sich dabei
um einen sektoralen und weniger um einen regionalen Ansatz, der aber
wiederum regionale Auswirkungen hat - ist das ,Forum for the future”
Tourismusprojekt aus GroRbritannien (Forum for the Future 2009). In
dessen Rahmen wurden vier Szenarien zur Zukunft der Tourismusbran-
che im Jahre 2023 erarbeitet. Ergebnis ist, dass die Tourismusbranche

starker darauf achten muss, nachhaltige Effekte an den Destinationen zu
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erzeugen, Low-Carbon Innovationen z.B. in Transportsystemen zu be-
wirken und den Marktanteil von Okotourismus zu erhéhen, um wettbe-

werbsfahig und zukunftsfahig zu sein.

Zusammenfassend zeigt sich, dass strukturpolitische Entscheidungen,
wenn sie spezifisch und strategisch sind — das heilst bestimmte Branchen
und Sektoren fordern und bestimmte Entwicklungen induzieren méch-
ten (z.B. den Klimawandel reduzieren) — immer Gewinner und Verlierer
zeitigen und immer mit Entscheidungen, die vor dem Hintergrund von
Unsicherheiten getroffen werden missen, einhergehen. Dies gilt zwar
auch im Bereich des Aufbaus von Infrastrukturen oder der Ansiedlungs-
forderung in strukturwachen und peripheren Regionen, ist aber ausge-
pragter, wenn Entscheidungen dariiber getroffen werden, welche Sekto-

ren an welchen Standorten geférdert werden sollen.

Ein noch so ausgekliigeltes Prognosesystem und eine noch so breit ange-
legte Akteursbeteiligung kénnen nicht davor schitzen, falsche Annah-
men (ber die Zukunft zu treffen, wie bereits in Kapitel 2 herausgearbei-
tet wurde. Es existieren zwar viele Beispiele (iber Regionen, z.B. das
Minsterland oder das Emsland, die einen selbsttragenden Aufschwung
organisieren konnten und in denen sich ex-post die Bedeutung bestimm-
ter wirtschaftspolitischer Entscheidungen nachzeichnen lasst, daraus
lasst sich aber keine praventive Strukturpolitik ableiten. Ob sich struk-
turpolitische Entscheidungen als richtig herausstellen, wird sich immer

erst in der Zukunft zeigen.

3.2 Beispiele und Modelle aus dem In- und Ausland

Wie im vorangegangen Kapitel herausgearbeitet wurde, existiert weder
eine ausgearbeitete Theorie noch ein Konzept, wie eine praventive
Strukturpolitik aussehen sollte. Auch wenn es immer mal wieder Ansatze
bzw. Apelle gegeben hat, Strukturpolitik starker vorausschauend zu ge-
stalten, lassen sich kaum Blaupausen finden, von denen sich ein Ansatz
fiir die Innovationsregion Rheinisches Revier ableiten ldsst. Bilbaos Gug-

|ll

genheim-Effekt, der ,,blaue Himmel“ Gber dem Ruhrgebiet oder die In-
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ternationale Bauausstellung First-Piickler-Land — um nur einige zu nen-
nen — sind zwar Projekte, die zeigen, wie Strukturwandel erfolgreich
unterstitzt und politisch flankiert werden kann. Regionale Strukturpoli-
tik ist aber, wie die Beispiele auch zeigen, in der Regel eine revitalisie-
rende und reparierende Politik. So lasst sich ahnlich wie bei der Um-
weltpolitik bzw. -wirtschaft eine nachsorgende oder reparierende von

einer vorsorgenden Strukturpolitik abgrenzen.

Um zu verstehen, wie sich eine praventive Strukturpolitik konzeptionie-

Systematische Suche

ren lasst, haben wir systematisch lberprift, ob nicht doch Beispiele nach Beispielen

existieren, von denen sich lernen lasst. Dazu wurde entsprechend des
raumlichen Bezugs (sowohl verstanden als geographischer als auch als
sektoraler Raum) und zeitlichen Vorlaufs folgende Systematisierung

vorgenommen (siehe Abb. 8).

Abbildung 8: Einordnung von Beispielen eines praventiven Strukturwandels
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Auf der X-Achse (vertikale Achse) ist der zeitliche Horizont abgetragen.
Nehmen wir die IRR zum Vorbild, dann suchen wir nach Ansdtzen mit
einer recht langfristigen Orientierung. Auch in Bezug auf die Y-Achse
(horizontale Achse), die das Ausmall des regionalen/sektoralen Raums
wiederspiegelt, handelt es sich bei der IRR um ein komplexes Vorhaben.
Dies gilt nicht nur in Bezug auf die Region, die, wenn man das Gebiet der
erweiterten IRR zugrunde legt, durchaus die GroRe kleinerer europai-
scher Nationalstaaten aufweist, sondern auch in Bezug auf die mit der
Braunkohleférderung verbundenen Wertschépfungen und funktionalen

Zusammenhange, wie z.B. die energieintensiven Industrien.

Die Beispiele missten sich demnach im oberen, rechten Bereich der
Abbildung befinden. Die Ausdehnung des Rheinischen Reviers, die 6ko-
nomischen Eckdaten und der Zeithorizont fir praventive MalRnahmen
lassen bereits erwarten, das vergleichbare Programme oder EU-

FordermaRnahmen schwer zu finden sind.

Daher betrachten wir zunachst einmal Programme und Projekte, die
zwar nicht ohne weiteres auf die IRR lbertragbar sind, die dennoch ei-

nen praventiven Charakter haben.

I. Komplexe betriebliche Umstrukturierungen mit Auswirkungen

auf die regionalwirtschaftliche Struktur:

Hierbei handelt es sich weniger um langfristig angelegte Praventionen
als vielmehr um kurz- bis mittelfristige Politiken, um die Folgen drohen-
der Umstrukturierungsprozesse abzufedern. Dazu liegen in Deutschland
und Europa (vor allem in Frankreich: Kost et al. 2011) Erfahrungen vor,
wie mit Hilfe von Verhandlungs- und Aushandlungsprozessen zwischen
dem Sozialpartner und der 6ffentlichen Hand die Folgen im Vorfeld ab-
gefedert werden kénnen und auch die Unternehmen Verantwortung fir
den Standort (ibernehmen (z.B. AEG). Auch wenn, wie Weingarten
(2010) ausfiihrt, dabei i.d.R. nur die direkten sozio6konomischen Wir-
kungen bedacht werden und haufig die singuldre Sozialvertraglichkeit

des Beschaftigungsabbaus im Vordergrund steht, anstatt eine umfas-
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sende regionale Restrukturierungsstrategie einzuleiten, ist diese erprob-

te Praxis durchaus erfolgreich.

Einen europdischen Uberblick verschaffen die Datenbanken der Gene-
raldirektion flir Beschaftigung (DG Employment) im Kontext von Euro-
found (http://www.eurofound.europa.eu): mit dem European Monito-
ring Centre on Change (EMCC / http://www.eurofound.europa.eu/
emcc/) werden die Aspekte des Strukturwandels auf europaischer bzw.
auf Ebene der EU-Mitgliedstaaten beobachtet und analysiert. Der Fokus
der Beobachtung liegt gemall der Zustandigkeit der Generaldirektion
eindeutig im Bereich Beschaftigung und somit in der Identifizierung von
Entwicklungen, Richtlinien, Instrumenten und Prozessen zur Beschafti-
gungssicherung bei Umstrukturierungen von Unternehmen oder im 6f-

fentlichen Sektor.

Die Datenbank (European Restructuring Monitor — (ERM)) enthalt Infor-
mationen zu ca. 400 MaBnahmen in allerdings sehr unterschiedlicher
GroRenordnung der EU-Mitgliedstaaten und Norwegens. Sie ermoglicht
die Unterscheidung zwischen aktiven, d.h. praventiven MalRnahmen, die
vor Beginn der Umstrukturierung einsetzen, sowie Mallnahmen, die bei
oder wahrend der Umstrukturierung durchgefiihrt werden. Deutliche
Schwerpunkte bei den aktiven Manahmen sind in den Bereichen Bera-
tung, Aus- und Fortbildung, Unterstiitzung von KMU sowie Bereitstellung
von Informationen zum Arbeitsmarkt erkennbar. Bei den begleitenden
Malnahmen liegt der Schwerpunkt neben Beratung sowie Aus- und

Fortbildung bei Lohnzuschiissen und bei der Arbeitsvermittlung.

Schwachpunkte der Datensammlung, die von ERM auch erkannt werden,
sind vor allem fehlende Informationen zur Wirksamkeit der beschriebe-
nen MaBnahmen sowie — trotz vorhandener Ansitze — der Bezug zur
Region bzw. zu Wertschépfungsketten, die in Konsequenz dazu fihren,
dass wichtige Akteure nicht einbezogen werden (z.B. KMU und Universi-
taten). Allerdings sind auch Entwicklungen erkennbar, die unterstrei-
chen, dass neben der Fokussierung auf die betriebliche Ebene zuneh-

mend regionale Aspekte bzw. Wertschopfungsketten einbezogen wer-
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den. Dies geschieht jedenfalls dann, wenn die Anzahl gefdhrdeter Ar-

beitsplatze hinreichend grof ist.

