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TEXTE Weiterentwicklung der regionalen Strukturpolitik in Deutschland zu einer 6kologisch nachhaltigen,
vorausschauenden und transformativen Strukturpolitik — Zwischenbericht

Kurzbeschreibung: Weiterentwicklung der regionalen Strukturpolitik in Deutschland zu einer 6ko-
logisch nachhaltigen, vorausschauenden und transformativen Strukturpolitik

Um den Klimawandel, seine Folgen und andere 6kologische Herausforderungen einzuddmmen,
ist unter anderem die Transformation der nicht nachhaltigen Strukturen des Wirtschaftssystems
und der Infrastrukturnetze erforderlich. Damit werden 6konomische und soziale Veranderun-
gen einhergehen, die sich in den Regionen und vor Ort in den Kommunen sehr unterschiedlich
bemerkbar machen kénnen. Dieses Konzeptpapier geht der Frage nach, wie die regionale Struk-
turpolitik in Deutschland angesichts solcher tiefgreifenden Verdnderungen weiterentwickelt
werden kann. Der Fokus der Betrachtung liegt dabei auf dem Gesamtdeutschen Férdersystem
(GFS) mit seinen 22 Férderprogrammen. Das Papier nimmt dazu drei Prinzipien und Anforde-
rungen in den Blick, die in der regionalen Strukturpolitik zu stirken sind: 1) die 6kologische
Nachhaltigkeit, 2) die Vorausschau (Pravention) und 3) der transformative Anspruch. Die drei
Prinzipien werden jeweils begrifflich geklart und - soweit méglich - fiir die weitere Diskussion
voneinander abgrenzt. Zudem wird ihre (bislang begrenzte) Beriicksichtigung in der bestehen-
den Strukturpolitik aufgezeigt. Dariiber hinaus werden erste Uberlegungen angestellt, wie die
drei Prinzipien operationalisiert werden kénnen, um sie kiinftig starker im GFS zu verankern.
Die Uberlegungen schaffen eine Grundlage, die im weiteren Projektverlauf kritisch diskutiert,
verfeinert und zu konkreten Empfehlungen weiterentwickelt wird.

Abstract: Developing regional structural policy in Germany towards an ecologically sustainable, an-
ticipatory, and transformative structural policy

Mitigating climate change, its consequences and other ecological challenges will require, among
other things, transforming the unsustainable structures of the economic system and infrastruc-
ture networks. This will entail economic and social changes that can have very different impacts
on regions and local communities. This concept paper examines how regional structural policy
in Germany can be further developed in the face of such far-reaching changes. The focus of the
analysis is on the German National Funding System (GFS) with its 22 funding programs. The pa-
per focuses on three principles and requirements that need to be strengthened in regional struc-
tural policy: 1) ecological sustainability, 2) foresight (anticipation, prevention) and 3) trans-
formative ambition. The three principles are clarified conceptually and - as far as possible - dif-
ferentiated from one another for further discussion. In addition, their (so far limited) considera-
tion in existing structural policies is demonstrated. A first reflection on the operationalization of
the three principles is be undertaken with the aim of further embedding the principles in the
GFS. These considerations form a basis that will be critically discussed, refined, and developed
into concrete recommendations in the further course of the project.
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Zusammenfassung

Um den Klimawandel, seine Folgen und andere 6kologische Herausforderungen einzudammen,
ist unter anderem die Transformation der nicht nachhaltigen Strukturen des Wirtschaftssystems
und der Infrastrukturnetze erforderlich. Damit werden 6konomische und soziale Veranderun-
gen einhergehen, die sich in den Regionen und vor Ort in den Kommunen sehr unterschiedlich
bemerkbar machen kénnen. Das vorliegende Konzept- und Diskussionspapier geht der Frage
nach, wie die regionale Strukturpolitik in Deutschland angesichts solcher tiefgreifenden Veran-
derungen weiterentwickelt werden kann.

Das Papier steht am Anfang des Forschungsvorhabens , Transformative Neuausrichtung der re-
gionalen Strukturpolitik im Rahmen des Gesamtdeutschen Fordersystems“ im Auftrag des Um-
weltbundesamtes (UBA). Der priméare Fokus des Vorhabens liegt auf dem Gesamtdeutschen For-
dersystem (GFS). Die Inhalte dieses ersten, grundlegenden Papiers werden im Laufe des weite-
ren Projekts diskutiert, prazisiert und weiterentwickelt.

Das Forschungsprojekt und das vorliegende Papier nehmen dazu drei Prinzipien und Anforde-
rungen in den Blick, die in der regionalen Strukturpolitik zu stirken sind, um 6kologischen
Transformationsbedarfen besser Rechnung zu tragen:

1. okologische Nachhaltigkeit,
2. Vorausschau (Pravention) und
3. transformativer Anspruch.

Die drei genannten Prinzipien sind nicht grundlegend neu, bislang aber nur punktuell in der
strukturpolitischen Praxis verankert. Sie sollen die bisherigen wirtschaftlichen und sozialen
Ziele und Prinzipien regionaler Strukturpolitik nicht ersetzen, sondern - wo moglich - sinnvoll
erganzen.

Die Prinzipien weisen gewisse Uberschneidungen auf, werden in diesem Papier aus Griinden
analytischer Klarheit aber zunéchst getrennt vorgestellt und diskutiert. Perspektivisch geht es
im Rahmen des Projekts jedoch um eine Kombination der drei Prinzipien hin zu einer ,transfor-
mationsorientierten Strukturpolitik (Abbildung 1).

Abbildung 1: Prinzipien einer transformationsorientierten Strukturpolitik (in Erganzung klassi-
scher wirtschafts- und sozialpolitischer Ziele / Prinzipien)

OKOLOGISCH VORAUS-
NACHHALTIG SCHAUEND

Transformations-
orientierte
Struktur-

politik

TRANSFORMATIV

Quelle: eigene Darstellung.
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Kapitel 1 geht zunichst grundsatzlich auf den 6kologischen Transformationsbedarf und die
moglichen (regional-)wirtschaftlichen und sozialen Implikationen ein. Angesichts des Klima-
wandels und weiterer d6kologischer Herausforderungen stehen viele Wirtschaftszweige unter
hohem Verdnderungsdruck. Solcher Druck kann im Kontext 6kologischer Herausforderungen
auf zweierlei Weise entstehen:

» Einerseits direkt aus den 6kologischen Veranderungen, wenn Branchen vulnerabel gegen-
liber Megatrends wie dem Klimawandel, Ressourcenknappheit oder Biodiversitatsverlust
sind. Beispiele fiir Branchen mit hoher direkter Vulnerabilitit sind die Land-, Forst- und
Wasserwirtschaft.

» Andererseits aus dem klima-/umweltpolitischen Handlungsdruck, wenn Branchen mit res-
sourcen- oder emissionsintensiven Produktionsprozessen oder Produkten von klima- und
umweltpolitischen Mafinahmen sowie eventuell vom Aufkommen umweltfreundlicher Alter-
nativen betroffen sind. Beispiele sind die fossile Energiewirtschaft, die Automobilindustrie
und die in der Produktion besonders energieintensiven Industrien (z.B. Chemie, Stahl, Ze-
ment).

Fiir viele Branchen trifft beides zu, wenngleich in unterschiedlicher Intensitét.

Neben 6kologischen bzw. umweltpolitischen Treibern gibt es eine Reihe weiterer Megatrends
und Herausforderungen, die Strukturwandelprozesse forcieren. Dazu gehéren insbesondere
neue Technologien und Geschaftsmodelle, der demografische Wandel und der zunehmende
Fachkraftemangel sowie geopolitische Entwicklungen und Abhangigkeiten in den Lieferketten.

Wenngleich durch den Wandel zu einer klima- und ressourcenschonenden Wirtschaft insgesamt
positive Wirkungen auf Wohlstand und Beschéaftigung erwartet werden, konnen in manchen
Branchen auch Beschaftigungsverluste drohen. Stadte, Landkreise oder ganze Regionen, die
strukturell von in dieser Hinsicht vulnerablen Branchen gepragt sind, kénnen entsprechend
auch tiberproportional stark vom Strukturwandel betroffen sein.

Beim 6kologisch bedingten Strukturwandel besteht die zentrale staatliche Aufgabe somit darin,
ambitionierte klima- und umweltpolitische Ziele zu erreichen und sich an 6kologische Me-
gatrends anzupassen, dabei aber zugleich Wertschopfung und Beschaftigung in den Regionen
branchentibergreifend zu erhalten oder gar auszubauen. Je regional konzentrierter eine Branche
ist und je tiefgreifender ihr Wandel (oder gar ihr Niedergang), desto eher brauchen die betroffe-
nen Regionen (struktur-)politische Unterstiitzung von Bund, Lidndern und der Europaischen
Union (EU).

Nach dieser einleitenden Diskussion skizziert Kapitel 2 die Genese der regionalen Strukturpoli-
tik in Deutschland und bietet einen Uberblick ihrer aktuellen Kernelemente. Dazu gehért insbe-
sondere das auf strukturschwachere Regionen fokussierte GFS mit seinen iiber zwanzig Einzel-
programmen. Hier ist insbesondere die Gemeinschaftsaufgabe ,Verbesserung der regionalen
Wirtschaftsstruktur (GRW) hervorzuheben. Seit ihrer jiingsten Reform Anfang 2023 adressiert
die GRW drei Ziele: den Ausgleich regionaler Standortnachteile, die Schaffung, Sicherung und Er-
hoéhung von Beschéftigung, Wachstum und Wohlstand sowie die Beschleunigung von Transfor-
mationsprozessen hin zu einer klimaneutralen und nachhaltigen Wirtschaft. Neben dem GFS
wird in Kapitel 2 auch kurz auf wesentliche Programme und Merkmale der Strukturpolitik auf
EU-Ebene eingegangen.

Kapitel 3 spezifiziert und diskutiert schliefllich die drei Prinzipien der 6kologischen Nachhaltig-
keit, der Vorausschau und des transformativen Anspruchs, die gemeinsam im GFS (weiter) ge-
starkt werden sollten, um regionalékonomischen Verwerfungen infolge des Klimawandels und
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anderen ,glokalen Megatrends“ begegnen zu kénnen. Dazu wird zunachst das jeweilige Begriffs-
verstdndnis geklart und ihr grundsatzlicher Nutzen aufgezeigt. Anschliefiend wird die (be-
grenzte) Berticksichtigung dieser Prinzipien in der bisherigen Strukturpolitik aufgezeigt.

Unter einer , 6kologisch nachhaltigen Strukturpolitik“ 1asst sich eine Strukturpolitik verstehen,
die klima- und umweltfreundliche Wirtschafts- und Infrastrukturen férdert bzw. zumindest
keine signifikanten Klima- und Umweltschdden verursacht (,do no significant harm“, DNSH-Prin-

zip).

Dabei sind grundsétzlich zwei sich ergdnzende Ansatze denkbar:

» die explizite Widmung von Foérdermitteln fiir 6kologisch vorteilhafte Zwecke (,earmarking”),
wie z.B. die Férderung regenerativer Energieversorgung in Gewerbegebieten;

» die Berticksichtigung 6kologischer (Ausschluss-)Kriterien bei der Vergabe von Fordermit-
teln, die auch andere Primaérziele verfolgen, wie z.B. die generelle Berticksichtigung der Kli-
mawirkung bei allen Férderentscheidungen (,,mainstreaming”).

Eine Mischvariante aus den beiden Ansatzen stellt die Gewadhrung hoherer Fordersatze fiir sol-
che Projekte dar, die gewisse dkologische Kriterien beriicksichtigen.

Trotz fritherer konzeptioneller Vorarbeiten wurden in der Bundesrepublik erst in den letzten
Jahren 6kologische und vor allem klimapolitische Ziele und Kriterien explizit in der regionalen
Strukturpolitik verankert - so z.B. in der GRW. Zwischen den Programmen des GFS gibt es aber
grofde Unterschiede bei der Beriicksichtigung d6kologischer Aspekte. Eine erste grobe Auswer-
tung zeigt, dass die 6kologische Ausrichtung des GFS mindestens ausbaufahig scheint. Weiter vo-
rangeschritten ist im Vergleich dazu die 6kologische Ausrichtung der Strukturpolitik auf EU-
Ebene.

Unter einer ,vorausschauenden Strukturpolitik” 1asst sich wiederum eine Strukturpolitik verste-
hen, die einen zukiinftig drohenden Verlust an Wirtschaftskraft und Lebensqualitidt von Regio-
nen zu antizipieren und proaktiv durch friithzeitige Forderung von Anpassungsmafinahmen zu
vermeiden versucht. Insoweit passt auch der synonym verwendete Begriff der ,praventiven
Strukturpolitik”.

Mit Blick auf 6kologische Aspekte kann sich eine vorausschauende Strukturpolitik auf zweierlei
beziehen:

» Einerseits auf kiinftige Folgen 6kologischer Megatrends wie Klimawandel, Biodiversitatsver-
lust und Ressourcenknappheit: Eine vorausschauende Strukturpolitik wiirde eine friihzeitige
Anpassung von Geschéftsmodellen und Regionen an diese Folgen durch Mafinahmen unter-
stiitzen, die die Vulnerabilitat reduzieren bzw. die Resilienz erh6hen, z.B. Klimaanpassungs-
mafinahmen oder Mafdnahmen fiir eine gesteigerte Ressourceneffizienz.

» Andererseits auf kiinftige Folgen von klima- und umweltpolitischen Mafdnahmen (wie z.B.
eine steigende CO,-Bepreisung): Eine vorausschauende Strukturpolitik wiirde auf eine friih-
zeitige Anpassung (regional-)wirtschaftlicher Strukturen an zu erwartende Rahmenbedin-
gungen abzielen, z.B. durch Férderung von Effizienzmafinahmen oder einer tiefergreifenden
Transformation emissions- oder ressourcenintensiver Wirtschaftsstrukturen, mit entspre-
chenden Qualifikationsbedarfen fiir die Beschiftigten.

Vorausschauend ware zudem, darauf zu achten, dass durch die Férdermafinahmen keine
(neuen) nicht-nachhaltigen Entwicklungspfade eingeschlagen werden. Hier kime dann wieder
das Prinzip der 6kologischen Nachhaltigkeit zum Tragen.

11
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Auch wenn es seit den 1970er Jahren Diskussionen iiber eine vorausschauende oder ,vorsor-
gende“ Strukturpolitik gibt, so ist die regionale Strukturpolitik in ihrer bisherigen Ausgestaltung
in erster Linie reaktiv auf die Behebung von Missstdnden und damit die Ergebnisse vergangener
Entwicklungen ausgerichtet. Eine Ausnahme mit Blick auf die Anpassung an 6kologische Me-
gatrends bildet das Thema Klimaanpassung. Regionale Férderungen mit Blick auf eine ver-
schérfte Klimapolitik, wie die Forderung der Braunkohleregionen und von Zentren der Automo-
bilindustrie, sind bislang im Wesentlichen aufderhalb des GFS angesiedelt.

Unter einer ,transformativen Strukturpolitik“ lasst sich schliefilich eine Strukturpolitik verste-
hen, die einen Beitrag fiir die grundlegende Veranderung von sozio-technischen Systemen (z.B.
dem Energiesystem) leistet, soweit diese eine Relevanz fiir die regionale Wirtschaft entfalten.
Dies kann etwa durch die Férderung disruptiver Innovationen oder von Innovationen im Zuge
von Ausstiegsprozessen aus etablierten Infrastrukturen und Technologien erfolgen. Auch die
Starkung von Schnittstellen und Synergien zwischen verschiedenen sozio-technischen Systemen
(,Sektorkopplung”) kann eine wichtige Rolle im Zuge transformativer Prozesse einnehmen. Pro-
zessuale Handlungsansitze, die fiir Transformationsprozesse wichtig sind, wie die Forderung
von Akteursvernetzung, Visionsbildungsprozessen und von Experimenten zur Erprobung sozia-
ler, technischer oder regulativer Innovationen (Reallabore), konnen ebenfalls Elemente einer
transformativen Strukturpolitik sein.

