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Analyse des historischen Strukturwandels in der Lausitz (Fallstudie)

Kurzbeschreibung

Gegenstand der vorliegenden Fallstudie ist der durch den Systemwechsel von der Plan- zur
Marktwirtschaft ausgeldste Strukturwandel in der Lausitz im Untersuchungszeitraum 1990-
2015. Pragend war vor allem eine starke Deindustrialisierung. Hiervon war auch die Lausitzer
Braunkohlewirtschaft in starkem Mafie betroffen. Die Fallstudie beschreibt den historischen
Strukturwandelprozess und analysiert die in Reaktion auf diesen Prozess umgesetzte
Strukturpolitik mit dem Ziel, dieses Wissen fiir in Zukunft anstehende Strukturwandelprozesse
in anderen (Kohle-)Regionen zur Verfiigung zu stellen. Zu diesem Zweck kategorisiert die
Fallstudie die strukturpolitischen Interventionen in ,konservierend*, ,nachsorgend” und
svorausschauend” und bewertet ihre (intendierten) Wirkungen anhand der Dimensionen
,Okonomie*, ,Soziales", ,Okologie“ und ,regionale Identitit".

Die Wirtschaftspolitik des Bundes und der beteiligten Lander entwickelte im Laufe der Zeit eine
Vielzahl unterschiedlicher strukturpolitischer Interventionen. Dies geschah lange mit einem
Fokus auf den Wirtschaftsraum ,Ostdeutschland” insgesamt und nicht spezifisch fiir die Lausitz.
Die Strukturpolitik in der Lausitz wird insgesamt als nur maf3ig erfolgreich bewertet. Die Politik
des ,Aufbau Ost“ (1990-1998) kann im Riickblick zumindest aus 6konomischer Sicht als
erfolgreich bezeichnet werden. Allerdings haben sich neue Strukturmuster vor allem an solchen
Standorten herausgebildet, die eine hinreichende Attraktivitit fiir externe Investoren aufwiesen.
Die Strukturpolitik war insoweit eher begleitend, statt (struktur-)gestaltend ausgerichtet. Auch
heute gilt die Lausitz noch als strukturschwach.

Wie die Analysen dieser Fallstudie zeigen, war die Politik vor allem in den frithen 1990er Jahren
darauf bedacht, die negativen Auswirkungen des transformationsbedingten Strukturumbruchs
auf den Arbeitsmarkt abzufedern. Erst gegen Ende der 1990er Jahre wurde diese
»nachsorgende” Strukturpolitik auf eine starker auf die Unterstiitzung struktureller
Anpassungsprozesse ausgerichtete (und damit vorausschauende) Strukturpolitik ersetzt, die
sich vor allem auf die Innovationsférderung stiitzte und bis heute fortgefiihrt wird.

Legt man die vom Projektkonsortium entwickelten Wirkungsdimensionen zugrunde, so lassen
sich die strukturpolitischen Interventionen in der Lausitz vor allem den Wirkungsdimensionen
,Okonomie“ und (zumindest bis zum Ende der 1990er Jahre) ,Soziales“ zuordnen. Dies spiegelt
sich auch in den gesellschaftlichen Diskursen in den ostdeutschen Bundeslandern und in der
Lausitz wider. Die Dimension ,,0kologie“ spielte am ehesten bei den notwendigen
Renaturierungsmafinahmen in den von der Stilllegung des Braunkohletagebaus betroffenen
Gebieten bzw. bei der Sanierung altindustrieller Flachen eine Rolle. Die ,regionale Identitat”
spielte als Wirkungsdimension in den strukturpolitischen Programmen keine Rolle.

Abstract

This case study examines the structural change in Lusatia caused by the system change from a
centrally planned economy to a market economy over the investigation period 1990-2015.
Large-scale de-industrialisation was a characterising factor, which also greatly affected the
Lusatian lignite economy. The case study describes the historical structural change process and
analyses the structural policies that were implemented as a reaction to this process. Its objective
is to make this knowledge available for future structural change processes in other (coal)
regions. For this purpose, the case study categorises the structural policy interventions as

» o«

“preserving”, “reactive” and “forward-looking” and evaluates their (intended) impact by using

» o« » o«

the dimensions “economy”, “social welfare”, “ecology” and “regional identity”.

The economic policy of the German federal government and the governments of the states
involved has initiated various structural policy interventions over the course of time. For a long
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time, these interventions focussed on the economic region of “East Germany” as a whole and
were not specific to Lusatia. Overall, the structural policy in Lusatia is considered as only
modestly successful. In retrospect, the “Aufbau Ost” [reconstruction east; development of the
East German states] policy (1990-1998) can be described as successful at least from an
economic perspective. However, new structural patterns have developed, above all, in locations
that were sufficiently attractive for external investors. In this respect, the structural policy was
organised as an accompanying (“reactive”) policy rather than as a (structure) forming policy.
Today, Lusatia is still considered as being structurally weak.

The analyses in this case study show that particularly in the early 1990s, the policy was
concerned with cushioning the negative impact of the transformation-related structural change
on the labour market. It was only towards the end of the 1990s that this “reactive” structural
policy was replaced with a structural policy that focused more heavily on supporting the
structural adaptation processes (hence making it forward-looking). This policy was based above
all on stimulating innovation and still continues today.

Using the impact dimensions developed by the project consortium, the structural policy
interventions in Lusatia are primarily to be classified as serving the “economy” impact
dimension and (at least until the end of the 1990s) as serving the “social welfare” impact
dimension. This classification is also reflected in the societal discourse in the East German states
and in Lusatia. The “ecology” impact dimension most likely played a part in the necessary
renaturation measures in the areas affected by the closure of the lignite opencast mines or in the
remediation of former industrial land. The “regional identity” did not play a part as an impact
dimension in the structural policy programmes.
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Einordnung und Zusammenfassung

Die Herausforderungen des Strukturwandels in Kohleregionen ist ein Thema, das in den letzten
Jahren einen massiven politischen Bedeutungsgewinn erfahren hat - in Deutschland und
international. Das klimapolitisch notwendige Ziel der Treibhausgasneutralitét erfordert nicht
nur eine starkere Nutzung erneuerbarer Energien, sondern auch eine geringere Nutzung fossiler
Energietrager. Ungeachtet der Detailfrage, ob Netto-Nullemissionen noch einen kleinen Rest von
fossilen Energietragern zulassen, muss (mindestens) der allergrofdte Anteil der fossilen
Energietrager in den ndchsten Jahren und Jahrzehnten aus dem Energiemix genommen werden.
Kohle als emissionsintensivster Energietrager ist hierfiir von besonderer Bedeutung. Die
Diskussion um einen Kohleausstieg nahm deshalb in Deutschland und international in den
letzten Jahren an Fahrt auf.

Die Diskussion zeigt, dass der Kohleausstieg und der damit verbundene Strukturwandel in
Kohleregionen nicht nur ein energiepolitisches Thema ist: Es geht nicht nur um die Frage, wie
eine sichere Energieversorgung gewahrleistet werden kann, wenn auf Kohleverstromung
verzichtet wird, sondern auch um strukturpolitische Herausforderungen: Was passiert mit
den Regionen, den Firmen, den Arbeitsplatzen, die bis heute von der Kohle stark abhangig sind?
Wie kann der Ausstieg gerecht im Sinne einer "Just Transition" gestaltet werden? Welche
gesellschaftlichen Mafdnahmen sind nétig, um einen Ausgleich zu schaffen zwischen denen, die
vom Wandel profitieren (z. B. weil erneuerbare Energien neue Arbeitsplétze in die Region
bringen) und denen, die liberproportional an den Lasten zu tragen haben (z. B. weil die
Arbeitsplatze im Kohlebergbau in wenigen Landkreisen konzentriert sind und dann fehlen)?

Diese Fragen wurden in Deutschland intensiv von der Kommission "Wachstum, Strukturwandel
und Beschaftigung” behandelt, die Vorschlage fiir strukturpolitische Interventionen fiir vom
Kohleausstieg betroffene Regionen erarbeitete; sie werden aber auch international diskutiert -
in vielen Landern Europas und in der Coal-Regions-in-Transition-Initiative der Europaischen
Union (EU). Als einen wesentlichen Meilenstein hat Deutschland im August 2020 ein Gesetz zum
Ausstieg aus der Kohlenutzung beschlossen, das mit Unterstiitzungsmafdnahmen fiir die
Kohleregionen flankiert wurde. Auch andere Liander haben entsprechende Plane und Ziele
vorgelegt. Aber wie ein sozialvertraglicher Strukturwandel konkret gestaltet werden kann, wird
weiterhin diskutiert. Zwei Perspektiven sind in dieser Debatte wichtig:

» Strukturwandel in Kohle- und Bergbauregionen ist kein neues Phianomen. Die
SchliefRung ist und war schon immer untrennbar ein Teil des Geschaftsmodells im
Bergbau: An einem bestimmten Punkt sind die Vorrate einer Mine erschopft oder
zumindest nicht mehr konkurrenzfahig abbaubar. Es ist typisch fiir Bergbauregionen,
dass auf die Phase des (hédufig sehr schnellen) Wachstums eine Phase der
Minenschliefdungen folgt — mit all ihren negativen Folgen und Herausforderungen fiir die
Regionen. Neu ist, dass der Wandel zusatzlich aus einer klimapolitischen Motivation
heraus vorangetrieben wird.

» Der Ausstieg aus der Kohlenutzung wird nicht der letzte Strukturwandelprozess
sein, der im Zuge einer Transformation des Wirtschaftssystems hin zur
Treibhausgasneutralitiat notig sein wird. Das neue Paradigma des European Green Deal
geht davon aus, dass ambitionierte Klimaziele mit Wohlstandswachstum vereinbar sind.
Dabei geht es nicht nur um die Kohleindustrie, sondern um Transformationsansitze
fiir alle Sektoren der Wirtschaft. Fiir diese Prozesse wird es hilfreich sein zu fragen,
welche Lehren aus dem Kohleausstieg auch auf andere Wirtschaftssektoren tibertragbar
sein kénnen - und wo vollig neue Losungsansitze gefunden werden miissen.
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An dieser Stelle setzte das Forschungsprojekt an, in dessen Rahmen diese Fallstudie erarbeitet
wurde: Mit einem interdisziplindren Team aus fiinf Forschungsinstituten wurden exemplarisch
Erkenntnisse aus historischen Strukturwandelprozessen in Kohleregionen in Deutschland
zusammengetragen. Ergebnis sind zwei Fallstudien und eine Systematisierung von
Lernerfahrungen aus diesen Prozessen:

» Die vorliegende Fallstudie behandelt den Strukturwandel in der Lausitz nach dem
Systemwechsel von der Plan- zur Marktwirtschaft. Der Strukturwandelprozess dort
erfolgte sehr kurzfristig — und kann als regelrechter Strukturbruch bezeichnet werden:
Innerhalb weniger Jahre nach dem plétzlichen Ereignis der Wiedervereinigung erfuhr
das gesamte Wirtschaftssystem Ostdeutschlands einen grundséatzlichen Wandel. Der
massive Riickgang des Braunkohlebergbaus war eingebettet in einen generellen
Zusammenbruch der Industrie, nicht nur in der Lausitz, sondern in vielen Regionen
Ostdeutschlands.

» Die zweite Fallstudie (Dahlbeck et al. 2021a) betrachtet das Ruhrgebiet, welches im
Gegensatz zur landlichen Lausitz eine sehr urbane Region ist, in der anstatt Braunkohle
im Tagebau Steinkohle unter Tage abgebaut wurde. Zusammen mit der Stahlerzeugung
als Montanindustrie war die Kohlegewinnung im Ruhrgebiet der Ausgangspunkt einer
industriellen Entwicklung mit tiberregionaler bis hin zu europaischer Bedeutung. In dem
Maf3e, wie die Steinkohle immer unwirtschaftlicher wurde, ging der Bergbau (relativ)
langsam zuriick - iiber Jahrzehnte gestiitzt durch Subventionen, so dass es insgesamt
60 Jahre dauerte, bis 2018 die letzte Zeche geschlossen wurde. Dennoch ist das
Ruhrgebiet auch heute eine der am dichtesten besiedelten und am stirksten
industrialisierten Regionen Deutschlands.

» Eine dritte Veroffentlichung (Reitzenstein et al. 2021) ordnet die Lernerfahrungen aus
den Fallstudien in die Kontexte technischer, politischer, wirtschaftlicher, sozialer und
kultureller Rahmenbedingungen ein und arbeitet heraus, welche Erkenntnisse und
Erfahrungen - kontextabhangig - fiir andere Regionen und Sektoren hilfreich sein
konnen.

Ziel dieser detaillierten Fallstudie zum Strukturwandel in der Lausitz war es, die Strukturpolitik
des Zeitraums 1990-2015 zu analysieren, ihre 6konomischen und politischen
Rahmenbedingungen aufzuzeigen sowie ihre Wirkungen zu beschreiben und - so weit wie
moglich - zu bewerten. Es wurden keine Empfehlungen spezifisch fiir die Zukunft der Lausitz
abgeleitet, sondern nach Lernerfahrungen gesucht, die fiir Kohleregionen in Europa und dariiber
hinaus von Interesse sein konnen. Weil Strukturpolitik immer kontextspezifisch entwickelt
werden muss und wirkt, kdnnen die in der Lausitz gemachten Erfahrungen nicht als Blaupause
genutzt und eins zu eins auf andere Regionen tibertragen werden. Die historischen
Lernerfahrungen der Lausitz kdnnen aber anderen Regionen als Inspiration dienen. Diese
Fallstudie prasentiert nicht nur Erfolge der Strukturpolitik, sondern analysiert auch deren
Schwachen - und vermittelt damit einen Eindruck der Méglichkeiten und der Limitierungen fiir
zukiinftige strukturpolitische Interventionen.
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Begriffsklarung: Strukturwandel, Strukturpolitik und Wirkungsdimensionen

Unter ,Strukturwandel” wird in den Wirtschaftswissenschaften die Veranderung der
strukturellen Zusammensetzung eines statistisch gemessenen Aggregats (z. B.
Bruttoinlandsprodukt (BIP), Beschiftigung) verstanden. Der Begriff selbst ist wertfrei und soll
ausdriicken, dass wirtschaftliche Entwicklung nicht gleichférmig iiber alle Branchen oder
Regionen hinweg verlauft, sondern mit Anteilsverschiebungen auf den verschiedenen Ebenen
einhergeht. Strukturwandel kann endogene oder exogene Ursachen haben.

Unter ,Strukturpolitik” verstehen die Autoren Interventionen, mit denen der Strukturwandel
gezielt beeinflusst werden soll. Fiir die Bewertung im Rahmen dieser Fallstudie wurden
strukturpolitische Interventionen nach ihrer beabsichtigten Zielsetzung kategorisiert:

» Konservierende Strukturpolitik: Hier geht es darum, durch Verhinderung der
Schrumpfung bedrohter Branchen den Strukturwandel aufzuhalten oder ihn zumindest
zeitlich hinauszuzégern, um soziale Verwerfungen zu vermeiden.

» Nachsorgende Strukturpolitik: Hier wird die Schrumpfung von Branchen akzeptiert,
aber daraus resultierende soziale Harten werden, z. B. durch Mafnahmen der
Arbeitsmarktpolitik, abgefedert.

» Vorausschauende Strukturpolitik: Hier geht es darum, kiinftige Entwicklungen zu
antizipieren und die negativen Auswirkungen des Schrumpfens einzelner Sektoren
frithzeitig durch die Forderung alternativer (Wirtschafts-)Strukturen zu kompensieren.
Auch selektive technologiepolitische Mafdnahmen kénnen hierunter subsumiert werden.

Daritiber hinaus untersuchte die Fallstudie die Wirkungen der strukturpolitischen
Interventionen entlang der Dimensionen:

Okonomie,
Soziales,

Okologie und
regionale Identitat.

vVvyyvwvyy

Strukturwandel in der Lausitz

Der durch den Systemwechsel von der Plan- zur Marktwirtschaft ausgeloste Strukturwandel in
der Lausitz war vor allem gepragt durch eine starke Deindustrialisierung, da die bestehenden
(Industrie-)Unternehmen unter Marktbedingungen nicht langer wettbewerbsfahig waren.
Hiervon war auch die Lausitzer Braunkohlewirtschaft in starkem Maf3e betroffen. Die Zahl der
Beschiftigten schrumpfte von 80.000 Personen zum Ende der Deutschen Demokratischen
Republik (DDR) auf weniger als 8.000 Personen Mitte der 1990er Jahre (siehe Abbildung 1).
Zahlreiche Tagebau- und Kraftwerksstandorte wurden geschlossen und fiir einen grof3en Teil
der Beschiftigten fanden sich in der Lausitz keine Wiederbeschéftigungsmoglichkeiten, da auch
andere Branchen im Zuge des Transformationsprozesses?! stark schrumpften und gleichzeitig
der Aufbau neuer Unternehmen und Wirtschaftszweige nur stockend in Gang kam.

1 Im Rahmen dieser Fallstudie bezeichnet der Begriff ,Transformation” den Prozess des politischen und
wirtschaftlichen Systemwechsels in den ostdeutschen Bundesldndern ab 1989 von einer
Zentralverwaltungswirtschaft zu Demokratie und sozialer Marktwirtschaft. Er unterscheidet sich insoweit von
den Transformationsbegriffen wie sie im Kontext der Dekarbonisierung der Wirtschaft und der 2030-Agenda fiir
Nachhaltige Entwicklung verwendet werden.
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Abbildung 1: Beschaftigung und Braunkohleabbau in der Lausitz

== Braunkohleabbauint 200 Mio. t
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Politische Leitlinie der DDR: Energetische Autarkie herstellen durch “Aufbau Ost” Technologieorientierte
kontinuierliche Steigerung der Kohleproduktion Strukturpolitik
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Olkrise/ Preissteigerung durch
verstirkte russische Olimporte

Wiédervereinigung

Quelle: Statistik der Kohlenwirtschaft e.V. (2019), eigene Darstellung

Die Lausitz gehorte - von wenigen lokalen Ausnahmen abgesehen - nicht zu den fiir Investoren
attraktiven Regionen, so dass die Region auch heute noch als strukturschwach gilt: Die
Arbeitslosigkeit ist hoher als in den iibrigen ostdeutschen Bundesldndern, die Wertschopfung
pro Kopf auf3erhalb der Braunkohlewirtschaft deutlich niedriger, und auch die Abwanderung
jingerer und gut qualifizierter Bevolkerungsschichten ist weiterhin erheblich im Vergleich zur
Bevolkerungsentwicklung (siehe Abbildung 2).

Abbildung 2: Bevolkerungsentwicklung in den Regionen der Lausitz, 1991-2014
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Analyse der strukturpolitischen Interventionen

Arbeitsmarkt

Aufgrund der dramatischen Arbeitsmarktsituation nach der Wiedervereinigung war die soziale
Flankierung des transformationsbedingten Strukturwandels durch aktive Arbeitsmarktpolitik
ein Kernbestandteil der Strukturpolitik. Besondere Bedeutung hatten Maf3nahmen zur
Reduzierung des Arbeitskrafteangebotes durch Frithverrentung, Mafdnahmen zur Qualifikation
der Arbeitskrafte sowie zur Arbeitsbeschaffung. Hinzu kam das Instrument der Kurzarbeit, um
einen kurzfristigen Riickgang der Arbeitskraftenachfrage zu tiberbriicken. Die
Arbeitsmarktpolitik ist insoweit primar als ,nachsorgende Strukturpolitik“ einzuordnen.

Diese Mafdnahmen trugen in erheblichem Mafe zur Entlastung des Arbeitsmarktes bei. Ihr
Erfolg ist jedoch ambivalent zur beurteilen. Die sozialpolitische Funktion war zweifellos wichtig,
denn viele Arbeitslose waren aufgrund der Verwerfungen im Transformationsprozess kaum in
den regularen Arbeitsmarkt integrierbar. Die Mafdnahmen trugen in erheblichem Maf3e zur
Einkommenssicherung bei und verhinderten ein noch weiteres Ausspreizen der
Einkommensverteilung in den ostdeutschen Bundesldndern und damit auch in der Lausitz. Sieht
man das primére Ziel aktiver arbeitsmarktpolitischer MaRnahmen allerdings im Ubergang in
reguldre Beschaftigung, dann haben diese weitgehend versagt. Eine Reihe von
Evaluationsstudien zu Arbeitsbeschaffungsmafinahmen (ABM) kommen zu dem Ergebnis, dass
sich die Beschaftigungschancen durch die Teilnahme kaum oder gar nicht verbesserten.

Fiir diese eher negativen Befunde lassen sich inhaltliche Griinde anfiihren: Zum einen blieb die
wirtschaftliche Erholung hinter den anfianglichen optimistischen Prognosen zurtick, so dass die
Arbeitskraftenachfrage schwécher ausfiel als erwartet; es waren also insgesamt zu wenig
Arbeitsplédtze vorhanden. Zum anderen wurden die Erwartungen auf eine erfolgreiche
Reintegration in den reguldaren Arbeitsmarkt haufig mit einer Stabilisierung des
Arbeitsvermogens und einer Qualifizierung begriindet. Aufgrund der Ausgestaltung der
Beschiftigungsmafinahmen ist oft fraglich, inwieweit diese Anspriiche realisiert hiatten werden
konnen. So sorgten die spezifischen Forderbedingungen fiir eine ineffiziente, eher
arbeitsintensive Produktionsweise in ABM, und es wurden Anreize gesetzt, eine veraltete
Technologie einzusetzen. Hinzu kommt, dass zumindest in einzelnen Bereichen durch ABM
reguldre Beschaftigung verdrangt worden sein kdnnte.

Insoweit war es durchaus folgerichtig, dass diese ,klassischen“ Mafdnahmen der aktiven
Arbeitsmarktpolitik ab der Jahrtausendwende zunehmend eingeschrankt wurden und mit den
arbeitsmarktpolitischen Reformen der damaligen zweiten Legislaturperiode der
sozialdemokratisch gefiihrten Regierung (,Agenda 2010“) nahezu vollstandig durch andere,
starker anreizorientierte Instrumente ersetzt wurden.

Im Sinne einer nachsorgenden Strukturpolitik zur Abfederung sozialer Harten leistete die aktive
Arbeitsmarktpolitik einen positiven Beitrag. Als ein auf die Zukunft gerichtetes Instrument zur
Bewaltigung des Strukturwandels diente sie eher nicht.

Innovations- und Forschungsforderung

Die Innovations- und Forschungsforderung (als wesentlicher Bestandteil einer
vorausschauenden Strukturpolitik) gewann vor allem in den letzten Jahren enorm an
Bedeutung. So finden sich heute in fast allen struktur- und regionalokonomischen Programmen
entsprechende Zielstellungen.

Eine abschlief}ende Bewertung der Innovations- und Forschungspolitik ist zum jetzigen
Zeitpunkt nur schwerlich méglich. Insbesondere die Lausitz wird bei den bisherigen
Mafdnahmen von Bund und Landern nur in geringem Umfang beriicksichtigt, vor allem weil es an
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Unternehmen mit innovativen und wissensintensiven Produkten bzw. Dienstleistungen fehlt, die
einen Ansatzpunkte fiir diese Férderung darstellen.

Investitions- und Unternehmensforderung

Die Investitionsforderung war der wichtigste Bestandteil in der Gesamtstrategie des ,Aufbau
Ost“. Die Investitionsférderung verfolgte das Ziel, die private Investitionstatigkeit anzuregen
und ist insoweit als ,vorausschauende Strukturpolitik“ einzuordnen.

Der Mechanismus der verschiedenen Investitionsféorderprogramme war weitestgehend
identisch. Durch Subventionierung wurden die realen Kapitalkosten unter das Marktniveau
gesenkt. Somit wurde es moglich, Projekte zu realisieren, die bei gegebener Rentabilitit nicht in
Ostdeutschland, im Land Brandenburg oder in der Lausitz realisiert worden wéren. Damit zielte
die Investitionsforderung darauf ab, tiberregional agierende Unternehmen zu einer Investition
in der Region zu bewegen, aber auch die Investitionsbereitschaft bereits ansassiger
Unternehmen zu erhdhen. Unter diesen Gesichtspunkten ist die Investitionsférderung als
erfolgreich zu beurteilen. Einschlagige Wirkungsanalysen kommen zu dem Ergebnis, dass die
Investitionsforderung zu positiven Investitions- und Beschaftigungseffekten fithrte, auch wenn
Mitnahme- und Verdriangungseffekte nicht ausgeschlossen werden kénnen. Die
Investitionsforderung im Sinne einer vorausschauenden Strukturpolitik, die das Ziel des
Aufbaus neuer, alternativer Wirtschaftsstrukturen hat, ist insoweit als positiv zu bewerten.
Allerdings war die die Investitionstatigkeit in den ostdeutschen Bundeslandern nach
stiirmischem Beginn stark riicklaufig. Ein moglicher Grund hierfiir konnte das Fehlen an
hinreichend vielen rentablen Investitionsmaéglichkeiten sein.

Schlief’lich muss eine ehrliche Bewertung dieser strukturpolitischen Intervention auch
berticksichtigen, dass die Investitionsforderung in Teilen lediglich zu einer Verlagerung der
Produktionskapazitaten fiihrte. Kritisch zu sehen ist weiterhin, dass die Forderung von
Investitionen in den ostdeutschen Bundesldandern zu strukturellen Verzerrungen beitrug.
Weitere Kritikpunkte sind mogliche Gewdhnungseffekte und der beobachtbare, fehlende Aufbau
von dauerhaften Produktionsstrukturen.

Die Kritikpunkte fiihrten zu einer standigen Anpassung der Regeln und Vergabekriterien in der
Investitionsférderung. Ein wesentliches Merkmal der Neuausrichtung der Investitionsférderung
in den ostdeutschen Bundesldndern, und insbesondere im Land Brandenburg, war die Abkehr
vom GiefSkannenprinzip hin zu einer auf Technologie und Zukunftsfelder orientierten
Investitionsforderung.

Netzwerkférderung

Seit Ende der 1990er Jahre vollzog sich ein allmédhlicher Wandel in der Férderstrategie des
Bundes (und nachfolgend auch der Lander). Zunehmend wurde deutlich, dass die
unzureichenden Konvergenzerfolge weniger auf einen Mangel an Sachkapital, sondern
vornehmlich auf eine unzureichende technologische Leistungsfahigkeit vieler ostdeutscher
Unternehmen zuriickzufiihren waren. Neben Instrumenten der direkten Innovationsférderung
wurde die Wirtschaftspolitik deshalb verstarkt auf die Forderung einer verbesserten
Vernetzung der Unternehmen untereinander bzw. der Unternehmen mit
Wissenschaftseinrichtungen unterschiedlicher Art (Hochschulen und auf3eruniversitare
Forschungseinrichtungen) ausgerichtet. Auch dies ist als ein Element ,vorausschauender
Strukturpolitik” einzuordnen.

Auch in der Lausitz wurden und werden eine Reihe solcher Netzwerke durch die Politik
unterstitzt. Die Erfahrungen mit einer solchen ,Clusterpolitik“ sind allerdings eher erniichternd.
Mit den innovationsorientierten Clusterpolitiken wurden zwar in vielen Fallen Innovationen
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angestofden, langfristig stabile (institutionell abgesicherte) Clusterstrukturen sind daraus
allerdings nur in Ausnahmeféllen entstanden. Ein Grund hierfiir ist, dass es den Beteiligten nicht
ohne Weiteres zu vermitteln ist, welchen Nutzen sie aus einer auch langfristigen, nicht
themenorientierten Zusammenarbeit ziehen konnen.

Als noch weniger erfolgreich erwiesen sich die auf Clusterbildung abzielenden GRW-
Forderprogramme (Gemeinschaftsaufgabe ,Verbesserung der regionalen Wirtschaftsstruktur*).
Auch hier gelang es im Regelfall nicht, das Auslaufen 6ffentlicher Finanzierung durch private
Finanzierungsquellen zu substituieren.

Infrastruktur

Die Infrastruktur in den ostdeutschen Bundeslandern befand sich zum Zeitpunkt der
Wiedervereinigung in einem schlechten Zustand, was aus den fehlenden Investitionen zu Zeiten
der DDR resultierte. Demzufolge galt es zu Beginn des Transformationsprozesses insbesondere
die ostdeutsche Infrastruktur durch Riickbau, Modernisierung und Ausbau dem westdeutschen
Niveau anzupassen.

Die Infrastrukturférderung (als Bestandteil einer ,vorausschauenden Strukturpolitik)
entfaltet dabei auch eine Wirkung auf die Angleichung der Lebensverhaltnisse zwischen Ost und
West, etwa durch die Modernisierung des Wohnungsbestandes oder die kiirzeren Fahrzeiten zu
nahegelegenen Ballungszentren. Eine spezifische infrastrukturelle Forderung fiir die Lausitz
existierte nicht, jedoch ergab sich aufgrund der hohen Bedeutung des Bergbaus in der Lausitz
eine Besonderheit in der Férderung innerhalb der Nachnutzung von ehemaligen
Tagebaugebieten.

Renaturierung

Ein Thema mit hoher Bedeutung ist die Wiedernutzbarmachung der durch die
Braunkohlegewinnung beanspruchten Tagebaugebiete. So tragen die Ergebnisse der
Braunkohletagebausanierung sowohl zur Verbesserung ,weicher Standortfaktoren* bei als auch
mafdgeblich zum Imagewandel und zu tragfahigen Zukunftsperspektiven der betroffenen
Regionen. In diesem Sinne trug die Sanierung der Tagebaue positiv zum Strukturwandel bei.
Allerding diirfen die entstandenen Effekte nicht iiberbewertet werden. So zeigt sich, z. B. bei der
Entwicklung der Langzeitarbeitslosigkeit, dass die Entwicklung in den Sanierungsgebieten
ungiinstiger verlduft als im Durchschnitt der Lander Brandenburg und Sachsen.

Wirkungsdimensionen der strukturpolitischen Interventionen

Die strukturpolitischen Interventionen in der Lausitz lassen sich vor allem den
Wirkungsdimensionen ,,0konomie“ und (zumindest bis zum Ende der 1990er Jahre) ,Soziales"
zuordnen.

Die Dimension ,,0kologie“ spielte am ehesten bei den notwendigen RenaturierungsmafRnahmen
in den von der Stilllegung des Braunkohletagebaus betroffenen Gebieten bzw. bei der Sanierung
altindustrieller Flachen eine Rolle. Hierbei handelte es sich aber nicht um strukturpolitische
Interventionen im engeren Sinne. Zudem hat sich die 6kologische Situation schon allein durch
die Schlieflung vieler Betriebe wihrend des Ubergangs zur Marktwirtschaft verbessert, so dass
zusatzliche Mafinahmen auch aus diesem Grund nur geringe Aufmerksambkeit erhielten.

Die ,regionale Identitit” spielte als Wirkungsdimension in den strukturpolitischen
Programmen liberhaupt keine Rolle. Maf3gebliche Interventionen bezogen sich auf den
Wirtschaftsraum , Ostdeutschland” insgesamt und haben nur wenig Riicksicht auf die
Besonderheiten des Lausitzer Bergbaureviers genommen. Dies unterscheidet den
Strukturwandel in der Lausitz vom Strukturwandel im Ruhrgebiet, der sich nicht nur in deutlich
geringerem Tempo vollzog, sondern in weit stirkerem Maf3e auch durch regionsspezifische
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strukturpolitische Interventionen, z. B. Anpassungshilfen des Landes Nordrhein-Westfalen,
gestaltet wurde.

Diskursanalyse

Die starke Betonung 6konomischer und sozialer Problemlagen in den verschiedenen Phasen des
Transformationsprozesses spiegelte sich auch in den gesellschaftlichen Diskursen in den
ostdeutschen Bundeslandern und in der Lausitz wider: Die Politik des ,Aufbau Ost“ (siehe
Abbildung 1) von ca. 1990 bis 1998 war von einer Dominanz arbeitsmarktpolitischer und
sozialpolitischer Themen gepragt. Strukturpolitische Diskurse wurden vor allem mit dem Ziel
einer Strukturkonservierung gefiihrt. Insbesondere auf der Lokal- und der Landerebene bestand
ein sehr starker Fokus auf dem Erhalt bestehender Industrien aus der DDR-Zeit, wie z. B.
Kohlegewinnung, Glas-, Chemie- und Textilproduktion. Umweltpolitische Themen spielten in
dieser Phase keine explizite Rolle. Angesichts der Umweltzerstérung in der DDR wurde
Umweltschutz vielmehr als inhdrenter Bestandteil einer Marktwirtschaft gesehen und
zusammen mit sozialen Belangen gedacht, wie beispielsweise bei der Betonung einer ,sozialen
und 6kologischen Marktwirtschaft” als gesellschaftspolitischer Zielsetzung.

In der nachfolgenden Zeit von 1999 bis 2015 trat eine Phase der technologiezentrierten
Strukturpolitik ein (siehe Abbildung 1). Der Diskurs beziiglich strukturpolitischer Mafdnahmen
wurde nun deutlich differenzierter. Akteure argumentierten nicht mehr fiir Arbeitsplatze als
Selbstzweck, sondern fiir wirtschaftlich rentable Arbeitsplitze. Der Fokus der Debatte
verschob sich mehr zu Fachkraftemangel und Abwanderung, die von vielen Akteuren als die
zentralen strukturpolitische Probleme der Lausitz und des Landes Brandenburg eingeschatzt
wurden und werden. Akteure diskutierten Moglichkeiten, fiir eine lebenswerte Region zu
werben, die die Bevolkerung halten und Fachkréfte anziehen kann. In der Regel ging es hierbei
um die Bereitstellung 6ffentlicher Dienstleitungen, kommunale Finanzen und Infrastruktur
sowie gelegentlich auch um Rekultivierung im Sinne des Schaffens attraktiver Landschaften. In
diesem Kontext wurde auch die Notwendigkeit der Innovationsféorderung immer wieder
betont - sowohl von Regierungsparteien als auch von der Opposition auf Landesebene.

In den Diskursen zur Zukunft der Braunkohle zeigt sich eine klar unterschiedliche
Priorisierung von Klimaschutz einerseits sowie sozialen und wirtschaftlichen Bedenken
andererseits. Auf der einen Seite werden mit den Emissionen, den regionalen Umweltschdden
und der Abbaggerung von Ortschaften die Nachteile der Braunkohleindustrie hervorgehoben;
auf der anderen Seite wird mit Betonung von Versorgungssicherheit, Bezahlbarkeit von Energie
und Arbeitsplatzen fiir die Unentbehrlichkeit der Braunkohle argumentiert. Mit diesen
Argumenten wurden vor allem von der Landespolitik bundespolitische Vorschldge zu einem
Kohleausstieg lange Zeit abgelehnt.

Die Diskursanalyse verdeutlicht, dass eine gewisse Pfadabhédngigkeit zwischen bisheriger
Strukturpolitik und der Vernachlissigung des Aufbaus alternativer diversifizierter
Wirtschaftsstrukturen besteht.

Der Begriff ,Strukturwandel“ wurde in den Diskursen bis 2015 vor allem mit dem
wirtschaftlichen Kollaps nach dem Systemwechsel in Verbindung gebracht und war daher
meistens negativ konnotiert. Einige Umweltgruppen und lokale Initiativen, die einen Stopp der
Tagebauerweiterungen forderten, verwendeten den Begriff jedoch bereits positiv und
zukunftsgerichtet.

20




Analyse des historischen Strukturwandels in der Lausitz (Fallstudie)

Fazit

Von einzelnen Ansiedlungsvorhaben abgesehen, gab es weder vonseiten des Bundes noch
vonseiten der beteiligten Lander (Brandenburg und Sachsen) eine ,lausitzspezifische“
Strukturpolitik. Stattdessen gab es eine Vielzahl unterschiedlicher strukturpolitischer
Interventionen, die sich auf den Wirtschaftsraum ,Ostdeutschland” insgesamt bezogen und nur
wenig Riicksicht auf die Besonderheiten des Lausitzer Bergbaureviers nahmen.

Die Strukturpolitik in der Lausitz wird insgesamt als nur mafiig erfolgreich bewertet. Die Politik
des ,Aufbau Ost“ (1990-1998) kann zwar im Riickblick zumindest aus 6konomischer Sicht als
erfolgreich bezeichnet werden. Allerdings bildeten sich neue Strukturmuster vor allem an
solchen Standorten heraus, die eine hinreichende Attraktivitat fiir externe Investorinnen und
Investoren aufwiesen. Die Strukturpolitik war insoweit eher begleitend (,nachsorgend*), nicht
(struktur-)gestaltend ausgerichtet. Die Lausitz gehorte - von wenigen lokalen Ausnahmen
abgesehen - nicht zu den fiir Investoren attraktiven Regionen, so dass die Region auch heute
noch als strukturschwach gilt: Die Arbeitslosigkeit ist hoher als in den iibrigen ostdeutschen
Bundeslandern, die Wertschopfung pro Kopf aufderhalb der Braunkohlewirtschaft deutlich
niedriger und auch die Abwanderung jiingerer und gut qualifizierter Bevolkerungsschichten ist
weiterhin erheblich. Insoweit stellt die Entwicklung der Lausitz seit 1991 ein Beispiel fiir eine
»passive Sanierung” dar, die anderen Regionen nicht unbedingt als Vorbild dienen sollte.

Erst gegen Ende der 1990er Jahre wurde diese ,,nachsorgende” Strukturpolitik durch eine
starker auf die Unterstiitzung struktureller Anpassungsprozesse ausgerichtete (und damit
vorausschauende) Strukturpolitik ersetzt, die sich vor allem auf die Innovationsférderung
stiitzte und bis heute fortgefiihrt wird. Vor allem vonseiten der brandenburgischen
Wirtschaftspolitik wurde der Erhalt von Arbeitsplatzen in den Vordergrund geriickt. Soweit es
zu einer eher vorausschauenden Strukturpolitik kam, folgte diese fiir lange Zeit tradierten
Vorstellungen einer zentral gelenkten Planbarkeit regionaler Wirtschaftsstrukturen. Gleichzeitig
ergaben sich starke Tendenzen zur Konzentration der Férderung auf bestimmte, als
Lentwicklungsfihig” angesehene Standorte und Branchen. Ziel war es, bestehende
Branchenschwerpunkte nach Méglichkeit auszubauen (,,Starken starken), nicht aber, neue
Branchen zu entwickeln. Die Moglichkeiten, durch geeignete strukturpolitische Maf3nahmen auf
eine starkere Diversifizierung bestehender Monostrukturen hinzuwirken - was gerade fiir die
bergbaulich gepragte Lausitz von enormer Bedeutung gewesen ware -, wurde auf diese Weise
vertan. Vielmehr wurde die Zukunft der Lausitz bis vor wenigen Jahren vor allem als
,Energieregion gesehen, die auch den Fortbestand der Braunkohlewirtschaft einschloss. Den
Fortbestand der Braunkohleverstromung nicht in Frage zu stellen, bedeutete fiir die Lausitz eine
Vernachlassigung des Aufbaus alternativer Wirtschaftsstrukturen. Sachsen setzte von Beginn an
eher auf eine marktlich getriebene Modernisierungsstrategie, was aufgrund bestehender
Standortvorteile vor allem die sachsischen Metropolen begiinstigte. Eine enge Abstimmung der
Politiken von Brandenburg und Sachsen war zumindest im Untersuchungsraum nicht
erkennbar.

Aus Sicht der Autoren ist eine fehlende regionsspezifische Unterstiitzung ein Manko, da die
Akzeptanz strukturpolitischer Eingriffe auch davon abhangig ist, wie stark sie
regionalokonomische Spezifika beriicksichtigen und damit auch auf identitétsstiftende Belange
Riicksicht nehmen.
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Die Arbeit an der Fallstudie offenbarte, dass bei der Entwicklung strukturpolitischer
Interventionen ein komplexes Gefiige aus 6konomischen, sozialen, 6kologischen und auch
kulturellen Wirkungen mitgedacht und ins Zielsystem integriert werden muss - und dass
wissenschaftlich fundierte Erkenntnisse dariiber, wie sich verschiedene Interventionen auf
andere als 6konomische Zielsetzungen ausgewirkt haben und weiterhin auswirken, noch
gewonnen werden miissen.
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Context and summary

The challenge of structural change in coal regions is a topic that has greatly grown in political
importance both in Germany and around the world in recent years. The objective of climate
neutrality, an imperative to fulfil countries’ commitments under the Paris Agreement, does not
only require the increased use of renewable energies but also a decrease in fossil fuel
consumption. Irrespective of the question whether net zero emissions still permit a small
amount of fossil fuels, the largest share of fossil fuels must be removed from the energy mix over
the coming years and decades. Coal, as the most emission-intensive fossil fuel, is of particular
importance in this regard. Therefore, in recent years the discussion about a phase-out of coal has
intensified both domestically in Germany and internationally.

The discussion shows that the phase-out of coal and the associated structural change in coal
regions is more than just a topic for energy policy. For it is not only a question of how to ensure a
safe supply of energy, if the generation of power from coal is phased out, but it also concerns
structural policy challenges: What happens to the regions, the companies and the jobs, which
today are still dependent upon coal? How can the phase-out be fairly structured in line with a
“just transition”? Which societal measures are necessary in order to create a balance between
those, who profit from the change (e.g., because renewable energies bring new jobs to the
region) and those, who disproportionally bear the burden (e.g., because the jobs in coal mining
are concentrated in a few districts and are then lost)?

These questions have been discussed in depth in Germany by a commission, which developed
proposals for a coal phase-out and structural policy interventions for affected regions
(Kommission "Wachstum, Strukturwandel und Beschaftigung” [Commission on Growth,
Structural Change and Employment]). However, the coal phase-out and just transition processes
have also been discussed and decided upon in many other European countries and in the
European Union’s (EU) Initiative for coal regions in transition. August 2020 saw an important
milestone when Germany passed a law to phase out coal by 2038 at the latest. This was
accompanied by support measures for coal regions. Other countries have also presented
corresponding plans and objectives. But the exact form of a just structural change is still under
discussion. In this debate, two perspectives are important:

» Structural change in (coal) mining regions is not a new phenomenon. Closure is and
has always been an inseparable part of the business model of mining because at a certain
point, a mine’s reserves become exhausted or at least can no longer be competitively
extracted. It is typical for mining regions that the phase of (often very fast) growth is
followed by a phase of mine closures - accompanied by all its negative consequences and
challenges for the region. Compared to previous processes, change is now additionally
being driven by a climate policy motivation.

» The phase-out of coal will not be the last structural change process that will be
necessary in the course of transforming the economic system towards climate neutrality.
The new paradigm of the European Green Deal assumes that ambitious climate policy
objectives are compatible with growth and prosperity. At the same time, it is not only
about the coal industry, but also about transformation approaches for all sectors of
the economy. For these processes, it will be helpful to ask, which lessons from the
phase-out of coal can be transferred to other sectors of the economy - and where
completely new approaches must be found.
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At this juncture, the research project, in which context this case study has been compiled, started
its investigation. With an interdisciplinary team consisting of five research institutes, findings
from historical structural change processes in coal regions in Germany have been collated. The
results are two case studies and a systematisation of the lessons from these processes:

» This case study examines the structural change in Lusatia after the system change from
a centrally planned economy to a market economy. This system change was a structural
change process that occurred very suddenly - a structural break. Within a few years of
the sudden occurrence of the German reunification, the whole economic system of East
Germany underwent a fundamental change. The massive decline in lignite mining was
embedded in a general collapse of industry, not only in Lusatia but in many regions of
East Germany.