Il. Kurz- bis mittelfristig angelegte ,Zeitkaufprojekte:

Dabei handelt es sich um eine defensive Politik (vgl. dazu auch die Aus-
fihrungen von Thoss/Ritzmann 1984 in Kap. 2.4), bei der nicht versucht
wird, sich auf die verdanderten Rahmenbedingungen einzustellen und
neue Kompetenzen herauszubilden, sondern die Rahmenbedingungen
den Kompetenzen anzupassen und damit den drohenden strukturellen
Wandel zu bremsen. Das in Deutschland prominenteste Beispiel fiir eine
solche Politik ist wahrscheinlich der Kohlepfennig (siehe Kap. 2.4), womit
versucht wurde, die nicht mehr konkurrenzfahige deutsche Steinkohle
wettbewerbsfahig zu halten. Ein solches Zeitkaufen kann, wenn die Zeit
genutzt wird, durchaus sinnvoll sein und zu einem sozialvertraglichen
Strukturwandel beitragen, wird aber, vor allem dann, wenn Interessen-
gruppen den Status quo zementieren moéchten, auf Dauer die Konkur-
renzfahigkeit einer Volkswirtschaft negativ beeinflussen. Da wir davon
ausgehen, dass der im aktuellen Koalitionsvertrag aufgefiihrte Beschluss,
keine weiteren Genehmigungsverfahren Gber Garzweiler Il zu zulassen
erst recht nach dem Beschluss der Landesregierung am 28.03.2014 zur
Konkretisierung und rdaumlichen Begrenzung von Garzweiler Il bestehen
bleibt, missen die Instrumente einer solchen Politik hier nicht weiter
betrachtet werden. Eher stellt sich die Frage anderer Szenarien, wenn
sich z.B. die Braunkohleverstromung aufgrund weiterer technischer
Fortschritte im Bereich der regenerativen Energien (Speicherung, Vertei-
lung und Steuerung) 6konomisch nicht mehr rentieren wiirde oder es zu
einer verdnderten europdischen Regulierung kommt (z.B. im Bereich des
Zertifikate-Handels). Diese konnten die Politik dazu veranlassen, eine
zeitkaufende Strukturpolitik zu betreiben. Eine friihzeitig eingeleitete
praventive Strukturpolitik ware auf jeden Fall geeignet, die Notwendig-

keit politischer ad-hoc-MalRnahmen zu reduzieren.
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lll. Mittel- bis langfristig angelegte regionale Transformationsprojekte:

Dies sind eigentlich die Projekte, die gesucht werden, sich aber kaum
finden lassen. Die groRe Herausforderung bei solchen Projekten ist, dass
Entscheidungen lber die Zukunft vor dem Hintergrund von Unsicherhei-
ten getroffen werden miissen. Vielleicht sind uns solche Projekte jedoch
auch deshalb nicht bekannt, da bei einem erfolgreichen Verlauf praven-
tiver Strukturpolitik die Projekte keine bzw. kaum Aufmerksamkeit nach
sich ziehen und sich der Strukturwandel ,gerduschlos” ohne soziodko-

nomische Verwerfungen vollzieht.

Im Geschaftsbereich der Generaldirektion Regionalpolitik und Stadtent-
wicklung (DG Regio) wurden auch keine Beispiele gefunden, die praven-
tive Aspekte aufweisen. Der DG Regio zugeordnete Beobachtungssyste-
me, wie z.B. die Europe 2020 Monitoring Platform, die an die Stelle der
Lissabon-Monitoringplattform (LMP) getreten ist und vom Ausschuss der
Regionen 2006 zur Verfolgung der Umsetzung der Lissabon-Strategie
und ihrer Auswirkungen auf regionaler bzw. lokaler Ebene eingerichtet
wurde, beleuchten lediglich Teilaspekte, wie die Forderung des Aus-
tauschs von Informationen, Erfahrungen und bewdhrten Verfahren. In-
teressant konnte aber die im Rahmen von Smart Specialisation (vgl. Kap.
3.1) entwickelte Plattform sein, die den im Hinblick auf die politische
Gestaltung sehr anspruchsvollen Prozess durch einen systematischen
Austausch zwischen den Regionen fordern mochte (European Commis-
sion 2014). Die Regionen stellen dabei unter anderem eine Selbstein-
schatzung ihrer regionalen Politiken vor, wie in der folgenden Abbildung
anhand der Region Berlin/Brandenburg beispielhaft dargestellt. Dabei
geht es explizit auch darum, Szenarien zu entwickeln und zukinftige

Wirkungen einzuschatzen.
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Abbildung 9: Self-Assessment der Region Berlin/Brandenburg
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Dariiber hinaus scheint es einzelne konkrete Regionalbeispiele mit ei-
nem praventiven langfristigen Transformationscharakter zu geben, wie
z.B. die Business Region Goteborg AB in Schweden. Allerdings sind we-
der die Problemstellung bzw. der Aufgabenkanon noch die Ausgangslage
hinreichend vergleichbar, um weiterfiihrende Erkenntnisse fiir die Inno-
vationsstrategie der IRR abzuleiten. Dies gilt ebenso fiir Projekte im Be-
reich Pravention des Klimawandels sowie im Bereich Nachhaltigkeit und
der Energiewende, wie z.B. ,Energieland 2050 (www.energie

land2050.de) oder ,,Nordwest 2050“ (www.nordwest2050.de).
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IV. Regionaler (oder nationalstaatlicher), in die Zukunft
gerichteter Pfadbruch

Aus Mangel an anderen Projekten macht es in der Hoffnung auf Lernef-
fekte Sinn, den Blick auf die mehr oder weniger spektakuldren national-
staatlichen Umstrukturierungs- bzw. Diversifizierungsprojekte zu richten.
Mit Pfadbruch ist an dieser Stelle gemeint, dass diese Projekte nicht
versuchen an den bestehende Kompetenzen anzusetzen, sondern neue
Kompetenzen und Reputation in aus ihrer Sicht zukunftsfahigen Sekto-
ren aufzubauen. Fir die IRR kdnnten diesbezliglich vor allem die Projek-
te interessant sein, die einen Zukunftsplan aufgrund der Tatsache aufge-
stellt haben, dass ihre Exportgewinne vor allem durch Rohstoffe indu-
ziert und diese wiederum endlich sind, wie z.B. Abu Dhabi mit dem Auf-
bau einer Oko-Stadt und einer aus dem Boden gestampften Bildungs-
landschaft oder, um ein demokratischeres und humanistischeres Beispiel
zu nennen, Norwegen mit seinem Zukunftsfonds. Es stellt sich allerdings
die Frage, ob diesbeziiglich wirklich Lerneffekte erfolgen kénnen, da
diesen Staaten zum Aufbau neuer Kompetenzen und Reputationen im-

mense finanzielle Mittel zur Verfligung stehen.

Ein geeigneteres Beispiel dirften die Diversifizierungsversuche in Lu-
xemburg sein, wo bereits seit einigen Jahren durch Investitionen in die
Wissenschaft versucht wird, das Kompetenzprofil des Landes zu diversi-
fizieren. Luxemburg firchtet seit der Finanzkrise und der zunehmenden
Diskussion um Steueroasen um seine Kernkompetenz , Finanzwirtschaft”
und hat im Vorgriff auf die Beschrankungen, denen der Bankenstandort
durch Vereinbarungen der EU-Mitgliedsstaaten zum Austausch steuer-
lich relevanter Daten ausgesetzt ist, reagiert. Dazu soll jetzt auch der
Strukturwandel in der Finanzwirtschaft unterstiitzt werden. Hinsichtlich
der Zukunft des ,Place financiere” verfolgt die luxemburgische Regie-
rung (Le Gouvernement DU GRAND-Duché de Luxemborg 2013) in ihrer
Entwicklungsstrategie vom 10.12.2013 den Fortbestand und die Diversi-

fizierung des Bankensektors mit dem Abbau von Nischenprodukten (u.a.
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Steueroasen fiir Privatanleger), dem Ausbau bestehender Geschaftsfel-
der (z.B. starkere Fokussierung auf Fonds und Versicherungen) und dem
Aufbau zusatzlicher Bereiche (wie Ausbau zum europdischen Zentrum
fiir den chinesischen Renminbi). Eine engere Verknlipfung des Banken-
sektors mit anderen Bereichen wie z.B. der Logistik oder dem IT-Sektor
und der Abwicklung des Internethandels werden vorangetrieben. Insge-
samt handelt es sich nicht um eine kurzfristige Neuorientierung im Sinne
von Krisenbewaltigung bzw. eines Pfadbruches, sondern um den Ver-
such, den Bankenstandort — der nach wie vor einen Eckpfeiler der lu-
xemburgischen Wirtschaft darstellt — auch langfristig zu sichern. Sowohl
die andersartige Ausgangslage als auch die Rahmenbedingungen lassen
das Beispiel des Bankensektors in Luxemburg zunachst einmal als wenig
geeignet erscheinen, um daraus Schliisse flr eine Innovationsstrategie
fiir das Rheinische Revier abzuleiten. Allerdings zeigt sich, dass eine be-
stehende Wertschopfungskette und die damit einhergehenden Kompe-
tenzen auch weiterentwickelt werden kénnen, wenn der Kern der Wert-

schopfungskette, in Luxemburg die Funktion der Steueroase, wegbricht.

Die Beispiele kdnnen aber schon allein deshalb nur eine beschrankte
Aussagekraft haben, weil die genannten Nationalstaaten, mit Ausnahme
Norwegen, liber einen hohen Anteil sogenannter , Gastarbeiter” oder im
Fall Luxemburgs von Expats verfligen. Diese Personengruppen, die einen
aufgrund unzureichender Bleiberechte und die anderen aufgrund gutbe-
zahlter Jobalternativen in anderen Finanzzentren, wiirden im Rahmen
eines Strukturwandels zu einem grofRen Teil in ihre Heimatlander zu-

rickkehren.

