Kai van de Loo

The Coal Exit - a High-Risk Adventure
for the Energy Sector and Regional Economy

The recommendations contained in the so called “Coal Commis-
sion” roadmap for phasing out coal-based electricity production
will oblige the German energy industry and regional economies
to embark on an adventure that is the result of climate-policy
ambitions that no other sector has yet been asked to engage in.
The Duden German language dictionary defines the word ,,ad-
venture® as an unusual and risky undertaking of uncertain out-
come, an enterprise of an experimental nature that promises
to deliver an exciting experience. And this author would argue
that this exactly sums up the coal phase-out project. It is in fact

rather like the Brexit debate in the UK. While the political deci-
sion-makers have a clear picture of what they want to get away
from, they only have somewhat idealistic and hazy ideas about
what can take its place. Now that the decision has been taken
it is time for them to examine, or at least to find out, what kind
of practical economic and social impact their decision will cause,
and what serious financial implications it will have for the state
sector. What is more, the main consequences of the coal phase-
out process for the energy sector and regional economies were
entirely foreseeable from the outset (1).

Der Kohleausstieg - ein energie- und
regionalwirtschaftliches Abenteuer

Mit dem von der sogenannten Kohlekommission empfohlenen
Ausstiegsfahrplan fir die Kohleverstromung begibt sich das In-
dustrieland Deutschland aus klimapolitischen Ambitionen, die
so bislang flr keinen anderen Sektor gewagt werden, auf einen
energie- und regionalwirtschaftlich abenteuerlichen Weg. Das
Wort Abenteuer bezeichnet laut Duden ein auRergewohnliches
und riskantes Unternehmen mit offenem Ausgang oder jedenfalls
experimentellem Charakter, das zugleich ein erregendes Erlebnis
verspricht. Um solch ein Vorhaben handelt es sich beim Kohleaus-
stieg, so die These des Autors. Zugleich mutet er ihm ein wenig

The Commission on Growth, Structural Change and Employ-
ment that was set up by the Federal Government in mid-2018 has
rightly been labelled the “Coal Commission” in many quarters
(and this is the term adopted here) because its central remit is to
reduce and ultimately to phase out coal power in Germany. The
Commission discussion and working process, and the findings
contained in its final report (Figure 1), have shown that this policy
presents certain implications and risks that cannot be ignored
and therefore the sequence of events proposed for the phase-out
must be tied to certain “if-then arrangements” if we are to avoid
disastrous consequences. The Coal Commission has in fact done
this. Nevertheless, if we are to look at things with a critical eye
there are still some questions and doubts over whether the “ifs”
have been given sufficient attention or can actually be applied.
Of course we are still awaiting the actual implementation of
the Coal Commission’s recommendations on energy and struc-
tural policy. The German Government has calculated that over
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wie die Brexit-Debatte in GroRbritannien an. Die politischen Ent-
scheider haben zwar eine klare Vorstellung, wovon man sich verab-
schieden mochte, doch nur idealistische und eher schemenhafte
Vorstellungen von dem, was an dessen Stelle treten kann. Dadurch
mussen sie im Nachgang zu ihrer Entscheidung lernen oder zumin-
dest erfahren, welche praktischen wirtschaftlichen und sozialen
Schwierigkeiten sowie gravierenden finanziellen Folgen auch fiir
die offentliche Hand ihre Entscheidung herbeifiihrt. Dabei waren
die wesentlichen energie- und regionalokonomischen Konsequen-
zen dieses Kohleausstiegs von vorneherein absehbar (1).

Die von der Bundesregierung Mitte 2018 eingesetzte Kommis-
sion ,Wachstum, Strukturwandel und Beschaftigung” ist land-
laufig wegen der Fixierung auf das Ziel, die Kohleverstromung
in Deutschland schrittweise zu reduzieren und schlieBlich zu
beenden, mit Fug und Recht als ,Kohlekommission“ bezeichnet
worden (so auch hier im Weiteren). Der Diskussions- und Arbeits-
prozess sowie die Resultate der Kohlekommission im Abschluss-
bericht (Bild 1) haben erwiesen, dass bestimmte Folgen und Ri-
siken nicht ignoriert werden kénnen und darum die Schrittfolge
des Ausstiegs an ,Wenn-Dann-Regelungen“ gebunden werden
muss, wenn desastrose Auswirkungen ausgeschlossen werden
sollen. Das hat die Kohlekommission getan. Gleichwohl bleiben
bei kritischer Wiirdigung Fragen und Zweifel, ob die ,Wenns“ hin-
reichend beachtet werden oder erfiillt werden kénnen.
Abzuwarten bleibt selbstverstandlich die konkrete Umset-
zung der energie- und strukturpolitischen Empfehlungen der
Kohlekommission. Die daraus in den kommenden 20 Jahren re-
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Fig. 1. Final report
submitted by the

Coal Commission on
26th February 2019.
Bild 1. Abschlussbericht
der Kohlekommission
vom 26. Februar 2019.

the next 20 years this will mean an additional burden of some
80 bn € on the national budget, or on average 4 bn €/a — while
other estimates point to a figure of 100 bn € or more. While the
Federal Government has signalled its approval in principle, it has
also made it clear that these are still only recommendations.
Some reservations have also been expressed in the Bundestag
as to the amount of funds involved and how these have simply
been“nodded through”in parliament.There is still some doubt as
to whether all the recommendations will be implemented in full,
especially as the measures in question are mainly to be financed
by way of economies and reallocations in various budget depart-
ments (2).

First of all it should be noted that the phasing-out of coal-
based electricity generation does not (yet) signify the complete
cessation of coal utilisation in Germany. About 60 % of all coal
consumed goes to supply the power stations, while for lignite the
figure is at least 9o %. Then there are also specific industrial ap-
plications, especially for steel making (coking coal and coke) and
metal refining, plus niche markets such as household heating fu-
els and supplies to district heating networks and small industrial
and commercial consumers.These markets will not be directly af-
fected by the end of coal-based power generation, though they
will probably also come under increasing coal-policy restrictions
at some point in the future. What is clear is that the phasing-out
of coal power will also spell the end of lignite mining in Germany,
this coming on the heels of the complete shutdown of Germany’s
deep coal mining industry at the end of 2018. The Coal Commis-
sion’s phase-out plan therefore in effect paves the way for Ger-
many to become an “industrialised country without coal”, as one
of the weeklies put it, before going on to pose the question “Can
it really work?” (3).

The coal exit roadmap and the Coal Commission’s
recommendations

After eight months of consultations, which included an extended
timeframe, the Coal Commission eventually produced their final
reporton 26th January 2019 (4). The document was 136 pages long
and also included exactly 200 pages of detailed lists of projects
for structural change in the coalfield regions, these having been
drawn up by the respective Land governments. The final report

sultierenden Zusatzbelastungen fiir den Bundeshaushalt werden
seitens der Bundesregierung auf insgesamt rd. 8o Mrd. € oder im
Schnitt auf ca. 4 Mrd. €/a geschatzt — andere Schatzungen spre-
chen von 100 Mrd. € oder mehr. Zwar hat die Bundesregierung im
Grundsatz schon ihre Zustimmung signalisiert,doch auch klarge-
stellt, dass es sich eben nur um Empfehlungen handelt. Auch aus
dem Bundestag sind Vorbehalte gegen die Hohe der Mittel und
bloes Abnicken im Parlament laut geworden. Ob alle empfohle-
nen MaBnahmen vollstandig realisiert werden, ist insofern offen,
zumal sie hauptsachlich durch Einsparungen und Umschichtun-
gen in verschiedenen Ressortetats finanziert werden sollen (2).

Eingangs anzumerken ist auBerdem, dass der Ausstieg aus
der Kohleverstromung (noch) nicht den vollstandigen Ausstieg
aus der Kohlenutzung in Deutschland bedeutet. Bei der Steinkoh-
le entfallen rd. 60 %, bei der Braunkohle gut 9o % des Verbrauchs
auf den Einsatz in Kraftwerken. Daneben gibt es aber weiterhin
spezifische industrielle Nutzungen insbesondere in der Stahl-
industrie — Kokskohle und Koks — oder fiir Veredelungen, ferner
noch Nischennutzungen im Warmemarkt fir den Hausbrand,
Fernheizwerke oder kleingewerbliche Zwecke. Diese werden nicht
direkt vom Ausstieg aus der Kohleverstromung beruhrt, unterlie-
gen aber voraussichtlich kiinftig ebenfalls zunehmenden klima-
politischen Restriktionen. Klar ist allerdings, dass mit der Been-
digung der Kohleverstromung auch die Braunkohlengewinnung
in Deutschland ihr Ende findet, nachdem im Jahr 2018 bereits die
deutsche Steinkohlenférderung komplett beendet worden ist.
Somit stellt der Ausstiegsplan der Kohlekommission in der Tat
die Weichen dafir, dass Deutschland zum ,Industrieland ohne
Kohle* wird, wie ein Wochenmagazin titelte, verbunden mit der
Frage ,Kann das gut gehen?“ (3).

Der Ausstiegsfahrplan — Empfehlungen der Kohle-
kommission

Die Kohlekommission hat am 26. Januar 2019 nach achtmonati-
gen, zwischenzeitlich verlangerten Beratungen ihren Abschluss-
bericht verabschiedet (4). Dieser umfasst 136 Seiten. Hinzu kom-
men noch genau 200 Seiten mit erganzenden strukturpolitischen
Projektlisten flr die Kohlereviere, die von den jeweiligen Landes-
regierungen erstellt worden sind. Im Kern hat der Abschlussbe-
richt einen Ausstiegsplan fur die deutsche Kohleverstromung in
drei Etappen entworfen (5).

Ausgehend von einer inlandischen Kohlekraftwerkskapa-
zitdt von noch insgesamt rd. 43 GW im Jahr 2017 (22,7 GW auf
Steinkohlen- und 19,9 GW auf Braunkohlenbasis) sollen bereits
im Zeitraum 2018 bis 2022 ,Braunkohlekraftwerke und Steinkoh-
lekraftwerke schrittweise in dem Umfang stillgelegt oder tber
das KWK-G (auf Gas) umgeriistet werden, dass die Leistung der
Kraftwerke im Markt im Jahr 2022 auf rund 15 GW Braunkoh-
le und rund 15 GW Steinkohle reduziert wird ... Darliber hinaus
empfiehlt die Kommission die weitgehende Umstellung von Koh-
le auf Gas innerhalb der Netzreserve — derzeit 2,3 GW. Insgesamt
kommt es damit zu einer Reduzierung um mindestens 12,5 GW.
Mit diesen MaBnahmen wird im Energiesektor eine CO,-Minde-
rung von mindestens 45 % im Vergleich zu 1990 erreicht.“ Im Jahr
2018 bereits durchgefiihrte oder eingeleitete Stilllegungen oder
Uberfiihrungen in die sogenannte Sicherheitsbereitschaft — dies
gilt nur fir die Braunkohle — werden dabei angerechnet. Netto
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essentially presents a phase-out plan for German coal-fired pow-
er generation in three stages (5).

