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Vorwort

Liebe Leserinnen und Leser,

auch 2016 veranstaltete der DGD-Arbeitskreis ,Stadte und Regionen“, gemeinsam mit dem Bundesinsti-
tut fur Bau-, Stadt und Raumforschung (BBSR) in Bonn, seine DGD/BBSR-Dezembertagung zu einem
Thema, das die regionalen Herausforderungen des demografischen Wandels in den Mittelpunkt der Dis-
kussion stellt.

Das Tagungsthema ,Mal tber Tabuthemen reden. Sicherung gleichwertiger Lebensbedingungen, Min-
deststandards, Wistungen ... - worliber nur hinter vorgehaltener Hand diskutiert wird“ wurde auch 2016
wieder im Rahmen einer Online-Umfrage unter den an dieser Veranstaltungsreihe Interessierten ausge-
wahlt und im Weiteren Uber einen Call for Papers durch Referentinnen und Referenten untersetzt. Dass
dieses Veranstaltungskonzept tragt, illustriert die starke Beteiligung. Die Auswahl des Tagungstitels zeigt
freilich auch eine gewisse Unsicherheit bei den Teilnehmerinnen: Dass es namlich nicht immer einfach
ist, bestimmte Fragen oder Lésungsansétze, die sich innerhalb der Regionen aus dem demografischen
Wandel ableiten, zu thematisieren.

Gerade im Kontext demografischer Schrumpfungsprozesse sind einem solche Erfahrungen nicht unbe-
kannt, z.B. wenn es um die langfristige Absicherung des Leitbildes gleichwertiger Lebensbedingungen
geht. Wenn in den letzten Jahren mehr als 20 Prozent der landlich peripheren Regionen Bevdlkerungs-
verluste realisierten und dies voraussichtlich auch kinftig so weitergehen wird, dann ist es fraglich, ob in
diesen Regionen jeder Ortsteil eine Perspektive hat. Sollte man diese Schrumpfungsprozesse nicht bes-
ser aktiv steuern als passiv und unberechenbar weiter laufen zu lassen? Dabei ist die Gestaltung des
demografischen Wandels in den Regionen mit Sicherheit keine einfache Aufgabe. Auch wenn sich in den
letzten Jahren viele Regionen engagiert den demografischen Herausforderungen gestellt haben, mussten
sie doch vielfach erleben, dass sich — bezogen auf die demografischen Entwicklungsprozesse - kaum
etwas zum Positiven veranderte.

Aber wie soll bzw. kann man diese Entwicklung gestalten? Wenn wir bei langfristig anhaltender Schrump-
fung Entwicklung konzentrieren (missen), drohen entwicklungsferne Raume auf der Strecke zu bleiben.
Andererseits wiederholt die Politik immer wieder reflexartig, dass kein Dorf aufgegeben werden soll. Wie
passt das zusammen? Welche Standards der Infrastrukturausstattung gilt es in den Schrumpfungsrau-
men Uberhaupt zu sichern? Welche Orientierungsmaf3stébe gibt es fur deren Festlegung? Diese Wer-
tediskussion ist ehrlich zu fuhren, auch wenn sie schwierig ist und zu bislang ungewohnten Ergebnissen
fuhren kann.

Ziel der DGD/BBSR-Dezembertagung 2016 war es, solche Tabuthemen im Kontext des demografischen
Wandels der Regionen konkret zu benennen, zu diskutieren und auch mégliche Konsequenzen aufzuzei-
gen sollten diese Themen nicht ausreichend diskutiert und/oder nur unzureichend gewurdigt werden.

Wir wiinschen lhnen eine interessante Lektiire.

E@LUF %ﬂ@uc@/uapw/ %%ﬂé%

Dr. Robert Kaltenbrunner Dr. Steffen Maretzke
Stellvertretender Leiter des Bundesinstituts fir Vorsitzender des
Bau-, Stadt- und Raumforschung DGD-Arbeitskreises ,Stadte und Regionen”

Vorwort BBSR-Online-Publikation 02/2018
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Steffen Maretzke, Holger Pietschmann
Tabuthemen konkret und direkt — Ergebnisse einer kurzen interaktiven Befragung
der Teilnehmer der Dezembertagung 2016

Einleitung

Uns allen ist bewusst, dass es in der &ffentlichen Diskussion immer Themen gibt, von denen man weiB3,
dass man am besten nicht Uber sie redet, weil es nur Arger gibt. Warum ist dem so? Wir haben da unsere
Vermutungen, bleiben aber stets im Reich der Spekulation.

Auch im Kontext des demografischen Wandels der Regionen gibt es diese ,vermuteten“ Themen. Wenn
man beispielsweise regionale Typisierungen der demografischen Entwicklung vornimmt und versucht den
extremen Schrumpfungsrdumen einen passenden, eher negativ besetzten Namen zu geben, dann heif3t
es immer wieder, dass man diese Raume damit stigmatisiert und ihnen jegliche Entwicklungschancen
nimmt. Also lasst man es besser sein? Oder wenn man beobachtet, dass in den Bundeslandern das
Zentrale-Orte-System sehr verschieden, z.T. eher als wirkungslose Symbolpolitik gestaltet wird. Da erhal-
ten Stadte zentrale Funktionen zugewiesen, ohne dass sie mit ausreichend Mitteln ausgestattet werden,
die sie befahigen wirden diese Funktionen auch hochwertig vorzuhalten. Geht es hier nur um das ,Zent-
ralitatsimage”?

Mit dem Leitbild der Sicherung gleichwertiger Lebensbedingungen verhélt es sich &hnlich. Als Klingholz
und Weber (2009: 15.12.2017) im Ergebnis ihrer Forschungen, die u.a. auch die demografischen Trends
der ostdeutschen Regionen im Blick hatten, zu dem Ergebnis kamen, dass die Politik sich von dem Ziel
verabschieden sollte, tiberall in Deutschland gleichwertige Lebensverhaltnisse herzustellen, weil in man-
chen Gegenden nur noch eine Basisversorgung gesichert werden kdnne, reagierte die Politik sehr emport
und wiederholte engagiert ,Wir geben kein Dorf auf* (Thielen 2009: 25.6.2009). Dennoch laufen die de-
mografischen Schrumpfungsprozesse in diesen Regionen im Wesentlichen ungebremst weiter, ohne
dass politisches Handeln oder Fordern etwas gebracht hatte. Angesichts dieser Trends sollte Politik sich
doch zumindest dazu bekennen, dass diese demografischen Schrumpfungsprozesse kurz- und mittelfris-
tig kaum zu stoppen sind, und daher aktiv gestaltet werden missen. Denn der demografische Wandel
lauft in den Schrumpfungsregionen passiv weiter, mit all seinen noch ungeahnten Nebenwirkungen. So
orientiert sich die Politik und Raumplanung langst nicht mehr an einem Maximalangebot 6ffentlicher Leis-
tungen, sondern der Um-, und Ruckbau, wie die SchlieBung von Daseinsvorsorgeeinrichtungen bestim-
men in vielen Schrumpfungsregionen langst den Alltag.

Weil die Existenz dieser Tabuthemen offensichtlich viele in der Wissenschaft, der Verwaltung und Politik
— dem traditionellen Klientel unserer Tagungsteilnehmerinnen — bewegt, haben die zahlreich an der
DGD/BBSR-Dezembertagung Interessierten dieses Thema fir die diesjahrige Tagung im Rahmen der
Online-Abstimmung auch ausgewahilt.

Um diesem Tagungsthema eine qualifizierte inhaltliche Diskussionsgrundlage zu geben haben die Orga-
nisatoren dieser Tagung Herrn Pietschmann von Plan und Praxis, einem Berliner Planungsbiro im Be-
reich der Stadt- und Regionalplanung, gebeten seine inhaltliche Kompetenz und technische Infrastruktur
fur Direktbefragungen von Tagungsteilnehmer zur Verfigung zu stellen. Gemeinsam haben wir uns ein
Fragen-Set Uberlegt, dass uns etwas differenziertere Einblicke in den Kontext von Tabuthemen ermdgli-
chen soll, auch in dem Wissen, dass diese Ergebnisse nicht reprasentativ sind. Wenn man bedenkt, dass
die Teilnehmerinnen an der Dezembertagung ein sehr breites Spektrum an Akteuren abbilden, die tag-
taglich in den Raumen agieren, diese erforschen und/oder aktiv gestalten, dann sollten diese Umfrageer-
gebnisse zumindest ausreichend Grund bieten, Uber sie nachzudenken.

Im Folgenden sollen die Ergebnisse der Direktbefragung der Tagungsteilnehmerinnen im Rahmen der
DGD/BBSR-Dezembertagung kurz vorgestellt und diskutiert werden.

Beitrag Dudek/Hefner/Kallert BBSR-Online-Publikation 02/2018
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Ergebnisse der Direktbefragung der Tagungsteilnehmerinnen

Da sich die DGD/BBSR-Dezembertagung immer mit Fragen befasst, die sich unmittelbar auch den de-
mografischen Strukturen und Trends im regionalen Kintext ableiten wurde eingangs die Frage gestellt,
was aus Sicht der Tagungsteilnehmerinnen im Kontext des demografischen Wandels in den Regionen
Deutschlands ein Tabuthema ausmacht (vgl. Abb. 1)?

Was macht aus ihrer Sicht im Kontext des demografischen Wandels in den Regionen
Deutschlands ein Tabuthema aus?

... beschreibt tendenziell ein Problem, fir das es aktuell keine Lésung gibt.

... beschreibt tendenziell ein Problem fiir das ich zwar Losungsansétze kenne, die unter
den aktuellen Rahmenbedingungen aber nicht finanzierbar bzw. durch die dafir
erforderlichen Personalressourcen nicht untersetzbar sind.

... betrifft tendenziell Lésungsansitze, die von der Politik Entscheidungen abverlangen,
die flr ihre Wahler eher negative Konsequenzen mit sich bringen.

... betrifft tendenziell Forderungen an die Politik, die langfristig mit regelmaRig
anfallenden Kosten verbunden sind.

... betrifft tendenziell ein Problem, dessen Lésung mit hohen Kosten verbunden ist,
von der aber nur relativ wenige Birger profitieren

... beschreibt meiner Ansicht nach etwas ganz anderes! I Anteil
in %
Quelle: Befragung der Teilnehmer der DGD/BBSR-Dezembertagung 2016 (n = 113) 0 10 20 a0 40 50 60 70

Abbildung 1: Was macht im Kontext des demografischen Wandels ein Tabuthema aus?

Die Antworten auf diese Frage zeigen, dass Tabuthemen um Fragen kreisen, im Kontext derer Entschei-
dungen getroffen werden missen, die mit ungewollten Nebenwirkungen verbunden sind oder sich auf-
grund limitierter personeller und/oder finanzieller Ressourcen kaum beantworten lassen.

Die grol’e Mehrzahl der Befragten sieht demnach das Problem, dass es der Politik schwerfallt Losungs-
ansétze in die Diskussion zu bringen, die fur ihre Wahler mit negativen Konsequenzen verbunden sind.
Wird die Schule oder ein Verwaltungsstandort geschlossen, sollen Gemeinden bzw. Kreise zusammen-
gelegt, droht einer Stadt der Verlust des Status zentraler Ort sind stets Akteure im Raum betroffen, denen
diese einschneidende Entscheidung vermittelt werden muss, auch auf die Gefahr hin, dass man seine
Wabhler verliert. Angesichts des vielfach zu beobachtenden Mangels an personellen und finanziellen Res-
sourcen in vielen, gerade schrumpfenden Kommunen verwundert es nicht, dass man Themen bzw. Ent-
scheidungen, die mit einem hohen Ressourceneinsatz (Personal und/oder Finanzen) verbunden sind
oder nur einem Teil der Bewohnerschaft nutzen, eher nicht auf die Tagesordnung setzt.

Beitrag Maretzke/Pietschmann BBSR-Online-Publikation 02/2018
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Direkt nach Tabuthemen befragt gaben die Tagungsteilnehmerinnen die folgenden Antworten:

Welches der folgenden Themen ist ihrer Ansicht nach ein Tabuthema?

... die Anpassung der Entwicklungvon Sied| brw. der Siedlungsstruktur an demografische
Schrumpfungsprozesse, inshesondere in strukturschwachen peripheren Raumen,

... die konsequente Setzung von Mindeststandards der Daseil ge in schr fend iph Ra

... die Verteilung der zuwandernden Fliichtlinge auf die Raume in Deutschland.

... die Sicherung gleichwertiger Lebensverhiltnisse in allen Regionen Deutschlands mit dem bestehenden
Instrumentarium.

... die begrenzte Handlungsfihighkeit strukturschwacher Kommunen und damit die Neuordnung der kommunalen
' Finanzen in Deutschland.

... die Mot digkeit der Durchfil von Gebietsref

g ormen {auf der Ebene der Gemeinden, Kreise, Linder).
... die weitere Ausgestaltung des Zentrale-Orte-Systems durch die Lander auf Basis relativ einheitlicher und
transparenter Standards.

... die drohende Oberforderung der Zivilgesellschaft, die heute all jene Probleme angehen soll, die die eigentlich
Verantwortlichen nicht mehr lésen wollenoder kibnnen.
Anteil

... die sich zunehmend ausweitende Biirokratie bei Forderprojekten in%

(=]

Quelle: Befragung der Teilnehmer der DGD/BBSR-Dezembertagung 2016 {n = 316) 10 20 30 40 50 60

Abbildung 2: Konkrete Tabuthemen

Die Antworten zeigen, dass die gefihlten Tabuthemen vor allem im Kontext der Schrumpfungsdebatte zu
finden sind. Besonders schwierig scheint sich die Diskussion in den folgenden Handlungsfeldern bzw. bei
den folgenden Fragestellungen zu gestalten:

1. Anpassung der Entwicklung von Siedlungen bzw. der Siedlungsstruktur an demografische
Schrumpfungsprozesse, insbesondere in strukturschwachen peripheren Raumen.

2. Die drohende Uberforderung der Zivilgesellschaft, die heute all jene Probleme angehen soll, die
die eigentlich Verantwortlichen nicht mehr [6sen wollen oder kénnen.

3. Die konsequente Setzung von Mindeststandards der Daseinsvorsorge in schrumpfenden periphe-
ren Raumen.

4. Die begrenzte Handlungsfahigkeit strukturschwacher Kommunen und damit die Neuordnung der
kommunalen Finanzen in Deutschland.

Wie sollen sich auch betroffene Kommunen an diese Schrumpfungsprozesse erfolgreich anpassen, wenn
Ihnen aufgrund ihrer Strukturschwéche doch die personellen und finanziellen Ressourcen dafiir meist
fehlen. Selbst an Forderprogrammen kdnnen sie sich oft nicht beteiligen, weil sie die Eigenanteile nicht
aufbringen kénnen. Will man diesen Kommunen Uberhaupt Mindeststandards zusichern? Wenn ja, auf
welcher Grundlage? Wer soll das bezahlen?

Aufgrund des latenten Mangels an personellen und finanziellen Ressourcen wird in den unterschiedlichs-
ten Handlungsfeldern auch immer mehr auf eine Aktivierung der Zivilgesellschaft gesetzt. Die Ergebnisse
dieser Umfrage lassen vermuten, dass die Nutzung dieser Potenziale bereits an ihre Grenzen st6i3t und
eine Uberforderung der Zivilgesellschaft droht. Will man dieses wichtige Potenzial der Zivilgesellschaft
langfristig erfolgreich aktivieren sollte man verantwortungsvoll damit umgehen und die Akteure motivieren
und da wo notwendig aktiv unterstitzen und fordern.

Die Antworten zur Frage, ob die Befragten eigentlich klare Vorstellungen vom Begriff ,,Gleichwertige Ver-
haltnisse" haben signalisieren (vgl. Abb. 3), dass ein Grof3teil (fast 60%) der Befragten durchaus davon
ausgeht klar zu wissen, was unter diesem Leitbild zu verstehen ist. Fast ein Drittel der Befragten sagt
aber auch, dass sie keine klaren inhaltlichen Vorstellungen von diesem Begriff haben. Vor diesem Hinter-
grund bleibt es wichtig, unmissverstandlich und regelméafig zu kommunizieren, welche Zielstellung die
Politik mit der Realisierung dieses Leitbildes verfolgt. Dann lieRe sich vielleicht auch die leidige Diskussi-
on endlich beenden, dass das Leitbild zur Schaffung gleichwertiger Lebensverhéltnisse nicht darauf hin-
auslauft in allen Regionen Deutschlands gleiche Lebensverhaltnisse zu sichern. Es geht nicht um gleich,
sondern um gleichwertig. Diesen feinen Unterschied gilt es einfach und plausibel zu erlautern. Die Schaf-

Beitrag Maretzke/Pietschmann BBSR-Online-Publikation 02/2018
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fung gleicher Lebensverhéltnisse ist nicht moglich, dies ist nicht sinnvoll und sie entspricht auch nicht den
Winschen der in den Regionen lebenden Menschen.

Haben Sie eigentlich klare Vorstellungen von dem, was der Begriff ,,Gleichwertige
Lebensverhaltnisse” meint?

Nein

0 S 10 15 20 25 30 35 40 45 50 55 60

Anteil in %

Quelle: Befragung der Tellnehmer der DGD/BBSR-Dezembertagung 2016 (n = 110)
Abbildung 3: Haben sie klare Vorstellungen vom Begriff , Gleichwertige Lebensverhéltnisse?

Interessant sind auch die Antworten zur Frage, ob sich gleichwertige Lebensverhéltnisse mit den vorhan-
denen Regeln/Instrumente dauerhaft und flachendeckend sichern lassen (vgl. Abb. 4)? Mehr als 70 Pro-
zent der Befragten sehen ganz offensichtlich ein Defizit an geeigneten Regeln und Instrumenten zur er-
folgreichen Absicherung dieses Leitbildes. Fur die Politik sollte dies ein wichtiges Signal sein, dass nicht
einfach ignoriert werden darf. Die Herausforderungen des demografischen Wandels sind in den Regio-
nen, die besonders von diesem Wandel betroffen sind offensichtlich so beachtlich, dass keine befriedi-
genden Lésungsansatze auf Basis der vorhandenen Instrumente und Regeln gesehen wird. In der Dis-
kussion ist u.a. die Einfihrung einer neuen Gemeinschaftsaufgabe regionale Daseinsvorsorge (Kers-
ten/Neu/Vogel 2016: 15.12.2017; Heinrich-Boll-Stiftung 2017: 15.12.2017), mittels derer vor allem beson-
ders strukturschwache Raume im gesamten Bundesgebiet geférdert werden sollen. Da diese struktur-
schwachen Raume in der Regel auch vor besonders massiven demografischen Herausforderungen ste-
hen scheint dieser neue Ansatz durchaus geeignet wirksame Unterstitzung zu bieten, denn sowohl peri-
phere Radume im Osten und Westen als auch vom demografischen Wandel besonders betroffene Raume
in Verdichtungsrdumen (z.B. Kommunen im nérdlichen Ruhrgebiet) kdnnten von dieser Hilfe profitieren.

Denken Sie, dass sich ,,Gleichwertige Lebensverhaltnisse” in Deutschland mit den
bestehenden Regeln/Instrumenten dauerhaft und flichendeckend sichern lassen?

0 = 10 15 20 25 30 35 40 45 50 55 60 65 70 75
Quelle: Befragung der Tellnehmer der DGD/BBSR-Dezembertagung 2016 (n = 110)

Anteil
in %

Abbildung 4: Eighung der vorhandenen Regeln/Instrumente zur Sicherung
gleichwertiger Lebensverhaltnisse

In der 6ffentlichen Diskussion ist man sich relativ einig, dass vor allem die peripher gelegenen struktur-
schwachen Raume vor besonderen Herausforderungen stehen. Diese Rdume wiesen bereits in der Ver-
gangenheit starkste Bevolkerungsverluste und die héchste Intensitdt demografischer Alterung auf und
diese Entwicklung wird sich fortsetzen. Angesichts von Schrumpfungsperspektiven, die darauf hinauslau-
fen, dass manch eine Kommune im Zeitraum 1990 bis 2035 fast die Hélfte ihre Einwohner verlieren wird

Beitrag Maretzke/Pietschmann BBSR-Online-Publikation 02/2018



DGD/BBSR-Dezembertagung 2016
Mal tiber Tabuthemen reden Seite 8 von 130

muss man sich auch der Frage stellen, wie solche Siedlungen langfristig entwickelt werden sollen (vgl.
Abb. 5).

Wie sollte man lhrer Ansicht nach in diesen peripher gelegenen
Schrumpfungskommunen/ -regionen kiinftig die Siedlungsentwicklung gestalten?

Die Ortsteile/Teilriume sollten auch kiinftig alle gleichmiRig entwickelt werden.

Kinftig sollte die Siedlungsentwicklung starker konzentriert, also nur noch ausgewshlte
Ortsteile/Teilraume auf Basis transparenter Entscheidungen entwickelt werden.

Dazu habe ich keine Meinung. Anteil

in%

Quelle: Befragung der Teilnehmer der DGD/BBSR-Dezembertagung 2016 (n = 108) 0 20 40 60 20

Abbildung 5: Wie soll kiinftig die Siedlungsentwicklung von peripher gelegenen Schrumpfungs-
kommunen/ -regionen gestaltet werden?

Im siedlungsstrukturellen Entwicklungsalltag lauft langst schon viel in Richtung Konzentration. Wie passt
diese Entwicklung aber mit der Aussage: ,Wir geben kein Dorf auf!“ zusammen? Geht es dabei nicht erst
einmal darum die Perspektiven von Ortsteilen zu diskutieren? Aber selbst dann stellt sich noch immer die
Frage, was mit den entwicklungsfernen Ortsteilen passiert? Eine wichtige Frage, zu der auch im Kontext
der Arbeiten der Bundesregierung an ihrer Demografiestrategie klare Antworten erwartet werden.

Politisch besonders relevant ist auch die Antwort auf die Frage, ob strukturschwache Schrumpfungsrau-
me (Kommunen/Regionen) ihre vielféltigen demografischen Herausforderungen allein bewaltigen kénnen
(vgl. Abb. 6)? Uber 90 Prozent der Befragten sagen hier, dass sie daran nicht glauben. Wenn dem so ist
sollte Politik dariiber nachdenken den betroffenen Regionen langfristig neue, konkrete Unterstiitzungsan-
gebote zu bieten, auf die sie ein Anrecht haben.

Glauben Sie, dass diese strukturschwachen Schrumpfungsregionen ihre vielfiltigen
demografischen Herausforderungen allein bewiltigen kénnen?

Ja

MNein
Weil3
nicht Anteil
+ 3 + + + + + + + in %
0 10 20 30 40 50 60 70 80 90 100

Quelle: Befragung der Teilnehmer der DGD/BBSR-Dezembertagung 2016 (n = 116)

Abbildung 6: Konnen strukturschwache Schrumpfungsregionen ihre vielfaltigen demografi-
schen Herausforderungen alleine bewaéltigen?

Die Befragten sind zumindest der Ansicht, dass demografische Schrumpfungsprozesse gestaltet werden
kénnen und man dies auch tun sollte (vgl. Abb. 7), denn selbst aktuell hoch wachsenden Kommu-
nen/Regionen mussen sich vielfach auf Schrumpfungsprozesse einstellen. Weil sich die Sterbelber-
schussen zunehmend ausweiten. Selbst wenn die betroffenen Kommunen konkrete Hilfsangebote erhal-
ten werden wird es wahrscheinlich Kommunen/Regionen geben, die ihre Strukturschwache nicht Uber-

Beitrag Maretzke/Pietschmann BBSR-Online-Publikation 02/2018



DGD/BBSR-Dezembertagung 2016
Mal tiber Tabuthemen reden Seite 9 von 130

winden und weiter von demografischer Schrumpfung betroffen sein werden. Diese gilt es moglicherweise
dauerhaft bei der Sicherung gleichwertiger Lebensverhéltnisse zu alimentieren, denn was waére die Alter-
native?

Welche der folgenden Aussagen trifft die Realitat lhrer Ansicht nach am besten?

Demografische Schrumpfungsprozesse lassen sich im kommunalen/
regionalen Kontext nicht gestalten.

Demografische Schrumpfungsprozesse von Kommunen/Regionen
lassen sich durch aktives Handeln in der Regel sogar umkehren.

Demografische Schrumpfungsprozesse kénnen und sollten gestaltet werden. Sie
betreffen tendenziell selbst die noch wachsenden Kommunen/Regionen, in
denen diese Prozesse aufgrund langfristiger Wanderungsgewinne bislang noch
kompensiert werden

Dazu kann ich nichts sagen.
Anteil in %

Quelle: Befragung der Teilnehmer der DGD/BBSR-Dezembertagung 2016 (n = 113) 0 20 40 50 20

Abbildung 7: Zur Gestaltbarkeit demografischer Schrumpfungsprozesse

Eine letzte Frage widmete sich der Nutzung des Potenzials der Zivilgesellschaft, die gerade in den struk-
turschwachen und schrumpfenden Kommunen immer mehr in den Blickpunkt gerat. Hier lasst sich gera-
de im Bereich der Daseinsvorsorge aktuell eine deutliche Verlagerung zwischen den Leistungserbringern
beobachten. Da sich marktbasierte Angebote oft nicht mehr rechnen, weil sie nicht kostendeckend be-
trieben werden kénnen verschwinden diese oder werden Uber 6ffentliche Subventionen (z. B. Finanzie-
rung von sozialer Infrastruktur unter Einsatz von Steuermitteln) erhalten. Immer &fter kénnen solche An-
gebote nur noch auf Basis gegenseitiger Hilfe und solidarischer Unterstiitzung, also durch eine Aktivie-
rung der Zivilgesellschaft aufrechterhalten werden. U.a. mit Blick auf die unterschiedlichsten regionalen
Forderprojekte ergibt sich zunehmend der Eindruck, dass die Zivilgesellschaft bei der Sicherung der Da-
seinsvorsorge von den politischen Entscheidern als "bequeme Auffangkategorie” der Leistungserbrin-
gung genutzt wird, ohne die dafir notwendigen Voraussetzungen und Implikationen geklart zu haben
(Beckmann 2006: 15.12.2017).
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Offensichtlich schatzen die Teilnehmerinnen der DGD/BBSR-Dezembertagung 2017 die Situation ahnlich
ein (vgl. Abb. 8). Mehr als 50 Prozent der Befragten sind der Ansicht, dass die Zivilgesellschaft in die
Erbringung von Leistungen der Daseinsvorsorge bereits in einem Mal3e eingebunden ist, das sie eher
Uberfordert. Nur 25 Prozent der Teilnehmerinnen sehen das nicht so.

Wie schdtzen Sie aktuell die Einbindung der Zivilgesellschaft in die Erbringung von
Leistungen zur Sicherung der Daseinsvorsorge ein?

Die Zivilgesellschaft ist in die Erbringung von Leistungen der Daseinsvorsorge in
einem MaRe eingebunden, das ihren Potenzialen entspricht.

Die Zivilgesellschaft ist in die Erbringung von Leistungen der Daseinsvorsorge in
einem MaRe eingebunden, das sie eher tiberfordert.

Dazu kann ich nichts sagen. Anteil

in %

o

Quelle: Befragung der Teilnehmer der DGD/BBSR-Dezembertagung 2016 {n = 117) 10 20 30 40 50 60

Abbildung 8: Konkrete Tabuthemen

Will man dieses wichtige und durchaus vorhandene Potenzial der Zivilgesellschaft (friihzeitig aus dem
Erwerbsleben ausgeschiedene, durch von der Familienarbeit teilentlastete Blrger, Migranten ...) dauer-
haft erfolgreich aktivieren, gilt es damit verantwortungsvoll umzugehen. Bei einer Uberforderung dieses
Potenzials kann es sehr schnell zu einer Demotivation der Ehrenamtler und einem Rickzug aus dem
freiwilligen Engagement kommen, so dass dieses Potenzial verloren geht und ungenutzt bleibt.

Fazit

Auch im Kontext der Diskussion der Sicherung gleichwertiger Lebensverhaltnisse — Mading® wiirde hier
eher von Forderung gleichwertiger Lebensverhéltnisse sprechen — lassen sich Tabuthemen vielféltige
identifizieren. Zu nennen wéren hier u.a.

1. Die Anpassung der Entwicklung von Siedlungen bzw. der Siedlungsstruktur an demografische
Schrumpfungsprozesse, insbesondere in strukturschwachen peripheren Raumen.

2. Die drohende Uberforderung der Zivilgesellschaft, die heute all jene Probleme angehen soll, die
die eigentlich Verantwortlichen nicht mehr I[6sen wollen oder kénnen.

3. Die konsequente Setzung von Mindeststandards der Daseinsvorsorge in schrumpfenden periphe-
ren Raumen.

4. Die begrenzte Handlungsféhigkeit strukturschwacher Kommunen und damit die Neuordnung der
kommunalen Finanzen in Deutschland.

Wenn man unterstellt, dass Tabuthemen sich gerade dadurch auszeichnen, dass man eine Diskussion
dieser Themen eher zu vermeiden sucht, dann muss hier ganz klar auf die Problematik eines solchen
Vorgehens hingewiesen werden. Der demografische Wandel zeichnet sich ja gerade dadurch aus, dass
er passiv unvermindert weiterlauft, unabhangig vom Handeln der Menschen. Ein Verzicht auf diese Dis-
kussionen und damit auf eine aktive Gestaltung der regional differenziert verlaufenden Entwicklungspro-
zesse ist auch eine raumwirksame politische Entscheidung. Verzichten wir beispielsweise auf langfristige
kommunale Entwicklungsstrategien und setzen in den besonders betroffenen Kommunen keine konkre-
ten Entwicklungsschwerpunkte fir die Ortsteile — immer in enger Abstimmung mit der Blrgerschaft -
musste eigentlich die Entwicklung aller Ortsteile in der Flache gewahrleistet bleiben. Die Befragung hat
bestatigt, dass den Schrumpfungskommunen dafir meist die Ressourcen fehlen. Im Ergebnis leiden alle
Ortsteile unter dieser Perspektiviosigkeit und die ohnehin limitierten Ressourcen werden planlos einge-

! Diskussionsbeitrag im Rahmen der DGD/BBSR-Dezembertagung 2017
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setzt. Dieser Verzicht auf einen Gestaltungsanspruch der Kommunal- und Regionalpolitik kommt auch
einer Verschwendung von Steuermitteln gleich. Weil es eher unwahrscheinlich ist, dass sich die regiona-
len Strukturen, die sich im Ergebnis eines ungesteuerten und passiv weiter laufenden demografischen
Schrumpfungsprozesses in einer Kommune/Region ergeben, weniger Kosten erfordern um diesen
Standort attraktiv zu halten bzw. zu entwickeln, als wenn man den Schrumpfungsprozess mit klaren Ent-
wicklungsperspektiven fiir einzelne Ortsteile aktiv gestalten wirde. Das ist natirlich kein leichter Prozess,
der nur gemeinsam mit den Blrgern dieser Kommune/Region gegangen werden kann. Verzichtet man
allerdings darauf, dann ruickt die Sicherung gleichwertiger Lebensverhaltnisse immer weiter in die Ferne,
wird schwieriger und mindert die Glaubwiurdigkeit der Politik weiter.
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Simon Dudek, Claudia Hefner, Andreas Kallert
Warum immer Wachstum?
Von politischer Peripherisierung zu Gleichwertigkeit der Vielfalt

1. Wider die Idee von Gleichwertigkeit durch Wettbewerb

Tabuthemen leben von einem unhinterfragten gesellschaftlichen Konsens des Stillschweigens. Wahrend
der demographische Wandel konsensual als gesellschaftspolitische Herausforderung debattiert wird,
werden diverse coping-Strategien nur im Clandestinen gedul3ert; sie sind tabu - sei es vor dem Hinter-
grund ethischer Bedenken, der Befurchtung von Birgerprotesten und finanziellen Belastungen, aus Re-
signation oder dem Mitschwimmen in alten Routinen (,das war schon immer so“). Uber Tabus zu spre-
chen birgt die Herausforderung, eine eigene Wabhrheit gegen eine offentlich akzeptierte Falschheit zu
legitimieren. Wir Gben Kritik am bestehenden Wachstumsprimat, da es regionale und soziale Disparitaten
weiter nahrt. Formulierungen wie Gewinner- oder Verliererregionen sind Standard einer Vielzahl jahrlicher
Rankings, deren Konsequenzen kaum hinterfragt werden. Im interkommunalen Wettbewerb um Einwoh-
nerinnen, Unternehmen und Foérdertopfe verschwimmt dabei das im Grundgesetz (Art. 28 Abs.2 GG)
garantierte Recht gemeindlicher Selbstverwaltung zum Ideal. Die Abhangigkeit von materiellen Produkti-
onsverhaltnissen bleibt Kerndeterminante der Handlungsmdglichkeiten vor Ort. Unter dem Leitprinzip
gleichwertiger Lebensverhaltnisse (81 Abs.2 Nr.6 ROG, Art.72 GG) ruckt der Blick verstarkt auf die lokale
Ebene. Von klaren Positionen und Handlungsleitlinien ist die Diskussion jedoch bisher weit entfernt.

Die genannte Dichotomie von ,Gewinner- und Verlierergemeinden“ verstehen wir als Gegensatz von
Zentrum und Peripherie im sozialwissenschaftlichen Sinne. Unser Beitrag baut entsprechend auf das
Konzept Manfred Kiihns (2016) auf, das Peripherisierung als Zusammenwirken der Dimensionen Ab-
kopplung, Abhangigkeit, Abwanderung und Stigmatisierung fasst (Abschnitt 2). AnschlieBend stellen wir
die genannten Dimensionen anhand quantitativer wie auch qualitativer empirischer Ergebnisse aus zwei
Forschungsprojekten?® beispielhaft dar. Im dritten Abschnitt wird aufgezeigt, wie das Wachstumsprimat als
gangiges Paradigma der Regionalentwicklung bestehende Disparitdten zwischen den Gemeinden weiter
verstarkt. Der vierte Teil eruiert die daraus resultierende Stigmatisierung am Beispiel der bayerischen
Gemeinden und verdeutlicht, wie solche Stigmatisierungen die Prozesse der Peripherisierung noch weiter
verstarken. Im flinften Abschnitt vertiefen wir den Fokus auf die Wirkmachtigkeit von Stigmatisierung und
fuhren anhand der Bilder in unseren Kopfen zu den Leitkategorien Stadt und Land aus, warum eine An-
erkennung der Vielfalt keiner Leitkategorie bedarf. Aufbauend auf diesen Erkenntnissen mdchten wir
einen Beitrag zur aktuellen Diskussion leisten, wie Gleichwertigkeit zwischen Ausgleichs- und Wachs-
tumsparadigma vor der tatsachlichen Anerkennung einer Vielfalt der Teilrdume nach § 2 Abs. 2 ROG
umgesetzt werden kann.

2. Peripherisierung als sozialwissenschaftlicher Begriff

Die gangigste Verwendung des Peripheriebegriffs findet sich in den Raumordnungsberichten des BBSR.
Die Peripherie bildet in diesem Kontext das Pendant zum Zentrum — sozusagen die Umgebung zum Mit-
telpunkt. Die gegenwartige Typologisierung der Gemeinden Deutschlands erfolgt dabei anhand ihres
Siedlungstypus (stadtisch, teilweise stadtisch, landlich) und ihres Lagetyps (sehr zentral, zentral, peri-
pher, sehr peripher). Die Unterscheidung zwischen peripher und sehr peripher verdeutlicht dartber hin-
aus, dass Peripherie einen relationalen Charakter hat und die Komparation des Adjektivs sich aus der
Entfernung zum Zentrum, im Falle des BBSR aus der Erreichbarkeit von Mittelzentren, ableitet. Es ist
dabei das Schicksal dieser Regionen, dass ihnen aufgrund ihrer Lage von wissenschaftlicher Seite oft-
mals eine mangelnde Zukunftsféahigkeit attestiert wird (Berlin-Institut 2009: 10f.). Bereits in der Formulie-
rung der Zentralen-Orte-Theorie durch Walter Christaller (1933) gelten Peripherien als Erganzungsraume
von Stadten und weisen ,Bedeutungsdefizite" auf (vgl. Kihn 2016: 23).

2 .Gleichwertige Lebensverhaltnissen in Bayern“. Eine Studie zur Regional- und Strukturpolitik in Bayern. Verfasst
von S. Dudek und A. Kallert im Auftrag der Rosa-Luxemburg-Stiftung / ,Handlungsmaoglichkeiten von Orten“ / Teilpro-
jekt im Rahmen der Verbundstudie “Landliche Lebensverhaltnisse im Wandel 1952, 1972, 1993 und 2012 (Auftrag-
geber: BMEL/ Beginn und empirische Umsetzung am Thinen-Institut fir Landliche Raume, Fortfihrung am Lehrstuhl
Kulturgeographie der Universitat Bamberg; vgl. Hefner 2015).
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Die negative Konnotation (sehr) peripherer Lage mit schwacher demographischer oder sozioékonomi-
scher Performanz fuhrte dazu, dass sich in der fachlichen Diskussion der Neologismus der Peripherisie-
rung etablierte. Dieser beschreibt ,den dynamischen Prozess der Abkopplung ganzer Raume von den
o6konomischen, politischen und kulturellen Machtzentren, der mit einem Verlust von Teilhabechancen und
einer Verengung von Handlungsspielrdumen fir die Bewohner einhergeht” (Barldsius/Neu 2007: 85).
Dass das Auftauchen dieses Begriffs politisches Handeln auf den Plan ruft, griindet nicht zuletzt auf dem
hohen Status, der dem Grundsatz der Gleichwertigkeit der Lebensverhaltnisse aufgrund seines Verfas-
sungsrangs in Deutschland (GG Art 72 Abs. 2) eingerdumt wird. Wie aktuell diese Debatte ist, lasst sich
auch an der Abstimmung uber die Aufnahme dieses Grundsatzes in die Bayerische Verfassung erken-
nen, was durch einen Volksentscheid 2013 geschah. Der Begriff der Peripherisierung beschreibt somit
nicht nur die Lage am Rande eines Containerraums — etwa einem Staat —, sondern eben auch eine ,ge-
sellschaftliche Randposition (Kilhn 2016: 71). Soziale Prozesse des ,Abgehéngt-werdens” sind demnach
raumlich gebunden, jedoch nicht réumlich determiniert. Es kdnnen folglich einzelne Stadtteile, aber auch
ganze Regionen und landliche wie auch stadtische Raume peripherisiert sein.

Abkopplung

Die ungleiche Entwicklung von Gemeinden bildet die Grundlage fur Prozesse der Abkopplung 6kono-
misch schwacher Gemeinden. Fir die Gemeinde hat dies zur Folge, dass sich die ,Integration in die
Ubergeordneten Systeme von Markt und Staat lockern (Keim 2006: 4). Kiihn (2016) unterscheidet dabei
zwischen dkonomischer und infrastruktureller Abkopplung. Erstere ergibt sich aus einem mangelnden
Innovationspotenzial der Gemeinde — sozusagen ein ,Zuruckbleiben hinter der Wissensgesellschaft'.
Dementsprechend ist es vor allem die Prasenz der Gemeinde als Bildungsstandort, die tUber die Perfor-
manz entscheidet. Indikatoren sind u.a. Hochschulansiedlungen und Standorte von Unternehmen aus
dem Bereich Forschung und Entwicklung (FUE) und damit verbunden auch ein gré3erer Anteil von Per-
sonen mit hdherer schulischer/beruflicher Bildung. Hinzu kommt die Bedeutung der N&he zu Unterneh-
men aus dem Feld der aufstrebenden ,wissensbasierten Okonomie* (vgl. Jessop 2003). Neben der 6ko-
nomischen lasst sich auch eine infrastrukturelle Abkopplung feststellen, die durch staatliches Handeln
induziert wird. MafR3geblich fir die Erfassung einer infrastrukturellen Abkopplung ist die Frage, wie der
Staat auf die ungleiche 6konomische Entwicklung reagiert (etwa im Sinne von AusgleichsmaRnahmen
0.4.) — denn solch ungleiche 6konomische Prozesse induzieren zugleich ungleiche Entwicklungen auf
sozialstruktureller Ebene in den Kommunen. Forciert man eine ,aufholende Entwicklung' wirtschafts-
schwacher Landesteile oder setzt man vielmehr auf das politische Konzept der Leuchtturmprojekte und
unterstitzt das Wachstum in ohnehin retssierenden Regionen?

Abhangigkeit

Neben Keims Ansatz der Desintegration dieser Regionen in Wirtschaft und Gesellschaft (s.0.) erkennen
dependenztheoretische Ansatze (Friedmann 1973, Wallerstein 1974) vor allem die Entwicklung neuer
Hierarchien zwischen ungleich entwickelten Regionen in Form einer zunehmenden Abhéangigkeit der
,Peripherie’ vom ,Zentrum' (vgl. Beetz 2008). Zentrum und Peripherie interagieren nach wie vor miteinan-
der — allerdings in einem sich zunehmend verscharfenden Oberlieger-Unterlieger-Verhaltnis. Okonomisch
zeichnen sich diese Gemeinden durch einen Mangel an Autonomie aus, der sie abhangig macht von
Entscheidungen der Zentren (vgl. Kiihn 2016: 78 f.). Denn die Einbettung der Gemeinden in die foderalen
Strukturen der Bundesrepublik und damit verbundene Aufgabenzuweisungen sowie Reformbestrebungen
durch Uibergeordnete politische Ebenen setzen die Gemeinden oftmals in einen finanziellen Zielkonflikt
zwischen Pflichterfullung und verbleibenden Spielrdumen der Umsetzung eigener Vorhaben zur Gestal-
tung der Lebensverhéltnisse vor Ort. Fir viele eigenstandige Gemeinden stellt sich die Frage, inwieweit
sie das Recht auf kommunale Selbstverwaltung (Art. 28 Abs.2 GG) Uber die Erflllung der Aufgaben des
Ubertragenen Wirkungskreises sowie der pflichtigen Selbstverwaltungsaufgaben tberhaupt noch gewéhr-
leisten kénnen, ohne die Schlagworte "Gebiets- und Verwaltungsreform" hervorzurufen (und den damit
verbundenen Verlust der kommunalen Selbstverwaltungsrechte). An Gestaltungsspielraume fir freiwillige
Selbstverwaltungsaufgaben im eigenen Wirkungskreis ist vielerorts nicht zu denken. ROTH (2011: 139)
beschreibt diese Entwicklung der kommunalen Selbstverwaltung als "Demokratisierung der Machtlosig-
keit". Die Klarung der Frage, wie die geltenden Finanzausgleichs- und Konnexitatsregelungen eine auf-
gabenangemessene (Mindest-)Finanzausstattung gewahrleisten kénnen, steht weiterhin aus (vgl. hierzu
Boettcher (2014).
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Insofern kann die Abhangigkeit einer Gemeinde auch als Folge der Abkopplung verstanden werden:
Durch die mangelnde Ansiedlung von Innovationstrédgern werden diese Gemeinden in eine Abh&ngigkeit
Zu jenen gezwungen, die eben dieses innovative 6konomische Potenzial aufweisen. Die Konsequenzen
sind Einbuf3en in der Steuerungsfahigkeit der eigenen Entwicklung. Einen Bedeutungsgewinn koénnen
hingegen Konzerne verzeichnen, von denen das wirtschaftliche Wohlergehen einer Gemeinde — mittels
der dort ansassigen Niederlassungen, Tochterunternehmen und Zulieferer — maf3geblich abhéngt. Fehlt
es einer Gemeinde an autarkem Wachstumspotenzial — v.a. in der bereits genannten wissensbasierten
Okonomie —, sehen sie sich einer zunehmenden Situation der Abhéngigkeit, derer sie kaum mehr aktiv
entgegenlenken kdnnen, ausgesetzt. Staatliches Handeln, das Unternehmenszielen nicht zutraglich ist,
etwa im Bereich des Umweltschutzes, kann hierbei ins Hintertreffen geraten. Entscheidet sich der Kon-
zern fUr einen Standortwechsel (oder kommt es zur Insolvenz), ist ein massiver Anstieg der Arbeitslosen-
zahl mit einer Reihe weiterer sozialer und 6konomischer Probleme die Folge. Leidet ein Unternehmen
unter Gewinneinbruch oder Verlust, hat dies bei starker Abhangigkeit von einzelnen Konzernen aufgrund
sinkender Gewerbesteuern negativen Einfluss auf die Gemeindefinanzen. Verwiesen sei an dieser Stelle
auch auf die bereits im Jahr 1933 von Jahoda, Lazarsfeld und Zeisel publizierte und als soziologischer
Klassiker weithin bekannte Studie “Die Arbeitslosen von Marienthal”, welche die Folgen der Schliel3ung
der Fabrik vor Ort methodisch anspruchsvoll verarbeitet und wissenschaftlich dokumentiert (vgl. Jaho-
da/Lazarsfeld/Zeisel 1933).

Abwanderung

Das sichtbarste und wohl am prominentesten diskutierte Zeichen von Peripherisierungsprozessen ist ein
langfristiger und kontinuierlicher negativer Bevdlkerungssaldo — insbesondere ist dies auf die Abwande-
rung junger Menschen und die daraus resultierende Schrumpfung in der Gemeinde zurtickzufihren. Ab-
wanderungen sind ,Abstimmungsprozesse mit den Fif3en’, die auf Defizite auf den Arbeits- und Woh-
nungsmarkten hinweisen. Abwanderungen schwéchen die Innovationsfahigkeit von Stadten und Ge-
meinden, weil durch den “brain drain die jungen, gebildeten und qualifizierten Menschen fehlen, um dort
moglicherweise 6konomische und politische Neuerungen voranzutreiben. “Selektive Abwanderungen
fihren zu einer Dequalifizierung von Stadten und Regionen in der Wissensgesellschaft.” (Kiihn 2016:
76f.) Abwanderungen stehen somit in einem — sich verscharfenden — Wechselverhaltnis mit Prozessen
der Abkopplung und Abhangigkeit. Aufgrund der besseren beruflichen Perspektive und bedingt durch den
Standort von weiterfiihrenden Bildungseinrichtungen — (zumeist) in urbanen Zentren — verlassen viele
junge Menschen ihre Heimatregion. Ein solcher Wegzug schwacht diese wiederum auf vielféltige Weise:
demographisch, da dadurch einer weiteren Alterung und Schrumpfung der Gesellschaft Vorschub geleis-
tet wird; 6konomisch, da die Gemeinden dadurch an Innovationspotenzial verlieren und sozial, da ein
Gesellschaftsvertrag in peripherisierten Gemeinden nicht mehr aufrechterhalten werden kann. Indikatoren
zur Erfassung der Abwanderung sind Daten zum Wanderungssaldo, aber auch der Altenquotient und die
Geburtenrate.

Stigmatisierung

Anders als die bereits genannten Dimensionen der Peripherisierung lasst sich die Stigmatisierung einer
Gemeinde nur indirekt quantitativ erfassen. Denn hier liegt der Fokus auf kommunikativen Prozessen:
Wie wird Gber eine Gemeinde gesprochen? Stigmatisierung als kommunikative Dimension des Peripheri-
sierungsprozesses lasst sich begreifen als ,Zuschreibung negativer Merkmale auf Personen oder Grup-
pen, die von der Mehrheit abweichen und die damit in eine randstandige Position zur Gesellschaft gera-
ten" (vgl. Kiihn 2016: 79f.). Die Wirkmachtigkeit solcher Stigmatisierungen liegt darin begriindet, dass sie
in eine Wechselwirkung mit Prozessen der Abkopplung und Abwanderung geraten kdnnen. Kommunika-
tive Muster bestérken diese Entwicklungen, was wiederum die Stigmatisierung forciert.

Die Analyse von Stigmatisierungsprozessen erfolgt qualitativ. Die Grundlage bildet dabei die Unterschei-
dung Kiuhns zwischen ,negative[n] Fremdbilder[n] und Images, welche Zuwanderer und Investoren hem-
men*“, und ,negative Selbstbilder, welche die aktive Handlungsfahigkeit der Bevdlkerung beeinflussen und
Resignation und Apathie fordern kénnen“ (ebd.: 79). Bei Ersteren ist dabei auf die Wechselwirkung mit
Prozessen der Abkopplung zu achten, bei Zweiteren auf die Abwanderung.

Beitrag Dudek/Hefner/Kallert BBSR-Online-Publikation 02/2018



DGD/BBSR-Dezembertagung 2016
Mal tiber Tabuthemen reden Seite 15 von 130

3. Vom Tabu der Gleichwertigkeit durch Mindeststandards: das Beispiel Bayern

Um diese Darstellung der Dimensionen anschaulicher und nachvollziehbarer zu machen, greifen wir auf
Ergebnisse einer eigenen Studie zur bayerischen Regional- und Strukturpolitik (Dudek/Kallert 2017) zu-
riick. Tabelle 1 zeigt unsere Operationalisierung der von Kithn (2016) ausgemachten, quantitativ erfass-
baren Dimensionen der Peripherisierung.

Prozess Indikatoren

e Entwicklung der H6he des Bruttoinlandsprodukts in Prozent

o Anteil der sozialversicherungspflichtig Beschéftigten in Kreativ-Branchen
(WZz 2008) an den sozialversicherungspflichtig Beschéaftigten in Prozent

¢ Anteil der sozialversicherungspflichtig Beschéftigten in wissensintensiven
Industrien an den sozialversicherungspflichtig Beschéaftigten in Prozent

o Studierende an wissenschaftlichen Hochschulen und Fachhochschulen je
Abkopplung 1.000 Einwohnerinnen

o Entwicklung der Zahl der Allgemeinarztinnen in Prozent

e Durchschnittliche Pkw-Fahrzeit zur nachsten Bundesautobahn-
Anschlussstelle in Minuten

e Durchschnittliche Pkw-Fahrzeit zum nachsten IC-/ICE-Bahnhof in Minuten

e Durchschnittliche Pkw-Fahrzeit zum nachsten Krankenhaus der
Grundversorgung in Minuten

o Gewerbesteuer in Euro je Einwohnerln
e Einkommensteuer

o Verpflichtungsrahmen Stadtebauférderung insgesamt (langfristig)
in Euro je EinwohnerIn

Abhangigkeit o Bewilligte Zuschiisse Gemeinschaftsaufgabe «Verbesserung der regiona-
len Wirtschaftsstruktur einzelbetrieblich» (langfristig) in Euro je Einwohnerln

o Bewilligte Zuschiisse Gemeinschaftsaufgabe «Verbesserung der regiona-
len Wirtschaftsstruktur Infrastruktur» (langfristig) in Euro je Einwohnerln

e Zuschusse fur arbeitsmarktpolitische Hilfen (langfristig) in Euro
je Einwohnerlin

e Gesamtwanderungssaldo je 1.000 Einwohnerinnen

e Einwohnerlnnen im Alter von 65 Jahre und alter je 100 Einwohnerlnnen

BRI EIY im erwerbsfahigen Alter

e Entwicklung der Zahl der Einwohnerlnnen in Prozent

Tabelle 1: Operationalisierung der Peripherisierungsprozesse (nach Dudek/Kallert 2017)

In Abbildung 1 finden sich rot markiert diejenigen Gemeinden, die in allen vorgestellten Kategorien signi-
fikant unterdurchschnittliche Werte erreichen. Wie sich deutlich erkennen lasst, liegen all diese ,Verlierer”
bayerischer Struktur- und Regionalpolitik in rAumlicher Randlage des Freistaates, vor allem konzentriert
im oberfrankischen Nordosten, aber auch in der éstlichen Oberpfalz sowie im Nordwesten Unterfrankens.
Dem stehen, grin unterlegt, Gemeinden entgegen, die in keiner der Peripherisierungskategorien signifi-
kant hinter dem Durchschnittswert bleiben. Nur wenige Gemeinden in den Randlagen des Freistaats be-
finden sich unter diesen 98 Gemeinden — und wenn, dann in direkter Ndhe zu Oberzentren.
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Gemeinden in Bayern
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Abbildung 1: Gewinner- und Verlierergemeinden in Bayern (Dudek/Kallert 2017: 23).
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Drei Tendenzen lassen sich aus der Auswertung der Peripherisierungsindizes fur Bayern erkennen:

e Erstens Nord vs. Sid: Die prosperierenden Gemeinden liegen sehr haufig im Siiden, dagegen
sind die peripherisierten vorwiegend in Nordbayern vorzufinden.

e Zweitens Zentrum vs. Peripherie: “Erfolgreiche” Gemeinden befinden sich zumeist in der Néhe
von Oberzentren und Metropolen, strukturproblembelastete Gemeinden sind in der Regel weiter
von Oberzentren entfernt.

e Und drittens vorhandene vs. fehlende Anbindung, was vor allem auf die Entfernung zu Auto-
bahnauffahrten abzielt.

Es lassen sich demnach zwei widersprichliche Punkte feststellen: Zum einen finden sich sehr grof3e
raumliche Unterschiede hinsichtlich der Lebensverhéltnisse in Bayern; zum anderen gibt es jedoch den
Verfassungsauftrag, wonach die Bayerische Regierung die Herstellung gleichwertiger Lebens- und Ar-
beitsverhaltnisse in ganz Bayern zum Ziel haben muss. Wie lasst sich das nun zusammendenken und
I6sen, wenn der Verfassungsauftrag zukinftig tatsachlich umgesetzt werden soll?

Der Fokus muss unseres Erachtens auf die 6ffentliche Daseinsvorsorge gelenkt werden: Hier braucht es
rechtlich verbindliche Anspriiche auf bestimmte Leistungen der Daseinsvorsorge, also Mindeststandards
(vgl. ARL 2016: 17). Ohne einheitliche Mindeststandards, die méglichst in eine Soziale Infrastruktur ein-
gebettet sind (Steinert 2013), werden sich die Disparitaten weiter verscharfen, da die Abwartsspirale aus
Abwanderung, fehlender Nachfrage und weiter sinkenden Versorgungsniveaus nicht durchbrochen wer-
den kann.

Gleichzeitig gibt es bislang nur sehr wenige konkrete Vorgaben hinsichtlich solcher Mindeststandards, da
die politisch Verantwortlichen bisher keine Definition von Mindeststandards hervorgebracht haben — Min-
deststandards bleiben nach wie vor Tabu (Winkel 2010: 39). Ohne Mindeststandards in den Kernberei-
chen, also etwa Gesundheit, Infrastruktur und Bildung (Kersten et al. 2015), ist die gleiche Teilhabe fir
alle Burgerlnnen gemalRl dem verfassungsrechtlichen Gebot zur Herstellung gleichwertiger Lebensver-
héltnisse nicht zu erreichen. Es wére also die verfassungsrechtliche Aufgabe der politisch Verantwortli-
chen, Mindeststandards in der Daseinsvorsorge einzufiihren. Dass rechtlich verbindliche Mindeststan-
dards hohe Kosten zur Folgen héatten, ist nicht zu bezweifeln. Allerdings gilt es hier, das Primat des Spa-
rens (Stichwort Schuldenbremse im Grundgesetz (Eicker-Wolf/Himpele 2011)) auf der Ausgabenseite zu
hinterfragen und zudem die Einnahmenseite als ebenso relevant fir die Beantwortung der Frage sozialer
Gerechtigkeit (Piketty 2014; Bundesministerium fiir Arbeit und Soziales 2013; Stiglitz 2015) anzuerken-
nen. Dabei kann nicht die Chance auf einen Teil des Fordertopfs im Wettbewerb um die besten Ideen
und Projekte, sondern nur ein rechtlich verbirgter Anspruch auf bestimmte Leistungen die fir die Da-
seinsvorsorge notwendigen Standards sichern.

4. Vom Tabu der Kritik am neoliberalen Denken tber Gleichwertigkeit:
eine kritische Diskursanalyse am Beispiel Bayern

Der Freistaat Bayern hat die Struktur- und Regionalpolitik zu einer der schwerpunktmafigen 6ffentlichen
Aufgaben erhoben — etwa mit der Aufnahme des Gleichwertigkeit-Gebots in die Bayerische Verfassung,
dem sogenannten Heimatministerium in Nurnberg, einer Heimatstrategie, einer Nordbayern-Initiative
(Soder 2014).

Die Studie ,Gleichwertige Lebensverhdltnisse in Bayern“ zieht den Gleichwertigkeitsdiskurs unter
Staatsminister Soder heran, um die diskursive Praxis in der Struktur- und Regionalpolitik im Hinblick auf
den Gleichwertigkeitsanspruch analysieren zu kénnen. Dabei kommt eine kritische Diskursanalyse im
breiteren Rahmen des Cultural-Political-Economy-Ansatzes zum Einsatz, mittels dessen sogenannte
~economic imaginaries" herausgearbeitet werden kdnnen, also Vorstellungen davon, wie unsere Gesell-
schaft und Wirtschaft funktionieren (Jessop/Sum 2013; Jessop 2009, Jager 2004). Hierfur stitzt sich die
Analyse des Gleichwertigkeitsdiskurses auf offizielle Mitteilungen des Finanz- und Heimatministeriums.
Drei Dimensionen des Regierungsdiskurses in Bezug auf die Struktur- und Regionalpolitik lassen sich
herausarbeiten (siehe Tabelle 2). Diese Dimensionen zusammen pragen die Vorstellung gleichwertiger
Lebens- und Arbeitsverhéltnisse im Freistaat und strukturieren entsprechende Regionalpolitiken, wahrend
alternative Ansétze vernachlassigt und/oder ignoriert werden.
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Im Regierungsdiskurs findet sich erstens ein starker Wetthewerbsfokus: Dieser duf3ert sich im Ziel eines
umfassenden Wettbewerbs der Gemeinden, Kreise, Regionen untereinander — um Arbeitsplatze, Behor-
den, Fordermittel, Touristinnen oder Einwohnerlnnen. Zweitens lasst sich ein ausgepragtes Chancen-
gleichheitsparadigma feststellen: Diese Chancengleichheit zielt darauf ab, alle mit den gleichen Chancen
fir das Erreichen bestimmter Ziele auszustatten, womit Chancengleichheit zugleich eine Absage an ver-
bindliche Mindeststandards ist. In Bayern bedeutet dies aber oftmals gleiche Chancen fur ungleiche Ge-
meinden. Drittens kristallisiert sich in der Analyse ein “Leuchtturm”-Denken heraus: Darunter verstehen
wir die Betonung der Spitzenposition Bayerns im Vergleich mit anderen Bundeslandern.

Wettbewerbsfokus Chancengleichheitsparadigma »Leuchtturm“-Denken
,,Nlederb_a}yern attEaktlv ,,dlgl_t_ale Cha_nceljgle|chhe|t a}‘uch bei Digitalisierung die Nr. 1¢
positionieren fur den Landlichen Raum (PM 338 v. 23.06.2016)
(PM 381 v. 11.07.2016) (PM 338 v. 23.06.2016) T
»Zukunftsthemen wie Innovation .bessere Chancen bei der ~erstes Bundesland
und Wettbewerbsfahigkeit* Vergabe von Einrichtungen*® mit eigenem WLAN*"
(PM 365 v. 04.07.2016) (PM 257 v. 13.05.2016) (PM 338 v. 23.06.2016)
.Neue Impulse fur Innovation ».Chance, aus eigener Kraft .Leuchtturmprojekte von
und Wettbewerbsfahigkeit* stark zu werden” Uberregionaler Bedeutung*
(PM 380 v. 11.07.2016) (Soder 2014: 3) (Soder 2014: 8)

Tabelle 2: Die drei Dimensionen des bayerischen Gleichwertigkeitsdiskurses (nach Dudek/Kallert
2017: 24 ff.)

Insgesamt lasst sich konstatieren, dass die bayerische Staatsregierung ,gleichwertige Lebensverhaltnis-
se" zwar haufig als ,oberstes Ziel* mit ,Verfassungsrang“ (PM 382 v. 11.07.2016) beschreibt, allerdings
liegt ihre Betonung auf ,Gleichwertigkeit heil3t nicht Gleichartigkeit* (S6der 2014: 3). Sie spricht entspre-
chend von ,gleichwertigen Entwicklungschancen” und utbertragt somit den abgehéngten Gemeinden eine
Eigenverantwortung, ihre Chancen und Potenziale zur Reduzierung von regionalen Ungleichheiten zu
nutzen. Im Gleichwertigkeitsdiskurs liegt die Betonung auf den unterschiedlichen Charakteren und Spezi-
fika der verschiedenen Regionen Bayerns. Es hat den Anschein, dass davon ausgegangen wird, gleich-
wertige Lebensbedingungen im Sinne von gleichen Daseinsvorsorgeleistungen (Mindeststandards) wir-
den regionale Besonderheiten regelrecht einstampfen. Entsprechend kann fir die bayerische Regie-
rungspolitik ein neoliberales economic imaginary konstatiert werden, das die Strategien und Handlungen
in Bezug auf gleichwertige Lebens- und Arbeitsverhéltnisse in allen Regionen in der Form strukturiert und
pragt, dass als Lésung regionaler Ungleichheiten zuvorderst eine Starkung benachteiligter Gemeinden im
Wettbewerb mittels Chancengerechtigkeit angestrebt wird. Im Diskurs herrscht demzufolge das Primat
des Okonomischen, so dass die ,Ansiedlung von Gewerbe und Arbeitsplatzen als der wichtigste Punkt*
(ebd.: 8) bayerischer Struktur- und Regionalpolitik betrachtet wird, anstatt die wegbrechenden Leistungen
im Bereich Arzteversorgung, wohnortnahe Nahversorgung, Kultur, Nahverkehr und Bildung in vielen peri-
pheren Regionen Bayerns zu priorisieren bzw. zumindest gleichrangig zu fokussieren. Das Verfassungs-
ziel ,gleichwertiger Lebens- und Arbeitsverhéltnisse in ganz Bayern“ verkommt auf diese Weise zu einem
vorwiegend wirtschaftlichen Programm, in welchem die sozialen Aspekte einer auf die Allgemeinheit zie-
lenden Daseinsvorsorge vernachlassigt werden. Heimatminister Séder bekréftigt in diesem Sinne in sei-
ner ,Heimatstrategie” die Zielrichtung bayerischer Strukturpolitik: ,Aktivieren statt alimentieren“ (ebd.: 3).
Unter einem solchen neoliberalen Paradigma bleiben gerade die schwachsten Gemeinden benachteiligt.
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5. Vielfalt braucht keine Leitkategorie - Vom Tabu der Bilder in unseren Kdpfen:
Peripherisierung durch Stigmatisierung

Nach den bisherigen Ausfihrungen zu Peripherisierung, territorialer Ungleichheit und diskursiven econo-
mic imaginaries zum Begriff der Gleichwertigkeit durch die bayerische Staatsregierung gilt es, ein weite-
res Tabu anzusprechen, dessen Thematisierung gewissermalRen als Rahmung, wenn nicht gar als
Grundbedingung der weiteren Diskussion um Gleichwertigkeit zu verstehen ist. Speziell geht es um stabi-
le, allgemein verbreitete Vorstellungen zu den Raumkategorien Stadt und Land in unseren Kdpfen. Denn
die Zuschreibung von Bedeutungen, die wir fir diese Raume unbewusst als bewahrenswerten Sinn vor-
nehmen, hat orientierende Wirkung — mitunter auch auf das politische Handeln. Damit werden solche
Bilder handlungsleitend und bedurfen, &hnlich dem, was Jessop und Sum “economic imaginaries” nen-
nen (vgl. Abschnitt 4), verstarkter Aufmerksamkeit mit Blick auf die Frage, inwieweit diese Bilder den ob-
jektiven Gegebenheiten der Sozialstruktur sowie dem Grundsatz der Gleichwertigkeit Uberhaupt (noch)
entsprechen.