V. Aufbau bzw. Verbesserung der Basisinfrastrukturen:

Diese Projekte haben eine Ndhe zu Infrastrukturprojekten, bei denen
man versucht, notwendige Bedingungen zu schaffen, um eine (i.d.R.
wissensintensive) wettbewerbsfahige Wirtschaft zu férdern und die re-
gionale Wettbewerbsfahigkeit zu erhéhen. Diese Politiken werden so-

wohl in peripheren und altindustriellen Regionen in Industrielandern als
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auch in der Entwicklungspolitik angewendet. Im Ruhrgebiet war in den
1960er Jahren der Aufbau einer Bildungs- und Forschungsinfrastruktur
(wie auch der Ausbau des StralRennetzes) erfolgreich. In dhnlicher Weise
gilt dies auch fir die seit den 1990er Jahre ins Leben gerufenen Techno-
logie- und Griinderzentren haufig in rdumlicher Ndhe von Hochschulen
und Forschungsinstituten. Auch wenn der Aufbau der Infrastrukturen die
Entwicklungschancen von Regionen und der dortigen Bevolkerung ver-
bessert, ist darauf hinzuweisen, dass es sich dabei um eine notwendige,
aber damit nicht zwingend um eine hinreichende Bedingung fiir einen

selbsttragenden regionalen Aufschwung handelt.

Dariiber hinaus konnten auch erfolgreiche Projekte einer nachsorgenden
Strukturpolitik von Interesse sein, wenn sich deren Akteursbeteiligung,
Regionalzuschnitt, Institutionenaufbau, Regionalmanagementkompe-
tenz und Capacity-Building-Prozesse auf die vorsorgende Strukturpolitik
Ubertragen lassen. Hierbei sollte vor allem auch auf die in NRW erlang-
ten Erfahrungen, z.B. im Rahmen der IBA-Emscher Park und der REGIO-
NALEN, zurickgegriffen werden.

3.3 Strukturpolitik zwischen Priavention und Perspektive

Wie bereits in Kapitel 3.1 herausgearbeitet, ist Strukturpolitik i.d.R. in
die Zukunft gerichtet. Selbst in den 1950er Jahren ging es vor dem Hin-
tergrund eines normativen Leitbilds darum, den landlichen Raum zu
fordern und damit die (nach den 6konomischen Modellen ohnehin statt-
findende) Entwicklung des landlichen Raums vorwegzunehmen. Als in
den Folgejahren Strukturpolitik der Gbergeordneten Raumebene durch
einen Bottom-Up-Ansatz ergdnzt wurde, wurde es immer starker Ziel
einer strategischen regionalen und kommunalen Wirtschaftsférderung,
Trends friihzeitig zu erkennen, um regionale Wachstumschancen und
deren Zeitfenster zu nutzen. Eine zukunftsfahige bzw. nachhaltige Struk-
turpolitik hat in diesem Zusammenhang immer Entscheidungen zu tref-
fen und bewegt sich in einem Spannungsverhaltnis, was folgend zu-

nachst einmal auf sechs Dilemmata verdichtet werden soll. In diesen
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Dilemmata werden sowohl die verschiedenen Raumebenen (vgl. Kap.
2.3) tangiert als auch thematische Schwerpunkte fir die Standortpolitik
mit Blick auf die IRR gelegt.

1. Unsicherheiten versus Prognosefdhigkeit

Strukturpolitik, und dies betrifft sowohl die Ebene der Kommunen und
Kreise (z.B. als kommunale Wirtschaftsforderung) als auch die liberge-
ordnete Raumebene (vgl. Kap. 2.3), muss eine Vorstellung von der Zu-
kunft haben, zumindest dann, wenn sie strategische Elemente beinhal-
tet. Auch wenn eine noch so gute Prognosefdhigkeit aufgebaut wird,
findet Strukturpolitik vor dem Hintergrund von Unsicherheiten statt und
es handelt sich in gewisser Weise um ein Experimentierfeld. Es lassen
sich zwar i.d.R. regionale, in die Zukunft weisende Strukturen erkennen,
allerdings zeigen sich immer wieder Beispiele fiir unerwartete endogene
Veranderungen und erst recht fiir exogene Schocks (vgl. Kap. 2.1). Daher
missen sich die handelnden Akteure der Begrenztheit vorausschauen-
der Strategien bewusst sein. Dies ist nicht viel anders als bei unterneh-
merischen Entscheidungen, die ebenso in die Zukunft gerichtet sein
missen, wobei auch die unternehmerische Planung am Markt scheitern
kann. Zum Beispiel muss in der Automobilindustrie die Entscheidung
getroffen werden, ob in und wenn ja, in welche alternativen Antriebs-
technologien investiert werden soll, ohne Gewissheit dariiber zu haben,

welche Technik sich durchsetzen wird.

2. Gutbezahlte Arbeitsplitze (und Gewinne) versus Aufbau neuer

Sektoren

Etablierte Branchen erwirtschaften haufig gute Gewinne, weil die Risiken
und Unsicherheiten gering sind und sich die Investitionen amortisiert
haben. Diese Gewinne werden in unterschiedlichen Quoten auf die
Share- und Stakeholder verteilt. Das heif3t i.d.R. verdienen nicht nur die
Eigentlimer gut, sondern auch die 6ffentliche Hand (z.B. durch Steuer-
einnahmen), die Region (z.B. durch regionale Sponsoringprojekte) und

die Arbeitnehmerinnen und Arbeitnehmer (z.B. durch auskémmliche
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Tarifvertrage). Neue Sektoren generieren hingegen haufig geringere
Gewinne und starten meistens mit unsicheren Beschaftigungsverhaltnis-
sen und mitunter schlecht bezahlten Arbeitspldatzen. Diese Aussicht
macht es sowohl fiir Gewerkschaften als auch fiir die 6ffentliche Hand
und die Wirtschaft schwer, etablierte Pfade zu verlassen und den Struk-
turwandel aktiv zu gestalten. Zumal keine Garantie daflir besteht, dass
man, im Sinne hoher Renditen, die dann wieder mehr oder weniger pari-
tatisch ausgeschiittet werden kénnen, zu einem spateren Zeitpunkt fir

einen aktiv eingeleiteten Strukturwandel belohnt wird.

3. Projekte vor Ort versus regionale Strategien

Strukturwandelprojekte bendtigen haufig einen lokalen Bezug und eine
Betroffenheit. Es ist nicht immer sinnvoll, fur alle Fragen eine grofle Re-
gion zu sensibilisieren, weil das Engagement der regionalen Akteure
i.d.R. nicht hinreichend sein wird, wenn der Bezugsraum nicht erlebt
wird. Auf der anderen Seite sind Strukturwandelstrategien nur in groRe-
ren raumlichen Bezligen, in denen auch die funktionalen raumlichen
Zusammenhange betrachtet werden kdnnen, zu denken. Dazu reicht es
aber nicht, den regionalen Raum gréRer aufzuspannen, sondern fiir ver-
schiedene Themen sind unterschiedliche Raumbeziige und damit Akteu-
re zu definieren. Bei der Beachtung sich (iberlagernder Raumbeziige
geht es aber nicht darum, feste Kooperationen mit benachbarten Ge-
meinden einzugehen bzw. Gebietsreformen durchzufiihren, sondern
zunachst einmal die moglichen Bezugsraume fiir verschiedene Themen
zu orten. Relevante Bezugsraume bestimmen sich nicht territorial, son-
dern funktional, sind aber beziiglich der Handlungsoptionen territorial zu
verorten (siehe Abb. 10). Die Schwierigkeit liegt darin, dass eine Region
dabei auch auf die Bereitschaft und Fahigkeit der umliegenden Gebiets-
kulissen — verstanden als Regionalmanagementkapazitdt — einen solchen
Prozess mitzugestalten, angewiesen ist. Dies wird vor allem dann zent-
ral, wenn zivilgesellschaftliche Akteure eingebunden werden sollen, die

wieder einen anderen Handlungs- und Bezugsraum haben als 6konomi-
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sche oder politische Akteure (vgl. Knieling 2011). Dazu bedarf es einer

multidimensionalen und multirdumlichen Governance (Gartner 2011).

Abbildung 10: Uberlappende Funktionsraume

Territorialer Kern

N

Thema C

Thema B

Die Region

——

Quelle: Eigene Darstellung

4. Wachstum versus Ausgleich

Zahlreiche Untersuchungen kommen zu dem Ergebnis, dass Innovatio-
nen in erster Linie in Ballungsraumen, speziell in Regionen, in denen die
Ausbreitung von Wissen auf glinstige Bedingungen stolt, entstehen
(Frey/Zimmermann 2005: 7 ff; Fujita/Krugmann/Veneables 1999). Die
Grundidee ist es, die Wachstumspole, insbesondere (GroR-) Stadte bzw.
Agglomerationen, soweit zu stadrken, dass es zu Ausbreitungseffekten
kommt, wovon langfristig auch schwache Rdume profitieren sollen.
Dadurch, dass dabei rdaumliche Ungleichgewichte zunachst einmal in

Inkaufnahme von

Kauf genommen werden, entsteht ein Konflikt zwischen Wachstums- =~ . .
Ungleichgewichten

und Ausgleichszielen. Die Gbergeordnete Raumebene (z.B. Landes- oder
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Bundesebene) muss sich dabei die Frage stellen, inwieweit eine solche
Raumentwicklung gewollt, akzeptabel und politisch durchhaltbar ist.
Dies gilt in abgeschwachter Form ebenso fiir die untergeordnete Raum-
ebene, bei der sich u.a. die Frage stellen kann, bestimmte Entwicklungen
auf bestimmte Subregionen zu konzentrieren. In diesem Zusammenhang
ist darauf hinzuweisen, dass es auch Mesoregionen gibt , wie die IRR, die

zugleich unter- und Gbergeordnete Raumebene sind.

Da die Konzentration von Fordermitteln in Wachstumsregionen (sozial-)
politisch nur schwer durchzuhalten ist, besteht die Gefahr, dass eine
entsprechende Wachstumspolitik flichendeckend mit der Folge umge-
setzt wird, dass auch oder gerade in schwachen Regionen nach wettbe-
werbsfahigen Potenzialen gesucht wird. Eine andere Strategie ware es,
einerseits konsequent die Potenziale unabhangig von der raumlichen
Verteilung zu fokussieren und anderseits spezifische Programme und
Instrumente flir schwache Rdaume vorzusehen. Fir die IRR kann dies
beispielsweise bedeuten, zwar Projekte dort zu fordern und Impulse
aufzugreifen, wo besondere Potenziale oder engagierte Personen und
Unternehmen beteiligt sind, gleichzeitig aber auch den Ausbau einer
guten angemessenen Infrastruktur zu fordern. Angemessen heiflt aber
auch Veranderungs- und eventuell auch Schrumpfungsprozesse zu zulas-
sen und darin u.U. Potenziale zu erkennen. Dies ist dabei in erster Linie

von den Gebietskorperschaften selbst zu organisieren.