Starting from a homeland coal-fired generating capacity of
some 43 GW in 2017 (22.7 GW coal based, 19.9 GW lignite) it is
proposed that the period 2018 to 2022 will see “lignite-fired and
coal-fired power stations gradually decommissioned or convert-
ed to gas-based cogeneration to the extent that the output from
power plants in the market in 2022 will be cut to about 15 GW for
lignite-fired installations and 15 GW for coal-fired installations ...
In addition, the Commission recommends that Germany’s grid re-
serve capacity, currently 2.3 GW, should broadly be switched from
coal to gas. Overall this will result in a reduction in capacity of
at least 12.5 GW. These measures will serve to cut CO, emissions
in the energy sector by at least 45% compared with 1990 levels.”
All this takes account of those closures that were implemented
or initiated in 2018 as well as power stations that were put on
“standby”, which only applies to lignite-fired installations. In net
terms this therefore requires an additional shutdown of about
7 GW of capacity, which — coincidentally — is exactly the ballpark
figure that was agreed during the “Jamaica talks”, which were
held at the end of 2017 between the CDU/CSU and the Greens, as
being a politically palatable first step in the coal exit process.

In order to implement these proposals the Coal Commission
recommends that a mutual arrangement be established on a
contractual basis with the plant operators setting out specific
closure details. This should contain an agreement on the com-
pensation payments to be made to the operators for the closure
of power stations that are still in operation and those that are
under construction and not yet in service — the so-called “Datteln
IV clause”. Bid submissions or provisions along the same lines
as the “standby arrangement” could be used as instruments for
determining the amount of compensation in each case. In addi-
tion, further provisions should be included, and subsequently set
down in law (and by way of collective agreements), in order to
ensure that staffing levels are adjusted in a socially-responsible
way, i.e. no compulsory redundancies or unreasonable social or
economic consequences for the employees affected.

For the first stage, and for the two successive stages, the Coal
Commission is not recommending a politically predefined closure
plan with fixed annual tranches and site-specific closure orders
but rather is advocating general target quantities and target pe-
riods the details of which, i.e. when a certain power station is to
be shut down, are to be negotiated between the Federal Govern-
ment and the companies concerned on the basis of the afore-
mentioned stipulations.

During the period 2023 to 2030 the capacity of coal-fired in-
stallations in the market (without reserves) is to be reduced to
a total of 17 GW, comprising 9 GW from lignite plants and 8 GW
from coal, with as continuous as possible a reduction in emissions
—and a “substantial intermediate stage in the form of an innova-
tion project”for lignite in 2025 (CCS/CCU which alone promises to
deliver a 10 Mt reduction in CO,). These measures should ensure
that the energy industry’s sectoral target as laid down in the Na-
tional Climate Action Plan 2050 is reached by 2030, i.e. CO, emis-
sions generated up to then would in this way be reduced, in line
with government policy, by 61to 62 % compared with 1990 levels
(onlyabout 30 % had been achieved by 2017). This means that coal-
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erfordert dies somit eine zusatzliche Stilllegung von rd. 7 GW,
was — keineswegs zufallig — genau die GroRenordnung darstellt,
die schon Ende 2017 in den sogenannten Jamaika-Verhandlungen
als politisch vermittelbarer erster Kohle-Auslaufschritt zwischen
Union und Griinen vereinbart worden war.

Zur Umsetzung empfiehlt die Kohlekommission eine einver-
nehmliche Vereinbarung auf vertraglicher Grundlage mit den
Betreibern im Hinblick auf die konkreten Stilllegungen. Diese soll
eine Einigung uber Entschadigungsleistungen an die Betreiber
fir die Stilllegungen von Kraftwerken, die noch im Betrieb oder
im Bau und noch nicht im Betrieb sind — sogenannte Datteln IV-
Klausel — enthalten. Instrumente zur Ermittlung der jeweiligen
Entschadigungshohe konnten Ausschreibungen oder Regelungen
analog zur Sicherheitsbereitschaft sein. Ferner sollen Regelungen
enthalten sein und spater ebenfalls gesetzlich (und zudem auch
tarifvertraglich) fixiert werden, welche die sozialvertragliche
Personalanpassung sicherstellen, d.h. betriebsbedingte Kiindi-
gungen sowie unbillige soziale und wirtschaftliche Nachteile der
betroffenen Beschaftigten ausschlieRen.

Fiir die erste wie auch fir die nachfolgenden beiden Etappen
empfiehlt die Kohlekommission keinen politisch vorzugebenden
Abschaltplan mit festen Jahresscheiben und standortscharfen
Stilllegungsverordnungen, sondern pauschale Frist- und Men-
genziele, deren Details, d.h., wann wird welches Kraftwerk abge-
schaltet, von der Bundesregierung mit den betreffenden Unter-
nehmen nach den genannten Maligaben ausgehandelt werden
sollen.

Im Zeitraum 2023 bis 2030 soll sodann die Leistung der Koh-
lekraftwerke im Markt (ohne Reserven) auf insgesamt 17 GW mit
anteilig 9 GW Braunkohle und 8 GW Steinkohle unter moglichst
stetiger Emissionsminderung — und einem ,substanziellen Zwi-
schenschritt durch ein Innovationsprojekt” der Braunkohle im
Jahr 2025 (CCS/CCU mit allein 10 Mio. t CO,-Reduktion) — ver-
ringert werden. Damit soll das Sektorziel des Nationalen Klima-
schutzplans 2050 fiir die Energiewirtschaft im Jahr 2030 erreicht
werden konnen, d.h., hier wiirden die CO,-Emissionen bis dato
auf diese Weise — wie politisch gewlinscht — um 61 bis 62% ge-
genliber 1990 abgesenkt (bis 2017 waren erst rd. 30 % geschafft).
Die Kohlekapazitaten vermindern sich dadurch gegeniiber 2017
um zwei Drittel. Die Umsetzung soll bei der Braunkohle wieder-
um durch Verhandlungen erfolgen, die somit von vornherein den
Gesamtzeitraum bis 2030 planen soll. Gibt es kein Einvernehmen
mit der Bundesregierung bis Mitte 2020, empfiehlt die Kommissi-
on eine ,ordnungsrechtliche Losung®. Fiir die Steinkohle werden,
wortlich, ,freiwillige Stilllegungspramien”im Rahmen eines Aus-
schreibungsverfahrens empfohlen, das sich an der Emissionsein-
sparung orientieren soll. Fiir schon angezeigte und allein,,markt-
getriebene” Stilllegungen von Steinkohlenkraftwerken sowie
solche in Verbindung mit der ,Umstellung auf emissionsarme
Brennstoffe” im Rahmen der Forderung durch das KWK-Gesetz —
d.h. also im Wesentlichen auf Gas - soll es keine Pramien geben.
Gibt es keine zielgerechte freiwillige Losung, wird auch fir die
Steinkohle eine ordnungsrechtliche Losung empfohlen. Vorgese-
hene Entschadigungen und Stilllegungspramien mussten beihil-
ferechtlich zuldssig ausgestaltet werden.

Nach 2030 soll auf gleiche Weise das letzte Drittel der ver-
bliebenen Kohlekraftwerkskapazitaten stillgelegt werden, wobei



fired capacity will be cut by two thirds compared with 2017 fig-
ures. In the case of lignite this process will again be implemented
by negotiation, with the entire period to 2030 being mapped out
from the start. If no common understanding has been reached
with the Federal Government by the middle of 2020 the Com-
mission recommends that a “regulatory solution” be found. For
coal the recommendation is for “voluntary closure premiums” to
apply as part of a bidding process that would be adapted to emis-
sion saving. No premiums are to be given for coal plant closures
that have already been announced or are solely market driven,
or those involving the “conversion to low-emission fuels” being
promoted under the Cogeneration Act —i.e. essentially gas based.
If no appropriate voluntary solution is found then a regulatory
arrangement will also be recommended for coal. The designated
compensation payments and closure premiums would have to
comply with state aid regulations.

After 2030 the final third of the coal-fired capacity will also
have to be decommissioned in the same way, with the Commis-
sion —after some hard-won internal struggles —now recommend-
ing “the end of 2038 as the final phase-out date”. This recommen-
dation is explicitly mindful of the fact that the current plans for
lignite mining extend up to the 2040s and the latest generation
of coal-fired power stations only reach their statutory operating
age of 40 years at the beginning of the 2050s.The final shutdown
date can be brought forward to “2035 at the earliest” in consulta-
tion with the operators (the “opening clause”) “if the electricity
market, labour market and economic situation allow”. This will
be reviewed in 2032, when an assessment will also be made of
“whether the assumptions applied to the end of coal-fired power
generation are generally realistic”. This means that, if necessary,
there should be the option of delaying the exit beyond 2038.

Before this date is reached, namely in the potentially critical
years 2023,2026 and 2029, the German Government will produce
progress reports detailing the measures implemented to date and
including impact assessments by an independent committee of
experts. This evaluation should be quite specific about the impact
of the said measures on “the achievement of climate targets, the
development of electricity prices, security of supply, employment
levels, structural policy objectives and realised structural actions,
along with value creation” in the coalfield regions. If things were
to take a turn for the worse the plan would have to be adapted
and fine-tuned. It is therefore all the more important to have the
option of a review because in other respects the Coal Commis-
sion’s capacity reduction plan is based on unaltered market and
regulatory conditions for the coal-fired generating sector — quite
a bold set of assumptions over plus or minus 20 years (Figure 2).

Energy-policy flanking measures - energy-industry
challenges

The Coal Commission has combined and conditioned the exit
roadmap with a series of energy- and regional-policy flanking
measures. From an energy-policy perspective it recommends “en-
suring that renewable energies are developed to 65% by 2030
in a manner that is appropriate to and in line with the market”,
whereby the coal mining regions and coal-fired generating sites
should also be used for this expansion drive. It further advocates
the modernisation and better use of the power supply grids by

GW ® Braunkohle = Steinkohle

2017 bis 2022

bis 2030 bis 2038

Fig. 2. Phase-out of coal-fired generating capacity in Germany by 2038.
Bild 2. Abbau Kohlekraftwerkskapazitdten in Deutschland gemdfs
Kohlekommission bis 2038.

die Kommission — nach hartem internen Ringen —als ,,Abschluss-
datum das Ende des Jahres 2038“ empfiehlt. Diese Empfehlung
ergeht explizit eingedenk der Tatsache, dass die gegenwartigen
Revierplane der Braunkohle in die 2040er Jahre reichen und die
jlingste Generation der Steinkohlenkraftwerke erst Anfang der
2050er Jahre das Regelbetriebsalter von 40 Jahren erreicht. Das
Abschlussdatum kann in Verhandlungen mit den Betreibern auf
Jfriihestens 2035" vorgezogen werden (,Offnungsklausel®), so-
fern die ,energiewirtschaftlichen, beschaftigungspolitischen und
betriebswirtschaftlichen Voraussetzungen vorliegen.“ Dies soll
2032 Uberprift werden, wobei die Uberpr[jfung auch umfasst,
,0b die Annahmen fiir die Beendigung der Kohleverstromung
insgesamt realistisch sind“. Ggf. musste sich der Ausstieg dem-
nach uber 2038 hinauszégern kénnen.

Schonvorher,namlich inden als voraussichtlich kritisch erach-
teten Jahren 2023, 2026 und 2029 soll es Fortschrittsberichte der
Bundesregierung lber die bis zum jeweiligen Jahr durchgefiihr-
ten MalRnahmen und deren Bewertung durch ein unabhangiges
Expertengremium geben. Die Bewertung soll explizit erfolgen
hinsichtlich der Auswirkungen auf die ,Erreichung der Klimazie-
le, die Entwicklung der Strompreise, die Versorgungssicherheit,
die Beschaftigung, die strukturpolitischen Ziele und realisierten
strukturpolitischen MalRnahmen sowie die Wertschopfung” in
den Kohleregionen. Bei negativen Tendenzen miisse der Plan ggf.
angepasst und nachgesteuert werden. Diese Moglichkeiten zur
Revision sind auch deshalb so wichtig, weil der Kapazitatsabbau-
plan der Kohlekommission ansonsten von unveranderten markt-
lichen und regulatorischen Gegebenheiten fiir die Kohleverstro-
mung ausgeht — ber +/- 20 Jahre eine zumindest wagemutige
Pramisse (Bild 2).