» The second case study (Dahlbeck et al.,, 2021b) examines the Ruhr area, which in
contrast to rural Lusatia is a very urban region where hard coal was extracted in
underground mines (in contrast to lignite opencast mines in Lusatia). Alongside steel
production, coal mining in the Ruhr area was the starting point of an industrial
development of trans-regional to European importance. When hard coal became
increasingly uneconomical, mining declined (relatively) slowly. This was supported by
subsidies for decades so that it took a total of 60 years before the last mine was closed in
2018. Yet, even today the Ruhr area is one of the most densely populated and most
industrialised regions of Germany.

» A third publication (Reitzenstein et al., 2021) categorises the lessons from the case
studies in the context of technical, political, economic, social and cultural framework
conditions and works out, which findings and experiences, depending on the context, can
be helpful for other regions and sectors.

The objective of this detailed case study on structural change in Lusatia was to analyse the
structural policy in the period 1990-2015, to reveal its economic and political framework
conditions as well as to describe and as far as possible to evaluate its impact. No
recommendations specific to the future of Lusatia have been extrapolated, but lessons have been
sought that may be of interest to coal regions in Europe and in the rest of the world. Because
structural policy must always be developed specific to the context, the experiences of Lusatia
cannot be used as a blueprint and implemented in other regions in the exact same manner.
However, the lessons from Lusatia could serve as an inspiration to other regions. This case study
does not only present the successes of structural policy, but it also analyses the weaknesses.
Therefore, the study communicates opportunities but also limitations for future structural policy
interventions.

Definitions: Structural change, structural policy and impact dimensions

In economics, “structural change” is understood as the change in the structural composition of a
statistically measured set (e.g., gross domestic product (GDP), employment). The term itself is
neutral and should express that economic development does not occur in the same manner over
all sectors and regions, but that it involves partial shifts on the various levels. Structural change
may have endogenous or exogenous causes.
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The authors understand “structural policy” to be interventions that are used to influence the
structural change in a targeted manner. For the evaluation in the context of this case study,
structural policy interventions were categorised according to their intended objective:

» Preserving structural policy: intends to impede or at least to delay structural change
by preventing the contraction of the threatened sectors in order to avoid social
distortions.

» Reactive structural policy: accepts the contraction of the sectors, however, the
resulting social hardships are cushioned, e.g., through measures in labour market policy.

» Forward-looking structural policy: intends to anticipate future developments and to
timely compensate the negative effects of the contraction by stimulating alternative
(economic) structures. Selective technology policy measures may also be included in this
category.

Furthermore, the case study examined the impact of the structural policy interventions
according to the following dimensions:

economy,
social welfare,
ecology and
regional identity.

vVvyyy

Structural change in Lusatia

The structural change in Lusatia caused by the system change from a centrally planned economy
to a market economy was primarily characterised by large-scale de-industrialisation because the
existing (industrial) companies were no longer competitive in market conditions. The Lusatian
lignite economy was greatly affected by this de-industrialisation. The number of employees
shrank from 80,000 people at the end of the German Democratic Republic (GDR) to less than
8,000 people in the mid-1990s (see Figure 3). Numerous opencast mines and power plant sites
were closed. For the majority of the employees, there were no re-employment opportunities in
Lusatia because other sectors also heavily contracted in the course of the transformation? and at
the same time, there was only a faltering start to establishing new companies and economic
sectors.

2 In the context of this case study, the term “transformation” describes the process of the political and economic
system change in the East German states since 1989, changing from a centrally planned economy to a democracy
and social market economy. In this regard, it is different to the definitions of “transformation” that are used in the
context of the decarbonisation of the economy and the 2030 Agenda for Sustainable Development.
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Figure 3: Employment and lignite extraction in Lusatia
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With a few local exceptions, Lusatia was not one of the regions attractive to investors, meaning
that today, the region is still considered as being structurally weak. Unemployment is higher
than in the other East German states, the value-added per capita outside of the lignite industry is
clearly lower, and even the migration of younger and well-educated population strata continues
to be considerable in comparison to the demographic development (see Figure 4).

Figure 4: Demographic development in the regions of Lusatia 1991-2014
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Analysis of the structural policy interventions

Labour market

On account of the dramatic labour market situation after the German reunification, a core part of
structural policy was to deploy active labour market policies to provide social flanking for the
structural change caused by the transformation. Measures to reduce labour supply through early
retirement, measures to qualify the labour force and measures to create jobs were of particular
importance. The reduced working hours instrument was also deployed in order to cover a short-
term reduction in demand for labour. In this regard, the labour market policy is to be classified
primarily as a “reactive structural policy”.

These measures made a considerable contribution to easing the labour market. Nevertheless,
their success is to be assessed as ambivalent. Without doubt, their social policy function was
important because many of the unemployed were difficult to integrate in the regular labour
market due to the distortions of the transformation process. The measures considerably
contributed to guaranteeing income and prevented the distribution of income being further
stretched in the East German states and therefore also in Lusatia. However, if the primary
objective of active labour market policy measures is regarded as being the transfer into regular
employment, then it has largely failed. A series of evaluation studies on
Arbeitsbeschaffungsmafdnahmen [job creation schemes] (ABM) concluded that the chances of
employment barely improved or did not improve through participation in them.

For this rather negative assessment, the following reasons can be cited: On the one hand, the
economic recovery lagged behind the initial optimistic forecasts so that demand for labour was
weaker than expected; all in all, there were too few jobs. On the other hand, the expectations for
a successful reintegration in the regular labour market were often justified with the stabilisation
of the labour capacity and qualification. Due to the design of the ABM, it is often questionable in
how far these aspirations could have been achieved. Specific funding conditions caused an
inefficient, rather work-intensive manner of production in the ABM and there were incentives to
deploy out-dated technology. In addition, regular employment could have been supplanted by
ABM at least in some individual sectors.

In this regard, it was logical that these “traditional” measures of the active labour market policy
became increasingly restricted from the turn of the millennium and were almost completely
replaced with other, more incentive-orientated instruments as a result of the labour market
policy reforms (“Agenda 2010”) in the second legislative term of the German federal government
led by the Sozialdemokratische Partei Deutschlands [social democratic party of Germany] (SPD).

The active labour market policy made a positive contribution to the reactive structural policy
intended to cushion social hardships. Yet, it did not really work as a future-orientated
instrument to manage structural change.

Innovation and research funding

The funding of innovation and research (as an important part of a forward-looking structural
policy) has greatly gained in importance in recent years. Therefore, the corresponding
objectives are found in nearly all structural and regional economic programmes today.

A final evaluation of the innovation and research policy is very difficult at this current time.
Lusatia, in particular, was considered only to a small extent in the previous measures by the
German federal government and by the governments of the states, above all, because there was a
lack of companies with innovative and knowledge-intensive products or services, which
represent the starting point for this kind of support.
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Investment and company support

The investment funding was the most important component in the overall strategy of the
“Aufbau Ost” [reconstruction east; development of the East German states] policy. The objective
of the investment funding was to encourage private investments and, in this regard, it is to be
categorised as a “forward-looking structural policy”.

The mechanisms of the various investment funding programmes were mostly identical. By way
of subsidies, the real capital costs were brought below the market level. Thus, it became possible
to implement projects, which with their given viability would not have been implemented in
East Germany, in the State of Brandenburg or in Lusatia. Hence, the investment funding aimed
not only to encourage supra-regionally operating companies to invest in the region but also to
increase the willingness to invest of companies already in the region. From these perspectives,
the investment funding is to be considered as successful. Relevant impact analyses concluded
that the investment funding has led to positive investment and employment effects, even though
deadweight and displacement effects could not be ruled out. The investment funding within the
sense of a forward-looking structural policy with the objective of establishing new, alternative
economic structures is insofar to be evaluated positively. However, after a vigorous start,
investment activity in the East German states underwent a large decline. A possible reason for it
could be the lack of a sufficient amount of profitable investment opportunities.

Ultimately, an honest evaluation of this structural policy intervention must also consider that in
part the investment funding simply led to a relocation of production capacities. Furthermore,
it is to be critically regarded that the investment funding in the East German states contributed
to structural distortions. Further points of criticism are possible habituation effects and the
observable lacking establishment of permanent production structures.

The points of criticism led to a constant adaptation of the regulations and award criteria for the
investment funding. A considerable characteristic of the new direction of the investment funding
in the East German states, and in particular in the State of Brandenburg, was the departure from
the principle of scattering of the funding in favour of an investment funding focussed on
technology and future sectors.

Network support

Since the end of the 1990s, there has been a gradual change in the support strategy of the
German federal government (and subsequently of the German states as well). It became
increasingly clear that the insufficient convergence success was less a result of a lack of capital
goods but primarily due to the insufficient technological performance capacity of many East
German businesses. Alongside the instruments of direct innovation funding, the economic policy
was therefore focussed more strongly on supporting a better networking of the businesses with
each other and of the businesses with academic institutions (universities or non-university
research institutes). This is also to be categorised as an element of the “forward-looking
structural policy”.

Also, in Lusatia, a series of such networks was and is supported by policies. However,
experiences with “cluster policies” of this type have been rather sobering. Although in many
cases, innovations have been initiated through innovation-orientated cluster policies, the
establishment of long-term stable (institutionally secured) cluster structures has been the
exception to the rule. One reason is that it is not easy to communicate to the participants which
benefit they can gain from a long-term cooperation that is not topic-orientated.

The GRW (Gemeinschaftsaufgabe “Verbesserung der regionalen Wirtschaftsstruktur”
[community task “improvement of the regional economic structure”]) funding programmes,
which were intended to support the formation of clusters, proved to be even less successful. Also
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in this regard, when public financing came to an end, it could generally not be replaced by
private sources of finance.

Infrastructure

At the time of the German reunification, the infrastructure in the East German states was in a
bad condition as a result of lacking investment during the GDR era. Consequently, at the start of
the transformation process the East German infrastructure in particular was to be brought up to
West German standards by way of demolition, modernisation and development.

In doing so, the infrastructure funding (as a component of a “forward-looking structural
policy”) also had an impact on the equalisation of living standards between East and West
Germany, e.g., through the modernisation of the housing stock and shorter travel times to close-
by conurbations. There was no infrastructure funding specifically for Lusatia. However, due to
the great importance of mining in Lusatia, there was a special feature in the funding within the
re-use of former opencast mine areas.

Renaturation

The conversion of the opencast mine sites used in the extraction of lignite was a topic of great
importance. Thus, the results of the lignite opencast mine remediation contributed both to the
improvement of “soft location factors” and considerably to the change in image and to viable
future perspectives of affected regions. In this regard, the remediation of the opencast mines
made a positive contribution to the structural change. However, the resulting effects should not
be overvalued. For example, in regard to long-term unemployment, it has been shown that the
trend in the remediation areas is less favourable than the average trend in the States of
Brandenburg and Saxony.

Impact dimensions of the structural policy interventions

The structural policy interventions in Lusatia can be classified primarily as serving the
“economy” impact dimension and (at least until the end of the 1990s) as serving the “social
welfare” impact dimension.

The “ecology” impact dimension most likely played a part in the necessary renaturation
measures in the areas affected by the closure of the lignite opencast mines or in the remediation
of former industrial land. However, it was not a structural policy intervention in the narrow
meaning of the term. Furthermore, the ecological situation had already improved simply on
account of the closure of many businesses during the transition to a market economy so that for
this reason additional measures only received a small amount of attention.

“Regional identity” did not play any part at all in the structural policy programmes. Significant
interventions focussed on the economic region of “East Germany” as a whole, and they only paid
little consideration to the specific features of the Lusatian coalfield. Such non-region-specific
interventions differentiate the structural change in Lusatia from the structural change in the
Ruhr area, which not only occurred at a clearly slower pace but was also shaped to a much
greater extent by region-specific structural policy interventions, e.g., adaptation aid from the
State of North Rhine-Westphalia.

29




Analyse des historischen Strukturwandels in der Lausitz (Fallstudie)

Discourse Analysis

The great emphasis of the economic and social challenges in the various phases of the
transformation process is also reflected in the societal discourse in the East German states and
in Lusatia. The “Aufbau Ost” [development of the East German states] policy (see Figure 3) from
approximately 1990 to 1998 was characterised by the dominance of labour market policy and
social policy topics. Structural policy discourse primarily occurred with the objective of
maintaining the structure. In particular at the local and state level, there was a very heavy focus
on maintaining existing industries from the GDR era, such as coal mining and the production
of glass, chemicals and textiles. Environmental policies did not have an explicit part to play in
this phase. Facing the environmental destruction in the GDR, environmental protection was
much rather regarded as an inherent component of the market economy and was considered
alongside social issues, for example, in emphasising on a “social and ecological market economy”
as a societal objective.

In the following period from 1999 to 2015, a phase of technology-focussed structural policy
began (see Figure 3). The discourse around structural policy measures now became clearly more
differentiated. Stakeholders no longer argued for jobs as an end in itself, but for economically
viable jobs. The focus of the debate shifted more towards skill shortages and migration, which
many stakeholders considered to be the central structural policy problem in Lusatia and in the
State of Brandenburg. Stakeholders discussed opportunities to promote a region with a good
quality of life that can keep its population and attract skilled workers. As a rule, it concerned the
provision of public services, municipal finances as well as infrastructure and occasionally
recultivation in the sense of creating an attractive landscape. In this context, the necessity of
innovation funding was repeatedly emphasised by both the governing parties and the
opposition parties at the state level.

In the discourse on the future of lignite, a clearly different prioritisation of climate protection
on the one hand and the social and economic concerns on the other hand was shown. On
the one hand, the disadvantages of the lignite industry were emphasised citing emissions,
regional environmental damage and the bulldozing of villages, while on the other hand,
arguments were made for the indispensability of lignite with the emphasis on security of supply,
affordability of energy and jobs. For a long time, these arguments were used by the politicians at
the state level to reject the German federal government’s proposals to phase out coal.

The discourse analysis reveals that there was a certain path dependency between the
previous structural policy and neglecting to establish alternative diversified economic
structures.

In the discourse until 2015, the term “structural change” was primarily connected with the
economic collapse after the system change and therefore mainly had negative connotations.
However, some environmental groups and local initiatives, which demanded a stop to the
expansion of opencast mines, were already using the term in a positive and future-orientated
manner.

30




Analyse des historischen Strukturwandels in der Lausitz (Fallstudie)

Conclusions

With the exception of individual settlement projects, there was no “Lusatia-specific” structural
policy on the part of the German federal government or of the involved states (Brandenburg and
Saxony). Instead, there was a multitude of different structural policy interventions, which
focussed on the economic region of “East Germany” as a whole and only paid little consideration
to the specific features of the Lusatian coalfield.

Overall, the structural policy in Lusatia is considered as only modestly successful. The “Aufbau
Ost” [development of the East German states] policy (1990-1998) can in retrospect at least from
an economic perspective be described as successful. However, new structural patterns have
developed, above all, in locations that show sufficient attractiveness for external investors. In
this respect, the structural policy was organised as an accompanying (“reactive”) policy rather
than as a (structure-)forming policy. With a few local exceptions, Lusatia was not one of the
regions attractive to investors meaning that today, the region is still considered as being
structurally weak. Unemployment is higher than in the other East German states, the value-
added per capita outside of the lignite industry is much lower and even the migration of younger
and well-educated population strata continues to be considerable. In this regard, the
development of Lusatia since 1991 is an example of “passive redevelopment” that should not
necessarily be emulated by other regions.

[t was only towards the end of the 1990s that this “reactive” structural policy was replaced with
a structural policy that focused more heavily on supporting the structural adaptation processes
(hence making it forward-looking). This policy was based above all on stimulating innovation
and still continues today. Safeguarding jobs was a priority of the Brandenburg economic policy.
To the extent that there was a rather forward-looking structural policy, this policy followed
passed-down conceptions about a centrally controlled predictability of regional economic
structures for a long time. At the same time, strong tendencies arose for the concentration of
funding on certain locations and sectors that were regarded as “developable”. The objective was
to expand existing focal sectors where possible (“strengthen strengths”), however, there was no
objective to develop new sectors. Opportunities to facilitate a stronger diversification of existing
monostructures by way of suitable structural policy measures were missed in this way. These
opportunities would have been of great importance precisely for Lusatia, which has been shaped
by mining. Instead, until a few years ago Lusatia’s future was regarded as being that of an
“energy region,” which also included the continued existence of the lignite industry. For Lusatia,
not questioning the continued existence of lignite power generation meant that the
establishment of other economic structures was neglected. From the beginning, the State of
Saxony focussed rather on a market-driven modernisation strategy, which due to existing
locational advantages favoured especially the cities in the State of Saxony. A close coordination
of the policies of the States of Brandenburg and Saxony could not be discerned at least during
the investigation period.

From the authors’ point of view, the lacking region-specific support is a shortcoming because the
acceptance of structural policy interventions also depends upon how much such interventions
take specific regional economic circumstances into consideration and therefore also make
allowances for identity-establishing aspects.

The work on the case study revealed that when developing structural policy interventions, a
complex framework of economic, social, ecological and also cultural impacts must be considered
and must be integrated in the system of objectives - and that scientific evidence on how
different interventions have impacted and continue to impact objectives other than economic
objectives still needs to be obtained.
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1 Einfiihrung

1.1 Ziel der Fallstudie

Bergbauregionen waren schon immer von Strukturwandel betroffen.3 Auf Phasen des
6konomischen Wachstums folgten in der Regel Phasen des Strukturwandels, z. B. weil die
Lagerstatten erschopft waren oder aus diversen Griinden 6konomisch unrentabel wurden. Dabei
waren und sind die Entwicklungspfade sehr unterschiedlich und reichen im Resultat von
»Geisterstidten”, z. B. nach dem Ende des sogenannten ,Goldrausches in den Vereinigten
Staaten von Amerika (USA), zu Regionen, die sich ,neu erfinden®, z. B. die Region Pittsburgh in
den USA. In vielen dieser Félle wurde der Strukturwandel gezielt politisch begleitet.

Das Forschungsprojekt "Strukturwandel in Kohleregionen als Prozess 6konomischer und
sozialokologischer Transformation - Handlungsmoglichkeiten fiir einen sozialvertraglichen
Strukturwandel im Lichte der klimapolitischen Ziele" hatte zum Ziel, historische
Strukturwandelprozesse zu analysieren und auf dieser Grundlage Erfahrungen aufzubereiten
und Handlungsmoglichkeiten fiir zukiinftige Strukturwandelprozesse abzuleiten, die u. a.
angesichts internationaler Bemiihungen fiir den Klimaschutz auch fiir andere Lander von
Interesse sein kdnnen.

In zwei Fallstudien wurden Strukturwandelprozesse in zwei sehr unterschiedlichen Regionen
Deutschlands analysiert, die eng mit dem Riickgang von Kohlegewinnung und -nutzung
verknlipft sind:

» inder Lausitz und
» im Ruhrgebiet.

Die Analyse des historischen Strukturwandels in der Lausitz (im Folgenden: ,Fallstudie Lausitz*)
untersuchte den Strukturwandel im Lausitzer Braunkohlerevier im Zeitraum 1990-2015. Ziel
war es, die strukturpolitischen Interventionen* in der Lausitz zu analysieren, ihre 6konomischen
und politischen Rahmenbedingungen aufzuzeigen sowie ihre Wirkungen zu beschreiben und -
so weit wie moglich - zu bewerten.>

1.2 Begriffsklarung: Strukturwandel und Strukturpolitik

Unter ,Strukturwandel” wird in den Wirtschaftswissenschaften die Veranderung der
strukturellen Zusammensetzung eines statistisch gemessenen Aggregats (z. B.
Bruttoinlandsprodukt (BIP), Beschéaftigung) verstanden. Der Begriff selbst ist wertfrei und soll
ausdriicken, dass wirtschaftliche Entwicklung nicht gleichférmig {iber alle Branchen oder
Regionen hinweg verlduft, sondern mit Anteilsverschiebungen auf den verschiedenen Ebenen
einhergeht. Bezogen auf Sektoren geht es um Verdnderungen der branchenmafiigen Struktur;
bezogen auf Regionen geht es um unterschiedliche Entwicklungen in den einzelnen Regionen

3 Nicht nur Bergbauregionen unterliegen Strukturwandelprozessen, sondern jede Region, deren
Wirtschaftsstruktur sich substanziell dndert. Ein anschauliches Beispiel hierfiir stellt die Transformation von
Hafenstddten wie Hamburg oder Bilbao von industriellen Zentren zu modernen Stadten mit Kultur und
Dienstleistungsgewerbe dar.

4 Zur Abgrenzung der Begriffe Strukturwandel und Strukturpolitik bzw. strukturpolitische Interventionen siehe
Kapitel 1.2.

5  Im Rahmen dieser Fallstudie bezeichnet der Begriff ,Transformation” den Prozess des politischen und
wirtschaftlichen Systemwechsels in den ostdeutschen Bundesldndern ab 1989 von einer
Zentralverwaltungswirtschaft zu Demokratie und sozialer Marktwirtschaft. Er unterscheidet sich insoweit von
den Transformationsbegriffen wie sie im Kontext der Dekarbonisierung der Wirtschaft und der 2030-Agenda fiir
Nachhaltige Entwicklung verwendet werden.
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eines grofleren Wirtschaftsraums. Sektoraler und regionaler Strukturwandel sind dabei nicht
unabhdngig voneinander zu sehen, weil sich Branchen infolge regional unterschiedlicher
Standortbedingungen oder historischer Zufille nicht gleichmafig tiber den Raum verteilen:
Wenn ein Wirtschaftszweig starker wichst als ein anderer, begiinstigt dies diejenige Region, in
der diese Branche eine grofiere Bedeutung hat. Die Kausalitdten konnen in beide Richtungen
wirken. So beeinflussen nicht nur Verschiebungen der Sektorstrukturen (z. B. durch
sektorspezifischen technischen Fortschritt) die betroffenen Regionen in unterschiedlicher
Weise; Veranderungen der regionalen Standortbedingungen (z. B. durch Infrastrukturausbau)
koénnen auch die sektorale Zusammensetzung verandern. Sektorale und regionale
Strukturwandelprozesse sind insoweit gemeinsam zu betrachten.

Strukturwandel kann endogene oder exogene Ursachen haben, wobei die Grenzen flief3end sind.
Endogen verursachte Veranderungen der Branchenstruktur werden als Teil wirtschaftlicher
Entwicklung wahrgenommen. Angebotsseitig konnen diese z. B. durch sektoral unterschiedliche
Produktivitatsfortschritte infolge branchenspezifischer Innovationen ausgelost werden. Auch
knappheitsinduzierte Veranderungen der Preise einzelner Produktionsfaktoren, die in den
verschiedenen Branchen nach Mafigabe der angewandten Technologien in unterschiedlichem
Umfang eingesetzt werden, konnen zu dieser Kategorie gezahlt werden. Nachfrageseitig kann
Strukturwandel durch Verschiebungen der Nachfrage ausgelost werden, beispielsweise
aufgrund verdnderter Praferenzen der Konsumenten. In der Folge kommt es zu Verschiebungen
der relativen Gliterpreise und in deren Folge zu Verdanderungen der Ressourcenallokation, bei
denen einzelne Sektoren schneller wachsen als andere.

Exogene Ursachen der Verdanderung von Branchenstrukturen sind z. B. Verdnderungen des
rechtlichen oder institutionellen Rahmens (z. B. Energiewende), wirtschaftspolitische
Interventionen (z. B. Subventionen fiir einzelne Wirtschaftszweige) oder Verschiebungen in der
internationalen Arbeitsteilung (z. B. aufgrund wirtschaftspolitischer Aktivititen im Ausland).

Exkurs: Zentrale Merkmale des historischen Strukturwandels in Deutschland

Das empirische Bild zeigt flir Deutschland, dass tGber die vergangenen Jahrzehnte eine massive
Verschiebung der sektoralen Strukturen zugunsten des Dienstleistungssektors stattgefunden hat,
auf den heute anndhernd 70 % der (nominalen) Bruttowertschopfung entfallen (siehe Abbildung
5). Dies ging vor allem zu Lasten des produzierenden Gewerbes, also der Industrie im weiteren
Sinne, deren Anteil von 50 % auf rund 30 % gefallen ist. Dieses Muster, auch bekannt als ,Drei-
Sektoren-Hypothese” (Fourastié, 1949), verdeckt allerdings massive Verschiebungen innerhalb der
einzelnen Sektoren: So haben beispielsweise innerhalb des verarbeitenden Gewerbes
insbesondere eher arbeitsintensive Branchen (wie Textil- und Bekleidungsindustrie sowie die
Schuhindustrie) unter dem Einfluss der Globalisierung stark an Bedeutung verloren, wahrend
humankapitalintensive Sektoren (wie Maschinenbau, Automobilbau, Elektroindustrie und
Chemische Industrie) Bedeutungszuwachse erzielen konnten. Im Dienstleistungssektor ist eine
Verschiebung hin zu unternehmensnahen Dienstleistungen zu verzeichnen. Dies hat zu einer
Veranderung der regionalen Wachstumszentren in Deutschland gefiihrt: Insbesondere die
dienstleistungsorientierten Agglomerationszentren (wie z. B. Frankfurt oder Miinchen) haben sich
glinstig entwickelt.
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Abbildung 5: Bruttowertschdpfung in Mio. Euro, westdeutsche Bundeslander 1970-1991
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Strukturwandel fiihrt zu wirtschafts- und/oder sozialpolitischen Herausforderungen, wenn die
Geschwindigkeit von Strukturveranderungen die Anpassungsbereitschaft oder -fahigkeit der
betroffenen Akteure libersteigt (Polanyi, 1978). Dies ist insbesondere dann der Fall, wenn
Strukturverschiebungen nicht nur mit relativen Anteilsverdnderungen einhergehen, sondern mit
absoluter Schrumpfung in einzelnen Sektoren bzw. Regionen. In diesem Fall werden
Produktionsfaktoren (z. B. beziiglich Qualifikationen, technologischem Wissen,
Sachkapitalausstattung) entwertet, was mit temporaren oder dauerhaften
Einkommenseinbufien bei den Betroffenen einhergehen kann. Sozialpolitisch problematisch
sind diese Anpassungsschwierigkeiten insbesondere dann, wenn es zu nicht nur temporarer
Arbeitslosigkeit von Menschen kommt, die keine Chance auf Wiederbeschiftigung in ihrem
erlernten Beruf haben. Aus diesem Grund kénnen Prozesse des Strukturwandels, auch wenn sie
gesamtwirtschaftlich wohlstandssteigernd sein kénnen, in den betroffenen Regionen zu
Wohlfahrtseinbufien fiihren. Dies gilt insbesondere dann, wenn neben den unmittelbaren
wirtschaftlichen Folgen auch negative gesellschaftliche Implikationen auftreten. Dies ist einer
der Griinde dafiir, dass Strukturwandel in der 6ffentlichen Wahrnehmung zumeist negativ
konnotiert ist.

Seit jeher versucht die Politik deshalb, den Strukturwandel durch unterschiedliche Mafdnahmen
zu beeinflussen. Unter ,Strukturpolitik” verstehen die Autoren deshalb Interventionen, mit
denen der Strukturwandel gezielt beeinflusst werden soll. Diese sind nicht auf den Bereich der
Wirtschaftspolitik im engeren Sinne beschrankt, sondern kénnen auch Mafdnahmen
beispielsweise der Wettbewerbs-, der Sozial- oder der Bildungspolitik einschlief3en.
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Grundsatzlich kénnen strukturpolitische Interventionen eine eher ausgleichspolitische (z. B.
Forderung strukturschwacher Regionen) oder eine eher wachstumspolitische Zielsetzung (z. B.
Forderung besonders dynamischer Branchen) haben. Die angewandten strukturpolitischen
Instrumente reichen dabei von direkten fiskalischen Anreizen (z. B. durch differenzierte Steuern
und Subventionen) iiber auf3enwirtschaftliche Eingriffe (z. B. Z6lle) bis hin zu infrastrukturellen
Mafdnahmen (z. B. Autobahnbau).

Interventionen, die ,nur als Nebeneffekt wirtschaftsstrukturelle Wirkungen haben, werden in
dieser Fallstudie nicht zur Strukturpolitik im engeren Sinne gezahlt. Auch staatliche Eingriffe in
die tarifliche Lohnfindung (z. B. durch Allgemeinverbindlichkeitserkldrung von Tarifvertragen
oder durch die Einfiihrung des Mindestlohns) werden in dieser Fallstudie nicht der
Strukturpolitik zugeordnet, obwohl diese haufig strukturelle Wirkungen haben. Diese Fallstudie
behandelte sie daher nur am Rande.

Fiir die Bewertung im Rahmen dieser Fallstudie wurden strukturpolitische Interventionen nach
ihrer beabsichtigten Zielsetzung kategorisiert:

» Konservierende Strukturpolitik: Hier geht es darum, durch Verhinderung der
Schrumpfung bedrohter Branchen den Strukturwandel aufzuhalten oder ihn zumindest
zeitlich hinauszuzogern, um soziale Verwerfungen zu vermeiden.

» Nachsorgende Strukturpolitik: Hier wird die Schrumpfung von Branchen akzeptiert,
aber daraus resultierende soziale Harten werden, z. B. durch Mafdnahmen der
Arbeitsmarktpolitik, abgefedert.

» Vorausschauende Strukturpolitik: Hier geht es darum, kiinftige Entwicklungen zu
antizipieren und die negativen Auswirkungen des Schrumpfens einzelner Sektoren
frithzeitig durch die Forderung alternativer (Wirtschafts-)Strukturen zu kompensieren.
Auch selektive technologiepolitische Mafinahmen kdnnen hierunter subsumiert werden.

1.3 Methodischer Ansatz

Flir die Analyse des Strukturwandels und der Strukturpolitik in der Lausitz wurde auf
verschiedene qualitative und quantitative Methoden der empirischen Sozial- und
Wirtschaftsforschung zuriickgegriffen.

Fiir die Analyse des Strukturwandels wurde eine quantitative Analyse ausgewahlter Indikatoren
zur Braunkohle-, Bevolkerungs-, Arbeitsmarkt- und Wirtschaftsentwicklung durchgefiihrt. Um
die Entwicklung in der Lausitz bewerten zu kdnnen, wurden - sofern die Datenlage es erlaubte -
den Daten fir die Lausitz jeweils die Daten fiir die Bundeslander Brandenburg und Sachsen
gegeniibergestellt. Um die Regionalitat des Strukturwandels zu verdeutlichen, wurden - wo
moglich - Daten auch auf Landkreisebene dargestellt.

Aufbauend auf der Analyse des Strukturwandels werden in den folgenden Kapiteln die
verschiedenen strukturpolitischen Interventionen zunichst dargestellt und dann mithilfe
bereits existierender Evaluationsuntersuchungen bewertet. Die ,Fallstudie Lausitz“ umfasst den
Zeitraum 1990-2015 und orientiert sich an den strukturpolitischen Phasen 1990-1998 und
1999-2015, die in Kapitel 3 unterschieden werden. Ein Spezifikum der ,Fallstudie Lausitz" ist,
dass der analysierte Prozess des Strukturwandels sich weder auf die Region Lausitz, noch auf
den Kohlesektor beschrankt. Nach dem Zusammenbruch des politischen und wirtschaftlichen
Systems der Deutschen Demokratischen Republik (DDR) und der Vereinigung mit der
Bundesrepublik Deutschland kam es hier nicht nur zu einem weitgehenden Zusammenbruch der
zuvor dominierenden Braunkohlewirtschaft, sondern dariiber hinaus auch zu einem
Wegbrechen weiterer Industriezweige. Die Wirtschaft in der Lausitz musste faktisch innerhalb
weniger Jahre von Grund auf neu aufgebaut werden - insoweit ein Spezifikum gegeniiber dem
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Ruhrgebiet, in dem sich der Ubergang von der Montanwirtschaft zu neuen Strukturen iiber einen
Zeitraum von rund 60 Jahre erstreckte. Auch gab es weder vonseiten des Bundes noch der
beteiligten Bundesldnder Brandenburg und Sachsen spezifische industriepolitische Mafdnahmen
nur fiir das Lausitzer Kohlerevier; vielmehr war die Industriepolitik der letzten 25 Jahre gepragt
durch die Erfordernisse, den Systemumbruch in allen ostdeutschen Bundeslandern zu
bewaltigen. Hierdurch sind einer Analyse mit Blick auf die regionalpolitischen Besonderheiten
des Lausitzer Kohlereviers Grenzen gesetzt.

Die Wirkungen der strukturpolitischen Interventionen werden entlang der Dimensionen

Okonomie,
Soziales,

Okologie und
regionale Identitét

vVvyyy

eingeordnet. Da die Politik mit ihren Interventionen im Untersuchungszeitraum vor allem
O6konomische bzw. soziale Ziele verfolgte (,Angleichung der Lebensverhaltnisse), spielten die
Wirkungsdimensionen ,Okologie” und ,regionale Identitit‘ im Untersuchungszeitraum haufig
nur eine untergeordnete Rolle und werden in den vorhandenen Evaluationen deshalb oft nicht
explizit untersucht. Dadurch sind hierzu meist qualitative, aber keine quantitativen Aussagen
moglich.

Weiterhin wurde eine Frame- und Diskursanalyse durchgefiihrt, um die Genese der
strukturpolitischen Interventionen im gesellschaftspolitischen Kontext besser zu verstehen.
Frames sind Interpretationsschemata, mit denen gesellschaftliche Gruppen soziale
Diskursfragmente und Ereignisse kategorisieren und interpretieren (Creed, Langstraat, and
Scully 2002; Goffman 1974). Eine Liste der identifizierten Frames ist im Anhang aufgefiihrt. Die
Analyse dieser Frames lieferte Informationen fiir die Bewertung der Frage, wer warum welche
strukturpolitischen Ansatze unterstiitzt hat. Sie stellte eine wichtige Grundlage dar, um - in
spateren Arbeitsschritten des Forschungsprojektes — die mogliche Relevanz von Erfahrungen fiir
andere Regionen bewerten zu konnen.

Die Analyse des strukturpolitischen Diskurses in der Lausitz stand vor der Herausforderung,
dass es so gut wie keine Sekundarliteratur gibt, die sich explizit damit befasst. Dieses Kapitel
stiitzt sich deshalb fast ausschliefilich auf Primarquellen, wie Zeitungsartikel,
Pressemitteilungen und Positionspapiere. Insbesondere fiir die Phase 1999-2015 basiert die
Analyse auf einem umfangreichen Screening von relevanten Artikeln aus der Lausitzer
Rundschau (im Folgenden: LR). Fiir die Phase 1990-1998 wurden 102 Artikel erfasst, fiir 1999-
2015 waren es 42 Artikel. Die LR wurde ausgewahlt, weil sie die einzige Tageszeitung mit
klarem Lausitzbezug und durchgehender Abdeckung des Untersuchungszeitraums ist. Bekannte
Verzerrungen (biases), wie eine grundsatzlich befiirwortende Haltung zur Kohlewirtschaft,
werden zum einen dadurch eingegrenzt, dass fragliche Punkte in Interviews und in einem
Validierungsworkshop gezielt liberpriift wurden; zum anderen wurden nicht die Artikel selbst
ausgewertet, sondern die AuRerungen und Positionen relevanter Akteure, die darin vorkommen.
Diese Kommunikationsakte wurden dann nach den verwendeten Frames klassifiziert. Selbst bei
einer etwaigen tendenziosen Darstellung lassen sich in der Regel die grundsatzlichen
Argumentationslinien der Akteure identifizieren, die dann losgel6st von einer redaktionellen
Einfarbung der LR erfasst werden kdnnen.

Sowohl die Analyse der strukturpolitischen Interventionen als auch die Frame- und
Diskursanalyse wurden durch Experteninnen- und Experteninterviews unterstiitzt. Ziel war es,
die aus der Literatur gewonnenen Erkenntnisse zu verifizieren und gegebenenfalls zu erginzen.
Die Expertinnen und Experten wurden priméar danach ausgewahlt, dass sie eine umfassende
Kenntnis der Strukturpolitik in der Lausitz besitzen und auch Aussagen iiber historisch
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zuriickliegende Phasen machen kénnen. Dabei wurde darauf geachtet, Expertinnen und
Experten mit unterschiedlichem Arbeits- und Erfahrungshintergrund (Politik, Verwaltung,
Wirtschaft) auszuwahlen. Die Interviews wurden entlang eines Gesprachsleitfadens strukturiert,
aufgezeichnet und als Ergebnisprotokolle dokumentiert.

Flir ein besseres Verstandnis davon, warum welche strukturpolitischen Interventionen in
welcher Phase veranlasst wurden und wie sie wirkten, empfiehlt es sich, die drei Analyseteile
der Fallstudie (Strukturwandel, Interventionen, Diskurse) gemeinsam zu betrachten.

2 Strukturwandel in der Lausitz

2.1 Historischer Uberblick

Das Lausitzer Braunkohlerevier erstreckt sich iiber den Siidosten des Landes Brandenburg und
den Nordosten des Freistaats Sachsen.¢ Es ist nach dem Rheinischen Revier die zweitgrofite
Braunkohlelagerstatte in Deutschland. Die Lagerstitten in der Lausitz beinhalten einen
geologischen Vorrat von rund 11,7 Mrd. Tonnen (siehe BGR, 2016). In den vier noch aktiven
Braunkohletagebauen Nochten, Reichwalde, Welzow-Siid und Jdnschwalde wurden im Jahr 2016
62,3 Mio. Tonnen Braunkohle geférdert, rund 94 % davon wurden zur Strom- und
Fernwarmeerzeugung verwendet. Einschliefilich der Beschéftigten in den
Braunkohlekraftwerken arbeiteten 2015 noch rund 8.300 Beschaftigte im Revier (siehe
Kohlestatistik, 2017). Hinzu kommen, je nach Schatzmethodik, zwischen 7.000 und 12.000
Arbeitsplatze, die indirekt von der Braunkohle abhangig sind. Unabhéngig von der genauen Zahl
ist die 6konomische Bedeutung der Braunkohle insbesondere fiir den Kernbereich des Lausitzer
Reviers (Landkreis Spree-Neifse und Kreisfreie Stadt Cottbus) nach wie vor sehr hoch. Die
Vattenfall AG (seit 2016 die Lausitzer Energie Bergbau AG und die Lausitzer Energie Kraftwerke
AG, LEAG) war bis vor kurzem der grofdte Steuerzahler in der Region.

6 Die Region Lausitz wird hier entsprechend der herkdmmlichen, historisch gewachsenen Definition abgegrenzt
und umfasst im Land Brandenburg die Landkreise Oberspreewald-Lausitz (OSL), Spree-Neifde (SPN), Elbe-Elster
(EE) und die kreisfreie Stadt Cottbus (CB) sowie im Freistaat Sachsen die Landkreise Gorlitz (GR) und Bautzen
(BZ); teilweise wird auch noch der siidliche Teil des Landkreises Dahme-Spreewald (LDS) mit zur Lausitz
gerechnet. Das Braunkohlerevier Lausitz ist demgegeniiber enger abgegrenzt, erstreckt sich aber iiber alle
beteiligten Landkreise, mit Schwerpunkten im Landkreis Spree-Neifse und der kreisfreien Stadt Cottbus. Da
Regionaldaten unterhalb der Kreisebene nicht vorliegen, werden in die nachfolgende empirische Darstellung alle
Lausitzer Landkreise mit Ausnahme des Landkreises Dahme-Spreewald vollstdndig einbezogen.
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Abbildung 6: Kreise und kreisfreie Stadte der Lausitz, Tagebaue und Kraftwerke
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Schon vor der Industrialisierung der Region wurde Braunkohle aus zahlreichen kleinen lokalen
Gruben geférdert und als hausliches Brennmaterial verwendet. Bereits 1789 wurde in
Lauchhammer (heute Landkreis Oberspreewald-Lausitz) Braunkohle gefunden. Im Jahr 1815
wurde ein erster Braunkohlenschacht erschlossen (siehe Heitmann, 2010). Die
Braunkohlegewinnung deckte vorerst nur den Energiebedarf der im Zuge der Industrialisierung
entstandenen Textil- und Glasindustrie in der Lausitz. Ab dem Ende des 19. Jahrhunderts nahm
die Braunkohlegewinnung strukturbestimmende Ausmafie an. 1882 wurde bei Domsdorf (heute
Landkreis Elbe-Elster) die Brikettfabrik ,Louise” eroffnet. 1911 entstand bei Zittau (heute
Landkreis Gorlitz) das erste BraunkohlegrofRkraftwerk in Deutschland. Die
Braunkohlegewinnung in Bergwerken wurde zunehmend durch den Abbau in offenen
Tagebauen abgelost. Hierzu wurden fiir die umfangreichen Abraumbewegungen zunehmend
Grofdgerate eingesetzt. Zur Vollendung gebracht wurde das Prinzip des technischen
Tagebaubetriebs 1924 mit der Errichtung der weltweit ersten Abraumfoérderbriicke in der
Grube ,Agnes” im brandenburgischen Plessa (heute Landkreis Elbe-Elster) (siehe Heitmann,
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2010). Verbunden war diese Entwicklung mit einem starken Ausbau der Verkehrsinfrastruktur,
um den Transport zwischen den Tagebauen, Kohlekraftwerken und Abnehmern zu erméglichen.
Es kam zu einem starken Anstieg der Zahl der Beschéaftigten und der regionalen Bevolkerung in
der Lausitz sowie zu einer Wandlung der Siedlungsstrukturen. Einen weiteren Schub erhielt die
Braunkohleférderung in der Lausitz durch die Verwendung der Braunkohle als Grundstoff in der
chemischen Industrie. Ab 1936 wurde der Aufbau der chemischen Industrie zur
Treibstoffherstellung auf Braunkohlebasis forciert (siehe Karlsch und Stokes, 2003). 1936
wurden im Lausitzer Braunkohlerevier 34 Mio. Tonnen Kohle gefordert. Im Zuge der
nationalsozialistischen Autarkiepolitik wurde die Forderung bis 1944 auf fast 60 Mio. Tonnen
gesteigert (siehe Kohlestatistik, 2017). Nach dem zweiten Weltkrieg sank die geforderte Menge
temporar deutlich ab, u. a. aufgrund der Demontage des vorhandenen Maschinenparks zur
Begleichung der Reparationsverpflichtungen gegeniiber der Sowjetunion.

Zu DDR-Zeiten hatte die Braunkohle im Rahmen des planwirtschaftlichen Autarkiebestrebens
eine liberragende Bedeutung fiir die Volkswirtschaft. Braunkohle diente sowohl als
Energietrager als auch als Rohstoff in der Metall- und Chemieindustrie. 1960 deckte die
Braunkohle 87,5 % des Primarenergieverbrauchs der DDR. Bis 1985 sank der Anteil der
Braunkohle im Energiemix der DDR auf rund 70 %, dafiir erhdhte sich die industriell-stoffliche
Nutzung der Braunkohle. 1986 wurden in der DDR (im Lausitzer Revier) 311 (196) Mio. Tonnen
Braunkohle abgebaut, was einem Viertel der weltweiten Jahresproduktion entsprach. Damit war
die DDR weltweit der mit Abstand grofdte Braukohleproduzent (fiir die Zahlen siehe Kahlert,
1988).