5. Top-down versus Bottom-up

Regionalentwicklung und Strukturpolitik haben sich in Bezug auf die
Akteursstruktur in zweierlei Hinsicht starker zu einer Bottom-up-Politik
verandert. So sind heute einerseits Kommunen und Kreise — und neuer-
dings teilweise sogar Quartiere — gefordert, sich mit eigenen Entwick-
lungsideen und Konzepten einzubringen und Strukturpolitik nicht der
Ubergeordneten Raumebene zu Uberlassen. Andererseits sind struktur-
politische Akteure heute nicht mehr nur die Politik, die Unternehmen

und andere (halb-)staatliche Einrichtungen, sondern die Zivilgesellschaft
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gehort ebenso dazu (vgl. dazu die Ausfihrung zur Quadruple Helix in
Kap. 3.1). Auch wenn dies ein groRes Potenzial sein kann, indem z.B.
zivilgesellschaftliche Protestbewegungen auf Missstande hinweisen, fir
Gefahren sensibilisieren und Politik und Institutionen zum Handeln be-
wegen und ferner gesellschaftliche Trends aufzeigen kénnen, wird der
Prozess komplexer (schon alleine, um die geforderte Transparenz herzu-
stellen) und Entscheidungen — zumindest wenn sie konsensorientiert
sein sollen — schwieriger. Ferner ist zu verhindern, dass Beteiligung und
Schaffung von Gestaltungsmacht einzig einer redefdhigen Elite oder

denjenigen, die ihre Partikularinteressen verfolgen, Gberlassen wird.

6. Gewinner und etablierte Verfahren versus Inklusion,

Partizipation und Transformation

Strukturpolitik findet nicht im luftleeren Raum statt und ist von einem
politischen und gesellschaftlichen Wertewandel abhangig. Querschnitts-
themen wie Gender-Mainstreaming, okologische Transformation, Teil-
habe, Chancengleichheit und Inklusion sind auch im Rahmen regionaler
Strukturpolitik zu unterstltzen. Inwieweit regionale Bildungspolitik und
die Verbesserung sozial benachteiligter Kinder und Jugendlicher, wie es
zurzeit haufig diskutiert wird, Teil einer modernen Strukturpolitik sein
sollte, kann an dieser Stelle nicht beantwortet werden. Dabei gilt es aber
auf der einen Seite zu bedenken, dass Strukturpolitik, die vom Mittelvo-
lumen im Vergleich zu anderen raumwirksamen Politiken ohnehin recht
begrenzt ist (vgl. Kap. 2.2), damit liberfrachtet werden konnte. Auf der
anderen Seite kann gerade vor dem Hintergrund des demographischen
Wandels und des damit wahrscheinlich einhergehenden Fachkrafteman-
gels eine solche Politik einen héheren (auch wirtschaftlichen) Effekt er-
zielen als klassische Strukturpolitik. Wenn Strukturpolitik etwas weiter
gefasst wird und auch Regionalentwicklung darunter verstanden werden
soll, Iasst sich ein solcher Bereich erst recht nicht exkludieren. Dies wird
umso virulenter, wenn wir die Terminologie Pravention verwenden.
Denn eine allgemeine regionale Fitness, also gut ausgebildete Menschen

und gute Infrastrukturen (vgl. Kap. 2.1), sorgen dafiir, dass eine Region
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resilienter ist und besser auf Verdanderungen reagieren kann. Danach
lieRe sich die bereits angerissene, im positiven Sinne hoch wirksame
Politik im Ruhrgebiet, die seit den 1960er Jahren Bildungs-, Forschungs-
und Verkehrsinfrastrukturen aufgebaut hat, als praventive Strukturpoli-

tik bezeichnen.

Die beschriebenen Dilemmata gelten nicht nur fir eine praventive, son-
dern ebenso fiir eine gute Strukturpolitik oder mit anderen Worten: gute
Strukturpolitik ist immer perspektivisch (und manchmal auch préaventiv).
Allerdings lassen sich, wenn wir den Begriff der Pravention ernst neh-
men und uns die Herausforderung in der IRR ins Gedachtnis rufen, zwei

zusatzliche Dilemmata benennen:

7. Pfadbruch versus Pfadwandel

Regionale Entwicklungen basieren i.d.R. auf historisch entstandenen
Entwicklungspfaden. Eine Abkehr von dieser regionalen Pfadabhangig-
keit ist im Rahmen einer strukturpolitischen Intervention nur bedingt
moglich (z.B. Gerling/Schmidt 2000: 11ff; Kratke/Scheuplein 2001: 198ff;
Dybe 2003: 239). Allerdings werden von Zeit zu Zeit — insbesondere
wenn es zu radikalen gesellschaftlichen oder technologischen Innovatio-

nen kommt — die Karten fir regionale Entwicklung neu gemischt.

Auch wenn dies fiir die eine oder andere Region mit negativen Konse-
quenzen einhergehen kann, kénnen sich dadurch spezifische Chancen
(schopferische Zerstérung) ergeben. So kann ein regionaler Pfadbruch
auch eine Chance sein, z.B. weil dann dort die Standortvoraussetzungen
fiir eine neue Technologie glinstiger sein kdnnten, was mit geringeren
Kosten, aber auch mit spezifischen Standortstrukturen (z.B. mit soziokul-
turellen oder naturrdumlichen Vorteilen bzw. der Flachenverfligbarkeit)
begriindet werden kann. Kunz (1987) flihrt dies als eine der Begriindun-
gen fiir die prosperierende Entwicklung Stiddeutschlands an. Die Uberle-
gung, dass durch sprunghafte Innovationen vorher benachteiligte Raume
neue Chancen haben, wurde von Brezis et al. (1993) in einem Zwei-

Lander-Modell als ,Leapfrogging” simuliert. Ein solcher ,technischer
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Froschsprung” (Gerling/Schmidt 2000: 12) ist jedoch eher die Ausnahme,
da technischer Fortschritt in der Regel aus bestehenden (rdumlichen)
Strukturen entsteht. Was im Umbkehrschluss fiir die IRR bedeutet, dass
die dort vorhandene industrielle Wertschopfungskette viele Ankniip-

fungspunkte flir neu entstehende Pfade bieten misste.

Ein konsequent praventiver und frihzeitig eingeleiteter Pfadwandel
sollte friihzeitig und langsam beginnen. Diese Ausfiihrungen sind nicht
als Empfehlung zu verstehen, sondern als Gedankenexperiment, um die
Definition eines praventiven Strukturwandels zu scharfen. Dies wiirde im
Klartext bedeuten, den industriellen Kern des Braunkohleabbaus und
der Verstromung langsam abzuschmelzen, damit Ressourcen (z.B. Fla-
chen, Personal, Fort- und Weiterbildung sowie Forschung und Entwick-
lung) fir andere Entwicklungen zur Verfligung stehen. So zeigen bei-
spielweise Studien, dass eine dominierende Finanzwirtschaft die Ent-
wicklung einer industriellen Basis nicht nur aufgrund moglicher Krisen
stort, sondern auch weil dadurch zu viele Ressourcen gebunden werden
(z.B. Bickenbach et al. 2009). Auch kann der lange Zeitraum, in dem der
Braunkohletagebau noch dominieren wird, die Investitionsbereitschaft

in andere Sektoren, z.B. Tourismus und Freizeit, erschweren.

Regionale Akteure verhindern oftmals aus verstandlichen Griinden (ho-
he Share- und Stakeholderrenten) eine regionale Neuausrichtung. So
kann der Niedergang einer Region durch eine endogene Orientierung
und stabile konsensorientierte Beziehungsstrukturen verstarkt werden
(vgl. Grabher 1990; Granovetter 1973). So spricht Grabher von ,the
weakness of strong ties” (1990: 4ff) und fiihrt folgende Lock-In Effekte
als entscheidend fir die negative Entwicklung des Ruhrgebiets an: die
funktionalen Lock-In Effekte beziehen sich auf eine regionale Wert-
schopfungskette, kognitive Lock-In Effekte auf die Beschrankung regio-
nalen Wissens und regionaler Kontakte und politische Lock-In Effekte
schlagen sich in einer Konsenskultur nieder und verhindern eine regiona-
le Neuausrichtung und Veranderung. ,Konsensbildung kann die notwen-

digen innovatorischen Prozesse (..) dadurch behindern, dass die {...)
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Denkmuster und Suchroutinen der Akteure durch “Selbstzensur’ den

Innovationsprozess nahe am Status quo halten (...)“ (Grabher 1990: 5).

Damit sollen keinesfalls Aussagen dartiber gemacht werden, wie lange
und wie intensiv Braunkohleabbau und -verstromung betrieben werden
soll. Es geht vielmehr darum, in Bezug auf die IRR auf zweierlei aufmerk-
sam zu machen: Erstens scheint die plotzliche Diskussion tber die feh-
lende Wirtschaftlichkeit fossiler Kraftwerke und die (wenn sie auch eher
geriichteweise die 6ffentliche Arena erreicht haben) Szenarien, dass sich
RWE Power AG u.U. friihzeitig von der Braunkohleverstromung verab-
schiedet, der Region gut getan zu haben. Dadurch wurde die Notwen-
digkeit, Gber eine Postbraunkohlezeit nachzudenken, erhdht. Die am
28.03.2014 getroffene Entscheidung der Landesregierung, etwas friiher
aus dem Braunkohletagebau auszusteigen, wird die Akteure noch zu-
satzlich sensibilisieren. Zweitens sollte — auch ungeachtet der Frage,
wann das Postbraunkohlezeitalter in der Region erreicht sein sollte —
zuklnftig Braunkohle nicht mehr das dominierende Thema sein und die
Region auch im Sinne eines Branding mit einer Neudeutung beginnen.
Dies soll aber wiederum nicht bedeuten, dass man die industriell-
kulturelle Basis nicht nutzen sollte, im Gegenteil: sie kann einen wesent-

lichen Beitrag zu einem neuen regionalen Branding liefern.

