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Editorial

In Deutschland leben derzeit 82 Millionen Menschen; nach
Prognosen des Statistischen Bundesamtes werden es im Jahr
2050 nur noch gut 75 Millionen sein. Die Halfte der Bevolkerung
wird dann alter als 48, ein Drittel 60 Jahre alt oder ilter sein. Die
Gesellschaft schrumpft und altert gleichermaflen: Die Lebenser-
wartung der Menschen nimmt stetig zu, gleichzeitig werden
immer weniger Kinder geboren. Immer weniger junge Frauen
und Minner entscheiden sich dafiir, eine Familie zu griinden.

Aufgrund dieser Entwicklung ist mit gravierenden sozialen,
politischen und 6konomischen Auswirkungen auf die Kommu-
nen zu rechnen, die davon allerdings sehr unterschiedlich betrof-
fen sein werden. Neben stark schrumpfenden Gemeinwesen
wird es Stagnations- und Wachstumsriume geben. Viele Kom-
munen und Regionen — nicht nur in Deutschland - sehen sich
schon seit lingerer Zeit mit demographischer Schrumpfung und
deren Folgen konfrontiert. Und das Problem konzentriert sich
keineswegs nur auf Ostdeutschland, wenngleich die Lage dort
besonders dramatisch ist.

Die von der Wissenschaft prognostizierte demographische
Entwicklung schligt sich bislang nur unzureichend in der Kom-
munalpolitik nieder. Sie liegt zumeist auf8erhalb des Zeithorizon-
tes der in Wahlperioden agierenden verantwortlichen Politike-
rinnen und Politiker. So wird vielfach unter Missachtung der
kiinftigen demographischen Rahmenbedingungen weiterhin ein-
seitig auf Wachstum gesetzt. Kommunen, die sich — wie bei-
spielsweise Johanngeorgenstadt im Erzgebirge — schon lange auf
dem Schrumpfungspfad befinden, gehen indes andere Wege. Thre
Strategien konnten Modellcharakter fiir die Stadt- und Regional-
planung haben.

Katharina Belwe
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patestens seit der 9. koordinierten Bevol-

kerungsvorausberechnung des Statisti-

schen Bundesamtes aus dem Jahr 2000 ent-

wickelt sich der demographische Wandel zu

einem Megathema im wissenschaftlichen und

politischen Diskurs.I!
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Mit Rheinland-Pfalz wird bewusst keine
von Schrumpfung und Alterung heute schon
stark gekennzeichnete Problemregion in den
Blick genommen, sondern ein westdeutsches
Flichenland, das hinsichtlich der demogra-
phischen Grunddaten innerhalb der alten
Bundeslinder keinen Sonderfall darstellt.I®

Kommunalpolitische Entscheidungstriger
orientieren sich — vielfach aus Ungewissheit
tber den ortlichen demographischen Ent-
wicklungspfad — nach wie vor eher am lange
Zeit bewihrten Steuerungsziel des Wachs-
tums und der kleinrdumigen Konkurrenz als
an zu erwartenden demographischen Rah-
menbedingungen. Wachstumsorientierte Stra-
tegien allein werden Kommunen allerdings in
Zukunft vor grofle Probleme stellen. Die
Mehrheit auch der westdeutschen Kommu-
nen wird sich schon mittelfristig nicht mehr
auf einem demographischen Wachstumspfad

I' Vgl. Statistisches Bundesamt (Hrsg.), Bevolkerungs-
entwicklung Deutschlands bis zum Jahr 2050. Ergeb-
nisse der 9. koordinierten Bevolkerungsvorausberech-
nung, Wiesbaden 2000.

I2 Vgl.  Statistisches Landesamt Rheinland-Pfalz
(Hrsg.), Rheinland-Pfalz 2050. Zeitreihen, Struk-
turdaten, Analysen, 2 Biande, Bad Ems 2002/2004.

I> Zum Verhiltnis von Demographie und Politik in
Deutschland vgl. Herwig Birg, Die demographische
Zeitenwende. Der Bevolkerungsriickgang in Deutsch-
land und Europa, Miinchen 2002% S. 194 ff.

I+ Vgl. bspw. praxisorientierte Aktivititen der Bertels-
mann-Stiftung (www.aktion2050.de), handlungsorien-
tierte Initiativen wie ZIRP in Rheinland-Pfalz
(www.zukunftsradar2030.de)  und  Staatskanzlei
Rheinland-Pfalz (Hrsg.), Demographischer Wandel —
Chance fiir unsere Kommunen. Anregungen fir die
Praxis, Leitfaden anlisslich der Kommunalkonferenz
»Zukunft vor Ort gestalten — Demographischer Wan-
del als Chance® am 21.6.2005 im Kurfirstlichen
Schloss zu Mainz.

I5 Vgl. Forschungsprojekt ,Folgen des demographi-
schen Wandels aus Sicht kommunaler und regionaler
Entscheidungstrager im Forschungsverbund der
Universititen Koblenz-Landau (Campus Landau),
Mainz und Trier im Auftrag der rheinland-pfilzischen
Landesregierung. Insgesamt wurden 154 kommunale
Entscheidungstrager aller kommunalpolitischen Ebe-
nen aus allen Regionen des Landes in Leitfaden-Inter-
views befragt. Die dabei erstellten drei Regionalstudien
stehen zum Download bereit unter www.stk.rlp.de
(Link ,Demographischer Wandel®).

¢ So schnitt Rheinland-Pfalz bei der 2004 vom ,,Ber-
lin-Institut fiir Bevolkerung und Entwicklung® vor-
gelegten Studie ,Deutschland 2020“ im Linder-
vergleich eher tberdurchschnittlich ab. Vgl. Stef-
fen Krohnert/Nienke van Olst/Reiner Klingholz,
Deutschland 2020. Die demografische Zukunft der
Nation, Berlin 2004, S. 22 ff.
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befinden. Eine Kommunalpolitik, die in die-
ser Situation auch weiterhin auf quantitativen
Bevolkerungszuwachs und interkommunale
Konkurrenz setzt, begibt sich in einen ruino-
sen Wettbewerb, der anders als die Suburba-
nisierungsprozesse der jlingeren Vergangen-
heit nicht als Nullsummenspiel ablaufen,
sondern mehr Verlierer als Gewinner hervor-
bringen wird.

Das Beispiel Rheinland-Pfalz

4

,W e n n die Geburtenrate und die Lebenser-
wartung konstant bleiben sowie Zu- und Ab-
wanderung sich die Waage halten, d a n n gibt
es schon in 50 Jahren eine Million Rheinland-
Pfalzer weniger, so das Statistische Landes-
amt Rheinland-Pfalz in seiner Studie ,,Rhein-
land-Pfalz 2050“.17 Die Kernbotschaft der un-
terschiedlichen Modellrechnungen bis 2050
ist dramatisch. Die als ,wenig spektakular®
gekennzeichnete Ausgangsvariantel®  weist
neben der bereits angesprochenen Reduzie-
rung der Gesamtbevolkerung von Rheinland-
Pfalz von etwas tiber vier Millionen Einwoh-
ner im Jahr 2000 auf ca. drei Millionen im
Jahr 2050 folgende Eckdaten auf:

— Das Medianalter steigt von 39 im Jahr
2000 auf 48 Jahre in 2050. Die Hilfte der
Rheinland-Pfilzer wird dann alter als 48
Jahre sein.

— Der Anteil der Menschen tber 75 Jahre
wird sich bis 2050 fast verdoppeln und von 8
auf 15 Prozent der Gesamtbevolkerung stei-
gen.

— Der Altenquotient steigt von heute 45 auf
ein Maximum von 72 im Jahr 2040.1°

— Die Zahl der Kinder im Vorschulalter
wird bei konstanter Geburtenrate von 1,4 be-
reits mittelfristig (also bis 2015) deutlich zu-
rlickgehen, gegeniiber 2002 um 14 bis 17 Pro-
zent je nach Annahme zu den Wanderungsbe-

I” Statistisches Landesamt Rheinland-Pfalz (Anm. 2),
Bd. I: Bevolkerungsentwicklung und —struktur, Bad
Ems 2002, S. 3.

I8 Vgl. ebd., S. 24. Dem Szenario liegen folgende An-
nahmen zugrunde: Konstante Geburtenrate von 1,4
Kindern je Frau tber den gesamten Zeitraum; Zu-
nahme der Lebenserwartung bis 2015 um etwa zwei
Jahre, ab dann konstant; Absinken der positiven jahr-
lichen Wanderungssalden bis 2016 auf null, ab dann
ausgeglichene Wanderungssalden.

I° Altenquotient = Zahl der 60-jahrigen und ilteren
Personen, bezogen auf 100 Personen im Alter zwi-
schen 20 und 60 Jahren.

APuZ 21-22/2006

wegungen. Langfristig (also bis 2050) betrigt
der Riickgang zwischen 27 und 40 Prozent.

— Die Schilerzahlen an Grundschulen wer-
den in allen Modellvarianten ebenfalls bereits
mittelfristig deutlich zurtickgehen, um fast 20
Prozent im Landesdurchschnitt gegeniiber
2002. Langfristig betrigt der Riickgang rund
36 Prozent.

Besonders interessant sind die regionalen
Unterschiede der Entwicklung. Wahrend im
Osten des Bundeslandes tiberwiegend mit
einer weiteren Bevolkerungszunahme zu
rechnen ist, nimmt die Bevolkerung in den
strukturschwicheren westlichen Landesteilen
bereits ab.l'® Langfristig kommt es in allen
Landesteilen zu erheblichen Schrumpfungen,
wobei der Siudwesten die grofite Bevolke-
rungsabnahme (bis zu 35 Prozent) zu ver-
zeichnen hat. Die regionalen Unterschiede
zeigen, dass demographische Prozesse unter
den Kommunen auch kleinriumig offensicht-
lich immer auch Gewinner und Verlierer her-
vorbringen.

Kommunalwissenschaftliche Aspekte

Unterschiede bei den Geburtenzahlen und re-
gionale Wanderungsbewegungen verursachen
nicht nur im interregionalen, sondern auch
im kleinriumig intraregionalen Vergleich un-
gleichmiflige Bevolkerungsentwicklungen. In
Raumplanung und Regionalforschung wird
davon ausgegangen, dass sich der aktuelle De-
konzentrationsprozess in Westdeutschland
zunichst fortsetzen wird. Verstadterte und
lindliche Riume werden so wohl auch wei-
terhin ihre Bevolkerungsanteile zu Lasten der
Ballungs- bzw. Agglomerationsriume aus-
bauen konnen. Daneben ist die ,,Suburbani-
sierung, also der kleinriumige Wanderungs-
prozess, (...) der quantitativ bedeutsamste
Wanderungsprozess“.I'! Profitieren werden
demnach weiterhin ,lindlich geprigte Riume
in groflerer Entfernung zu den Kernstidten
sowie die reiferen suburbanen Raume®.112

I'"° Vgl. Statistisches Landesamt Rheinland-Pfalz
(Anm. 2), Band II: Auswirkungen der demographi-
schen Entwicklung, Bad Ems 2004, S. 75 ff.

I'"" Heinrich Maiding, Demographische Trends in
Deutschland: Vergangenheit — Gegenwart — Zukunft,
in: Eugen Dick/Heinrich Miding (Hrsg.), Bevolke-
rungsschwund und Zuwanderungsdruck in den Re-
gionen, Munster 2002, S. 37.

12 Bernhard Miiller/Stefan Siedentop, Wachstum und
Schrumpfung in Deutschland — Trends, Perspektiven



Demographische Vorausberechnungen fiir
die regionale oder gar kommunale Ebene sind
damit schwieriger und mit groflerer Unsi-
cherheit behaftet, als dies auf Landes- oder
Bundesebene der Fall ist. Hinzu kommen
ungleichmiflig verlaufende Entwicklungen
in der Wirtschaftsstruktur.l'3 Wirtschaftliche
Prosperitit und damit zusammenhingende
positive Wanderungssalden konnen zahlrei-
chen Gemeinden auch in mittelfristiger Per-
spektive Bevolkerungswachstum bescheren.
Innerhalb verdichteter Regionen wird es des-
halb ein enges raumliches Nebeneinander von
wachsenden, stagnierenden und schrumpfen-
den Gemeinden geben. Die Alterung der Be-
volkerung wird allerdings noch friher fla-
chendeckender zum Tragen kommen und zu-
nichst gravierendere Auswirkungen haben
als der Bevolkerungsrickgang.I'*

Erst ab 2015 bis 2020 ist auch in West-
deutschland zunehmend mit Bevolkerungs-
rickgang in Gemeinden aller Raumkatego-
rien zu rechnen. Mehr und mehr Gemeinden
befinden sich dann auf einem ,Stagnations-
oder Schrumpfungspfad“.I'> Sub- bzw. Des-
urbanisierungsprozesse werden zum Still-
stand kommen, teilweise sogar in eine Reur-
banisierung umschlagen. Bereits heute gibt es
Anzeichen fir eine anhaltende ,grofiriumige
Kontraktion des Siedlungssystems®.1¢ Regio-
nal und kommunal unterschiedliche demo-
graphische Entwicklungen stellen Gemeinden
so vor unterschiedliche Herausforderungen.
Generell ist davon auszugehen, dass in immer
mehr Gemeinden die Nachfrage nach Infra-
strukturleistungen wie der technischen Ver-
und Entsorgung sowie nach Dienstleistungen
zuriickgeht, ohne dass damit automatisch
eine entsprechende Reduktion der Kosten

und Herausforderungen fiir die raumliche Planung und
Entwicklung, in: Deutsche Zeitschrift fir Kom-
munalwissenschaften, 43 (2004) 1, S. 14-32.

I3 Vgl. Beate Hollbach-Gréming, Anpassung der
kommunalen Entwicklungskonzepte an den struk-
turellen und demographischen Wandel, in: E. Dick/
H. Mading (Hrsg.) (Anm. 11), S. 106 {.

I'* Zu den demographischen Trends der Alterung,
Vereinzelung, Schrumpfung und Heterogenisierung
und ihren Effekten vgl. Heinrich Miding, Heraus-
forderungen und Konsequenzen des demographischen
Wandels fiir die Stadte, in: Hermann Hill (Hrsg.),
Kommunale Selbstverwaltung — Zukunfts- oder Aus-
laufmodell?, Berlin 2005, S. 17-35.