Nach Wiederaufbau und Verstaatlichung der Anlagen wurden ab 1968 konzernahnliche
Braunkohlekombinate mit einer Vielzahl grof3flachiger Tagebaue, Brikettfabriken, Kokereien,
Schwelereien und Kraftwerken sowie den erforderlichen Ausriistungsbetrieben gebildet (siehe
Heitmann, 2010). Im Lausitzer Revier entstanden das Braunkohlenkombinat Senftenberg,
welches bis 1989 im Revier 17 Tagebaue, 23 Brikettfabriken und mehrere Kraftwerke betrieb.
Der weltweit grofdite Braunkohlenveredlungsbetrieb, das Gaskombinat ,,Schwarze Pumpe* (bei
Hoyerswerda, heute Landkreis Bautzen), beschéftigte 1980 rund 15.000 Mitarbeitende (siehe
Pietschmann, 2016). Noch hohere 6konomische Bedeutung als zuvor erlangte die Braunkohle
fiir die Volkswirtschaft der DDR ab Anfang der 1980er Jahre. Durch Preissteigerungen fiir
sowjetisches Erdol, welche durch die DDR nicht finanziert werden konnten, erhéhten sich die
Bemiihungen um eine autarke Energieversorgung. Da die Braunkohle der einzige nennenswert
vorhandene Rohstoff zur Energieerzeugung in der DDR war, dnderte sich die Energiepolitik und
kehrte (fast) ausschlieflich zur Braunkohle zuriick. So stieg die geforderte Menge Braukohle im
Lausitzer Revier von 134 Mio. Tonnen im Jahr 1970 auf 162 Mio. Tonnen im Jahr 1980 und
erreichte den Hohepunkt im Jahr 1988 mit iiber 200 Mio. Tonnen. Im gleichen Zeitraum erhéhte
sich die Anzahl der Beschaftigten in den Braunkohletagebauen von rund 54.000 im Jahr 1970
auf fast 80.000 im Jahr 1988 (siehe Kohlestatistik, 2017).

Der aufderordentlich hohe Selbstversorgungsgrad bei der Deckung des Energiebedarfs konnte
nur mit hohen 6konomischen und 6kologischen Kosten erreicht werden. Die geologischen
Bedingungen in der Lausitz (wie auch in anderen DDR-Revieren) setzten weiteren
Rationalisierungen des Braunkohleabbaus enge Grenzen. Der hohe Transportaufwand und die
nicht ausreichenden Ersatzinvestitionen in den Kohlekraftwerken verteuerten die Braunkohle
als Energietrager. So betrug der Anteil der Investitionen fiir die Energie- und
Brennstoffwirtschaft rund ein Viertel der jahrlichen Gesamtinvestitionen in der DDR-Industrie.
Die Energieversorgung der DDR war somit sehr viel teurer als in anderen Industrienationen
(siehe Kahlert, 1988). Diese hohen, nicht wettbewerbsfahigen Kosten der Energieversorgung
waren Kernursache fiir den Strukturbruch in der Braunkohlewirtschaft und den mit ihr
verbundenen Industriezweigen unmittelbar nach der Wiedervereinigung.
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Ab 1991 wurden zahlreiche Tagebaue und Brikettfabriken in der Lausitz stillgelegt, andere
wurden durch die Treuhandanstalt privatisiert und weitergefiihrt. So entstanden aus dem
Braunkohlenkombinat Senftenberg die , Lausitzer Braunkohle AG“ (LAUBAG) und aus dem
Gaskombinat ,Schwarze Pumpe* die ,Energiewerke Schwarze Pumpe AG" (ESPAG). Die direkte
Beschiftigung in der Braunkohlewirtschaft sank innerhalb weniger Jahre von rund 80.000
Beschiftigten auf rund 8.000 Beschiftigte (siehe Abbildung 8). Die jahrliche Fordermenge an
Braunkohle sank bis zum Jahr 2000 auf ca. 55 Mio. Tonnen und ist seither in etwa konstant
(siehe Abbildung 7). Die Dramatik der Entwicklung - insbesondere die schnelle Schrumpfung
der Braunkohlewirtschaft - wird in Abbildung 7 und Abbildung 8 deutlich.

Abbildung 7: Gewinnung von Braunkohle in Tsd. Tonnen 1960-2016 (Lausitzer Revier)
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Abbildung 8: Beschéftigte in der Braunkohlewirtschaft 1960-2016 (Lausitzer Revier)
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Quelle: Statistik der Kohlenwirtschaft (2017), ab 2008 einschlieflich Beschaftigter in Kraftwerken der
allgemeinen Versorgung

Nach 2010 wurde die Braunkohleverstromung in Deutschland und damit auch in der Lausitz im
Rahmen der Diskussion um einen vermehrten Klimaschutz wieder auf die politische
Tagesordnung gesetzt. Zwar konnte die Einfiihrung einer Klimaabgabe fiir Kohlekraftwerke
gegen die Beflirworter einer fortgesetzten Braunkohleverstromung nicht durchgesetzt werden,
dennoch begann der politisch gewollte Ausstieg aus der Braunkohleverstromung. Im
Klimaschutzplan 2050 der Bundesregierung aus dem Herbst 2016 heifdt es: ,Die
Klimaschutzziele kénnen nur erreicht werden, wenn die Kohleverstromung schrittweise verringert
wird.“ (Bundesregierung, 2016, S. 35). Im Jahr 2020 wurde durch den Gesetzgeber beschlossen,
dass bis zum Jahr 2038 die Kohleverstromung in Deutschland vollstdndig auslaufen soll. Damit
steht fest, dass die Lausitz nach dem Strukturbruch in den 1990er Jahren vor einem zweiten
Strukturwandel steht. Erste Schritte in diese Richtung wurden bereits 2016 verbindlich
beschlossen (siehe Strommarktgesetz, 2016) und zum Teil bereits umgesetzt. So wurden in der
Lausitz die Blocke F (zum 01.10.2018) und E (zum 01.10.2019) des Kraftwerks Janschwalde mit
zusammen 1.000 Megawatt in die Kapazitatsreserve iiberfiihrt; weitere KraftwerksschliefRungen
sind fiir die kommenden Jahre geplant. Im Gegenzug wurden umfangreiche Strukturhilfen fiir
die Kohlereviere festgeschrieben.”

7 Siehe Strukturstiarkungsgesetz Kohleregionen
(https://www.bgbl.de/xaver/bgbl/start.xav#_ bgbl_%2F%2F*%5B%40attr_id%3D%27bgbl120s1795.pdf%27
%5D__1600087546025) und Kohleausstiegsgesetz
(https://www.bgbl.de/xaver/bgbl/start.xav#_bgbl_%2F%2F*%5B%40attr_id%3D%27bgbl120s1818.pdf%27
%5D_1597306032644)
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Analyse des historischen Strukturwandels in der Lausitz (Fallstudie)

2.2 Zeitreihen ausgewihlter Strukturdaten?®

2.2.1 Bevolkerungsentwicklung

Die Lausitz ist durch eine im Vergleich zum Freistaat Sachsen (und zum Land Brandenburg, das
aber durch Zuziige in das Umland von Berlin profitieren konnte) deutlich ungiinstigere
Bevolkerungsentwicklung gekennzeichnet. Hiervon sind alle Landkreise der Lausitz betroffen
(Abbildung 9). Im Landkreis Spree-Neifde setzte der Bevolkerungsriickgang verzogert ein, weil
es hier zu Suburbanisierungsprozessen aus Cottbus kam.

Waihrend die Bevolkerung in Sachsen insgesamt seit dem Jahr 2010 in etwa konstant blieb, ging
der Bevolkerungsriickgang in der Lausitz nahezu ungebremst weiter. Die
Fliichtlingszuwanderung ab 2015 hat diese Entwicklung nicht stoppen kénnen.

Abbildung 9: Entwicklung der Bevolkerung (1991=100)
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Quelle: VGR der Lander, eigene Berechnungen

8  Die nachfolgenden empirischen Angaben spiegeln den Datenstand 2017 wider.

42




Analyse des historischen Strukturwandels in der Lausitz (Fallstudie)

Der Anteil der Bevolkerung unter 18 Jahren ist gegeniiber dem Stand von Mitte der 1990er Jahre
tiberall stark gesunken und hat sich erst seit 2005 etwa stabilisiert (Abbildung 10).° Stark
gestiegen ist der Anteil der Bevolkerung liber 65 Jahre. Bis auf die Landkreise Spree-Neifse und
Bautzen (Folgen der Suburbanisierung) weisen alle Lausitzer Landkreise einen tiber dem

Durchschnitt der jeweiligen Bundeslander insgesamt liegenden Anteil dlterer Einwohner auf
(Abbildung 11).

Abbildung 10: Anteil der Bevolkerung unter 18 Jahre
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9  Die Altersgruppenabgrenzung folgt den Angaben in der zugrundeliegenden Statistik des Bundesinstituts fiir Bau-,
Stadt- und Raumforschung (BBSR) und weicht deswegen von der Vorgehensweise in der “Fallstudie Ruhrgebiet”
ab.
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Abbildung 11: Anteil der Bevolkerung Gber 65 Jahre
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Die starke Abwanderung hat zu einer deutlichen Reduktion des Anteils der erwerbsfiahigen
Bevolkerung (hier: 18-65 Jahre) gefiihrt (Abbildung 12). Dies wurde zusatzlich verstarkt durch
den Geburtenriickgang zu Beginn der 1990er Jahre, so dass sich der Riickgang des Anteils dieser
Altersgruppe seit 2010 nochmals beschleunigt hat.

Innerhalb der Lausitz weisen die beiden sachsischen Landkreise den geringsten Anteil
erwerbsfahiger Einwohner auf.

Abbildung 12: Anteil der erwerbsfahigen Bevélkerung (18-65 Jahre)
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2.2.2 Arbeitsmarktentwicklung

Die Zahl der Erwerbstéitigen hat sich in der Lausitz seit Ende der 1990er Jahre ungiinstiger
entwickelt als in den beiden Vergleichsregionen. Vor allem die Landkreise Oberspreewald-
Lausitz und Spree-Neif3e weisen eine ungiinstige Beschiftigungsentwicklung auf (Abbildung 13).

Abbildung 13: Entwicklung der Erwerbstatigen insgesamt (1992=100)
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Auch je Einwohner gerechnet (ein Wert, der allerdings wegen der Zahlung am Arbeitsort durch
Pendlerstrome verzerrt ist; dies gilt insbesondere fiir die kreisfreie Stadt Cottbus) ist die
Arbeitsplatzausstattung der Lausitz unglinstiger als beispielsweise in Sachsen insgesamt
(Abbildung 14). Der Wert fiir das Land Brandenburg kann nicht als Vergleichsmafistab
herangezogen werden, da viele Erwerbstéatige aus Brandenburg in Berlin arbeiten.

Abbildung 14: Entwicklung der Erwerbstatigen je 1.000 Einwohner
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Wie Abbildung 15 zeigt, wurde der Beschiftigungsabbau in der Kohlewirtschaft zu einem
erheblichen Teil durch die Entstehung neuer Arbeitspldtze in anderen Branchen aufgewogen.
Die Zahl der Erwerbstitigen in Wirtschaftszweigen auf3erhalb der Kohlewirtschaft blieb ab 1992
weitgehend konstant und ist erst ab dem Ende der 1990er Jahre leicht gesunken. Dies hat jedoch
nichts mit dem Strukturwandel in der Kohlewirtschaft zu tun.

Abbildung 15: Beschaftigungsentwicklung in der Lausitz (1992=100)
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Die Arbeitslosigkeit hat sich in der Lausitz deutlich unglinstiger entwickelt als im Land
Brandenburg bzw. in Sachsen insgesamt. Erst seit etwa 2005 ist eine Konvergenz zum jeweiligen
Landesdurchschnitt zu beobachten (Abbildung 16).

Innerhalb der Lausitz nahm die Arbeitslosigkeit im Landkreis Spree-Neif3e und in Cottbus (also
im Kerngebiet der Braunkohlewirtschaft) erst zeitverzégert zu. Grund sind massive
Arbeitsbeschaffungsmafdnahmen (ABM) bei der Sanierung stillgelegter Unternehmen (u. a. auch
Braunkohletagebaue und -kraftwerke) gewesen, die erst Ende der 1990er Jahre ausliefen.

Abbildung 16: Entwicklung der Arbeitslosenquote
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2.2.3 Wirtschaftliche Situation und Entwicklung

Das reale Wirtschaftswachstum in der Lausitz (und in ihren Landkreisen) blieb von 1991 bis
etwa 2005 deutlich hinter den entsprechenden Werten fiir die Ladnder Brandenburg und Sachsen
zuriick. Erst danach ist ein (temporares) Aufholen festzustellen (Abbildung 17).

Innerhalb der Lausitz erzielten die beiden sichsischen Teilregionen ein dhnlich hohes
Wachstum wie der Freistaat Sachsen insgesamt; die brandenburgischen Teilregionen blieben
hingegen hinter der Dynamik im Land Brandenburg insgesamt zuriick.

Abbildung 17: Entwicklung des preisbereinigten Bruttoinlandsprodukts (1992=100)
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Die Entwicklung des realen BIP je Erwerbstatigen (Produktivitat) verlief in der Lausitz deutlich
schwicher als in den Landern Brandenburg und Sachsen. Zwischen 1995 und 2005 gab es im
Aggregat keinerlei Zunahme der Produktivitat (Abbildung 18).

Abbildung 18: Entwicklung des preisbereinigten Bruttoinlandsprodukts je Erwerbstatigen
(1992=100)
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Quelle: VGR der Lander, eigene Berechnungen und Schatzungen

Innerhalb der Lausitz ist vor allem der Anstieg des BIP je Erwerbstatigen im Landkreis Spree-
Neifde auffallig. Ausschlaggebend hierfiir ist allein die statistisch ausgewiesene
Produktivitatsentwicklung im Sektor Bergbau und Energie. Hier scheinen sich allerdings auch
Unscharfen bei der Preisbereinigung in der Energiewirtschaft niederzuschlagen, da von der
amtlichen Statistik die Anhebung der Energiesteuern nicht herausgerechnet wird.
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Gemessen am gesamtdeutschen Durchschnitt entwickelte sich das (nominale) BIP je
Erwerbstdtigen in der Lausitz anndhernd gleich wie in den Landern Brandenburg und Sachsen
insgesamt (aktueller Stand: rund 80 % des Niveaus von Deutschland insgesamt; Abbildung 19).
Ausnahme ist nur der Landkreis Spree-Neifde mit einem deutlich iiberdurchschnittlichen BIP je
Erwerbstatigen. Allerdings spiegelt sich darin in nicht unerheblichem Maf3e der Anstieg der
Erzeugerpreise fiir Braunkohle bzw. fiir Elektrizitat wider, die zwischen 2005 und 2010 stark
angestiegen sind. Zudem wird das nominale BIP zu Marktpreisen, also einschliefdlich des Saldos
aus Giitersteuern und Subventionen ausgewiesen. Der Produktivitatsanstieg fiir den Landkreis
Spree-Neifde wird daher iiberzeichnet.

Abbildung 19: Entwicklung des nominalen Bruttoinlandsprodukts je Erwerbstatigen
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Beim BIP je Einwohner unterscheidet sich die Lausitz nicht bedeutsam von den Landern
Brandenburg und Sachsen. Gemessen am gesamtdeutschen Durchschnitt wird ein Niveau von
rund 70 % des westdeutschen Niveaus erreicht (Abbildung 20). Die Lausitz hat dabei
insbesondere nach 2005 deutlich aufholen kdnnen, getrieben durch die giinstige Entwicklung im
Landkreis Spree-Neifse.

Abbildung 20: Entwicklung des nominalen Bruttoinlandsprodukts je Einwohner
(Deutschland=100)
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Im Vergleich zum Jahr 1992 hat sich die Lausitz beim (preisbereinigten) BIP je Einwohner sogar
leicht giinstiger entwickelt als die Vergleichsrdume Brandenburg und Sachsen. Hierin reflektiert
sich auch die tiberproportionale Abnahme der Einwohnerzahl (Abbildung 21).

Abbildung 21: Entwicklung des preisbereinigten Bruttoinlandsprodukts je Einwohner (1992=100)
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Gegeniiber dem Stand von Mitte der 1990er Jahre hat sich der Anteil des priméaren Sektors
(Land- und Forstwirtschaft, Fischerei; Abbildung 22) sowie des sekundaren Sektors (Bergbau,
Energie und Wasserversorgung, verarbeitendes Gewerbe und Baugewerbe; Abbildung 23)
gemessen an der Zahl der Erwerbstétigen in nahezu allen Landkreisen der Lausitz deutlich
reduziert (lediglich im Landkreis Oberspreewald-Lausitz hat der Anteil der Landwirtschaft
seither zugenommen). Seit der ersten Halfte der 2000er Jahre sind die Sektorstrukturen auf
dieser groben Ebene verhiltnismafig konstant.

Abbildung 22: Anteil der Erwerbstatigen im primaren Sektor
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Abbildung 23: Anteil der Erwerbstatigen im sekundaren Sektor
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Fiir die Entwicklung der Erwerbstatigkeit im sekundéren Sektor ist dabei (neben der
Verringerung der Beschiftigung in der Braunkohle zu Beginn des Jahrzehnts) vor allem der
Riickgang der Beschiftigung im Baugewerbe verantwortlich, das nach dem Bauboom der 1990er
Jahre stark schrumpfte und sich erst kiirzlich auf niedrigerem Niveau stabilisiert hat. Der
Beschaftigtenanteil des verarbeitenden Gewerbes (also der Industrie im engeren Sinne) hat sich
seit Mitte der 1990er Jahre fast tiberall (einzige Ausnahme ist die kreisfreie Stadt Cottbus)
wieder deutlich erhoht (Abbildung 24). Es liegen keine Informationen dariiber vor, wie sich der
Riickgang der Braunkohleverstromung in vor- und nachgelagerten Bereichen des
verarbeitenden Gewerbes ausgewirkt hat.

Abbildung 24: Anteil der Erwerbstatigen im verarbeitenden Gewerbe
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Gegeniiber dem Land Brandenburg insgesamt ist die Lausitz deutlich starker industrialisiert. Im
Vergleich zu Sachsen trifft dies hingegen nur fiir einzelne Landkreise der Lausitz zu.

Bei Betrachtung der Bruttowertschdpfung im verarbeitenden Gewerbe ist das Bild nicht so
eindeutig (Abbildung 25): Die Landkreise Elbe-Elster und Gorlitz weisen (ebenso wie das Land
Brandenburg insgesamt) einen bis Ende der 1990er Jahre konstanten Anteil des verarbeitenden
Gewerbes auf, wahrend die Bedeutung der Industrie an den Erwerbstédtigen hier weiter
zugenommen hat. Der Landkreis Spree-Neifie stellt einen Sonderfall dar: Hier ist der Anteil des
verarbeitenden Gewerbes stark riicklaufig - dies reflektiert aber im Wesentlichen einen
statistischen Effekt, weil zeitgleich die statistisch gemessene Wertschopfung im Sektor Bergbau
und Energie aufgrund der Anhebung der Energiesteuern stark zugenommen hat.

Abbildung 25: Anteil der Bruttowertschopfung im verarbeitenden Gewerbe
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Der tertidre Sektor (Dienstleistungen, einschlieRlich Staat) hat in allen Landkreisen der Lausitz
seit Mitte der 1990er Jahre an Bedeutung gewonnen und sich zuletzt stabilisiert (Abbildung 26).
Gegeniiber den Landern Brandenburg und Sachsen insgesamt ist der Tertidrisierungsgrad in der
Lausitz etwas schwacher ausgepragt.

Abbildung 26: Anteil der Erwerbstatigen im tertidren Sektor
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Eine frithere Untersuchung des ifo Instituts (Kluge 2014) zeigt, dass nahezu alle Landkreise der
Lausitz ein ,typisches” Spezialisierungsmuster (im Vergleich zu ,Deutschland insgesamt")
aufweisen (Abbildung 27 bis Abbildung 32). Bergbau und Energie sind vor allem in Spree-Neifse
und Oberspreewald-Lausitz strukturbestimmend, bedeutsam dariiber hinaus auch noch in
Cottbus. In den iibrigen Landkreisen der Lausitz spielt der Sektor keine bedeutsame Rolle mehr:

» In Cottbus ist neben dem Sektor Bergbau und Energie nur noch der 6ffentliche Dienst ein
bedeutsamer Arbeitgeber.

» Der Landkreis Elbe-Elster ist eher landwirtschaftlich gepragt (einschliefdlich
Ernahrungsgewerbe). Ansonsten ist die Metallindustrie hier noch stark vertreten.

» Der Landkreis Oberspreewald-Lausitz weist liberproportionale Beschiftigungsanteile in
der Chemie- und Glasindustrie auf.

» Der Landkreis Spree-Neif3e hat bedeutsame Beschaftigungsanteile aufderhalb von
Bergbau- und Energiesektor nur noch in der Papier- und Glasindustrie.

» Der Landkreis Bautzen ist verhaltnismafiig stark diversifiziert mit Schwerpunkten bei
der Textil- und der Kunststoffindustrie.

» Der Landkreis Gorlitz weist ebenfalls eine eher diversifizierte Wirtschaftsstruktur auf;
besondere Schwerpunkte sind die Textilindustrie, die Glasindustrie und der
Maschinenbau.
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Abbildung 27: Spezialisierungsmuster 2011: Cottbus
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Quelle: ifo Institut auf der Basis von Angaben der Bundesagentur fiir Arbeit
Abbildung 28: Spezialisierungsmuster 2011: Elbe-Elster
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Quelle: ifo Institut auf der Basis von Angaben der Bundesagentur fiir Arbeit
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Abbildung 29: Spezialisierungsmuster 2011: Oberspreewald-Lausitz
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Quelle: ifo Institut auf der Basis von Angaben der Bundesagentur fiir Arbeit

Abbildung 30: Spezialisierungsmuster 2011: Spree-NeiRe
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Quelle: ifo Institut auf der Basis von Angaben der Bundesagentur fiir Arbeit
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Abbildung 31: Spezialisierungsmuster 2011: Bautzen
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Quelle: ifo Institut auf der Basis von Angaben der Bundesagentur fiir Arbeit

Abbildung 32: Spezialisierungsmuster 2011: Gorlitz
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Quelle: ifo Institut auf der Basis von Angaben der Bundesagentur fiir Arbeit
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Die verfiigbaren Einkommen je Einwohner (Abbildung 33) sind in allen Landkreisen der Lausitz
im Vergleich zu Mitte der 1990er Jahre stark angestiegen. Dabei gibt es nur eine geringe
Differenzierung zwischen den einzelnen Landkreisen (am hdchsten sind die in Spree-Neifde
wegen der hohen Verdienste im Sektor Bergbau und Energie, gefolgt vom Landkreis Bautzen,
der von Berufspendlern nach Dresden profitieren kann). Auch die Unterschiede zu den Landern
Brandenburg und Sachsen insgesamt sind vernachlassigbar gering.

Abbildung 33: Verfligbare Einkommen je Einwohner (Monatsbasis)
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3 Beschreibung und Bewertung der strukturpolitischen
Interventionen

3.1 Phasen und Trager der Strukturpolitik in der Lausitz

3.1.1 Einleitung

Mit der Einfithrung der Marktwirtschaft setzte in den ostdeutschen Bundeslandern ein massiver
Strukturumbruch ein, der auch die Lausitz nicht verschonte. Kennzeichnend waren der
Zusammenbruch der nicht langer wettbewerbsfahigen Industrieunternehmen, der Abbau der
Uberbeschiftigung in vielen Wirtschaftsbereichen, die Reduktion des iiberdimensionierten
Staatssektors und die Unsicherheit der ostdeutschen Akteure beziiglich des Umgangs mit
marktwirtschaftlichen Institutionen (siehe hierzu beispielsweise DIFU, 2004). Entsprechend
waren auch die Politiken des Bundes und der Lander zunéchst vor allem darauf ausgerichtet,
neue institutionelle Strukturen aufzubauen und die Umstrukturierung der Wirtschaft in die
Wege zu leiten. Spezifische Programme fiir die Lausitz gab es dabei im Betrachtungszeitraum
(1990-2015) nicht, da der transformationsbedingte Umbruch der Wirtschaftsstrukturen alle
Regionen in den ostdeutschen Bundesldandern in gleicher Weise betraf.10

Im Folgenden wird dargestellt, mit welchen Interventionen der Strukturwandel in der Lausitz
seit 1990 politisch begleitet wurde. Dabei diirfen die Rolle und die Wirkungsreichweite der
Strukturpolitik der Bundeslander (in diesem Fall: Brandenburg und Sachsen) nicht iiberschatzt
werden, da ein Grofdteil der relevanten Rahmenbedingungen durch Politiken der Bundesebene
und zunehmend auch durch die Européaische Union (EU) festgelegt wurden. Daher muss in der
Analyse der Phasen der Strukturpolitik in der Lausitz zwischen der Ebene der Bundespolitik
(Kapitel 3.1.2) und der Landespolitik (Kapitel 3.1.3) unterschieden werden. Im Fall der Lausitz
kommt erschwerend hinzu, dass sich der Untersuchungsraum iiber zwei Bundeslander erstreckt
und somit der politische Raum sowohl das Land Brandenburg als auch den Freistaat Sachsen
umfasst. Wegen der Bedeutung fiir die gesamte Lausitz (siehe Kapitel 2), stellen wir bei der
Analyse der Phasen der Strukturpolitik der beiden Lander das Land Brandenburg in den Fokus
der Betrachtung. Die Spezifika der sachsischen Strukturpolitik werden nur kurz thematisiert.

Die Kohdasions- und Strukturpolitik ist einer der zentralen Politikbereiche der EU. Etwa ein
Drittel der Haushaltsmittel der EU werden dafiir eingesetzt. Aufgabe der EU-Strukturpolitik ist
es, wirtschaftlich schwacheren Regionen dabei zu helfen, Standortnachteile abzubauen und
Anschluss an die allgemeine Wirtschaftsentwicklung zu halten. Als strukturschwache Region
wurde und wird die Lausitz mit Mitteln der EU-Strukturpolitik gefordert. Daher werden auch die
EU-Strukturprogramme kurz betrachtet (Kapitel 3.1.4).

Das Projektkonsortium hat fiir die Bewertung der strukturpolitischen Interventionen
Wirkungsdimensionen abgegrenzt (siehe Kapitel 1). Im Verlauf der Arbeiten hat sich gezeigt,
dass ausgehend von den bestehenden Problemlagen insbesondere 6konomische Ziele (Schaffung
von Arbeitsplatzen, Angleichung der Lebensverhaltnisse) in den Mittelpunkt strukturpolitischer
Interventionen gestellt wurden. Dies wird auch in der nachfolgenden Diskursanalyse deutlich. Es
liegen kaum wissenschaftlich fundierte Evaluationsergebnisse dariiber vor, wie sich die
verschiedenen Interventionen auf andere als 6konomische Zielsetzungen ausgewirkt haben.
Diese werden daher hier nur am Rande behandelt, auch wenn sie als Rahmenbedingungen

10 Konkrete Uberlegungen zu regionsbezogenen Mafinahmen finden sich erst ab dem Jahr 2015 (siehe z. B. Agora
Energiewende, 2016, oder Markwardt et al., 2016). Ausloser dafiir waren die Diskussionen zum Klimaschutzplan
2050, in welchem das Ziel einer weiteren Minderung der Braunkohleverstromung verankert worden ist, womit
ein weiterfiihrender Strukturwandel in der Lausitz notwendig wird.
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gerade auch mit Blick auf strukturpolitische Mafsnahmen in anderen Kohleregionen kiinftig an
Bedeutung gewinnen kénnten.

3.1.2 Strukturpolitik des Bundes

Phase 1: 1990-1998 - ,,Aufbau Ost”

Anfang der 1990er Jahre gab es eine Reihe von Schliisselentscheidungen auf Bundesebene, die
erheblichen Einfluss auf die wirtschaftliche Entwicklung in den ostdeutschen Bundeslandern
und damit auch der Lausitz hatten. Zu nennen sind u. a.

» die Schaffung eines gemeinsamen Wahrungsraums zum 01.07.1990,

» die Vorgabe des Einigungsvertrags, dass die Riickgabe von in der DDR enteignetem
Vermogen Vorrang vor einer Entschadigung haben solle, und

» die Priorititensetzungen der Treuhandanstalt fiir eine schnelle Privatisierung der
ehemals volkseigenen Betriebe und ihrer Betriebsstatten.

Alle drei Entscheidungen beeinflussten mafégeblich das Ausmafi und die Geschwindigkeit des
Strukturwandels in den ostdeutschen Bundesldndern in den ersten Jahren nach der
Wiedervereinigung.

Die Schaffung eines gemeinsamen Wahrungsraums mit dem gewdhlten Umtauschkurs (1:1 fiir
Stromgrofien wie z. B. Lohne und Gehalter) implizierte fiir die ostdeutschen Unternehmen eine
Aufwertung der Wahrung um 400 %, was entscheidend zu einem schnellen Zusammenbruch
grofder Teile der Industrie beigetragen hat (siehe z. B. Sinn, 1994). Die Prioritit ,Riickgabe vor
Entschadigung” erwies sich in vielen Fallen als ein ernsthaftes Investitions- und damit
Entwicklungshemmnis fiir Unternehmen in den ostdeutschen Bundesldndern, denn die
entsprechenden Anspriiche mussten in einem zeitaufwendigen Prozess identifiziert und
rechtsverbindlich geklart werden.!! Die Treuhandanstalt interpretierte ihren gesetzlichen
Auftrag (§ 2 Abs. 6 TreuhG) dahingehend, dass der Privatisierung der Vorrang vor Sanierung
und gegebenenfalls Stilllegung einzurdumen waére. Dies fiihrte dazu, dass struktur- und
arbeitsmarktpolitische Uberlegungen, wie sie vonseiten der Bundesliander in den Vordergrund
geriickt wurden, anfanglich nur sehr geringe Beachtung fanden. Hinzu kommt, als eine Art
Nebenbedingung, die Verlegung des Regierungssitzes von Bonn nach Berlin, welches zu einer
Attraktivitatssteigerung der Hauptstadtregion (in mittelbarer Nachbarschaft zur Lausitz) fiihrte.

In Phase 1 war die Politik des Bundes fiir die ostdeutschen Bundesldnder gepragt von der
Vorstellung, dass die grundlegende Zielsetzung - die ,Angleichung der Lebensverhaltnisse” -
nur durch massive 6ffentliche Hilfen zu erreichen sei. Mit der ,Strategie Aufschwung Ost” (siehe
Méllemann, 1991) wurde erstmals anerkannt, dass es zur Uberwindung der wirtschaftlichen
Krisensituation in den ostdeutschen Bundeslandern nicht nur kurzfristiger Liquiditatshilfen,
sondern vielmehr eines mittel- bis langfristig angelegten Hilfskonzepts bedurfte.
Dementsprechend wurde ein Zehn-Punkte-Plan vorgeschlagen, dessen wichtigste Elemente mit
dem Bundesprogramm ,Gemeinschaftswerk Aufschwung Ost“ umgesetzt und durch den ,Fonds
Deutsche Einheit" (siehe DEFG, 1990) finanziert wurden. Das aufgelegte Programmpaket
umfasste einerseits wachstumsorientierte Elemente, d. h. Unternehmensférderung durch
massive Investitionszuschiisse im Rahmen der Gemeinschaftsaufgabe ,Verbesserung der
regionalen Wirtschaftsstruktur” (GRW), durch die Vergabe von zinsgiinstigen Krediten im
Rahmen von Existenzgriindungen, aber auch fiir Wohnungsbauinvestitionen und durch
Sonderabschreibungen; anderseits die Verbesserung der allgemeinen Standortbedingungen,
was beschleunigter Ausbau der 6ffentlichen Infrastruktur & temporare Erleichterungen im

11 Mit dem Investitionsvorranggesetz (1992) wurde dieses Investitionshemmnis behoben.
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Regulierungssystem bedeutete. Ergdnzt wurde dies durch die soziale Flankierung des
Anpassungsprozesses, die in erster Linie arbeitsmarktpolitische Mafnahmen, wie z. B.
Arbeitsbeschaffungs- und umfangreiche Qualifizierungsmafinahmen, beinhalteten.

Im Bereich der Unternehmensférderung lag der Fokus zundchst auf der Férderung von
Investitionen. Durch Investitionszulagen und -zuschiisse, aber auch durch steuerliche
Vergiinstigungen wurden Investitionsanreize geschaffen - in erster Linie mit dem Ziel, die
Beschiftigung in den ostdeutschen Bundesldndern zu erhéhen. Uberlegungen zur Ausgestaltung
einer vorausschauenden Strukturpolitik waren zu diesem Zeitpunkt noch nachrangig. Der
Umfang der staatlichen Férderung war dabei beachtlich. Uber Investitionszuschiisse aus der
GRW (spéter erginzt um EU-Fordermittel aus dem Europédischen Fonds fiir regionale
Entwicklung, EFRE) und der Investitionszulage in den ostdeutschen Bundeslandern (siehe
InvZulG, 1991, 1996, 1999) konnte die Unterstiitzung in Abhadngigkeit von Branche und
Unternehmensgrofie bis zu 50 % der Investitionssumme betragen. Wahrend fiir die steuerlichen
Forderinstrumente (Investitionszulagen und Sonderabschreibungen) ein Rechtsanspruch
eingeraumt wurde, wurden fiir die Ausgestaltung der Investitionszuschiisse lediglich
Rahmenbedingungen vorgegeben, von denen die Bundesldnder nach eigener
Schwerpunktsetzung abweichen konnten.

Ein zweiter Kernpunkt der Strukturpolitik des Bundes in dieser Phase des ,, Aufbaus Ost" war die
schnelle Errichtung der Infrastruktur. In diesem Bereich bestand in den ostdeutschen
Bundesliandern ein erheblicher Nachholbedarf. Besonders in den Bereichen Verkehr und
Telekommunikation, aber auch im Stadte- und Wohnungsbau, war der Modernisierungs- und
Nachholbedarf aufderordentlich hoch. Die wirtschaftsnahe Infrastruktur in den ostdeutschen
Bundeslidndern entsprach zum Zeitpunkt der Wiedervereinigung nicht den Anforderungen einer
hocharbeitsteilig organisierten Wirtschaft und einer mobilen Gesellschaft. Strukturpolitische
Programme zum Ausbau und zur Modernisierung der Infrastruktur waren die
»Verkehrsprojekte Deutsche Einheit“ und das ,Gemeinschaftswerk Aufschwung Ost“. Durch
diese Programme wurden (und werden) unzureichend ausgebaute Ost-West-
Verkehrsverbindungen sowie das Verkehrswegenetz innerhalb der ostdeutschen Bundesldander
erweitert und modernisiert. Neben den eigenen Investitionen des Bundes dienten hierzu auch
die Infrastrukturvorhaben der Bundesldnder und der Kommunen, die aber angesichts geringer
eigener Steuerkraft nur dadurch verwirklicht werden konnten, dass der Bund die benétigten
Mittel durch iiberproportionale Zuweisungen (im Solidarpakt I) zur Verfiigung stellte. Fiir den
Wirtschaftsraum der Lausitz bedeutete dies, dass es in dieser ersten Phase zu einem raschen
Ausbau der Verkehrsverbindungen zwischen den Zentren Berlin, Dresden und Leipzig kam, von
denen aufgrund ihrer Lage im Raum auch die Lausitz profitierte.

Trotz der aufdergewohnlich umfangreichen Férderung von Unternehmen und des
Infrastrukturausbaus blieb die wirtschaftliche Entwicklung in den ostdeutschen Bundeslandern
und der Lausitz weit hinter den anfanglichen Erwartungen zuriick. Aufgrund der teilweise
dramatischen Arbeitsmarktsituation in den ostdeutschen Bundesldndern ist die soziale
Flankierung des Transformationsprozesses durch aktive Arbeitsmarktpolitik als
aufderordentlich wichtiger Bestandteil der strukturpolitischen Begleitung des ,Aufbaus Ost“ zu
diskutieren. Seit der Wiedervereinigung Deutschlands lagen die Arbeitslosenquoten in der
Lausitz deutlich iiber den Durchschnitten der Bundesldnder Brandenburg und Sachsen. In der
Spitze waren in den ostdeutschen Bundeslandern bis zu einem Drittel der Erwerbspersonen von
Unterbeschaftigung betroffen (siehe IWH, 2010); in der Lausitz lagen die Zahlen noch dariiber.
In der Folge nahmen in der ersten Halfte der 1990er Jahre rund 360 Tsd. Personen in den
ostdeutschen Bundesldndern an ABM teil; noch héher war mit knapp 400 Tsd. Personen die Zahl
der Teilnehmenden an beruflichen Weiterbildungsmafnahmen. Zur kurzfristigen Stabilisierung
des Arbeitsmarktes hat die Bundesanstalt fiir Arbeit von 1991 bis 1995 insgesamt rund
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22 Milliarden DM (ca. 11,25 Milliarden Euro)?!2 fiir Kurzarbeit ausgegeben, davon allein rund

15 Milliarden DM (ca. 7,67 Milliarden Euro) in den neuen Bundeslandern. Bis Juni 1993
beschrankte sich die Férderung von Kurzarbeit nicht nur auf die Lohnersatzleistung, sondern
die Bundesanstalt fiir Arbeit erstattete auch Arbeitgeberanteile zur Kranken- und
Rentenversicherung. Somit sind durch das Kurzarbeitsgeld die Arbeitskosten der Unternehmen
in den ostdeutschen Bundeslandern um mehr als 3,5 Milliarden DM (ca. 1,79 Milliarden Euro)
entlastet worden (siehe Volkel, 1997). Im Land Brandenburg konzentrierte sich die Kurzarbeit
im Bergbau. (Der Anteil der Wirtschaftsgruppe Wasser-Energie-Bergbau an allen
Kurzarbeitenden im Land betrug nach Angaben der Bundesanstalt fiir Arbeit (1996) im Jahr
1995 23,9 %). Eine weitere sozialpolitisch flankierende Maf3nahme war die massive Anwendung
von Frithverrentungsprogrammen. Die Frithverrentung wurde systematisch eingesetzt, um den
Arbeitsmarkt zu entlasten. In den ostdeutschen Bundeslandern lag das Alter zum Zeitpunkt des
Erwerbsaustritts nach der Wiedervereinigung bei etwa 55 Jahren (siehe Buchholz, 2008). In
dieser ersten Phase der Strukturpolitik des Bundes ist die Arbeitsmarktpolitik insoweit vor
allem als nachsorgende Strukturpolitik zu kategorisieren.

Phase 2: 1999-2015 - ,, Technologieorientierte Strukturpolitik”

Das Hauptziel in der Phase 1 der Strukturpolitik des Bundes bestand darin, Arbeitsplatze zu
schaffen. Im Rahmen des Programms ,Aufbau Ost“ wurden Investitionsvorhaben weitgehend
unabhingig von Wirtschaftszweig, Technologie und regionaler Verflechtung unterstiitzt. Diese
Form der staatlichen Investitionsférderung war Gegenstand einer anhaltenden kritischen
Auseinandersetzung. Im Kern stand dabei das Argument, dass durch die staatliche Subvention
des Faktors Kapital die relativen Faktorpreise verzerrt werden, mit der Folge einer tiberh6hten
Kapitalintensitat in der Produktion (zur Bewertung siehe Kapitel 4). Durch die Substitution von
Arbeit durch Kapital ergaben sich negative Beschaftigungseffekte (siehe z. B. Klodt, 2000 oder
Ragnitz, 2003). Der hinter den Erwartungen bleibende Erfolg des Programms ,Aufbau Ost“ im
Sinne eines sich selbst tragenden Aufschwungs - einer von Transferzahlungen unabhangigen
Wachstumsdynamik in den ostdeutschen Bundesldndern —, hat Ende der 1990er Jahre zu einer
Kurskorrektur in der Strukturpolitik des Bundes gefiihrt.

Die politischen Prioritaten verschoben sich in der Phase 2 von einer eher regionalpolitischen
Zielsetzung (also: die Forderung der Leistungskraft von Unternehmen in strukturschwachen
Regionen mit dem Ziel des regionalen Ausgleichs) hin zu einer innovations- und
technologieorientierten Zielsetzung. Grundannahme war, dass die Anpassungs- und
Wettbewerbsfihigkeit der regionalen Wirtschaftsstruktur in erster Linie von der
Innovationstatigkeit der Unternehmen und deren Forschungs- und Entwicklungsaktivitaten
abhangt. Um der besonderen Situation in den ostdeutschen Bundesldndern gerecht zu werden,
wurde durch das Bundesministerium fiir Bildung und Forschung (BMBF) ein neues
Forderprogramm konzipiert, das im Jahr 1999 unter dem Namen ,InnoRegio“ startete (spater
dann im Kern der BMBF-Innovationsinitiative ,Unternehmen Region” weitergefiihrt wurde). Die
Grundideen von "InnoRegio" beschreibt das BMBF wie folgt: ,Kreative neue Ideen entstehen dort,
wo sich Menschen aus verschiedensten Disziplinen, Branchen und Institutionen begegnen. Eine
Region ist dann erfolgreich, wenn sich ein Netzwerk bildet, in dem die Fédhigkeiten, Erfahrungen
und Schliisseltechnologien der Region zusammentreffen — wo etwas Neues, Einmaliges und
Hervorragendes entstehen kann. Ein Netzwerk, das regionale Traditionen aufgreift, eine
gemeinsame Innovationsstrategie fiir die Region entwickelt und der Region ein unverwechselbares
Profil gibt.“ (Unternehmen Region, 2017). Die Férderung des BMBF richtete sich folglich auf die
schnellstmogliche Verbreitung innovativer Losungen und die Verbesserung der

12 Diese und die folgenden Umrechnungen wurden von den Autorinnen und Autoren vorgenommen
(Umrechnungskurs: 1 DM = 0,51129 EUR).
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Bildungsstrukturen und des Technologietransfers. Das Forderziel war, die endogenen
Innovationspotenziale in ostdeutschen Regionen zu erschlief3en und auf dieser Grundlage die
Entwicklung von langfristig wirksamen Technologieplattformen zu initiieren (Institut fir
Innovation und Technik, 2016).

Ein wichtiger Bestandteil des Programms ,Unternehmen Region“ war die Strategie der
Clusterbildung, d. h. eine Starkung der horizontalen und vertikalen Verflechtung von
Unternehmen, Verbanden und Wissenschaft in einer Region. Porter (2000) beschreibt ein
Cluster als die raumliche Konzentration von Unternehmen, die iiber Wertschopfungsketten
miteinander verbunden sind. Hinzu kommen die zugehorigen regionalen Institutionen wie
Verbande und Hochschulen. Die Mitglieder eines Clusters stehen dabei {iber Liefer- oder
Wettbewerbsbeziehungen oder gemeinsame Interessen miteinander in Beziehung. Die
Wettbewerbs- und Entwicklungsfahigkeit eines Standortes hdangt nach dem Verstandnis des
Clusterkonzepts u. a. davon ab, wie er Wissen generieren, verbreiten und nutzbar machen kann.

Die Clusterbildung wurde und wird durch netzwerkorientierte Ansatze gefordert. Beispielhaft
zu nennen sind hier die Programmlinien

»InnoRegio“ (1999-2006)

»Innovative regionale Wachstumskerne“ (2001-2007)
yInnovationsforen“ (2001-2016)

»InnoProfile“ (2005-2013)

»Zentren fiir Innovationskompetenz* (seit 2002)
»WK-Potenzial“ (seit 2007)

»~ForMaT*“ (seit 2007)

»Zwanzig20“ (seit 2012).
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Diese Form der Férderung war bzw. ist dezidiert zukunftsgerichtet und ist als strukturpolitische
Intervention der vorausschauenden Strukturpolitik zuzuordnen. Neben diesen BMBF-
Programmen gibt es auch Forderprogramme des Bundesministeriums fiir Wirtschaft und
Energie (BMWi), welche dezidiert auf die Starkung der Innovationskraft und
Wettbewerbsfahigkeit von kleinen und mittleren Unternehmen (KMU), einschlief3lich des
Handwerks und der freien Berufe, ausgerichtet sind. Das Zentrale Innovationsprogramm
Mittelstand (ZIM) startete im Jahr 2008 (seit 2015 bundesweit) als technologie- und
branchenoffenes Forderprogramm fiir mittelstindische Unternehmen und mit diesen
zusammenarbeitenden wirtschaftsnahen Forschungseinrichtungen.