Viele der heutigen strukturpolitischen Programme férdern zwar Investitionen in neue Technolo-
gien und Geschaftsfelder. Allerdings ist damit nicht unbedingt ein transformativer Anspruch ver-
bunden. Erst in jlingster Zeit wurde regionale Strukturférderung gezielt im Kontext klimapoli-
tisch intendierter Transformationsprozesse betrieben.

In Kapitel 4 werden erste Uberlegungen angestellt, wie die drei genannten Prinzipien operatio-
nalisiert werden kénnen, um kiinftig starker im GFS verankert zu werden. Die Uberlegungen
stellen eine Diskussionsgrundlage dar, die im weiteren Projektverlauf kritisch diskutiert, prazi-
siert und in Richtung konkreter Empfehlungen weiterentwickelt werden soll.

Fiir eine Operationalisierung des Prinzips 6kologischer Nachhaltigkeit werden vor allem zwei
Zielsysteme als geeignete Orientierung und Grundlage gesehen: einerseits die ,Sustainable Deve-
lopment Goals" (SDGs) der Agenda 2030 bzw. ihre fokussierte Auswahl in der Deutschen Nach-
haltigkeitsstrategie; andererseits die EU-Taxonomie zur Definition 6kologisch nachhaltiger Wirt-
schaftsaktivitaten. Die Taxonomie sieht vor, dass ein wesentlicher Beitrag zu mindestens einem
von sechs festgelegten Umweltziele erfolgen muss — und zugleich keinem der anderen Ziele sig-
nifikant zuwidergelaufen werden darf (DNSH-Prinzip). Im Zuge der weiteren Konkretisierung
von Kriterien und Indikatoren 6kologischer Nachhaltigkeit in GFS-Programmen ist u.a. zu klaren,
welche Umweltaspekte genau zu berticksichtigen sind, und wie dabei das Verhaltnis zwischen
Learmarking“ und ,mainstreaming” sein sollte.

Um das Prinzip der Vorausschau zu verwirklichen, braucht es in erster Linie eine tiberschaubare
Anzahl praktikabler Indikatoren, die Hinweise auf zukiinftige Anderungen bzw. Vulnerabilititen
gegeniiber 6kologischen Megatrends sowie klima- und umweltpolitischen Gegenmafénahmen
geben - und zwar zum einen auf sektoraler Ebene mit Blick auf sinnvolle inhaltliche Férder-
schwerpunkte und zum anderen auf regionaler Ebene mit Blick auf regionale Forderschwer-
punkte (Gebietskulisse). Zu beiden Ebenen gibt es bereits diverse Studien, wobei sich die meis-
ten auf die Betroffenheit gegeniiber Klimawandel und Klimapolitik beschranken. Fiir die Frage
nach regionalen Férderschwerpunkten muss neben der regionalen Betroffenheit auch die regio-
nale Resilienz (Anpassungsfiahigkeit) von Regionen analysiert werden. Im Kontext einer mogli-
chen Weiterentwicklung des GFS wird zu diskutieren sein, welche Vulnerabilitats- und welche
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Resilienz-Kriterien am besten als Grundlage geeignet sind - und was das fiir die Fordergebiets-
kulisse bedeutet.

Fiir die strukturpolitische Operationalisierung des dritten Prinzips, dem transformativen An-
spruch, besteht noch besonderer Entwicklungs- und Diskussionsbedarf. Hier kann eventuell aus
der internationalen Zusammenarbeit gelernt werden, wo die Deutsche Gesellschaft fiir Internati-
onale Zusammenarbeit (GIZ) ein Konzept ,transformativer Projektgestaltung” entwickelt hat,
das eine Reihe von Kriterien definiert. Dazu gehoért u.a. der transformative Anspruch im Hinblick
auf horizontale und vertikale Skalierung.

Im abschliefienden Kapitel 5 werden mogliche Herausforderungen bei der Umsetzung einer
transformationsorientierten Strukturpolitik angerissen, die bei einer Konkretisierung des Kon-
zepts zu berticksichtigen sind. Dazu geht es konkret um folgende Herausforderungen:

Uberschneidungen mit benachbarten Politikfeldern,

Ziel- und Kriterien-Komplexitat bei Integration in die bestehende Forderkulisse,
Uniibersichtlichkeit der Forderkulisse beim Aufsetzen neuer Programme,
Definition geeigneter Forderkriterien und -indikatoren,

Reflektion der Fordergebietskulisse,

Umfang und Stetigkeit der Finanzierung,

Akzeptanzherausforderungen,

Dauer der Umsetzung,

vV vV v v v vV v v Y

Pfadabhangigkeiten.
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Summary

Mitigating climate change, its consequences and other ecological challenges will require, among
other things, transforming the unsustainable structures of the economic system and infrastruc-
ture networks. This will entail economic and social changes that can have very different impacts
on regions and local communities. This concept and discussion paper examines how regional
structural policy in Germany can be further developed in the face of such far-reaching changes.

The paper marks the beginning of the research project “Transformative reorientation of regional
structural policy within the framework of the German national funding system” commissioned
by the German Federal Environment Agency (UBA). The primary focus of the project is on the
German National Funding System (GFS). The contents of this first paper will be discussed, re-
fined, and further developed in the course of the project.

The research project and this paper focus on three principles and requirements that need to be
strengthened in regional structural policy in order to take better account of ecological transfor-
mation needs:

1. ecological sustainability,
2. anticipation (foresight, prevention), and
3. transformative ambition.

The three principles mentioned are not fundamentally new but have so far only been selectively
anchored in existing structural policy. They are not intended to replace the existing economic
and social objectives and principles of regional structural policy, but - where possible - to com-
plement them in a meaningful way.

The principles have certain overlaps, but for the sake of analytical clarity they are presented and
discussed separately in this paper. However, the prospect of the project is a combination of the
three principles towards a “transition-oriented structural policy” (Figure 1).

Figure 1: Principles of a transition-oriented structural policy (complementing traditional eco-
nomic and social policy goals / principles)

ECOLOGICALLY ANTICIPATORY
SUSTAINABLE

Transition-
oriented
structural

policy

TRANSFORMATIVE

Source: Own.
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Chapter 1 begins with a general look at the need for a green transformation and the possible
(regional) economic and social implications. In view of climate change and other ecological chal-
lenges, many sectors of the economy are under great pressure to change. Such pressure can arise
in two ways in the context of ecological challenges:

» On the one hand, directly from ecological changes, when industries are vulnerable to mega-
trends such as climate change, resource scarcity or biodiversity loss. Examples of sectors
with high direct vulnerability are agriculture, forestry, and water management.

» On the other hand, from the pressure to act on climate/environmental policy, when sectors
with resource- or emission-intensive production processes or products are affected by cli-
mate and environmental policy measures and possibly by the emergence of environmentally
friendly alternatives. Examples include the fossil fuel industry, the automotive industry, and
industries with particularly energy-intensive production processes (e.g., chemicals, steel, ce-
ment).

Both aspects apply to many sectors, albeit to varying degrees.

In addition to ecological and environmental policy drivers, there are several other megatrends
and challenges that are driving structural change processes. These include, in particular, new
technologies and business models, demographic change and the increasing shortage of skilled
workers, as well as geopolitical developments and dependencies in supply chains.

Although the transition to a climate- and resource-friendly economy is expected to have an over-
all positive impact on prosperity and employment, there is also a risk of job losses in some sec-
tors. Cities, rural districts, or entire regions that are economically dominated by sectors that are
vulnerable in this respect can also be disproportionately affected by structural change.

In the case of ecologically induced structural change, the task for government is therefore to
achieve ambitious climate and environmental policy goals and adapt to ecological megatrends,
while at the same time maintaining or even expanding value creation and employment in the re-
gions across all sectors. The more regionally concentrated an industry is and the more profound
its change (or even its decline), the more the affected regions need (structural) policy support
from the federal government, the federal states, and the European Union (EU).

Following this introductory discussion, Chapter 2 sketches the development of regional struc-
tural policy in Germany and provides an overview of its current core elements. This includes in
particular the GFS which focuses on structurally weaker regions, with its more than twenty indi-
vidual funding programs. The program for the improvement of the regional economic structure
(GRW) is particularly noteworthy here. Since its most recent reform at the beginning of 2023,
the GRW has addressed three objectives: compensating for regional locational disadvantages;
creating, securing, and increasing employment, growth, and prosperity; and accelerating transi-
tion processes towards a climate-neutral and sustainable economy. In addition to the GFS, Chap-
ter 2 also briefly discusses key programs and features of structural policy at EU level.

Chapter 3 specifies and discusses the three principles of ecological sustainability, anticipation,
and transformative ambition, which should be (further) strengthened together in the GFS to be
able to counter regional economic distortions as a result of climate change and other “glocal”
megatrends. To this end, the respective conceptual understanding will first be clarified and their
fundamental benefits demonstrated. The (limited) consideration of these principles in structural
policy to date is then shown.

An “ecologically sustainable structural policy” can be understood as a structural policy that pro-
motes climate and environmentally friendly economic models and infrastructure or at least does
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not cause significant damage to the climate or the environment (DNSH principle: “do no signifi-
cant harm”).

In principle, two complementary approaches are conceivable:

» the explicit dedication of funds for ecologically beneficial purposes (“earmarking”), such as
the promotion of renewable energy supply in industrial estates;

» the consideration of ecological (exclusion) criteria in the allocation of funds that pursue
other primary objectives, such as the general consideration of climate impacts in all funding
decisions (“mainstreaming”).

A mixed variant of the two approaches is the granting of higher funding rates for projects that
take certain ecological criteria into account.

Despite earlier conceptual preparatory work, ecological and particularly climate policy objec-
tives and criteria have only recently been anchored in regional structural policy in Germany -
for example in the GRW. However, there are major differences between the GFS programs re-
garding the consideration of ecological aspects. An initial rough evaluation shows that the eco-
logical orientation of the GFS appears to have at least room for improvement. In comparison, the
ecological orientation of structural policy at EU level is more advanced.

An "anticipatory structural policy” can be understood as a structural policy that anticipates the
threat of a future loss of economic prosperity and quality of life in regions and proactively at-
tempts to avoid this by promoting adaptation measures at an early stage. In this respect, the
terms “preventive” or “precautionary structural policy” are also appropriate.

Regarding ecological aspects, a forward-looking structural policy can refer to two things:

» On the one hand, to future consequences of ecological megatrends such as climate change,
biodiversity loss, and resource scarcity: An anticipatory structural policy would support the
early adaptation of business models and regions to these consequences through measures
that reduce vulnerability or increase resilience, e.g., climate adaptation measures or
measures for increased resource efficiency.

» On the other hand, future consequences of climate and environmental policy measures (such
as increasing CO- pricing): An anticipatory structural policy would aim to adapt (regional)
economic structures to expected regulatory framework conditions at an early stage, e.g. by
promoting efficiency measures or a far-reaching transition of emission- or resource-inten-
sive economic structures, with corresponding qualification requirements for employees.

It would also be far-sighted to ensure that no (new) unsustainable development paths are taken
as a result of the funding measures. This is where the principle of ecological sustainability would
come into play again.

Even if there have been discussions about an anticipatory or precautionary structural policy
since the 1970s, regional structural policy in its current form has primarily been reactive in its
focus on remedying shortcomings and thus the results of past developments. One exception with
regard to adaptation to ecological megatrends is the topic of climate adaptation. Regional fund-
ing with a view to a more stringent climate policy, such as the funding of lignite regions and cen-
ters of the automotive industry, has so far mainly been located outside the GFS.

Finally, a “transformative structural policy” can be understood as a structural policy that con-
tributes to the fundamental change of socio-technical systems (e.g., the energy system), insofar
as these are relevant to the regional economy. This can be achieved, for example, by promoting
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disruptive innovations or innovations in relation to the phasing out of established infrastruc-
tures and technologies. Strengthening interfaces and synergies between different socio-technical
systems (“sector coupling”) can also play an important role in the course of transformative pro-
cesses. Process-based approaches that are important for transformation processes, such as the
promotion of stakeholder networking, vision-building processes, and experiments to test social,
technical, or regulatory innovations (“real-world labs”), can also be elements of a transformative
structural policy.

Many of today's structural policy programs promote investments in new technologies and busi-
ness areas. However, this is not necessarily associated with a transformative ambition. Only re-
cently has regional structural funding been targeted in the context of transformation processes
intended for climate policy.

In Chapter 4, initial considerations are made as to how the three principles mentioned can be
operationalized to be more firmly anchored in the GFS in the future. The considerations repre-
sent a basis for discussion that will be critically discussed, refined, and further developed in the
direction of concrete recommendations in the further course of the project.

Two target systems in particular are seen as a suitable orientation and basis for operationalizing
the principle of ecological sustainability: on the one hand, the Sustainable Development Goals
(SDGs) of the 2030 Agenda and their focused selection in the German Sustainability Strategy; on
the other hand, the EU taxonomy for defining ecologically sustainable economic activities. The
taxonomy stipulates that a significant contribution must be made to at least one of six defined
environmental goals - and at the same time none of the other goals must be significantly contra-
dicted (DNSH principle). For further specifying criteria and indicators of ecological sustainability
in GFS programs, it must be clarified, among other things, exactly which environmental aspects
are to be taken into account and what the relationship between earmarking and mainstreaming
should be.

To realize the principle of anticipation, a manageable number of practicable indicators are pri-
marily needed that provide evidence of future changes or vulnerabilities to ecological mega-
trends as well as climate and environmental policy measures - on the one hand at sectoral level
with a view to meaningful thematic funding priorities and on the other hand at regional level
with a view to geographical funding priorities. There are already various studies on both levels,
although most of them are limited to the impact of climate change and climate policy. For the
question of geographical funding priorities, the regional resilience of regions must be analyzed
in addition to the regional impact. In the context of a possible further development of the GFS, it
will be necessary to discuss which vulnerability and which resilience criteria are best suited as a
basis - and what this means for the regional funding area.

The operationalization of the third principle, the transformative ambition, still requires particu-
lar development and discussion. Here, it may be possible to learn from international coopera-
tion, where the Deutsche Gesellschaft fiir Internationale Zusammenarbeit (GIZ) has developed a
concept of “transformative project design” that defines a series of criteria. These include the cri-
teria of transformative ambition with regard to horizontal and vertical scaling.

In the concluding Chapter 5, possible challenges in the implementation of a transition-oriented
structural policy are outlined, which must be taken into account when concretizing the concept.
Specifically, the following challenges are addressed:

» Overlaps with neighboring policy fields,

» Complexity of objectives and criteria when integrating new ones into the existing funding
framework,
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Complexity of the funding landscape when setting up new programs,
Definition of suitable funding criteria and indicators,

Reflection of the geographical funding area,

Scale and continuity of financing,

Acceptance challenges,

Duration of implementation,

vV vV v vV v v Y

Path dependencies.
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1 Problemaufriss: Okologische Transformationsbedarfe als
Herausforderungen fiir (regionale) Wirtschaftsstrukturen
und Lebensverhaltnisse

Um den Klimawandel, seine Folgen und andere dkologische Herausforderungen einzuddmmen,
ist unter anderem die Transformation der nicht nachhaltigen Strukturen des Wirtschaftssystems
und der Infrastrukturnetze erforderlich. Damit werden 6konomische und soziale Veranderun-
gen einhergehen, die sich in den Regionen und vor Ort in den Kommunen sehr unterschiedlich
bemerkbar machen kénnen. Das vorliegende Konzept- und Diskussionspapier geht der Frage
nach, wie die regionale Strukturpolitik in Deutschland angesichts solcher tiefgreifenden Veran-
derungen weiterentwickelt werden kann. Als regionale Strukturpolitik werden grundsatzlich all
jene politischen Mafdnahmen verstanden, mit denen regionale Wirtschaftsstrukturen verandert
bzw. Strukturwandel beeinflusst werden soll, um Wirtschaftswachstum und Beschaftigung in
Regionen sowie die Angleichung der Wirtschaftskraft und Lebensverhéltnisse zwischen Regio-
nen zu beférdern (vgl. z.B. Hennicke 2021; Rinne 2021).1

Das vorliegende Konzept- und Diskussionspapier steht am Anfang eines Forschungsvorhabens?
im Auftrag des Umweltbundesamtes (UBA), in dem auf das Gesamtdeutsche Fordersystem (GFS)
fokussiert wird.3 Die Inhalte des Papiers sollen im Laufe des Projekts prazisiert, diskutiert und
weiterentwickelt werden.