Denn mit der Ausbreitung der Urbanitat (urban sprawl) u.a. in Verbindung mit dem Ausbau der Strafl3en-
verkehrsinfrastruktur fallt es in quantitativ sozialstruktureller Hinsicht zunehmend schwerer, anhand von
Raumeinheiten (landliche/stadtische Raume) auch gesellschaftliche Verhaltnisse identifizieren zu wollen -
hier hat langst eine Aufweichung zwischen Stadt und Land stattgefunden®. Einige landliche Regionen
sind von Schrumpfung besonders stark betroffen, wahrend andere an Bevolkerung gewinnen. Viele
Grol3stadte und Mittelstadte wachsen, andere kdmpfen um Einwohnerlnnen (um mit Wachstum und
Schrumpfung nur ein Beispiel zu nennen). Die komplexen gesellschaftlichen Konstruktionsprozesse las-
sen es nicht zu, rdumliche Grenzen als scharfe Trennlinien fiir unterschiedliche soziale Verhéaltnisse zu
vermuten — jeweils spezifische regionale Kontexte sind zu berilcksichtigen. Doch obwohl sich die sozial-
strukturellen Unterschiede zwischen Stadt und Land weitgehend nivelliert haben und empirisch vielmehr
eine Vielfalt an Unterschieden zwischen den Regionen (u.a. Ost-West, Nord-Sud) festzustellen ist, steht
diese Realitat quer zu einer Vielfalt an Raumbildern in unseren Kdpfen: Modernitat, Schnelligkeit, Innova-
tion und Multioptionalitdt in der Stadt - Tradition, Entschleunigung, Idylle und “Heimat” auf dem Land.
Beharrlich werden mit Stadt und Land sehr unterschiedliche Raume und daran gekoppelte soziale Ver-
haltensweisen und Lebensstile assoziiert.

Solche gesellschaftlich geteilten Wissensbestande nennt Redepenning (2013), entlang einer systemtheo-
retischen Grundhaltung (vgl. Luhmann 1994, 73f.; Kogge 1999, 96), auch Raumsemantiken. Gemeint
sind verschiedene Bilder, die wir mit Stadt und Land verbinden und die teils zwar wenig mit den empirisch
feststellbaren Verhaltnissen vor Ort zu tun haben, aber trotzdem bestandig vorhanden sind.

Drei zentrale Figuren (Semantiken) des Landlichen dominieren das Denken hierbei (hach Redepen-
ning 2013):

e FErstens, das landliche ldyll, das als Ergdnzungsraum zur Stadt Ruhe, Natur und Entschleunigung
verspricht,

e zweitens, die Aufldsung des Landlichen (eben das Verschwimmen der Unterschiede), das aus empi-
rischer Sicht wohl als realitatsnahes, weil objektiv messbares Bild zu bezeichnen wére, sowie

e drittens, die landliche Peripherie, das sterbende Landliche, also die Notstandsdorfer und damit die
Verlierer im Wettbewerb — immer im Vergleich zur anderen Seite der Medaille, namlich der Stadt.

Diese Bilder sind derart starr und wirkméachtig in unserem Denken, da sie massenmedial permanent
kommuniziert und reproduziert werden. Dabei zeigen sich allerdings die beiden Extreme zwischen Idyll
und Peripherie deutlich starker als jenes der Auflésung in unserem Denken verankert. Statt einer Vielfalt
der Regionen dominiert demnach weiterhin das Bild einer Stadt-Land-Dichotomie, innerhalb derer das
Land zwischen Idyll und Sterben (Peripherie) schwankt, die allgemeine Berichterstattung und damit unse-
re Assoziationen. Solche Bilder sind Uberaus wichtig, denn in einer Uberkomplexen Gegenwart wirken sie
komplexitatsreduzierend, indem sie durch Generalisierung ordnen. Aber sie sind auch wirkméchtig — mit
Blick auf die Auflésung des Stadt-Land-Gegensatzes sogar wirkmachtiger als empirisch messbare Daten,
die uns statistisch eine Vielfalt vor Augen fuhren.

Unter www.raumbeobachtung.de bietet das BBSR sowie unter https://www.landatlas.de/index.html das Thiinen-
Institut eine Vielzahl interaktiver Karten, die die Aufldsung der Stadt-Land-Dichotomie auf Basis verschiedenster
Indikatoren abbilden.
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Was bedeutet dies nun fur die Fragen um Peripherisierung und Gleichwertigkeit? Im (bundes-) politischen
Diskurs ist zu erkennen, dass die Diskussion um Gleichwertigkeit der Lebensverhaltnisse stark an die
beiden Raumkategorien Stadt und Land geknipft ist. Dabei sind die stadtischen Zentren zumeist die Ge-
winner, die landlichen Raume dagegen jene, die es “lebenswert” zu halten gilt. Nicht selten ist von man-
gelnder Zukunftsfahigkeit die Rede, von (Struktur-) Schwache, teils von Rickstandigkeit oder gar Sterben
— bei einem stadtischen Orientierungsmal3, denn hier akkumuliert sich Wissen und Wirtschaft gleicher-
maflen. Das Wachstumsparadigma dominiert demnach die Bewertung von “guten” und “schlechten”
Raumen (wie in Abschnitt 3 dargelegt).

Als Beispiel sei an dieser Stelle eine Pressemitteilung des Bundesministeriums fur Erndhrung und Land-
wirtschaft (BMEL) von 16. November 2016 herangezogen (vgl. BMEL 2016). Schon der Titel “Landliche
Raume attraktiv halten” weist auf die Semantik einer l&andlichen Peripherie hin, die férderbedurftig ist. Ziel
des Ministeriums ist es, Lebensumstande zu schaffen, die “in der Gesamtbetrachtung zwischen Stadt und
Land vergleichbar attraktiv sind". Der attraktiven Stadt steht das Land als Erganzungsraum gegenuber,
der vor Herausforderungen steht (Semantik Nr. 3, die landliche Peripherie), allerdings durch die “Néhe
zur Natur und das Zusammenleben in kleinen Orten” fir viele Menschen eine hohe Lebensqualitat hat
(Semantik Nr. 1, das Landliche Idyll). Fortschritt bleibt hier das dominante Mal3: “Es gibt zweifelsohne
auch Regionen, die dem Fortschritt weiter hinterherhinken.” Raumsemantiken zwischen Fort-
schritt/Tradition verkennen die innovative Stérke, die auch in vielen landlichen Gemeinden zu finden ist —
von Start-Ups bis zum traditionsreichen Handwerk, zudem sind Innovationen nicht nur im technologi-
schen, sondern auch im sozialen Bereich zu finden. Zugleich kann Gemeinschaft (und Natur) auch in der
Stadt gefunden werden. Indem schlie3lich positiv hervorgehoben wird, dass “dank Digitalisierung und
modernen Verkehrssystemen viele léandliche Regionen heute auf Augenhthe mit den Metropolen” sind
(hier kommt am Rande Semantik Nr. 2, die Auflésung zum Ausdruck), wird wiederum das Referenzmafd
der Stadt zum Ausdruck gebracht. Wenn sich Stadt und Land in (hier beispielhaft) (bundes-)politischen
Diskursen nicht auf Augenhthe begegnen, wie kann dann Gleichwertigkeit moglich sein? Dieses Bestre-
ben kommt eher einem alten Denken gleich, ndmlich jenem der Einheitlichkeit der Lebensverhéltnisse.
Diese wurde jedoch bereits im Jahre 1994 gegen jenen der "Gleichwertigkeit" ersetzt (Art. 72 Abs. 2 GG).
Die Anerkennung der (faktischen) Vielfalt der Qualitaten stadtischer und landlicher R&ume in Deutschland
(besser: der Vielfalt der Regionen) ist seitdem im Grundgesetz verankert. Hier gilt es, die eigenen starren
Bilder zu Uberdenken und weitere Argumentationen zur Gleichwertigkeit der Lebensverhéltnisse auf eine
breitere Basis als die rein 6konomische, dichotome sowie auf Gleichheit bedachte zu stellen.

Semantiken beeinflussen unser aller Denken, nicht nur jenes auf (bundes-)politischer Ebene. Im Rahmen
dieses Denkens kénnen sie positive oder negative Auswirkungen u.a. auf die Standortwahl von Firmen
wie auch Privatpersonen haben. Ruckwirkend schlagen sich solche Entscheidungen dann direkt in der
tatsachlichen Sozialstruktur vor Ort nieder bzw. bringen diverse Herausforderungen erst hervor oder ver-
starken diese: in mangelndem Zuzug und Uberalterung mit allen daran ankniipfenden Entwicklungen.

SchlieBlich haben solche Semantiken auch Einfluss auf das politische Handeln auf Gemeindeebene. In
einer noch unveroéffentlichten Studie des Thiinen-Instituts fur Landliche Raume (im Auftrag des BMEL) zu
“Handlungsmadglichkeiten von Orten” (vgl. Hefner 2015) wurden qualitative Interviews mit lokalpolitischen
Mandatstragern aus vier Gemeinden in Deutschland (davon drei nhach BBSR Raumtypisierung landlich
peripheren Gemeinden) gefiihrt. Ein Vergleich von zwei dieser landlich-peripheren Gemeinden zeigt bei-
spielhaft auf, dass Semantiken des Landlichen bei etwa ahnlicher Entfernung zur Bundeshauptstadt so-
wohl politische Méglichkeitsraume und Selbstbewusstsein eréffnen kénnen, wie auch Gefiihle des Abge-
hangt-Seins und “Liegen-gelassen-Werdens”. So fuhrt der Vergleich mit anderen, als schlechter gestellt
wahrgenommenen, landlichen Regionen (z.B. der Uckermark) in Zehdenick (Landkreis Oberhavel, Bran-
denburg) zum Eindruck eines Lagevorteils und damit verbundenen positiv wahrgenommenen Méglichkei-
ten und Chancen politischen Handelns:

"Wir haben [...] mit dieser Stunde Erreichbarkeit unserer Hauptstadt [...] vielleicht doch noch eine La-
ge, die, ohne andere auf- oder abzuwerten, besser ist, als aus der tiefen Uckermark heraus [...], wo
man auch sieht, dass die Bevélkerungszahlen dramatischer ricklaufig sind, als das bei uns der Fall
ist* (ZE 08). "Insofern sind wir nicht [...] abgehangt von irgendwas, oder? Uberhaupt nicht" (ZE 09-1).

Dem hingegen spielt fur die politischen Vertreter der Gemeinden Glasow und Krackow (Landkreis Vor-
pommern-Greifswald, Mecklenburg-Vorpommern) die Nahe zum Wirtschaftszentrum Berlin kaum eine
Rolle. Bei einer Fahrtzeit von ebenfalls knapp einer Stunde bis an die Stadtgrenzen zeigt sich die Orien-
tierung kleinrdumiger. Die deutsche Hauptstadt kommt einzig zur Sprache, um Paradoxien der Entfer-

Beitrag Dudek/Hefner/Kallert BBSR-Online-Publikation 02/2018



DGD/BBSR-Dezembertagung 2016
Mal tiber Tabuthemen reden Seite 21 von 130

nung im Zuge der Kreisgebietsreform zwischen Kreis- und Hauptstadt zu bekraftigen. Da auch die polni-
sche Grof3stadt Stettin fir die Bevolkerung der Gemeinden Glasow und Krackow kein Wirtschaftsfaktor
im Sinne von Arbeitsplatzen darstellt, werden die Strukturschwache der Region und alle damit verbunde-
nen Probleme der eigenen geographischen Lage deutlich herausgestellt. Die Selbstbeschreibung hin-
sichtlich eines hier/dort ist die Beschreibung einer peripherisierten und abgehangten Region. Dabei zieht
sich der immer wiederkehrende Verweis auf historisch gewachsene Erfahrungen der Peripherisierung als
roter Faden durch die Gespréache:

"An und fir sich war das Gefiihl [die Letzten zu sein] immer drin, weil ja auch die Hauptstadt weit weg
ist, der Flugplatz ist weit weg und die Kreisstadt [...], jetzt ist sie doppelt so weit weg. Das tragt natir-
lich nicht dazu bei, dass gesagt wird, na ja wir sind nun richtig mittendrin. Das sind wir nicht. Wobei
das noch nattrlich im taglichen Leben auch nicht die Nachteile hat, die Sie vielleicht jetzt raus kitzeln
wollen" (GK 12-2).

Soziale Prozesse des ,Abgehéngt-Werdens" sind demnach raumlich gebunden (Stadt-Land), jedoch nicht
unbedingt determinierend. Das Beispiel Zehdenick zeigt hier beispielhaft, dass landlich-periphere Raume
auch nicht-peripherisiert im Sinne von gefihlter Stigmatisierung sein kénnen. Die wahrgenommen Hand-
lungsmaoglichkeiten vor Ort erweisen sich hier vor dem Hintergrund positiver Selbstzuschreibungen weit-
aus grol3er. Gleichwertigkeit beginnt bei den zumeist unhinterfragten Bildern in unseren Kopfen. Brauche
ich einen Mal3stab, einen positiven Gegenpol zum Landlichen, namlich die Stadt, weise ich dieser zu-
gleich eine hohere Wertigkeit zu, die sich an Wirtschaftskraft und Innovation und damit am neoliberalen
Paradigma orientiert. Wird das Land immer nur als Ergénzungsraum gesehen, kann es keine Gleichwer-
tigkeit im Denken geben. Die Anerkennung der ganz eigenen Qualitdten eines jeden Ortes — egal ob
Stadt oder Land — und die damit verbundene Neuordnung allgemein anerkannter Bilder ist zwar weitaus
komplexer, jedoch fir das politische Ziel der Gleichwertigkeit der Lebensverhdltnisse ein unabdingbarer
Schritt. Eine Sensibilisierung auf die Wirkméachtigkeiten gemeinhin anerkannter Bilder der Raumkatego-
rien Stadt und Land schreibt der Vielfalt der Regionen mehr Bedeutung zu.

6. Fazit - Vom Wachstumsparadigma zu Gleichwertigkeit der Vielfalt

Aufbauend auf diesen Erkenntnissen mdchten wir Vorschlage eines Umdenkens bzw. einer Positionie-
rung des Begriffs ,Gleichwertigkeit* darlegen. Dabei wollen wir diskutieren, wie Gleichwertigkeit zwischen
Ausgleichs- und Wachstumsparadigma vor der tatsachlichen Anerkennung dieser Vielfalt der TeilrdAume
nach § 2 Abs. 2 ROG gesichert werden kann.

Gehen wir von dem Prinzip der Peripherisierung als sozialer Randlage aus, dann muss es Ziel einer um
gleichwertige Lebensverhaltnisse bemihten Politik sein, diese Gemeinden aus dieser soziodkonomi-
schen Randlage zu holen. Die genannten Prozesse der Abkopplung, Abhangigkeit, Abwanderung und
Stigmatisierung sind nicht irreversibel, aber die Kosten steigen, je weiter die Schere zwischen Peripherie
und Zentrum auseinander geht. Die Gemeinden allein kénnen dem nur in geringem Mal3e entgegenwir-
ken. Einer Abkopplung etwa kann durch das Werben um Unternehmen aus wissensintensiven und kreati-
ven Branchen begegnet werden. Grundbedingung hierfir ist allerdings eine leistungsstarke und flachen-
deckende Bereitbandversorgung in allen Regionen der Bundesrepublik. Bund und Lander haben hier
gleichwohl einen gréReren Spielraum. Die Ansiedlung von Hochschulen fir angewandte Forschung etwa
hat sich als ein positives strukturpolitisches Instrument fir landliche Raume entpuppt. Auch bei der Ab-
hangigkeit vermag staatliches Handeln einen Anreiz zu einem ausgewogeneren Verhdltnis zwischen
Stadt und Land zu bieten. Allein: Der politische Wille muss da sein — und die Offenheit, bis dato feste
Denkmuster zur Thematik der Gleichwertigkeit zu hinterfragen (Tabus zu brechen).

So sollte hinsichtlich des Tabus der Gleichwertigkeit durch Mindeststandards offen iber rechtlich verbind-
liche Anspriiche auf klar definierte Leistungen der Daseinsvorsorge gesprochen werden. Denn diese
kénnen einen wichtigen Beitrag dazu leisten, die Abwartsspirale aus Abwanderung, fehlender Nachfrage
und weiter sinkenden Versorgungsniveaus zu durchbrechen. Ein solches Gegenkonzept zur fortschrei-
tenden infrastrukturellen Ausdiinnung in landlich-peripheren Raumen (und dariiber hinaus) muss sich mit
den Argumenten o6ffentlicher leerer Kassen und des demografischen Wandels kritisch auseinandersetzen
und Vorschlage in einen breiteren gesellschaftlichen Rahmen einbetten. Hierfur muss die leere Formel
der sozialen Gerechtigkeit mit Inhalt gefiillt werden. Dabei ist zu betonen, dass Mindeststandards im Sin-
ne gleicher Daseinsvorsorgeleistungen regionale Vielfalt nicht auflésen wirden, im Gegenteil: Mindest-
standards wirden das Weiterbestehen dieser erst ermdglichen.

Beitrag Dudek/Hefner/Kallert BBSR-Online-Publikation 02/2018



DGD/BBSR-Dezembertagung 2016
Mal tiber Tabuthemen reden Seite 22 von 130

Ein weiteres Tabu betrifft den Prozess der Stigmatisierung — hier gilt es, etablierte und damit weitgehend
unhinterfragte Denkmuster zu reflektieren. Marktzentrierte Paradigmen, als Bestandteil neoliberalen Den-
kens, der Regional- und Strukturpolitik geben aktuell kaum Raum fur innovative und flexible Lésungen,
sondern verhindern bisher eine Gleichwertigkeit der Lebensverhaltnisse in Deutschland. Im interkommu-
nalen Wettbewerb stehen sich starke und schwache Gemeinden gegeniiber und konkurrieren um Unter-
nehmen, Arbeitsplatze, Einwohnerinnen, Fordergelder und Behérden. Unter solchen Vorzeichen ist das
verfassungsgemalRe Ziel gleichwertiger Lebensverhaltnisse weit von einer Realisierung entfernt. Schlief3-
lich ist anzumerken, dass Vielfalt auch keine Leitkategorien wie jene von Stadt und Land braucht. Aktuell
ist die Debatte allerdings von eben diesen beiden Leitkategorien stark geprégt. Mit der Abkehr vom rein
neoliberalen Denken kénnten zugleich auch die festen Bilder in unseren Kopfen — namlich der innovati-
ven und wachstumsstarken Stadt und dem idyllischen, bzw. sterbenden und innovationsarmen Land —
von einer hierarchischen Beziehung zu gleichwertigen Raumkategorien auf Augenhéhe gestellt werden,
in denen nicht Wirtschaftskraft das einzige Mal3 darstellt, sondern die Vielfalt verschiedener Qualitaten
(nicht nur symbolisch) an Bedeutung gewinnt. Damit wirde sich “das Land” von seinem, auf Basis wirt-
schaftlicher Kennzahlen, etablierten Bild (Semantik) als Ergédnzungsraum zur Stadt I6sen. Eine Sensibili-
sierung auf Wirkméachtigkeiten (Stigmatisierung) solcher Bilder und eine damit verbundene politische (und
zugleich mediale) Neujustierung ist zwar komplex und sicherlich nicht im Ganzen méglich. Um aus politi-
scher Peripherisierung eine Gleichwertigkeit der Vielfalt zu “machen”, bedarf es jedoch einer solchen
Dechiffrierung, die politischen Innovationen neuen Raum verschafft.

Es gilt demnach, den Gegensatz zwischen Wachstumsprimat und dem Leitprinzip gleichwertiger Lebens-
verhdaltnisse faktisch anzuerkennen, Grenzen (Tabus) zu lberschreiten und die Diskussion vor dem Hin-
tergrund einer Anerkennung der Vielfalt fortzuftihren.
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Alexandra Tautz, Jan M. Stielike, Rainer Danielzyk
Gleichwertige Lebensverhéaltnisse neu denken —

Perspektiven aus Wissenschaft und Praxis

Alle Regionen in Deutschland sind vom soziodemografischen Wandel betroffen, allerdings in
unterschiedlicher Weise. In der Vergangenheit waren es vor allem Regionen in Ostdeutschland, in denen
die Bevolkerung durch die hohe Abwanderung junger Menschen besonders schnell alterte und
schrumpfte. Demgegeniber stand lange Zeit eine weiter wachsende Bevolkerung in Westdeutschland. In
den letzten Jahren nahmen die regionale Vielfalt und das Nebeneinander von Wachstum und
Schrumpfung jedoch zu, und es kommt zunehmend zu einer teilrdumlichen Differenzierung (vgl. Karten 1
und 2). Der Hauptgrund dafur ist die regional veranderte Verteilung der Binnenwanderungen (vgl. BBSR
2015 und BiB 2015).
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Quelle: BBSR 2015
Karten 1 und 2: Regionale Bevélkerungsentwicklung und durchschnittliches Wanderungssaldo

Gemeinden, Stadte und Regionen stehen angesichts wachsender sozialer Ungleichheit und der
zunehmenden raumlichen Differenzierung hinsichtlich der Ausstattung mit und der Nachfrage nach
Infrastrukturen vor grofen Herausforderungen. Die Auswirkungen des demografischen Wandels sind
auch stets in den Zusammenhang mit den vielerorts zunehmenden finanziellen Engpéssen kommunaler
Haushalte zu stellen. Die finanziellen Handlungsspielrdume — insbesondere ab 2020 durch die dann
wirkende ,Schuldenbremse” — werden enger werden und zunehmend zu Problemen fiihren,
Einrichtungen der Daseinsvorsorge zu erhalten. Besonders betroffen sind landliche, dinn besiedelte
Raume und benachteiligte strukturschwache Stédte und Stadtquartiere. Schrumpfungsregionen droht
haufig ein Teufelskreis (vgl. Abb. 1). Bevdlkerungsrickgang fuhrt zu Nachfrageriickgang. Dadurch sinkt
die Wirtschaftlichkeit von Leistungen der Daseinsvorsorge. Angebote werden reduziert oder génzlich
abgeschafft. Dadurch verschlechtert sich die Versorgung insgesamt. Dies resultiert in sinkender
Attraktivitat der jeweiligen Region als Wirtschafts- und Arbeitsstandort, und eine weitere Abwanderung
wird wahrscheinlich (Hahne 2013).
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Neben der

Tatsache, dass sich die soziodemo-

grafischen Rahmenbedingungen in den letzten Jahren
grundlegend verandert haben, ist auch die politische
Debatte aktuell wieder intensiver geworden:

die Diskussionen zur Einfliihrung einer neuen
Bund-Lander-Gemeinschaftsaufgabe zur
.verbesserung der regionalen Daseinsvorsorge*
(vgl. Kersten/Neu/Vogel 2015a, 2015b);

die Demografiestrategie der Bundesregierung
(BMI 2012) und die demografiepolitische Bilanz
der Bundesregierung (BMI 2017);

die Enquetekommissionen ,Alter werden in
Mecklenburg-Vorpommern* und zur ,Zukunft der
landlichen Regionen vor dem Hintergrund des
demografischen Wandels" in Brandenburg;

die Modellvorhaben der Raumordnung
~Regionalstrategie Daseinsvorsorge“ und
LAktionsprogramm regionale Daseinsvorsorge
(BMVI 2016);

Vorschlage dazu, wie sich die Versorgung auf
den Land neu erfinden lasst (vgl. Berlin Institut
2015) und

Stellungnahmen des Beirates fir Raumordnung
zum Thema Gleichwertigkeit der Lebensver-
haltnisse (2005) und zu Handlungsanséatzen zur
Daseinsvorsorge (2011).

Rucklaufige
Bevélkerung

Sinkende
Nachfrage

Sinkende
Attraktivitat

Sinkende
Wirtschaft-
lichkeit

Schlechtere
Versorgung

Sinkendes
Angebot

Quelle: Eigene Darstellung nach Hahne 2013
Abbildung 1: Kreislauf der Schrumpfung

Zudem bleibt der Rickzug der 6ffentlichen Hand aus der Flache nicht ohne Folgen — rechtspopulistische
bis -extreme Parteien konnten bei Landtagswahlen im Jahr 2016 in landlich-peripheren Regionen z. T.
hohe Ergebnisse einfahren. All dies zeigt, dass Fragen réaumlicher Gerechtigkeit ganz oben auf der
gesellschaftlichen Agenda stehen miissen und Strategien zur Sicherung der Daseinsvorsorge noétig sind.
So schien es angebracht, sich mit den Mdglichkeiten, gleichwertige Lebensverhéltnisse zu sichern,
auseinanderzusetzen und eine aktuelle raumwissenschaftliche Perspektive in die Debatte einzubringen.
Dazu entstand im Rahmen eines Arbeitskreises der Akademie fir Raumforschung und Landesplanung
ein Positionspapier, das sich als Diskussionsanstof3 zu einem konstruktiven planerischen Umgang mit
diesen Herausforderungen versteht (vgl. ARL 2016). Der nachfolgende Beitrag stellt die wesentlichen
Inhalte des Positionspapiers anhand von sieben Thesen zur Zukunft des Gleichwertigkeitsziels und der
Daseinsvorsorge vor.
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I.  Gleichwertigkeitsziel und Daseinsvorsorge verfassungsrechtlich verankern

Wachsende raumliche Ungleichheiten lassen Fragen der raumlichen Gerechtigkeit in neuer Dringlichkeit
erscheinen. Die Verankerung eines Staatsziels gleichwertiger Lebensverhéltnisse ware vor diesem
Hintergrund nicht nur ein Bekenntnis, sondern zugleich ein Handlungsauftrag an Politik und Verwaltung,
fir mehr raumbezogene Gerechtigkeit zu sorgen. Gleichwertige Lebensverhéltnisse sind dabei nicht als
identische Lebensverhaltnisse an jedem Ort zu verstehen, sondern als die flachendeckende
Gewabhrleistung gewisser Mindeststandards in Bezug auf Erwerbsmdglichkeiten, Daseinsvorsorge und
Infrastruktur sowie Umweltqualitat (Sinz 2005: 866).

Vier Bundeslander haben das Ziel gleichwertiger Lebensverhéltnisse in ihre Landesverfassungen
aufgenommen. Bereits seit langerer Zeit ist das Gleichwertigkeitsziel in Artikel 44 der Brandenburgischen
Verfassung und Artikel 65 der Verfassung der Freien Hansestadt Bremen verankert. Seit 2013 ist es an
prominenter Stelle in Artikel 3 (2) der Verfassung des Freistaates Bayern festgeschrieben. Und seit
Dezember 2015 heildt es in Artikel 3a (2) der Verfassung des Landes Baden-Wirttemberg: ,Der Staat
fordert gleichwertige Lebensverhdltnisse, Infrastrukturen und Arbeitsbedingungen im gesamten Land.” Es
handelt sich jeweils um Staatszielbestimmungen.

Auf Bundesebene fehlt bislang eine vergleichbare Regelung. Im Grundgesetz taucht der Begriff
gleichwertiger Lebensverhaltnisse nur ein einziges Mal auf, namlich in Artikel 72 (2). Dabei handelt es
sich um eine staatsorganisationsrechtliche Bestimmung, die die Kompetenzen von Bund und Landern in
der Gesetzgebung regelt. Ein Auftrag, fur gleichwertige Lebensverhaltnisse zu sorgen, lasst sich daraus
nicht ableiten (Brandt 2006; Brandt 2015). Im Gegensatz dazu wiirde eine explizite Benennung des Ziels
gleichwertiger Lebensverhéltnisse als Staatsziel einen eindeutigen Handlungsauftrag an Bundes- und
Landesorgane begriinden, die Herstellung gleichwertiger Lebensverhaltnisse aktiv zu férdern.

Ein Staatsziel gleichwertiger Lebensverhdltnisse konnte beispielsweise in Form eines neuen
Grundgesetzartikels 20b festgeschrieben werden: ,Der Staat fordert die Herstellung gleichwertiger
Lebensverhéltnisse im gesamten Bundesgebiet.” Ein solches Staatsziel dirfte keine unverbindliche
Absichtserklarung bleiben, sondern misste mit konkreten MaRnahmen hinterlegt werden. Die Sicherung
der Gleichwertigkeit der Lebensbedingungen in strukturschwachen und von Abwanderung betroffenen
TeilrAumen setzt Transferleistungen zwischen TeilrAumen voraus. Derartige raumbezogene
Transferleistungen werden derzeit gewahrleistet durch den Finanzausgleich innerhalb der
Sozialversicherungen, den Landerfinanzausgleich, kommunale Finanzausgleiche sowie Forderpro-
gramme wie ,Gemeinschaftsaufgaben® wund Finanzhilfen zum Ausgleich wirtschafts- und
sozialstruktureller sowie infrastruktureller Defizite. Diese raumlichen Transferleistungen werden durch
eine Vielzahl individueller Transferzahlungen erganzt. Letztlich erfolgt in der Region durch die
Gebilhrenstruktur eine Umlage der erhéhten Kosten auf alle Nutzer. Diese direkten und indirekten
Transfers mussen aber hinsichtlich Finanzierungsbedarf, Effizienz und Gemeinwohlwirkungen tberprift
werden.

Ein zentraler Aspekt gleichwertiger Lebensverhdltnisse ist der Zugang =zu Leistungen der
Daseinsvorsorge. Aktuell gefahrden demografischer und wirtschaftsstruktureller Wandel die Tragféhigkeit
der Daseinsvorsorge in peripheren Regionen und benachteiligten Stadtquartieren. Kersten, Neu und
Vogel (2015) regen vor diesem Hintergrund die Einfihrung einer neuen Bund-Lander-
Gemeinschaftsaufgabe ,Verbesserung der regionalen Daseinsvorsorge” an. Eine solche
Gemeinschaftsaufgabe ware mit Blick auf die zentrale Bedeutung der Daseinsvorsorge fir den
gesellschaftlichen Zusammenhalt gerechtfertigt. Sie ware geeignet, die gesamtstaatliche Verantwortung
fur die Daseinsvorsorge zu starken, indem sie Lander (und Uber diese auch die Kommunen) unabhangig
von der eigenen finanziellen Leistungsfahigkeit in die Lage versetzt, Leistungen der Daseinsvorsorge
flachendeckend zu erbringen. Dies ist gerade mit Blick auf das Auslaufen des Landerfinanzausgleichs in
seiner bisherigen Form im Jahr 2020 wichtig. Konkret konnte die Gemeinschaftsaufgabe dazu dienen, die
Anpassung der Daseinsvorsorge an veranderte Rahmenbedingungen und die Erprobung innovativer
Versorgungsldsungen zu finanzieren. Bei entsprechender Ausrichtung kdnnte die Gemeinschaftsaufgabe
aber auch zur Dauerfinanzierung von Leistungen der Daseinsvorsorge dienen. Die Gemein-
schaftsaufgabe ,Verbesserung der regionalen Daseinsvorsorge” konnte wie die Gemeinschaftsaufgaben
.verbesserung der regionalen Wirtschaftsstruktur® und ,Verbesserung der Agrarstruktur und des
Kistenschutzes® in Artikel 91a GG verankert werden. Die konkrete Ausgestaltung musste wie bei den
beiden bestehenden Gemeinschaftsaufgaben in einem Ausfihrungsgesetz erfolgen (Kersten et al. 2015:
22, 24).
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Il. Daseinsvorsorge als zentrale Herausforderung fur alle Raume bearbeiten

Die raumliche Entwicklung in Deutschland ist gepragt durch ein Nebeneinander von demografisch und
O6konomisch wachsenden, schrumpfenden und stagnierenden R&aumen. Das gilt nicht nur bei
gro3raumiger Betrachtung, sondern auf allen raumlichen Ebenen und innerhalb der Regionen und
Kommunen. Wachstum und Schrumpfung liegen gerade bei kleinrAumiger Betrachtung oft direkt
nebeneinander, sodass von einer Fragmentierung des Raumes zu sprechen ist (vgl. Karten 1 und 2). Im
Zentrum der Raumplanung stehen im Themenfeld Daseinsvorsorge und Gleichwertigkeit der
Lebensbedingungen traditionell die dunn besiedelten (funktional) peripheren Raume mit Schrump-
fungstendenzen. Im urbanen Kontext mit relativ gro3erer Bevdlkerungsdichte sind andere Strategien zur
Sicherung der Daseinsvorsorge erforderlich. Gleichwohl hat die politische und planerische
Aufmerksamkeit grundséatzlich beiden Raumtypen zu gelten.

Vielféltige Problemlagen kumulieren in schrumpfenden sowohl stadtisch wie auch landlich gepréagten
Raumen. In stadtischen Regionen fihren der sozio-6konomische Wandel und sozialrGumliche
Differenzierungsprozesse zu einer immer starker werdenden Fragmentierung. Gerade unter Bedingungen
demografischer Schrumpfung, ©6konomischer Stagnation bzw. wirtschaftlichen Niedergangs und
kommunaler Finanzknappheit ist die Daseinsvorsorge in bestimmten Quartieren in den Stadtregionen
immer starker in Gefahr. Das gilt in quantitativer, vor allem aber in qualitativer Hinsicht. So verlangt
gerade eine Verdichtung sozialer Probleme in Quartieren besonderes kommunales Engagement, das -
wenn Uberhaupt — oft nur projektférmig finanzierbar ist.

Die Daseinsvorsorge muss daher in allen TeilrAumen gewahrleistet sein — in allen Raumkategorien
bestehen in dieser Hinsicht Herausforderungen. In den von Abwanderung gepréagten R&aumen in
stadtischen wie landlichen Regionen stellen die Tragfahigkeit und Qualitdt von Infrastrukturen eine
Herausforderung dar. Eine polarisierende Diskussion, die versucht, Problemlagen in Stadt und Land
gegeneinander auszuspielen, sollte vermieden werden.

Auch wenn im Folgenden der Schwerpunkt der Betrachtung auf diese durch Schrumpfung gepragten
Réaume gelegt wird, ist zudem darauf hinzuweisen, dass auch prosperierende Regionen u. a. durch
Tendenzen der Verteuerung von Wohnraum oder die Unterversorgung mit bestimmten Infrastrukturen der
Daseinsvorsorge Entwicklungen aufweisen, die dem Ziel der sozialen Gerechtigkeit widersprechen.

Ill. Mindestversorgung in besiedelten Raumen flachendeckend sichern

Ethische Uberlegungen, aber auch die verfassungsrechtlichen Prinzipien der Menschenwiirde und der
Sozialstaatlichkeit begriinden eine Verpflichtung von Politik und Verwaltung, allen Burgerinnen und
Burgern den Zugang zu elementaren, fir eine menschenwurdige Existenz unabdingbaren Leistungen der
Daseinsvorsorge zu ermdglichen. Diese Leistungen missen den Birgerinnen und Burgern in akzeptabler
Qualitat, zu erschwinglichen Preisen und in zumutbarer Entfernung zur Verfigung stehen (Dehne 2012:
34; Dehne 2013: 6). Ein moglicher Weg, diese Anforderungen zu konkretisieren, ist die Definition einer
Mindestversorgung, die in besiedelten Gebieten auch unter erschwerten Bedingungen aufrechterhalten
wird.

Die Definition einer solchen Mindestversorgung schafft fur Birgerinnen und Birger, Unternehmen und
Kommunen gleichermalf3en Verlasslichkeit in der Frage, mit welchem Niveau der Daseinsvorsorge sie in
Zukunft mindestens rechnen konnen. Dies ist eine wichtige Voraussetzung fur private und auch
offentliche Investitionen in Regionen mit wirtschaftichen und demografischen Schwierigkeiten.
Beispielsweise werden Menschen nur dann gewillt sein, sich an einem Ort eine Existenz aufzubauen,
wenn dort die medizinische Versorgung gesichert und schulische Bildungsangebote fir die eigenen
Kinder vorhanden sind. Damit leistet die Garantie einer Mindestversorgung auch einen Beitrag zur
Stabilisierung dieser Regionen.

Die Frage, welche Bereiche der Daseinsvorsorge eine Mindestversorgung umfassen soll, lasst sich nur
normativ beantworten. Einige Bereiche haben jedoch sicherlich eine herausgehobene Bedeutung.
Brandschutz und Gesundheitsversorgung sind elementar fir das Leben und die korperliche
Unversehrtheit der Birgerinnen und Birger. Frihkindliche und schulische Bildungsangebote sind
Grundlage fur die raumbezogene Chancengleichheit von Kindern und Jugendlichen. Die , Techniken der
Distanziiberwindung” Offentlicher Verkehr, Post und Telekommunikation schlieRlich sind essentiell fiir
gesellschaftliche Teilhabe und koénnen auflerdem dazu beitragen, lokale und regionale
Verschlechterungen in der Versorgung zumindest teilweise zu kompensieren (Stielike 2010: 135).
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Eine Mindestversorgung markiert ein gesellschaftlich gerade noch akzeptables Minimum, das
keineswegs gleichzusetzen ist mit dem gesellschaftlich Erstrebenswerten. Beim Zugang zu Giitern des
taglichen Bedarfs etwa mag das gesellschaftlich akzeptable Minimum gleichzusetzen sein mit der
Sicherstellung der telekommunikativen und postalischen Voraussetzungen zum Online-Shopping mit
anschlieBender Lieferung der Waren per Paket. Damit ist jedoch keineswegs ausgeschlossen, dass
Dorfladen, lokale Hol- und Bringdienste und andere Ansétze eine 6ffentliche Unterstiitzung erhalten.

Die Definition einer Mindestversorgung kann nur Teil einer Antwort auf die Herausforderungen bei der
Sicherung der Daseinsvorsorge sein, denn in wirtschaftlich und demografisch wachsenden Regionen ist
ein weiterer Ausbau von Leistungen der Daseinsvorsorge angezeigt. In schrumpfenden Regionen stellt
sich jedoch die Frage, welche Leistungen Uberhaupt noch aufrechterhalten werden kénnen. Hier kann die
Garantie einer Mindestversorgung ihre Wirkung entfalten.

Die horizontale und vertikale Verteilung der Zustandigkeiten fir die Daseinsvorsorge Uber nahezu alle
Verwaltungseinheiten lasst eine verbindliche Verankerung einer Mindestversorgung auf den ersten Blick
als wenig realistisch erscheinen. Denkbar ist jedoch eine gemeinsame EntschlieRung des Bundes, der
Lander und der kommunalen Spitzenverbdnde im Sinne einer politischen Absichtserklarung. Diese
konnte mithilfe der Fachplanungen fir die einzelnen Zweige der Daseinsvorsorge in verbindliche
Vorgaben Uberfuhrt werden. Landesentwicklungs- und Regionalplanung sollten zudem die Méglichkeiten,
die sie fur die Koordination von Leistungen der Daseinsvorsorge haben, offensiv nutzen.

IV. Ruckbau von Siedlungen ergebnisoffen diskutieren

Das Verbleiben in peripheren Rdumen — auch bei mdglicherweise schlechte(re)n Bedingungen des
Arbeitens, der Ausbildung, der Versorgung, der Betreuung wie auch sozialer Kontakte — ist Ergebnis
individueller Praferenzen und Abwagungen. Die Entwicklungstendenzen entleerungsgefahrdeter
Ortslagen, Teilorte oder Gemeinden sind nicht eindeutig determiniert. Eine spiralférmige Verstarkung der
Struktur- und Wirtschaftsschwéche sowie der Abwanderung (,Abwéartsbewegung”) ist ebenso moglich wie
eine entgegengesetzte Entwicklung der Stabilisierung und Starkung (,Aufwartsbewegung").

Optionen des Siedlungsriickzugs wurden bisher vor allem in der Wissenschaft diskutiert (vgl. Krohnert et
al. 2011). Allerdings gibt es auch in der Bundesrepublik zunehmend (funktional) periphere,
strukturschwache und dinn besiedelte Teilrdume mit starken Schrumpfungstendenzen, fir die sich
durchaus die Grundsatzfrage nach dem langfristigen Erhalt der Daseinsvorsoge stellen kann. Uberall
dort, wo selbst die Aufrechterhaltung einer Mindestversorgung an Grenzen stol3t (beispielsweise bei
abgelegenen Weilern und Einzelhdfen), ist eine koordinierte, planvolle Anpassung von
Siedlungsstrukturen maoglicherweise nicht grundsétzlich auszuschlieBen. Es muss sich dabei auch um
Situationen handeln, in denen kein zivilgesellschaftliches Potential zur Verbesserung der Situation mehr
vorhanden ist.

Das Thema provoziert ein groRes Spektrum an Meinungen und emotionalen Reaktionen — umso
wichtiger ist eine konstruktive Auseinandersetzung. Ziel muss es sein, den Rickbau planerisch zu
begleiten und ressourcenschonend und sozialvertraglich zu gestalten, statt diese Siedlungen einer
passiven Sanierung und ungesteuerten Aufgabe zu Uberlassen. Auch in der Praxis ist inzwischen ein
zunehmendes Interesse an der Thematik zu beobachten (vgl. BBSR 2015; Gutsche 2015).

Ein Riickbau von Siedlungen muss mit allen Uberlegungen zu sozialen und 6konomischen
Konsequenzen fiir Offentlichkeit, Gebietskdrperschaften, Unternehmen und private Haushalte
abgewogen werden. Voruberlegungen zum Rickbau von Siedlungseinheiten setzen differenzierte
Strategien zur partizipativen Gestaltung der Umsetzung und zu deren Finanzierung — sowohl durch
Objektforderung als auch durch Subjektférderung — wie auch zur organisatorischen Abwicklung voraus.
Die o6ffentliche Hand muss gerade hier Verantwortung Gibernehmen.

An dieser Stelle sei darauf hingewiesen, dass eine Ansiedlung von Zuwanderern vor allem in peripheren
Lagen nicht als Lésungsweg zur Kompensation von Bevolkerungsverlusten zu sehen ist. Eine Ansiedlung
an den angesprochenen Standorten wie Einzelgehoéften und Weilern ist insbesondere in Hinblick auf die
notwendigen Angebote der Daseinsvorsorge und das Fehlen von Beratungs- und
Integrationsinfrastrukturen keine realistische und tragféahige Option. Die Zuwanderung kdnnte allerdings
gezielt zur Starkung Zentraler Orte in strukturschwachen Raumen (,Ankerstadte”) genutzt werden, da sie
dort die Nachfrage nach Infrastrukturen der Daseinsvorsoge stabilisiert (vgl. ARL 2016 b).
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V. Daseinsvorsorge starker an der Wirkung als an der Ausstattung orientieren

(Mindest-)Standards sind hilfreich und notwendig, wenn es darum geht, eine Mindestversorgung der
Daseinsvorsorge verbindlich festzuschreiben. Wenn Vorgaben zu starr formuliert sind, kdnnen sie jedoch
auch dazu fihren, dass innovative Versorgungslosungen be- oder sogar verhindert werden. Kénnen
etablierte Standards nicht eingehalten werden, besteht die Gefahr, dass gleich jegliches Angebot
unterbleibt. Bei entsprechender politischer Unterstiitzung erweisen sich solche Hirden zwar oft als
Uberwindbar. Der Weg dorthin ist jedoch mit einem zeitlichen, finanziellen und personellen Aufwand
verbunden, der viele Initiativen abschreckt. Der wichtigste Ausweg aus diesem Dilemma besteht darin,
Funktionen und Outcomes anstelle von Strukturen und Inputs in den Mittelpunkt der Betrachtung zu
stellen.

Aus Sicht der Nutzerinnen und Nutzer von Leistungen der Daseinsvorsorge sind Funktionen, nicht
Strukturen entscheidend. Fur sie ist die Mdoglichkeit zur Befriedigung bestimmter Bedurfnisse und
Wiunsche wichtig, nicht aber die konkrete Form, in der dies geschieht (vgl. BBR 2005: 119; BBR 2006:
51). Beispielsweise dirfte aus Sicht der Bevélkerung nicht die Entfernung der néachsten Feuerwache
entscheidend sein, sondern die Sicherheit, vor Brdnden geschiitzt zu sein. Diese Sicherheit kann aber
Uber Temperaturfihler und Sprinkleranlagen, die einen Brand automatisch l6schen, oder Rauchmelder,
die eine Eigenrettung der Bewohner erméglichen, ebenso gut oder besser gewahrleistet werden.

Standards sollten daher nur das abstrakte Ziel, nicht aber den konkreten Weg der Zielerreichung
normieren. Auf diese Weise werden vielfaltige, innovative und an die regionalen Gegebenheiten
angepasste Versorgungslosungen ermaoglicht. Akteure vor Ort erhalten eine gréRere Gestaltungsfreiheit.
Das Gleichwertigkeitsziel wird dadurch fir den Bereich der Daseinsvorsorge konkretisiert: Elementare
Angebote miissen nicht tberall gleich, aber in der Summe gleichwertig sein.

Outcome-orientierte Standards folgen einer anderen ,Logik“ als Input-orientierte. Outcome-Standards
missen die Wirkung eines Zweiges der Daseinsvorsorge in seiner Gesamtheit normieren (und nicht die
Wirkung einzelner, konkreter Leistungen). Daraus ergibt sich eine wichtige Konsequenz fir die
Organisation der Daseinsvorsorge. Die Steuerung der Leistungserstellung erfordert einen Abgleich von
Standards (Soll-Zustand) und realer Versorgung (Ist-Zustand). Werden kinftig nur noch Standards fur
einen Zweig der Daseinsvorsorge in seiner Gesamtheit normiert (wdhrend Standards fiur einzelne
Leistungen entfallen), ist ein solcher Abgleich nur noch fur den Zweig der Daseinsvorsorge in seiner
Gesamtheit moglich (und nicht mehr fir einzelne Leistungen). Eine Outcome-Verantwortung ist aus
diesem Grund nur dann sinnvoll méglich, wenn es einen einzigen Steuerungsadressaten gibt, der fur den
gesamten betreffenden Zweig der Daseinsvorsorge verantwortlich ist. Damit ist nicht ausgeschlossen,
dass dieser Steuerungsadressat die Leistungserstellung teilweise delegiert, indem er beispielsweise
Unterauftrage vergibt. Der Steuerungsadressat miisste jedoch alleiniger Verantwortlicher daftrr sein, dass
die Standards erreicht werden.

Das Beispiel des Gesundheitswesens verdeutlicht dies. Der Outcome des Gesundheitswesens zeigt sich
letztlich in der Gesundheit (und Lebenserwartung) der Bevdlkerung. Outcome-Standards miissen sich
daher auf das Gesundheitsniveau der Bevolkerung beziehen (und nicht auf die Behandlungsqualitéat und -
kosten oder die Erreichbarkeit von Arztpraxen, Physiotherapiepraxen, Kliniken und Krankenh&usern,
Pflegeheimen, Pflegediensten, Apotheken etc.). Dementsprechend muss es einen einzigen Akteur geben,
der fur die Einhaltung der Outcome-Standards verantwortlich ist. Dieser Schritt erfordert neue
organisatorische Strukturen, ist aber grundsatzlich mdglich. Die integrierte populationsbezogene
Vollversorgung, wie sie z. B. im Rahmen des Projekts Gesundes Kinzigtal im Schwarzwald realisiert
wurde, folgt diesem Ansatz. Die Gesundes Kinzigtal GmbH tbernimmt die Verantwortung dafir, dass die
mit den Krankenkassen vereinbarten Standards erreicht werden und wird dafiir von diesen finanziert. Die
Gesellschaft bietet selbst medizinische Angebote an oder beauftragt damit Leistungsersteller in der
Region. Der Mehrwert liegt im starkeren Fokus auf Pravention gegeniber Rehabilitation, einer
verbesserten Koordination der Leistung und der Nutzung von Synergien. Im Ergebnis konnten sowohl die
Gesundheit der Patientinnen und Patienten verbessert als auch Kostensteigerungen gedampft werden
(Albert 2013). Zugleich zeigt dieses Beispiel aber auch, dass der vermeintlich einfache Gedanke einer
Outcome-orientierten Steuerung komplex umzusetzen ist.

Beitrag Tautz/Stielike/Danielzyk BBSR-Online-Publikation 02/2018



DGD/BBSR-Dezembertagung 2016
Mal tiber Tabuthemen reden Seite 31 von 130

VI. Mitverantwortung starken und Engagement unterstiitzen —
Fur eine lebendige Beteiligungskultur

Partizipation und lokale Demokratie sind die Grundlage fir die Gestaltung einer zukunftsfahigen Daseins-
vorsorge in landlich-peripheren Regionen und ermdglichen eine Vielfalt regionaler Entwicklungen. Gleich-
zeitig verschwimmt bei der immer knapper werdenden finanziellen Ausstattung der Kommunen und den
Folgen des soziodemografischen Wandels die Arbeitsteilung zwischen Anbietern und Nutzern von Da-
seinsvorsorgeleistungen sowie den moderierenden Akteuren (vgl. Steinflihrer 2015). Eine flachende-
ckende Organisation der Daseinsvorsorge kann zukiinftig jedoch nur im Zusammenspiel staatlicher und
kommunaler Behdrden, zivilgesellschaftlicher Organisationen und privatwirtschaftlicher Unternehmen -
gof. in Koproduktion - gelingen. Dazu gehéren auch verschiedene Formen der Kooperation und des ge-
nossenschaftlichen Engagements (vgl. Kluth 2016; Kluth und Sieker 2016).

Die Ausdifferenzierung der Anspriiche an die Leistungen der Daseinsvorsorge, das Erfordernis, passge-
nau auf die Bedarfe vor Ort einzugehen sowie die engen finanziellen Handlungsspielrdume insbesondere
der Kommunen erfordern die Beteiligung der lokalen Bevdlkerung und der lokalen Wirtschaft an der Si-
cherung der Daseinsvorsorge. Ohne sie werden lokale und regionale Entwicklungsstrategien nicht funkti-
onieren. Dabei besteht die Gefahr, dass lokale Akteure und die Biirger durch die an sie gestellte Erwar-
tung, in zunehmendem Mal3e wegfallende staatliche Angebote der Daseinsvorsorge zu kompensieren,
Uberfordert werden. Hier steigen somit die Anforderungen an die Steuerungs- und Moderationsrolle staat-
licher und kommunaler Verwaltungen, denn das Ehrenamt ist auf unterstiitzende Strukturen angewiesen
(vgl. Steinfuhrer 2015). Die offentliche Hand sollte, auch wenn sie die Daseinsvorsorge nicht selbst er-
bringt, in der Verantwortung bleiben, die Daseinsvorsorge zu gewahrleisten, die Abstimmung der Akteure
zu koordinieren und die Kommunen in den peripheren Raumen bei dem, was sie leisten kénnen, zu un-
terstutzen.

Betroffen sind vor allem Dérfer und landliche Klein-
stadte, in denen sich die wandelnden soziotkonomi-
schen und soziodemografischen Verénderungspro-
zesse unmittelbar widerspiegeln und in denen immer
noch mehr als die Halfte der Einwohner Deutsch-
lands leben. Dorfer und kleinere Stadte Gbernehmen
damit eine wichtige Bindefunktion zwischen dem
Landlichen und dem Urbanen. Die Dorfgemeinschaf-
ten Ubernehmen zum Teil auch beachtliche Leistun-
gen der Daseinsvorsorge. Die lokale Handlungsebe-
ne erhalt mit dem Rickzug des Staates eine neue
Rolle. Die birgerschaftlichen Aktivitaten entscheiden
immer mehr dariiber, ob sich landliche Lebensver-
haltnisse im Einzelfall negativ entwickeln oder ob es
gelingt Dorfer aus einer Abwartsspirale zu retten.
Eine wichtige Voraussetzung, um Blrger bei der po-
sitiven Entwicklung ihrer Dérfer zu unterstitzen, ist
die Schaffung von guten Rahmenbedingungen fur
eine lebendige Beteiligungskultur und mehr Mitbe-
stimmung. Beides ist fir die Aufrechterhaltung der
Daseinsvorsorge und des gesellschaftlichen Lebens
in landlichen Raumen von immer gréf3erer Bedeutung
(vgl. BMEL 2015: 24 ff.). Die Starkung kommunaler
Selbstverwaltung sollte daher ein erklartes Ziel der
Politik fir landliche Raume sein, denn sie ist Aus-
druck lokaler Demokratie und Bezugspunkt politi- i
scher Partizipation (vgl. Henkel 2016). Foto: Alexandra Tautz

Doch gerade die Selbstbestimmtheit ist zunehmend Abbildung 2: ) ) _
gefahrdet. Die kommunalen Schulden in den landli- Sinnbild fiir den Rickzug der 6ffentlichen

chen Raumen Deutschlands sind hoch. Dies schrankt Hand aus vielen peripheren Regionen. Ein Rat-
den finanziellen Spielraum der kommunalen Ent- hausinder Prignitz mit dem Schild ,zu verkau-

scheidungstrager ein (vgl. BMEL Landatlas 2016). fen® —nach der letzten Kommunalfusion steht
das Rathaus zum Verkauf.
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Zudem wurden Politik und Verwaltung vielfach in immer gréReren Einheiten organisiert bzw. konzentriert.
Mit kommunalen Gebietsreformen — in den siebziger Jahren in den alten Bundesléandern und seit Mitte
der 1990er Jahre in Ostdeutschland — sind viele Dérfer zu Gemeinden zusammengeschlossen worden
und haben als Ortsteile ihr Recht auf Selbstbestimmung weitgehend verloren. Weggebrochen sind damit
zum einen unzahlige Ehrenamtliche. Die Gefahr, dass Kernstadte die Dorfer dominieren, ist grof3 (vgl.
Steinflhrer et al. 2012). Zum anderen ist auch ein gewisses Mal3 an finanzieller Eigenverantwortung ver-
loren gegangen. Neue Studien untersuchen auch die politischen Folgen von Gebietsreformen und stellen
einen Zusammenhang zwischen Kommunalfusionen und einer sinkenden Wahlbeteiligung sowie der
Zunahme des Populismus her (vgl. Blesse und Rosel 2017: 15 ff.).

Dass diese Entwicklungen nicht tberall so stattfinden und es Ausnahmen zu diesen Trends gibt, zeigt
das Emsland. Hier wird deutlich, wie wichtig die Unterstitzung von Engagement und zivilgesellschaftli-
chen Strukturen ist. Im Emsland konnten die fir l&ndliche Raume charakteristischen Prinzipien aus Sub-
sidiaritat und Solidaritat erhalten werden. Diese Entwicklung beruht zwar auf traditionellen, seit Jahrzehn-
ten gewachsenen Strukturen und ist nicht einfach auf Regionen in Mecklenburg-Vorpommern oder Bran-
denburg tbertragbar, dennoch gibt es im Emsland (Erfolgs-)Faktoren fiir eine positive und zukunftsfeste
Entwicklung von zivilgesellschaftlichen Strukturen, die auf andere Regionen Ubertragbar sein konnten.
Dazu zahlt zum einen das gute Wechsel- und Zusammenspiel zwischen lokal Engagierten und kommu-
nalen Institutionen. Die Kreispolitik und Kreisverwaltung unterstiitzen Bottom-Up-Prozesse aktiv und
schaffen die notwendigen Strukturen fur Projekte. Zum anderen gibt es kleinteilige Verantwortungsstruk-
turen. Dies kann Dorfer und Dorfgemeinschaften, wie im Emsland geschehen, starken (vgl. Damm et al.
2017).

Der Bedeutungsverlust von lokalen politischen Gremien muss daher kompensiert werden. Zu den dafur
notwendigen Strukturen vor Ort kdnnen die Umsetzung des Leitbildes der Biurgerkommune, Birgerhaus-
halte und neue Formen digitaler Beteiligungskultur gehdren. Die politischen Forderungen der landlichen
Réaume sollten in den einzelnen Landespolitiken starkeres Gehér finden. Dazu sind neue Partnerschaften
zwischen Politik und landlichen Raumen notwendig. Gute Beispiele aus Schweden und Finnland daflr
sind Dorfbewegungen und landliche Parlamente (vgl. Krambach 2013 und 2016). Weiterhin muss die
Finanzausstattung der Gemeinden verbessert werden

VII. Bestehende Umsetzungsdefizite angehen und Mut zu dauerhaft tragfahigen Losungen haben

In der Praxis ist eine konstruktive und offene Auseinandersetzung mit Prozessen regionaler Schrumpfung
notwendig. Es sollte darum gehen, Handlungsspielrdume zur langfristigen Sicherung gesellschaftlicher
Teilhabe zu schaffen und zu nutzen (Kupper et al. 2013).

Dafur ist es zunachst notwendig, mit dem vorhandenen, empirisch gesicherten Wissen Gber gegenwarti-
ge und kinftige Strukturen und Entwicklungen ein realistisches Bild der jeweiligen lokal und regional diffe-
renzierten Situation zu zeichnen. Politik fir die landlichen Rdume baut auf diesem Grundversténdnis dif-
ferenzierter regionaler Ausgangslagen und Entwicklungspfade auf. Ein weiterer wichtiger Schritt ist es
dann, die Akzeptanz dieser Situation unter den politischen Verantwortlichen herzustellen. Sie ist eine
notwendige Bedingung fir erfolgreiche Anpassungsstrategien. Um die Diskussion Uber kinftige Entwick-
lungen und ihre Folgen fir die Daseinsvorsorge anzuregen, kdnnen alternative Szenarien hilfreich sein.
In jedem Falle sollte ein Dialog lber die Zukunft der Region bzw. des Ortes initiiert werden, der Akteure
mit herausgehobener Funktion, aber auch die breite Offentlichkeit einbezieht. Ziel sollte es dabei sein,
Handlungsbedarfe und Handlungsoptionen im Bereich der Daseinsvorsorge zu skizzieren (vgl. ARL
2016). Denn die Burgerinnen und Burger vor Ort kennen die demografischen und wirtschaftlichen Her-
ausforderungen, sie nehmen sie in ihrem Alltag wahr und setzen sich aktiv mit veranderten Ausstattungs-
niveaus auseinander. Problematisch und I[dhmend in dem Prozess sind eher die Defizitperspektive, die
die Diskussion um die Situation der landlichen Raume préagt, und das Messen an stadtischen Normen.
Dass nicht in jedem Ort alle Einrichtungen der Daseinsvorsorge vorhanden sein kénnen, wissen die Men-
schen. Sie ergreifen dennoch Maflinahmen zur Sicherung und Verbesserung der eigenen Lebensqualitéat
(Steinfuhrer et. al 2012).

Notwendig ist dafiir eine professionelle Unterstiitzung und Moderation, welche die Debatte, aber auch die
Arbeit und die Umsetzung von Handlungskonzepten in den Kommunen aktiv begleitet. Partizipation im
Entwicklungs- und Planungsprozess ist heute zwar Grundvoraussetzung einer integrierten landlichen
Entwicklung (vgl. Grabski-Kieron 2016), im Zentrum dieser integrierten landlichen Entwicklung stehen
jedoch noch immer auferliche Verschonerungen und der Ausbau von Infrastrukturen. Aktive Anpas-
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sungs- und Bewadltigungsstrategien im Umgang mit den Folgen und der Steuerung von Schrumpfungs-
prozessen sind Ausnahmen (vgl. das Aktionsprogramm Regionale Daseinsvorsorge, BMVI 2016). Aul3er-
dem werden die schon vorhandenen Instrumente und Ansatze der Bauleitplanung sowie der Landes- und
Regionalplanung nicht ausreichend und konsequent eingesetzt. Vielfach fehlt die politische Bereitschaft,
in schrumpfenden Regionen schwierige Diskussionen, etwa zum Um- und Rickbau von Infrastrukturen,
zu fiihren. Realitatssinn wird von der Offentlichkeit, fiir die die Probleme alltaglich erfahrbar sind, in der
Regel jedoch honoriert. Inshesondere die Entscheidungstrager missen daher in die Lage versetzt wer-
den, die Daseinsvorsorge in schrumpfenden Regionen aktiv zu gestalten und den Mut zu haben, beste-
hende Instrumente zu nutzen und Entwicklungen anzustof3en. Dies wirde auch die Umsetzung von An-
sétzen, die moglicherweise heute unbequem, aber in der Zukunft unumganglich sind, erméglichen. Regi-
onale Schrumpfung kann und muss gestaltet werden. Gestaltungsmdoglichkeiten missen dabei nicht im-
mer neu erfunden werden. Wichtig ist vielmehr, dass Regionen und Kommunen beim Umbau und bei der
Anpassung ihrer Daseinsvorsorge aktiv durch Bund und Lénder beraten und begleitet werden sollten.
Dafir sollten erganzende Forder- und Planungsinstrumente geschaffen und kontinuierlich angeboten
werden, wie sie in einigen Bundeslandern schon vorhanden sind (Foérderrichtlinie Demografie, Demogra-
fiecoaching, Landesmodellvorhaben, Erfahrungsaustausch, aufbereitete Daten zur Analyse und Progno-
se). Beratungs-, Anlauf- und Vernetzungsstellen sollten flr das Thema Daseinsvorsorge sensibilisieren,
den Transfer guter Beispiele und bewahrter Lésungen aufbereiten sowie Erfahrungsaustausch und
wechselseitige Lernprozesse organisieren (vgl. ARL 2016).

Wenn Ldsungen nachvollziehbar begriindet und partizipativ umgesetzt werden, ist die betroffene Bevdl-
kerung unter Umstanden auch bereit, sich auf zunachst schmerzhafte, aber langfristig tragfahige Losun-
gen einzulassen.

Fazit

Demografische, wirtschaftliche und gesellschaftliche Verdnderungen und deren spurbare und sichtbare
Folgen stellen uns immer drangender vor die Frage, wie die raumordnerische Leitvorstellung
gleichwertiger Lebensverhéltnisse umgesetzt werden kann. Dies setzt ein klares Bekenntnis zu diesem
Ziel voraus — etwa durch eine grundgesetzliche Fixierung. Dieses Bekenntnis muss aber verbunden sein
mit einer Reformulierung des Verstandnisses gleichwertiger Lebensverhéltnisse im Sinne der
vorhergehenden Ausfuhrungen. Dazu sind eine gesellschaftspolitische Diskussion wie auch eine
planungspolitische Uberpriifung und Weiterentwicklung von Fordersystematiken und formellen sowie
informellen Planungsinstrumentarien erforderlich. Fir die Steuerung der Daseinsvorsorge steht ein
breites Instrumentenspektrum zur Verfigung. Notwendig ist eine Multi-Level-Governance-Strategie, das
heil3t eine strategische Abstimmung in ressortibergreifender Zusammenarbeit von Kommunal-, Regio-
nal-, Landes- und Bundesebene, um mit den Herausforderungen umzugehen. Insbesondere finanzielle
und rechtliche Instrumente sowie die Fachplanungen missten starker an die Vorgaben der
Ubergeordneten (Raum-) Planungsebenen gebunden sein, um deren Strategien Wirkung zu verleihen
(vgl. BMVI 2017).