Energiepolitische BegleitmaBnahmen - energiewirt-
schaftliche Herausforderungen

Die Kohlekommission verknuipft und konditioniert den Aus-
stiegspfad mit einer Reihe von energie- und regionalpolitischen
BegleitmaBnahmen. Energiepolitisch empfiehlt sie die ,Sicher-
stellung des systemdienlichen und marktkonformen Ausbaus
erneuerbarer Energien auf 65% in 2030“ wobei gerade die
Kohlereviere und Kohlekraftwerksstandorte fiir diesen Ausbau
mitgenutzt werden sollten, die Modernisierung und bessere
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way of optimisation, upgrading and complementary market
mechanisms, the “continued development and promotion of CHP
technology”, particularly with regard to the hitherto coal-based
parts of the heat supply sector, and the “discontinuation of car-
bon credits under the EU Emissions Trading Scheme”, which will
be possible when the ETS is reformed after 2021.

The economic consequences of these actions, and especially
the anticipated increases in electricity prices, are to be cushioned
by prolonging and developing the existing ETS electricity price
compensation arrangements (to 2030) and additionally by pro-
viding compensation from 2023 on for private and commercial
electricity consumers by way of a government subsidy for the
network charges that is to be anchored in the federal budget and
protected under state aid rules, or some other equally effective
measure, to the tune of “at least 2 bn € a year”. There will be no
new price levies or taxes. Any damage to security of electricity
supplies is to be countered by a whole raft of measures: closer
monitoring of security of supply, use of existing reserve instru-
ments to protect the electricity market and provision of adequate
replacement for decommissioned coal-fired plants in the network
reserve by accelerating the approval process for new gas-fired in-
stallations, and then from 2023 “testing of a systematic invest-
ment framework” for reserve power stations that would then
inevitably involve gas-fired rather than coal-fired installations. In
addition to this,and by way of laying down framework conditions
for the exit process, the Coal Commission is proposing to create a
financial hedge, which is to be as insolvency-proof as possible, for
the restoration of opencast sites and their aftercare, the provision
of structural support to the affected coalfields and their ongo-
ing development as “future energy regions”, along with “socially
acceptable arrangements” for staff reductions at the opencast
mines and lignite- and coal-fired power stations (more of this
later).

In spite of this fairly comprehensive consideration of the po-
tential supply problems presented by the phasing out of coal-
fired power generation there are still some major challenges lying
ahead for the energy sector. It also has to be borne in mind that
the first stage of the national coal exit strategy will be running
in parallel with the final stage of the nationwide nuclear phase-
out, as the last of the nuclear power stations are to be decommis-
sioned in 2021/2022.This means that by the end of 2022, which is
less than four years away, the German power generating sector
will have lost nearly one quarter of its current conventionally-
produced and highly assured production capacity. By 2038, which
is in 20 years time, coal and lignite — for many years the mainstay
of national electricity production — will have disappeared from
the scene completely. From the current perspective it is not pos-
sible to predict whether sufficient progress can be made before
that date to develop renewables and the supply grids that will be
needed to serve them. In fact instead of a downturn in electricity
demand some energy transition scenarios are actually anticipat-
ing a growth in this sector. After 2039 this demand will have to
be met exclusively from renewable sources, flanked by gas-based
electricity and/or —in a reversal of the present situation of power
export surpluses — increasing imports of electricity from our Eu-
ropean neighbours (such as French nuclear power or Polish coal
power).
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Nutzung der Stromnetze durch Optimierung, Ausbau und er-
ganzende marktliche MaBnahmen, die, Weiterentwicklung und
Forderung der Kraft-Warme-Kopplung®, insbesondere mit Blick
auf die bislang kohlebasierten Teile der Warmeversorgung, und
die ,Stilllegung von CO,-Zertifikaten im Rahmen des Europai-
schen Emissionshandels”, was mit der ETS-Reform ab 2021 er-
moglicht wird.

Die wirtschaftlichen Folgen, insbesondere durch zu erwar-
tende Anstiege der Strompreise, sollen durch eine Verstetigung
und Fortentwicklung der bestehenden ETS-Strompreiskompen-
sation (bis 2030) und ab 2023 einen Ausgleich fiir die privaten
und gewerblichen Stromverbraucher durch eine staatliche, im
Bundeshaushalt zu verankernde und beihilferechtlich abzusi-
chernde Bezuschussung der Netzentgelte oder eine wirkungs-
gleiche MalRnahme in Hohe von ,mindestens 2 Mrd. € pro Jahr
abgefedert werden. Zusatzliche Strompreisumlagen soll es nicht
geben. Beeintrachtigungen der Stromversorgungssicherheit soll
durch ein ganzes Biindel von MaBnahmen entgegengewirkt
werden: Weiterentwicklung des Versorgungssicherheitsmonito-
rings, Nutzung des bestehenden Reserveinstrumentariums zur
Strommarktabsicherung und addquater Ersatz fir stillgelegte
Kohlekraftwerke in der Netzreserve bei Beschleunigung der Ge-
nehmigungsverfahren fir neue Gaskraftwerke, wiederum ab
2023 ,Priifung eines systematischen Investitionsrahmens® fiir
Reservekraftwerke, die dann notwendigerweise keinerlei Kohle-,
sondern Gaskraftwerke sein wiirden. Daneben postuliert die Koh-
lekommission als Bedingungsrahmen des Ausstiegsprozesses die
- moglichst insolvenzfeste — Absicherung der Finanzierung fir
die Wiedernutzbarmachung der Tagebaue und die Nachsorge, die
strukturpolitische Begleitung der betroffenen Kohlereviere und
deren Weiterentwicklung auch zu ,zukunftsfahigen Energieregi-
onen“sowie die ,sozialvertragliche Ausgestaltung” des Personal-
abbaus in den Tagebauen sowie Braun- und Steinkohlenkraftwer-
ken (dazu spater mehr).

Trotz dieser recht umfassenden Berlicksichtigung der abseh-
baren energiepolitischen Probleme des Ausstiegs aus der Kohle-
verstromung bleiben enorme energiewirtschaftliche Heraus-
forderungen. Zu bedenken ist bereits in der ersten Etappe des
nationalen Kohleausstiegs, dass sie zeitlich parallel zur letzten
Etappe des nationalen Atomausstiegs verlauft, denn 2021/2022
gehen die letzten Kernkraftwerke vom Netz. Damit wird in der
deutschen Stromerzeugung schon bis Ende 2022, also schon in
knapp vier Jahren, fast ein Viertel der heutigen konventionellen
Kapazitaten mit hohem Grad an gesicherter Leistung abgeschal-
tet. Bis 2038, also in den nachsten 20 Jahren, sollen Braun- und
Steinkohle, bislang tragende Saulen der inlandischen Stromer-
zeugung, ganz verschwinden. Aus gegenwartiger Sicht lasst sich
indes nicht sicher vorhersagen, dass bis dahin der Ausbau der
Erneuerbaren zuzuglich desjenigen der dafiir nétigen Netze hin-
reichend schnell vorankommt. Dabei wird nicht von einem Riick-
gang des Strombedarfs ausgegangen, manche Energiewende-
szenarien sehen eher einen Zuwachs voraus. Dieser Bedarf muss
dann ab 2039 ausschlieRlich aus erneuerbaren Energien flankiert
durch Gasstrom und/oder —in Umkehrung der heutigen Verhalt-
nisse mit Stromexportiiberschiissen — verstarkte Stromimpor-
te aus den europadischen Nachbarldndern (etwa franzdsischer
Atomstrom oder polnischer Kohlestrom?) gedeckt werden.



These plans have not yet been agreed with the neighbouring
states, neither has the Coal Commission considered to any real
degree the reciprocal effect all this will have on the single Euro-
pean energy market. Germany is still well behind in its plans for
expanding the national power grid in the run-up to 2030 and
thereafter. While the pace of this work is now to be accelerated
by statutory means, the programme is still nowhere near meet-
ing the targets set down in the requirements plan (6). The plans
for expanding the use of “green electricity”, which aim for a 65%
share of the market by 2030, can also be described as being more
than ambitious. In 2018 renewables-based generation accounted
for 35 % of the market, this input requiring around 25 bn € in “dif-
ferential costs”, or to put it in economic terms “subsidies”. It is very
difficult to predict just how expensive the renewables extension
programme will be in future if it becomes necessary to step-up
the pace of the expansion drive. What can be predicted, however,
is that the broad-scale efforts to expand renewable energy usage
will lead to growing conflicts with nature and landscape protec-
tion interests and greater opposition from local residents. New
renewable-energy installation sites will therefore tend to become
economically less favourable to operate (7). Even if the renewa-
bles’ expansion programme and the grid development plans were
to run to schedule, in spite of the cost and the opposition to them,
we will still be left with the massive problem of the weather-re-
lated volatility of wind power and photovoltaics. As an example
of this, the VGB Study of Wind in Germany and Europe, which was
presented in 2017/2018, still estimates the guaranteed output
of Germany’s wind fleet to be no more than 1% (8). The volatile
nature of wind and solar power remains the reason why there is
such a large discrepancy between their share of total capacity (at
full load) and the amount of power they actually produce (which
is much smaller). In fact even the production component, as an
average amount, is misleading because it continuously fluctuates,
is at times much reduced and is at a minimum when there is very
little wind or solar power (the “dark doldrums”) (Figure 3).

Anteile in %

Kapazitat

Erzeugung
Photovoltaik

Windkraft
Sonstige*
Erdgas
Steinkohle

Biomasse, biogener
Miill und Wasser

Braunkohle

12 Kernenergie

* 0, nicht biogene Abfille,
Deponie-, Klar-, Grubengas,
Pumpspeicher etc.

216 GW (netto)

Quellen: BDEW 2018; AGEB 2018; eigene Berechnungen

652 TWh (brutto)

Fig. 3. German power station capacities and electricity production
levels 2017.// Bild 3. Kraftwerkskapazitdten und Stromerzeugung in
Deutschland 2017.

Abgestimmt mit den europdischen Nachbarlandern ist der
Plan bisher nicht, auch auf die Wechselwirkungen mit dem EU-
Energiebinnenmarkt wird von der Kohlekommission kaum ein-
gegangen. Besonders grof§ ist in nationaler Hinsicht auf dem
geplanten Weg bis 2030 und danach der Riickstand beim Netz-
ausbau, der zwar nun erneut gesetzlich beschleunigt werden soll,
aber bislang noch enorm weit von den Bedarfsplanzielen entfernt
ist (6). Auch der angestrebte ,Griinstrom“-Ausbau bis auf einen
Anteil bis 2030 von 65% ist mehr als ehrgeizig. Im Jahr 2018 lag
der Erzeugungsanteil erneuerbarer Energien bei 35%, wofiir rd.
25 Mrd. € EEG-,Differenzkosten” anfielen, im ékonomischen Sinn
Subventionen. Wie teuer der Ausbau erneuerbarer Energien kiinf-
tig wird, wenn das Ausbautempo noch gesteigert werden muss,
[asst sich zwar nur schwer prognostizieren. Absehbar ist jedoch,
dass mit einem Ausbau erneuerbarer Energien auf breiter Front
Konflikte mit dem Natur- und Landschaftsschutz sowie lokale Wi-
derstande der Anwohner zunehmen und neue Anlagenstandorte
6konomisch tendenziell eher ungiinstiger werden (7). Selbst wenn
der Ausbau der Erneuerbaren und synchron dazu der Netze trotz
der Widerstande und Kosten planmafig gelange, bleibt das grol3e
Problem der witterungsbedingten Volatilitat von Windkraft und
Fotovoltaik. So hat etwa die 2017/2018 vorgelegte VGB-Windstudie
Deutschland und Europa die gesicherte Leistung des Windparks in
Deutschland weiter bei maximal 1% angesetzt (8). Das volatile An-
gebot von Wind- und Solarstrom ist schon heute die Ursache fiir
die groRe Diskrepanz zwischen ihren Anteilen an den Kapazitaten
(bei Vollauslastung) und an der tatsdchlichen Erzeugung (deutlich
kleiner), wobei auch der Erzeugungsanteil als Durchschnittswert
tauscht, denn dieser schwankt standig, ist zeitweise deutlich ge-
ringer und minimiert sich bei Dunkelflauten (Bild 3).