Das Forschungsprojekt und die vorliegende Veroffentlichung nehmen dazu drei Prinzipien und
Anforderungen in den Blick, die in der regionalen Strukturpolitik zu starken sind, um auch 6ko-
logischen Transformationsbedarfen Rechnung zu tragen:

1. okologische Nachhaltigkeit,
2. Vorausschau (Pravention), und
3. transformativer Anspruch.

Diese Aspekte werden im Hauptteil (Kapitel 3 und 4) ndher diskutiert. Zuvor prazisieren die
nachfolgenden Abschnitte den 6kologischen Transformationsbedarf und die méglichen (regio-
nal-)wirtschaftlichen und sozialen Implikationen (Kapitel 1). Anschlief3end skizziert Kapitel 2
die Genese der regionalen Strukturpolitik in Deutschland und bietet einen Uberblick ihrer aktu-
ellen Kernelemente. Das Papier schliefst mit moglichen Herausforderungen bei der Umsetzung
einer weiterzuentwickelnden Strukturpolitik, die auch im Projektverlauf zu beriicksichtigen sind
(Kapitel 5).

! Unter anderem Hennicke weist darauf hin, dass Strukturpolitik haufig eine Mischung aus sektoraler und regionaler Politik ist, ,da
sich sektorale Probleme oftmals auf bestimmte Regionen konzentrieren und es umgekehrt in strukturschwachen Regionen haufig an
zukunftsfahigen Branchen mangelt“ (Hennicke 2021, S. 7). Sektorale Strukturpolitik iberschneidet sich zudem mit Industriepolitik,
also der gezielten Unterstiitzung bestimmter, fiir wichtig befundener Branchen, wie z.B. aktuell bei der Ansiedlung von Halbleiterfab-
riken (Gorg 2024). Auch zu anderen Politikfeldern, wie der Technologie-, Forschungs-, Raumordnungs- und zur Sozialpolitik, weist
die Strukturpolitik Schnittstellen auf (PCG 2018). Das vorliegende Papier fokussiert jedoch die regionale Strukturpolitik i.e.S.

2 ReFoPlan-Vorhaben , Transformative Neuausrichtung der regionalen Strukturpolitik im Rahmen des Gesamtdeutschen Fordersys-
tems” (FKZ 3723 14 103 0), Laufzeit 11/2023 - 2026, durchgefiihrt vom Deutschen Institut fiir Urbanistik (Difu) in Zusammenarbeit
mit dem Oko-Institut und dem Finanzwissenschaftlichen Forschungsinstitut an der Universitit zu Koln (FiFo).

3 Zu anderen wichtigen strukturpolitischen Feldern, wie der EU-Kohisionspolitik oder der gezielten Forderung des Strukturwandels
in Braunkohleregionen, gab und gibt es andere Forschungsvorhaben. Vereinzelt wird auf diese Bezug genommen.
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1.1 Okologische Herausforderungen als Treiber wirtschaftlichen Struktur-
wandels

Die Herausforderungen unserer Zeit sind grof3 und vielféltig. Dazu gehort der Klimawandel, der
durch schnelles Handeln auf ein ertragliches Maf beschrankt werden muss, um schwerwie-
gende Folgen fiir die Lebensbedingungen auf der Erde zu vermeiden (IPCC 2023). Zugleich gilt
es, sich an die unvermeidbaren Folgen anzupassen. Aber auch andere sogenannte ,planetare
Grenzen®“, 6kologische Belastungsgrenzen unserer Erde, werden derzeit iiberschritten bzw. dro-
hen dauerhaft tiberschritten zu werden - z.B. mit Blick auf die Biodiversitit oder die Land- und
Wasserressourcen (vgl. Richardson et al. 2023). Das UN-Umweltprogramm und andere sprechen
von einer dreifachen Umweltkrise: der Klimakrise, der Krise des Artensterbens und der Ver-
schmutzungskrise (UNEP 2022).

Vor diesem Hintergrund haben sich die Europaische Union (EU) und die Bundesrepublik ehrgei-
zige Ziele gesetzt. Um ihren Beitrag zum Pariser Klima-Abkommen zu leisten, sollen die EU bis
2050 und Deutschland bis 2045 treibhausgasneutral werden (EU-Verordnung 2021/1119; Bun-
des-Klimaschutzgesetz). Weitere ehrgeizige Umweltziele gibt es etwa zur Reduktion der Luft-,
Boden- und Gewasserbelastung durch Schadstoffe, des Flachenverbrauchs durch Siedlungs- und
Verkehrsfldchen und zum Stopp des Artenverlustes. Die EU hat mit ihrem European Green Deal
die Themen Biodiversitat, Kreislaufwirtschaft (Circular Economy) und ,,.zero pollution“ zu
Schwerpunkten neben dem Klimaschutz erklart (Europaische Kommission o.].).

Um diese Ziele in der verbleibenden Zeit zu erreichen, sind inkrementelle Verbesserungen z.B.
bei der Energie- oder Ressourceneffizienz von Produktionsprozessen und Produkten kaum
mehr ausreichend. Stattdessen braucht es systemische Transformationsprozesse, in denen
»Verdnderungen in Kultur, Werten, Technologien, Infrastrukturen, Produktion, Konsum und Po-
litik ineinandergreifen und sich wechselseitig verstarken“ (Wolff et al. 2018).* Um insbesondere
die Klimaziele zu erreichen, ist eine tiefgreifende, rasche und nachhaltige Verringerung der
Emission von Treibhausgasen (THG) in allen Sektoren notig (IPCC 2023). Mit Blick auf den Res-
sourcenverbrauch ist zugleich eine Transformation der linearen Wirtschaft (abbauen, produzie-
ren, verbrauchen, entsorgen) hin zu einer zirkuldren Kreislaufwirtschaft (vermeiden, reduzie-
ren, wiedernutzen, recyceln)s anzustreben. Dieser Systemwandel tibersteigt den Geltungsbe-
reich der traditionellen Abfallwirtschaft und bezieht weitere Handlungsfelder wie Innovations-
politik und Produktdesign sowie Verarbeitung und Ressourceneffizienz als zentrale Dimensio-
nen mit ein (Miiller et al. 2020).

Angesichts der genannten Herausforderungen besteht auch fiir viele Wirtschaftsbranchen
hoher Veranderungsdruck. Dieser kann im Kontext 6kologischer Herausforderungen auf zwei-
erlei Weise entstehen (vgl. Heyen 2021; Hiinecke et al. 2022):

» Einerseits direkt aus den 6kologischen Veranderungen, wenn Branchen vulnerabel ge-
genliber Megatrends wie dem Klimawandel, Ressourcenknappheit oder Biodiversitétsver-
lust sind. Beispiele fiir Branchen mit hoher Vulnerabilitit sind die Land-, Forst- und Wasser-
wirtschaft (Hiinecke et al. 2022).

» Andererseits aus dem klima-/umweltpolitischen Handlungsdruck, wenn Branchen mit
ressourcen- oder emissionsintensiven Produktionsprozessen oder Produkten von klima-
und umweltpolitischen Mafdnahmen sowie eventuell vom Aufkommen umweltfreundlicher

4 Dabei handelt es sich um die Definition von Transformation aus der UBA-Publikation zu ,transformativer Umweltpolitik“ (Wolff et
al. 2018), die insbesondere auf der internationalen Transition-Forschung basiert (Kohler et al. 2019).

5 Siehe auch die 10-R-Strategien der Allan MacArthur Foundation; verfiigbar online: https://www.circularise.com/blogs/r-strate-
gies-for-a-circular-economy (zuletzt gepriift am 01.03.2024).

20


https://www.circularise.com/blogs/r-strategies-for-a-circular-economy
https://www.circularise.com/blogs/r-strategies-for-a-circular-economy

TEXTE Weiterentwicklung der regionalen Strukturpolitik in Deutschland zu einer 6kologisch nachhaltigen,
vorausschauenden und transformativen Strukturpolitik — Zwischenbericht

Alternativen betroffen sind. Beispiele sind die fossile Energiewirtschaft, die Automobilin-
dustrie und energieintensive Industrien (z.B. Chemie, Stahl, Zement) (ebd.; OECD 2023).

Fiir viele Branchen trifft beides zu, wenngleich in unterschiedlicher Intensitat. So ist z.B. die
Landwirtschaft nicht nur betroffen von Klimawandel und Biodiversitdtsverlust, sondern tragt
auch zu diesen Problemen bei (Hiinecke et al. 2022). Industriesektoren kénnen wiederum von
Ressourcenknappheit oder der Pharmasektor auch vom Biodiversitdtsverlust betroffen sein
(ebd.).

Abhingig davon, an welcher Stelle der Wertschépfungskette der Anderungsdruck besonders
auftrifft, lassen sich drei Typen von 6kologisch bzw. umweltpolitisch bedingtem Strukturwandel
unterscheiden (ebd.; Heyen 2021):

» Ressourcenbezogener Strukturwandel: Der Anderungsdruck entsteht durch Verknap-
pung oder Verteuerung natiirlicher Ressourcen oder anderer Rohstoffe und Energieformen.
Dies kann durch politische Instrumente (mit-)verursacht sein, die 6kologische Probleme re-
duzieren sollen - so etwa durch den Kohleausstieg, Ressourcensteuern oder Zulassungsbe-
schrankungen fiir chemische Stoffe.

» Produktionstechnisch bedingter Strukturwandel: Der Anderungsdruck entsteht durch
okologische Negativfolgen der bisherigen Produktion (wie z.B. prozessbedingte CO,-Emissi-
onen in der Zementherstellung oder Methanemissionen in der Rinderhaltung) und durch das
Aufkommen neuer umweltfreundlicher Produktionsverfahren.

» Produktbezogener Strukturwandel: Der Anderungsdruck dufert sich auf Ebene des End-
produkts. Okologische Griinde bei diesem Typus sind u.a. Emissionen in der Nutzungsphase,
z.B. bei fossil betriebenen Fahrzeugen. Die betroffenen Branchen befinden sich entsprechend
verstarkt am Ende der Wertschopfungskette.

Neben 6kologischen bzw. umweltpolitischen Treibern gibt es eine Reihe weiterer Megatrends
und Herausforderungen, die Strukturwandelprozesse forcieren kénnen:

» Neue Technologien und Geschiftsmodelle: Innovative, teils disruptiv wirkende Technolo-
gien und Geschéaftsmodelle schaffen neue Wachstumsbereiche und zwingen traditionelle
Branchen zu Anpassungen in ihren Geschaftsmodellen sowie Investitions- und Innovations-
entscheidungen. In der jiingeren Vergangenheit sind vor allem die zunehmende Automatisie-
rung und Digitalisierung - mit Daten als Produktionsfaktor, digitalisierten Schnittstellen und
Kiinstlicher Intelligenz (KI) - zu nennen. Dies betrifft fast alle Sektoren und Branchen, vom
Maschinen- und Fahrzeugbau bis hin zum Dienstleistungssektor (Calzada 2017; Demary et
al. 2021).

» Demografischer Wandel und Fachkriftemangel: Viele Branchen erleben - regional diffe-
renziert - heute schon einen deutlichen, demografisch und bildungsbiografisch verursach-
ten, Personal- und v.a. Fachkraftemangel, der sich absehbar noch deutlich verscharfen wird.
In den meisten Regionen Deutschlands werden den Unternehmen Schwierigkeiten bei der
Rekrutierung von Fachpersonal fiir die Zukunft vorausgesagt (Zika et al. 2022). Diese Prog-
nose bezieht sich auf alle Bundesldnder, gilt aber in verscharftem Maf3e fiir Ostdeutschland,
wo sich - jenseits der verschiedenen Wachstumskerne wie etwa Leipzig, Dresden und Jena
(Bundesregierung 202443, S 34 f.) - durch Alterung und Abwanderung des Arbeitskraftepo-
tenzials der demografische Wandel am starksten auf das Arbeitsangebot niederschldgt. Vom
Fachkraftemangel betroffen sind insbesondere das Gesundheitswesen, IT-Dienstleistungen
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und produzierende/technische Berufe (Zika et al. 2022). Der Anteil der so definierten Eng-
passberufe ist im Vergleich zur Situation vor Ausbruch der COVID-19-Pandemie weiter ange-
stiegen (Bundesagentur fiir Arbeit 2023).

» Geopolitische Entwicklungen und Abhingigkeiten in den Lieferketten: Spatestens seit
den pandemiebedingten Schocks auf die globalen Zuliefermarkte wurden die Abhangigkei-
ten der europdischen Wirtschaft offenbar. Geopolitische Spannungen auch im europaischen
Umfeld (z.B. Ukraine-Krieg, Gaza-Krieg, Jemen-Krieg) haben zugenommen und erhdhen die
Krisenanfalligkeit der globalen kapitalistischen Wirtschaft. Dies fiihrt zu verstarkten An-
strengungen europaischer Unternehmen, bestehende Vorleistungs- oder Export-Abhangig-
keiten zu diversifizieren und abzubauen. Diskussionen iiber eine aktivere strategische euro-
paische Industriepolitik (z.B. in den Bereichen Mikroelektronik, Batterieentwicklung
und -produktion, Wasserstoff, Kommunikationstechnologien) stehen auch im Kontext eines
sich verschirfenden globalen Standortwettbewerbs fiir Industrieansiedlungen, bei dem die
EU mit den USA und China konkurriert und der sich u.a. in Grof3programmen wie dem Infla-
tion Reduction Act der USA oder dem European Green Deal der EU widerspiegelt (Stephan
2024).

1.2 Soziale und regionale Dimensionen des 6kologisch bedingten Struktur-
wandels

Der Wandel zu einer klima- und ressourcenschonenden Wirtschaft kann nicht nur Vorteile fiir
die Umwelt und Gesundheit der Menschen, sondern auch positive Wirkungen auf den wirtschaft-
lichen Wohlstand und die Beschaftigung haben. So ist es global langfristig glinstiger, mit heuti-
gen Investitionen einen noch weitergehenden Klimawandel zu vermeiden als mit dessen Aus-
wirkungen umgehen zu miissen (Stern 2006; UNEP 2009; IPCC 2023). Auch die prognostizierten
langfristigen Nettobeschaftigungseffekte in globalen, europaischen oder auf Deutschland bezo-
genen Klimaschutzszenarien sind in der Regel positiv (Gerbert et al. 2018; Breitschopf et al.
2016; Eurofound 2019; Europaische Kommission 2018; Hoch et al. 2021; Lehr et al. 2019; Mo6n-
nig et al. 2021; NEC 2018; ILO 2018a; OECD 2018; 2019; Repenning et al. 2019; Sievers et al.
2019). Der Schutz von Okosystemen trégt ebenfalls zur langfristigen Produktivitit und Wert-
schopfung bei, und damit auch zur Beschaftigung in vielen Wirtschaftsbereichen (ILO 2018b;
ILO etal. 2022; TEEB DE 2016).

Selbst bei positiven Nettoeffekten kann es zu kurz- oder langerfristigen Beschaftigungsverlusten
in bestimmten (Teil-)Branchen kommen. Davon ist mit Blick auf den Klimaschutz besonders die
fossile Energiewirtschaft betroffen, kurzfristig vor allem rund um die Férderung und Verbren-
nung von Kohle (Breitschopf et al. 2016; Eurofound 2019; Europaische Kommission 2018;
Repenning et al. 2019).6 Auch auf den Verbrennungsmotor spezialisierte Hersteller und Zuliefe-
rer in der Automobilindustrie miissen mit einem Beschéftigungsriickgang rechnen, da die Ent-
wicklung und Produktion des elektrischen Antriebsstrangs weniger Arbeitskréfte erfordern als
der Verbrennungsmotor (Bauer et al. 2018; Monnig et al. 2019). Energie- und emissionsinten-
sive Industrien (wie Zement, Aluminium, Stahl, Chemie, Papier, Glas) sind je nach internationaler
Wettbewerbssituation und kiinftiger Nachfrage nach klimafreundlichen Produkten zumindest
Risiken ausgesetzt, im Zuge einer Dekarbonisierung Arbeitsplatze zu verlieren (Europaische
Kommission 2018; OECD 2017, 2018, 2023; UNEP et al. 2008).