15 B. Muller/S. Siedentop (Anm. 12), S. 14.

I'6 Ebd., S. 23.

verbunden wire.l7 Gleichzeitig wird es Be-
reiche geben, in denen aufgrund der Alterung
der Bevolkerung bestimmte Bedarfe eher
wachsen werden.|'$

Ungeachtet solcher Szenarien ist nicht aus-
geschlossen, dass Gemeinden aus dem demo-
graphischen Wandel auch Chancen erwach-
sen konnen. Hierunter fallen wettbewerbsbe-
dingte stidtebauliche (z.B. Stadtearchitektur,
Verkehrsplanung, Wohnumfeld und Naher-
holung) und gesellschaftspolitische (z. B.
Alten-, Familien- und Integrationspolitik)
Modernisierungsschiibe und Qualititsverbes-
serungen, vor allem aber die Chance zum
intra- und interkommunalen Dialog sowie
zur ,Herausbildung eines neuen gesellschaft-
lichen Grundkonsenses“.I'?

Zum Problembewusstsein
kommunalpolitischer Eliten

Einerseits erweisen sich demographische Pro-
zesse als politisch schwer steuerbar, anderer-
seits ,beruhen alle demographisch bedingten
Probleme ausnahmslos auf den Verhaltens-
weisen der Menschen“.1? Diese sind einge-
bettet in das soziale, 6konomische und politi-
sche Geflige einer Gesellschaft. Die regional
disparate Verteilung von Wanderungsgewin-
nen und -verlusten verweist ebenso wie re-
gional unterschiedliche Geburtenraten auf die
Bedeutung lokaler, kommunalpolitisch beein-
flussbarer Rahmenbedingungen. Dement-
sprechend ist auch das Problembewusstsein
kommunalpolitischer Eliten relevant — ein bis
dato noch wenig untersuchter Aspekt der de-
mographischen Entwicklung.?! Im oben ge-
nannten Forschungsprojekt wurde 2004
genau dieser Aspekt untersucht.12

17 Vgl. Matthias Koziol, Folgen des demographischen
Wandels fiir die kommunale Infrastruktur, in: Deut-
sche Zeitschrift fir Kommunalwissenschaften, 43
(2004) 1, S. 69-83.

I'8 Vgl. Heinrich Miding, Demographischer Wandel
und Kommunalfinanzen — Einige Trends und Erwar-
tungen, in: Deutsche Zeitschrift fir Kom-
munalwissenschaften, 43 (2004) 1, S. 84-102.

1 B. Miiller/S. Siedentop (Anm. 12), S. 31.

I H. Birg (Anm. 3), S. 13.

12 Vgl. Bernhard Miiller, Demographischer Wandel
und die Folgen fiir die Stidte — Einfithrung und Uber-
sicht, in: Deutsche Zeitschrift fiir Kommunalwissen-
schaften, 43 (2004) 1, S. 5-13.

122 Die Widergabe der Projektergebnisse basiert auf
den drei Regionalstudien (Anm. 5) von Roland Eckert/
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Die grofle Mehrheit der in diesem Projekt
befragten Akteure zeigt sich fiir das Thema
sensibilisiert. Allerdings ist das Problembe-
wusstsein ungleich verteilt. Es gibt offenbar
einen deutlichen Zusammenhang zwischen
aktueller Betroffenheit und der Bereitschaft
zur Problematisierung der demographischen
Entwicklung — ein Umstand, der auf signifi-
kante Unterschiede in der gegenwirtigen de-
mographischen Situation zurlickzufiihren ist.
So sind einerseits insbesondere struktur-
schwache lindliche Riume bereits heute mit
den Folgen zurlickgehender Geburtenzahlen
und vor allem mit der Abwanderung junger
Menschen konfrontiert, und es werden dort
schon erste Folgen des anstehenden Wandels
registriert: rasch schrumpfende Anmeldezah-
len in Kindergirten und Grundschulen,
Riickgang der Bewohnerzahl von Ortsker-
nen, Anstieg des Altersdurchschnitts der Be-
volkerung, Singularisierungstendenzen mit
einer wachsenden Zahl allein lebender Senio-
rinnen und Senioren sowie Leerstinde in den
Ortskernen. Andererseits gibt es aber kom-
munale Entscheidungstriger aus verdichteten
Riumen, die in ithrem Verantwortungsbereich
noch keine negativen Entwicklungen ausma-
chen konnen und dies auch fiir die nihere Zu-
kunft nicht erwarten. Es werden nach wie vor
stabile oder sogar wachsende Einwohnerzah-
len, stark ausgelastete Kindergirten und
Schulen sowie eine kontinuierliche Nachfrage
nach Bauland bei einem relativ gesittigten
Mietwohnungs- und Immobilienmarkt ver-
zeichnet. Dennoch wird auch hier der demo-
graphische Wandel als Entwicklungsszenario
der Zukunft nicht grundsitzlich in Frage ge-
stellt. Lediglich fir den eigenen Verantwor-
tungsbereich erwartet man keine dramati-
schen Verinderungen.|2?

Zwischen Zweckoptimismus und
politischem Gestaltungswillen

6

In der Mehrzahl der Kommunen wird die ei-
gene Entwicklungsperspektive also positiver
eingeschitzt, als dies die Modellrechnungen
signalisieren. Besonders die langfristigen Er-
gebnisse demographischer Vorausberechnun-
gen (bis 2050) werden — wegen negativer Er-

Patricia Erbeldinger/Thomas Wetzstein (Universitit
Trier), Stefan Hradil/Bernadette Jonda (Universitit
Mainz) und Ulrich Sarcinelli/Jochen Stopper (Uni-
versitit Koblenz-Landau).

12 Vgl. Regionalstudien (Anm. 5).
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fahrungen mit demographischen Planungs-
grundlagen in der Vergangenheit oder mit
Verweis auf die Volatilitit von Wanderungs-
salden — in ihrer Dramatik grundsitzlich in
Zweifel gezogen.1?* Ist dies Ausdruck von po-
litischem Zweckoptimismus und mangeln-
dem Problembewusstsein, oder zeigt sich hier
ein ausgeprigter kommunalpolitischer Ge-
staltungswille? Spricht aus den eher optimis-
tischen Einschitzungen etwa der Glaube an
die politische Gestaltbarkeit der Bevolke-
rungsentwicklung vor Ort und auch die
Hoffnung, vergangenes Wachstum in die Zu-
kunft fortschreiben zu konnen? Jedenfalls
wird die eigentliche Ursache des Wandels, die
niedrige Geburtenrate, als kommunalpoli-
tisch kaum beeinflussbar eingestuft. So erwar-
tet kaum jemand mittelfristig einen signifi-
kanten Geburtenanstieg. Vielmehr seien hier
Bundes- und Landespolitik gefragt, die nach
Einschitzung der Befragten dem zentralen
gesellschaftlichen Problem der Zeit, der ,.kin-
derlosen Gesellschaft“, viel zu wenig Auf-
merksamkeit widmen. Stattdessen werde auf
»Nebenschauplitzen“ wie dem der Zuwande-
rung agiert.|?®

Zuwanderung aus dem Ausland wird folg-
lich tiberwiegend nicht als Losungsansatz be-
trachtet, teilweise auch ausdriicklich abge-
lehnt. Vielmehr richtet sich das Hauptaugen-
merk auf die Binnenwanderung. In ihr sehen
viele kommunale Entscheidungstriger die
einzige Variable der demographischen Ent-
wicklung, die kommunalpolitisch beeinflusst
werden kann. Durch gezielte, die Attraktivi-
tat herausstellende Standortpolitik hofft man
vielerorts, die ortsansissige Bevolkerung hal-
ten und um junge Familien werben zu kon-
nen. Etwas anders stellt sich die Situation in
kreisfreien Stidten dar. Hier werden sowohl
Zuwanderung aus dem Ausland als auch die
gezielte Anwerbung kaufkriftiger Senioren
als Handlungsoptionen zur Bekimpfung de-
mographischer Schrumpfung ins Auge ge-
fasst.126 Solche Einschitzungen verdeutlichen,
dass es durch die demographischen Umbri-
che nicht nur ,,Verlierer®, sondern auch ,,Ge-
winner“ geben wird. Letztere werden tber-
wiegend in Verdichtungsriumen und dort
vermutet, wo es gute Anbindungen an Agglo-
merationen und Wirtschaftszentren mit Ar-

12+ Vgl. ebd.
1% Vgl. ebd.
126 Vgl. ebd.



beitsplatzangebot und attraktiven Einkaufs-
moglichkeiten gibt. Zu den Verlierern der Be-
volkerungsentwicklung werden mehrheitlich
Dorfer in diinn besiedelten lindlichen Rau-
men gezahlt, insbesondere solche, die iber
schlechte Verkehrsanbindungen an Ballungs-
zentren und Arbeitsplitze verfiigen. Hier
firchtet man, im unglnstigsten Fall in die
Abwirtsspirale eines sich selbst verstir-
kenden, von weiteren Abwanderungen ge-
kennzeichneten Schrumpfungsprozesses zu
geraten: Bevolkerungsriickgang, sinkende of-
fentliche Finanzausstattung, Abbau von In-
frastruktur und Verschlechterung der wirt-
schaftlichen Lage.l?

Demographischer Wandel
als Querschnittsaufgabe

Nach Ansicht kommunaler Entscheidungs-
trager erfordert der demographische Wandel
in einer Vielzahl kommunaler Handlungsfel-
der — im Sinne eines Querschnittsthemas —
politischen Gestaltungswillen. Im Zentrum
kommunalpolitischer Aufmerksamkeit wer-
den Siedlungs- und Infrastruktur, Wirtschaft
und Arbeitsmarkt sowie Kinderbetreuung
(Kinderkrippe, -garten und -hort) und Bil-
dung (Schulen) stehen.?8 Diese Themen wei-
sen offensichtlich besondere Interdependen-
zen zur Bevolkerungsentwicklung auf. Exem-
plarisch soll im Folgenden nur auf eines der
genannten Handlungsfelder eingegangen wer-
den.

Als Folge demographischer Schrumpfung
und Alterung wird sich die Siedlungsstruktur
tiefgreifend verindern. Im unglinstigen Fall
werden Zersiedelungsprozesse und eine dra-
matische Entleerung von Ortskernen insbe-
sondere in lindlichen Riumen befiirchtet, be-
gleitet vom Verfall alter Bausubstanz, sozialer
Segregation und dem Verlust gewachsener so-
zialer Strukturen. Dies werde sich, so die be-
fragten Akteure, einerseits auf die ganze
Bandbreite kommunaler Infrastruktur — von
den Ver- und Entsorgungssystemen uber die
Verkehrsinfrastruktur (OPNV), die sozial-
kulturellen Einrichtungen bis zur Kinderbe-
treuung und Schulinfrastruktur — auswirken.

17 Vgl. ebd.

128 Die Handlungsfelder wurden von jeweils iber 90
Prozent der Befragten im Zusammenhang mit der de-
mographischen Entwicklung als sehr wichtig (jeweils
tiber 70 Prozent) oder wichtig eingestuft.

Die Aufrechterhaltung des heutigen Niveaus
an kommunaler Infrastruktur konne unter
Alterungs- und Schrumpfungsbedingungen
kaum mehr gelingen. Andererseits werde der
daraus resultierende Anstieg der Pro-Kopf-
Infrastrukturkosten und der damit einherge-
hende Gebithrenanstieg zu weiterer Abwan-
derung und weiterer Reduktion offentlicher
und privatwirtschaftlicher Infrastruktur fith-
ren.? Vor diesem Hintergrund erscheint es
auflerst problematisch, dass in nicht wenigen
Gemeinden — auch solchen jenseits zukiinfti-
ger Wachstumsregionen — immer noch in
Wachstumskategorien gedacht wird. Nach
wie vor stehen Neubaugebiete bei vielen
Biirgermeistern und Gemeinderiten im Zen-
trum der Siedlungsplanung. Vielerorts besteht
die kurzfristig manchmal nicht unberechtigte
Hoffnung, dass iber die Ausweisung neuen,
glinstigen Baulands junge Familien in die ei-
gene Gemarkung gelockt werden konnen.

Allerdings wird sich nicht nur aus der er-
weiterten regionalen und iiberregionalen Per-
spektive auf Siedlungsstrukturen eine am
Wettbewerb mit den unmittelbaren Nachbar-
gemeinden orientierte Politik fiir viele als Bu-
merang erweisen. Bereits heute gibt es ein
ortliches Uberangebot an Bauland und Ten-
denzen der Zersiedelung zu Lasten alter
Ortskerne. Letztlich konnen die Kosten fir
den Aufbau und die Vorhaltung der Infra-
struktur fir viele Gemeinden schon bald zu
einer verhingnisvollen Belastung werden.
Solche Entwicklungen drohen nicht nur diinn
besiedelten lindlichen Riumen in unglnsti-
ger Lage. Auch die von der Suburbanisierung
bisher profitierenden Umlandgemeinden gro-
Berer Stidte miissen sich auf einen verschirf-
ten Wettbewerb um Einwohnerinnen und
Einwohner einstellen. Nicht wenige Stidte
sehen im demographischen Wandel die Chan-
ce, ihre Potenziale fir eine aktive Siedlungs-
politik auf eigener Gemarkung zu nutzen.
Insbesondere vorhandene Konversionsfla-
chen haben einigen rheinland-pfilzischen
Stidten dazu bereits umfangreiche Moglich-
keiten geboten, wozu etwa die Bereitstellung
glinstigen Baulands fir Fin- und Mehrfami-
lienhduser gehort. Auch konnten Kernstidte
in Zukunft Erfolg versprechend kaufkriftigen
Senioren, welche die kurzen Wege und die In-
frastrukturdichte von Stidten idyllischen
Wohnlagen in lindlichen Raumen vorziehen,

12 Vgl. Regionalstudien (Anm. 5).
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attraktive und komfortable Wohnmoglichkei-
ten bieten.