Mit dem Rickzug des Staates sind es die Menschen, die in den landlichen Raumen leben, die einen
wesentlichen Beitrag zur Gestaltung der Zukunft dieser Raume leisten, die trotz kaum vorhandener
finanzieller Handlungsspielrdume lebendige Dérfer schaffen. Daher féllt der lokalen Handlungsebene
zunehmend eine neue Rolle zu. Die birgerschaftlichen Aktivitaten entscheiden immer mehr dartber, ob
sich landliche Lebensverhdltnisse im Einzelfall negativ entwickeln oder ob es gelingt Dérfer aus einer
Abwaértsspirale zu retten. Eine wichtige Voraussetzung, um Burger bei der positiven Entwicklung ihrer
Dorfer zu unterstitzen, ist die Schaffung von guten Rahmenbedingungen fiir eine lebendige
Beteiligungskultur und mehr Mitbestimmung. Vor Ort muss mehr zugelassen und ermdglicht werden
anstatt mittels Ubergeordneter Planungen verhindert werden. Dazu mussen trotz der Finanzschwéche
vieler Gemeinden in den landlichen R&aumen fir die engagierte Zivilgesellschaft vor Ort die
Finanzierungsmaglichkeiten fir Ortsteile verbessert werden — kleine Budgets um lokale Ideen und
Initiativen umzusetzen sind fir die Aufrechterhaltung der Daseinsvorsorge und das gesellschaftliche
Leben in landlichen Raumen ebenfalls von immer gro3erer Bedeutung. Die jeweils spezifischen
Probleme der abnehmenden Tragfahigkeit der Einrichtungen der Daseinsvorsorge in unterschiedlichen
Raumkategorien dirfen nicht Gbersehen oder gar gegeneinander ausgespielt werden: Die Sicherung der
Daseinsvorsorge ist nicht nur in dinn besiedelten strukturschwachen landlichen Regionen mit
Schrumpfungstendenzen, sondern auch in manchen Quartieren schrumpfender Stadtregionen gefahrdet.
Fur beide Raumkategorien sind differenzierte Betrachtungen der verschiedenen Dimensionen der
Daseinsvorsorge notwendig, um die unterschiedlichen Arten der Gefahrdung und Benachteiligung
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erkennen und die Probleme adaquat angehen zu kénnen.
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Peter Foil3ner
Die Mitwirkung der Zivilgesellschaft im Rahmen der Stadtebaufoérderung -
Aktivierung der Burgerinnen und Burger vs. Burokratisierung der Forderung

1. Einleitung

Die gebietshezogenen Forderprogramme der Stadt- und Regionalentwicklung streben eine Verbesserung
der Lebens- und Arbeitsbedingungen in den jeweiligen Fordergebieten an. Die Programme der Stadte-
bauférderung leisten hierzu seit tGiber 40 Jahren ihren Beitrag. Der Erfolg dieser Programme héngt stets
davon ab, dass nicht nur die jeweilige Stadt oder Gemeinde aktiv wird, sondern dass die Zivilgesellschaft
an dem jeweiligen Programm mitwirkt. Die zivilgesellschaftlichen Akteure sind in diesem Fall alle nicht-
staatlichen und nichtkommunalen Akteure, also die im Fdrdergebiet lebenden Bewohner, die Grund-
stlickseigentiimer, die ansassigen Unternehmen und Einzelhandler sowie die drtlichen Vereine und Ver-
bande. Die Mitwirkung bezieht sich sowohl auf Konzepte und Planungen fiir das Fordergebiet als auch
auf die Durchfiihrung von MaRnahmen.

Das Erfordernis zur Blrgerbeteiligung bei der Aufstellung der Planungsziele (Voruntersuchungen, Bau-
leitplanungen, Rahmenplanungen, Entwicklungskonzepte) besteht seit Gber 40 Jahren. Es wurde in
Planaufstellungsverfahren meist formal abgehandelt. Nicht zuletzt Erfahrungen aus Grol3projekten, wie
Stuttgart 21, haben dazu beigetragen, dass inzwischen neben den férmlichen Verfahren frihzeitige,
nichtférmliche, teilweise unkonventionelle Beteiligungsformate durchgefiihrt werden. Auch im Rahmen
der Durchfuhrung von Férderprogrammen sollen die Burger aktiviert werden. So mehren sich die Stadte-
bauforderprogramme, in denen eine zivilgesellschaftliche Begleitung gleichsam als Beirat, in seltenen
Fallen sogar mit — eingeschrénkten — Entscheidungskompetenzen, vorgesehen ist.

Parallel zur Starkung der Zivilgesellschaft in Forderprogrammen, die von den Férderbehdrden teilweise
explizit vorgeschrieben wird, findet ein stetiger Vorschriftenzuwachs bei der Inanspruchnahme von For-
dermitteln statt. Diese Auflagen gelten nicht nur fir die Kommunen als Zuwendungsempfanger. Sie sind
auch fur Private, die ihre Projekte mit Hilfe von Fordermitteln durchfiihren, und nattrlich auch fur zivilge-
sellschaftliche Entscheidungstrager verbindlich.

Der Beitrag will den beiden Trends ,Aktivierung der Blrgerinnen und Blrger” und ,Burokratisierung der
Forderung“ nachgehen und mdgliche Folgen fur die Stadtebauférderung aufzeigen.

2. Stadtebaufdrderung

Der Begriff ,Stadtebauférderung” setzt sich aus den Begriffen ,Stadtebau” und ,Forderung” zusammen.
Stadtebau umfasst die baulich-rAumliche Gestaltung von Stédten und Stadtteilen. Der Begriff der Forde-
rung ist vielschichtig. Da die Férdermittel aus offentlichen Haushalten stammen, wird anstelle von Forde-
rung der haushaltsrechtliche Begriff der Zuwendung verwendet. Der Begriff ,Zuwendung® ist in den
Haushaltsordnungen des Bundes und der Lander in der Regel in 8§ 23 — hier beispielhaft rheinland-
pfélzische Landeshaushaltsordnung - beschrieben: ,Ausgaben und Verpflichtungserméachtigungen fir
Leistungen an Stellen au3erhalb der Landesverwaltung zur Erfullung bestimmter Zwecke (Zuwendungen)
durfen nur veranschlagt werden, wenn das Land an der Erfullung durch solche Stellen ein erhebliches
Interesse hat, das ohne die Zuwendungen nicht oder nicht im notwendigen Umfang befriedigt werden
kann."

Vom Grundsatz her unterscheidet man die institutionelle Férderung und die Projektférderung. Durch die
institutionelle Férderung werden die laufenden Ausgaben eines Zuwendungsempfangers ganz oder teil-
weise gedeckt. Ein Beispiel hierflr ist die Finanzierung von Forschungseinrichtungen. Bei der Projektfor-
derung erfolgt die Zuwendung zur Deckung der Ausgaben fir ein inhaltlich, zeitlich und finanziell abge-
grenztes Projekt. Beispiele hierfiir sind Zuwendungen fir den Einbau einer energiesparenden Heizung.
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Die Stadtebauforderung hat ihre Grundlagen im zweiten Kapitel (Besonderes Stadtebaurecht) des Bau-
gesetzbuchs und in den Stadtebauférderrichtlinien der Lander. Sie wurde initiiert, um Stadtteilen, die hin-
ter der allgemeinen Entwicklung zuriickgeblieben sind, zu helfen. Durch die Stadtebauférderung sollen
bauliche, stadtebauliche, funktionale und soziale Mangel, Missstande und Funktionsverluste in Stadten
und Gemeinden im Fordergebiet beseitigt werden. Dies ist in der Regel nur durch ein ganzes Biindel von
MaRnahmen maoglich:

e Stadtebauliche Planung bzw. stadtebauliches Entwicklungskonzept

e Ordnungsmaflnahmen (Grunderwerb und Bodenordnung, Freilegung von Grundstticken, Herstel-
lung oder Anderung von StralRen, Wegen und Platzen, Umzug von Bewohnern und Betrieben)

e Baumaflnahmen (Modernisierung und Instandsetzung von Gebauden, Neu- und Ersatzbau von
Gebauden, Errichtung oder Anderung von Gemeindebedarfs- und Folgeeinrichtungen, Verlage-
rung oder Anderung von Betrieben, Errichtung oder Erweiterung von Anlagen und Einrichtungen
zur dezentralen und zentralen Erzeugung, Verteilung, Nutzung oder Speicherung von Strom,
Warme oder Kélte aus erneuerbaren Energien oder Kraft-Wéarme-Kopplung)

Die Programme der Stadtebauforderung sind als gebietsbezogene GesamtmalRhahme — bestehend aus
einer Vielzahl von Einzelmal3nahmen - konzipiert, d.h. sie werden einheitlich geplant, es steht ein beson-
deres Rechtsinstrumentarium (besonderes Stadtebaurecht) zur Verfugung und sie werden von Bund und
Landern gefdrdert. Sie lassen sich daher im eigentlichen Sinne weder der institutionellen Férderung noch
der Projektférderung zuordnen. Besondere Voraussetzung der gebietsbezogenen Forderung ist, dass der
einzelne Forderungsgegenstand in dem zu férdernden Gebiet liegt und dass er aus einer Vielzahl unter-
schiedlicher Fordersachverhalte bestehen kann.

Die Stadtebauforderung blickt auf eine Uber vierzigjahrige Geschichte zurtick (Krautzberger 2016). Sie
begann nach einer Erprobungsphase in ausgewahlten Stadten und Gemeinden bundesweit 1971 mit dem
Stadtebauforderungsgesetz und den beiden Programmen Stadtebauliche Sanierungs- und Stadtebauli-
che EntwicklungsmafRnahme. Mit der stadtebaulichen SanierungsmafRnahme sollten damals vor allem die
zahlreichen Altstadte und Grinderzeitviertel, die hinter den damaligen Neubaustandard stark zurtckfie-
len, aufgewertet und die zentralen Funktionen gestarkt werden. Mit der stadtebaulichen Entwicklungs-
mafRnahme sollte dringend benétigtes Bauland fur die zum damaligen Zeitpunkt wachsende Bevdlkerung
geschaffen werden.

Zu Beginn dieses Jahrtausends &anderten sich die stadtebaulichen Problemstellungen (Krautzberger
2016: 15f). Die Altstadte und Griinderzeitviertel waren in den westlichen Bundesléandern saniert und in
den ostlichen auf einem guten Weg. Grol3ere Baulandentwicklungen waren aufgrund allgemein prognos-
tizierter stagnierender oder gar zuriickgehender Bevolkerungszahlen allenfalls noch in den Grof3stadten
ein Thema, so dass die bewéhrten stéadtebaulichen Sanierungs- und EntwicklungsmaRnahmen an Be-
deutung verloren. Dagegen traten vermehrt soziale Missstande, vor allem in den GroRwohnsiedlungen,
auf und der demografische und wirtschaftliche Wandel fuhrte zu Leerstdnden von Wohnungen und Ge-
werbeflachen. Schlielilich stellt der Klimawandel den Stadtebau vor neue Herausforderungen. Somit wur-
den neue Stadtebaufdrderprogramme initiiert. Die Programmlandschaft4 stellt sich heute wie folgt dar:

e Stadtebauliche SanierungsmafRnahme (88 136 ff BauGB)

e Stadtebauliche EntwicklungsmalRnahme (88 165 ff BauGB)

e Soziale Stadt (§ 171 e BauGB)

e Stadtumbau (8 171 a-d BauGB)

e Stadtebaulicher Denkmalschutz

e Aktive Stadt- und Ortsteilzentren

e Kleine Stadte und Gemeinden

e  Zukunft Stadtgrin

4 Vgl. http://www.staedtebaufoerderung.info/StBauF/DE/Home/home_node.html (gelesen am 13.10.2017)
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Entsprechend der Vielzahl von EinzelmalRnahmen in den Programmgebieten hat die Stadtebauférderung
von Beginn an darauf gesetzt, auch eine Vielzahl von Mitwirkenden einzubeziehen. Neben den Stadten,
die als MalRnahmentrager regelmafig gegentber Bund und Land Zuwendungsempfanger sind und ihren
kommunalen Eigenanteil zu den Stadtebauférdermitteln beisteuern missen, sind dies Eigentiimer, Mie-
ter, Pachter, Handler Gewerbetreibende, 6ffentliche Einrichtungen, Vereine, Interessengemeinschaften
etc. im Fordergebiet. Die Stadtebauforderung hat dabei — teilweise als Pionier - die Mitwirkung der Zivil-
gesellschaft in der Kommunalpolitik forciert — sowohl im Zuge der planerischen Vorbereitung der Ge-
samtmalnahme als auch bei der Durchflihrung von einzelnen Projekten. Diese Mitwirkung ist konstituie-
rend fir den Erfolg der GesamtmaRnahme: ,Grundlage der stadtebaulichen Erneuerung eines bestimm-
ten Gebiets/Quartiers sind konkrete EinzelmalRnahmen, die oft auch private Eigentimer, Mieter und so
weiter betreffen. Der Erfolg der Stadtentwicklung ist damit wesentlich abhdngig von einer guten Mitwir-
kung der Burgerinnen und Birger.” (BMUB 2014: 32)

3. Aktivierung der Blurgerinnen und Blrger

Die Beteiligung der Biirgerinnen und Burger in der Stadtentwicklung kann inzwischen auf eine tber funf-
zigjahrige Geschichte zuriickblicken. Mit der Einfihrung des Bundesbaugesetzes 1960 wurde geregelt,
dass die Offentlichkeit vor Beschluss des jeweiligen Flachennutzungs- oder Bebauungsplanes zu beteili-
gen war. Der Planentwurf musste ausgelegt werden, so dass die Birgerinnen und Burger ihre Anregun-
gen und Bedenken vorbringen konnten. Um bereits friihzeitig — und nicht erst nach weitgehender Fertig-
stellung des Planwerkes - Erkenntnisse zu gewinnen, wurde 1976 die friihzeitige Blrgerbeteiligung ein-
gefuhrt. Die Planungsphase in der Stadtebauftrderung (vorbereitende Untersuchungen, Rahmenplan
bzw. stadtebauliches Entwicklungskonzept) kennt neben der Beteiligung weitergehende Auskunftspflich-
ten, da die Durchfuhrung der Gesamtmalnahme auch von der Mitwirkungsbereitschaft der Eigentimer
abhangt. Die Aktivierung der Bevdlkerung in den Programmen der Stadtebauférderung ist also in zweier-
lei Hinsicht von Bedeutung:

1. Im Rahmen der Vorbereitungs- und Konzeptphase sollen die Ziele formuliert werden, die in dem
Fordergebiet — und damit fur die darin lebenden und arbeitenden Menschen — umgesetzt werden
sollen.

2. Im Rahmen der Durchflhrungsphase sollen die Eigentiimer Einzelprojekte — gegebenenfalls un-
ter Mithilfe von Fordermitteln — realisieren.

Fir die Vorbereitungs- und Konzeptphase, bei der es gilt, eine mdglichst breite Beteiligung im Forderge-
biet zu organisieren, lassen sich in Anlehnung an Wouters, Hardie-Boys und Wilson (2011: 17) finf Ebe-
nen nach dem Grad der Beteiligung unterscheiden:

Informieren:

Informationen Uber die Planung werden von der Stadt an die Blrger weitergegeben. Eine Rickmeldung
wird jedoch nicht erwartet.

Konsultieren:

Informationen Uber die Planung werden von der Stadt an die Birger weitergegeben. Eine Rickmeldung
wird erwartet. Die Konsultation beinhaltet auch, dass die Stadt mitteilt, wie die Anregung im weiteren Ver-
fahren beriicksichtigt wird.

Informieren und Konsultieren sind die klassischen Beteiligungsebenen und stehen fiir formliche Beteili-
gungsverfahren bei der Aufstellung von Bauleitplanen oder bei Planfeststellungsverfahren. Sie sind letzt-
lich dem geschuldet, was man als Planungstrédger machen muss, um Rechtssicherheit im Planaufstel-
lungsverfahren zu haben. Wéhrend in den Anfangsjahren des Bundesbaugesetzes und des Stadte-
bauférderungsgesetzes Birgerbeteiligung auf diese Weise ausgeiibt wurde, haben sich in den letzten 15
- 20 Jahren weitergehende und vielschichtigere Beteiligungsformate entwickelt.
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Einbeziehen:

Informationen Uber die Planung werden von der Stadt an die Birger weitergegeben. Es findet eine per-
manente Rickkoppelung im Planungsprozess statt, um Anliegen zu beriicksichtigen. Die Entscheidung
liegt letztlich bei der Stadt, die jedoch riickkoppelt, wie die Anregungen der Biirger den Entscheidungs-
prozess beeinflusst haben. In der Stadtebauférderung wird dieses Konzept mitunter bei der Aufstellung
von stadtebaulichen Entwicklungskonzepten fur das Fordergebiet angewendet.

Kooperieren:

Partnerschaft zwischen Stadt und Birgern in allen Bereichen zur Entwicklung einer Losung und von Lo6-
sungsalternativen. Die Entscheidung verbleibt letztlich jedoch bei der Stadt. Beispiel fur eine solche Ko-
operation sind die in der Stadtebauforderung in einigen Bundeslandern eingefuhrten lokalen Partner-
schaften. Die lokale Partnerschaft besteht aus im Férdergebiet wohnenden oder arbeitenden Burgern, die
die Kommune dauerhaft bei der Vorbereitung und Umsetzung des Programmes begleiten.

Ermé&chtigen:

Mit der Erméchtigung gibt die Stadt die Entscheidung an die Burger ab. Selbst einen so weitreichenden
Ansatz gibt es in der Stadtebauférderung mit den sogenannten Verfiigungsfonds, die flr das Programm
Aktive Stadt- und Ortsteilzentren entwickelt wurden. Der Verfigungsfonds speist sich aus privaten Mit-
teln, die in gleicher Hohe um Stadtebauférdermittel aufgestockt werden. Diese Gelder werden dann von
einem lokalen Gremium eigenverantwortlich verwaltet und verteilt.

Man mag anhand der Entwicklung des Grades der Beteiligung erkennen, dass die birgerschaftliche Mit-
wirkung an Bedeutung hinzugewonnen hat, wenngleich Selle (2007: 64) hierzu ausfiihrt, dass Anspruch
und Wirklichkeit noch auseinanderklaffen. Die Grunde fir eine intensivere Beteiligung waren gesellschaft-
liche Veranderungsprozesse ausgeldst durch:

e Globalisierung,

¢ Wertewandel,

e demografischen und wirtschaftlichen Wandel,

e neue Medien,

e Finanzkrise der Kommunen (aber auch der staatlichen Institutionen) und

e wachsender Einfluss der EU durch Vorgaben auf kommunale Entscheidungsspielraume

(Deutscher Stadtetag 2013: 7).

Dies hat unter den Biirgern eine wachsende Beteiligungsbereitschaft hervorgebracht. Laut einer Untersu-
chung der Bertelsmann-Stiftung bestand bei 80% der Befragten der Wunsch nach mehr Beteiligungsmog-
lichkeiten. Darunter waren immerhin 60% bereit, sich aktiv an Blrgerbegehren, Diskussionsforen oder
Anhdrungen zu beteiligen (Deutscher Stadtetag 2013: 8).

Auf Seite der Stadte wiederum wurde aufgrund von negativen Beispielen erkannt, dass eine friihzeitige
und aktivierende Beteiligung — gerade bei GroRRprojekten — letztlich zu mehr Akzeptanz und einem nach-
haltigen Ergebnis fihren kann. Hierzu bedarf es seitens der stadtischen Verwaltung und Politik

e der Anerkennung der Interessenvielfalt sowie des Selbstbestimmungs- und Mitwirkungsbeddrf-
nisses der Burgerschatft,

e der Einbeziehung aller sozialen und kulturellen Gruppen der Bevélkerung,

o der frilhzeitigen und umfassenden Information Uber beabsichtigte Planungen und Projekte,

e der Wertschatzung und Nutzung der Erfahrungen und des Sachverstandes von Blrgerinnen und
Burgern in allen Planungs- und Entscheidungsprozessen,

o der kooperativen Erarbeitung von Entscheidungsgrundlagen fiir den Stadtrat in einem o6ffentli-
chen und ergebnisoffenen Diskurs,

o des wirtschaftlichen Umgangs mit den knappen stadtischen Ressourcen — sowohl im Verfahren
als auch bei Losungsvorschlagen,

o der Aufstellung verlasslicher und verbindlicher Regeln fir Beteiligungsverfahren
(Deutscher Stadtetag 2013: 10).
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In der Stadtebauférderung haben sich mit den lokalen Partnerschaften und den lokalen Gremien zur Be-
wirtschaftung der Verfiigungsfonds weitreichende Beteiligungsformate entwickelt. Diese Gremien verfu-
gen Uber das groRRe Potenzial der Ortskenntnis und begleiten Politik und Verwaltung sowohl in der Pla-
nungs- und Konzeptphase als auch in der Durchfiihrungsphase. Neben einer konstruktiven Zusammen-
arbeit bestehen jedoch auch Probleme.

Aus Sicht der Birger, die letztlich freiwillig in ihrer Freizeit mitarbeiten, werden die Verwaltungsablaufe
haufig als sehr kompliziert und langwierig empfunden. Es st63t auf wenig Verstandnis, dass Planungen
mehrere Jahre dauern kénnen, Genehmigungsvorbehalte bestehen oder mit MaRnahmen nicht begonnen
wird, obwohl man doch Beschlisse gefasst habe. Die Fordersystematik der Stadtebauférderung, wonach
die Foérdermittel einzelner Bescheide in Jahresscheiben zugeteilt werden und der Gesamtférderrahmen in
der Regel nicht bekannt ist, bedeutet, dass fir manche Projekte angespart werden muss bzw. Prioritaten
getroffen werden missen mit der Folge, dass manche Projekte mangels Mitteln nicht realisiert werden
konnen. Dies sorgt fur Verunsicherung beziglich der Verfugbarkeit der Mittel. Vergabeverfahren von Auf-
tragen und Férdermitteln werden in ihrer Komplexitat nicht verstanden. Es besteht die Gefahr, dass sich
die Birger aus den Gremien zuriickziehen oder lieber auf die Presse zugehen, da man anders sowieso
nichts bewirken kénne (Selle 2007: 65).

Aus Sicht der Politik besteht die Schwierigkeit, den eigenen Anspruch, die Blrger mitzunehmen, einzul6-
sen. Sollte die Entscheidung der Birger gegen den Wunsch der Politik ausfallen, wird haufig beklagt,
dass die Burger nicht demokratisch legitimiert seien, da sie nicht gewahlt wurden.

Aus Sicht der Verwaltung besteht die groRe Herausforderung, die Stadtebauforderprogramme nach
Recht und Gesetz abzuwickeln und naturlich die zuséatzlichen personellen Ressourcen fir die Betreuung
der Gremien bereit zu stellen.

Ortskenntnis und der Wunsch der Burgerinnen und Burger nach Beteiligung sind mitunter fur einen kon-
struktiven Beteiligungsprozess nicht ausreichend. Es ist wichtig, dass die Gremien sich Spielregeln fir die
Zusammenarbeit geben. Parallel dazu ist es erforderlich, den teilnehmenden Birgern die Modalitéaten und
Verwaltungsablaufe der Stadtebauférderung — ggf. durch Schulungen - naher zu bringen. Denn nur, wer
die Grundlagen verstanden hat, kann sich konstruktiv in die Beteiligungs- und Entscheidungsprozesse
einbringen.

4. Birokratisierung der Férderung

Stadtebauforderung bedarf zur Umsetzung der Ziele einer gemeinschaftlichen Initiative aller Akteure. In
der Regel verfugt die Stadt weder Uber die finanziellen Mittel noch Uber die Grundstiicke, um im Foérder-
gebiet alle MaBnahmen umzusetzen. Die Stadt setzt zwar auf ihren eigenen Grundsticken und im 6ffent-
lichen Raum die Ziele um. Auf private Grundstiicke hat sie in der Regel keinen Zugriff. Die Mitwirkung der
privaten Grundstiickseigentimer ist daher erforderlich. Daher sieht das Baugesetzbuch auch vor, dass
die Durchfuhrung der Baumaflinahmen Sache der Eigentimer ist. Dabei spielen Anreize in Form von
Stadtebaufordermitteln eine wichtige Rolle, die oft erst dazu fuihren, dass sich im Gebiet ,etwas bewegt".
Dies ist besonders fir den landlichen Raum wichtig, da hier die Privaten oft nicht die finanziellen Voraus-
setzungen zur Durchfiihrung von MaRhahmen haben. Allerdings erhalt der Private die Fordermittel nicht
zur personlichen Gewinnmaximierung, sondern es werden in der Regel nur die unrentierlichen Kosten
gefordert. Dies sind Kosten, die nicht durch Ertrdge, also Mieten und Pachten, refinanziert werden kon-
nen. Die Hohe der Férderung bestimmt sich in der Regel nach einer Wirtschaftlichkeitsberechnung, so
dass sowohl der Anteil an den Gesamtkosten als auch die absolute Hohe der Férderung sehr unter-
schiedlich ausfallen kann. Die Férderung erfolgt auch nicht bedingungslos. Der Private hat — nimmt er
Fordermittel in Anspruch — zahlreiche Regelungen zu beachten. Die Férderung erfolgt aufgrund eines
Bescheides der Stadt oder — in der Praxis deutlich haufiger — durch eine Vereinbarung zwischen Stadt
und privatem Eigentiimer. Darin werden der Gegenstand der Férdermal3nahme, die Héhe der Férderung
und der Zeitraum der Durchfiihrung geregelt. Daneben enthalten Bescheid oder Vereinbarung aber auch
noch zahlreiche Auflagen und Nebenbestimmungen, die durch den Privaten zu beachten sind.

Grundlagen fir Bescheid bzw. Vereinbarung sind neben den Stadtebauférderrichtlinien und Verwaltungs-
verfahrensgesetzen der Lander auch die Landeshaushaltsordnungen. Diese bilden den obersten Teil
eines kaskadenartigen Vorschriftensystems mit Allgemeinen Verwaltungsvorschriften, Zuwendungsbe-
stimmungen, Nebenbestimmungen, Mustern und Anlagen, die auch in den Férderbescheid bzw. die For-
dervereinbarung einflieRen. Sie regeln Uberhaupt erst, dass Zuwendungen an Dritte weitergegeben wer-
den konnen. So schreibt beispielsweise Nr.12 der VV zu § 44 der hessischen Landeshaushaltsordnung
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vor: ,Wird im Zuwendungsbescheid vorgesehen, dass der Zuwendungsempfanger die Zuwendung zur
Erfullung des Zuwendungszwecks an Dritte als weitere Zuwendungsempfanger weiterleiten darf, so ist
bei der Bewilligung festzulegen, unter welchen Voraussetzungen der Zuwendungsempfanger die Betrage
weiterleiten darf und wie die zweckentsprechende Verwendung ihm gegenliber nachzuweisen ist. Hierbei
ist sicherzustellen, dass die fir den Zuwendungsempfanger maf3gebenden Bestimmungen des Zuwen-
dungsbescheides (einschlieR3lich der Nebenbestimmungen), soweit zutreffend, auch dem Dritten auferlegt
werden.”

Zu diesen Dritten aufzuerlegenden Bestimmungen zéhlen in der Regel:

e Regelungen aus dem Zuwendungsbescheid, den das Land der Stadt erteilt hat,
o die programmspezifischen Vorschriften, also die Richtlinien zur Stadtebauférderung,

o die Allgemeinen Nebenstimmungen fir Zuwendungen zur Projektférderung oder zur Projektférde-
rung an Gebietskorperschaften und Zusammenschliisse von Gebietskorperschaften (je nachdem,
um welchen Fordergegenstand es sich handelt),

e das offentliche Vergaberecht.

Fir die Stadtverwaltung ist dies ein komplexer, gleichwohl bekannter Vorschriftenkanon. Fir den Privaten
handelt es sich um das schwer versténdliche ,Kleingedruckte®.

Der Private macht dabei eine Wandlung durch: aus dem privaten Bauherrn wird ein 6ffentlicher Bauherr,
der neben den allgemeinen Bauvorschriften plétzlich zahlreiche weitere Vorschriften zu beachten hat. Die
Nichtbeachtung dieser Vorschriften kann dazu fuhren, dass der Private die Fordermittel ganz oder teil-
weise zuriickzahlen muss. Nachvollziehbar ist auch fiir Private, dass die Forderung nicht fir einen ande-
ren Zweck ausgegeben werden darf und mit den Mitteln wirtschaftlich und sparsam umgegangen werden
muss. Es geht jedoch um wesentlich mehr: um die Erflllung von Auflagen und Nebenbestimmungen, um
Dokumentationspflichten und die Einhaltung von 6ffentlichem Vergaberecht. Nachfolgend sollen einige
Beispiele beschrieben werden:

Verbot des vorzeitigen MaRnahmenbeginns

.Mit der MalRnahme darf erst begonnen werden, wenn der Bescheid rechtskraftig ist.“ So oder ahnlich
sind zahlreiche Zuwendungsbescheide formuliert. Dies soll sicherstellen, dass nur Projekte gefdrdert
werden, die nicht schon anderweitig finanziert sind.

Der private Bauherr ist daher gut beraten, wenn er trotz grundsatzlicher Einigung mit der bewilligenden
Stadt Uber eine Forderung nicht schon mit seiner MalRnahme beginnt, bevor er den Bescheid in Handen
halt bzw. die Vereinbarung unterzeichnet ist. Auch wenn signalisiert wird, dass der Ratsbeschluss und die
Unterzeichnung nur noch Formsachen sind und der private Bauherr keine Zeit verlieren oder sich giinsti-
ge Bedingungen sichern will, sollte er warten, bis alle Formalien erledigt sind, um nicht am Ende Gefahr
zu laufen, die Forderung zu verwirken.

Mitteilungspflichten

Die Mitteilungspflichten regeln, dass der Zuwendungsgeber (Stadt) jederzeit vom Zuwendungsempfanger
(Privater) informiert wird, wenn etwas Unplanmé&fRiges passiert oder sich MaRRgebliches andert. Auf diese
Weise soll gewahrleistet werden, dass im Laufe der MalRnahme nicht vom Zuwendungszweck abgewi-
chen wird.

So formuliert Nr. 3.5 ANBestP Rheinland-Pfalz:

»von den Bauunterlagen darf nur abgewichen werden, als die Abweichungen nicht erheblich sind. Wenn
die Abweichungen zu einer wesentlichen Anderung des Bau- oder Raumprogramms, einer wesentlichen
Erhohung der Betriebskosten oder einer wesentlichen Uberschreitung der Baukosten fiihren, bediirfen sie
vor ihrer Ausfuihrung der Zustimmung durch die Bewilligungsbehdrde.”

Gerade fiir den Privaten ist oft schwer zu beurteilen, ab wann Abweichungen erheblich sind. Im Zweifels-
fall ist also die Stadt zu informieren, was fur den Privaten zu mehr Aufwand fihrt.

Beitrag Foil3ner BBSR-Online-Publikation 02/2018



DGD/BBSR-Dezembertagung 2016
Mal tiber Tabuthemen reden Seite 43 von 130

Die Verausgabung der Férdermittel ist in der ANBestGK Hessen wie folgt geregelt:

Nr. 1.3 schreibt vor: ,Die Zuwendung darf nur insoweit und nicht eher angefordert werden, als sie inner-
halb von zwei Monaten nach der Auszahlung fur fallige Zahlungen benétigt wird; bei BaumaRnahmen ist
der Baufortschritt zu beriicksichtigen...."

Nr. 5.1.4 verpflichtet den Zuwendungsempféanger mitzuteilen, wenn die Férdermittel nicht binnen zwei
Monaten verausgabt werden kénnen.

Schlielich kann nach Nr. 8.3.1 die Zuwendung widerrufen werden, wenn die Betrdge nach Auszahlung
nicht binnen zwei Monaten fiir Zahlungen verwendet werden.

Daraus folgt, dass der Private den Zeitplan im Blick haben muss. Stellt sich etwa heraus, dass es bei der
Prifung einer eingereichten Rechnung Unklarheiten gibt und der Rechnungsbetrag zunéchst doch nicht
angewiesen werden kann, sollten die Fordermittel besser (vorlaufig) zurtickgezahlt werden.

Dokumentationspflichten

Die Dokumentationspflichten, die dem Zuwendungsempféanger auferlegt werden, sollen gewdhrleisten,
dass der Zuwendungsgeber die zweckbestimmte Verwendung der Férdermittel im Nachhinein prifen und
nachvollziehen kann. Hierbei hat er sich an Fristen zu halten, da die FérdermafRnahme irgendwann auch
férdertechnisch abgeschlossen werden muss.

Nr. 7.1 ANBestP Rheinland-Pfalz fiihrt hierzu aus:

,Die Verwendung der Zuwendung ist innerhalb von sechs Monaten nach Erfullung des Zuwendungs-
zwecks, spatestens jedoch mit Ablauf des sechsten auf den Bewilligungszeitraum folgenden Monats der
Bewilligungsbehérde nachzuweisen (Verwendungsnachweis). Ist der Zuwendungszweck nicht bis zum
Ablauf des Haushaltsjahres erfiillt, ist binnen vier Monaten nach Ablauf des Haushaltsjahres Uber die in
diesem Jahr erhaltenen Betrage ein Zwischennachweis zu fiihren."

Sechs Monate kénnen allerdings sehr knapp sein, da mitunter nicht alle Rechnungen vorliegen. Schluss-
rechnungen sind fiir Handwerker am aufwendigsten, da Aufmafe und Nachweise in der Schlussrechnung
enthalten sein missen. Gleichzeitig wird oft nur noch ein Bruchteil der Gesamtsumme fallig, da der gro-
Bere Teil bereits Uber Abschlagsrechnungen gezahlt worden ist. Auch fur die prifenden Architekten bein-
halten Schlussrechnungen den grof3ten Aufwand. Darlber hinaus kommen aus Sicht des Privaten ver-
spatete Schlussrechnungen als Zahlungsaufschub haufig durchaus gelegen. Dies kann jedoch zur Ver-
fristung fuhren.

Offentliches Vergaberecht

Unter das offentliche Vergaberecht fallen die Beschaffung von Bau-, Liefer- und Dienstleistungen der
offentlichen Hand. Das Vergaberecht ist eines der komplexesten und sich am schnellsten wandelnden
Rechtsvorschriften fur 6ffentliche Verwaltungen. Fir Bau-, Liefer- und Dienstleistungen gibt es jeweils
Schwellenwerte, die regeln, ob ein Auftrag europaweit oder national ausgeschrieben werden muss. Ent-
sprechend gelten unterschiedliche Vergabevorschriften. Zur Komplexitét trdgt zudem bei, dass sowohl
der Bund als auch die Lander eigene Vergabevorschriften formuliert haben.

Der Bundesgesetzgeber hat folgende Normen erlassen:

o Gesetz gegen Wetthewerbsbeschrankungen (GWB)

e Vergabeverordnung (VgV)

e Vergabe- und Vertragsordnung fir Bauleistungen (VOB/A)

e Vergabe- und Vertragsordnung fiir Lieferleistungen (VOL/A)

e Vergabeordnung fir freiberufliche Leistungen (VOF, 2016 aufgehoben)

e Unterschwellenvergabeordnung (UVgO, seit 2017, jedoch noch nicht in allen Landern in Kraft)
Zusatzlich haben die Lander eigene Landesvergabegesetze und Vergabeerlasse verabschiedet.

Alle Vergabevorschriften wurden in den letzten 15 Jahren mehrfach, teilweise grundlegend geéandert.
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Die Beachtung der 6ffentlichen Vergabebestimmungen ergibt sich in der Regel aus dem Bescheid bzw.
der Vereinbarung und den darin auferlegten ANBestP bzw. ANBestGK. Diese sehen auch fur nichtéffent-
liche Auftraggeber die Anwendung der VOB/A und der VOL/A vor, soweit eine gewisse Férderhéhe Uber-
schritten wird. Dieser Wert ist jedoch in den Landern nicht einheitlich. Er betragt beispielsweise in Hessen
und Baden-Wirttemberg 25.000 EUR, in Berlin und Brandenburg 50.000 EUR und in Rheinland-Pfalz
100.000 EUR. Wird dies nicht beachtet, fiihrt beispielsweise Nr. 3.1 der ANBestGK Hessen aus, dass
.bei einem schweren Verstol3 gegen die VOB/VOL der Zuwendungsbescheid grundsatzlich zu widerrufen
und die Zuwendung neu festzusetzen (zu kirzen) ist.”

Fur den privaten Bauherrn bedeutet dies, dass er fur die Auftragsvergabe zuséatzlichen Aufwand hat. Baut
ein Privater ohne die Inanspruchnahme von Fordermitteln, beauftragt er in der Regel Architekten oder
Handwerker seines Vertrauens. Ausschreibungen werden meist nur beschréankt an bekannte Firmen vor-
genommen. Durch die Férderung zum offentlichen Bauherrn geworden, hat er nun

e zunachst den ungefahren Auftragswert zu bestimmen, da sich daraus die Art des Vergabeverfah-
rens ergibt,

o das gewahlte Vergabeverfahren (6ffentliche Ausschreibung, beschréankte Ausschreibung oder
freihandige Vergabe) nach den Grundsatzen von Transparenz, Wettbewerb, Gleichbehandlung
und Wirtschaftlichkeit durchzufihren,

e den Zuschlag an den wirtschaftlichsten Bieter (nicht immer gleichzusetzen mit dem billigsten Bie-
ter) zu erteilen und

e das Vergabeverfahren zu dokumentieren.

Dabei erhélt nicht immer der preislich glnstigste Bieter den Zuschlag, da das Vergabeverfahren sehr
viele formale Aspekte enthalt und Bieter hieran scheitern kdnnen. So ist beispielsweise ein Angebot aus-
zuschlieRen, welches formale Fehler aufweist und zwar auch, wenn es am gunstigsten ist. Zu diesen
formalen Fehlern z&ahlen:

¢ eine fehlende Unterschrift,

o ein fehlender Nachweis (z.B. Uber die Anzahl der Mitarbeiter oder den Umsatz des Bieters oder
Referenzen),

e die Anderung von Angebotspositionen, auch wenn die Anderung sinnvoll ist und das Angebot
gunstiger wird.

Eine Wertung solcher mangelhafter Angebote stellt einen Vergabeverstol3 dar, selbst wenn aus Sicht des
privaten Auftraggebers grol3ere Betrage eingespart werden kénnen. Dies kann zur teilweisen oder sogar
vollstandigen Riickforderung der Fordermittel fihren. Offentlich thematisiert wird die Bedeutung des
Vergaberechts bei der Forderung Privater kaum. Eine Ausnahme macht die Auftragsberatungsstelle
Brandenburg e.V. (2015: 3), die auf die Beachtung des Vergaberechts fir Private im Zusammenhang mit
der europdischen ELER-Forderung hinweist:

-von Geldern aus dem Europaischen Landwirtschaftsfonds fir die Entwicklung des landlichen Raums
(ELER) profitieren in Brandenburg Private und 6ffentliche Hand im Rahmen zahlreicher geférderter Pro-
jekte. Doch Vorsicht: wer Steuergelder fiir die Realisierung seines Investitionsvorhabens erhalt, muss die
Vorschriften des ¢ffentlichen Vergaberechts einhalten. Das gilt nicht nur fir die klassischen 6ffentlichen
Auftraggeber, sondern auch fur Private. Gerade die zuletzt genannten tun sich mit der Anwendung der
komplexen Materie schwer. Allerdings gilt hier ganz gnadenlos: wer Vergabevorschriften missachtet,
muss mit dem Verlust von Fordermitteln rechnen.”

Anhand der Beispiele ist deutlich geworden, dass sich der Aufwand des Privaten bei Inanspruchnahme
von Fdrdermitteln nicht gleichsam mit der erfolgreichen Antragstellung erledigt hat, sondern eigentlich
erst beginnt, da zahlreiche Vorschriften zu beachten sind.

Das Nachvollziehen dieser Vorschriften — salopp als ,,das Kleingedruckte* bezeichnet — ist fir den Priva-
ten nicht einfach und sicher nicht selten mit Frust und Unverstandnis verbunden. Kommt es zum AuRers-
ten, namlich der Rickforderung von Fordermitteln — sei es aufgrund von vorzeitigem MaRnahmenbeginn,
versaumten Mitteilungs- und Dokumentationspflichten oder aufgrund von Versté3en gegen das Vergabe-
recht - kann dies weitreichende Auswirkungen Uber die Einzelmal3nahme hinaus haben. Fir den privaten
MaRnahmentrager kann dies die Privatinsolvenz zur Folge haben. Dariiber hinaus dirfte der Wunsch

Beitrag Foil3ner BBSR-Online-Publikation 02/2018



DGD/BBSR-Dezembertagung 2016
Mal tiber Tabuthemen reden Seite 45 von 130

nach Férdermitteln durch Private im Fordergebiet zum Erliegen kommen. Die mit dem Forderprogramm
verfolgte Umsetzung der Ziele geréat ohne die Mitwirkung Privater ernsthaft in Gefahr.

Da Private nicht Glber das Wissen und die Kenntnisse einer kommunalen Bauverwaltung verfligen — ins-
besondere was die Anwendung von Fordervorschriften angeht — sollten diese Vorschriften fir Private
vereinfacht werden. Dass dies mdglich ist, zeigt Mecklenburg-Vorpommern beispielhaft fiir die Anwen-
dung des Vergaberechts. So schreibt die Stadtebauforderrichtlinie Mecklenburg-Vorpommern in 6.2 (2)
vor: ,Fur BaumalRnahmen privater Bauherren sind bei der Vergabe von Auftrdgen mindestens drei ver-
gleichbare Preisangebote einzuholen. Es wird empfohlen, insbesondere bei umfangreichen Baumal3-
nahmen, die Vorschriften der VOB anzuwenden.”

5. Fazit

In der Stadtebauforderung steht der politische Wunsch nach einer stérkeren Mitwirkung der Birgerinnen
und Birger der zunehmenden Burokratisierung der Férderung gegentiber. Wahrend in der ,Mitgestaltung
durch Biirgerbeteiligung ein konstitutives Element einer lebendigen reprasentativen Demokratie und we-
sentliche Voraussetzung fiir eine nachhaltige, integrierte Stadtentwicklung“ gesehen wird, die ,Mehrheits-
entscheidungen des Stadtrates als Ausdruck des Gemeinwohls legitimiert und die Qualitat und Akzeptanz
von Planungen verbessert* (Deutscher Stadtetag 2013: 5), wird die Férderung durch den stéandigen Vor-
schriftenzuwachs zunehmend birokratischer und damit insbesondere fir die Blrgerinnen und Burger
erschwert.

Der Erfolg der Stadtebauférderung beruht auf einer weitgehend akzeptierten Planung und der anschlie-
Renden gemeinsamen Umsetzung durch kommunale und zivilgesellschaftliche Akteure. Es konnte aufge-
zeigt werden, dass gerade in der Stadtebauférderung die Mitwirkung der Zivilgesellschaft nicht nur erfor-
derlich ist, sondern sogar konstituierend fir den Erfolg. Auch wenn es kaum jemand thematisiert: die
Aktivierung der Birgerinnen und Birger und die Burokratisierung der Forderung missen als zwei Seiten
derselben Medaille betrachtet werden, die sich jedoch zu konterkarieren drohen.

Um moglichst viele Burgerinnen und Burger — sowohl in der Planungs- als auch in der Durchfiihrungs-
phase - zum Mitmachen zu gewinnen, sind das Regelwerk und die Ablaufe der Stadtebauférderung zu
vereinfachen. Parallel muss von Seiten der Stadte und Gemeinden mehr Aufwand betrieben werden,
diese Grundlagen den Burgerinnen und Blrgern zu vermitteln, damit diese sich besser einbringen kon-
nen. Hinsichtlich der Férderung ist nicht nachvollziehbar, warum es keinen Unterschied macht, ob eine
Stadt oder ein Privater Zuwendungsempfénger ist. Hier missen die Auflagen und Nebenbestimmungen
Uberprift und an das angepasst werden, was unter dem Grundsatz des wirtschaftlichen und sparsamen
Umgangs mit dffentlichen Mitteln fur Private sinnvoll und objektiv leistbar ist.
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Jochen Corthier

Regional-Demographie und Armut:

Zur Interdependenz von naturlicher und raumlicher Bevolkerungsbewegung am
Beispiel der Residualbevolkerung landlich-peripherer Abwanderungsgebiete in
Mecklenburg-Vorpommern

Theorie und demographische Ausgangslage

Die Bevolkerungsentwicklung Mecklenburg-Vorpommerns ist seit jeher als dynamisch einzuschatzen. Die
tiefgreifenden demographischen Umwalzungen der beiden Weltkriege durch Tod und Flucht, stetige
Wanderungen vom Land in die angrenzenden Stadte sowie die deutsche Wiedervereinigung — die Struk-
tur und die Zahl der Bevolkerung war kontinuierlichen Veranderungen ausgesetzt. Und das in einem Land
groRRer Flache, aber wenigen Einwohnern.

Mit dem MafRstab heutiger Werte und vor dem Hintergrund einer grundsétzlich geringen Industrie-, Sied-
lungs- und Infrastrukturdichte ist die Mobilitat der hier lebenden Menschen besonders gefordert. Das ist
die Grundlage fiir eine Bevolkerungsentwicklung, die sich von der der alten Bundeslander grundséatzlich
unterscheidet. So hat das Land Mecklenburg-Vorpommern zwischen 1990 und 2013 stetig Ruckgange
seiner Bevolkerungszahl vermelden missen. Jeder flnfte Einwohner ist in diesem Zeitraum entweder
verstorben oder hat seine Heimat verlassen. Seit 2014 steigt die Bevolkerungszahl wieder, wenn auch
auf sehr niedrigem Niveau. Fir die Zukunft scheint eine Stagnation der Zahlen realistisch, unabhangig
von den, besonders von Teilen der Politik erhofften, positiven demographischen Auswirkungen der aktu-
ellen Flichtlingsbewegung.

Im Bereich der natirlichen Bevélkerungsbewegung gab es im gleichen Zeitraum fast durchgehend einen
Sterbeliberschuss (Ausnahme: 1990). Dabei war es keine Seltenheit, dass in manchen Jahren rechne-
risch auf eine Geburt zwei Sterbefélle kamen. Trotz der im Bundesléndervergleich mittlerweile dritthtchs-
ten Fertilitat (2015: 1,55 Kinder je Frau) lasst die alternde Bevélkerungsstruktur mit vielen Sterbeféllen
auch fiir die Zukunft keine wesentlichen Anderungen erwarten.

Die raumliche Bevoélkerungsbewegung stellt sich dagegen inkonsistenter dar. Zwar tUberwiegen im glei-
chen Zeitraum die Jahre mit einem Wanderungsverlust klar, jedoch gab es dazu auch vereinzelte Jahre
mit Wanderungsgewinnen (z. B. 1995, 1996, 2013, 2014, 2015). Insbesondere ab 2013 konnte durchge-
hend ein positives Saldo erreicht werden, auch wenn dieses stark von der Flichtlingssituation in Europa
Uberpragt wurde. Die Wanderungsgewinne basieren deshalb vor allem auf der AuRenwanderung, jedoch
ab 2014 auch auf der Binnenwanderung. Vor dem Hintergrund der weiter akuten dynamischen Entwick-
lung weltweit sowie der anhaltenden Binnenmigration ist deshalb auch fir die ndchsten Jahre ein Wande-
rungsgewinn zu erwarten.

Unter anderem als Ergebnis des Sterbeliberschusses und der Wanderungsverluste erfolgte eine ein-
schneidende Altersstrukturverschiebung innerhalb kiirzester Zeit bei Frauen wie auch bei Mannern sowie
auch im relativen Verhéltnis zwischen beiden Geschlechtern.

Zwischen 1990 und 2015 sank der Anteil der unter 18-jahrigen Mé&nner von 26,8 auf 14,9 Prozent. Bei
den Frauen war die Entwicklung &hnlich: Hier erfolgte ebenso fast eine Halbierung des Anteils von 24,1
auf 13,8 Prozent. Im Pendant dazu verdoppelte sich der Anteil der Uber 64-jahrigen Frauen nahezu von
14,6 auf 25,9 Prozent und der der Méanner verdreifachte sich beinahe von 6,8 auf 19,5 Prozent. Diese
alters- sowie geschlechtsstrukturellen Verdnderungen in kirzester Zeit - ohne Einflisse von Naturkata-
strophen oder Kriegen - sind sehr selten und damit als auRergewdhnlich zu klassifizieren (vgl. Abb. 1).
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Abbildung 1: Bevélkerungsstruktur Mecklenburg-Vorpommerns in den Jahren 1990 und 2015

Fur das hier vorgestellte Forschungsvorhaben sind aktuelle Bevélkerungsentwicklungen, der demogra-
phische Wandel im engeren Sinne und Ansatze der Wanderungsforschung zusammen zu fiihren.

Die selektiven Wanderungsverluste nach der Wiedervereinigung sowie die Uber Jahrzehnte anhaltende
Erhéhung der Lebenserwartung sind einerseits als Ursache der alters- sowie geschlechtsstrukturellen
Verschiebung zu identifizieren. Im Ergebnis ging die Zahl der Frauen, die altersbedingt Kinder bekommen
koénnen, kontinuierlich zurtick. Besonders zwischen 20 und 40 Jahren ist das Frauendefizit in Ostdeutsch-
land sowie auch in Mecklenburg-Vorpommern als Folge geschlechtsselektiver Wanderungsverluste sehr
markant. Andererseits ist das stetige Unterschreiten der ,Ersatzreproduktionen* durch das Absinken der
durchschnittlichen Kinderzahl je Frau (unter Ausblendung des zweiten Weltkrieges und den damit ver-
bundenen direkten Folgen) ebenso als Grundlage dieser Entwicklung anzufihren, die mit Abstufungen

alle Bundeslander betrifft.

Als eine weitere fur das Forschungsvorhaben zu bericksichtigende Einflusskomponente dient die Wan-
derungsforschung. Schwerpunktmaflig zumeist auf die internationale Migration fokussiert, betrachtet die-
se eher die Ziel- als die Quellregion. Innerhalb des Forschungsvorhabens stehen beide Raume im Fokus,
wenn auch mit dem Blick auf dem landlich-peripheren Raum Ostdeutschlands. Er diente einerseits als
Quellregion fir Abwanderung, andererseits als Zielregion fiur Zuzigler. Unter Bertcksichtigung, dass
nicht nur die Anwesenheit des Zugewanderten Folgen fir die aufnehmende Bevélkerung hat, sondern
auch das Fehlen des Abgewanderten fur die zurtickbleibende Bevolkerung, werden unterschiedliche Er-
klarungsansatze kombiniert. Dies geschieht vor dem Hintergrund, dass innerhalb der Geographie die
raumliche Bevdlkerungsbewegung u. a. als Indikator fur unterschiedliche Standortqualitaten verstanden
wird. Im Ergebnis stehen strukturschwache landlich-periphere Raume im Mittelpunkt der Betrachtung.
Dazu kommt: Je kleiner die Raume, desto groRRer der Einfluss der Migration.

Vor diesem Hintergrund hat sich im landlich-peripheren Raum Ostdeutschlands oftmals eine Bevolke-
rungsstruktur entwickelt, die strukturelle Unterschiede zur Gesamtbevélkerung aufweist. Dieser als ,Resi-
dualbevélkerung” in die Bevdlkerungsgeographie eingefuhrte Bevdlkerungsbegriff (Weil3 2004; Weild
2006; Bahr 2010) beschreibt eine Population, die Uber einen langfristigen Zeitraum selektive Wande-
rungsverluste erdulden musste. Dabei verlassen insbesondere solche Menschen ihre Region, die ten-
denziell jinger, Uberdurchschnittlich qualifiziert und weiblich sind - im Umkehrschluss bleiben Menschen
zuruck, die eher alter, weniger qualifiziert und mannlich sind.
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Da Migration dartiber hinaus generell eine starke Bildungsgradaffinitat besitzt, kann die selektive Migrati-
on auch hinsichtlich Lebenserwartung und Fertilitét wirken, wo es grof3e bildungsselektive Unterschiede
gibt (u. a. Mielck 2000). So verlassen - auf Grundlage der eben beschriebenen allgemeinen Personen-
merkmale - eher Menschen mit hoherer Lebenserwartung und niedrigerer Fertilitat den landlich-
peripheren Raum, hingegen eher Menschen mit niedrigerer Lebenserwartung und hoéherer Fertilitat dort
verbleiben (u. a. Luy 2002). Im Ergebnis andert sich neben der Zahl und der Struktur der Bevolkerung
auch das demographische Gesamtverhalten dieser im Quell- als auch Zielland von selektiver Migration
betroffenen Region. Als ein Ergebnis dieser demographischen Selektivitat weist die Residualbevélkerung
besonders den Aspekt der Armutsbetroffenheit auf.

Die Fragen nach Wohlstand und Armut standen dabei bereits schon frih im Fokus der Betrachtung.
Schon SiuRmilch registrierte 1741 unterschiedliche Haufigkeiten der Geburten und tddlicher Krankheiten
in Abhangigkeit vom Wohlstand und dem sozialen Status der jeweiligen Menschen. Ein halbes Jahrhun-
dert spater konstatierte Malthus ,naturliche Hindernisse* des Bevolkerungswachstums aufgrund sozialer
Unterschiede (h6here Sterblichkeit durch Nahrungsmangel, Krieg, Epidemien), denen er mit sozialpoliti-
schen Empfehlungen (,freiwillige sexuelle Enthaltsamkeit fir &rmere Menschen) entgegentrat. Marx griff
wenig spater den malthusianischen Gedanken auf und positionierte sich gegen die aus seiner Sicht ,Par-
teilichkeit und willfahrig politische Nutzbarkeit® der Gedanken von Malthus. Bis heute verfolgen unter-
schiedliche Ansatze, einerseits Armut mit naturwissenschaftlicher Logik aus der Verfugbarkeit der Res-
sourcen zu begrinden und andererseits, Armut als Thema der Teilhabe an den Ressourcen und dem
Wohlstand im Ergebnis der gesamtgesellschaftlichen Arbeit zu betrachten (AWO MV 2015).

Ohne wesentlich auf solcherart soziale Hintergriinde einzugehen, kann Armut aus Sicht der Bevdlke-
rungsgeographie im landlich-peripheren Raum vor allem dreidimensional betrachtet werden:

A) Monetére Dimension
B) Demographische Dimension
C) Geographische Dimension

A) Armut aufgrund der monetdren Situation ist —unabhéngig von Raumkategorien — allgegenwartig.
Aufgrund der besonderen Strukturschwéche des landlich-peripheren Raumes ist der Anteil armuts-
betroffener Personen hier eher héher als in der Gesamtbevélkerung. Als ein besonderes Erfas-
sungsmerkmal dienen z. B. staatliche Transferzahlungen.

B) Die demographische Dimension von Armut ist raumkategoriell als stark abhéngig zu beschreiben.
Dabei wird im landlich-peripheren Raum eine Bevdlkerung mit in der Tendenz geringeren demogra-
phischen Potenzialen dargestellt, wie z. B. Uberalterung, disproportionale Geschlechterverhaltnisse
oder erhdhte Sterblichkeiten. Diese sind Folge selektiver Wanderungsverluste von Personen mit
tendenziell Gberdurchschnittlicher Qualifikation, die wiederum eng an standértlichen Indikatoren so-
wie wirtschaftlichen Gunst- und Ungunstrdumen orientiert sind. Der erhéhte Anteil armerer Men-
schen (und damit Menschen mit besonderer demographischen Betroffenheit) im landlich-peripheren
Raum ist dabei also ein Ergebnis der insgesamt geringeren demographischen Potenziale dieses
Standortes.

C) Die geographische Dimension ist ebenfalls sehr eng an die Raumkategorien gekoppelt, wird jedoch
meist nur am Rande thematisiert. Durch den Lebensmittelpunkt im landlich-peripheren Raum sind
die Distanzen zu Angeboten des nicht taglichen Bedarfes sowie zu Arbeitsplatzen als tUberdurch-
schnittlich hoch anzusetzen, da diese bevorzugt in den Zentren angeboten werden. Dabei sind nicht
nur die Kosten einer Wahrnehmung dieser Angebote oder Ereignisse entscheidend, sondern viel-
mehr die Kosten fiir die aufgewendete Mobilitat als auch der Zeitfaktor. Im Ergebnis wird — trotz teil-
weiser umfangreicher Unterstiitzungsmalnahmen fiir von monetarer Armut betroffenen Menschen —
auf die Wahrnehmung der Angebote aufgrund des grof3eren Gesamtaufwandes (Faktor Zeit) ver-
zichtet. Auch fur Menschen ohne Armutsbetroffenheit stellen diese Herausforderungen Alltag dar.
Fur viele ist das Motivation genug, andere Raume dem landlich-peripheren Raum vorzuziehen. Die
soziale Lage der Menschen in der Bevdlkerungsgeographie ist also eine Eigenschaft der Standorte
und Regionen.

Im Ergebnis entstehen vor dem Hintergrund wirtschaftsgeographischer Disparitaten auf Grundlage migra-
tioneller Ausgleichsbewegungen demographische Gunst- und Ungunstrdume (Maretzke 1987; Scholz
1998). In Mecklenburg-Vorpommern sind diese demographischen Ungunstraume vor allem die landlich-
peripheren Raume, die in etwa auch in der Raumbeschreibung der ,Léandlichen Gestaltungsraume*
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(Rdume mit besonderen demographischen Herausforderungen innerhalb Mecklenburg-Vorpommerns)
beschrieben sind. Die hier lebende Bevdlkerung ist bevorzugt von den beschriebenen Dimensionen be-
troffen und wird im Zuge andauernder, selektiver Wanderungsverluste in ihrer Struktur oft so verandert,
dass markante Unterschiede zur Durchschnittsbevélkerung entstanden sind, die sich auf die weitere de-
mographische Entwicklung im engeren Sinne auswirken bzw. auswirken kénnen. Im Zuge dessen gilt die
hier lebende Residualbevolkerung mit ihren demographischen Auspragungen als migrationelles Kon-
strukt, welches damit Indikator dieser raumlichen Standortqualitat darstellt.

Methodik
Vor dem Hintergrund nachfolgender ausgewahlter Ausgangsthesen, dass

a) selektive Wanderungen Uber einen langen Zeitraum die Bevdlkerungs-
struktur der Quell- und Zielregion derart verandern kénnen;

b) selektive Wanderungsverluste Uber einen langen Zeitraum kénnen zur
Herausbildung einer Residualbevélkerung fihren und

c) diese Residualbevolkerung zur Herausbildung einer Residualmortalitat
sowie einer Residualfertilitat neigt,

wurden im Rahmen des Dissertationsvorhabens zahlreiche Mortalitats-, Fertilitats- und Lebenserwar-
tungsberechnungen fir verschiedene Zeitrdume (1979-2013) erarbeitet. Hier sollen hingegen nur ausge-
wahlte Aspekte vorgestellt werden.

Neben einer zweifach durchgefihrten K-Means-Clusteranalyse (1990-2001; 2002-2013) ulber alle Ge-
meinden Mecklenburg-Vorpommerns mit dem Ziel der rAumlichen Identifikation von Schwerpunktraumen
der Residualbevélkerung (a & b) wurden zwei Gemeinden im Untersuchungsraum detaillierter betrachtet
(c). Ausgangspunkt war die vorhandene Kombination von Wanderungsdaten und natirlicher Bevolke-
rungsbewegung in der gemeindlichen Meldestatistik, die in Kooperation mit den Untersuchungsgemein-
den und dem Landkreis Vorpommern-Greifswald verwendet wurden.

Um so demographische Unterschiede vor dem Hintergrund der Migrationsbiographie der Menschen auf-
zuzeigen, wurden - ausgehend vom jeweiligen Geburtsort - drei Betrachtungsgruppen innerhalb der Be-
standsbevolkerung (Sesshafte, Zugezogene, Weggezogene) beider Untersuchungsgemeinden gebildet,
von denen die Sesshaften und Zugezogenen hinsichtlich Mortalitdt und Fertilitat ndher untersucht wur-
den. Die sesshaften Personen entsprechen dabei mit ihrem bisher lebenslangen Wohnmittelpunkt im
landlich-peripheren Raum am ehesten dem Bevdlkerungsbegriff ,Residualbevdlkerung®. Als dritte und
vierte Vergleichsgruppe wurde den Zugezogenen und Sesshaften die Gruppen der Bezieher sowie Nicht-
bezieher von staatlichen Transferzahlungen gegeniibergestellt. Hinsichtlich der Bedurftigkeit der Men-
schen wurde diese durch mindestens einmaligen Bezug von Transferzahlungen (Wohngeld oder Sozial-
hilfe) identifiziert. Dabei wird der Bezug von Wohngeld vereinfacht als Einstieg in eine Bedurftigkeit ge-
wertet und der Bezug von Sozialhilfe als ,klassische" Bedurftigkeit. Die beiden vorgenommenen Untertei-
lungen — migrationell oder nach Bedurftigkeit gegliedert - setzen sich aus der gleichen Bestandsbevolke-
rung zusammen.
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Abbildung 2: Migrationelle Struktur der Bestandsbevdlkerung in den Betrachtungsgemeinden

Die Bevdlkerungsdaten in den Betrachtungsgemeinden wurden in einem ersten Schritt anhand des Ge-
burtsortes (Geburtsort in oder aul3erhalb eines 20km-Radius um die jeweilige Gemeinde) selektiert. Unter
den 11.251 Geborenen innerhalb dieser Beobachtungsregion wurden dann in einem né&chsten Schritt
insgesamt 7.197 Personen (Sesshafte) identifiziert, die Zeit ihres Lebens nur in der Beobachtungsregion
gemeldet waren. Demgegeniber wurden 10.409 auRerhalb der Beobachtungsregion Geborene gezahlt,
von denen bis zum Ende der Untersuchung 7.330 Personen (Zuztigler) in beiden Untersuchungsgemein-
den gemeldet waren. Alle Ubrigen Personen wurden nicht naher betrachtet, da ihre derzeitige Meldung in
einer anderen als der Untersuchungsgemeinde keinen Einblick auf ihre aktuelle Wanderungs- und Fertili-
tats- sowie Mortalitatshistorie erlaubte (Abb. 2).

Fur diese insgesamt 14.627 nach Migrationskategorien (Sesshafte, Zuzigler) ausgewahlten Personen
wurden nachfolgend die Sterblichkeit (altersstandardisiert fir 1991-2002 und 2003-2014) als auch die
Fertilitat (hier 2000-2011) berechnet. Dabei wurden als Vergleichsgruppen einerseits bedirftige Personen
aus diesen Gemeinden sowie andererseits der deutsche Durchschnitt gegeniibergestellt, um Unterschie-
de anzuzeigen. Diese soll als Residualmortalitat bzw. Residualfertilitat identifiziert werden. Zuséatzlich
wurde im Rahmen der Bedurftigkeit nach der Bezugsdauer der Transferzahlungen unterschieden, um
den Grad der Bedurftigkeit grob zu kategorisieren: ,Kurze Bezugsdauer (bis 2,5 Jahre Bezug)“ und in
.Lange Bezugsdauer (ab 2,5 Jahre Bezug)".

