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Regionale Disparitaten in der Transformation: Braucht es ein
Update der deutschen Regionalpolitik?

Deutschland hat sich im Rahmen der globalen Kili-
maschutzanstrengungen auf ambitionierte Ziele ver-
pflichtet: Klimaneutralitdt bis zum Jahr 2045. Dies
setzt eine massive Transformation in allen Bereichen
der Wirtschaft und Gesellschaft voraus. Doch diese
Transformation hinterldsst Spuren und diese mani-
festieren sich auch regional. Deutschlands Regionen
werden unterschiedlich von diesem Wandel betroffen
sein. SchlieBlich pragen ortsspezifische Faktoren, wie
beispielsweise das vorherrschende industrielle Spezi-
alisierungsmuster, den Ausgangspunkt wie auch den
Verlauf von Transformationsprozessen (Grillitsch &
Hansen, 2019).

Sowohl die Kosten der griinen Transformation als auch
die Méglichkeiten, mit den Herausforderungen umzuge-
hen, sind regional ungleich verteilt. Blendet man diese
Unterschiede bei der politischen Gestaltung aus, wer-
den regionale Disparitaten zunehmen. Neben der 6ko-
nomischen Situation kénnte sich auch die Akzeptanz
klimapolitischer MaBnahmen in besonders betroffenen
Regionen verschlechtern. Proteste oder Protestwahlen
sind potenzielle Folgen. Erste Studien verweisen bereits
darauf, dass populistische Parteien zu den NutznieBern
des ungleich verteilten Transformationsdrucks gehéren
durften. Auch deshalb scheint es angezeigt, die raum-
wirtschaftlichen Auswirkungen der Dekarbonisierung
unter die Lupe zu nehmen.

Studekum und Rademacher (2024) haben kirzlich
mithilfe eines Shift-Share-Ansatzes sektorale Emissi-
onsdaten von 2000 bis 2019 basierend auf regionalen
Beschéftigungsanteilen auf die deutschen Landkrei-
se umgelegt. Dies erlaubt einen ersten Einblick in die
sektoralen und regionalen Emissionsdynamiken der
vergangenen 20 Jahre und zeigt, in welchen Regio-
nen die kiinftigen Herausforderungen besonders grof3
werden durften.
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Berechnung regionaler Emissionsprofile basierend
auf sektoralen Emissionsdaten

Betrachtet man die gesamtdeutschen produktionsbe-
dingten CO,-Emissionen der Unternehmen auBerhalb
des Energiesektors, zeigt sich in den vergangenen 20
Jahren eine in etwa konstant gebliebene Emissions-
menge von rund 450 Mio. Tonnen. Zwar stieg die Ge-
samtproduktion im selben Zeitraum deutlich an, sodass
die Emissionsintensitat der Produktion spirbar gesun-
ken ist. In einem absoluten Sinne konnte jedoch der
produktionsbedingte CO,-AusstoB bislang noch nicht
entkoppelt werden.

Auf sektoraler Ebene zeigt sich aber eine enorme Va-
riation mit Blick auf die Emissionsdynamik. In einigen
Branchen sind die CO,-Emissionen pro Beschéftigen
um mehr als die Hélfte zurlickgegangen, etwa bei der
Herstellung pharmazeutischer oder chemischer Er-
zeugnisse. Doch in anderen Branchen ist die Emissi-
onsintensitat pro Arbeitsplatz zwischen 2000 und 2019
sogar noch angestiegen. Es fand also das Gegenteil
von Entkopplung statt. Zu ihnen gehdéren u. a. die Schiff-
und die Luftfahrt, die Herstellung von Papier und Pappe
oder die Metallerzeugung und -bearbeitung.