Wachstumsorientierung unter Alterungs-
und Schrumpfungsbedingungen

Insgesamt zeigt die Befragung kommunalpo-
litischer Entscheidungstriger, dass Kommu-
nalpolitik auf eine dramatische Verschirfung
des interkommunalen Wettbewerbs um Ein-
wohner zusteuert. Der demographische Wan-
del diirfte damit grundlegender noch als die
notorische kommunale Finanznot, die sich
eher noch verschirfen wird,13° alle kommu-
nalpolitischen Krifte herausfordern. Vor
allem in Bezug auf die Einwohnerzahl ist
kommunalpolitisches Handeln traditionell
wachstums- und wettbewerbsorientiert. Zu-
gespitzt formuliert gibt es in der deutschen
Finanzverfassung nimlich ,nichts ,Teureres
als Einwohner zu verlieren, nichts wird hoher
,pramiiert’ als der Zuzug von Einwoh-
nern“.’!  Dementsprechend verhilt sich
Kommunalpolitik scheinbar rational, wenn
sie auf Zuwachs plant und handelt, schliefflich
misst vielerorts auch die Wahlerschaft kom-
munalpolitischen Erfolg an der 6rtlichen Ein-
wohner- und damit Finanz- und Infrastruk-
turentwicklung. Weitet man allerdings die
kommunalpolitische Perspektive riaumlich
auf die Region und zeitlich tiber den tiblichen
Planungshorizont von funf bis zehn Jahren
hinaus aus, dann offenbaren sich kleinriu-
mige Wettbewerbsorientierung und ,Kirch-
turmpolitik“ als Verhingnis. Eine zukunfts-
fihige Kommunalpolitik sollte sich mit
demographiefesten Losungen auf einen euro-
piisierten Standortwettbewerb einstellen.

Schlussfolgerungen

8

Der demographische Wandel wird die kom-
munale Landschaft zunichst in Wachstums-,
Stagnations- und Schrumpfungsriume ausdif-
ferenzieren. Langfristig werden aber fast alle
Gemeinden auf einen Schrumpfungspfad ein-
schwenken. Insofern muss die Bevolkerungs-
entwicklung zu einem zentralen Motiv kom-
munalpolitischen Handelns werden. Vieler-
orts wird man die Entwicklung mehr reaktiv
als aktiv zu steuern versuchen, zumal hiufig

I Vgl. H. Mading (Anm. 18), S. 96.

I’! Gisela Firber, Grundlagen: Bevolkerungsentwick-
lung in den Regionen, in: E. Dick/H. Miding (Hrsg.)
(Anm. 11), S. 9.
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Ungewissheit dartiber herrscht, wer zur
Gewinner- oder Verliererseite zihlt. Der
interkommunale Wettbewerb wird unter
Schrumpfungs- und Alterungsbedingungen
viele Kommunen in Bedringnis bringen. Vor
diesem Hintergrund gibt es fur die Bewalti-
gung des demographischen Wandels im We-
sentlichen drei Botschaften an die Politik:

1. Kommunalpolitik muss sich in vielen Handlungs-

feldern vom Leitbild des Wachstums (Bevolke-
rungswachstum, Ausbau der Infrastruktur) verab-
schieden. Stagnierende und schrumpfende Bevol-
kerungszahlen erfordern eine Orientierung an
neuen qualitativen Maf3staben.

. Kommunalpolitik muss ihre vielfach kleinriumige

Perspektive zugunsten einer Orientierung an re-
gionalen Verantwortungsriumen aufgeben. Hier-
zu gehort die Bereitschaft zu verstirkter inter-
kommunaler Kooperation ebenso wie sektor- und
politikfeldiibergreifendes Denken.

. Kommunalpolitik kann die demographischen

Herausforderungen bewaltigen, wenn sie die
Biirgerinnen und Biirger in den politischen Pro-
zess einbezieht. Kooperative Politikformen mis-
sen deshalb stirker als bisher kommunalpoliti-

sches Handeln bestimmen.

Abschied vom Wachstumsparadigma

Auch dort, wo die Hoffnung besteht, mittel-
fristig zu den Gewinnern der kiinftigen Be-
volkerungsentwicklung zu gehoren, erfordert
die Unsicherheit tiber die langfristige, klein-
raumige Verteilung von Zuwichsen, von
Stagnation oder Rickgang, sich mit einem
yParadigma der Schrumpfung“I’? vertraut zu
machen. Hierbei geht es primar um ,,Fragen
des Umbaus von Stidten und Regionen, der
kosteneffizienten Bestandsentwicklung, der
Revitalisierung und der qualitativen Entwick-
lung“.133 Statt prestigetrachtiger Neubauten
werden zunehmend intelligente Konzepte des
Umbaus und der Umwidmung vorhandener
Infrastruktur gefragt sein.

Ein solcher Paradigmenwechsel fillt
schwer, zumal viele kleinriumige Entwick-
lungen kurz- und mittelfristig noch zu unge-
wiss sind und jenseits des an Wahlperioden

132 B. Miller/S. Siedentop (Anm. 12), S. 27.
I Ebd.



orientierten Zeithorizonts liegen. Warum
sollte in der kommunalpolitischen Problem-
wahrnehmung ein Bevolkerungsriickgang auf
die Agenda gesetzt werden, der aktuell zu-
mindest vordergriindig noch gar nicht er-
kennbar ist? Andererseits setzen viele der
siedlungs- und infrastrukturellen Anpassun-
gen und planerischen Grundlagen einen lan-
gen Vorlauf voraus. Je frither also ein kommu-
nalpolitischer Bewusstseinswandel einsetzt,
desto effektiver konnen langfristige, die zu-
kiinftige demographische Entwicklung anti-
zipierende Losungsstrategien zum FEinsatz
kommen. Verantwortungsbewusste Politik
muss deshalb die zukiinftigen Herausforde-
rungen thematisieren und Bevolkerung und
kommunale Vertretungskorperschaften aktiv
aufkliren. Die intensive Thematisierung von
Rentenproblemen, Kinderarmut und Bevol-
kerungsriickgang lisst hoffen, dass eine solche
Aufklirung auch mit Blick auf kommunalpo-
litische Zusammenhinge langsam voran-
kommt.

Vielmehr sind neue Gestaltungsspielraume,
interkommunale Kooperationsformen und
nicht zuletzt ein vor allem landespolitisches
Anreizsystem gefragt, das ruindse Auswiichse
interkommunaler Konkurrenz verhindert
sowie zukunftsfihige Konzepte belohnt. So
konnten z.B. Bedarfszuweisungen an Kom-
munen stirker an interkommunal abge-
stimmte Losungen und demographiefeste
Planungen gebunden werden. Auch die in
vielen Handlungsfeldern den Kommunen
vorgegebenen hohen Standards werden viel-
fach beklagt und sollten angesichts des de-
mographischen Wandels zugunsten einer fle-
xibleren Handhabung tberdacht werden.
Zudem sollten die Linder priifen, ob ihre Ge-
biets- und Verwaltungsstrukturen den He-
rausforderungen des demographischen Wan-
dels gerecht werden. So verweisen fast alle
befragten kommunalen Entscheidungstriger
in Rheinland-Pfalz auf Reformbedarfe bei
den sehr kleinteiligen kommunalen Gebiets-
strukturent® und der funktional stark ausdif-
ferenzierten Verwaltungsgliederung.

Regionalisierung und interkommunale
Kooperation

Kooperative Demokratie auf kommunaler Ebene

Die kleinriumig disparaten Entwicklungen
legen es nahe, in der Kommunalpolitik enger
zusammenzuarbeiten. , Wenn Wachstum und
Schrumpfung oder ein unterschiedliches Aus-
maf} von Schrumpfung kleinrdumig in enger
Nachbarschaft anzutreffen sind, dann ist es
nicht nur naheliegend, sondern auch unter
den gegebenen Rahmenbedingungen stirker
als bisher geboten, funktional eng verflochte-
ne Riume aus planerischer Sicht als Einheit
aufzufassen.“I* Kommunalpolitische Steue-
rung wird dementsprechend in vielen Hand-
lungsfeldern wesentlich stirker auf regionaler
Ebene abzustimmen sein. Nicht nur mit Blick
auf den demographischen Wandel wird die
Region als Handlungsebene der Zukunft stir-
ker zur Geltung kommen.1%

Die Fihigkeit, in regionalen Zusammen-
hingen zu denken, kann von der Bundes-
oder Landesebene nicht verordnet werden.

I3+ B. Miiller/S. Siedentop (Anm. 12), S. 29.

I Vgl. Christian Diller, Zwischen Netzwerk und In-
stitution. Eine Bilanz regionaler Kooperationen in
Deutschland, Opladen 2002; Christian Specht, Stir-
kung der kommunalen Selbstverwaltung durch
regionale Kooperation, in: Hermann Hill (Hrsg.),
Kommunale Selbstverwaltung — Zukunfts- oder Aus-
laufmodell?, Berlin 2005.

In vielen Politikfeldern ist verstirke die Frage
zu stellen, ob das Ziel der ,Herstellung
gleichwertiger Lebensverhaltnisse“ (Art. 72
Abs. 2 GG) bei regional sehr unterschiedlich
verlaufenden ~ Bevolkerungsentwicklungen
noch handlungsleitend sein kann. Dies gilt
nicht nur im bundesweiten interregionalen
Vergleich, sondern auch in Bezug auf klein-
raumige, intraregionale Ungleichheiten. Wo
die Bevolkerung schrumpft, wird das gegen-
wirtige Niveau der Infrastruktur nicht zu
halten sein. Zugleich ist in einer alternden
Gesellschaft eine wachsende Anzahl von
Menschen auf ein Unterstiitzungsnetz ange-
wiesen. Deshalb gewinnen biirgerschaftliches
Engagement, Selbstorganisation und Selbst-
hilfe an Bedeutung. Vieles lisst sich nicht
vom Staat oder vom Markt allein, sondern
nur unter Mitwirkung und Mitentscheidung
der Biirgerinnen und Biirger bewiltigen. Vor
allem in der Kommunalpolitik missen des-
halb verstirkt kooperative Formen der De-
mokratie praktiziert und unausgeschopfte

I Gliederung der kommunalen Ebene in Rheinland-
Pfalz: 12 kreisfreie Stidte, 24 Landkreise, 37 verbands-
freie Stidte/Gemeinden, 163 Verbandsgemeinden,
2257 Ortsgemeinden.
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Potenziale ,lokaler Biirgeraktivierung® ge-
nutzt werden.l¥7

In Burgerforen (z.B. Zukunftswerkstitten,
Zukunftskonferenzen), Planungszellen, Me-
diationsverfahren und Lokalen Agendapro-
zessen konnen Birger an Planungs- und
Entscheidungsprozessen beteiligt, in selbst
verwalteten Freizeit-, Kultur- und Senio-
reneinrichtungen, in Biirgerinitiativen und
Freiwilligenzentren als Mitgestalter gefragt
und eingebunden werden.I*8 Horrorszenarien
tber ,aussterbende Regionen“ und veroden-
de Landstriche sind allerdings wenig geeignet,
Menschen fiir diese aktive Rolle zu gewinnen.
Demographische Entwicklungen diirfen nicht
als katastrophische Bedrohung, sondern soll-
ten vielmehr als Herausforderung und Chan-
ce politischer Gestaltung begriffen werden.

Der demographische Wandel muss zum
zentralen Politikvermittlungs- und Kommu-
nikationsthema werden. Hier sind vor allem
die professionellen politischen Akteure in
einer Bringschuld.I’® So sehen die kommunal-
politischen Entscheidungstriger in Rhein-
land-Pfalz im demographischen Wandel
neben vielen Risiken auch die Chance, Routi-
nen aufzubrechen, grundlegende Reformen
einzuleiten und eine neue Basis fir biirger-
schaftliche Solidaritit und gesellschaftlichen
Zusammenhalt in den Gemeinden zu schaf-
fen.

I Vgl. Helmut Klages/Carmen Daramus/Karl Mas-
ser, Vertrauensverlust in der Demokratie — Losen Be-
teiligungsstrategien das Problem? FOS 15 Discussion
Papers. Forschungsinstitut fiir 6ffentliche Verwaltung
der Deutschen Hochschule fiir Verwaltungswissen-
schaften, Speyer 2004, S. 93 {f.

I8 Vgl. Jérg Bogumil, Modernisierung lokaler Politik,
Baden-Baden 2001, S. 219 ff.

I3 Vgl. Ulrich Sarcinelli, Politische Kommunikation in
Deutschland. Zur Politikvermittlung im demokrati-
schen System, Wiesbaden 2005.
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Kommunen im
demographischen

Wandel

K ommunen und Regionen im demogra-
phischen Wandel — das sind Kommunen
und Regionen im Wettbewerb um Einwohne-
rinnen und Einwohner, gute Arbeitsmoglich-
keiten, attraktive Lebensbedingungen und
gute Standortqualitd-
ten. Die Tatsache,
dass die Anzahl von
Kindern in Deutsch-
land seit 33 Jahren
unter dem Wert liegt,
der fur eine langfristig
stabile Bevolkerungs-
entwicklung notwen-
dig wire, splren in
erster Linie die Kom-
munen. Ausreichend
Nachwuchs ist nicht
in Sicht, und viele
Regionen sind von
unterschiedlich stark
ausgepragten Wande-
rungsbewegungen betroffen. Nur ein Effekt
entwickelt sich stetig: In allen Kommunen
wird die Bevolkerung aufgrund der steigen-
den Lebenserwartung immer alter.

Kerstin Schmidt

33311 Giitersloh.

Carsten Grof3e Starmann

Stiftung.

Bertelsmann.de

Eine aktive und funktionierende Stadtge-
sellschaft mit einer erfolgreichen Wirtschaft
braucht eine Bevolkerung mit einer ausgewo-
genen Altersstruktur, die sich fiir die Zukunft
thres Wohnortes einsetzt und engagiert. Das
gilt umso mehr, als demographische und wirt-
schaftliche Entwicklungen sich gegenseitig
beeinflussen: Mit einer langfristig stabilen Be-
volkerungsentwicklung ist nur in denjenigen
Kommunen zu rechnen, die auch okono-
misch attraktiv sind und gentigend Nach-
wuchs an motivierten und gut qualifizierten

Arbeitskriften haben.

Mit dem Wegweiser Demographischer
Wandel zeichnet die Bertelsmann Stiftung ein
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Bild von der Zukunft stidtischer und ge-
meindlicher Entwicklungen. Welche Kom-
munen sind besonders stark vom demogra-
phischen Wandel betroffen? Welche Unter-
schiede gibt es zwischen stiadtischen und
lindlichen Riumen? Welche Handlungsstra-
tegien sollten verfolgt werden? Der Wegwei-
ser gibt auf diese Fragen Antworten und ver-
bindet umfangreiches Analysematerial mit
Handlungsempfehlungen fir die Arbeit vor
Ort.