8. Bediirftigkeit und Reaktion versus Pravention und Aktion

Im Rahmen einer praventiven Strukturpolitik, wie sie fiir die IRR ange-
dacht ist, wird ein weiterer und in seiner Konsequenz sehr deutlicher
Unterschied zu einer konventionellen Strukturpolitik deutlich: dieser
bezieht sich vor allem auf die Beteiligung der ibergeordneten Raum-
ebene, in dem konkreten Fall das Land NRW. Denn es ergibt sich ein
Dilemma dergestalt, dass sich Strukturpolitik traditionell aus einem regi-
onalen Status quo begriindet, z.B. wurden strukturschwache Regionen in
der Vergangenheit gefordert oder es wurden bestimmte Starken in Re-
gionen weiterentwickelt, weil man sich davon Wachstumsimpulse ver-

sprach. Bei der IRR geht es aber um eine praventive Intervention, das
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heillt, dass der Grund fir ein regionalwirtschaftliches Engagement sich
erst in der Zukunft zeigen und auch nur entstehen wird, wenn nicht vor-
her praventiv gehandelt wird. Dies ist grundsatzlich die Herausforderung
von Pravention, denn wenn erfolgreich praventiv gehandelt wird, wird
sich das Risiko, dass vorher heraufbeschworen wurde, nicht materialisie-
ren. Hinzu kommt im Falle der IRR, dass wir hier von einem langen Zeit-
raum sprechen und sich die Frage stellt, ob sich in unserem politischen
System eine hinreichende Kontinuitat flr einen solchen Prozess gewahr-
leisten lasst. Wird die Politik auch noch nach finf Jahren bereit sein,
einen Strukturwandel in einer Region zu finanzieren, die von den sozio-
O0konomischen Daten nicht bediirftig ist, zu Lasten der dann aktuellen
strukturschwachen Region? Wie wir bei den Beispielen eines praven-
tiven Strukturwandels gesehen haben, insbesondere der Zukunftsfonds
in Norwegen, waren Fondslésungen gut geeignet, die Langfristigkeit und

Kontinuitat eines solchen Prozesses abzusichern.
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4. Vom Braunkohle- zum Innovationsrevier

In diesem abschlieBenden Kapitel geht es darum, die zuvor erlangten
theoretischen Erkenntnisse auf die IRR zu libertragen. Dazu haben wir
zunachst einmal die Region und ihre Entwicklungspotenziale beschrie-
ben (Kap. 4.1). In einem weiteren Schritt haben wir Rahmenbedingun-
gen aufgezeigt (Kap. 4.2), vor deren Hintergrund wir regionale Hand-

lungsoptionen aufzeigen und besprechen (Kap. 4.3).

4.1 Das Rheinische Revier heute

Da zu den Potenzialen der Region bereits einige hilfreiche Gutachten
und Stellungnahmen vorliegen (z.B. IRR 2013a; IRR 2013b) und es nicht
unsere Aufgabe war, eine weitere Starken-Schwachen-Analyse zu erstel-
len, erfolgt die folgende Regionsbeschreibung erst im abschlieBenden
Kapitel und ist recht kurz gehalten. Als Einstieg in unsere empfohlenen
Maflnahmenpfade wollten wir aber unsere Sicht auf die Region darle-

gen.

Das Rheinische Braunkohlerevier liegt zwischen Aachen im Slidwesten,
K6In im Osten, Modnchengladbach im Norden und Diisseldorf im Nordos-
ten. Die drei Tagebaue Inden, Hambach und Garzweiler (mit der Erwei-
terung Garzweiler Il) werden nach heutigem Planungsstand ab 2030
sukzessive geschlossen. Dabei wird der kleinste Tagebau Inden als erstes
ca. 2030 schlieRen und die zwei flaichenmaRig deutlich groReren Tage-
baue Hambach und Garzweiler (siehe Abb. 11) werden gemaR der Ent-
scheidung der Landesregierung vom 28.03.2014 voraussichtlich bis ca.

2035 in Betrieb bleiben.
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Abbildung 11: Das Rheinische Revier
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Wie der Abbildung 12 zu entnehmen ist, wurde die Braunkohle bereits Die Geschichte der
im 17. Jahrhundert in der Region entdeckt und die vorindustrielle Phase Braunkohle in der Region

beginnt etwa im 18. Jahrhundert. Von 1880 bis 1920 setzte die Phase
des entwickelten industriellen Bergbaus ein. Bereits ab 1877 wurde die
Braunkohle durch dampfbetriebene Entwasserungspumpen gegeniiber
der Steinkohle konkurrenzfahig und 1892 entstand das erste kleine
Kraftwerk zur Elektrizitatsversorgung. 1899 wurde das erste Kraftwerk
mit 1MW Leistung bei der Grube Berggeist in Betrieb genommen, wel-

ches 1906 von der Rheinisch-Westfalischen Elektrizitatswerk AG (heute
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RWE) Glbernommen wurde. Ab 1907 haben sich die ersten energieinten-

siven Chemiewerke angesiedelt, welche eine rapide Entwicklung der

chemischen Industrie mit sich brachten.

Abbildung 12: Pfade der wirtschaftlichen Entwicklung des Rheinischen Reviers
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Quelle: Eigene Darstellung (beruhend auf diversen Quellen)

Wie im zweiten (vergroRert dargestellten) Teil der Abbildung 12 aufge- Wichtige Ercignisse fiir dic
zeigt, genehmigte die Landesregierung NRW am 31. Marz 1995 die Er- Strukturplanung seit 1995
weiterung des Tagebaus Garzweiler um Garzweiler Il. Diesem Beschluss
folgten viele Klagen vor allem seitens der Bevolkerung und des BUND.
Aus dem Koalitionsvertrag des Landes NRW geht, wie eingangs bereits
beschrieben, hervor, dass bis 2045 alle Tagebaue eingestellt werden und

die Region somit schon jetzt aktiv den Strukturwandel einleiten wird.
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Diese Ausfiihrungen wurden durch einen am 28.03.2014 gefassten Be-
schluss, der das Abbaugebiet raumlich dergestalt begrenzt, dass die Ge-
meinden um den Ort Holzweiler nicht mehr umgesiedelt werden sollen.
Die Verfillung der Restseen wird noch etwa bis in die 2090er Jahre an-

dauern.

Fir die Regionalentwicklung sind vor allem neuere Initiativen wichtig,
welche durch die EuRegionale 2008 im Bereich der Euregio Rhein-Maas
und die Regionale 2010 der Region K6In-Bonn initiiert wurden und die
Projekte im Indeland sowie das Projekt ,:terra nova” hervorbrachten.
Diese haben Anregungen zum Umgang mit Landschaft, bezliglich der
Partizipation der Zivilgesellschaft und (insbesondere das Projekt ,:terra
nova“) eine neuen transparenten, bewussten und aktiven Umgang mit
der Landschaftsveranderung und der Industrieprasenz in der Region mit

sich gebracht.

Wie anhand der folgenden Abbildung zu sehen ist, hat sich die Braun-
kohleférderung im Rheinischen Revier deutlich weniger volatil entwi-
ckelt als im Rest von Deutschland und ist bis in die 1980er Jahre (auRer
in den 1940er Jahren) kontinuierlich angewachsen. Seit 2002 liegt die

jahrliche Férdermenge bei um die 100 Mio. Tonnen (siehe Abb. 13).
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Abbildung 13: Braunkohleférderung in Deutschland und im Rheinischen Revier im Vergleich
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Innovationsregion Rheinisches Revier

Im Hinblick auf den strukturellen Wandel wurde 2012 die IRR gegriindet.
Die Laufzeit dieses Akteurszusammenschlusses erstreckt sich vorerst
vom 01. Januar 2012 bis 31. Dezember 2015. Seine Aufgabe liegt darin,
bereits jetzt einen regionalen Strukturwandel im Hinblick auf Tage-
bauschlieRungen 2030/2045 einzuleiten. Dabei sollen die vorhandenen
Aktivitdten und Akteure identifiziert, geblindelt und vernetzt werden,
um somit einen Mehrwert fiir die Region zu schaffen. Die Wirtschafts-
struktur der Region soll mithilfe der vorhandenen Potenziale in den Be-
reichen Technologie, Wissenschaft, Industriestruktur und gut ausgebil-
deter Arbeitnehmerschaft weiter entwickelt werden. Im Zentrum steht
das Erkennen bzw. Entwickeln von inhaltlichen Alleinstellungsmerkma-
len, um daraus Entwicklungspfade fir eine langfristig angelegte Struk-
turpolitik abzuleiten. Raumlich ist das Gebiet der IRR in einen Kernbe-
reich und einen erweiterten Bereich aufgeteilt (vgl. Abb. 14). Im Kern

liegen jene funf Landkreise (Kreis Diiren, Rhein-Erft-Kreis, Rhein-Kreis
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Neuss, die Stadt Monchengladbach und Kreis Heinsberg), die vollstandig
oder Giberwiegend im Braunkohlenplangebiet liegen. Zur erweiterten IRR
zahlen weitere neun Kreise bzw. kreisfreie Stadte (Stadteregion Aachen,
Kreis Euskirchen, Rhein-Kreis-Sieg, die Stadte Bonn, Koln, Leverkusen,
Disseldorf und Krefeld sowie der Kreis Viersen), bei denen einzelne Ge-
meinden im Braunkohlenplangebiet liegen bzw. eine raumliche Nadhe
dazu aufweisen. Somit besteht zum ersten Mal eine Plattform, in der alle
wichtigen Akteure des Rheinischen Reviers zusammenkommen und ge-

meinsam die Zukunft der Region erarbeiten.