Ergebnisse - Mortalitéat

Im Rahmen des Nachwendezeitraums fanden gewaltige politische, wirtschaftliche und gesellschaftliche
Umwalzprozesse in Ostdeutschland statt. Fir viele Menschen begann in dieser Zeit nicht nur ein neuer
Lebensabschnitt, sondern oftmals eine ganze Reihe enger Abfolgen personlicher Veréanderungen, deren
Perspektive in vielen Féallen ungewiss war. Viele Menschen zogen deshalb in die nun wirtschaftsstarkeren
Zentren oder gleich in die alten Bundeslander. Vor diesem Hintergrund war die Bevolkerungsstruktur und
damit auch die Bevélkerungsentwicklung Ostdeutschlands zahlreichen Veranderungen unterworfen, was
es fur den Beobachtungszeitraum (1991-2002) zu berucksichtigen galt.

Grundsatzlich ist festzustellen, dass das Sterblichkeitsniveau beider Betrachtungsgemeinden in fast allen
Altersgruppen im Beobachtungszeitraum auf hoherem Level als gegentiber dem deutschen Durchschnitt
einzuordnen ist. Die grof3ten Unterschiede zwischen Sesshaften und Zuztglern wurden insbesondere bei
den 5 bis unter 40jéhrigen registriert. Hier war die Mortalitdt der mannlichen Zuziigler teilweise mehr als
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siebenfach erhoht (10 bis unter 25 Jahre), wenn auch die Gesamttodesfallzahl altersbedingt sehr gering
war (etwa 1 Prozent aller Todesfalle). Zwischen 25 bis unter 75 Jahre weisen dagegen die sesshaften
Méanner die héhere Sterblichkeit auf. Bis 45 Jahre sind die Werte gegeniiber dem Bundesschnitt drei- bis
vierfach erhéht. Darliber pegeln sich die Sterblichkeiten auf ein um durchschnittlich 50 Prozent erhdhtes
Niveau ein. Ab 75 Jahre nahern sich alle Werte weitestgehend an, im Ergebnis liegt die altersstandardi-
sierte Sterberate der Sesshaften (17,0 Sterbefélle je 1.000 Manner; CI95% = 16,8 - 17,2) signifikant tber
der der zugezogenen Manner (15,6 Sterbefalle je 1.000 Manner; Cl95% = 15,4 - 15,7) (Abb. 3).
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Abbildung 3: Altersspezifische Sterblichkeit der Manner (links) und Frauen (rechts) nach
Migrationsstatus in den Betrachtungsgemeinden zwischen 1991-2002

Bei den Frauen der Betrachtungsgemeinde im gleichen Zeitraum gestaltet sich die Analyse schwieriger.
Zwar ist eine grundsétzliche Erhdhung der Sterblichkeit in beiden Gemeinden festzustellen, jedoch diffe-
rieren Sesshafte und Zuzigler zum Teil deutlich voneinander. So weist die Gruppe der Zuzugler bis 60
Jahre im Mittel eine mehr als doppelt so hohe Sterblichkeit auf wie die sesshaften Frauen. Ab 65 Jahre
kehrt sich dabei das Verhaltnis um: Die sesshaften Frauen verfligen nun tber eine um durchschnittlich 30
Prozent erhohte Sterblichkeit, hingegen die Zuzlgler der gleichen Altersgruppen sogar knapp 10 Prozent
unter dem deutschen Durchschnitt. Insgesamt liegt die altersstandardisierte Sterberate der sesshaften
Frauen (8,8 Sterbefélle je 1.000 Frauen; CI95% = 8,6 - 8,9) signifikant Gber der der Zuziigler (7,5 Sterbe-
falle je 1.000 Frauen; CI95% = 7,4 - 7,7) (Abb. 3).

Im Nachfolgezeitraum 2003-2014 zeigt sich, dass der in Ostdeutschland alles lberspannende Prozess
der politischen Wiedervereinigung in vielen Bereichen eine Annéherung an westdeutsche Durchschnitte
ermdglichte. Bundeslanderiberschreitende Entwicklungen, wie die Suburbanisation oder die Erweiterung
und Modernisierung der Verkehrsinfrastruktur, waren nun in vergleichsweise kurzer Zeit weitestgehend
abgeschlossen oder sind noch, wie die allgemeine Lohnangleichung, im stetigen Anpassungsprozess.
Wenngleich in Mecklenburg-Vorpommern vor allem die Sterbetberschisse weiterhin konsistent beste-
hen, gibt es am Ende des Beobachtungszeitraums im Bereich der Wanderung erste Anzeichen fir eine
geringe Entspannung der demographischen Situation. Insgesamt wurde die regionale Bevolkerungsent-
wicklung zunehmend — ausgehend von den Wendejahren 1989/1990 — als Problematik identifiziert und
damit der aktuellen politischen Agenda hinzugefigt.

In diesem Zeitraum ist bei den Mannern der Betrachtungsgemeinden zu konstatieren, dass die Sterbe-
wahrscheinlichkeiten der Sozialhilfeempfanger ausschlieBlich und die der Wohngeldempfanger — ohne
die Altersgruppen 60-u70, 75-u80 sowie 85 Jahre und alter — die der Sesshaften als auch die der Zuzig-
ler zum Teil sehr deutlich tbertreffen. Die ohnehin in landlich-peripheren Raumen erhdhte Sterblichkeit
wird also von hier lebenden bedurftigen Personen noch einmal Ubertroffen. So dominiert die Sterblichkeit
der Sozialhilfeempfanger in fast allen Altersgruppen mit Sterbeféllen gegentber den Wohngeldempfan-
gern (Erhéhung um etwa 150 Prozent) als auch den Nichtbeziehern (etwa vierfach erhéht). Die Werte der
Wohngeldempfanger orientieren sich dagegen mehr an denen der Nichtbezieher: Mit Ausnahme der alte-
ren Altersgruppen (60-u65, 75-u80, 85 und alter) weisen die Wohngeldempféanger jedoch immer noch
eine durchschnittliche Ubersterblichkeit gegeniiber diesen von knapp 60 Prozent auf. Die Unterschiede
zwischen Sesshaften und Zuziiglern waren dagegen vergleichsweise gering, wenn auch vor allem die
sesshaften Manner tendenziell die meisten Altersgruppen mit héheren Sterblichkeiten (etwa +30 Prozent)
anfuhrten. Im Ergebnis liegt die altersstandardisierte Sterberate der wohngeldbeziehenden Ménner (12,3
Sterbefélle je 1.000 Manner; CI95% = 12,1 - 12,4) beider Betrachtungsgemeinden klar signifikant unter
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der der Sozialhilfeempfanger (16,2 Sterbefélle je 1.000 Manner; CI95% = 16,0 - 16,3) und Uber der der
Nichtbezieher (10,3 Sterbefélle je 1.000 Manner; CI95% = 10,2 - 10,4). Die Gesamtsterblichkeit der
Sesshaften (11,1 Sterbefélle je 1.000 Manner; CI95% = 10,9 - 11,2) liegt dabei knapp signifikant Gber den
Zuziglern (10,7 Sterbefalle je 1.000 Manner; CI95% = 10,5 - 10,8) (Abb. 4).
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Abbildung 4: Altersspezifische Sterblichkeit der Manner (links) und Frauen (rechts) nach Bedurf-
tigkeit in den Betrachtungsgemeinden zwischen 2003-2014

Im gleichen Zeitraum ist fUr die Frauen eine ahnliche Verteilungsstruktur der altersspezifischen Mortalitat
festzustellen. Wéhrend die Sterblichkeit der weiblichen Sozialhilfeempfanger die der weiblichen Wohn-
geldbezieher fast in allen Altersgruppen ubertrifft, liegen die Werte der Sesshaften meist Gber den der
zugezogenen Bewohnerinnen (Abb. 4).

Aber auch hier gibt es einige Unterschiede: So ist die Mortalitat der weiblichen Sozialhilfeempfanger (40
bis u60) mit einer durchschnittlich knapp vierfachen Erhdhung gegentiber den Nichtbezieherinnen aul3er-
gewohnlich stark. Ab der Altersgruppe 60 und &lter reduziert sich die Ubersterblichkeit bis auf im Mittel
etwa 60 Prozent. Das Mortalitdtsniveau der weiblichen Wohngeldempfanger ist vor allem in jungen Jah-
ren stark erhéht (30-u40: +140 Prozent), um sich dann nach einer Niedrigphase zwischen 40 und 60 Jah-
ren (+20 Prozent) auf eine durchschnittliche Erh6hung von 60 Prozent. Im Ergebnis liegt die altersstan-
dardisierte Sterberate der weiblichen Wohngeldempfanger (7,6 Sterbefélle je 1.000 Frauen; CI95% = 7,5
- 7,7) in den Betrachtungsgemeinden nicht signifikant unter der der Bezieherinnen von Sozialhilfe in
Strasburg (7,6 Sterbefélle je 1.000 Frauen (CI95% = 7,5 - 7,8). Beide Bedurftigkeitskategorien entspre-
chen aber signifikant einem héherem Sterblichkeitsniveau als dem der Nichtbezieherinnen (5,5 Sterbefal-
le je 1.000 Frauen (CI95% = 5,4 - 5,7) (Abb. 4).

Die Sterblichkeit der weiblichen Sesshaften weist vor allem zwischen 35 und 70 Jahren die gréf3te Diffe-
renz (etwa 60 Prozent) zu den Zugezogenen auf. In den darauf folgenden Altersgruppen kehrt sich das
Verhéltnis um, so dass nun eine Ubersterblichkeit (etwa 10 Prozent) der weiblichen Zugezogenen ge-
genuber den Sesshaften besteht. Die Gesamtsterblichkeit der Sesshaften (5,8 Sterbefélle je 1.000 Frau-
en; Cl95% = 5,7 - 5,9) liegt dabei signifikant unter der der beiden Bedurftigkeitskategorien, jedoch nicht
signifikant unter dem Wert der Zuzigler (5,9 Sterbefalle je 1.000 Frauen; CI95% = 5,8 — 6,0) (Abb. 4).

Im Bereich der Bediirftigkeit wurden u. a. vertiefte Ergebnisse vor dem Hintergrund der Bezugsdauer von
Transferzahlungen fur den Zeitraum 2003-2014 errechnet. Aufgrund der insgesamt geringen Todesfall-
zahlen insbesondere bei den Sozialhilfeempfangern sind die Zahlen nur im Trend zu bewerten. So lag bei
den méannlichen Wohngeldbeziehern die Entwicklungsstrange der Sterberaten im Verlauf &hnlich, wenn
auch die standardisierte Sterberate der Wohngeldempfanger mit kiirzerer Bezugsdauer (10,4 Sterbefélle
je 1.000 EW; CI95% = 10,3 — 10,6) im Gesamtergebnis unter der der Empfanger mit langerer Bezugs-
dauer (13,8 Sterbefalle je 1.000 EW; CI95% = 13,6 — 13,9) lag. Der Unterschied ist signifikant. Mal3geb-
lich ist dies auf stark erhéhte Raten (etwa 100 Prozent) bei der langeren Bezugsdauer vor allem zwischen
45 und 70 Jahren zuriick zu fuhren.

Die ménnlichen Sozialhilfebezieher sind dagegen deutlich differenter strukturiert. Abgesehen von einzel-
nen Ausnahmen (35 bis unter 40 sowie 50 bis unter 60 Jahren) lagen alle altersspezifischen Sterberaten
der langeren Bezugsdauer Uber der der kirzeren Bezugsdauer. So uberrascht das Ergebnis nicht: Die
standardisierte Sterberate der Sozialhilfeempfanger mit langerer Bezugsdauer (26,3 Sterbeféalle je 1.000
EW; CI95% = 26,1 — 26,5) Ubertraf deutlich die der Empfanger mit kiirzerer Bezugsdauer (12,4 Sterbefal-
le je 1.000 EW; CI95% = 12,3 — 12,6). Der Unterschied ist klar signifikant.
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Fur die Wohngeldbezieherinnen lagen die Sterberaten in den einzelnen Altersgruppen vergleichsweise
nah beieinander. Bis unter 60 Jahre zeigten die Wohngeldempfangerinnen mit kiirzerer Bezugsdauer
tendenziell eine leicht héhere Mortalitdt. Ab 60 Jahre kehrt sich dieser Trend um. Im Ergebnis lag die
standardisierte Sterberate der Wohngeldempfangerinnen mit kiirzerer Bezugsdauer (7,6 Sterbefalle je
1.000 EW; CI95% = 7,5 — 7,7) knapp signifikant Giber den Empféangerinnen mit langerer Bezugsdauer (7,3
Sterbefélle je 1.000 EW; CI95% = 7,2 — 7,5).

Bei den Sozialhilfebezieherinnen war die Verteilung der altersspezifischen Sterberaten recht konsistent.
Ihre standardisierte Sterberate lag bei denjenigen mit kiirzerer Bezugsdauer (4,0 Sterbefélle je 1.000 EW;
CI95% = 3,9 — 4,0) signifikant unter der der Empfangerinnen mit langerer Bezugsdauer (11,5 Sterbefélle
je 1.000 EW; CI95% = 11,4 — 11,6).

Mit Ausnahme der weiblichen Bezieher von Sozialhilfe mit kiirzerer Bezugsdauer lagen die Sterblich-
keitsniveaus aller Untersuchungsgruppen der Manner und Frauen signifikant Uber den der Nichtbezieher.

Ergebnisse - Fertilitat

Im Beobachtungszeitraum der Fertilitéat (2000 - 2011) erfolgte in den neuen Landern eine Annaherung der
Fertilitat an das Niveau der alten Lander, wenngleich Unterschiede, wie das unterschiedliche Erstgebaral-
ter der Mutter zwischen Ost und West, weiterhin (noch) existent sind. Die Fertilitat der ostdeutschen
Frauen ist folglich bis einschliel3lich 29 Jahre durchgehend hoher als die der westdeutschen Frauen (im
Schnitt um 55 Prozent). Ab 30 Jahre liegt dann die Fertilitit der Frauen aus den alten Bundeslandern
durchschnittlich 80 Prozent tber der der Frauen Ostdeutschlands. Da allerdings die absolute Zahl der
Kinder der Mutter in den hdheren Altersjahren insgesamt deutlich geringer gegeniber denen der jinge-
ren Mutter ausfallt, fallen diese prozentualen Fertilitdtsunterschiede kaum ins Gewicht.

Die Struktur der Fertilitdt in den Beobachtungsregionen im gleichen Zeitraum ist sehr vielféltig ausge-
pragt. Im Vergleich zur Fertilitat Mecklenburg-Vorpommerns (MV) und Deutschlands fallen dabei zwei
Besonderheiten auf: Wahrend bis zum 29 Altersjahr die beiden Bedurftigen-Kategorien fast ununterbro-
chen die mit Abstand hochsten Fertilitaétswerte aufweisen, Ubertrifft die altersspezifische Geburtenrate
des deutschen Durchschnitts ab 30 Jahre fast alle die der anderen Vergleichsgruppen (Abb. 5).

Unterschieden nach Migrationskategorie war die Fertilitat der sesshaften Frauen gegentber der Fertilitat
der zugezogenen Frauen zwischen 16 und 29 Jahre im Mittel ausgeglichen. Erst in den darauffolgenden
Lebensjahren manifestiert sich eine um etwa 60 Prozent erhdhte Fertilitat bei den zugezogenen Frauen.
Damit bestétigt sich ein auch in anderen jingeren ZeitrAumen beobachteter Trend zu einer hdheren Ferti-
litdt zugewanderter gegeniber sesshaften Frauen. Im Ergebnis bleibt festzuhalten, dass die Gesamtferti-
litat der Sesshaften (1,452 Kinder je Frau; CI95% = 1,447 — 1,457) durch die Zuzuglerinnen (1,601 Kinder
je Frau; CI95% = 1,596 — 1,606) signifikant Gbertroffen wird (Abb. 5).

Mit Blick auf die Bedurftigkeit offenbart Abbildung 5 eine frihe Dominanz der Bezieherinnen von Sozialhil-
fe und Wohngeld. So wird beginnend ab 15 Jahren innerhalb der ersten sechs Altersjahre die hdchste
Fertilitat von den Sozialhilfebezieherinnen erreicht: Fast dreifach Uber den Werten der Empfangerinnen
von Wohngeld und fast 24fach (!) Gber dem Niveau der Nichtbezieherinnen von Transferzahlungen. Ab
einem Alter von 25 Jahren gleichen sich die Verlaufe von Wohngeld-, Sozialhilfe sowie Nichtbezieherin-
nen langsam an und fallen ab 30 Jahre unter das deutsche Referenzniveau. Insgesamt liegt die Fertilitat
der Sozialhilfeempfangerinnen (2,620 Kinder je Frau; CI95% = 2,613 — 2,626) klar signifikant Gber der der
Wohngeldempfangerinnen (2,102 Kinder je Frau; Cl195% = 2,096 — 2,108) sowie Uber der der Nichtbezie-
herinnen von Transferzahlungen (1,309 Kinder je Frau; CI95% = 1,304 — 1,313) (Abb. 5).
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Abbildung 5: Altersspezifische Fertilitat der Frauen nach Migrationsstatus und Beddirftigkeit in
den Betrachtungsgemeinden zwischen 2000-2011

Hinsichtlich der Kategorisierung der Bezugsdauer von staatlichen Transferzahlungen in der Fertilitat fallt
bei den altersspezifischen Geburtenraten der Wohngeldbezieherinnen auf, dass bis 24 Jahre beide Be-
zugskategorien nah beieinander liegen, wobei zumeist die Fertilititen der Frauen der ,kurzen Bezugs-
dauer” die hochsten Werte aufweisen. Ab dem 24. Altersjahr kehrt sich das Verhaltnis um: Nun Gbertref-
fen die altersspezifischen Geburtenraten der Frauen mit ,langer Bezugsdauer” die der ,kurzen Bezugs-
dauer” deutlich. Im Ergebnis ergeben sich eine etwas hohere TFR der ,langen Bezugsdauer” (1,504 Kin-
der je Frau; CI95% = 1,499 — 1,509) gegenuber der ,kurzen Bezugsdauer” (1,411 Kindern je Frau; CI95%
=1,407 — 1,417) und damit ein signifikanter Unterschied.

Im Bereich der Sozialhilfe gestalten sich die Unterschiede hinsichtlich Bezugsdauer nochmal eindeutiger.
Die Empféngerinnen mit kirzerer Bezugsdauer wiesen zwischen 21 und 26 Jahre und 30 bis 33 Jahre
leicht erhdhte (etwa um 30 Prozent und 2 Prozent) bzw. zwischen 36 bis 38 Jahre stark erhthte Fertili-
tatswerte (etwa um das 2,5-fache) auf. In den anderen Altersjahren dominierten die Sozialhilfeempfange-
rinnen mit langerer Bezugsdauer: Allein zwischen 16 und 20 Jahren lag die Fertilitit um mehr als das
Funffache Uber der der Frauen mit kiirzerer Bezugsdauer, zwischen 27 und 29 Jahren etwa um das Dop-
pelte und in den Altersjahren 34 sowie 35 abermals deutlich dartber. In der Summe errechnete sich eine
signifikant hohere TFR der langen Bezugsdauer (1,713; CI95% = 1,677 — 1,749) gegentber der kurzen
Bezugsdauer (1,289 Kindern je Frau; CI95% = 1,258 — 1,320).

Mit abermaliger Ausnahme der weiblichen Bezieher von Sozialhilfe mit kiirzerer Bezugsdauer lagen alle
anderen Fertilitatsniveaus der unterschiedlichen Bedirftigengruppen signifikant tiber den der Nichtbezie-
herinnen.
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Fazit und Ausblick

Die Residualbevélkerung im landlich-peripheren Raum weist in der Folge jahrzehntewahrender selektiver
Wanderungsverluste demographische Auffélligkeiten in ihrer Struktur auf, die sich vom deutschen Durch-
schnitt klar unterscheidet. Das schlief3t neben einer beralterten Bevolkerungsstruktur mit einer erhéhten
Sterblichkeit auch ein markantes Frauendefizit und eine besondere Armutsbetroffenheit ein.

Zum einen zeigen bei den Sesshaften die Manner eine Ubersterblichkeit gegeniiber den méannlichen Zu-
gezogenen. Die gleiche Tendenz ist auch bei den sesshaften Frauen zu konstatieren, jedoch nicht in
allen Zeitraumen und nicht in der klaren Auspragung wie bei den Mannern. Die Bezieher von staatlichen
Transferzahlungen beider Geschlechter sind dariiber hinaus besonders von Ubersterblichkeit betroffen —
die Nichtbezieher staatlicher Transferzahlungen dagegen von einer Untersterblichkeit. Mit Ausnahme der
weiblichen Wohngeldempfanger steigt die Sterblichkeit auch mit der Bezugsdauer.

Zum anderen zeigen die zugezogenen Frauen eine hohere Fertilitit gegentber den sesshaften Bewoh-
nerinnen, was in der Theorie nicht erwartet wurde, zumal vorangegangene Beobachtungszeitrdume das
Gegenteil zeigten. In der Gesamtbetrachtung liegen zwar beide Kategorien mit ihren Werten tber dem
deutschen Schnitt, werden aber zu guter Letzt klar von den Werten der bedirftigen Frauen tberboten,
von den Nichtbezieherinnen unterboten. Auch hier steigt mit langerer Bezugsdauer von Transferzahlun-
gen die Fertilitat.

Werden bei der Betrachtung der Sterblichkeit als auch der Fertilitdét Personen aus der Gruppe der Zuzig-
ler entfernt, die zwar auf3erhalb der Betrachtungsregion geboren wurden, aber trotzdem nur innerhalb
dieser gemeldet waren, sinkt die Sterblichkeit bzw. Fertilitdt beider Geschlechter klar unter die der Sess-
haften. Das ergaben vertiefte Berechnungen hinsichtlich der Struktur der Zuzigler.

Es ist vor dem Hintergrund dieser Ergebnisse davon auszugehen, dass selektive Wanderungen Bevdlke-
rungsstrukturen so verandern kdnnen, dass sich das durchschnittliche demographische Verhalten der
Menschen in den Quell- als auch in den Zielregionen einer Wanderung in seiner Auspragung wandeln
kann. Daruber hinaus zeigen selbst zugezogene Menschen landlich-peripherer Raume hdhere Sterblich-
keits- und Fertilitatswerte auf, so das vom ,Zuzlgler des landlichen Raumes" sowie — als Pendant — vom
»Zuzugler des urbanen Raumes" gesprochen werden kann. Hier gilt es zukinftig zu untersuchen, inwie-
fern die ,Zuzigler des landlich-peripheren Raumes*” ihre Sterblichkeiten und Fertilitdten ,mitbringen” oder
sich entsprechend der Lebensqualitéat von landlichen Schrumpfungsrdumen der Demographie der Sess-
haften vor Ort anpassen. Wanderungsprozesse sind demzufolge als ein zusatzlicher Parameter bei der
Bestimmung von Fertilitat und Mortalitdt der Menschen einzuordnen.

Die besondere Armutsbetroffenheit der Menschen im landlich-peripheren Raum ist dabei als prekar her-
vorzuheben, zumal die gezeigte mehrdimensionale Benachteiligung gegeniiber anderen Raumkategorien
fur jede einzelne Dimension nicht neu ist. Um diese entstandenen Strukturen auch vor dem Hintergrund
wahlpolitischer Auswirkungen in den aktuell von selektiven Wanderungsverlusten stark betroffenen neuen
Bundeslandern nicht zusatzlich zu stabilisieren, empfiehlt es sich einerseits, verstarkt die Haltefaktoren
fur die Menschen vor Ort auszubauen und andererseits starker auf die Bedurfnisse der schon bekannten
Zielgruppen der Binnenzuwanderer fir den landlichen Raum hinzuarbeiten, die mit ihrer bewussten Wan-
derungsentscheidung, sowie der eigenen natirlichen Bevolkerungsbewegung zusatzlich zur Stabilisie-
rung der Entwicklung einer Region beitragen kdnnen. Der weiter anhaltende Riickzug des Staates sowie
grolRer Teile der Zivilgesellschaft aus dem landlich-peripheren Raum (Landliche Gestaltungsraume!) ist
dabei als hoch problematisch einzuschatzen. Vor dem Hintergrund einer hier vor allem monetaren grei-
fenden Argumentationsgrundlage werden die langfristig anfallenden finanziellen Risiken einer weitestge-
hend sich selbst Uberlassenen und gesellschaftlich sowie raumlich isolierten Residualbevélkerung mit
eigenen sozial-, gesundheits- und arbeitspolitischen Bedirfnissen grob unterschéatzt. Politische Auswir-
kungen und Handlungsansatze, welche es ohne Frage gibt, werden dagegen o6ffentlichkeitswirksam eher
von der Wahlerbasis in Form des Protests bestimmt, wie die Wahlen auf Kommunal- als auch auf Lan-
desebene in Ostdeutschland (z. B. NPD, AFD usw.) nach der Wiedervereinigung anschaulich gezeigt
haben.

Angebote fir die Menschen des landlich-peripheren Raums - gleich welcher Art - sollten auch in besag-
tem Raum verflgbar sein. Dabei ist keineswegs eine Vollversorgung gemeint, jedoch ein Mindestangebot
an OPNV, an verkehrlicher sowie auch Versorgungsinfrastruktur. Unverzichtbar dazu gehoren allerdings
auch die Starkung der Eigenverantwortlichkeit der Regionen und die Unterstiitzung der aktiven Akteure
vor Ort, wie die Landwirtschaft (u. a. Aring 2010; Weif3, Rudolph, Corthier 2013). Bildungsselektive Ab-
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wanderung - und damit den unterschiedlichen Fertilitats- als auch Mortalitatsniveaus - wird damit nicht
direkt die Grundlage entzogen, jedoch verstérkt der gesellschaftlichen Teilhabe von Menschen Rechnung
getragen, die bewusst und oftmals gerne in landlich-peripheren Raumen leben.
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Martin Heintel, Markus Speringer, Judith Schnelzer, Ramon Bauer
Index der relativen multiplen Benachteiligung:
Fallbeispiel Region Oberpinzgau (Salzburg/Osterreich)

Vorbemerkungen

Diese im Rahmen der DGD/BBSR-Dezembertagung 2016 in Berlin prasentierte Studie entstand infolge
eines Auftrags des Regionalverbands Oberpinzgau (Salzburg, Osterreich) und der LEADER-Region
Nationalpark Hohe Tauern® an das Institut far Geographie und Regionalforschung der Universitat Wien.
Die generelle Zielsetzung wurde insoweit dadurch definiert, eine etwaige ,relative Benachteiligung“ der
Region Oberpinzgau gegeniber anderen Regionen zu quantifizieren und somit vergleichbar zu machen.
Die zu Grunde liegende Motivation des Auftraggebers fur die Erteilung dieses Auftrages bildeten die
Neuverhandlungen der zukiinftigen Finanzausgleichsgebahrungen zwischen Bund, Land und Gemein-
den. Hierbei sollte die zu erstellende Studie als Diskussionsbasis fiir die Gemeinden in der Region Ober-
pinzgau in den Verhandlungen mit dem Bundesland Salzburg und den Vertreterinnen der zustandigen
Bundesministerien herangezogen werden.

Diesen Interessensverflechtungen zwischen verschiedensten politischen, administrativen und letztlich
auch wissenschaftlichen Akteuren unterliegen die Pramissen der Abklarung und Prazision des Begriffs
»Benachteiligung” fur diese spezifische Fragestellung. Nebst der unterschiedlichen Interessenslagen
der Akteure wird dies dadurch erschwert, dass der gemeinhin verwendete Begriff &uf3erst unscharf defi-
niert und verwendet wird. Die Tatsache, dass ,Benachteiligung” stark von einem subjektiven Empfinden
gepragt wird, erleichtert zudem nicht die Debatte Uber eine ,gerechte” Verteilung von Finanzmitteln zwi-
schen politischen und administrativen Verwaltungseinheiten. Hierbei spielt das Ungleichheitsempfinden
von peripheren und landlichen Regionen gegeniiber zentralen und urbanen Ballungsgebieten eine we-
sentliche Rolle. Der Diskurs wird dadurch befeuert, dass die Osterreichische Bundesregierung in ihrem
Arbeitsprogramm (2013-2018) im Kapitel ,Zukunft Landlicher Raum* (Republik Osterreich 2013, S. 20)
die Zielsetzung, ,eine gleichwertige Daseinsvorsorge” sicherzustellen, definiert. Gleichzeitig gibt es An-
zeichen, dass die zitierte ,Gleichwertigkeit* aus monetaren wie gesellschaftspolitischen Uberlegungen
heraus zunehmend in Frage gestellt wird. Landlich periphere Regionen stehen daher in Osterreich immer
wieder vor neuen Herausforderungen, speziell wenn es um die Sicherung bzw. Infragestellung der regio-
nalen Infrastrukturen geht. An Dynamik gewinnt die Diskussion zuséatzlich, sobald der Finanzausgleich
neu diskutiert wird, was in Osterreich zuletzt im Jahr 2016 der Fall war.

Mit der Erarbeitung eines ,Multiplen Benachteiligungsindexes (MBI)* wurde erstmals der Versuch ange-
stellt, sozio-6konomische Benachteiligungen auf regionaler Ebene in Osterreich zu quantifizieren. Bei der
methodischen Herangehensweise zur Entwicklung des Indexes stellte sich die grundlegende Frage, wie
Benachteiligung im rdumlichen Kontext quantifiziert und vergleichend dargestellt werden kann. Obwohl
der Terminus ,Benachteiligung” von Unscharfen gepragt ist, driickt er implizit eine subjektive Relationali-
tat aus. Beim Gebrauch des Begriffes werden stets Gegensatzpaare angefuhrt, d.h. Menschen oder in
diesem Fall Regionen werden in Relation zu anderen Menschen oder Regionen als ,benachteiligt* oder
im Umkehrschluss als ,bevorteilt* empfunden. Dieser Umstand sollte sowohl methodisch als auch bei der
Auswahl der inhaltlichen Dimensionen berticksichtigt werden.

Vor der eigentlichen methodischen Ausarbeitung einer Uber verschiedene Raumeinheiten hinweg ver-
gleichbaren quantitativen Maf3zahl wurde eine sozio-okonomische Analyse ausgearbeitet, welche die
Situation der Untersuchungsregion Oberpinzgau (sowie deren Gemeinden) in Relation zu Vergleichsrau-
men (Bundesland Salzburg, Stadtregion Salzburg, Stadtgemeinden Saalfelden und Zell am See) heraus-
arbeitet (vgl. Karte 1). Diese Analyse ermdglichte die Identifikation potenziell relevanter thematischer
Dimensionen und somit auch von Indikatoren, welche fir die nachfolgende Entwicklung des Multiplen
Benachteiligungsindexes (MBI) von Nutzen sein kénnten.

vgl.: Heintel, Martin/ Speringer, Markus/ Schnelzer, Judith/ Bauer, Ramon (2016a): Quantifizierung der Benachtei-
ligung der Region Oberpinzgau. Projektendbericht im Auftrag des Regionalverbandes Oberpinzgau, 118 S. Die
Studie wurde vom Regionalverband Oberpinzgau beauftragt und durch Bund (LE 14-20), Land (Salzburg) und
Europaische Union (LEADER) finanziert. Auftragnehmer: Institut fir Geographie und Regionalforschung der Uni-
versitat Wien; Projektleitung: Martin Heintel.
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Datenquelle: Landesstatistik Salzburg, Statistik Austria, Universitat Wien
Karte 1: Ubersichtskarte — Gemeinden RV Oberpinzgau und Vergleichsraume

Methodische Herangehensweise

Um eine relative Benachteiligung der Region gegentber anderen Regionen zu quantifizieren, war es bei
der Entwicklung einer kombinierten Maf3zahl notwendig, eine Methodik zu finden, die es erlaubt, ver-
schiedene thematische Bereiche und Indikatoren vergleichbar zu machen und mittels eines Indexwertes
auszudriicken. Als Vorbild diente dabei der fir GroRbritannien entwickelte Index of Multiple Deprivation
(IMD) (vgl. DCLG 2011a, DCLG 2015a, DCLG 2015b, DCLG 2015c, Heintel et al. 2016a, Heintel et al.
2016b, Payne & Abel 2012).

Der britische IMD kann aufgrund der unterschiedlichen Datenlage nicht direkt auf Osterreich tibertragen
werden. Allerdings konnten wesentliche Erkenntnisse fiir die Entwicklung eines auf Osterreich anwendba-
ren Indexes (Multipler Benachteiligungsindex MBI) beziglich des Prozessablaufes sowie bei der Abgren-
zung der thematischen Dimensionen gewonnen werden, da sich diese Bereiche generell an die Dimensi-
onen der sozialgeographischen Daseinsgrundfunktionen (vgl. Weichhart 2008) anlehnen und auch fir die
Indikatorenauswahl operationalisierbar sind. Somit konnten fur die konkrete Fragestellung sechs Dimen-
sionen/Bereiche identifiziert werden, die insgesamt 24 Indikatoren beinhalten (vgl. Heintel et al. 2016a):

e Einkommen & Wohnen (Jahreseinkommen, Ausstattung der Wohnung, Rechtsverhaltnis,
Wohnsitzmeldung, Baulandpreis)

e Beschaftigung (Jugendarbeitslosenquote, Altersarbeitslosenquote, Geschlechterunterschied
bei Erwerbsquote, Beschaftigungsbasierte Abhangigkeit, Pendeldistanz)

¢ Gesundheit (Apotheken, Allgemeinéarztinnen, Facharztinnen)

e Bildung (NEETs Manner, NEETs Frauen, Friihe Schulabgangerinnen, maximal Pflichtschu-
le, mindestens Matura)
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e Soziales & Versorgung (1 Personenhaushalt (65 Jahre und mehr), Sozialleistungen, Pensi-
onistinnen, Asylwerberinnen, Bankomatendichte)

e Finanzen (Abgabeeinnahmen pro Kopf, Einnahmenveranderung, Verschuldung pro Kopf)

Um methodisch eine Relationalitat ausdricken zu kénnen, welche Uber alle Bereiche und Indikatoren
vergleichend interpretierbar bleibt, war es notwendig, bei der zu verwendenden Methodik andere Wege
zu gehen. Da der Fokus auf der Ausarbeitung einer relationalen quantitativen MaRRzahl lag, welche tber
alle Bereiche und Indikatoren vergleichend interpretierbar ist, bedurfte es einer Standardisierungsmetho-
dik, um die indikatorspezifischen MaReinheiten zu vereinheitlichen, da die verwendeten Indikatoren teil-
weise Uber unterschiedliche Mal3einheiten verfiigen, z.B. Altersarbeitslosigkeit in Prozent und Jahresein-
kommen in Euro (vgl. Abb. 1).
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Quelle: Heintel et al. 2016a
Abbildung 1. Schematische Darstellung der Werteausprégung innerhalb zweier Verteilungen

Als Herangehensweise fur den Multiplen Benachteiligungsindex wurde die so genannte z-
Standardisierung gewahlt, welche es ermdglicht, die Werteverteilungen verschiedener Variablen anhand
des Mittelwertes und der Standardverteilung in vergleichbare z-Werte zu Uberfiihren. Diese driicken wie-
derum positive und negative (Standard-)Abweichungen vom Wert des Bundeslandes anhand einer theo-
retischen Normalverteilung aus. Anhand der z-Werte kann nicht nur die Richtung (positiv/negativ), son-
dern auch die Intensitat der Abweichung vom Bundesland Salzburg abgelesen werden, was die ldentifi-
Zierung von statistischen Ausrei3ern erméglicht (vgl. Magnello & Van Loon 2014, Urdan 2011) (vgl. Abb.

(

.o 4| | |_ Einkommen

[z-standardisiert]

AusreiBer

-40 30 -20 -10 0.0 1.0 2.0 3.0 4.0

.| | |_... . oo Altersarbeitslosigkeit
[z-standardisiert]

-4.0 -3.0 2.0 -1.0 0.0 1.0 2.0 3.0 40

Quelle: Heintel et al. 2016a

Abbildung 2: Schematische Darstellung der z-standardisierten Werteauspragung
innerhalb zweier Verteilungen

Beitrag Heintel/Speringer/Schnelzer/Bauer BBSR-Online-Publikation 02/2018



DGD/BBSR-Dezembertagung 2016

Mal tiber Tabuthemen reden Seite 61 von 130

Die in diesem Prozess errechneten z-Werte fir die 24 verschiedenen Indikatoren wurden mittels Gewich-
tungen und Wertungsrichtungen in Bereichs-MBIs und in einen Gesamt-MBI zusammengefuhrt. Mit Ge-
wichtungen ist gemeint, dass die jedem Bereich zugeordneten Indikatoren innerhalb des Bereichs eine
Gewichtung erhielten, welche sich an den thematischen Verbindungen der Indikatoren orientierte.? Im
Bereich Bildung sind 5 Indikatoren enthalten, wobei mit dem Anteil der Manner bzw. Frauen im Alter 16
bis 24 Jahre nach Geschlecht, keiner laufenden Ausbildung, die entweder arbeitslos oder Nicht-
Erwerbspersonen sind (NEETSs), zwei Indikatoren das gleiche Phanomen nach Geschlecht darstellen.
Diesen beiden verbundenen Indikatoren haben wir gemeinsam eine Gewichtung im Bereich Bildung von
25 Prozent gegeben. Die anderen drei Indikatoren (Fruhe Schulabgéngerinnen, Personen mit maximal
Pflichtschule und Personen mit mindestens Matura) haben jeweils eine Gewichtung von 25 Prozent erhal-
ten, sodass man in Summe eine Gewichtung von 100 Prozent fur jeden Bereich erhélt.

Nebst dieser Gewichtung war es notwendig, bei einigen Indikatoren die Wertungsrichtung umzudrehen,
da hohe Werte bei einem Indikator wie Einkommen nicht die gleiche Wertungsrichtung wie eine hohe
Arbeitslosigkeit haben. Aus diesem Grund war es notwendig, die Wertungsrichtung zum Beispiel von
Altersarbeitslosigkeit umzukehren, damit hier hohe Werte eine negative Bedeutungsrichtung bekommen.
(vgl. Abb. 3) (vgl. Heintel et al. 2016a, Heintel et al. 2016b).

Hohe Werte

>®
©

Niedrige Werte

Wertungs- O
richtung
® <

Quelle: Heintel et al. 2016a
Abbildung 3: Schematische Darstellung der Wertungsrichtung zweier Indikatoren

x| Einkommen

[z-standardisiert]

x(-1)

Altersarbeitslosigkeit

[z-standardisiert]

Ergebnisse und Interpretation

Diese zuvor dargestellte Herangehensweise
erlaubt es bei der Analyse der MBI-
Ergebnisse nicht nur, den Gesamtindex als
solchen zu interpretieren, sondern auch die
Ergebnisse nach einzelnen Bereichen und
Indikatoren fur Regionen und Gemeinden
aufzuschlisseln. Dadurch wird es mdglich,
ein tiefergehendes Verstandnis fur die Ent-
stehung und Interpretation der Indexergeb-
nisse zu entwickeln. Abbildung 4 zeigt so-
wohl das Ergebnis fir den Gesamt-MBI der
Region Oberpinzgau (und der Gemeinden in
der Region) als auch die Gesamt-MBI-Werte
der Vergleichsrdume (Stadtregion Salzburg,
sowie die Gemeinden Saalfelden und Zell
am See), wobei hier negative Werte rot und
positive Werte griin dargestellt werden.

Salzburg (SR)
Saalfelden

Zell am See
Mittersill
Stuhlfelden

RV Oberpinzgau
Wald

Bramberg
Neukirchen

Krimml
Uttend orf

-1.00 -0.75 -0.50

0.00 0.25

Gesam!-MBI

Datenquelle: Berechnung der Autorinnen

Abbildung 4:
Multipler Benachteiligungsindex — Gesamt

% Das Beispiel der aus 2 Themen zusammengesetzten Dimension ,Einkommen & Wohnen“, welche einen Indikator
zum Jahreseinkommen und drei Indikatoren zur Beschreibung der Wohnungssituation umfasst, zeigt, dass dem
einen Einkommensindikator mit 50 Prozent Gewichtung die gleiche Wertigkeit zugemessen wurde wie den drei In-
dikatoren zur Wohnungssituation (jeweils 16,6 Prozent, gesamt 50 Prozent).
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Die in Abbildung 4 dargestellten MBI-Ergebnisse machen klar, dass mit Ausnahme der Stadtregion Salz-
burg alle hier aufgelisteten Vergleichsrdume inklusive den Gemeinden im Oberpinzgau negative Werte
aufweisen und somit gegeniber dem Wert des Bundeslandes Salzburg eine relative Benachteiligung
aufweisen. Der leicht positive Gesamt-MBI der Stadtregion Salzburg mit einem Wert von 0,06 ist vor al-
lem durch die Uberwiegend positiven Werte von den in der Stadtregion liegenden Umlandgemeinden der
Stadt Salzburg begriindet (siehe Karte 2).

Multipler Benachteiligungsindex (MBI) “&“FE??W

,/g\ Multipler

\  Benachteiligungsindex —
\; Gesamt

Gemeinden (Salzburg)

B <07
B --075--05
>.05--0.25
>-025-0,0
>00-025
>025-05
B -o5-075
B o7

Vergleichsriume

Regionalverband
Oberpinzgau
& Sradtregion Salzburg

Drareny: Berechnung durch Autoren, Landes-
sranisnk Satrburg
% Heinal, Speringer; Schnelzer & Baver (2016)

Cradis: CxpertiireniMap careribuscrs i wamen com

20 2

5 wniversitat
b wien

i

Datenquelle: Berechnung der Autorinnen
Karte 2: Multipler Benachteiligungsindex - Gesamt

Das Resultat des Gesamt-MBI lasst sich zu einem besseren Verstandnis in unterschiedliche Bereiche
differenzieren. Betrachtet man die Indexergebnisse nach Dimensionen, ergibt sich ein zunehmend nuan-
cierter Eindruck Uber die verschiedenen Teilbereiche des MBI. Abbildung 5 vergleicht das Ergebnis der
Teilbereiche fur die Region Oberpinzgau (griine Flache) und die Stadtregion Salzburg (rote Flache), wo-
bei der Bundeslandwert durch die Null-Linie (schwarz gestrichelte Line, entspricht dem Wert 0,0) darge-
stellt wird.

Bei dieser Analyse der MBI-Teilbereiche der beiden Vergleichsregionen ist erkennbar, dass der positive
Gesamt-MBI der Stadtregion Salzburg vor allem durch die stark positiv abweichenden Werte in den Be-
reichen Finanzen (+0,28), Einkommen & Wohnen (+0,45) und Gesundheit (+0,351) zustande kommt. Bei
der Zusammenfihrung zu einem Gesamt-MBI fir die Stadtregion Salzburg werden also die teilweise
stark negativen Werteauspragungen in den Bereichen Bildung (-0,31), Soziales & Versorgung (-0,39),
sowie Beschaftigung (-0,03) kompensiert, was die ansonsten deutlich positiven Abweichungen der ande-
ren Teilbereiche gegeniiber dem Bundeslandwert abmildert.

Ein solcher Kompensationseffekt, bei dem sich negative und positive Werte gegenseitig aufheben, lasst
sich in der Untersuchungsregion Oberpinzgau (Gesamt-MBI: -0,37) lediglich beim Bereich Soziales &
Versorgung (+0,23) erkennen, welcher den ansonsten negativen Werten der Region in den anderen Be-
reichen entgegenwirkt. Dieser Effekt ist im Falle eines aus Teilbereichen zusammengesetzten Indexes
gewulnscht, da damit ,Starken” und ,Schwéachen” einer Region in der Gesamtbetrachtung auch durchaus
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aufgewogen werden kdnnen. Diese Schwéachen liegen in der Region Oberpinzgau im Vergleich zum
Bundeslandwert in den Bereichen Finanzen (-0,80), Beschaftigung (-0,34) und Gesundheit (-0,28). Im
Sinne der Werteinterpretation gilt es anzumerken, dass durch die grundlegenden Eigenschaften der me-
thodischen Herangehensweise in diesen Bereichen zwar eine negative Werteintensitat vorliegt, diese
aber immer noch innerhalb des Bereichs einer statistischen Normalverteilung liegt und damit nicht von
statistischen Ausreil3ern gesprochen werden kann. Z-Werte mit signifikant hohen Abweichungen vom
Durchschnittswert (,Ausrei3er”) liegen au3erhalb des Wertebereichs von plus/minus 2.

Teilbereich Bildung

Im Folgenden soll der MBI-Teilbereich ,Bildung“
exemplarisch fur die insgesamt sechs Dimensio-
nen, die den Gesamt-MBI ausmachen, am Beispiel
der Region Oberpinzgau und den drei Vergleichs-
radumen (Stadtregion Salzburg, sowie die Gemein-
den Saalfelden und Zell am See) naher betrachtet
werden. Die Dimension ,Bildung” ist auch deshalb
interessant, weil sowohl die Stadtregion Salzburg
als auch der Oberpinzgau in diesem Teilbereich
sehr ahnliche MBI-Werte aufweisen. Da sich die
MBI-Teilbereiche aus einer Reihe von Einzelindika-
toren zusammensetzen, kénnen auch unterschied-
liche Trends zu einem &hnlichen Wert flihren. Die
Bereichsergebnisse der Dimension ,Bildung“ ent-
stehen aus den folgenden funf Indikatoren:

e Anteil der Manner im Alter 16 bis 24 Jahre, in
keiner laufenden Ausbildung, die entweder ar-
beitslos oder Nicht-Erwerbspersonen sind
(NEETs/Ménner), 2013

e Anteil der Frauen im Alter 16 bis 24 Jahre, in
keiner laufenden Ausbildung, die entweder ar-
beitslos oder Nicht-Erwerbspersonen sind
(NEETs/Frauen), 2013

Einkommen & Wohnen

S

o)

Finanzen Beschiftigung

i
i
H
! Salzburg (SR)
i
i

RV Oberpinzgau

Soziales &
Versorgung

Gesundheit

Bildung

Datenquelle: Berechnung der Autorinnen
Abbildung 5:

Multipler Benachteiligungsindex nach Berei-
chen in der Region Oberpinzgau und Stadtre-
gion Salzburg

e Anteil der frihen Schulabgéangerinnen, also Personen im Alter von 18 bis 24 Jahre, in keiner lau-
fenden Ausbildung und hdchste abgeschlossene Schulbildung unterhalb Sekundarstufe Il (ISCEDO-

2), 2013

e Anteil der Personen im Alter 25 bis 64 Jahren mit Pflichtschulabschluss und weniger, 2013

e Anteil der Personen im Alter 25 bis 64 Jahren mit héheren Bildungsabschliissen (Matura und

post-sekundéare Ausbildung, 2013

Abbildung 6 stellt die funf Indikatoren des MBI-
Teilbereichs ,Bildung” der Untersuchungsregion
Oberpinzgau und der Vergleichsregionen dar. Im
Vergleich der MBI-Werte der Einzelindikatoren un-
terscheiden sich jene der Stadtregion Salzburg von
denen der Region Oberpinzgau sowohl in der H6he
der Abweichung vom Bundeslanddurchschnitt, als
auch in der Richtung der Abweichung. Letzteres ist
beim Anteil der Personen mit héheren Bildungsab-
schlissen der Fall. Das ist dadurch zu begriinden,
dass die Stadtregion Salzburg sowohl ein Hoch-
schulstandort und der Arbeitsmarkt der Stadtregion
fur ,hochqualifizierte Personen” besonders attraktiv
ist. In der Region Oberpinzgau fehlt es an Hoch-
schulstandorten, und der lokale Arbeitsmarkt bietet
weniger Arbeitsplatze fir Akademikerinnen.

mindestens Matura

maximal Pilichtschule

Friihe Schulabgingerinnen

NEETs (Minner)

B RV Oberpinzgau ® Saalfelden ® Zell am See @ Salzburg (SR)

Datenquelle: Berechnung der Autorinnen

Abbildung 6: MBI-Bereichsindikatoren der
Dimension Bildung
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Bei den Indikatoren der Frihen Schulabgangerin-
nen® (vgl. Abb. 7) und der NEETs* (vgl. Abb. 8)
weist die Stadtregion Salzburg deutlich héhere An-
teile auf, wobei die Stadtregion negativ vom Bun-
deslanddurchschnitt abweicht und die Region Ober-
pinzgau positiv abweicht (vgl. Abb. 3). Beides sind
Indikatoren, welche die Bildungs- und Arbeitsmarkt-
situation junger Erwachsener in Beziehung setzt.
Sie geben Auskunft dariiber, wie lange junge Men-
schen in Ausbildung verweilen, und wie der Ubertritt
in den Arbeitsmarkt gelingt. Die relativ hohen Anteile
der Stadtregion Salzburg bei diesen beiden Indikato-
ren weisen also darauf hin, dass in der Stadtregion
Salzburg ein hoherer Anteil junger Erwachsener aus
dem Bildungssystem féllt und diese auch schlechter
in den Arbeitsmarkt integriert werden kdnnen als
dies in der Region Oberpinzgau der Fall ist.

m Minner

Frauen

18.8%

15.2%
13.4% o
11.0%
9.4%
sburg (SR)  Zellam See Saalfelden RV Oberpinzgau

Datenquelle: Landesstatistik Salzburg, Statistik
Austria — Abgestimmte Erwerbsstatistik 2013

Abbildung 7:

Anteil der Personen im Alter von 18 bis 24
Jahre, keiner laufenden Ausbildung und héchs-
te abgeschlossene Schulbildung unterhalb Se-
kundarstufe Il (ISCEDO-2) 2013

10% 11.5%

Friihe Schulabgingerinnen (in %)

Frihe Schulabgangerinnen sind Personen im Alter
18 bis 24 Jahren, die sich in keiner laufenden
Ausbildung befinden und deren hdchste abge-
schlossene Schulbildung unterhalb der Sekun-
darstufe Il (ISCEDO-2) liegt, wobei hier ein deutlicher Geschlechterunterschied zulasten der Manner
erkennbar wird (vgl. Abb. 7). Der Unterschied zwischen Ma&nnern und Frauen ist mit 6,1 Prozentpunkten
in der Stadtregion Salzburg am héchsten und im Oberpinzgau auf generell sehr niedrigerem Niveau auch
am geringsten (4,2 Prozentpunkte). Der niedrige Anteil friher Schulabgangerinnen der Region Oberpinz-
gau ist unter allen Vergleichsraumen der kleinste, was sich im MBI-Bereichsindex positiv fiir die Region
auswirkt.

Ahnlich verhalt es sich beim Anteil der NEETs (Not in Education, Employment or Training), also Manner
bzw. Frauen im Alter 16 bis 24 Jahre in keiner laufenden Ausbildung, die entweder arbeitslos oder
Nicht-Erwerbspersonen sind. Das sind Personen, die friih aus dem Schulsystem ausscheiden, keine
weiteren Fortbildungen verfolgen und somit erschwert am Arbeitsmarkt partizipieren kénnen. Sie sind
eine Belastung fur das soziale System einer Gemeinde und bedirfen zusatzlicher politischer Maf3nah-
men, um diesem Umstand gerecht zu werden und
Abhilfe zu schaffen. Ein hoher Anteil bedeutet, dass
viele junge Menschen weder in Ausbildung gehalten
werden und gleichzeitig nicht den Ubergang in den
Arbeitsmarkt bewerkstelligen konnten.

m Manner
Frauen

NEETs (in %)

19.1%

16.0%

14.5% 14.1%

Beim Indikator ,NEETs" fallen die Geschlechterun-
terschiede zwar geringer aus als bei den frihen
Schulabgéngerinnen, allerdings gehen sie zulasten
der weiblichen Bevdlkerung. Die Ausnahme stellt
hier die Region Oberpinzgau dar, wo der Anteil der
NEETs zwar am geringsten ausfallt, allerdings die
Geschlechterunterschiede am deutlichsten ausge-
pragt sind (vgl. Abb. 8). Insgesamt wirken sich die
beiden Indikatoren (frihe Schulabgangerinnen und
NEETs) auf den MBI-Teilbereich ,Bildung” fir die

Datenquelle: Landesstatistik Salzburg, Statistik
Austria — Abgestimmte Erwerbsstatistik 2013

Abbildung 8:

Stadtregion Salzburg negativ aus und fir die Region
Oberpinzgau positiv. Letztendlich fihrt das Zusam-
menspiel der unterschiedlich ausgepragten finf
Teilindikatoren in den beiden Vergleichsraumen zu

Anteil der Personen im Alter 16 bis 24 Jahre,
keiner laufenden Ausbildung, die entweder
arbeitslos oder Nicht-Erwerbspersonen sind
(NEETs) 2013

Anteil der Personen im Alter von 18 bis 24 Jahre, in keiner laufenden Ausbildung und héchste abgeschlossene

Schulbildung unterhalb Sekundarstufe Il (ISCEDO-2), 2013

der arbeitslos oder Nicht-Erwerbspersonen sind, 2013

Anteil der Ma&nner/ Frauen im Alter 16 bis 24 Jahre, nach Geschlecht, in keiner laufenden Ausbildung, die entwe-
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einem ahnlichen MBI-Teilbereichswert bei der Quantifizierung der MBI-Dimension ,Bildung".
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Datenquelle: Berechnung der Autorinnen
Karte 3: Multipler Benachteiligungsindex — Bildung

Vergleicht man die rdumliche Differenzierung des MBI-Teilbereichs ,Bildung” innerhalb der beiden Unter-
suchungsgebiete (vgl. Karte 3), so wird ersichtlich, dass es sowohl in der Stadtregion Salzburg als auch
in der Region Oberpinzgau auf der Gemeindeebene zum Teil deutliche Unterschiede gibt. Wahrend die
Gemeindeunterschiede innerhalb des Oberpinzgaus nur geringe Differenzen aufweisen, ist der Kontrast
innerhalb der Stadtregion deutlich starker ausgepragt. Die Stadt Salzburg weist gegeniiber den Umland-
gemeinden markante Abweichungen auf. Dies lasst sich unter anderem durch die niedrigeren Anteile von
frihen Schulabgangerinnen und NEETSs in den Umlandgemeinden gegeniber der Stadt Salzburg erkla-
ren.

Beitrag Heintel/Speringer/Schnelzer/Bauer BBSR-Online-Publikation 02/2018



DGD/BBSR-Dezembertagung 2016
Mal tiber Tabuthemen reden Seite 66 von 130

Schlussbemerkungen

Die in der Einleitung ausgefiihrte Fragestellung nach der Quantifizierung von relativer Benachteiligung
auf regionaler Ebene durch die Entwicklung eines , Multiplen Benachteiligungsindexes (MBI)* ist im
deutschsprachigen Raum methodisches Neuland. Der MBI erlaubt objektiv vergleichbare Analysen fir
verschiedene raumliche Einheiten durchzufiihren und zu interpretieren und ermdoglicht es, die Gesamter-
gebnisse hinsichtlich unterschiedlicher thematischer Teilbereiche und Indikatoren zu differenzieren.

Bei der Prasentation dieser Arbeit auf der DGD/BBSR-Dezembertagung 2016 und auch in diesem Artikel
wurde der inhaltliche Fokus auf die methodische Herangehensweise der Indexentwicklung sowie auf die
Ergebnisdarstellung des Gesamt-MBI und des Teilbereichs Bildung beschrénkt. Eine umfassende Dar-
stellung des Multiplen Benachteiligungsindexes ist dem Projektabschlussbericht der Studie ,Quantifizie-
rung der Benachteiligung der Region Oberpinzgau zu entnehmen (Heintel et al. 2016a). Der Bereich Bil-
dung wurde deshalb gewahlt, um die subjektive Wahrnehmung einer scheinbar allgegenwartigen Kluft
zwischen Stadt und Land zu Gunsten des urbanen Raumes zu relativieren. Die Méglichkeit der relationa-
len Darstellung ist eine der Starken dieses Indexes, welcher sich mittels verschiedener Teilbereiche ana-
lysieren lasst. Beim Thema Bildung kénnte man im ersten Eindruck die Meinung gewinnen, dass ein ur-
banes Zentrum wie Salzburg Uber mehr Bildungseinrichtungen auf verschiedenen Schulniveaus verfugt
und so vermeintlich Vorteile in diesem Bereich haben misste. Die Analyse zeigt jedoch, dass trotz des
leichteren Zugangs zu allgemeinbildenden héheren Schulen und tertiaren Bildungseinrichtungen in der
Stadtregion Salzburg mit einem daraus resultierenden groReren Anteil an Personen mit hoheren Bil-
dungsabschliissen auch relativ hohe Anteile an frihen Schulabgéngerinnen und NEETs gegeniberste-
hen, welche im landlich gepragten Oberpinzgau deutlich niedriger sind. Diese Bereichsaufschlisselung
der Indexergebnisse ermdglicht es somit, den Index inhaltlich vertiefend interpretierbar zu machen, be-
ziehungsweise Gemeinsamkeiten und Unterschiede zwischen Regionen und Vergleichsraumen detaillier-
ter analysieren zu kdnnen.

In der Studie ,Quantifizierung der Benachteiligung der Region Oberpinzgau” wurden alle Teilbereiche des
MBI vertiefend analysiert. So wurde zum Beispiel im Bereich Bildung auch auf intraregionale Unterschie-
de der Gemeinden mittels Erreichbarkeitsanalyse von Schulstandorten eingegangen.

Der Multiple Benachteiligungsindex (MBI) kann somit als empirische Basis fir die Ausarbeitung von po-
tenziellen Handlungsfeldern herangezogen werden. Der MBI driickt explizit eine Relationalitat aus, die es
dem Nutzer erlaubt, die Ergebnisse nach Richtung und nach Intensitat der Werteauspragungen fir die
Gesamt-, Bereichs- und Indikatorergebnisse zu analysieren und zu interpretieren. Die einzige Einschrén-
kung liegt in der Verfugbarkeit der Indikatoren fur die Bereichszusammensetzungen. Mit zusétzlichen
Indikatoren kénnte der Index in der Indikatordichte und Bereichsausweisung weiter differenziert werden.
Dies waren potentielle Anknupfpunkte fir eine Weiterentwicklung des MBI.
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Thomas Lindemann

Hilfsfristen als Planungsparameter
im Rettungswesen als , Tabu-Thema*“:
Feuerwehr-Mythos , 8 Minuten*

In der Debatte um die Sicherung der gleichwertigen Lebensbedin-
gungen sowie der Standards in der Daseinsvorsorge insbesondere
in landlichen R&aumen, werden immer wieder die Hilfsfrist-
Vorgaben im Rettungswesen als prominentes Beispiel angefihrt,
die es um jeden Preis einzuhalten gelte. Schlie3lich beruhen diese
zum einen auf zwingenden, wissenschaftlich begriindeten Tatsa-
chenfeststellungen, die den Kommunen keinen Gestaltungsspiel-
raum bei der Festlegung der Hilfsfristen als Planungsparameter in
der Feuerwehrbedarfsplanung zulieRen. Des Weiteren handele es
sich bei der Feuerwehr — wie auch dem Rettungsdienst — um eine
exzeptionelle Einrichtung der Daseinsvorsorge, bei der es schliel3-
lich um unsere ,Sicherheit und ,Leib und Leben“ gehe. Diesen
Argumenten wird im vorliegenden Beitrag auf den Grund gegan-
gen, um Handlungsspielraume bei der Feuerwehrbedarfsplanung
auszuloten.

Zum Wesen der Feuerwehrbedarfsplanung

Als Tréager des abwehrenden Brandschutzes und der Hilfeleistung
sind die Kommunen in Deutschland gemal den Feuerwehrgeset-
zen der Lander dazu verpflichtet, eine ,den 6rtlichen Verhéaltnissen
entsprechend leistungsfahige Feuerwehr aufzustellen, auszustat-
ten und zu unterhalten“ (8 3 Abs. 1 Satz 1 Fw GBW)'

Zur bedarfsgerechten Dimensionierung von Feuerwehren hat sich
in den letzten beiden Dekaden die Feuerwehrbedarfs:planung2
etabliert, die zur objektiven Ermittlung und Festlegung des be-
darfsgerechten Ressourcenumfangs der Feuerwehr dient. Die
Aufstellung und regelmaRige Fortschreibung von Feuerwehrbe-
darfsplanen ist in einigen Bundeslandern mittlerweile gesetzlich
oder in Durchfiihrungsverordnungen verpflichtend gefordert.
Vielerorts wird jedoch auch auf freiwilliger Basis eine Feuerwehr-
bedarfsplanung durchgefiihrt, um Planungssicherheit, Transparenz
und die Voraussetzung fir Férdermittel zu schaffen.

Wesentliches Element der Feuerwehrbedarfsplanung ist die Fest-
legung von Planungszielen (im Feuerwehrsprachgebrauch héaufig
,Schutzziele* genannt)®, aus denen sich die Personal-, Technik-
und Standortausstattung der Feuerwehr ableiten. Die Planungszie-
le bestehen klassischerweise aus Zielvorgaben zur maximal zulés-

WFiir die Qualitdtskriterien Hilfsfrist und
Funktionsstéirke ergeben sich praktisch
unbestreitbare Planungswerte, die sich
zwingend aus naturwissenschaftlichen
und medizinischen Zusammenhingen [...]
ergeben.

[Steegmann: Recht desFeuerschuizes und desRettunssdienstes m
Nordrhein-Westfalen 24. Aktualisienunz 2007, § 22 Randnr. 24]

HLin Gutachten des Rechtsamtes der
Landeshauptstadt Diisseldorf hat festgestellt, dass
die Schutzzieldefinition der AGBF als anerkannte

Regeln der Technik angesehen werden konnen.”
[Brandschutzbedarfsplan fiir die Gemeinden NRW - Hinweise
und Empfehlungen- Stand 01/2001]

Ermittlung der Hilfsfrist
[ 1rein wissenschaftliche,
medizinische bzw. feuerwehr-
takiische Tatsachen-
feststellung *

[Fischer, R.: Brandschutzbedarfsplaming Fehler-
quellenund Spielrdume bei der Schutzziel-
bestimmunz? In: Der Feuerwehmmann 12/2002]

.Die Hilfsfristvon 10 Minuten ist eine wissenschaftlich

begriindete Zeitgrifie, die noch eine Rettunginnerhalb

der Reanimationsgrenze erméglicht. Andernfalls miisste

das gesamte System Feuerwehrin Bezug auf die Rettung

von Menschenleben in Frage gestellt werden.”
[Landesfeuerwehrverband Bayem e V.- Florian kommen®,
Ausgabe 70, Mai 2007, . 5£]

Schutzziele ,sind festgelegt worden aufgrund
von wissenschaftlichen Untersuchungen.
[...]Und Sie kdnnen eine physikalische
Grofe nicht andern: Sie kinnen auch nicht

sagen, Wasser soll erst bei 150 Grad kochen,
es kocht nun mal bei hundert.”