6 Die klimapolitisch induzierten Arbeitsplatzeffekte auf den schon lange andauernden Strukturwandel in der deutschen Kohlewirt-
schaft halten sich jedoch quantitativ in Grenzen: Sie betreffen einige tausend Stellen, deren Abbau angesichts der Altersstruktur der
Beschiftigten weitgehend ohne betriebsbedingte Kiindigungen verlaufen kann (Dehio et al. 2018; Hermann et al. 2018).
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In manchen Stadten, Landkreisen oder ganzen Regionen ist die Wirtschaftsstruktur von diesen
(Teil-)Branchen gepragt (gewesen), so z.B. das Ruhrgebiet und das Saarland von Stahl und
Kohle, die Lausitz und das rheinische Revier von der Braunkohle, manche Stadte (z.B. Wolfsburg,
Ingolstadt, Riisselsheim u.v.m.) und ihre Umgebung von der Automobilwirtschaft, andere Stadte
(z.B. Ludwigshafen, Leverkusen, Alt6tting, Holzminden) wiederum von der Chemieindustrie
(Heider et al. 2023; Heyen et al. 2022). Abbildung 2 zeigt beispielhaft die regionale Bedeutung
der Automobilindustrie, gemessen am Anteil der Beschiftigten. Von einem Strukturwandel die-
ser Branchen konnen die Regionen dann iiberproportional betroffen sein (ebd.; Rodriguez-Pose
und Bartalucci 2023a; Siidekum und Rademacher 2024; Wagner et al. 2019). Bei politischen
Mafdnahmen, die zu einer Reduktion von Tierbestdnden fiihren, waren landwirtschaftlich ge-
pragte Regionen mit hohen Tierbestdnden wie das westliche Niedersachen und das nordliche
Westfalen stirker betroffen (Deblitz et al. 2021; Margarian 2021; Osterburg et al. 2019). Siide-
kum und Rademacher (2024) sprechen davon, dass sich der ,sektorale” in einen ,regionalen
Transformationsdruck” (oder auch , Transformationsstress“) libersetzt.

Abbildung 2:  Anteil der Beschiftigten in der Automobilwirtschaft nach Region (Stand 2021)

Quelle: Heider et al. 2023, auf Grundlage von Daten von IW Consult GmbH, Statistik der Bundesagentur fiir Arbeit, GeoBa-
sis-DE/BKG 2021. Erlauterung: Dunkles Pink bedeutet mind. 10 % Beschaftigungsanteil der Automobilwirtschaft; helles Pink
bedeutet bis unter 10 % Beschéftigungsanteil; geringe Beschaftigtenzahlen sind nicht dargestellt.

Zugleich kann es in anderen Regionen und Landkreisen zu positiven Beschaftigungsentwicklun-
gen kommen, wie etwa die Ansiedlung des E-Auto-Herstellers Tesla in Griinheide zeigt, der in
kurzer Zeit mit rund 12.500 Beschaftigen im Frithjahr 2024 zum groéfdten privaten Arbeitgeber
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und Ausbildungsbetrieb in Brandenburg wurde.” Lange Zeit eher strukturschwache Regionen im
Norden und Nordosten Deutschlands haben durch den starken Ausbau von erneuerbaren Ener-
gien mittlerweile einen Standortvorteil bei Investitionsentscheidungen (Ewald et al. 2024; Fi-
scher et al. 2023).

Die zentrale Aufgabe beim 6kologisch bedingten Strukturwandel besteht darin, ambitionierte
klima- und umweltpolitische Ziele zu erreichen und sich an 6kologische Megatrends anzupassen
und gleichzeitig Wertschopfung und Beschaftigung in den Regionen branchentibergreifend kurz-
wie langfristig mindestens zu erhalten. Je regional konzentrierter eine Branche ist und je tief-
greifender ihr Wandel (oder gar ihr Niedergang), desto eher brauchen die betroffenen Regionen
(struktur-)politische Unterstiitzung von Bund, Ldndern und EU.

Die gesellschaftliche Akzeptanz eines gezielt geforderten 6kologischen Strukturwandels in einer
Region wird im Wesentlichen davon abhdngen, dass sich problematische Entwicklungen der
Vergangenheit nicht wiederholen. Dabei haben Strukturbriiche (z.B. nach der Wiedervereini-
gung in Ostdeutschland) dazu gefiihrt, dass eine Negativentwicklung entstand, mit dem Verlust
von Arbeitsplatzen und Einkommensmaoglichkeiten, der folgenden Abwanderung vor allem der
jingeren und gut ausgebildeten Menschen, einem Abbau der sozialen Infrastrukturen, einem
Wertverfall des gewerblichen und privaten Immobilienbestandes, der Zunahme von kommuna-
len Aufwendungen fiir soziale Sicherungsleistungen bis hin zum Empfinden eines Identitdtsver-
lustes. Bereits erlebte Strukturbriiche in der Bevolkerung schiiren Angste vor Verdnderungen
und konnen fiir populistische Botschaften anféllig machen (Amlinger und Nachtwey 2023; Haas
2020; Mau et al. 2023).

Entsprechend gelten auch funktionierende Infrastrukturen der Daseinsvorsorge, attraktive Le-
bensbedingungen und sozialer Zusammenhalt als Erfolgsvoraussetzungen fiir regionale Veran-
derungsbereitschaft und -prozesse (Hennicke 2021). Die Kommission der Bundesregierung
»Gleichwertige Lebensverhaltnisse” hat in ihrer ,Zwischenbilanz der 19. Legislaturperiode”
hierzu wichtige Themenbereiche adressiert, wie z.B. Arbeits- und Bildungschancen, gut ausge-
baute offentliche Mobilitatssysteme, digitale Infrastrukturen und Investitionen in soziale Infra-
strukturen z.B. in der Pflege, Kinderbetreuung und im Gesundheitsbereich (Bundesregierung
2021a).

Eine reprasentative Bevolkerungsumfrage der Friedrich-Ebert-Stiftung aus dem Jahr 2024 zeigt:
83 % der Befragten sprechen sich fiir Forderprogramme aus, die Unternehmen beim Umstieg
auf klimafreundliche Produktionsverfahren und Produkte unterstiitzen; 85 % beflirworten, dass
betroffene Regionen und Gemeinden finanzielle Unterstiitzung erhalten sollten; 83 % sprechen
sich dafiir aus, dass dort auch aktiv neue Industrien angesiedelt werden sollten (Detsch 2024).
Die Ergebnisse interpretiert die Autorin als ,Appell fiir eine ambitionierte und konsequente In-
dustrie- und Strukturpolitik [...], die mit den ndtigen Investitionen unterlegt ist und angemes-
sene Rahmenbedingungen bietet” (ebd., S. 8).

helde/100023287 html (zuletzt gepruft am 04.07.2024).
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2 Genese und Kernelemente der regionalen Strukturpolitik
in Deutschland

Strukturpolitische Mafdnahmen als Reaktion auf regionale Disparitiaten und wirtschaftlichen
Strukturwandel sind kein neues Politikinstrument. Die regionale Strukturpolitik zielte in der An-
fangszeit der Bundesrepublik vor allem auf die nachholende Industrialisierung strukturschwa-
cher, meist landlicher Gebiete und alsbald auf die Unterstiitzung der ,Zonenrandgebiete” an der
innerdeutschen Grenze, um zum verfassungsrechtlich verankerten Leitbild der ,Herstellung
gleichwertiger Lebensverhaltnisse im Bundesgebiet” beizutragen. Zunehmend wurden aber
auch traditionelle Industrieregionen unterstiitzt, die vom Strukturwandel z.B. im Steinkohle-
bergbau und Schiffsbau betroffen waren. Nach der deutschen Wiedervereinigung 1990 profitier-
ten insbesondere die ostdeutschen Lander von besonderen strukturpolitischen Férdermafinah-
men. Ziel war hier, die Regionen durch staatliche Interventionen und Férderprogramme zu befa-
higen, regionalokonomische, arbeitsmarktpolitische und soziale Harten des Strukturwandels ab-
zufedern und neue wirtschaftliche Strukturen zu unterstiitzen (Ahrens 2022; 2024; Lockener et
al. 2023). Seit Mitte der 1990er Jahre setzt die regionale Strukturpolitik verstarkt auf eine Clus-
terstrategie, in der wachstumstrachtige Branchen- und Kompetenzschwerpunkte durch die Ver-
netzung von Unternehmen, Forschungseinrichtungen und Arbeitsmarkt in einer Region gefor-
dert wurden (PCG 2018).

Ein zentrales Element der regionalen Strukturpolitik in Deutschland ist die Gemeinschaftsauf-
gabe ,Verbesserung der regionalen Wirtschaftsstruktur” (GRW), die 1969 im Grundgesetz ver-
ankert wurde und seitdem von Bund und Liandern in einem gemeinsamen Koordinierungsaus-
schuss jahrlich fortentwickelt wird. Die Finanzierung tragen Bund und Lander dabei je zur
Halfte. Fiir die Durchfiihrung sind die Lander zustandig. Die finanzielle Unterstiitzung zielt auf
Investitionen von Unternehmen sowie den kommunalen Ausbau der wirtschaftsnahen Infra-
struktur in Forderregionen, die in einer eigens entwickelten Férdergebietskulisse als struktur-
schwach eingestuft wurden.8 Anfang 2020 wurde die GRW zusammen mit rund zwanzig anderen
Forderprogrammen im ,Gesamtdeutschen Fordersystem“ (GFS) gebtlindelt, um strukturschwa-
che Regionen mit dem Ziel der ,Herstellung gleichwertiger Lebensverhaltnisse im gesamten
Bundesgebiet” (Art. 72. Abs. 2 GG) zu fordern. Das GFS deckt verschiedene Forderbereiche ab:
Wirtschaftsféorderung, Forschung und Innovation, Breitbandausbau und Digitalisierung, Fach-
krafteversorgung, Infrastruktur und Daseinsvorsorge. Letzteres wurde bei der GRW-Reform An-
fang 2023 als Fordertatbestand neu aufgenommen.

Da die Gemeinschaftsaufgabe ,Verbesserung der regionalen Wirtschaftsstruktur” eine gewisse
Leitfunktion fiir das Gesamtdeutsche Fordersystem einnimmt, diirfte auch die jiingste Reform
der GRW Ausstrahlwirkungen auf die anderen Férderprogramme des GFS entfalten. Denn rich-
tete sich das Hauptziel der GRW bisher darauf, in strukturschwachen Regionen neue Arbeits-
platze zu schaffen und bestehende Arbeitsplétze zu sichern, adressiert die GRW seit 2023 drei
Ziele. Dazu zdhlen der Ausgleich regionaler Standortnachteile, die Schaffung, Sicherung und Er-
hohung von Beschéftigung einschliefdlich Fachkraftesicherung, Wachstum und Wohlstand sowie
die Beschleunigung von Transformationsprozessen hin zu einer klimaneutralen und nachhalti-
gen Wirtschaft. Bund und Lander tragen mit dieser neuen Zieltrias auch der Problematik Rech-

8 Die Fordergebietskulisse und die Strukturschwache von Regionen wird auf Basis einer regionalen Abgrenzung der 223 Arbeits-
marktregionen sowie des sog. ,GRW-Regionalindikatorenmodells” ermittelt. Zu dessen einzelnen Indikatoren zdhlen die ,regionale
Produktivitat” (Bruttoinlandsprodukt je Erwerbstitigen 2018) (Gewichtung: 37,5%), die durchschnittliche Unterbeschaftigtenquote
2017 bis 2019 (Gewichtung: 37,5%), die Entwicklung der Zahl der Erwerbsfahigen 2017 bis 2040 (Gewichtung: 17,5%) und der sog.
Jnfrastrukturindikator” (Gewichtung: 7,5%).
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nung, dass in vielen Regionen neben oder sogar an die Stelle der Unterbeschaftigung ein wach-
sender Arbeits- und Fachkraftemangel tritt. Mit individuelleren Forderbedingungen sollen des-
halb die regionalen Besonderheiten starker Beriicksichtigung finden. Dazu wurde auch die ein-
seitige Forderung von Unternehmensinvestitionen auf Basis der Exportbasistheorie aufgegeben,
da ,nicht-exportierende” Unternehmen, die nur fiir den lokalen oder regionalen Markt produzie-
ren, vor der Reform nicht forderfahig waren. Seit der Reform werden auf einer Positivliste for-
derfahige Unternehmen spezifischer Sektoren anhand der Art ihrer Tatigkeit und ihrer regional-
wirtschaftlichen Effekte definiert. Zu diesen Effekten, die eine Forderungswiirdigkeit von Unter-
nehmen seit dem Jahr 2023 begriinden kdnnen, zdhlen auch Investitionen in den Umwelt- und
Klimaschutz (siehe Kap. 3.1.2).

Neben dem im Projekt und vorliegenden Papier fokussierten GFS kommen weitere strukturpoli-
tische Forderaktivitaten der EU und der Bundeslander hinzu. Mit Blick auf Deutschland sind hier
insbesondere die EU-Struktur- und Investitionsfonds EFRE (Europaischer Fonds fiir regionale
Entwicklung), ESF (Europaischer Sozialfonds) und seit 2021 auch der JTF (Européischer Fonds
fiir einen gerechten Ubergang) zu nennen. Aus den beiden anderen Struktur- und Investitions-
fonds erhalt Deutschland entweder gar keine Mittel (Kohasionsfonds) oder nur vergleichsweise
wenig (Europdischer Meeres- und Fischereifonds EMFF). Fiir die Fonds werden auf EU-Ebene
die strategische Ausrichtung, Priorisierungen und die Abgrenzung von Fordergebieten festge-
legt. Die Umsetzung findet insbesondere auf Ebene der Bundeslander statt, indem diese in ihren
operationellen Programmen die Nutzung der Strukturfordermittel definieren und mit der Kom-
mission abstimmen (PCG 2018). Diese Kooperation der europaischen Ebenen direkt mit den ge-
forderten Regionen - in Deutschland umgesetzt von den Liandern - wird seit 1988 als das ,Part-
nerschaftsprinzip“ umgesetzt. Die Mitgliedstaaten dominieren weiterhin die finanzielle Dimen-
sion der EU-Strukturpolitik, welche sie im Wesentlichen als versteckten Finanzausgleich behan-
deln (Thone 2024). Im Grof3en wird das daran deutlich, dass Einfithrung, Erweiterung und
raumliche Ausrichtung der verschiedenen Strukturfonds nahezu durchweg als finanzielle Kom-
pensation fiir innereuropéische Verdnderungen erfolgten, nicht aus originar strukturpolitischer
Motivation: ,, The budget came first, then came the policy“ (Hooghe 1996, S 7). Im Einzelnen tritt
es besonders dadurch zu Tage, dass fiir jeden Mehrjahrigen Finanzrahmen die Kriterien, die die
Mittelallokationen der Fordergebiete determinieren, ohne erkennbare fachliche Begriindung so
kalibriert werden, dass das Verteilungsergebnis fiir die Mitgliedstaaten akzeptabel wird. Demge-
geniiber hat die Kommission ihre strategischen Kompetenzen iiber die Verwaltung der Struk-
turfonds erweitert (Sutcliffe 2000). Diese faktischen Kompetenzen nutzt die Kommission heute,
um ein breites Spektrum wirtschafts-, sozial-, umwelt- und innovationspolitischer Ziele in den
Mitgliedstaaten zu verfolgen. Dabei ist zu beriicksichtigen, dass schon seit der MFR-Periode
2007-2013 auch die ,starker entwickelten Regionen” in den Genuss von strukturpolitischen EU-
Mitteln kommen kénnen. So werden — wenngleich mit niedriger europaischen Anteilsfinanzie-
rung - Programme und Investitionen flichendeckend in der ganzen EU umgesetzt. Auch in
Deutschland sind durchweg finanz- und wirtschaftsstarke Lander damit Partner in der EU-
Strukturpolitik. Regional- und Strukturpolitik in Deutschland ist entsprechend auch durch das -
gerade im strategischen Agenda-Setting - teils kooperative, teils kompetitive Verhaltnis der
Bundesebenen und der EU gekennzeichnet.