Diese unterschiedlichen sektoralen Emissionsdyna-
miken manifestieren sich je nach lokalen Spezialisie-
rungsmustern in den CO,-Profilen einzelner deutscher
Landkreise. Abbildung 1 zeigt die relativen Verdande-
rungen der regionalen Emissionen, also das regionale
Emissionswachstum zwischen 2000 und 2019. Hierbei
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Abbildung 1

Veranderung der CO,-Intensitét zwischen 2000 und

2019
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67

Quelle: Stidekum und Rademacher (2024).

fallt auf, dass die Regionen mit den hdéchsten Emissi-
onswachstumsraten (dunkelblau) recht gleichmaBig
verteilt sind und kein augenscheinliches rdumliches
Muster vorliegt. Wahrend die CO,-Emissionen in den
vergangenen 20 Jahren im Ruhrgebiet, der Lausitz
oder im Saarland deutlich zurlickgegangen sind, ist das
Emissionsvolumen in etlichen Kistenregionen Nieder-
sachsens und Schleswig-Holsteins sowie in einer Rei-
he von Landkreisen in Bayern und Baden-Wurttemberg
stark angestiegen.

Wo und inwieweit die Entkopplung von Wachstum
und Emissionen bisher gelang

Zwischen 2000 und 2019 erfolgte ein Rlickgang der re-
gionalen CO,-Emissionen tendenziell dort, wo Beschaf-
tigung und Wertschépfung zurtickgingen. Umgekehrt
fand regionales Wachstum tendenziell dort statt, wo
auch die CO,-Emissionen relativ stark gewachsen sind.
Dies zeigt sich exemplarisch in Abbildung 2, in der die
prozentualen Verdnderungen der regionalen Beschéf-
tigung und der CO,-Emissionen zwischen 2000 und
2019 abgebildet werden. Reduktionserfolge bei den
CO,-Emissionen konnten in den meisten Fallen also

Abbildung 2
Zusammenhang zwischen CO_-Emissionen und
Beschiftigung
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Quelle: Stidekum und Rademacher (2024).

nicht mit Produktions- und Beschéaftigungsanstiegen
erreicht werden, wie es politisch vielleicht winschens-
wert erscheinen mag. Vielmehr gingen Emissionsre-
duktionen bislang tendenziell mit Beschéaftigungs- und
WertschépfungseinbuBen einher (Stidekum & Radema-
cher, 2024).

Allerdings gibt es auch einige wenige AusreiBer, also
Kreise bzw. kreisfreie Stadte, denen die Entkopplung
von Produktions- und Emissionsanstieg gelang. Ne-
ben Kdln, Miinchen, Miinster und Hamm gehdéren auch
Darmstadt, Emmendingen und der Rhein-Erft-Kreis da-
zu. Diesen Regionen ist gemein, dass sie emissionsin-
tensive Branchen zurlickgefahren haben und stattdes-
sen die Produktion und Beschéftigung in weniger emis-
sionsintensiven Dienstleistungssektoren erhéhten.

Die Stadt KdlIn ist ein gutes Beispiel. Zwischen 2000 und
2019 kam es dort vor allem in den Bereichen der Koke-
rei und Mineraldlverarbeitung, der Luftfahrt, dem Koh-
lebergbau und der Metallerzeugung und -verarbeitung
zu deutlichen Emissionsriickgangen. Diese sind in ers-
ter Linie auf Beschaftigungsrickgénge zuriickzufihren.
Deutlich angestiegen ist hingegen die Zahl der Jobs in
Dienstleistungssektoren, wie der Unternehmensbera-
tung oder der Informationstechnologie. Lokal fand also
Dekarbonisierung durch Deindustrialisierung statt.

Im Kleinen mag das ein gangbarer Weg sein. Aber flr
die deutsche Volkswirtschaft als Ganzes erscheint die-
se Strategie problematisch. Deindustrialisierung wirde
den derzeit wichtigsten Innovationsmotor im Land ab-
wurgen, der zuletzt fir knapp ein Viertel der gesam-
ten Bruttowertschépfung verantwortlich war. Zudem
wére eine Verlagerung der emissionsverursachenden
Wirtschaftsaktivitaten in andere Weltregionen, Carbon

Wirtschaftsdienst 2024 | 7



Abbildung 3
Regionaler Transformationsstress
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Quelle: Sidekum und Rademacher (2024).