Da es groldtechnische Stromspeicher, geschweige denn er-
probte und wirtschaftlich tragfahige Speicherkonzepte bislang
nicht gibt, missen bis auf weiteres konventionelle Ausgleichs-
und Reservekapazitaten als Briickentechnologie eingesetzt wer-
den. Wegfallen sollen aber nun gerade die Bestandskraftwerke
auf Kohlebasis, die bisher diese Rolle als back up sehr gut erfiil-
len. Also braucht es den Zubau insbesondere von Gaskapazita-
ten. Im Energy Only-Design des deutschen Strommarkts sollen
an sich die Strompreise als Knappheitssignale diesbezliglich als
wirtschaftlicher Anreiz fungieren. Das wiirde jedoch erheblich
steigende Strompreise oder zumindest hinlangliche Preisspitzen
am deutschen Strommarkt voraussetzen, der schon heute durch
ein relativ hohes Preisniveau gekennzeichnet ist. Ob im Hinblick
auf einen schrumpfenden Marktanteil — denn es soll vorrangig ja
der Anteil erneuerbarer Energien immer weiter erhéht werden —
der Anreiz fiir den Bau neuer Gasturbinen ausreicht, noch dazu
fir bloRRen Teillastbetrieb, erscheint sehr fraglich. Nur bei Ver-
knipfung von GuD-Kraftwerken mit Potentialen zur Warmeaus-
kopplung sind eine hocheffiziente Nutzung und stabile Ertrage
zu erwarten. Die Kohlekommission schatzt das implizit offenbar
ahnlich ein und empfiehlt deshalb den o.g. ,Investitionsrahmen®,
also staatliche Zuschisse fiir neue Gaskraftwerke.

Was die Verfligbarkeit von Gas betrifft, setzt das in vollem
Umfang den jederzeit ausreichenden Riickgriff auf Importerdgas
voraus, sofern bis dahin (noch) kein wirtschaftlicher Durchbruch
fir kiinstliches Methan bzw. Power-to-Gas liber die Wasserstoff-
schiene erfolgt ist (9). Abgesehen von einem Beitrag von Gruben-
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As we still do not have industrial-scale storage facilities, let
alone tried and tested, economically viable storage concepts, we
are obliged for the time being to continue using conventional
balancing and reserve capacity as a bridging technology. Howev-
er, our current fleet of coal-fired plants, which have fulfilled this
back-up role very well indeed, are soon to be scrapped. This means
we need additional capacity, particularly of the gas-fired kind. In
the “energy only” design of the German electricity market elec-
tricity prices are in principle supposed to act as shortage signals
and in this sense provide an economic incentive. However, this
would require considerably higher electricity prices, or at least
sufficient price peaks, on the German power market and the lat-
ter is already characterised by relatively high price levels. It is in-
deed highly questionable as to whether, in view of the dwindling
market share (for after all the renewables component is to be
further increased as a matter of priority), there will be sufficient
motivation to build new gas turbines, and this merely for partial-
load operations. High-efficiency utilisation and steady revenues
can only be expected by linking combined cycle power stations
with the potential for heat extraction. The Coal Commission ap-
parently takes a similar view and is therefore recommending the
“investment framework” referred-to above, in other words state
subsidies for new gas-fired installations.

As far as gas availability is concerned, this is completely de-
pendent on having sufficient recourse at all times to imports —
unless we see a commercial breakthrough for synthetic methane
gas or power-to-gas via the hydrogen route (9). Barring a certain
quantity of home-produced mine gas, domestic reserves of natu-
ral gas will be largely depleted by 2020 as long as there is an on-
going national prohibition on the exploitation of unconventional
deposits by fracking. Aside from the impact of such an operation
on the carbon footprint — an allowance would have to be made
for CO, and CH4 emissions during the gas extraction and trans-
port process —it would also mean increased price and supply risks
compared with coal and lignite (10). Yet these issues were never
examined by the Coal Commission. This certainly sets it apart
from an earlier “Coal Commission” that from 1989 to 1991 worked
on the development of a long-term concept for using German
coal in the electricity production industry. This Commission basi-
cally recommended an energy policy that favoured a “diversifica-
tion of energy sources, including domestically produced coal” (11).
Nothing could better illustrate the paradigm shift that has taken
place in our energy policy.

Accompanying structural measures

To offset the negative regional impact of the coal exit the Coal
Commission recommends a broad spectrum of structural meas-
ures in the form of a “comprehensive legislative package aimed
at strengthening growth, employment and structural change in
the lignite mining regions and at the affected coal-fired stations”
(12). These recommendations are backed up by lists of projects for
the coalfield areas (13). The structural changes that are required
in the regions must be seen as a “challenge for the entire society”
and the measures should accordingly be “financially supported
by the Federal Government”. Discernible and demonstrably ad-
equate progress in creating new added value and employment
by way of new infrastructure and investment projects in the coal
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gas werden die heimischen Erdgasreserven bis 2030 weitgehend
erschopft sein, falls die ErschlieBung von unkonventionellen
heimischen Vorkommen durch Fracking weiter ausgeschlossen
bleibt. Abgesehen von den sich daraus ergebenden Fragen fiir die
Klimabilanz - so missten CO,- und CH,-Emissionen bei Gasge-
winnung und -transport berlicksichtigt werden — bedeutet dies
im Vergleich zu Braun- und Steinkohle erhéhte Preis- und Liefer-
risiken (10). Diese Aspekte sind von der Kohlekommission aller-
dings tberhaupt nicht untersucht worden. Das unterscheidet sie
wesentlich von einer friiheren ,Kohle-Kommission®, die 1989 bis
1991 eine Zukunftskonzeption fiir die deutsche Steinkohle in der
Stromerzeugung zu erdrtern hatte und grundsatzlich eine Ener-
giepolitikempfahl, die auf,Diversifizierung der Energietrager und
-quellen unter Einschluss heimischer Kohle* abstellte (11). Nichts
dokumentiert die energiepolitische Zeitenwende deutlicher.

Begleitende StrukturmaBnahmen

Um die negativen regionalwirtschaftlichen Folgen des Kohleaus-
stiegs zu kompensieren, empfiehlt die Kohlekommission einen
breit gefacherten Katalog an strukturpolitischen Begleitmal3-
nahmen durch ein ,umfassendes Gesetzespaket zur Starkung
von Wachstum, Beschaftigung und Strukturwandel in Braunkoh-
lerevieren und an betroffenen Steinkohlekraftwerksstandorten®
(12). Unterfuttert werden diese Empfehlungen mit den angehang-
ten Projektlisten der Kohlelander (13). Der erforderliche regionale
Strukturwandel misse als ,gesamtgesellschaftliche Aufgabe“
angesehen und demgemald MalRnahmen ,finanziell vom Bund
getragen werden. Ein erkennbarer und absehbar ausreichender
Aufbau neuer Wertschépfung und Beschaftigung durch neue Inf-
rastruktur- und Investitionsprojekte in den Kohleregionen und an
bisherigen Kraftwerksstandorten soll auch zu den Prufkriterien
der auf dem Ausstiegspfad empfohlenen Uberprifungszeitpunk-
te 2023,2026 und 2029 gehoren.

Um die erforderlichen Strukturhilfen rechtzeitig in Gang zu
bringen, fordert die Kohlekommission, ein strukturpolitisches So-
fortprogramm aufzulegen, das aus den im Bundeshaushalt be-
reits vorsorglich dafir bis 2021 eingestellten 1,5 Mrd. € gespeist
wird. Zusatzlich sollte auch ein Sofortprogramm fiir unterneh-
merische Investitionen in den Kohleregionen gestartet werden.
Spatestens ab 2023 wirksam werden soll ein umfassendes ,,MaR-
nahmengesetz®, flankiert durch einen Staatsvertrag zwischen
Bund und betroffenen Kohlelandern bzw. -kommunen, das spe-
zifische regionale MalRinahmen des Bundes bzw. mit seiner Betei-
ligung vorsieht. Gegenstand miisse vor allem die Verbesserung
der Infrastruktur einschlief3lich eines Sonderprogrammes fiir Ver-
kehrsinfrastrukturen sein, die Ansiedlung von Forschungseinrich-
tungen und Behdrden (mit mindestens 5.000 Stellen) sowie die
Verstarkung der Wirtschaftsforderung in den Kohleregionen. Eck-
punkte dafir soll die Bundesregierung schon sehr bald, namlich
bis zum 30. April 2019 vorlegen. Dariiber hinaus missten Finan-
zierungsmoglichkeiten des Bundes zur kurz-, mittel- und langfris-
tigen Absicherung der nétigen strukturpolitischen MaBnahmen
eingerichtet und institutionell verankert werden, und zwar ohne
Kofinanzierungspflicht der vom Strukturwandel betroffenen Lan-
der und Kommunen. Diese MaBnahmen sollten ein Volumen von
insgesamt rd.2 Mrd. €/a Uber 20 Jahre aufweisen —kumuliert also
rd. 40 Mrd. € — von denen 1,3 Mrd. €/a auf ein zusatzliches festes



mining regions and at the power-station sites should also be one
of the test criteria for the review dates of 2023,2026 and 2029 as
recommended in the exit roadmap.

In order to activate the required structural aid as soon as
possible the Coal Commission is calling for an immediate ac-
tion programme that would be funded from the 1.5 bn € already
earmarked for this purpose in the federal budget until 2021. A
similar action programme should also be launched for entre-
preneurial investments in the coalfield regions. A wide-ranging
“Measures Act” — to be flanked by a state contract between the
Federal Government and the affected coal regions and commu-
nities that provides for specific regional measures to be applied
by or involving the Government — is to come into effect by 2023
at the latest. This Act is to be primarily aimed at infrastructure
improvements, including a special programme for transport in-
frastructure, along with the establishment of research institutes
and authorities (with at least 5,000 jobs) and the strengthen-
ing of business development in the coalfields. The Government
is to present the cornerstones of this programme at a very early
stage, and by 19th April at the latest. Moreover, the Government’s
financing options for the short-, medium- and long-term hedging
of the required structural measures are to be put in place and in-
stitutionally anchored, and this without any co-financing require-
ments on the part of the regions and communities affected by
structural change. These measures should report a total volume
of some 2 bn €/a over 20 years — which cumulatively amounts to
40 bn. € — of which 1.3 bn €/a is to represent an additional fixed
budget within the Federal Government budget and 0.7 bn €/a al-
locations to the regions concerned so that they can “respond flex-
ibly to as yet unforeseeable demands on the structural funding”.

