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Social Engineering for Coal Mine Closures - a World
Bank Report, the International Research Deficit and
Reflections from a German Perspective

At the end of 2018, just before the Katowice Climate Change Con-
ference, the World Bank published a special report entitled “Man-
aging coal mine closure: achieving a just transition for all” (1). The
stated aim of the report was to provide governments and regions
confronted by extensive colliery closures, whether for reasons of
climate policy or due to other factors, with practical assistance
for the“social engineering” of such closure processes in order to
prevent or at least minimise any associated economic distress
and social tensions. As experience has shown that the large-scale
closure of coal mines will have a significant and negative socio-
economic impact on the employees and communities involved,
the World Bank report states that a proactive, state-supported
closure management initiative with regional and socio-political
flanking measures is needed to achieve a socially fair transition
for all concerned. These measures will be directed mainly, though
not exclusively, at those developing and emerging countries that
currently have an active coal mining industry (2). The World Bank

will be basing its efforts uniquely on an international in-practice
comparison of the coal sector and can draw on a rich treasury
of in-house experience in various parts of the world as based on
eleven restructuring projects that it has financed in the coal min-
ing sector. From this it has derived a total of nine updated “les-
sons learned” for the future management of coal mine closures.
In parallel with this, and on a scientific level, there has also been
performed a stocktake of the research findings — and more im-
portantly of the research deficit —in respect of the socio-econom-
ic aspects of mine closures. From a German perspective, with the
last of Germany‘s deep coal mines having closed just last year and
with a view to the impending cessation of lignite mining within
the next two decades as a result of the planned withdrawal from
coal-based electricity generation, this is certainly an appropriate
moment for a comparative appraisal to be made of the colliery
closure strategies that have been adopted here at home over the
years.

Das .Social Engineering” der Stilllegungen von
Kohlebergwerken — Weltbankreport, internationale
Forschungslicken und Reflexionen aus deutscher Sicht

Ende 2018, unmittelbar vor der Weltklimakonferenz in Kattowitz,
veroffentlichte die Weltbank einen Sonderbericht ,Managing Coal
Mine Closure: Achieving a Just Transition for All“ (1). Dessen erklar-
ter Zweck ist es, staatlichen Regierungen und Regionen, die aus
klimapolitischen oder anderen Griinden mit umfanglichen Schlie-
Bungen von Kohlebergwerken konfrontiert werden, Hilfestellun-
gen fir ein,Social Engineering“ dieser Stilllegungsprozesse zu ge-
ben, um daraus resultierender wirtschaftlicher Not und sozialen
Konflikte vorzubeugen oder diese zu minimieren. Da massierte
Stilllegungen von Kohlebergwerken nach aller Erfahrung signifi-
kante negative soziookonomische Auswirkungen auf die betroffe-
nen Beschaftigten und Kommunen haben, ist laut Weltbankreport
ein proaktives staatliches Stilllegungsmanagement mit starken
regional- und sozialpolitischen Begleitmalnahmen erforderlich,
um einen sozial gerechten Wandel fiir alle Betroffenen zu errei-
chen. Adressat sind insbesondere, aber nicht nur Entwicklungs-
und Schwellenlander mit aktivem Kohlebergbau (2). Die Weltbank
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sttzt sich dabei in einmaliger Weise auf einen internationalen
Praxisvergleich des Kohlesektors und einen reichen Schatz eige-
ner Erfahrungen in verschiedenen Weltregionen aus elf von ihr
finanzierten Umstrukturierungsprojekten im Sektor Kohleberg-
bau. Daraus hat sie insgesamt neun aktuelle ,Lessons Learned”
fir kiinftiges Management der Stilllegung von Kohlebergwerken
abgeleitet. Parallel dazu hat es auch auf wissenschaftlicher Ebe-
ne eine Bestandaufnahme der Forschungserkenntnisse und vor
allem -liicken bezlglich der soziookonomischen Aspekte der Still-
legung von Bergwerken gegeben. Aus deutscher Sicht gibt es auf-
grund der gerade erst 2018 erfolgten Beendigung des heimischen
Steinkohlenbergbaus sowie mit Blick auf den in den nachsten
zwei Jahrzehnten bevorstehenden Auslauf auch des Braunkoh-
lenbergbaus durch den beschlossenen und geplanten nationalen
Ausstieg aus der Kohleverstromung Anlass genug, eine verglei-
chende Wirdigung der hierzulande verfolgten kohlepolitischen
Stilllegungsstrategien vorzunehmen.



§ 'WORLD BANKGROUP

1 The international dimension and drivers
of the closure process in the coal mining sector

In its introduction the World Bank report (Figure 1) points out that
in spite of a global growth in coal production and consumption
the last half-century has seen massive changes in the coal mining
industry worldwide that have resulted in large-scale job losses,
initially in western Europe (including Germany), then in eastern
Europe and Russia after 1990 and finally, and more recently, in
the USA and China too. Some four million mineworkers lost their
jobs around the globe, with two million redundancies in China
alone since 2013. The number of people currently employed in
the coal mining industry is estimated at around seven million (3).
Further large-scale job cuts are expected in this global sector in
the foreseeable future and while this downsizing will continue in
the aforementioned countries and regions it will also start to af-
fect India and other parts of Asia, Australia and those countries
of America and Africa that have domestic mining industries. The
main drivers of this trend are now present everywhere and will

In conjunction with COP24 in Poland, the World Bank is launching a new report

economic distress.

The report shows that the socioeconomic impacts of coal mine closures are significant, with some
coal-dependent regions continuing to lag socially and economically. However, countries can achieve
a “Just Transition for All” through early engagement and dialogue and strong social assistance

programs for workers, families and communities.

Governments play a leading role in this transition, bearing the cost of physical closure of mines and
labor transition programs, even when coal mines are privately owned. While many coal-mining areas
are unable to create new job opportunities, governments can implement labor mobility schemes,
enabling coal mining communities to move to areas with strong economies and new job prospects...

“Our focus is on the human dimension and helping countries accelerate the energy transition. A Just
Transition for All means people’s livelihoods and communities need to be protected and that requires a
carefully managed, sustained, long-term approach. Governments must prepare well in advance of any
coal mine closures, implementing strong safety nets for workers ahead of job losses,” said Riccardo
Puliti, Senior Director and Head of the Energy and Extractives Global Practice at the World Bank.

Fig. 2. World Bank press release, 13th December 2018.
Bild 2. Pressemitteilung der Weltbank vom 13. Dezember 2018.

“Managing Coal Mine Closure: Achieving a Just Transition for All,” which outlines the lessons learned
from coal mine closures to date, and key steps governments can take to minimize social conflict and

STORY HIGHLIGHTS

A new World Bank report, “Managing Coal Mine
Closure: Achieving a Just Transition for All,” helps
governments prepare for and manage coal mine
closures and the associated impacts on communities
and people’s livelihoods.

The report describes steps governments can take to
minimize social conflict and economic distress.

While the socioeconomic impacts of coal mine
closures are significant, countries can work towards
a “Just Transition for Al
preparedness, early engagement with stakeholders,
and strong social assistance programs...

Fig.1. Cover World Bank
report: “Managing Coal Mine
Closures ...".

Bild 1. Cover Weltbank-
report: “Managing Coal Mine
Closures ...".
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1 Internationales AusmaR und Treiber

der Stilllegungsprozesse im Kohlebergbau
Der Weltbankreport (Bild 1) weist einleitend darauf hin, dass es
im letzten halben Jahrhundert weltweit trotz globalem Wachs-
tum von Kohleproduktion und -verbrauch einschneidende Veran-
derungen in der Kohleindustrie gab, die zunachst in Westeuropa
(einschlieBlich Deutschland), nach 1990 in Osteuropa und Russ-
land, in jingerer Zeit auch in den USA und in China zu massiven
Beschaftigungsverlusten gefiihrt haben. Rd. 4 Mio. Bergleute ver-
loren dadurch weltweit ihren Job, davon allein 2 Mio. in China nur
seit 2013. Gegenwartig lasst sich die Zahl der weltweit in der Koh-
legewinnung Beschaftigten auf noch etwa 7 Mio. schatzen (3). In
der absehbaren Zukunft ist mit weiterem Arbeitsplatzabbau im
internationalen Kohlebergbau in grolem Malstab zu rechnen, in
den schon genannten Landern und Regionen, aber auch in Indien
und anderen Teilen Asiens, in Australien oder den Landern Ameri-
kas und Afrikas mit eigener nationaler Kohleproduktion. Denn die
wesentlichen Treiber dieser Entwicklung sind tberall vorhanden,
bestehen fort und nehmen an Wirkmach-
tigkeit eher zu, sodass verstarkt planmaRi-
ge wie disruptive Stilllegungen von Kohle-
bergwerken mit erheblichen sozialen und
beschaftigungsmalliigen  Auswirkungen
kiinftig sehr wahrscheinlich sind. Ohne
angemessene Vorbereitung kénnten sich
betroffene Unternehmen, Bergleute, Kom-
munen und Regierungen in vielen Landern
schockartigen Entwicklungen ausgesetzt
sehen (Bilder 2, 3).

Die Weltbank identifiziert drei Haupt-
treiber (Bild 4) fur die Stilllegungspro-
zesse und Beschaftigungsverluste im
Kohlebergbau (4): Die fortschreitende
Mechanisierung der Kohlegewinnung,
politische Faktoren wie insbesondere ver-
scharfte umwelt- und klimapolitische Re-
striktionen fiur die Kohlenutzung sowie
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not only persist but will in fact increase in po-
tency, with the result that both scheduled and
disruptive mine closures, with their attendant
social and job-market impact, are likely to be-
come increasingly common in the years ahead. .
Unless adequate preparations are made the i
companies, mineworkers, communities and
governments affected could well find them-
selves in for all manner of nasty surprises (Fig-
ures 2,3).

The World Bank has identified three main
drivers (Figure 4) of the closure process and
job cuts affecting the coal mining sector (4):
the ongoing mechanisation of the coal win-
ning process, political factors such as the in-
creasingly stringent climate and environment
related restrictions on coal utilisation, and
energy market innovations that include not
only greater energy efficiency, which curbs the
consumption of fuels such as coal, but also the
emergence of cheaper sources of energy, and particularly renewa-
bles for power generation.

Technical progress in the field of coal winning and production,
driven by competition and by the micro- and macroeconomic pres-
sure to rationalise being felt by the mining companies, continues
to bring increasing mechanisation along the entire production
process and is tending to consolidate coal production by way of
a shift away from the less profitable, i.e. usually less mechanised,
collieries and towards the more efficient and highly mechanised
forms of coal winning. Mechanisation tends to improve produc-
tivity and reduce costs because of the reduced employment of
labour involved. The result is a net loss of jobs in the coal sector,
even if production overall is stable or even rising. This has been
borne out by the practical experience that has been acquired
over the last 40 years in the USA as well as in Russia and China,
as the World Bank emphasises in its report. Even in the “business

as usual” scenario put forward by the International Energy Agen-

A combination of drivers persist — governments need to prepare for

further job losses and closures

Coal Mine Mechanization: 1960s-Today

Coal Industry
Downsizing / Closure
and Job Loss

Clean Air and Energy Policies: 1960s-Today

B Energy Market Innovations: 1990s-Today

Fig. 4. Main drivers of coal mine closures.

Bild 4. Haupttreiber fiir Stilllegungsprozesse im Kohlebergbau. Source/Quelle: Weltbank 2018
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Western Europe:
Time Period: 1960-2017

Coal Production Capacity Decline:
500 million tons annual capacity closed

Coal Industry Declining Employment: 258
1.5 million jobs lost

The United States:
Time Period: 2007-2017

Coal Production Capacity Decline:
350 million tons annual capacity closed

Coal Industry Declining Employment:
0.2 million jobs lost

Significant disruption to coal mining industry since the 1960s resulting
in labour loss of 4 million and fewer coal mines in operation

Former Soviet Union:
Time Period: 1990-2000

Coal Production Capacity Decline:
250 million tons annual capacity closed

Coal Industry Declining Employment:
1 million jobs lost

N

Time Peried: 2013-2017

Coal Production Capacity Decline:
700 million tons annual capacity closed

Coal Industry Declining Employment:
2 million jobs lost 3,

Fig. 3. Problem statement. // Bild 3. Problembeschreibung. Source/Quelle: Weltbank 2018

Energiemarktinnovationen, wozu neben verbesserter Energieef-
fizienz, die den Verbrauch von Energietragern wie Kohle dampft,
das Aufkommen von preisgiinstigen Konkurrenzenergien und vor
allem regenerative Energien in der Stromerzeugung gezahlt wird.

Der technische Fortschritt bei der Kohlegewinnung, angetrie-
ben vom Wettbewerb sowie einzel- und gesamtwirtschaftlichem
Rationalisierungsdruck auf die Bergbauunternehmen, fiihrte und
flhrt weltweit zu einer zunehmenden Mechanisierung entlang
des gesamten Produktionsprozesses und zu einer Konsolidie-
rung der Produktion durch Verlagerung weg von den weniger
wirtschaftlichen, d.h. meist weniger mechanisierten Bergwerks-
betrieben, hin zu den effizienteren, hochmechanisierten Formen
der Kohlegewinnung. Mechanisierung bewirkt tendenziell Pro-
duktivitatssteigerungen und Kostensenkungen durch geringe-
ren Arbeitseinsatz. Das Resultat ist ein Nettoverlust an Jobs im
Kohlebergbau selbst bei stabiler oder sogar steigender Gesamt-
produktion. Dies belegten die praktischen Erfahrungen der letz-
ten 4o Jahre in den USA genauso wie in Russland oder China, wie
die Weltbank hervorhebt. Selbst im Business-
as-usual-Szenario der Internationalen Ener-
gieagentur (IEA), in dem die globale Produk-
tion von Kohle bis 2040 nahezu unverandert
bliebe, wiirde es in etlichen Landern starke
Einbriiche in der Kohleindustrie zulasten der
weniger wirtschaftlichen Bergwerke geben. In
den davon betroffenen Regionen und Kommu-
nen hatte das signifikante Beschaftigungsver-
luste im Kohlesektor zur Folge, auch wenn sie
gemessen an der jeweiligen volkswirtschaftli-
chen Gesamtbeschaftigung eventuell gering
erschienen.,Vor Ort“ sind die Beschaftigungs-
alternativen aber oft gering.