Auch in der Phase 2 wurde der Ausbau der infrastrukturellen Ausstattung in den
ostdeutschen Bundesldndern weiter vorangetrieben. So wurde z. B. der ab dem Jahr 2005
geltende Solidarpakt II explizit damit begriindet, bis zum Jahr 2019 den bestehenden
yinfrastrukturellen Nachholbedarf" auf dem Gebiet der ostdeutschen Bundeslander abzubauen.
Allein im Programm ,Verkehrsprojekte Deutsche Einheit” wurden im Zeitraum 1991-2015
insgesamt 35,4 Mrd. Euro investiert (siehe Bundesministerium fiir Verkehr und Digitale
Infrastruktur, 2016). Die umfangreichen Investitionen fiihrten zu einer qualitativen und
quantitativen Verbesserung der infrastrukturellen Ausstattung der ostdeutschen Bundeslander
und damit auch zu einer deutlichen Verbesserung der Standortbedingungen fiir die in den
ostdeutschen Bundeslidndern angesiedelten Unternehmen. Mit der weiteren Offnung des EU-
Binnenmarktes durch die Offnung der Grenzen nach Osteuropa ist zudem eine rasante
Verkehrsentwicklung eingetreten. Die bisherigen Nord-Siid-Verkehrsstrome wurden iiberlagert
durch neue Verkehrsstrome in Ost-West-Richtung. Der Bund hat den Ausbau dieser
Verkehrsverbindungen stark vorangetrieben, was zu einer weiter verbesserten Ein- und
Anbindung der Lausitz in das liberregionale Verkehrswegenetz fiihrte.
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Im Bereich der nachsorgenden Strukturpolitik zur Abfederung sozialer Harten bestand
aufgrund der tiberdurchschnittlich hohen Arbeitslosigkeit in den ostdeutschen Bundeslandern
und insbesondere auch der Lausitz weiterhin hoher Bedarf. Allerdings kam es hier zu einem
grundlegenden Richtungswechsel in der aktiven Arbeitsmarktpolitik (siehe Rabe und Schmid,
1999). Das alte Arbeitsforderungsgesetz (AFG) wurde neu gefasst und zum 01.01.1998 als
Drittes Buch in das Sozialgesetzbuch eingegliedert (SGB III). Hiermit wurde der bis dato
bestehende Anspruch des AFG als zentrales arbeitsmarktpolitisches Instrument reduziert und
explizit die subsididre Rolle der Arbeitsmarktpolitik definiert. Sie soll den Ausgleich am
Arbeitsmarkt unterstiitzen, also die Stellenbesetzungsprozesse erleichtern. Fiir das Niveau der
Erwerbstéatigkeit sind dagegen in erster Linie wirtschafts- und beschéaftigungspolitische Eingriffe
zustandig, die durch angebotsseitige Mafdnahmen ergdnzt werden kénnen. Arbeitnehmerinnen
und Arbeitnehmer sollten danach persénliche Risiken zunehmend selbst tragen und mehr
Verantwortung fiir ihre individuelle Lage am Arbeitsmarkt iibernehmen (siehe Feil et al., 2008).
Die 2002 erfolgte neuerliche Reform des SGB III durch das sogenannte ,Job-AQTIV-Gesetz“
setzte den 1998 eingeleiteten Paradigmenwechsel der Arbeitsmarktférderung zu einer
aktivierenden Arbeitsmarktpolitik fort. Die von 2003 bis 2005 verabschiedeten Hartz-
Gesetze [ bis Il sowie das Gesetz zu Reformen am Arbeitsmarkt fithrten den Ansatz weiter und
setzen auf konsequente Aktivierung. Insofern ist die Arbeitsmarktpolitik in dieser zweiten Phase
in den Bereich der vorausschauenden Strukturpolitik einzuordnen.

3.1.3 Strukturpolitik der Lander

Die beschriebenen Instrumente des ,Aufbau Ost“ betreffen alle ostdeutschen Lander in mehr
oder minder gleichem Mafde und kénnen deswegen keine Spezifika der Lausitz erklaren.
Nichtsdestotrotz haben sie die Entwicklung der Lausitz entscheidend beeinflusst. Hinzu kommt,
dass diese bundespolitischen Grundsatzentscheidungen fiir die brandenburgische und
sachsische Politik eine exogene Rahmensetzung darstellen, die nur in beschranktem Mafse (und
zum grofdten Teil iiberhaupt nicht) durch eigene landespolitische Eingriffe modifiziert werden
konnten. Im Folgenden soll daher untersucht werden, welche Schliisselentscheidungen die
Wirtschaftspolitik in den Bundesldndern Brandenburg und Sachsen selbst getroffen hat und
inwieweit diese als Erkldrung der Entwicklungen in der Lausitz dienen kénnen. Dabei liegt der
Fokus auf der Strukturpolitik des Landes Brandenburg. In der Untergliederung wird nach
Legislaturperioden unterschieden, da die wechselnden Landesregierungen teilweise
unterschiedliche strategische Schwerpunkte gesetzt haben. Die Spezifika der sdachsischen
Wirtschaftspolitik werden nur kurz am Ende des Kapitels thematisiert.

a) Brandenburg

1990-1994

Die wirtschaftspolitische Strategie in der ersten Legislaturperiode des Landes Brandenburg
verfolgte insbesondere die Ziele:

» Erhalt der industriellen Kerne und
» Verringerung von Arbeitslosigkeit durch den Einsatz arbeitsmarktpolitischer
Mafdnahmen.

Eine Prioritdtensetzung lag auf der Schaffung gleichwertiger Lebensverhaltnisse in allen
Regionen des Landes. Hierbei lag ein Fokus auf den unterentwickelten Berlin-fernen Regionen,
also auch der Lausitz. Zur Umsetzung der Foérderung von beschéftigungsintensiven
Unternehmensansiedlungen wurde in den ersten Nachwendejahren der institutionelle Rahmen
zur Durchfiihrung von Wirtschaftsforderung aufgebaut. So erfolgte u. a. die Griindung der
Wirtschaftsforderung Brandenburg WFBB (1990), der Landesagentur fir Struktur und Arbeit
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LASA (1990), der Brandenburgischen Landgesellschaft (1991), der
Landesentwicklungsgesellschaft LEG (1991), der Technologie- und Innovationsagentur
Brandenburg T.I.N.A. (1991), der Brandenburgischen Aufsenhandelsagentur BRAHA (1992), der
Investitionsbank des Landes Brandenburg ILB (1992), der Brandenburgischen
Energiesparagentur BEA (1992) und der Brandenburgischen Boden BBG (1994). Eine
Festlegung von Grundsatzen fiir die Durchfithrung von Férderprogrammen wurde u. a. mit der
ersten ,Technologieinitiative Brandenburg“ (1991) und dem Mittelstandsférderungsgesetz
(1992) verabschiedet.

Das regionalpolitische Leitbild war das der ,,dezentralen Konzentration“ (Ragnitz et al., 2011).
Durch den gezielten Einsatz von Subventionen zur Unterstiitzung von strukturbestimmenden
Investitionsvorhaben in allen Regionen des Landes sollte den schlechteren
Entwicklungsbedingungen in den strukturschwachen Regionen entgegengewirkt werden.
Vorhandene Mangel im erwerbsstrukturellen Bereich bzw. in der Infrastruktur sollten beseitigt
und eine eigenstandige Entwicklung mit Ausstrahlungseffekten auf einen gréfieren
Wirtschaftsraum initiiert werden. Im Mittelpunkt dieser raumlichen Entwicklungsstrategie
standen die sogenannten ,Regionalen Entwicklungszentren (REZ) in den strukturschwéacheren
Raumen. Diese umfassten in der brandenburgischen Lausitz die Stadte Cottbus, Finsterwalde
und Senftenberg/Lauchhammer. Hinzu kamen Orte mit besonderem Handlungsbedarf aufgrund
gravierender gewerblich-industrieller Umstrukturierungsnotwendigkeiten in Folge der
industriellen Monostruktur. In der Lausitz betraf dies die Stadte Liibbenau/Vetschau,
Spremberg und Elsterwerda. Diese Festlegungen der REZ sollte Bindungskraft fiir alle Ressorts
auf Landesebene entfalten, um auf diese Art und Weise zur Entstehung starker Zentren mit
Ausstrahlwirkungen auf das jeweilige Umland beizutragen. Die Idee der Konzentration der
Landesmittel auf diese Zentren folgte der wirtschaftspolitischen Uberlegung, dass die Effizienz
des Mitteleinsatzes aufgrund der in den Zentren vorhandenen Bevodlkerung und
infrastrukturellen Erschliefdung weitaus giinstiger eingeschatzt wurde als in den diinn
besiedelten Umlandgemeinden. So wurden im Land Brandenburg die GRW-Férderung auf die
REZ ausgerichtet und beispielsweise im 24. GRW-Jahresplan (1995-1998) nur noch 164 Stadte
und Gemeinden in die Forderkulisse einbezogen, nachdem 1991 noch im ganzen Land
flichendeckend Forderhochstsatze gewahrt wurden. Auch die Infrastrukturplanung im Land
Brandenburg wurde sehr stark auf diese REZ ausgerichtet (z. B. Strafdenbau, Bahnverkehr).
Zudem wurde den betreffenden Stadten ab 1994 eine zusatzliche Investitionspauschale aus
Mitteln des Investitionsfordergesetzes ,,Aufbau Ost“ (IfG) zur Verfiigung gestellt (siehe Ragnitz
etal, 2011).

Kennzeichnend fiir die Strukturpolitik wahrend der ersten Legislaturperiode im Land
Brandenburg war eine starke Ausrichtung auf raumliche Ausgleichsziele. Im Sinne eines
Nachteilsausgleich wurden die peripheren Raume starker geférdert und somit versucht,
Unternehmensansiedlungen dorthin zu lenken. Sektorale Aspekte fanden nur geringe
Beachtung. Zwar wurde die hohe Bedeutung der Industrie betont, letzten Endes ging es jedoch
um eine Stabilisierung der regionalwirtschaftlichen Situation, insbesondere in den wirtschaftlich
weniger attraktiven, Berlin-fernen Standorten in Brandenburg, nicht aber um eine, wie auch
immer definierte, zukunftsorientierte Gestaltung der sektoralen Wirtschaftsstrukturen an
diesen Standorten. Mit dem Projekt , Zukunftsorientierte Entwicklung und Umstrukturierung
der Standorte“ (ZEUS) verfolgte das Land Brandenburg ein standortorientiertes Konzept zum
Erhalt der industriellen Kerne (siehe Danwerth, 1998). Im Vordergrund stand die Sorge um den
weiteren Verlust von Arbeitsplitzen, nicht jedoch Uberlegungen zur Sicherung der langfristigen
Wettbewerbsfahigkeit der brandenburgischen Wirtschaft. Insofern ist die Art der
Wirtschaftspolitik als konservierende Strukturpolitik zu kategorisieren.
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Sie war darauf ausgerichtet, die Unternehmen in der Transformationsphase nach der
Wiedervereinigung beim Erreichen der Wettbewerbsfahigkeit zu unterstiitzen sowie einen nicht
zu vermeidenden Arbeitsplatzabbau durch eine Strukturwandelverzégerungspolitik
sozialvertraglich zu gestalten. Kennzeichnend fiir diese Politik war nicht nur der koordinierte
Einsatz verschiedener Instrumente im Rahmen der Standortsicherung, sondern dariiber hinaus
auch die Konzipierung von Strukturentwicklungskonzepten fiir einzelne Regionen durch die
Landesregierung selbst, beispielhaft verwirklicht in dem seit 1993 erarbeiteten und im Juli 1995
verabschiedeten Strukturentwicklungskonzept fiir die Lausitz (siehe MWMT, 1995). In diesem
wurde davon ausgegangen, dass der Braunkohletagebau und die damit verbundene
Energiewirtschaft auch in der Zukunft fester Bestandteil der weiteren industriell-gewerblichen
Entwicklung der Lausitz sein werden und damit fiir die Strukturférderung und
Arbeitsplatzsicherung von zentraler Bedeutung sind, da andere Industriezweige in
vergleichbarer GrofRenordnung in der Region nicht vorhanden waren.

Ein weiteres Merkmal der Strukturpolitik in dieser ersten Legislaturperiode war die hohe
Bedeutung der aktiven Arbeitsmarktpolitik, in Form der Bereitstellung 6ffentlich finanzierter
Ersatzarbeitsplatze durch ABM und Qualifizierungsmafinahmen. So wurden im Land
Brandenburg eine Vielzahl von Arbeitsférderungs-, Beschaftigungs- und
Strukturentwicklungsgesellschaften gegriindet, die grundlegende Aufgaben der
Standortentwicklung (Beraumung von brachgefallenen Industrieflichen, Aufwertung von
stidtebaulichen Problemgebieten beispielsweise durch Anlage und Pflege von Griinflichen u. A.)
erfiillen sollten. So waren nach Angaben der Landesregierung im Jahr 1994 knapp 23.100
Personen in insgesamt 82 derartigen Gesellschaften tétig (siehe Ragnitz et al.,, 2011). In der
Legislaturperiode 1990-1994 ist die Arbeitsmarktpolitik von Brandenburg vor allem als
nachsorgende Strukturpolitik zu kategorisieren.

Zusammenfassend lasst sich festhalten, dass die brandenburgische Strukturpolitik in der ersten
Legislaturperiode vor allem durch die Schaffung von Institutionen und Verfahrensvorschriften
zur Begleitung des Transformationsprozesses gepragt war. Eine aktive Gestaltung der
wirtschaftlichen Entwicklung fand nicht statt. Kern der Politik war der Erhalt tiberkommener
Strukturen in der Hoffnung, auf diese Weise den Abbau von nicht-wettbewerbsfahigen
Arbeitspldtzen zumindest abmildern zu kdnnen. Parallel dazu wurden Versuche unternommen,
eine unausgewogene Entwicklung der einzelnen Regionen Brandenburgs zu verhindern. Mit
Blick auf den Aufbau neuer wirtschaftlicher Potenziale iberwog hingegen eine eher passive
Haltung, bei der alle Investoren gleichermafien willkommen waren, sofern sie nur die Schaffung
zusatzlicher Arbeitsplatze versprachen.

Effekte auf die Wirkungsdimensionen ,Soziales*, ,Okologie“ und ,regionale Identitit“ waren in
dieser ersten Phase kein explizites Ziel und ergaben sich hochstens indirekt aus den
arbeitsmarktpolitischen Programmen und der Modernisierung der vorhandenen Infrastruktur.
Diese sollten jedoch eher den hohen Abwanderungszahlen in der Region entgegenwirken. Die
Qualifizierungsprogramme sollten dabei zu einer Erhohung der Beschaftigungschancen auf dem
Arbeitsmarkt beitragen.
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1994-1999

Wesentlich gepragt war die Strukturpolitik in der zweiten Legislaturperiode durch die
sogenannte ,Arbeitsplatzstrategie” und die damit im engen Zusammenhang stehende
Jregionalisierte Strukturpolitik” (ab 1996). Danach sollte das Beschaftigungsziel bei allen
Regierungsvorhaben Prioritat erhalten. Erklartes Ziel war die Schaffung von Arbeitsplatzen, die
Neuansiedlung von Unternehmen und die vorhandenen industriellen Kerne zu modernisieren.
Fortgesetzt wurde die aktive Arbeitsmarktpolitik in Form von ABM, Fortbildung und
Umschulung (FuU) sowie der Gewdhrung von Lohnkostenzuschiissen fiir die Senkung der
Arbeitslosigkeit.

Die prioritdre Zielvorgabe der Senkung der Arbeitslosigkeit und Schaffung neuer Arbeitsplatze
sollte durch eine Reihe von Mafdnahmen umgesetzt werden. Im Rahmen eines , Paktes fiir
Arbeit” wurden alle wichtigen Akteure, wie Gewerkschaften und Arbeitgeberverbande, in die
brandenburgische Arbeitsplatzstrategie eingebunden. Auf Seiten der Landespolitik wurde eine
Selbstverpflichtung aller Ressorts durchgesetzt. Diese beinhaltete eine Uberpriifung der in
ihrem Zustandigkeitsbereich liegenden Programme auf ihre Beschaftigungswirkung und ggf.
notwendige Anpassungsmafinahmen. Dariliber hinaus wurde versucht, den Bund in die
Arbeitsplatzstrategie einzubinden, indem eine starkere Verzahnung von Arbeitsmarkt- und
Strukturpolitik und ein Rechtsanspruch auf Teilnahme an arbeitsmarktpolitischen Mafdnahmen
gefordert wurde (siehe Ragnitz et al.,, 2011). Als beschaftigungswirksame Mafdnahmen wurden
im Rahmen der Arbeitsplatzstrategie u. a. folgende Interventionen durchgefiihrt (siehe
Landesdrucksache 2/4015, S. 6):

Forderung von Investitionen kleiner und mittlerer Unternehmen (KMU),

Forderung von Unternehmensgriindungen,

Wissenstransfer als Wachstumsmotor,

integrierte Reisegebiets-, Standort- und landliche Entwicklung,

Revitalisierung der Innenstédte,

Verzahnung von Wirtschafts-, Struktur- und Arbeitsmarktpolitik durch Nutzung des

§ 249h Arbeitsforderungsgesetz (AFG),

Unterstiitzung von ausgewdhlten Wirtschaftsstandorten durch vorrangigen Ausbau der
Verkehrsinfrastruktur.
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Der Ubergang zur ,regionalisierten Strukturpolitik“ ab 1996 kann als Weiterentwicklung der
Strategie der ,dezentralen Konzentration der ersten Legislaturperiode angesehen werden. So
wurde durch einen Landesentwicklungsplan das Konzept weiter konkretisiert. Dies fiihrte zu
einer starker auf die einzelnen Regionen bezogenen Ausrichtung der Strukturpolitik. Es wurde
die Bedeutung der bereits 1993 festgelegten fiinf Planungsregionen aufgewertet, indem diese
mit der Aufgabe betraut wurden, in Abstimmung mit der Landesregierung regionale
Entwicklungskonzepte zu erarbeiten. Insoweit handelt es sich hierbei um eine Abkehr von der
eher zentralistischen ausgerichteten Sichtweise der ersten Legislaturperiode, in der die
Aufstellung von regionalen Entwicklungsplanen noch als Sache der Landesregierung angesehen
wurde.

Mit der Beendigung der Tatigkeit der Treuhandanstalt zum Jahresende 1994 setzte die
Landesregierung in Brandenburg verstarkt auf die Forderung von infrastrukturellen und
industriellen Grof3projekten. In der Lausitz wurde z. B. der Bau einer Rennstrecke
(Lausitzring) finanziell durch das Land gefordert. Ein weiteres Grof3projekt war die
Unterstiitzung der Ansiedlung des Unternehmens ,Cargolifter” in Brand (Niederlausitz), dessen
Ziel der Bau von Grof3zeppelinen zum Lastentransport war. Beide Grofdprojekte in der Lausitz
(wie auch viele Grof3projekte in anderen Teilen Brandenburgs) erwiesen sich nicht als
erfolgreich.
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Hohe Bedeutung in der Landespolitik hatte auch in der zweiten Legislaturperiode der
Energiesektor in der Lausitz. Die sehr starke Schrumpfung der Beschéftigung in diesem Sektor
bis Mitte der 1990er Jahre (siehe Kapitel 2) betraf vor allem den Braunkohlebergbau in der
Lausitz. Die Landesregierung erklarte die braunkohlebasierte Energieerzeugung als ,erstes
Standbein der wirtschaftlichen Entwicklung“ in der Region (sieche MWMT, 1995). Im Jahr 1996
wurde ein erstes Energiekonzept fiir das Land Brandenburg verabschiedet, das neben dem
Bekenntnis zur Braunkohle auch die Forderung nach verstarkter Férderung regenerativer
Energien sowie einer hoheren Energieeffizienz enthielt. Wichtigste Punkte hierbei waren die
Sicherung von rund 13.000 bis 17.000 Arbeitsplatzen in der Braunkohleindustrie und
Energiewirtschaft in der Lausitz und die Steigerung der erneuerbaren Energien bis 2010 auf 5 %
am Primarenergiemix. Zudem wurde die Einrichtung eines Energieressourceninstituts mit enger
Anbindung an die 2013 neu gegriindete Brandenburgische Technische Universitit Cottbus-
Senftenberg (BTU) und die Brandenburger Energieeinsparagentur beschlossen. Finanziert
werden sollte die Zielerreichung tiber den Gesamtzeitraum mit rund 31 Mio. Euro aus der
offentlichen Hand und durch EFRE-Mittel (siehe Land Brandenburg, 1996).

Alles in allem ist die brandenburgische Wirtschaftspolitik fiir die Lausitz auch in der zweiten
Legislaturperiode als konservierende Strukturpolitik zu kategorisieren. Die
brandenburgische Strukturpolitik 1994-1999 war in wesentlichen Teilen eine Fortsetzung jener
der ersten Legislaturperiode. In weiten Teilen folgte sie weiterhin dem Gedanken, dass die
vorhandenen industriellen Kerne umstrukturiert, weiterentwickelt und modernisiert werden
mussten. Begleitet wurde dies durch eine aktive Arbeitsmarktpolitik. Grofdter Unterschied im
Vergleich zur ersten Periode war die Abkehr von der zentralistisch ausgerichteten raumlichen
Entwicklungsplanung hin zu einer regionalisierten Strukturpolitik. Eine gezielte Ausrichtung auf
die tibrigen Wirkungsdimensionen fand nicht statt.

1999-2004

In der dritten Legislaturperiode kam es zu einem Paradigmenwechsel in der brandenburgischen
Strukturpolitik. Angesichts der massiven finanziellen Probleme des Landes und der
ausbleibenden selbsttragenden wirtschaftlichen Entwicklung in vielen peripheren Regionen
anderten sich die Prioritaten und Strategien. Kern war die sogenannte ,Modernisierung mit
markischer Pragung” (siehe Land Brandenburg, 2017), welche die Eigenverantwortung des
Landes betonte, was eine Abkehr von der zuvor immer betonten Verantwortung des Bundes
auch fiir die Landesentwicklung in Brandenburg darstellte. Als Hauptaufgaben der Politik in der
dritten Legislaturperiode wurden weiterhin die Reduzierung der hohen Arbeitslosigkeit und die
Angleichung der Lebensverhéltnisse an westdeutsches Niveau hervorgehoben - anders als
bisher sollte dies jedoch vor allem durch den Ausbau der (Verkehrs-)Infrastruktur, durch
eine starkere Gewichtung der Innovationskraft der Wirtschaft und durch verbesserte
Bildungsinvestitionen geschehen (siehe Ragnitz et al.,, 2011). Die bisher auf staatlichen
Interventionismus setzende brandenburgische Wirtschaftspolitik und der umfangreiche Einsatz
arbeitsmarktpolitischer Instrumente verloren an Bedeutung. Das bisherige Leitbild der
»dezentralen Konzentration“ verlor in der praktischen Umsetzung deutlich an Gewicht, obwohl
offiziell daran festgehalten wurde.

Die Forderpolitik des Landes wurde neu ausgerichtet und institutionell durch die Griindung der
Zukunftsagentur Brandenburg (ZAB) neu aufgestellt. Anstelle der bisherigen raumlichen
Entwicklungsstrategie riickte eine technologieorientierte Férderung. Zwar hatte die
Landesregierung bereits im Jahr 1994 ein Technologiekonzept - ,Brandenburg auf dem Weg in
die Zukunft” - verabschiedet, in dem mehrere als besonders forderwiirdig geltende
»Technologiefelder definiert wurden: Produktionstechnologie, Managementmethoden,
Biotechnologie, Mikrotechnologie, Softwaretechnologie und Werkstofftechnologie sowie als
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Querschnittsbereich die Informations- und Kommunikationstechnologien. Dies wurde 1999
jedoch durch ein verandertes ,Landesinnovationskonzept” ersetzt, das u. a. die Kompetenzfelder
Werkstofftechnologie, Mikro- und Nanotechnologie, Produktionstechnologie, Biotechnologie,
Erndhrungswissenschaften, Verkehrstechnologie, Umwelttechnologie sowie Medien-,
Informations- und Kommunikationstechnologie als neue Schwerpunkte definierte. Die
Konzentration auf Technologieschwerpunkte wurde erganzt durch die angestrebte
Herausbildung regionaler Technologiecluster, was durch eine Umorientierung von der
projektbezogenen Technologieférderung hin zu einer netzwerkorientierten
Innovationsférderung erreicht werden sollte. Neben der Foérderung von Forschungsprojekten in
diesen Feldern wurde insbesondere auch eine entsprechende Ausrichtung von Hochschulen und
Forschungseinrichtungen gefordert.

Die neue Energiestrategie 2010 aus dem Jahre 2002 stellte im Grunde nur die Fortschreibung
des Energiekonzepts von 1996 dar. In Kontinuitit zur bisherigen Strategie wurde die Bedeutung
der Braunkohle fiir die Lausitz betont. Erh6ht werden sollten die Anstrengungen zur
Energieeinsparung, zur Verbesserung der Energieeffizienz oder zum Ausbau der erneuerbaren
Energien, und damit zur Senkung der CO2-Emissionen. Die Ausbaustrategie fiir die erneuerbaren
Energien sollte in enger Kooperation mit den Energieanbietern im Rahmen regionaler
Entwicklungsstrategien verfolgt werden.

In dieser Phase der brandenburgischen Landespolitik ist insoweit ein allmdhlicher Kurswechsel
hin zu einer starker vorausschauenden Strukturpolitik festzustellen, wenn auch weiterhin
Elemente einer nachsorgenden Strukturpolitik feststellbar sind. Erst in der nachfolgenden
Legislaturperiode kam es mit der erstmaligen Regierungsbeteiligung der CDU auch zu einem
grundlegenden Paradigmenwechsel in der Wirtschaftspolitik.

2004-2009

In der Legislaturperiode 2004-2009 erfolgte eine Neuausrichtung der sektoralen und regionalen
Wirtschaftsforderpolitik, welche nun unter dem Leitbild ,Starken starken“ umgesetzt wurde.
Grundsatzlich erfolgte dabei eine Abkehr von der bisherigen Politik des Erhalts der
vorhandenen wirtschaftlichen Struktur und Sicherung der bisherigen
Beschéftigungsverhaltnisse, hin zu einer wachstumsorientierten Forderpolitik mit dem Ziel,
insbesondere branchenbezogene Synergien zu nutzen und die Wettbewerbsfahigkeit der
Unternehmen zu verbessern. Die Strukturpolitik kann insoweit als ,vorausschauend”
klassifiziert werden. Dazu wurden 14 (urspriinglich 16) Branchenkompetenzfelder sowie ein
Querschnittsfeld definiert, fiir welche ein besonders hohes Wachstumspotenzial angenommen
werden konnte und fiir die bereits wirtschaftliche Strukturen innerhalb des Bundeslandes
existierten (DI/ifo, 2010, S. 11-12). Zur regionalen Umsetzung der Forderstrategie wurden 67
Branchenschwerpunktorte ausgewahlt, welche eine Branchenkonzentration und
branchenspezifische Standortfaktoren aufweisen konnten (Prognos, 2008, S. 8). Die definierten
14 Branchenkompetenzfelder im Land Brandenburg waren13:

Automotive,
Biotechnologie/Life Science,
Energie,
Ernahrungswirtschaft,
Holzverarbeitende Wirtschaft,
Kunststoff/Chemie,

Logistik,

Luftfahrttechnik,
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13 Urspriinglich zahlten auch die Branchen Geoinformation und Mineral6l zu den selbststdndigen Kompetenzfeldern.
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Medien/IKT /Geoinformation,
Metall,

Optik,

Papier,

Schienenverkehr,

Tourismus,

Querschnitt: Mikroelektronik.
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Gleichzeitig erfolgte eine Abkehr vom bisherigen ,GiefSkannenprinzip“ in der strukturellen
Forderung. Dafiir wurden im Land Brandenburg 15 regionale Wachstumskerne definiert, welche
insgesamt 26 Stadte und Gemeinden umfassten. Den Wachstumskernen ist gemein, dass sie
insgesamt einen hohen Anteil an der Arbeitsplatzversorgung (ca. 50 %), 10 % der Flache des
Bundeslandes und etwa ein Drittel der brandenburgischen Bevolkerung stellten. Weiterhin
mussten die Wachstumskerne ein besonders hohes wirtschaftliches bzw. wissenschaftliches
Entwicklungspotenzial aufweisen und in den vergangenen Jahren etwa 60 % der von der ZAB
getdtigten Investitionen auf sich vereinen. Durch die enge rdumliche und sektorale Verzahnung
sollten so Wachstumsimpulse aus den Wachstumskernen auf die anliegenden Gemeinden und
Stadte erzielt werden# (Basler+Partner, 2010, S. 1).

Zuletzt sollte mit der Neuausrichtung der Forderpolitik auch eine starkere Kohadrenz zu den
Forderzielen des EFRE erzielt werden, da Brandenburg einen hohen Anteil seiner
strukturpolitischen Férderungen iiber Zuweisungen aus den EU-Fonds erhielt (siehe Kapitel
3.1.4). Innerhalb des Operationellen EFRE-Programms des Landes lag der Fokus daher auf einer
Verbesserung der Wettbewerbsfahigkeit und damit auf der Steigerung des Einkommens- und
Beschiftigungsniveaus. Zur Erreichung dieses Ziels sollten langfristig die Wettbewerbs- und
Innovationsfiahigkeit der Unternehmen und das Innovationspotenzial der Bildungs- und
Hochschullandschaft gesteigert sowie infrastrukturelle Potenziale unterstiitzt werden, um eine
positive wirtschaftliche Entwicklung zu erméglichen (Prognos, 2008, S. 6-7).

2009-2014

Die Wirtschaftspolitik in der fiinften Legislaturperiode stand unter dem Motto ,Stark fiir die
Zukunft - Krafte biindeln“.15 Dabei erfolgte eine Weiterentwicklung der neuausgerichteten
Politik, wie sie schon im Jahr 2004 begonnen wurde. Zum einen sollten die bisherigen
Branchenkompetenzfelder zu Clustern im Sinne brancheniibergreifender Netzwerke entlang der
jeweiligen Wertschopfungskette weiterentwickelt werden. Zusatzlich wurde die
Wirtschaftspolitik um Strategien in der Innovationsforderung, der Energiepolitik, der
Industrieférderung und der Mittelstandsférderung erganzt. Zudem sollten zukiinftig auch die
Hochschulprofile starker an den Innovationsclustern angelehnt sein.

Die Forderung von Clustern mit vermuteten Wachstumspotenzialen erfolgt seit dem Jahr 2011
in einer gemeinsamen Innovationsstrategie mit dem Bundesland Berlin (innoBB). Die Strategie
zielt dabei u. a. auf

» eine Starkung des Dialoges zwischen Wissenschaft und Wirtschaft,
» die Sicherung der Hauptstadtregion als Innovationsstandort,
» die Biindelung von Kompetenzen,

14 Innerhalb der Lausitz befinden sich drei regionale Wachstumskerne: Cottbus, Spremberg und ,Westlausitz“
(Grofiraschen, Finsterwalde, Lauchhammer, Senftenberg und Schwarzheide).

15 https://www.wfbb.de/de/Standort-Brandenburg/Wirtschaftsregion/Regionale-Wachstumskerne
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» die Priorisierung von Innovationen mit langfristigen Wachstumseffekten und
» die Sicherstellung der internationalen Wettbewerbsfahigkeit

ab. Als gemeinsame Cluster wurden dabei

die Gesundheitswirtschaft,

die Energietechnik,
Verkehr/Mobilitat/Logistik, Optik und
IKT /Medien/Kreativwirtschaft

vVvyywvyy

definiert. Hinzukommen auch hier Querschnittsthemen, welche eine clusteriibergreifende
Bedeutung haben. Dazu zidhlen die Themen

» Werkstoffe/Materialien,
» Produktions- und Automatisierungstechnik,
» Clean Technologies und Sicherheit.

Jedes Cluster erhielt dabei einen eigenen Masterplan, welcher gezielte Interventionen und
Handlungsfelder zum Aufbau von Clusterstrukturen festlegte und von den jeweiligen
verantwortlichen Institutionen (Wirtschaftsférdergesellschaften der Bundeslander Berlin und
Brandenburg) geleitet wurde. Durch die Fokussierung auf innovative Cluster und die
linderiibergreifende Kooperation in der Innovationsforderung sollte eine Harmonisierung
der Technologie- und Innovationsférderpolitik erreicht werden, so dass zukiinftig auch
gemeinsame strukturelle Forderungen z. B. durch EFRE-Mittel erreicht werden kénnen.
Gleichzeitig sollte der Erhalt und Ausbau von Innovationsinfrastrukturen gestarkt werden
(Berlin/Brandenburg, 2011, S.4-20). Das Land Brandenburg hat daneben im Jahr 2014 weiterhin
die Cluster Erndhrungswirtschaft, Tourismus, Metall und Kunststoffe/Chemie in seine
landesspezifische Innovationsstrategie (innoBB_plus) aufgenommen (Land Brandenburg, 2014,
S.25-27).

Die Fokussierung auf die Innovationscluster wurde als strategisches Ziel auch in den
brandenburgischen Hochschulentwicklungsplan bis 2025 aufgenommen. Hier ist insbesondere
die BTU zu nennen, welche zur Profilbildung der Cluster , Energietechnik” und
»Gesundheitswirtschaft” in der Energieregion Lausitz beitragen soll (Ministerium fiir
Wissenschaft, Forschung und Kultur, 2013, S. 53).

Im Jahr 2012 erfolgte zusatzlich der Beschluss der neuen ,Energiestrategie 2030“ des Landes
Brandenburg. Diese sieht etwa eine weitere Senkung des Energieverbrauchs, die Erh6hung der
erneuerbaren Energien in der Stromerzeugung, die preisgiinstige Bereitstellung von Strom und
die Stabilisierung von Beschaftigung und Wertschopfung vor. Die fiir die Lausitzer
Wertschopfung fundamentale Braunkohleverstromung wird hierbei als Briickentechnologie
angesehen, deren Bedarf auch iiber das Jahr 2030 hinaus bendtigt wird (Ministerium fiir
Wirtschaft und Energie, 2012, S.36-38). Mit der Umformulierung der energiepolitischen Ziele
war jedoch zunehmend auch eine stirkere Fokussierung auf umweltpolitische Ziele zu
beobachten, welche sich insbesondere aus den Klimaschutzzielen der EU und den Konsequenzen
der Energiewende in Deutschland ableiten. Dadurch soll beispielsweise der Anteil an der
Stromerzeugung fiir den Primérenergieverbrauch der erneuerbaren Energien bis zum Jahr 2030
auf 32 % steigen. Gleichzeitig soll der Primarenergieverbrauch bis zum Jahr 2030 bezogen auf
das Jahr 2007 um 20 % und der Endenergieverbrauch um 23 % sinken. Um diese Ziele zu
erreichen, sollen gezielt in den Stromnetzum- und -ausbau investiert, innovative
Speichertechnologien eingesetzt und in Mafsnahmen zur Forschung und Entwicklung (FuE) in
der Energietechnik investiert werden. Uberdies soll die Akzeptanz fiir energiepolitische Eingriffe
in der Bevolkerung erh6ht werden, welche sich durch die Einfithrung neuer Technologien und
den Netzausbau ergeben (Ministerium fiir Wirtschaft und Energie, 2012, S. 36 ff.).
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Neben der raumlichen Strukturféorderung und der sektoralen Férderung wurden in der fiinften
Legislaturperiode ebenfalls zwei Strategien zur Stiarkung der industriellen und
mittelstindischen Wirtschaftsstruktur verabschiedet. Mit dem Aktionsplan ,Prolndustrie”
wurde ein Leitbild geschaffen, durch das die sektorale und rdumliche Forderpolitik des Landes
auf den Schwerpunkt der Starkung der industriellen Wertschépfung gelegt wurde
(Landesregierung Brandenburg, 2012, S. 3).

Der letzte Baustein in der brandenburgischen Strukturpolitik war die 2010 beschlossene
Mittelstandsstrategie ,Brandenburg - Europaische Unternehmerregion, Strategie fiir die
Starkung von Innovation und Kreativitdt im Mittelstand“ (EER). Da die brandenburgische
Wirtschaftsstruktur zu tiber 99 % durch KMU geprégt ist, sollten gezielte Strategien zur
Unterstiitzung der kleineren und mittleren Betriebe entwickelt werden. Der Schwerpunkt lag
dabei auf der Griindungsférderung, der Innovationsfahigkeit, der Internationalisierung sowie
der Fachkriftesicherung. Der Verbesserung der Investitionsfahigkeit von Unternehmen dienten
dabei u. a. der Brandenburg-Kredit Mezzanine, welcher nachrangiges Fremdkapital zur
Verfligung stellte, und der Frithphasenfonds, welcher die Eigenkapitalbasis von jungen
Unternehmen stirkte. Weiterhin sollte eine gezielte Investitionsforderung des Mittelstandes
auch durch Mittel des Bundes, der EU und der Kreditanstalt fiir Wiederaufbau (KfW) erreicht
werden (Landesregierung Brandenburg, 2010, S. 3-5).

Alles in allem kann die Strukturpolitik in dieser Phase eindeutig als vorausschauend eingestuft
werden. Allerdings wurde dies nicht stringent durchgehalten; mit Blick auf die Energiewirtschaft
in der Lausitz wurde weiterhin an der Erwartung festgehalten, dass die Braunkohleverstromung
hier noch fiir geraume Zeit eine strukturbestimmende Rolle haben wiirde. Insoweit finden sich
auch weiterhin Elemente einer konservierenden Strukturpolitik, der Aufbau neuer Industrien
im Lausitzer Braunkohlerevier wurde dartiber vernachlassigt.

b) Sachsen

1990-2015

Wegen der untergeordneten Rolle der Braunkohlewirtschaft im Freistaat Sachsen und der die
Politik pragenden Annahme, dass die nach 1990 verbliebenen Reste des Braunkohlebergbaus
auch dauerhaft Bestand haben werden, gab es Keine expliziten Uberlegungen zur Gestaltung
des Strukturwandels im sdchsischen Teil des Lausitzer Reviers. Vielmehr setzte die
Wirtschaftspolitik im Freistaat stark auf die Forderung der regionalen Wachstumspole in den
librigen Teilen Sachsens und hier vor allem auf die Férderung industrieller Projekte. Sie war
dabei von der Erwartung gepragt, dass es zu positiven Ausstrahleffekten insbesondere des
Agglomerationszentrums Dresden in die sachsische Lausitz hinein kommen wiirde. Anders als
im Land Brandenburg ist die Wirtschaftspolitik des Freistaats dabei von groflerer Kontinuitat
gepragt. Zwischen den einzelnen Legislaturperioden lassen sich kaum Unterschiede in der
wirtschaftspolitischen Ausrichtung feststellen.

Wesentliche Bestandteile sachsischer Industriepolitik waren und sind die Unterstiitzung von
Neuansiedlungen (durch Einsatz des férderpolitischen Instrumentariums, insbesondere der
GRW, die Unterstiitzung von Wachstumsprozessen im heimischen Mittelstand sowie eine breit
angelegte Innovationsférderung). Eine Beeinflussung der regionalen Wirtschaftsstrukturen
steht dabei jedoch nicht im Fokus. Vielmehr erfolgt die Ausreichung von Fordermitteln im
Wesentlichen ,nachfragegetrieben”. Aufgrund bestehender Standortvorteile (hohe Dichte an
offentlich finanzierten Forschungseinrichtungen, Verfligbarkeit hochqualifizierter Fachkrifte,
glinstige Infrastrukturanbindung) und der Moglichkeit, an bestehende industrielle Strukturen
ankniipfen zu konnen, bildeten sich industrielle Schwerpunkte vor allem in den gréf3eren
Agglomerationszentren (Dresden, Leipzig, Chemnitz; in schwacherem Maf3e auch Plauen und
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Zwickau) heraus. Die eher peripher gelegenen Lausitzer Bergbauregionen haben hiervon nur
zum Teil profitieren kdnnen. In sektoraler Betrachtung standen dabei der Automobilbau, die
Mikroelektronik und der Maschinen- und Anlagebau im Vordergrund, die mehr als die Halfte
(davon der Kraftwagenbau allein 32 %) der industriellen Produktion in Sachsen auf sich
vereinigten.

Spatestens seit der Jahrtausendwende nimmt dann die Innovationspolitik einen gréfderen
Stellenwert in der Ausrichtung der sachsischen Industriepolitik ein, also die Forderung von
Forschung, Entwicklung und Innovation in der Wirtschaft. Dies reflektiert den Anspruch der
Landesregierung, Sachsen zu einem auch technologisch fithrenden Wirtschaftsraum innerhalb
Europas fortzuentwickeln. Wichtig scheint in diesem Zusammenhang vor allem, dass sich die
sdchsische Innovationspolitik trotz grundsatzlicher Technologieoffenheit auf bestimmte
Schliisseltechnologien konzentrieren mochte (Mikroelektronik, Informations- und
Kommunikationstechnologien, Nanotechnologien, neue Materialien, fortgeschrittene
Produktionstechnologien, Photonik und Biotechnologien). Die sachsische Innovationspolitik
zielt dementsprechend darauf ab, die traditionell vorhandenen Industriebranchen bei der
Nutzung dieser Schliisseltechnologien zu unterstiitzen, insbesondere bei Anwendung in einigen
vorab definierten thematischen Zukunftsfeldern (Ansatz einer ,intelligenten Spezialisierung”).
Aufgrund der gegebenen Wirtschaftsstruktur sind hiervon auch wieder in erster Linie die
siachsischen Agglomerationszentren begiinstigt. Eine spezifische Unterstiitzung des
Strukturwandels in den Lausitzer Kohleregionen fand nicht statt. Wegen der geringen Grofde des
sichsischen Anteils am Lausitzer Revier schien dies nicht notwendig.

Im Grofden und Ganzen kann die sdchsische Wirtschaftspolitik iiber die vergangenen 25 Jahre
hinweg als vorausschauend klassifiziert werden. Sie war auch in weiten Teilen erfolgreich.
Begiinstigt wurde die wirtschaftliche Entwicklung im Freistaat u. a. durch die vergleichsweise
giinstige Ausgangslage, z. B. die bestehenden Wirtschafts- und Siedlungsstrukturen und die
Prasenz leistungsfahiger Forschungseinrichtungen.

Im sachsischen Teil der Lausitz spielt die Braunkohlewirtschaft heute nur noch eine
vergleichsweise geringe Rolle und konzentriert sich auf den dufdersten nordlichen Teil des
Landkreises Gorlitz. Sachsen hat sich zwar stets zur weiteren Nutzung der Braunkohle als
Energietrager bekannt. Da die im sdchsischen Teil der Lausitz liegenden Tagebaue und
Kraftwerke allerdings von Unternehmen mit Sitz in Brandenburg betrieben werden, sind diese
insbesondere von Entscheidungen der Wirtschaftspolitik im Nachbarland abhangig.