As far as the formulation of the structural measures is con-
cerned the Coal Commission’s report is highly focused from the
outset on themes such as structural development, the avoidance
of structural interruptions, social cohesion and the securing of
sustainable value and employment, along with the prospects for
new business models and innovation in the coalfield communi-
ties. In this context it specifically refers to the German experi-
ence in managing structural change in the coal mining industry,
whether in the lignite mining regions of east Germany after the
reunification of the country or, more recently, in the west German
coalfields (14). However, what the report lacks is a clear-cut review
and assessment of the negative and positive findings.

Yet the Coal Commission does draw some indirect conclu-
sions, for as well as engaging in a fairly detailed presentation and
analysis of specific prospects for the coal mining areas it also lays
down general principles for a structural change strategy that did
not exist earlier — any more than systematic monitoring, review
dates and revision options. On a target level the Coal Commission
emphasises the constitutional mandate for equal living condi-
tions throughout Germany. For the coal mining regions the vision
therefore (also) has to be one of “livable and attractive areas with
dynamic economies, high-value jobs and innovative energy that
can offer the local population clear prospects for the future”. This
is a tall order, given the situation as it currently stands. As far as
actual measures are concerned the report applies a number of cri-
teria such as “additionality” (existing regional support measures
are not adequate), “long-term perspectives” for the transforma-

Budget im Bundeshaushalt entfallen sollen und 0,7 Mrd. €/a auf
Zuweisungen an die betroffenen Lander, damit diese flexibel auf
,heute noch nicht absehbare Anforderungen an die Strukturfor-
derung reagieren kdnnen®.

Was die inhaltliche Ausgestaltung der StrukturmaRnahmen
betrifft, hat sich die Kohlekommission in ihrem Bericht von An-
fang an recht intensiv mit Themen wie Strukturentwicklung, Ver-
meidung von Strukturbriichen, sozialem Zusammenhalt, Siche-
rung von Wertschopfung und Beschaftigung bzw. Perspektiven
flir neue Geschaftsmodelle und Innovationen in den Kohleregio-
nen befasst. Sie verweist in Verbindung damit ausdriicklich auch
auf die Erfahrungen, die in Deutschland mit der Bewaltigung des
Strukturwandels im Kohlebergbau bereits gemacht worden sind,
obin den ostdeutschen Braunkohlenrevieren nach der Wiederver-
einigung oder in den westdeutschen Steinkohlenrevieren bis in
die jlngste Zeit (14). An dieser Stelle fehlt jedoch eine ausdriick-
liche Bestandsaufnahme und Bewertung der daraus gewonnen
negativen und positiven Befunde.

Indirekte Schlussfolgerungen zieht die Kohlekommission
aber doch, denn sie hat neben einer recht ausfiihrlichen Darstel-
lung und Analyse spezifischer Revierperspektiven allgemeine
Grundsatze fur eine Strukturentwicklungsstrategie aufgestellt,
die es so friher eben nicht gegeben hatte — genauso wenig wie
ein systematisches Monitoring, Uberprifungszeitpunkte und
Revisionsmoglichkeiten. Auf der Zielebene betont die Kohlekom-
mission das Verfassungsgebot gleichwertiger Lebensverhaltnisse
in ganz Deutschland. Zielvorstellung (auch) fuir die Kohleregionen
mussten daher ,lebenswerte, attraktive Regionen mit hoher wirt-
schaftlicher Dynamik, hochwertigen Arbeitsplatzen und Innova-
tionskraft, die den Menschen vor Ort klare Zukunftsperspektiven
bieten“, sein. Eine hohe Messlatte, betrachtet man die aktuelle
Situation. Fir die MaBnahmenebene werden Kriterien formuliert
wie, Zusatzlichkeit” (schon bestehende regionalpolitische Forder-
maflnahmen reichen nicht), ,langfristige zeitliche Perspektive®
flir den Transformationsprozess (Gewahrleistung einer dauerhaft
verlasslichen Strukturférderung), ,wirksame Steuerungs- und
Koordinierungsmechanismen und deren Institutionalisierung”
(fir eine sachgemaRe und klare Verantwortlichkeitsteilung mit
Einbindung aller relevanten Akteure), ,private und kommunale
Investitionen als Schlissel” (keine Zentralplanung, sondern de-
zentral wirksame, technologieoffene Anreize und wachstums-
freundliches Umfeld fiir industrielle Ankerinvestitionen),,sichere
Rahmenbedingungen und regulatorische Erfordernisse” (recht-
liche Absicherung lber mehrere Legislaturperioden moglichst
mit Staatsvertrag, zudem Beschleunigung von Planungs- und
Genehmigungsprozessen), ,Finanzierung“ (hierfur Etablierung
neuer spezifischer Instrumente, insbesondere ein langfristiges
Strukturentwicklungsbudget, dies im Einklang mit den internati-
onalen ,sustainable development goals“), ,,Passgenauigkeit und
Revierbezug” (zur Sicherung der Strukturwirksamkeit etc.), ,Mo-
nitorung und Evaluierung” (zur regelmaRigen Erfolgskontrolle).

Des Weiteren beleuchtet die Kohlekommission in ihrem Be-
richt besonders geeignete MalRnahmen fiir die Industrie wie
fir den Mittelstand, Fragen von Raumentwicklung, Infrastruk-
turausbau und -beschleunigung (Versorgungsinfrastruktur, di-
gitale Infrastruktur, Verkehrsinfrastruktur), die Bedeutung von
Forschungseinrichtungen und Konzepten fiir sogenannte Inno-
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tion process (ensuring that solid structural support is provided
on a sustained basis), “effective control and coordination mecha-
nisms and their integration into an institutional framework” (for
a proper and clear division of responsibilities involving all the
relevant stakeholders), “private and local-authority investment as
a key factor” (no central planning but rather a decentralised in-
centives system that is open to all technologies and a favourable
growth environment for industrial anchor investments), “secure
conditions and regulatory requirements” (legal protection over
several legislative terms, possibly based on a state contract, along
with an acceleration of the planning and approval processes),
“financing” (establishment of specific new instruments, in par-
ticular a long-term structural development budget that would be
consistent with the international community’s Sustainable De-
velopment Goals), “exactitude and relevance to the coalfields” (to
ensure structural effectiveness etc.) and “monitoring and evalua-
tion” (for regular performance checking).

In its report the Coal Commission also examines measures
that would be specifically appropriate for industry and for the
mid-sized sector, along with issues such as land development,
infrastructure expansion and acceleration (supply infrastructure,
digital infrastructure and transport infrastructure), the impor-
tance of research establishments and concepts for transfer activi-
ties in “innovation regions”, key technologies and new business
models (including scientific support for structural change), the
contribution that can be made by relocating government agen-
cies and public bodies, the opportunities presented by experi-
mentation clauses and field labs (for example for power-to-gas
technology) and regulatory requirements (protection under Euro-
pean law, less red tape), the role of existing funding programmes
(where necessary realignment with different priorities and reduc-
tion of local contributions) and opportunities for EU support (the
existing horizontal structural funds and the current Commission
initiative “Coal regions in transition” with some 4.8 bn € being
proposed by the EP from 2021to ensure an equitable energy tran-
sition), and the regional anchoring and involvement of civil soci-
ety (stakeholder networking, interlinking activities and building
stronger identities). Of course it will be left up to the regions and
communities concerned to decide on the details.

Underexposed coalfield communities and regional

risk factors

In taking all this in, however, it has to be borne in mind that when
the Coal Commission speaks about coal mining regions it gener-
ally means the lignite mining areas. As far as coal is concerned it
only refers in its observations and recommendations to (power)
production sites and not to regions, even though it is not always
consistent in this regard. In this it refers to the demarcation lines
used in a relevant RWI study that it itself commissioned. How-
ever this particular study defines its terms according to the remit
given, because the coal industry — unlike the lignite sector — has
already ceased production (at the end of 2018), there is no close
relationship between the production side and the power gen-
erating side and coal-sector jobs are therefore now to be found
“exclusively at power stations”. The study also gives a figure of
1.9 bn € for the direct and indirect value-added factor nationwide
generated by the 5,700 workers at the 81 coal-fired power sta-
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vationsregionen fiir Transferaktivitaten, Schlisseltechnologien
und neue Geschadftsmodelle einschlieBlich wissenschaftlicher
Begleitung des Strukturwandels, den Beitrag einer Ansiedlung
von Behérden und offentlichen Einrichtungen, die Chancen von
Experimentierklauseln und Reallaboren (etwa fiir Power-to-Gas)
sowie regulatorische Anforderungen (europarechtliche Absiche-
rung, Burokratieminimierung), die Rolle vorhandener Forderpro-
gramme (ggf. Neuausrichtung mit anderer Priorisierung sowie
Absenkung lokaler Eigenanteile) und Unterstiitzungsmaglich-
keiten der EU (bisherige horizontale Strukturfonds, aktuelle Kom-
missionsinitiative ,,Coal Regions in Transition“, vom EP ab 2021
geplanter 4,8 Mrd. €-Fonds fiir eine faire Energiewende), ferner
die regionale Verankerung und Beteiligung der Zivilgesellschaft
(zur Akteursvernetzung, Verzahnung aller Aktivitdten und Iden-
titatsstarkung). Uber die Details sollen allerdings die betroffenen
Lander und Kommunen selbst entscheiden.

Unterbelichtete Steinkohlenregionen und regionalwirt-
schaftliche Risiken

Besonders beachtet werden muss bei all dem indessen, dass die
Kohlekommission, wenn sie von Kohleregionen spricht, in der Re-
gel nur die Braunkohlenregionen meint. Beziiglich der Steinkohle
spricht sie in ihren Betrachtungen und Empfehlungen lediglich
von (Kraftwerks-)Standorten und nicht von Regionen, wenngleich
sie dabei nicht ganz konsequent ist. Hierzu verweist sie auf Ab-
grenzungen einer von ihr selbst beauftragten einschlagigen RWI-
Studie. Diese hat solche Abgrenzungen aber gemafR der Auftrags-
stellung durchgefiihrt, weil der Steinkohlenbergbau anders als
der Braunkohlenbergbau ja bereits stillgelegt ist (seit Ende 2018),
hier kein enger Abbau-/Kraftwerksverbund besteht und die Be-
schaftigung der Steinkohle daher heute ,ausschlieRlich in Kraft-
werken stattfinde. Dazu zahlt die Studie die rd. 5.700 Beschaf-
tigten fiir die im Jahr 2017 betriebenen 81 Kraftwerksblocke auf
Steinkohlenbasis mit einer direkten und indirekten Wertschop-
fung von bundesweit rd. 1,9 Mrd. € (15). Mit dieser Abgrenzung
werden aber nicht nur alle bis Ende 2018 noch aktiven Kapazita-
ten und Beschaftigten des Steinkohlenbergbaus einschlieRlich
dessen Zulieferindustrie ausgeblendet, sondern auch diejenigen,
die 2019 und dariber hinaus in der Stillsetzung der Steinkoh-
lenbergwerke und seinem Nachbergbau tatig sind, auBerdem
diejenigen Betriebe und Beschaftigten, die im Handel und der
Logistik flir die Steinkohlenkraftwerke arbeiten. Zwar sieht die
Kommission den durch den politisch bedingten Ausstieg aus der
Kohleverstromung beschleunigten Strukturwandel in den Revie-
ren generell als ,eine besondere Herausforderung“ an, dies gelte
aber nur ,gegebenenfalls im Bereich der Steinkohleverstromung”
(16). Denn wie aus der Untersuchung der strukturpolitischen Aus-
gangslage an den Steinkohlenkraftwerksstandorten hervorgeht,
verteilten sich diese Standorte Uber das gesamte Bundesgebiet,
wenngleich mit einer starkeren Konzentration in den ,,ehemali-
gen Bergbaurevieren an Ruhr und Saar” (Ibbenbiren wird nicht
erwahnt), an Industriestandorten in Baden-Wirttemberg und
entlang den Binnenwasserstral3en sowie in den Kiistenregionen
wegen der gunstigeren Transportmoglichkeiten fiir Importkoh-
le. Die lokale Bedeutung flir Wertschépfung und Beschaftigung
sei dabei aber ,nicht so hoch wie die fiir die Braunkohle in ihren
Revieren“ (eben weil ja keine — weggefallene — Gewinnung mehr