[Interview, ARD-Magazin . plusminus™, 02.09.2015]

Abbildung 1:

Zitate zur Gultigkeit und
Anwendungspflicht der
AGBF-Empfehlungen

Hier die Formulierung nach dem Feuerwehrgesetz (FwWG) Baden-Wiirttemberg, in den anderen Feuerwehrge-
setzen der Lander sind inhaltsgleiche Passagen zu finden.

In anderen Bundeslandern auch Brandschutzbedarfsplan, Bedarfs- und Entwicklungsplan oder Gefahrenab-
wehrbedarfsplan genannt.

Als ,Schutzziel“ wird der Ubergeordnete gesellschaftlich gewollte Zustand eines Schutzgutes wie zum Beispiel
~Schutz des Lebens und der korperlichen Unversehrtheit des Menschen®, ,Schutz von Sachwerten* oder
~Schutz des kulturellen Erbes” bei Eintritt eines Schadensereignisses bezeichnet. ,Planungsziele” sind konkrete
Planungskriterien von MaRnahmen, die zum Erreichen der abstrakten Schutzziele geeignet sind (z.B. Aufstellen
einer Feuerwehr mit den festgelegten Planungszielen der fir ein Bemessungsszenario einzuhaltenden Hilfsfrist,
taktischen Einheit und Erreichungsgrad).
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sigen Hilfsfrist*, mindestens erforderlicher taktischer Einheit (Mannschaft + Gerat) sowie einem mindes-
tens einzuhaltenden Zielerreichungsgrad. Sie driicken damit aus, wie viele Einsatzkrafte mit welchem
technischen Geréat innerhalb welcher Zeit an der Einsatzstelle eintreffen sollen und in wie viel Prozent der
Falle diese Vorgaben planerisch eingehalten werden sollen. Die individuelle Festlegung der kommunalen
Planungsziele spiegelt damit das politisch gewollte Sicherheitsniveau bzw. Versorgungsniveau der Feu-
erwehr in der betreffenden Kommune wider. Ein hohes Versorgungsniveau liegt tendenziell bei kurzen
Eintreffzeiten, groBen Personalstarken und hohem Zielerreichungsgrad vor, wahrend lange Eintreffzeiten,
niedrige Personalstarken und niedrige Zielerreichungsgrade tendenziell ein geringes Versorgungsniveau
darstellen.

Als das wohl bekannteste und
gleichzeitig am kontroversesten
diskutierte Planungsziel kdnnen ST . e
die in der Abbildung 2 dargestell- ﬂ @ F- ﬁ
ten Planungswerte bezeichnet e g ¥ g O
werden, die von der Arbeitsge- gﬁ §§§§§§ ﬁﬂ‘ %ﬁ%ﬁ%ﬁ
meinschaft der Leiter der Berufs-
feuerwehren in der Bundesre- 10 Funktionen weitere 6 Funktionen
publik  Deutschland  (AGBF- Eintreffzeit: 8 Minuten Eintreffzeit: weitere 5 Minuten
Bund) erstmalig 1998 als Emp-
fehlungen fur ,Qualitatskriterien Quelle: Eigene Darstellung

fir die Bedarfsplanung von Feu-  appildung 2: Planungszielempfehlung der AGBF

erwehren in Stadten* (AGBF

1998) veroffentlicht und im Jahr

2015 fortgeschrieben (AGBF 2015) wurden (haufig als ,AGBF-Schutzziel“ bezeichnet). Demnach sollen
fur das Bemessungsszenario des kritischen Wohnungsbrands zehn Einsatzkrafte innerhalb einer Eintreff-
zeit von acht Minuten nach der Alarmierung an der Einsatzstelle eintreffen (,Erstangriff), die um weitere
sechs Krafte nach weiteren finf Minuten ergénzt werden sollen (,Unterstitzungseinheit®). In der Summe
werden demnach insgesamt 16 Krafte innerhalb von 13 Minuten nach der Alarmierung empfohlen. Dieses
Planungsziel ist gemaR (AGBF 2015) in 90 % der bemessungsrelevanten Félle einzuhalten.

»Erstangriff* »Unterstiitzungseinheit*

Die Festsetzung der Planungsziele erfolgt durch das entsprechende politische Entscheidungsgremium
der Stadt bzw. Gemeinde im Rahmen der kommunalen Selbstverwaltung in eigener Verantwortung. In
einigen Bundeslandern gibt es Vorgaben und Empfehlungen fir Planungsziele der Feuerwehr. Diese sind
entweder gesetzlich, in Durchfiihrungsverordnungen oder in Hinweisen und Empfehlungen der Aufsichts-
behérden sowie der Landesfeuerwehrverbande verankert, jedoch in der Mehrzahl nicht verbindlich.® Tat-
sachlich gibt es lediglich zwei Bundeslander mit einer gesetzlich festgelegten Hilfsfrist (Hessen: 10 Minu-
ten, Sachsen-Anhalt: 12 Minuten).

Die Empfehlungen der AGBF als Urheber der ,, 8 Minuten* (Eintreffzeit)

In der Vergangenheit wurden jedoch die Empfehlungen der AGBF als alternativioses Planungsziel mit
zwingender Anwendungspflicht betrachtet, welches nicht nur fiir Berufsfeuerwehren in Stadten, sondern
auch fur Freiwillige Feuerwehren im landlichen Raum dogmatische Gultigkeit zu haben schien. Der Grund
hierfir ist eine im initialen Empfehlungspapier (AGBF 1998) verdffentlichte Argumentationskette zur wis-
senschaftlichen Herleitung der Planungsparameter (insbesondere der Eintreffzeit von 8 Minuten), die
»praktisch unbestreitbare Planungswerte [sind], die sich zwingend aus naturwissenschaftlichen und medi-
zinischen Zusammenhéngen [...] ergeben” (Steegmann 2007: § 22 Rn 2d). ,Es bestehen damit innerhalb
der Schutzzieldefinition bei der Bestimmung der Hilfsfrist und der Funktionsstéarke keinerlei fachliche oder
politische Ermessenspielraume” (Fischer 2002: 270) gegenuber den Empfehlungen der AGBF, die ,fak-
tisch den Status einer Regel der Technik" (Steegmann 2007: § 22 Rn 2i) bzw. ,Stand der Technik”
(Schneider 2007) innehétten, welches auch ein Gutachten des Rechtsamtes der Landeshauptstadt Diis-
seldorf (Landeshauptstadt Disseldorf 1997) festgestellt habe. Diese Argumentationskette der AGBF hat-

In den Bundeslandern existieren unterschiedliche Begriffe (Hilfsfrist, Eintreffzeit, Einsatzgrundzeit), die haufig
synonym verwendet werden. Tatséchlich unterscheiden sie sich inhaltlich. So wird als  Hilfsfrist* die Zeit zwi-
schen Notrufeingang und Eintreffen der Feuerwehr (also inklusive der Leitstellenzeit) bezeichnet, wahrend die
JEintreffzeit” erst mit der Alarmierung der zustéandigen Einheiten durch die Leitstelle beginnt.

Ausgenommen der Mindestvorgaben in Gesetzen und Verordnungen.
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te fur knapp zwei Dekaden seit der Veroffentlichung des initialen Empfehlungspapiers Bestand und fand
— offensichtlich ohne néahere Uberpriifung — vielfach Eingang in diverse Fachverdéffentlichungen und zahl-
reiche Feuerwehrbedarfsplane der Kommunen. Vielerorts gab sich so die Lokalpolitik den Forderungen
zur Anwendung der Planungskriterien geschlagen, auch wenn sie zur Anwendung auf die jeweiligen ortli-
chen Verhaltnisse nicht geeignet erschienen. So ist insbesondere fur Freiwillige Feuerwehren im landli-
chen Raum eine Eintreffzeit von 8 Minuten gemeinhin nicht leistbar.

Mit Verweis auf das Selbstverwaltungsrecht der Kommunen insbesondere bei Fehlen von rechtsverbind-
lichen Vorgaben im jeweiligen Bundesland muss daher den in der Abbildung 1 aufgefiihrten Auffassun-
gen ausdricklich widersprochen werden. Die Empfehlungen der AGBF entfalten keine rechtsverbindliche
Anwendungspflicht, da es an einer konkreten staatlichen Nennung und Bezugnahme durch einen Gesetz-
oder Verordnungsgeber fehlt. Die AGBF selbst ist nicht zum Erlass rechtsverbindlicher Vorgaben er-
machtigt, da es sich um eine privatrechtliche Interessenvertretung der Leiter der Berufsfeuerwehren als
selbsttragende Vereinigung im Deutschen Stadtetag handelt, die nicht 6ffentlich-rechtlich inkorporiert ist.
Diese entwickelt die Anforderungsmafistdbe an die Dimensionierung von Feuerwehren verstandlicher-
weise aus der Perspektive ihres Tatigkeitsbereichs, steht damit aber — im Gegensatz zu den politischen
Gremien der Stadt oder Gemeinde — nicht in der Pflicht, die kommunale Ressourcenzuteilung aus der
ganzheitlichen Sicht der Kommune zu verantworten.

Auch die Beweisfihrung als ,anerkannte Regel bzw. Stand der Technik” in Verbindung mit dem Gutach-
ten des Rechtsamtes der Landeshauptstadt Dusseldorf aus dem Jahr 1997 (Landeshauptstadt Dissel-
dorf 1997), welches anlasslich der staatsanwaltschaftlichen Ermittlungen des Flughafenbrandes am 11.
April 1997 erstellt wurde und gar keinen Bezug zu bedarfsplanerischen Aspekten herstellt, kann nicht
Uberzeugen. Allein schon aus chronologischen Griinden kann sich das oft zitierte Rechtsgutachten aus
dem Jahr 1997 nicht auf die erst im Jahr 1998 verdffentlichten Empfehlungen der AGBF-Bund beziehen.
Bezug genommen wird indes auf ein Thesenpapier der AGBF-NRW, das spater den Empfehlungen der
AGBF-Bund als Vorlage diente, aber einen deutlich geringeren Umfang aufweist und vor allem einer wis-
senschaftlichen Begriindung zur Festlegung der Planungsziele vollkommen entbehrt. Weder das The-
senpapier der AGBF-NRW, noch die Empfehlungen der AGBF entsprechen dem juristisch eng umrisse-
nen Begriff der ,anerkannten Regeln der Technik”, welcher im zitierten Gutachten auch gar nicht erwahnt
wurde.

Die flachendeckende Anwendungspflicht der Empfehlungen der AGBF steht ferner im Widerspruch mit
der gesetzlichen Vorgabe, eine ,den ortlichen Verhaltnissen® leistungsfahige Feuerwehr aufzustellen. Da
die ortlichen Verhaltnisse in Deutschland ganz unterschiedlich sind, schlief3t sich ein einheitliches Pla-
nungsziel fir alle Teilraume Deutschlands per se aus.

Wie im weiteren Verlauf detailliert dargestellt wird, hélt ferner die wissenschaftliche Argumentationsbasis,
auf der die postulierten Planungskriterien abgeleitet wurden, einer kritischen Uberpriifung nicht stand,
auch wenn der Verlust der Giltigkeit der wissenschaftlichen Argumentationskette dazu fihrt, dass ,das
gesamte System Feuerwehr in Bezug auf die Rettung von Menschenleben in Frage gestellt werden”
[musste]* (LFV Bayern 2007: 5). Tatsachlich werden die Zeitangaben aus der ORBIT-Studie mittlerweile
als die ,gefahrlichsten Mythen“ beziglich der zur Verfligung stehenden Fluchtzeit bei Wohnungsbranden
bezeichnet (vgl. Ple3/Seliger 2007: 21)

ORBIT-Studie als wissenschaftliche Grundlage zur Herleitung der Hilfsfrist

Der als ORBIT-Studie bekannte Forschungsbericht der Porsche AG und der WIBERA Wirtschafts-
beratung AG ,Feuerwehrsystem O.R.B.I.T — Entwicklung eines Systems zur Optimierten Rettung, Brand-
bekampfung mit Integrierter Technischer Hilfeleistung” (Porsche AG/Wibera AG 1978) wurde in den sieb-
ziger Jahren vom Bundesministerium fur Forschung und Technologie als Grundlagenuntersuchung fir die
Entwicklung verbesserter Feuerwehrfahrzeuge zur Optimierung der Leistungsfahigkeit bei der Brandbe-
kéampfung und anderen Einsétzen in Auftrag gegeben. Ziel des Projektes war es also, den Berufs- und
Freiwilligen Feuerwehren eine Fahrzeugfamilie als Nachfolger und Ergénzung der damals aktuellen Ein-
satzfahrzeuge entwicklungsmafig verfigbar zu machen. Die ORBIT-Studie zielte initial nicht darauf ab,
bedarfsplanerische Grundlagen zu schaffen und beinhaltet demnach auch keine Ableitung von Hilfsfris-
ten.

Im Rahmen der Definitionsstudie wurden durch medizinische Analysen der Universitat Wirzburg, Daten
von Brandtoten ausgewertet, mit denen man zum Ergebnis kam, dass in ca. 90 % der Todesfélle eine
Kohlenmonoxid-Vergiftung (CO-Vergiftung) die maf3gebliche Verletzungsursache war, hingegen nur in 10
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% der Félle der Grad der Verbrennung durch das Feuer. Aus dieser Quelle scheint die viel zitierte CO-
Summenkurve (Porsche AG/Wibera AG 1978, 22) zu stammen, die in der Abbildung 3 dargestellt ist.

Das bedeutet fur den operativen Rettungseinsatz einer

- . . CO-Summenkurve CO
rauchgasvergifteten Person bei einem Wohnungsbrand, min%) %)
dass die Feuerwehr diese im gunstigsten Fall bis 13 4 4
Minuten, spéatestens jedoch nach 17 Minuten aus der P
Brandwohnung gebracht haben muss, um die sofortige
Wiederbelebung zu beginnen. COGehaltim | 1/

Brandraum A

/| Kohlenmono-

Zudem wird in den AGBF-Empfehlungen von 1998 pos- TR ’ xic- Summetkurve
tuliert, dass fur die Sicherheit der eingesetzten Kréfte Ui I i T i/ i
und zur Verhinderung der schlagartigen Brandausbrei- s
tung der Loscheinsatz vor dem ,Flash-Over* liegen Ertraglichkeiisgrerze,/
muss, der bei einem Wohnungsbrand nach etwa 18 bis A
20 Minuten nach Brandausbruch gegebenenfalls auf- 7 Eingeifczell e

U‘Itt. ,/ Feuerwehr

Folglich gelten gemaf der AGBF fiur die Festlegungen e A : |

der Hilfsfrist folgende Grenzwerte: 01 05 1 5 w13 50 100
Zeit (min)

- Ertraglichkeitsgrenze fir eine Person im Brand- Brandbegion T=0

v

rauch: ca. 13 Minuten
- Reanimationsgrenze fir eine Person im Brand- Quelle: (Porsche AG/Wibera AG 1978, 22)

rauch: ca. 17 Minuten Abbildung 3:
, ) ' CO-Konzentration, Ertraglichkeitsgrenze
- Zeit von Brandausbruch bis zum Flash-Over: 18 | ,ng Reanimationsgrenze in Abhangigkeit

bis 20 Minuten von der Branddauer

Da die zeitkritische Aufgabe bei einem Brand die Menschenrettung ist, wird von der AGBF fur die weitere
Betrachtung und Herleitung der maximal zuléssigen Hilfsfrist als Planungsparameter fir Feuerwehren die
aus der ORBIT-Studie stammende Reanimationsgrenze von 17 Minuten genutzt, um diese als héchstens
zur Verfligung stehende Zeitobergrenze in einem Rettungsverlauf anzusetzen.

Den einzelnen Zeitabschnitten vom Brandausbruch bis zur Rettung der Person werden konkrete Minu-
tenwerte zugeordnet, aus der sich die maximal zur Verfigung stehende Eintreffzeit ableitet. Aufgrund
fehlender statistischer Daten wird dabei von der fur die Feuerwehr ginstigen Situation ausgegangen,
dass der Brand sofort entdeckt und gemeldet wird und die Entdeckungs-, Melde- und die Aufschaltzeit in
Stadten daher ca. 3,5 Minuten betragt. Fir die Gesprachs- und Dispositionszeit werden 1,5 Minuten und
fur die Erkundungs- und Entwicklungszeit 4 Minuten angesetzt.

Bringt man diese Zeitabschnitte mittels der in der Abbildung 4 dargestellten Subtraktion von den maximal
zur Verfugung stehenden 17 Minuten in Abzug, verbleiben mathematisch fir die Ausriicke- und Anfahrts-
zeit der ersten Einsatzkréafte der Feuerwehr héchstens 8 Minuten, die als politisch festzulegendes Quali-
tatskriterium der Planung von Feuerwehren zugrunde gelegt wird. Die Ausriicke- und Anfahrtszeit ist also
resultierendes Ergebnis und wird direkt durch die Festlegung der anderen Parameter beeinflusst.
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Quelle: Eigene Darstellung

Abbildung 4: Zeitkette der AGBF, aus der sich eine maximale Ausriicke- und Anfahrtzeit
(=Eintreffzeit) von 8 Minuten ergibt

Kritische Betrachtung der Argumentationsbasis der AGBF-Empfehlungen

Zunéchst ist die Herkunft der in der ORBIT-Studie aufgefihrten CO-Summenkurve nicht nachvollziehbar.
Die beiden Hauptquellenangaben hierzu sind widerspriichlich und entweder trotz intensiver Recherche
nicht auffindbar oder lassen keine Reproduktion der in der Abbildung 3 dargestellten Funktion zu. (Vgl.
Pfliger 2014) Zudem gibt es keine Angaben uber die zugrundeliegenden Randbedingungen und Giiltig-
keit der Aussagen zur CO-Vertraglichkeit, sodass insgesamt erhebliche Zweifel an einer validen Daten-
basis aufkommen.

Ferner ist fraglich, ob die Zeitgrenzen zur Uberlebenswahrscheinlichkeit aus der CO-Summenkurve heute
noch Giltigkeit haben bzw. jemals gehabt haben. Neue Untersuchen am Institut der Feuerwehr Sachsen-
Anhalt (IdF LSA) (vgl. Ple3/Seliger 2008) ergaben, dass u.a. moderne, energiesparende BaumalRnahmen
die Entwicklung unterventilierter Brande im Wohnbereich unterstiitzen und es dadurch sogar noch
schneller zu kritischen Situationen fir Bewohner kommt als in der ORBIT-Studie mit den 13 bis 17 Minu-
ten angenommen wurde. So fuhrt je nach Brandgrdf3e nur ein Zeitlimit von 4 bis 7 Minuten zur Hand-
lungsunfahigkeit bzw. Eintritt des Todes. Damit unterschreitet ,die fur die Rettung aus dem Brandraum
zur Verfliigung stehende Zeitspanne [...] die mdégliche Eintreffzeit der Hilfskréfte der Feuerwehr im Nor-
malfall.“ Auch eine Studie zur Behandlung schwerer Brandrauchvergiftungen (Kaiser 2012) an der Uni-
versitat Gottingen in Verbindung mit dem Forschungsprojekt TIBRO (Ridder 2015) kommt zu der Ein-
schatzung, dass die Inzidenz, Morbiditat und Mortalitat schwer Brand(rauch)verletzter von den Autoren
der ORBIT-Studie anscheinend insgesamt zu hoch eingeschatzt wurden. So kann es von der Natur der
Sache her keine wissenschaftlich fundierte, universell gultige Hilfsfrist geben, da es keine diskreten Zeit-
grenzen oder ausgepragten Spriinge in einer empirischen Uberlebensverteilung gibt, bei denen der irre-
versible Tod eintritt, wie es in der ORBIT-Studie mit der 13 bzw. 17 Minuten Ertraglichkeits- und Uberle-
bensgrenze postuliert wird. ,Vielmehr werden sowohl in friiheren als auch spateren Phasen der Brand-
entwicklung Personen sowohl erfolgreich als auch erfolglos gerettet.”
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In diesem Zusammenhang ist auch anzumerken, dass die im Zeitstrahl (Abbildung 4) angesetzten Pla-
nungswerte der AGBF auf reinen Annahmen basieren, die im Empfehlungspapier weder naher begriindet
werden, noch einer empirischen Untersuchung entstammen. In den AGBF-Empfehlungen von 1998 heif3t
es hierzu: ,In Ermangelung genauer statistischer Daten wird angenommen, dass beim kritischen Woh-
nungsbrand die Entdeckungs-, die Melde- und die Aufschaltzeit in Stadten ca. 3 Minuten sowie die Er-
kundungs- und Entwicklungszeit ca. 4 Minuten betragen. Eine wissenschaftliche Untersuchung hierzu ist
notwendig.” (AGBF 1998: 3) Diese Aufforderung wurde als Anlass fiir eine Untersuchung (Lindemann
2010) aufgegriffen, in der eine empirische Uberpriifung des Zeitansatzes fiir die Erkundungs- und Ent-
wicklungszeit beim kritischen Wohnungsbrand durch praktische Einsatziibungen mit Beteiligung ver-
schiedener Berufs- und Freiwilligen Feuerwehren vorgenommen wurde. Gemessen vom Ausstieg des
Einsatzleiters an der Einsatzstelle bis zur Ubergabe der geretteten Person mit Rauchgasintoxikation an
den Rettungsdienst, bendétigte die Feuerwehr beim beschriebenen Versuchsaufbau eine Erkundungs-
und Entwicklungszeit von im Mittel 13 Minuten und vier Sekunden (Standardabweichung: + 03:05
Min.). In keinem Versuch konnte eine Erkundungs- und Entwicklungszeit in Héhe von den haufig als Pla-
nungswert bei der Feuerwehrbedarfsplanung herangezogenen drei oder vier Minuten zur Rettung einer
bewusstlosen Person erreicht werden. Die schnellste Rettung ist mit einem Zeitbedarf von knapp acht
Minuten erfolgt.

Fugt man den in der Untersuchung ermittelten Zeitwert der Erkundungs- und Entwicklungszeit von 13
statt 4 Minuten in die Subtraktion der Zeitkette ein, wird offensichtlich, dass nach der Rechnung

17 Min. Reanimationsgrenze
-  3,5Min. Entdeckungs-, Melde- und Aufschaltzeit
- 1,5 Min. Gesprachs- und Dispositionszeit
- 13 Min. Erkundungs- und Entwicklungszeit
= -1 Min. Anfahrts- und Ausriickezeit (Eintreffzeit)

der Zeitpuffer fur die Menschrettung bereits ohne die Eintreffzeit aufgezehrt ist. Es steht nach der Korrek-
tur der Werte im Zeitstrahl der AGBF nur ,-1" statt ,8“ Minuten fur die Eintreffzeit der Feuerwehr zur Ver-
fiigung. Das bedeutet im Gegenzug, dass beim dargestellten Bemessungsszenario der nach Ankunft der
Feuerwehr verbleibende Zeitrahmen nicht ausreicht, um Menschenleben beim kritischen Wohnungsbrand
zu retten. Das Ergebnis lasst Zweifel daran aufkommen, ob der Ansatz zur Herleitung der Hilfsfrist mittels
einer absoluten Zeitgrenze fir die Personenrettung richtig ist, da er im vorliegenden Fall aufgrund Nicht-
erfullbarkeit nicht zu einem sinnvollen Ziel fuhrt.

Insgesamt sei zudem angemerkt, dass auch die Eignung des ,kritischen Wohnungsbrandes* als das Leit-
szenario fur die Feuerwehrbedarfsplanung insbesondere in der Flache in Frage zu stellen ist. Ein Ver-
gleich mit anderen Lebensrisiken, die in der Regel ebenfalls der Intervention der Feuerwehr bedurfen®,
zeigt, dass Ertrinkungsfélle etwa genauso viele Todesopfer wie Brande fordern und die Anzahl der bei
Verkehrsmittelunfallen getdteten Personen mehr als zehnfach’ so hoch ist wie bei Branden (vgl. Tab. 1).
Hieraus konnte der Schluss gezogen werden, dass bei der Dimensionierung von Feuerwehren auf die
Risiken von Ertrinkungs- und Verkehrsunféllen mindestens mit gleicher Relevanz abgestellt werden
musste wie fur kritische Brande.

e Rettungsdienstliche Einséatze ausgenommen.

Die Zahl der bei Transportmittelunfallen nicht tédlich verletzten Personen rangiert im Mittel der letzten zehn
Jahre sogar bei tiber 400.000 (Quelle: Statistisches Bundesamt, Wiesbaden).

7
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Todesursache 2000 2005 2010 2014
Exposition gegentber Rauch, Feuer und Flammen 475 484 373 347
Unfélle durch Ertrinken und Untergehen 507 400 393 389
Transportmittelunfalle 7.747 5.635 3.942 3.723

Quellen der Daten: Statistisches Bundesamt: Todesursachen in Deutschland, Fachserie 12 Reihe 4,
Wiesbaden, Ausgaben der Jahre 2000, 2005, 2010, 2014.

Tabelle 1: Vergleich der Sterbefélle durch ausgewéhlte Todesursachen in Deutschland

Die Relevanz des kritischen Wohnungsbrands fur das reale Einsatzgeschehen wurde auch in verschie-
denen Untersuchungen (Kostler/Karsten/Rost 2011; Hildebrandt 2013) anhand von Einsatzdatenauswer-
tungen analysiert, die zu dem Schluss kommen, dass der definierte kritische Wohnungsbrand fir kleine
Kommunen quasi ein ,Jahrhundertereignis” darstellt und die statistische Haufigkeit von Brandereignissen
in Wohngebauden selbst in GroRstadten nur rund sechs Ereignissen pro Jahr und 100.000 Einwohner
entspricht. Die statistischen Daten lassen den Schluss zu, dass der kritische Wohnungsbrand, gemessen
an seiner Relevanz fur das Einsatzgeschehen, nicht als (alleiniges) bemessungsrelevantes Szenario in
der Feuerwehrbedarfsplanung insbesondere fur kleinere, l&ndlich strukturierte Kommunen geeignet zu
sein scheint.

Schlussfolgerung der kritischen Betrachtung der AGBF-Empfehlungen

Im Ergebnis lasst sich feststellen, dass die Argumentationskette der AGBF einer naheren Uberpriifung
nicht standhalt. Das Hauptargument zur Anwendungspflicht entfallt damit. Die Festlegung der kommuna-
len Planungsziele der Feuerwehr erfolgt damit rein politisch und nicht etwa auf Basis naturwissenschaftli-
cher Griinde. Der damalige Landesbranddirekter Baden-Wirttembergs formuliert dazu passend: ,Vermut-
lich mussen wir erkennen und uns gestehen, dass die Eintreffzeit nicht an wissenschaftlichen Erkenntnis-
sen festzumachen ist, sondern letztendlich dem Diktat des Machbaren unterliegt.” (Schréder 2008: 189)

In der Fortschreibung der AGBF-Empfehlungen 2015 (AGBF 2015) wurde an der medizinisch-
wissenschaftlichen Begrindung zur Ableitung einer maximal zulassigen Eintreffzeit mittels der CO-
Summenkurve nicht weiter festgehalten, wenngleich die in der Abbildung 2 dargestellten Planungspara-
meter unverandert geblieben sind. Die Hilfsfrist griindet sich jedoch nicht mehr auf ,wissenschaftlich-
medizinischen®, sondern nunmehr auf ,empirischen Erkenntnissen“. Es wird aus den eigenen Reihen der
AGBF gedaul3ert, dass es zu den Eintreffzeiten ,keinen fachlichen oder wissenschaftlichen absoluten An-
spruch an die Richtigkeit geben kann. Sie sind der Kompromiss zwischen einem mdglichst schnellen
Eintreffen und dem wirtschaftlich und tatsachlich Machbaren.” (Stein 2016: 526)

Im Ubrigen zeigt der Quervergleich zu den Hilfsfrist-Regelungen im Rettungsdienst, dass diese bewusst
nicht an wissenschaftlichen Grundlagen orientiert sind, obwohl medizinisch relativ genau bekannt ist,
nach welcher Zeit beispielsweise ein irreversibler Gesundheitsschaden nach einem Herz-Kreislauf-
Stillstand zu erwarten ist. Trotzdem haben sich die Normgeber nicht daran orientiert, sondern sich auf
realistische Planungsziele verstandigt, die den bestmdglichen Kompromiss zwischen dem medizinisch
Winschenswerten und wirtschaftlich Leistbaren darstellen.

Feuerwehr als exzeptionelle Einrichtung der Daseinsvorsorge?

Ist die Feuerwehr trotzdem als exzeptionelle Einrichtung der Daseinsvorsorge zu betrachten? Vor den
mannigfaltigen Herausforderungen, denen sich die Vielzahl von Einrichtungen und Angeboten der Da-
seinsvorsorge insbesondere in Schrumpfungsraumen stellen missen, erscheint es nur als folgerichtig,
dass auch die Feuerwehr mit ihrem Sicherstellungsauftrag im gleichen Maf3e betroffen zu sein droht.

Wenn doch in den peripheren landlichen Rdumen die kulturellen Angebote eingestellt werden, Schulen
und Kindergéarten geschlossen werden, der 6ffentliche Personennahverkehr auf ein Minimum reduziert
wird und sich selbst der Wasserversorger zurtickzieht, ist es dann noch vertretbar, mit hohem finanziellen
Aufwand die Feuerwehr weiterhin zu betreiben? Muss sie sich nicht auch in den gezwungenen systema-
tischen Riickzug der 6ffentlichen Infrastruktur und Daseinsvorsorge aus den betroffenen Regionen einfi-
gen oder nimmt sie doch eine Sonderstellung unter den Einrichtungen der Daseinsvorsorge ein?
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Ein Argument fir den Sonderstatus von Feuerwehr (und auch Rettungsdienst) ist die Kritikalitat der
Dienstleistung. Wenn es um Leib und Leben geht, ist in Diskussionen um damit in Zusammenhang ste-
henden Notwendigkeiten meist ,Schluss mit lustig“. Wahrend die SchlieBung von Schulen bereits einen
nahezu nicht hinnehmbaren Nachteil fir die betroffene Bevélkerung darstellt, jedoch keine potentiell todli-
chen Folgen hat, bedroht die SchlieRung der Feuerwehr das Schutzgut der ,kérperlichen Unversehrtheit".
Daher kénnten die Leistungen des abwehrenden Brandschutzes und der Hilfeleistung zu den grundle-
genden menschlichen Bedirfnissen der physischen Sicherheit und Gesundheit zéhlen, die in jedem Fall
befriedigt werden missen (so auch Hahne 2005; Stielike 2010 sowie Stielike 2014 nach Plant 1998).
Letztendlich zahlt ,Sicherheit* auch zu den Grundbedirfnissen eines Menschen. Wie in der bekannten
Bedurfnispyramide des amerikanischen Psychologen Abraham Maslow rangiert das Bedurfnis nach Si-
cherheit direkt in der zweiten Ebene nach den kdrperlichen Grundbedurfnissen wie Essen, Trinken und
Schlafen und ist Grundvoraussetzung dafirr, dass sich der Mensch selbstverwirklichen kann. Im Sinne
der Maslowschen Bedurfnispyramide beinhaltet ,Sicherheit* jedoch nicht nur die kdrperliche Unversehrt-
heit, sondern auch materielle, berufliche und finanzielle Sicherheit.

Es stellt sich jedoch auch die Frage, ob und wie ,Sicherheit* von den Blrgerinnen und Birgern auch als
solche wahrgenommen wird. Ein prominentes Beispiel fir das Missverhéltnis von geflihltem und tatséach-
lichem Risiko ist das Viktimisierungs-Furcht-Paradoxon (vgl. u.a. Herbst 2011) aus den Kriminalwissen-
schaften. Demnach sehen sich junge Manner am wenigsten gefahrdet, Opfer von Kriminalitat zu werden,
obwohl sie statistisch gesehen am haufigsten in Gewaltkonflikte gelangen. Ganz umgekehrt ist es bei
jungen Frauen, die sich am meisten bedroht fiihlen, jedoch statistisch gesehen zur Population mit den
niedrigsten Opferraten gehdren.

Auf der anderen Seite stellt sich die Frage, wie wahrscheinlich es ist, die Dienstleistung der Feuerwehr
Uberhaupt in Anspruch nehmen zu mussen. Die Abwesenheit der Feuerwehr per se ist namlich so lange
kein kritischer und lebensbedrohlicher Zustand, wie kein Brand oder andere Zwangslage eintritt. Dieser
Betrachtungsweise entgegnet das Oberverwaltungsgericht Miinster®: ,Es entspricht der Lebenserfahrung,
dass mit der Entstehung eines Brandes praktisch jederzeit gerechnet werden muss. Der Umstand, dass
in vielen Gebéauden jahrzehntelang kein Brand ausbricht, beweist nicht, dass keine Gefahr besteht, son-
dern stellt fur die Betroffenen einen Gliicksfall dar, mit dessen Ende jederzeit gerechnet werden muss.”
Auch das Bundesverfassungsgericht® hat im vorgenannten Zusammenhang tber die staatliche Verpflich-
tung zur Herstellung ertraglicher Lebensverhaltnisse entschieden, dass die ¢ffentliche Hand verpflichtet
ist, eine flachendeckende Versorgung sicherzustellen, die sich in restriktiver Ausfiihrung jedoch unzwei-
felhaft nur auf die grundlegenden Infrastrukturen und Angebote der Daseinsvorsorge erstrecken (vgl.
Stielike 2014).

Ein grundsétzliches Problem in Sicherheitsdiskursen, die allein auf das ,,Grundgut Leben* fokussiert sind,
ist, dass dieses ,,Grundgut Leben” zur Trumpfkarte wird und alle anderen Abwagungsprozesse und nach-
zugehenden Fragen nachrangig erscheinen und ,ausgestochen“ werden (vgl. Ammicht Quinn 2012).
Zusammenfassend stellt sich hinsichtlich der Kritikalitat der Sicherstellung des abwehrenden Brandschut-
zes und der Hilfeleistung also die Frage, ob die Feuerwehr im Vergleich zu den anderen Einrichtungen
der Daseinsvorsorge so wichtig und unverzichtbar ist, dass ohne sie keine menschenwirdige Existenz
gewahrleistet ware.

Gegenuber alledem wird vergessen, dass zunachst der Blirger selbst fir seine Sicherheit verantwortlich
ist und dass zunachst die Selbsthilfefahigkeit und -pflicht der Bevoélkerung vor Aufstellung und Unterhal-
tung einer Feuerwehr im Vordergrund stehen. Die Bevolkerung ist nach den Feuerwehrgesetzen der
Lander, wie auch nach dem Gesetz zur Neuordnung des Zivilschutzes (8 5 ZSNeuOG), zur Selbsthilfe
bzw. -schutz verpflichtet. Die Formulierungen in den Feuerwehrgesetzen sind dabei unterschiedlich
scharf und eindeutig: In vielen Feuerwehrgesetzen wird ,nur* die Pflicht zur Selbsthilfe oder die Forde-
rung der Selbsthilfe der Bevdlkerung als Aufgabe der Gemeinden definiert. In Bundeslandern wie Hessen
(8 1 Abs. 3 HBKG), Nordrhein-Westfalen (§ 1 Abs. 4 BHKG) und Rheinland-Pfalz (§ 1 Abs. 4 LBKG) wird
jedoch deutlich herausgestellt, dass der Brandschutz, die Allgemeine Hilfe und der Katastrophenschutz
den Selbstschutz bzw. die Selbsthilfe der Bevdlkerung durch im 6ffentlichen Interesse gebotene behordli-
che Malinahmen ergéanzen sollen.

8 Oberverwaltungsgericht Minster, Urteil vom 11.12.1987, Az.: 10A 363/86.
o Bundesverfassungsgericht, Urteil 1 BvR 220/51 vom 19. Dezember 1951 / BVerfGE 1, 97.
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Die Gesetzgeber driicken damit unmissverstandlich aus, dass die Selbsthilfe der Bevdlkerung als Grund-
baustein zu sehen ist und die 6ffentliche Feuerwehr nur als Erganzung in den Bereichen dient, wo die
Selbsthilfe nicht moglich ist oder ein 6ffentliches Interesse besteht. Soweit sich die Birger selbst schiit-
zen kdnnen, sind sie auch dazu verpflichtet, dieses zu tun. Die Birger haben auch kein gesetzlich garan-
tiertes Recht auf Versorgung oder Rettung durch die Feuerwehr. GemaR der Rechtslage in den Landern
kénnen aus der Organisation der Feuerwehr im &ffentlichen Interesse keine unmittelbaren Rechtsanspri-
che Dritter erwachsen. ™

Outcome-orientierte Planung mit , KompensationsmafRnhahmen*

Zur Sicherstellung der Daseinsvorsorge existieren eine Reihe von bisher als unkonventionell betrachteten
Ansatzen, wie etwa das Konzept der ,Garantiezonen“ und ,Selbstverantwortungsraume* (vgl. Aring
2011), die in (Stielike 2010) um den Handlungsansatz ,Funktionen statt Strukturen“ ergéanzt wird, der auf
eine outcome-orientierte Mdglichkeit zur Realisierung grundlegender Bedurfnisse abzielt statt auf die
konkrete Form der Umsetzung. ,Entscheidend ist nicht, welche Ressourcen investiert werden, sondern
welcher Effekt damit erreicht wird“ (ARL 2016), wodurch die Zielsetzung konzeptoffen umgesetzt werden
kann.

Praktisch gesprochen: Die Mdglichkeit ein Buch auszuleihen oder Brief- und Paketsendungen aufzuge-
ben kann anstelle von ortsgebundenen Bibliotheken und Postfilialen auch mit einem regelmaRigen Bi-
cherbus oder einer Online-Bestellung eines Buches sowie mit einer periodischen Postabholung oder
Sammelbriefkdsten an Verkehrsknotenpunkten realisiert werden. Auf Fachtagungen wird gerne das uber-
zeichnete Belsp|el zum Ziel der Mobilitdt im landlichen Raum genannt, bei dem jedem Birger ein gelén-
degéngiger Suv™ zur Verfuigung gestellt wird statt in einen (teuren) 6ffentlichen Busverkehr, Aufstellen
von Bushaltestellen sowie den Ausbau und Wartung von Stralen zu investieren. Alle beispielhaft ge-
nannten Handlungsanséatze und Lésungswege (,Inputs®) sind héchst unterschiedlich, die Wirkungen und

Ergebnisse (,Outcomes®) jedoch na-
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Abbildung 5 dargestellt sind. (gemeinhin ,KompensationsmalRnahmen* fir Versorgungsde-
fizite durch die Feuerwehr)

1% 50 zum Beispiel klargestellt fiir Rheinland-Pfalz in § 1 Abs. 4 Feuerwehrverordnung (FWVO).

SUV = Sport Utility Vehicle, PKW in Erscheinungsform eines Gelandewagens.

An dieser Stelle ist der Begriff ,Schutzziel“ korrekt verwendet, da er den Ubergeordneten Zielzustand und nicht
das ,Planungsziel“ einer Feuerwehr beschreibt.
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So kann zum Beispiel die Selbsthilfe und -rettung im Brandfall (in Abbildung 5 als erste Méglichkeit dar-
gestellt) mit mehreren MaRnahmen sichergestellt werden: Beispielsweise durch die konsequente Umset-
zung der Pflicht zur Installation von Rauchwarnmeldern im privaten Wohnbereich, die mit In-Kraft-Treten
der Bauordnung fur Berlin (BauO BIn) zum 01.01.2017 fir Neubauten und Umbauten nunmehr ohnehin
bundesweit in allen Landern gesetzlich gefordert ist. Das beinhaltet auch die Sicherstellung der regelma-
RBigen Wartung und der Funktionstberpriifung dieser. Durch die Rauchwarnmelder kénnen Bewohner im
Brandfall nicht nur friihzeitig gewarnt werden, wodurch ihnen eine rechtzeitige Flucht erméglicht wird.
Durch die so potentiell verkiirzte Brandentdeckungszeit (gegentber dem Zustand ohne Rauchwarnmel-
der) erfolgt auch eine friihere Brandmeldung bei der Feuerwehr, die wiederum in eine frilhere Ausriickzeit
sowie eine friihere Eintreffzeit der Einsatzkrafte an der Einsatzstelle resultiert.*®

Ferner ist eine intensive Brandschutz- und Selbsthilfe-aufklarung zu betreiben, in denen Grundkenntnisse
und -fertigkeiten zur Selbsthilfe vermittelt werden. Betroffene Burger sollten sich (ggf. in persénlichen
Beratungsgesprachen mit der Feuerwehr vor Ort) mit ihrer hduslichen Flucht- und Rettungswegsituation
vertraut machen und aktiv im Vorfeld planen, wie sie sich im Brandfall auch ohne die Feuerwehr rechtzei-
tig in Sicherheit bringen kénnen. Ohnehin ist die Starkung der Selbsthilfefahigkeit der Bevélkerung eine
gesetzliche Pflichtaufgabe der Kommunen®, auf die die 6ffentlichen BrandschutzmaBnahmen wie etwa
die Vorhaltung einer Feuerwehr erganzend aufbauen. Darlber hinaus kann die Vorhaltung von Klein-
I6schgeraten (z.B. Feuerldscher) zielfiihrend sein, um Klein- und Entstehungsbrénde bereits vor Eintref-
fen der Feuerwehr zu bekampfen und den Einsatzverlauf glinstig zu beeinflussen. Ebenso kdnnen weite-
re Hilfsmittel zur Flucht zweckdienlich sein (z.B. Notleitern oder Brandfluchthauben, mit denen sich Per-
sonen aus (verrauchten) Bereichen retten kdnnen). Neue Bauantrdge in den ,kritischen Gebieten* sind
besonders genau zu prufen. Bei Bedarf sind verschérfte BrandschutzmalRnahmen aufzuerlegen, zum
Beispiel in Form von zweiten baulichen Rettungswegen oder tUber Rauchwarnmelder hinausgehende
Brandmeldetechnik. In Extremfallen ist gar eine Baugenehmigung oder -nutzung zu ver- bzw. untersagen,
wenn keine schutzzielerfullende Umsetzung mdéglich erscheint.

Wenn also durch die beispielhaft in der Abbildung 5 dargestellten Malinahmen sichergestellt ist, dass die
Nutzer einer Wohneinheit frihzeitig noch in der Entstehungsphase eines Brandes durch Rauchwarnmel-
der gewarnt werden (und damit auch gar nicht von einem vollentwickelten Brand mit entsprechend toxi-
scher Rauchentwicklung tberrascht werden kdnnen), die Nutzer dann wissen, wie sie sich korrekt zu
verhalten haben, gegebenenfalls mit bereitstehenden Loschmitteln initiale Loéschversuche unternehmen,
aber mit an Sicherheit grenzender Wahrscheinlichkeit mit den vorgehaltenen Fluchtmitteln oder einem
der beiden baulichen Rettungswege das Gebaude verlassen kdénnen, ist das Schutzziel ,Kérperliche Un-
versehrtheit" erreicht — unter Umsténden sogar effektiver als durch einen Rettungseinsatz der Feuerwehr.

Die Rettung durch die Feuerwehr (in Abbildung 5 als zweite Mdglichkeit dargestellt) ist in einer outcome-
orientierten Betrachtung also nur eine von vielen Méglichkeiten zum Erreichen des Schutzziels im Brand-
fall'®. Vor diesem Hintergrund zeigt sich die verwendete Bezeichnung als ,Kompensationsmal3hahmen*
als inkorrekt, da die hierunter subsummierten MaBnahmen keine konkrete Kompensation fiir Defizite im
Versorgungsniveau der Feuerwehr darstellen, sondern effektive und legitime, gleichwertige Mal3nahmen
zur Schutzzielerfillung sind.

13 In der Praxis wird die so gewonnene Zeitersparnis auch zur Kompensation einer verlangerten Ausriick- und

Anfahrtzeit der Feuerwehr genutzt, womit diese — in einer theoretischen Betrachtungsweise — in der Summe
doch wieder ,rechtzeitig” an der Einsatzstelle eintrifft.

Z.B. in Nordrhein-Westfalen, aber in ahnlicher Fassung auch in den Feuerwehrgesetzen der anderen Lander:
Die Gemeinden sollen ihre Einwohner iber das Verhiiten von Branden, den sachgerechten Umgang mit Feuer,
das Verhalten bei Branden (Brandschutzerziehung und Brandschutzaufklarung) und Uber Mdglichkeiten der
Selbsthilfe aufklaren. (§ 3 Abs. 5 BHKG)

Die in diesem Abschnitt exemplarisch dargelegte Argumentationslinie erstreckt sich lediglich auf den Brandfall,
der stellvertretend fiir eine Reihe anderer denkbarer Ungliicksfalle dargestellt ist. Die beispielhaft angefiihrten
Kompensationsmafnahmen* (z.B. Rauchwarnmelder) entfalten ihre Wirkung selbstverstandlich nur bei diesem
Unglucksfall, wahrend zur Erfillung des Schutzziels der Unversehrtheit des menschlichen Lebens etwa bei
StraBenverkehrsunféllen weitere praventive und kurative MaRhahmen vorzusehen sind.
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Eine weitere (oder erganzende) Moglichkeit ist die Starkung der gegenseitigen Nachbarschaftshilfe (in
Abbildung 5 als dritte Mdglichkeit dargestellt). Im Rahmen derer sind unter Beachtung des Eigenschutzes
und Ausschluss einer Selbstgefahrdung sowohl einfache MaRnahmen zur Brandbekampfung und Hilfe-
leistung'®, als auch medizinische Erste Hilfe denkbar, um das therapiefreie Zeitintervall zwischen Eintritt
des Notfalls und Ubernahme der HilfsmaRnahmen durch die Rettungskrafte nach ihrem Eintreffen am
Notfallort zu Uberbricken.

Schlussfolgerungen Sichemeite [l sicherheitsniveau ohne Manahmen
fur das Sicherheitsniveau [ sichersitsniveau mit siner Feusrwhr
icherheitsni 1 mit, Kompensati 1ahmen*
Der bisher nicht definierte, aber intuitiv ge- = P
brauchte Begriff des ,Sicherheitsniveaus” ist Angesirebles
ein Ausdruck fir das abstrakte Mal3 an Sicher- | sicherheits-[|" =777 " T T T 777~ e e
heit in einer Gesellschaft. Im Kontext der Feu- e
erwehrbedarfsplanung wird der dimensionslo-
se, aber ordinalskalierte Begriff des ,Sicher-
heitsniveaus” haufig als Synonym fir ,Versor-
gungsniveau“ oder ,Ausstattungsniveau der
Feuerwehr” verwendet. Im Hinblick auf die dar-
gelegten Ausfuhrungen zur outcome-
orientierten Planung ist der Begriff des ,Sicher- R
heitsniveaus” jedoch vom ,Versorgungsniveau A B c D E F G
der Feuerwehr zu unterscheiden, da bei Vab. ‘Maknanmen/keine .Kompencaloriscne kompensatorische
schutzzielorientierter Betrachtung auch mit nanmen  Feverwenr Matinzhmen Mainahmen

geringer oder ganzlich ohne Vorhaltung einer Quelle: Eigene Darstellung
Feuerwehr ein hohes Sicherheitsniveau fir die  Abbildung 6:
Burger erreichbar ist, wenn mit anderen Ma3-  Umfang verschiedener MaRnahmen zum Erreichen

nahmen (Abbildung 5) das Schutzziel gleich-  des angestrebten Mindest-Sicherheitsniveaus
wertig erreicht werden kann™’, wie in der ne-

benstehenden Abbildung 6 verdeutlicht.

Im Fall A gibt es weder eine Feuerwehr, noch ,KompensationsmalZnahmen*“. Der Biirger ist auf sich allei-
ne gestellt, ohne dass er deswegen jedoch besondere MalBnahmen trifft. In den Féllen B und C gibt es
keine Feuerwehr, jedoch trifft der Biirger ,Kompensationsmalinahmen®, die aber im Fall B nicht ausrei-
chen, um das angestrebte Sicherheitsniveau zu erreichen. Der Umfang der ,Kompensationsmaf3nahmen*
im Fall C erreicht bzw. Ubersteigt das angestrebte Sicherheitsniveau auch ohne die Feuerwehr. In den
Fallen D und E trifft der Burger keine MaRnahmen, es gibt jedoch eine Feuerwehr, die aber nur im Fall E,
nicht jedoch im Fall D das Erreichen des angestrebten Sicherheitsniveaus gewéhrleistet. In den Fallen F
und G werden die Vorhaltung der Feuerwehr und ,Kompensationsmaflinahmen® in jeweils unterschiedli-
chen Umféangen kombiniert, die in den dargestellten Fallen dem angestrebten Sicherheitsniveau geni-
gen.

Angesichts der haufig (auch emotional) geflihrten Debatte zur Festlegung der Planungsziele fir die
Brandschutzbedarfsplanung auf lokaler Ebene ist davor zu warnen, das Sicherheits- sowie Versorgungs-
niveau allein Uber das Planungsziel oder gar nur Uber die haufig im Fokus stehende Eintreffzeit zu defi-
nieren, die sich zudem dominierend aus der Fahrstrecke bzw. -zeit ergibt. So unterliegt ein Blrger, der
vom néchsten Standort der Feuerwehr weiter entfernt wohnt, nicht automatisch einem geringeren ,Si-
cherheitsniveau“ als ein Birger, der zwar nédher am Standort der Feuerwehr wohnt, dessen Wohnung
jedoch im Dachgeschoss eines zum Beispiel in Berlin Ublichen dritten Hinterhofs liegt. In beiden Fallen
bendtigen die Einsatzkrafte der Feuerwehr moglicherweise die gleiche Zeit, bis ein Trupp der Feuerwehr
zur Menschenrettung am konkreten Brandort téatig werden kann.

% Zum Beispiel durch Einsatz von offentlich zugdnglichen Ldschmitteln oder Leitern zur Unterstitzung der

Selbstrettung von Personen aus Obergeschossen, jeweils unter Beachtung des Eigenschutzes.

Die Gleichwertigkeit der MalRnahmen kdnnte man z.B. durch die Anzahl der durch Unglucksfalle Verletzten und
Getoteten in der jeweiligen Umsetzungsvariante vergleichen.
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Nicht nur vor diesem Hintergrund18 stellt sich damit die Einhaltung der Planungsziele als Uberpriifungskri-
terium der gesetzesmafRiigen Leistungsfahigkeit (oder der Qualitat) der Feuerwehr als nur begrenzt aus-
sagefahig heraus. Das bloRe fristgerechte Eintreffen einer bestimmten Anzahl an Einsatzkraften an der
Einsatzstelle (und damit Erfillung des vorgegebenen Planungsziels) ist noch kein Garant fir einen erfolg-
reichen Einsatz, wenn nach Ankunft an der Einsatzstelle ein tiber das tbliche MaR hinausgehendes Cha-
os entsteht (schlechte Erkundung, Fehleinschatzungen der Lage, Fehler im einsatztaktischen Vorgehen,
Selbstgefahrdung der Einsatzkrafte, schlecht ausgebildete Einsatzkréfte, fehlende Routine und Einsatzer-
fahrung, Kommunikationsschwierigkeiten usw.). Auch nach dem Eintreffen an der Einsatzstelle ist die
Performance der Feuerwehr mafigeblich fir das Sicherheits- und Versorgungsniveau in der Kommune,
womit die outcome-orientierte Betrachtung an dieser Stelle allgemein zur Frage nach der Qualitat der
Feuerwehr (vgl. Feyrer 2005) fuhrt.

Zusammenfassung und Fazit

Im vorliegenden Beitrag wurde die Herkunft der oft propagierten ,8 Minuten® als Eintreffzeit im Planungs-
ziel von Feuerwehrbedarfsplanungen dargestellt, die erstmalig 1998 von der AGBF in ihrem initialen
Empfehlungspapier (AGBF 1998) veroffentlicht wurde. In Ermangelung bestehender Planungsgrundlagen
im Feuerwehrwesen waren die AGBF-Empfehlungen der erste Versuch, bundesweit eine einheitliche und
fundierte Bemessungsgrundlage fur Feuerwehrstrukturen zu schaffen, welche zum damaligen Zeitpunkt
als Pionierarbeit zu bezeichnen war und hoher Anerkennung bedarf.

Die Empfehlungen der AGBF entwickelten sich Uber die letzten zwei Dekaden zu vermeintlich zwingend
anzuwendenden Planungsvorgaben zur Dimensionierung von Feuerwehren (auch im landlichen Raum)
und suggerierten, dass es keine Alternativen und Handlungsspielrdume bei der Festlegung dieses kom-
munalen Planungsziels gabe. Der Grund hierfur ist vor allem die Anfuhrung einer wissenschaftlich-
medizinischen Begriindung zur Herleitung der Eintreffzeit, die einer kritischen Uberpriifung jedoch nicht
Stand halt. Vielmehr wird deutlich, dass sich die Eintreffzeiten von Feuerwehr und Rettungsdienst nicht
rein wissenschaftlich ableiten lassen, sondern durch den Rat der Stadt oder Gemeinde als politisches
Entscheidungsgremium festzulegen sind. In der Folge wurde die wissenschaftliche Argumentationskette
auch aus der im November 2015 verdffentlichten Fortschreibung des AGBF-Empfehlungspapiers (AGBF
2015) entfernt.

Mit der Erkenntnis, dass sich die Planungsvorgaben im Rettungswesen nicht aus zwingenden, naturwis-
senschaftlichen Zusammenhangen ableiten, sondern rein politisch festgelegt werden, lasst sich auch die
Diskussion um Standardflexibilisierung deutlich einfacher filhren und der Debatte um die Sicherstellung
des Rettungswesens auch in landlichen Raumen den Beigeschmack eines ,Tabu-Themas" nhehmen.

In diesem Zusammenhang wurden Mdglichkeiten einer outcome-orientierten Planung aufgezeigt, mit der
sich unter Umstanden ein vergleichbares oder gar hdheres Sicherheitsniveau fiir die Bevélkerung erzie-
len lasst als durch die Vorhaltung einer realistisch oder zwangsweise unverhaltnismafig dimensionierten
Feuerwehr.

8 Die Definition der Leistungsféahigkeit der Feuerwehr allein durch eine retrospektive Zielerreichungsgradanalyse

bei vergangenen Einsatze ist auch aus weiteren (z.B. mathematisch-statistischen) Griinden nicht fachgerecht,
die jedoch nicht Gegenstand dieser Arbeit sind und dessen Ausfuhrung den zur Verfiigung stehenden Rahmen
Ubersteigt.
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Rainer Winkel
Mindeststandards der Infrastruktur: Hilfreich oder kontraproduktiv?

Standards werden zur Sicherung von Qualitat vorgegeben. Zur Sicherung gleichwertiger Lebens-
verhaltnisse werden zur Absicherung einer leistungsfahigen Daseinsvorsorge seit langerem Min-
deststandards diskutiert. Damit stellen sich Fragen, wie mit den grof3en Unterschieden zwischen
den Bundeslandern bei Standardvorgaben umzugehen ist, bis dahin, wie weit Standards hilfreich
oder kontraproduktiv sind, Kreativitat und Innovationen be- oder verhindern.

1. Standards zur Sicherung der Daseinsvorsorge

Standards sind Vorgaben fir eine bestimmte Ausstattungsauspréagung, die durch Gesetze, Vorschriften
oder andere verbindliche Regelungen einzuhalten sind oder die sich allgemein anerkannt durchgesetzt
haben. Standards beziehen sich i. d. Regel auf den Input, d. h. auf die Ausstattung fir den betreffenden
Bereich. Sie bieten objektiv priifbare Vorgaben fur den Input zur Sicherung des quantitativen und qualita-
tiven Versorgungsangebots, wobei die Qualitat i. d. Regel anhand des Ausstattungsangebotes gemessen
wird. Normative Festlegungen von Standards haben letztlich vergleichbare Wirkungen wie Richtwerte.
Deshalb trifft fur sie auch die Kritik der Richtwertdiskussion der 70er Jahre zu, denn Standards werden
ebenfalls aus wissenschaftlichen Erkenntnissen und Erfahrungen aus der Gegenwart und Vergangenheit
abgeleitet. Deshalb sind sie mit fortschreitender Geltungsdauer, wie Richt- und Orientierungswerte, zu-
nehmend vergangenheitsorientiert (Borchard 1979: 193-197).

Standards werden von unterschiedlichen Ebenen vorgegeben: Der EU (z. B. Umwelt und Klimaschutz),
dem Bund (z. B. Kita-Versorgung und Vorgaben der Sozialgesetzgebung), den Bundeslandern (z. B.
Schulen und Struktur des Bildungssystems), der Wirtschaft (z. B. DIN Deutsche Industrienormen), wie
von privaten und gemeinnitzigen Organisationen (z. B. Bedarfsberechnungsvorgaben der Kassenarztli-
chen Vereinigung oder Vorgaben des Vereins fur offentliche und private Flhrsorge im Sozialbereich).

Standards dienen auch der Sicherung der Daseinsvorsorge (Winkel et al. 2010a), d. h. der allen zugang-
lichen Grundversorgung von Bevdlkerung und Wirtschaft. Durch Standards werden die Voraussetzungen
fur die Lebensverhéltnisse definiert. Deshalb sind sie wesentlich, um gleichwertige Lebensverhéltnisse in
den Teilrdumen zu sichern. Durch Standards kénnen Ausstattung und Qualitat von Einrichtungen der
Daseinsvorsorge gesichert und beeinflusst sowie u. a. auch auf die Umweltqualitat eingewirkt werden.
Daseinsvorsorge, lange Zeit eine vorrangig offentliche Aufgabe, wird heute jedoch zunehmend auch von
nicht dffentlichen Tragern geleistet. Die 6ffentliche Hand behalt zwar fir viele Bereiche die Versorgungs-
verantwortung, Ubertragt aber die Malnahmen dafur Dritten, wie vorrangig privatwirtschaftlichen Tragern.
Deshalb kommt den Standards auch in dieser Hinsicht eine wichtige Bedeutung zur Qualitats- und Aus-
stattungssicherung zu.

Die Standardvorgaben beziehen sich auf unterschiedliche Rdume. EU-Standards, wie z. B. Umweltvor-
gaben gelten europaweit, Bundesvorgaben, wie Umweltgrenzwerte, fir die Kita-Ausstattung oder Vorga-
ben durch die Sozialgesetzgebung, gelten deutschlandweit. Das Gleiche gilt haufig fir Vorgaben der
Wirtschaft, wie die Deutsche Industrienorm (DIN) oder anderer nicht &ffentlicher Institutionen, wie die
Bedarfsberechnungsvorgaben der Kassenérztlichen Bundesvereinigung. Ganz anders sieht es mit den
Vorgaben von Bundesléndern aus. Standards werden dort sehr unterschiedlich vorgegeben. So sind die
Bereiche und die Dichte der Standardvorgaben in den Bundeslandern héchst unterschiedlich, was auch
fur die Auspréagung gilt. Dazu ausgewdahlte Beispiele einer Untersuchung (Winkel et al. 2010b) fir das
BBSR:

e In einigen Bundesléandern gelten Mindestschulerzahlen fir Grundschulen, verschiedentlich auch
fur Schulen der Sek. | und Sek Il, andere Lander treffen dafiir keine Aussagen. Die Mindestschii-
lerzahl fur Klassen reicht von 10 bis 20 Schulern, also Unterschiede bis 100%.

e Die Hilfsfristen des Feuerwehreinsatzes liegen zwischen 5 und 17 Minuten, d. h. bis zu 340% Un-
terschied, wobei auch die Zeitmessung unterschiedliche ist.

Was aber nahezu einheitlich sémtliche Bundeslander betrifft, die Standards werden auf der Ebene der
einzelnen Ministerien festgelegt ohne interministerielle Abstimmung. Daran hat sich bislang kaum etwas
geandert, wie eine weitere 2015 fiir die BBSR erfolgte Auswertung der MORO-Vorhaben Wetthewerb
Regionale Daseinsvorsorge belegt (Winkel et al. 2015: 12-21).
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2. Mindeststandards, aber welche?

Der demografische Wandel hat in einigen Raumen langst zum ausgepragten Rickgang gefihrt, so wird
bereits von Schrumpfungsregionen gesprochen. Dort kommt es zur Gefahrdung bis hin zum Abbau wich-
tiger Einrichtungen der Daseinsvorsorge. Davon sind ggf. selbst Einrichtungen der unverzichtbaren
Grundversorgung betroffen, wie in zumutbarer Entfernung eine ausreichende Ausstattung der Gesund-
heitsversorgung, an Bildungseinrichtungen, an Mobilitditsangebote und —mdglichkeiten und der Ausstat-
tung mit leistungsfahiger Kommunikationsinfrastruktur. Selbst die Trinkwasserversorgung und Energie-
versorgung kann gefahrdet sein. Im Bundesland Sachsen wurden z. B. wegen der Auslastungsprobleme
seit 1995 uber 900 Schulen geschlossen. Dadurch werden die Versorgungsnetze ausgediinnt. Als Folge
der Ausdinnung an Daseinsvorsorge verlieren diese Raume Standortqualitdt. Das betrifft sowohl die
Wohnstandortgunst als auch die Gust als Wirtschaftsstandort. So ist z. B. die Bildungsbeteiligung von
Schilern nachweislich nicht nur von deren Begabung sondern gleichfalls von der Erreichbarkeit weiter-
fuhrender Schulen abhangig. Die Gefahr einer Abwartsspirale mit einer weiteren Ausdinnung von Ange-
boten kann also weiter zunehmen.

Von dieser Entwicklung sind periphere, strukturschwache Raume besonders betroffen. Dort sind die Fol-
gen des demografischen Wandels — ricklaufige Bevdlkerungsentwicklung, wenige Geburten und hohe
Alterung — deutlich ausgepragt, so dass Unterauslastungen besonders haufig auftreten. Infolge des ge-
ringen Arbeitsplatzangebots kommt es verstarkt zu Abwanderungen, was die Auslastungsprobleme ver-
schérft. Als Folge der demografischen Entwicklung und der wirtschaftlichen Strukturschwache weisen die
Gemeinden dieser Raume sehr niedrige Einnahmen auf. Deshalb fuhrt dort Unterauslastungen noch hau-
figer zur SchlieBungen von Einrichtungen. Ein hoher Bevolkerungsriickgang hat zudem auch Folgen fur
die Finanzen des betreffenden Bundeslands. Die Einwohnerzahl ist eine der Bemessungsgrundlagen im
Landerfinanzausglich. Angespannte Landesfinanzen wirken sich wiederum auf die Verfllgungsmasse des
Kommunalen Finanzausgleichs aus. Die Mittel des Finanzausgleichs stellen aber gerade in struktur-
schwachen, peripher gelegenen Gemeinden i. d. Regel die gro3ten laufenden Einnahmen dar. In diesen
Raumen koénnen durch Unterauslastung und Finanzknappheit die Voraussetzungen zur Sicherung der
Gleichwertigkeit der Lebensbedingungen massiv gemindert werden.