Global zu einem zweiten starken Trei-
ber der Stilllegungen von Kohlebergwerken
entwickelt hat sich die Umwelt- und Klima-
politik oder, um den Terminus technicus der
Weltbank zu verwenden, die Gesamtheit der
Saubere-Energie-Politiken (,clean energy po-



cy (IEA), which suggests that global coal production will remain
practically unchanged up until 2040, quite a number of countries
are expected to see a strong decline in their coal industries at the
expense of the less profitable mines. This would mean significant
job losses in the coal sector in the affected regions and communi-
ties, even though this might appear to be a relatively low number
when measured against the macroeconomic employment figures
for the country as a whole. However, there are often few alterna-
tive sources of employment available in these localities.

The second main driver of colliery closures worldwide has
been the developing climate and environment policy or, to use the
technical term favoured by the World Bank, the “clean energy poli-
cies”. This also includes the regulatory health and safety initiatives
being applied in many mining countries, which have had a ma-
jor impact on working conditions at the coal face and have led to
the closure of unsafe mines. The same can be said of local and re-
gional air pollution prevention programmes — which have existed
in western Europe since the 1960s and are now being intensified
in Poland and in east and south Asia, e.g. — and the increasingly
forceful national and international strategies for climate protec-
tion and the decarbonisation of energy consumption that are
curbing coal utilisation and promoting the transition away from
coal towards low-CO, and CO,-free sources of energy.

The third driver of mine closures has been identified by the
World Bank as being a series of dynamic changes in the energy
markets that have their origins,for one thing,in the improvements
in energy efficiency (which overall have curtailed energy demand,
and hence the demand for coal) and, for another, in the increased
substitutional competition that coal is facing in the power gen-
eration sector,and more specifically in the form of nuclear power,
the increasing use of gas-fired plant and, more recently, renewa-
bles-based electricity generation —the latter now increasing on a
global scale. As a result of this,and in part accelerated by changes
in the energy-policy framework, the competitiveness of coal-fired
power stations —the most important industrial anchor of the coal
supply chain —is now coming under pressure and the demand for
steam coal is on the decline, which is impacting on the tonnages
being extracted and the production capacity required. Add to this
the fact that the demand for coking coal will also fall if there is
a wider introduction of the “green steel” technology that has al-
ready been developed.

The effects that these three drivers have on the direction and
scale of the mine closures and on the associated social and eco-
nomic consequences will vary in time and in space, yet they will
also interact to some degree too. While the spread of mechanisa-
tion will result in a relatively steady loss of jobs in the coal mining
sector, experience has shown that political and market influences
occur somewhat more discretely and have a more abrupt impact.
The World Bank uses examples taken from the UK, Russia and the
USA to identify the significant differences in the scale of the re-
gional “distress” caused, this ranging from relatively mild setbacks
to serious social disruption. As regards the probable waves of mine
closures that will eventually be triggered by these drivers the
World Bank assumes that —as with global coal production, whose
main focus and most dramatic decline was previously centred on
the western hemisphere (this including western Europe and Ger-
many) —these will in future take place mainly in the eastern hemi-

licies“). Dies umfasst auch regulatorische Arbeits- und Gesund-
heitsschutzinitiativen in vielen Bergbaulandern, die auf die Ab-
baubedingungen der Kohlegewinnung stark einwirken und zur
SchlieBung von unsicheren Bergwerksbetrieben gefiihrt haben.
Ebenso lokale und regionale Praventionsprogramme gegen die
Luftverschmutzung — schon seit den 1960er Jahren in Westeuro-
pa, gegenwartig verstarkt etwa in Polen oder Ost- und Sudasien —
und mit immer groBerem Gewicht nationale und internationale
Strategien fiir den Klimaschutz und zur Dekarbonisierung des
Energieverbrauchs, welche die Kohlenutzung eindimmen und ei-
nen Wandel weg von der Kohle und hin zu CO,-armen und -freien
Energiequellen fordern.

Als dritten Treiber der Stilllegung von Kohlebergwerken iden-
tifiziert die Weltbank eine Reihe von dynamischen Veranderungen
in den Energiemarkten, die zum einen durch Verbesserungen der
Energieeffizienz entstanden sind, wodurch der Energie- und da-
mit auch der Kohlebedarf insgesamt gedrosselt worden ist, zum
anderen die verscharfte Substitutionskonkurrenz zur Kohle im
Bereich der Stromerzeugung, konkret in Form der Kernkraft, der
zunehmenden Verstromung von Gas und in letzter Zeit —auch im
Weltmalstab steigend - die Stromerzeugung aus regenerativen
Energien. Dadurch, teils forciert durch einen ebenfalls veranderten
energiepolitischen Rahmen, gerat die Wettbewerbsfahigkeit der
Kohlekraftwerke als bedeutendstem industriellen Anker der Koh-
lewertschopfungskette unter Druck und die Nachfrage nach Kraft-
werkskohlen geht zurlick, somit auch deren weitere Gewinnung
und die dafur erforderlichen Kapazitdten. Hinzuzufligen ware,
dass auch die Nachfrage nach Kokskohlen sinken wird, wenn sich
in der Eisen schaffenden Industrie die schon entwickelten techno-
logischen Ansatze in Richtung ,Griinstahl“ ausbreiten sollten.

Die Einflusse dieser drei Treiber auf den Pfad und das Ausmal}
der Stilllegungen von Kohlebergwerken und die damit verbun-
denen sozialen und 6konomischen Folgen variieren in Zeit und
Raum, sie spielen teilweise aber auch zusammen. Wahrend vom
Mechanisierungstrend ein relativ stetiger Beschaftigungsverlust
im Kohlebergbau ausgeht, treten Politik und Markteinflisse nach
aller Erfahrung eher diskret mit abrupteren Folgewirkungen auf.
Anhand von Beispielen aus Grobritannien, Russland und den USA
stellt die Weltbank sehr unterschiedliche AusmalRe des regionalen
,Distress” fest, von relativ milden bis zu gravierenden sozialen Ver-
werfungen. Was wahrscheinliche kiinftige Stilllegungswellen von
Kohlebergwerken betrifft, die durch die genannten Treiber ausge-
I6st werden, geht die Weltbank davon aus, dass diese ahnlich wie
die globale Kohleproduktion, deren Schwerpunkte und grofSten
Ruckgange friiher in der westlichen Hemisphare lagen — darun-
ter in Westeuropa einschlielRlich Deutschland —in Zukunft insbe-
sondere in der 6stlichen Hemisphare, namentlich in den grof3en
Kohlelandern Asiens wie China, Indien und Indonesien, aber auch
Australien stattfinden werden. Umso bedeutender erscheint der
internationale Erfahrungsaustausch.

2 Soziookonomische Bedeutung

der ,,Just Transition for All*
Die Weltbank stiitzt ihre Analyse neben anderen globalen Daten
auf die Erfahrungen, die sie selbst in elf von ihr finanzierten Pro-
jekten zur Umstrukturierung des Kohlebergbaus in acht verschie-
denen Landern gemacht hat. Dazu gehdren vor allem Russland,
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sphere, and more specifically in the major Asian coal producers
of China, India, Indonesia and even Australia. This makes it all the
more important to have an international exchange of information
and experience in this area.

2 Socio-economic significance of a Just Transition for All
The World Bank bases its analysis both on other global data and
on the experience that it itself has acquired in eleven of the coal-
industry restructuring projects that it has financed in eight dif-
ferent countries. These mainly comprised Russia, Ukraine, Poland
and Romania, after the turnaround in the fortunes of the former
Eastern Bloc, along with individual operations that were under-
taken both before and after this in the USA, China, the UK and
the Netherlands. In all the case studies carried out in parallel
with this work the regional job losses and their socio-economic
impact on the mineworkers, their families and the coal commu-
nities involved were quite considerable and the closure process
never ran smoothly anywhere. The World Bank attributes this not
only to the general problems of structural change but also to vari-
ous typical characteristics of the mining communities that limit
their potential for rapid economic recovery — a pattern that can
be found all over the world (5). This includes the usually narrow or
relatively one-sided economic basis present in the mining regions,
their often fairly isolated geographical situation, a regionally high
wage differential between the mining jobs and other local em-
ployment opportunities and the special identity that minework-
ers enjoy, this having to do with the arduous physical nature of
the job, the high degree of risk involved and, in spite of this, the
personal identification with the profession, the great camarade-
rie and the long-standing familiar traditions. What is more, mine
closures also regularly mean job losses at the supplier firms and
in the local economy, though these are rarely eligible for social
compensation measures and so carry an even higher social risk
because in political terms they are classified as lying outside the
mining sector or are simply not recognised.

Investigations carried out by the World Bank show that there
is no successful example anywhere in the world of the complete
economic regeneration of a mono-structured mining community.
This applies not just to developing and emerging economies but
to Europe too. In spite of all the good intentions and the fairly
generous financial resources to hand, e.g., it was found that the
considerable regional aid available for the reconstruction and de-
velopment of the former coalfields of England and South Wales in
the UK, which was provided both from national programmes and
from the EU Structural Fund (then known as RECHAR), was still
insufficient — even decades after the wave of closures began — to
fully offset the losses suffered in the local job markets. In the USA
long-term unemployment and a significant loss of income have
been well documented among redundant coal-industry workers,
while in other parts of the world too it has been found that former
coalfield regions remain economically and socially excluded for
decades after the last mine closures. Against this background
the World Bank highlights the need for a Just Transition for All,
as championed mainly by the trade unions, and this should also
apply to the coal mining regions —in spite of mine closures being
welcomed in some quarters — with their specific set of problems
and often narrow economic basis. For only with this philosophy

398  Mining Report Gliickauf 155 (2019) No. 4

die Ukraine, Polen und auch Rumanien nach der Wende im fri-
heren Ostblock, danach oder davor aber auch einzelne Vorgange
in den USA, in China, GroRbritannien und den Niederlanden. In
allen parallel dazu durchgefiihrten Fallstudien waren die regiona-
len Beschaftigungsverluste sowie deren soziookonomischen Aus-
wirkungen auf die betroffenen Bergleute, ihre Familien und die
kohleabhdngigen Kommunen betrachtlich, nirgendwo gelangen
friktionslose Stilllegungsprozesse. Die Weltbank fiihrt das neben
den generellen Problemen des Strukturwandels auf einige typi-
sche Charakteristika von Bergwerkskommunen zurtick, die deren
Potential zur raschen wirtschaftlichen Erholung beschranken. Ein
Muster, das weltweit anzutreffen ist (5). Dazu zadhlen die meist
schmale bzw. relativ einseitig ausgepragte wirtschaftliche Basis
von Kohleregionen, ihre oft relativ isolierte geografische Lage, ein
regional hohes Lohngefille zwischen den Bergbauarbeitsplat-
zen und anderen Beschaftigungsmoglichkeiten vor Ort sowie
die besondere Bergarbeiteridentitat, die mit harter korperlicher
Arbeit, erheblichem Arbeitsrisiko und dennoch zugleich groRRer
personlicher Identifikation mit dem Beruf, hoher Kollegialitat und
langen familidren Traditionen verbunden ist. Darliber hinaus fiih-
ren Bergwerksstilllegungen regelmaRig auch zu Jobverlusten bei
Zulieferbetrieben und in der regionalen Mantelwirtschaft, die al-
lerdings selten in den Genuss von sozialen KompensationsmalR-
nahmen kommen und dadurch ein noch héheres soziales Risiko
tragen, weil sie politisch hdufig als auerhalb des Kohlebergbaus
eingestuft oder nicht wahrgenommen werden.