3.1.4 Strukturforderung der EU

Seit der Wiedervereinigung werden die ostdeutschen Bundeslander auch durch EU-
Foérderprogramme unterstiitzt. Forderungen der EU-Struktur- und Investitionsfonds dienen
grundsatzlich der Kofinanzierung von Landesférderprogrammen, sofern diese den EU-Zielen,
u. a. Kohdsion bzw. Konvergenz und sozialer Ausgleich, dienen. Basis fiir die EU-
Strukturférderung bilden unterschiedliche Regionenkategorien (bis zur Férderperiode 2000-
2006: Ziel-1-Region bis Ziel-3-Region; danach neue Systematik; in der Forderperiode 2014-
2020: weniger entwickelte Regionen, Ubergangsregionen und stirker entwickelte Regionen).
Die Zuordnung zu diesen Regionenkategorien entscheidet dariiber, wie sehr eine Region mit
Mitteln der EU-Strukturfonds geférdert werden kann.

Grundlage fiir die Einteilung in die unterschiedlichen Férderregionen ist die Zuordnung zur
hierarchischen Systematik der EU fiir Gebietseinheiten auf der zweiten Ebene (NUTS-2
Regionen) (Lehmann, 2012, S. 33). In Brandenburg existieren zum einen die Region
Brandenburg-Nordost mit den Landkreisen und der kreisfreien Stadt Barnim, Uckermark,
Ostprignitz-Ruppin, Prignitz, Markisch-Oderland, Frankfurt (Oder), Oberhavel und Oder-Spree;
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zum anderen die Region Brandenburg-Siidwest mit den Landkreisen und kreisfreien Stadten
Cottbus, Spree-Neifie, Elbe-Elster, Potsdam, Potsdam-Mittelmark, Dahme-Spreewald,
Brandenburg an der Havel, Teltow-Flaming, Havelland und Oberspreewald-Lausitz.

Vor der EU-Erweiterung um mittel- und osteuropéische Staaten im Jahr 2004 waren die
ostdeutschen Bundeslander als Ziel-1-Region und damit in der hochsten Forderkategorie
klassifiziert. Seither erfolgte eine allmahliche Absenkung der Foérderintensititen, auch im Land
Brandenburg und in Sachsen. Die EU-Osterweiterung und die Erhohung des BIP je Einwohner
fiihrten zu einer Anndherung an den EU-Durchschnitt. Um eine hieraus resultierende (De-
)Klassifizierung wenigstens teilweise zu verhindern, erfolgte eine Unterteilung der Regionen auf
NUTS-2 Ebene, wodurch die Region Brandenburg-Nordost weiterhin eine héhere Forderung
erhalten konnte. Fiir die Forderperiode 2014-2020 wurden die Lausitzer Regionen als
,Ubergangsregionen” eingestuft.

Fir die brandenburgische und sachsische Strukturentwicklung sind die Forderprogramme der
EU auch heute noch von erheblicher Bedeutung.!¢ Die EU-Strukturférderung besteht dabei
grundsatzlich aus flinf Struktur- und Investitionsfonds (Europaische Kommission, 2017), wobei
insbesondere

» der Européische Fonds fiir regionale Entwicklung (EFRE),

» der Européische Sozialfonds (ESF) und

» der Europaische Landwirtschaftsfonds fiir die Entwicklung des landlichen Raums
(ELER)

mafigeblich fiir die Strukturférderung im Land Brandenburg und in Sachsen sind.

Forderungen aus EFRE, ESF und ELER erfolgen meistens durch die Landesebene (z. B. im
Rahmen der GRW-Foérderungen). Grundlage fiir die Umsetzung der EU-Strukturférderung im
Land Brandenburg und in Sachsen sind die fiir die jeweilige Forderperiode mit der EU
abgestimmten Operationellen Programme, welche die einzelnen Richtlinien, die iibergeordnete
Forderstrategie und die Forderprogramme festlegen.

Bis zum Jahr 2006 erfolgte die Operationalisierung der EU-Strukturférderung in einem
gemeinsamen Programm. Fiir die dritte Forderperiode (2000-2006) wurden dabei sechs
Schwerpunkte definiert:

1. Forderung der Wettbewerbsfahigkeit der gewerblichen Wirtschaft, insbesondere KMU
(EFRE),

Infrastrukturinvestitionen (EFRE),

Schutz und Verbesserung der Umwelt (EFRE),

Forderung des Arbeitskraftepotenzials und der Chancengleichheit (ESF),

Forderung der landlichen Entwicklung (EAGFL-A, seit 2006 ELER),

Technische Hilfen (alle drei Fonds).

ok Wi

Grundlegendes Ziel war eine weitere Konvergenz zur durchschnittlichen EU-Wirtschaftskraft,
etwa durch die Sicherung und Schaffung von Beschaftigungsverhaltnissen, durch die
ErschliefSung von Absatzmarkten, durch den Ausbau der Verkehrs- und FuE-Infrastruktur, durch
Schaffung von wirtschaftlichen Netzwerkstrukturen und durch Investitionen in
zukunftsorientierte Technologiefelder (Land Brandenburg, 2006, S. 56-60).

16 Die nachfolgende Darstellung stellt die EU-Férderung am Beispiel Brandenburgs dar; in Sachsen gelten prinzipiell
dhnliche Regelungen, da die EU keine regionsspezifischen Programme auflegt. Auf eine ndhere Darstellung wird
daher verzichtet.
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Wahrend in den ersten drei EU-Forderperioden (1991-2006) ein Fokus auf dem Erhalt von
Arbeitsplatzen, der Verbesserung der Beschaftigungschancen fiir Arbeitslose, dem Auf- und
Ausbau der Infrastruktur und der Verbesserung der Wettbewerbsfahigkeit von Unternehmen
lag, erfolgte ab den Forderperioden vier und fiinf (2007-2020) eine starkere Orientierung auf
innovationspolitische Mafnahmen wie die FuE-Forderung, die Erhohung der Griindungsneigung
und spezifische Forderungen von Unternehmen in definierten Innovationsclustern (Ministerium
fiir Wirtschaft und Energie Brandenburg, 2014).

Seit dem Jahr 1991 erhalt Brandenburg finanzielle Forderungen durch den EFRE. Dabei
erreichten die Zuweisungen in der dritten Forderperiode (2000-2006) ihr Maximum mit
insgesamt 1,695 Milliarden Euro und sanken aufgrund der positiven wirtschaftlichen
Entwicklung im Land Brandenburg kontinuierlich ab (von 1,499 Mrd. Euro in der Férderperiode
2007-2013 bis 846 Mio. Euro in der Férderperiode 2014-2020) (Ministerium fiir Wirtschaft und
Energie, 2017). Mit dem Wandel der EU-Kohdasions- und Regionalpolitik d&nderte sich in der
vierten und flinften Férderperiode auch die Schwerpunktsetzung innerhalb des Operationellen
EFRE-Programms des Landes Brandenburg. Um eine stiarkere Koharenz zu den Forderzielen der
EU zu erzielen, wurde im Jahr 2005 die brandenburgische Wirtschaftspolitik neu ausgerichtet.

Aus dem ESF werden insbesondere arbeitsmarktpolitische Programme finanziert, welche zur
Verbesserung des Humankapitals beitragen. Es wurden und werden Mafnahmen umgesetzt, die
dem Erhalt von Arbeitsplatzen, der Qualifizierung von Arbeitskraften, der Griindungsforderung
und der Verbesserung der Beschaftigungssituation dienen. Zu beobachten war auch hier ein
starker Ausrichtungswandel. Stand in der dritten Férderperiode (2000-2006) noch die
Bekdmpfung der Arbeitslosigkeit im Allgemeinen und der Jugendarbeitslosigkeit im Speziellen
sowie die Qualifizierung von Beschaftigten zur Erhohung der Wettbewerbsfiahigkeit von KMU im
Mittelpunkt, erfolgte in der aktuell fiinften Férderperiode bis 2020 eine Fokussierung auf
Programme, welche die Berufsorientierung, die Griindungsneigung und die Héherqualifizierung
von Arbeitskradften beinhaltet. Als Querschnittsziel gilt dabei, eine hohere Vergilitung zu
erreichen (MASGF, 2014, S.12-13).

Der ELER ersetzt seit 2006 bis dahin selbststiandige Férderprogramme wie den Europaischen
Ausrichtungs- und Garantiefonds Landwirtschaft/Abteilung Ausrichtung (EAGFL-A) und die
LEADER-Programme. Grundlage fiir die Umsetzung in der Forderperiode 2007-2013 war der
»Entwicklungsplan fiir den landlichen Raum Brandenburgs und Berlins 2007-2013". Der
Entwicklungsplan umfasste vier Schwerpunktbereiche:

1. Verbesserung der Wettbewerbsfahigkeit der Land- und Forstwirtschaft,

2. Verbesserung der Umwelt und Landschaft,

3. Lebensqualitadt im landlichen Raum und Diversifizierung der landlichen Wirtschaft und
4. LEADER.

Innerhalb des ersten Schwerpunktes wurden insbesondere Eingriffe zur Verbesserung des
Humankapitals und der Innovationsfahigkeit im primaren Sektor geférdert. Die Schwerpunkte
drei und vier dienten hingegen auch der Forderung der wirtschaftlichen und regionalen Struktur
(Ministerium fiir Infrastruktur und Landesplanung, 2010, S. 111).

Eine bereits seit 1991 bestehende Forderung sind die LEADER-Programme, welche seit der
Forderperiode 2007-2013 in die reguldre Forderung aufgenommen wurden. LEADER ist
ausschliefilich auflandliche Raume ausgerichtet. Es soll die regionalen
Kooperationsbeziehungen fordern, indem eine lokale Aktionsgruppe (LAG) gebildet wird,
welche ein eigenes Regionalmanagement unterhalt und in Abstimmung mit der zustindigen
Bewilligungsbehodrde Projekte auswahlt. In Brandenburg existieren seit dem Jahr 2007
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insgesamt 14 LEADER-Regionen. Innerhalb der brandenburgischen Lausitz liegen die LEADER-
Regionen

Elbe-Elster,

Energieregion im Lausitzer Seenland,
Spree-Neifse-Land und
Spreewald-Plus (DVS, 2017).

vVvyyy

Eine Besonderheit in den EU-Strukturférderprogrammen sind die horizontalen Ziele
(Querschnittsziele), die sicherstellen sollen, dass neben den eigentlichen Kohésions- und
Wachstumszielen auch soziale und 6kologische Zielstellungen berticksichtigt werden. Fiir die
Forderperiode 2000-2006 waren dies beispielsweise die Ziele Chancengerechtigkeit von Frauen
und Méannern, eine nachhaltige Entwicklung sowie die Transformation zu einer
Informationsgesellschaft. In der Evaluation zeigte sich jedoch, dass insbesondere wegen einer
fehlenden Indikatorik nur schwer Aussagen iiber die Wirkungen der Programme zu den
Querschnittszielen getroffen werden konnen (Kienbaum, 2003, S. 8). In der nachfolgenden
Forderperiode wurden deshalb innerhalb des Operationellen EFRE-Programms gezielt
themenspezifische Studien zur Evaluation angefertigt, wobei neben der Chancengerechtigkeit
und der nachhaltigen Entwicklung nun die Gestaltung des demografischen Wandels als drittes
Querschnittsziel aufgenommen wurde. Jedoch kommt z. B. auch eine Evaluation {iber eine
nachhaltige Stadtentwicklung zum Ergebnis, dass bei der Projektauswahl Querschnittsziele nur
eine untergeordnete Rolle spielten und dass sich Effekte nur indirekt ergeben, etwa durch den
Anteil der geforderten Griinderinnen mit 50 % und den geschaffenen Arbeitsplatzen durch
Interventionen aus dem EFRE mit 70 % (Ridder et al., 2013a, S. 73). Eine Querschnittsevaluation
zum Thema Klimaschutz kommt zu dem Ergebnis, dass die Richtungswirkung der getroffenen
Interventionen zumeist positiv ist, es jedoch auch hier an messbaren Indikatoren fehlt (Ridder et
al,, 2013b, S. 15). Die Férderungen innerhalb des Operationellen ESF-Programms entfalten per
se einen positiven Beitrag fiir das Gender-Mainstreaming und die Chancengerechtigkeit von
Biirgerinnen und Biirger auf dem Arbeitsmarkt. Eine Wirkungsquantifizierung kann jedoch auch
hier nicht festgestellt werden. Zu den Querschnittszielen nachhaltige Entwicklung und
Gestaltung des demographischen Wandels wird festgehalten, dass diese bei der Projektauswahl
nur eine untergeordnete Rolle spielten (ISW-Institut, 2012, S.123-130).

In der Umsetzung der EU-Strukturférderprogramme zeigt sich somit ein Richtungswandel.
Wahrend in den ersten drei Forderperioden (1991-2006) ein Fokus auf dem Erhalt von
Arbeitsplitzen, der Verbesserung von Jobchancen fiir Arbeitnehmerinnen und
Arbeitnehmer, dem Auf- und Ausbau der Infrastruktur und der Verbesserung der
Wettbewerbsfihigkeit von Unternehmen lag, erfolgte ab den Forderperioden vier und fiinf
(2007-2020) eine starkere Orientierung auf innovationspolitische Mafnahmen wie die FuE-
Forderung, die Erhohung der Griindungsneigung und spezifische Férderungen von
Unternehmen in definierten Innovationsclustern. Es zeigt sich auch, dass zwar die
Wirkungsdimensionen ,Soziales*, ,0kologie“ und ,regionale Identitit‘ grundsatzlich in der
politischen Ausrichtung angesprochen und hervorgehoben werden, jedoch in der Evaluation und
Quantifizierung der Programmwirkungen nur eine sehr geringe Bedeutung haben.

Insgesamt hat die EU-Strukturforderung sowohl konservierende als auch vorausschauende
Elemente. Im Zeitablauf ist dabei jedoch ein Bedeutungsgewinn der vorausschauenden
Strukturpolitik festzustellen. Die derzeitige EU-Strukturférderung ist aktuell als
vorausschauende Strukturpolitik zu kategorisieren.
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3.2 Bewertung der strukturpolitischen Interventionen

Nach dem historischen Uberblick iiber die Phasen und Tréger der Strukturpolitik erfolgt eine
Bewertung der wichtigsten strukturpolitischen Interventionen. Eine Bewertung der Wirkung
der Strukturpolitik ausschlief3lich fiir die Lausitz ist auf Basis der verfiigbaren Literatur nicht
moglich. Es finden sich keine Studien, die nur auf den Analyseraum Lausitz zielen. Die Trennung
der strukturpolitischen Interventionen in ihrer zentralen Wirkung auf die Bereiche
Arbeitsmarkt, Innovation, Investition, Netzwerkforderung und Infrastruktur ist nicht immer
eindeutig moglich. Haufig wirken die strukturpolitischen Programme von Bund, Landern und EU
in mehreren Bereichen gleichzeitig. Im Folgenden werden - soweit moglich - die fiinf Bereiche
getrennt analysiert und es wird die Bedeutung von Renaturierungsmafinahmen vorgestellt. Die
Bewertung fokussiert hierbei auf die Wirkungsdimension ,,0konomie“. Wann immer méglich,
wird versucht auf die weiteren Wirkungsdimensionen ,Soziales*, ,0Okologie” und ,regionale
Identitat” einzugehen. Deutlich detaillierter werden diese Wirkungsdimensionen der
Strukturpolitik in der Diskurs- und Frameanalyse berticksichtigt.

3.2.1 Arbeitsmarkt

Aufgrund der dramatischen Arbeitsmarktsituation nach der Wiedervereinigung war die soziale
Flankierung des transformationsbedingten Strukturwandels durch aktive Arbeitsmarktpolitik
ein Kernbestandteil der Strukturpolitik. Besondere Bedeutung hatten Mafdnahmen zur
Reduzierung des Arbeitskrafteangebotes durch Friihverrentung, Mafdnahmen zur
Qualifikation der Arbeitskrifte sowie zur Arbeitsbeschaffung (siehe Brenke et al., 1999).
Hinzu kam das Instrument der Kurzarbeit, um einen kurzfristigen Riickgang der
Arbeitskraftenachfrage zu tiberbriicken (siehe Vélkel, 1997). Die Arbeitsmarktpolitik ist
insoweit primar als ,nachsorgende Strukturpolitik“ einzuordnen.

Die frithzeitige Verrentung von Erwerbstatigen reduzierte das Arbeitsangebot in den
ostdeutschen Bundeslandern in erheblichem Maf3e. In den ostdeutschen Bundesldndern lag das
Alter zum Zeitpunkt des Erwerbsaustritts nach der Wiedervereinigung bei etwa 55 Jahren, d. h.
zehn Jahre vor Erreichen der Regelaltersgrenze (siehe Buchholz, 2008). Durch die Instrumente
Vorruhestandsgeld (fiir Manner ab 60 Jahren, fiir Frauen ab 55 Jahren) und Altersiibergangsgeld
(fiir alle Personen ab 55 Jahren) wurde der Eintritt in den vorzeitigen Ruhestand finanziell
unterstiitzt. Arbeitnehmerinnen und Arbeitnehmer in den ostdeutschen Bundeslandern hatten
bis zu 5 Jahre lang Anspruch auf Arbeitslosengeld (die sogenannte , Altersiibergangsregelung”).
Altere Arbeitslose in den ostdeutschen Bundeslidndern wurden von der offiziellen deutschen
Arbeitslosenstatistik nicht erfasst. So waren z. B. 1992 weniger als 5 % der 55-Jahrigen und
Alteren arbeitslos, obwohl fast eine Million Personen diese spezielle Arbeitslosenregelung in den
ersten beiden Jahren nach der Wiedervereinigung Deutschlands in Anspruch genommen haben
(siehe Buchholz, 2013).

Andere arbeitsmarktpolitische Programme z. B. FuU sowie insbesondere ABM wurden in
grofiem Umfang eingesetzt. Fiir die ostdeutschen Bundesldnder galten spezielle Regelungen, wie
z. B. der Verzicht auf eine Zielgruppenorientierung bei ABM sowie die Ubernahme aller Lohn-
und Sachkosten durch die Arbeitsdmter. Die FuU-Programme hatten im Jahr 1992 im
Durchschnitt fast eine halbe Million Teilnehmende. In den Folgejahren wurden die
Qualifizierungsmafdnahmen allerdings eingeschrankt (siehe Brenke et al.,, 1999). Von 1991 bis
1993 gab die Bundesanstalt fiir Arbeit tiber 25 Mrd. DM (ca. 12,78 Mrd. Euro)?!7 fiir ABM in den
neuen Bundeslidndern aus (siehe Spitznagel, 1992).

17 Eigene Umrechnung mittels des Umrechnungskurses: 1 DM = 0,51129 EUR
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Diese Mafdnahmen trugen in erheblichem Mafie zur Entlastung des Arbeitsmarktes bei. Ihr
Erfolg ist jedoch ambivalent zur beurteilen. Die sozialpolitische Funktion war zweifellos wichtig,
denn viele Arbeitslose waren aufgrund der Verwerfungen im Transformationsprozess kaum in
den regularen Arbeitsmarkt integrierbar. Sie trugen in erheblichem Mafie zur
Einkommenssicherung bei und verhinderten ein noch weiteres Ausspreizen der
Einkommensverteilung in den ostdeutschen Bundeslandern und damit auch in der Lausitz. Sieht
man das primére Ziel aktiver arbeitsmarktpolitischer MafRnahmen allerdings im Ubergang in
regulare Beschaftigung, dann haben diese weitgehend versagt. Erklartes Ziel aktiver
Arbeitsmarktpolitik war es, die Instrumente so einzusetzen, dass die Ausgleichsprozesse am
Arbeitsmarkt auch durch Hilfen fiir wirtschaftliche Umstrukturierungen unterstiitzt werden.
Durch Qualifikation und befristete Beschiftigungsmoglichkeiten sollte eine Briicke in den
ersten Arbeitsmarkt geschaffen werden (siehe Buttler, 1993).

Eine Reihe von Evaluationsstudien zu ABM kommen zu dem Ergebnis, dass sich die
Beschaftigungschancen durch die Teilnahme kaum oder gar nicht verbesserten (siehe z. B.
Steiner und Kraus, 1995; Hiibler, 1997; Kraus et al,, 1998; Kraus et al., 2000; Bergemann und
Schultz, 2000; Bergemann et al., 2000; Reinowski et al., 2003; Bergemann, 2005 sowie Hujer und
Thomsen, 2006). Nur wenige Studien kommen zu positiven Ergebnissen (siehe z. B. Eichler,
1997 und Eichler und Lechner, 2002). Etwas positiver, wenn auch nicht eindeutig, ist das
Ergebnis der Evaluation einer Wirkung von FuU. So finden z. B. Pannenberg (1996),
Fitzenberger und Prey (1996) und Kraus et al. (1997) positive Befunde fiir die
Beschaftigungschancen, wahrend Staat (1997) und Lechner (1998) negative oder insignifikante
Ergebnisse zeigen.

Fiir diese eher negativen Befunde lassen sich inhaltliche Griinde anfiihren: Zum einen blieb die
wirtschaftliche Erholung hinter den anfianglichen optimistischen Prognosen zurtick, so dass die
Arbeitskraftenachfrage schwécher ausfiel als erwartet; es waren also insgesamt zu wenig
Arbeitspldtze vorhanden. Zum anderen wurden die Erwartungen auf eine erfolgreiche
Reintegration in den reguldren Arbeitsmarkt haufig mit einer Stabilisierung des
Arbeitsvermdgens und einer Qualifizierung begriindet. Aufgrund der Ausgestaltung der
Beschaftigungsmafénahmen ist oft fraglich, inwieweit diese Anspriiche realisiert hitten werden
konnen. So sorgten die spezifischen Forderbedingungen fiir eine ineffiziente, eher
arbeitsintensive Produktionsweise in ABM. Es wurden Anreize gesetzt, eine veraltete
Technologie einzusetzen und Leistungen weitestgehend durch den Einsatz manueller
Tatigkeiten zu erbringen oder bei Anwendung moderner Technologie eine Unterauslastung der
Beschiftigten zu akzeptieren. Sowohl die Niedrigtechnologie- als auch die
Unterauslastungsstrategie fithren zu einem Dequalifizierungsprozess, so dass zu beobachten ist,
dass durch die Teilnahme an einer ABM letztlich eine Stigmatisierung einherging, die die
Wiederbeschaftigungschancen der Teilnehmenden deutlich verringerte (siehe hierzu Brenke et
al,, 1999). Hinzu kommt, dass zumindest in einzelnen Bereichen durch ABM regulare
Beschiftigung verdrangt worden sein konnte (siehe IWH, 2003). Arbeitsangebotsseitig hat die
Teilnahme an ABM zudem haufig dafiir gesorgt, dass die Bemiihungen um einen reguldren
Arbeitsplatz sanken, u. a. wegen der dadurch bewirkten Erhéhung des Reservationslohns18. Bei
FuU wirkte sich negativ aus, dass die vermittelten Qualifikationen oftmals nicht den
Bediirfnissen der Arbeitgeberinnen und der Arbeitgeber entsprachen.

Hinsichtlich der klassischen ABM (einschliefdlich Strukturanpassungsmafinahmen) kamen
bisher fast alle mikro- und makro6konomischen Studien fiir Ostdeutschland zu dem Ergebnis,
dass derartige Mafdnahmen eher zu einer Verschlechterung als zu einer Verbesserung

18 Beim ,Reservationslohn“ handelt es sich um den Lohnsatz, den Beschéaftigungssuchende wenigstens erwarten,
um auf den Bezug von Sozialleistungen zu verzichten.
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individueller Wiederbeschiftigungschancen und der regionalen Arbeitsmarktsituation fiihrten.
Insoweit war es durchaus folgerichtig, dass diese ,klassischen” Mafdnahmen der aktiven
Arbeitsmarktpolitik ab der Jahrtausendwende zunehmend eingeschrankt wurden und mit den
arbeitsmarktpolitischen Reformen der zweiten Regierung unter Gerhard Schroder (,,Agenda
2010“) nahezu vollstandig durch andere, starker anreizorientierte Instrumente ersetzt wurden.

Nicht zuletzt wegen der negativen Evaluationsergebnisse mit Blick auf die ,klassischen“ Formen
aktiver Arbeitsmarktpolitik kam es ab dem Jahr 2003 in Deutschland zu einer grundlegenden
Restrukturierung der Arbeitsmarktpolitik (,Hartz-Reformen®). Priméares Ziel dieser Reformen
war es, die Anreize zur Aufnahme einer Beschaftigung auch zu niedrigen Lohnen zu erhéhen.
Hierzu diente zum einen die Absenkung des Niveaus der Lohnersatzleistungen im Falle von
Arbeitslosigkeit (Einfiihrung des Arbeitslosengeldes Il bei langandauernder Arbeitslosigkeit) bei
gleichzeitiger Erhohung der Zuverdienstmaoglichkeiten. Zum anderen sorgte der Abbau von
Regulierungen (z. B. im Bereich der Zeitarbeit und der befristeten Beschaftigung) fiir eine
Erhohung des Arbeitsplatzangebotes. Parallel dazu wurden unter bestimmten Voraussetzungen
auch Lohnsubventionen als befristetes Mittel zur Erhohung der Arbeitskraftenachfrage
eingefiihrt.

Alles in allem fallt die Evaluation der Hartz-Reformen mit Blick auf ihre Auswirkungen auf die
Arbeitslosigkeit tiberwiegend positiv aus (fiir eine Zusammenfassung der Studien siehe
Brauninger et al.,, 2013). Dies gilt insbesondere fiir die Instrumente, die auf die Erh6hung des
individuellen Arbeitsanreizes abzielten. Giinstig beurteilt werden auch Instrumente, die auf eine
Verbesserung der Qualifikationen von Arbeitslosen hinwirken sollen. Einige Mafsnahmen
werden als wenig wirksam betrachtet. Diese wurden im Zeitablauf durchaus folgerichtig auch
nicht weiterverfolgt. Der Riickgang der Arbeitslosenzahlen (bei gleichzeitig steigender
Beschiftigung) auch in der Lausitz wurde hierdurch insoweit zumindest unterstiitzt. In der
Bevolkerung herrscht demgegentiber haufig eine eher negative Bewertung der Hartz-Reformen
vor, da diese mit einer Absenkung von Sozialleistungen bei gleichzeitiger Erhéhung der
Mitwirkungserfordernisse der Empfanger (Prinzip des ,Férderns und Forderns“) verbunden
war.

Im Sinne einer nachsorgenden Strukturpolitik zur Abfederung sozialer Harten hat die aktive
Arbeitsmarktpolitik einen positiven Beitrag geleistet. Sie hat damit auch in der vom
Projektkonsortium abgegrenzten Dimension ,Soziales“ (und hier insbesondere im Teilbereich
JVerteilung“) positive Wirkungen gehabt. Andere Wirkungsdimensionen wurden hingegen nicht
adressiert. Als ein auf die Zukunft gerichtetes Instrument zur Bewaltigung des Strukturwandels
diente sie eher nicht.

3.2.2 Innovations- und Forschungsforderung

Die Innovations- und Forschungsforderung (als wesentlicher Bestandteil einer
vorausschauenden Strukturpolitik) hat vor allem in den letzten Jahren enorm an Bedeutung
gewonnen. So finden sich heute in fast allen struktur- und regionalékonomischen Programmen
entsprechende Zielstellungen. Diese adressieren aufgrund ihrer zumeist technologieoffenen
Ausrichtung iiberwiegend die Dimension ,Okonomie” der vom Projektkonsortium abgegrenzten
Wirkungsdimensionen.!® Die Strategie der EU ,Europa 2020, welche sich seit der
Forderperiode 2014-2020 auch mafdgeblich in den Férderzielen des EFRE und des ESF
wiederfindet, formuliert als eines der drei Kernziele ein , Intelligentes Wachstum®, welches eine
Entwicklung der Wirtschaft basierend auf Wissen und Innovation ermdglichen soll. Quantifiziert

19 Eine Ausnahme bildet die Projektforderung insbesondere des Bundes, die zum Teil auf die Lésung bestimmter
technologie- und gesellschaftspolitisch relevanter Probleme abzielt und insoweit in bestimmten Programmen
auch auf in der Dimension ,,Okologie" wirkt.
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wird dieses Ziel durch die Forderung, dass wenigstens 3 % des BIP der EU-Mitgliedsstaaten fiir
Forschung und Entwicklung aufgewendet werden soll (MASGF, 2014, S. 1). Im staatlichen Sektor
spielen dafiir insbesondere die Bundesprogramme, wie sie zu einem grofden Teil durch das
BMBF und das BMWi initiiert werden, eine tragende Rolle.

Die Entwicklung der FuE-Ausgaben in den ostdeutschen Bundeslandern liegt auch mehr als

25 Jahre nach der Wiedervereinigung unterhalb des westdeutschen Niveaus. Dabei zeigt sich,
dass der hohe Anteil an KMUs in Ostdeutschland zu geringeren FuE-Ausgaben fiihrt, da FuE-
Aktivitaten im gewerblichen Sektor vorrangig durch grofse Unternehmen und Konzerne
erfolgen. Somit besitzen die neuen Bundesldnder schon aufgrund ihrer Wirtschaftsstruktur ein
geringeres FuE-Potenzial im wirtschaftlichen Sektor, wahrend die Ausstattung mit
wissenschaftlichem Personal im 6ffentlichen Sektor als tiberdurchschnittlich angesehen werden
kann. Bei geeigneten Kooperationsstrukturen zwischen staatlichen Forschungseinrichtungen
und der Wirtschaft ware deshalb ein Auftholungsprozess in der FuE-Intensitat grundséatzlich
moglich (Eickelpasch et al,, 2010, S. 43-44). Die Situation in den ostdeutschen Bundeslandern ist
dabei jedoch durchaus unterschiedlich. Vergleicht man die Pro-Kopf-Ausgaben der
Bundeslander Brandenburg und Sachsen, so zeigen sich sehr grofRe Unterschiede in der
Forschungsintensitat. Die FuE-Ausgaben je Einwohner stiegen im Freistaat Sachsen von 227,80
Euro pro Kopfim Jahr 1993 auf 707,40 Euro im Jahr 2013, wahrend das Land Brandenburg
lediglich auf eine Steigerung von 159,00 Euro pro Kopfim Jahr 1993 auf 380,90 Euro im Jahr
2013 kam. Relativ hat sich der Abstand in den Ausgaben je Einwohner somit vergrofdert. Kam
Brandenburg 1993 noch auf etwa 70 % des sachsischen Niveaus, waren es 2013 nur noch ca.

54 %.

Abbildung 34: FuE-Ausgaben je Einwohner (1993-2013)
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Die landespolitische Innovationsférderung in Brandenburg wird durch die Férderung von
Clusterstrukturen der beiden Innovationsstrategien ,innoBB“ und ,innoBB_plus* festgelegt
(siehe Kapitel 3.1.3). Ein weiterer Schwerpunkt in der Innovationspolitik lag und liegt in der
Forderung von Griindungsaktivititen. Hierzu existieren zahlreiche Instrumente, wobei den
brandenburgischen Hochschulen eine zentrale Rolle als Impulsgeber fiir Griindungen zukommt.
Zu diesem Zweck wurde etwa im Jahr 2008 das Brandenburgische Institut fiir Existenzgriindung
und Mittelstandsforderung (BIEM e. V.) gegriindet, welches sich aus den brandenburgischen
Hochschulen und der Wirtschaftsférderung Brandenburg (WFBB) zusammensetzt. Das Institut
koordiniert die Griindungslehre an den Hochschulen und soll mit entsprechender Griindungs-
und Entrepreneurshipforschung einen aktiven Beitrag zur regionalen Entwicklung leisten
(BIEM, 2017). Daneben erfolgen Férderungen in der Auftragsforschung in Kooperation mit KMU
durch den Brandenburgischen Innovationsgutschein und die Versorgung von KMUs mit
Innovationsfachkréften durch das Férderprogramm ,Brandenburger Innovationsfachkrafte“. Die
angestrebte Koharenz der brandenburgischen Innovationspolitik mit EU-Forderzielen findet
auch in der Hochschulentwicklungsplanung Berticksichtigung. In der Planung fiir den Zeitraum
2014-2025 wurden die brandenburgischen Hochschulen zu den jeweiligen Innovationsclustern
der innoBB-Strategien zugeordnet.

Eine abschlieféende Bewertung der Innovations- und Forschungspolitik ist zum jetzigen
Zeitpunkt nur schwerlich méglich. Grundsatzlich l4sst sich festhalten, dass das Land
Brandenburg erst seit dem Jahr 2005 verstarkt auf die Férderung von zukunftsorientierten
Technologiefeldern setzt. Bund und EU haben bereits frither ihre Forderung zunehmend auf die
Innovationsférderung umgestellt. Indikatoren wie die Pro-Kopf-Ausgaben fiir FuE zeigen, dass
das Land Brandenburg zu den Schlusslichtern innerhalb Deutschlands zahlt und dass auch die
Hochschulpolitik weniger im Fokus steht. Im Jahr 2015 machten die internen FuE-Ausgaben
iber alle Sektoren lediglich 1,65 % des brandenburgischen BIP aus, wahrend Deutschland auf
einen Schnitt von 2,93 % kommt. Auch Sachsen, wo die Technologieférderung seit jeher einen
hoheren Stellenwert geniefdt, weist mit 2,73 % vom BIP einen signifikant hoheren Wert auf
(Destatis, 2017). Der sehr niedrige Wert im Land Brandenburg kénnte sich mit der kleinteiligen
Wirtschaftsstruktur, d. h. mit seinem sehr hohen KMU-Anteil erklaren lassen, was zu geringeren
FuE-Ausgaben im wirtschaftlichen Sektor fiihrt. Neben Brandenburg weisen nur Mecklenburg-
Vorpommern, Sachsen-Anhalt und das Saarland dhnlich niedrige FuE-Ausgaben gemessen am
BIP im wirtschaftlichen Sektor auf. Allerdings befindet sich Brandenburg im Jahr 2015 auch an
letzter Stelle der FuE-Ausgaben im Hochschulsektor (0,35 % des BIP). Inzwischen setzt die
Forderpolitik des Landes Brandenburg gezielt auf die Schaffung von Netzwerkstrukturen und
Transferstellen, um kooperative Forschungsstrukturen zwischen Unternehmen und
wissenschaftlichen Institutionen zu initiieren. Deren Wirkung wird sich jedoch friithestens in den
nachsten Jahren zeigen.

Der Bund setzt hingegen immer mehr auf die Férderung von Spitzenforschung, welche sich
durch eine hohe Exklusivitidt des Wissens in kleinen Expertenkreisen auszeichnet (Ragnitz,
2015, S. 4). Dieser Weg scheint fiir das Land Brandenburg, mit wenigen Ausnahmen, wie z. B.
dem hauptsachlich privat finanzierten Hasso-Plattner-Institut an der Universitiat Potsdam, nicht
zielfiihrend zu sein. Insbesondere die Lausitz wird dadurch nur in geringem Umfang
berticksichtigt. Vielmehr bedarf es eines Zuwachses von Unternehmen mit innovativen und
wissensintensiven Produkten bzw. Dienstleistungen, um Ansatzpunkte fiir geeignete
Forschungskooperationen zu schaffen. Dieser Prozess wird zukiinftig auch im Lausitzer
Strukturwandel eine zentrale Rolle spielen.
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3.2.3 Investitions- und Unternehmensférderung

Die Investitionsférderung war der wichtigste Bestandteil in der Gesamtstrategie des ,,Aufbau
Ost“. Die Investitionsférderung verfolgte das Ziel, die private Investitionstatigkeit anzuregen
und ist insoweit als ,vorausschauende Strukturpolitik“ einzuordnen. Die in Hinsicht auf das
Fordervolumen bedeutsamsten Instrumente der Investitionsforderung waren die bis 2013
gewahrte Investitionszulage und die Férderung im Rahmen der Gemeinschaftsaufgabe
»Verbesserung der regionalen Wirtschaftsstruktur” (GRW). So sind von 1991 bis 2015 iiber 41
Mrd. Euro gewerbliche Investitionsférderung tiber die GRW in die neuen Bundesldnder
geflossen. Auf Brandenburg entfielen in diesem Zeitraum rund 7,5 Mrd. Euro?2? (fiir die Zahlen
siehe Bundesamt fiir Wirtschaft und Ausfuhrkontrolle (BAFA), 2017). Die Instrumente der
Investitionsférderung haben seit 1991 teils beachtliche institutionelle Anderungen erfahren.
Wahrend es unmittelbar nach der Wiedervereinigung, z. B. bei der Investitionszulage, keine
Einschrankungen auf bestimmte Wirtschaftszweige gab, liegt der Fokus heute klar auf KMU des
verarbeitenden Gewerbes (IWH, 2010). Auch die Forderregelungen des Investitionszuschusses
haben einen Wandel durchlaufen. Anfangs wurde eine Staffelung der Fordersatze nach der
jeweiligen Investitionsart vorgenommen. Inzwischen erfolgt entsprechend verdanderter EU-
Rahmenbedingungen eine Staffelung der Forderhochstsatze in Abhdngigkeit von der
Unternehmensgrofie. Dariiber hinaus verwirklichen die Lander Brandenburg (in sehr starkem
Ausmaf’) und Sachsen (in begrenztem Umfang) eine regionale Differenzierung der Férderung,
d. h. die Fordersatze sind auch nach Regionen gestaffelt (IWH, 2010). Die Lausitz (in
Brandenburg) geh6rt zum bevorzugten Fordergebiet.

Der Mechanismus der verschiedenen Investitionsférderprogramme ist weitestgehend identisch.
Durch Subventionierung werden die realen Kapitalkosten unter das Marktniveau gesenkt. Somit
wird es moglich, Projekte zu realisieren, die bei gegebener Rentabilitdt nicht in Ostdeutschland,
im Land Brandenburg oder in der Lausitz realisiert werden wiirden (siehe IWH, 2003). Damit
zielt die Investitionsférderung darauf ab, iiberregional agierende Unternehmen zu einer
Investition in der Region zu bewegen, aber auch die Investitionsbereitschaft bereits ansassiger
Unternehmen zu erh6éhen. Unter diesen Gesichtspunkten ist die Investitionsférderung als
erfolgreich zu beurteilen. Ostdeutschland, das Land Brandenburg und auch die Lausitz zeigten in
den ersten Jahren nach der Wiedervereinigung eine aufderordentliche Investitionsdynamik.
Mitte der neunziger Jahre iiberstiegen die Anlageinvestitionen, je Erwerbsfihigen gerechnet, das
westdeutsche Vergleichsniveau um tiber 50 % (siehe Langmantel, 2003). Seitdem ist die
Investitionstatigkeit in den ostdeutschen Bundeslandern allerdings stark riicklaufig. Ein
moglicher Grund fiir die schwache Investitionsdynamik in den ostdeutschen Bundeslandern
konnte das Fehlen an hinreichend vielen rentablen Investitionsmaéglichkeiten sein. Weitere
Eingriffe der Investitionsférderung konnen zwar vermehrte Investitionen anregen, aber dies
waren dann eben Investitionen, die sich unter marktlichen Gesichtspunkt nicht rechnen wiirden.

Einschlagige Wirkungsanalysen kommen zu dem Ergebnis, dass die Investitionsférderung zu
positiven Investitions- und Beschaftigungseffekten gefiihrt hat (siehe z. B. IWH, 1997; Schalk
und Untiedt, 2000; IWH, 2003; Koller, 2004; SVR, 2005; Eckey, 2008; Rohl und von Speicher,
2009; Bade und Alm, 2010; Bade und Eickelpasch, 2011, Alm, 2013; Alecke, Mitze und Untiedst,
2013). Beziiglich der regionalen Wachstumseffekte finden sich Ergebnisse, die einen positiven
Wachstumseffekt der Investitionsforderung zeigen (z. B. Bradley und Untiedt, 2008). Allerdings
kénnen Mitnahme- und Verdrangungseffekte nicht ausgeschlossen werden (siehe IWH, 2003;
Eckey, 2008). Schitzungen kommen zu dem Ergebnis, dass rund ein Drittel der geférderten

20 Gerundet, da die Statistik der BAFA bei der prozentualen Aufteilung auf die Lander nicht zwischen gewerblicher
Wirtschaft und Infrastruktur unterscheidet.
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Investitionen (je Beschaftigten) auch ohne diese Férderung zustande gekommen ware (IWH,
2003), d. h. der Nettoeffekt ist zwar positiv aber quantitativ nur schwer zu bestimmen.

Das Institut fiir Wirtschaftsforschung Halle argumentiert: , Die Diskussion um Mitnahmeeffekte ist
ambivalent zu beurteilen: Gibt es keine Mitnahmeeffekte, wdre zwar die Férderung héchst effektiv,
aber gleichzeitig das Risiko von Fehlinvestitionen sehr hoch. Liegen hingegen Mitnahmeeffekte vor,
so wdre zwar die Forderung tiberfliissig gewesen, aber immerhin wdren dies Projekte, die auch
ldngerfristig Bestand haben diirften, somit von eher gréfSerer Bedeutung fiir die
Regionalentwicklung sein diirften.“ (siehe IWH, 2003, S. 177) Beschrankt man sich auf diesen Teil
der Literatur ist die Investitionsférderung im Sinne einer vorausschauenden Strukturpolitik,
die das Ziel des Aufbaus neuer, alternativer Wirtschaftsstrukturen hat, als positiv zu bewerten.

Gleichwohl gibt es eine Reihe von Effekten, die negativ zu sehen sind. Zum Teil hat die
Investitionsforderung zum Aufbau kapitalintensiver Produktionsstrukturen gefiihrt. Die
Subventionierung des Faktor Kapitals verzerrt das Entscheidungskalkiil eines Unternehmens.
Der relativ teurer gewordene Faktor (Arbeit) wird durch den relativ billiger gewordenen Faktor
(Kapital) substituiert. Wenn die Subventionierung mit sehr hohen Fordersatzen arbeitet, kann
dies eine Uberkapitalisierung induzieren, da die Risiken und Kapitalkosten fiir private
Investoren gegen Null tendieren. Dies wirkt dem Ziel des Erhalts und der Schaffung neuer
Arbeitsplatze entgegen.

Schliefilich muss eine ehrliche Bewertung dieser strukturpolitischen Intervention auch
berticksichtigen, dass die Investitionsforderung in Teilen lediglich zu einer Verlagerung der
Produktionskapazitaten gefiihrt hat. Aus volkswirtschaftlicher Perspektive ist dies besonders
problematisch, wenn die regional begrenzten Investitionsfordermoéglichkeiten im Wesentlichen
dazu dienen, dass die geférderten Unternehmen ihre Produktion von einem Standort an einen
anderen verlagern. Bei Standortverlagerungen kommt es zwar haufig auch zu einer
Modernisierung des Anlagenbestandes. Kontraproduktiv, da wettbewerbsverzerrend, wirkt die
Forderung aber dann, wenn Unternehmen nicht zuletzt wegen der Férderung Produktionen aus
einer gar nicht oder weniger stark geférderten Region in ein stark geférdertes Gebiet verlagern
(IWH, 2003, S. 208).