Abbildung 14: Die Innovationsregion Rheinisches Revier
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Quelle: IRR 2013a: 3

Anfang 2014 hat sich die IRR organisatorisch neu aufgestellt. Am 05.
Marz 2014 wurde in einer Presseinformation die Grindung der ,IRR -
Innovationsregion Rheinisches Revier GmbH” mit Sitz in Jilich bekannt

gegeben (IRR 2014). Die Aufgabenstellung der IRR GmbH orientiert sich
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an der vormaligen IRR und konzentriert sich zum einen auf die Entwick-
lung von Leitbildern und Handlungskonzepten und zum anderen auf die
Forderung sowie Durchfiihrung von Projekten. , Gesellschafter der IRR
GmbH werden die Stadteregion Aachen, die Kreise Euskirchen, Heins-
berg, Diren, der Rhein-Erft-Kreis, der Rhein-Kreis Neuss, die Industrie-
und Handelskammern Aachen, Koéln und Mittlerer Niederrhein, die
Handwerkskammern Aachen, Disseldorf und Koln und die Industriege-
werkschaft Bergbau, Chemie und Energie” (IRR 2014). Im Aufsichtsrat
werden sich Vertreter der Gewerkschaften, der Wirtschaftskammern,
der kommunalen Gebietskorperschaften und des bergbautreibenden
Unternehmens RWE Power AG befinden. Die Landesregierung NRW wird
den Vorsitz Ubernehmen. Damit fokussiert die sich neu konstituierte IRR
GmbH den rdumlichen Kern, der unmittelbar von der Braunkohle betrof-
fen ist und wird damit handlungsfahiger. Auf Ebene von Projekten, z.B.
im Bereich der energieintensiven Industrien, soll aber mit Subregionen
der erweiterten IRR explizit zusammen gearbeitet werden, wie uns aus

Hintergrundgesprachen berichtet wurde.

Im Zentrum der Wirtschaft im Rheinischen Revier steht die Braunkohle
mit ihren Tagebauen (vgl. Abb. 15). Ihr folgt die Verstromung der Braun-
kohle in den Kraftwerken. Daher haben sich vor allem in der Rheinschie-
ne nahe des Rheinischen Reviers energieintensive Industrien angesie-
delt, die von der Spannungsstabilitat im Netz und historisch von niedri-
gen Strompreisen profitieren. Letzteres spielt aufgrund von einheitlichen
Strompreisen heute kaum noch eine Rolle. Auch im Technologiebereich
und in der Energieforschung gibt es vor allem in der erweiterten IRR
exzellente Standorte. Aber auch die bereits existierende Erfahrung mit
der Reparatur von Landschaft (Landschaftsgestaltung und Planung) ist
eine wichtige Kompetenz. Darliber hinaus zeigen sich interessante
Schnittmengen, auch wenn diese fiir Arbeitsplatzeffekte (noch) unbe-
deutend sind, wie bei der Nutzung von CO, im Bereich Agrobusiness. Im
Kernbereich der Region sind 12.631 (Anteil von 2,7% an der Gesamtbe-
schaftigung) und im erweiterten Bereich der IRR 17.549 (1,1%) Beschaf-
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tigte im Energiesektor tatig (Vergleich NRW 1,6%) (Zahlen 2011 aus Be-
schaftigtenstatistik der Bundesagentur fir Arbeit 2012, zitiert nach IRR
2013a: 11).

Abbildung 15: Potenzial des Rheinischen Reviers beruhend auf Braunkohle
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Quelle: Eigene Darstellung

Diese Potenziale sind eingebettet in einen Rahmen, der im Wesentlichen
vier weitere Potenziale umfasst (ebenfalls in der Abbildung 15 darge-
stellt). Die Zivilgesellschaft ist ein zunehmend wahrgenommenes Poten-
zial (siehe z.B. Kap. 3.3). In der IRR spielt sie aber auch deshalb eine be-
sondere Rolle, weil hier viele Gruppen existieren, die sich (auch wenn es
dabei teilweise um Partikularinteressen geht) fiir ihre Heimat engagie-
ren. Da es nun nicht mehr darum geht, ob und wie lange Braunkohle
gefordert werden soll und eigentlich alle Entscheidungen gefallen sind,

sollte es jetzt an die Befriedung gehen. Der zivilgesellschaftliche Wider-
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stand kann als Engagement fir die Region gedeutet werden und aus
unserer Sicht ein wichtiges Potenzial darstellen. Auf der anderen Seite
steht die RWE Power AG, die sich seit Jahren vor allem aus Akzeptanz-
grinden fir die Region engagiert, was sich an unzadhligen Projekten
zeigt. RWE hat begonnen, dieses fragmentierte Engagement systema-
tisch zu erfassen und in einem Innovationsatlas (RWE 2014) zu beschrei-
ben. Diese Unternehmensverantwortung sollte im Rahmen eines pra-
ventiven Strukturwandels systematisch genutzt werden. Dies auch vor
dem Hintergrund, dass sich im Zuge eines regionalen Brandings, z.B. als
zukunftsweisende Energieregion, reziproke Vorteile fiir die Region und
RWE ergeben kénnten. Ein weiteres Potenzial ist die Tatsache der ext-
remen Landschaftseingriffe und der Vorpragung durch die industrielle
Nutzung. Im Zuge eines perspektivischen Strukturwandels sollte daher
der Prozess der Landschaftsgestaltung als Strukturwandel verstanden
werden, wie dies teilweise bereits geschieht. Die in den letzten Jahren
entstandene Regionalmanagementkompetenz, die sich einerseits in
Form der angrenzenden Regionsformatierungen, wie Region Koéln/Bonn
e.V., und in Form der beiden das Gebiet tangierenden REGIONALEN und
anderseits durch die gestiegene Bereitschaft zur Zusammenarbeit ein-
zelner Kommunen gebildet hat, kann genauso als ein wichtiges Potenzi-
al, wie die Verantwortung des Landes NRW fiir die Region, gesehen

werden.

Zudem ist das Rheinische Revier zusammen mit der angrenzenden Stad-
teregion Aachen und der Region Koln-Bonn ein bedeutender Technolo-
gie- und Forschungsstandort in Deutschland und verfligt Gber eine gut
vernetzte Hochschul- und Forschungslandschaft. Wichtige Einrichtungen
sind die RWTH Aachen, das E.On Energy Research Center flr Energiefor-
schung, die Fachhochschulen Aachen, Koln, Disseldorf und Niederrhein
sowie das Forschungszentrum Jilich und das Deutsche Zentrum fir Luft-
und Raumfahrt. Ferner befinden sich unternehmensbezogene For-
schungsstandorte in der Region, wie das Innovationszentrum Kohle der

RWE Power AG am Kraftwerkstandort NiederauRem, das Oel-Waerme-
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Institut GmbH in Herzogenrath (ein An-Institut der RWTH Aachen), die
Windtest Grevenbroich GmbH und die TUV Rheinland GmbH KéIn (vgl.
IRR 2013a).

4.2 Den Strukturwandel rahmende Bedingungen

Zur Rahmung der von uns vorgestellten Entwicklungsmoglichkeiten (vgl.

Kap. 4.3) stellen wir folgend drei Bedingungen vor:
I. 2030 bis 2045

Erstens gehen wir davon aus, dass der Braunkohleabbau langsam auslau-
fen wird und im Zeitraum zwischen 2030 bis 2045 beendet sein wird, wie
im Koalitionsvertrag 2012 des Landes NRW festgeschrieben und am
28.03.2014 durch die Entscheidung der Landesregierung konkretisiert.
Bei dieser Bedingung ist sowohl denkbar, dass die Braunkohleverstro-
mung bei der festgelegten Abbaumenge aufgrund effizienterer Kraft-
werke ein paar Jahre langer erfolgen kann, aber auch aufgrund einer
fehlenden Rentabilitdt nicht die gesamte Menge abgebaggert wird und
die Tagebaue Hambach und Garzweiler Il (Inden schliet bereits sicher

im Jahr 2030) friiher schlieRen.
Il. Balance zwischen Landschafts- und Naturschutz und Industrie

Die zweite Annahme bezieht sich auf die gewlinschte Nutzung der nach
(und wahrend des laufenden Betriebs) dem Tagebau wieder frei wer-
denden Flachen. Hierbei sind neben der Rickgabe von Flachen an die
Landwirtschaft auch neue Industrieflichen sowie landschaftliche Erho-
lungsraume denkbar. Abbildung 16 stellt dieses Verhéltnis dar und zeigt
drei mogliche Optionen auf. In Option A werden die Rdume vorrangig
der Industrie zur Verfligung gestellt (z.B. als Gewerbe- und Industriefla-
chen), um neue Unternehmen fiir die Region gewinnen bzw. Unterneh-
menserweiterungen ermoglichen zu kénnen. Bei Option B wird ein Grol3-
teil der Flachen als Naturschutz- und Erholungsraum umgestaltet, um so
die Attraktivitat der Region fiir Bewohner sowie Touristen zu steigern.

Option C ermoglicht sowohl eine industrielle und siedlungsstrukturelle
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wie auch eine landschaftliche, naturnahe Nutzung. Beide Nutzungsmog-
lichkeiten sollen hier miteinander im Einklang stehen, um so einen
Mehrwert zu erreichen, der sowohl wirtschaftlich tragbar als auch 6ko-
logisch und gesellschaftlich vertretbar ist. In den weiteren Uberlegungen
wird davon ausgegangen, dass eine Flachennutzungsstrategie gemal}

Option C gewahlt wird.