Die Entwicklung spricht fur Mindeststandards, die zur Sicherung gleichwertiger Lebensverhéaltnisse kon-
sequente eingefiihrt und genutzt und ggf. mit 6ffentlichen Mitteln gesichert werden. Mindeststandards
sollten fur derartige Rd&ume bundesweit gelten. Das gilt besonders, wenn zur Sicherung von Mindeststan-
dards offentliche Mittel eingesetzt werden, die nicht aus dem betreffenden Bundesland stammen, in dem
Sicherungsmaf3nahme durchgefiihrt wird. Fir einheitliche Mindeststandards sind die Landervorgaben
jedoch, allein schon wegen der grof3en Unterschiede, kaum geeignet. Deshalb nimmt auch der Raum-
ordnungsbericht 2011 diese Frage auf. Dort wird der dringende Bedarf fir einen Diskurs zwischen Bund
und Landern gesehen um ,....Mindeststandards fir zentrale Leistungen der Daseinsvorsorge kooperativ
zu vereinbaren...(Raumordnungsbericht 2012: 213).“. Daflr sollen vor allem Tragfahigkeitsschwellen und
die Erreichbarkeit zentralortlicher Einrichtungen thematisiert werden, um auf gleichwertige Lebensver-
haltnisse hinzuwirken und diese zu sichern (Raumordnungsbericht 2012: 213). Als Indikator fur eine Min-
destausstattung werden bislang vorrangig die Abweichungen vom bundesdeutschen Mittelwert der jewei-
ligen Ausstattung verwandt. Es existiert jedoch keine Einigkeit, bei welcher Abweichung von einer Ge-
fahrdung der Daseinsvorsorge auszugehen ist (Danielzyk 2014: 17).

.Normative Festlegungen von Mindeststandards sind weitgehend gescheitert...”, was Danielzyk vor allem
auf die unterschiedlichen GréRen politisch administrativer Einheiten und auf die unterschiedliche subjekti-
ve Wahrnehmung der Ausstattung zurtickfuhrt (Danielzyk 2014: 17). Gegen normative Festlegungen
spricht ein weiterer Grund: Standards basieren nicht nur auf dem Kompromiss zwischen hohen Fachan-
forderungen und der Finanzierbarkeit, sondern auch auf den jeweiligen Konzepten. Da gibt es grofl3te
Unterschiede. Als Beispiel sei auf die deutschlandweit geltenden Sollwerte fir die Hausarztversorgung
verwiesen, wonach ein Hausarzt 1.671 Einwohner versorgen kann (Bedarfsrichtlinien 2016: 11). Da altere
Mitburger zunehmend multimorbide Erkrankungen aufweisen und deshalb eine wesentlich h&ufigere und
umfangreichere arztliche Betreuung bendtigen, kann der Sollwert gemindert werden, wenn die Senio-
ren/Seniorinnen einen hohen Altenanteil der Bevdlkerung ausmachen. Die dafiir in den Bedarfsrichtlinien
vorgegebene Minderung betrégt aber selbst in der Maximalauslegung weniger als 10%. Bei Anwendung
neuer innovativer arztlicher Versorgungskonzepte, die inzwischen rechtlich zulassig sind, kdnnte jedoch
ein Allgemeinmediziner ohne qualitative Einbuf3en 2.500 Einwohner oder sogar mehr versorgen (Schade,
Winkel 2015: 104). Damit kdnnte gerade auch dem erhdhten Versorgungsbedarf alterer Einwohner we-
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sentlich besser entsprochen werden. Den Konzepten kommt somit wesentliche Bedeutung zu. Das lasst
sich in normativen Werten fur Mindeststandards kaum abbilden.

3.

Standards hilfreich oder Kontraproduktiv?

Standards waren und sind in vielen Bereichen zur Sicherung hilfreich und oft unverzichtbar. Standards
haben aber auch haufig zu falscher Entwicklung gefiihrt, z. B.:

Der StralBenbau, der auf der Grundlage der RBL (Richtlinien fur die Bemessung von Landstraf3en),
RAST (Richtlinien fir die Anklage von Stadtstra3en) der Ras-Q (Richtlinie fur Querschnitte) und wei-
terer vergleichbarer Vorgaben erfolgte (Muller et al.1974: 242-277; Natzschka 1997:28-53), erforder-
te spater aufwendige Verkehrsberuhigungen.

Die Kreisverkehre, die in den 50-er und 60-er Jahren in hoher Anzahl geschaffen und dann weitge-
hend abgebaut wurden, erfahren seit einigen Jahren eine aufwendige Renaissance.

Die StraBenbahnen, die in den meisten Stadten Deutschlands zugunsten von Autobussen abge-
schafft wurden, wobei sich heute etliche Stadte mit der sehr aufwendigen Wiedereinfihrung befas-
sen, wie z. B. derzeit die Landeshauptstadte Mainz und Wiesbaden.

Die aufwendige Verrohrung und Begradigung von FlieRgewassern, die heute mit noch hdherem
Aufwand renaturiert werden.

Die ostdeutschen Polikliniken, die nach der Wiedervereinigung abgewickelt wurden, wobei heute die
Sicherung einer arztlichen Mindestversorgung in der Flache landlicher Raume zunehmend ver-
gleichbare Einrichtungen erfordert, nur dass diese heute als Medizinische Versorgungszentren be-
zeichnet werden.

Wassersparenden WC-Spilanlagen, die in Schrumpfungsrdumen wegen des reduzierten Durchsat-
zes die Gefahr von Leitungsverstopfungen erhéhen und den Bedarf fir aufwendige Netzspilungen
erhdhen.

Die Umweltzonen, die sich zunehmend als wirkungslos erweisen, weil die dafir geltenden Grenz-
werte, die den Umweltstandard definieren, zu wenig greifen.

Standards unterliegen zudem nicht unwesentlichen einem Lobbyeinfluss, z. B.:

Die Deutschen Industrienormen werden im Deutschen Normenausschuss festgelegt, in dem die
deutsche Industrie massiv vertreten ist. Die DIN-Festlegungen haben z. T. unmittelbare Auswirkun-
gen auf deren Umsétze, was zu industriekonformen Einflissen auf die Ausbildung von Standards
fuhrt.

Die Kassenarztliche Bundesvereinigung (KV) hat festgelegt, dass von einer arztliche Unterversor-
gung auszugehen ist, wenn der Sollwert - Einwohner je Arzt - flir Hausérzte um mehr als 25% und
fir Facharzte um mehr als 50% unterschritten wird. Hingegen wird bereits bei einer Uberschreitung
von 10% des Sollwertes von einer Uberversorgung ausgegangen (Bedarfsrichtlinien 2013/2016: 20),
ab der weitere kassenarztliche Praxiszulassungen zu versagen sind.

Hohe Standardfestlegungen kénnen auch kontraproduktiv wirken, z. B.:

In der Altenpflege gibt es zunehmend zu wenige Fachpflegekrafte. Pflegehilfskrafte dirfen nach ihrer
einjahrigen Ausbildung jedoch viele Leistungen, fur die sie ausgebildet sind, nicht wahrnehmen, wie
das Anlegen von Verbanden. Das wird dann haufig von Familienmitgliedern - ohne jegliche Fach-
ausbildung - geleistet.

Fir den OPNV gelten auRerhalb geschlossener Ortskerne derart hohe Standardanforderungen, dass
eine Haltestelle wegen der zu errichtenden Bus-Halte- und Einfadelungsspur ca. 80.000 € erfordert.
Deshalb musste u. a. in einem MORO-Projekt, in dem etwa ein Viertel der Dorfer nicht mehr an den
OPNV angebunden waren, auf die Verbesserung durch zusétzliche Haltestellen weitgehend verzich-
tet werden (Projektbericht 2006: 24, 46). Diese Problematik kann inzwischen auch fiir Stadte gelten.
Die EU-Vorgaben legen den Abstand zwischen Birgersteig und Buseingang derart fest, dass dieser
nur an nahezu gradlinigen StraRen einzuhalten ist. Das bedingt aufwendige Umbauten oder Verle-
gungen von Haltestellen und fuhrt ggf. sogar zum Wegfall von Haltestellen.
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Standards konnen aufgrund ihrer Vergangenheitsorientierung neue Konzepte be- oder sogar verhindern,
z.B.:

e Die Erfahrungen im Umgang mit dem demografischen Wandel belegen, dass sich in Einrichtungen
der Daseinsvorsorge, die auf Multifunktionalitat und Flexibilitdt in der Nutzungsart und quantitativen
Auslegungen ausgerichtet sind, die Herausforderungen effizient bewéltigen lassen (Winkel 2008: 21-
83). Da fur solche Einrichtungen jedoch haufig ressortspezifisch festgelegte Standards gelten, ist
das z. T. nicht machbar. Solche Erfahrungen wurden beispielsweise im Kontext der Verkntipfung von
Kindertagesstatten und Grundschulen gemacht, obwohl dafiir aus Skandinavien sehr positive Erfah-
rungen vorliegen. In Deutschland stehen dem die Kindertagesstatten-Richtlinien, die nicht mit den
Schulbaurichtlinien abgestimmt sind, entgegen. Hier wirken sich diese Regelungskonflikte bis hin zu
einem kaum machbaren Versicherungsschutz aus. Selbst ein gemeinsamer Personaleinsatz von
Kita und Grundschulen, auch wenn es nur um die Absicherung der Pausenaufsicht geht, ist nicht zu-
lassig.

e Die Sicherung der arztlichen Grundversorgung steht vor dem Problem, dass von 2015 bis 2023 ca.
50% der Hauséarzte altersbedingt ausscheiden, aber nicht einmal jeder zweite ist durch neue Absol-
venten des Medizinstudiums ersetzbar. Es kann Situationen geben, in denen in einer Gemeinde vier
Hausérzte tatig sind, obwohl aufgrund des Einwohnerschwundes heute rechnerisch nur noch drei er-
forderlich waren. Aufgrund der rechnerischen Uberversorgung sind an diesem Standort keine
Neuzulassungen zulassig, auch wenn drei dieser Arzte aufgrund nahezu identischer Altersjahrgange
innenhalb der nachsten zwei Jahre in den Ruhestand treten. In Anbetracht der grof3en Probleme fir
Nachbesetzungen, die i. d. Regel langere Zeitraume beanspruchen oder oft nicht gelingen, ist somit
fur die Gemeinde der medizinische Versorgungsnotstand absehbar. Trotzdem darf sie noch nicht
verbindlich handeln. Eine Entwicklung, die hier keinesfalls konstruiert ist, sondern in etlichen landli-
chen Gemeinden langst der Realitat entspricht.

e Dier Vorgaben flr Energieeinsparungen wirken umkehrt, indem sie sich auf den zuléassigen Ver-
brauch oder eine Verbrauchsobergrenze, die nicht Uberschritten werden soll, beziehen. Den dort
festgelegten Standards kommt insofern auch fir das Thema Mindeststandards Bedeutung zu, weil
die Diskussion die Fragwirdigkeit aufzeigt, die fir scheinbar wichtiger und damit fast unumstoRlicher
Standardvorgaben gelten kann. In Deutschland, wo Vorgaben fiir die Minderung des Energiever-
brauchs seit Jahren intensiv umgesetzt werden, erachten inzwischen manche Experten diese fir
falsch und kontraproduktiv (Amelung 2016). In unserem Land fallen zeitweilig derart hohe Uber-
schiisse regenerativer Energie an, dass Kraftwerke diese aufwendig abbauen (eliminieren) missen,
um Schaden der Anlagen und Leitungen durch Uberlastungen zu verhindern. Manche Experten se-
hen daher die Zukunft nicht in Energieeinsparungen sondern im innovativen Energiemanagement.
Darauf wird bislang viel zu wenig hingewirkt und die festgelegten Standards gelten ohne Einschrén-
kung. Das mag evtl. auch am Einfluss der Wirtschafts-Lobby flr das riesige Umsatzvolumen von
MaRnahmen zur Energieeinsparungen liegen.

Die Erfahrungen belegen, Standards kénnen sowohl hilfreich als auch kontraproduktiv sein. Das hangt
vom jeweiligen Anwendungsbereich und der Situation ab. Standards sind wichtig und hilfreich fir viele
Bereiche, inshesondere auch zur Versorgungssicherung in peripheren, strukturschwachen Schrump-
fungsregionen. Gleichfalls haben sie wichtige Bedeutung zur Qualitatssicherung, wie die derzeitige EU-
Strafandrohung an die Bundesrepublik wegen der hohen Nitratbelastungen des Grundwassers belegt.
Standards kénnen aber auch fragwirdig sein, wie allein schon die grol3en Unterschiede zwischen den
Bundeslandern zeigen. Sie kdnnen auch wegen ihrer Vergangenheitsorientierung kreative Konzepte und
Innovationen be- oder verhindern.

4, Uberlegungen zur Entwicklung

Ansatze zur Weiterentwicklung kdnnen in einer flexiblen Auslegung und Veranderung geltender Stan-
dards liegen. Als Beispiel sei auf die Schulversorgung im Land Brandenburg verwiesen (Demografie-
Kommission 2013: 37-68). Die Schulen in der Flache weisen haufig eine defizitdre Auslastung auf, was
neben den demografischen bedingten Schilerschwund auch daran liegt, dass Eltern trotz weiter Wege
die Schulen im Berliner Verdichtungsraum bevorzugen. Das Land Brandenburg hat darauf reagiert. Schu-
len in der Flache bleiben erhalten, selbst wenn Klassen nur noch 10 Schiler/innen aufweisen. Dafir wur-
de die zuldssige Schilerzahl in Schulklassen im Verdichtungsraum entsprechend erhéht. Damit kann das
Land Brandenburg ohne Mehrkosten die Schulversorgung in der Flache, insbesondere auch in Schrump-
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fungsregionen sichern und sogar qualitativ verbessern. Zugleich wird dadurch das bislang vorherrschen-
de Attraktivititsgefalle zu den Schulen im Verdichtungsraum ausgeglichen. Die ortsnahen Schulen erfah-
ren nun deutlich mehr Zuspruch, womit die Auslastung verbessert und die Schulstandorte eher erhalten
werden.

Eine wesentliche innovative Weiterentwicklung wird hier darin gesehen, wenn anstelle der vorherrschen-
den Orientierung am Input, bzw. am materiellen Ausstattungsstandard, der Output mehr Beachtung er-
halt. Letztlich geht es bei der Sicherung der Daseinsvorsorge um die Erfullung der daran geknupften je-
weiligen Versorgungsziele, wie z. B. Reduzierung der Schulabbrecherquote. Bislang steht jedoch nicht
das Versorgungsziel sondern die Ausstattung, mit dem es erreicht werden soll, im Blickpunkt. Daftr wer-
den ggf. normative Grof3en vorgegeben. Bei deren Erfullung der Ausstattungsvorgaben wie z. B. Klas-
sengrofle, Verhaltnis Lehrer/Schiler/in, wird das Ziel als erreicht erachtet, unabhangig ob das Ziel einer
Reduzierung der Schulabbrecher tatséachlich erreicht wurde. Bei einer Outputorientierung wiirde stattdes-
sen ohne Ausstattungsvorgaben ein klares Ziel vorgegeben werden, wie z. B. Reduzierung der Schulabb-
recherquote von 3% auf unter 1%. Damit ware die Zielerreichung klar und eindeutig ablesbar bei groem
Freiraum fur Konzepte und MalRBhahmen.

»,Um Innovativen, wie durch Anwendung neuer konzeptioneller Lésungen, z. B. Verknipfung von Kita und
Grundschulen, besser gerecht werden zu kénnen, hat der Beirat fir Raumentwicklung Zielvereinbarun-
gen als neues Instrument der Raumentwicklung vorgeschlagen...“(Beirat fir Raumentwicklung 2010: 10-
11), die zudem auf regionalspezifische Situationen zugeschnitten werden kdnnten (Danielzyk 2014: 18).
Dieser Vorschlag ist begrif3enswert und bestétigt zudem bereits vorangegangenen Empfehlungen. Damit
kommt die Vergangenheitsorientierung normativer Standards nicht zum Tragen und Innovationen sowie
neue konzeptionelle Anséatze werden durch Standardvorgaben nicht be- oder verhindert. Um die nachtei-
ligen Auswirkungen von Richtwerten auf innovative Anséatze zum Umgang mit dem demografischen
Wandel zu vermeiden, hat Winkel bereits 1993 empfohlen, eine stérkere Orientierung am Output anstelle
des Inputs vorzunehmen (Winkel, 1993: 393). Thurn und Winkler-Kuhlken kamen (Thurn, Winkler-
Kihlken 2008: 36-37) in einem Gutachten fiir den Freistaat Sachsen zu vergleichbaren Empfehlungen.
Bei einer Ausrichtung auf den Output, etwa durch Zielvereinbarungen, wird auch spater eindeutig die
Zielerreichung sichtbar und damit Uberprufbar. Ein Nichterreichen kann politisches Konfliktpotenzial bein-
halten. Das konnte aber auch dazu fuhren, dass bei einer Gefahrdung der Zielerreichung Entscheidungs-
trager fur die Beschreitung neuer Wege und Konzepte weitaus offener sind und somit Innovationen eher
zur Anwendung kommen (Winkel 2012: 50-53).

Schlief3lich sollte einer Grundforderung fir die zuklnftige Entwicklung endlich entsprochen werden, nam-
lich die interministerielle Abstimmung von Standards auf der Ebene der einzelnen Bundeslander. Damit
lieRen sich mehr Innovationen und konzeptionelle Weiterentwicklungen eher umsetzen.

5. Resimee

Die Fragestellung, ob Mindeststandards hilfreich oder kontraproduktiv sind, lasst sich nicht eindeutig be-
antworten, denn die Kritik an Standards gilt genauso fir Standards zur Mindestversorgung. Mindeststan-
dards kénnen durchaus hilfreich und wichtig sein, wie besonders die Probleme in strukturschwachen,
peripheren Schrumpfungsrdéumen belegen oder die Kontroverse um die zu hohen Nitratbelastungen in
manchen Grundwasserbezirken in Deutschland. Mindeststandards lassen sich aber kaum einheitlich fur
Deutschland durchsetzen, wie die grof3en Unterschiede zwischen den Bundeslandern zeigen, da sie so-
wohl auch von den jeweiligen landes- und regionsspezifischen Bedingungen als auch von den préferier-
ten Anséatzen und Konzepten abhangen. Bei der Festsetzung normativer Standards sind deren Vergan-
genheitsorientierung und die moglichen Nachteile fir innovative Weiterentwicklungen starker zu beach-
ten. Zudem ist zu prifen, ob durch Veranderungen der Festlegungen wie fur die Schulversorgung in Ban-
denburg ggf. Zielsetzungen eher erreichbar sind. Deshalb sollten Standards stets kritisch hinterfragt wer-
den, tendenziell umso mehr je alter sie sind. AuRerdem brauchen wir mehr Offenheit und Zukunftsorien-
tierung, die eher neue Wege zulassen. Letztlich sollten die Zielsetzungen, also der Output wesentlich
starkere Bedeutung erfahren, da dieser sich nicht einschrankend auf Innovationen und konzeptionelle
Neu- oder Weiterentwicklungen auswirkt.
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Sigrun Kabisch
Umsiedlung - die soziale Dimension von Siedlungsaufldsungen im Fokus

0. Einleitung

Wenn heute Umsiedlungsvorhaben im Zuge der Auflésung von Siedlungen als Tabu-Thema etikettiert
werden, dann deshalb, weil damit tiefe Einschnitte in das Lebensumfeld der betroffenen Menschen ver-
bunden sind und weil deren 6ffentliche Debatte mit zahlreichen Kontroversen verbunden ist. Es fehlen
finanzielle und juristische Instrumente, aber vor allem mangelt es an politischer Uberzeugungskraft, tiber-
zeugenden Handlungsstrategien und guten Beispielen. Dieser bedarf es, um den von einer geplanten
Umsiedlung Betroffenen eine machbare Lebens- und Siedlungsalternative aufzuzeigen.

Der Blick in die jingere Vergangenheit verweist auf eine Reihe von Beispielen fiir Siedlungsauflésungen
und damit verbundener Umsiedlung der Einwohner. Anhand von drei, aus unterschiedlichen Bereichen
stammenden Beispielen sollen Erfahrungen mit diesem Prozess mitgeteilt und auf ihre Aktualitét gepruft
werden. In den Blick genommen werden

1. bergbaubedingte Siedlungsauflésungen,
2. die Umsiedlung bzw. der Umzug aufgrund leerstandsbedingter Abrissvorhaben und
3. die Umsiedlung aufgrund erfahrener oder erwartbarer Hochwasserereignisse.

Die Skizzierung der drei thematischen Beispiele wird auf die jeweiligen sozialen Betroffenheiten und Re-
aktionsmuster fokussiert. Singularitaten und Ubereinstimmungen werden gepriift. Zusammenfassend
werden Herausforderungen und Konsequenzen fir die von Umsiedlung betroffenen Einwohner sowie fir
die damit befassten Entscheidungstréager herausgearbeitet.

1. Bergbaubedingte Siedlungsauflésung

Eine bergbaubedingte Siedlungsauflésung erfolgt nach raumordnungsplanerischer Entscheidung hin-
sichtlich der Inanspruchnahme eines besiedelten Gebietes durch den Braunkohle-Bergbau. Der Tage-
baubetrieb zur Braunkohlegewinnung nimmt riesige Flachen in Anspruch. Trifft er auf besiedeltes Gebiet,
dann mussen die hier lebenden Menschen ihren Wohnort aufgeben (Berkner 2011). In den drei grof3en
deutschen Braunkohle-Bergbaurevieren Rheinland, Mitteldeutschland und Lausitz (vgl. Tab. 1) mussten
bisher insgesamt ca. 120 000 Menschen umsiedeln.

Mitteldeutsches Re-

Rheinisches Revier vier Lausitzer Revier
yv:)“hgneesriede"e Ein- 38.900 52.700 28.800
ol e o
Bergbauliche Landin- 324,9 km? 485,0 km? 874,8 km?

anspruchnahme

Quelle: Berkner 2016
Tabelle 1: Ein Vergleich der Bergbaureviere Rheinland, Mitteldeutschland und Lausitz

Wird der Blick allein auf das Braunkohlerevier Siidraum Leipzig, dem sudlichen Teil des mitteldeutschen
Reviers gerichtet, dann sind hier 250 km2 bergbaulich genutzter Flache auszuweisen. Da dieser Raum
von einer hohen Siedlungsdichte aufgrund des fruchtbaren Bodens und dessen landwirtschaftlicher Nut-
zung gepragt war, kam es hier in den vergangenen 100 Jahren zur Auflésung von ca. 70 Ortschaften
bzw. Ortsteilen. Ca. 23.000 Menschen mussten ihren Wohnort und damit ihre angestammte Heimat ver-
lassen (Berkner 1994). Die danach erfolgte Inanspruchnahme durch den Tagebaubetrieb hatte zur Folge,
dass die ehemaligen Wohnorte verschwanden und nicht wieder aufgesucht werden konnten. Erinnerun-
gen blieben auf Dokumente, Erzahlungen und Erinnerungen beschrankt. Nur wenige Sachzeugen wur-
den erhalten.
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Bergbaubedingte Umsiedlungen werden in hohem Mal3e als zwanghaft und unfreiwillig betrachtet. Die in
der DDR forcierte Braunkohleproduktion aufgrund fehlender alternativer Energietrdger mit ihren umfang-
reichen Auswirkungen hinsichtlich Landschaftszerstérung und Umweltverschmutzung bis hin zu der ho-
hen Zahl von Umsiedlungen sind eine Ursache fiir die heutige generelle Zuriickhaltung beziglich Sied-
lungsauflésungen gerade in Ostdeutschland. Denn die Erfahrungen beziiglich der wenig transparenten
Entscheidungswege, der begrenzten Héhe der Entschadigungen, der neuen Wohnangebote mehrheitlich
in stadtischen Plattenbaugebieten flr ehemalige Dorfbewohner und die Auflésung der dorfgemeinschaft-
lichen Strukturen dominierten die erfahrenen Verlusterfahrungen.

Auch in Westdeutschland gab es bergbaubedingte Siedlungsauflésungen (Dieckmann 1996). Das vor-
rangige Problem des Heimatverlustes war nicht weniger dramatisch. Dennoch ermdglichten die zur Ver-
figung stehenden Finanzmittel eine andere Form der Kompensation betroffener Einwohner, so dass ent-
stehender Protest haufig "abgekauft" werden konnte. Dennoch blieben die sozialen und individuellen
Verlusterfahrungen préagend. Deren Anerkennung und Respektierung ging auf eine wissenschaftliche
Studie von Zlonicki et al. (1990) zurtick, die sich mit der Notwendigkeit der "Sozialvertraglichkeit von Um-
siedlungen" beschéftigte. Sie trug wesentlich dazu bei, dass neben den wirtschaftlichen Faktoren und
dem Eingriff in die Landschaft die soziale Betroffenheit der Menschen im Braunkohlerevier ins Blickfeld
rickte (Wirth 1990).

Im Rahmen der Wendeereignisse in der DDR wurde die ungehemmte Inanspruchnahme von Land fir
Bergbauzwecke und damit eingeschlossen die Auflassung/Devastierung von Siedlungen zu einem zent-
ralen Thema. Ein sofortiger Stopp von Tagebauen einschlie3lich bergbaubedingter Umsiedlungen gehor-
te zu den zentralen Forderungen der Montagsdemonstrationen. Doch diese Forderung konnte aus berg-
bautechnischen und 6konomischen Griinden nicht in Ganze erfillt werden. Somit entstand in der Uber-
gangsphase fir einige Siedlungen, z. B. Breunsdorf im Stidraum Leipzig, die schwierige Situation, mit der
unter DDR-Konditionen begonnenen Umsiedlung fortzufahren. Im gleichen Ort kamen somit DDR-
Konditionen als auch Nachwende-Konditionen zur Anwendung, die fiir die Betroffenen mit einer als grof3e
Ungerechtigkeit empfundenen Situation einher gingen (Kabisch 1997). Auf unterschiedlicher Berech-
nungsbasis erfolgende Entschadigungsleistungen, Verzdgerungen im Auflésungs- und Abrissverlauf,
Rechtsunsicherheit und Diebstahl aufgrund ungeklarter Eigentumsverhéltnisse erfuhren die von bergbau-
bedingter Aufldsung ihres Ortes Betroffenen als Katastrophe. Die Einwohner des benachbarten Dorfes
Heuersdorf beobachteten dieses Vorgehen. Die Negativerfahrungen der Nachbarn fiihrte bei ihnen im
Zuge der bevorstehenden Entscheidung hinsichtlich einer bergbaubedingten Umsiedlung zu einer Total-
verweigerung in der gesamten Dorfgemeinschaft. Nach vielen Verhandlungen, lange hinausgezdgerter
Entscheidungen der Sachsischen Staatsregierung und schlie3lich fir viele Betroffene akzeptable Ver-
tragsangebote brach die Dorfgemeinschaft auseinander. Der Widerstand l6ste sich auf und die Umsied-
lung wurde vollzogen. In der Summe war sie mit vielen Verletzungen und Fehlschlagen, aber auch mit
Lerneffekten verbunden. So wurde der sg. "Heuersdorf-Vertrag" als Grundlage fir Verhandlungen erar-
beitet, in dem erstmals eine Entschadigung der Umsiedlungsbetroffenen festgelegt wurde, die es ihnen
gestattet, an dem neuen Wohnort ohne Verschuldung/Kreditverpflichtungen ihr Leben fortsetzen zu kon-
nen (ARL 2000, S. 149-157). Um einen Erinnerungsort fir die umgesiedelten Einwohner zu schaffen,
wurde 2007 die 750 Jahre alte Emmauskirche aus Heuersdorf in die 12 km entfernte Kleinstadt Borna
verlegt (De Marcus et al. 2007).

Neben diesem Negativbeispiel konnten nach der Wende in Ostdeutschland auch beispielgebende Orts-
umsiedlungen vollzogen werden, in deren Mittelpunkt die Sozialvertraglichkeit stand (Kabisch, Berkner
1995). Der Birgerwille wurde von einer demokratisch legitimierten Schltisselperson artikuliert und in Ver-
handlungen vertreten. Es konnte sogar die Variante einer vorzeitigen Umsiedlung geprift, beschlossen
und umgesetzt werden. Dadurch war eine transparente und unter Abwagung verschiedener Zukunftssze-
narien getroffene Entscheidung tber eine Umsiedlung maoglich. Auch dieser Prozess lief nicht problemlos
ab, der Heimatverlust wurde insbesondere von den alteren Menschen beklagt. Dennoch waren die ge-
meinsam verabredete und akzeptierte Alternative fir einen neuen Wohnort und die aufgezeigte Gewinn-
situation zentral. Die Dorfgemeinschaft konnte weitgehend erhalten werden und die Verlusterfahrungen
wurden minimiert. Die ausgehandelten finanziellen Entschadigungsleistungen ermdglichten eine akzep-
table Wohnalternative, und der durchdachte und gut organisierten Prozess der Umsiedlung lieBen das
gesamte Vorhaben zu einem verkraftbaren Unternehmen aller Beteiligten werden (ARL 2000, S. 96-101).
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Ruckblickend auf die skizzierten bergbaubedingten Umsiedlungsvorhaben ist festzuhalten, dass fur die
Umzusiedelnden umfangreiche Zumutungen und Verédnderungen in ihrem Leben damit verbunden sind.
Zugleich stehen die Verantwortungstrager vor schwierigen Herausforderungen hinsichtlich der Umset-
zung des Vorhabens, das nur mit hohem Respekt gegeniiber den Umzusiedelnden zu bewaltigen ist. Des
Weiteren ist zu betonen, dass jedes Umsiedlungsvorhaben ein Unikat ist, so dass dessen lokal spezifi-
sche Merkmale genau zu beachten sind.

Aus den Erfahrungen lasst sich ableiten, dass hinsichtlich geplanter Umsiedlungen ein Dialog auf Augen-
héhe angestoRen und beibehalten werden muss, der nachvollziehbare und wiederholte Erklarungen fir
die Umsiedlung bietet. Dies schlieRt auch die ehrliche Benennung von Anderungen der Faktenlage ein.
Nur dadurch sind ein Vertrauensaufbau und -erhalt unter allen Beteiligten mdoglich. Seitens der Verant-
wortungstrager muss eine umfassende, klare und nachvollziehbare Gewinn- und Verlustbilanz aufgezeigt
werden, die die Belange der Umzusiedelnden an vorderer Stelle einordnet. Dazu gehtren neben Angebo-
ten fir Umsiedlungsstandorte eine angemessene Zeitschiene, Transparenz hinsichtlich finanzieller Anrei-
ze sowie konkrete Unterstiitzungsangebote im Falle eines Umzugs.

2. Umsiedlung aufgrund leerstandsbedingter Abrissvorhaben

Im Rahmen des Programms "Stadtumbau Ost" wurden laut Angabe der beobachtenden Bundestransfer-
stelle von 2002 bis 2014 ca. 312.000 Wohnungen abgerissen. Ein in seiner Gréf3enordnung bislang un-
bekannter Wohnungsleerstand hatte sich in der Folge des massiven Bevolkerungsverlustes in vielen
Stadten und Gemeinden in Ostdeutschland seit dem Ende der 1990er Jahre ausgebreitet. Zahlreiche
Wohnungsunternehmen sahen sich mit der Gefahr der Insolvenz konfrontiert. Das Programm sollte dazu
dienen, die entstandene Schieflage zu beheben, um die Existenz der Wohnungsunternehmen zu sichern,
so dass die Mieterinnen und Mieter ihre Wohnungen weiter wie gewohnt nutzen konnten. Das Programm
"Stadtumbau Ost" bestand aus den Teilen Abriss und Aufwertung. Zunachst als gleichberechtigte Pro-
grammbestandteile angekundigt, erwies sich in der Programmlaufzeit der Abriss als dominierende Hand-
lungsstrategie, da der Leerstand weiter anwuchs (u.a. BMVBS und BBR 2007).

Die Abrissvorhaben richteten sich mehrheitlich auf den Plattenbaubestand, da sich hier die groRen Leer-
stande konzentrierten (BMVBW 2001). Zugleich waren in diesem Wohnungsmarktsegment grof3e kom-
munale und genossenschaftliche Unternehmen ansassig. Die Eigentumsverhdltnisse waren viel Uber-
sichtlicher als im Altbaubestand somit waren Abrissvorhaben relativ grolRmafRstablich umzusetzen. Im
Falle des Abrisses von einzelnen Teilbestanden konnten anderen rdumlich nahe Wohnalternativen zur
Verfugung gestellt werden. Diesen technischen Vorteilen standen reale Tatsachen hinsichtlich der Woh-
nungsvermietung in den Wohnblécken entgegen. Denn trotz erheblichen Leerstandes im Wohngebiet
waren kaum einzelne Blécke vollstandig leer.

Blocke mit einem Leerstand von 30% und mehr wurden fur den Abriss vorgesehen. Seitens der Woh-
nungsunternehmen mussten nunmehr Strategien entwickelt werden, um die verbliebenen Mieter zu ei-
nem Auszug zu bewegen. Die Betroffenen sahen sich mit der Tatsache konfrontiert, dass sie trotz gulti-
gem Mietvertrag ihre bisherige Wohnung aufgeben und umziehen sollten. Hinzu kamen stédtebauliche
Uberlegungen, die einen Abriss vom Wohngebietsrand zum Zentrum préferierten, da sich hier die Ver-
sorgungseinrichtungen konzentrierten. Dies traf aber durchaus nicht immer mit den Intentionen der Be-
wohner Uberein. Denn eine Reihe von Wohnblécken, die am Wohngebietsrand lagen, wiesen besonders
gute Wohnqualitdten aus und waren demzufolge auch gut ausgelastet. Sowohl beliebte Wohnungstypen,
die z.B. Kichen mit Fenster anboten, oder Lagefaktoren in der Néahe zu Griin- und Erholungsraumen
waren einige zentrale Kriterien, die einem freiwilligen Umzug entgegenstanden. Die Problemlage ver-
scharfte sich dadurch, dass nicht immer adéaquate Alternativangebote angeboten werden konnten. Wohn-
raum war zwar umfangreich vorhanden, aber nicht entsprechend der Erwartungen der Bewohner. Er
herrschte Mangel im Uberfluss. Hinzu kam in manchen Fallen sogar noch der Sachverhalt, dass nach
einem erfolgten Umzug der dauerhafte Erhalt der neuen Wohnung aufgrund weiter anwachsenden Leer-
standes nicht garantiert werden konnte. Demnach war ein wiederholter unfreiwilliger Umzug nicht véllig
auszuschlieRen (Kabisch et al. 2004).

Diese Grunde erklaren die Schwierigkeiten und Widerstédnde im Zusammenhang mit notwendigen Umzu-
gen im Falle geplanter Abrissmafinahmen. Es sind sogar Falle bekannt wie am Beispiel von Wei3wasser
gezeigt werden konnte, in denen der alte Hausgemeinschaftsgeist wieder erwachte, um sich gegen die
angekindigte Umsiedlung und den Abriss der Wohnblécke zu wehren. Hier mangelte es anfangs deutlich
an einer angemessenen Kommunikationsstrategie seitens der Wohnungsunternehmen, um die Mieter in
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den Stadtumbauprozess einzubeziehen. Denn nur dadurch waren Verstandnis und Unterstitzung fur die
getroffenen Entscheidungen zum Wohnungsabriss zu erwarten. So wurden in dem untersuchten Fallbei-
spiel die Mieter anfangs per Brief informiert, dass sie umziehen sollten weil ihr Block fiir den Abriss vor-
gesehen sei. Diese Handlungsweise stiel3 auf volliges Unverstandnis und auf Widerstand, ebenso wurde
Vertrauen zwischen Mieter und Vermieter verspielt. Die Wohnungsunternehmen hatten schnell gelernt,
das eine transparente Kommunikation mit ihren Mietern, eine Ansprache, die (iberzeugende Alternativen
aufzeigt, einschlieB3lich rechtlicher und finanzieller Aspekte, und umfangreiche Hilfeangebote zentral wa-
ren (Kabisch et al. 2004).

In anderen Fallen Ioste der wachsende Leerstand aufgrund des anhaltenden Bevilkerungsverlustes ei-
nen Verlust der Wohn- und Lebensqualitat der verbliebenen Bewohner aus. Altere, weniger mobile Men-
schen und jene mit geringen Chancen auf dem Arbeitsmarkt blieben zuriick und erlebten mit Sorge den
schleichenden Niedergang ihres Uber Jahre bis Jahrzehnte stabilen Wohnumfeldes. Denn die Einwohn-
verluste wurden durch die SchlieBung von Versorgungseinrichtungen und die Vernachléssigung von
Pflege- und ErhaltungsmalRnahmen begleitet. Es entstanden "Quartiere auf Zeit" (Peter 2009). Der ak-
zeptierte Umzug aus den fir den Abriss vorgesehenen Blécken scheiterte haufig, da keine passfahigen
Wohnungen hinsichtlich altengerechter Ausstattung und Bezahlbarkeit vorhanden waren. Verzdégerungen
und das Erleben der zunehmend starker empfundenen Verschlechterung der Wohnbedingungen waren
die Folge (Bernt et al. 2005).

Hier zeigte sich, dass Konzepte, die sozialvertraglichen Projekten entsprechen und damit umfassend eine
Aufldsung einer Siedlung oder eines Quartiers betrachten, Mangelware waren. In der Folge entstanden
Unzufriedenheit unter den Bewohnern und Verweigerung einer Zusammenarbeit. In vielen Féallen wand-
ten sich die Betroffen schlief3lich vollig von ihnrem Vermieter und ihrem Wohnort ab.

Diese Beobachtungen aus dem stadtischen Umfeld und auf Mieter bezogen erinnern an die o.g. Erfah-
rungen im Zusammenhang mit der bergbaubedingten Auflésung von Siedlungen. Auch hier sind die ge-
nannten Merkmale zentral, um bei forciertem Umzug, Abriss und Auflésungen stadtischer Quartiere sozi-
alvertraglich zu handeln. Nur mit den Betroffenen gemeinsam sind akzeptable und umsetzbare Losungen
zu finden. Dabei ist die Transparenz bei der Vermittlung von Entscheidungen zentral. Dies schlief3t den
respektvollen Umgang mit den Betroffenen seitens der Entscheidungstrager ein. Nur wenn akzeptable
Wohnalternativen, die den sozialen und demografischen Merkmalen der Mieter entsprechen, angeboten
werden, sind entsprechende Mitwirkungen zu erwarten.

3. Umsiedlung aufgrund erfahrener oder erwartbarer Hochwasserextremereignisse

Im Sinne des eigenverantwortlichen Umgangs mit zunehmenden Extremereignissen wie Hochwasser
wird auch das Thema der Auflésung von Siedlungen und die Umsiedlung der Einwohner, die in hochwas-
sergefahrdeten Gebieten leben, diskutiert. Dies betrifft Iandliche Siedlungen und stadtische Teilrdume in
hochwassergefahrdeten Lagen.

Das Wohnen am Wasser hat zweifelsfrei eine hohe Attraktivitat. Die Lagequalitaten dominieren und las-
sen die Gefahren eines mdglichen Hochwassers in den Hintergrund treten. Zudem ereignet sich ein sog.
Jahrhundert-Hochwasser auch nur einmal in 100 Jahren - wenn uberhaupt - so die allgemeine Wahr-
nehmung einer statistischen GréRe. Das Gegenteil erlebten die Menschen in Deutschland 2002 und 2013
als innerhalb kirzester Zeit wiederholt Hochwasserextremereignisse am gleichen Ort eintraten.

Durch bauliche Malinahmen wird eine Sicherheit vorgegaukelt, die niemals zu 100% garantiert werden
kann. Extremereignisse sind nicht planbar, sie ereignen sich Gberraschend und stellen somit eine gro3e
Unsicherheit dar (Kabisch et al. 2015).

Das Beispiel Réderau, nahe Riesa an der Elbe, zeigt die Problematik: eine, nach der Wende neu gebaute
Siedlung in der Elbaue (fur die aufgrund fehlerhafter Entscheidungen die Baugenehmigung erteilt wurde)
ist 2002 und 2013 zweimal abgesoffen. Nach dem ersten Hochwasser wurde sie wieder aufgebaut, nach
dem 2. Hochwasser wurde sie aufgegeben. Die Menschen siedelten an einen anderen Ort um (Kox
2016). Damit verbindet sich das Thema der wiederholten Betroffenheit von Hochwasser und Umsiedlung.

Hinsichtlich des Umgangs mit Siedlungen, die sich diesen Extremereignissen ausgesetzt sehen, ist die
Politik nicht bzw. kaum vorbereitet. Doch es bedarf Strategien und Szenarien flr verantwortungsbewuss-
tes Handeln bei derartigen Ereignissen. Die Frage des Wiederaufbaus ist zunéchst offen. Die vollige Auf-
gabe einer betroffenen Siedlung ist eine schwierige Entscheidung. Das Entscheidungsfenster mit einer
Einsicht und Unterstiitzung durch die Betroffenen hinsichtlich einer mdglichen Umsiedlung steht nach
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einem Ereignis nur fir wenige Wochen offen (Kuhlicke, Driinkler 2005, Kox 2016). Entsprechende Ange-
bote im Sinne eines Uberzeugenden Aktionsplans mussen sofort vorgelegt werden. Dann ist eine mehr-
heitlich akzeptierte Auflésung einer Siedlung zu erwarten. Jene Blrger, die bereits mehrfach betroffen
waren, weisen dabei eine gréRere Umzugsbereitschaft auf. Wird allerdings lange diskutiert und bis zum
nachsten Hochwasser gewartet, dann schwindet die Bereitschaft zur Siedlungsaufgabe und Umsiedlung.

Die Umsiedlung aufgrund von Hochwasserextremereignissen ist in der Kette der MaBnahmen zum Um-
gang mit diesem Phanomen die letzte und nicht mehr rickgangig zu machende Entscheidung. In Anbe-
tracht der damit verbundenen tiefgreifenden Konsequenzen fiir die Betroffenen muss im Vorfeld Sorge flr
eine gute Vorbereitung und Anpassung an auftretende Extreme getroffen werden. Dies ist nicht allein die
Aufgabe des Staates. Vielmehr sind auch die Menschen selbst fur ihre Entscheidung, an einem bestimm-
ten Ort zu siedeln und sich dann auch entsprechend zu verhalten, verantwortlich (Begg et al. 2016). Hier
gilt es, Bewusstsein zu scharfen und Wissen zu vermitteln und aufzunehmen. Daruber hinaus wéchst
sowohl im nationalen als auch im internationalen Kontext die Uberzeugung, dass fiir den Umgang mit
Hochwasser eine enge Zusammenarbeit aller Beteiligten auf einer vertrauensvollen Basis unerlasslich ist
(Begg et al. 2017, Kuhlicke 2016).

4. Weitere Beispiele fur Siedlungsaufldsungen

Weitere Beispiele fir Siedlungsauflésungen und damit verbundene Umsiedlung von Menschen sollen kurz
benannt werden.

Ein tragisches Beispiel flr eine Uberraschende Siedlungsaufgabe ist mit dem Rutschungsereignis in
Nachterstedt am Concordia-See (Sachsen-Anhalt) am 14.7.2009 verbunden. 4,5 Mio. m3® Massenbewegung
fuhrten zur Zerstérung von Wohnhéusern und den Tod von drei Menschen. Die Hauser waren in den 1930er
Jahren auf einem Uber 100Jahre alten Kippengelande errichtet worden. Eine durch die Rutschung ausgelds-
te Schwallwelle fihrte zur Zerstérung von Infrastruktur am gegeniberliegenden Ufer. Im Zuge der Sanie-
rungsarbeiten kam es am 28.6.2016 zu einer neuerlichen Rutschung. Die Nutzungsperspektiven fir See und
Randgebiete sind vollig offen.

Neben durch 6ékonomische Entscheidungen und durch Extremereignisse bedingten Siedlungsauflésungen
wirken auch demographische Entwicklungen auf die weitere Existenz in peripherer Lage befindlicher Kleinst-
siedlungen ein. Von regionalplanerischer Seite wird eingeschatzt, dass Kleinstsiedlungen mit weniger als 50
Einwohnern latent und mit weniger als 20 Einwohnern akut hinsichtlich ihres langfristigen Bestandes gefahr-
det sind. Die schleichende Abnahme der Einwohnerzahl gekoppelt an eine Zunahme des Durchschnittsalters
stellt die Tragféhigkeit von technischen und sozialen Infrastrukturen hinsichtlich Angemessenheit, Funktions-
fahigkeit und Fixkosten infrage. Fur jene Bewohnerinnen und Bewohner, die auf Unterstiitzung angewiesen
sind, ist eine Umsiedlung nicht auszuschlieBen. Dieser Verweis auf Kleinstsiedlungen soll nicht den wider-
spruchlichen Diskurs um "sterbende Dorfer" (Steinfuhrer 2015) und regionale Konzentrationen beférdern,
sondern auf diese besondere Siedlungsform und ihre spezifischen Fragestellungen verweisen.

Als weitere Beispiele sind Umsiedlungen im Zuge des Baus von Talsperren, Flughafen, Grenzsiche-
rungsanlagen und Truppenibungsplatzen zu nennen.

Im européischen Ausland steht das Thema auch auf der Tagesordnung. Es existieren Planungen, im
Zuge der Hafenerweiterung der belgischen Stadt Antwerpen 4.000 Menschen umzusiedeln. Die gesamte
schwedische Stadt Kiruna im Norden des Landes befindet sich bereits im Prozess der Umsiedlung, um
damit Raum fur den Abbau von Eisenerzvorkommen zu schaffen. 20.000 Einwohner sind betroffen. Wei-
tere Beispiele im internationalen Rahmen lie3en sich aufzahlen und vertiefen.
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5. Fazit

Die genannten Beispiele belegen, dass die Auflésung von Orten oder von Teilen davon sowohl landliche
als auch stadtische Raume betreffen kann.

Umsiedlungen sind im Zusammenhang mit Infrastrukturprojekten langfristig planbar, sie kénnen aber
auch durch Gberraschende und unvorhergesehene Ereignisse kurzfristig erforderlich werden.

Es sind Eigentimer und Mieter betroffen. Eigentimer verfigen Uber Haus und Grundstiick - haufig tber
Generationen vererbt. Es besteht eine enge emotionale Bindung, Heimatverlust und Entwurzelung wer-
den spirbar. Mieter erfahren ebenso den Verlust ihres Quasi-Eigentums und ihrer Heimat.

Die Erfahrungen von Umsiedlungen aus der jingeren Vergangenheit kénnen genutzt werden, um aktuell
Uber dieses Thema im Zuge der Gestaltung regionaler Schrumpfungsprozesse oder der Vorsorge im
Hinblick auf Hochwasserextremereignisse offen und vorurteilsfrei zu diskutieren.

Resimierend ist festzuhalten, dass es keine einfachen L6sungen im Umgang mit Umsiedlungen gibt.
Sobald zwanghaftes Fremdeinwirken verspirt wird, setzt Gegendruck ein. Deshalb kann nur ein Bindel
von Handlungsempfehlungen und MaBRnahmen sowie Instrumenten, in dem die Sozialvertraglichkeit an
vorderer Stelle steht, fur ein derartig komplexes Thema angemessen sein. Denn Umsiedlungen sind als
hartester Eingriff in den Lebensalltag von Menschen zu Friedenszeiten zu betrachten. Deshalb bleiben
derartige Entscheidungen stets ambivalent.

Es gibt keine allgemeingultigen Rezepte und Losungen. Fir jede Siedlung ist die jeweilige lokale Spezifik
ausschlaggebend. Respektvoller Umgang zwischen den Umzusiedelnden und den Entscheidungstragern
ist die zentrale Pramisse, um Verlusterfahrungen so gering wie méglich zu halten. Da Umsiedlungen
auch weiterhin nicht auszuschlieBen sind, ist es erforderlich, entsprechende Beispiele und Modelle zu
dokumentieren und zu kommunizieren.
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Klaus J. Beckmann
Uber die Entleerung von Raumen — Tabu oder vernachlassigter,
aber notwendiger Diskurs??

Ein Tabu liegt vor, wenn Themen, Gegenstande oder Verhaltensweisen nicht angesprochen oder nicht
ausgelibt werden (durfen), ohne dass die inharenten Verbote offen reflektiert oder auch in Frage gestellt
werden. Haufig handelt es sich um sektorale Themen oder Verhaltensweisen mit Problemgehalt und da-
her mit Handlungserfordernissen. Diese werden aber oft nicht erkannt, weder beschrieben noch diskutiert
und 16sen damit auch keine Handlungen aus in Richtung auf eine Losung der zugrundeliegenden Prob-
leme. Tabus zeigen nicht selten ungleiche Wirkungsbetroffenheiten. Die unterschiedliche sowie sektorale
Wahrnehmung der Wirkungen hat zur Folge, dass die Probleme und Handlungserfordernisse in diesem
Zusammenhang nicht oder nur sektoral wahrgenommen und eher verneint werden. Tabuisierung bedeu-
tet zumeist, dass Bewertungen pauschalisiert und ohne Sachverhaltsklarung und —analyse erfolgen. Ta-
bus werden zur Vermeidung sachlicher, politischer oder auch individueller Auseinandersetzungen poli-
tisch, gesellschaftlich, gruppen- oder individualpsychologisch ,eingesetzt®, da meist nicht rational im Sin-
ne einer abwéagenden Lésung von Aufgaben und Problemen. Sie sind damit entwicklungshemmend.

1. Ausgangslage ,Entleerung’

Demographische Verénderungen durch Abnahme der Bevolkerung infolge Sterbeiliberschuss und Ab-
wanderung bedeuten an vielen Standtorten gleichzeitig altersstrukturelle Veranderungen, da die
(Ab-)Wanderungsintensitat junger Bewohner von TeilrAumen zumeist deutlich héher ist als die &lterer
Bevolkerungsgruppen. Die Folgen einer Bevdlkerungsabnahme zeigen sich in reduzierten Nachfrageum-
fangen nach Wohnungen, Infrastrukturleistungen der sozialen Infrastrukturen sowie der Ver- und Entsor-
gung. Altersstrukturelle Verschiebungen bedeuten Veranderungen von Nachfragestrukturen — beispiels-
weise Abnahme der Nachfrage nach Infrastrukturen fir Kinder, Jugendliche wie auch Erwerbstatige mit
paralleler Zunahme der Nachfrage nach Infrastrukturleistungen fir alte bzw. altere Menschen.

Anpassungen von Arten und Intensitaten der Nutzungen von Flachen oder Gebauden sowie der GroRRen
und Betriebsformen sozialer und technischer Infrastrukturen sind bei Bevolkerungsabnahmen (,Schrump-
fung“) zum einen eher ,ungewohnte” Handlungsweisen — vor allem nicht ,routiniert —, zum anderen we-
gen der haufig flichenhaften Abnahmen der Bevélkerung und/oder Arbeitsplatze gar nicht kontinuierlich
maoglich. Wegen der ,.Sprunggroéf3e” von baulichen Kapazitatsanpassungen werden insbesondere techni-
sche Infrastrukturen wenig effizient betrieben, ehe ein Ruckbau méglich und investitionsseitig vorteilhaft
ist.

Der Betrieb insbesondere von technischen Infrastrukturen, aber auch von sozialen Infrastruktureinrich-
tungen (Schule, Kindergéarten etc.) weit unter den dem Ausbau zugrundeliegenden Kapazitdten haben
zum Teil betrieblich gro3e Nachteile. Diese kénnen z.B. sein: Verkeimung von Wasserversorgungsleitun-
gen wegen stehenden Wassers in Endasten, zu geringer Schleppspannungen in Schmutzwasserkanélen
mit Geruchsentwicklung und/oder Zerstérung von Materialien oder ineffizienten Vor- und Rucklaufen in
Warmeversorgungsnetzen, aufwandiger Gebaudebetrieb (Erhaltung, Erneuerung, Heizung etc.) bei Teil-
leerstand von sozialen Infrastruktureinrichtungen.

In Deutschland sind diese Effekte in ,strukturbruchhafter® Form in gro3erer Breite erst mit der Schrump-
fung in Teilrdumen, Regionen, Stadten oder Quartieren der neuen Bundeslander nach der Wiedervereini-
gung aufgetreten. In anderen — vor allem peripheren und zumeist strukturschwachen — landlichen R&u-
men sind diese Effekte aber auch als schleichende und zum Teil kaum merkbare Prozesse zu beobach-
ten. Sie waren auch vor der Wiedervereinigung Merkmale der ,Zonenrandgebiete, — gemildert durch ent-
sprechende Forderprogramme und deren Ausstattung (z. B. Gemeinschaftsaufgaben (GA)). Ahnliche

b Der Beitrag beruht auf Zuarbeiten des Autors und von Frau Dr. Elke Bojarra-Becker zum Positionspapier 68 der

Akademie fir Raumforschung und Landesplanung ARL ,Daseinsvorsorge und gleichwertige Lebensverhaltnisse
neu denken. Perspektiven und Handlungsfelder“ und wurde in einer Basisversion verdffentlicht (Beckmann, K.J.
und Elke Becker: ,Uber die Entleerung von Raumen — Tabu oder vernachlassigter, aber notwendiger Diskurs®. In:
Schmitt u.a. Hg. ,Raummuster — Struktur — Dynamik — Planung®, Dortmunder Beitrdge zur Raumplanung, Band
147, 2016, S.37-52, Dortmund).
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Prozesse sind auch in anderen Teilrdumen Europas festzustellen (s. hierzu z.B. Syssner & Hospers
2016; Leetmaa et al. 2015; Martinez-Fernandez et al. 2012).

Die Wirkungen sind vielfaltig:

e Leerstand von Wohnungen trotz steigender spezifischer Wohnflachen, aber mit steigendem spe-
zifischen Energie- und Warmebedarf (pro Einwohner), zum Teil auch Wasserbedarf, also mit ge-
ringer Flachen- und Ressourceneffizienz,

e (Teil-)Leerstand von Gebauden ohne Inanspruchnahme der Versorgungsinfrastrukturen (Grund-
leitungen, Grundstiicksleitungen, Anschliisse an 6ffentliche Netze etc.),

e Nichtnutzung und ,Verwilderung“ von Grundstiicken,
o Perforierung” der Bebauung von Quartieren, Dorfern, Stadtteilen oder Stadten,

o Entfall der ,engen Nachbarschaft* mit nachbarschaftlichen bzw. sozialen Transferleistungen und
sozialen Kontakten,

Unwirtschaftlichkeit des Betriebs.

2. Betrachtungsobjekte

Unter den Zielen einer Sicherung gleichwertiger Lebensbedingungen in Regionen sowie einer Erhaltung
der baukulturellen Leistungen und Qualitdten von Stadten und Dérfern sollen die nachfolgenden Uberle-
gungen sich ausschlie3lich auf Einzelgrundstiicke, Grundstiicksgruppen, Einzelgehofte, kleinere Orts-
/Dorfteile und — nur in besonderen Fallen — auf Dorfer insgesamt beziehen. Es handelt sich also letztlich
um kommunale Entscheidungen und Handlungsmdoglichkeiten — allerdings in einem staatlich beeinfluss-
ten und gesicherten Rahmen.

Die teil- oder gesamtraumliche Abnahme der Bevélkerung ist im Regelfall oder zumindest haufig verbun-
den mit

e steigenden spezifischen Flachenbeanspruchungen (pro EW, pro Arbeitsplatz) fir Gebaude und
Grundflachen,

e sinkenden Leistungsabnahmen pro Flacheneinheit (pro gm Grundstick, pro gm Gebaudeflache)
und pro Langeneinheit (pro laufenden Meter Kanal, Stral3e etc.),

e steigenden spezifischen Betriebskosten pro Leistungseinheit infolge steigender Unterhaltungs-,
Betriebs- und Erneuerungskosten bei sinkender Nachfrage (,Kostenremanenz®),

e Ausdinnung bzw. sogar ,Uberforderung” der Leistungspotenziale der sozialen Nachbarschaften
und damit der Leistungen nach dem Prinzip ,Gegenseitigkeit",

e einer nicht aufrecht zu erhaltenden Nahversorgung durch zu geringe Nachfrage,
sowie in der Folge mit

e steigenden spezifischen Entgelten, Gebihren und Beitragen,
e Beeintrachtigungen der Lebensqualitat fir Menschen ,vor Ort".

Eine Tabuisierung besteht nicht selten darin, dass die quantitativ (statistisch) nachweisbaren und auch
qualitativ beschreibbaren Befunde und Entwicklungen nicht umfassend und mit Klarung der Handlungs-
bedarfe thematisiert werden. Vor allem werden Ursachen nicht vorurteilsfrei geklart und Handlungsmég-
lichkeiten gepruft.
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Kumulieren diese Effekte teilrAumlich, so ergeben sich verschiedene Mdglichkeiten fir strategische An-
sétze wie

e Garantiezonen, in denen die geforderten Leistungen durch externe finanzielle Transfers gesichert
werden und die Anker fir raumlich stabilisierende Wirkungen darstellen (vgl. Aring 2010),

e Selbstverantwortungsraume, in denen die rdumlichen Entwicklungen nicht durch externe Trans-
fers gesichert werden, sondern interne ,Standardreduktionen” oder Transfers innerhalb des Teil-
raums akzeptiert werden (vgl. ebd.),

e ungeordnete oder geordnete Entleerungsraume, Letztere vor allem mit Konzentration von Sied-
lungen, Gebauden und Leistungen auf Zentrale Orte sowie auf Kernorte (,strategischer Riickzug’)
(vgl. Kréhnert 2011; Krohnert et al. 2011).

Uberlegungen zum ,aktivierenden Umbau“ durch Starkung von Ferien- und Erholungsfunktionen, durch
Unterstiitzung von ,Raumpionieren”, durch Ausbau als Zweitwohnungsstandorte oder als Regionen der
regenerativen Energieerzeugung (Windkraft, Solarzellen) sind eher selten, zudem mit Stigmata belegt
und nur in R&umen mit geeigneten Standortfaktoren (,landschaftliche Attraktivitéat”, ,Qualitat der Kultur-
landschaft, ,Wasserlage" etc.) geeignet (vgl. Gutsche et al. 2015: 11; Steinfihrer 2014; Kréhnert 2011;
Weber 2011).

Der Grad ,emotionaler Auseinandersetzungen® Glber den Umgang mit Entleerungserscheinungen steigt
mit der Grol3e von Betrachtungseinheiten, ist also flr Einzelgebaude, Einzelgrundstiicke und Einzelge-
hofte noch relativ begrenzt, aber haufig fur kleine Ortsteile emotionslos nicht mehr diskutierbar. Bei klei-
neren Ortslagen gibt es im Gegensatz zu Einzelgrundstiicken noch verbliebene Restnutzungen und Be-
wohner, sodass eine Aufgabe der Nutzungen und ein Abriss von Gebauden sowie ein Rickbau von An-
lagen der (sozialen und technischen) Infrastrukturen erhebliche flankierende Maflinahmen (Verkaufsan-
reize, Umzugsmanagement etc.) voraussetzen.

3. Wirkungen der Entleerung: Anpassungsprobleme,
Abwéagungs- und Handlungserfordernisse

Eine strukturelle Entleerung ist zumeist durch fehlende regionale Arbeitsmdoglichkeiten und damit fehlen-
de Verdienstmdglichkeiten sowie durch funktionsrelevante Infrastrukturdefizite — vor allem in den Berei-
chen Mobilitdt und Erreichbarkeit, Kinderbetreuung bzw. Kindergéarten, Ausbildung und Schule, Notfall-
dienste (Feuerwehr, Krankentransporte, Arzte, Apotheken etc.) sowie (Lebensmittel-)Versorgung — veran-
lasst. Mit der Abwanderung sinkt die Nachfrage insgesamt und insbesondere strukturell — mit der Folge
weiter sinkender Wirtschaftlichkeit der Leistungserstellung und damit sinkender Tragféhigkeit der Einrich-
tungen, Anlagen und Leistungen.

Insbesondere bauliche Infrastrukturen und Betriebsanlagen sind ohne Umbau, Riickbau oder Funktions-
umstellung kaum anpassungsfahig. Dies gilt vor allem fur

o die Lange der Netze bzw. Netzelemente,
e Querschnitte und Kapazitaten der Netze sowie der Maschinen in Netzen,
e GebaudegroRen und Gebaudebetrieb.

Grundsatzlich bleiben die Verkehrssicherungspflicht von 6ffentlich zugénglichen Anlagen (Gebaude,
Straf3en) und damit notwendige Unterhaltungs- und Erneuerungsmaf3nahmen bestehen. Auch sind akute
Handlungsbedarfe (Reparaturen) zur Sicherung der Leistungserbringung finanziell abzudecken.

Auch fir die Sicherung der Erreichbarkeit fir Nicht-Motorisierte gibt es derzeit Grenzen der Anpassbar-
keit der Leistungsgrof3en (z.B. Standard-Linienbusse, Rufbusse, Sammel-Taxis). Gerade der Bereich des
offentlichen Personennahverkehrs (OPNV) zeigt aber beispielhaft, dass es Ausdifferenzierungen der
Leistungsangebote (z.B. Birgerbusse, Nachbarschafts-Pkw-Mithahme) wie auch mdéglicherweise langfris-
tig Optionen automatischer und fahrerloser Kleinbusse und damit Verschrankungen von 6ffentlichen und
privaten Leistungsangeboten geben kann.

Die Verantwortung der Gemeinden (bzw. Dorfer) und/oder der Landkreise fir die Sicherung der 6rtlichen
Daseinsvorsorge im Rahmen der drtlichen Entwicklung (Ausbau, Neubau, Umbau, aber auch Erhaltung)
von Bebauung, sozialen und technischen Infrastrukturen sowie 6ffentlichen Leistungen erfordert eine
Abwagung der Wirkungen verschiedener Handlungsstrategien — vor allem auch unter den Bedingungen
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kommunaler Finanzausstattungen (Steuern, Gebuhren, Beitrage, Entgelte; Transferleistungen bzw. Fi-
nanzausgleiche zweckgebunden wie auch zweckungebunden), Verschuldungssituationen (Schulden,
Kassenkredite) und der offentlicher Schuldenbremse sowie der positiveren privaten Finanzsituation und
beispielsweise deren Ausstattungen mit Personenkraftwagen, leistungsfahigen Internet-Anschliissen und
Geraten. In die Abwagung missen aber auch qualitative Kriterien eingehen wie

e Baukultur, Stadtbaukultur, Denkmalschutz,

e Qualitaten der Kulturlandschatft,

¢ Identifikation mit Ortslagen (,Heimat®),

¢ die Rolle und gegebenenfalls Entwertung von privatem Eigentum,
e Kosten der Erhaltung baulicher Anlagen,

e Kosten des Betriebs der Leistungserbringung (Personal, Energie, Unterhaltung, Betriebs- und
Sachmittel).

Diese Wirkungsbeschreibungen und -bewertungen mussen in qualitativen Ertrags-Aufwands-
Abwé&gungen oder mit Nutzen-Kosten-Analysen zusammengefuhrt werden, sollen Tabus erkennbar und
zum Teil ,auflésbar® werden.