Nach den Untersuchungen der Weltbank gibt es internatio-
nal fast kein Erfolgsbeispiel fiir die vollstandige wirtschaftliche
Erneuerung von vorher monostrukturierten Bergbaukommunen.
Das gilt nicht nur in Entwicklungs- und Schwellenlandern, son-
dern selbst in Europa. So haben trotz guter Absichten und ver-
gleichsweise reichlicher Finanzierungsmittel beispielsweise in
den englischen und stidwalisischen Kohlerevieren GroRbritanni-
ens betrachtliche Regionalhilfen fiir die Wiederherstellung und
Entwicklung der stillgelegten Bergbaugebiete sowohl aus nati-
onalen Programmen als auch aus den EU-Strukturfonds (damals
RECHAR) auch Jahrzehnte nach Einleitung der Stilllegungswelle
nicht gereicht, die Verluste in den lokalen Arbeitsmarkten kom-
plett auszugleichen. In den USA sind Langzeitarbeitslosigkeit und
massive Einkommensverluste von entlassenen Bergarbeitern der
Kohleindustrie vielfach belegt. Auch in anderen Kohleregionen
der Welt habe sich gezeigt, dass diese selbst Jahrzehnte nach der
letzten Bergwerksstilllegung 6konomisch und sozial abgehangt
blieben. Vor diesem Hintergrund unterstreicht die Weltbank das
Erfordernis des vor allem von Seiten der Gewerkschaften verfoch-
tenen gerechten ,Wandels fiir Alle” (,Just Transition for All“), das
trotz anderweitig zu begriiBender Stilllegung von Bergwerken
auch fur die Kohleregionen mit ihrer spezifischen Problematik und
oft schmalen wirtschaftlichen Basis zu gelten habe. Denn nur mit
diesem Anspruch und dessen Umsetzung durch sorgfaltige Vorbe-
reitung und Planung lieBen sich schockartige soziale Verwerfun-
gen und in der Folge anhaltend negative regionale Auswirkungen
der Stilllegung von Kohlebergwerken vermeiden. Dahinter stehen
musse auch, wie die Weltbank einraumt, die polit-6konomische
Erwagung, dass bereits der Statusverlust von Bergleuten in der
Kohle durch die Stilllegung ihrer Bergwerke erhebliche soziale
Unruhen auslosen kann (siehe den grolRen Bergarbeiterstreik in
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Fig. 5. Three pillars to managing coal mine closure. // Bild 5. Drei Sculen zur Durchfiihrung

der Stilllegung von Steinkohlenbergwerken. Source/Quelle: Weltbank 2018

in mind, and its implementation through careful preparation
and planning, will it be possible to avoid the shock of social dis-
tress and the enduring negative regional repercussions of colliery
closures. As the World Bank acknowledges, behind all this is the
politico-economic consideration that even the loss of status by
coal-industry workers as a result of the closure of their mine can
trigger significant social unrest (as with the miners’ strike in the
UK, the protest marches and demonstrations of mineworkers in
Poland, etc. — to which one might add the ring of solidarity with
the German mineworkers that enclosed the entire Ruhr coalfield
and the subsequent “siege” of the then capital city of Bonn by pro-
testing miners in 1997). On top of this come the mostly regionally
concentrated socio-economic consequences of the job and value-
added losses resulting from colliery closures.

These experiences have also shown that the political efforts to
mitigate the social and economicimpact of mine closures have for
the most part been too late and too much of a follow-up measure,
with the result that they rarely produced a satisfactory outcome.
The importance of strategic planning as part of the mine closure
process was much underestimated.The avoidance of negative con-
sequences for the mining employees and communities therefore
has to be given a much greater role to play when planning a mine
closure programme, with the principles of a Just Transition for All
being part of this. This would involve, firstly, an ongoing dialogue
and consultation with as wide as possible a range of stakeholders
on the extent and timing of the closures; secondly, adequate plan-
ning, from the outset if possible, interlinked with dialogue and
participatory monitoring during the various phases of the closure
operation and the structural transition to follow; thirdly, tempo-
rary income support, at the very least, for the redundant mine-
workers and their families in addition to the existing social relief
measures; and fourthly, the application of an active employment
policy providing incentives, services and programmes for the vo-
cational retraining of those who had previously been employed in
the coal industry.

3 “Lessons learned”, according to the World Bank

On the basis of this analysis the World Bank presents a total of
nine “lessons learned” that are organised around three thematic
pillars (Figure 5) (6):

(A) policies and strategy development;

(B) people and communities; and

(C) land and environmental remediation.

Land and
Environmental
Remediation

®

UK, die Protestmarsche und -demonstrationen
der Bergleute in Polen etc. — ergdnzend anfiih-
ren liel3e sich aus Deutschland auch das Band
der Solidaritat mit dem Steinkohlenbergbau
quer durch das ganze Ruhrgebiet sowie die
darauffolgende ,Belagerung® der damaligen
Bundeshauptstadt Bonn durch protestierende
Bergleute 1997). Hinzu kommen die meist regi-
onal konzentrierten sozickonomischen Folgen
der Arbeitsplatz- und Wertschopfungsverluste
aus Stilllegungen im Kohlebergbau.

Die Erfahrungen zeigten auch, dass die po-
litischen Bemihungen zur Abfederung sozialer
und 6konomischer Schocks durch Stilllegungen
uberwiegend recht spat und im Nachgang erfolgten und deshalb
selten zufriedenstellend erfolgreich waren. Die Bedeutung der
strategischen Planung von Stilllegungsprozessen wiirde viel zu
sehr unterschatzt. Deshalb missten bei der Stilllegung von Koh-
lebergwerken die Vermeidung von negativen Folgen fir die be-
troffenen Arbeitnehmer und Kommunen einen viel gréeren Stel-
lenwert bekommen und den ,Just Transition for All“-Prinzipien
unterstellt werde. Das beinhalte erstens kontinuierlichen Dialog
und Konsultation mit einer moglichst groen Breite der betrof-
fenen Stakeholder tiber Ausmaf3 und Zeitpunkte der Stilllegung,
zweitens adaquate Planung moglichst von Beginn an verbunden
mit Dialog und partizipatorischem Monitoring in den verschie-
denen Phasen der Stilllegung und dem Strukturwandel danach,
drittens mindestens temporare Einkommenshilfen fur entlassene
Bergleute und ihre Familien zusatzlich zu schon bestehenden all-
gemeinen SozialmaBnahmen und viertens den Einsatz einer ak-
tiven Arbeitsmarktpolitik, die Anreize, Dienstleistungen und Pro-
gramme fiir die berufliche Umorientierung von bisher rund um
die Kohle Beschaftigten bietet.

3 ,lessonsLearned“ nach Auffassung der Weltbank

Die Weltbank prasentiert auf Basis ihrer hier vorgestellten Analy-
se insgesamt neun Lektionen (,lessons learned”), die sie drei ver-
schiedenen thematischen ,Saulen® (Bild 5) zuordnet (6):

(A) Politik und strategische Entwicklung,

(B) Menschen und Kommunen und

(C) Flachen- und Umweltsanierung.

Sie halt deren Beachtung bei der Planung von und Vorbereitung
auf kinftige Stilllegungsprozesse(n) im Kohlebergbau, die an-
gesichts der globalen Energiewende unabweislich seien, fuir we-
sentlich, um Schocks fiir bislang kohleabhangige Kommunen und
Regionen zu dampfen sowie neue Moglichkeiten fiir die Beschaf-
tigung von freigesetzten Bergleuten zu eréffnen.

3.1 Lektionen im Bereich Politik und strategische
Entwicklung

Haupterkenntnis fiir die Weltbank ist im Themenbereich Politik
und strategische Entwicklung, dass groRRvolumige Stilllegungen
im Kohlebergbau klare politische Richtungsvorgaben fiir ein ,Just
Transition for All“-Programm erfordern, denn nur so kdnnen sozi-
ale Verwerfungen minimiert werden. Nur umfassende MaRnah-
men flhren hier zu effektiven und effizienten Problemldsungen.
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It considers that when planning and preparing for future coal
mine closures, which have become imperative as a result of the
global energy transition, these pillars are crucial for reducing the
impact on previously coal-dependent communities and regions
and opening up new job opportunities for the newly redundant
mineworkers.

3.1 Lessons for policies and strategy development

As far as policies and strategy development are concerned one of
the World Bank’s main findings was that large-scale mine closures
require clear policy direction supported by a Just Transition for All
programme, as this is the only way to minimise social distress.The
problems are only effectively and efficiently addressed when com-
prehensive reform measures are applied. Here success is reliant
on several factors, namely strong government commitment, legal
and regulatory review, genuine stakeholder engagement and ad-
equate budgets for the necessary environmental tasks and social
and labour interventions.

Lesson 1: Managing the social and labour impacts of mine closures
is best achieved when multiple agencies participate in the policy
development under government guidance. Government leader-
shipisindispensable in this respect.Overall coordination across the
various participating agencies can only succeed when there is clear
guidance from a high-ranking decision-making body and when
various departments are included in the implementation process
in a concerted manner. The World Bank advises the setting-up of a
specialist authority, such as a mine closure agency, to monitor the
physical and ecological consequences of the closure programme.
On the other hand, the institution with the largest stake in the suc-
cess of the labour divestment process should lead the planning for
the social and labour transition in the coal regions affected.

Lesson 2: Ensuring that sufficient budget resources are available
to support the mine closure programme is often a major chal-
lenge, especially in the short-term, as huge costs can be incurred
almost overnight and a number of different budgets may have
to be coordinated. Income support for redundant mineworkers,
flanking social and labour measures, environmental restoration,
the setting-up of monitoring processes and if necessary the re-
structuring of state-owned enterprises and the taking over or in-
demnification of the liabilities of bankrupt private companies etc.
can often prove to be disruptive factors. These costs will be even
higher if the closure programme has not been properly prepared
or if the adjustment process has been delayed in some way.

Lesson 3: Genuine stakeholder consultation — especially with the
coalfield communities and miners’ unions — should commence at
the planning stage and be continued throughout the closure proc-
ess,as this will significantly reduce the likelihood of social tensions
if at the same time there are clear indications of a credible readi-
ness to apply social and regional support measures.The avoidance
of social distress and unrest should be seen as a yardstick for the
success of the closure programmes. The drafting and dissemina-
tion of accurate information by way of targeted campaigns is criti-
cal to all this. Here the World Bank refers to the positive examples
that were set when winding-up former state-owned mining en-
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Der Erfolg sei von verschiedenen Faktoren abhangig: eine starke
Verpflichtung der Regierung, angemessene gesetzliche und regu-
latorische Anpassungen, echtes Engagement der Stakeholder so-
wie angemessene Budgets fur die Umweltaufgaben und soziale
und Arbeitsmarktinterventionen.

Lektion 1: Das Management der sozialen und Beschaftigungsfol-
gen von Stilllegungen gelingt dann am besten, wenn unter der
Fiihrungsrolle der jeweiligen Regierung eine Vielzahl von kom-
petenten Institutionen an der Politikentwicklung beteiligt wird.
Die Fuhrungsrolle seitens der Regierung ist dabei unverzichtbar.
Denn eine erfolgreiche Gesamtkoordinierung diverser beteilig-
ter Akteure kann nur gelingen, wenn es klare Vorgaben mit einer
hochrangigen Entscheidungsinstanz gibt und mit der Umsetzung
verschiedene Fachressorts in abgestimmter Weise befasst wer-
den. Zur Uberwachung der physischen und 6kologischen Folgen
von Bergwerksstilllegungen erscheint laut Weltbank eine darauf
spezialisierte Behorde wie etwa eine Stilllegungsagentur ange-
zeigt. Dagegen sollte die Institution, die am meisten den Erfolg im
Bereich des Arbeitsmarkts beeinflussen kann, mit der Steuerung
des sozialen und des Beschaftigungswandels in der betroffenen
Kohleregion betraut werden.

Lektion 2: Hinreichende Budgets zur Flankierung von Bergwerks-
stilllegungen zu gewahrleisten ist sehr oft eine grofle Heraus-
forderung, vor allem kurzfristig, weil schlagartig enorme Kosten
anfallen kdnnen und eventuell verschiedene Budgets koordiniert
werden missen. Einkommensbeihilfen flr entlassene Bergleu-
te, begleitende Sozial- und ArbeitsmarktmaBBnahmen, die Um-
weltsanierung, die Etablierung von Monitoringprozessen, ggf. die
Restrukturierung von Staatsunternehmen oder die Ubernahme
oder Kompensation von Verpflichtungen bankrotter Privatunter-
nehmen etc. fallen oft disruptiv an. Diese Kosten fallen desto ho-
her aus, je schlechter die Stilllegungen vorbereitet oder je langer
Anpassungen hinausgezogert wurden.

Lektion 3: Aufrichtige Konsultation mit den Stakeholdern — wie
insbesondere mit den Bergbaukommunen und den Bergarbei-
tergewerkschaften — bereits im Planungsstadium und sodann
kontinuierlich wahrend des Stilllegungsprozesses mindert signi-
fikant mogliche soziale Konflikte, wenn gleichzeitig glaubwiirdi-
ge Bereitschaft zu sozialen und regionalen BegleitmalRnahmen
signalisiert wird. Die Vermeidung sozialer Konflikte und Unruhen
sollte geradezu Erfolgsmafstab fiir Stilllegungsprogramme sein.
Korrekte Informationen und deren Verbreitung durch Informati-
onskampagnen sind dabei ein kritischer Faktor. Die Weltbank ver-
weist dabei auf Positivbeispiele bezlglich der Abwicklung friihe-
rer Staatsunternehmen im Kohlebergbau Polens und Russlands,
auch wenn diese z.T. erst durch Proteste angeschoben wurden,
sowie die engagierten Eigeninitiativen regionaler Stakeholder
der Kohlereviere der Zentralappalachen in den USA, wahrend
praktizierte Stilllegungen in GroBbritannien und der Ukraine als
Negativbeispiele fiir mangelhafte oder misslungene Stakeholder-
Aktivierung genannt werden.

3.2 Lektionen im Bereich Menschen und Kommunen
Eine ,Just Transition for All“-Strategie misse neben den — teils



terprises in Poland and Russia, even though these reforms were
initially accompanied by protests from the mineworkers, and the
commitment and initiative of regional stakeholders in the coal-
fields of Central Appalachia in the USA, while the closure pro-
grammes introduced in the UK and Ukraine are cited as negative
examples of deficient and failed stakeholder activation.

3.2 Lessons for people and communities

As well as addressing the various —and in some cases age related
and gender specific— concerns of the mining employees and their
families, the Just Transition for All strategy also has to take ac-
count of the coalfield communities in general and the often wide-
ranging coal-industry ecosystem.The latter can include coal users
(power stations etc.), the supplier sector, companies engaged in
coal transport and logistics and various other service providers
with a connection to the coal mines.