tion units operating in 2017 (15). However this distinction conceals
not only all the active capacity and employees of the coal mining
industry (and the supplier companies) still in service to the end
of 2018 but also those who will be occupied through 2019 and
beyond with decommissioning collieries and various post-mining
operations, along with all those businesses and their employees
engaged in commercial and logistics services for coal-fired power
stations. Certainly the Commission sees the process of structural
change in the coalfields, which is being accelerated by the Gov-
ernment’s determination to phase-out solid fuel-fired electricity
production, as a “particular challenge”, but considers that this
may only apply under certain conditions to coal-fired power gen-
eration (16). This is because according to the analysis of the ex-
isting structural situation at those locations where a coal-fired
plant is operating the sites in question are spread throughout
all of Germany, though they do tend to be concentrated in the
“former mining regions of the Ruhr and Saar” (Ibbenbiiren is not
mentioned), in the industrial areas of Baden-Wirttemberg and
along the inland waterways and coastal regions where there are
better transport options for imported coal. However the report
maintains that the local significance for both value creation and
employment is “not as great as it is in the case of the lignite min-
ing areas” (precisely because coal mining has ceased and is no
longer factored into the equation). So, ironically, as far as the Coal
Commission is concerned there simply are no coal mining regions
any more,only “some areas in which the coal-based economy is of
significant importance for the local economic structure.”

To further justify why there is no regional allocation as in the
case of the lignite the report explains that the reduction in coal-
fired power generation will “not necessarily result in the closure
of production sites”. It claims that existing coal-fired installations
could be transferred into a power reserve, though according to its
own recommendations there should only be very limited scope
for this in specific cases, and similar arrangements would also
apply on a temporary basis for lignite-fuelled plants. Moreover,
certain installations could be preserved by fuel-switching to gas,
e.g., as supplier systems for district heating networks, although
this would entail job losses. In addition, coal-fired power stations
could provide other options for follow-up utilisation because the
infrastructure make-up of these sites, along with their geographi-
cal position and licensing conditions, would usually be favourable
in this context. Some of these projects could be energy related (fa-
cilities for energy storage and ancillary services) and some may in-
volve waste disposal and treatment or recycling logistics for other
source streams. Whatever the case, even at these coal-burning
installations the “process of adaptation will be a difficult one”.
This is why the Commission is recommending that structural aid
should also be provided for those sites where the coal industry’s
contribution to the value added process, either at regional or local
level, is of considerable relevance. However, it does not say exactly
where this should apply. Moreover, the structural aid for coal-fired
power station sites should come from “a separate budget” and
not from the funds provided for the lignite regions (17)!

This is both incomprehensible and disappointing from the
perspective of the traditional coal mining regions. In the light
of this it is therefore hardly surprising that the Coal Commis-
sion’s final report, while taking stock of the problems facing the

beriicksichtigt wird). Somit gibt es ausgerechnet fiir die Kohle-
kommission definitorisch keine Steinkohlenregionen, nur ,einige
Regionen, in denen die Steinkohlenwirtschaft eine signifikante
Bedeutung fiir die Wirtschaftsstruktur vor Ort hat.”

Zur weiteren Begriindung, warum keine regionale Zuord-
nung erfolgt wie bei der Braunkohle, erlautert der Abschlussbe-
richt, dass die Rickfihrung der Steinkohlenverstromung ja auch
Lhicht unbedingt zur Stilllegung von Standorten® fiihre. So sei
es moglich, bestehende Steinkohlenkraftwerke in eine Reserve
zu Uberfiihren, wofiir es aber nach ihren eigenen Empfehlun-
gen nur eng begrenzte Spielraume in Einzelfallen geben soll und
Ahnliches temporar auch fur Braunkohlenkraftwerke gilt. Ferner
kénnten Standorte durch Brennstoffwechsel zum Gas erhalten
werden, etwa bei Versorgung von Warmenetzen, wenngleich
auch dann mit Arbeitsplatzverlusten. AuBerdem gebe es gerade
fir Steinkohlenkraftwerke verschiedene Optionen flr Nachfol-
genutzungen, weil an diesen Standorten die infrastrukturelle
Ausstattung, die geografische Lage und auch die genehmigungs-
rechtlichen Voraussetzungen meist guinstig dafir sind. Teils sind
das energiewirtschaftliche Optionen (Speicher, Anlagen fiir Sys-
temdienstleistungen), teils solche fiir die Abfallbeseitigung und
-verwertung oder fiir die Recyclinglogistik von anderen Stoff-
stromen. Gleichwohl werde es auch an Steinkohlenstandorten
,ZU schwierigen Anpassungsprozessen kommen®. Deswegen
empfiehlt die Kommission fiir Standorte, wo der Anteil der Stein-
kohlenwirtschaft an der Wertschépfung regional oder lokal von
erheblicher Relevanz ist, ebenfalls Strukturhilfen zur Verfiigung
zu stellen. Wo das genau der Fall ist, sagt sie aber nicht. Zudem
sollen die Strukturhilfen fir die Steinkohlenkraftwerksstandorte
,aus gesonderten Mitteln“ erfolgen, nicht aus der Finanzierung
fur die Braunkohlenregionen (17)!

Aus der Perspektive der klassischen Steinkohlenregionen ist
das unverstandlich und enttauschend. Vor diesem Hintergrund
Uberrascht es dann aber nicht, dass ausgerechnet die Struktur-
problematik des Ruhrgebiets — und ebenso wenig des Ibben-
biirener Reviers und des Saarreviers — anders als die samtlicher
Braunkohlenregionen im Abschlussbericht der Kohlekommissi-
on nicht thematisiert wird und sich auch im Anhang keine Pro-
jektlisten fir StrukturmaBnahmen im Ruhrgebiet und in Ibben-
biren finden. Dies dirfte auch damit zu erklaren sein, dass die
Landesregierung Nordrhein-Westfalens den von ihr anlasslich
der Beendigung des Steinkohlenbergbaus 2018 gestarteten Pro-
zess der ,Ruhrkonferenz® noch nicht abgeschlossen hat und sie
die Kohlekommission nicht mit diesem schon parallel laufenden,
aber noch keineswegs ausgereiften Prozess tiberfrachten wollte.
Erste Ergebnisse der Ruhrkonferenz sollen Mitte 2019 vorliegen.
Mehrere der 20 eingerichteten Themenforen der Ruhrkonferenz
bertihren aber zumindest dhnliche Themenfelder, wie sie auch
in den von der Kohlekommission aufgelisteten Zukunftsprojek-
ten der Braunkohlenregionen behandelt werden, beispielsweise
»grine Metropole®, ,Innovationsnetzwerke®, ,urbane Energielo-
sungen” (18).

Der Strukturwandel im Ruhrgebiet, der aus dem Riickzug des
gerade erst vollstandig beendeten Steinkohlenbergbaus resul-
tiert, ist Uberdies noch keineswegs abgeschlossen und bewaltigt.
Die regionalen Strukturprobleme des Ruhrgebiets, wie die seit
Jahrzehnten lberdurchschnittlich hohe Arbeitslosigkeit, sind kei-
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lignite mining areas, does not in fact address
the structural issues affecting the Ruhr basin
— or those of the Ibbenbiiren and Saar coal-
fields — and that even in the annex there are
no project lists relating to structural measures
in the Ruhr and Ibbenbiiren areas. This may be
explained by the fact that the Land govern-
ment of North Rhine-Westphalia had not yet
concluded the “Ruhr Conference” process that
it started when hard-coal mining came to an
end in 2018 and did not want to overload the
Coal Commission with this parallel but by no
means fully developed process. The initial re-
sults from the Ruhr Conference are expected
in mid-2019. Several of the Conference’s 20-
plus themed workshops do however touch
on topics that are at least similar in content
to the themes that are listed by the Coal
Commission as future projects for the lignite
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Fig. 4. Ruhr power-stations and the nearby Rhineland area.
Bild 4. Kraftwerkstandort Ruhrgebiet und rheinische Nachbarschaft.

mining regions, including “green metropolis”,
“innovation networks” and “urban energy so-
lutions” (18).

What is more, the process of structural change in the Ruhr,
which has resulted from the cessation of coal mining and the re-
cently concluded withdrawal programme, is nowhere near being
completed or resolved. The structural problems affecting the Ruhr
region, such as an unemployment rate that has been above aver-
age for a number of decades, have still to be tackled and will be
further exacerbated not only by the recent loss of a number of
local coal-fired installations but also by the power-plant closures
that are set to take place in the years to come. Mining follow-up
projects, such as the revitalisation of former mining sites, the Inno-
vationCity Ruhr programme and the social and education schemes
launched by the “Gluckauf Zukunft!” initiative are unlikely to
flourish without real structural support, while there is no funding
whatsoever in place for the underground pumped-storage power
plant project. There continues to be a strong case, therefore, for
including the Ruhr region in the structural funding being provid-
ed for the phasing-out of solid fuel-fired power generation and
possibly also linking this up in some way with the initiatives and
measures that will emanate from the Ruhr Conference.

The phasing-out of lignite and coal power will bring more
than just a few worrying changes when it comes to the Ruhr’s
energy supply position, yet astonishingly this fact is being given
very little public attention. While admittedly the Ruhr ceased be-
ing the industrial heartland of the nation quite a few years ago,
nevertheless it remains Germany’s most vibrant energy centre.
Because of the large number of coal-fired power stations that
were established in connection with the mining industry the
Ruhr is not only self-sufficient in electricity but has actually be-
come an energy exporter. However, the region is now set to be-
come reliant on renewables and other energy imports, along with
imported gas. Even the electricity generated from the next door
mined Rhineland lignite deposits will no longer be available. An
assessment of the power-station landscape of the Ruhr shows
just how much of an impact all this will have, not just for indi-
vidual locations but for the region as a whole (Figure 4).
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neswegs geldst und werden durch die teils erst in jungerer Zeit,
teils in den nachsten Jahren anstehenden Stilllegungen der etli-
chen Steinkohlenkraftwerke in der Region noch verscharft. Berg-
baufolgeprojekte wie die Revitalisierung ehemaliger Bergbaufla-
chen, die InnovationCity Ruhr oder die von der Initiative ,Glickauf
Zukunft!“in der Region angestoRRenen Sozial- und Bildungsvorha-
ben kénnen ohne strukturpolitische Flankierung kaum gedeihen,
flr das Projekt Untertage-Pumpspeicherkraftwerk fehlt komplett
eine Finanzierung. Es sprach und spricht deshalb Einiges dafiir,
auch das Ruhrgebiet in die fur den Ausstieg aus der Kohleverstro-
mung vorgesehene Strukturforderung einzubeziehen und dies
moglicherweise noch mit den Initiativen und MaBnahmen, die
von der Ruhrkonferenz ausgehen werden, zu verkniipfen.