Von den insgesamt zwischen 1991 und 2015 bewilligten GRW-Mitteln, einschliefilich der EFRE-
Beitrége, sind 88,7 % in die ostdeutschen Bundeslander geflossen (siehe Bundesamt fiir
Wirtschaft und Ausfuhrkontrolle, 2017). Somit ist der weit tiberwiegende Teil der GRW in den
ostdeutschen Bundesldndern zum Einsatz gekommen und hat dort zum Aufbau der regionalen
Wirtschaft beigetragen. Aus gesamtwirtschaftlicher Perspektive ist dies mdglicherweise auch
negativ zu bewerten (Alecke, Mitze und Untiedt, 2010). Das Kernargument fiir die umfangreiche
Forderung in den ostdeutschen Bundeslandern war urspriinglich das Ziel der ,Angleichung der
(materiellen) Lebensverhaltnisse“ in allen Regionen des Bundesgebietes. Da trotz enormer
Anstrengungen dieses Ziel bestenfalls langfristig erreichbar ist, wird aktuell nur noch die
»Gleichwertigkeit der Lebensverhaltnisse als libergeordnetes Forderziel verfolgt.

Kritisch zu sehen ist weiterhin, dass die Forderung von Investitionen in den ostdeutschen
Bundeslandern zu strukturellen Verzerrungen beigetragen hat. Das deutlichste Anzeichen ist
die tiberdurchschnittliche Starke des Bausektors in den ostdeutschen Bundeslandern. Die
Forderung von Investitionen, sei es im Rahmen der gewerblichen Investitionsférderung oder im
Rahmen der Wohnraumférderung, hat zu einem massiven Aufbau neuer Produktionskapazitaten
im Bausektor bis zum Jahr 1995 gefiihrt. Danach kam es zu einer scharfen Anpassungskrise
dieses Sektors, die bis heute nicht abgeschlossen ist. So lag z. B. im Jahr 2015 die Anzahl
sozialversicherungspflichtig Beschaftigter im Baugewerbe je 1.000 Einwohner in Brandenburg
noch immer um 23 % tliber dem Bundesdurchschnitt (Statistisches Bundesamt und Bundes-
agentur fiir Arbeit, 2017).
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Weitere Kritikpunkte an der Investitionsforderung sind mogliche Gew6hnungseffekte und der
beobachtbare, fehlende Aufbau von dauerhaften Produktionsstrukturen. Es spricht einiges
dafiir, dass sich nach 25 Jahren ununterbrochener Férderung die Akteure in den ostdeutschen
Bundesldndern an die Investitionsforderung gewohnt haben und dementsprechend nur noch in
schwachem Maf3e auf Férderanreize reagieren. Bis Ende der 1990er Jahre erfolgte die
Forderung in den ostdeutschen Bundesldndern weitgehend unabhangig von Wirtschaftszweig,
Technologie und regionaler Verflechtung. Dies hat haufig zur Schaffung ,verlangerter
Werkbanke“ mit geringer regionaler Bindung gefiihrt (siehe Ragnitz et al.,, 2011).

Die Kritikpunkte fiihrten zu einer stindigen Anpassung der Regeln und Vergabekriterien in der
Investitionsforderung. Ein wesentliches Merkmal der Neuausrichtung der Investitionsférderung
in den ostdeutschen Bundeslandern, und insbesondere im Land Brandenburg, war die Abkehr
vom Giefskannenprinzip hin zu einer auf Technologie und Zukunftsfelder orientierten
Investitionsforderung. So ist in den GRW-Forderrichtlinien des Landes Brandenburg das
Kriterium der Zugehorigkeit zu einem Innovationscluster verankert. Wirksamkeitsanalysen fiir
diese neu ausgerichtete Forderung sind derzeit 6ffentlich nicht zugangig.

Zusammenfassend kann festgestellt werden, dass die Investitionsforderung zur Bewaltigung des
Strukturwandels in der Dimension ,,0konomie“ positiv wirken kann. Substitutions-, Mitnahme-
und Verdrangungseffekte sind zweifelslos vorhanden und miissen berticksichtigt werden. In
einem nationalen, tiberregionalen Kontext besteht die Gefahr einer suboptimalen
Kapitalallokation. Andere Dimensionen der von den Projektpartnern definierten
Wirkungsdimensionen wurden - laut Erkenntnissen aus der verfiigbaren Literatur - durch die
Investitionsforderung nicht adressiert.

3.2.4 Netzwerkforderung

Seit Ende der 1990er Jahre vollzog sich ein allmahlicher Wandel in der Forderstrategie des
Bundes (und nachfolgend auch der Lander). Zunehmend wurde deutlich, dass die
unzureichenden Konvergenzerfolge weniger auf einen Mangel an Sachkapital, sondern
vornehmlich auf eine unzureichende technologische Leistungsfahigkeit vieler ostdeutscher
Unternehmen zuriickzufiihren waren. Neben Instrumenten der direkten Innovationsférderung
(siehe Kapitel 3.2.2) wurde die Wirtschaftspolitik deshalb verstarkt auf die Forderung einer
verbesserten Vernetzung der Unternehmen untereinander bzw. der Unternehmen mit
Wissenschaftseinrichtungen unterschiedlicher Art (Hochschulen und aufderuniversitiare
Forschungseinrichtungen) ausgerichtet. Auch dies ist als ein Element ,vorausschauender
Strukturpolitik” einzuordnen.

Beginnend mit der , InnoRegio“-Initiative des Bundes (1999-2006, siehe Kapitel 3.1.1) wurden
seither sowohl vom BMBF (Programmfamilie ,Unternehmen Region®) als auch vom BMWi sowie
von allen ostdeutschen Landern Forderinitiativen gestartet, die auf eine verstarkte Vernetzung
aller relevanten Akteure im Innovationsprozess abzielen. Auch in der Lausitz wurden und
werden eine Reihe solcher Netzwerke durch die Politik unterstiitzt — haufig allerdings nur auf
der Basis konkreter thematischer Forschungsvorhaben. Dartiber hinaus férdern Bund und
Lander im Rahmen der GRW auch die Schaffung regional orientierter Cluster mit dem Ziel
einer besseren Abstimmung aller Akteure bei regionalpolitisch bedeutsamen Mafinahmen sowie
bei Fragen des Regionalmarketings. Hier steht insoweit weniger der Innovationsgedanke im
Vordergrund, sondern eher die allgemeine Verbesserung der regionalen Kooperation. In die
gleiche Richtung zielen dariiber hinaus Kooperationsprogramme fiir den landlichen Raum, die
zumeist mit EU-Mitteln geférdert werden.

Die Erfahrungen mit einer solchen ,Clusterpolitik” sind allerdings eher erniichternd. Mit den
innovationsorientierten Clusterpolitiken wurden zwar in vielen Fallen Innovationen
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angestofden, langfristig stabile (institutionell abgesicherte) Clusterstrukturen sind daraus
allerdings nur in Ausnahmeféllen entstanden. Ein Grund hierfiir ist, dass es den Beteiligten nicht
ohne Weiteres zu vermitteln ist, welchen Nutzen sie aus einer auch langfristigen, nicht
themenorientierten Zusammenarbeit ziehen konnen.

Als noch weniger erfolgreich haben sich die auf Clusterbildung abzielenden GRW-
Forderprogramme erwiesen. Auch hier gelang es im Regelfall nicht, das Auslaufen 6ffentlicher
Finanzierung durch private Finanzierungsquellen zu substituieren. Dennoch sollten die Erfolge
von Clusterpolitiken nicht nur an der Stabilitdt einer Zusammenarbeit auch ohne permanente
Forderanreize gemessen werden: Schon die Kenntnis potentieller Kooperationspartner in einer
Region kann helfen, bei kiinftigen Herausforderungen erneut zusammenzuarbeiten. Die
unterschiedlichen Vernetzungsinitiativen diirften hierzu einen nicht zu vernachlassigenden
Beitrag geleistet haben.

3.2.5 Infrastruktur

Die Infrastruktur in den ostdeutschen Bundeslandern befand sich zum Zeitpunkt der
Wiedervereinigung in einem schlechten Zustand, was aus den fehlenden Investitionen zu Zeiten
der DDR resultierte (IWH, 2003, S. 114). Jedoch bedurfte es fiir einen erfolgreichen
Konvergenzprozess einer leistungsfahigen Infrastruktur, welche eine Vorleistungsfunktion in
der wirtschaftlichen Produktion einnimmt und beispielsweise durch die Senkung von
Transaktionskosten zur regionalen Konvergenz beitragt (R6hl, 2000, S. 1). Demzufolge galt es zu
Beginn des Transformationsprozesses insbesondere die ostdeutsche Infrastruktur durch
Riickbau, Modernisierung und Ausbau dem westlichen Niveau anzupassen. Dies zeigt sich etwa
an dem hohen Anteil des Baugewerbes an der ostdeutschen Produktion, welcher bis in die Mitte
der 1990er Jahre etwa 15 % betrug (Blum et al., 2009, S. 33).

Die Infrastrukturforderung (als Bestandteil einer ,vorausschauenden Strukturpolitik®)
entfaltet dabei auch eine Wirkung auf die Angleichung der Lebensverhaltnisse zwischen Ost und
West, etwa durch die Modernisierung des Wohnungsbestandes oder der kiirzeren Fahrzeiten zu
nahegelegenen Ballungszentren. Raumlich konzentrierte sich die Infrastrukturférderung
ebenfalls auf die zentralen Orte, welche im Wesentlichen den raumordnerisch festgelegten Ober-
und Mittelzentren entsprechen. Eine spezifische infrastrukturelle Forderung fiir die Lausitz
existierte nicht, jedoch ergibt sich aufgrund der hohen Bedeutung des Bergbaus in der Lausitz
eine Besonderheit in der Forderung innerhalb der Nachnutzung von ehemaligen
Tagebaugebieten. Gemessen an Erreichbarkeitsindikatoren?! zeigt sich eine starke
Heterogenitit bei der verkehrsinfrastrukturellen Anbindung innerhalb der Lausitz. Insgesamt ist
die Erreichbarkeit in der Lausitz schlechter als in den westdeutschen Flachenldndern (siehe Ifo,
2014).

Eine umfassende Analyse der Infrastrukturinvestitionen ist an dieser Stelle nicht méglich, da der
Infrastrukturausbau sehr unterschiedliche Ziele verfolgt, gleichzeitig aber auch sehr
unterschiedliche Investitionsbereiche umfasst. So zdhlen hierzu sowohl der Auf- und Ausbau der
materiellen Infrastruktur (z. B. Verkehrsinfrastruktur, Flichennutzung, Stadtebau) als auch die
immaterielle Infrastruktur (z. B. Humankapital, FuE-Einrichtungen).

Eine hohe Bedeutung hat bis heute die stidtebauliche Umgestaltung als Reaktion auf den
demografischen Wandel und die gestiegenen Anspriiche potenzieller Mieter. Durch die hohen
Subventionierungen (z. B. Sonderabschreibungen) in der Nachwendephase kam es trotz des

21z, B. durchschnittliche Pkw-Fahrzeit zur niachsten Autobahnanschlussstelle, durchschnittliche Bahn-Reisezeit zu
den drei niachstgelegenen Agglomerationszentren, durchschnittliche Reisezeit zu europaischen
Agglomerationszentren im Pkw- oder Flugverkehr
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anhaltenden negativen Wanderungssaldos zwischen 1996 und 2001 zu einer Zunahme des
Wohnungsbestandes um 7 %. Gleichzeitig fiihrte jedoch die sinkende absolute Bevolkerung und
ein Suburbanisierungstrend zu einer stetig sinkenden Nachfrage, was letztlich zu einem starken
Uberangebot an Wohnraum im Osten und zu hohen Leerstandsquoten auch in den ostdeutschen
Grofdstadten zwischen 5 % und 11,5 % im Jahr 2007 fiihrte (Blum et al., 2009, S. 143). Da die
Stadtentwicklung grundsatzlich zu den kommunalen Aufgaben gezahlt wird, erfolgten auch
hierbei gezielt Forderungen um dem Wohnungsiiberangebot entgegenzuwirken. So flossen etwa
aus dem Programm ,Stadtumbau-Ost“ im Zeitraum 2002-2014 ca. 60 Mio. Euro fiir Riickbau,
Aufwertung, Riickfithrung der stadtischen Infrastruktur und fiir die Sicherung des
Altimmobilienbestands nach Cottbus. Senftenberg erhielt im gleichen Zeitraum ca. 16,2 Mio.
Euro, die Stadt Forst 14,6 Mio. Euro und die Stadt Spremberg 13,3 Mio. Euro. Dadurch wurden
etwa in Cottbus ca. 9.900 Wohneinheiten zuriickgebaut. Gleichzeitig entstanden aber auch neue
Wohnungen. Im Ergebnis hat sich dadurch der Leerstand von 9.000 Wohneinheiten im Jahr
2002 auf ca. 2.900 Einheiten im Jahr 2014 reduziert (Landesamt fiir Bauen und Verkehr, 2017).

Die Infrastrukturférderung zielte zwar im Wesentlichen auf die Herstellung
investorenfreundlicher Rahmenbedingungen ab (Wirkungsdimension ,,0konomie*), hatte
dariiber aber auch positive Wirkungen in den Dimensionen ,0kologie” (z. B. durch die Sanierung
von bergbaulichen Altlastenflachen), ,Soziales“ (z. B. durch die Schaffung von Arbeitsplatzen
bzw. die Sanierung stadtebaulicher Strukturen) und ,regionale Identitit” (z. B. durch die
Verbesserung der allgemeinen Lebensbedingungen). Dies waren aber bestenfalls positive
Nebenwirkungen. Negative (6kologische) Wirkungen (beispielsweise durch eine Erh6hung des
Verkehrsaufkommens durch Verbesserung der Verkehrswege) sind nicht auszuschliefRen,
wurden in der verfligbaren Literatur aber nicht ndher untersucht und miissen hier insoweit
aufder Betracht gelassen werden.

3.2.6 Renaturierung

Ein Thema mit hoher Bedeutung ist die Wiedernutzbarmachung der durch die
Braunkohlegewinnung beanspruchten Tagebaugebiete. Auch wenn sich die rechtlichen
Rahmenbedingungen der Sanierung und Wiedernutzbarmachung aus dem Bundesberggesetz
(BBerG) ableiten, wirken die durchgefiihrten Mafdnahmen auch strukturpolitisch. Ziel bei der
Wiedernutzbarmachung ist eine ausgewogene Bereitstellung von Flachen fiir Landwirtschaft,
Forst, Tourismus, Wirtschaft und Naturschutz. Hieraus ergeben sich Wirksamkeiten in den
Dimensionen ,,0konomie*, ,Soziales“ und ,Okologie“, aber auch ,regionale Identitat".

In der 40-jahrigen DDR-Geschichte wurden in der Lausitz grofde Teile der Landschaft, z. B.
Flusslaufe, Dorfer und Teile von Stadten sowie Einrichtungen der Infrastruktur (wie Strafden
und Eisenbahnstrecken) zerstort oder stark verandert. So wurden 1949-1990 in der Lausitz 71
Dorfer abgebaggert (siehe Steinhuber, 2005). Nach der Wiedervereinigung offenbarten sich in
der Lausitz rund 35.000 ha als nicht rekultivierte Flachen in Folge der Braunkohlegewinnung.
Die Frage nach der Beseitigung der vorhandenen 6kologischen Altlasten sowie der
sozialpolitische Umgang mit den nicht mehr benétigten Bergleuten stellte sich akut.

Anfanglich wurden durch ABM Beschiftigungsmaoglichkeiten in der Aufarbeitung der
Altlasten der Tagebaue geschaffen. Im Jahr 1992 wurden in der Lausitz durchschnittlich rund
4.000 Arbeitnehmerinnen und Arbeitnehmer in solchen Mafdnahmen beschaftigt (siehe
Steinhuber, 2005). Insofern wirkte die Bergbausanierung anfanglich insbesondere in der
Dimension ,Soziales”. Fiir die Finanzierung der Braunkohlebergbausanierung schlossen Bund
und Lander 1992 ein erstes Verwaltungsabkommen (im Laufe der Zeit ergdnzt um vier weitere
Verwaltungsabkommen), welches die Finanzierung der Beseitigung 6kologischer Altlasten
regelte. Von 1993 bis 2017 flossen rund 10,9 Mrd. Euro vorrangig in bergtechnische
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Sanierungsmafénahmen und anspruchsvolle wasserwirtschaftliche Vorhaben (siehe LMBYV,
2016). Seit 1994 ist fiir die Rekultivierung des , Altbergbaus” organisatorisch die Lausitzer und
Mitteldeutsche Bergbau-Verwaltungsgesellschaft mbH (LMBV) zustdndig, fiir die aktiven
Tagebaue hingegen der jeweilige Bergbautreibende (in der Lausitz aktuell die LEAG). Mit rund
9.200 Beschiftigten im Jahr 199622 hatte die durch Bund und Lander finanzierte
Bergbausanierung erhebliche Beschaftigungswirkungen. Hinzu kommen schwerer
quantifizierbare indirekte Beschaftigungseffekte durch die Erh6hung der regionalen Kaufkraft
und den Bezug von Vorleistungen (siehe z. B. Blasche et al., 1999). Somit trug die
Wiedernutzbarmachung der Tagebaugebiete zur Sicherung von Einkommen und Kaufkraft
sowie zur Verringerung der Abwanderungen aus der Region in den Wirkungsdimensionen
,Okonomie“ und ,Soziales“ bei. Im Laufe der Zeit verringerte die LMBV die Anzahl der
Beschiftigten auf rund 650 im Land Brandenburg und in Sachsen im Jahr 2016 (siehe LMBYV,
2016); gleichzeitig erhohte sich die Zahl der fertig sanierten Tagebaue. Dies steigerte die
Standortattraktivitat, fiihrte zu neuen Unternehmensansiedlungen und erhéhte insbesondere
die Beschaftigung im Tourismussektor (siehe BIS, 2016). Dartiiber hinaus tragen die
Ergebnisse der Braunkohletagebausanierung in der Wirkungsdimension ,regionale Identitat”
sowohl zur Verbesserung ,weicher Standortfaktoren“?3 bei als auch maf3geblich zum
Imagewandel und zu tragfahigen Zukunftsperspektiven der betroffenen Regionen (siehe BIS,
2016). In diesem Sinne trug die Sanierung der Tagebaue positiv zum Strukturwandel bei.
Allerding diirfen die entstandenen Effekte nicht iiberbewertet werden. So zeigt sich, z. B. bei der
Entwicklung der Langzeitarbeitslosigkeit, dass die Entwicklung in den Sanierungsgebieten
ungiinstiger verlduft als im Durchschnitt der Lander Brandenburg und Sachsen.

3.3. IBA Furst-Piickler-Land

Ein von den bisher beschriebenen strukturpolitischen Interventionen von Bund und Liandern
abweichender Ansatz ist die Internationale Bauausstellung (IBA) Fiirst-Ptlickler-Land. Im
Rahmen der IBA Fiirst-Piickler-Land ging es nicht wie in klassischen
Strukturpolitikprogrammen um ,harte Standortfaktoren“24, sondern eher um die Férderung
»~weicher Standortfaktoren®. Hauptziel der IBA Fiirst-Plickler-Land war es, eine
Zukunftsperspektive fiir die Menschen in der Region zu schaffen. Mit Instrumenten der Stadt-
und Regionalplanung wurde in 30 Einzelprojekten versucht, dem Strukturwandel in der Lausitz
wirtschaftliche, kiinstlerische und 6kologische Impulse zu geben. Unabhangig von der
raumlichen Lage in der Lausitz gliederten sich diese Projekte unter inhaltlichen Gesichtspunkten
in die sieben Schwerpunktthemen:

Industriekultur,

Wasserlandschaften,

Energielandschaften,

Neuland,

Grenzlandschaften,

Stadtlandschaften und

» Zwischenlandschaften (siehe IBA-Studierhaus, 2017).

vVvyVvYyvyYyvyy

Fiir die Auswahl und Umsetzung der im Rahmen der IBA geforderten Projekte wurde die IBA
Flirst-Plickler-Land GmbH mit 15 Mitarbeitenden gegriindet. Von 2000 bis 2010 versuchte die

22 Rund 2.500 Beschaftigte in Brandenburg und Ostsachsen direkt bei der LMBV und etwa 6.700 nach § 249h AFG
geforderte Beschiftigte fremder Betriebe im Sanierungsbergbau LMBV (siehe LMBV, 1996).

23 Hierzu zdhlen z. B. der Ausbau von Freizeitmdglichkeiten oder die Verbesserung der Umweltsituation.

24 Hierzu werden z. B. Verkehrsinfrastrukturen oder Gewerbegebiete gezahlt, die unmittelbar der Wirtschaft
zugutekommen.
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IBA, den Bergbaulandschaften im Lausitzer Revier ein neues Gesicht und neue Perspektiven zu
geben. In der Lausitz entstand die ,IBA von unten“ (Steinhuber, 2005, S. 316). Dies forderte die
Akzeptanz der IBA in der Bevolkerung. Allerdings erwies sich die finanzielle Ausgestaltung der
IBA First-Piickler-Land als unzureichend. Im Wesentlichen wurden Mittel der
Bergbausanierung fiir IBA-Projekte umgewidmet und ,intelligenter” genutzt (Steinhuber, 2005).
Die IBA-Projekte trugen insbesondere dazu bei, die regionale Identitdt in der Lausitz zu starken,
6konomische Faktoren wurden hingegen kaum adressiert.
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4 Diskursanalyse zur Einordnung der strukturpolitischen
Interventionen in der Lausitz

Ubergeordnetes Ziel der Diskursanalyse war es, die Genese der strukturpolitischen
Interventionen im gesellschaftspolitischen Kontext zu verstehen. Sie bot Informationen fiir die
Beantwortung der Frage, wer warum welche strukturpolitischen Ansatze favorisiert und
unterstiitzt hat. Dadurch machte sie einen Riickbezug der Mafdnahmenauswahl zu den Akteuren
moglich. Die Diskursanalyse folgte primar der Methode der Frameanalyse und verwendete
dariiber hinaus punktuell Ergebnisse der Interessengruppenforschung, um Hinweise auf den
politischen Einfluss einzelner Akteure zu erhalten.

Fiir die Diskursanalyse wurde fiir die wichtigsten Akteure im strukturpolitischen Diskurs in
beiden Phasen bestimmt, welche Frames zur Legitimierung politischer Forderungen
herangezogen wurden. Die Frames wurden den vier Wirkungsdimensionen (,0konomie*,
,Soziales”, ,Okologie”, ,regionale Identitit“) zugeordnet, die dieser Untersuchung zugrunde
liegen. Frames die primar auf Kompetenzverteilung und Moglichkeiten politischer
Einflussnahme fokussierten, wurden der Metaebene ,Politik zugeordnet. Alle identifizierten
Frames sind mit ihren Kurzbeschreibungen im Anhang zu finden.

Fiir die Zwecke dieser Analyse wurden Akteure als kollektive Akteure verstanden, d. h. als
Einheit aufgefasste Gruppen von Individuen: einerseits die Akteursgruppen Gewerkschaften,
Wirtschaftsverbande, Umweltgruppen und Biirgerinitiativen, andererseits die Landes- und
Lokalpolitik. Die Analyse der Argumentationsweise gesellschaftlicher Gruppen legte einen
Schwerpunkt auf die Gewerkschaften und Wirtschaftsverbande, die den strukturpolitischen
Diskurs im Untersuchungszeitraum klar dominiert haben.

4.1 Uberblick Giber den strukturpolitischen Diskurs

4.1.1 Phase 1: 1990-1998

Arbeit um jeden Preis

Im strukturpolitischen Diskurs der Phase 1990-1998 waren die Frames
Arbeitsplatzsicherung/-schaffung und soziale Sicherung in allen Belangen dominierend.
Frames der anderen Wirkungsdimensionen wie ,Okologie“ und ,regionale Identitdt* waren dem
angesichts der Ausnahmesituation nach der Wiedervereinigung, vor allem angesichts der
Massenarbeitslosigkeit in den ostdeutschen Bundeslidndern, klar untergeordnet.

Hierbei war insbesondere die Bandbreite an politischen Forderungen und Vorschlagen, die mit
sozialer Absicherung und beschaftigungsférdernder Wirkung begriindet wurden,
bemerkenswert. So wurden diese Frames zur Legitimierung von Positionen in Fragen der
Wahrungsumstellung, diverser Forderprogramme, der Erhaltung bestehender Industrien bis hin
zu Biirokratieabbau, Steuersenkungen und Umweltschutz von allen Akteuren herangezogen. Der
Diskurs drehte sich in dieser Phase fast ausschliefRlich darum, wie Beschéaftigung geschaffen und
eine soziale Abfederung der wirtschaftlichen Auswirkungen der Wiedervereinigung geleistet
werden kann.

In diesem Zusammenhang wurde oft der Frame Nachteilsausgleich (Ost-West) verwendet.
Grundtenor des Diskurses war dabei, dass die ostdeutschen Bundeslander aufgrund der
vorherrschenden Ausnahmesituation besonderer Hilfe bediirfen. Ab Mitte der 1990er Jahre
wurde dieser Diskurs verstarkt in Frage gestellt, insbesondere vonseiten einzelner
Bundespolitiker der FDP und der CDU sowie von bundesweiten Wirtschaftsverbdnden wie dem
Bundesverband der Deutschen Industrie (BDI). Hierfiir wurden vor allem die Frames
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verantwortliche Haushaltspolitik und Wettbewerbsverzerrung herangezogen. Es wurde mit
der Hohe der Transfers zugunsten Ostdeutschlands argumentiert und damit, dass die Schaffung
von Arbeit dem Markt tiberlassen werden sollte, da ABM keine dauerhafte, ohne Subventionen
tragfahige Beschaftigung schaffen. Auf landespolitischer Ebene wurde diese Tendenz als
»Entsolidarisierung” mit dem Osten beklagt (LR, 1997a). Die Sonderstellung der ostdeutschen
Bundeslander als besonders hilfebediirftiger Wirtschaftsraum wurde dabei aber nicht
grundsatzlich hinterfragt.

Industrie erhalten statt Neuorientierung

Der strukturpolitische Diskurs war insbesondere auf der Lokal- und Landerebene sehr stark auf
den Erhalt bestehender Industrien aus der DDR-Zeit, wie z. B. Kohlegewinnung, Glas-, Chemie-
und Textilproduktion, ausgerichtet. Zur Legitimierung wurde dabei mit den Frames regionale
Bedeutung bestehender Industrien sowie Arbeitsplatzsicherung/-schaffung und soziale
Sicherung argumentiert. Der Braunkohlegewinnung und -verstromung kam in diesem
Diskursstrang die wichtigste Rolle zu. In unzihligen Aufzerungen von Landespolitikerinnen und -
politikern aller Couleur, von Lokalpolitikerinnen und -politikern aus betroffenen Kommunen
sowie von Unternehmens- und Gewerkschaftsseite wurde die zentrale Bedeutung der
Braunkohle fiir die Strukturentwicklung der Lausitz bekraftigt. Oft wurde hier der Frame
Versorgungssicherheit unterstiitzend eingesetzt. Marktwirtschaftliche Frames wie
Wettbewerbsfihigkeit oder Bezahlbarkeit von Energie wurden dabei nur sehr selten
verwendet und wenn, dann fast ausschlief3lich, um die Vorziige der Braunkohle im Vergleich mit
der subventionierten Steinkohle oder der Atomkraft zu betonen.

Auf den Frame Zukunftsbranchen wurde, verglichen mit der Beschaftigungswirkung
bestehender Industrien, nur sehr selten Bezug genommen. In der zweiten Halfte der Phase
1990-1998 wurde dieser Frame vor dem Hintergrund ausbleibender Beschaftigungserfolge der
Strukturpolitik jedoch 6fter genutzt. Dies bezieht sich in der Regel auf die Férderung von
Forschung (LR, 1997b, 1997c), Mittelstand (LR, 1992a) und Umwelttechnologien.
Normalerweise wurde das aber als Erganzung zur Erhaltung von Arbeitspldtzen in bestehenden
Industrien verstanden - nicht als Gegenargument.

Umweltschutz als ArbeitsbeschaffungsmafsSnahme

Der Frame Nachsorgender Umweltschutz (regional) wurde insgesamt recht selten benutzt.
Wenn er aber vorkam, dann oft gemeinsam mit den Frames Arbeitsplatzsicherung/-schaffung
und soziale Sicherung. Angesichts der Umweltzerstorung in der DDR und der sozialen
Verwerfungen nach der Wiedervereinigung wurde an Umweltschutz oft zusammen mit sozialen
Belangen gedacht, wie beispielsweise bei der Betonung von ,sozialer und 6kologischer
Marktwirtschaft” als gesellschaftspolitischer Zielsetzung (LR, 19933, 1990a). Auch die
Beseitigung von Umweltschdaden und die Sanierung der DDR-Tagebaue wurden in der Regel
zusatzlich als beschaftigungsschaffende Mafdnahmen legitimiert (LR, 1996a, 1993b, 1992b,
1992c, 1990a). In der diskursiven Verwendung waren umweltpolitische Ziele sozialen Belangen
klar untergeordnet. In einigen Fallen kritisierten Landespolitikerinnen und Landespolitiker (LR,
1992d) und betroffene Unternehmen in der Chemie- und Braunkohleindustrie (LR, 19954,
1993c) Umweltauflagen beispielsweise als untragbaren Kostenfaktor, der zu Entlassungen
fithren konne.

Der Frame Nachsorgender Umweltschutz (regional) wurde auch oft zusammen mit dem
Frame regionale Anziehungskraft verwendet. Hier ging es zumeist um die Verbesserung der
Wasser-, Boden- und Luftqualitat in der Lausitz bzw. in den ostdeutschen Bundesldndern und er
wurde oft mit dem strukturpolitischen Ziel, eine lebenswerte Region mit Anziehungspotenzial zu
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schaffen, in Verbindung gebracht. Um die Senkung von COz-Emissionen ging es hierbei in der
Regel nicht, aufier vereinzelt bei Biindnis 90/Die Griinen und Umweltgruppen.

Pragmatischer Bezug zur Kultur

Der heimatsbezogene Frame Bewahrung regionaler Kultur fand insgesamt nur selten
Verwendung. Er wurde vor allem bei der drohenden Abbaggerung von Dérfern wie Horno
(heute Landkreis Spree-Neifde) oder Schlabendorf (heute Landkreis Dahme-Spreewald) fiir den
Tagebau (LR, 1990b) herangezogen. Zudem wurde dieser Frame in Einzelfdllen auch benutzt,
um die Erhaltung traditioneller Industrien, wie z. B. der Lausitzer Textilindustrie, zu begriinden.
Die kulturelle Identifikation der Lausitz mit dem Bergbau ist dabei eher als niichtern und
pragmatisch zu beschreiben. Die Identifikation mit dem Bergbau fand sich eher in Regionen, in
denen Tiefenbergbau betrieben wurde, wie zum Beispiel bei der Steinkohlegewinnung im
Ruhrgebiet oder beim Silberabbau im Erzgebirge, fand sich aber selten auch in vom Tagebau
geprigten Regionen (Kriiger, 2017; Zuchold, 2017). Anzumerken ist aber, dass man in der
Lausitz nach der Wiedervereinigung Aspekte der Bergbaukultur vom Ruhrgebiet bzw. dem
Erzgebirge tibernommen hat, wie beispielsweise das Barbarafest oder den Gruf3 ,Gliick auf™.
Insgesamt tiberwogen sozial- und beschaftigungspolitische Frames klar gegeniiber kulturellen
Aspekten.

4.1.2 Phase 2: 1999-2015

Qualitativ hochwertige Arbeit schaffen

In der zweiten Phase wurde der Diskurs zur Schaffung und dem Erhalt von Arbeitsplatzen
deutlich differenzierter. Akteure argumentierten nicht mehr fiir Arbeitsplatze als Selbstzweck,
sondern flir wirtschaftlich rentable Arbeitsplitze. In diesem Kontext wurde auch die
Notwendigkeit der Innovationsféorderung immer wieder betont - sowohl von
Regierungsparteien als auch von der Opposition auf Landesebene. Die Grof3projekte und ABM
der ersten Phase wurden wiederholt kritisch bewertet - sowohl von politischen als auch von
gesellschaftlichen Akteuren. Arbeitsplatzsicherung allein wurde in der Phase 1999-2015 als
Argument zur Rechtfertigung strukturpolitischer Interventionen nicht mehr als ausreichend
angesehen; gleichzeitig hatte sie aber immer noch einen hohen Stellenwert und wurde fiir eine
Reihe politischer Forderungen unterstiitzend herangezogen.

Der Fokus der Debatte verschob sich mehr zu Fachkraftemangel und Abwanderung, die von
vielen Akteuren als die zentralen strukturpolitische Probleme der Lausitz und des Landes
Brandenburg eingeschatzt wurden (siehe z. B. (LR, 20144, 2008a)). Die Frames soziale
Sicherung und regionale Anziehungskraft wurden in diesem Zusammenhang oft
herangezogen um fiir eine lebenswerte Region zu werben, die die Bevolkerung halten und
Fachkrifte anziehen kann. In der Regel ging es hierbei um die Bereitstellung 6ffentlicher
Dienstleitungen, kommunale Finanzen und Infrastruktur sowie gelegentlich auch um
Rekultivierung im Sinne des Schaffens attraktiver Landschaften. Auch Lohnfragen wurden
hierbei anders diskutiert als in der ersten Phase. Niedriglohne wurden verstarkt als Teil des
Problems wahrgenommen, da attraktive Lohne nétig seien, um Fachkrifte anzuziehen und
Abwanderungstendenzen entgegenzuwirken. Diese Argumente wurden selbst von regionalen
Wirtschaftsvereinigungen vorgebracht, die in der ersten Phase von Gewerkschaften noch
Zuriickhaltung in Tarifrunden angemahnt hatten (LR, 2008a).
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Gezielte Ost-Forderung statt GiefsSkannenprinzip

Der Frame Nachteilsausgleich (Ost-West) wurde deutlich seltener legitimierend herangezogen
als noch in Phase 1. Die besondere Hilfsbedtirftigkeit des Ostens stand nicht mehr im
Mittelpunkt strukturpolitischer Forderungen. Ofter wurde unter Verwendung des Frames
endogene Wirtschaftspotenziale betont, dass der Osten nun eine selbsttragende
Wirtschaftsentwicklung durchlaufen und auf,eigenen Beinen“ stehen miisse. Insgesamt
herrschte angesichts der verbesserten wirtschaftlichen Lage in dieser Phase bei vielen Akteuren
mehr Optimismus. Auch wenn immer noch Probleme verzeichnet wurden, herrschte keine akute
Krisenstimmung mehr, wie es noch in der Zeit nach der Wiedervereinigung der Fall war.

In diesem Kontext wurde oft der Frame verantwortliche Haushaltspolitik verwendet, um die
allgemeine Senkung der Strukturférderung im Osten und die Abkehr vom Giefkannenprinzip in
der Forderung zu begriinden. Es wurde beispielsweise von der brandenburgischen
Landesregierung argumentiert, dass Fordergelder so effektiv wie moglich verwendet werden
sollten, was eine starkere Beschrankung auf besonders vielversprechende Wirtschaftsstandorte
rechtfertigte.

Klimaschutz wird verstdrkt thematisiert

Klimaschutz als legitimierender Frame wurde in dieser Phase weitaus haufiger als in Phase 1
verwendet, was sich ungefahr seit 2010 zusatzlich intensivierte. Unmittelbar nach der
Wiedervereinigung stellten die DDR-Altlasten eindeutig die wichtigste umweltbezogene
Herausforderung im strukturpolitischen Diskurs dar. Mit der Energiewende auf
bundespolitischer Ebene sowie auch im Kontext landespolitischer Entscheidungen wie
Brandenburgs Energiestrategie 2020 fand in dieser Phase hingegen der Frame Klimaschutz
deutlich 6fter Erwahnung - auch ohne Arbeitsplatzbezug, was in der ersten Phase sehr selten
vorkam.

Dieser Frame wurde beispielsweise explizit verwendet, um einen Kohleausstieg in der Lausitz zu
fordern. Diese Forderung wurde aber nur von der Partei Biindnis 90/Die Griinen, von
Umweltgruppen und in geringerem Mafde von der PDS/Die Linke?> gestellt. Bei anderen
Akteuren gab es weiterhin eine hohe Zustimmung beziiglich der regionalen Bedeutung der
Kohlewirtschaft. Insbesondere bundespolitische Vorstofe, die die Kohleindustrie betrafen, wie
die 2015 vorgeschlagene Klimaabgabe, stiefden auf geschlossene Ablehnung. In diesem
Zusammenhang wurde regelmafiig der Frame Planungssicherheit benutzt - es wurde
argumentiert, dass als willkiirlich wahrgenommene bundespolitische Entscheidungen die
heimische Braunkohleindustrie , kaputtregulieren” wiirden. Gleichzeitig fanden sich Verteidiger
der Kohleindustrie angesichts der von ihr ausgehenden Umweltschadigungen ofter in der
Defensive. 2012 beispielweise insistierte der brandenburgische Ministerprasident Matthias
Platzeck (SPD) auf einer SPD-Fachkonferenz: ,Wir sind keine Kohlefreaks“ (LR, 2012a).

Die zusammenhdngenden Frames regionale Bedeutung bestehender Industrien und
Arbeitsplatzsicherung/-schaffung wurden hierbei von Landespolitik, Gewerkschaften und
Wirtschaft sehr haufig verwendet, um negative Auswirkungen bundespolitischer
Entscheidungen auf die Lausitzer Kohleindustrie abzuwenden. Der Frame Bewahrung
regionaler Kultur wurde in diesem Zusammenhang nur selten verwendet. Wenn er vorkam,

25 Die Partei ,Die Linke" entstand 2007 durch den Zusammenschluss der (westdeutschen) WASG und der
(ostdeutschen) PDS.
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dann vor allem in der Argumentation von Biirgerbewegungen fiir den Erhalt der Lausitzer
Braunkohle, die sich ab 2011 formierten.26

Auffallig ist hierbei, dass auch Befiirwortende der langfristigen Kohlenutzung mit dem Frame
Klimaschutz argumentierten (Miiller, 2017). Der vermeintliche Widerspruch zwischen hohen
COz-Emissionen durch Kohleverstromung und Klimaschutz wurde durch Verweis auf die Carbon
Capture and Storage (CCS)-Technologie aufgeldst, die auch die Kohleverstromung zu einem
vermeintlich klimaneutralen Energietrager machen kénne. Brandenburgs Energiestrategie 2020
beispielsweise sah eine Einhaltung der brandenburgischen Klimaziele durch einen
Kraftwerksneubau mit CCS am Standort Jainschwalde vor. Bereits 2008 hatte Vattenfall — mit
intensiver diskursiver und politischer Begleitung - eine CCS-Demonstrationsanlage am
Kraftwerk Schwarze Pumpe installiert, die bis 2014 betrieben wurde.

Dartiber hinaus bekannten sich am Anfang dieser Phase alle Akteure grundsatzlich zum Ausbau
der erneuerbaren Energien, den insbesondere das Land Brandenburg stark vorangetrieben
hatte. Hier ist auch die regelmafdige Auszeichnung des Bundeslandes mit dem von der rot-
griinen Bundesregierung eingerichteten , Leitstern” fiir den Ausbau erneuerbarer Energien zu
erwdhnen. Diese Pramierung wurde von der Landesregierung wiederholt stark herausgestellt.
Hierbei wurde natiirlich der Frame Klimaschutz verwendet, aber mit den Frames
Arbeitsplatzsicherung/-schaffung sowie Zukunftsbranchen auch auf die
Beschiftigungswirkung verwiesen. Am hadufigsten verwendeten allerdings Umweltgruppen,
Biirgerinitiativen gegen Tagebaue und die Partei Biindnis 90/Die Griinen diese
Argumentationslinie.

Zum Anfang des betrachteten Zeitraums war der Konflikt um die Zukunft der Kohle noch
weitgehend latent. Wahrend Kohlebefiirworter bezweifelten, dass erneuerbare Energien je zur
systemischen Konkurrenz werden konnten, nahmen Kohlegegner an, dass der schnelle Ausbau
der erneuerbaren Energien gewissermafien ,von selbst“ die Kohlekraft verdrangen wiirde. Das
anderte sich deutlich zum Ende des Betrachtungszeitraums, als klar wurde, dass beide
Annahmen nicht stimmten.

Klimapolitik als Gefahr fiir die Lausitz

Landes- und Lokalpolitikerinnen und -politiker, Wirtschaftsvertreterinnen und -vertreter und
Gewerkschaften begannen zum Ende dieser Phase verstarkt, den Ausbau der erneuerbaren
Energien als strukturpolitisches Problem zu sehen. Hier wurden typischerweise die Frames
Versorgungssicherheit und Bezahlbarkeit von Energie benutzt, um zu argumentieren, dass
Strom aus erneuerbaren Energien verglichen mit Kohlestrom unzuverlassig und die Férderung
im Rahmen des Gesetzes fiir den Ausbau erneuerbarer Energien (EEG) zu teuer seien.
Hintergrund war der unerwartet schnelle Ausbau der erneuerbaren Energien, der die
Strompreise senkte und die Wirtschaftlichkeit von fossilen Kraftwerken beeintrachtigt hatte.
Gleichzeitig wurde nach dem Zusammenbruch der Solarindustrie 2011 die
Beschiftigungswirkung der erneuerbaren Energien verstarkt skeptisch betrachtet.

Zum Ende der Phase 1999-2015 bewegten sich die Positionen von Kohlebefiirwortern und -
gegnern insbesondere angesichts des rasanten Ausbaus der erneuerbaren Energien weiter
auseinander. Zudem verscharfte sich die Opposition regionaler und landespolitischer Akteure
gegeniiber bundespolitischen Entscheidungen. Dabei zeigte sich eine klar unterschiedliche
Priorisierung von Klimaschutz einerseits sowie sozialen und wirtschaftlichen Bedenken
andererseits. Insgesamt ging es bei der Argumentation zugunsten des Erhalts bestehender

26 Hierbei ist allerdings umstritten, inwieweit insbesondere der Verein ,Pro-Lausitzer Braunkohle e.V.“ als rein
zivilgesellschaftliche Organisation gelten kann, da er institutionell eng mit der Kohlewirtschaft in der Lausitz
verflochten ist.

98




Analyse des historischen Strukturwandels in der Lausitz (Fallstudie)

Strukturen deutlich haufiger um die Kohleindustrie und ihre Zulieferer als in den 1990er Jahren,
als haufig auch noch andere DDR-Industrien wie Glas, Papier und Chemie noch 6fter Erwdhnung
fanden. Wesentlicher Grund hierfiir war, dass diese, sofern iiberhaupt noch in nennenswerter
Grofdenordnung vorhanden, sich weitgehend stabilisiert hatten.

4.2 Betrachtung einzelner Akteursgruppen

4.2.1 Landespolitik

Phase 1: 1990-1998

Landespolitikerinnen und -politiker argumentierten in der Phase 1990-1998 in
strukturpolitischen Fragen fast durchweg mit den Frames soziale Sicherung,
Arbeitsplatzsicherung/-schaffung sowie Nachteilsausgleich (Ost-West) und regionale
Bedeutung bestehender Industrien (LR, 1995b, 1991a). Hierbei wurde gemeinhin die
Ausnahmesituation nach der Wiedervereinigung sowie die Ungleichheit der Lebensverhaltnisse
im vereinigten Deutschland herangezogen, um eine méglichst bevorzugte Behandlung des
eigenen Bundeslands zu rechtfertigen. Es wurde also einerseits mit Gerechtigkeit, andererseits
mit aufdergewohnlichem Hilfebedarf und den Konsequenzen eines industriellen
Zusammenbruchs argumentiert.