Lesson 4: A systematic process that minimises the negative social
and labour impact of the closure programme should commence
its planning phase as soon as possible before any job cutbacks.
This must lay down suitable plans aimed at addressing both di-
rect and indirect job losses, offering assistance before any layoffs
occur and providing appropriate state support and a social frame-
work following the loss of employment. If this is successful it will
create a more orderly, less conflict-prone and ultimately a more
cost-effective divestment process.

Lesson 5: Proper social support before the layoffs can prepare the
mineworkers for their impending redundancy and help smooth
the unavoidable process of adjustment without triggering an ex-
treme reaction. One example of an effective initiative of this kind
is the “Industrial Adjustment Service” in Canada. It is extremely
important in this respect that governments do not make prom-
ises that they cannot keep but rather focus on making serious of-
fers of assistance.

Lesson 6: Suitable post-layoff social assistance, including tempo-
rary income support such as severance payments, will always be
required in conjunction with other forms of social assistance sys-
tems, especially unemployment insurance. This can at the same
time help newly laid-off mineworkers to re-join the labour mar-
ket in a way that befits their qualifications. Substantial and direct
assistance is equally required for those for whom such a move is
difficult or impossible and this may take the form of generous
early-retirement schemes for older mineworkers. According to the
World Bank report China’s “social guarantee” scheme, which was
implemented in the 1980s and 1990s for the restructuring and
privatisation of the country’s hitherto state-run heavy industries,
can serve as an international model for future large-scale mine
closure programmes.

Lesson 7: Active labour market policies should offer services, pro-
grammes and incentives that can encourage and enable re-em-
ployment among laid-off mineworkers. Of course these measures
will be most effective when the displaced workers have skills that
are much in demand on the labour market, but special assistance
will be needed to access this demand. In this context the World

unterschiedlichen, manchmal auch altersabhangigen und ge-
schlechtsspezifischen Belangen — der Bergbaubeschaftigten und
deren Familien ebenso die der Bergbaukommunen sowie des oft
breitgefacherten ,Kohleindustrie-Okosystems“ mitberiicksichti-
gen. Zu Letzterem gehdren etwa die kohlenutzende Wirtschaft
(Kraftwerke etc.), die Bergbauzulieferindustrie, Unternehmen im
Bereich Kohletransport- und -logistik und manche andere mit
den Kohlebergwerken verbundenen Dienstleister.

Lektion 4: Ein systematischer Prozess, negative soziale und Be-
schaftigungsfolgen zu minimieren, sollte die Stilllegungsplanung
moglichst weit vor dem Beschaftigungsabbau starten. Er muss
entsprechende Planungen vorsehen, die direkte und indirekte Job-
verluste adressieren, Hilfen schon vor der Freisetzung vermitteln
und angemessene staatliche Unterstitzung und einen sozialen
Rahmen nach dem Beschaftigungsverlust bereitstellen. Wenn das
gelingt, ermoglicht das einen geordneteren, weniger konfliktrei-
chen und letztlich kostenglinstigeren Desinvestitionsprozess.

Lektion 5: Sachgerechte soziale Unterstiitzung schon vor Entlas-
sungen kann die Bergarbeiter auf drohende Freisetzung vorberei-
ten und helfen, sich rechtzeitig auf unvermeidliche Anpassungen
einzustellen, ohne schockartige Reaktionen auszulsen. Beispiel-
haft fir gute Pravention sei etwa der ,Industrial Adjustment
Service“ in Kanada. Sehr wichtig ist es dabei aber auch, dass die
Regierungen keine falschen Versprechungen machen und stets
seriose Hilfsangebote in Aussicht stellen.

Lektion 6: NGtig sind in jedem Fall angemessene soziale Unter-
stlitzungsmaBnahmen nach der Freisetzung einschlieflich tem-
pordrer Einkommenshilfen, wie etwa Abfindungen, im Verbund
mit sozialen Sicherungssystemen, insbesondere Arbeitslosenver-
sicherung. Dies kann entlassenen Bergleuten gleichzeitig helfen,
sich qualifikationsgerecht wieder in den Arbeitsmarkt einzuglie-
dern. Ebenso erforderlich sind substanzielle und konkrete Hilfsan-
gebote fir diejenigen, denen das nicht oder kaum moglich ist, wie
z.B. groRzligige Vorruhestandsregelungen fiir altere Bergleute.
Diesbeziiglichen Vorbildcharakter fiir kiinftige umfassendere
Stilllegungswellen von Kohlebergwerken weltweit hatten laut
Weltbankreport Chinas ,Sozialgarantien bei der Umstruktu-
rierung und Privatisierung der bis dato staatlichen chinesischen
Schwerindustrie in den 1980er und 1990er Jahren.

Lektion 7: Aktive Arbeitsmarktpolitiken sollten Anreize, Dienste
und Programme vorsehen, die entlassene Bergleute zu neuen Be-
schaftigungsverhaltnissen ermutigen und befahigen. Natirlich
sind solche MaRnahmen am effektivsten, die bei Qualifikationen
ansetzen, fiir die es eine erhebliche Nachfrage am Arbeitsmarkt
gibt, flr deren Zugang aber besondere Unterstiitzung nétig ist.
Die Weltbank hat in diesem Kontext unterschiedliche kurz-, mit-
tel- und langfristig wirkende MaBnahmen der Arbeitsmarktpoli-
tik untersucht. Wahrend die — pro Kopf der Beglinstigten gerech-
net — relativ kostengiinstigsten Hilfsmallnahmen wie Beratung,
Vermittlung und Mobilitatshilfen eine gewisse Wirkung in kurz-
und mittelfristiger Hinsicht entfalten, haben vergleichsweise teu-
re Ausbildungs-, Qualifizierungs- und TrainingsmaBnahmen mit-
tel- und langfristig die grofte positive Wirkung in Bezug auf die
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Bank has examined various labour-policy measures designed to
produce a short-, medium- and long-term impact. While support
measures such as counselling, agency services and mobility as-
sistance are the least expensive in terms of cost per beneficiary
and do have some effect in the short and medium term, it is the
relatively more expensive re-skilling and re-training schemes that
yield the greatest benefits in the medium and long-term when it
comes to the potential for (re-)employment, and this in turn will
ease the burden on the welfare coffers in the long run. The alter-
native subsidisation of employment in small and medium-sized
(non coal mining) companies in the affected mining areas has at
best had a slight positive short-term impact but has not yielded
any real medium- and long-term success, and moreover this has
only been achieved in regions with a diversified supply structure
where demand was growing in any case. This therefore means
a lot of trade-offs of one kind or another. What is more, in this
context it is also important to respect and take into account the
possibility of a reduction in labour mobility and also occasional
objective malfunctions on the labour market as a result of exces-
sive economic obstacles to mobility, such as high living costs and
a housing shortage in regions where labour demand is at a high
level.

3.3 Lessons in land and environmental remediation

Coal mine closures must of course be linked to a well-planned land
and environmental remediation process, not only in the context
of the prevailing legal requirements but also as part of the Just
Transition concept, as this is the basis both for workplace safety in
the mining follow-on occupations and for the economic revival of
former mining sites. This includes not only compensatory meas-
ures for the physical impact on the environmental media (soil, wa-
ter and air) but also the economic rehabilitation of the (former)
mining sites and infrastructure. Here the World Bank refers to
two examples of best practice from the USA where, in one case,
the natural environment was restored almost to its original pre-
mining state (Coal-Mac Mining’s Phoenix in West Virginia) and,
in another, a new nature conservation area was established (the
Appalachian Wildlife Centre), initiatives that as well as bringing
ecological improvements also created new economic opportuni-
ties for agriculture and tourism. It is still unclear as to how these
actions will affect the employment situation.

Lesson 8: Environmental reclamation post-closure is best served
when it is embedded from the start in the overall mine planning
process. This applies to the physical impact of the actual mine clo-
sure just as much as it does to the land development imperatives
that apply over the entire area affected. Mine closures that are
environmentally successful require modern closure regulations
and procedures, this including, e.g., proficient impact assess-
ments pre-closure and the preparation and setting-up of long-
term monitoring systems post-closure, along with professional
and competent institutions. This applies i.e. to safeguarding wa-
ter quality in and around disused collieries and, as a number of
major incidents have shown, the prevention of local catastrophic
events such as flooding, landslides, tremors and serious cases of
soil contamination. However, the World Bank also notes that in
recent years there has been a strengthening of the environmental
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(Wieder-)Beschaftigungswahrscheinlichkeit und damit wiederum
langfristig auch auf die Entlastung der Sozialkassen. Die alternati-
ve Subventionierung von Beschaftigung in kleinen und mittleren
(Nichtkohle-)Unternehmen in den jeweiligen Kohleregionen hat
allenfalls kurzfristig einen schwach positiven Effekt verzeichnet,
nicht aber mittel- und langfristig, und das auch nur in Regionen
mit ohnehin wachsender Nachfrage und diversifizierter Angebots-
struktur. Hier gibt es also erhebliche ,trade-offs“. Darliber hinaus
beachtet und berticksichtigt werden mussten in diesem Kontext
unter Umstanden etwaige Beschrankungen der Arbeitskraftemo-
bilitat und auch gelegentliche objektive Versagenstatbestiande
am Arbeitsmarkt durch zu grol3e 6konomische Mobilitatsbarrie-
ren, wie z.B. hohe Lebenshaltungskosten oder Wohnraummangel
in Regionen mit starker Arbeitskraftenachfrage

3.3 Lektionen im Bereich Flachen- und Umweltsanierung
Stilllegungen von Kohlebergwerken mussen selbstverstandlich
nicht nur im Rahmen der jeweiligen nationalen rechtlichen Vor-
gaben, sondern auch im Sinne jedes Just-Transition-Ansatzes mit
einer moglichst gute Flachen- und Umweltsanierung verbunden
werden, da diese Grundlage sowohl fir die Arbeitssicherheit der
Bergbaufolgearbeiten als auch fiir die wirtschaftliche Revitalisie-
rung an den Bergwerksstandorten ist. Das bezieht die Kompensati-
on der physischen Beeintrachtigungen der Umweltmedien (Boden,
Wasser, Luft) ebenso ein wie die 6konomische Wiedernutzbarma-
chungder (vormaligen) Bergwerksflachen und -infrastrukturen. Die
Weltbank verweist hier auf zwei Best-Practice-Beispiele aus den
USA, in denen es gelungen ist, die naturliche Ausgangssituation
vor dem Bergwerksbetrieb anndhernd wiederherzustellen (Coal-
Mac Mining’s Phoenix, West Virginia) oder sogar ein Naturschutz-
gebiet neu anzulegen (Appalachian Wildlife Center), wodurch sich
neben 6kologischen Verbesserungen neue 6konomische Chancen
zumindest fur Landwirtschaft und Tourismus ergeben haben. Die
Beschaftigungseffekte bleiben allerdings offen.

Lektion 8: Einer Umweltsanierung nach Stilllegungen wird am
besten gedient, wenn sie von Anfang an in die Bergwerksplanung
einbezogen wird. Das gilt fir die physischen Auswirkungen der
Stilllegung des eigentlichen Bergwerksbetriebs ebenso wie fiir die
Erfordernisse der Entwicklung der Fldchen in den betroffenen Ge-
samtgelanden. Unter Umweltaspekten erfolgreiche Stilllegungen
setzen moderne Stilllegungsregularien und -prozeduren wie bei-
spielsweise Durchfiihrung von qualifizierten Impact Assessments
vorher und Vorbereitung und Einrichtung von Langfrist-Monito-
rings nachher sowie fachkompetente zustandige Institutionen
voraus. Das betrifft etwa die Sicherung der Wasserqualitat in der
Umgebung von stillgelegten Kohlebergwerken oder, wie einzelne
gravierende Negativbeispiele gezeigt haben, die Pravention von
lokalen Katastrophenereignissen wie Flutungen, Erdrutsche, Be-
ben oder schwere Bodenverunreinigungen. Die Weltbank stellt
aber auch fest, dass sich in den letzten Jahren gerade die umwelt-
rechtlichen Anforderungen an die Stilllegungsplanung in vielen
Landern verscharft haben und etwa in Osteuropa inzwischen
viele gelungene Beispiele der umweltgerechten Bergwerksstill-
legung demonstriert worden sind. Als aus praktischer Erfahrung
sehr hilfreich fir effiziente Stilllegungsprozesse wertet sie zudem
die Griindung und Beauftragung spezieller Stilllegungsgesell-



requirements for mine closure planning in many
countries and eastern Europe, e.g., has demon-
strated many cases of good environmental prac-
tice in the area of physical mine closure. It goes
on to state that according to practical experience
these closure processes can benefit enormously
from the establishment and mandating of special
mine closures companies whose remit is to draw
on the former colliery manpower and expertise.
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Lesson 9: According to an assessment by the
World Bank the greatest obstacle to overcoming
the physical consequences of mine closures has
usually been insufficient funding, not only - but
most particularly —in the case of mining-compa-
ny insolvency. In such circumstances the follow-
up costs often have to be borne by the state. Fi-
nancial assurance mechanisms can therefore be
an effective tool when it comes to guaranteeing
the availability of the relevant funds. The World
Bank views the promises that are made by the mining companies
themselves as being inadequate unless they are underpinned by
legally regulated provisions or specific sureties — preferably in lig-
uid form or in cash equivalent. It has in fact become much more
common and convenient in this context to employ bank guar-
antees and irrevocable standby letters of credit, binding share-
holdings in state-controlled funds and the dedicated issuance of
security bonds. An important factor here is that secure financial
mechanisms of this kind need to be put in place right at the start
of the mine planning process.
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4 Research gaps in the relevant scientific literature

The World Bank report also takes the view that careful analysis
and a sufficient knowledge basis for making informed closure de-
cisions are just as important for the practical application of the
aforementioned lessons as the mobilisation of public and private
financial resources. Here the World Bank recognises that the scope
of the report’s investigations does not extend to the economic di-
versification and renewal of the labour markets of the coalfield
regions over a longer time span after the mine closure phase. Ad-
ditional expertise and resources would therefore have to be de-
ployed to achieve a Just Transition for All.