Auch mit Blick auf die versorgungspolitische Position des
Ruhrgebiets schafft der Ausstieg aus der Kohleverstromung mehr
als bedenkliche Veranderungen, die erstaunlicherweise bisher
offentlich wenig beachtet worden sind. Zwar ist das Ruhrgebiet
schon lange nicht mehr das industrielle Herz der Nation, aber bis-
her immer noch sein kraftvollstes Energiezentrum. Durch die im
Verbund mit dem Steinkohlenbergbau entstandene grolRe Zahl
von Steinkohlenkraftwerken ist das Ruhrgebiet bis heute nicht
nur Selbstversorger beim Strom, sondern Stromexporteur. Zu-
kiinftig wird es dagegen, regional betrachtet, abhangig sein von
erneuerbare Energien- und anderen Stromimporten und dem Im-
port von Gas. Nicht einmal der Braunkohlenstrom aus dem nahen
Rheinischen Revier steht dann noch zur Verfligung. Ein Blick auf
die Kraftwerkslandschaft des Ruhrgebiets zeigt, wie sehr es da-
von getroffen wird und dass es nicht nur um einzelne Standorte
geht, sondern um eine ganze Region (Bild 4).

Nordrhein-Westfalens Ministerprasident Laschet hat im
Nachgang zur Kohlekommission herausgestellt, dass die energie-
und regionalwirtschaftlichen Konsequenzen ihrer Empfehlungen
allein fiir Nordrhein-Westfalen ,mit nichts vergleichbar (seien),
was wir in den vergangenen 70 Jahren wirtschaftsgeschichtlich
erlebt haben” (19). Das gilt fiir das Ruhrgebiet kaum weniger,
auch wenn der Strukturwandel weg von der Kohle hier schon



In response to the Coal Commission’s findings North Rhine-
Westphalia Minister President Armin Laschet has openly stated
that the effect the Commission’s recommendations will have on
the energy sector and regional economy of North Rhine-West-
phalia alone “will be unparalleled with anything that we have
lived through in our economic history over the last 70 years” (19).
And the fact that the region has been in a process of structural
change for many years because of the decline of the coal industry
will do little to lessen the overall impact. The experiences of the
Ruhr also underline the fact that the loss of such an important
industrial centre, which the coal cluster has long represented, will
be hugely detrimental (despite the major efforts being made to
transform the regional economy), will be very difficult to offset
and will require real persistence and perseverance. In spite of coal
subsidies and structural conditions that, in some cases, are more
favourable than in certain lignite mining regions the Ruhr has
not really come close to overcoming this loss in 20 years. What
is more, structural change is not determinable either in scope or
in time, especially since its course is never one-dimensional and
as years pass it is often affected and superimposed by other fac-
tors (20). At the same time new private investment and even in-
novations cannot really be state regulated and can only provide
limited structural stimulation, let alone shape local events. More-
over, these initiatives depend on many other factors, especially in
a complex globalised business environment.

Even with massive structural-policy support there will be no
“thriving landscapes” conjured up out of the blue in the coal min-
ing regions, either in the east or west of Germany, and certainly
not in parallel with the coal phase-out programme. Nevertheless,
with the publication of these broad-based deliberations and rec-
ommendations the Coal Commission has at last got round to ad-
dressing the long-standing economic problems and deficiencies
of Germany’s coal mining regions. It is really not possible to say
whether the proposed measures are being properly applied and
suitably formulated, and whether they are able to compensate (or
even overcompensate) any time soon for the value-added chains
and jobs that are being lost by the closure of the coal industry,
particularly as this represents completely new territory as far as
regional policy is concerned. The Ruhr example shows that for
many of the measures now being proposed by the Coal Commis-
sion for successful structural change in the coal mining regions,
such as targeted investment in science and education, 20 years
have not been nearly enough to deliver success. While the back-
ground parameters will differ from case to case, nevertheless the
general economic risks remain unchanged. This applies above all
to those affected areas within the hard coal regions that —to put
it bluntly from their viewpoint — continue to be ignored by the
Coal Commission and have been badly neglected in the recom-
mendations. This has already provoked accusations of unequal
treatment and inconsistency (21).

Social sustainability as an aspiration, but a minimal cli-
mate contribution

While it does not quite manage to set any benchmarks, neverthe-
less the Coal Commission has tried very hard — both at a regional
level and from a social perspective — to deliver the “just transi-
tion” that has repeatedly been called for during the transforma-

seit Jahrzehnten lauft. Die Erfahrungen des Ruhrgebiets belegen
zugleich, dass der Verlust eines so bedeutsamen industriellen
Kerns, wie er fir Kohleregionen das gesamte Kohle-Cluster dar-
stellt, auch bei groRen regionalwirtschaftlichen Anstrengungen
und Veranderungen belastend wirkt, nur schwer auszugleichen
ist und das eines sehr langen Atems bedarf. Das Ruhrgebiet hat
diesen Verlust trotz Kohlehilfen und teilweise glinstigerer struk-
tureller Voraussetzungen als einige der Braunkohlenregionen
keineswegs in 20 Jahren bewaltigt. Auch ist Strukturwandel we-
der sachlich noch zeitlich determinierbar, zumal er niemals ein-
dimensional verlauft und im Zeitablauf oft von anderweitigen
Tendenzen beeinflusst und Uberlagert wird (20). Zugleich lassen
sich neue private Investitionen oder gar Innovationen nicht staat-
lich verordnen und auch strukturpolitisch nur bedingt anregen,
geschweige denn standortscharf gestalten. Dazu hangen sie von
zu vielen anderen Faktoren ab, zumal in einer komplexen globali-
sierten Wirtschaftswelt.

,Bliihende Landschaften®werden sich daher in den Kohleregi-
onen, ob in Ost oder West, auch mit grofRen strukturpolitischen
Bemuhungen nicht herbeizaubern lassen, schon gar nicht ganz
synchron zum Kohleausstieg.Immerhin werden mit den nunmehr
vorliegenden umfanglichen Erwagungen und Empfehlungen der
Kohlekommission die langst bestehenden regionalwirtschaft-
lichen Probleme und Schwachen der deutschen Kohleregionen
endlich einmal thematisiert und adressiert. Ob die von ihr vorge-
schlagenen MaRBnahmen aber richtig angesetzt und angemessen
dosiert sind und ob sie die mit dem Kohleausstieg wegfallenden
regionalen Wertschopfungsketten und Arbeitsplatze zeitgerecht
kompensieren oder sogar lberkompensieren, ist ungewiss, zumal
hier regionalpolitisches Neuland betreten wird. Das Beispiel des
Ruhrgebiets zeigt, dass fiir viele der MaBnahmen, die jetzt von
der Kohlekommission fiir einen erfolgreichen Strukturwandel in
Kohleregionen vorgeschlagen werden, wie gezielte Investitionen
in Bildung und Wissenschaft, zwei Jahrzehnte bei weitem nicht
ausgereicht haben. Zwar sind die jeweiligen Voraussetzungen
sehr unterschiedlich, doch regionalwirtschaftliche Risiken blei-
ben bestehen. Das gilt erst recht fiir die betroffenen Standorte in
den Steinkohlenregionen, die bei der Kohlekommission — so hart
muss man es aus deren Sicht sagen — unterbelichtet geblieben
sind und in den Empfehlungen sehr vernachlassigt werden. Das
hat dort bereits den Vorwurf der Ungleichbehandlung und Wi-
derspruch ausgeldst (21).

Sozialvertraglichkeit der Transformation als Anspruch,
effektiver Klimabeitrag gering

Nicht nur in regionaler, sondern auch in sozialer Hinsicht hat sich
die Kohlekommission sehr bemiiht, wenn nicht sogar echte Maf3-
stabe gesetzt, den im Zuge der Transformationsdebatten immer
wieder geforderten, auch von der Umweltbewegung vertretenen
und international als Leitlinie anerkannten Anspruch einer ,just
transition” zu erfiillen (22). Unstrittig ist, dass jeder strukturelle
Wandel Opfer verlangt, ein politisch verordneter Wandel sie so-
gar erzwingt, ob dies gerecht erscheint oder nicht. Daraus ist der
Schluss gezogen worden, dass beim Kohleausstieg eine sozial ge-
rechte oder zumindest akzeptable Lastenverteilung sichergestellt
werden muss. Fiir die an der Kohlekommission beteiligten Vertre-
ter der Gewerkschaften war die ,sozialvertragliche Ausgestaltung”
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tion debate and, moreover, is supported by the environmental
movement and recognised internationally as a guiding principle
(22). What is beyond dispute is that every structural change will
claim its share of victims and that a politically prescribed trans-
formation will even impose this, whether this appears just or not.
The conclusion drawn from this is that a socially equitable or at
least acceptable system of burden-sharing must be safeguarded
as part of the coal exit process. The union representatives on the
Coal Commission, for their part, insisted on “socially acceptable
arrangements” for the downsizing process and for any adjust-
ments made to the terms of employment and made this a pre-
requisite for their consent. The Coal Commission has therefore
recommended a “job security assurance for workers and appren-
tices” (23).

This assurance will stipulate that there will be no compulsory
redundancies either in the lignite mining industry or at the coal-
fired power stations as a result of the phasing-out of solid fuel-
fired power generation. All employees affected by the unavoid-
able closures are to be found qualified work elsewhere, with or
without compensation for loss of earnings, or are to undergo fur-
ther training and personal development to this effect. Older staff
members are to be eligible for early retirement, whether with or
without compensation for pension reductions, and the provision
for transition payments that previously only applied to coal-in-
dustry workers is henceforth to be extended accordingly. This will
require adequate legislative measures along with binding con-
tractual regulations between the two sides of industry. This will
be flanked by the preemptive use of the available labour market
policy instruments. Experience from the coal industry, which ap-
parently has been considered as a model in this case, has shown
however that all this will demand real endeavour by the contract-
ing partners and will require a significant individual effort on the
part of the companies involved, their business environment and
the workforce. The outcome is certainly no foregone conclusion.

Whether the recommended security assurance is economi-
cally viable will ultimately depend on wider economic develop-
ments and on the employment situation in general, and more
specifically on the success of the coal exit process in energy and
regional policy terms. How far this can be safeguarded politically
also remains to be seen, particularly as social protection and so-
cial justice are not always interpreted or financed in the same
way in the political arena. What is more, this still does not answer
the question of whether the said “transformation” can really live
up to its climate-policy rationale and whether its energy-policy
priorities are altogether necessary or at the very least practical.
In any case the Coal Commission — in which the coal industry it-
self is not directly represented — has not been asking itself these
questions. Instead it has continued to maintain that the phas-
ing-out of coal and lignite-based power generation is “necessary
for a successful climate protection policy” and that on this basis
its task is “to establish a broad consensus on shaping structural
change in Germany from an energy and climate perspective”, at
least as far as this relates to the coal exit process (24).

As far as “energy and climate related structural change” is
concerned the Coal Commission has not examined any sectors
other than power generation and so does make any specific rec-
ommendations for these, apart from the fairly general proposal
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vor allem des Abbaus bzw. der Anpassung der Beschaftigungsver-
haltnisse von grofter Bedeutung und Voraussetzung fiir ihre Zu-
stimmung. Die Kohlekommission empfiehlt darum eine ,Sicher-
heitszusage an die Beschaftigten und Auszubildenden® (23).