4, Handlungsansatze zur Konsolidierung von , Entleerungsraumen*

In ,geordneten Entleerungsraumen” werden Gebaude, Grundstiicksnutzungen, Einzelgehdfte oder Teilor-
te vollig aufgegeben, um Kosten der Verkehrssicherung, der Unterhaltung bzw. Erneuerung und einer
ineffizienten Leistungserbringung durch Umsiedlung abzubauen, gleichzeitig Zentrale Orte (Kleinzentren,
Grundzentren, Mittelzentren) durch Konzentration der Umsiedler zu starken. Dies kann im Einzelfall ver-
besserte Ausstattungen mit und verbesserte Erreichbarkeiten von Infrastrukturangeboten bedeuten. So
kdnnte eine ,Negativ-Spirale” einer ungeordneten Schrumpfung mit einer Explosion der Héhe absoluter
und vor allem spezifischer Kosten sowie mit Entstehung von Leerstanden und nicht verwertbaren ,,Schrot-
timmobilien* gedampft werden.

Eine ,geordnete Entleerung” bedeutet, dass
e noch von den Eigentiimern genutzte oder vermietete Immobilien zu ,Fiktiv-Preisen* erworben und
dann vollstandig abgerissen werden,

e Gebaude der sozialen Infrastrukturen nach Auszug und Umzug der letzten Nutzer abgerissen
werden,

e Anlagen und Netze der technischen Infrastrukturen (Stralen, Entwéasserungskandale, Klaranla-
gen, Versorgungsleitungen etc.) aus der Nutzung bzw. Funktion herausgenommen und abgebaut
werden.

Dazu mussten aber gesamtgesellschaftlich, d.h. von Bund, LaAndern und Gemeinden als Gemeinschafts-
aufgabe, Mittel bereitgestellt werden — analog der Mittelbereitstellung fir ,Stadtumbau Ost* und zuneh-
mend auch ,Stadtumbau West".

Die ethischen Fragen im Zusammenhang mit dem Verlust von ,Heimat" und ,Ortsbeziigen der Betroffe-
nen wie auch den Fragen ihrer Bereitschaft zur Umsiedlung und dem gewissen ,Zwangscharakter” wer-
den damit weder abgewogen noch beantwortet. Finanzielle Anreize spielen bei diesem Vorgehen eine
besondere Rolle. Die Vorgehensweise bedeutet eine ,aktive Absiedlung“. Forderprogramme von einzel-
nen Landern (z.B. in Sachsen ,Leitfaden Demografiegerechter Dorfumbau®, in Rheinland-Pfalz ,DIE —
Chancen fir das Dorf* mit dem ,Kommunalen Férderprogramm Abriss und Wiederherstellung von Freifla-
chen®, in Baden-Wirttemberg mit Ruckbauprogrammen in landlichen Orten (vgl. auch Gertz et al.
2016: 17ff.) und im Saarland) sind dazu erste Ansétze (LEP Sachsen 2013).
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Gutsche et al. diskutieren Merkmale eines strategischen Rickzugs mit

e Rickzugsebenen (baulich-physisch, funktional oder planungsrechtlich),

e Rickzugsstufen (teilweiser oder vollstdndiger Riickzug oder Erhalt bzw. Starkung oder Impuls-
setzung),

e dominanten Handlungsfeldern (soziale Infrastrukturen, technische Infrastrukturen, Wohn- oder
Gewerbegebaude, Funktionen/Leistungen, z.B. Brandschutz, Rettungswesen, Mobilitat),

¢ Umsetzungsoptionen nach Grad der Freiwilligkeit, der Anreize oder eines Zwangs,
 Einbindung in strategische Konzepte (,Entwicklungskonzepte®) (vgl. Gutsche et al. 2015: 29ff.)°.

Steuerungsmaoglichkeiten sind bisher nur begrenzt gegeben und noch seltener genutzt (Steinfuhrer et.al.
2014). Am ehesten ergeben sich umsetzbare Handlungsoptionen im Zusammenhang mit Instrumenten
und Forderkulissen der ,Stadtebauforderungs-Programmfamilie® (Stadtebauliche Sanierungsmaf3nah-
men, Stadtumbau, Soziale Stadt).

5. Szenarien von Handlungskonzepten

Die Problemlage der Entleerung von Teilrdumen im bundesweiten, regionalen und auch (teil-)ortlichen
Zusammenhang wie auch die bisherige Tabuisierung der Erfordernisse einer politischen, gesellschaftli-
chen wie praktischen Handhabung bestehen unbestreitbar. Dies flihrt zum Teil zu Entscheidungs- und
Handlungsblockaden, die im Grundsatz nicht nachvollziehbar wie auch nicht vertretbar sind.

Auch periphere oder strukturschwache Raume sind Lebensrdume von Menschen. Das Verbleiben in die-
sen Raumen — auch bei moglicherweise schlechte(re)n Bedingungen des Arbeitens, der Ausbildung, der
Versorgung, der Betreuung wie auch sozialer Kontakte — ist Ergebnis individueller Praferenzen und Ab-
wagungen. Die Entwicklungstendenzen entleerungsgeféhrdeter Ortslagen, Teilorte oder Gemeinden sind
nicht eindeutig determiniert. Eine spiralférmige Verstarkung der Struktur- und Wirtschaftsschwéache sowie
der Abwanderung ist ebenso moglich wie eine gegensinnige Entwicklung der Stabilisierung und Stérkung
(zAufwartsbewegung). Allerdings sind ,Aufwéartsbewegungen“ nur vorstellbar, wenn durch staatliche
Subventionen und durch Zusammenwirken von Staat, Kommunen sowie Wirtschaft und Zivilgesellschaft
quantitativ ausreichende und qualitativ interessante Arbeitsplatze, Ausbildungsplatze bereitgestellt und
Stadt-/Ortsqualitaten gesichert werden.

Eine szenarienhafte Darstellung von Handlungsansatzen erleichtert eine Beurteilung der Mdglichkeiten
zur Sicherung der Raum- und Transfergerechtigkeit. Die Ausgestaltung der Versorgung und Leistungser-
bringung kann weniger auf der Orientierung an inputorientierten Ausstattungsstandards beruhen als viel-
mehr auf outcome-orientierten Ausstattungsstandards oder auch an subjektbezogenen Ausgleichen oder
Unterstltzungen.

Eine Beurteilung denkbarer Handlungsanséatze (,Handlungsszenarien) muss auf einer Darstellung, Wir-
kungsanalyse, Bewertung und Abwagung der jeweiligen Voraussetzungen, der Handlungsansatze (,In-
put“), der Wirkungen (,Output“) sowie der Folgewirkungen (,Outcome* und ,Impact”) basieren.

Dabei dirfen auch extreme Szenarien, wie die Aufgabe von Teilrdumen — z.B. peripherer Ortsteile — als
Siedlungsstandorte, um andere Ortsteile bzw. Orte als Versorgungsstandorte zu starken (,Starken von
Zentren®), nicht a priori ausgeschlossen werden. Eine Diskussion mdglicher extremer Entwicklungsver-
laufe rickt diese Risiken, aber auch inhdrente Chancen ins Bewusstsein. Dies kann in Sonderfallen
Grundlage fur Selbstaktivierungen oder fur Lebensoptionen neuer Bewohner (Zuziige) sein. Eine dauer-
hafte Tragfahigkeit ware damit allerdings kaum gesichert.

2 Zur (planungs-)rechtlichen, finanziellen und fiskalischen Steuerungsmaéglichkeit und deren Voraussetzungen wie
auch Wirkungen kann auf die Zusammenstellung bei Gutsche et al. 2015 verwiesen werden.
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Vier Handlungsszenarien zur Ausgestaltung der Leistungserbringung werden idealtypisch dargestellt, die
verglichen und fur jeden Teilraum auf Eignung Uberprift werden mussen:

e Voll-Erhaltung der gegebenen Leistungsangebote ohne zuséatzliche Kostenbelastung der Nach-
frager/Nutzer/Bewohner und ansassigen Unternehmen,

e Voll-Erhaltung der gegebenen Leistungsangebote mit starkerer Kostenbelastung/-anlastung der
Nachfrager/Nutzer/Bewohner und ansassigen Unternehmen,

e Ubergang von einer Objekt-/Leistungsforderung zu einer Subjektférderung fiir alle Leistungsbe-
reiche unter Einsatz experimenteller technologischer und organisatorischer Losungen,

e Teilaufgabe von Siedlungsrdumen/-standorten.

Eine Teilaufgabe von Siedlungsstandorten betrifft vor allem Einzelgebaude, Einzelgehodfte bzw. kleinere
Ortslagen. Ein enteignungsgleicher Eingriff in das Privateigentum soll dabei vermieden werden, aber eine
Entpflichtung der 6ffentlichen Hand zur Aufrechterhaltung, Erneuerung und Gewahrleistung der Betriebs-
und Verkehrssicherungspflicht von o6ffentlichen Infrastrukturen (Strale, Wasserversorgung, Entwasse-
rung, Energienetze, 6ffentliche Gebaude) ermdglicht werden.

Auf die individuellen Lagen der jeweils Betroffenen muss dazu in Konzepten, Vereinbarungen und Anrei-
zen eingegangen werden. Mdglicherweise haben die Arbeiten an Konzepten wie auch die Uberlegungen
zu Handlungsansatzen und deren ortsangepassten Umsetzungen aktivierende Wirkungen auf die lokale
Politik, Wirtschaft und vor allem auf die Zivilgesellschaft. Das Thema Aufgabe von Siedlungsstandorten
provoziert ein groBes Spektrum an Meinungen und emotionalen Reaktionen — umso wichtiger ist eine
konstruktive Auseinandersetzung.

Hohere spezifische Kosten pro Leistungseinheit sind in einer gesamthaften Abwégung von Nutzen und
Kosten der Leistungsnachfrage sowie der Sicherung des Gemeinwohls zu prifen. Die Nutzen bzw. Be-
gunstigungen von Einzelnen umfassen u.a. einen Verbleib im Eigentum (damit in der ,Heimat®) und die
Vermeidung von Finanzierungskosten oder steigenden Mietkosten mit Wohnungswechseln sowie auch
Mdglichkeiten der Selbstversorgung mit Nahrungsmitteln. Auch die Ausgestaltung, Bewahrung und Wei-
terentwicklung des Leistungsprinzips Gegenseitigkeit im familidren, sozialen und doérflichen Zusammen-
hang (Betreuung von Kindern und Alten; private Mithahme- und Transportdienste; private Lieferdienste;
Nachbarschaftsdienste fir Grundstiick; technische Infrastruktur) gehdren ebenso zu den tatséchlichen
oder potenziellen Vorteilen wie eine reduzierte Anlastung (,Teilanlastung“) von ,kostendeckenden* Prei-
sen der Nutzung sozialer und technischer Infrastrukturen (Bau, Finanzierung und Abschreibung, Unter-
haltung, Betrieb, Erneuerung).

Die Erfahrungen bei dem Gebéudeabriss in Gebieten des ,Stadtumbau Ost" kénnen genutzt werden, um
sozialvertragliche Vorgehensweisen neu zu entwickeln. Dies setzt strategische Entwicklungskonzepte fur
Siedlungs- und Infrastrukturumbau bzw. -riickbau voraus. Ebenso sind Anreize zu lokalen Ldsungen
durch intra- und interkommunale Kooperationen bei einer friihzeitigen und aktiven Betroffenenbeteiligung
notwendig. Fur den Kauf von Immobilien, fir eine Umzugsunterstiitzung und die Finanzierung des Um-
zugs (Umzugskosten, Mietsubventionen) bedarf es einer entsprechenden Beratung und damit einherge-
hend einer Ausgestaltung von Férdersystemen (z.B. Verfigungsfonds). Dies erfordert ein tiefgehendes
sowie begleitendes Ortsmanagement.

In besonderer Weise bedarf es aber der Bereitschaft, des Muts und des Erkennens der Notwendigkeit im
politischen Raum, sich diesen Herausforderungen zu stellen (,Ent-Tabuisierung®). Im Sinne der Sozial-
vertraglichkeit und Nachhaltigkeit ist es ratsam, die Weichen friihzeitig zu stellen, absehbare Entwicklun-
gen zu kommunizieren und entsprechende Anreize zu schaffen sowie begleitendes Management zu si-
chern (z.B. Umzugs-, Ortslagen- und Absiedlungsmanagement), um spatere teurere und sozial kaum
vertragliche Notwendigkeiten womdéglich obsolet werden zu lassen.
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Voll-Erhaltung ohne zuséatzliche Kostenbelastung/-anlastung fiir Nutzer

Prinzipien

Gewabhrleistung der Mindeststandards der Versorgungsbereiche
staatlicher Finanztransfer und Leistungsférderung,
Erhaltung der Leistungspalette mit Mindeststandards,

Dominanz von Objekt-Férderung (Netze, Anlagen, Anlagenbetrieb, Ausstattung etc.) und Be-
triebsférderung,

ineffizienter und (zunehmend) defizitarer Betrieb,
extrem hohe spezifische Kosten der Leistungseinheiten (,Ineffizienz’).

Konsequenzen

keine spezifischen Anreize fur Private (Einzelpersonen, Haushalte, Unternehmen) zur Standort-
verlagerung (d.h. Fortzug), sondern Stabilisierung der bisherigen Situation,

hohe Belastung fiir Kommunen und Finanzausgleichsysteme sowie fiir die Gesamtheit der Steu-
erburger und Entgeltzahler,

begrenzte Effizienz,

fehlende strategische Ausrichtung zur Siedlungsentwicklung und zur Sicherung der Daseinsvor-
sorge.

5.2 Voll-Erhaltung mit starkerer Kostenbelastung/-anlastung fir Nutzer
Prinzipien
e Mindeststandards der Versorgungsbereiche werden gewabhrleistet,
e Steuerfinanzierung teilweise durch Nutzerfinanzierung erganzt,
e steigende Geblhren und Entgelte (,2. Miete").
Merkmale
e Reduktion von staatlichem Finanztransfer und von Leistungsférderung,
e Erhaltung der Leistungspalette mit Mindeststandards,
e Dominanz von Objekt-Férderung (Netze, Anlagen, Anlagenbetrieb, Ausstattung etc.),
e Verstarkung von Nutzerfinanzierung der Leistungen mit h6heren Anteilen,
e extrem hohe, spezifische Kosten der Leistungseinheiten (,Ineffizienz"),
e Verstarkung des Leistungsprinzips ,Gegenseitigkeit* in raumlicher Nachbarschaft zur individuel-
len Vermeidung der Nutzerkosten,
e eventuell partielle ,Subjektforderung (sozial differenziert Ubertragungen) zum Ausgleich der so-
zial unangemessenen Kosten.
Konsequenzen

Reduktion der Transferleistungen,

steigende Anreize fur Ausweichen auf Leistungsprinzip ,Gegenseitigkeit* fir Nutzer,
finanzielle Belastungen der Kunden, der Bewohner,

Entstehung neuer Tragerschaften (privat, Burgerschaft),

Entwicklung dezentraler Versorgungsstrukturen,

partielle Anreize (,0konomisch*) zum Wegzug, da Standortkosten stark steigen.
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53

Ubergang von Objekt-/Leistungsférderung zur Subjektférderung

Prinzipien

Ausrichtung der staatlichen Finanztransfers und Leistungsférderungen nicht allein an Objekten,
Orientierung an sozial differenzierten (Lebens-)Lagen.

Merkmale

Erhaltung der Leistungspalette mit Mindeststandards,

Verstarkung einer ,Subjektforderung” (sozial differenziert), z.B. Mobilitatsgeréte (Pkw, Taxi), In-
ternet-Zugang, ,Beschulungs-Geld*,

extrem hohe, spezifische Kosten der Leistungseinheiten (,Ineffizienz*),
verstarkte Nutzerfinanzierung der Leistungen (,Markt"),
Verstarkung des Leistungsprinzips ,Gegenseitigkeit* in raumlicher Nachbarschaft.

Konsequenzen

5.4

Problem der Festlegung der Subjektférderung (Wer? Wie viel? Wofur?), ,Soziale Differenzie-
rung“, ,raumliche Differenzierung®,

zwar Garantenpflicht des Staates fir Mindeststandards, jedoch reduzierte Transferzahlungen,
Verstarkung dezentraler autarker Versorgungsansétze,

vermehrte Orientierung an den Leistungsprinzipien ,Markt* und ,,Gegenseitigkeit,

verstérkte Anreize zu Standortverlagerungen (Umzug).

Ausgestaltung von Anreizen zur Siedlungsaufgabe

Prinzipien

Anreize fur Siedlungsaufgaben.

Merkmale

vollstandige Aufgabe von ,Streu-Standorten” (mit stark sinkender Nutzung bzw. Belegung, mit
hohen Leerstéanden) unter Einbeziehung der demographischen Situation (Alterung, Resthaushal-
te) und der Rolle des Standortes als 6konomische Lebensgrundlage (z.B. Landwirtschaft),

Aufgabe mit (,qualifiziertem*) Riickbau der Infrastruktur und privater Geb&ude,

Kauf von Grundsticken und Gebduden durch Kommunen/Land/Bund zu Marktpreisen der Zielor-
te von Umzigen in der jeweiligen Region (Klein- oder Mittelzentrum),

Subventionierung der Wohnkosten (analog lang laufender Mietvertrage),
Verpflichtung zur Nutzungsaufgabe,

Finanzierung und Organisation Umzug,

Finanzierung sonstiger Transferkosten (Anpassung Mdéblierung, Haushaltstechnik).

Konsequenzen

sektorale Verlagerung staatlicher Aufwendungen auf zeitlich punktuelle Subjektférderung,

sinkende Mobilitatskosten, steigende Versorgungsqualitaten, aber steigende Wohnkosten durch
Umzug,

Verankerung entsprechender Prozesse (z.B. Trager der Absiedlung) in Forderprogrammen ana-
log ,Stadtumbau Ost“; Begleitung der Umsetzung,

Starkung der ,Aufsiedlungs-Standorte” (Infrastruktur-Ausstattung, Zentralitatsverbesserung, Er-
reichbarkeit),

Umsetzung durch Vertrage,

AuRerdienstnahme und Riickbau von Gebauden der sozialen Infrastruktur und von Teilnetzen der
technischen Infrastruktur,
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6.

sinkende Unterhaltungs- und Erneuerungs- sowie Betriebskosten der Infrastrukturen,
konstante oder sinkende Nutzungsgebihren,

Erfordernis ,vollstandiger* Absiedlung, da sonst keine Reduktion der Infrastrukturkosten (Vorha-
bensicherung, Unterhaltung, Erneuerung),

Teil-Stabilisierung bzw. Starkung zentraler Orte (Mittel- oder Grundzentren),

Starkung der Aufsiedlungs-Standorte (Infrastruktur-Ausstattung, Zentralitdtsverbesserung, Stabi-
lisierung Einwohnerzahl), z.B. Mittelzentren.

Fazit — Neue Elemente der Forderpolitik

Zur Vermeidung bisheriger und neuer Tabus setzt eine neue Forderpolitik — in Erweiterung der Program-
matik und der Handlungsansatze des Stadtebauférderungsprogramms ,Stadtumbau Ost“ — eine Reihe
innovativer und zusétzlicher Elemente voraus.

Die bisherigen Denk- und Handlungs-Blockaden missen und kdnnen ,aufgebrochen” werden! Dazu be-
darf es einer Neuausrichtung der Handlungsprinzipien, die sich in folgenden — eher vereinfachenden,
pauschalisierenden und provozierenden — Forderungen zusammenfassen lassen:

Fachorientiertes wie gleichermaf3en vorurteilsfreies Denken ist im Rahmen der Problem- und
Aufgabenbewadltigung in entleerungsgefahrdeten Raumen aktuell politisch fast ,unmdglich®, aber
unverzichtbar! Die verstarkte Einbeziehung des Aspekts des Gemeinwohls kann hier hilfreich
sein!

Sachgerechte Handlungskonzepte und Umsetzungsstrategien setzen eine konsequente Ausfor-
mulierung und Priifung von (Extrem-)Szenarien und deren Umsetzungsinstrumenten voraus!

Im Vordergrund stehen die Menschen und deren Lebensbedingungen, aber auch die notwendi-
gen gesellschaftlichen Transferleistungen zur Sicherung der Infrastrukturleistungen!

Die Starkung von ,Zentralen Orten und ,Ortskernen“ als ,Ankerorte” sind eine wichtige Hand-
lungsstrategie zur Sicherung und Fortentwicklung der Teilraume!

Die Wahrscheinlichkeiten fir eine ,Abwéartsspirale” und die Chancen zu einer Aufwértsbewegung
sind vorurteilsfrei zu prifen!

Eine Aufgabe von Siedlungseinheiten ist ergebnisoffen zu diskutieren beziglich Plan und Koordi-
nation, friihzeitiger und partizipativer Prozessgestaltung und einer Verknipfung von Subjekt- und
Objektforderung!

Durch ergebnisoffene Diskussionen sind eventuell aktivierende Wirkungen zu erzielen!

Eine Aufgabe von Einzelgebauden und -gehéften und Teilortslagen (,Absiedlung”) kann nur als
Gesamtkonzept mit Rickbau von sozialen und technischen Infrastrukturen sowie der Aufgabe
von Leistungsverpflichtungen erfolgreich sein!

Die bisherigen Handlungsprinzipien sind zu erweitern durch eine offene Beteiligung und Transpa-
renz, die Entwicklung von Instrumenten fir Umsetzungsmanagement sowie die Starkung von
Teilrdumen im Uberdrtlichen Zusammenhang (,Zentren*)!

Identifizierung sowie Vermeidung oder Abbau von Tabus sind nicht nur erforderlich, sondern auch mdg-

lich.
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.Provozierende Thesen“ zum Abbau von Tabus

Ein fachorientiertes wie gleichermalf3en vorurteilsfreies Denken ist im Rahmen der Problem- und Aufga-
benbewadltigung in entleerungsgefahrdeten Raumen — als aktuellen Tabubereichen - aktuell fast ,unmog-
lich“, aber dennoch unverzichtbar. Sachgerechte Handlungskonzepte und Umsetzungsstrategien setzen
daher mdoglichst eine konsequente Ausformulierung und Priifung von (Extrem-)Szenarien und deren Um-
setzungsinstrumenten voraus.

Im Vordergrund stehen dabei die Menschen und deren Lebensbedingungen, aber auch die notwendigen
gesellschaftlichen Transferleistungen zur Sicherung der Infrastrastrukturleistungen. Die Starkung von
.Zentralen Orten“ und ,Ortskernen” als ,Ankerorte” durch Erhaltung bzw. Starkung der Nachfrage sind
eine wichtige Handlungsstrategie zur Sicherung und Fortentwicklung der Teilrdume.

Die Prufung der Wahrscheinlichkeit fir eine ,Abwartsspirale” und gleichermaf3en fiir realistische Chancen
zur Aufwartsbewegung sind Voraussetzungen zur Identifikation von Tabus. So sind die Aufgaben von
Siedlungseinheiten ergebnisoffen zu diskutieren:

e planvoll und koordiniert
¢ in einem frihzeitige und partizipativ gestalteten Prozess
e mit einer Verknipfung von Subjekt- und Objektférderung

Durch ergebnisoffene Diskussionen kdnnen eventuell aktivierende Wirkungen in Gesellschaft und Wirt-
schaft erzielt werden.

Eine Aufgabe von Einzelgebauden/-gehdéften und Teilortslagen (,Absiedlung”) ist als Gesamtkonzept zum
Rickbau von sozialen und technischen Infrastrukturen sowie zur Aufgabe von Leistungsverpflichtungen
den ,Subventionierungen” zur Erhaltung wie auch den Mangeln standdrtlicher Lebensqualitat gegeniber
zu stellen.
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Arvid Kruger, Maximilian Maller
Land ohne Landkreise - Daseinsvorsorge und Infrastruktur in Thiringen

1. Der Hintergrund

Vorgestellt wird hier ein alternativer Ansatz fir die raumliche Planung in Thiringen, der aus einer kriti-
schen Wirdigung der gegenwartigen Debatten um die Verwaltungs-, Funktional und Gebietsreform des
Freistaats heraus entstand. Zentrales Ergebnis dieses alternativen Ansatzes ist die Abschaffung der
Landkreise und die damit einhergehende Starkung der Stadte und Gemeinden. Je nach Grofl3e zukunfti-
ger Gemeinden und ihrer raumlichen Struktur kdnnten Landkreise als Organisationsform zwischen Kom-
mune und Land obsolet werden. Gerade in der Verbindung mit einer umfassenden Aufgabenkritik steht in
Thuringen die Funktionalitdt von Landkreisen in Frage. Denn es gibt in l&ndlich-peripheren Raumen, zu
denen Thiringen gehdort, sowohl eine Notwendigkeit der Kommunalisierung als auch von Zentralisierung
von Aufgaben (fur die Zentralisierung stellt dann das perspektivisch etwas mehr als 2 Millionen Einwoh-
ner umfassende Thiringen eine sinnhafte regionale Gebietseinheit dar).

Mit dem Beschluss des Thiringer Landtages vom 27.02.2015 wollte die rot-rot-griine Landesregierung
eine ,Verwaltungs-, Funktional- und Gebietsreform auf den Weg bringen“'. Daraufhin wurde ein straffer
Zeitplan der Offentlichkeit vorgestellt, der die 849 Gemeinden zu etwa 200 Gemeinden fusionieren moch-
te sowie die 17 Landkreise und sechs kreisfreien Stadte zu etwa acht Landkreisen und zwei kreisfreien
Stadten zusammenlegen will. Am 02.Juli 2016 wurde das Vorschaltgesetz zur Durchfuhrung der Gebiets-
reform in Thuringen (ThirGVG) durch den Landtag beschlossen. Bis zum 31.10.2017 kodnnten die Ge-
meinden freiwillige Gemeindezusammenschlisse beim Thuiringer Ministerium fir Inneres und Kommuna-
les (TMIK) beantragen, sodass ab dem 01.01.2018 die neuen Gebietsstrukturen der Gemeinden und
Landkreise feststehen. Im Frihjahr 2018 finden die Wahlen der Oberburgermeister und hauptamtlichen
Birgermeister in Thiringen statt. Diese Wabhlen sollten bereits in den neuen Gemeindestrukturen stattfin-
den.

Mit dem Urteil des Thiringer Verfassungsgerichtshofs vom 09.06.2017 ist das ThiurGVG aus formellen
Griunden fir verfassungswidrig erklart worden. In dem Urteil wurde der CDU-Fraktion als Klager Recht
gegeben, dass nicht allen Abgeordneten die Moglichkeit zur vollstandigen Information vor der Abstim-
mung Uber den Gesetzesentwurf gegeben war. Die Ziele und im ThirGVG geforderten Mindestgréf3en fir
Gemeinden und Landkreise hat das Gericht in seiner Urteilsbegriindung bestatigt.” So bleibt das Ziel der
Landesregierung die ,demografische Entwicklung, Anforderungen an die Erbringung wohlfahrtsstaatlicher
Leistungen und sozialer Infrastruktur in allen Landesteilen*® sicher zu stellen und fiir die Zukunft vorzube-
reiten.

Ob diese Ziele aber mit einem Verstandnis von Gebietsstrukturen aus den 1970er Jahren und der Sied-
lungsstruktur in Thiringen noch tbereinstimmt, bleibt zu prufen.

2. Ziele und Auswirkungen der Reform

Ein Hauptgrund, der fir das Durchfiihren einer Verwaltungs-, Funktional- und Gebietsreform aufgefiihrt
wird, ist die demografische und die finanziellen Entwicklung in Thiringen®. Seit der Wiedervereinigung
sinkt die Einwohnerzahl im Freistaat kontinuierlich. Allein die Stadte Eisenach, Erfurt, Jena und Weimar
kénnen stabile Bevélkerungszahlen und Wachstum vorweisen. Alle anderen Stadte und Gemeinden ha-
ben mit einem Bevdlkerungsverlust umzugehen. In landlich gelegenen Regionen ist die Tendenz der
Abwanderung und des Bevdlkerungsrickganges um ein Vielfaches hoher als im stédtischen Umland.
Uber 40% der Gemeinden haben weniger als 500 Einwohner und in diesen Re%ionen ist die demografi-
sche Alterung der Einwohnerinnen und Einwohnern kontinuierlich zu beobachten”.

Nach dem Prinzip ,gréRere Gemeinden bei weniger Verwaltungsaufwand* erhofft sich Thiringen ein er-
hohtes Einsparpotentiale. Uber ein Drittel der Beschéftigten der Gemeinden und Landratsamter sind &lter
als 55 Jahre’, die Aufgabenverteilung ist nicht eindeutig und die Verwaltungsstrukturen sind tiberholt.

! DS 6/316

% VerfGH 61/16: 3-8

% r2g-Koalitionsvertrag, 2014: 74

4 Zukunftsfahiges Thiringen, 2015: 6-18; ThirGVG, 2016, A. Problem und Regelbedurfnis
5 TLS, 2016, Demografiebericht 2016: 34-37

® Leitbild ,Zukunftsfahiges Thuringen®, 2015: 31-34

" Leitbild +Zukunftsfahiges Thiringen®, 2015: 19
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Zudem soll eine Gemeinde ,so strukturiert sein, dass sie die Funktion eines Zentralen Ortes bernehmen
kann“.® So sollen nach §1 ThirGVG leistungs- und verwaltungsstarke Gebietskorperschaften geschaffen
sowie die zentraldrtlichen Strukturen in den Gemeinden sowie Mittel- bis Oberzentren gestarkt werden.
Nach 83(1) ThirGVG sollen kreisfreie Stadte unabhéngig von ihrer rAumlichen Lage und Bedeutung eine
stabile Mindesteinwohnerzahl von 100.000 Einwohnern haben. Gemeinden sollen nach 8§4(1) mindestens
6.000 Einwohner bis zum Jahre 2035 haben. Nach diesen Angaben werden sich wahrscheinlich die 849
Gemeinden in Tharingen zu etwa 200 zusammenschlielen missen (vgl. Abb. 1).

Gemeindegrenzen 2017 vorauss. Gemeindegrenzen

nach TharGvVG

Quelle: Eigene Darstellung, Datengrundlage TLS und openstreetmap.org, 2016
Abbildung 1: Entwicklung der Gemeindegrenzen in Thiringen

Ob die Ziele der Landesregierung mit den neuen Gemeindegrof3en zu verwirklichen sind, bleibt
fragwirdig. So werden wahrscheinlich Gemeindegebiete entstehen, die aus mehreren Grundzentren
bestehen und eine herkdmmliche zentraldrtliche Verwaltungs- und Siedlungsstruktur nicht leisten kénnen.
Befirchtet wird, dass ein Gemeindegebiet aufgrund eines fehlenden eindeutigen Zentrums an
Gemeindeleben verlieren kdnnte. Oder die Starkung eines zentralen Ortes in einem Gemeindegebiet
konnte zum Verlust der anderen Grundzentren in ihrer Gemeindefunktion fuhren. Fur uns zeigt sich
lediglich, dass es fehlende Ubereinstimmungen in den Zielen ,Erreichung einer MindestgemeindegroRe*,
»LAnpassung des Zentral-Orte-Systems” und ,Sicherung der Daseinsvorsorge” gibt. Die formalen
Varianten einer Gemeinde (z.B. einer Verwaltungsgemeinschaft angehdrig oder erfullend fir
Nachbargemeinde) beschreiben nicht die Zentralitatslogiken des Alltags der Bewohnerschaft. Aber die
Vorstellung der Sicherung der Daseinsvorsorge in einer mindestens 6000 Einwohner starken Gemeinde
erlaubt es, bestimmte grundzentrale raumordnerische Versorgungsgebiete durch diese neuen
Gemeinden abzubilden. Die Tendenz des demografischen Wandels wird sich mit einer Gebiets- und
Verwaltungsreform ohnehin nicht verhindern lassen, aber Hauptsache ist nach Einschatzung des
Leitbildes ,Zukunftsfahiges Thiringen®, dass die Personal- und Verwaltungskosten gedriickt werden, um
die Verwaltungen in Thiringen auf die demografische Entwicklung gut vorzubereiten. Nach 83 ThirGVG
sollen die kiinftigen Landkreise durch den Zusammenschluss der bisherigen Landkreisstrukturen gebildet
werden. Die Zusammenlegung wird in vielerlei Hinsicht ohne ein bisheriges Ergebnis diskutiert.

8 §5(2) ThirGVG
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Drei mogliche Kombinationen sind unter Abbildung 2 aufgefihrt. Demnach werden mehr als die Halfte
der Kreisstadte ihren Kreissitz verlieren. Der Sitz der Verwaltung sowie die spateren Kreissitze sind noch
nicht geklart.

Quelle: Eigene Darstellung, Datengrundlage TLS und openstreetmap.org, 2016
Abbildung 2: Landkreiskombinationen nach TMIK

Die Rolle der Landkreise bleibt bei dieser Reform allgemein fragwiirdig. So werden die heutigen
Landkreise nur noch aus vier bis zehn Gemeinden bzw. in den neuen Landkreisstrukturen aus acht bis 20
Gemeinden bestehen. Die Bildung der neuen Landkreise wird durch den Zusammenschluss der
bestehenden Landkreise geregelt®. Eine zentralortliche Ausrichtung wird aber auch hier schwierig
werden, wenn eine Kreisstadt ihren Kreissitz behalten kann und andere ihren Kreissitz verlieren werden.
Auf historisch gewachsene Strukturen nimmt die Reform bisher keinen Bezug.

Die Ziele und Instrumente zur Durchfiihrung dieser Reform scheinen sich von den Gebietsreformen der
alten Bundeslénder der 1970er Jahre nicht stark zu unterscheiden. So hat beispielsweise Nordhein-
Westfalen (NRW) 1975 eine umfangreiche Gebietsreform durchgefiihrt, die in ihrer Struktur bis heute
unverandert blieb. ,Die 2 327 kreisangehorigen Gemeinden wurden auf 373 reduziert, die Zahl der Kreise
von 57 auf 31 fast halbiert und von den 38 kreisfreien Stadten blieben nur noch 23 tbrig. Nur 11 Gemein-
den und kein Kreis Giberstanden die Reform ohne Anderungen ihrer Grenzen.“*® Aber Thiiringen ist in
Hinblick auf seine Siedlungsstruktur und Grof3e nicht mit NRW vergleichbar. Wie in NRW ,entpuppte sich
[die kommunale Gebietsreform] jedoch als ein ungewdhnlich hartes Stiick administrativer und parlamen-
tarisch-politischer Arbeit und sah sich harten Kampfen ausgesetzt‘'!, so auch in Thiringen. Und taglich
gruit das Murmeltier. Anstatt von bisherigen Reformen zu lernen scheinen die neuen Bundeslander sich
an diesen Reformen starr zu orientieren, ohne aus bekannten Fehlern zu lernen.

3. Neue Herangehensweise: Von den Stadten aus den landlichen Raum begreifen

Der Freistaat Thiringen ist in seiner Siedlungs- und Verkehrsinfrastruktur ein gutes Beispiel dafir, warum
einst ein Zentrale-Orte-Modell (ZOM) entwickelt wurde. Hier gibt es ca. alle 20 km eine Stadt, zusammen
bilden sie ein vergleichsweise dicht Uber das Land verteiltes Stédtenetz. Dabei gibt es nur wenig Gro-
Renunterschiede zwischen den einzelnen Bestandteilen dieses Netzes. Das Thiringer Zentrum ragt nur
wenig aus diesem Netzwerk von Kleinstadten hinaus. Erfurt, Jena und Weimar zusammen — manchmal
als Metropolraum bezeichnet — kommen gerade mal einschlie3lich suburbanes Umland auf knapp % Mil-
lion Einwohner. Den Raum pragen kleine und mittelgro3e Stadte, die im wesentlichen Elemente einer
Daseinsvorsorge und immer wieder einzeln Gberraschend ,oberzentrale Eigenschaften aufweisen. Wei-
mar ist hierflir ein besonders prominentes Beispiel. Als Kulturstadt und Standort der Bauhaus-Universitét
besitzt es in diesem Sektor fast schon eine metropolitane Bedeutung — und die Innenstadt Weimars mag
sich in Sachen Cafébesatz, Co-Working-Spaces u.d. funktional nur wenig von einem kreativen Berliner
Kiez unterscheiden. Doch auch ehemalige Residenzstadte (hier liegt namlich die Ursache fir die ,Ansied-
lung” oberzentraler Funktionen in Klein- und Kleinststadten.) wie Meiningen oder Altenburg besitzen The-
ater, die der Gro3e (Mehrspartenhdauser) nach eher in Grof3stéadte gehéren — und die doch dort wo sie
sind, funktionieren. Zugleich sind Weimar, Meiningen und Altenburg lediglich Mittelzentren. Und in man-
chen Versionen der Gebietsreform hatten auch alle Stadte deutliche Bedeutungsverluste hinnehmen
mussen, Weimar durch die ,Einkreisung” in einen stark schrumpfenden, landlichen Grof3kreis und
Meiningen und Altenburg als randlagige Stadtchen ohne Kreissitz.

° §2(3) ThirGVG
19| andtag NRW, 2000, LIN03919: 16
' Landtag NRW, 2000, LIN03919: 16
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Unabhangig davon, ob man die bestehende Zentrale-Orte-Systematik der Landesplanung oder die be-
stehenden bzw. geplanten Landkreisstrukturen als Ausgangspunkt nimmt, in keinem Fall bildet diese
Systematik das eigentliche Thiringer Siedlungsmuster ab. Der Siedlungsraum gliedert sich in stadtische
Zentren, dem stadtischen Umland (10 km Radius zu den stadtischen Zentren) und dem L&ndlichen
Raum. In der unten stehenden Grafik ist erkennbar, dass fast der gesamte léandliche Raum in Thiringen
maximal 20 km von einem stadtischen Zentrum entfernt liegt. Die Verkehrsinfrastruktur ist zwischen den
stadtischen Zentren gut ausgebaut. Man erreicht nicht nur den neuen Erfurter Hauptbahnhof sehr guns-
tig. Auch mehrere Autobahnen und Nahverkehrsachsen auf der Schiene durchziehen das Land.

Die kleinen Stadte sind die Ankerpunkte im landlichen Raum und bilden das Riickgrat der Siedlungsstruk-
tur in Thiringen. Diese sind verkehrstechnisch zentral im landlichen Raum verankert und bilden den Mit-
telpunkt einer Gemeinde. Die historisch gewachsene Siedlungsstruktur in Thiringen ist zentral6rtlich an
diesen Zentren — unabhangig von dessen hierarchischer Einstufung — ausgerichtet. Anstatt also die Be-
dingungen einer Gebietsreform an Zahlen festzusetzen, kénnte man diese anhand der Siedlungsstruktur
herleiten. Eine Verwaltungsstruktur kann auf dem Papier entschieden werden, aber Gebietsgrenzen soll-
ten sich am Siedlungsraum orientieren. Die Verbindung zwischen Verwaltung und den Birgerinnen und
Birgern ist der bebaute Raum — die Stadt mit ihrem dorflich-landlichen Umland. Daher sollte eine Ge-
bietsneugliederung sich nicht anhand von Zahlen bewerten lassen, sondern aufgrund der historisch ge-
wachsenen Struktur der Kleinstadte als Zentren im landlichen Raum. Die Mittel- und Oberzentren sind
hierflr ein méglicher Ansatz. (vgl. Abb. 3).
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Quelle: Eigene Darstellung, Datengrundlage TLS und openstreetmap.org, 2016
Abbildung 3: Raumliche Distanz der Mittel- bis Oberzentren in Thuringen
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4. Die Aufgabenteilung zwischen den Ebenen und interkommunales Agieren

In der Thiringer Kommunalordnung sind die zu erfiillenden Aufgaben einer Gemeinde festgeschrieben.
Nach dem im Leitbild ,zukunftsfahiges Thiringen“ festgeschriebenen Prinzipien zur Durchfiihrung einer
Verwaltungsreform sollen die Aufgaben der Landesverwaltung einer ,umfassenden Aufgabenkritik und
kritischen Uberpriifung der derzeitigen Aufbau- und Ablauforganisation“12 unterzogen werden. Dabei ist
zu prufen ,wie die Aufgaben der Daseinsvorsorge zu erledigen sind"*®, um zielgerichtet und mit einer
entsprechenden Einsparvorgabe spéter arbeiten zu kénnen. Die Aufgaben der Landkreise und des Lan-
des werden infolge dessen daraufhin Uberpriift, ob die bisherigen Aufgaben auf kommunaler Ebene erle-
digt werden kénnen, danach auf Landesebene und dann auf der Ebene der Landkreise.

An der unten stehenden Tabelle ist die Aufgabenlast der Gemeinde erkennbar, wobei freiwillige Aufgaben
noch nicht erfasst sind. Die meisten der Thiringer Gemeinden arbeiten schon heute interkommunal zu-
sammen. So wird bspw. der lberértliche OPNV in Absprache mit den Gemeinden in Mittelthiiringen mit
dem VMT-Verband erfiillt, das Gesundheitswesen orientiert sich an dem Thuringer Krankenhausplan des
Thiringer Ministeriums fir Arbeit, Soziales, Gesundheit, Frauen und Familie und die Abfallentsorgung
wird i.d.R. von den Stadtwerken des nachstgelegenen Mittelzentrums Gbernommen. Auch die raumliche
Verteilung der gro3eren Kultureinrichtungen (Theater, Museen etc.) orientiert sich eher an der Pflege des
baukulturellen Erbes ehemaliger Residenzstadte und weist vielfach interkommunale Strukturen (Theater
Gera-Altenburg mit flinf Sparten, Thiringen-Philharmonie Gotha-Eisenach) jenseits bestehender und
kommender Landkreise auf.

Die in der ThurKO festgeschriebenen Aufgaben der Landkreise werden demnach schon vor der Aufga-
benkritik der Thiringer Reform vielfach auf kommunaler Ebene oder in zweckdienlichen interkommunalen
Zusammenhangen erfillt. Bei einer VergrolRerung der Gemeindegrofien nach der Gebietsreform wird die
Frage im Raum stehen, welche Aufgaben nach einer Funktional- und Verwaltungsreform noch auf der
Ebene der Landkreise zu erfillen sind. Und manche Angelegenheiten — wie in Weimar — beruhen auf
Kooperationen zwischen Kommune und Land bzw. Kommune und Klassik-Stiftung.

Gemeinde Landkreis Land

- Harmonische Gestaltung der - Uberdértlicher offentlicher - Thuringer Ministerium fur
Gemeindeentwicklung Personennahverkehr Bildung, Jugend und Sport

- Belange der Umwelt und des Na- - Gesundheitswesen - Thuringer Ministerium fur
turschutzes - Sozialhilfe Bundes- und Europaangele-

- Belange des Denkmalschutzes - Abfallentsorgung genheiten

- Belange von Wirtschaft und (887 Abs. 2 ThirkO) - Tharinger Finanzministerium
Gewerbe - Thuringer Ministerium fur In-

- Bauleitplanung - Auslanderbehérde frastruktur und Landwirtschaft

- Gewahrleistung des OPNV - KFZ Zulassungsstelle - Thuringer Ministerium fdr Inne-

- Versorgung mit Energie und - Schulamt res und Kommunales
Wasser - StraBen- und Hochbauamt - Thuringer Ministerium far

- Abwasserbeseitigung und — _ Wirtschaftsansiedlung Migration, Justiz und Verbrau-
reinigung - Denkmalschutz cherschutz

- Sicherung und Férderung eines - Thuringer Ministerium fir
bedarfsgerechten offentlichen (durch Ubertragung der Gemeinden Landwirtschaft und Forsten
Angebotes an Bildungs- und an den Landkreis am Bsp. des Land- - Thringer Ministerium fir Ar-
Kinderbetreuungseinrichtungen kreises Weimarer Land) beit, Soziales, Gesundheit,

- Entwicklung der Freizeit- und Frauen und Familie
Erholungseinrichtungen sowie - Tharinger Ministerium far Um-
des kulturellen und sportlichen welt, Energie und Naturschutz
Lebens = Thuringer Ministerium fur Um-

= offentlicher Wohnungsbau welt und Landesplanung

- gesundheitliche und soziale - Thiringer Ministerium fur Wirt-
Betreuung schaft, Wissenschaft und digi-

- Aufrechterhaltung der offentlichen tale Gesellschaft
Reinlichkeit = Thuringer Staatskanzlei

e - Thuringer Landesverwal-

- Brandschutz tungsamt

(82 Abs. 2 ThurkO)

Quelle: eigene Darstellung, Datengrundlage: ThiurKO, Haushaltsplan Weimarer Land 2015
Abbildung 4: Aufgabenerfiillung nach ThirKO

12 | eitbild Zukunftsfahiges Thiringen, 2015: 29
13 eitbild Zukunftsfahiges Thiringen, 2015: 30
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5. Thiringer Stadt-Land-Modell

Nach den Vorgaben des 84 ThirGVG Gemeinden zu bilden, die langfristig gesehen mindestens 6.000
Einwohner haben sollen, wird es zu Gemeindezusammenschlissen kommen. Im Nachfolgenden wird ein
Ansatz erlautert eine Gemeindestruktur herzuleiten, die aus dem 85(2) ThiurGVG folgt (vgl. Abb. 4).In
einem ersten Schritt sollen die Mittel- bis Oberzentren den gedanklichen Ausgangspunkt der neuen Ge-
meinden darstellen Die Mittelzentren sind in der nachfolgenden Abbildung hellblau, die Oberzentren dun-
kelblau dargestellt. Nun werden die Siedlungsraume ausgehend von den Mittel- bis Oberzentren so kom-
biniert, dass die Grenzen der Siedlungsraume der Mittel- bis Oberzentren in Thiringen aneinander sto-
Ren. Ubertragt man nun dieses grobe Bild der Siedlungsgefiige - ausgehend von diesen ausgewiesenen
Zentren - auf die Gemeindegrenzen in Thiringen von 2017 und gliedert alle Gemeinden gemaR 85(1)
ThirGVG zu denen der Mittel- bis Oberzentren, so entsteht folgende Karte (vgl. Abb. 5):

W ‘:-;. N :--\; 4 I ittel- bis Cberzentren

Grenzen nach dem Thiringer
Stadiregionenmaodeil

Quelle: Eigene Darstellung, Datengrundlage TLS und openstreetmap.org, 2016
Abbildung 5: Thuringer Stadtregionen

Auf dieser Karte zu sehen sind theoretische Gemeindegrenzen, die nach ihrer Siedlungs- und Verkehrs-
struktur an ein Mittel- oder Oberzentrum ein Geflige bilden bzw. angebunden sind. Diese Gemeinden in
Thuringen hatten ausgenommen von den Oberzentren eine Einwohnerzahl zwischen 15.000 und 50.000
Einwohnern und wirden alle aus mindestens einem stadtischen Zentrum und einem landlichen Raum
bestehen. Hier ist zumindest von einer ausreichend stabilen Untergrenze auszugehen, die es diesen
theoretischen Gemeindezusammenhéangen ermdglicht, die Daseinsvorsorge als Kommune zu organisie-
ren — wenn auch als sehr grof3flachige Kommune. Es wird sicherlich mehrere Teilrdume geben, wo der-
zeit nicht als Mittelzentren ausgewiesene Kleinstadte ebenso Zentralitatsfunktionen bernehmen missen
wie die ausgewiesenen Mittelzentren, um in dem Stadtregionenmodell Kern eines Stadt-Land-Raums
sein zu kénnen.

Die derzeitigen kleinen Gemeinden — mit teils nur dreistelligen Einwohnerzahlen — haben Probleme, die
Aufgaben des eigenen Wirkungskreises bedarfsgerecht zu erfiillen. Einer der Hauptgriinde liegt darin,
dass diese Gemeinden zu klein sind, um einen professionellen Verwaltungsapparat zu betreiben. Auch
wenn sie interkommunal agieren, geschieht dies zumeist auf den Ebenen von Verwaltungsgemeinschaf-
ten, die zwar bereits eine rechnerische GréRenordnung fiir einen angemessenen Verwaltungsapparat
besitzen, aber durch ihre hybride Stellung wenig Spezialisierungsmdéglichkeiten und Attraktivitat fiir Fach-
personal besitzen. Das ist bei Gemeinden mit einer Gré3e von 15.000-50.000 Einwohnern schon anders.
Eine grof3flachige Eingemeindung von landlichen Gemeinden mit stadtischen Zentren kdnnte eine Ver-
waltungsstruktur schaffen, die ausreichendes professionalisiertes Fachpersonal besitzt, um eine Region
gemeinsam zu entwickeln. Starke umliegende Gemeinden, die sich in der Ndhe eines groReren zentralen
Ortes befinden, sollen dabei mit einem starken Ortschaftsrecht die Mdglichkeit erhalten, die Aufgaben
eigenstandig zu Ubernehmen, die zum Erhalt des kulturellen und sozialen Lebens in der Ortschaft nétig
sind. Dazu z&hlt auch die Gewahrleistung einer nachhaltigen Daseinsvorsorge und Grundversorgung.
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Ob man sich letzten Endes in den besonders schwach besiedelten Teilen des Landes im Norden oder
rund um den Rennsteig dann eher dafiir entscheidet, besonders grole Gemeinden zu bilden, die auch
mal mehrere Stadte des historischen Netzes umfassen oder ob man sich dann eher in Richtung der
6.000 Einwohner aus der Gemeindegebietsreform orientiert, um Impulse fur eine flachenkleinere Grund-
versorgung zu setzen, ist fir unser Modell unerheblich.

Die Verwaltung der Thuringer Stadt-Land-Gemeinde kann sogar so weit ausgestaltet werden, dass sie
die Aufgaben analog einer kreisfreien Stadt mit der Rechtsstellung einer Gemeinde Gbernimmt.

Das hat natirlich Konsequenzen fur die innergemeindliche Demokratie. Die Rolle des neuen Gemeinde-
rats ist dann eher die Aufgabe einer regionalen Versammlung, in der die Interessen von Stadt und Land
aufeinandertreffen und eben auch dort abgewogen werden kénnen — regionale Gestaltungsspielrdume
werden nicht ,von oben” libergeholfen, sondern kénnen ,unten an der Basis" ausgeschopft werden.

Fur die bisherigen lokalen — angesichts der Gemeindegrof3en quasi nachbarschaftlichen - Aufgaben gilt
es, alle Moglichkeiten des Ortschaftsrechts zu nutzen. Eine Ortschaft soll prazise jene Aufgaben in ihrem
Ortschaftsrat iUbernehmen, die sie selbst als wichtig zum Erhalt des Ortschaftsbildes, des kulturellen und
sozialen Lebens erachtet. Die bisher existierenden Gemeinderate wirden nach dieser Reform zu Ort-
schaftsraten werden, die Uber ihre eigene Zukunft und Verwaltungskraft zusammen mit dem gréRReren
zentralen Ort entscheiden wirden. Das Spannungsfeld zwischen Ortschaften und Gesamtgemeinde wird
bewusst mit den Instrumenten kommunaler Demokratie ausgehalten.

Je nach Leistungsfahigkeit und Engagement der Einwohnerinnen und Einwohnern einer Ortschaft kbnnen
Aufgaben von der Gemeinde Gbernommen werden in Abstimmung mit einem eigenen Haushalt. So kon-
nen beispielsweise frihere Gemeinden ihre Handlungsfahigkeit behalten und Regionen, die es mit einer
alterwerdenden und schrumpfenden Bevdlkerung zu tun haben, kénnen Aufgaben abgeben und Unter-
stiitzung von der Stadt-Land-Gemeinde erwarten. Dies wére eine Mdglichkeit die Disparitat zwischen
Stadt und Land administrativ aufzuheben und eine Form von Resilienz in der Verwaltung und Daseins-
vorsorge zu schaffen.

Die Planung und Entwicklung einer Thiringer Stadtregion wird im Zusammenhang von stadtischen und
landlichen Raumen gedacht. Ein gemeinsames Verkehrsentwicklungskonzept wird eine bessere Anbin-
dung vom landlichen und stadtischen Raum bewirken. So kénnen soziale und kulturelle Einrichtungen
besser erreicht werden. Eine nachhaltige Daseinsvorsorge im Sinne des LEP Thiringen 2025 wird so
geschaffen“. Zudem konnen durch einen grof3eren finanziellen Haushalt Investitionen schneller bereit-
gestellt werden und sich entgegenstehende Konzepte verhindert werden.

Die Mdglichkeiten eines starken zentralen Ortes kdnnen aber auch zu einem Problem bei der politischen
Teilhabe des landlichen Raumes fiihren. Denkbar ist als Weiterentwicklung, dass die Sitzverteilung im
Stadt-Land-Gemeinderat zur Halfte frei nach Parteien und Initiativen gewahlt und sich die andere Halfte
aus Direktmandaten zusammen setzt, die je nach Aufteilung des Gemeindegebietes gerecht aufzuteilen
sind. Das entspricht einer Anwendung des personalisierten Verhaltniswahlrechts auf der kommunalen
Ebene. Ortschaften kénnen zu Wabhlkreisen werden, die ihre direkte Vertretung entsenden.

6. Die Bedeutungslosigkeit von Landkreisen in Thuringen

Die Bedeutung von Landkreisen in Thiringen nach der ThurKO und der noch anstehenden Aufgabenkri-
tik steht noch zur Diskussion. Es deutet aber vieles darauf hin, dass die Landkreise Aufgaben sowohl an
die neuen Gemeinden, als auch an die Landesebene abgeben werden. Je nach Ausgang der kinftigen
Reform in Thiringen werden die Landratsémter an Personal und Verwaltungsstruktur stark abbauen
missen. In Zukunft wird ein Landkreis dann nicht mehr etwa 50 Gemeinden haben sondern nur noch 10
bzw. 20, falls nach Aussagen des TMIK jeweils zwei Landkreise zusammengelegt werden. Sofern die
Landesregierung in Thiringen an dem Konzept der Landkreise festhalten wird, stellt sich zudem die Fra-
ge, ob die Verwaltungsstruktur der Landkreise tiberhaupt noch sinnvoll ist und nicht durch interkommuna-
le Zusammenarbeit geregelt werden kann.

Das Thiringer Stadtregionenmodell geht hier schon einen Schritt weiter. Nachdem die Aufgaben des
Landes Thiringen einer Aufgabenkritik unterzogen wurden, wird feststehen, welche Aufgaben eine Ge-
meinde in Zukunft zu erfullen hat. Die infrastrukturellen Aufgaben, die nicht in der Stadtregion nach dem
Kommunalisierungsgebot erfillt werden kénnen, missen durch interkommunale Ausschisse geregelt
werden. Das Modell des Zweckverbandes mehrerer Gemeinden hat sich bewahrt. Und wo es vielleicht
zwei oder drei Gemeinden sind, die zusammen eine schulische Sekundar-11-Stufe (Abitur) oder eine land-

4 LEP Thiiringen, 2014: 18-21
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liche Volkshochschule anbieten, sind es funf oder sechs Gemeinden, die gemeinsam ihr Abwasser ent-
sorgen. Je nach infrastruktureller, interkommunaler Aufgabe werden sich lokal verankerte Blndnisse
finden. Denn die Gemeiden unterscheiden sich in ihren interkommunalen Aufgaben, so dass eine Ge-
meinde in Siudthiringen eine andere interkommunale Zusammenarbeit anstreben wird als im Thuringer
Becken oder im Thiringer Wald.

Das Land Thuringen hat dabei weiterhin die Aufsichts- und Prifpflicht der bedarfsgerechten und effizien-
ten Erfullung kommunaler Aufgaben in den Stadtregionen, die derzeit und zukunftig durch das Thiringer
Landesverwaltungsamt Ubernommen wird — die Behorde des einzigen faktischen Regierungsbezirks.
Sollten Landkreise als Institution aus verfassungsrechtlichen Griinden nicht abgeschafft werden kénnen,
so kénnte dem Rechnung getragen werden, indem das Landesverwaltungsamt in die Behorde des einzi-
gen Thiringer Landkreises umgewandelt wird (die Chefposition des Landesverwaltungsamts ware dann
Landrat/ratin) und alle Thiringer Gemeinden kreisangehérig wirden. Das aber nur als kurzer Exkurs.

Viele nicht zuvorderst kommunale Infrastrukturaufgaben werden demgegeniber auch nicht mehr auf der
Ebene der Landkreise zu administrieren sein. An zwei fir die Bewéltigung des demografischen Wandels
zentralen Infrastrukturaufgaben lasst sich der Bedeutungsverlust der Landkreise, wie wir sie bisher ken-
nen, verdeutlichen: &ffentliche Mobilitdt und soziale Infrastruktur. Der OPNV einschlieRlich Bahnnahver-
kehr wird zwischen Gera und Gotha in Thiringens Mitte durch einen Verkehrsverbund gesteuert. Schon
jetzt geht er in seiner Flache weit Uber die jetzigen und zukilnftigen Landkreisgrenzen hinaus. Berlin und
Brandenburg besitzen einen Verkehrsverbund, der die beiden Bundeslander umfasst und Sachsen-
Anhalt besitzt mit der NASA ein landesweit agierendes Unternehmen, welches Stiick fur Stiick ein Bahn
und Bus umfassendes OPNV-Netz auf Basis eines Landesplans umsetzt. Unabhangig von ihrer GroRe ist
also abzusehen, dass die Thiringer Landkreise ihre Zustandigkeit fir den tberregionalen OPNV and
landesweit agierende Strukturen abgeben werden missen. Fir soziale Infrastrukturen wie Kultur, Bildung
und Gesundheit gibt es schon jetzt Landesplanungen in den jeweiligen Sektoren, die sich sowohl von den
Strukturen der Landkreise als auch denen des Zentrale-Orte-Modells entfernen und sektorbezogen eine
mittel- und oberzentrale Netzstruktur Uber das Land legen, wo nicht in jeder der Stadt-Land-Gemeinden
eine gleichartige Ausstattung mit beispielsweise Theater, Krankenhaus und Gymnasium gegeben ist.
Dabei ist schon jetzt Ist-Zustand, dass Landkreishauptstéadte und Orte dieser mittel- und oberzentralen
Funktionen eben nicht deckungsgleich sind. Die Frage, wo sich Theater, Hochschulen und Krankenh&u-
ser befinden, wird ohnehin auf Landesebene letztendlich politisch entschieden. Zugleich sind qualitatvolle
Grundversorgungen in den Sektoren Kultur, Gesundheit und Schule in jeder einzelnen Stadt-Land-
Gemeinde unverzichtbar und liegen daher ohnehin im Zustandigkeitsbereich der kommunalen Ebene. Es
ist so schwer vorstellbar wie simpel: Fur die Landkreisebene bleiben kaum Gestaltungsaufgaben (brig
(vgl. Abb. 6).
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Abbildung 6: Verwaltungsstruktur in Thiringen mit Landkreisebene und ohne

Blrgerirnen und Blrger

Allein durch den Wegfall der Verwaltungsebene der Landkreise wirde die Verwaltungsstruktur in Tharin-
gen um ein Vielfaches vereinfacht werden. Die politische Stellung der Kommune als Stadt-Land-
Gemeinde wird gestarkt und die dreifache Prufung der Aufgabenerfiillung von Gemeinden wird auf zwei
reduziert. Ob von einer Entbilrokratisierung zu sprechen ware, bleibt zu prufen, denn an den zu erfillen-
den Aufgaben wird sich durch eine reine Verwaltungsreform fiir die Birgerinnen und Blrger nicht viel
andern. Die doppelte Aufgabenwahrnehmung muss durch eine umfassende Aufgabenkritik geprift und
der veraltete Verwaltungsapparat technisch erneuert werden.

Auch in Zukunft wird der demografische Wandel und die Schrumpfung der Bevolkerung in landlichen
Regionen zu langeren Wegen fir die Burgerinnen und Burgern fuhren. Eine schlankere Verwaltung mit
einer klaren Aufgabenzuweisung konnte jedoch viele Wege vereinfachen und somit Zeit sparen. Denn
analog der Burgeramter in Grof3stddten wie Berlin kdnnen zentrale Aufgaben in flachig verteilten und
sogar mobil organisierbare front-offices angeboten werden. Jede Stadt-Land-Gemeinde kdnnte (mindes-
tens) ein front-office bekommen. Fir die ein oder andere peripher gelegene Ortschaft kdnnten sogar mo-
bile Angebote geschaffen werden. Das bedeutet trotz Zentralisierung auf der rAumlichen Ebene des Lan-
des mehr Dezentralisierung der birgernahen Dienstleistungen, denn ein Fusionslandkreis wird maximal
den Bestand in den bleibenden und gewesenen Kreisstadten sichern. Dabei besitzen schon jetzt die
meisten gegenwartig existierenden Landkreise so eine jetzige und ehemalige Kreisstadt, wobei beide
Stadte zumindest teilweise mittelzentrale Funktionen besitzen.

Wenn es aber gelingt, sich von den bisherigen Strukturen zu I6sen und sich auf das Netz der im Prinzip
gleichwertigen Stadte (ohne formale Hierarchisierung in Grund-, Mittel- und Oberzentren) im Land zu
fokussieren, kann es gelingen, diese Stadte zu Ankerpunkten der Siedlungsentwicklung in Thiringen zu
entwickeln. Der landliche Raum wird nach Prognosen des Freistaats bis zum Jahr 2030 zwischen 20%
und 30% seiner Bevélkerung verlieren, einhergehend mit einer demografischen Uberalterung der Gesell-
schaft. Die derzeitigen planerischen Instrumente begrenzen sich auf die Gemeindegrenzen. Um die Ent-
wicklungen von Stadt und Land zu verknipfen, mussen die Gemeindegrenzen von zukunftsfahigen Ge-
meinden so gebildet werden, dass ein zentraler Ort mit seinem Verflechtungsbereich eine administrative
Einheit bildet. Danach bleibt es aber den Burgerinnen und Birgern vor Ort Uberlassen, wie sich ihre
Stadtregion entwickeln soll.

Mit dem Modell der Thiringer Stadt-Land-Gemeinde fallt die administrative Ebene der Landkreise weg.
Je nach Struktur und Engagement einer solchen Gemeinde kann auf individuelle Entwicklungen Rick-
sicht genommen und gezielt reagiert werden. Die Abwanderung von jingerer Bevoélkerung in die stadti-
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schen Zentren muss dann nicht mit einer Schwachung des Gemeindehaushaltes einhergehen. Eine hé-
here politische Teilhabe am Gemeinderat ist zu erwarten, ohne dass ein Landkreis Richtungen der Ent-
wicklungen vorgeben kann. Die Verantwortung bleibt bei der jeweiligen in Stadt und Land verankerten
Gemeinde.