Wegweiser Demographischer Wandel

Fiir alle Kommunen mit mehr als 5 000 Ein-
wohnern stellt der Wegweiser Demographi-
scher Wandel Zahlen, Daten und Fakten zur
Verfiigung. Insgesamt 3 000 bundesdeutsche
Stadte und Gemeinden — und damit 85 Pro-
zent der Gesamtbevolkerung — sowie 323
Landkreise erhalten somit eine Gesamtschau
aktueller Trends und demographischer Ent-
wicklungen bis in das Jahr 2020. Durch eine
tiefgehende Analyse des mit dem Wegweiser
bereitgestellten Datenmaterials ist es in Kom-
bination mit der vorgenommenen Typisie-
rung der untersuchten Kommunen moglich,
sowohl kommunenspezifische Entwicklun-
gen abzubilden als auch allgemeine Trends
herauszuarbeiten.

Der Wegweiser Demographischer Wandell! ist ein

Frihwarn- und Informationssystem fiir Stadte, Ge-
meinden und Kreise. Er enthilt folgende Bausteine:

52 Indikatoren fiir die Politikfelder Soziale Lage,
Wohnen, Wirtschaft und Arbeit und Demographi-
sche Entwicklung;

eine kleinriumige Bevolkerungsprognose fiir alle
Kommunen mit mehr als 5 000 Einwohnern;
individuelle Demographieberichte fiir Biirgerin-
nen und Biirger, die Arbeit in Ausschiissen und
offentliche Veranstaltungen;

die Beschreibung von insgesamt 15 Demographie-
typen — inklusive spezifischer Empfehlungen fur
jeden Typ;

Karten, Graphiken und Tabellen zum Download;

konkrete Handlungsempfehlungen fiir ausge-
wihlte Politikfelder.

Der Wegweiser eroffnet somit viele ver-
schiedene Blickwinkel. Vor allem kommu-
nenspezifisch werden Antworten auf ganz
unterschiedliche Fragen gegeben, wie z.B.
nach der durchschnittlichen Kaufkraft der

I' Vgl. www.wegweiserdemographie.de.

Haushalte, nach der Bedeutung der Kom-
mune als Arbeitsort, nach der Gréfle des An-
teils der Hochqualifizierten oder nach der
Entwicklung der Zahl der Beschiftigten
im Dienstleistungssektor. Damit wird ein
Grundstein gelegt fiir die so wichtige Analyse
der Ausgangslage in der Kommune, an die
sich die Identifizierung der zentralen Heraus-
forderungen fiir die Kommunen und die Er-
arbeitung von Handlungsstrategien an-

schliefit.

Die dartiber hinaus erkennbaren allgemei-
nen Trends und Entwicklungen haben fir
den Umgang mit den demographischen Ver-
anderungen in den Kommunen aber ebenfalls
eine grofle Bedeutung, da sie beim Umgang
mit den Herausforderungen zu berticksichti-
gen sind.

Ausgewihlte Ergebnisse

Einige dieser allgemeinen Entwicklungen
werden im Folgenden exemplarisch darge-
stellt.

Die Hilfte der Kommunen schrumpft: Das
Ergebnis der Bevolkerungsprognose der Ber-
telsmann Stiftung zeigt, dass die Zahl der Ein-
wohner in der Bundesrepublik bis zum Jahr
2020 um insgesamt 1,4 Prozent schrumpfen
wird. Das klingt zunachst nach einer modera-
ten Schrumpfung. Neben den inzwischen
breit diskutierten Auswirkungen auf die so-
zialen Sicherungssysteme wird dieser Bevol-
kerungsriickgang aber nicht nur auf der ge-
samtstaatlichen Ebene, sondern vor allem in
den Stidten und Gemeinden des Landes sptir-
bar — und hier gibt es eine sehr breite Streuung
unterschiedlicher Entwicklungen.

Bei Betrachtung der Gesamtergebnisse
wird deutlich, dass rund 50 Prozent aller
deutschen Stidte und Gemeinden mit mehr
als 5000 Einwohnern von Bevolkerungs-
schrumpfung betroffen sein werden. Die
Spannbreite der Schrumpfung reicht hierbei
von geringen Bevolkerungsriickgingen mit
weniger als einem Prozent Abnahme bis hin
zu gravierenden Einwohnerverlusten bis zu
58 Prozent. So werden in einigen ostdeut-
schen Kommunen bis zum Jahr 2020 Bevol-
kerungsverluste zwischen 30 und 40 Prozent
erwartet.
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Demographisch — aber auch 6konomisch —
wachsende und schrumpfende Kommunen
liegen dabei erkennbar hiufig nah beieinan-
der. Das gilt zunichst fiir die ostdeutschen
Linder, wo sich die regionalen Entwicklun-
gen stark voneinander unterscheiden und
durch ein Patchwork von Gewinner- und
Verliererkommunen gekennzeichnet sind.
Aber auch in den westdeutschen Lindern ist
die Entwicklung sehr heterogen. So ist etwa
Hessen mit einem tendenziell stark schrump-
fenden Norden und einem cher wachsenden
und wirtschaftlich prosperierenden Stiden ein
solches Land der Gegensitze. Und auch in-
nerhalb dieser Regionen gibt es grofle Unter-
schiede in der Entwicklung. Durch diese un-
terschiedliche Entwicklung wird der Wett-
bewerb zwischen den Kommunen um
Arbeitsplitze, um Einwohner, um Infrastruk-
tur und um Lebensqualitit verstirkt: Hier
sind die Kommunen gefordert, aktiv zu wer-
den, klare Priorititen zu setzen und ein eige-
nes Profil herauszubilden.

Alle Kommunen altern: Demographisch ge-
sehen wird sich in den bundesdeutschen Kom-
munen aber nicht nur die Bevolkerungszahl
verandern. In ihren Ausmaflen weitaus gravie-
render als Schrumpfung oder Wachstum ist
die Verinderung der Altersstruktur. Der Weg-
weiser zeigt im Gesamtergebnis, dass aus-
nahmslos alle betrachteten Kommunen bis
zum Jahr 2020 altern werden: Das Durch-
schnittsalter wird sich erhohen, die Zahl der
alteren Menschen (vor allem die der Hochbe-
tagten uber 80 Jahre) ansteigen, jene der Kin-
der hingegen immer starker abnehmen.

Die zunehmende Alterung ist dabei das Er-
gebnis unterschiedlicher Entwicklungen: Zu-
nachst steigt —und das ist fiir die Menschen ein
schoner und positiv zu bewertender Effekt —
die Lebenserwartung kontinuierlich an. So wird
etwa von James Vaupel, Direktor am Max-
Planck-Institut fiir demographische Forschung
in Rostock, bereits fiir 2050 eine durchschnitt-
liche Lebenserwartung von 90 Jahren fiir mog-
lich gehalten (bei Frauen sogar bis 100) — eine
insgesamt noch zu wenig diskutierte Entwick-
lung, die bei den Lebensversicherern bereits
Eingang in die Festlegung der Sterbetafeln ge-
funden hat. Kommunale Reaktionen auf diese
Entwicklung sind bislang kaum erkennbar.

Tendenziell erhoht sich das Durchschnitts-
alter in der Kommune besonders dann, wenn
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vor allem junge Menschen (18- bis 24-jihrige
Bildungswanderer) auf der Suche nach Bil-
dung und Ausbildung aus der Kommune ab-
wandern. Die Bevolkerung schrumpft, und
mit den jungen Menschen gehen auch die po-
tenziellen Eltern. Zuriick bleiben die ilteren
Menschen, und in der Folge werden immer
weniger Kinder in diesen Stddten geboren. So
haben vor allem die stark schrumpfenden und
von Abwanderung betroffenen Stidte hiufig
auch eine sehr hohe Alterung zu verzeichnen.
In den ostdeutschen Stidten Guben, Witten-
berge oder Hoyerswerda wird die Hilfte der
Bevolkerung im Jahre 2020 ilter als 58 Jahre
alt sein. Und auch der Anteil an Menschen
tiber 80 Jahre wird in Stidten wie Hoyers-
werda oder auch Cochem an der Mosel bei
ca. 15 Prozent liegen.

Auf diesen Trend der Alterung, der sich in
den Stidten und Gemeinden in vielen Facet-
ten zeigt, sind bislang nur wenige Kommunen
vorbereitet, obwohl er ein radikales Umden-
ken in der Ausrichtung kommunaler Senio-
renpolitik erfordert. Diese Entwicklung ist in
jeder Stadt in mehrerlei Hinsicht zu beden-
ken: Zum einen birgt eine alternde Gesell-
schaft viele Potenziale, die fiir die biirgerliche
Gesellschaft nutzbar gemacht werden kon-
nen. Uberkommene Altenbilder sind dabei
neu zu diskutieren, und die Kommunen miis-
sen sich fragen, wie sie fiir die vorhandenen
Potenziale wie Zeit, Wissen, Lebenserfahrung
etc. einen strukturellen Rahmen schaffen
konnen, der es moglich macht, diese zu nut-
zen.

Zum anderen ist es wichtig, sich frithzeitig
auf die grofler werdende Gruppe élterer Men-
schen einzustellen, die Hilfs- und Pflegeleis-
tungen benotigen. Welche sozialen Infra-
strukturen werden benotigt? Wie kann die
Selbstorganisation der ilteren Menschen ge-
stirkt werden (,Alte helfen sehr Alten)?
Welche Wohnformen konnen das unterstiit-
zen? Welche konkreten Bedarfe gibt es ei-
gentlich in der Kommune?

Und letztlich stehen die Kommunen auch
vor der Frage, wie das Miteinander der Gene-
rationen zukiinftig verbessert werden kann,
denn die Interessen von Familien und Kin-
dern sind hiufig andere als die der Senioren.
Hier gilt es, bereits heute aktiv zu werden
und kommunale Zukunft im Dialog der Ge-
nerationen neu zu denken.



Demographischer Wandel und Okonomi-
sterung: Ein klar erkennbares Faktum ist die
enge Verbindung von Demographie und
Okonomie. ,,Die Menschen folgen den Aus-
bildungs- und Arbeitsplitzen — auf diese
knappe Formel lassen sich vielerorts die re-
gionalen und tberregionalen Wanderungsbe-
wegungen und in der Folge auch die Ur-
sachen fir die kommunale Entwicklung
bringen. Vor allem mit dem Verlust der 6ko-
nomischen Basis in der Kommune werden
haufig starke Bevolkerungsschrumpfungspro-
zesse in Gang gesetzt.

So haben in der Konsequenz fehlende wirt-
schaftliche Potenziale und die daraus folgen-
de hohe Arbeitslosigkeit (z.B. durch den
okonomischen Bruch nach der Wende 1989/
1990) in vielen Regionen der ostdeutschen
Bundeslander zu einer stark riickliufigen und
deutlich alter werdenden Bevolkerung ge-
fiihrt. Ahnliche Entwicklungen zeichnen sich
ab z.B. fiir den Harz, das Wendland um Lii-
chow-Dannenberg in Niedersachsen sowie
die Ostseekiiste in Schleswig-Holstein.

Die Bevolkerung schrumpft und altert
nicht nur durch diesen Effekt, sondern sie
verliert ihre Entwicklungspotenziale: Zum
einen verlassen vor allem die gut ausgebilde-
ten Fachkrifte sowie die Akademiker in der
Altersgruppe der 18- bis 34-Jihrigen die Re-
gion. Durch diesen so genannten ,Brain
Drain“ geht das fiir die Schaffung einer neuen
okonomischen Basis in den Kommunen drin-
gend bendtigte Potenzial an qualifizierten
Kriften verloren. Zum anderen sind es die
Frauen im gebarfahigen Alter, die bereits seit
Anfang der neunziger Jahre diesen Regionen
den Rucken kehren. Damit geht neben dem
geistigen auch das Potenzial der Kinder ver-
loren. Sie werden aufgrund dieser Wande-
rungsbewegungen in anderen Regionen gebo-
ren. Die Entwicklung wird um das Jahr 2010
in diesen Regionen zu einem sprunghaften
Geburtenriickgang, dem so genannten ,,Zwei-
ten Geburtenknick fithren.

Zentrale Herausforderung fiir die Kommu-
nen in den betroffenen Regionen ist es, eine
neue Skonomische Basis fiir die kommunale
Entwicklung zu schaffen und alles dafiir zu
tun, um junge Menschen zu halten.

Deutlicher Trend ,Zuriick in die Stidte“:
Folgen der o6konomischen Entwicklungen,

durch die sich eine prosperierende Wirtschaft
mit Potenzial an Arbeitsplitzen hiufig in den
Stadten konzentriert, aber auch die steigende
Attraktivitit des urbanen Lebens fiir viele kom-
munale Zielgruppen bedingen einen weiteren
klar zu identifizierenden Trend: den Trend zu-
rtck in die Stadt. Das Tempo bei den Suburba-
nisierungsbewegungen und der Umlandwande-
rung ist vielerorts stark riicklaufig, und das in
der Vergangenheit dominierende Wohnideal
vom freistehenden Einfamilienhaus im griinen
Umland der grofleren Stadte ist schon seit lin-
gerer Zeit nicht mehr konkurrenzlos.

Verschiedene Griinde, die fiir das inner-
stadtische Leben und Wohnen sprechen, sind
erkennbar:

— Durch die oft glinstige Arbeitsplatzent-
wicklung ist die Stadt fir viele Menschen
zwar (noch) nicht Wohn- und Lebensmittel-
punkt, in jedem Fall aber Mittelpunkt des Ar-
beitslebens. Auch Wohnen in der Nihe des
Arbeitsplatzes ist ein Stiick Lebensqualitit —
und nach Abschaffung der Eigenheimzulage
auch eine hiufig giinstigere Alternative zum
Bauen im Umland.

— Das Leben in der peripheren Umgebung
der Stddte ist teuer. Vor allem steigende Ener-
giepreise und OPNV-Kosten sind fiir die Be-
rufspendler ein grofler Kostenfaktor. Ver-
starkt wird diese Entwicklung durch die be-
vorstehende Kiirzung bzw. Abschaffung der
Pendlerpauschale.

— Pendeln in die Stadte kostet Zeit — haufig
viele Stunden in der Woche. Diese Zeit fehlt
den Pendlern in ihrer Freizeit, den Eltern mit
thren Kindern. Der Trend geht dahin, Woh-
nen, Freizeit und Arbeit in riumlicher Nihe
zu verbinden.