Diese soll beinhalten, dass es keine betriebsbedingten Kiin-
digungen im Braunkohlenbergbau und in den Kohlekraftwerken
durch den Ausstieg aus der Kohleverstromung gibt. Alle von den
unvermeidlichen Stilllegungen betroffenen Beschaftigten sollen
in eine qualifizierte neue Arbeit ohne bzw. unter Ausgleich von
LohneinbuBen vermittelt werden, ggf. mittels Aus- und Weiter-
bildungsmalRnahmen. Fir dltere Beschaftigte soll ein friherer
Eintritt in den Ruhestand ohne bzw. unter Ausgleich von Renten-
abschlagen moglich werden, wozu die bislang nur im Steinkoh-
lenbergbau etablierte Anpassungsgeldregelung entsprechend
zu erweitern ist. Das setzt adaquate gesetzgeberische MaRnah-
men sowie verbindliche tarifliche Regelungen zwischen den So-
zialpartnern voraus. Flankiert werden soll das durch praventiven
Einsatz der verfugbaren arbeitsmarktpolitischen Instrumente.
Aus den Erfahrungen im Steinkohlenbergbau, die hier anschei-
nend als Modell angesehen worden sind, weill man aber auch,
dass dafuir auBergewohnliche Bemuhungen der Tarifpartner in
Verbindung mit groen Eigenanstrengungen der betreffenden
Unternehmen, ihres wirtschaftlichen Umfelds und auch der Mit-
arbeiter nétig sind. Ein Selbstldufer ist das nicht.

Ob die empfohlene Sicherheitszusage 6konomisch tragfahig
ist, wird nicht zuletzt von der weiteren gesamtwirtschaftlichen
Entwicklung und der Arbeitsmarktsituation im Allgemeinen so-
wie dem energie- und regionalwirtschaftlichen Erfolg des Kohle-
ausstiegs im Besonderen abhangen. Inwieweit das politisch ab-
gesichert wird, bleibt ebenfalls noch abzuwarten, zumal soziale
Sicherheit und soziale Gerechtigkeit im politischen Raum nicht
immer in gleicher Weise interpretiert und finanziert werden. Da-
riber hinaus ist so noch nicht die Frage beantwortet, ob die zu
vollziehende ,Transformation“ auch ihrer klimapolitischen Be-
griindung wirklich gerecht wird und eine insgesamt notwendige
oder zumindest sinnvolle energiepolitische Prioritatensetzung
darstellt. Die Kohlekommission — in der die Kohleindustrie selbst
nicht direkt vertreten war — hat diese Frage jedenfalls nicht mehr
gestellt. Sie ist vielmehr davon ausgegangen, dass der Ausstieg
aus der Kohleverstromung ,fir einen erfolgreichen Klimaschutz
notwendig” ist und ihr Auftrag auf dieser Basis darin besteht,
,einen breiten Konsens liber die Gestaltung des energie- und
klimapolitischen Strukturwandels in Deutschland herzustellen®,
jedenfalls soweit dies den Kohleausstieg betrifft (24).

Andere Sektoren als die Stromerzeugung hat die Kohlekom-
mission in Bezug auf den ,energie- und klimapolitischen Struk-
turwandel nicht untersucht und fiir diese auch keine konkreten
Empfehlungen gegeben bis auf den sehr allgemein gehaltenen
Vorschlag, ,das System der Steuern und Abgaben, Entgelte und
Umlagen im Energiebereich umfassend zu uberarbeiten. Damit
soll in erster Linie die ,iberproportionale Belastung von Strom im
Vergleich zu anderen Energietragern“ verringert werden, um star-
kere Anreize fiir eine strombasierte ,Sektorkopplung“ und ,Flexi-
bilitatsoptionen wie Power-to-Gas, Wasserstoff und Speicher” zu
geben. Aullerdem empfiehlt die Kommission explizit eine ,Pri-
fung der Einflihrung einer CO,-Bepreisung mit Lenkungswirkung
in den Sektoren auRerhalb des (EU-)Emissionshandels”, somit
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would also mean outside the electricity sec-
tor, though without making this a lever for the
coal exit (25). Its recommendations are there-
fore geared towards ensuring that by reducing
solid fuel-fired power generation the energy
supply sector is able to meet its national climate targets for 2030,
while it remains to be seen whether all the other sectors (build-
ing, industry, transport, agriculture etc.) that together account
for nearly two thirds of total environmental emissions are able
to achieve their emission reduction targets. In any case no similar
programmes have yet been set up for these sectors.

Neither the Federal Government (in its contract award proc-
ess) nor the Coal Commission (in its implementation of projects)
have taken into consideration, nor have they even acknowledged,
that it is solid fuel, rather than the other energy sources, that has
made the biggest contribution towards reducing CO, emissions.
This applies both to lignite (in absolute and relative terms meas-
ured against 1990 figures) and to coal (in absolute and relative
terms against 2010 levels) — so for solid fuel it applies on both
counts. Today (as at 2018) lignite and coal together account for
about 39 % of national CO, emissions (Figure 5) and their energy
usage factor is just under 33 %, while emissions from the hydro-
carbon fuels oil and gas amount to around 58 %. Coal’s quota is
therefore the lowest by some way while lignite’s input is now on
a par with gas and much lower than oil. Moreover, oil now con-
tributes more to CO, output than the entire solid fuel-based gen-
eration sector. In spite of this, in recent years it has almost always
been solid fuel that has been at the centre of the climate debate
and the focus of climate policy actions, as with the coal exit,
whereas this has not been the case for oil or gas, even though
there are certain aspects surrounding these two fuels that are
more than worrying in energy policy terms —such as the massive
reliance on imports combined with the geopolitical risks associ-
ated with the sources of supply and transport routes, the much
higher fuel prices and price fluctuations and the significantly
lower availability of indigenous and worldwide reserves and re-
sources when compared with solid fuel. However, these factors
no longer play any role in the Coal Commission’s deliberations.

In contrast to the way coal and lignite have been treated
there seems as yet to be no likelihood of an exit from oil being
placed on the political agenda or being made the focal point for a
reduction in consumption, while gas usage is even to be expand-
ed. This raises politico-economic questions of a quite different
kind. With the exit from coal now a done deal the climate debate

Quelle: BMWi 2017 (bis 201072017); fir 2018 eigene Hochrechnung auf Basis AGEB
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Fig. 5. CO, emissions by fuel source. // Bild 5. CO,-Emissionen nach Energietrédgern.

auch auBerhalb des Stromsektors, ohne das jedoch zum Junktim
flir den Kohleausstieg zu machen (25). lhre Empfehlungen laufen
somit darauf hinaus, dass im Sektor Energiewirtschaft durch die
Rickfiihrung der Kohleverstromung das nationale Klimaziel 2030
eingehalten wird, wahrend offen bleibt, ob auch alle anderen Sek-
toren — Gebaude, Industrie, Verkehr, Landwirtschaft usw.—auf die
zusammen fast zwei Drittel der Klimagasemissionen entfallen,
ihre jeweiligen Zielvorgaben zur Emissionsminderung einhalten
werden. Vergleichbare Programme fir diese Sektoren gibt es je-
denfalls bisher nicht.

Nicht beriicksichtigt und noch nicht einmal gewiirdigt wor-
den ist weder von der Bundesregierung (bei der Auftragsverga-
be) noch von der Kohlekommission (bei der Auftragsumsetzung),
dass gerade die Kohle im Vergleich der Energietrager die grof3ten
CO,-Reduktionsbeitrage erbracht hat. Das gilt gegenliber 1990
absolut und relativ fir die Braunkohle, gegeniiber 2010 absolut
und relativ fiir die Steinkohle, und fiir die Kohle insgesamt sowie-
so. Heute (Stand 2018) liegt der Anteil von Braun- und Steinkohle
zusammen an den nationalen CO,-Emissionen bei rd.39 % (Bild 5),
die rein energetische Nutzung bei knapp 33 %, derjenige der Koh-
lenwasserstoffe Ol und Gas bei rd. 58 %. Der Anteil der Steinkohle
ist dabei der mit Abstand geringste, der der Braunkohle inzwi-
schen nicht mehr gréRer als der von Gas und erheblich kleiner als
der von Ol. Zudem ist der Olanteil am CO,-AustoR groRer als der
des gesamten Kohlestroms. Dennoch stand in den letzten Jahren
fast immer nur die Kohle im Fadenkreuz der Klimadebatten und,
siehe Kohleausstieg, der praktizierten Klimapolitik, nicht aber
Ol und Gas, obgleich bei diesen Energietragern weitere energie-
politisch mehr als bedenkliche Aspekte zu beachten waren wie
die groBen Importabhangigkeiten zusammen mit den geopoliti-
schen Risiken der Lieferquellen und Transportwege, die deutlich
hoheren Brennstoffpreise und Preisschwankungen sowie die
gerade im Vergleich zur Kohle viel geringeren heimischen und
weltweiten Reserven und Ressourcen. All das hat jedoch bei den
Erwagungen der Kohlekommission keine Rolle mehr gespielt.

Anders als in Bezug auf die Kohle steht ein Ausstieg aus dem
Ol bisher keineswegs auf der politischen Agenda oder im Zen-
trum von Reduktionsforderungen, der Gaseinsatz soll sogar aus-
geweitet werden. Das wirft politokonomische Fragen eigener Art
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must inevitably turn increasingly to oil and gas, unless of course
the national climate targets are scaled back. Energy and climate
policy-makers are still waiting for a while before starting to chip
away at this more monumental task. Apart from this the ques-
tion still remains whether Germany’s decision to phase-out coal
and lignite power will in itself contribute in any significant way to
global climate protection. Germany’s total CO, emissions account
for around 2% of world output. Without solid fuel-fired power
stations the combined figure would be around 1.5%. Global CO,
emissions, which on average have been rising by 1.7% a year since
1990, increased by 2.7% in 2018 alone — this mainly being due to
higher oil and gas consumption worldwide and to increased coal
utilisation in China and Southeast Asia (26). Is the great adven-
ture that is the national coal exit really worth this?

Footnotes

(1) van de Loo, K.: Energy and regional-economic impact of the “Coal
Commission”. In: Energiewirtschaftliche Tagesfragen, issue 10
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(7) Even if the learning-curve effect and technological progress
result in an improvement in the efficiency of renewable-energy
installations, the economic law of decreasing marginal return will
still apply to the advantages presented by renewable-energy sites
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(8) See https://www.vgb.org/studie_windenergie_deutschland_
europa_teil2.html?dfid=93715, p. 71ff.

(9) This is not considered in the current scenario framework 2030
for grid operators as approved by the Federal Network Agency,
see https://www.netzausbau.de/bedarfsermittlung/2030_ 2019/
szenariorahmen2019-2030/de.html. This estimates 1 to 3 GW
at most for 2030 power-to-gas capacities, along with other
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changing times”, p. 35 f. and BGR Energy Study 2017 (downloadable
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auf. Mit dem beschlossenen Ausstieg aus der Kohle wird sich die
Klimadebatte jedoch unweigerlich scharfer auch Ol und Gas zu-
wenden mussen, es sei denn, die nationalen Klimaziele werden
zuriickgeschraubt. So wird das energie- und klimapolitisch viel
»dickere Brett” erst spater gebohrt. Fraglich bleibt auRerdem, ob
der deutsche Ausstieg aus der Kohleverstromung fiir sich einen
wesentlichen Beitrag zur globalen Herausforderung Klimaschutz
bringt. Der Anteil aller CO,-Emissionen Deutschlands am welt-
weiten CO,-Ausstof3 liegt bei gut 2%. Ohne die Kohlekraftwerke
ware er c. p. bei 1,5%. Die globalen CO,-Emissionen, die seit 1990
im Schnitt um 1,7%/a gestiegen waren, nahmen allein im Jahr
2018 insbesondere durch héheren OI- und Gasverbrauch sowie
Anstieg der Kohlenutzung in China und Stidostasien um 2,7% zu
(26). Lohnt dies das ganze Abenteuer nationaler Kohleausstieg?
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