Die EU-Mittel sollen als Katalysatoren zur Hebelung weiterer Finanzmittel der Mitgliedsstaaten
dienen, da die Projekte durch Bund, Ldnder und/oder Kommunen kofinanziert werden miissen.
Wie alle zentralen Ausgabenmafinahmen der EU wird auch die Kohdsions- und Strukturpolitik
im jeweils fiir sieben Jahre im Voraus beschlossenen Mehrjahrigen Finanzrahmen (MFR) finan-
ziert. Alle planbaren grofien Weiterentwicklungen der Strukturpolitik erfolgen ebenfalls in die-
sen 7-Jahre-Zyklen - wobei sich die in der Realitit pragendsten Anderungsanlisse wie die ver-
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schiedenen EU-Erweiterungsrunden oder die in Reaktion auf die COVID-19-Pandemie beschlos-
sene Aufbau- und Resilienzfazilitit im groféen Wiederaufbauprogramms NextGenEU naturge-
maf3 nicht an diesen Rhythmus halten.

Im europdischen strukturpolitischen Zyklus 2014 bis 2020 waren fiir Mafdnahmen in Deutsch-
land insgesamt 52,1 Mrd. Euro geplant. Davon kommen 34,1 Mrd. Euro direkt aus dem EU-Haus-
halt, die mit 18 Mrd. Euro deutscher Mittel nach den differenzierten Kofinanzierungserforder-
nissen der jeweiligen Regionalférdergebiete ergdanzt werden. Von diesen Mitteln sind Mitte 2024
rund 110 % der Mittel verplant und 94 % verausgabt.? Im MFR 2021-2027 sind fiir Struktur-
und Investitionsfonds in Deutschland nur noch knapp 40 Mrd. Euro veranschlagt, davon 19,9
Mrd. Euro EU-Mittel und 21,1 Mrd. Euro Kofinanzierung von Bund, Landern und Kommunen.
Diese 40 Mrd. Euro fiir Deutschland verteilen sich auf folgende Schwerpunktziele der Struk-
turfonds: 13,4 Mrd. Euro fiir ,ein sozialeres Europa“ (ESF), 12,8 Mrd. Euro fiir ,ein intelligente-
res Europa“, 7,8 Mrd. Euro fiir ,ein griineres, CO,-freies Europa“ 1,98 Mrd. Euro fiir ,ein biirger-
ndheres Europa“ (diese drei EFRE) und 4 Mrd. Euro fiir die spezifischen Ziele des JTF. Auch un-
ter diesen auf den ersten Blick wirtschaftsfernen Uberschriften sind unternehmens- und aus-
gleichsorientierte Fordermafdnahmen traditioneller Pragung nicht ausgeschlossen; Gewichtsver-
schiebungen erfolgen eher graduell.

Uber die politische Steuerbarkeit von Strukturwandelprozessen sowie iiber die Effektivitit und
Effizienz strukturpolitischer Féordermafinahmen wird sowohl fiir Deutschland als auch fiir die
EU-Struktur- und Kohasionspolitik seit jeher kontrovers debattiert. Empirische Befunde zu den
okonomischen Anstofseffekten, zur Hebelung oder Verdrangung privater Investitionen wie auch
zu Wechselwirkungen unterschiedlicher Regionalférdermafinahmen (Stichwort ,Zusatzlich-
keit“) zeigen ein weites Spektrum positiver wie negativer Befunde (vgl. z.B. Dall‘erba und Fang
2017; Ehrlich und Overman 2020). Eine aktuelle Evaluation der GRW ergab, dass die bis dato
eingesetzten rund 81 Mrd. Euro an Investitionszuschiissen in der Wirtschaft und in der wirt-
schaftsnahen Infrastruktur weitere Investitionen in einer Gréf3enordnung von etwa 388 Mrd.
Euro angestoféen haben sollen, wodurch etwa 4,8 Mio. Arbeitsplétze geschaffen oder gesichert
wurden (BMWK 2024). Auch Beispiele einzelner Regionen oder Kommunen, wie etwa die Re-
gion Cottbus-Senftenberg oder Teile des Ruhrgebiets mit dem ehemaligen Stahlwerk Phoenix
Ost in Dortmund oder der Emscher Renaturierung, zeigen, dass Strukturwandel erfolgreich be-
waltigt werden kann. Der aktuelle Gleichwertigkeitsbericht der Bundesregierung zeigt zudem
eine Annaherung der Regionen bei der Mehrzahl der angewendeten Gleichwertigkeitsindikato-
ren (Bundesregierung 2024a). Allerdings ist ebenso klar, dass Deutschland von regional gleich-
wertigen Lebensverhaltnissen (weiterhin) weit entfernt ist, wie neben dem Gleichwertigkeitsbe-
richt auch der ,Deutschlandatlas“1® und der ,Sozio6konomische Disparitatenbericht (Gohla und
Hennicke 2023; Heider et al. 2023) aufzeigen.

9 Alle Zahlenangaben zur EU-Strukturpolitik nach Angaben der EU-Kommission, Stand 25.06.2024, verfiigbar online: https://cohe-
siondata.ec.europa.eu/countries/DE/14-20. Als Investitionsmittel flief3en zugesagte Mittel oftmals erst nach der eigentlichen For-
derperioden ab. Mehr als 100 % der urspriinglich geplanten Mittel konnen dort zusammenkommen, wo die nationale Kofinanzie-
rung iiber das geforderte Minimalniveau hinausgeht.

10 Verfiigbar online: https://www.deutschlandatlas.bund.de/DE/Home/home node.html (zuletzt gepriift am 04.03.2024).
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3 (Neue) Anforderungen an die regionale Strukturpolitik
mit Blick auf die 6kologischen Transformationsbedarfe

Im Folgenden sollen drei Anforderungen an die regionale Strukturpolitik naher spezifiziert und
diskutiert werden, die mit Blick auf die in Kapitel 1 skizzierten 6kologischen Transformationsbe-
darfe besonders relevant erscheinen: 1) 6kologische Nachhaltigkeit, 2) das Prinzip der Vo-
rausschau (Pravention) und 3) ein transformativer Anspruch. Die drei genannten Prinzipien
sind nicht vollig neu, aber bislang nur unzureichend in der strukturpolitischen Praxis verankert.
Sie weisen auRerdem - konzeptionell und in der Praxis - gewisse Uberschneidungen auf, sollen
hier aus Griinden analytischer Klarheit aber zunachst getrennt vorgestellt und diskutiert wer-
den. Letztlich geht es im Rahmen des Projekts um eine Kombination der drei Prinzipien hin zu
einer ,transformationsorientierten Strukturpolitik” (veranschaulicht in Abbildung 3).

Die drei genannten Prinzipien sollen die bisherigen wirtschaftlichen und sozialen Ziele und Prin-
zipien regionaler Strukturpolitik ergénzen, aber nicht ersetzen. Wirtschafts- und arbeitsmarkt-
politische Effektivitit, die Entwicklung strukturschwacher Rdume und das Ziel gleichwertiger
Lebensverhéltnisse sowie eine effiziente Mittelverwendung bleiben von zentraler Bedeutung -
auch im Sinne einer ganzheitlich verstandenen Nachhaltigkeit (s. auch Venjakob et al. (2023) fiir
einen alle Nachhaltigkeitsdimensionen integrierenden Blick auf Strukturpolitik).

Im Folgenden werden die drei Prinzipien jeweils separat problematisiert. Dazu wird zunachst
das jeweilige Begriffsverstandnis geklart und ihr grundsatzlicher Zweck/Nutzen aufgezeigt. An-
schliefRend wird die (begrenzte) Beriicksichtigung dieser Prinzipien in der bisherigen Struktur-
politik aufgezeigt. Im Projektverlauf werden dazu noch weitergehende Analysen durchgefiihrt.
Mit Blick auf eine zukiinftig verstarkte Integration der drei Prinzipien im GFS werden im nach-
folgenden Kapitel 4 erste Uberlegungen fiir eine Operationalisierung der Prinzipien diskutiert.

Abbildung 3:  Prinzipien einer transformationsorientierten Strukturpolitik (in Erganzung klassi-
scher wirtschafts- und sozialpolitischer Ziele/Prinzipien)
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Transformations-
orientierte
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TRANSFORMATIV

Quelle: eigene Darstellung.
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3.1 Okologische Nachhaltigkeit

3.1.1 Verstiandnis und Zweck/Nutzen

Unter einer ,6kologisch nachhaltigen Strukturpolitik“ 1asst sich eine Strukturpolitik verstehen,
die klima- und umweltfreundliche Wirtschafts- und Infrastrukturen férdert bzw. zumindest
keine (signifikanten) Klima- und Umweltschaden verursacht (sog. DNSH-Prinzip: ,do no signifi-
cant harm*). Dabei sollte grundsatzlich eine moglichst grofde Bandbreite an 6kologischen Aspek-
ten (vom Klimaschutz tiber Biodiversitiat und Naturschutz hin zum Schutz von Luft, Wasser, Bo-
den und weiteren Ressourcen) und den darauf bezogenen politischen Zielen beriicksichtigt wer-
den.

Fiir eine ,,6kologisch nachhaltige Strukturpolitik“ sind grundsatzlich zwei sich ergdnzende An-
satze denkbar (Schubert 2023; Venjakob et al. 2023):

» die explizite Widmung von Férdermitteln fiir 6kologisch vorteilhafte Zwecke (,,earmarking"),
wie z.B. die Férderung regenerativer Energieversorgung in Gewerbegebieten;

» die Berticksichtigung 6kologischer (Ausschluss-)Kriterien bei der Vergabe von Férdermit-
teln, die auch andere Primaérziele verfolgen, wie z.B. die generelle Berticksichtigung der Kli-
mawirkung bei allen Foérderentscheidungen (,mainstreaming”).

Eine Mischvariante aus den beiden Ansatzen stellt die Gewahrung hoherer Fordersatze fiir sol-
che Projekte dar, die gewisse 6kologische Kriterien beriicksichtigen.

Eine solche 6kologisch nachhaltige Strukturpolitik wiirde einen Beitrag zu den klima- und um-
weltpolitischen Zielen der Bundesregierung, der Lander und der EU leisten (siehe Kap. 1.1). Mit
Blick speziell auf den Klimaschutz verlangt § 13 Abs. 1 des Bundes-Klimaschutzgesetzes aufier-
dem, dass , Trager offentlicher Aufgaben bei ihren Planungen und Entscheidungen den Zweck
dieses Gesetzes und die zu seiner Erflillung festgelegten Ziele [...] berticksichtigen®.

3.1.2 Status quo der regionalen Strukturpolitik im Hinblick auf das Prinzip

Trotz fritherer konzeptioneller Vorarbeiten wurden in der Bundesrepublik erst in den letzten
Jahren 6kologische und vor allem klimapolitische Ziele und Kriterien explizit in der regionalen
Strukturpolitik verankert. Zuvor waren 6kologische Verbesserungen eher ein Nebeneffekt struk-
turpolitischer Mafdnahmen - insbesondere solcher, die nachsorgend der Verbesserung von zu-
vor beeintrachtigter lokaler Umwelt- und Lebensqualitdt und damit auch der Stadt- und Sied-
lungsentwicklung dienten, etwa beim Umbau des Emscher-Systems im Ruhrgebiet (Arndt et al.
2015; Venjakob et al. 2023).

In Zuge der 2023 in Kraft getretenen Reform wurde der Zielkatalog der GRW um das Ziel ,Trans-
formationsprozesse hin zu einer klimaneutralen und nachhaltigen Wirtschaft beschleunigen” er-
ganzt, das seitdem eines von drei Hauptzielen bildet. Zudem wurde die Férderung von Unter-
nehmensinvestitionen erleichtert, wenn Betriebe ihre CO;-Emissionen um mindestens 20 % sen-
ken oder gesetzliche Standards fiir Umweltschutz oder Energieeffizienz tibertreffen (Lockener et
al. 2023). In diesen Fallen werden die Anforderungen an den Umfang neu geschaffener Arbeits-
platze oder an das Investitionsvolumen halbiert. Die Férderung ist zudem nicht mehr an das
liberregionale Absatzpotenzial gebunden, sondern auf die Starkung regionaler Wertschopfungs-
ketten und Wirtschaftskreislaufe gerichtet. Auch bei der Férderung wirtschaftsnaher Infrastruk-
turen werden umweltfreundliche Mafnahmen honoriert, etwa die Umgestaltung bereits genutz-
ter Industrie- und Gewerbegelande oder die Eigenerzeugung erneuerbarer Energien (ebd.).
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In den weiteren Programmen des GFS gibt es grofde Unterschiede mit Blick auf die Beriicksichti-
gung 0kologischer Aspekte. Eine wichtige Rolle spielen diese - neben der GRW - beispielsweise
in den Programmen zur Stadtebauférderung. So wurden mit der Verwaltungsvereinbarung (VV)
Stadtebauforderung 2020 nicht nur die vormals fiinf Programme zu drei Programmen zusam-
mengefiihrt. Vielmehr wurden mit dieser Reform auch die Fordertatbestiande ,Klimaschutz" und
,Klimaanpassung” explizit gestarkt. So enthalt Art. 4 der geltenden VV 2023 /2024 eine sehr aus-
differenzierte Liste an forderfadhigen Mafdnahmen zum ,Klimaschutz, zur Anpassung an den Kli-
mawandel, zur Verbesserung der griinen und blauen Infrastruktur (u.a. energetische Gebaudesa-
nierung, Bodenentsiegelung, Flichenrecycling, Starkung der doppelten Innenentwicklung, Nut-
zung klimaschonender Baustoffe, Schaffung/Erhalt oder Erweiterung von Griinflachen und Frei-
raumen, Vernetzung von Griin- und Freiflachen, Begriinung von Bauwerksflachen, Erhéhung der
Biodiversitat)“. Auch stidtebauliche Mafdnahmen zur ,Verbesserung der klimafreundlichen Mo-
bilitdt, insbesondere der Nahmobilitdt", sind entsprechend férderfahig. Ein weiteres Programm
des GFS, das die dkologische Dimension bereits explizit in der Programmbezeichnung enthilt, ist
das Programm ,Kommunale Modellvorhaben zur Umsetzung der 6kologischen Nachhaltigkeits-
ziele in Strukturwandelregionen“ (KoMoNa). Dabei geht es um die Férderung von Mafdnahmen
in den Bereichen ,Renaturierung und naturnahe Gestaltung griiner und blauer Infrastruktur,
umweltfreundlicher und nachhaltiger Tourismus, Umweltgerechtigkeit, Nachhaltigkeitsmanage-
ment, Blirgerwissenschaften”. Faktisch keine oder allenfalls nur eine mittelbare Berticksichti-
gung von 6kologischen Aspekten findet sich in den GFS-Programmen ,Digital Jetzt*, ,,Uberbe-
triebliche Berufsbildungsstitten (UBS)“, ,Grofbiirgschaftsprogramm* und dem European
Recovery Programme (ERP)-Forderkredit fiir kleine und mittlere Unternehmen (KMU).

Eine erste grobe Auswertung der GFS-Programme zeigt mithin, dass die 6kologische Ausrich-
tung des Gesamtdeutschen Fordersystems ausbaufahig scheint. Denn viele Programme enthal-
ten in ihren Ziel- und Zweckformulierungen lediglich allgemein gehaltene Hinweise auf 6kologi-
sche Aspekte. Die Konkretisierung der Fordertatbestiande erfolgt dabei in den operationellen
Programmen der Lander, die in den meisten Fallen fiir die administrative Abwicklung der Pro-
gramme verantwortlich zeichnen. Ein weiterer Teil der Programme des GFS enthalt zudem fak-
tisch keine Hinweise auf die 6kologische Forderdimension - ein Umstand, der jedoch durchaus
auch in der spezifischen Anlage, Ausrichtung und Historie der Programme begriindet liegt. Eine
vertiefte Untersuchung der GFS-Forderprogramme unter 6kologischen Gesichtspunkten ist in
einem weiteren Arbeitsschritt des Projekts geplant.

Bei der gezielten Forderung der Braunkohleregionen im Zuge des Kohleausstiegs, die aufderhalb
des GFS erfolgt, wird im Investitionsgesetz Kohleregionen (InVKG) an mehreren Stellen auf 6ko-
logische Nachhaltigkeitsaspekte verwiesen. Unter anderem wird der Einklang mit den Zielen der
Deutschen Nachhaltigkeitsstrategie als Forderkriterium genannt. Auch in den Forderrichtlinien
der Lander werden 6kologische Ziele genannt, z.B. eine nachhaltige Wasserwirtschaft und eine
klimaresiliente Gewéasserentwicklung im Fall von Nordrhein-Westfalen. In der bisherigen For-
derpraxis werden 6kologische Aspekte jedoch nachrangig behandelt (Trapp et al. 2024).