— Innerstadtisches Wohnen eroffnet vielfalti-
gere Lebensmodelle. Das gilt insbesondere fiir
berufstitige Paare mit Kindern. Wihrend es an
den eher peripheren Standorten schwierig sein
kann, eine addquate und flexible Betreuung fur
die Kinder zu finden, fillt eine Berufstatigkeit
beider Elternteile in den Stadten angesichts des
manchmal besseren, aber doch zumindest viel-
filtigeren Betreuungsangebots hiufig leichter.

— Das Freizeit- und Erlebnisangebot in den

Stidten ist vielfiltiger und wird damit von
vielen Menschen als attraktiver empfunden.
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— Innerstidtisches Wohnen wird fir iltere
und alte Menschen an Attraktivitit gewinnen.
Denn auch bei eingeschrankter Mobilitit sind
die wichtigsten Versorgungseinrichtungen,
vom Lebensmittelmarkt iiber den Arzt bis
hin zum Friseur, gut zu erreichen. Schon
heute gibt es in den Stidten attraktive neue
Wohnformen fiir Senioren: Stadthiuser,
Wohngemeinschaften und Mehrgeneratio-
nenhiuser.

Die Stidte sind gefordert, sich auf diese
neuen Entwicklungen einzustellen. Der Stir-
kung der urbanen Zentren und des urbanen
Lebens kommt fiir die Stadte damit ebenso
eine zentrale Bedeutung zu wie der Schaffung
von adiquatem Wohnraum — fiir Singles, fiir
Senioren und fir Familien.

Ausgewahlte Demographietypen

Auf Basis der Indikatoren des Wegweisers
wurde mit Hilfe einer Clusteranalysel? eine
Typisierung der insgesamt 2 959 Stidte und
Gemeinden vorgenommen. Dabei wurde
zwischen Groflstidten mit mehr als 100 000
Einwohnern und Stidten mit einer Einwoh-
nerzahl zwischen 5 000 und 100 000 Einwoh-
nern unterschieden. So gibt es insgesamt 15
kommunale Demographletypen — jede der
2959 Kommunen ist einem dieser Typen zu-
gehorig (Abbildungen 1 und 2).

Exemplarisch werden im Folgenden zwei
Demograph1etypen dargestellt. Die Skizze
verdeutlicht, wie Analyse und Entwicklung
von Handlungsempfehlungen zusammen-
spielen:

Aufstrebende ostdeutsche Grof$stadte mit
Wachstumspotenzialen: Beispiel Jena

Der Grof§stadttyp 6 ist ein markantes Beispiel
fiir eine positive kommunale Entwicklung in
ostdeutschen Grof$stidten. Sieben Groft-
stadte Ostdeutschlands sind diesem Typ zu-
geordnet: Berlin, Potsdam, Dresden, Erfurt,
Leipzig, Jena und Rostock.

Diese Stidte konnen als grofistidtische
Wachstumsinseln in Ostdeutschland betrach-
tet werden. Sie reprisentieren die wirtschafts-
stirkeren ostdeutschen Stidte mit zum Teil

12 Die Clusteranalyse ist ein Typisierungsverfahren zur
Gruppierung von Raumeinheiten.
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Abbildung 1: Demographietypen der Groflstidte
mit mehr als 100 000 Einwohnern

6 Demographietypen fiir die Grofistidte mit mehr als 100.000 Einwohnern
(insgesamt 82):

~Typ 1: Stabile Grofistidte mit geringem Familienanteil

~Typ 2: Schrumpfende Grofstidte mit postindustriellem Strukturwandel
—Typ 3: Schrumpfende und stark alternde ostdeutsche Grofstidte

~Typ 4: Prosperierende Wirtschaftszentren

—Typ 5: Stabile Grofstidte mit hohem Familienanteil

~Typ 6: Aufstrebende ostdeutsche Grofstidte mit Wachstumspotenzialen

Differenzierte Handlungsempfehlungen fiir eine demographierobuste Stadtpolitik

Quelle: Bertelsmann Stiftung, Wegweiser Demographischer
Wandel, Giitersloh 2006.

Abbildung 2: Demographietypen der Stidte zwi-
schen 5 000 und 100 000 Einwohnern

9 Demographietypen fiir Kommunen zwischen 5.000 und 100.000 Einwohnern:
—Typ 1: Stabile Mittelstidte und regionale Zentren mit geringem Familienanteil
~Typ 2: Suburbane Wohnstandorte mit hohen Wachstumserwartungen

~Typ 3: Suburbane Wohnorte mit riickldufigen Wachstumserwartungen

—Typ 4: Schrumpfende und alternde Stidte und Gemeinden mit hoher Abwanderung
~Typ 5: Stabile Stidte und Gemeinden im lindlichen Raum mit hohem Familienanteil
~Typ 6: Stidte und Gemeinden im lindlichen Raum mit geringer Dynamik

~Typ 7: Prosperierende Stidte und Gemeinden im lindlichen Raum

—Typ 8: Wirtschafilich starke Stidte und Gemeinden mit hoher Arbeitsplatzzentralitit
~Typ 9: Exklusive Standorte

Differenzierte Handlungsempfehlungen fiir eine demographierobuste Stadtpolitik

Quelle: Bertelsmann Stiftung, Wegweiser Demographischer
Wandel, Giitersloh 2006.

hoher Wachstumserwartung und positiver de-
mographischer Entwicklung. Gespeist wird
diese Entwicklung vor allem aus umfangrei-
chen Zuziigen junger Erwachsener. Diese do-
kumentieren die grofle Attraktivitit dieser
Stidte fir Bildungswanderer und Berufsein-
steiger. Klar erkennbar wird aber auch, dass
sowohl Familien mit Kindern als auch iltere
Menschen aus den suburbanen Riumen in die
Kernstidte zuriickkehren.

In der Summe bedingt diese Entwicklung,
vor allem die hohe Zuwanderung der 18- bis
24-Jahrigen, weniger stark ausgeprigte Alte-
rungsprozesse: Grofistidte dieses Typs blei-
ben auch in Zukunft vergleichsweise jung.
Trotzdem wird sich die Zahl der Hochbetag-
ten Uber 80 Jahre bis zum Jahr 2020 verdop-
peln, und auch die Zahl der Geburten ist in
den Stidten dieses Typs sehr niedrig.



creo



Okonomisch betrachtet befinden sich die
sieben Stidte dieses Demographietyps in
einem sehr dynamischen wirtschaftlichen
Strukturwandel. Die Situation ist zwar
durch eine hohe Arbeitslosigkeit mit vielen
Langzeitarbeitslosen, ein geringes Einkom-
mensniveau in der Bevolkerung sowie nied-
rige kommunale Steuereinnahmen gekenn-
zeichnet. In den Stidten ist aber eine wirt-
schaftliche Konsolidierung eingetreten, und
hiufig konnten negative o6konomische
Strukturdaten umgekehrt werden. Gleich-
wohl ist der sehr dynamische wirtschaftliche
Umstrukturierungsprozess noch nicht abge-
schlossen.

Eine Besonderheit ist der mit durchschnitt-
lich 81 Prozent hohe Anteil der Arbeitsplitze
im Dienstleistungssektor. Er zeigt die massi-
ven Arbeitsplatzverluste im verarbeitenden
Gewerbe. Jedoch holen vor allem die Stadte
Dresden, Leipzig und Jena deutlich an wirt-
schaftlicher Leistungskraft auf. Sehr hilfreich
in der weiteren Entwicklung wird der mit 17
Prozent auffillig hohe Anteil an hochqualifi-
ziert Beschiftigten sein. Dies ist u.a. auf
die Hochschullandschaften zuriickzufiihren,
durch die sich die Grofistidte als Wissens-
standorte profilieren konnten.

Ein anschauliches Beispiel fiir diesen De-
mographietyp ist Jena, die als Stadt der Wis-
senschaft, Forschung und Technologie auch
,Boomtown des Ostens“ genannt wird und
zusammen mit Erfurt und Ilmenau das thii-
ringische Technologiedreieck bildet. Die
Universitatsstadt, die in ihrer Entwicklung
klar auf die Wissenschafts-, Forschungs-
und Technologieschiene gesetzt hat, ist ein
besonderes Beispiel fiir wirtschaftliche Pros-
peritat. Das zeigen zum einen dort bereits
ansissige  Unternehmen  (Jenoptik  AG,
Schott GmbH, Carl Zeiss Jena), zum ande-
ren viele neue und ausgegriindete innovative
Unternehmen, die zum Teil auch bereits in
grofleren Netzwerken organisiert sind. Der
Anteil der hochqualifiziert Beschiftigten,
die in Jena leben, ist mit 24,5 Prozent der
zweithochste aller bundesdeutschen Grof3-
stidte und wird lediglich von Heidelberg
geringfligig tibertroffen.

Aber auch demographisch gesehen spiegelt
sich diese positive Entwicklung in Jena wider:
Bis zum Jahr 2020 wird das Medianalter nur
knapp tiber 38 Jahre betragen, das heifit, die

Hilfte der Bevolkerung in Jena wird im Jahr
2020 jiinger als 38 Jahre alt sein. Damit weist
die Stadt das niedrigste Medianalter aller
deutschen Grofistadte auf. Daneben wird die
Bevolkerung bis zum Jahr 2020 voraussicht-
lich um 5,7 Prozent wachsen. Fiir Jena, aber
auch fir die anderen aufstrebenden ostdeut-
schen Grof§stidte dieses Demographietyps ist
es wichtig, zum einen die positive Bevolke-
rungsentwicklung zu stabilisieren, zum ande-
ren die wirtschaftlichen Potenziale zu nutzen
und auszubauen, um so die Familien und jun-
gen Erwachsenen, die in die Stidte ziehen, zu
halten.

Das erfordert in den Stidten verschiedene
Handlungsansitze und Mafinahmen, die hier
nur exemplarisch dargestellt werden sollen:

— wissensbasierte produzierende Zukunfts-
branchen ausbauen;

— vorhandene Stirken weiter stirken und
spezifische Profile zur weiteren wirtschaftli-
chen Entwicklung ausformulieren;

— regionale  Branchenschwerpunkte  als
Wachstumsmotoren fordern;

- vorhandene Netzwerkstrukturen weiter-
entwickeln;

— bedarfsgerechter Ausbau der Angebote
fir Familien und junge Erwachsene;

— bewusste Forderung von jungen lebendi-
gen Stadtteilen und die Forderung der Urba-
nitat;

— Reurbanisierungstendenzen nutzen und
experimentelle Wohnformen sowie stadtische
Einfamilienhausprojekte (z.B. ,Stadthiuser®)
fordern.

Schrumpfende und alternde Stidte und Gemeinden
mit hoher Abwanderung; Beispiel Wolfen

Alle Kommunen, die dem Demographietyp 4
(Stadte zwischen 5 000 und 100 000 Einwoh-
nern) angehoren, sind von den Auswirkungen
des demographischen Wandels besonders
stark betroffen. 70 Prozent aller ostdeutschen
Kommunen gehoren dieser Gruppe an. Sie
reprasentiert eher abgelegene Stidte und Ge-
meinden, die sich gleichmiflig auf alle ost-
deutschen Linder verteilen. Hierunter fallen
auch 20 Kommunen der westdeutschen Lin-
der mit riumlichen Schwerpunkten im Harz,
im Wendland um Liichow-Dannenberg in
Niedersachsen sowie einige Kommunen an
der Ostseekiiste und in Schleswig-Holstein.

APuZ 21-22/2006

15



16

Charakteristisch fiir diese Stidte und Ge-
meinden ist eine stark riickliufige und deut-
lich alter werdende Bevolkerung. Damit ver-
bunden sind selektive Abwanderungen der
jungen Bevolkerung, insbesondere der Frauen
(im gebarfihigen Alter). Aufgrund der hohen
Arbeitslosigkeit und der geringen wirtschaft-
lichen Potenziale werden der Alterungs- und
der Abwanderungsprozess der besonders gut
gebildeten Fachkrifte und Akademiker an-
halten.

In der Summe ist in den Stidten und Ge-
meinden dieses Demographietyps weiterhin
mit der deutlichsten Bevolkerungsschrump-
fung bis zum Jahr 2020 zu rechnen. In den
schrumpfenden Kommunen kommt es im
Zusammenhang mit dem fortschreitenden
Flichenverbrauch zu einer starken passiven
yEntdichtung®. Die weniger dichte und
gleichzeitig zunehmend verstreute Siedlungs-
struktur wirkt sich sehr negativ auf die Infra-
struktur und ihre Bereitstellung aus.

Hinzu kommt, dass in fast allen Kommu-
nen des Demographietyps 4 die Hailfte der
Bevolkerung alter als 50 Jahre sein wird. Ge-
koppelt mit dem deutlichen Riickgang der
jungeren Bevolkerung kommt es hier zu einer
deutlichen Verschiebung innerhalb der Al-
tersstruktur der Bevolkerung.

Die Schrumpfungsprozesse der Kommu-
nen dieses Demographietyps sind in aller
Regel Ausdruck einer krisenhaften 6konomi-
schen Entwicklung. Zu den wichtigsten Ursa-
chen des Bevolkerungsriickgangs zihlt der
Verlust der alten 6konomischen Basis, ohne
dass zugleich eine neue 6konomische Basis
aufgebaut werden konnte. Dieses prinzipielle
Muster findet sich in nahezu allen Kommu-
nen dieses Clusters. Gerade Letztere haben
den o6konomischen Bruch 1989/90, mit dem
ein abrupter Wechsel vom plan- zum markt-
wirtschaftlichen System einherging, noch
nicht verkraftet. Fiir die Kommunen dieses
Clusters ist es entscheidend, ihre Rolle in der
regionalen Wirtschaft neu zu definieren,
dabei auf vorhandene Stirken zu setzen und
gezielt Nischen zu suchen. Auch hier muss es
daher darum gehen, Priorititen zu setzen und
diese dann konsequent zu verfolgen.