Abbildung 16: Mogliche Nutzung frei werdender Flachen
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Quelle: Eigene Darstellung

lll. Pfadbruch versus Pfadverstarkung oder lieber Pfadwandel!

Die dritte Annahme nimmt Bezug auf den bisherigen historischen Kon-
text der Region, die wie in Kapitel 4.1 beschrieben, schon seit iber 300
Jahren mit der Braunkohle verankert ist. Aus einer abstrakten Perspekti-
ve sind drei verschiedene Szenarien (siehe Abb. 17), wie die IRR eine

perspektivische Strukturpolitik organisieren kann, moglich:

Erstens ware es im Rahmen eines Pfadbruch-Szenarios denkbar, sofort
mit dem Sinkflug zu beginnen und aus der Braunkohlewirtschaft auszu-

steigen, damit Ressourcen (z.B. Flachen, Personal, Fort- und Weiterbil-
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dung sowie Forschung und Entwicklung) fir andere Entwicklungen zur
Verfligung stehen. Zweitens kénnte die Region (ungeachtet der politi-
schen Beschllisse) im Sinne einer Pfadverstirkung auf die mit der
Braunkohle verbundene Wertschopfungskette setzen und dort die Wert-
schopfung weiter ausbauen. Da beides aufgrund der politischen Be-
schlisse (siehe auch Annahme 1) nicht gewiinscht und auch nicht sinn-
voll erscheint, widmen wir uns der dritten Alternative, dem Pfadwandel:
Teilweise dominiert der Tagebau in der IRR die Landschaftsgestalt deut-
lich und andere Nutzungen sind ausgeschlossen, teilweise ware aber ein
Wandel sowohl in Form vieler kleiner ,Pfade” als auch in Form eines
dominierenden neuen Leitthemas moglich, ohne die Braunkohlewirt-
schaft sofort aufgeben zu missen. Somit steht ein Pfadwandel als Pro-
zess der Weiterentwicklung in der IRR im Mittelpunkt. Dieser sollte auf
den bereits bestehenden Kompetenzen aufbauen und diese sinnvoll
auch mit neuen Ideen und Projekten erganzen, die die Entwicklung neu-
er Kompetenzen in Balance mit den Ressourcen und bisherigen Fahigkei-

ten und dem Know-how der Region fordert.

Abbildung 17: Szenarientberblick fir die IRR
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4.3 Das Rheinische Revier 2030

Auch wenn sich die zukiinftige Entwicklung aus den bestehenden Wert-
schopfungsketten ergeben und an den vorhanden Kompetenzen anset-
zen sollte, ware es wiinschenswert, wenn die IRR nicht weiterhin als
Braunkohlerevier wahrgenommen wiirde. Gerade um die Region, die
historisch keine eindeutige Regionalidentitdt aufweist, neu formatieren
zu kdnnen, bietet sich die Festlegung eines zentralen Leitthemas an. Um
zu skizzieren, was praventiver Strukturwandel bedeuten kann, wollen
wir folgend das Leitthema ,,Energiegdrten” mit seinen entsprechenden

Unterthemen beispielhaft beschreiben.

Im Hinblick auf ein integratives Konzept, dass u.a. auch zu einer ldentifi-
zierung der Region mit einem vorausschauenden Ansatz fiir den Struk-
turwandel fihren sollte, ist es wichtig, dass die Region eine klare Vision
mit einem groRen Leitthema vor Augen hat, das alle Bereiche umfasst
und sich auf diese Uibertragen lasst. Bei einem Blick in den Koalitionsver-
trag NRW von 2012 wird klar, dass sich die IRR ,,zu einer Modellregion
entwickeln” soll, ,,in der in beispielhafter Weise die Energiewende durch
eine moderne und nachhaltige Industrie- und Strukturpolitik vorange-
bracht wird“ (Koalitionsvertrag NRW 2012). Vor diesem Hintergrund
ware es denkbar, dass die IRR die Vision von Energiegdrten verfolgt und
diese als Leitthema fiir weiterfihrende Projekte nutzt. Der Begriff der
Energiegdrten umfasst dabei sowohl die historisch gewachsene Identifi-
kation mit der Braunkohle als Energietrager, 6ffnet aber zugleich den
Weg fir die Entwicklung und Nutzung regenerativer Energien in der
Region. Wir gehen davon aus, dass sich im Zuge einer solchen Neuaus-
richtung auch das zivilgesellschaftliche Engagement und das damit ver-
bundene Engagement fiir die Region nutzen lasst. Zudem impliziert es
die Moglichkeiten fir eine ,neue” Landschaft nach den Braunkohletage-
bauen, die es zukiinftig zu planen und zu gestalten gilt und ldsst Raum

fiir naturnahe Projekte mit Erholungscharakter. In diesem Zusammen-
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hang sollte auch die Klima-Expo 2022 des Landes NRW — eine dezentrale

Weltausstellung — genutzt werden.

Einigt man sich im Rahmen eines praventiven Strukturwandels auf ein
Leitthema, ist es von Bedeutung, dass daraus, aber nicht nur daraus,
Qualitatskriterien abgeleitet werden, die dann von den unterschiedli-
chen regionalen und thematischen Projekten integriert werden. Dies
wollen wir folgend anhand von Beispielen deutlich machen, die sich zum
GroRteil auf Entwicklungspfade beziehen, die in der Region bereits vor-

handen sind.

a) Klimaneutrales Wohnen und Leben

Im Bereich klimaneutrales Wohnen und Leben lassen sich viele innovati-
ve Konzepte in Kooperationen von ortlichen Bauunternehmen mit den
Hochschulen und Forschungszentren umsetzen. Dieses Unterthema ist
sehr vielfdltig und lasst sich zudem sehr gut mit einer Vielzahl von Pro-
jekten verbinden. Denkbar ware auch eine Initiative ,Klimaneutrales
Bauen in der IRR”, die als Ansprechpartner und Austauschplattform bei
Bauvorhaben dient und wichtige Akteure im Bereich Bauen und Archi-
tektur zusammenbringt. Ferner ist zu prifen, ob im Rahmen der noch
anstehenden Umsiedelungen vollig neue energieproduzierende Sied-
lungsformen erprobt werden kdnnen. Dies setzt natirlich die Bereit-
schaft der umzusiedelnden Bevdlkerung voraus. Aufgrund der Lage in
der Nahe der Ballungsraume und der frei werdenden Flachen bietet sich
auch die Konzeption und Realisierung vollig neuer Flachen- und Nut-
zungskonzepte, aber auch Bau- und Werkstoffe (z.B. Recyclinghduser
oder Hauser aus dem 3D-Drucker) an. Die Nahe zu den Hochschulstand-
orten (z.B. RWTH Aachen) ermdglicht diesbeziiglich Anknlpfungsmog-
lichkeiten und Spillover, auch im Bereich des Aufbaus von Produktions-

kapazitaten.
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b) Logistik und Verkehrsinfrastruktur

Die Lage der IRR und die Mdglichkeiten durch frei werdende Flachen
bieten der IRR in diesem Unterthema die Moglichkeit, sich als Lo-
gistikstandort zu profilieren. Zudem hat die Region eine gewisse Traditi-
on als Logistikregion (vgl. IRR 2013a). Im Zuge einer notwendigen Uber-
windung von Liucken in der verkehrlichen Infrastruktur sollten neue
Standards gesetzt und energieeffiziente, klimafreundliche Losungen
gesucht werden. Vor allem ist zu priifen, inwieweit neue, noch nicht
erprobte verkehrliche Infrastrukturen im Zuge der ohnehin anstehenden
landschaftlichen Neustrukturierung der ehemaligen Tagebaue und der
ErschlieBungsflachen errichtet werden kdonnen. Wichtig ist dabei, dass
dieses Unterthema so verstanden wird, dass es im Einklang mit den
Energiegdrten IRR steht, mit dem die Vision und Ziele der IRR verfolgt

werden.

c) Neue regionale(!) Marktmodelle

Die Energiegdrten IRR fordern den Ausbau von erneuerbaren Energien
im Einklang mit den auslaufenden Braunkohlekraftwerken bis 2030. In
diesem Zusammenhang ware auch ein neues, regionales Marktmodell
denkbar. Ohne an dieser Stelle auf das Fir und Wider von Kapazitats-
markten einzugehen, die das Vorhalten von Erzeugungskapazitdten ver-
glten, stellen wir uns die Frage, ob nicht bei dieser Debatte starker die
gesamte Wertschopfungskette — von der Erzeugung (iber die Speiche-
rung (wofiir auch die regenerativen Energien in ein neues Marktmodell
einzubinden waren) bis zu den Verbrauchern — in Augenschein genom-

men werden musste.

Die Region wiirde sich aufgrund der Erzeugerkapazitaten im fossilen und
zunehmend auch im regenerativen Bereich, aufgrund der Speichermég-
lichkeiten (z.B. in aufgelassenen Tagebauen Uber Pumpspeicherkraft-
werke) und vor allem auch aufgrund der energieintensiven Industrien fiir
ein neues, regionales Vorreiter-Marktmodell gut eignen. Damit kdnnte
ein reflexiver Prozess zwischen Unternehmen und Region mit einer

Imageaufladung einhergehen. So kdnnte RWE beispielsweise demonst-
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rieren, wie ihre neuen, hocheffizienten Braunkohlekraftwerke flexibel an
die schwankende Einspeisung der regenerativen Energien angepasst
werden kénnen (RWE 2014: 11). Anderseits kénnten die energieintensi-
ven Industrien flexibel reagieren und dann ihre Produktion hochfahren,
wenn Uberkapazititen in der Stromerzeugung drohen. Wire dies in
einem regionalen Marktmodell geregelt, konnte dies fiir die energiein-
tensiven Industrien mit Kosten- und damit mit Standortvorteilen einher-
gehen. Als Vision gedacht, konnte die Region ein regionales Steue-
rungsmodell dafiir werden, wie die Energiewende 6kologische und 6ko-
nomische Ziele vereint und die regenerativen Energien sogar Standort-
vorteile fiir energieintensive Industrien bewirken. Ein solches Projekt
konnte auch dazu beitragen, die Konflikte zwischen Natur- und Klima-
schutz und Stromindustrie in der Region auszuséhnen und gemeinsam

an der regionalen Zukunft zu arbeiten.

d) Agrobusiness

Der Bereich Agrobusiness ist ein weiteres Unterthema, das die Ener-
giegdrten IRR ergdnzend bereichern kann. Hier gibt es viele Anknip-
fungspunkte im Bereich Energie (regenerativ sowie Braunkohle) als auch
mit dem Unterthema klimaneutrales Wohnen und Leben, Frei-
zeit/Tourismus und Biosphiren. Bereits heute stellt das Projekt ,Ag-
rotherm 11“, bei dem Kraftwerksabwarme in Gewdachshaus- und Feldfla-
chen und Sumpfungswasser von bis 30°C (RWE 2014: 18) genutzt wird,
ein Beispiel flr ein funktionierendes Agrobusiness dar, bei dem RWE mit

lokalen Landwirten zusammenarbeitet.