Weiter vorangeschritten ist eine 6kologische Ausrichtung der Strukturpolitik auf EU-Ebene. Die
Dachverordnung (EU) 2021/1060 fiir die Forderperiode 2021 bis 2027 sieht als eines der politi-
schen Ziele fiir die gesamte Strukturférderung vor: ,ein griinerer, COz-armer Ubergang zu einer
CO2-neutralen Wirtschaft und einem widerstandsfdahigen Europa durch die Férderung von sau-
beren Energien und einer fairen Energiewende, von griinen und blauen Investitionen, der Kreis-
laufwirtschaft, des Klimaschutzes und der Anpassung an den Klimawandel, der Risikopravention
und des Risikomanagements sowie der nachhaltigen stadtischen Mobilitat" (Art. 5, Abs. 1b). In
allen EFRE-Forderregionen sind mindestens 30 % der Mittel fiir diesen Zielbereich einzusetzen.
Auflerdem soll EFRE zum EU-Beschluss beitragen, der Ausgaben im EU-Haushalt fiir den Erhalt
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der Biodiversitat in Hohe von 7,5 % ab 2024 und 10 % ab 2026 vorsieht. Mit einer Pflicht zur Si-
cherung der Klimavertréglichkeit langlebiger Infrastrukturvorhaben (,,climate proofing“), dem
DNSH-Prinzip (s. oben) und der Festlegung von umweltkritischen Férderausschliissen wurde
auch die horizontale Umweltintegration in die Nicht-Umweltférderbereiche der europadischen
Strukturpolitik gestirkt (Beltran Miralles et al. 2023; Schubert 2023). In der Gesamtschau sind,
dem Anspruch nach, zahlreiche Umwelt- und Nachhaltigkeitsbelange in die EU-Strukturpolitik
eingewoben (vgl. Abbildung 4, wobei fiir das Thema hier besonders das politische Ziel 2 ,Gree-
ner Europe” relevant ist).

Abbildung 4:  Strukturpolitik —EU-Finanzierung nach Einzelthemen (2021-2027)
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Quelle: Cohesion Open Data Platform. https://cohesiondata.ec.europa.eu/cohesion_overview/21-27 (2024).

3.2 Prinzip der Vorausschau (Pravention)

3.2.1 Verstiandnis und Zweck/Nutzen

Eine ,vorausschauende Strukturpolitik” ware darauf ausgerichtet, zukiinftig drohenden Verlust
an Wirtschaftskraft und Lebensqualitdt von Regionen zu antizipieren und proaktiv durch friih-
zeitige Forderung von Anpassungsmafinahmen zu vermeiden. Insoweit passt auch der Begriff
der ,praventiven Strukturpolitik®. Beide Begriffe werden im strukturpolitischen Diskurs weitge-
hend synonym verwandt (Degen und Hennicke 2022; Gartner 2014; Gohla und Hennicke 2023;
Lange und Danielzyk 2021; Lockener et al. 2023).

Mit Blick auf 6kologische Aspekte kann sich eine vorausschauende Strukturpolitik auf zweierlei
beziehen:

» Einerseits auf kiinftige Folgen 6kologischer Megatrends wie Klimawandel, Biodiversitéts-
verlust und Ressourcenknappheit: Eine vorausschauende Strukturpolitik wiirde eine friih-
zeitige Anpassung von Geschaftsmodellen und Regionen an diese Folgen durch Mafdnahmen
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unterstiitzen, die die Vulnerabilitidt reduzieren bzw. die Resilienz erh6hen, z.B. Klimaanpas-
sungsmafdnahmen oder Mafdnahmen fiir eine gesteigerte Ressourceneffizienz. Bei Effizienz-
mafinahmen besteht eine Uberschneidung mit dem Prinzip der 6kologischen Nachhaltigkeit.

» Andererseits auf kiinftige Folgen von klima- und umweltpolitischen Maffnahmen (wie
z.B. eine steigende COz-Bepreisung zur Senkung der THG-Emissionen): Eine vorausschau-
ende Strukturpolitik wiirde auf eine frithzeitige Anpassung (regional-)wirtschaftlicher Struk-
turen an die (zu erwartenden) Rahmenbedingungen abzielen, z.B. durch Férderung von Effi-
zienzmafdnahmen oder einer tiefergreifenden Transformation emissions- oder ressourcenin-
tensiver Wirtschaftsstrukturen, mit entsprechenden Qualifikationsbedarfen fiir die Beschaf-
tigten. Bei Effizienzmafinahmen besteht wiederum eine Uberschneidung mit dem Prinzip
der 6kologischen Nachhaltigkeit. Bei tiefergreifenden Mafdnahmen zusatzlich mit dem Prin-
zip ,transformativer Anspruch®.

Vorausschauend ware zudem, darauf zu achten, dass durch die Fordermafinahmen keine
(neuen) nicht-nachhaltigen Pfade eingeschlagen werden. Hier kdme dann wieder das Prinzip
Okologischer Nachhaltigkeit entlang der Breite 6kologischer Aspekte zu tragen (s. Kap. 3.1).

Eine solche vorausschauende Strukturpolitik wiirde u.a. an das im Umweltrecht etablierte Vor-
sorgeprinzip, das (in der Resilienzstrategie der Bundesregierung verankerte) Ziel der Resilienz
sowie die Klimaanpassungsstrategien von Bund und Landern ankniipfen. Auf3erdem kann sie an
Diskussionen zu ,antizipatorischer Governance” (,anticipatory governance“) andocken.!1

Untersuchungen vergangener Strukturwandelprozesse haben gezeigt, dass die Prozesse sozio-
okonomisch erfolgreicher verliefen, wenn die Notwendigkeit des Wandels frithzeitig erkannt
und die damit einhergehenden Herausforderungen proaktiv angegangen wurden (Caldecott et
al. 2017; Keltaniemi et al. 2013). Dies gibt Unternehmen und Beschaftigten mehr Zeit, sich auf
neue Geschaftsmodelle sowie verdnderte berufliche Anforderungen einzustellen.

Fiir eine vorausschauende Strukturpolitik ist somit nicht nur der Ist-Zustand relevant, vielmehr
sind auch kiinftige (prognostizierte) Entwicklungen wichtig. Konsequenterweise miisste die
Strukturpolitik gegeniiber Regionen getffnet werden, die derzeit noch nicht unter die Forderkri-
terien fallen (s. auch Kap. 4 und 5).

3.2.2 Status quo der regionalen Strukturpolitik im Hinblick auf das Prinzip

Auch wenn es seit den 1970er Jahren Diskussionen iiber eine ,vorausschauende” oder ,vorsor-
gende” Strukturpolitik gibt (vgl. Gartner 2021), so ist die regionale Strukturpolitik in ihrer bishe-
rigen Ausgestaltung in erster Linie reaktiv auf die Behebung von Missstdnden und damit die Er-
gebnisse vergangener Entwicklungen ausgerichtet (ebd.; Gartner 2014; Lockener et al. 2023). So
liegt der Indikatoren-basierten Definition der GRW-Fordergebietskulisse (s. Kap. 2) eine Durch-
schnittsbetrachtung zuriickliegender Zeitperioden zugrunde. Erst seit 2022 flief3t eine Prognose
zur Erwerbstdtigenzahl im Jahr 2040 mit ein. Diese orientiert sich jedoch an demografischen
Entwicklungen. Transformationsrisiken, etwa im Zuge des Wandels zur Klimaneutralitat, fliefRen
hier nicht mit ein (Heider et al. 2023).

11 Mittels wissens- bzw. datenbasierter Methoden (z.B. Szenarioanalysen, Foresight-Methoden, etc.) sollen dabei Entscheidungspfade
antizipiert werden, die zukiinftige Ereignisse herbeifiihren oder verhindern sollen (z.B. in der Klimapolitik). Diese interdisziplinire
Herangehensweise erlaubt verschiedene Wissensbestiande zu kombinieren und damit verschiedene Variationen unterschiedlicher
Zukinfte zu beschreiben (Vervoort und Gupta 2018). In diesen Kontext lassen sich auch Foresight-Prozesse (z.B. des BMBF) einord-
nen, mittels derer zukiinftige technologische und gesellschaftliche Trends identifiziert und zu wiinschbaren Zukiinften beeinflusst
werden sollen (BMBF 2022). Fiir eine vorausschauende Strukturpolitik sind jedoch sektor- und regionalspezifische Daten mit einem
weitaus hoheren Detailgrad vonnéten (s. Kap. 4.2), als dies durch die vorgenannten Anséatze bisher geleistet oder auch nur angewen-
det wird.
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Ausnahmen mit Blick auf die Abfederung der Folgewirkungen von 6kologischen Megatrends
stellt die Forderung von Mafdnahmen zur Klimaanpassung im Zuge der Gemeinschaftsaufgabe
»Verbesserung der Agrarstruktur und des Kiistenschutzes“ (GAK) sowie der europédischen Struk-
turfonds (vor allem EFRE) dar. So nennt beispielsweise die aktuelle Dachverordnung der EU-
Fonds (EU 2021/1060) u.a. die ,Férderung [...] der Anpassung an den Klimawandel, der Risi-
kopravention und des Risikomanagements* als Ziel.

Eine Ausnahme mit Blick auf die Abfederung der Folgen (klima-)politischer Entscheidungen
stellt die proaktive Férderung der deutschen Braunkohleregionen in Folge des Kohleausstiegs
bis 2038 dar. Auf EU-Ebene férdert der ,Just Transition Fund“ (JTF) Regionen, die vom Ubergang
zu einer klimaneutralen Wirtschaft besonders betroffen sind bzw. sein werden. Die Kriterien fiir
die Mittelzuweisung basieren auf den Industrieemissionen in Regionen mit hoher Kohlenstoffin-
tensitit, der Beschéftigung im Stein- und Braunkohlebergbau, der Torfgewinnung und Olschie-
ferproduktion und dem Grad der wirtschaftlichen Entwicklung (Europaisches Parlament 2024).
Nicht erfasst werden dadurch allerdings Branchen, wie die Automobilindustrie, deren Transfor-
mationsbedarf sich v.a. aus seinen Produkt- und nicht seinen Produktionsemissionen ergibt.
Uber eine Ausweitung des JTF auf den Automobilsektor wird bereits diskutiert (Alvarez 2023).

3.3 Transformativer Anspruch

3.3.1 Verstiandnis und Zweck/Nutzen

Aufbauend auf der o.g. Definition von Transformationsprozessen als systemischem Wandel und
dhnlich einer ,transformativen Umweltpolitik“12 wiirde eine ,transformative Strukturpolitik” ei-
nen Beitrag leisten fiir die grundlegende Verdanderung von sozio-technischen bzw. sozio-6kono-
mischen Systemen (z.B. Energiesystem) - soweit diese eine Relevanz fiir die regionale Wirt-
schaft entfalten. Mit Blick auf die Elemente solcher Systeme - wie Markt-, Produktions- und Inf-
rastrukturen, Politik, Werte, Wissen, Konsumweisen (Wolff et al. 2018) - wiirde eine transfor-
mative Strukturpolitik vor allem an (regional-)wirtschaftlichen Strukturen, Wertschopfungsket-
ten und Infrastrukturen ansetzen - mit dem Ziel, dazu beizutragen, die Elemente deutlich anders
zu gestalten als bisher.13 Insofern verbindet eine transformative Strukturpolitik - wiederum
dhnlich einer transformativen Umweltpolitik - die Férderung von Innovation mit der Forderung
von ,Exnovation®. Unter ,Exnovation” wird die bewusste Beendigung bzw. Ersetzung von etab-
lierten Technologien, Produkten oder Praktiken verstanden (Heyen et al. 2017; Ziegler 2023).
Dazu miissen Pfadabhéngigkeiten aufgebrochen werden. Eine wichtige Rolle spielen dabei dis-
ruptive technische oder soziale Innovationen, neue Geschaftsmodelle und eventuell auch neue
Infrastrukturen. Die Starkung von Schnittstellen und Synergien zwischen verschiedenen sozio-
technischen Systemen (,Sektorkopplung“) kann ebenfalls eine wichtige Rolle im Zuge transfor-
mativer Prozesse einnehmen.

Eher prozessuale Handlungsanséatze transformativer Umweltpolitik - die Férderung von Ak-
teursvernetzung, Visionsbildungsprozessen und von Experimenten zur Erprobung sozialer,
technischer oder regulativer Innovationen - kénnen ebenfalls Elemente einer transformativen
Strukturpolitik sein (siehe zu diesen Aspekten auch Koschatzky und Stahlecker 2023), sind aber
eher als ergdanzend und nicht als Kern des Konzepts zu verstehen.

12 In der zentralen UBA-Publikation dazu wird transformative Umweltpolitik als ,eine Umweltpolitik verstanden, die versucht, gesell-
schaftlichen Wandel zu ermdglichen, beschleunigen, gestalten und zu begleiten. Insbesondere strebt sie an, Transformationsfelder
[i.S. von sozio-technischen Systemen] so zu beeinflussen, dass deren Funktionen nachhaltiger erfiillt werden“ (Wolff et al. 2018).

13 Sofern es sich um Anderungen handelt, die auf eine klima- und umweltfreundliche Wirtschaftsweise, z.B. die Dekarbonisierung von
Produktionsprozessen, gerichtet sind, besteht eine Uberschneidung transformativer Strukturpolitik mit ,6kologisch nachhaltiger
Strukturpolitik” (s. Kap. 3.1); zudem mit ,vorausschauender Strukturpolitik”, wenn die Anderungen friihzeitig erfolgen (s. Kap. 3.2).
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3.3.2 Status quo der regionalen Strukturpolitik im Hinblick auf das Prinzip

Viele struktur- und industriepolitische Fonds bzw. Mafdnahmen, wie EFRE oder NextGeneratio-
nEU auf europdischer und die GRW auf nationaler Ebene, fordern Investitionen in neue Techno-
logien und Geschiftsfelder. Auch regionale Entwicklungskonzepte und Kooperationsnetzwerke
werden gefordert. Allerdings ist damit nicht unbedingt ein transformativer Anspruch verbun-
den.

Mit Strukturpolitik wurden auch immer schon Transformationsprozesse speziell in Regionen ge-
fordert, die von Exnovationen bzw. Abwanderungen betroffen waren (z.B. mit Blick auf den
Steinkohlebergbau oder die Textilindustrie). Dabei handelte es sich jedoch um 6konomisch ge-
triebene Prozesse, deren negative Wirkungen abgefedert werden sollten. Neben Mafdnahmen im
klassischen Forderbereich spielen hier Mafdnahmen wie die Ansiedlung von Bundes- oder Lan-
desbehoérden oder auch die Ansiedlung von Hochschulforschung eine wichtige Rolle.