Als Beispiel fiir die dramatische Entwick-

lung, die auf eine Stadt des Demographietyps
4 zukommt, ist Wolfen zu nennen. Seit dem
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Wegfall der Filmfirma Orwo, die einen Grofi-
teil der Arbeitsplitze stellte, ist die Stadt mit
einem stark splirbaren Einwohnerverlust und
mit schwindender Wirtschaftskraft konfron-
tiert. Die Prognose sagt Wolfen bis zum Jahr
2020 einen weiteren Bevolkerungsverlust um
ca. 50 Prozent voraus. Hier steht die Frage im
Vordergrund, welche Perspektiven die Men-
schen haben, die hier leben. Welche Angebote
sind fiir die grofle Gruppe der ilteren Men-
schen zu entwickeln? Ist es hier moglich,
durch Investitionen im Wirtschaftsbereich
wieder mehr Prosperitit zu schaffen?

Eine kreative Nischenstrategie bietet in
den besonders strukturschwachen Kommu-
nen die Chance, die Orte ,neu zu erfinden®.
Dies erfordert den Mut, unkonventionelle,
mitunter riskante Ideen und die Entwicklung
innovativer Arbeitsmodelle jenseits der heute
dominierenden Auffassung von Arbeit zuzu-
lassen. Als Beispiel ist hier die Stadt Apolda
zu nennen, die durch die internationale
Fachhochschule fur Design und das Engage-
ment von Karl Lagerfeld bei der Verleihung
des ,Apolda European Design Award“ auf
sich aufmerksam gemacht hat.

In den Kommunen des Demographietyps 4
gilt es als mittel- und langfristiges Ziel, eine
Optimierung der Situation und eine Stabili-
sierung der Bevolkerungszahlen nicht aus den
Augen zu verlieren. Dazu gehoren die

— Milderung der Auswirkungen der starken
Wanderungsverluste — vor allem bei den gut
ausgebildeten Fachkriften und Akademikern;

— Stirkung der wirtschaftlichen Basis in
einem schwierigen okonomischen Umfeld,
das von einer hohen Verinderungsdynamik
gekennzeichnet ist;

— Ausrichtung der kommunalen Infrastruk-
tur auf die absehbaren Schrumpfungsprozesse
und damit die Gewihrleistung langfristig
tragfahiger Strukturen der kommunalen Ent-
wicklung;

— Konzentration auf die Siedlungskerne.

Die enormen Bevolkerungsverluste erfor-
dern eine Strategie des Riickbaus, orientiert
an verstarkter Lebensqualitit und nachhalti-
ger Entwicklung.®

P Vgl. www. wegweiserdemographie.de.



Prioritire Handlungsfelder

Das Tableau der kommunalen Handlungsfel-
der ist vielfiltig. Nahezu alle sind von den
Auswirkungen der demographischen Verin-
derungen betroffen. Es kommt darauf an,
eine Doppelstrategle zu verfolgen. Diese be-
inhaltet zum einen eine Priventionsstrategie
(Wo konnen wir dem demographischen Wan-
del entgegenwirken?) und zum anderen eine
Anpassungsstrategie (In welchen Bereichen
missen wir vorausschauende Anpassungen
vornehmen?).

Dartiber hinaus lassen sich aus Sicht der Ber-
telsmann Stiftung die folgenden Handlungsfel-
der identifizieren, die bei der Entwicklung
eines strategischen Gesamtkonzeptes zur Ge-
staltung des demographischen Wandels Priori-
tat haben sollten. Diese Themen mussen in vo-
rausschauende und langfristig orientierte Ent-
wicklungsstrategien Eingang finden.

1. Zukunftsorientierte Seniorenpolitik: Jede Kom-
mune in Deutschland wird vom Alterungsprozess
der Gesellschaft betroffen sein. Eine zukunftsorien-
tierte kommunale Seniorenpolitik ist vor diesem
Hintergrund als eine zentrale kommunale Quer-
schnittsaufgabe anzusehen, die von der Bau- und Ver-
kehrsplanung bis hin zu Bildungs- und Gesundheits-
themen reicht. Die Aktivierung der Potenziale alterer
Menschen steht dabei besonders im Fokus.

2. Kinder- und familienfreundliche Politik: Das
Thema Kinder- und Familienfreundlichkeit wird fiir
Kommunen mehr und mehr zum Standortfaktor.
Bei der Schaffung einer kinder- und familienfreund-
lichen Kommune geht es dabei um weit mehr als
die Verbesserung der Kinderbetreuung. Es kommt
auf ein klares Bekenntnis zu dieser Zielgruppe an
und erfordert die Realisierung eines umfassenden
und integrierten Angebotes fir diese wichtige Ziel-

gruppe.

3. Ausbalanciertes Infrastrukturmanagement: Die
Bevolkerungsstrukturen in den Kommunen verin-
dern sich. Eine passende und zielgruppenorientierte
Infrastrukturausstattung wird damit zum entschei-
denden Faktor fiir ihre Tragfihigkeit insgesamt, aber
auch fir die Attraktivitit der Kommune. Art und
Umfang von neu zu schaffenden, zu erhaltenden
oder anzupassenden Infrastruktureinrichtungen sind
genau zu analysieren und auf die regionale Situation
hin auszurichten. Wichtig ist es hier, regionale Ko-
operation in der Region frithzeitig mitzudenken und
zu realisieren.

Abbildung 3: Handlungsstrategien
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Quelle: Bertelsmann Stiftung, Wegweiser Demographischer

Wandel, Giitersloh 2006.

4. Urbanitat und Flichenentwicklung: Fir alle Kom-
munen im demographischen Wandel ist es zentrale
Aufgabe, ihre Flichenentwicklung zu steuern. Hier
gilt es, dem Grundsatz ,Innenentwicklung geht vor
Auflenentwicklung® zu folgen. Konkret bedeutet das
eine Begrenzung der Siedlungsentwicklung auflerhalb
der Zentren und Investition in Erhalt und Ausbau
der urbanen Zentren. So werden lebenswerte und le-
bendige Quartiere zu Standortfaktoren fiir die Stadte
und Gemeinden.

5. Sozialer Segregation entgegenwirken — aktive Inte-
grationspolitik betreiben: Segregation und Integration
gehoren insbesondere in den Grofistidten, aber auch
in vielen kleineren Stddten zu den wichtigsten kom-
munalen Handlungsfeldern. Hier geht es prioritir
darum, eine sozial stabile und integrative Stadtteilpo-
litik zu etablieren und im Sinne ganzheitlicher An-
sitze neu auszurichten.

Neben diesen inhaltlichen Fragen ist die
Gestaltung der konkreten Prozesse mindes-
tens ebenso wichtig. Dabeti ist in erster Linie
zu nennen, dass das Thema Demographie in
den Kommunen als Chefsache behandelt wer-
den muss. Dartiber hinaus sollten im Rahmen
des Prozesses (etwa auf themenbezogenen

Veranstaltungen zum Thema Kinder- und Fa-

milienfreundlichkeit) moglichst viele lokale
Akteure eingebunden werden. Die wichtigste

Voraussetzung dafiir ist eine transparente Dar-

stellung der zukiinftigen demographischen
Entwicklungen in der Kommune.
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Marc Bose - Peter Wirth

Gesund-

schrumpten

oder Ausbluten?

Diplom-Geograph, geb. 1969;
wiss. Mitarbeiter am Leibniz-

Raumentwicklung Dresden,
Weberplatz 1, 01217 Dresden.

ohanngeorgenstadt schrumpft. 1990 hatte
die Kleinstadt im Erzgebirge an der tsche-
chischen Grenze 9 000 Einwohner. Ende
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Folgen des ,demo-
graphischen Wandels“
erst seit Ende der
neunziger Jahre offen
diskutiert haben, war in Johanngeorgenstadt
und den umgebenden Gemeinden bereits
Mitte der neunziger Jahre klar, dass es ab-
wirts gehen wiirde, und zwar nicht nur mit
der Einwohnerzahl. In anderen Regionen
wurde zu dieser Zeit noch eine politische
Diskussion dariiber gefiihrt, ob es legitim sei,
leerstehende Gebiude abzureiflen; in der Jo-
hanngeorgenstidter Region war der Abriss
bereits in vollem Gange. Ein stagnierender
Fremdenverkehr, der Zusammenbruch der
grofiten Industriebetriebe und das Ausblei-
ben von Investoren runden das Bild von der
schrumpfenden Region ab.

Die sichsische Landesplanung reagierte

seinerzeit rasch auf das heranreifende Pro-
blem. Zunichst erstellte man mit staatlicher
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Abbildung: Zentrales Erzgebirge um Johanngeor-
genstadt
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Quelle: Leibniz-Institut fiir dkologische Raumentwicklung e.V.
Dresden (IOR).

Forderung ein stidtebauliches Entwicklungs-
konzept fir Johanngeorgenstadt. Als klar
wurde, dass dessen Umsetzung durch die im
Zuge des Bergbaus entstandenen Umwelt-
schiden nicht moglich sein wiirde, setzte sich
die sichsische Landesplanung erfolgreich
dafiir ein, das Bundesmodellvorhaben ,,Sanie-
rungs- und Entwicklungsgebiete” in der Re-
gion um Johanngeorgenstadt durchzufihren
mit dem Ziel, die Entwicklungshindernisse
zu iberwinden und damit die Grundlage fur
eine nachhaltige Entwicklung zu schaffen.l!
Bedingung war seinerzeit, dass sich die Stadte
und Gemeinden um Johanngeorgenstadt zu
einem Kooperationsverbund ~ zusammen-
schlossen. Dieser hat bis heute Bestand und
firmiert unter dem Namen Zentrales Erzge-
birge um Johanngeorgenstadt. Als dieses erste
gemeinsame Vorhaben zu Tage brachte, dass
die Region mit der Losung der Probleme
iiberfordert wire, wurde ein weiteres Modell-
projekt mit dem Namen ,,Umbau von Sied-
lungsstrukturen unter Schrumpfungsbedin-
gungen® initilert, das 2005 abgeschlossen
wurde.l? Mit den Forschungsarbeiten waren
erste Umsetzungsschritte verbunden. Ob-
wohl das Problem auch dadurch nicht gelost

I' Gefordert durch das Bundesamt fiir Bauwesen und
Raumordnung. Zu den Ergebnissen siche Bernhard
Miiller/J6rg Rathmann/Peter Wirth, Sanierungs- und
Entwicklungsgebiet. Modellvorhaben in einer ehe-
maligen Uranbergbauregion, Berlin 2000.

12 Gefordert durch das Bundesministerium fiir Bildung
und Forschung (BMBF). Zu den Ergebnissen siche
Peter Wirth/Marc Bose (Hrsg.), Schrumpfung an der
Peripherie. Ein Modellvorhaben und was Kommunen
daraus lernen kénnen, Miinchen 2006.



werden konnte, gibt es nun relativ klare Ziel-
vorstellungen fiir das gemeinsame Handeln
der Kommunen, die in einer so genannten In-
tegrierten Regionalen Anpassungsstrategie
(INRAS) dargelegt sind. Probleme, Hand-
lungsoptionen und  Entwicklungsschwer-
punkte des Zentralen Erzgebirges werden im
Weiteren dargestellt.

Johanngeorgenstadt — Sonderfall oder
Spitze des Eisberges?

Zwischen 1946 und 1958 baute die Sowje-
tisch-Deutsche Aktiengesellschaft (SDAG)
Wismut in Johanngeorgenstadt und Umge-
bung Uranerz ab. Die Einwohnerzahl der
Stadt wuchs von 6 600 (1946) auf ca. 40 000
(1953); sie sank jedoch bis 1960 wieder auf
10 600. In reichlich einem Jahrzehnt war die
Lagerstitte weitgehend erschopft; die Region
ist in dieser Zeit jedoch vollig neu strukturiert
worden: Die Altstadt musste wegen Berg-
schiden zum groflen Teil abgerissen werden.
Um die ehemalige Stadt herum waren Wohn-
siedlungen, Erzaufbereitungsanlagen und
Verladestellen, ein Groftkrankenhaus, Kultur-
hiuser und Versorgungseinrichtungen ent-
standen. Nach dem Ende des Bergbaus wurde
zentralstaatlich gesteuert saniert, umgebaut
und umgenutzt. Als Ersatz fiir den Bergbau
entstanden mehrere grofle ,,Volkseigene Be-
triebe“, Wohnquartiere der Bergarbeiter wan-
delten sich zu Kinderferienlagern und Ferien-
heimen von Betrieben und Institutionen aus
der ganzen DDR. So konnte auch die ,,grofi-
formatige” Infrastruktur weitgehend erhalten
werden. Mit der politischen Wende 1989/90
brach jedoch fast alles zusammen.

Zu Beginn der staatlichen Intervention in
der Mitte der neunziger Jahre war zunichst
davon ausgegangen worden, bei Johanngeor-
genstadt handele es sich um einen Sonderfall.
Der frithe Uranbergbau habe Probleme sin-
guldren Charakters erzeugt, die iber den Weg
sbesondere staatlicher Fiirsorge“ gelost wer-
den konnten: durch die nachholende Sanie-
rung radiologischer Altlasten, den Abriss
alter Industrieanlagen und Wismut-Wohn-
siedlungen, den Rickbau iiberdimensionier-
ter Infrastruktur. Heute — mit zehn Jahren
Abstand - ist klar, dass es sich um die Spitze
eines Eisberges handelte, dessen Ausmafle in-
zwischen sichtbar geworden sind. Johannge-
orgenstadt erscheint nun eher als das Sinnbild

so genannter DDR-Entwicklungsstidte,® die
im Sozialismus strategische Aufgaben — etwa
in der Grundstoff- und Schwerindustrie -
Ubernehmen mussten und entsprechend als
Produktions- und Wohnstandorte ausgebaut
wurden. Nach dem Ende der DDR und deren
wirtschaftlichen Autarkiebestrebungen ging
der Entwicklungsimpuls verloren. Als weite-
re Beispiele fir diesen Stadttyp lassen sich
Weiflwasser (37), Hoyerswerda (36), Eisen-
hiittenstadt (29) und Schwedt (29) anfiihren
(in Klammern der relative Bevolkerungsriick-
gang 1990-2004 in Prozent). Mehrere der
aufgezihlten Stidte scheinen sogar wieder auf
ithre urspriingliche Grofle zuriickzufallen, Jo-
hanngeorgenstadt liegt bereits darunter. In
den Medien wird fiir dieses Phinomen gele-
gentlich der Begriff ,Gesundschrumpfen®
verwendet.l* Doch wie gesund ist dieser Pro-
zess fiir die betroffenen Kommunen?l®

Die Folgen der Schrumpfung

Die unmittelbare Folge des Bevolkerungs-
riickganges ist Wobnungsleerstand — dieser
betrigt im Zentralen Erzgebirge zurzeit fast
18 Prozent. Obwohl seit 1990 bereits 1 400
Wohnungen abgerissen wurden und weitere
Riickbaumafinahmen geplant sind, wird es zu
keiner Entlastung des Wohnungsmarktes
kommen. Denn die Anzahl der Haushalte
wird in den nichsten Jahren noch schneller
abnehmen als die der Wohnungen. Nach den
berechneten Prognosen wird die Schere zwi-
schen Angebot und Nachfrage bis 2016 des-
halb noch weiter auseinanderklaffen als jetzt.
Der Leerstand wird auf ca. 22 Prozent stei-
gen.