Leakage, eine logische Folge. Das Ziel der Wirtschafts-
politik sollte aber darin bestehen, eine Dekarbonisie-
rung des Industriesektors bei gleichzeitigem Erhalt
der Wertschépfung und (zumindest tendenziell) der
Beschéftigung zu erzielen, nicht zuletzt um die gesell-
schaftliche Akzeptanz fir den Klimaschutz zu gewéhr-
leisten. Dieses Ziel wird in deutschen Regionen unter-
schiedlich schwer zu erreichen sein.

Wo in Deutschland der Handlungsbedarf am
groBten sein diirfte

Es ist davon auszugehen, dass der zuklnftige ,,Trans-
formationsstress” insbesondere dort groB3 sein wird, wo
die gegenwartige Wirtschaftsstruktur eine hohe lokale
Konzentration emissionsintensiver Branchen aufweist,
die darlber hinaus beim Decoupling der Produktion von
Emissionen hinterherhinken.

Abbildung 3 kartografiert diesen ,Transformations-
stress®. Konkret sind in den gelb eingeférbten Regionen
die héchsten Beschéaftigungsanteile solcher Branchen
vorzufinden, deren Emissionsintensitat pro Arbeitsplatz
seit 2000 besonders stark gestiegen ist (obere zwei De-
zile), wo bislang also kein Decoupling der Wirtschafts-
leistung von Emissionen gelungen ist.

Einige Beispiele fur Regionen mit einer hohen lokalen
Konzentration solcher Branchen sind unter anderem
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Freising (Luftverkehr), Tirschenreuth und Diren (Papier-
industrie), der Hochsauerlandkreis (Holzproduktion), der
Kreis Uckermark (Mineral6lverarbeitung), Duisburg (Me-
tallerzeugung, Verkehr), der Saale-Orla-Kreis (Landwirt-
schaft und Holz), der Rhein-Pfalz-Kreis (Landwirtschaft)
sowie die Automobilregionen Wolfsburg und Dingolfing-
Landau. Eine hohe Dichte an emissionsintensiven Jobs
findet sich zudem auch im Stiden Baden-Wirttembergs,
dem Sldostbayrischen Chemiedreieck, dem westféli-
schen Sauerland und dem Stden Thiringens.

Der Weg zu Klimaneutralitdt bei gleichzeitigem Erhalt
der regionalen Wertschépfungssubstanz dirfte in die-
sen Regionen somit anspruchsvoller sein als in den
meisten GroBstadten oder in Universitatsstadten, wie
z.B. Minster, Bonn, Oldenburg oder Freiburg, deren
sektorale Struktur von Branchen gekennzeichnet ist,
die insgesamt weniger emissionsintensiv sind bzw. wo
in der Vergangenheit bereits ein starkeres Decoupling
stattgefunden hat.

Transformationsstress kann sich in wachsende
Zustimmung fiir Populisten ilibersetzen

Die starke regionale Konzentration von ,Transformati-
onsdruck® kann zur Erosion des gesellschaftlichen Zu-
sammenhalts beitragen, soziale bzw. politische Span-
nungen beférdern und sich in entsprechenden Wahler-
gebnissen niederschlagen (Dijkstra et al., 2020; Doukas
et al., 2020). Jingere Veroffentlichungen zur politischen
Okonomie des Populismus identifizieren die adversen
Effekte der Energiewende bereits als einen dkonomi-
schen Treiber des Rechtspopulismus (Colantone et al.,
2022; Kim & Yang, 2021). Zudem existieren bereits ers-
te Befunde, die fur Deutschland einen Zusammenhang
zwischen dem von uns gemessenen ,Transformations-
stress” und lokalen AfD-Wahlergebnissen herstellen.

So zeigen Heddesheimer et al. (2024) einen klaren po-
sitiven Zusammenhang zwischen den Stimmenzuwéach-
sen der AfD und der Dichte an THG-intensiven Jobs im
jeweiligen Wahlkreis auf: Je hdher der Anteil an THG-in-
tensiver Beschaftigung eines Kreises im Jahr 2013 war,
desto starker fiel der Stimmenzuwachs der AfD bei den
Bundestagswahlen 2017 und 2021 aus. Zudem greifen
die Autoren auch das in Abbildung 3 illustrierte regiona-
le MaB an , Transformationsstress® auf und etablieren ei-
ne positive Korrelation mit dem AfD-Stimmenzuwachs.