However, research is also required in the run-up to the clo-
sures, i.e. in terms of closure management in the broadest sense.
In 2018, almost at the same time as the World Bank report, Bain-
ton and Holcombe of the Centre for Social Responsibility at the
University of Queensland in Australia produced a paper that pre-
sented a global overview of the available literature on the social
aspects of mine closure (Figure 6) (7). Even before the publication
of the World Bank report the Australian study pointed out that
there were a number of research gaps in what it was seeking to
achieve. Bainton and Holcombe searched and analysed all the
available scientific literature on this theme that had been pub-
lished in English, along with company manuals and government
compendia. One of their main conclusions was that the real so-
cial cost of mine closures had still not been fully understood. They
suggest that, from a microeconomic perspective, a large section

% THE SOCIAL
% ASPECTS OF
. MINE CLOSURE

Introduction

The excitement and fanfare that surrounds

the opening of a new mine is never present when it
finally closes.”

(D. Laurence 2006)

...The purpaose of this paper is to map the publicly
available literature on the social aspects of mine
closure ... and to identify the major themes and
gaps that inform the current knowledge base on
this topic. In a broad sense, the social aspects of
mine closure encompass the socio-economic,
political, cultural and institutional impacts that
arise at the end of the project-cycle; the planning
and management processes that are required to
mitigate these impacts; and an overarching
emphasis on long-term sustainability beyond the
life of active operations...”

SMICSRM

Fig. 6. Cover study “The social aspects of mine closure”
Bild 6. Cover Studie,,Die sozialen Aspekte von Bergwerksstillegungen*.

schaften, die Arbeitskrafte und Know-how der stillzulegenden
Bergwerke einsetzten.

Lektion g: Als das groRte Hindernis fiir die angemessene Bewal-
tigung der physischen Folgen von Stilllegungen erweisen sich
nach Einschatzung der Weltbank in der Regel unzureichende Fi-
nanzmittel, nicht nur, aber ganz besonders im Fall der Insolvenz
von Bergbauunternehmen. Dann fallen die Folgekosten oft dem
Staat zu. Finanzielle Sicherheitsmechanismen kénnen daher wirk-
same Werkzeuge sein, um die bedarfsgerechte Verfligbarkeit ent-
sprechender Finanzmittel zu garantieren. Fir unzureichend halt
die Weltbank blofRe Zusagen der Bergbauunternehmen selber,
sofern sie nicht durch gesetzlich geregelte Riickstellungen oder
ganz konkrete Sicherheitsleistungen in moglichst liquider Form
oder Bargeldaquivalenten unterlegt sind. Zunehmend verbreitet
und geeigneter seien dagegen verbriefte Bankgarantien und un-
widerrufliche Stand by-Kreditzusagen, verbindliche Beteiligungen
an staatlich kontrollierten Fonds oder die zweckbestimmte Be-
gebung von Sicherheitsbonds. Sehr wichtig sei, dass solche gesi-
cherten Finanzmechanismen von Beginn der Bergbauplanung an
installiert werden.

4 Forschungsliicken in der einschlagigen

wissenschaftlichen Literatur
Als besonders kritisch fiir die praktische Anwendung der genann-
ten Lektionen erachtet der Weltbankreport neben der hinreichen-
den Mobilisierung von 6ffentlichen und privaten Finanzmitteln
sorgfaltige Analysen und eine zureichende Wissensbasis fiir in-
formierte Stilllegungsentscheidungen. Dabei raumt die Weltbank
ein, dass die Reichweite der Untersuchungen des Reports sich
nicht auf die wirtschaftliche Diversifizierung und Erneuerung der
Arbeitsmarkte der Kohleregionen in gréfRerem Zeitabstand nach
den Stilllegungen erstreckt. Fiir eine ,Just Transition for All“ muss-
ten also noch zusatzliche Expertisen und Ressourcen zum Einsatz
gebracht werden.

Forschungsbedarf besteht aber weiter auch im Vorfeld, d.h. in
Bezug auf das Stilllegungsmanagement im weitesten Sinn. Zeit-
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of the mining industry deliberately sought to avoid the subject of
closure during the operational phase and to externalise its cost
and these actions not only hampered any professional discussion
of the subject but also increased the social cost of the closure
programme. On the other hand, the stakeholders have now in-
creasingly come to expect that mine operators will be proactive in
addressing the multidimensional consequences of the closure in
exactly the same way as they handle all the other lifecycle aspects
of the mine. Referring to the technical literature the study points
to a tendency for more emphasis to be placed on the procedural
and process-oriented aspects, where recognised principles can be
used as ayardstick for socially “successful” closures —this including
integrated lifecycle planning, the ecological dimension of sustain-
ability, transparency, risk assessment and governance processes —
while, on the other hand, the topical and regionally-specificissues
being addressed were more difficult to put in generalised terms.
A number of case studies of post-mining economic development
explored the blurred line between the “rehabilitation” and the “re-
purposing” of former mining land and infrastructure that, in spite
of all kinds of geographical restrictions, demonstrated a broad
spectrum of new opportunities and creative entrepreneurship. At
the same time they illustrate the connection between the social
aspects of mine closure and the economic linkages and options of
structural change in the post-mining landscape (8).

An industry discussion paper on “Mine Closure and Social Per-
formance” that was published by the same institute, which exam-
ines the subject from the perspective of mining companies and
associations, reaches a fairly similar conclusion, namely that —in
spite of an increasing focus on the social aspects of mine closure —
aspiration and reality are by no means congruent and the industry
still has major capability gaps in the area of social performance.

The paper also discusses the various difficulties involved, especial-

ly those experienced by private-sector companies in meeting the

often changeable and divergent social demands of mine closure,
and examines the impact produced by hypothetical closure sce-

narios and potential starting points for resolving the problem (9).

Meanwhile it remains an open question as to where the identified

knowledge and research gaps come from. Bainton and Holcombe

draw the following four main conclusions from the literature re-

view (10):

1. The knowledge base on the technical and physical aspects of
mine closure is significantly deeper and more developed than
that which covers the social aspects. Unlike the procedures in
place for assessing the impact of the closure process on the en-
vironment, the standards, guidelines, regulatory frameworks,
knowledge and tools for managing the social aspects of mine
closure are still at an early stage of development. Their imple-
mentation is still somewhat shaky and inconsistent.

2. There is limited technical literature on the social aspects of
mine closure. The shortage of innovative case studies and pol-
icy guidelines indicate a dearth of expertise in this field. Mine
closure experts typically focus on issues such as mined land
rehabilitation, mine water management, topsoil replacement,
groundcover monitoring, vegetation management, post-clo-
sure land use and physical decommissioning.

3. There are multiple barriers preventing mining companies from
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lich fast parallel zum Weltbankreport erschien 2018 die Studie von
Bainton/Holcombe vom Center for Social Responsibility an der
Universitat von Queensland in Australien, deren Thema ein global
angelegter Literaturliberblick zu den sozialen Aspekten der Still-
legung von Bergwerken (Bild 6) gewesen ist (7). Diese Studie hat
noch vor Erscheinen des Weltbankreports klargemacht, dass dieser
mit seiner Zielsetzung gewissermal3en in erhebliche Forschungs-
licken (,gaps“) stoRt. Bainton/Holcombe haben die global verfiig-
bare, englischsprachige wissenschaftliche Literatur sowie Unter-
nehmensleitfaden und Regierungskompendien zu der Thematik
gesichtet und ausgewertet. Eine ihrer wesentlichen Schlussfolge-
rungenist,dass die tatsachlichen sozialen Kosten von Stilllegungen
bisher nur unzureichend verstanden sind. GroRBe Teile der Bergbau-
industrie waren zudem aus einzelwirtschaftlicher Sicht bestrebt,
in der Betriebsphase der Bergwerke das Stilllegungsthema so weit
wie moglich zu vermeiden oder deren Kosten zu externalisieren,
was beides sowohl die fachliche Auseinandersetzung erschwert
als auch die sozialen Stilllegungskosten erhoht. Dem steht aller-
dings entgegen, dass die Stakeholder von den Bergwerksbetrei-
bern mittlerweile immer haufiger erwarten, sich proaktiv mit den
multidimensionalen Folgen von Stilllegungen zu beschaftigen,
genau wie mit jedem anderen Lebenszyklus eines Bergwerks. In
der Fachliteratur gebe es wiederum die Tendenz, einerseits proze-
durale und prozesshafte Themen in den Vordergrund zu riicken,
bei denen anerkannte Grundsatze als Mal3stab fiir sozial ,erfolg-
reiche” Stilllegungen verwendet werden kdnnen — u.a. integrierte
Lebenszyklusplanung, 6kologische Dimension der Nachhaltigkeit,
Transparenz, Risikoabschatzungen, Governance-Anforderungen —
anderseits wirden tagesaktuelle und regionalspezifische Fragen
(,topical issues”) adressiert, die aber schwer zu verallgemeinern
sind. Etliche Fallstudien zur nachbergbaulichen wirtschaftlichen
Entwicklung bewegten sich an der flieBenden Grenze zwischen Sa-
nierung (,Rehabilitation”) und Wiedernutzbarmachung (,Repur-
posing”“) ehemaliger bergbaulicher Infrastrukturen und Flachen,
die trotz aller geografischer Restriktionen ein breites Spektrum an
neuen Moglichkeiten und kreativem Unternehmertum aufzeigen.
Zugleich verdeutlichen sie den Zusammenhang sozialer Aspekte
der Stilllegung mit den wirtschaftlichen Verkniipfungen und den
Optionen des Strukturwandels im Nachbergbau (8).

Ein zeitgleich vom selben Institut herausgegebenes , Industry Dis-
cussion Paper ,,Mine Closure and Social Performance” kommt aus
Perspektive von Bergbauunternehmen und -verbanden zu einem
ganz ahnlichen Schluss, namlich dass trotz zunehmender Be-
riicksichtigung sozialer Aspekte bei Stilllegungen Anspruch und
Realitat keineswegs deckungsgleich sind und auf Seiten der Un-
ternehmen noch betrachtliche soziale Kapazitatsdefizite festzu-
stellen sind (,the industry has major capability gaps in the area of
social performance®). Erortert werden im weiteren verschiedene
Schwierigkeiten insbesondere privatwirtschaftlicher Unterneh-
men bei der Erfullung oft wechselhafter und divergierender sozi-
aler Anspriiche an Stilllegungen, die Konsequenzen in hypotheti-
schen Stilllegungsszenarien und mogliche Ansatzpunkte zu deren
Uberwindung (9). Offen bleibt hier indes, woher die zuvor kons-
tatierten Erkenntnis- und Forschungsliicken resultieren. Bainton/
Holcombe haben aus ihrer Priifung der Fachliteratur jedenfalls die
folgenden vier zentralen Schlussfolgerungen gezogen (10):



optimising their management of the social aspects of mine
closures. These barriers can be grouped as follows: those that
are external to the company, those that exist at the interface
between the company and other parties, and those that exist
within the company. They are, however, mutually reinforcing in
a variety of ways.

. Active industry and government engagement with the social

aspects of mine closure is required in order to address the im-
pacts and legacies associated with mine closure. This will also
help to ensure that opportunities for asset regeneration, re-
purposing and transfer are not missed.

For the purpose of further research into the social and economic
aspects of mine closure, and on the basis of their gap analysis,
Bainton and Holcombe identified the following topical areas as re-

quiring future attention. This would address some of the primary
knowledge gaps and contribute towards improved practice (11).

International survey of the mine closure liabilities at different
scales, inclusive of the social aspects: Little is known on a glo-
bal scale of the current (and future) quantum of mine closures
and the trajectory of planned closures in different jurisdictions,
i.e. what kind of closure liabilities exist where, at what scale
(regional, national, local), the range of cumulative impacts that
will affect closure outcomes and the timeframes for closure.
International comparison of policy guidelines and regulations
on mine closures in terms of their social impact: There is only
a limited number of state-based policies and regulations that
address the social aspects of mine closure. There is need for a
global examination of the states and jurisdictions that have
the most effective legislative and policy levers for embedding
social considerations into the closure process. Related research
might also work through the key experiences that would actu-
al help not only industry and civil society but also the affected
communities in general to engage as effectively as possible
with municipal and regional council planning. There is also a
need to better understand how government commitments to
sustainability goals connect with regulation of resource devel-
opment, particularly the management of mining legacies.

A closer examination of the forms and manifestations of clo-
sure agreements: Local level agreements have the potential
to incorporate the entire operational context and project life-
cycle, including socio-economic interdependencies that will
influence future closure outcomes. From the present state of
knowledge it is still unclear as to the extent to which system-
atically developed agreements are able to address the social
shaping of the closure process and the potential post-mining
future. In addition, future research might consider what types
of benefit sharing strategies established during the project
life-cycle can best assist in easing the socio-economic impacts
of mine closure.