Eine weitere Folge des demographischen
Wandels ist neben dem Wohnungsleerstand
die Unterauslastung der sozialen Infrastruk-
tur. Das gravierendste Problem der Gemein-
den des Zentralen Erzgebirges waren in
den vergangenen Jahren die Schliefungen von

I> Das sind Stidte mit mindestens 70 Prozent DDR-
Wohnungsbauanteil. Vgl. den Bericht der Kommission
Wohnungswirtschaftlicher ~Strukturwandel in den
neuen Bundeslindern, Berlin 2000, S. 22.

I* Vgl. etwa Silvia Stengel, ,Man kann sich auch gesund
schrumpfen®, in: Sichsische Zeitung vom 28. 2. 2006,
S.3.

I5 In das folgende Kapitel sind Ergebnisse von For-
schungspartnern an der TU Dresden, am Umwelt-
forschungszentrum Leipzig-Halle und am Finanz-
wirtschaftlichen Forschungsinstitut Koln eingeflossen.

APuZ 21-22/2006

19



Riickbau in Johanngeorgenstadt — bei hohem Leer-
stand unvermeidlich

Foto: IOR.

Schulen, zu denen es aufgrund des Ruckgangs
der Schiilerzahlen kam. Wegen der grenzwer-
tigen Auslastung und der Prognosen stehen
weitere Schliefflungen unmittelbar bevor. In
der Region wird es kiinftig statt ehemals drei
nur noch eine Mittelschule geben. Durch die
Zentralisierung der Schullandschaft kommt
es nicht nur zu einer Verschlechterung der
wohnortnahen Bildungsangebote, auch die
(vereins-)sportlichen und kulturellen Ange-
bote einzelner Gemeinden sind davon betrof-
fen.

Ein immer teurer werdender Bestandteil
der Wohnkosten ist die so genannte ,zweite
Miete“ — die Mietnebenkosten. Ein wesentli-
cher Bestandteil der Nebenkosten sind stadt-
technische Versorgungsgebiihren fir Gas,
Strom, Fern-/Nahwirme und Trink-/Abwas-
ser. Verschiedene Szenarien fiir Johanngeor-
genstadt zeigen, dass es aufgrund des prog-
nostizierten Bevolkerungsriickgangs bis 2016
zu einem deutlichen — unterschiedlich hoch
ausfallenden — Anstieg der stadttechnischen
Kosten kommen wird. Durch die Anpassung
der stadttechnischen Leitungssysteme in Ver-
bindung mit dem Gebaudertckbau kann die-
ser geringer ausfallen. Je nach Ausmaf} und
raumlicher Verteilung des Rickbaus ergeben
sich bis 2016 stadttechnisch bedingte Gebiih-
renanstiege von 14 bis 31 Prozent (inflations-
bereinigt). Wiirde kein weiterer Riickbau er-
folgen, stiegen die Kosten bis 2016 sogar um
38 Prozent. Insgesamt wird damit deutlich,
dass unterschiedliche konzeptionelle Ansitze
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(stadttechnisch oder stidtebaulich optimiert)
zu sehr unterschiedlichen Konsequenzen
beim Riickbau der Stadttechnik und damit
auch fir den gesamten Siedlungsriickbau fiih-
ren.

Bei anhaltendem Bevolkerungsriickgang
mit der Intensitit wie in Johanngeorgenstadt
ist eine kompakte Stadtstruktur — soweit sie
nach dem Bergbau tiberhaupt noch vorhan-
den war — nicht mehr haltbar. Ein im Rahmen
des Projektes entwickeltes stidrebanlich-
landschaftsplanerisches Konzept siecht deshalb
vor, Johanngeorgenstadt als dezentralisierte
Stadt mit neun Siedlungskernen zu entwi-
ckeln. Stabile Siedlungsteile (Kerne mit wert-
vollen stidtebaulichen Strukturen und gerin-
gem Leerstand) sollen erginzt, instabile Sied-
lungsteile (Stadtgebiete mit Bedeutungs- und
Funktionsverlust sowie hohem Leerstand)
wie Bergarbeitersiedlungen der vierziger und
fiinfziger Jahre und spiter entstandene Plat-
tenbausiedlungen schrittweise zurtckgebaut
werden.

Der demographische Wandel hat nicht nur
Auswirkungen auf die physischen Strukturen,
sondern auch auf die Wahrnehmung der Re-
gion durch Einwohner und Besucher. Das
Auflenimage von Johanngeorgenstadt ist
durchaus positiv. Es wird durch eine schone
Landschaft und gute Wintersportmdglichkei-
ten gepragt — zwei Aspekte, die in der Wahr-
nehmung von Gisten dominieren. Eine vollig
andere Auspragung hat das Binnenimage. Die
Einwohner Johanngeorgenstadts bewerten
die wirtschaftlichen und stidtebaulichen Pro-
bleme sehr hoch und die eigenen Perspekti-
ven eher schlecht. Diese Art der Wahrneh-
mung wird als ,Peripherisierung in den
Kopfen® interpretiert. Wie auch andere Un-
tersuchungen zeigen, kann eine solche negati-
ve Selbstwahrnehmung die eigene Aktivitit
bremsen und dazu beitragen, dass sich lokale
Akteure in ihr Schicksal fiigen.I¢

Die dffentlichen Finanzen haben ubergrei-
fenden FEinfluss auf alle Bereiche. Die Finan-
zierung von offentlicher (sozialer wie auch
stadttechnischer) Infrastruktur erzeugt unter
Schrumpfungsbedingungen Kostenremanen-

I¢ Vgl. Karl-Dieter Keim, Peripherisierung in Bran-
denburg — Uberzeugungssysteme und Diskurse in der
Region, in: IRS Aktuell 41/Okt. 2003, S. 5-6.



zenl’ und damit eine Pro-Kopf-Ausgabener-
hohung. Durch den fortschreitenden Leer-
stand von Wohnungen der Wohnungsgesell-
schaften kommt es zu zusitzlichen Kosten,
die durch Einnahmen nicht gedeckt sind. Zu-
riickgehende Mieteinnahmen stehen stagnie-
renden Betreibungskosten gegentiber. Gleich-
zeitig driicken die Lasten der Altschulden
sowie der Tilgung und Zinszahlung von Sa-
nierungskrediten immer stirker auf die Woh-
nungsgesellschaften und die biirgenden
Gemeindeverwaltungen. Insolvenzen stellen
eine erhebliche Gefahr fiir den Wohnungs-
markt und die gesamte Siedlungsentwicklung
dar. Ein integrierter Riickbau wird deshalb
mit Blick auf Kosteneinsparpotenziale immer
dringender, andererseits aber auch immer
schwieriger, weil die Problemkulisse erdri-
ckend wirkt und zur Kapitulation der Akteu-
re verleitet.

Insgesamt zeigt sich in Bezug auf die kom-
munale Finanzsituation zweierlei. Erstens: Je
linger in Kommunen mit hoher Schuldenlast
mit einer nachhaltigen Haushaltskonsolidie-
rung gewartet wird, umso dramatischer rei-
Ben die Liicken im stadtischen Haushalt auf.
Zweitens: Es darf nicht iibersehen werden,
dass das Problem schrumpfender Gemeinden
und ihrer Haushalte nicht ein einzelgemeind-
liches, sondern ein staatliches und raum-
ordnerisches Gesamtproblem darstellt. Be-
stimmte Defizitprobleme werden nur mit
Hilfe von Bund oder Land tiber den Finanz-
ausgleich zu 6sen sein.

Wie die aufgezihlten Problemfelder zeigen,
geht extremer Bevolkerungsriickgang, wie er
im Modellgebiet vorzufinden ist, mit einer
Fille von Spitfolgen einher. Diese treten un-
vermittelt auf und Uberlagern sich. Weder die
Kommunen noch der Staat waren bzw. sind
darauf vorbereitet. Insofern verwundert es
nicht, dass die Kommunalverwaltungen und
die Kommunalpolitik der Losung der Proble-
me hinterherlaufen.

Wenn sich niedrige Geburtenraten und
Wanderungsverluste zu einem extremen Be-
volkerungsriickgang addieren, wenn zudem
junge und aktive Bevolkerungsgruppen be-
vorzugt abwandern, wenn stidtebauliche
Strukturen rasch zerfallen, Infrastrukturen

|7 Trotz zuriickgehender Nachfrage bleiben die Kosten
gleich.

nicht mehr finanzierbar sind, Funktionen ver-
loren gehen und negative individuelle Wahr-
nehmungen zur Passivitit der Menschen fith-
ren, dann verdichten sich die Probleme in der
Tat zu einer Gefahr des ,, Ausblutens.

Welche Handlungsspielriume verbleiben
den Schliisselakteuren in den betroffenen Re-
gionen, um diesem Trend gegenzusteuern?
Als Ergebnis der Prozessbegleitung im Zen-
tralen Erzgebirge um Johanngeorgenstadt
sind diesbeztglich einige Ideen entwickelt
worden, die abschlieffend dargestellt werden
sollen. Zum einen geht es um die Abmilde-
rung der Folgen des Bevolkerungsriickgangs
durch interkommunale Kooperation; zum an-
deren wird gezeigt, wie Integrierte Regionale
Anpassungsstrategien zur Orlentierung in
Schrumpfungsgebieten beitragen konnen.

Problemlésung durch Kooperation?

Bereits zu Beginn des Modellvorhabens
sUmbau von Siedlungsstrukturen unter
Schrumpfungsbedingungen“ wurde auf Ko-
operation gesetzt. Daftir konnen im Nachhi-
nein zwei Griinde angefiihrt werden. Erstens
ist die interkommunale Kooperation in
Deutschland ein vielfiltig praktizierter und
Uberwiegend gelobter Ansatz.I® Zweitens gab
esin der Modellregion ,,Zentrales Erzgebirge®
bereits seit mehreren Jahren einen recht gut
funktionierenden Kooperationsverbund.

Die themenbezogene Zusammenarbeit von
Gemeinden verspricht einige Vorteile, die in
der Regionalforschung haufig angefihrt
werden. Erstens geht es um Groflenvorteile:
Fihren mehrere Partner ihre Ressourcen zu-
sammen (Geld, Arbeitszeit, Planungskapazi-
tit ...), so entsteht ein grofleres Potenzial.
Wenn zum Beispiel mehrere Kommunen ge-
meinsam ein touristisches Marketingkonzept
in Auftrag geben, so kann dies umfangreicher
ausfallen, als wenn jede Kommune fiir sich
titig wirde. Zweitens konnen durch inter-
kommunale Kooperation Synergien entste-
hen, die iber Groflenvorteile hinausgehen. In
Bezug auf das bereits genannte Marketing-
konzept konnte dieser Mehrwert darin be-
stehen, dass sich die einzelnen kommunalen
Experten darauf einigen, ihre touristischen

I8 Vgl. Christian Diller, Regionalentwicklung durch
neue Kooperationen, in: STANDORT (Zeitschrift fiir
Angewandte Geographie), 27 (2003) 2, S. 79-84.
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Angebote zu vernetzen und gemeinsam zu
vermarkten. Fiir den Touristen wird dadurch
das Angebot breiter, tibersichtlicher und si-
cherlich auch attraktiver. Ein dritter Effekt
entsteht schliefilich dadurch, dass dort, wo
bislang einzelne Akteure nebeneinander
agierten, nun ein stirkerer Akteur titig ist
und von auflen vermutlich auch besser wahr-
genommen wird. Nicht umsonst vermarkten
sich Tourismusgemeinden in der Regel unter
Dachmarken. Es lag nahe, diese Erfahrungen
auch fiir die Bewiltigung der Folgen des Be-
volkerungsriickganges im Modellgebiet nutz-
bar zu machen, wobei an erster Stelle an die
gemeinsame Betreibung kommunaler Infra-
strukturen gedacht war.

Im Ergebnis der wissenschaftlichen Be-
gleitforschung im Modellgebiet sind die Er-
wartungen an regionale Kooperation aller-
dings zu relativieren. Auf der einen Seite hat
die interkommunale Kooperation gute Er-
gebnisse erbracht. Gleiche Betroffenheit er-
hoht ganz allgemein die Kompromissfahig-
keit bei der Losung von Problemen. Zum
Beispiel ist es gelungen, bei der Sanierung der
Umweltschiden und bei der Verbesserung
der Erreichbarkeit der Region gegentiber dem
Staat die eigene Position zu stirken. Ein
staatliches Sanierungsprogramm und die ho-
here Einstufung eines Straflenprojektes im
Bundesverkehrswegeplan sind die Ergebnisse.
Es zeigt sich aber auch, dass gerade in Bezug
auf Schrumpfungsthemen Verteilungskimpfe
ein kooperatives Vorgehen verhindern kon-
nen. Bei konkurrierenden Zielen der einzel-
nen Kommunen in existenziellen Fragen
scheidet eine informelle Kooperation als Lo-
sungsweg deshalb schlichtweg aus. Ein Bei-
spiel hierfiir war der Versuch der Partner-
kommunen, ein gemeinsames Schulkonzept
zu erstellen, um das dezentrale Schulnetz zu
erhalten. Dieser Versuch ist gescheitert, weil
sich mehrere Biirgermeister letztlich aus der
Aktion mit dem Ziel zurtickzogen, ihre eige-
nen Schulen zu retten. Es lasst sich daraus
schlussfolgern, dass die Bestimmung der Ko-
operationsfelder sehr sorgfiltig erfolgen
sollte, um spater kraftezehrende Graben-
kimpfe zu vermeiden.