Ausséhnung von Konflikten

Abbildung 18: Gewéachshauser bei NiederauRem (links), Agrobusiness der Zukunft (rechts)
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Quelle: http://mw2.google.com/mw-panoramio/photos/medium/81185037.jpg &
http://www.wiwo.de/images/1-jpg/5956118/2-formatOriginal.jpg

e) Freizeit, Tourismus, Landschaftsplanung und ein Leuchtturmprojekt!
Ein weiteres wichtiges Unterthema ist der Bereich Freizeit und Touris-
musentwicklung sowie Landschaftsplanung. In diesem Bereich gibt es
schon viele Initiativen und Beispiele, wie ,:terra nova“, die Sophienhdhe
und das Indeland. Zudem hat die IRR eine umfangreiche Studie zu den
Potenzialen fiir eine ,innovative freizeitwirtschaftliche Entwicklung in

der IRR” veroffentlicht (IRR 2013b).
Der Wandel benétigt Symbole!

Stadte und Regionen versuchen durch bestimmte Images — die zumeist
an Wissen und Kompetenz orientiert sind — Kapital und hochqualifizierte
Arbeitskrafte anzuziehen. Dies kdnnte fiir eine Region wie die IRR (vgl.
Kap. 2.3.2) herausfordernd sein, da sie keine lange Tradition als Dienst-
leistungs- und Wissensstandort (wie z.B. Darmstadt, Freiburg oder Ti-
bingen) hat und auch in Konkurrenz zu den umliegenden Metropolen
bzw. urbanen Zentren liegt. Auch wenn die Leuchtturmprojekte viel kri-
tisiert werden, haben Stiadte wie Bilbao mit dem Guggenheim-Museum
oder Dubai, wo sich alles — angefangen von Megagebauden, Gber Skian-
lagen bis zu ganzen Inseln — gestalten lasst, eigenstdndige Images her-

ausgebildet, die nach Innen und AuRen wirken.

Abbildung 19: Biosphére Montreal als Beispiel
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So stellt sich die Frage, ob die Region ein Leuchtturmprojekt wagen soll-
te, um die Zukunft sichtbar zu machen. Beispiele mit Anknipfungspunk-
ten zum Leitthema Energiegdrten existieren weltweit, wie z.B. das Pro-
jekt Biosphdre 2 in Arizona oder auch die anlasslich der Weltausstellung
Expo 67 entstandene Biosphére in Montreal. Sehr interessant erscheint,
das Eden Project in Cornwall, das einen einzigartigen Ansatz von botani-
schem Garten und nachhaltigem Tourismus verfolgt. Entstanden in einer
ehemaligen Kaolingrube, die selbst landschaftlich gestaltet und be-
pflanzt wurde, ist dieses Projekt ein recht spektakulares Beispiel fiir eine
Neunutzung eines Rohstoffstandortes. Jahrlich besuchen mehr als 1 Mio.
Menschen diese Attraktion. Bei diesem Projekt steht vor allem der

Nachhaltigkeitsgedanke im Vordergrund.

Abbildung 20: Das Eden Project in Cornwall

Leuchtturm macht

Zukunft sichtbar

Projekt Eden in Cornwall

Quelle: http://commons.wikimedia.org/wiki/File:Eden_Project_geodesic_domes_panorama.jpg &

http://commons.wikimedia.org/wiki/File:Eden_project_tropical_biome.jpg

Um den Moglichkeitsraum aufzuspannen ist es sinnvoll Beispiele welt-
weit zu scannen, finden muss die Region aber ihr eigenes Leuchtturm-
projekt, das demonstriert, dass die Zukunft in der Region schon heute da
ist. Dabei wird die Lokalisation der gebauten expressiven Zukunft sicher-
lich ein schwieriger Aushandlungsprozess sein, denn auch wenn es mog-
lich und wahrscheinlich sinnvoll sein wird, dass die Zukunft (in bebauter
und gestalteter Form) an vielen Stellen sichtbar wird, kann ein entspre-
chender Kristallisationspunkt nur an einer zentralen Stelle verortet sein.
Fiir ein solches Projekt macht es Sinn, dhnlich wie beim Eden Project, an
den besonderen Gegebenheiten der Braunkohlelandschaft und -

industrie anzukniipfen. Um der besonderen Qualitdt des praventiven
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Strukturwandels gerecht zu werden, ist zu Uberlegen, ob fir die Entste-
hung eines solchen Projekts der permanent laufende landschaftliche
Restrukturierungs- und Renaturierungsprozess genutzt werden kann und

sich der entstehende ,,Leuchtturm® dynamisch entwickelt.
Der Prozess

Eine Region ,zu machen” ist eine spannende und anspruchsvolle Aufga-
be. Wie bereits in Kapitel 2 und 3 beschrieben, ist dabei die Zusammen-
arbeit einer Vielzahl von Akteuren auf unterschiedlichen politischen und
raumlichen Ebenen (lokal, kommunal, regional, supraregional, national,
supranational und international) notwendig. Somit ist hier eine Multile-

vel-Governance gefordert.

In der neu gegriindeten IRR GmbH ist eine solche Multilevel-Governance
im Ansatz mit den unterschiedlichen Gesellschaftern und Akteuren im
Aufsichtsrat bereits sichtbar. Wichtig (in weiterflihrenden Projekten) ist
auch eine Einbindung und Partizipation der Zivilgesellschaft bzw. eine
Biirgerbeteiligung, da sie als Bewohnerinnen und Bewohner der Region
maRgeblich am Erfolg des Projektes und der gesellschaftlichen Akzep-
tanz beteiligt sind. Auch andere Unternehmen sowie Grinderinnen und
Griinder sollten in den Prozess miteinbezogen werden, da sie als Prakti-
ker die Implikationen fir die Wirtschaft und auf die Beschaftigung sehr
gut beurteilen kdnnen. Weiterhin miissen die Hochschulen und For-
schungseinrichtungen auf der Projektebene einbezogen werden, da sie

die Gatekeeper von spezifischem Wissen sind.

Eine Region lasst sich aber nicht im luftleeren Raum ,,machen”, sondern
die Region muss ihre funktionale Arbeitsteilung zu den umliegenden
Regionen und Stadten finden und ihrer Rolle gerecht werden. Um diesen
Prozess zu koordinieren, sind Regionalmanagementkompetenzen auch
bei den benachbarten Regionen von Bedeutung. Derartige Uberlegun-
gen mussen auf der einen Seite die Ausgangssituation und auf der ande-
ren Seite gegenwartige Trends und wiinschenswerte Visionen berick-

sichtigen. Dabei ist offensichtlich, dass regionale Profilbildung nicht
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mehr allein in einer hierarchischen Raumstruktur erfolgt, sondern sich
aus einer arbeitsteiligen, komplementaren Vernetzung ergebende raum-
liche Qualitaten einen Bedeutungszuwachs aufweisen. Aber auch die
einzelnen Stadte und Kreise der IRR missen ihrer raumlich-funktionalen
Position und ihren Bezugspunkten zu benachbarten Stadten auch auRer-

halb der IRR gerecht werden.

Auch wenn die IRR die Chance im Zuge des Strukturwandels hat, sich als
eine Region zu profilieren, muss man sich der Tatsache, dass die Region
aus sehr heterogenen Subrdumen besteht, die alle unterschiedliche
Kompetenzen in dieses Gemeinschaftsprojekt einbringen, bewusst wer-
den. Daher ist es wichtig, dass sich unter dem Leitthema Energiegdirten
jeder Subraum eigenstdndig und komplementar zu den anderen positio-

niert.

Zu guter Letzt kann sich die Region auch als europaweiter Vorreiter im
Bereich der vorausschauenden Strukturpolitik und Regionalplanung (v.a.
im Bereich Wandel durch Endlichkeit von Rohstoffen) profilieren. Sinn-
voll ware hier eine EU-Plattform zum Austausch von Erfahrungen in Pla-
nungs- und Governance-Prozessen, bei der die IRR auf der einen Seite
ihre Kompetenzen einbringen und erweitern kann, auf der anderen Seite
auch von Erfahrungen anderer Regionen profitieren kann. Ein mdégliches
Netzwerk, auf das man hier aufbauen kénnte, ware die Smart Specialisa-
tion Plattform der EU (European Commission 2014, siehe Kap. 3.2.).
Denkbar ware auch, dass die Region mit Unterstlitzung der EU-
Kommission ein neues Netzwerk etabliert. Dabei kann es ferner darum
gehen, die in der Region gewonnene Restrukturierungskompetenz als
Produkt anderen, spater nachfolgenden Regionen (z.B. den Mitgliedern
der Europdischen Vereinigung fiir Stein- und Braunkohle EURACOAL)

anzubieten.
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