Case studies and comparative analyses of the interrelation-
ship between mine closures, transition and the post-mining
landscape: There is a dearth of detailed case studies that cover
the closure process and the long-term post-closure outcomes.
There is a need to invest in research and monitoring work that
will provide the case studies and raw data. Without case study
material and the assembly of data sets it will not be possible

1. Der Wissenstand zu den technisch-physikalischen Aspekten
von Bergwerksstilllegungen ist bedeutend tiefer und entwi-
ckelter als der zu sozialen Aspekten. Im Gegensatz zu Aus-
wirkungen des SchlieBungsprozesses auf die Umwelt stehen
Standards, Richtlinien, rechtliche Rahmenbedingungen, Wissen
und Werkzeuge zum Management der sozialen Aspekte der
Stilllegungen noch auf einer friihen Entwicklungsebene. Ihre
Implementation ist dabei noch schwankend und unbestandig.

2. Es gibt nur einen begrenzten Umfang an fachspezifischer Lite-
ratur zur sozialen Dimension von Bergwerksstilllegungen. Der
Mangel an innovativen Fallstudien und politischen Konzepten
zeugt von einem Fehlen an Expertise in diesem Bereich. Exper-
ten zu Bergwerkstilllegungen beschaftigen sich in der Regel
vor allem mit der Sanierung von bergbaulich genutztem Land,
Grubenwassermanagement, Oberbodenerneuerung, Boden-
Uberwachung, Vegetation, Nutzung des Gebiets nach Stillle-
gung und der physikalischen Stilllegung.

3. Es gibt eine Vielzahl an Hindernissen, die Bergbauunterneh-
men davon abhalten, optimal mit den sozialen Aspekten von
Bergwerksstilllegungen umzugehen. Diese Hindernisse kon-
nen grundsatzlich wie folgt klassifiziert werden: Hindernisse,
die auRerhalb des Unternehmens bestehen, solche, die an der
Schnittstelle von Unternehmen und anderen Akteuren auftre-
ten und solche, die innerhalb des Unternehmens bestehen. Die
verschiedenen Hindernisse konnen sich aber auf vielfaltige
Weise gegenseitig verstarken.

4. Es bedarf einer aktiven Beschaftigung mit den sozialen Aspek-
ten von Bergwerkstilllegungen sowohl von Industrie als auch
staatlicher Seite, um die Folgen und Lasten zu thematisieren,
die mit den Stilllegungen einhergehen. Dies hilft auch zu ver-
meiden, dass Moglichkeiten zur Kapitalwiedergewinnung,
Neunutzung und Umstellung verpasst werden.

Fiir die weitere Forschung tiber die sozialen und 6konomischen As-

pekte von Bergwerksstilllegungen haben Bainton/Holcombe auf

Basis ihrer Gap-Analyse folgende Themenfelder identifiziert, die

kiinftig groBere Aufmerksamkeit bekommen sollten. So kénnten

einige grundlegende Wissensliicken geschlossen und dadurch eine

verbesserte Stilllegungspraxis erreichbar gemacht werden (11).

+ Internationale Erhebung zu Altlasten von Bergwerkstilllegun-
gen in unterschiedlichen Dimensionen einschlieBlich der so-
zialen Aspekte: Uber die globalen aktuellen (und kiinftigen)
AusmafRe an Bergwerkstilllegungen ist wenig bekannt, eben-
so wenig uber die typischen Pfade geplanter Stilllegungen in
unterschiedlichen Rechtssystemen, d.h. welche Altlasten und
Verpflichtungen bestehen jeweils wo, welches AusmaR (regio-
nal, national, lokal), die Bandbreite an kumulativen Folgen, die
SchlieBungen betreffen werden, sowie die jeweiligen Zeitrah-
men fiir Stilllegungen.

- Internationaler Vergleich der politischen Richtlinien und der
Regulierungen von Stilllegungen in sozialer Hinsicht: Es gibt
nur eine begrenzte Menge an staatlichen Richtlinien und Re-
gulierungen, welche die sozialen Aspekte von Bergwerksstillle-
gungen betreffen. Es bedarf einer globalen Untersuchung der
Staaten und Gesetzgebungen, welche die effektivsten politi-
schen und legislativen Hebel besitzen, um soziale Aspekte in
den SchlieBungsprozess einzubinden. Damit verbundene For-
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to consolidate new findings and learning on sustainable in-
novative practices, to aggregate these in a more generalised
way and to develop more detailed and realistic practical guid-
ance for closure practitioners. Above all, answers are needed
to questions surrounding the threshold issues for determining
particular and optimum post-closure economies.

+ Lessons from other industries: Although there are important
differences between the mining industry and other mineral
extraction and processing industries, and other forms of large-
scaleindustrial development, there is a need for more compara-
tive research that would draw out potential lessons from other
sectors that might then be applied to the mining industry and/
or the post-mining landscape.

+ Stakeholder engagement:There is a growing awareness across
the mining industry that local communities and other stake-
holders need to be included in the closure planning process.
However, there is very little systematic guidance at a policy or
regulatory level on how this can best be achieved. There is a
need to develop transferable methods for engaging commu-
nities in closure conversations. Future research might consider
how transparent and inclusive communication concerning
mine closure can best be conducted and what kind of mistakes
have to be avoided.

5 Comparison with experiences and practices
in Germany

The World Bank report, as described above, does more than just
draw positive lessons from the practical experiences with mine
closure, the thrust of which — in terms of the guiding principles
of a Just Transition for All - could be spelled out as “taking care
with social engineering”, as the Financial Times put it (12). At the
same time, in fact, the World Bank also makes reference to all the
negative examples and conflict situations associated with the clo-
sure process and the protracted repercussions that sometimes oc-
curred. What these show, on a global level, is that the withdrawal
from coal production — closely related as it is in some cases with
coal utilisation — is often a difficult process with both regional
and social repercussions and that major ongoing efforts will be
required to find a satisfactory solution. This applies no less to Ger-
many, though it is not specifically mentioned in the World Bank
report. The research gaps referred-to and the practical vacuum
surrounding “social engineering”, which prompted the World Bank
report in the first place, speak for themselves.

This finding fits in with the overall picture of regional problems
and social hardship, particularly as a result of industrial transition
processes — whether initiated by a changed policy framework,
technological progress or economic globalisation — that if not ef-
fectively counteracted can both lead to significant welfare deficits
and suffering among certain groups and individuals and create
economically “dependent” regions and a loss of social cohesion
in general. As recent experience has shown, this can be a trigger
for serious political repercussions, such as the spread of separatist
aspirations — as we have witnessed with Brexit and trade protec-
tionism —and party-political radicalism leading to nationalism and
right-wing populism: this has been signalled from the former in-
dustrial regions of the American Rust Belt and the old industrial
centres and coalfields of Britain and France through to Germany, as
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schung konnte dabei die zentralen Erfahrungen aufarbeiten,
die eine tatsachliche Hilfestellung fir sowohl Industrie als auch
Zivilgesellschaft sowie die betroffenen Bevolkerungsgruppen
im Allgemeinen bedeuten, um moglichst effektiv mit der Pla-
nung lokaler und regionaler Verwaltung zu kooperieren. Auch
besteht Bedarf fiir ein besseres Verstandnis staatlicher Nach-
haltigkeitsverpflichtungen in Bezug auf die soziale Dimension
im Ressourcensektor, insbesondere bei Bergbaufolgelasten.
Genauere Untersuchungen tiber die Arten und Erscheinungs-
formen von Stilllegungsabkommen: Abkommen auf lokaler
Ebene haben das Potential, den gesamten operationalen Kon-
text und Lebenszyklus des Projekts miteinzubeziehen, was so-
ziokonomische Interdependenzen einschlieRt, die zukiinftige
Stilllegungen beeinflussen. Es bleibt beim bisherigen Erkennt-
nisstand noch ungewiss, bis zu welchem Grad systematisch
entwickelte Vereinbarungen der sozialen Gestaltung der Stillle-
gungsprozesse und potentiellem Nachbergbau in der Zukunft
Rechnung tragen. Zukinftige Forschung kénnte zudem auch
beriicksichtigen, welche Arten von Benefit Sharing-Strategien,
die innerhalb des Projektzyklus etabliert wurden, am besten
dazu beitragen, die soziodkonomischen Folgen von Bergwerks-
stilllegungen abzuschwachen.

Fallstudien und vergleichende Analysen zu den Zusammen-
hangen von Stilllegungen, Wandel und Nachbergbau: Es be-
steht ein Mangel an detaillierten Fallstudien, die den Stillle-
gungsprozess und langzeitige soziookonomische Folgen nach
der Stilllegung abdecken. Es gibt einen Bedarf an Forschung
und Monitoring-Ergebnissen, die Fallstudien und Grundlagen-
material liefern. Ohne Fallstudienmaterial und die Sammlung
von Datensatzen wird es nicht moglich sein, neue Erkenntnisse
und das Wissen Uber nachhaltig innovative Ansatze zu biin-
deln und verallgemeinerbar zu aggregieren oder detailliertere
und umsetzbarere Anwendungshilfen fiir die durchfiihrenden
Organe von Stilllegungen zu entwickeln. Vor allem fehlt es an
Antworten zu den Fragen nach den kritischen Grenzen (,tres-
hold issues*) fir bestimmte oder optimale 6konomische Nach-
bergbauentwicklungen.

Von anderen Industrien lernen: Obwohl es bedeutsame Un-
terschiede und andere Formen der grol3flichigen industriel-
len Entwicklung zwischen der Bergbauindustrie und anderen
Industriezweigen der Rohstoffgewinnung oder -verarbeitung
gibt, besteht ein Bedarf an mehr vergleichender Forschung, die
eventuell Lehren aus den Erfahrungen anderer Industrien zieht,
die dann auf die Bergbauindustrie bzw. den Nachbergbau an-
gewendet werden kénnten.

Einbindung von Stakeholdern: Es gibt in der Bergbauindustrie
zwar ein wachsendes Bewusstsein daflir, dass lokale Gemein-
den und Stakeholder in den Planungsprozess von Stilllegungen
eingebunden werden mussen. Es gibt jedoch nur recht wenige
systematische Leitlinien auf politischer und regulativer Ebene
dafir, wie dies am besten erreicht werden kann. Es mussen
transferierbare Methoden entwickelt werden fiir die Einbin-
dung von Gemeinden in die Diskussion tber Stilllegungen. Zu-
kiinftige Forschung konnte betrachten, wie transparente und
inklusive Kommunikation in Bezug auf Bergwerkstilllegungen
am besten durchgefiihrt werden kann und welche Fehler zu
vermeiden sind.



in certain areas of the Ruhr and even more dramatically in the east-
ern states. Against this backdrop there are recent signs that even
economists are now attaching a higher priority to regional policy
in general (13) and the eminent German economics professor Jens
Stdekum has made the issue of “dependent regions” a focal point
of his work, not least in relation to Germany’s exit from coal (14).
The general findings from these more recent economic observa-
tions can be used to argue that even in the interest of the economy
at large any profound market-economy transition will require not
only passive socio-political support but also active regional and la-
bour-policy flanking measures. As has been seen, the lessons from
the World Bank report and the summarised research findings on
the social aspects of mine closure, and particularly the impact on
the coal industry, essentially reach the same conclusions.

However, neither the World Bank report nor the Bainton and
Holcombe paper managed to provide a comparison with the ex-
perience that Germany had in its approach to the closure of the
coal industry. Admittedly, the World Bank was not involved in this
process, neither were Bainton and Holcombe concerned with po-
litical closure programmes — but rather with reviewing the inter-
national literature dealing with mine closure operations in which
the experience of German coal policy-making has apparently re-
ceived little attention to date. What neither study has managed to
do, due to the intermittent nature of their remit, is to record and
assess the foreseeable closure process that lies ahead for the Ger-
man lignite industry as part of the programme to withdraw from
coal-based power generation that has been decided by the Fed-
eral Government and mapped out by the Commission on Growth,
Structural Change and Employment (commonly known as the
Coal Commission) (15). In this the German mine closure policy is
broadly consistent with the lessons that have been outlined in
the World Bank report as pointing the way ahead. Conversely, the
Federal Government, which has been engaged for many years in
climate policy matters and is once again seeking to be an interna-
tional pioneer in this field, has been able to point explicitly to how
Germany has managed to adopt and plan for a socially just ap-
proach to mine closures that could actually serve as an example to
the international community. While we do not have space here to
examine the German methodology in full detail we should, never-
theless, map out some of the steps and arrangements that apply
to the social engineering aspects of mine closure.

As far as the German coal industry is concerned it should in
principle be borne in mind that the restructuring process involved,
and the mine closures that took place, were flanked and cushioned
over a period of more than six decades by both energy policy and
social policy measures (Figure 7). The key principle here, alongside
the long-running and equally relevant energy policy objective of
security of energy supply based on maintaining access to indige-
nous coal deposits and thereby contributing to a balanced energy
mix, was the imperative of social sustainability — which effectively
meant avoiding compulsory redundancies.