Hier zeigten sich, unabhingig von Parteienzugehorigkeit, bemerkenswerte Parallelen in der
Argumentation. Die Notwendigkeit der Erhaltung bestehender Industrien war in den
Kommunikationsakten von Landespolitikerinnen und -politikern v6llig unumstritten (LR,
1993d). An allererster Stelle der erhaltenswerten Industrien stand die Braunkohleindustrie, fiir
die sich alle Landesregierungen in Brandenburg und Sachsen aktiv eingesetzt haben (LR, 1995c,
1993e, 1991b, 1990c). Auch wurde durchweg fiir moglichst hohe Hilfe- und
Forderungsleistungen vonseiten der Bundespolitik argumentiert (LR, 1999a, 1999b, 1999c,
1992e). Als der brandenburgische Wirtschaftsminister Burkhard Dreher (SPD) nach den
Landtagswahlen 1994 die Nachfolge von Walter Hirche (FDP) antrat, stellte er seine Amtszeit
bezeichnenderweise unter das Motto ,Kontinuitat tiben“ (LR, 1994a).

Trotz dieses gemeinsamen Kerns landepolitischer Interessen, die weitgehend mit den gleichen
Argumentationsmustern vertreten wurden, gab es parteieigene Schwerpunktsetzungen. Die
Parteien unterschieden sich hier vor allem in ihren Empfehlungen, wie Arbeit und soziale
Sicherung zu erreichen sind und wie Foérdermittel zielgerichtet ausgegeben werden sollten.

Die CDU in den Landern Brandenburg und Sachsen betonte beispielsweise wiederholt die
Forderung und Entlastung des Mittelstands als Wachstumsmotor. Sie argumentierte schon friih,
dass eine ,Forderung mit Augenmaf3“ stattfinden miisse und dass ABM zukunftsfahige Jobs
schaffen miissten, die aus Sicht der CDU vor allem in einer ,gesunden mittelstindischen
Wirtschaft” zu finden seien (LR, 1999d, 1994b, 1993d). Die SPD hingegen betonte viel starker
die Rolle der (Grof3-)Industrie, um Arbeit zu sichern (LR, 1992f). Beide Argumentationsmuster
deckten sich grob mit den Wahlergruppen, die diese Parteien typischerweise ansprachen.

Die PDS argumentierte, dhnlich der SPD, primar mit den Frames Arbeitssicherung/-schaffung,
soziale Sicherung und Nachteilsausgleich (Ost-West). In der Umbruchszeit der frithen 1990er
Jahre forderte sie mehrfach ABM und andere Sofortmafinahmen (LR, 1990d). Sie betonte
allerdings auch, dass Bewdhrtes aus der DDR-Zeit, wie beispielsweise Aspekte des
Sozialsystems, beibehalten werden sollte und warnte vor einem ,,Uberstiilpen der
bundesrepublikanischen Verhaltnisse” (LR, 1990d). Spater wandte sich die PDS aus der
Opposition gegen jedwede Kiirzung der ,Ostférderung” (LR, 1999e). Ahnlich wie Biindnis 90
(spater: Blindnis 90/Die Griinen) argumentierte die PDS friih fiir Umweltschutz und die
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Forderung von Umwelttechnik sowie fiir eine Aufstockung kommunaler Finanzen und eine
Beteiligung der Kommunen an der Energieversorgung (LR, 1999d, 1990a).

Die FDP hingegen argumentierte starker damit, dass marktwirtschaftlicher Wettbewerb und
Biirokratieabbau Arbeit bringen (LR, 1994c, 1992g), verwendete aber auf Landerebene ebenso
primér die Frames Nachteilsausgleich (Ost-West) und Arbeitsplatzsicherung/-schaffung
(LR, 1993d, 1991c). Auffallend ist hierbei, dass auch Biindnis 90/Die Griinen wiederholt auf die
regionale Bedeutung der Kohleindustrie insbesondere fiir Arbeitsplédtze rekurrierten. In der
Argumentation wurde also die Rolle der Braunkohle - trotz Forderungen der Reduzierung und
des letztendlichen Ausstiegs - nicht grundsatzlich bezweifelt (LR, 1992h, 1991d). Stattdessen
wurde mit Verwendung des Frames Zukunftsbranchen die Férderung von Umwelttechnik und
erneuerbarer Energie gefordert (LR, 1999d, 1997d, 1997e, 1997f, 1994c).

Bei der FDP und bei Biindnis 90/Die Griinen war auffillig, dass in Zeiten der brandenburgischen
Ampelkoalition (1990-1994)27, in der die FDP den Wirtschaftsminister und Blindnis 90 den
Umweltminister stellten, sehr viel stirker mit beschaftigungs- und sozialpolitischen Argumenten
fiir den Erhalt der Braunkohleindustrie gestritten wurde (LR, 1999d). Aus der Opposition heraus
argumentierte die FDP hingegen deutlich marktwirtschaftlicher, wahrend Biindnis 90/Die
Griinen ihre Kohleausstiegsforderungen verscharften. Hier wurde mit dem Frame
Nachsorgender Umweltschutz (regional) die Landschaftszerstérung und Umweltbelastung,
die mit der Kohlegewinnung einhergehen, angeprangert, aber auch mit der klimapolitischen
Notwendigkeit von CO,-Reduktionen argumentiert. Der Frame Klimaschutz fand in der Phase
1990-1998 sonst nur selten Erwdhnung. Gleichzeitig wurde unter Heranziehen des Frames
Bewahrung regionaler Kultur gegen die Abbaggerung kulturreicher Dorfer argumentiert (LR,
19944d).

Insgesamt ist zu beobachten, dass in strukturpolitischen Fragen das landespolitische Interesse
gegeniiber der Parteizugehorigkeit iiberwog. Die brandenburgische und sédchsische Regierung
vertraten angesichts der prekaren wirtschaftlichen Situation in den ostdeutschen
Bundesldndern in Kernfragen die gleichen Interessen gegentiber der Bundespolitik, trotz
unterschiedlicher parteipolitischer Zusammensetzung.28 So traten beide Landesregierungen
beispielsweise dafiir ein, den Entschiadigungsgrundsatz umzukehren (,Entschdadigung vor
Riickgabe“) da aufwendige Riickgabeverfahren als Investitionshindernis und
Beschéftigungsbremse gesehen wurden (LR, 1992¢). Ebenso wurde 1994 als Reaktion auf die
Plane der Bundesregierung, die Lausitzer Braunkohleindustrie in eine hundertprozentige
Tochtergesellschaft des Bundes zu iiberfiihren, vonseiten beider Landesregierungen ein
»2Ausverkauf der Lausitz“ beschworen (LR, 1994c). Auch hier wurden die allgegenwartigen
Frames Arbeitssicherung/-schaffung sowie regionale Bedeutung bestehender Industrien
verwendet. Hierflir brachen die Parteien auf Landesebene oft explizit mit der Parteiposition auf
Bundesebene, wie beispielsweise die brandenburgische SPD zur Frage der
Mehrwertsteuererh6hung 1992 oder die sachsische CDU beim vorgeschlagenen Abbau des
Solidaritatszuschlags (LR, 1995d).

Insgesamt lief3en die beharrenden Krifte in Brandenburg und Sachsen eine vorausschauende
Herangehensweise an den Strukturwandel nicht zu. Der Fokus lag eindeutig auf
konservierender Strukturpolitik. Aufgrund der wirtschaftlichen Ausnahmesituation lag der
Fokus eindeutig auf Krisenmanagement und nicht auf der Entwicklung von Zukunftsbranchen.

27 Im Land Brandenburg war 1990-1994 eine ,Ampelkoalition“ aus SPD, FDP und Biindnis 90 an der Regierung.

28 Nach der ,Ampelkoalition” (siehe oben) wurde das Land Brandenburg von einer SPD-Regierung regiert. In
Sachsen hingegen war 1990-1999 durchgehend die CDU an der Regierung.
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Phase 2: 1999-2015

Auch in Phase 2 war der Frame Arbeitsplatzsicherung/-schaffung in der Argumentation
landespolitischer Akteure aller Parteien zentral. Insgesamt gab es in der strukturpolitischen
Debatte eine Abkehr von Grofdprojekten hin zur gezielten Erschliefdung vielversprechender
wirtschaftlicher Potenziale. Unter Verwendung der Frames Zukunftsbranchen,
Wettbewerbsfihigkeit und endogene Wirtschaftspotenziale wurde verstirkt im Sinne der
Clusterpolitik argumentiert, dass Forderung zur Schaffung wirtschaftlich rentabler Arbeitsplatze
beitragen konne, wenn sie gezielt Innovationskraft und Netzwerkbildung von Unternehmen in
Schliisselbranchen fordert. Auch wenn daraus nur in Ausnahmefallen langfristig stabile
Clusterstrukturen entstanden sind, wurde diese Wendung zur vorausschauenden
Strukturpolitik grundsatzlich positiv bewertet. Gleichzeitig blieb die Schaffung von
Arbeitsplatzen weiterhin die wichtigste Metrik, an der die Landesregierungen strukturpolitische
Erfolge mafden (LR, 2015a, 2010a).

Der Frame Nachteilsausgleich (Ost-West) wurde deutlich seltener zur Rechtfertigung
strukturpolitischer Forderungen herangezogen. Auch der Frame soziale Sicherung kam im
Vergleich mit der sozialen Ausnahmesituation nach der Wiedervereinigung in dieser Phase viel
seltener vor. Stattdessen riefen die Landesregierungen die regionale Wirtschaft unter
Verwendung des Frames endogene Potenziale verstiarkt zur Selbstorganisation auf,
insbesondere bei der Forschungskooperation. Bei der Infrastrukturférderung wurde neben den
Verkehrswegen verstarkt die digitale Infrastruktur betont. Angesichts von Abwanderung und
Fachkriftemangel riickte auch der Frame regionale Anziehungskraft starker in den
Mittelpunkt.

Auch in dieser Phase lagen die strukturpolitischen Konfliktlinien oft eher zwischen Bundes- und
Landespolitik als zwischen den Parteien. Dies wird insbesondere beim Thema Braunkohle
deutlich, das zum Ende dieser Phase hin zur zentralen strukturpolitischen Frage im 6ffentlichen
Diskurs aufstieg. Bundespolitische Vorstéfie wie die Klimaabgabe wurden, mit Ausnahme von
Bilindnis90/Die Griinen und der PDS bzw. der Partei Die Linke, von allen Parteien auf
Landerebene klar abgelehnt. Neben den gangigen Frames der Kohlebefiirworter fand dabei auch
der Frame Subsidiaritat Verwendung - Eingriffe in die Lausitzer Wirtschaft wurden als
Einmischung durch Akteure abgetan, die schlecht iiber die lokalen Verhéltnisse informiert seien.
Auch der Frame Planungssicherheit wurde oft verwendet, um die Unsicherheit zu betonen, die
als willkiirlich wahrgenommene bundespolitische Interventionen verursachen wiirden. Die
einzige Ausnahme stellten hier Blindnis 90/Die Griinen und in geringerem Maf3 die PDS/Die
Linke dar, die ein Ende der Lausitzer Kohleindustrie in dieser Phase explizit beflirworteten.

Die Parteien benutzten dabei deutlich unterschiedliche Argumentationslinien zur Legitimierung
ihrer Positionen. So argumentierte beispielsweise die FDP, die in Brandenburg seit dem Ende
der Ampelkoalition nicht mehr in Regierungsverantwortung war, ein ,nennenswertes
Wirtschaftswachstum* sei das einzige ,wirklich umfassende Mittel gegen Arbeitslosigkeit (LR,
2005). Daraus leitete die Partei wirtschaftsnahe Forderungen ab, die sich im Wesentlichen mit
denen von Wirtschaftsverbanden deckten: Biirokratieabbau vor allem fiir den Mittelstand,
Senkung der Lohnnebenkosten und Flexibilisierung des Kiindigungsschutzes. Mit dem Frame
soziale Sicherung argumentierte die FDP seltener als andere Parteien. Die Strukturpolitik
wurde in ihrer Grundausrichtung auf Innovationsférderung und gezielte Forderung von
Schliisselindustrien jedoch nicht in Frage gestellt. Vielmehr wurden die unzureichenden Erfolge
kritisiert (FDP, 2016). Kohlegewinnung und -verstromung wurden explizit beflirwortet und
jedwede Einschrankung oder Auflage als Marktverzerrung abgelehnt.
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Die CDU betonte im strukturpolitischen Kontext, insbesondere in Fragen von
Wirtschaftsférderung und ,Aufbau Ost“, am starksten den Frame verantwortliche
Haushaltspolitik. Sie forderte beispielsweise im Wahlkampf fiir die brandenburgische
Landtagswahl 2009 ,schnellstmoglich eine wirksame Schuldenbremse*, die ,,schuldenfinanzierte
Ausgabewlinsche klar in die Schranken weist“ (CDU Brandenburg, 2009). Ansonsten stellte die
CDU &hnlich wie die FDP zur Lésung der vorherrschenden Strukturprobleme wirtschaftsnahe
Forderungen auf und legte auch in dieser Phase einen Fokus auf die Entlastung des Mittelstands.
Die Frames Biirokratieabbau und Wettbewerbsfihigkeit wurden oft verwendet, um das zu
untermauern. Ebenso wie FDP und SPD trat die CDU fiir eine robuste Verteidigung der
Interessen der heimischen Braunkohleindustrie ein (DIE LINKE Brandenburg, 2008a; LR,
2014b).

Die PDS/Die Linke hingegen vertrat diametral entgegengesetzte Positionen zu CDU und FDP. Sie
trat generell fiir eine antizyklische Ausgabenpolitik, eine grofziigige Sozialpolitik und
Mafdnahmen wie einen gesetzlichen Mindestlohn ein (LR, 2005). Dazu verscharfte sie
insbesondere in dieser Phase ihre Kapitalismuskritik und forderte einen grundsatzlichen
wirtschaftlichen Systemwechsel. Sie argumentierte dabei iiberwiegend mit den Frames
Arbeitsplatzsicherung/-schaffung und stiarker als andere Parteien mit sozialer Sicherung.
Die Linke sah die soziale Lage dabei dramatischer als andere Parteien. Sie trat zudem gegen die
stiarkere Fokussierung der Strukturférderung ein und forderte beispielsweise 2009 die
Einrichtung eines kommunalen Ausgleichsfonds fiir strukturschwache Regionen, um diesem
Trend entgegenzuwirken (DIE LINKE Brandenburg, 2009). Als Teil der Regierung in
Brandenburg, in der die Linke 2009-2015 ununterbrochen gemeinsam mit der SPD regierte,
forderte sie, die Strukturpolitik wieder verstarkt auf Industriepolitik mit Leitprojekten
auszurichten (LR, 2013a).

Beziiglich der Kohleverstromung war die Haltung der Linken nicht eindeutig. Einerseits wurde
die mittel- bis langfristige Bedeutung der Braunkohle betont, vor allem unter Verwendung der
Frames Versorgungssicherheit und Arbeitsplatzsicherung/-schaffung. Ein Kohleausstieg
(zunachst 2050, dann 2040) wurde jedoch sehr viel klarer gefordert als von allen anderen
Parteien aufer Biindnis 90/Die Griinen, bei fundamentaler Ablehnung der CCS-Technologie (DIE
LINKE Brandenburg, 2014, 2008b). Gleichzeitig wurde auf eine ambitionierte Klimapolitik
bestanden und beispielsweise der Vorschlag der Klimaabgabe 2015 explizit unterstiitzt, wobei
aber die Einrichtung eines Sonderfonds fiir die sozialvertragliche Abwicklung der
Kohleindustrie in der Lausitz gefordert wurde (DIE LINKE Brandenburg, 2015; DIE LINKE
Sachsen, 2015).

Die SPD betonte im strukturpolitischen Diskurs grundsatzlich die gleichen Frames wie die Linke,
argumentierte dabei aber fiir einen vorsorgenden Sozialstaat und nicht fiir einen
grundsatzlichen wirtschaftlichen Systemwechsel (SPD Brandenburg, 2009). Die SPD in
Brandenburg, die seit der Wiedervereinigung durchgehend an der Regierung war, bewertete die
soziale und wirtschaftliche Lage in der Lausitz und im Bundesland dabei generell deutlich
positiver als die Linke. Die SPD setzte Schwerpunkte auf Themen wie gut bezahlte Arbeit und
forderte in diesem Zusammenhang den Mindestlohn sowie starke Gewerkschaften, um gegen
Niedriglohne vorzugehen und die regionale Anziehungskraft zu erhéhen (LR, 2005).

Zudem argumentierte die SPD starker als CDU und FDP explizit flir eine aktive Industriepolitik
und wollte beispielsweise den Anteil der Industrie an der brandenburgischen Wirtschaft
erhohen (SPD Brandenburg, 2014). Die SPD auf Landerebene erklérte explizit ihre
Unterstiitzung der Braunkohle als heimischem Energietrager und benutzte dabei die iiblichen
Frames Arbeitsplatzsicherung/-schaffung, Versorgungssicherheit, Bezahlbarkeit von
Energie sowie regionale Bedeutung bestehender Industrien (Kohle) (SPD Brandenburg,
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2009). Diese Haltung kollidierte oft mit jener der Bundes-SPD, die die Kohleverstromung
kritischer sah, wie beispielsweise an der Kontroverse um die Klimaabgabe zu sehen war.

Biindnis 90/Die Griinen argumentierten in dieser Phase weiterhin unter Verwendung der
Frames Nachsorgender Umweltschutz (regional), Klimaschutz und Bewahrung regionaler
Kultur gegen neue Tagebaue sowie fiir einen zligigen Kohleausstieg (LR, 2015b, 2014c). Um dies
sozialvertraglich zu gestalten, sollte ein ,Masterplan fiir den Strukturwandel“ erarbeitet werden
(LR, 2010b). Hierbei wurde Strukturwandel als positiver, zukunftsgerichteter Prozess
verstanden, der gestaltet werden muss. Andere Parteien nahmen Strukturwandel eher als etwas
wahr, das den Leuten zustofst und worauf die Politik mit Mafdnahmen zur Abfederung
individueller oder regionaler Harten reagieren miisse.

Eine positive Bezugnahme auf die Kohleindustrie, wie noch in Phase 1, kam bei Bilindnis 90/Die
Griinen nicht mehr vor. Fiir sie, ebenso wie fiir die anderen Parteien, war die Energiepolitik die
zentrale Frage der wirtschaftlichen Zukunft der Lausitz (Biindnis 90/Die Griinen Brandenburg,
2014). In der Wirtschaftsféorderung forderten Biindnis 90/Die Griinen generell einen ,Griinen
New Deal", also eine finanzielle Aufstockung und Neuausrichtung auf 6kologische und soziale
Kriterien bei gleichzeitiger Abschaffung jedweder Subventionen fiir fossile Brennstoffe (Biindnis
90/Die Griinen Brandenburg, 2009). Zur Begriindung wurden die Frames Zukunftsbranchen
und Arbeitsplatzsicherung/-schaffung herangezogen. Es wurde argumentiert, dass nur eine
kohlenstoffarme und ressourcenschonende Wirtschaft zukiinftig sichere Arbeitsplatze
bereitstellen kann (LR, 2015b). Zudem verwendeten Biindnis 90/Die Griinen den Frame
Subsidiaritit, um fiir mehr demokratische Mitbestimmung in der Wirtschaftspolitik und gegen
die ,Ausrichtung (der Landesregierung) auf zentralisierte Strukturen und enge Anlehnung an
Energiekonzerne“ zu argumentieren (Biindnis 90/Die Griinen Brandenburg, 2009).

Die strukturpolitischen Aufierungen von Landespolitikerinnen und -politikern wiesen in Phase 2
einen deutlich anderen Ton auf als in Phase 1. So wurde stirker das Eigenpotenzial der Region
sowie die Starkung von Innovationsfahigkeit und zukunftsfahiger Arbeit betont.
Landespolitische Akteure waren sich einig in der Ablehnung bundespolitischer Eingriffe in die
regionale Wirtschaftsstruktur. Auch beziiglich der Kohleindustrie gab es bemerkenswerte
Parallelen. Die Argumentation der Landespolitik - insbesondere der Landesregierungen - war
hier iiber beide Phasen hinweg nahezu unveradndert. Im Laufe der Phase 2 vertiefte sich zudem
die Spaltung zwischen Biindnis 90/Die Griinen und dem Rest des Parteienspektrums. Der
Diskurs zur Vereinbarkeit von Umwelt- bzw. Klimaschutz und wirtschaftlicher Entwicklung
spitzte sich insgesamt deutlich zu.

4.2.2 Lokalpolitik

Phase 1: 1990-1998

Lokalpolitikerinnen und -politiker beteiligten sich deutlich seltener am strukturpolitischen
Diskurs als Landespolitikerinnen und -politiker. Aktiv waren in der Phase 1990-1998 vor allem
Biirgermeisterinnen und Biirgermeister und Vertreterinnen und Vertreter der
Kommunalbehdrden von Ortschaften, wenn eine Bedrohung akut wahrgenommen wurde. Dies
war beispielsweise der Fall bei der Schliefiung von Produktionsstandorten oder bei Defiziten
der kommunalen Finanzen (LR, 1994e, 1991e, 1991f, 1990¢). In diesen Fallen zeigte sich eine
dhnliche diskursive Ausrichtung wie in der Landespolitik, nur in kleinerem Maf3stab. Es wurde
zum Beispiel mit den sozialen Konsequenzen einer Unterdeckung kommunaler Finanzen oder
mit der lokalen Bedeutung ansassiger Betriebe argumentiert, um finanzielle Unterstiitzung von
Bundes- und Landesebene zu erhalten.
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Ebenso meldeten sich Lokalpolitikerinnen und -politiker im strukturpolitischen Diskurs zu
Wort, wenn es um die Abbaggerung ihrer Ortschaften fiir die Kohlegewinnung ging, wie
beispielsweise im Fall von Horno oder Schlabendorf (LR, 1997g, 1990f). In diesen Fallen wurde
in der Regel fiir die Erhaltung der Ortschaft geworben. Unter Zuhilfenahme des Frames
Bewahrung regionaler Kultur wurde dabei der kulturelle und emotionale Wert der Ortschaft
hervorgehoben (LR, 1997g, 1990f).

Zudem wurden lokalpolitische Akteure in Fragen der Forderpolitik aktiv, wo es sie direkt betraf.
So haben Kommunalpolitikerinnen und -politiker bereits Anfang der 1990er Jahre bessere
Mitgestaltungsmoglichkeiten bei der Verwendung von Férdermitteln gefordert. Unter
Verwendung des Frames Subsidiaritiat wurde argumentiert, dass forderrelevante
Entscheidungen auf kommunaler Ebene effektiver getroffen werden kénnen (LR, 1992i, 1990g).
Ein weiteres Beispiel war die landespolitische Strategie, Regionale Entwicklungszentren (REZ)
verstarkt zu fordern, was einen Konflikt zwischen Kommunen im Berliner Umland und
Kommunen in Randgebieten wie der Lausitz hervorrief. Interessanterweise verwendeten beide
Gruppierungen hierbei den Frame Nachteilsausgleich (regional). Wahrend benachteiligte
Kommunen im Berliner Umland argumentierten, dass sie vernachlassigt und zur ,Selbsthilfe*
verdammt wiirden, argumentierte die ,Arbeitsgemeinschaft Regionale Entwicklungszentren“29,
dass eine Gleichstellung in der Forderpolitik einer de facto Bevorzugung des ,Speckgiirtels”
gleichkdme, der bereits von den Ausstrahlungseffekten Berlins profitiere (LR, 1995e).

Phase 2: 1999-2015

Wie in der vorherigen Phase wurden lokalpolitische Akteure vor allem in Fragen der
Forderpolitik, der Kommunalfinanzen und des Kohlebergbaus aktiv. Vor dem Hintergrund der
desolaten Lage der kommunalen Finanzen beklagten Kommunen auch in dieser Phase eine
wachsende Aufgabenlast bei gleichzeitigen Haushaltskiirzungen, z. B. durch den regressiv
ausgestalteten Solidarpakt II.

Hierbei wurde scharfe Kritik an der Landesregierung geiibt, von der man sich im Stich gelassen
fithlte (LR, 2010c, 2008b). Es wurde auf die Frames regionale Anziehungskraft und soziale
Sicherung rekurriert, um zu argumentieren, dass Kommunen nur Einwohner halten und
Fachkrafte anziehen konnen, wenn sie finanziell dazu in der Lage sind, hochqualitative
offentliche Dienstleistungen und Infrastruktur zu bieten (LR, 2015a). In diesem Zusammenhang
wurde die zunehmende Konzentration der Fordermittel durch die brandenburgische
Landesregierung scharf verurteilt. So wandte sich der Stadte- und Gemeindebund zum Beispiel
gegen eine Straffung des Systems der Zentralen Orte im Rahmen der Strategie ,Starken starken“
(LR, 2008D).

Auch hier wurde mit sozialer Sicherung und regionaler Anziehungskraft argumentiert.
Gleichzeitig wurde der Landesregierung unter Verwendung des Frames Nachteilsausgleich
(regional) vorgeworfen, bereits benachteiligte Regionen weiter zu vernachlassigen. Zwischen
Landes- und Lokalpolitik gab es bei den Themen Férderung und Haushalte interessanterweise
eine dhnlich gegensatzliche Dynamik wie zwischen Landes- und Bundespolitik. Gegeniiber
Landes- und Bundesebene argumentierten Kommunalpolitikerinnen und -politiker oft mit dem
Frame Subsidiaritit, dass politische Entscheidungen auf Basis lokaler Expertise besser zu
treffen seien als auf Landesebene (LR, 2015c).

29 Die Arbeitsgemeinschaft Regionale Entwicklungszentren (heute: Stadtekranz Berlin-Brandenburg) wurde
1994/95 gegriindet, um die Interessen der sieben wirtschaftlich starkeren Stadte in der Peripherie Brandenburgs
(Frankfurt (Oder), Brandenburg an der Havel, Luckenwalde, Eberswalde, Neuruppin, Jiiterbog und Cottbus)
gegeniiber der Landesregierung und insbesondere gegeniiber den Stadten im engeren Verflechtungsraum Berlins
durchzusetzen.
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Dieses Bild gestaltete sich bei der Frage zur Zukunft der Kohleindustrie jedoch deutlich
komplizierter. Hier gab es eine Spaltung zwischen Kommunen und Ortschaften, die von
Tagebauerweiterungen betroffen waren, und solchen, die von der ansadssigen Kohleindustrie
profitierten. Es gab dabei oft personelle Verzahnungen mit den entsprechenden
Biirgerinitiativen. Kommunalpolitikerinnen und -politiker aus Grabko und Hornow-Wadelsdorf
(heute sind beide Gemeinden im Landkreis Spree-Neifde) beteiligten sich beispielsweise an
mehreren Sternmarschen gegen neue Tagebaue und argumentierten dabei primér mit den
Frames Nachsorgender Umweltschutz (regional) sowie Bewahrung regionaler Kultur.
Seltener wurde mit dem Frame Klimaschutz argumentiert (LR, 2015d).

Vertreterinnen und Vertreter von Cottbus, Welzow oder Spremberg hingegen sprachen sich fiir
Tagebauerweiterungen und gegen eine Einschrankung der heimischen Kohlewirtschaft im
Namen des Klimaschutzes aus. Hierbei wurden die gleichen Frames fiir die Erhaltung der
Kohleindustrie ins Feld gefiihrt wie von Landespolitik, Gewerkschaften und Wirtschaft:
Arbeitsplatzsicherung/-schaffung, regionale Bedeutung bestehender Industrien (Kohle),
Versorgungssicherheit und Bezahlbarkeit von Energie (LR, 2015e, 2015f, 2012b, 2011).
Insgesamt dominierten die kohlebefiirwortenden Kommunen hier eindeutig den Diskurs und
wurden weitaus ofter von den Medien zitiert. Dies wird besonders deutlich bei der Diskussion
um die Klimaabgabe, wo die ,Lausitzrunde®, ein Zusammenschluss braunkohlefreundlicher
Kommunen, weitgehend als Sprachrohr der Lausitzer Kommunen wahrgenommen wurde.

4.2.3 Wirtschaft

Wirtschaftliche Interessenverbiande und Unternehmen waren neben den Gewerkschaften mit
Abstand die aktivsten nichtstaatlichen Akteure in der strukturpolitischen Debatte. Insbesondere
in Phase 1 zeigte sich in den Argumentationsmustern eine deutliche Spaltung zwischen den
Bundesverbinden, die von westdeutschen Akteuren dominiert wurden, und den ostdeutschen
Wirtschaftsverbanden und Unternehmen.

Unternehmen und Wirtschaftsverbande sind fiir Politikerinnen und Politiker insbesondere
relevant, weil sie (bzw. die in den Verbanden organisierten Mitgliedsunternehmen)
Arbeitsplatze schaffen und iiber Investitionen entscheiden. Da wirtschaftliche Themen wie
Arbeitslosigkeit und die generelle konjunkturelle Lage wahlentscheidend sind, haben
Politikerinnen und Politiker oft einen Anreiz, die Interessen von strukturell wichtigen
Unternehmen oder Branchen bevorzugt zu beriicksichtigen. Insbesondere wenn
Massenentlassungen einer Politikerin bzw. einem Politiker oder einer Partei zugeschrieben
werden, beeintrachtigt dies die Wiederwahlchancen immens. Als Druckmittel gegeniiber der
Politik konnen Unternehmen mit der Abwanderung von Unternehmensstandorten oder
bevorstehenden Entlassungen drohen. Dazu kommt, dass der Erfolg von Unternehmen tiber
Steuerzahlungen direkten Einfluss auf 6ffentliche Haushalte hat. Durch die Gewerbesteuer, die
die wichtigste origindre Einnahmequelle der Gemeinden ist, ist dieser Einfluss auf lokaler Ebene
besonders stark. In der sozialwissenschaftlichen Literatur zu Lobbying wird dieser Einfluss als
»Strukturelle Macht” (structural power) charakterisiert, die sich aus der wirtschaftlichen
Bedeutung von Unternehmen ergibt (Diir, 2008). Des Weiteren bauen wichtige Unternehmen
und Verbande typischerweise starke Kontaktnetzwerke in der Politik auf, was ihnen einen
bevorzugten Zugang zu Politikerinnen und Politikern verschaffen kann (Bouwen, 2004; Hall and
Deardorff, 2006).

Eine weitere Quelle des politischen Einflusses von Unternehmen ist ihre branchenspezifische
Expertise. Diese versetzt Unternehmen oft in die Lage, die Auswirkungen von neuen Gesetzen
auf ihre wirtschaftlichen Aktivitidten besser einzuschatzen zu kénnen als andere
Interessengruppen, zumal viele wirtschaftspolitisch relevante Informationen, beispielsweise zu
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den Geschiftsmodellen und Zukunftsstrategien von Unternehmen, unter das Geschaftsgeheimnis
fallen. Gleichzeitig schafft diese Informationsasymmetrie fiir Unternehmen einen Anreiz zu einer
moglichst vorteilhaften Darstellung ausgewdahlter Fakten.

Gerade in der Zeit direkt nach der Wiedervereinigung bestand die Situation, dass ein groféer
Wirtschaftsraum mit den ,Spielregeln“ der Marktwirtschaft nicht vertraut war. Das verscharfte
die Informationsasymmetrie insbesondere zu Gunsten der westdeutschen Wirtschaft, deren
Unternehmen beispielsweise bei Privatisierungen durch die Treuhandanstalt ihre Interessen
weitgehend durchsetzen konnten. Zudem wurden westdeutsche Unternehmen von bundes- und
landespolitischer Seite aktiv umworben, in den Osten zu investieren. Der politische Imperativ
der Investitionsforderung im Nachgang der Wiedervereinigung versetzte Unternehmen gerade
gegeniiber der Landespolitik in die Lage, tiber einen Zugang zu Férderung und attraktive
Ansiedlungskonditionen zu verhandeln.

Phase 1: 1990-1998 - Wirtschaft auf Bundesebene

Wirtschaftsverbande auf Bundesebene waren in der Phase 1990-1998 stark westdeutsch
geprigt und unterschieden sich in ihren Positionen deutlich von ostdeutschen
Wirtschaftsverbanden. Die wichtigsten Akteure in dieser Gruppe waren der BDI, der
Bundesverband der Arbeitgeber (BDA) und der Deutsche Industrie- und Handelskammertag
(DIHT). Auch der Bundesverband der mittelstindischen Wirtschaft (BVMW), Branchenverbande
wie der Bauverband oder der Bauindustrieverband sowie vereinzelt westdeutsche Banken
meldeten sich im strukturpolitischen Diskurs zu Wort.

Bundesweit agierende Wirtschaftsverbiande wie der BDI stellten sich angesichts der
Ausnahmesituation in den ersten Jahren nach der Wiedervereinigung explizit hinter das
Gemeinschaftswerk ,,Aufschwung Ost“ unter Verwendung der gangigen Frames
Arbeitsplatzsicherung/-schaffung, soziale Sicherung und Nachteilsausgleich (Ost-West)
sowie regionale Bedeutung bestehender Industrien (LR, 1991m, 1991n). Gleichzeitig zeigte
man sich zuversichtlich, dass der freie Wettbewerb Arbeitsplatze schaffen wiirde. An dem
Hinweis, mit diesem Programm seien ,die richtigen Weichen gestellt“, war bereits zu erkennen,
dass die westdeutsche Wirtschaft zu diesem Zeitpunkt gegen dariiber hinausgehende Hilfen war
(LR, 1991m, 1991n).

Schnell begannen die Bundesverbdnde dann, eine starkere marktwirtschaftliche Ausrichtung der
Hilfen zu fordern und darauf zu pochen, Sonderhilfen nur im Ausnahmefall zu vergeben (LR,
19910). Bereits 1993 wurde fiir eine Kiirzung des Solidarpakts argumentiert (LR, 1993g), 1994
gegen neue Aufbauhilfen (LR, 1990p) und fiir Kiirzungen von Sozialleistungen (LR, 1994f).
Hierbei wurden primar marktwirtschaftliche Frames verwendet: Politische Interventionen und
aufwendige biirokratische Verfahren wurden als wettbewerbsverzerrend und
investitionshemmend bezeichnet (LR, 1991p, 19909, 1990r). Banken warnten unter
Verwendung des Frames verantwortliche Haushaltspolitik wiederholt vor den Kosten der
Osthilfen (LR, 1991q, 1990s, 1990t).

Der BDI und Vertreterinnen bzw. -vertreter der westdeutschen Industrie argumentierten frither
als andere mit den Frames Zukunftsbranchen und Wettbewerbsfihigkeit explizit gegen die
»Strukturkonservierung®, die im Mittelpunkt der Strukturpolitik in dieser Phase stand (LR,
19910). Der Grundtenor war dabei, dass marktwirtschaftliche Férderung unter Minimierung
staatlicher Intervention am besten Beschaftigung in zukunftsfahigen Branchen schaffen kénne.

Im Gegensatz zu fast allen anderen Akteuren argumentierten die Bundesverbiande insgesamt
seltener mit Arbeitsplatzsicherung/-schaffung, beispielsweise direkt nach der
Wiedervereinigung oder in Lohnfragen, wo hohe Lohne in der Regel als beschaftigungsmindernd
bezeichnet wurden (LR, 1999f). Auch die Kiirzung des staatlich gewahrten Lohnzuschusses
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wurde mit Verweis auf die Beschaftigungswirkungen abgelehnt (LR, 1999i). Forderungen nach
Biirokratieabbau und gegen Steuererhéhungen wurden ebenso mit Arbeitsplatzsicherung
begriindet (LR, 1999g, 1999j).

Phase 1: 1990-1998 - Ostdeutsche bzw. Lausitzer Wirtschaft

Die aktivsten Akteure in der Phase 1990-1998 in dieser Gruppe waren der Unternehmerverband
Berlin-Brandenburg (UVBB), der Unternehmerverband Sachsen (UVS), das Unternehmensforum
DDR, die Industrie- und Handelskammer (IHK) Cottbus, aber auch Branchenverbande wie zum
Beispiel der Lausitzer Verband Textil- und Kleidungsindustrie. Grundsatzlich waren ostdeutsche
Wirtschaftsverbande und regional ansidssige Unternehmen der Strukturférderung gegeniiber
sehr viel positiver eingestellt als ihre west- bzw. bundesdeutschen Pendants (LR, 1991r, 1991s,
1990u, 1990v). Sie argumentierten sehr viel starker mit den Frames Arbeitsplatzsicherung/-
schaffung und Nachteilausgleich (Ost-West) - in der Regel um Forderung allgemein oder die
Forderung der eigenen Branche zu begriinden (LR, 1991t, 1991u, 1991v).

So beflirwortete beispielsweise der UVBB uneingeschrankt die besondere Forderung der
Ostwirtschaft zu einem Zeitpunkt, als sie vom BDI bereits in Frage gestellt wurde (LR, 1992q,
1992r, 1991r). Der UVBB argumentierte explizit fiir eine grof3ziigige Investitionszulage als
beschaftigungsfordernde Mafdnahme (LR, 1992q, 1992r). In strukturpolitischen Fragen libten
ostdeutsche Unternehmen und Verbande zudem oft den Schulterschluss mit Gewerkschaften in
ihrer Branche. So argumentierten LAUBAG und die Industriegewerkschaft Bergbau, Chemie,
Energie (IG BCE) beispielsweise geschlossen gegen eine Einschrankung der Regelungen zur
Frithrente unter Verwendung des Frames soziale Sicherung (LR, 1997n, 1996c¢). Die
Argumentation deckte sich erneut mit den bundesweiten Wirtschaftsverbanden, wenn es um
den Abbau biirokratischer Hiirden in der Forderung ging, die als investitionshemmend und
beschaftigungsmindernd beschrieben wurden (LR, 1992q).

Die Zukunft der ansassigen Braunkohleindustrie stand nach der Wiedervereinigung lange Zeit in
Frage. Vor diesem Hintergrund argumentierten zunichst die DDR-Braunkohlekombinate und
spater die LAUBAG durchweg mit Verweis auf Arbeitsplatzsicherung und Abfederung sozialer
Harten, dass ein Zusammenbruch der Lausitzer Kohleindustrie verhindert werden miisse (LR,
1994e). Oft wurde hierbei die Notwendigkeit besonderer 6ffentlicher Férderung betont. Die
Frames regionale Bedeutung bestehender Industrien (Kohle) und Versorgungssicherheit
wurden hierbei unterstiitzend herangezogen (LR, 1990w, 1990x, 1990y). Diese Argumentation
wurde auch von RWE verfolgt, als das Unternehmen zeitweise Verwaltungsaufgaben an den
Lausitzer Standorten wahrnahm (LR, 1991y, 1990y). Der Frame Nachsorgender
Umweltschutz (regional) wurde hierbei vor allem in Bezug auf die Beseitigung der
Umweltschaden aus DDR-Zeiten, was als Prioritdt gesehen wurde, positiv verwendet (LR,
1990w, 1990%, 1990y). Wenn es jedoch um neue Umweltauflagen ging, wurde der Frame
Nachsorgender Umweltschutz (regional) in der Regel mit Arbeitsplatzsicherung in Konflikt
gesetzt (LR, 1993c). Die Argumentation der Kohleindustrie insgesamt wies in dieser Frage
bemerkenswerte Ahnlichkeit mit den Argumentationsmustern von Landespolitikerinnen und -
politikern und Gewerkschaften auf.

Phase 2: 1999-2015 - Wirtschaft auf Bundesebene

Insgesamt waren die Wirtschaftsverbdnde auf Bundesebene in dieser Phase des
strukturpolitischen Diskurses zur , Ostforderung” und zur Lausitz weniger aktiv als kurz nach
der Wiedervereinigung. Dies riihrte auch daher, dass sie in Phase 1 durch die Mitarbeit in der
Treuhandanstalt sowie bei der Ausgestaltung strukturpolitischer Instrumente, wie ABM,
wesentlich direkter in die Strukturpolitik eingebunden gewesen waren als es 1999-2015 der Fall
war. Die Grundhaltung zu Strukturpolitik war dabei unverandert kritisch. Diese Positionierung
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unterschied sich deutlich von jener der regionalen Wirtschaft in den ostdeutschen
Bundesldndern und damit auch in der Lausitz.

Beziiglich des Solidarpakts und der Forderpolitik allgemein wurde der Frame verantwortliche
Haushaltspolitik verwendet, um fiir eine Konsolidierung und Reduzierung der
Sonderférderung Ostdeutschlands zu argumentieren (BDI, 2015a, 2015b). Arbeits- und
sozialpolitische Auflagen wurden typischerweise unter Verwendung der Frames
Biirokratieabbau und Wettbewerbsfihigkeit abgelehnt (BDA, 2015). Grundsétzlich wurde fiir
Flexibilitdt auf dem Arbeitsmarkt und Lohnzurtickhaltung argumentiert (BDA, 2013a). Bei
sozialpolitischen Mafdnahmen, die zusatzliche Kosten fiir Unternehmen verursachten, wurde die
Auswirkung auf die Wettbewerbsfahigkeit kritisiert, wie beispielsweise durch den BDA, der
hohere Personalzusatzkosten ablehnte (BDA, 2013b). Eine Einschrankung der
Wettbewerbsfahigkeit implizierte Arbeitsplatzverluste. Gelegentlich wurde der Frame
Arbeitsplatzsicherung/-schaffung auch explizit verwendet, beispielsweise um zu
argumentieren, dass ein Mindestlohn Einstiegsbarrieren am Arbeitsmarkt schaffen wiirde (BDA,
2014).

Wahrend sich die allgemeinen strukturpolitischen Argumentationslinien zwischen Regional-
und Bundesverbanden deutlich unterschieden, deckten sie sich beziiglich der Erhaltung der
Kohleindustrie. Ebenso wie durch Landespolitik, Regionalverbande und Gewerkschaften wurden
in dieser Frage die Frames Arbeitsplatzsicherung/-schaffung, soziale Sicherung und
regionale Bedeutung bestehender Industrien (Kohle) angefiihrt. Diese legitimierenden
Frames wurden in anderen strukturpolitischen Fragen nur selten von den Wirtschaftsverbanden
herangezogen. So warnten beispielsweise der Bundesverband der Energie- und
Wasserwirtschaft (BDEW) (BDEW, 2015) und BDI (BDI, 2015c) im Kontext der Klimaabgabe, die
2015 vom BMWi vorgeschlagen wurde, vor Strukturbriichen. Unter Verwendung des Frames
Versorgungssicherheit (BDEW, 2010) wurde aufRerdem fiir einen breiten Energiemix
argumentiert, der auch Kohle beriicksichtigt. Dabei wurde verbal nicht die Notwendigkeit des
Klimaschutzes in Frage gestellt, sondern argumentiert, dass die vorgeschlagenen Mafinahmen
den Klimaschutz nicht voranbringen wiirden oder dass die sozialen und wirtschaftlichen Kosten
prohibitiv seien.

Im Gegensatz zu Landes- und Bundespolitik, die in dieser Frage gespalten waren, vertraten die
Wirtschaftsverbande auf Regional- und Bundesebene in energiepolitischen Fragen
typischerweise die gleichen Positionen. Als Bindeglied fungierten dabei die
Energieunternehmen, die sowohl in der Lausitz als auch in den Bundesverbanden
einflussmachtig waren. Ansonsten vermieden es die Bundesverbiande in der zweiten Phase eher,
speziell zur Wirtschaft in der Lausitz oder im Land Brandenburg Stellung zu nehmen und
iiberlief3en dies den Regionalverbdnden.