Proaktive Regionalpolitik kann Abhilfe schaffen
Da die Dekarbonisierung in den nachsten Jahren erst

richtig Fahrt aufnehmen wird, dirfte der faktische
sTransformationsstress” und damit das Konfliktpotenzi-
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al rund um die Klimapolitik noch deutlich steigen. Von
zentraler Bedeutung ist deshalb eine intensive regional-
politische Begleitung dieser Dekarbonisierung, insbe-
sondere proaktive Ansatze, die griine Wachstumspfade
aufzeigen und Investitionen mobilisieren (Rodriguez-
Posé & Bartalucci, 2023).

Typischerweise agiert Regionalpolitik reaktiv. Sie wird
tendenziell in Regionen aktiv, deren 6konomische Kenn-
zahlen weit unterhalb des nationalen Durchschnitts lie-
gen oder die in der Vergangenheit herbe Strukturbriiche
zu erleiden hatten. Bildlich gesprochen kommt Regio-
nalpolitik also erst auf den Plan, wenn ,,das Kind in den
Brunnen gefallen ist“. Sie versucht dann, lokale Struktu-
ren zu reparieren und eine weitere Erosion zu verhindern
(Sidekum, 2022). Mit Blick auf die griine Transformation
erscheint aber ein proaktiver Ansatz wesentlich zielfih-
render, wo die regionalpolitische Unterstitzung bereits
wahrend der Transformation erfolgt und sie bei den er-
forderlichen Investitionen unterstitzt. Dies gilt umso
mehr, wenn hierdurch auch die gesellschaftliche Akzep-
tanz der Dekarbonisierung erhalten bleibt und der Auf-
stieg populistischer Krafte gebremst wird, deren Unter-
stltzung erfahrungsgemaB stark auf Strukturbriiche und
wirtschaftliche Schocks reagiert (Gold & Lehr, 2024).

Wie ein regionalpolitisches Update in Deutschland
aussehen kénnte

Um das gesamtwirtschaftliche ,Netto-Null-Ziel® in
Deutschland zu erreichen, werden enorm hohe Investiti-
onen in Kreisen und kreisfreien Stadten notwendig sein,
die sich aktuell auBerhalb der GRW-Fdrdergebietsku-
lisse befinden. Aufgrund der Tatsache, dass sie — noch
— vergleichsweise gute 6konomische Kennzahlen vor-
weisen kénnen, qualifizieren sie sich nicht fir eine Regi-
onalférderung Uber das Hauptinstrument der deutschen
Regionalpolitik. Kurzum: Die GRW ist aktuell nicht fir
eine proaktive Regionalpolitik ausgelegt.

Grundsétzlich sind zwei Optionen denkbar, um dieses
Problem zu adressieren. Erstens konnte eine Reform der
GRW daflir sorgen, dass auch proaktives Fordern auBer-
halb der aktuellen Férdergebietskulisse méglich wird.
Zweitens besteht die Mdglichkeit, ein neues Férderinstru-
mentarium zu entwickeln, das proaktive Elemente enthalt
und die Foérdergebietskulisse flexibler gestaltet.

Fir eine Reform der GRW spricht, dass sie eine admi-
nistrativ gut eingespielte Forderpraxis darstellt, auch
hinsichtlich der halftigen Aufteilung der Finanzierung
zwischen Bund und Lé&ndern, die insbesondere direkte
Investitionskostenzuschiisse flr Unternehmen erlaubt.
Dies ist in anderen Foérderprogrammen beihilferechtlich

oftmals nicht mdglich. Hier beschrénkt sich die 6ffent-
liche Férderung auf Infrastrukturinvestitionen. Die sind
zwar wichtig, reichen im Zuge der Transformation aber
mit Sicherheit nicht aus.