Erst in jlingster Zeit wurde regionale Strukturforderung gezielt im Kontext (klima)politisch in-
tendierter Exnovations- und Transformationsprozesse betrieben: in Zuge des europdischen JTF
im Allgemeinen und bei der Forderung der deutschen Braunkohleregionen (aus dem JTF, aber
auch erheblichen Mitteln der Bundesregierung) im Speziellen. Hierbei geht es letztlich um eine
weitgehende Anderung regionalwirtschaftlicher Strukturen. Die Férdergegenstinde und -krite-
rien der entsprechenden Lander sind allerdings recht klassischer Natur, wobei der Beitrag zu
Griindungen und Innovationen eine wichtige Rolle spielt.14

Einen deutlich kleineren Férdermafistab, aber mit transformativem Anspruch hinsichtlich der
Antriebstechnologie und somit einer zentralen Komponente der Automobilindustrie hat die For-
derung von ,Transformationshubs” und ,-netzwerken® in regionalen Zentren der Branche. Diese
werden unabhdngig von der aktuellen Strukturstarke/-schwache der Regionen aus dem ,Zu-
kunftsfonds Automobilindustrie” der Bundesregierung finanziert.!> Einen transformativen An-
spruch in dem eher traditionell gepragten Wirtschaftssektor der Landwirtschaft verfolgt auch
die GAK. Denn im Rahmen der GAK sind u.a. die Forderung einer ,umweltgerechten Landbewirt-
schaftung einschlief3lich Vertragsnaturschutz und Landschaftspflege“, ,des 6kologischen Land-
baus“ sowie ,von besonders nachhaltigen Verfahren im Ackerbau“ und ,auf dem Dauergriinland“
moglich.

tion- fundz
terien/ (zuletzt gepruft am 20 03. 2024)

15 Vgl. https://www.bmwk.de/KOPA35C/fahrzeugtransformation.html (zuletzt gepriift am 09.04.2024).
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4 Erste Uberlegungen zu einer Operationalisierung der drei
Prinzipien fiir eine verstarkte Verankerung im GFS

Im Folgenden werden erste Uberlegungen angestellt, wie die drei genannten Prinzipien operati-
onalisiert werden kénnen, um kiinftig stirker im GFS verankert zu werden. Die Uberlegungen
stellen eine Diskussionsgrundlage dar, die im weiteren Projektverlauf kritisch diskutiert, prazi-
siert und in Richtung konkreter Empfehlungen weiterentwickelt werden sollen. Im Folgenden
wird zwar eine Vielzahl moglicher Kriterien thematisiert. Dies soll jedoch nicht implizieren, dass
am Ende die Berticksichtigung aller Kriterien empfohlen wird - schon gar nicht in jedem einzel-
nen Forderprogramm. Grundsatzlich wird bei der Konkretisierung von Zielen, Kriterien und In-
dikatoren zu beriicksichtigen sein, dass Antragstellende und Behoérden nicht iiberfordert werden
(siehe auch Kapitel 5).

4.1 Okologische Nachhaltigkeit

Eine starker 6kologische Ausrichtung des GFS kann und sollte grundsatzlich auf beiden oben
skizzierten Ansatzen des ,earmarking und des ,mainstreaming“ beruhen - nicht nur mit Blick
auf Klimaschutz, sondern auch auf andere 6kologische Bereiche wie etwa Biodiversitat und Res-
sourcenschutz.

Als Grundlage fiir eine Prazisierung von Forderzielen, -kriterien und Indikatoren bieten sich auf-
grund ihrer thematischen Breite an Umweltaspekten, ihrer langerfristigen Orientierung und ih-
rer bestehenden breiten politischen Verankerung insbesondere die folgenden Zielsysteme an:

» die (6kologisch orientierten) ,Sustainable Development Goals“ (SDGs)!¢ im Rahmen der glo-
balen Agenda 2030 mit ihren Unterzielen und Indikatoren bzw. ihre fokussierte Auswahl
und Einbettung in sechs ,Transformationsbereiche“l” in der Deutschen Nachhaltigkeitsstra-
tegie (Bundesregierung 2021b, 2024b);

» die EU-Taxonomie zur Definition 6kologisch nachhaltiger Wirtschaftsaktivitaten, wonach
diese einen wesentlichen Beitrag zu mindestens einem der sechs festgelegten Umweltziele!8
leisten miissen (,substantially contribute”) und zugleich keinem der anderen Ziele zuwider-
laufen diirfen (,,do no significant harm“, DNSH-Prinzip).

Bei den SDGs ist zu bedenken, dass sie eigentlich fiir eine integrierte Betrachtung aller Nachhal-
tigkeitsdimensionen entwickelt wurden (s. auch die Diskussion und Anwendung bei Venjakob et
al. (2023) mit Blick auf eine nachhaltige kommunale Gestaltung von Strukturwandel). Bei der
EU-Taxonomie ist wiederum zu berticksichtigen, dass die Definition und konkrete Operationali-
sierung urspringlich fiir die Finanzwirtschaft und mit einem Fokus auf Technologien und Pro-
duktionsprozesse erfolgte, wodurch einige strukturpolitische Forderbereiche, insbesondere mit
Blick auf ,weiche” Standortfaktoren wie z.B. Wissenschaft und Bildung, unzureichend abgedeckt

16 Wahrend einige SDGs stark auf Umweltschutz fokussiert sind (insb. SDG 13 zum Klimaschutz, SDG 14 zum Meeresschutz, SDG 15
zum Schutz von Landkosystemen und Biodiversitat), gibt es bei auch bei vielen weiteren SDGs 6kologische Nachhaltigkeitsaspekte
(insb. SDG 3 zu Gesundheit, SDG 6 zu sauberem Wasser, SDG 7 zu Energie, SDG 9 zu Industrie, SDG 11 zu Stadten, SDG 12 zu Konsum
und Produktion).

17 Wahrend einer der sechs Transformationsbereiche einen sozialen Fokus hat (,Menschliches Wohlbefinden und Fahigkeiten, sozi-
ale Gerechtigkeit), haben die anderen fiinf Bereiche eine starke 6kologische Ausrichtung und Indikatorik: Energiewende und Klima-
schutz; Kreislaufwirtschaft; Nachhaltiges Bauen und Verkehrswende; Nachhaltige Agrar- und Erndhrungssysteme; Schadstofffreie
Umwelt.

18 1) Klimaschutz; 2) Anpassung an den Klimawandel; 3) Nachhaltige Nutzung und Schutz von Wasser- und Meeresressourcen; 4)
Ubergang zu einer Kreislaufwirtschaft; 5) Vermeidung und Verminderung der Umweltverschmutzung; 6) Schutz und Wiederherstel-
lung der Biodiversitit und der Okosysteme.
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sein dirften (Venjakob et al. 2023). Das DNSH-Prinzip wurde allerdings bereits in der europai-
schen Kohdsionspolitik verankert (Beltran Miralles et al. 2023). Der Naturschutzverband WWF
und das Wuppertal Institut haben zudem einen Leitfaden zur Anwendung der EU-Taxonomie fiir
die Vergabe von o6ffentlichen Mitteln erarbeitet (Teubler und S6ndgen 2020).

Interessant, zumindest fiir einen inhaltlichen Abgleich, konnten auch Kriterien- und Indikatoren-
Kataloge sein, die einen stirkeren Bezug zu Strukturwandel und Regionen aufweisen, wie die
»Territorial Just Transition Plans Scorecard” des WWEF, die Indikatorenlisten aus dem Gleichwer-
tigkeitsbericht der Bundesregierung (2024a) und dem UBA-Vorhaben ,Stadt und Land: Gleich-
wertige Lebensverhaltnisse unter Ausgestaltung nachhaltiger Raumbeziehungen” (im Erschei-
nen), sowie schon bestehende Nachhaltigkeits-Checklisten und Scoring-Matrizen auf Lander-
ebene.

Fiir eine konkrete Operationalisierung des Prinzips dkologischer Nachhaltigkeit in GFS-Pro-
grammen wird letztlich vor allem iiber die thematische Breite (eventuell auch Gewichtung) der
zu beriicksichtigenden Umweltdimensionen und Kriterien sowie das Verhaltnis von ,earmar-
king"“ und ,mainstreaming“ zu entscheiden sein. Mit Blick auf die Festlegung konkreter Kriterien
und Indikatoren sind auch Vorschldge im Kontext der Stadtebauférderung relevant, Férderpro-
gramme von einer zielorientierten Inputsteuerung auf eine wirkungsorientierte Output-Steue-
rung umzustellen (Deutscher Stadtetag 2022; Keilmann et al. 2023; Krawietz 2010). Demnach
sollten Kommunen nicht mehr in vordefinierte Mafdnahmen, sondern in Mafdnahmen mit dem
fiir sie besten Wirkungsgrad - beispielsweise mit Blick auf die CO;-Reduktion - investieren. Da-
mit wire in der Strukturpolitik eine grundlegende Anderung der Forderlogik verbunden, da von
vordefinierten Forderzwecken auf Forderpauschalen umgestellt wiirde, die in ihren Vor- und
Nachteilen (auch jenseits dieses UBA-Projekts) zu diskutieren ware.

4.2 Prinzip der Vorausschau (Préavention)

Fiir eine vorausschauende Strukturpolitik braucht es wiederum eine tiberschaubare Anzahl
praktikabler Indikatoren, die Hinweise auf zukiinftige Anderungen bzw. Vulnerabilitit gegen-
iiber 6kologischen Megatrends sowie klima- und umweltpolitischen Gegenmafénahmen geben.
Dies gilt zum einen auf sektoraler Ebene mit Blick auf sinnvolle inhaltliche Férderschwerpunkte
und zum anderen auf regionaler Ebene mit Blick auf regionale Férderschwerpunkte (Gebietsku-
lisse).

Auf sektoraler Ebene wurde im Zuge eines UBA-Vorhabens ein ,Branchen-Screening” durchge-
fiihrt, in dem sowohl die Umweltbelastung als auch die Vulnerabilitiat von Branchen entlang ei-
ner ganzen Reihe von Umweltdimensionen analysiert wurde (Hiinecke et al. 2022). Speziell in
Bezug auf Rohstoffe und Biodiversitit hat das Umweltbundesamt mit der OkoRess-Bewertungs-
methode Moglichkeiten geschaffen, um die 6kologische Rohstoffverfiighbarkeit und Gefahrdungs-
potenziale besser einschatzen zu konnen (Dehoust et al. 2016; Dehoust et al. 2019). Dartiber
hinaus veroffentlicht die Deutsche Ressourcenagentur (DERA) regelmaf3ig branchen- und roh-
stoffspezifische Informationen (Marscheider-Weidemann et al. 2021). Solche Analysen kénnten
kiinftig regelmafdig durchgefiihrt werden - und anschlieflend auf die regionale Ebene herunter-
gebrochen werden, um die Vulnerabilitdt von Regionen zu untersuchen.
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Mit Blick auf die direkte regionale Vulnerabilitit gegeniiber 6kologischen Megatrends, wie dem
Klimawandel, sind neben Analysen, welche die Vulnerabilitit von Regionen auf Basis ihrer Wirt-
schaftsstruktur herunterbrechen, auch regionale Projektionsmodelle relevant, welche die direk-
ten Auswirkungen des Klimawandels auf die Region untersuchen.1®

Mit Blick auf die regional(wirtschaftlich)e Vulnerabilitit gegeniiber politischen Transformati-
onsabsichten und Mafdnahmen fokussieren bestehende Analysen und Operationalisierungen bis-
lang auf THG-Emissionen und Klimapolitik. Dazu gehoren die o.g. Kriterien des Just-Transition-
Fonds, die aber z.B. nicht die Automobilwirtschaft und von ihr geprégte Regionen erfassen (s.
Kap. 3.2.2). Auch verschiedene Studien befassen sich mit regionaler Vulnerabilitit gegentiber
ambitionierter Klimapolitik, indem sie die CO,-Intensitit regionaler Wirtschaftsstrukturen
(Stidekum und Rademacher 2024) oder die regionalen Beschaftigungsanteile relevanter Bran-
chen (Heider et al. 2023; OECD 2023; Kempermann et al. 2021) analysieren (s. auch Kap. 1.2).
Rodriguez-Pose und Bartalucci haben, ebenfalls mit Fokus auf Klimapolitik, fiir Europa einen
~Regional Green Transition Vulnerability Index“ entwickelt und angewendet (Rodriguez-Pose und
Bartalucci 2023a; 2023b).

Aus solchen Analysen kann sich ergeben, dass auch bislang strukturstarke Regionen vulnerabel
gegeniiber kiinftigen Verdnderungen sind. Ob und in welcher Hohe Regionen im Fall erhohter
Betroffenheit dann durch Strukturpolitik geférdert werden, sollte aber auch von vorhandenen
Ressourcen und Potenzialen in puncto ,Anpassungs- und Wandlungsfahigkeit” (PCG 2018) ab-
hangen. In diesem Kontext wird von ,regionaler Resilienz“ gesprochen, die als Fahigkeit eines
regionalen Systems verstanden wird, liberregionale Krisen und Transformationsschocks ohne
langfristige negative Folgen zu bewaltigen (Wink et al. 2016, zitiert in Heider et al. 2023). Der
»~Zukunftsatlas“ von Prognos untersucht alle drei Jahre die ,Zukunftsfestigkeit” der 400 Kreise
und kreisfreien Stadte in Deutschland (Arndt et al. 2022). Zur Untersuchung regionaler Resilienz
werden in den verschiedenen Studien u.a. folgende Kriterien verwendet: wirtschaftliche Diversi-
tat; Zahl der Griindungen und Patente; Investitionsquote der Industrie; Bildungs- & Ausbil-
dungsniveau der Beschiftigten (Anteil von Wissensberufen); Bevolkerungs-/Wanderungssaldo;
Anteil von Beschaftigungslosen, Transferempfanger*innen, jungen Erwachsenen und auslandi-
schen Fachkraften; Kaufkraft; lokale Infrastruktur und Anbindung; kommunale Verschuldung
und Investitionen (Arndt et al. 2022; Heider et al. 2023; Hennicke 2021; Kempermann et al.
2021). Einige dieser Indikatoren finden sich auch im Gleichwertigkeitsbericht der Bundesregie-
rung (2024a).

Im Disparitdtenbericht 2023 werden die dortigen regionalen Resilienzindikatoren mit den regi-
onalen Beschaftigungsanteilen von Automobilsektor und energieintensiven Branchen iiberei-
nandergelegt, um solche Regionen zu identifizieren, die von einem Strukturwandel der genann-
ten Branchen betroffen sein kdnnen und zugleich schwache Resilienzwerte aufweisen (Heider et
al. 2023; siehe auch die gelb und vor allem blau markierten Regionen in Abbildung 5). Eine dhn-
lich gelagerte, noch tiefergehende Analyse, speziell zu von der Automobilwirtschaft im Bereich
konventioneller Antriebe gepragten Regionen Deutschlands, haben Kempermann et al. (2021)
fiir das Bundeswirtschaftsministerium durchgefiihrt. Im Disparitatenbericht findet zudem ein
Abgleich mit der derzeitigen GFS-Forderkulisse statt (siehe ebenfalls Abbildung 5). Diese zeigt,
dass die Landkreise mit hoher Abhangigkeit vom Automobilsektor oder von energieintensiven
Branchen und zugleich ,partiellen Anpassungshemmnissen“ (gelb) oder ,besonderen strukturel-
len Herausforderungen* (blau) grofdtenteils im aktuellen GFS-Fordergebiet liegen. Fiir drei
Landkreise mit ,besonderen strukturellen Herausforderungen“ gilt dies jedoch nicht (konkret:
Kassel, Main-Spessart und Olpe) (Heider et al. 2023). In Anbetracht solcher Analysen stellt sich

19 Siehe www.dwd.de/DE /klimaumwelt/klimaforschung/klimaprojektionen/fuer deutschland/fuer dtld homenode.html (zuletzt
gepriiftam 13.06.2024).
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die Frage nach einer moglichen Anpassung der Kriterien zur Definition der GFS-Foérdergebiets-
kulisse.

Abbildung 5: Resilienz und Abdeckung durch das GRW-Fordergebiet von Regionen mit hohem
Beschiftigungsanteil der Automobil- oder energieintensiven Industrie

Top-30-Risikoregionen

o o 50 km

= L= 1
Clustertypen der Top 30
Resilienz und Zukunftsfahigkeit
Regionen mit partillen Raume mit besonderen GRW-Firdergebiete
Anpassungshemmnissen strukturellen Herausforderungen
Resiliente ldndliche Riume Raumliche Innovationspole

Quelle: Heider et al. (2023). Erlduterung: Mit den vier Farben sind die 30 Landkreise und kreisfreien Stadte mit den hochs-

ten Beschaftigungsanteilen in der Automobilwirtschaft oder energieintensiven Industrien markiert. Die verschiedenen Far-
ben zeigen, welchen Clustern die Regionen hinsichtlich ihrer Resilienz und Zukunftsfahigkeit zugeordnet wurden. Grau hin-
terlegt und die Cluster-Farben dunkler farbend, ist zusatzlich das aktuelle GRW-Fordergebiet.

4.3 Transformativer Anspruch

Fiir die strukturpolitische Operationalisierung eines transformativen Anspruchs besteht beson-
derer Entwicklungs- und Diskussionsbedarf. Die Uberlegungen der Autor*innen hierzu stehen
noch am Anfang.