7. Nachtrag

Mit den bisherigen Bemiihungen des TMIK zur Umsetzung einer Verwaltungs-, Funktional- und Gebiets-
reform stield die Landesregierung in Thiringen auf vehementen Widerstand, was am 09.Juli 2017 zur
Aufhebung des ThirGVG und zur Entlassung des damaligen Innenministers gefihrt hat. Der Thuringer
Verfassungsgerichthof hat dabei die formalen Kriterien und die juristische Korrektheit dieses Gesetzes
bestatigt. Dennoch scheinen die Vorgaben des ThirGVG wenig transparent und nachvollziehbar. Die
starke Ahnlichkeit dieses Reformansatzes zu bisherigen Gebietsreformen der neuen Bundeslander seit
2002 und den Gebietsreformen der alten Bundeslander in den 1970er Jahren ist unverkennbar und zeugt
bis heute von wenig Auseinandersetzung mit den raumlichen Strukturen in Thidringen. Zumindest die
bekannten Fehler aus der Vergangenheit, die dort begangen wurden, missen in Thiringen doch nicht
noch einmal gemacht werden!
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Dirk Michaelis
Kreisentwicklungskonzept Landkreis Stendal 2025 —

Fragen im Ergebnis einer Raumanalyse

Der demografische Wandel, urspringlich nur als ein abstraktes Zukunftsphanomen erahnt und daher
auch stets aus der Wahrnehmung verdrangt, hat sich inzwischen in Deutschland und besonders in Ost-
deutschland zur deutlich sichtbaren Realitat entwickelt und wirkt sich langst auf alle Bereiche der Gesell-
schaft aus. Globalisierungsbedingte Konzentrations- und Erneuerungsprozesse erzeugen parallel einen
dynamisch ahnlich verlaufenden wirtschaftlichen Strukturwandel.

Die Uberlagerung dieser beiden Megatrends pragt die gesamte Raumentwicklung Deutschlands und fiihrt
zu einem kontinuierlichen Auseinanderdriften der Regionen, wovon besonders hart die peripher gelege-
nen landlichen Raume betroffen sind. Der dort zu beobachtende Entleerungsprozess fihrt bei den Ge-
meinden und Landkreisen zu einem permanent steigenden Handlungsdruck und produziert vor dem Hin-
tergrund der ebenfalls sehr angespannten Haushaltssituationen ein komplexes Bindel von Problemla-
gen, deren Ursachen vor Ort aber kaum beeinflusst werden kénnen.

Der Tatsache geschuldet, dass Querschnittsthemen stets eine integrierte Herangehensweise erfordern,
hat sich um die Jahrtausendwende in der landlichen Entwicklung ein dementsprechender integrierter
Handlungsansatz entwickelt, der vor dem Hintergrund zahlreicher ungeléster Fragen langst noch nicht
ausgereift ist.

So wurden inzwischen die Landkreise, aufgrund ihres tberortlichen und Sektor Ubergreifenden Handelns,
als eine ideale Handlungsebene identifiziert. Zwischen der gemeindlichen Ebene mit ihren kommunal
orientierten Planungsaufgaben und der Ebene Landkreis, der selbst Tréger zahlreicher Fachplanungen
ist, bestehen in der Praxis zahlreiche Wechselbeziehungen, die jedoch noch immer zu stark sektoral ori-
entiert sind. Aus dieser Erkenntnis heraus hat der Deutsche Landkreistag allen Landkreisen im August
2011 einen Leitfaden Kreisentwicklung (Deutscher Landkreistag 2011) Ubergeben, verbunden mit der
Empfehlung, dieses Instrument doch unbedingt zu nutzen.

Im Folgenden werden stichpunktartig ausgewahlte Aussagen skizziert, wie sie sich im Vorwort des 2011
vom Deutschen Landkreistag herausgegebenen Leitfadens fur die Kreisentwicklungskonzepte wiederfin-
den:

e Vor dem Hintergrund gré3er werdender Herausforderungen insbesondere aufgrund der demo-
grafischen Entwicklung kommen immense Anpassungsnotwendigkeiten auf Landkreise und Ge-
meinden zu, die nur gemeinsam bewadltigt werden kénnen.

e Dabei besteht ein Bedarf nach Uberértlicher Begleitung der Anpassungs- und Entwicklungspro-
zesse, von der Infrastrukturversorgung uber Standortpolitik bis hin zu Wirtschaftsférderung und
Tourismusentwicklung.

e Bei der Herausforderung einer demografiefesten Entwicklung kann das Instrument der Kreisent-
wicklung ein wertvolles Hilfsmittel sein, wenn es darum geht, integriert und fachbereichsubergrei-
fend zu denken, einzelne Materien zusammen zu behandeln und gemeinsam eine Vorstellung
davon zu erarbeiten, wohin sich der Landkreis entwickeln soll. Hierin liegen grof3e Chancen fur
die zukunftsgerichtete, wirtschaftliche, kulturelle und soziostrukturelle Entwicklung einer Region.
Zudem kdnnen hier die Landkreise in Gestalt der Biindelung von Kompetenzen und Zustéandig-
keiten sowie ihrer Ausgleichs- und Erganzungsfunktion koordinierend und moderierend wirken
sowie wesentliche Impulse zur Entwicklung des Kreisgebiets setzen.

e Bei Kreisentwicklung handelt es sich nicht um eine formelle Planung, sondern um einen koopera-
tiven Leitbild- und Entwicklungsprozess mit allen Akteuren im Landkreis, um gemeinsam zu einer
tragfahigen strategischen Aufstellung und Zukunftsvision zu gelangen.”

Eine bundesweite Favorisierung dieses Instrumentes koénnte jetzt die einmalige Chance bieten, eine un-
bedingt notwendige Ordnung in die aktuelle Konzeptvielfalt zu bringen und diesem System somit eine
stabile Orientierung zu geben, zumal man aktuell davon ausgehen kann, dass geschéatzt inzwischen
deutschlandweit ca. 60 % aller Landkreise bereits liber ein integriertes Kreisentwicklungskonzept verfu-
gen. Im Erscheinungsjahr des Leitfadens waren es 47 % (Mempel 2012).
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Der Landkreis Stendal ist dieser Empfehlung nachgekommen und hat eigeninitiativ im Zeitraum Mai 2014
— Oktober 2015 das integrierte ,Kreisentwicklungskonzept Landkreis Stendal 2025" erstellt, welches
letztendlich im April 2016 vom Kreistag beschlossen wurde.

Die sehr breite, ehrliche und offene Raumanalyse und der Blick nach vorn forderten zahlreiche unbe-
gueme Fragestellungen, Widerspriiche zu gesellschaftlichen Zielstellungen aber auch viele Chancen und
nutzbare Potentiale zutage, die bei weiterfihrenden Betrachtungen dann allerdings haufig an gesetzli-
chen Rahmenbedingungen, der Finanznot, dem ausgepragten Kirchturmdenken oder einfach auch nur
am undurchsichtigen oder unpassenden Foérderdschungel scheiterten.

Mangels einer messerscharfen Definition des Begriffes ,, Tabuthemen* werden hier nachfolgend solche
Problemlagen und Fragestellungen als ,Tabuthemen® diskutiert, tiber die ungern in der breiten Offentlich-
keit diskutiert oder die dieser scheinbar bewusst vorenthalten werden.

Die Palette dieser Erkenntnisse ist natirlich keinesfalls neu, die Handlungsfelder und die Vielfalt der je-
weiligen Fragestellungen sind bundesweit schon lange, wenn nicht sogar viel zu lange bekannt. Doch
offensichtlich ist es bis heute flachendeckend noch immer nicht gelungen, auch fir die ,landlichsten
Raume* (WeilR 2014) nachhaltig wirkende Stabilisierungsstrategien als Antwort auf die Folgen der Uber-
lagerung der Megatrends zu entwickeln, wobei wohl schon diese niichterne Feststellung eine Tabuaus-
sage zu sein scheint.

Raumentwicklung im Kontext von Schrumpfungsprozessen ist nun einmal das Spiegelbild der Gesell-
schaft, also das Ergebnis systemimmanenter Konzentrationsprozesse, die natirlich zwangslaufig zu
Funktionsverlusten und nachfolgender Entleerung in der Flache flihren. Die von den betroffenen, meist
sehr finanzschwachen Regionen entwickelten Handlungsansatze kénnen sich daher haufig auch nur der
Behandlung von Symptomen widmen. Selbst wenn vor Ort Handlungsstrategien entwickelt werden, die
sich an den vorhandenen Kausalitaten/Wechselwirkungen sozialer, 6konomischer und siedlungsstruktu-
reller Entwicklungsfaktoren orientieren, kénnen diese aufgrund der objektiv wirkenden Rahmenbedingun-
gen und der Abhangigkeit von externen Entscheidungsprozessen von dort aus kaum steuernd umgesetzt
werden.

Die Mehrheit der Regionen in Deutschland verfugt sicherlich Uber ausreichende Rahmenbedingungen
und genug Eigendynamik, die eine erfolgreiche Entwicklung von innen heraus ermdglichen. Sie haben
inzwischen zahlreiche erfolgreiche Strategien oder Projektansadtze hervorgebracht. Daneben gibt es aber
eben auch noch die klar verortete Gruppe der peripheren strukturschwachen Raume.

Die Tatsache, dass die deutschen Regionen zunehmend auseinander driften, dass die Anzahl der von
Schrumpfung betroffenen R&ume weiter wéchst, dass die sich daraus ergebenden Problemlagen in
Deutschland immer mehr Raum erobern, dass die notwendigen Anpassungsinvestitionen wohl unvor-
stellbare finanzielle Mittel erfordern werden, dass ein raumordnerisches Steuerungsversagen immer deut-
licher wird und dass das Ganze einfach unter den Teppich der Leitvorstellung einer gewollten nachhalti-
gen Raumentwicklung,

.die die sozialen und wirtschaftlichen Anspriiche an den Raum mit seinen 6kologischen Funktio-
nen in Einklang bringt und zu einer dauerhaften, groRrdumig ausgewogenen Ordnung mit gleich-
wertigen Lebensverhaltnissen in den Teilrdumen fihrt* (Bundesgesetzblatt 2017),

gekehrt wird, dirfte vermutlich das eigentliche gro3e Tabuthema identifizieren.

Fur jeden mit Fragen der Regionalentwicklung oder mit Themen des demografischen Wandels befassten
Experten ist der Landkreis Stendal bzw. die Altmark mit Sicherheit kein unbekannter weiRer Fleck, so
dass an dieser Stelle wohl auf grof3e allgemeine Beschreibungen verzichtet werden kann. Die regelmafi-
ge Zuordnung dieses Landkreises zu eher ,problematischen* Raumkategorien wie bspw.

»Stabilisierungsraumen® (Einig 2006: 625),
,Raum mit besonderen Entwicklungsaufgaben“®,
-Region mit sehr hohen Zukunftsrisiken* (Prognos AG 2016) oder

.Landkreis mit sehr stark unterdurchschnittlich regionalen Lebensverhéltnissen* (BBSR 2012)

beschreibt die Situation ausreichend genug.

! Vgl. Gesetz- und Verordnungsblatt LSA: Verordnung tber den Landesentwicklungsplan 2010 des Landes Sachsen-
Anhalt. GVBL Nr. 6/2011, Seite 170
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Einen interessanten Gegenpol zu diesen Zuordnungen bildet in diesem Zusammenhang eine im Auftrag
des Ministeriums fur Landesentwicklung und Verkehr LSA erstellte Studie zu Fragen der Daseinsvorsor-
ge (IWD market research 2010), deren Ergebnis fur den Landkreis Stendal mit der Einschatzung ,deutlich
unterversorgt aber mit sehr hoher Lebenszufriedenheit* kurz umrissen werden kann. Ganz offensichtlich
ist hier das Bemuihen, dem negativen zumindest etwas Positives abzugewinnen.

Wie aber stellt sich die 6konomische und soziale Situation in unserem Landkreis aktuell dar? Grof3e und
bestimmt auch unbequeme Fragen an die Zukunft ergeben sich zunachst einmal aus der Haushaltssitua-
tion. 2014 hatte der Kreishaushalt ein Volumen von 147,7 Mio. EUR (2017:174 Mio. EUR). Der Anteil der
Personalausgaben lag bei ca. 21%, der Anteil der Sozialausgaben dagegen bei ca. 46% - Tendenz stei-
gend. Pro Jahr ist bei den Sozialausgaben eine Finanzierungsliicke von 5 Mio. EUR zu verzeichnen, die
irgendwie ausgeglichen werden muss. Seit 2003 befindet sich der Landkreis in der Haushaltskonsolidie-
rung. Der Kassenkredit ist hier seit Jahren nicht die Ausnahme sondern die Regel und erreichte 2016
seinen Hochststand mit ca. 59 Mio. EUR. Der Personalbestand wird permanent am unteren Level gehal-
ten und nur noch an das Notwendigste angepasst, so dass man im Kontext der Regionalentwicklung auf
bestehende Herausforderungen kaum noch ausreichend reagieren, geschweige denn agieren, also vo-
rausschauend gestalten kann.

Die ausreichende Bereitstellung von Stellen bzw. Stellenanteilen fir das notwendige Agieren also fir die
Entwicklung kreativer Entwicklungsansatze wird wohl auch kinftig nur ein Wunschtraum sein. Von den
698 Beschaftigten des Landkreises Stendal im Jahr 2016 binden das Sozial- und das Jugendamt allein
155 Stellen, das entspricht einem Anteil von 22%. Auf der Grundlage eines vorliegenden Gutachtens
(KGST 2009) werden fiur das Kreisplanungsamt im Landkreis Stendal aufgerundet 10 Stellen vorgeschla-
gen. Tatsachlich gibt es in dem an das Bauordnungsamt angedockten Bereich heute aber nur vier Stel-
len. Der fur die weitere Zukunfts- und Wettbewerbsfahigkeit des Landkreises wichtige Aufgabenbereich
der Kreisplanung und -entwicklung musste darin mit ca. 3,5 Stellenanteilen besetzt sein, ist es aber gera-
de einmal mit 0,7 Stellenanteilen, also einem Anteil von 0,1 % der Gesamtbeschéftigtenzahl. Da bleiben
alle bisherigen von Experten verfassten klugen Ratschlage zu notwendigen Handlungsanséatzen blanke
Makulatur.

Immer oOfter fallen diese eigentlich zwingend wahrzunehmenden Téatigkeitsfelder, die eine freiwillige Auf-
gabe der Kommunen bzw. Landkreise sind, aufgrund der ,Haushaltskonsolidierung” dem Rotstift zum
Opfer. Auch die Bereitstellung notwendiger Eigenanteile im Rahmen von FérdermaRnahmen wird ange-
sichts der extrem limitierten Finanzmittel zum kaum noch leistbaren Kraftakt. Der vorsichtige Blick der
Kammerei in die Zukunft des Kreishaushaltes deutet jedenfalls alles andere als Entspannung an.

Diese Themen werden nun seit Jahren (oder Jahrzehnten?) regelmafRig bspw. auch im Rahmen der
DGD/BBSR-Dezembertagungen angesprochen und wurden schon x-fach schriftlich fixiert. Sind die langst
bekannten, standig anwachsenden Problemlagen und Anpassungsnotwendigkeiten der vom demografi-
schen Wandel besonders betroffenen strukturschwachen Regionen ,oben” in ihrer Komplexitat einfach
nicht angekommen oder fehlen immer noch wichtige notwendige zentrale Grundsatzentscheidungen, wie
sie zum Beispiel von Maretzke mit der Abgrenzung von besonders vom demografischen Wandel be-
troffenen Férderregionen vorgeschlagen wurden (Maretzke 2014: 4-21)? Stehen diese Themen nur im
unteren Mittelfeld der grof3en Prioritatenliste? Oder interessiert sich eine auf reine Zahlen getrimmte obe-
re Aufsichtsbehdrde fur diese Probleme einfach nicht? Wie passt diese Konzentration von Problemlagen
auf eine Region mit dem regelmaRig propagierten Leitbild der Sicherung gleichwertiger Lebensbedingun-
gen zusammen?

Bleiben wir einmal noch bei den Finanzen. Der Landkreis Stendal unterhélt ein KreisstraRennetz von 474
km Lange und einer Gesamtflache von 2,7 Mio. m2. Nach 1990 wurden inzwischen 173 km grundhaft
ausgebaut, 301 km befinden sich noch in dem Zustand wie vor 1990, davon verfligen wiederum 109 km
statt der notwendigen Fahrbahnbreite von sechs Meter nur tber eine Minderbreite von 3,5 bis finf Meter.
Fir mehr als die Halfte der Verkehrsflache besteht aktuell ein erheblicher Sanierungsbedarf. Erganzt wird
dieses Netz durch 48 Bricken, davon existiert aktuell fir 13 Briicken eine Neubauempfehlung, fur sieben
Bricken besteht notwendiger Instandsetzungsbedarf und zehn Briicken sind nur noch eingeschrankt
tragféhig.

StralRen unterliegen, wie alle baulichen Anlagen, dem normalen bautechnischen Verschleild und erfordern
regelmaRige InstandhaltungsmalRhahmen bzw. in gréReren Intervallen MalRnahmen der Instandsetzung
oder teilweisen Erneuerung. Die dafur im Haushalt zur Verfigung stehenden finanziellen Mittel reichen
nicht ansatzweise fur die Gewahrleistung dieser technisch notwendigen Vorsorge aus und fuhren zu ei-
nem permanent weiter anwachsenden Sanierungsstau. Aber ist dies nicht bundesweit ein generelles, alle
Verkehrswege betreffendes Problem?
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Der grundhafte Ausbau oder Neubau ist nur mit dem Einsatz von Foérdermitteln mdglich. Momentan im
Kreishaushalt verfugbar sind hier jahrlich ca. 1,2 Mio. EUR. Das wirde gerade einmal fir die normge-
rechte Herstellung von ca. 3km Kreisstral3en, alternativ fur eine Bricke und ca. 1,5 km Stral3e reichen.
Die Vorstellung, dass angesichts dieses Ausbautempos der Landkreis erst in ca. 100 Jahren diesen Sa-
nierungsstau beseitigt hat, bedarf wohl keiner weiteren Worte. Der Landkreis sieht sich damit gezwungen,
kostenglinstige Notldsungen umzusetzen. Die normgerechte Mindestbreite fir eine Kreisstral3e liegt bei
6m. Da wo es aufgrund einer geringen Verkehrsbelegung mdglich ist, gehért daher der Sommerweg auch
weiterhin zum notwendigen Bestandteil der StraRe und kann im Begegnungsfall genutzt werden. Bei
starker befahrenen Strafl3en funktioniert diese Variante nicht. Ein weggelassener Mittelstreifen signalisiert
hier, dass die Normbreite nicht eingehalten wird. So wurde in einem Beispiel eine 3 km lange ,Sackgas-
se* mit Minderbreite fir 60 Tausend EUR nicht normgerecht instandgesetzt. Ein normgerechter Ausbau
hatte 1,2 Mio. EUR gekostet. Grundsétzlich ist davon auszugehen, dass bei Belegungen von 300 - 350
Fahrzeugen in 24 h kein normgerechter Ausbau erfolgt. Warum sollten nicht auch solche Losungen an-
gewendet werden, sind sie doch in vielen diinn besiedelten Regionen Europas gang und gebe. Das Prob-
lem ist jedoch, dass dieses Vorgehen mit rechtlichen Bedenken verbunden ist.

Kreisstraen stellen im Ubrigen den ,unentbehrlichen Anschluss“? der Ortslagen an das tberdrtliche Ver-

kehrsnetz her, so dass dieser Anschluss haufig auch nur als Sackgasse existiert. Interessant wird es
dann, wenn im Ergebnis einer Briickenprifung die Tragfahigkeit so weit herabgesetzt werden muss, dass
schwere Fahrzeuge, wie bspw. das Millfahrzeug oder der Bus diese Briicke nicht mehr passieren kdn-
nen. Wenn dann die Briicke erneuert wird, hat das normgerecht zu erfolgen, also zweispurig. Eine durch-
aus verkehrlich vertretbare und auch etwas kostengiinstigere schmalere einspurige Variante muss hier
schon aus Prinzip verworfen werden. So eine Losung sendet den Anwohnern wohl ein falsches Signal.
Offensichtlich gehdrt der durchaus vertretbare Standardabbau im Verkehrsbau auch zu den hier diskutier-
ten Tabuthemen!

Das sichtbarste Zeichen von Bevdlkerungsruckgang findet man im Siedlungsraum — es ist der Gebéude-
leerstand. Klassische, tabubehaftete Fragestellungen sind in diesem Zusammenhang u.a.:

e Wird sich langfristig die Zahl der Wustungen, also die Aufgabe von Siedlungsteilen entwickeln?

e Sollte man das Leerziehen von Dorfern bzw. Ortsteilen finanziell unterstiitzen um den unver-
meidbaren Schrumpfungsprozess zumindest aktiv zu gestalten?

Dazu gehoren aber auch solche Aussagen die erwarten lassen, dass in entlegenen Regionen, z.B. des
Landkreises Stendal, Sanierungs- oder Neubauvorhaben kiinftig mangels unzureichendem Beleihungs-
wert nicht mehr kreditiert werden kénnen oder dass grof3flachige Schrumpfungsprozesse mit der Auswei-
sung von Siedlungsbeschrankungsgebieten zumindest aktiv gesteuert werden mussten.

Im Landkreis Stendal lauft momentan eine in drei Jahresetappen geforderte flichendeckende Brachfla-
chen- und Leerstandserfassung, die voraussichtlich Ende des Jahres abgeschlossen wird. In den ersten
beiden Erfassungsetappen wurde bereits eine brachgefallene Siedlungsflache von insgesamt 1.000 ha
ermittelt. Als Handlungsschwerpunkte stellen sich vor allem die historischen Stadt- und Ortskerne dar,
was kaum uberrascht. In den dérflichen Strukturen sind es insbesondere die alten Drei- oder Vierseiten-
hofe.

Von den 269 Dorfern des Landkreises Stendal haben nun 107, also 40%, weniger als 100 Einwohner. Es
liegt auf der Hand, dass sich bei diesen kleinen Vertretern die Frage der Zukunftsfahigkeit oder besser
einer kinftigen Wistung vorrangig stellt. In den bisherigen Untersuchungen ist aber nur in zwei kleinen
Dorfern eine besonders deutliche Betroffenheit festzustellen.

Im Rahmen der gerade anlaufenden Fortschreibung des Kreisentwicklungskonzeptes wurde damit be-
gonnen, auch das Durchschnittsalter bis auf Ortsebene zu ermitteln, weil sich darin die quantitativen und
qualitativen Folgen des demografischen Wandels besonders pragnant widerspiegeln. Das Durchschnitts-
alter der Bevolkerung des Landkreises Stendal liegt aktuell bei 47 Jahren. Fir insgesamt neun kleinere
Dorfer wurde ein Wert von mehr als 55 Jahren ermittelt. Der Spitzenreiter - ein kleiner Ortsteil mit acht
Einwohnern - kommt auf ein durchschnittliches Alter von 64 Jahren®. An dieser Stelle daher die Vermu-
tung, dass die Wistung kurzfristig wohl doch eher die Ausnahme sein wird und vor allem Ortsteile betrifft.

2 Vgl. Gesetz- und Verordnungsblatt LSA: Stralengesetz fiir das Land Sachsen- Anhalt. GVBI. Nr. 30/1993, Seite
334, 8 3 (1) Nr.2.

% Eigene Erhebungen
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Es sind immer wieder Félle zu beobachten, dass junge Menschen gerade auch in diesen kleinen Orten
ihren Lebensmittelpunkt suchen und eine Gebrauchtimmobilie kaufen bzw. dort neu bauen. Inzwischen
ist nun auch die Differenz zwischen Zu- und Fortziigen (2014: Zuzug 3.121 Personen und Fortzug 3.232
Personen) spurbar gesunken. Das weitere Absinken der Bevolkerungszahlen resultiert jetzt also tber-
wiegend aus der natilrlichen Bevolkerungsentwicklung, sicherlich auch deswegen, weil viele der mobilen
Bevolkerungsgruppen bereits abgewandert sind, was das hohe Durchschnittsalter ja klar signalisiert.

Die ganz deutliche Mehrheit der Dérfer wird zukiinftig, so jedenfalls meine Prognose, bewohnt bleiben.
Der Anteil leerstehender Bausubstanz wird jedoch tlw. betréchtlich sein. Offen bleibt die Frage, welcher
Leerstandsanteil als ,normales Wohnumfeld“ hinzunehmen ist und ab wann sich die Situation zu einem
Handlungszwang verdichtet. Solche Fragen mussen einfach viel mehr aufgegriffen und ehrlicher disku-
tiert werden. Nach meinem Empfinden wird hier bei den Diskussionen um mdgliche Folgenutzungen fur
diesen Leerstand viel zu oft von der ,Kultur* ausgegangen. Aber kann so viel Kultur in einem sehr dinn
besiedelten landlichen Raum funktionieren, der weiter schrumpft und nur Gber begrenzte finanzielle Res-
sourcen verfligt? Naturlich sind ehrliche Szenarien unbeliebt, aber wird es durch ein Aussitzen besser?

Weiter oben wurde schon einmal kurz das Thema der Anpassung bzw. des Abbaus von Standards ange-
sprochen, immerhin ein Handlungsansatz, der sich méglichen Ursachen widmet. Dieses Stichwort taucht
regelméaRig im Kontext von Uberlegungen/Diskussionen auf, bei denen es um geeignete/notwendige
Handlungsoptionen geht, um sich an die Herausforderungen dieses Wandels erfolgreich anzupassen.
Aber auch hier ergibt sich der Eindruck, dass so richtig Greifbares noch nicht vorliegt. Vermutlich wurden
bzw. werden bestimmt schon existierende Vorschlage bereits mit dem Argument der nicht mdglichen
Finanzierbarkeit in die Ecke gestellt, also verworfen.

Durchaus provozieren méchte ich daher an dieser Stelle mit einem Beispiel, das vermutlich genau in die
entgegengesetzte Richtung, also eine Standarderhdhung, geht. Es ist allgemein bekannt, dass sich gera-
de in diuinn besiedelten Regionen die zuklnftige Absicherung des Brandschutzes als ein ernstes Problem
herausstellt. Dabei sind nicht nur die langen Anfahrtswege das Problem, sondern zunehmend auch die
permanent abnehmende Einsatzbereitschaft der Freiwilligen Feuerwehren. In diesem Zusammenhang
wurde hin und wieder schon die These vertreten, dass ein sinkendes Niveau des abwehrenden Brand-
schutzes durch ein héheres Niveau des bautechnischen und anlagentechnischen Brandschutzes, im
Klartext also durch héhere Baukosten, kompensiert werden muss. Die alternative Kompensation durch
ein hoheres Niveau des abwehrenden Brandschutzes wére bspw. durch eine Berufsfeuerwehr zu errei-
chen, wobei die gréRere Flache dann schon wieder mehrere Standorte erfordern wirde. Aufwand und
Nutzen dieser ,burgerfreundlichen* Variante stehen aber - sicherlich leicht nachvollziehbar - in einer nicht
vertretbaren Relation.

Die Inwertsetzung endogener Potentiale, im Idealfall sogar als Alleinstellungsmerkmale identifiziert, ist ein
weiterer, sehr wesentlicher Handlungsansatz in der Regionalentwicklung. In der Altmark kénnen immer-
hin einige Alleinstellungsmerkmale identifiziert werden. Da sind zum Beispiel die Jahrhunderte alte Han-
setradition und das eng mit ihr verbundene baukulturelle Erbe der Backsteingotik zu nennen. Vorwiegend
im Ostseeraum verbreitet haben sich dort einige Stéadte zum Verein der ,Europédischen Route der Back-
steingotik“4 zusammengeschlossen. Im ,Hinterland” gehéren die Stadte Brandenburg und die Hansestadt
Stendal seit einigen Jahren dazu. Aus landestouristischer Sicht wéare es durchaus wiinschenswert, wenn
alle acht in der Altmark existierenden Hansestadte, also der komplette ,Altméarkische Hansebund“®, die-
sem Bindnis beitreten wirden.

Das ware schon eine tolle Sache, so eine ,Region der Backsteingotik”, wenn da doch blof3 nicht der Mit-
gliedsbeitrag ware. Fir einige ,Hanse"-Stadte scheint offensichtlich dieser geringe Betrag, es sind wohl
2.000 EUR, echt eine Hirde zu sein. Immerhin ist inzwischen die Kaiser- und Hansestadt Tangerminde
wohl das jungste Mitglied dieses Bundes. Einige ortsanséssige Gastronomen haben die Chance erkannt
und sind hier finanziell eingesprungen. Letztendlich stimmt es einen schon sehr traurig, wenn man bei der
Beschéftigung mit den Potenzialen der Regionalentwicklung dieser strukturschwachen Region auf so
banale Weise wieder auf die Realitat der dffentlichen Finanznot trifft. Da nutzen selbst die besten Ideen
zur Mobilisierung der endogenen Potenziale der Region leider nichts.

4 Vgl. www.eurob.org (gelesen am 2.10.2017)
° Vgl. http://www.landkreis-stendal.de/de/hanse.html (gelesen am 2.10.2017)
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Ein weiteres Zugpferd der Regionalentwicklung landlicher Raume sollte sich aus der Energiewende ent-
wickeln. Denn Investoren von Windkraft-, Solar- und anderen alternativen Energieproduktionsanlagen
sollten in diesen weniger verdichteten Regionen durchaus ideale Standortvoraussetzungen haben. Was
gibt es dazu zu berichten? Zunéachst erst einmal viel Gutes. Die ,Zukunftsregion Altmark“ gehért im Land
Sachsen-Anhalt zu den vier energetischen Modellregionen und verfiigt seit 2016 Uber eine ,Regionale
Energie- und Klimaschutzstrategie*.

Per Stichtag 31.12.2014 wurden fur das Gebiet der Altmark 443 Windkraftanlagen mit einer installierten
Gesamtleistung von ca. 732 MW ausgewiesen, die in dem Bezugsjahr etwa 1.465 GWh Strom erzeugt
haben. Der Bestand an Biogasanlagen betrug zu diesem Stichtag 108 Anlagen mit einer installierten Ge-
samtleistung von 58,6 MW und einer jahrlich erzeugten Strommenge von etwa 468,5 GWh. Die Strom-
produktion aus Solarenergie wurde fur 2014 mit 158 GWh angegeben. In der Summe wurden demnach
allein durch diese drei Energieerzeugungsarten 2.091 GWh Elektroenergie erzeugt.

Besonders erwdhnenswert in diesem Zusammenhang ist noch das im Landkreis Stendal bei Arneburg
angesiedelte Zellstoffwerk. Aus der dort jahrlich verarbeiteten Menge von 1,65 Mio. Festmetern Holz wird
in Form von Rinde, Asten und Schwarzlauge Prozessdampf erzeugt, der zum Teil mittels Kraft-Warme-
Kopplung in Elektroenergie umgewandelt wird. Die Stromproduktion fir das Jahr 2013 wurde mit ca. 809
GWh ausgewiesen.

Damit erhéht sich die in der Altmark aus erneuerbaren Energien erzeugte gesamte Strommenge im Jahr
2014 auf ca. 2.900 GWh. Demgegeniber steht ein hochgerechneter Endenergieverbrauch an Elektrizitat
fur die gesamte Region von ca. 2.600 GWh (Haushalte: 339,2; Gewerbe, Handel, Dienstleistungen: 259;
Industrie: 1.972,3 und Verkehr 28,7 GWh). Rein bilanziell betrachtet versorgt sich damit die Altmark zu
100% selbst mit EE-Strom und konnte ca. 300 GWh ,exportieren” (Landkreis Stendal/Altmarkkreis Salzwedel
2016). Da in den letzten drei Jahren noch ein weiterer Ausbau, speziell im Windkraftbereich, erfolgte und
auch die Turbinenleistung im Zellstoffwerk kontinuierlich erhéht wurde, haben sich diese Werte noch wei-
ter verbessert.

Doch was hat die Region tatsédchlich davon? Erst einmal recht hohe Strompreise, die den derzeitigen
Netzentgeltregelungen geschuldet sind. Im Hinblick auf die gewerbliche Entwicklung ein Faktor, der die
Standortattraktivitat nicht gerade fordert. Daher héalt sich die Begeisterung von Wirtschaft und Bevdlke-
rung fir diese vorbildliche Bilanz eher in Grenzen.

Im regionalen Energiekonzept wurde auch der Aspekt der regionalen Wertschdpfung betrachtet. Die bis-
herige dynamische Entwicklung der erneuerbaren Energien vollzog sich bisher weitestgehend ohne eine
finanzielle Beteiligung regionaler Akteure. Es dominieren Investmentgesellschaften, die ihren Sitz in der
Regel au3erhalb der Region haben. Im Ergebnis dieser Eigentimerstrukturen wird der Grof3teil der Wert-
schopfung durch alternative Energieproduktionen auch nicht im Landkreis, sondern in den Regionen rea-
lisiert, in denen die Investoren ihren Hauptwohnsitz haben. Meist sind dies westdeutsche Standorte, in
denen die finanzstarkeren Unternehmen bzw. privaten Haushalte nach renditetréachtigen Anlagemaglich-
keiten suchen. Sogar bei den Biogasanlagen, die vom Gesetzgeber als zweites Standbein fir die Land-
wirte gewollt waren, ist festzustellen, dass diese zu 60% von nicht regional ansassigen Investmentgesell-
schaften betrieben werden. Bei lediglich 40% der Anlagen sind es regionale Landwirte, regionale Investo-
ren oder regionale Organisations-Mischformen. Zusammenfassend sei hier die Bewertung gestattet, dass
die Energiewende in der Altmark und wohl nicht nur hier sehr wenig zu einer Stabilisierung der Region
bzw. der regionalen Entwicklung beigetragen hat.

Im Vorfeld entwickelte und dieses Ziel unterstiitzende Rahmenbedingungen zur starkeren Beteiligung der
JAlternativenergie* produzierenden Regionen waren da durchaus hilfreich gewesen. Ausgehend von ei-
nem bundesweit allen Regionen zugewiesenen EE-Mindestbeitrag, gabe es sicherlich viele Mdglichkei-
ten, wie man Ubererfillung bzw. 100% oder sogar 100 + x% EE-Regionen belohnen, Untererfillung
sanktionieren konnte. Denkbar waren ,Erfillungs- oder Ubererfillungspramien® als Zuweisung an die
offentlichen Haushalte, rabattierte Strompreise fur die Bevolkerung oder als Anreiz fur die Wirtschaft
oder andere Instrumente, die den Ansatz der Akzeptanz durch Teilhabe unterstiitzen. Doch man hat das
Ganze im Prinzip dem Selbstlauf, gesteuert durch das EEG, Uberlassen. Auch zu diesen verpassten
Chancen ist wenig zu hdren oder zu lesen.

Es liel3e sich sicherlich noch viel mehr tGber Tabuthemen oder ungenutzten Chancen berichten. Die in-
tensive Beschaftigung mit dem Landkreis in den 18 Monaten der Erstellung des Kreisentwicklungskon-
zeptes hat da auf jeden Fall einiges viel plastischer und konkreter zu Tage gefdrdert. Hier stellt sich
schon die Frage, ob diese Konzentration an dkonomischen und sozialen Herausforderungen auf eine
Region diese nicht tendenziell Uberfordert bzw. wie dies mit der Absicherung gleichwertiger Lebensbe-
dingungen in allen Regionen zusammenpasst? Dem Motto der 2016er Dezembertagung ,Mal Uber
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Tabuthemen reden” gehorchend, sind hier etliche konkret benannt worden. Vermutlich wirkt dieser Bei-
trag in seiner Gesamtschau auf den einen oder anderen Leser sehr negativ. Ich gehe aber davon aus,
dass diese offene und ehrliche Beschreibung bei vielen Lesern ein noch breiteres/differenzierteres Prob-
lembewusstsein erzeugt. Durch das ,Totschweigen“ von Problemen werden diese nicht geldst und man-
cher ,Schwarzseher" in Sachen massenhafter Wiistungen bekommt vielleicht einen klareren Blick. Das
war zumindest die Absicht dieses Beitrages.

Es mag auch sein, dass einige meiner kritischen Bemerkungen letztendlich fehl am Platze sind, weil das
eine oder andere vermutete Tabuthema bereits in einer mir unbekannten Quelle ehrlich und konstruktiv
durchgearbeitet wurde. Zu diesem sehr breit angelegten Thema ist es fir einen ,Praktiker" leider nur
schwer mdoglich, auf dem aktuellen Kenntnisstand zu sein. Dann allerdings waren diese Arbei-
ten/Publikationen zumindest noch nicht handlungsrelevant geworden, so dass deren Botschaften weiter
engagiert in die Offentlichkeit getragen werden missen.

Die Kernaussage meines Beitrages lauft auf jeden Fall darauf hinaus, dass ein integriertes Kreisentwick-
lungskonzept die ideale Handlungsbasis fir die zu bewéltigenden Transformationsprozesse darstellen
kann. Die Gebietskulisse ist eindeutig definiert, innerlich klar strukturiert und konkret adressiert. Die wich-
tigsten Akteure arbeiten seit Jahren auf den verschiedensten Ebenen zusammen. Ihnen liegen eine Un-
menge kreisbezogener statistischer Kennziffern vor und sie kennen die regionalen Potenziale, Starken
und Schwéchen.

Dazu fehlt dann nur noch die passende integrierende Forderstruktur. Auch dafir gibt es schon zahlreiche
kluge Ideen zu Titel und Inhalt eines solchen Forderinstrumentes. Ob es sich nun ,Umbau und nachhalti-
ge Entwicklung von peripheren Regionen” (ARL 2008) oder ,, ... integrierte(s), ressortibergreifende(s)
Forderprogramm fir schrumpfende landliche Raume" nennt (Zarth 2008: 10f), das ist egal! Die notwendi-
gen Ideen und Vorschlage sind da! Worauf warten wir noch?
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Timo Fichtner, Timm Sebastian Wiegand
Zunehmende Vielfalt im landlichen OPNV —
sind die Rahmenbedingungen auf der Hohe der Zeit?

Viele Kilometer, geringe Dichte: Mobilitdtsanforderungen in landlichen Raumen

Dunner besiedelte landliche Raume sind gekennzeichnet durch disperse Siedlungsstrukturen in der Fla-
che und sich immer starker konzentrierende Arbeitsplatze und Dienstleistungen.

Um die gesellschaftliche Teilhabe der Menschen in diesen Regionen zu sichern, bedarf es einer Ver-
kehrspolitik, die die Erreichbarkeit von Einrichtungen der Daseinsvorsorge sichert und weiter verbessert".
Diese Einrichtungen fiir 6ffentliche Dienstleistungen und Infrastruktur werden zunehmend nur noch mit
dem Personenkraftwagen (PKW) erreicht. Nach wie vor dominiert in diinn besiedelten landlichen Raumen
der Individualverkehr.

Trotzdem oder gerade auch deswegen ist es fest verankertes Ziel staatlicher Daseinsvorsorgepolitik,
ausreichend o6ffentliche Verkehrsleistungen fiir die Bevolkerung durch den 6ffentlichen Personennahver-
kehr (OPNV) sicherzustellen. Gesellschaftliche Teilhabe muss auch in landlichen Raumen ohne eigenen
PKW mdglich sein (vgl. BBSR 2015: 20).

Ausdinnung offentlicher Mobilitatsangebote durch die Zunahme von Individualverkehren

Aufgrund der relativ geringen Preise fur PKW-Mobilitat fand seit der 2. Halfte des letzten Jahrhunderts ein
Wandel vom Nutzen des OPNV zum eigenen PKW — inshesondere in landlichen Raumen oft zum Zwei-
PKW-Haushalt — statt.

Die allgemeine Organisation des Alltags ist — auch infolge dieser Verlagerung — heutzutage noch viel
ausgepragter als in urbanen Raumen auf Individualmobilitat ausgerichtet und verursacht viele in der The-
orie vermeidbare Verkehre, die sich — ebenfalls theoretisch — biindeln lieRen. Dies in die Praxis umzuset-
zen, stellt sich jedoch als technische und wirtschaftlich anspruchsvolle Management-Herausforderung
dar.

Eine zentrale Folge der immer stérkeren Individualisierung von Mobilitdt war der Rickgang des landli-
chen OPNV infolge der geringer werdenden Auslastung. Im Ergebnis hat er sich stark auf eine wesentli-
che Nutzergruppe reduziert, die nach wie vor das Riickgrat regionaler OPNV-Versorgung in landlichen
R&aumen darstellt: Die Schuler und Auszubildenden.

Entsprechend orientiert sich die Linienfihrung oftmals an den Schulstandorten. Zu Tagesrandzeiten, am
Wochenende oder in den Ferien sind haufig deutlich weniger Angebote vorhanden.

Demografischer Wandel verschéarft die Versorgungsprobleme

Der demografische Wandel verscharft die Versorgung landlicher — oftmals durch Bevélkerungsriickgang
gekennzeichneter — Regionen in den letzten Jahren noch zusatzlich.

Die Abnahme der Gesamtbevdlkerung bei gleichzeitiger Alterung der Gesellschaft und insbesondere dem
Ruckgang vor allem der Kinder und Jugendlichen (also der Hauptzielgruppe des landlichen OPNV) hat in
Anbetracht der Bedeutung vor allem der Schilerverkehre fur den Erhalt der Regelversorgung deutliche
Konsequenzen: Das ohnehin bereits ausgediinnte Grundangebot des OPNV steht oftmals weiter zur
Disposition.

Parallel dazu findet eine Veranderung der Standorte von Angeboten der Daseinsvorsorge statt. Neben
demografisch bedingten Tragfahigkeitsproblemen infolge von Minderauslastung ziehen hier auch Ande-
rungen des Nutzerverhaltens, wie sie z.B. aus Veranderungen der Technologien bei Bank-, Post- und
Telekommunikationsdienstleistungen resultieren, Konsequenzen nach sich, die in vielen Regionen zu
beobachten sind: Versorgungsinfrastruktur kann sich — dquivalent zum OPNV — durch die ausgediinnte
Nachfrage nicht mehr halten oder etablieren.

Dieser Ruckzug von Versorgungseinrichtungen aus der Flache fuhrt zu einer Zentralisierung der Standor-
te. Zunehmend ist damit die wohnortnahe Versorgung in kleineren Orten gefahrdet. Daraus resultiert,

Natirlich kann der Zugang zu Versorgungsleistungen auf unterschiedlichen Wegen sichergestellt werden. Neben
der Mobilitat der Nutzer (worauf dieser Beitrag das Hauptaugenmerk legt) kbnnen genauso die Schaffung mobiler
Versorgungsleistungen aber vor allem auch digitale Angebote Bausteine von regionalen Gesamtversorgungslo-
sungen sein.
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dass aufgrund der fehlenden Versorgung grof3ere Distanzen iberwunden werden missen und als Folge
Mobilitdétsmehrbedarfe entstehen.

Einer aufgrund von Finanzierungsschwierigkeiten tendenziell abnehmenden Versorgung mit klassischem
OPNYV stehen somit aufgrund der Veranderungen in der Infrastrukturausstattung tendenziell gréRere Mo-
bilitatserfordernisse gegenuber.

Damit geht auch die kritische Frage einher, ob mit der Kostenreduzierung durch die Rucknahme von 6f-
fentlicher Daseinsvorsorgeinfrastruktur gesellschaftliche Kosten faktisch nur individualisiert werden. Diese
provokante Uberlegung kann nur entkraftet werden, wenn ein moglichst effektives und starkes offentli-
ches Mobilitatsgesamtangebot entwickelt und gesichert wird. Daflr bedarf es aber diversifizierter Ange-
bote (siehe nachfolgende Abschnitte).

Eine weitere Facette des demografischen Wandels betrifft die Zunahme von Alteren und Hochbetagten,
also Menschen, die zumindest tendenziell keinen PKW mehr fahren wollen. In vielen landlichen Regionen
kimmern sich Verwandte, Nachbarn und Freunde um deren Mobilitatsbedurfnisse oder tbernehmen
bestimmte Versorgungsleistungen gleich ganz, wodurch bestimmte Fahrten gar nicht erst entstehen. In
der Regel sind diese Unterstiitzer im mittleren Alter. Das Verhdltnis von Menschen im mittleren Alter zu
Alteren und Hochbetagten wird sich jedoch kiinftig verandern. Kommen aktuell in vielen niederséchsi-
schen Regionen auf eine Person ber 70 Jahre noch drei bis vier Menschen im erwerbsféhigen Alter,
werden es gemal der Prognosen vor allem in demografisch belasteten Rdumen perspektivisch teilweise
weniger als zwei sein. Damit mussten kiinftig deutlich weniger Menschen diese Mitversorgung von mehr
Alteren iibernehmen.

Trotz vieler individueller Mdglichkeiten gibt es keine wirkliche Alternative zum offentlichen Verkehr in der
Flache, ohne die soziale Teilhabe aller Nutzergruppen, der regionalen Wertschépfung und auch der Um-
weltschutz- und Nachhaltigkeitsziele zu beeintrachtigen (vgl. VDV 2013: 2). Die Zunahme auch anderer
gesellschaftlicher Gruppen, die auf OPNV-Angebote in landlichen Regionen angewiesen sind (z. B. Zu-
wanderer), unterstreicht den gesellschaftlichen Auftrag zur Organisation eines adaquaten Mobilitats-
grundangebotes noch weiter. Naheliegender Weise wird als geeignete Reaktion auf diese Zusammen-
hange héaufig die Erschlielung weiterer Nutzergruppen als wichtiges Element einer zukunftsorientierten
OPNV-Versorgung angesehen. Doch funktioniert das ohne Weiteres?
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Diversifizierung des Angebotes an dffentlichen Verkehren

Es hat, wie bereits erwahnt, vor langerer Zeit eine Veranderung der Nutzungsanspriiche stattgefunden,
die moglichst schnelle sowie direkte Fahrten erméglicht und zum Standard gemacht hat.

In diesem Zusammenhang ist ein Merkmal von Verkehrsangeboten wesentlich: Mobilitat ist kein eigen-
stéandiger Versorgungsbedarf fur sich (und somit auch kein separater Daseinsvorsorgesektor), sondern
als Zubringer zu den daseinsvorsorgeorientierten Infrastrukturen Mittel zum Zweck®. Daraus lasst sich
eine wichtige Anforderung (vor allem fur offentliche Mobilitatsangebote) ableiten: Es muss mdglichst
schnell und direkt gehen! Je gro3er der zeitliche Unterschied zu reiner Individualmobilitat wird, umso
unwahrscheinlicher (und damit in der Summe geringer) wird die Nutzung von OPNV.

Der Spagat zwischen der Finanzierbarkeit von Angeboten (oder genauer: der weitest mdglichen Redukti-
on der Kosten) und der Bedienung mdoglichst vieler (tendenziell individueller) Fahrtinteressen gleicht bei
genauer Betrachtung eher der Quadratur des Kreises.

Das heifdt im Umkehrschluss aber auch: Je weniger Kosten fiir die Bereitstellung eines Mobilitatsangebo-
tes anfallen, umso gezielter kbnnen — jedenfalls aus Sicht der finanziellen Tragfahigkeit — Bedarfe adres-
siert werden. Diesen Gedanken greift auch das im zweiten Teil des Beitrages vorgestellte Pilotprojekt als
Fallbeispiel auf.

Die Gewinnung weiterer Nutzergruppen hangt entsprechend nicht nur an der Frage von Bewusstsein
oder dem ,Standing* des OPNV. Sicher spielen diese Aspekte fiir die ErschlieBung neuer Nutzer eine
Rolle. Trotzdem stehen vor allem auch sehr konkrete Bedarfe einer htheren Nutzung entgegen. Durch
die jahrzehntelange Entwicklung einer immer stérker ausgepragten Individualisierung von Mobilitat sind
gesellschaftliche Standards entstanden, die nicht einfach fir unglltig oder ohne Weiteres umkehrbar
erklart werden kénnen.

Vor allem die Nutzergruppen jenseits der Schiler haben ihre individuellen, schwerer zu bindelnden An-
spruche. Nahezu die gesamte moderne Alltagsorganisation mit ihren privaten und berufsbezogenen An-
forderungen basiert auf moglichst zeitreduzierenden individuellen Verkehren.

Diese Bedarfe sind in landlichen Raumen mit klassischen, d.h. linienorientiertem OPNV (vgl. Abb. 1: A-B-
Relationen) kaum abzubilden.

In diesem Zusammenhang gewinnen flexible
OPNV-Bedienformen — also iiber den ,klassi-

schen” Schienen- und Linienverkehr hinaus- <
gehende Ansatze — immer grofRere Bedeu- >
tung. Solche bedarfsbezogenen Angebote

reichen vom Biirgerbus®, dem

Taxi, Anruflinientaxis, Anrufbussen bis zu

unternehmensfinanzierten Ldsungen. Eine

flexible Bedienung speziell zum Erhalt der @

Mobilitét in landlichen Rdumen bzw. zu nach-
frageschwachen Zeiten kann vor Ort eine 0 o

effektive Losung darstellen (vgl. BMVBS
2009: 84). \

Ein OPNV im Linienbetrieb ist die konventio-
nelle Loésung des nicht flexiblen OPNV- (F) (D)
Verkehrs. Linienbusse bedienen fahrplange- /

bunden und bedarfsunabhéangig eine fest

definierte Strecke. Dieser konventionelle Li- e
nienverkehr ist nicht geeignet, geringe und
individuelle Nachfragepotentiale effizient zu
bedienen. Unter bestimmten Rahmenbedin-
gungen kann mit flexibleren Linienverkehren Abbildung 1:

oder flexibleren Mobilitdtsangeboten deutlich Herausforderung fiir landliche OPNV-Angebote —
besser reagiert werden. Eindeutiger Unter- [Lineare Verkehre vs. disperse Bewegungsmuster

Quelle: eigene Darstellung

2 Naturlich ist nicht jede unternommene Fahrt auf Versorgungserfordernisse zurtickzufiihren. Der Beitrag erortert

jedoch den daseinsvorsorgebezogenen Aspekt von 6ffentlicher Mobilitéat und legt daher das Hauptaugenmerk auf
die Grundversorgung und daraus resultierende Anforderungen.

®  Wobei viele Burgerbusse auch im linienartigen Verkehr eingesetzt werden.
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schied zwischen dem konventionellen Linienverkehr und den flexiblen Bedienformen ist, dass nur bei
vorliegendem Fahrtwunsch Angebote durchgefiihrt und Leerfahrten vermieden werden kdénnen. Unter-
schieden werden muss zusétzlich in jeweils eine raumlich und zeitlich flexible Gestaltung des OPNV-
Betriebes (vgl. BMVBS 2009: 25f.).

Die Integration flexibler Bedienformen in die Nahverkehrsplane kann Bedienungsliicken im OPNV schlie-
3en und Linienverkehre ersetzen. Praxisbeispiele zeigen, dass ein besseres Preis-Leistungs-Verhéltnis in
der Regel mit flexiblen Angeboten zu erreichen ist, als mit vergleichbaren Linienverkehren. Interessant ist
dabei, dass die Kosten des Gesamtsystems jedoch oftmals gleich hoch bleiben, da mit der Flexibilisie-
rung zumeist auch eine Ausweitung des Angebotes verbunden ist (vgl. BMVBS 2009: 84).

Eine zum gegenwartigen Zeitpunkt noch nicht abschlieend beantwortbare Frage ist, in welchem Male
flexible Bedienformen hinsichtlich der oben beschriebenen dispersen Mobilitditsmuster neben ihren reinen
Kostenaspekten Vorteile generieren konnen®.

Eine weitere Reaktion neben der Veranderung der Formen der Leistungserbringung ist die raumliche
Fokussierung.

Kinftig wird es vielen 6ffentlichen Aufgabentragern aufgrund fehlender finanzieller Mittel nicht mehr mdg-
lich sein, vorhandene Standards ohne Abstriche aufrecht zu erhalten. Der Handlungsdruck fiihrt immer
haufiger zu weniger aufwandigen lokalen Lésungen. Allerdings bedarf es dafiir eines ausreichend grofl3en
Handlungsspielraums fiir zivilgesellschaftliches Engagement und unternehmerische Initiative (vgl. BLU-
MEL et al. 2007: 40). Oftmals gehen beide Ansétze miteinander einher: Bedarfsverkehre werden in Klei-
neren raumlichen ErschlieBungszusammenhéngen eingesetzt, wahrend Linienverkehre fur die Gberortli-
che Verbindung als vorteilhaft gelten.

Damit ist eine Diversifizierung nicht nur der Mobilitatsangebotsformen, sondern auch der Mobilitdtsanbie-
ter verbunden. In vielen Regionen ist bereits zu beobachten, dass viele neue Akteure ,auf den Markt"
drangen: Ehrenamtliche Burgerbusvereine, Gemeinden, die Angebote organisieren oder finanzieren,
private Unternehmen, die Verkehre fir ihre Belegschaft etablieren oder gleich ganzlich 6ffentlich wahr-
nehmbare Angebote finanzieren oder auch rein von Privatnutzern vorangetriebene Lésungen.

Es entsteht eine immer komplexer werdende Akteursstruktur, die flr eine gewisse Vielfalt in der Ange-
botsstruktur der Mobilitatserbringer- und -angebote sorgt.

Der Unterschied zum Modell der Vergangenheit wird immer deutlicher, wonach der Aufgabentrager den
OPNV i. W. allein plant und bestellt. Fortwahrend wichtiger wird nun ein Koordinierungserfordernis, wenn
DoppelerschlielBungen und gegenseitige Konkurrenz vermieden werden und stattdessen mdoglichst effek-
tive, modal verzahnte und vertaktete Gesamtversorgungslosungen erreicht werden sollen.

Diese zunehmenden Abstimmungs- und Koordinierungsbedarfe in den Regionen bringen eine wichtige
Rollenveranderung fiur OPNV-Aufgabentrager mit sich: Vom reinen ,Besteller* und ,Bezahler* zum Mana-
ger eines regional abgestimmten Mobilitaitsgesamtangebotes und ,Mobilitatscoach®”.

Aufgrund der teilweise vollkommen unterschiedlichen Hintergriinde von Angeboten und Akteuren (profes-
sionell — nichtprofessionell, dauerhaft — anlassbezogen, o6ffentlich — privat) finden natirlich permanent
Veranderungen im System statt. Die Koordination kann somit keine voribergehende oder einmalige Auf-
gabe sein. Es stellt sich daher die Frage, ob die langerfristig fixierte Nahverkehrsplanung (die nach wie
vor zentrale Umsetzungsgrundlage fur die Finanzierung von offentlichen Verkehrsangeboten darstellt)
auch kinftig ein geeignetes Managementinstrument fur solche komplexen Systeme sein wird.

* In Niedersachsen loten gegenwartig mehrere Vorhaben die Reduktion der Angebotskosten (z. B. das Projekt

.MOREMA" im Landkreis Nienburg) und die Optimierung von Fahrtrouten bzw. die Biindelungsfahigkeit von
Fahrtwiinschen mittels geeigneter Algorithmen aus (z. B. das Projekt ,EcoBus" in Stidniedersachsen).
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Niedersachsisches Modellvorhaben fiir OPNV-Ergénzungen mit Bestandsressourcen

Die bisherigen Erfahrungen mit niedersachsischen Pilotprojekten deuten darauf hin, dass vor allem die
Optimierung der Angebotskosten von flexiblen Bedienformen und OPNV-Erganzungsverkehren eine ent-
scheidende Frage firr deren Zukunftsfahigkeit ist.

So sucht beispielsweise das Projekt MOREMA gegenwartig nach Wegen, Zusatzangebote ohne gréf3ere
Kosten etablieren zu kénnen, indem es auf bestehende Ressourcen setzt.

Es geht dabei um die Nutzung von Fahrzeugen (i. W. Kleinbussen mit 9 Sitzen), die sich zwar bereits im
Besitz offentlicher (oder ,6ffentlichkeitsnaher”) Akteure befinden, die aber nicht fur die 6ffentliche Perso-
nenbeférderung angeschafft wurden, sondern anderen Zwecken dienen, z. B. als Verwaltungsfahrzeug
oder Mannschaftstransportwagen der Feuerwehr.

Diese Fahrzeuge sind in vielen landlichen Stadten und Gemeinden zwar vorhanden, unterliegen aber
oftmals nur einem sehr geringen Nutzungsgrad, d.h., sie werden zu bestimmten Zeiten oder an bestimm-
ten Tagen nicht fiir den originaren Zweck benétigt. In Anbetracht der oben bereits geschilderten Situation,
dass ,regulare* OPNV-Angebote oftmals reduziert werden miissen, liegt die Idee nahe, mit diesen wenig
genutzten Ressourcen Zusatzangebote zum Regelverkehr anzubieten.

Naturlich gehen damit viele vor allem auch rechtliche Klarungsbedarfe einher, deren Lésungsmadglichkei-
ten u.a. durch Fahrtangebote im Vorlauferprojekt ,Ressourcensharing” im Landkreis Nienburg aufgezeigt
wurden. Es braucht bei einem solchen Ansatz entsprechende Regelungen bzgl. der Zugriffssicherheit fur
den originaren Fahrtzweck und damit ebenso fir das avisierte Mobilitdtsangebot entsprechende Ausfallal-
ternativen, die vor allem in der Einbeziehung ausreichend vieler Fahrzeuge liegen. Das Projekt hat ge-
zeigt, dass eine solche Mindestzahl an Fahrzeugen, die jeweils zu unterschiedlichen Zeiten und mit un-
terschiedlichen Zugriffssicherheiten zur Verfligung stehen, nur im regionalen, interkommunalen Kontext
verfugbar ist.

Gegenwartig wird als weitere Modellphase eruiert, ob neben den Fahrzeugressourcen auch ein noch zu
wenig genutztes Potenzial an professionellen Fahrern fiir den Ansatz gewonnen werden kann. Erste Ge-
sprache mit regionalen Nahverkehrsunternehmen haben ergeben, dass aul3erhalb der Spitzenzeiten
(morgens und nachmittags) einige Unternehmen Schwierigkeiten haben, adaquate Téatigkeiten fur die
Fahrer zu finden. Natdrlich sind hierbei viele kritische Aspekte zu bertcksichtigen bis hin zur Frage, ob
mit einer (zu) aktiven Nutzung dieses Projektansatzes nicht letztendlich konzessionierte Fahrtangebote
(die ja die regulare Einnahme von Verkehrsunternehmen darstellen) doch konkurrenziert werden. Die
Zwischenergebnisse deuten abgestimmte Mdoglichkeiten an. Dieses Abstimmungserfordernis betrifft
ebenso die Taxiunternehmen, die in vielen niedersachsischen Regionen ein wichtiger Anbieter von Mobi-
litét sind.

Wenn beide Ressourcen — untergenutzte Fahrzeuge und verflugbare professionelle Fahrer — systema-
tisch miteinander verbunden werden kénnten, ergdben sich fur [&ndliche Kommunen daraus erhebliche
Moglichkeiten. Offentliche Mobilitatsangebote kénnten im besten Wortsinne als Angebotsplanung reali-
siert werden, weil der Wegfall nahezu samtlicher Investitionskosten grof3e Spielrdume ermdglicht. Fahrt-
angebote kdnnten so tatsachlich auch voriibergehend ,ausprobiert* werden. Die materiellen Hirden zur
Etablierung liegen jedenfalls deutlich unter den Anforderungen herkdmmlicher Angebote wodurch sich —
theoretisch — betrachtliche regionale Méglichkeiten ergeben.
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Die Erfahrungen aus den bereits realisierten Fahrtangeboten des Vorhabens zeigen, dass die oftmals zu
hérenden Argumente, wonach viele starre Regeln solch innovativen Anséatzen entgegenstehen, aus der
konkreten Umsetzung nicht bestétigt werden kdnnen. Vielmehr sind es meistens Hemmnisse, die sich
aus einzelnen, sehr spezifischen Punkten, ergeben (kbnnen). Von grundsatzlicher, d.h. auch fir andere
Innovationsansétze verallgemeinerbarer Bedeutung sind vor allem zwei Punkte identifiziert worden, die
jeweils Bundesregelungen betreffen:

1. Es waére hilfreich, eine pauschalisierbare Beantwortung auf die Frage zu erhalten, wann das
Genehmigungserfordernis geméal § 1 Abs. 2 Satz 1 Nr. 1 Personenbefdrderungsgesetz
(PBefG) durch die Uberschreitung der Betriebskosten fiir ein Fahrtangebot eintritt. Die Bilan-
zierung dieser Kosten kann in den zuvor beschriebenen Ansatzen gegenwartig nur sinnvoll
einzelfahrtbezogen erbracht werden, was Anbietern entsprechende umfangreiche Nachwei-
se abverlangt und damit die ,Niedrigschwelligkeit* der Idee negiert.

2. Ebenso unterstiitzend ware die Anerkennung von (oftmals) ehrenamtlich erbrachten Mobili-
tatsangeboten als gemeinniitzige Leistungen. Die Abgabenordnung (AO) enthalt solche
Zwecke aktuell nicht. Dabei wirde dies insbesondere fur nichtkommerzielle Anbieter eine
gute Mdglichkeit sein, Einnahmen beispielsweise tber steuerlich absetzbare Spenden zu
generieren.

Fazit

Flexible, bedarfsorientierte Mobilitdtsangebote sind aufgrund mehrerer Entwicklungstendenzen eine gute
Maoglichkeit, OPNV auch in landlichen Rdumen zukunftsfahig zu gestalten.

Das Land Niedersachsen hat daher mit Beginn des Jahres 2017 eine zweite S&dule in die OPNV-
Finanzierung aufgenommen. Daraus konnen Bedarfsverkehre dauerhaft (oder ggf. auch nur vortiberge-
hend) finanziert werden.

Diese oftmals dezentralen Angebote werden zunehmend auch von Akteuren erbracht, die nicht klassi-
scher Aufgabentrager des OPNV sind. Damit ergibt sich ein immer starkeres Koordinierungserfordernis,
um moglichst effektive regionale Gesamtlésungen sicherzustellen.

Insbesondere in Regionen mit Bevoélkerungsverlust und dem Rickzug von Daseinsvorsorgeinfrastruktur
aus den kleineren Orten tritt neben die physische Mobilitéat der Nutzer solcher Einrichtungen auch ver-
starkt die Mobilisierung von Versorgungsleistungen oder vor allem auch die Digitalisierung von Versor-
gung (E-Learning, E-Health, E-Government u.a.). Damit erhoht sich die Komplexitét einer regionalen
Mobilitéatsplanung weiter.

Die kunftige Herausforderung wird ebenso darin bestehen, den staatlichen Auftrag ,Daseinsvorsorge*
unter geanderten Bedingungen und im Rahmen neuer ordnungspolitischer Aufgabenteilung soweit zu
verwirklichen, dass flexible Angebote entstehen, wo sie nachgefragt werden und eine gezielte Férderung
forciert wird. Deshalb sind Freirdume in einem gewissen Rahmen notwendig und Voraussetzung, um
Akteure vor Ort lokal angepasste Mobilitatsangebote entwickeln zu lassen (vgl. BLUMEL et al. 2007: 40).

Allerdings ist anzumerken, dass Knowhow und Kapazitaten fiir die Steuerung komplexerer Vorhaben auf
lokaler Ebene nur eingeschrankt zur Verfigung stehen. Technische, rechtliche und prozessbezogene
Herausforderungen tberfordern oftmals kommunale, z.T. ehrenamtliche Akteure. Neben der materiellen
Absicherung dezentraler Angebote ist deswegen vor allem auch die fachliche Unterstiitzung eine wichtige
Aufgabe der staatlichen Daseinsvorsorgepolitik.
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