An extensive social and staff policy instrument was developed
and implemented in order to obtain socially compatible arrange-
ments for the downsizing process. These ranged from socially ac-
ceptable early retirement schemes for older mineworkers in the
form of state transition payments, to “single-source adjustments”
in the form of internal transfers to other, still active mines or coal-

5 Vergleich mit den Erfahrungen und Ansétzen

in Deutschland
Der oben dargestellte Weltbankreport hat nicht nur positive
Lehren aus den praktischen Erfahrungen mit den Stilllegungen
im Kohlebergbau gezogen, deren Tenor man im Hinblick auf den
Leitgedanken des gerechten ,Wandels fuir Alle“ benennen kénnte
mit ,wahre auch Sorgfalt beim Social Engineering“, wie es die Fi-
nancial Times getan hat (12). Die Weltbank hat vielmehr zugleich
auf die Vielzahl von negativen Beispielen und Konflikten mit z.T.
langwierigen Nachwirkungen hingewiesen. Weltweit zeigt sich
demnach, dass der Ausstieg aus der Kohlegewinnung — teils eng
verbunden mit der Kohlenutzung - oft ein sich regional und sozi-
al schwierig gestaltender Prozess ist, der grolRer und andauern-
der Anstrengungen bedarf, um ihn beherrschen zu kénnen. Das
gilt in Deutschland nicht minder, auch wenn die Weltbank darauf
nicht eingegangen ist. Die erorterten Forschungsliicken sowie das
praktische Vakuum beim ,Social Engineering®, das den Weltbank-
report Uberhaupt erst veranlasst hat, sprechen fir sich.

Dieser Befund fligt sich ein in das Gesamtbild regionalpoliti-
scher Problemstellungen und sozialer Harten speziell von industri-
ellen Transitionsprozessen — ob ausgelost durch veranderte politi-
sche Rahmensetzungen, den technologischen Fortschritt oder die
okonomische Globalisierung — die bei mangelhafter Gegensteue-
rung nicht nur zu massiven Wohlfahrtsverlusten und Verliererpo-
sitionen einzelner Personen und Gruppen, sondern zu wirtschaft-
lich,.abgehangten® Regionen und Verlusten an gesellschaftlichem
Zusammenhalt insgesamt fiihren konnen. Das wiederum vermag,
wie die jungste Vergangenheit belegt, Ausloser schwerwiegender
staatspolitischer Konsequenzen zu sein wie die Ausbreitung von
Desintegrationsbestrebungen — Beispiele Brexit oder Handelspro-
tektionismus —und parteipolitischer Radikalisierungen in Richtung
Nationalismus und Rechtspopulismus — von den einstigen Indus-
trieregionen im,,Rust Belt“ der USA uber die ehemaligen Industrie-
und Kohleregionen in England oder Frankreich bis hin zu Deutsch-
land in Teilen etwa des Ruhrgebiets oder noch ausgepragter der
ostdeutschen Bundeslander. Vor diesem Hintergrund wird der
Regionalpolitik generell in jlingster Zeit auch in der Wirtschafts-
wissenschaft ein erhdhter Stellenwert zugeschrieben (13) und ein
sehr renommierter deutscher Okonom wie Jens Siidekum befasst
sich ausdricklich mit der Problematik ,abgehangter Regionen®,
nicht zuletzt in Bezug auf den Ausstieg auch aus dem deutschen
Kohlebergbau (14). Als eine generelle Erkenntnis dieser neueren
okonomischen Betrachtungen kann die These formuliert werden,
dass tief greifender marktwirtschaftlicher Strukturwandel auch
im gesamtwirtschaftlichen Interesse nicht nur passiver sozialpoli-
tischer,sondern auch aktiver regional- und arbeitsmarktpolitischer
Flankierungen bedarf. Wie sich gezeigt hat, kommen die Lektionen
des Weltbankreports und der skizzierte Forschungsbefund zu den
sozialen Aspekten von Bergwerksstilllegungen hier in puncto Koh-
lebergbau im Prinzip zu den gleichen Resultaten.

Was aber weder der Weltbankreport noch Bainton/Holcombe
geleistet haben, ist ein Vergleich mit den Erfahrungen des Wegs,
den Deutschland bei der Stilllegung seines Steinkohlenbergbaus
gegangen ist. Die Weltbank war darin allerdings auch nicht in-
volviert. Und Bainton/Holcombe haben sich nicht mit politischen
Stilllegungsprogrammen, sondern der internationalen Fachlitera-
tur tber Stilllegungsfalle befasst, in der die Erfahrungen der deut-
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number of mines in MT saleable in 1,000
607
173 149 228
11
69 253
2% 3

schen Steinkohlenpolitik anscheinend bisher wenig be-
riicksichtigt worden sind. Was beide Untersuchungen
von der Periodiziat her nicht leisten konnten, ist die Er-
fassung und Abschatzung des absehbaren Stilllegungs-
prozesses, der dem deutschen Braunkohlenbergbau im
Zuge des von der Bundesregierung politisch beschlosse-
nen, von der Kommission ,Wachstum, Strukturwandel
und Beschaftigung” (landlaufig ,Kohlekommission®)
vorgezeichneten Ausstiegs aus der Kohleverstromung
bevorsteht (15). Dabei stehen gerade diese deutschen
Stilllegungspolitiken weitgehend im Einklang mit den
4% Lektionen, die im Weltbankreport als zukunftsweisend

1957 1970 2018 1957 1970 2018

" annual average

Fig. 7. Restructuring of the German coal industry since 1957 to 2018.

Bild 7. Umstrukturierung des deutschen Steinkohlenbergbaus seit 1957 bis 2018.

Source/Quelle: GVSt 2019

fields that were made possible through the phased concentration
of the entire German coal industry under RAG Aktiengesellschaft,
and finally to the intensive training, re-skilling and placement ac-
tivities of the domestic coal industry itself aimed at creating em-
ployment opportunities in other sectors. Moreover, the require-
ments of German mining and environmental legislation have long
meant that environmental concerns have had to be taken into ac-
count not just during the mine operating phase but also after the
closure of the facility, this in accordance with a set methodology
and in line with approved closure management plans. A highly
significant factor here was that a reasonable timeframe and fi-
nancial framework were provided at a political level for the ad-
justment and decommissioning operations. The final withdrawal
process that commenced in accordance with the 2007 Coal Agree-
ment could therefore only be implemented in a socially acceptable
manner because it was introduced gradually and the phase-out
period, and hence the last of the colliery closures, was extended
right to the end of 2018. This had all been preceded by a broad
political agreement that was coordinated at the highest level be-
tween the stakeholders (the Federal Government, the coalfield re-
gions of North Rhine-Westphalia and Saarland, the IG BCE trade
union and RAG). This understanding was then contractually and
legally fixed and ultimately pushed through in the face of some
substantial resistance. With this model, and in particular with the
RAG Foundation that was then successfully established, an inno-
vative and viable financing solution was found for the greatest
long-term ecological problem that the German coal industry will
have to face, namely the hydrological eternity tasks that are set to
define the post-mining future (16).

In summary it can be seen that the German coal policy of re-
cent decades has heeded all the lessons outlined in the World Bank
report for a socially just management of the closure process. If one
looks for socio-economic shortcomings these will tend to be found
in a subject area that the World Bank report considers to be out-
side its remit, and has hence left unanswered, namely the regional
management of economic structural change post-closure. In fact
in the German mining areas, with the Ruhr coalfield a case in point,
this was an intermittent process that was primarily in the hands
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herausgearbeitet worden sind. Umgekehrt konnte von
Seiten der deutschen Regierung, die sich in der Klima-
politik ja schon seit langerem und derzeit wieder um
eine internationale Vorreiterrolle bemiht, explizit dar-
auf hingewiesen werden, dass und wie hierzulande ein
sozial gerechter Ansatz zur Stilllegung von Kohleberg-
werken durchgeflihrt wurde bzw. vorgesehen wird, was
tatsachlich international beispielhaft sein konnte. Hier ist nicht der
Platz, die betreffenden deutschen Wege im Einzelnen nachzuzeich-
nen, doch skizziert werden sollen einige der Schritte und Regelun-
gen, die das Social Engineering der Stilllegungen betreffen.

Was den deutschen Steinkohlenbergbau betrifft, ist zunachst
grundsatzlich darauf hinzuweisen, dass sein Umstrukturierungs-
prozess und die damit verbundenen Stilllegungen liber mehr als
sechs Jahrzehnte sowohl durch energie- als auch durch sozialpoli-
tische MalRnahmen flankiert und abgefedert worden sind (Bild 7).
Wesentliche Leitlinie war, neben des lange Zeit ebenfalls relevan-
ten energiepolitischen Ziels der Energieversorgungssicherheit
durch Aufrechterhaltung des Zugangs zu den heimischen Lager-
statten und eines Beitrags zu einem ausgewogenen Energiemix
das Gebot der Sozialvertraglichkeit im Sinne der Vermeidung be-
triebsbedingter Kiindigungen.

Zur Erreichung der sozialvertraglichen Belegschaftsanpas-
sung wurde ein umfangreiches sozial- und personalpolitisches
Instrumentarium entwickelt und eingesetzt. Das Spektrum reich-
te von der durch das staatliche Anpassungsgeld sozial akzeptabel
gestalteten Vorruhestandsregelung fiir dltere Bergleute liber die
durch schrittweise Konzentration des gesamten deutschen Stein-
kohlenbergbaus bei der RAG Aktiengesellschaft ermoglichten
~Anpassungen aus einer Hand“ in Form von internen Verlegungen
auf andere, noch nicht stillgelegte Bergwerke oder sogar Reviere
bis hin zu den intensiven Ausbildungs-, Qualifizierungs- und Ver-
mittlungsaktivitaten des heimischen Steinkohlenbergbaus selbst
fir und in Beschaftigungsmoglichkeiten in anderen Branchen.
Mit den Vorgaben des deutschen Berg- und Umweltrechts wur-
den Uberdies seit Langem auch die Belange des Umweltschutzes
nicht nur wahrend der Betriebsphase, sondern systematisch auch
nach erfolgten Stilllegungen mit behérdlich zu genehmigenden
Abschlussbetriebsplanen beriicksichtigt. Von grof3ter Bedeutung
war aullerdem, dass fiir die notwendigen Anpassungen und Still-
legungen politisch ein angemessener Zeit- und Finanzrahmen
zur Verfugung gestellt wurde. Der mit der kohlepolitischen Ver-
einbarung von 2007 eingeleitete endgiiltige Auslauf konnte nur
deshalb sozialvertraglich erfolgen, weil er schrittweise gestaltet
und der Auslaufzeitraum und damit die letzten Stilllegungen bis



of the relevant federal state. This usually meant a changeable pro-
grammatic approach that, while occasionally supported by the
Federal Government, did not benefit from any specific federal pro-
grammes and was often only partly under the control of the min-
ing communities affected. As far as the latter were concerned the
unveiling of new-use projects for disused mining sites was, and still
remains, a key factor for generating new added value and job op-
portunities and creating new housing space and other infrastruc-
ture facilities - see, e.g., the “Change as an opportunity” initiative
that was launched in 2008 by the mining communities of the Ruhr
and Ibbenbiiren hard hit by the withdrawal from coal (17). What
was lacking in this respect, although there were well-founded
analyses and proposals for this (18), was an overall, Government-
supported regional policy for the coalfields that would have made
it possible to register the interactions affecting the progress of
structural change, establish a continuous monitoring regime and,
where necessary, slow down the tempo of the regional adjust-
ment process and deal in an appropriate manner with any deficits
that cannot be shouldered by the individual communities, regions
or federal states themselves.

It appears that certain lessons have recently been drawn from
this for the impending structural adjustments that will follow
from Germany’s withdrawal from coal-fired power generation, a
process that will also eventually spell the end of lignite mining
too. If policy makers heed the recommendations of the Coal Com-
mission in early 2019 (19) a security commitment will be given to
all power-station employees,and opencast lignite miners too, who
are directly affected. To this end transition payments will be in-
troduced to ensure that the early retirement scheme that applies
to coal-industry workers is also extended to include employees in
these other sectors too. Younger workers are to be given place-
ment guarantees of suitable jobs in other parts of the company
or in other branches of industry, if necessary via a programme of
retraining and re-skilling. The withdrawal and closure process is to
be phased-out over time until the year 2038 (Figure 8) with com-
pensation provided for closures implemented ahead of schedule.
This will be done not solely because of rights of ownership but
also so as not to undermine the financial capacity of the coal

M Lignite M Hard coal

T,

s

2017 to 2022
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zum Ende des Jahres 2018 gestreckt wurden. Vorangegangen wa-
ren dem eine politisch breit angelegte, auf hochster Ebene koordi-
nierte Stakeholder-Vereinbarung (Bundesregierung, Steinkohlen-
lander Nordrhein-Westfalen und Saarland, IG BCE und RAG), die
dann vertraglich und gesetzlich fixiert und schlieflich auch gegen
erhebliche Widerstande durchgesetzt wurde. Mit dem Modell und
insbesondere derdann erfolgreichen Etablierung der RAG-Stiftung
ist dartiber hinaus eine innovative und tragfahige Finanzierungs-
[6sung flr das grolite okologische Folgeproblem des deutschen
Steinkohlenbergbaus gefunden worden, die seinen Nachbergbau
pragenden wasserwirtschaftlichen Ewigkeitsaufgaben (16).