Phase 2: 1999-2015 - Ostdeutsche bzw. Lausitzer Wirtschaft

In der zweiten Phase begleiteten die regionalen Wirtschaftsverbande UVBB und UVS sowie die
[HK Cottbus weiterhin aktiv den strukturpolitischen Diskurs. Bei Fragen, die die Kohleindustrie
betrafen, brachten sich zudem die Betreiber der Lausitzer Braunkohleindustrie ein - zunachst
LAUBAG/VEAG, nach 2001 Vattenfall. Dazu entstanden aus der Lausitzer Wirtschaft zunehmend
Initiativen mit strukturpolitischer Ausrichtung, wie die Energieregion Lausitz-Spreewald GmbH
oder die Wirtschaftsinitiative Lausitz, die mit ihrer Expertise unternehmens- und
politikberatend Einfluss nahmen. Die fortschreitende Selbstorganisation der Wirtschaft
spiegelte sich auch im Diskurs wider, wo verstarkt auf die Eigenpotentiale der Region rekurriert
wurde (LR, 2014e).
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Die Einstellung ostdeutscher und Lausitzer Wirtschaftsakteure zu Strukturpolitik war dabei
weiterhin grundsatzlich positiv (LR, 2012d, 2003a). Hierbei wurde aber weniger im Sinne eines
Nachteilsausgleichs (Ost-West) oder mit der Bewaltigung von Massenarbeitslosigkeit
argumentiert als noch in der ersten Phase. Vielmehr wurde von der Forderpolitik gefordert, dass
sie helfen soll, die endogenen Wirtschaftspotenziale der Region zu erschliefden. Das
landespolitische Konzept ,Starken starken“ sowie die starkere Fokussierung der Fordermittel
auf Kompetenzfelder und Regionen, in denen die grofdten wirtschaftlichen Effekte erwartet
wurden, wurde grundsatzlich begriifdt (LR, 2014e, 2014f).

Ostdeutsche Wirtschaftsverbande und Unternehmen betonten dabei praktisch einhellig die
zentrale Rolle der Innovationsforderung. In diesem Zusammenhang wurde die kleinteilige
Wirtschaftsstruktur der Lausitz verstarkt als Problem wahrgenommen. Der UVS forderte 2014
sogar, dass Forderpolitik zur Konsolidierung der Unternehmenslandschaft beitragen sollte, da
grofiere Unternehmen in der Regel innovativer seien als kleine (LR, 2014f). Um die regionale
Innovationsfahigkeit zu steigern, riefen Unternehmensverbande wiederholt dazu auf, die
Kooperation zwischen Forschung und Wirtschaft zu intensivieren (LR, 2012e).

Die Zukunft der Kohleindustrie war in dieser Phase weiterhin ein zentraler strukturpolitischer
Streitpunkt. Ebenso wie in Phase 1 argumentierten die Betreiber und regionalen
Wirtschaftsverbande einhellig, dass die Braunkohleindustrie zur Sicherung der
strukturpolitischen Perspektiven der Lausitz so lange wie mdglich erhalten bleiben miisse (LR,
2007,2003b). Hierbei wurden mit bemerkenswerter Kontinuitit die Frames
Arbeitsplatzsicherung/-schaffung, regionale Bedeutung bestehender Industrien (Kohle)
und Versorgungssicherheit verwendet. Bundespolitische Entscheidungen, die die heimische
Wirtschaft einschrankten, wurden oft als willkiirliche Einschrankung der Planungssicherheit
wahrgenommen (LR, 2015i).

Zudem wurde eine Sonderforderung der Lausitz als Nachteilsausgleich (regional) fiir die
Auswirkungen der Energie- und Klimapolitik des Bundes gefordert. Umweltpolitische Auflagen
wurden dabei weiterhin als unerwiinschte Zusatzkosten dargestellt, die zum Verlust von
Arbeitsplatzen fiihren konnen. Diese Argumentation deckte sich im Wesentlichen mit den
Argumenten, die von Gewerkschaften und Landespolitikerinnen und -politikern sowie von
Kohlebefiirworterinnen und -befiirwortern in dieser Frage vorgebracht wurden.

4.2.4 Gewerkschaften

Um politisch Einfluss zu nehmen, setzten Gewerkschaften vor allem auf ihr
Mobilisierungspotential. So riefen sie in der Phase 1990-1998 wiederholt erfolgreich zu
Massendemonstrationen gegen soziale Missstiande sowie nicht genehme landes- und
bundespolitische Entscheidungen auf. In Tarifkonflikten und teils auch bei Fallentscheidungen
der Treuhandanstalt riefen sie haufig zum Streik auf, um durch die wirtschaftlichen
Konsequenzen der Arbeitsniederlegung Druck auf Unternehmen und Politik auszuiiben. In der
Phase 1999-2015 veranstalteten Gewerkschaften mehrere Groffdemonstrationen zu Themen
wie der Klimaabgabe oder dem 2014 anstehenden Verkauf von Vattenfalls Braunkohlesparte.

Als Vertretung der Arbeitnehmerschaft verfiigen Gewerkschaften iiber ein hohes Maf3 an
politischer Legitimitat in der Interessenvertretung. Dieser Faktor ist fiir die SPD besonders
relevant, die traditionell von der Unterstiitzung der Gewerkschaften abhangig ist.
Gewerkschaften sind zudem tiber Aufsichtsrate an der Kontrolle der Betriebsleitung beteiligt.
Aufgrund dieser herausgehobenen Stellung haben Gewerkschaften einen sehr guten Zugang zu
Politikerinnen und -politikern und sitzen in sozial- und strukturpolitischen
Aushandlungsprozessen automatisch ,,am Tisch“, wie beispielsweise beim ,Biindnis fiir Arbeit".
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Phase 1: 1990-1998

Gewerkschaften gehorten neben den Wirtschaftsverbanden ebenfalls zu den aktiveren und
gleichzeitig einflussreichen Akteuren im strukturpolitischen Diskurs. In der Phase 1990-1998
haben folgende Gewerkschaften den Diskurs am starksten mitgestaltet: Deutscher
Gewerkschaftsbund (DGB), Industriegewerkschaft Metall (IG Metall), Industriegewerkschaft
Bergbau und Energie (IG BE, spater IG BCE), Deutsche Angestellten-Gewerkschaft (DAG, jetzt
ver.di), Industriegewerkschaft Bauen-Agrar-Umwelt (IG BAU) und die Gewerkschaft Textil-
Bekleidung (GTB). In den frithen 1990er Jahren meldeten sich auch noch existierende
Gewerkschaften aus DDR-Zeiten, wie beispielsweise der Freie Deutsche Gewerkschaftsbund
(FDGB), verstarkt zu Wort, bis sie in den Gewerkschaften der Bundesrepublik aufgingen.
Insgesamt zeichneten sich die Gewerkschaften durch eine bemerkenswert einheitliche
Kommunikation und Argumentation aus.

Gewerkschaften vertraten dabei ein breites Portfolio politischer Forderungen mit klarem Fokus
auf Sozial- und Arbeitsmarktpolitik. Neben Lohnfragen und Tarifkonflikten haben sich
Gewerkschaften zum Beispiel fiir die Erhaltung bestehender Betriebe in der Lausitz und in den
ostdeutschen Bundeslandern (LR, 1993f), fiir die Aufstockung von ABM, fiir eine
sozialvertragliche Wahrungsumstellung (LR, 1990h, 1990i, 1990j), mehrmals fiir
strukturpolitische Sofortprogramme (LR, 1992j, 1992k) und gegen sozialstaatliche Einschnitte
eingesetzt (LR, 1999f).

In der Argumentation wurden hierbei die Frames Arbeitsplatzsicherung/-schaffung und
soziale Sicherung insbesondere zur Begriindung weitreichender struktur- und sozialpolitischer
Forderungen herangezogen (LR, 1997h, 1997i, 1991g, 1990k, 19901). Der Frame
Arbeitsqualitit wurde teils unterstiitzend verwendet, aber bei weitem nicht so oft wie in
Lohnrunden und Tarifkonflikten. Strukturpolitik im Sinne von finanzieller Forderung und ABM
wurde fast ausschlief3lich positiv bewertet und jedwede Kiirzung von Sozialleistungen
abgelehnt. Da Gewerkschaften die organisierte Interessenvertretung der Arbeitnehmerinnen
und Arbeitnehmer darstellen, war diese Ausrichtung nicht iiberraschend. Ihr politisches
Engagement in dieser Phase ging dabei aber weit liber die unmittelbaren Interessen ihrer
Mitglieder hinaus, denn Hintergrund war hier auch das Interesse an einer Steigerung der
Mitgliederzahlen der Gewerkschaften, insbesondere in den ostdeutschen Bundesldandern.

Mit Verweis auf die wirtschaftlichen Verwerfungen im Zuge der Wiedervereinigung zogen
Gewerkschaften gelegentlich auch den Frame Nachteilsausgleich (Ost-West) heran,
beispielsweise in der Forderung einer Angleichung der Ost- und Westlohne (LR, 1993f, 1990m).
Dies geschah aber weitaus seltener als beispielsweise in der Kommunikation von
Landespolitikerinnen und -politikern in Brandenburg und Sachsen. Im Gegensatz zu Akteuren
der Wirtschaft, deren bundesweit organisierte Verbande eher westdeutsch geprégte Positionen
vertraten, die sich teils stark von den Positionen der Unternehmensverbande in Brandenburg
und Sachsen unterschieden, war bei den Gewerkschaften keine solche Spaltung zu verzeichnen.

In Tarifkonflikten war der Frame Arbeitsqualitit vorherrschend, der legitimierend fiir
Forderungen nach Lohnerh6hungen und Lohnzusatzleistungen herangezogen wurde (LR, 1999g,
19921, 1992m, 1991h). Andere Akteure, beispielsweise in der Landespolitik und der Wirtschaft,
argumentierten weniger oft mit guter Arbeit als Selbstzweck. Seltener wurde von
Gewerkschaften mit dem Frame regionale Anziehungskraft argumentiert, dass attraktivere
Arbeitsbedingungen zur besseren Besetzung von Lehrstellen und dem Zuzug von Fachkriften
beitragen konnten (LR, 1991h). Ofter wurden Gewerkschaften in Tariffragen von
Wirtschaftsverbanden (LR, 1992n, 19920) und Politik (LR, 1997j) mit dem Vorwurf angegriffen,
dass liberzogene Lohnforderungen Zusatzkosten fiir Unternehmen verursachen und damit zu
Arbeitsplatzverlusten fiihren. Dieser Kritik begegneten Gewerkschaften mit den Frames
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Arbeitsqualitit und soziale Sicherung, argumentierend dass ,Dumpinglohne“ ohnehin
unerwiinscht seien und zu sozialer Verwahrlosung fiihren (LR, 1999g). Wo Gewerkschaften
explizite Zuriickhaltung in Tariffragen libten, beispielsweise im Rahmen des ,Biindnisses fiir
Arbeit“, argumentierten sie jedoch selbst, dass Lohnzurtickhaltung zur Arbeitsplatzsicherung
beitragt (LR, 1997k).

Abgesehen von Tariffragen (LR, 1999h) iibten sektorale Gewerkschaften in der
strukturpolitischen Debatte bemerkenswert oft den Schulterschluss mit den
Arbeitgeberverbanden und Unternehmen in ihrer Branche. Dies war besonders deutlich, wo es
um Standortschliefdungen oder mogliche Forderungskiirzungen, wie z. B. bei der
Braunkohlesanierung ging (LR, 1999¢, 19971, 1997m, 1995f). Diese Argumentation zeigte sich
beispielsweise bei der GTB (LR, 1991i, 1991j) und der I1G BE/IG BCE (LR, 1992p, 1991d, 1990n).
In der Lausitz geschah dies vor dem Hintergrund der radikalen Schrumpfung ganzer
Industriezweige, was bei den Branchenakteuren eine Mentalitit des ,Kampfs ums Uberleben*
hervorrief. Diskursiv zogen Landespolitik, regionale Wirtschaftsverbande bzw. Unternehmen
und Gewerkschaften hier oft an einem Strang. In Kommunikationsakten dieser Art wurden die
Frames regionale Bedeutung bestehender Industrien typischerweise unterstiitzend zu
beschaftigungspolitischen Argumentationen verwendet (LR, 1999¢, 19971, 1997m, 1995f). Im
Fall der Braunkohleindustrie wurde auch oft auf den Frame Versorgungssicherheit rekurriert.
Die Dachgewerkschaft DGB trug dabei in der Regel die Forderungen ihrer
Mitgliedsgewerkschaften mit (LR, 1991k).

Gewerkschaften zeigten allgemein ein hohes Maf? an Solidaritat in ihrer Interessenpolitik und
Auflenkommunikation. Gegenseitige diskursive Angriffe kamen vor, waren aber extrem selten.
1996 beispielsweise kritisierte die IG Metall, dass die IG BE durch die einseitige Konzentration
auf die bestehende Braunkohleindustrie Beschiaftigungschancen verbaue. Mit Verwendung des
Frames zukunftsfihige Arbeitsplitze forderte die IG Metall eine Umstellung der Férderpolitik
auf neue Branchen und Innovationsforderung (LR, 1996b). Solche Vorstéf3e waren eine
Ausnahme.

Phase 2: 1999-2015

Insgesamt zeigte sich in dieser Phase ein verstarkt energiepolitischer Fokus der
strukturpolitischen AuBerungen der Gewerkschaften. Weitere Themen, zu denen die
Gewerkschaften in dieser Phase aktiv wurden, waren Tarifpolitik und arbeitsrechtliche Fragen.
IG BCE und ver.di, die die Arbeitnehmerinnen und Arbeitnehmer der Energiekonzerne vertreten,
waren die wirkungsméachtigsten Gewerkschaften in dieser Phase. Der DGB oder andere
Branchengewerkschaften wie IG Metall oder IG BAU brachten sich auch in den
strukturpolitischen Diskurs um die Lausitz ein. Dabei gab es zwischen den Gewerkschaften
weiterhin bemerkenswert wenige Unterschiede in der Argumentation.

Grundsatzlich sahen sich die Gewerkschaften angesichts des Strukturwandels, unabhéngig
davon ob er vom Markt oder der Politik ausgeht, als bewahrende und abfedernde Kréfte. Die
Frames Arbeitsplatzsicherung/-schaffung und soziale Sicherung wurden entsprechend
konstant fiir die Rechtfertigung politischer Forderungen verwendet. Dabei daufderten sich die
Gewerkschaften weiterhin dezidiert positiv zum Programm , Aufbau Ost“. Die IG BCE forderte
2001 beispielsweise eine langfristige Weiterfithrung und Intensivierung des ,, Aufbau Ost” mit
Fokus auf die Schaffung von Arbeitsplatzen (IG BCE, 2001a). Gleichzeitig investierten die
Gewerkschaften in allgemeinen férderpolitischen Fragen wenig politisches Kapital und stellten
selten konkrete Forderungen. Vorschliage wie die weitreichenden Sofortprogramme, die
Gewerkschaften in der ersten Phase gefordert hatten, wurden nicht mehr gestellt.
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In der Tarifpolitik wurde anfangs betont, dass man sich in der Zeit nach der Wiedervereinigung
mit Lohnforderungen im Osten bewusst zuriickgehalten habe, um Arbeitsplatze zu sichern.
Dabei wurde unter Verwendung des Frames Nachteilsausgleich (Ost-West) aber verdeutlicht,
dass der Anspruch auf Lohngleichheit weiterhin besteht (IG BCE, 2001a). In Tarifkonflikten und
arbeitsrechtlichen Fragen gab es auch in dieser Phase heftige Schlagabtausche mit
Arbeitgebervertreterinnen und -vertretern. Hier beschuldigte man sich gegenseitig, fiir den
Verlust von Arbeitsplatzen verantwortlich zu sein (IG BCE, 2001b). Im Laufe der Phase 2
argumentierten Gewerkschaften verstarkt mit den Frames Arbeitsqualitit und regionale
Anziehungskraft, um die Bedeutung guter Lohne als Mittel gegen Abwanderung und
Fachkraftemangel herauszustellen.

Mit Abstand die meisten Stellungnahmen im strukturpolitischen Diskurs erfolgten jedoch
beziiglich der Zukunft der Lausitzer Braunkohle. So stellten sich Gewerkschaften beispielsweise
gegen den EU-Emissionshandel (ver.di, 2004) und die Klimaabgabe (LR, 2015g) mit Verweis auf
die sozialen und wirtschaftlichen Auswirkungen, die sich aus einer Minderung der
Wettbewerbsfahigkeit der Kohleindustrie ergeben konnten. Beziiglich der Braunkohlesanierung
wurde auf die Verantwortung der 6ffentlichen Hand gepocht. Hierbei wurden die géngigen
Frames Arbeitsplatzsicherung/-schaffung, regionale Bedeutung bestehender Industrien
(Braunkohle), Versorgungssicherheit und Bezahlbarkeit von Energie verwendet.
Angesichts der Klimaabgabe wurde beispielsweise vor dem ,sozialen Blackout ganzer Regionen”
gewarnt (IG BCE, 2015). Diese Positionierung entsprach jener der Landesregierungen,
Wirtschaftsverbande und Betreiberunternehmen, die in dieser Frage alle an einem Strang zogen.
Die ostdeutsche Energieindustrie habe mit dem Einbruch von Produktion und Beschéaftigung im
Laufe der 1990er Jahre schon genug erlitten, wurde oft argumentiert. Interessanterweise wurde
der Begriff ,Strukturwandel hier vor allem mit dem wirtschaftlichen Kollaps nach der
Wiedervereinigung in Verbindung gebracht und war daher meistens negativ konnotiert (LR,
2007), wahrend beispielsweise Umweltgruppen und Biindnis 90/Die Griinen den Begriff in der
Regel positiv und zukunftsgerichtet verwendeten.

Bis etwa 2012 wurde der Frame Klimaschutz von den Gewerkschaften noch haufig verwendet,
um flir den Bau von neuen hocheffizienten Kohlekraftwerken und CCS-Infrastruktur zu werben.
Nach dem Scheitern des CCS-Pilotprojekts am Standort Janschwalde fand sich dieses Argument
fast nicht mehr. Dafiir wurde mehr und mehr negativ auf die Energiewende Bezug genommen.
Die IG BCE warnte hier z. B. vor dem ,,Wild West“ auf den Energiemarkten (IG BCE, 2014a). Es
wurden die Kosten der EEG-Subventionen sowie die fluktuierende Erzeugung der erneuerbaren
Energien kritisiert und somit die Vorteile der Kohle hervorgehoben. Auch die Gewerkschaften
waren angesichts der Umwelt- und CO-Bilanz der Braunkohle verstarkt in der Defensive.

Mit Vattenfalls Kurswechsel in Richtung eines kohlenstoffarmen Energieerzeugers wurde auch
das Betreiberunternehmen verstarkt durch die Gewerkschaften kritisiert. So ermahnte die

IG BCE Vattenfall 2012, die starkere Orientierung zu erneuerbarer Energie diirfe keine ,Abkehr
von der Braunkohle“ sein (IG BCE, 2012). Als Vattenfall 2014 seine Absicht bekanntgab, die
Lausitzer Braunkohlesparte zu verkaufen, wurde das als ,Ausverkauf” und ,Filetierung” der
heimischen Braunkohle kritisiert (IG BCE, 2014b). Die Argumentation dhnelte hier sehr der
Kritik an der Privatisierungswelle und der Arbeit der Treuhandanstalt in den 1990er Jahren.

In Konflikten, die die Branchengewerkschaften direkt betrafen, widersprachen andere
Gewerkschaften typischerweise nicht deren Forderungen. Das war beispielsweise der Fall beim
DGB und der IG Metall, die sich zeitweise positiver zur Energiewende gedufdert hatten als ver.di
oder IG BCE (IG BCE, 2014c). Auch in dieser Phase unterstiitzten sich Landespolitik,
Wirtschaftsverbiande und Gewerkschaften gegenseitig in ihren Forderungen gegeniiber der
Bundespolitik. Diese ,Linder-gegen-Bund“-Dynamik spiegelte sich auch in den Auerungen der
Gewerkschaften. Wie die Landesregierung betonten sie den Frame Subsidiaritit - jedwede
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Einmischung von aufden in die Wettbewerbsfiahigkeit der Braunkohle wurde strikt abgelehnt.
Der Grundtenor war hierbei, dass die an sich wettbewerbsfahige Braunkohle nicht mit
Sonderlasten eingeschrankt werden sollte.

4.2.5 Andere zivilgesellschaftliche Akteure

Phase 1: 1990-1998

Neben den Gewerkschaften waren andere zivilgesellschaftliche Gruppen in der Phase 1990-
1998 bemerkenswert selten im strukturpolitischen Diskurs prasent. Gelegentlich formierten
sich Biirgerinitiativen gegen die Abbaggerung von Dérfern, wo in der Regel mit dem Frame
Bewahrung regionaler Kultur fiir den Erhalt der Heimat argumentiert wurde (LR, 1990b). Hin
und wieder forderten auch Gruppierungen wie der Mieterbund oder der Arbeitslosenverband
der DDR (LR, 19900) eine Besserstellung ihrer Mitglieder unter Verwendung des Frames
soziale Sicherung.

Insbesondere Umweltgruppen dufderten sich in der Phase 1990-1998 nur sehr selten zu
strukturpolitischen Fragen und folgten in der Regel primar umweltpolitischen
Argumentationslinien (LR, 19911). Argumente, die beispielsweise die beschaftigungspolitischen
Aspekte des Umweltschutzes betonten, wurden vor allem von Bilindnis 90/Die Griinen
vorgebracht. Hierbei ist zu beachten, dass es anfangs starke personelle Uberschneidungen von
lokalen Umweltgruppen wie der Griinen Liga und Biindnis 90/Die Griinen gab (Schuster, 2017).
Da Biindnis 90 in der Brandenburger Ampelkoalition 1990-1994 vertreten war, hatten
Umweltgruppen hier zudem sehr viel einfacheren Zugang zu Verwaltung und Politik, als das auf
landespolitischer Ebene spéater der Fall war.

Phase 2: 1999-2015

Andere zivilgesellschaftliche Akteure waren im strukturpolitischen Diskurs in dieser Phase
weiterhin weniger prasent als die Gewerkschaften. Gleichwohl fiihrte die voranschreitende
Polarisierung beziiglich der Kohlefrage in der Lausitz zu einer Intensivierung
zivilgesellschaftlicher Aktivitat. Eine Mobilisierung geschah meistens dann, wenn eine
personliche Betroffenheit der Biirger vorlag. Die Zukunft der Braunkohle wurde dabei zur
zentralen strukturpolitischen Kontroverse der Lausitz.

Verglichen mit Phase 1 war eine deutliche Verschirfung der Debatte und eine starkere Spaltung
der Lausitzer Bevolkerung in Kohlegegner und -gegnerinnen auf der einen Seite und
Kohlebefiirworter und -beflirworterinnen auf der anderen Seite zu verzeichnen. So griindeten
sich in dieser Phase eine Reihe von Biirgerinitiativen und Vereinen, die jeweils klar einer Seite
zuzuordnen waren. Dabei wurde primar durch Mittel wie Demonstrationen und Petitionen
versucht, die Politik zu beeinflussen.

Der Verein ,Pro Lausitzer Braunkohle“ und der ,Traditionsverein Lausitzer Braunkohle
Senftenberg” forderten beispielsweise den langfristigen Erhalt der Lausitzer
Braunkohleindustrie (LR, 2014d, 2011). Die Argumentationslinie war dabei jener von
Landespolitik, Kohleindustrie und Gewerkschaften sehr dhnlich, betonte aber neben
Arbeitspldtzen und der regionalen Bedeutung der Kohleindustrie starker den Frame
Bewahrung regionaler Kultur. So argumentierte der Verein ,Pro Lausitzer Braunkohle“
beispielsweise, dass die Lausitz ,seit liber 100 Jahren Bergbauregion“ sei, und postulierte: ,eine
lebenswerte Heimat braucht die Wertschopfung aus Braunkohle“ (Pro Lausitzer Braunkohle e.V.,
2011; siehe auch Miiller, 2017).

Auf der anderen Seite standen Biindnisse wie ,Strukturwandel jetzt - Kein Nochten 11 die
,Klinger Runde“ oder der Verein ,Lebenswerte Lausitz“. Hierbei handelte es sich in der Regel um
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Biindnisse von Biirgern, die einen Stopp der Tagebauerweiterungen forderten, dartiber hinaus
aber auch strukturpolitische Zielsetzungen verfolgten. Oft waren diese, wie im Fall von
»Strukturwandel jetzt - Kein Nochten II“ und der ,Klinger Runde“, mit regional oder liberregional
agierenden Umweltorganisationen verbunden.

Diese Akteure forderten explizit ein Ende der Kohlegewinnung in der Lausitz, was in Phase 1 so
nur selten artikuliert wurde (LR, 2015h, 2013b, 2009). Zur Rechtfertigung dieser Forderung
wurden vor allem die Frames Nachsorgender Umweltschutz (regional) und Bewahrung
regionaler Kultur angefiihrt. Bei Letzterem ging es vor allem um den Erhalt der urspriinglichen
Heimat und Landschaft. Die Erhaltung der sorbischen Kultur wurde hier besonders
hervorgehoben, da mehrere sorbische Ortschaften in dieser Phase von Tagebauerweiterungen
bedroht waren. Beide Seiten versuchten also, Deutungshoheit dariiber zu erlangen, was die
kulturelle Identitat der Lausitz ausmacht. Interessant ist hier auch die positive Verwendung des
Begriffs Strukturwandel, der als Abkehr von der Kohleindustrie und Aufbruch zu neuen Ufern
verstanden wurde. Bei anderen Akteuren war der Begriff tendenziell eher negativ belegt.

Umweltgruppen wie Greenpeace oder der BUND benutzten grundsatzlich die gleichen Frames
wie diese Biirgerbewegungen, um fiir einen Kohleausstieg zu argumentieren (LR, 2013c, 2008c).
Umweltgruppen verwendeten hierbei aber 6fter den Frame Klimaschutz. Gelegentlich wurde
auch der Frame Arbeitsplatzsicherung/-schaffung in Kombination mit Zukunftsbranchen
verwendet, um auf das Beschaftigungspotenzial der erneuerbaren Energien zu verweisen und
das Augenmerk auf die wirtschaftlichen Alternativen zur Braunkohle zu lenken (LR, 2015g).
Zudem ist auffallig, dass Umweltgruppen in dieser Phase verstarkt wissenschaftliche Studien in
Auftrag gaben, um ihre Argumente zu untermauern und mit gréferer Glaubwiirdigkeit
marktwirtschaftliche Aussagen treffen zu kénnen (LR, 2012c).

4.3 Schlussfolgerungen

Diese Analyse hat gezeigt, dass sich der strukturpolitische Diskurs um die Definitionshoheit um
wenige legitimierende Frames drehte. Selbst Akteure, die diametral entgegengesetzte Positionen
vertraten, verwendeten regelmafiig die gleichen Frames, um ihre Forderungen zu rechtfertigen.
Insbesondere Frames wie Arbeitsplatzsicherung/-schaffung, soziale Sicherung,
Zukunftsbranchen - sogar der Begriff des Strukturwandels selbst - wurden zur Begriindung
teils sehr unterschiedlicher Politikkonzepte verwendet. Andere Frames wie Bewahrung
regionaler Kultur wurden primér auf lokaler Ebene oder von Biirgerbewegungen verwendet.

Wahrend sich der struktur- und sozialpolitische Diskurs iiber die zwei Phasen hinweg deutlich
wandelte, dnderte sich im Diskurs zur Zukunft der Braunkohle nur sehr wenig. Die
Argumentationsmuster der gegensatzlichen Gruppierungen wiesen dabei eine bemerkenswerte
Kontinuitat auf. Auf der einen Seite wurde mit Betonung von Versorgungssicherheit,
Bezahlbarkeit von Energie und Arbeitsplitzen fiir die Unentbehrlichkeit der Braunkohle
argumentiert. Auf der anderen Seite wurden mit den Emissionen, den regionalen
Umweltschiden und der Abbaggerung von Ortschaften die Nachteile der
Braunkohleindustrie hervorgehoben. Gleichzeitig wurde fiir die Férderung von
Zukunftsbranchen wie den erneuerbaren Energien argumentiert.

Gegeniiber der Bundespolitik vertraten regionale Akteure wie Landespolitik, Unternehmen und
Gewerkschaften interessanterweise die gleichen Interessen - insbesondere, wenn es um die
Auswirkungen bundespolitischer Entscheidungen auf die Lausitzer Wirtschaftsstruktur ging.
Hier wurde oft argumentiert, dass als eigenmachtig wahrgenommene Entscheidungen auf
Bundesebene die Planungssicherheit fiir Unternehmen und Bevoélkerung in der Lausitz
zerstoren wiirden.
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5 Fazit

Diese Fallstudie untersuchte den mit dem Systemwechsel von der Plan- zur Marktwirtschaft
ausgeldsten Strukturwandel im Lausitzer Braunkohlerevier im Zeitraum 1990-2015. Ziel war es,
die strukturpolitischen Interventionen in der Lausitz zu analysieren, ihre 6konomischen und
politischen Rahmenbedingungen aufzuzeigen sowie ihre Wirkungen zu beschreiben und - so
weit wie moglich - zu bewerten.

Der durch den Systemwechsel ausgeldste Strukturwandel in der Lausitz war vor allem gepragt
durch eine starke Deindustrialisierung, da die bestehenden (Industrie-)Unternehmen unter
Marktbedingungen nicht langer wettbewerbsfahig waren. Hiervon war auch die Lausitzer
Braunkohlewirtschaft in starkem Mafie betroffen. Die Zahl der Beschaftigten schrumpfte von
80.000 Personen zum Ende der DDR auf weniger als 8.000 Personen Mitte der 1990er Jahre.
Zahlreiche Tagebau- und Kraftwerksstandorte wurden geschlossen und fiir einen grof3en Teil
der Beschiftigten fanden sich in der Lausitz keine Wiederbeschéftigungsmoglichkeiten, da auch
andere Branchen im Zuge des Transformationsprozesses stark schrumpften und gleichzeitig der
Aufbau neuer Unternehmen und Wirtschaftszweige nur stockend in Gang kam.

Die strukturellen Umbriiche in der Lausitz unterscheiden sich insoweit nur wenig von jenen in
anderen Teilen der ostdeutschen Bundesldander. Dies erklart, weshalb die Wirtschaftspolitik des
Bundes und der beteiligten Lander im Laufe der Zeit zwar eine Vielzahl unterschiedlicher
strukturpolitischer Interventionen in den ostdeutschen Bundesldndern gestartet hat, diese sich
jedoch auf den Wirtschaftsraum ,Ostdeutschland” insgesamt bezogen und nur wenig Riicksicht
auf die Besonderheiten des Lausitzer Bergbaureviers nahmen. Dies unterscheidet den
Strukturwandel in der Lausitz mafdgeblich vom Strukturwandel im Ruhrgebiet, der sich nicht
nur in deutlich geringerem Tempo vollzog, sondern in weit starkerem Mafde auch durch
regionsspezifische strukturpolitische Interventionen, z. B. Anpassungshilfen des Landes
Nordrhein-Westfalen, gestaltet wurde.

Die Strukturpolitik in der Lausitz wird insgesamt als nur maf3ig erfolgreich bewertet. Die Politik
des ,Aufbau Ost“ (1990-1998) kann zwar im Riickblick zumindest aus 6konomischer Sicht als
erfolgreich bezeichnet werden. Allerdings haben sich neue Strukturmuster vor allem an solchen
Standorten herausgebildet, die eine hinreichende Attraktivitat fiir externe Investorinnen und
Investoren aufwiesen. Die Strukturpolitik war insoweit eher begleitend (,nachsorgend”), nicht
(struktur-)gestaltend ausgerichtet. Die Lausitz gehorte - von wenigen lokalen Ausnahmen
abgesehen - nicht zu den fiir Investoren attraktiven Regionen, so dass die Region auch heute
noch als strukturschwach gilt: Die Arbeitslosigkeit ist hoher als in den tbrigen ostdeutschen
Bundeslandern, die Wertschopfung pro Kopf aufderhalb der Braunkohlewirtschaft deutlich
niedriger, und auch die Abwanderung jiingerer und gut qualifizierter Bevolkerungsschichten ist
weiterhin erheblich. Insoweit stellt die Entwicklung der Lausitz seit 1991 ein Beispiel fiir eine
»passive Sanierung” dar, die anderen Regionen nicht unbedingt als Vorbild dienen sollte.

Auch wenn es (von einzelnen Ansiedlungsvorhaben abgesehen) eine ,lausitzspezifische” Politik
weder vonseiten des Bundes noch vonseiten der beteiligten Lander (Brandenburg und Sachsen)
gegeben hat, hat die Lausitz von den fiir alle ostdeutschen Bundesldnder umgesetzten
PolitikmafRnahmen in erheblichem Maf3e profitiert. Wie die Analysen dieser Fallstudie zeigen,
war die Politik vor allem in den frithen 1990er Jahren darauf bedacht, die negativen
Auswirkungen des transformationsbedingten Strukturumbruchs auf den Arbeitsmarkt
abzufedern. Hierzu dienten verschiedene, recht allgemein ausgerichtete
Investitionsférderprogramme des Bundes und der Lander. Zudem wurde diese Zielsetzung
durch die Auflage breit angelegter arbeitsmarktpolitischer Programme zur Schaffung 6ffentlich
geforderter Beschaftigungsverhaltnisse und durch die Reduktion des Arbeitskriftepotentials
durch Frithverrentungsprogramme unterstiitzt. Erst gegen Ende der 1990er Jahre wurde diese
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»nachsorgende” Strukturpolitik durch eine stiarker auf die Unterstiitzung struktureller
Anpassungsprozesse ausgerichtete (und damit vorausschauende) Strukturpolitik ersetzt, die
sich vor allem auf die Innovationsférderung stiitzte und bis heute fortgefiihrt wird. Zu diesem
Politikwechsel trug u. a. auch bei, dass sich die bis dahin verfolgten Mafdnahmen in vielen Fallen
als wenig hilfreich erwiesen hatten. In der Lausitz waren die starker wachstumsorientierten
Politikansatze aufgrund der spezifischen Unternehmensstruktur, der fehlenden Diversifizierung
der Wirtschaftsstrukturen, der abgelegenen Lage und der dadurch bedingten Standortdefizite
allerdings nur wenig hilfreich.

Ahnliche Paradigmen prigten auch die Landespolitik. Vor allem vonseiten der
brandenburgischen Wirtschaftspolitik wurde der Erhalt von Arbeitsplatzen in den Vordergrund
geriickt. Soweit es zu einer eher vorausschauenden Strukturpolitik kam, folgte diese fiir lange
Zeit tradierten Vorstellungen einer zentral gelenkten Planbarkeit regionaler
Wirtschaftsstrukturen. Gleichzeitig ergaben sich starke Tendenzen zur Konzentration der
Forderung auf bestimmte, als ,,entwicklungsfahig” angesehene Standorte und Branchen. Ziel war
es, bestehende Branchenschwerpunkte nach Moglichkeit auszubauen (,Starken starken“), nicht
aber, neue Branchen zu entwickeln. Die Moglichkeiten, durch geeignete strukturpolitische
Mafinahmen auf eine stiarkere Diversifizierung bestehender Monostrukturen hinzuwirken - was
gerade fiir die bergbaulich gepragte Lausitz von enormer Bedeutung gewesen ware -, wurde auf
diese Weise vertan. Vielmehr wurde die Zukunft der Lausitz bis vor wenigen Jahren vor allem als
,Energieregion gesehen, die auch den Fortbestand der Braunkohlewirtschaft einschloss. Den
Fortbestand der Braunkohleverstromung nicht in Frage zu stellen, bedeutete fiir die Lausitz eine
Vernachlassigung des Aufbaus alternativer Wirtschaftsstrukturen. Sachsen setzte von Beginn an
eher auf eine marktlich getriebene Modernisierungsstrategie, was aufgrund bestehender
Standortvorteile vor allem die sachsischen Metropolen begiinstigte. Eine enge Abstimmung der
Politiken von Brandenburg und Sachsen war zumindest im Untersuchungsraum nicht
erkennbar.

Legt man die vom Projektkonsortium entwickelten Wirkungsdimensionen zugrunde, so lassen
sich die strukturpolitischen Interventionen in der Lausitz vor allem den Wirkungsdimensionen
,Okonomie“ und (zumindest bis zum Ende der 1990er Jahre) ,Soziales“ zuordnen. Die
Dimension ,Okologie“ spielte am ehesten bei den notwendigen RenaturierungsmafRnahmen in
den von der Stilllegung des Braunkohletagebaus betroffenen Gebieten bzw. bei der Sanierung
altindustrieller Flachen eine Rolle. Hierbei handelte es sich aber nicht um strukturpolitische
Interventionen im engeren Sinne. Zudem hat sich die 6kologische Situation schon allein durch
die SchliefRung vieler Betriebe wihrend des Ubergangs zur Marktwirtschaft verbessert, so dass
zusatzliche Mafdnahmen auch aus diesem Grund nur geringe Aufmerksamkeit erhielten. Die
Jregionale Identitat” spielte als Wirkungsdimension in den strukturpolitischen Programmen
tiberhaupt keine Rolle und wurde daher in gangigen Evaluationsuntersuchungen auch nicht
naher betrachtet. Aus Sicht der Autoren liegt hierin ein Manko, da die Akzeptanz
strukturpolitischer Eingriffe auch davon abhangig ist, wie stark sie regionalokonomische
Spezifika berticksichtigen und damit auch auf identitatsstiftende Belange Riicksicht nehmen.

Die starke Betonung 6konomischer und sozialer Problemlagen in den verschiedenen Phasen des
Transformationsprozesses spiegelt sich auch in den gesellschaftlichen Diskursen in den
ostdeutschen Bundeslandern und in der Lausitz wider: Wahrend in den 1990er Jahren vor allem
die Arbeitsmarktsituation im Vordergrund der 6ffentlichen Diskussion stand, facherte sich das
Themenspektrum seit Beginn der 2000er Jahre deutlich auf und konzentrierte sich zunehmend
auf eher ,wachstumsorientierte” Ziele. Erst in jlingerer Zeit gewinnen auch umweltpolitische
und eher auf die Bewahrung regionaler Identitidten gerichtete Aspekte verstiarkt an Resonanz;
im Untersuchungszeitraum (bis 2015) spielten diese hingegen keine herausgehobene Rolle.
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Der Begriff ,Strukturwandel“ wird in den Diskursen bis 2015 vor allem mit dem wirtschaftlichen
Kollaps nach dem Systemwechsel in Verbindung gebracht und ist daher meistens negativ
konnotiert. Einige Umweltgruppen und lokale Initiativen, die einen Stopp der
Tagebauerweiterungen fordern, verwenden den Begriff jedoch bereits positiv und
zukunftsgerichtet.

Der Prozess des Strukturwandels in der Lausitz ist keineswegs abgeschlossen, sondern schreitet
kontinuierlich voran. Er wird von einer Vielzahl von Faktoren beeinflusst. Die Globalisierung der
Wirtschaft und die Digitalisierung sind zwei wichtige Treiber mit starkem Einfluss auf die
Wirtschaft und Lebensweisen der Region. Der Beschluss, dass die Kohleverstromung in ganz
Deutschland bis 2038 beendet werden soll, wird weitere Herausforderungen fiir die
Kohleregionen und speziell fiir die Lausitz mit sich bringen.

Die Arbeit an der Fallstudie offenbarte, dass bei der Entwicklung strukturpolitischer
Interventionen ein komplexes Gefiige aus 6konomischen, sozialen, 6kologischen und auch
kulturellen Wirkungen mitgedacht und ins Zielsystem integriert werden muss - und dass
wissenschaftlich fundierte Erkenntnisse dartiber, wie sich verschiedene Interventionen auf
andere als 6konomische Zielsetzungen ausgewirkt haben und weiterhin auswirken, fehlen.
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7 Anhang: Frame-Ubersicht

Frames sind Interpretationsschemata, mit denen gesellschaftlichen Gruppierungen soziale
Diskursfragmente und Ereignisse kategorisieren und interpretieren (Creed et al., 2002; Goffman,
1974). Die Frameanalyse arbeitet heraus ,where actors see issues, policies and policy situations
in conflicting ways which embody different systems of belief and related prescriptions for
action” (Schon und Rein, 1994, p. xviii).

Die hier identifizierten Frames wurden den vier Wirkungsdimensionen (,,0konomie*, ,Soziales,
,,Okologie", Jregionale Identitiat“) zugeordnet, die dieser Untersuchung zugrunde liegen. Frames,
die primar auf Kompetenzverteilung und Moglichkeiten politischer Einflussnahme fokussieren,
wurden der Metaebene ,Politik“ zugeordnet.

Okonomie

Endogene Wirtschafts-
potenziale

Planungssicherheit
Regionale Bedeutung
bestehender Industrien

(Kohle, Chemie, Glas,
Papier etc.)

Versorgungssicherheit

Wettbewerbsverzerrung

Wettbewerbsfdhigkeit

Zukunftsbranchen

Bezugnahme auf die wirtschaftlichen Eigenpotenziale der Lausitz
bzw. der ansadssigen Unternehmen

Betonung der Bedeutung berechenbarer Rahmenbedingungen fiir
die Wirtschaft

Positive Bezugnahme auf die strukturelle Bedeutung ansassiger
Wirtschaftszweige

Bezugnahme auf sichere Energieversorgung

Negativer Frame, mit dem oft politische und 6konomische
Interventionen abgelehnt werden

Positive Betonung der Marktkrafte und unterstiitzender
strukturpolitischer Interventionen, insbesondere in
Allokationsfragen

Positive Bezugnahme auf wirtschaftliche Diversifizierung in
zukunftsfahige Branchen
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Soziales

Arbeitsplatzsicherung/
-schaffung

Arbeitsqualitdt

Bezahlbarkeit von
Energie

Nachteilsausgleich (Ost-

West, regional)

Soziale Sicherung

Okologie
Klimaschutz
Nachsorgender

Umweltschutz
(regional)

Regionale Identitdt

Bewahrung regionaler
Kultur

Regionale
Anziehungskraft

Politik (Metaebene)

Biirokratieabbau

Subsidiaritdt

Verantwortliche
Haushaltspolitik

Bezugnahme auf die Schaffung von Arbeit bzw. die Abwehr von
Arbeitslosigkeit

Betonung von Arbeitsplatzattraktivitit im Sinne von Bezahlung,
Arbeitsbedingungen, sozialem Status etc.

Betonung der sozialen Seite der Versorgungssicherheit, im Sinne der
Abwendung von Energiearmut

Forderung von Gerechtigkeit bzw. Angleichung der
Lebensverhaltnisse zwischen verschiedenen geographischen
Raumen

Bezugnahme auf vielfiltige soziale Probleme sowie deren Lésung

Bezugnahme auf den Klimawandel und politische Konzepte, dessen
Folgen zu mindern

Bezugnahme auf die lokale Umwelt im Sinne von Landschaft, Luft-,
Wasser- und Bodenqualitat

Positive Bezugnahme auf lokale Traditionen und deren Verteidigung
gegen externe Krafte

Bezugnahme auf die Attraktivitit und das Image einer Region, oft
verbunden mit Forderungen zu deren Verbesserung

Negative Bezugnahme auf Biirokratie als Investitionshemmnis oder
Kostenfaktor

Forderung, eine politische Entscheidung auf der bestgeeigneten
politischen Ebene zu verorten

Aufruf zur verantwortungsvollen Verwendung von Steuergeldern, oft
im Sinne einer ,Schwarzen Null“
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