Einige der oben beim Begriffsverstidndnis (Kap. 3.3.1) beschriebenen Aspekte wie Sektorkopp-
lung, Akteursvernetzung oder partizipative Visionsbildungsprozesse lassen sich relativ einfach
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als Fordergegenstand - oder hinsichtlich ihres Vorhandenseins als Forderkriterium - definieren.
Der transformative Charakter von Investitionen, oder auch der disruptive Charakter von Innova-
tionen, kann dagegen im Vorfeld schwieriger zu beurteilen sein. Ahnlich wie bei der Préazisierung
Okologischer Nachhaltigkeit stellt sich die Frage der Input- versus Outcome-Steuerung, also ob
man transformative Technologie-/Geschaftsfelder (z.B. Wasserstoff) ex ante festlegt oder ob
man versucht, offener nach Outcome-Kriterien wie dem Innovationsgrad oder der Skalierbarkeit
zu gehen.

Eventuell kann dabei aus der internationalen Zusammenarbeit gelernt werden, wo die GIZ im
Auftrag des Bundesumweltministeriums ein Konzept ,transformativer Projektgestaltung” entwi-
ckelt hat, unter Berticksichtigung diverser Programme im Bereich Klimafinanzierung sowie ei-
nes ahnlichen Transformationsverstandnisses wie hier in diesem Papier (Kehrer 2020). Das
Konzept der GIZ besteht im Kern aus einer Reihe von ,Qualititskriterien“ (oder auch ,Design-
prinzipien®) fiir transformative Interventionen. Als ,mandatorische Kriterien“ werden die trans-
formative Relevanz und Ambition behandelt, also inwieweit Interventionen zum angestrebten
(sozio-technischen) Systemwechsel (in Abgrenzung zu inkrementellem Wandel oder Reform),
zur vertikalen und horizontalen Skalierung disruptiver Innovation sowie zur ,zeitlichen Nach-
haltigkeit und zunehmenden Resilienz des neuen Systems beitragen. Hinzu kommen weitere
Kriterien bzw. Fahigkeiten, die den Autor*innen wichtig erscheinen, um Transformationen ge-
stalten und beschleunigen zu kénnen: Komplexitatsfahigkeit, Moderationskapazitat, Schnittstel-
lenfahigkeit zwischen Wissenschaft, Gesellschaft und Politik sowie die Fahigkeiten, sozialen
Wandel zu gestalten, Wechselseitigkeit (hoher Grad an Selbstorganisation statt Top-down-Steu-
erung) und soziale Gerechtigkeit herzustellen (ebd.). Jedes Kriterium ist sowohl mit Design-Indi-
katoren (zur Ex-ante-Bewertung der Erfolgsaussichten) als auch mit Ergebnisindikatoren hin-
terlegt, wobei es sich vor allem bei den Design-Indikatoren vielfach um qualitativ zu beantwor-
tende Leitfragen handelt (ebd., Kap. 3.4).
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5 Mogliche Herausforderungen bei der Operationalisie-
rung und Umsetzung

Fiir die Operationalisierung und Umsetzung einer 6kologischen, vorausschauenden und trans-
formativen Strukturpolitik im Rahmen des GFS zeichnen sich bereits jetzt einige Herausforde-
rungen ab, die bei weiteren Uberlegungen zu beriicksichtigen sind:

» Uberschneidungen mit benachbarten Politikfeldern: Die regionale Strukturpolitik weist
diverse Schnittstellen zu anderen Politikfeldern, wie etwa der Technologie-, Forschungs-,
Raumordnungs- oder auch der Sozialpolitik, auf. Durch die Erganzung um 6kologisch-nach-
haltige, vorausschauende (praventive) und transformative Elemente werden entsprechende
Schnittstellen noch ausgeweitet. Dies setzt verbesserte Abstimmungen zwischen den Fach-
ressorts auf allen foderalen Ebenen und zwischen diesen voraus. Vor allem auf Bundes- und
Landesebene erfordert dies eine moglichst integrierte Politikformulierung.

» Ziel- und Kriterien-Komplexitit bei Integration in die bestehende Forderkulisse: Viele
Forderprogramme kombinieren schon aktuell mehrere Ziele und Kriterien (abweichend von
der sog. , Tinbergen-Regel“, die das Ideal ,ein Instrument/Programm, ein Ziel“ formuliert
(Tinbergen 1952)). Die Ergdnzung um 6kologische, vorausschauende und/oder transforma-
tive Aspekte droht, die Komplexitiat und die Wahrscheinlichkeit von Zielkonflikten (weiter)
zu erhohen. Allein innerhalb der 6kologischen Dimension kann es Konflikte zwischen ver-
schiedenen umweltpolitischen Zielen geben (Wolff et al. 2016), zum Beispiel zwischen
Klima- und Naturschutz bei Fragen der Flaichennutzung. Die Berticksichtigung zahlreicher
Ziele und Kriterien bindet Ressourcen bei Antragstellenden und Fordermittelgebenden und
kann den Mittelabruf erschweren - zumal in Zeiten des Fachkraftemangels. Schon heute be-
klagen sich sowohl Unternehmen als auch Behoérden tiber die Komplexitdt der Antragsver-
fahren und Foérderbedingungen, die manche Akteure vom Antragstellen abhalten. Insofern
darf auch ein transformationsorientiertes Kriterienset nicht zu komplex sein und kann unter
Umstdnden auch den Wegfall bisheriger Ziele und Kriterien erforderlich machen.

» Uniibersichtlichkeit der Forderkulisse beim Aufsetzen neuer Programme: Allein das
GFS besteht aus 21 verschiedenen Forderprogrammen. Das Aufsetzen neuer Programme

wiirde die Uberschneidungen sowie die Uniibersichtlichkeit und den Aufwand zur Identifika-

tion des am besten geeigneten Programms fiir potenzielle Antragstellende weiter erhéhen.
Es scheint daher zentral, parallel zu einer inhaltlichen Neuausrichtung der Programmkulisse

die Harmonisierung der Programmkulisse und -administration voranzutreiben2?, was wiede-

rum Zustdndigkeiten und Interessen verschiedener Akteure tangiert.

» Definition geeigneter Forderkriterien und -indikatoren: Fiir zweckerfiillende und trans-
parente Forderentscheidungen braucht es klare Kriterien und Indikatoren fiir die Prazisie-
rung dessen, was mit ,,6kologisch nachhaltig®, ,vorausschauend” und ,transformativ” ge-
meint ist. Fiir eine wirkungsorientierte Outcome- und Impact-Steuerung ist zu beriicksichti-
gen, dass sich manche Kriterien (z.B. Wirkung auf die Biodiversitit) in einem Projektrahmen
kaum operationalisieren und mit vertretbarem Aufwand messen lassen. Mit Blick auf die
Fordergebietskulisse braucht es zudem regional hinreichend detaillierte Indikatoren und
Daten, die die Vulnerabilitit einzelner Regionen gegeniiber 6kologischen Problemen sowie
ihre Abhangigkeit von transformationsbetroffenen Sektoren aufzeigen. Hierfiir eine tiber-

20 In ihrem Gleichwertigkeitsbericht spricht auch die Bundesregierung von einer moglichen (noch zu priifenden) ,Harmonierung von

Programmen®, ,sofern dies zu einer hoheren Wirksambkeit beitragt” (Bundesregierung 2024a, S. 215).
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schaubare Zahl an aussagekraftigen und praktikablen Kriterien und Indikatoren zu definie-
ren und mit entsprechenden Daten zu unterlegen (auch in Beriicksichtigung der sog. RACER-
Kriterien)?!, ist eine Herausforderung. Dies gilt umso mehr bei einem vorausschauenden An-
spruch.

» Reflexion der Gebietskulisse: Die Implementierung transformationsorientierter Ziele so-
wie dazugehoriger, vor allem vorausschauender Forderkriterien in der Strukturpolitik kann
dazu flihren, dass Forderbedarfe innerhalb der derzeitigen GFS-Gebietskulisse nur unzu-
reichend abgedeckt werden kénnen. So sind Regionen mit kiinftigem Transformationsdruck
nicht notwendigerweise in der derzeitigen Foérdergebietskulisse zu verorten (Heider et al.
2023; Stidekum und Rademacher 2024). Eine transformationsorientierte Strukturpolitik
wirde es dementsprechend erforderlich machen, mégliche raumliche Konsequenzen zu re-
flektieren und zur Debatte zu stellen. Die EU-Leitlinien fiir Regionalbeihilfen setzen hierbei
jedoch den Mitgliedstaaten und ihren nachgeordneten Gebietskorperschaften enge Grenzen
mit Blick auf die Definition von Férderrahmenwerken und -gebietskulissen. In diesem Kon-
text miisste auch in den Blick genommen werden, wie sich regionalpolitische Mafdnahmen
von ,rdumlich blinden“ Fachpolitiken und Férderprogrammen abgrenzen lassen, mit denen
bestimmte Transformationsziele alternativ angesteuert werden sollen.

» Umfang und Stetigkeit der Finanzierung: Wahrend eine ,nur” starker 6kologische Aus-
richtung der Strukturpolitik nicht automatisch zu einem Mehrbedarf an finanziellen Mitteln
fiihrt, diirfte dies bei einer vorausschauenden und transformativen Strukturpolitik schon
eher der Fall sein. Bei einer vorausschauenden Strukturpolitik miissen neben aktuellen
Strukturproblemen auch kiinftige Herausforderungen antizipiert werden, was den Kreis be-
troffener und forderwiirdiger Regionen und somit den Finanzbedarf kurzfristig tendenziell
ausweiten diirfte - sofern nicht zugleich andere Forderziele/-kriterien zurtickgeschraubt
wirden und/oder aktuell noch strukturstarke Lander ggf. iber separate Programme mit ho-
herem Eigenanteil gefordert wiirden. Auch ein transformativer Anspruch erh6ht tendenziell
den kurzfristigen Finanzbedarf. Allein fiir den Strukturwandel in den deutschen Braunkohle-
regionen hat die Bundesregierung bis 2038 rund 40 Mrd. Euro zugesagt. Ob derart umfangli-
che Finanzierungen in anderen Transformationsfeldern in Zukunft méglich sind, ist unge-
wiss. Denn in Zeiten von geringem Wirtschaftswachstum sinken die Steuereinnahmen, wah-
rend gleichzeitig die Ausgabenbedarfe in verschiedenen Politikbereichen (Soziales, Verteidi-
gung, Bildung und Digitalisierung) aufgrund eines geostrategisch gewandelten Umfeldes auf-
wachsen und haushaltspolitische Priorisierungen erfordern werden - insbesondere, wenn
eine Reform der ,Schuldenbremse” politisch weiterhin nicht konsensfahig ist. Die regionale
Strukturpolitik spiegelt damit eine Entwicklung wider, die sich auch fiir andere Politikfelder
abzeichnet, die mit den noétigen Transformationsprozessen und ihren Finanzierungsbedar-
fen konfrontiert sind (z.B. Energie-, Verkehrs- und Industriepolitik). Auch wenn es dabei
nicht ausschliefdlich um staatliches Handeln und Geld geht und heutige Investitionen kiinf-
tige Folgekosten reduzieren konnen, kann doch allein der 6ffentliche Anteil an den Transfor-
mationsausgaben so grofd werden, dass er nicht einfach ,,on top“ zur hergebrachten staatli-

21 Die RACER-Kriterien der Europaischen Kommission (2023) lauten konkret: Relevant, d.h. eng mit den zu erreichenden Zielen
verbunden. Sie sollten nicht zu ehrgeizig sein und das Richtige messen. Akzeptiert, z.B. von Mitarbeiter*innen, Interessengruppen.
Rolle und Anwendungsbereich fiir den Indikator miissen gut definiert sein. Glaubwiirdig (Credible) firr Nicht-Expert*innen, eindeu-
tig und leicht zu interpretieren. Einfach in der Datenerhebung und Erfassung. Robust gegen Manipulationen.
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chen Aufgabenerfiillung addiert werden kann, ohne den fiskalisch tragfahigen Gesamtrah-
men zu liberfordern (Thone 2022).22 Daraus werden sich in den kommenden Jahren abseh-
bar mehr Fragen nach Priorisierungen und Modernisierungen in der (gesamt-)staatlichen
Aufgabenerfiillung und deren Finanzierung ergeben. Beantwortet werden diese Fragen nicht
aus der (partiellen) Sicht der regionalen Strukturpolitik, sondern ganzheitlich fiir den ge-
samtstaatlichen Haushalt und gegebenenfalls in der Finanzverfassung.

» Akzeptanzherausforderungen: Neben dem oben schon erwahnten Risiko, dass erweiterte
Forderbedingungen Behdrden und Antragstellende iiberfordern kénnten, stellen sich wei-
tere Akzeptanzherausforderungen: So konnte die Férderung aktuell noch gut dastehender
Regionen wegen einer moglichen kiinftigen Verschlechterung (,vorausschauende Struktur-
politik“) zu Kritik auf Seiten aktuell strukturschwacher Regionen fiihren, wenn dadurch we-
niger Geld fiir sie zur Verfiigung stiinde. Zudem: Wenn etablierte Branchen aktuell fiir lokale
Wertschopfung, Arbeitsplatze und Steuereinnahmen in einer Region sorgen, kdnnen das
Problembewusstsein und die Akzeptanz dort fiir eine (frithzeitige) Anpassung oder gar Neu-
ausrichtung regionalwirtschaftlicher Strukturen gering sein (Gartner 2014, 2021). Dies war
und ist zumindest teilweise bei der relativ spat einsetzenden Transformationsorientierung
in der Automobilindustrie und ihren Kernregionen mit Blick auf den Wandel zur Elektromo-
bilitat zu beobachten.

» Dauer der Umsetzung: Fiir den Zeitraum von Anderungen in GFS-Programmrichtlinien bis
zur Umsetzung konkreter Projekte und schliefdlich der Entfaltung regionaler Wirkungen ist
mit mehreren Jahren zu rechnen. Neben den Programmzyklen und Abstimmungsprozessen
auf Bundes- und Landerebene tragen dazu lange Planungs- und Genehmigungsprozesse bei,
die im Rahmen des Raumordnungs- und Bauplanungsrechts (Landesentwicklungs- und Regi-
onalplanung, Flachennutzungsplanung, Bebauungsplanung, stddtebauliche Vertrdge) sowie
des Naturschutzrechts (Umweltvertraglichkeitspriifung, Erstellung von Naturschutz- und
Artenschutzgutachten) bei vielen strukturpolitischen Projekten notig sind.

» Regionalwirtschaftliche Pfadabhingigkeiten: Selbst bei Anderungsbereitschaft und um-
fangreichen Finanzmitteln muss jeder Ansatz gestaltender Strukturpolitik dem Umstand
Rechnung tragen, dass Regionen endogene regionalwirtschaftliche Potenziale und historisch
entstandene Entwicklungspfade haben, von denen eine Abkehr (,Pfadbruch®) schwierig ist
(Gartner 2014).

Wie mit den Herausforderungen umzugehen ist, wird das dem Papier zugrundeliegende UBA-
Vorhaben bei der weiteren Arbeit an der Konkretisierung einer transformationsorientierten
Strukturpolitik beschéftigen. Vor allem mit Blick auf die Begrenzung von Komplexitat, Verwal-
tungsaufwand, Zielkonflikten und Finanzierungsbedarf der Férderprogramme (einzeln und in
der Summe) werden dabei Fragen nach Priorisierungen, Effizienzpotenzialen und Méglichkeiten
einfacher Abwicklung eine zentrale Rolle spielen miissen.

22 Dabei sollte allerdings nicht tibersehen werden, dass aktuell noch in vielen deutschen Regionen spiirbar mehr faktische Struktur-

mittel zu Verfiigung stehen als dies in der Vergangenheit der Fall war. Hier schlagen sich vor allem die bis zu 28,0 Mrd. Euro (offizi-

ell: 25,6 Mrd. Euro in Preisen von 2018) nieder, die fiir den Deutschen Aufbau- und Resilienzplan (DARP) aus der europdischen Auf-
bau- und Resilienzfazilitit (ARF) nach Deutschland zuriickflief3en konnen, wenn Deutschland alle vereinbarten Bedingungen erfiillt
und alle Meilensteine erreicht.
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