Restimierend kann man feststellen, dass die deutsche Stein-
kohlenpolitik der letzten Jahrzehnte allen Lektionen des Weltbank-
reports flr ein soziales Stilllegungsmanagement Rechnung getra-
gen hat. Sucht man nach soziookonomischen Schwachpunkten,
finden diese sich eher auf dem Gebiet, das im Weltbankreport als
jenseits seiner Untersuchung offen geblieben ist, namlich bei der
regionalen Steuerung des wirtschaftlichen Strukturwandels nach
den Stilllegungen. Tatsachlich erfolgte diese in den deutschen
Steinkohlenregionen wie dem Ruhrgebiet diskontinuierlich, vor-
nehmlich in Regie der jeweiligen Bundeslander mit wechselnden
programmatischen Ansatzen, teilweise mit Unterstiitzung des
Bundes, aber ohne spezifische Bundesprogramme und vielfach
in nur teilweise kooperativer Eigenregie der betroffenen Berg-
baukommunen, fiir die beispielsweise die Neunutzung ehema-
liger Bergbauflachen ein wichtiger Faktor zur Schaffung neuer
Wertschopfung und Arbeitspldtze oder auch neuen Wohnraums
und anderer infrastruktureller Anliegen war und ist — siehe etwa
ab 2008 die Initiative ,Wandel als Chance“ der vom Auslauf des
Steinkohlenbergbaus betroffenen Kommunen im Ruhrgebiet und
in Ibbenbliren (17). Was in dieser Hinsicht gefehlt hat, obwohl es
fundierte Analysen und Vorschlage dafiir gab (18), war ein vom
Bund unterstiitztes regionalpolitisches Gesamtkonzept fir die
Steinkohlenregionen, das es erlaubt hatte, die Wechselwirkungen
im Strukturwandel zu erfassen, ein kontinuierliches Monitoring
durchzufiihren, falls erforderlich das Tempo des regionalen Anpas-
sungsprozesses zu drosseln und Defizite, die von den einzelnen
Kommunen, Regionen oder Landern selbst nicht geschultert wer-
den kénnen, angemessen anzugehen.

Daraus scheint man nun in jlingster Zeit gewisse
Lehrengezogenzuhabenfirdieabsehbaren Strukturan-
passungen, die mit dem Ausstieg aus der Kohleverstro-
mung bevorstehen und damit zur Stilllegung auch der
Braunkohlengewinnungin Deutschland flihren werden.
Folgt die Politik den Empfehlungen der Kohlekommissi-
on von Anfang 2019 (19), gibt es u. a. eine Sicherungs-
zusage fir alle direkt betroffenen Beschaftigten der
Kraftwerke, aber auch der Braunkohlentagebaue. Dazu
soll die Vorruhestandsregelung via Anpassungsgeld aus
dem Steinkohlenbergbau auch auf diese Bereiche liber-
tragen werden. Jiingere Beschaftigte sollen Vermitt-
lungsgarantien, sofern erforderlich tiber Umschulungs-

* This refers to the phased exit plan according to the recommendations of the Coal Commission (Commission on Growth, Structural

Change and Employment) of January 2019 that the Federal Government adepted as a basis for the Coal Withdrawal Act.

Fig. 8. Decommissioning of Germany’s coal-fired power plant as laid down in
the coal-mining plan to 2038.. // Bild 8. Abbau der Kohlekraftwerkskapazitdten in

Deutschland gemdfs Kohleausstiegsplan bis 2038. Source/Quelle: GVSt 2019

und Qualifizierungshilfen, in adaquate Jobs in anderen
Unternehmensbereichen oder Wirtschaftszweigen be-
kommen. Der Ausstiegs- und Stilllegungsprozess wird
zeitlich gestaffelt bis 2038 angelegt (Bild 8), wobei fiir
vorzeitige Stilllegungen Entschadigungen vorgesehen

Mining Report Gliickauf 155 (2019) No. 4 409

TOPICS



companies to fund the in-house social measures and investment
needed for their economic diversification. Guarantees will also be
given for the recultivation of the opencast mining sites.

A systematic monitoring regime, with regulated “check-
points”, is to be established to measure the performance of the
social, regional and energy-related development process. This will
also provide for remedial action and readjustment, when and if
necessary. No system of this kind was provided to assess the re-
gional impact of the closure programme in the deep-mined coal
industry, nor in this case was there a joint Government and Fed-
eral States supported plan for structural funding. When it comes
to the withdrawal from coal-based power generation and lignite
mining, however, efforts are to be made to anticipate and address
the problems created by structural change in the affected mining
areas, this by way of comprehensive aid from the Federal Govern-
ment and coalfield states that has been estimated at as much
as 40 bn € over a total funding period that will run until 2038 at
the latest. All this has been provided for in the “Cornerstones for
implementation of the structural policy recommendations of the
Commission on Growth, Structural Change and Employment for
a Structural Strengthening Act for the Coal Regions” that were
adopted by the German Cabinet in May 2019 and closely followed
the recommendations of the Coal Commission.

In an announcement delivered to members of the press im-
mediately after the publication of the “Cornerstones” the Federal
Minister for Economic Affairs, Peter Altmaier, stated that the up-
coming structural transition was a “massive opportunity for the
coal regions in question” and that the Structural Strengthening
Act for the Coal Regions would enable the Federal Government
to “provide clarity for the affected regions and create long-term
prospects with sustainable local job opportunities” (20). It re-
mains to be seen, and indeed there are justifiable reasons to
doubt, whether the recommendations for the withdrawal from
coal over the period to 2038, and the associated structural aid, will
actually be sufficient to manage the regional and energy-related
risks that have been created and/or forced through by the deci-
sion to exit from coal (21). However, here the Federal Government
cannot be accused of failing to put in place a proactive closure
management system or ignoring the social aspects of mine clo-
sure. Nevertheless, there is a huge challenge ahead. In 2018 the
Institute for Economic Research (IW) carried out an impact analy-
sis for the German lignite industry that included an assessment of
job losses (Figure 9). The starting point for this study was the di-
rect and indirect impact on employment as it is today. This is com-
pared with the probable declining trend in employment levels as
anticipated in two long-term scenarios: firstly, the ETS scenario, in
which the continuous tightening of the European Emissions Trad-
ing System alone is expected to spell the end for lignite mining
and lignite-based power generation by about 2050, and this with
an intensification of the closure process after 2030; and secondly,
a CPP scenario (Climate Protection Plan scenario that for lignite is
practically identical with the recommendations later adopted by
the Coal Commission) that requires an acceleration of the closure
and manpower downsizing process between now and 2030 (22).

Finally, it has to be said that high-flying political expectations
and even promises in this regard should anyway be met with a
healthy dose of scepticism, even if the lessons of the World Bank
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werden, nicht allein aus eigentumsrechtlichen Griinden, sondern
auch, um die Finanzkraft der Kohleunternehmen fir ihre wirt-
schaftliche Diversifizierung, dazu nétige Investitionen und eigene
SozialmalRnahmen nicht zu untergraben. Garantiert wird auch die
Rekultivierung der Tagebaue.

Fiir die Erfolgskontrolle der sozialen, regionalen wie auch ener-
giewirtschaftlichen Weiterentwicklung sollen ein systematisches
Monitoring aufgesetzt und geregelte ,,Checkpoints“ eingerichtet
werden, die ggf. ein Nachsteuern erméglichen. Das gab es z.B.
hinsichtlich der regionalen Auswirkungen des Stilllegungspro-
zesses im Steinkohlenbergbau nicht, ebenso wenig ein von Bund
und Landern gemeinsam getragenes Konzept der Strukturfor-
derung. Denn beim Ausstieg aus Kohleverstromung und Braun-
kohlenbergbau wird nun zugleich versucht, dem Strukturwandel
der betroffenen Kohleregionen im Voraus zu begegnen, und zwar
durch eine umfassende, im Gesamtzeitraum bis spatestens 2038
in der Summe auf bis zu 40 Mrd. € veranschlagte Strukturforde-
rung von Bund und Kohlelandern. Das sehen die im Mai 2019 vom
Bundeskabinett verabschiedeten, eng an die Empfehlungen der
Kohlekommission angelehnten ,Eckpunkte zur Umsetzung der
strukturpolitischen Empfehlungen der Kommission Wachstum,
Strukturwandel und Beschaftigung fiir ein Strukturstarkungsge-
setz Kohleregionen® vor.

Nach den bei Veroffentlichung dieser Eckpunkte gegentber
der Presse verlautbarten Worten des zustandigen Bundeswirt-
schaftsministers Altmaier ist der anstehende Strukturwandel
sogar eine ,grofRe Chance fir die betroffenen Kohleregionen®,
mit dem vorgesehenen Strukturstarkungsgesetz Kohleregionen
,sorgt die Bundesregierung fir Klarheit in den betroffenen Regi-
onen und schafft langfristige Perspektiven mit zukunftsfahigen
Arbeitspldtzen vor Ort” (20). Ob die Empfehlungen fiir den Koh-
leausstieg bis 2038 und die damit verknipfte Strukturforderung
tatsachlich hinreichend sein werden, die durch den beschlossenen
Kohleausstieg hervorgerufenen oder forcierten energie- und regi-
onalwirtschaftlichen Risiken zu bewadltigen, bleibt abzuwarten
und trifft auf begriindete Zweifel (21). Aber nicht vorwerfen kann
man der Bundesregierung diesbeziiglich, dass sie kein proaktives
Stilllegungsmanagement betreiben oder die sozialen Aspekte von
Stilllegungen ignorieren wiirde. Die Herausforderung ist jedoch
grof. Das Institut der deutschen Wirtschaft (IW) hat schon 2018
speziell fir den deutschen Braunkohlenbergbau eine Folgenab-
schatzung u.a. zu den Beschaftigungsverlusten durchgefihrt.
Ausgangspunkt sind die direkten und indirekten Beschaftigungs-
effekte heute (Bild 9). Dem gegentiiber gestellt werden die Pfade
der voraussichtlichen Beschaftigungsriickgange in zwei langer-
fristigen Szenarien, dem ETS-Szenario, in dem allein die kontinu-
ierliche Verscharfung des Europaischen Emissionshandelssystem
(ETS) einen Auslauf von Braunkohlenverstromung und -gewin-
nung bis ca. 2050 erzwingen wiirde, dies mit verstarkten Stillle-
gungsprozessen nach 2030, und einem KSP-Szenario (KSP steht
hier fiir Klimaschutzplan, in puncto Braunkohle weitgehend iden-
tisch mit den erst danach von der Kohlekommission verabschiede-
ten Empfehlungen), das ein erhéhtes Tempo an Stilllegungen und
Beschaftigungsabbau schon bis 2030 verlangt (22).

Anzumerken bleibt, dass allzu vollmundige politische Erwar-
tungen oder gar Versprechungen in dieser Hinsicht ohnehin auf
eine gehorige Portion Skepsis stoRen sollten, auch wenn die in
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report for a Just Transition for All, as discussed in this paper, are
indeed being taken into consideration, at least in Germany. And
yet the scientific foundation remains fragmentary, as witnessed
by the gaps in the research on the social aspects of mine closure
that have been identified in the scientific literature. The state of
knowledge is even less satisfactory when it comes to the socio-
economic development of the post-mining future in the former
coalfield regions. However, what is clear as far as the post-mining
era is concerned is that if a socio-economically sustainable Just
Transition is to be achieved then the “geo-technical engineering”
process will have to be supplemented by a “social engineering”
effort. This presupposes that the post-mining future becomes
the subject of economic research. And there are starting points
aplenty for this (23).

Footnotes

(1) World Bank Group/M.S. Stanley et al.: Managing coal mine
closure: achieving a Just Transition for All. Washington D.C.

2018. Download: https://www.worldbank.org/en/topic/
extractiveindustries/publication/managing-coal-mine-closure

(2) In this report the World Bank groups coal mining together with
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mining and opencast mining operations.

(3) Even allowing for problems in collecting the statistics it is
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currently working in the coal mining industry worldwide, with the
result that only very rough estimates are possible. The World Bank
itself only provides data on job losses and employee numbers in
individual countries and regions, as based on its case studies. The
most recent official information from the International Labour
Organisation (ILO) on global “coal mining employment” contains
figures from 1993 that showed a total of nearly ten million jobs,
some 5.4 million of these being in China alone. See ILO — Sectoral
Activities Programme: Recent developments in the coal mining
industry. Genf 1995, pp. 21 et seq. The number of persons employed
in the Chinese coal mining sector is now put at around 4.3 million.
See S. Sengupta: “The world needs to quit coal. Why is it so hard?”
In: New York Times of 24.11.2018. This is more than one million
fewer than in 1993, although since then China’s coal output has
roughly tripled and world coal production has doubled.

(4) World Bank Group 2018, loc. cit., pp. 18 et seq.
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Fig. 9. Decline in the employment
impact of the German lignite mining in-
dustry (overall and by region) as a result
of the coal cut-off plan.

Bild 9. Riickgang der Beschdftigungs-
wirkung des deutschen Braunkohlen-
bergbaus insgesamt und nach Revieren
infolge des Kohleausstiegsplans.
Source/Quelle: IW 2018
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diesem Beitrag erorterten Lektionen des Weltbankreports fir
eine ,Just Transition for All“ bei Stilllegungen von Kohlebergwer-
ken zumindest in Deutschland durchaus Berticksichtigung finden.
Doch das wissenschaftliche Fundament bleibt llickenhaft, wie al-
lein schon die in der wissenschaftlichen Literatur diagnostizierten
Forschungsliicken zu den sozialen Aspekten von Bergwerksstillle-
gungen zeigen. Fir die soziookonomische Entwicklung des Nach-
bergbaus in ehemaligen Kohleregionen ist der Erkenntnisstand
noch deutlich geringer.Klar erscheint beziiglich des Nachbergbaus
lediglich, dass das ,Geo-Technical Engineering” durch ein ,Social
Engineering” zu erganzen ist, wenn eine auch soziodkonomisch
nachhaltige ,Just Transition“ erreicht werden soll. Das setzt voraus,
dass der Nachbergbau auch Gegenstand wirtschaftswissenschaft-
licher Forschung wird. Ansatzpunkte dafiir gibt es gentigend (23).
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