Gegen die erstgenannte Option spricht, dass eine Re-
form bzw. Ausweitung der GRW absehbar Verteilungs-
debatten nach sich ziehen wird. Ein verstérkt proakti-
ver Mitteleinsatz in aktuell starken Regionen kann einen
Rickgang der Mittel in den klassischen Férdergebieten
bedeuten, der von diesen nur schwerlich akzeptiert
werden durfte. Dieser Verteilungskonflikt lieBe sich nur
durch einen Mittelaufwuchs bei der GRW entschérfen,
um die neuen Aufgabengebiete finanziell darstellen zu
kénnen. In Zeiten (kiinstlich) knapper Budgets ist eine
solche Ausweitung aber kurzfristig kaum realistisch.

Mit dieser Schwierigkeit hatte indes auch ein neues
Foérderinstrumentarium zu kdmpfen. Die Finanzierung
musste sichergestellt werden und nicht zulasten eta-
blierter Instrumente gehen. Zudem miussten die bei-
hilferechtlichen und politischen Vorziige der GRW auf
dieses hypothetische neue Instrument Ubertragen wer-
den, was in der Praxis auf erhebliche Schwierigkeiten
stoBen durfte.

Unabhéngig davon, welche Option schlussendlich um-
gesetzt wird, muss die grundsatzliche Ausrichtung ei-
ner proaktiven Regionalpolitik bzw. regionalen Indust-
riepolitik geklart werden. Unsere Analyse macht deut-
lich, dass ein sektoraler Fokus am Anfang stehen sollte:
Oberste Prioritdt haben die Entwicklung und mdéglichst
breite Anwendung neuer Technologien zur Dekarbo-
nisierung der Produktion in den jeweiligen Industrie-
zweigen, vor allem in den aktuell noch CO,-intensiven
Brachen. Die hierflr notwendigen privaten Investitionen
mussen entsprechend (industrie-)politisch begleitet und
geférdert werden. In einem zweiten Schritt geht es dann
um die regionalpolitische Dimension, also um die Dif-
fusion dieser technologischen Innovationen im Raum,
damit sie auch in peripheren Regionen und in KMUs zur
Anwendung kommen kénnen.

Dieser Ansatz sprache daflr, die existierenden Potenzi-
ale der GRW zu nutzen und dieses zentrale Instrument
der deutschen Regionalpolitik auszuweiten — zu einem
Gesamtkonzept fur regionale Industriepolitik, proaktiv
ausgestaltet und Uber die aktuelle Fordergebietskulis-
se hinaus. Eine Mdéglichkeit bestliinde darin, neben der
etablierten GRW eine weitere Saule (,GRW green“ oder
~GRW flex“) aufzubauen, die sich dezidiert mit transfor-
mativen Investitionen zum Zwecke der Dekarbonisie-
rung befasst und damit Uberall im Bundesgebiet zum
Einsatz kommen darf.

Wirtschaftsdienst 2024 | 7



Ein solches Instrument kénnte einen wichtigen Beitrag
leisten, damit die deutsche Volkswirtschaft die enormen
Herausforderungen der Dekarbonisierung meistert, den
Aufstieg populistischer Kréfte bremst und schlussend-
lich von dieser mittlerweile global stattfindenden Trans-
formation auch wirtschaftlich profitiert.
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Title: Regional Disparities During the Green Transition: Do We Need to Update Our Approach to Regional Policy?

Abstract: The green transition will affect different places in diverse ways, as place specific and contextual factors, such as pre-existing
industrial specialisations, shape how transitions unfold in various territories. In the absence of a place-sensitive approach to decar-
bonisation, regional disparities are likely to intensify. This may make those who will be potentially hard hit reluctant to support policies
necessary for reducing GHG-emissions. Research shows that populist parties that have been the most vocal opponents of climate
policies in many countries can capitalize on this sentiment. Thus, investigating how both economic and political costs of the transition
will be distributed regionally is key to crafting policies that make a just transition possible. By drawing on the findings of Stiidekum and
Rademacher (2024), the text at hand discusses how the costs of the green transition are likely to be distributed among regions in Ger-
many and what to do about it. It calls for a proactive approach to regional policy and outlines how Germany’s most important regional

policy programme can be updated.
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