Der zuletzt geschilderte Fall weist auf eine
weitere Problematik des Kooperationsansat-
zes im Untersuchungsraum hin. Der klassi-
sche deutsche Ansatz regionaler Kooperation
beruht noch immer auf kommunalen Verbiin-
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den (Territorialprinzip). In der internationalen
Debatte, die mafigeblich durch die britischen
Erfahrungen geprigt wird, werden dagegen
netzwerkartige Kooperationsstrukturen fa-
vorisiert, die auf funktionale Verflechtungen
gerichtet und in die neben Kommunalver-
waltung und Kommunalpolitik auch zivilge-
sellschaftliche Akteure eingebunden sind
(Unternehmer, Interessenvertreter, Vereine).
Dieser Ansatz, der auf die Verknlpfung
der Handlungspotenziale von Akteuren aus
unterschiedlichen Handlungskontexten setzt,
wird als Regional Governance definiert.l” Ein
Vorteil dieses Ansatzes besteht darin, dass
auch bei Handlungsblockaden in der Kom-
munalpolitik regionale Ziele erreicht werden
konnen.

Dass entsprechende Potenziale auch in
Deutschland und speziell im hier betrachte-
ten Gebiet existieren, verdeutlichen die ver-
schiedenen Szenarien, die im Zentralen Erz-
gebirge angeregt wurden. Diese basierten auf
Interviews, die 2004 mit regional bedeutsa-
men Akteuren aus dem Zentralen Erzgebirge
um Johanngeorgenstadt gefiihrt wurden.I!
Sie zielten auf das Erfahrungswissen der Ak-
teure hinsichtlich ihrer regionalen Netzwerke
und ihrer Wahrnehmung zukiinftiger Heraus-
forderungen, strategisch wichtiger Vorhaben
und notwendiger Verinderungsbedarfe in der
regionalen Zusammenarbeit. Zwei Aspekte
fielen dabei auf: Zum einen gibt es tber
die kommunalen Entscheidungstriger hinaus
eine beachtliche Zahl weiterer Akteure, die
klare Positionen zur Entwicklung der Region
vertreten, bisher aber nur schwach in regio-
nale Netzwerke eingebunden sind. Zum an-
deren gehen die Vorschlige deutlich tiber das
hinaus, was kommunalpolitisch ,,verdaulich®
ist. Zum Beispiel wird eine viel stirkere Ent-
wicklung der grenziibergreifenden Zusam-
menarbeit mit den tschechischen Nachbarn
gefordert, als dies von den Kommunen der-
zeit erfolgt.

Interkommunale Kooperation in Regionen
mit Bevolkerungsriickgang ist also ein insge-
samt nitzlicher Ansatz. Die Entfaltung seiner

I° Vgl. Louis Albrechts/Patsy Healey/Klaus R. Kunz-
mann, Strategic Spatial Planning and Regional Gover-
nance in Europe, in: Journal of the American Planning
Association, 69 (2003) 2, S. 113-129.

1'° Zur Szenarioplanung siche Ingo Neumann (Hrsg.),
Szenarioplanung in Stidten und Regionen, Dresden
2004.



Potenziale ist an die Erftillung zweier Voraus-
setzungen gekntipft: Die Kooperationsfelder
mussen abgesteckt und das Akteursspek-
trum muss themenbezogen gestaltet werden.
So gilt es etwa, die privaten Anbieter von
Dienstleistungen ebenso in den Diskussions-
prozess einzubezichen wie die Wohnungsun-
ternehmen, Vermieter und regionalen Versor-
gungsunternehmen.

Integrierte Regionale
Anpassungsstrategien

Kooperation bedarf einer inhaltlichen und
kommunalpolitischen Orientierung. Unter
diesem Aspekt wurden Ziele, Handlungsprin-
zipien, Handlungsfelder und Schlusselprojek-
te der Zusammenarbeit im Untersuchungs-
raum in einer Integrierten Regionalen Anpas-
sungsstrategie (INRAS) dargelegt.

Die INRAS wird hier verstanden als ein in-
formelles Instrument der Regionalentwick-
lung, als gemeinde- und themeniibergreifen-
des Konzept zum Umgang mit dem demo-
graphischen Wandel und seinen Folgen, das
langfristig orientiert ist, auf der gezielten An-
wendung von Instrumenten beruht und die
Nutzung regionaler Potenziale einschliefit.

Eine grundsitzliche Anforderung an eine
INRAS ist die Verkniipfung von Anpassung
und Entwicklung. Wie die Erfahrungen aus
der bisherigen Titigkeit im Zentralen Erzge-
birge zeigen, ist eine ,reine“ Anpassungsstra-
tegie, die sich ausschliefflich auf die Bevol-
kerungsprognose, die daraus resultierenden
Zwinge fir die Kommunen und den Riick-
bau kommunaler und sozialer Substanz
stitzt, politisch kaum vermittelbar. Vielmehr
miussen gleichzeitig Optionen aufgezeigt wer-
den, wie der Region neue Impulse vermittelt
werden konnen, die mittel- bis langfristig zur
Verbesserung der Situation beitragen.

Es geht also darum, ein tiberzeugendes Zu-
kunftsbild der Region zu entwerfen. In diesem
Sinne ist der demographische Wandel auch
als Chance zu begreifen, etwa fiir den 6kolo-
gischen Umbau von Stadtteilen mit einer
schlechten Lebensqualitit. Deshalb sind jene
gut beraten, die in ihrer Region demographi-
sche Prozesse offentlich diskutieren und posi-
tive und negative Wirkungen gegeniiberstellen.

Schliellich konnen regionale Anpassungs-
strategien nur dann erfolgreich sein, wenn die
regionalen Initiativen mit staatlichen Anrei-
zen verkniipft werden. Ein Beispiel dafiir ist
die bereits praktizierte Forderung im Rahmen
des Programms ,,Stadtumbau Ost“, das vor-
sieht, dass Fordermafinahmen auf der Grund-
lage vorher erstellter Integrierter Stadtent-
wicklungskonzepte durchgefithrt werden.

Ankntipfend an die bisher angestellten
Uberlegungen wird deshalb im Zentralen
Erzgebirge ein Konzept favorisiert, das auf
der engen Verzahnung von Anpassungs- und
Entwicklungsaspekten beruht. Der erste Teil
ist auf die Bewaltigung der Folgen des Bevol-
kerungsriickgangs gerichtet und somit starker
reaktiv (s. die Tabelle, Schlisselprojekte 1 bis
4); der zweite zielt auf die Verbesserung der
Rahmenbedingungen und die Beseitigung
struktureller Ursachen fir die Schrumpfung
und setzt auf die aktive Rolle der Akteure
(Schlisselprojekte 5 und 6). Die Tabelle gibt
einen Uberblick iiber die Handlungsfelder,
Ziel- und Schliisselprojekte.l'!

Die Komplexitit der Probleme und der
Umfang der zu losenden Aufgaben im Mo-
dellgebiet schlieffen eine schnelle und kurz-
fristige Problemlosung aus. Deshalb ist es er-
forderlich, den dargestellten Handlungsansatz
zu strukturieren. Die kooperierenden Kom-
munen stiitzen sich dabei auf drei Prinzipien:

1. Beschrinkung auf Kernfragen: Trotz der
Vielzahl von Problemen und Handlungsbe-
darfen beschrinken sich die kooperierenden
Kommunen auf wenige Schlisselprojekte, um
die Krifte zu biindeln und auf das Wesentli-
che zu konzentrieren.

2. Schrittweises Vorgehen: Da die Umset-
zung der Projektziele erhebliche Verinderun-
gen des Status quo, insbesondere von institu-
tionellen Strukturen erfordert, soll die Um-
setzung der Schlisselprojekte in mehreren
Schritten geplant werden.

3. Institutionalisierung der Zusammenarbeit
(Projektmanagement): Die kooperierenden
Kommunen streben an, das vorhandene Pro-
jektbiiro iiber die Laufzeit des staatlich gefor-

I'' Die ausfithrliche INRAS ist unter www.ioer.de/
johanngeorgenstadt (dann: Ergebnisse, Abschluss-
konferenz) abrufbar.
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Tabelle: Ubersicht iiber Handlungsfelder, Ziele und
Schliisselprojekte der Integrierten Regionalen An-
passungsstrategie im Zentralen Erzgebirge

Ziele Gemeinsame | Interkommu- | Entwicklung | Intensivierung
Unterhaltung | nale Planung | zur Kompe- | der deutsch-
sozialer Infra- | der Neuaus- | tenzregion fiir | tschechischen
strukturen weisung und | Sport, Erho- | Zusammenar-
und abge- des Riickbaus |lung und beit
stimmter von Sied- Gesundheit
Riickbau von | lungsflichen
Wohnungen | unter Beriick-
sowie stadt- | sichtigung des
technischer | demographi-

Infrastruktur | schen Wan-
dels

Schliisselpro- | 1. Stadtregio- | 4. Regionales |5. Regionales | 6. Deutsch-

jekte naler Flichen- & tschechi-

Umbau entwick- grenziiber- sche

2. Integrierte lungskon- greifendes Koopera-
Riickbau- zept Tourismus- | tionsinitia-
strategie (ReFEK) marketing tive

3. Erhaltung
von Schul-
netzen

Quelle: Eigene Zusammenstellung.

derten Vorhabens hinaus gemeinsam zu be-
treiben. Dafiir soll ein Finanzierungskonzept
erstellt werden.

Fazit und Perspektiven

24

Nicht nur Johanngeorgenstadt schrumpft.
Auch Halle an der Saale hat seit der politi-
schen Wende 90000 Einwohner verloren.
»Die graue Diva legt sich ein griines Kleid
an, lautet eine der jlingsten Schlagzeilen in
den Medien.I'? Dem massiven Leerstand be-
gegnen die Stadtplaner von Halle mit einem
Mix aus rigorosem Riickbau und Wohnum-
feldgestaltung (zum Beispiel Anwohnergar-
ten). In der Tat ist unter Stadt- und Raumpla-
nern eine Diskussion im Gange, in der neben
den Risiken des Bevolkerungsriickgangs auch
offensichtliche Chancen hervorgehoben wer-
den. Diese konnten etwa darin bestehen, in
dicht besiedelten Stadtteilen neue Freirdiume
zu schaffen, den Siedlungsdruck auf empfind-
liche Naturriume zu mindern oder allgemein
den Flichenverbrauch fir bauliche Zwecke
zu senken. Es leuchtet ein, dass sich durch
solche Optionen positive Effekte fir grof3-
stadtische Agglomerationen erzielen lassen.

12 Birgit Grimm in: Sichsische Zeitung vom 28.2.
2006, S. 3.
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Fiur Extremschrumpfungsgebiete vom Typ
Johanngeorgenstadt trifft dies aber nicht zu.
In solchen geht es schlichtweg um das weitere
Funktionieren kommunaler Gemeinwesen.
Wie die Befunde zeigen, geht ein derart
schneller Bevolkerungsriickgang mit Funkti-
onsverlusten und einer Verschlechterung der
Lebensbedingungen der verbleibenden Ein-

wohner einher.

In jedem Fall kommt es fur die betroffenen
Stidte darauf an, sich der Herausforderung
zu stellen. Interkommunale Kooperation —
dies hat der Bericht gezeigt — ist ein probates
Mittel, reicht aber allein nicht aus, um die
Folgen der Schrumpfung zu bewiltigen. Es
bedarf weiterfilhrender Lésungen: Neue Or-
ganisationsformen miissen erprobt werden,
beispielsweise bei den Wohnungsgesellschaf-
ten. Betreibermodelle sind zu modifizieren,
zum Beispiel in der stadttechnischen Versor-
gung. Es gilt, Alternativen zu priifen, etwa
bei der Energieversorgung. Riickbau ist un-
vermeidlich, aber er bedarf der Steuerung.
Die Ressorts der Stadtverwaltungen mussen
thre Planungen untereinander abstimmen. Es
geht darum, offentliche und private Dienst-
leistungsangebote zu koordinieren. Die Ziele
der Kommunen sind mit den Richtlinien der
staatlichen Behorden abzugleichen. Die Be-
volkerung muss stirker in die Debatte um
den demographischen Wandel einbezogen
werden. Wo Kooperation scheitert, sind
Gemeindezusammenschliisse moglicherweise
der Rettungsanker. Der Staat hat bei der Kon-
solidierung schrumpfender Regionen eine
wichtige Funktion. Uber den Finanzausgleich
kann er Nachteile in Teilriumen ausgleichen.

Der entscheidende Punkt ist also, dass sich
die Schlisselakteure aktiv dem Problem der
Schrumpfung stellen und Strategien entwi-
ckeln, um dem Ausbluten der Region entge-
genzuwirken. Wo dies gelingt — hier sind als
gute Beispiele die im selben Landkreis wie Jo-
hanngeorgenstadt gelegene Gemeinde Bad
Schlema (bis 1990 Uranbergbau) sowie die
ehemalige Steinkohlenstadt Oelsnitz im Erz-
gebirge zu nennen -, kann der Schrump-
fungsprozess gebremst und eine neue Zu-
kunftsperspektive geschaffen werden.



tens mussen Wege der politischen Steuerung
gefunden werden, um Verinderungen nach-
haltig anzulegen. Drittens bedirfen die de-
mographischen Entwicklungen des offentli-
chen Diskurses, der die Zukunftsfahigkeit des
Gemeinwesens und der regionalen Strukturen

behandelt.I!

Stephan Beetz

Landliche Politik
im demographi-

schen Wandel

Landlicher Raum als politisches
Handlungsfeld

er demographische Wandel stellt die
Kommunen vor die Herausforderung,

in sehr kurzer Zeit Losungen zu finden,
gleichzeitig aber langfristige Perspektiven
einnehmen und komplexe Verhiltnisse eines
sehr viel weitreichenderen gesellschaftlichen
Umbruchs berticksichtigen zu miissen. Ge-
meindepolitik hat als Grundform der lokalen
Selbstorganisation eine Doppelfunktion: die
Sicherung der Grund-

Stephan Beetz | ;. o oo und die

So einpriagsam die mentalen, haufig reprodu-
zierten und wiederentdeckten Bilder von
weidenden Kiihen, baumbestandenen Alleen
oder Rentnern auf Gartenbinken vor riedge-
deckten Hausern auch sind, zeigen sie doch
nur einen kleinen Ausschnitt der Lebens-
wirklichkeit lindlicher Riume. Auf den ers-
ten Blick einleuchtend, ist es auf den zweiten
ausgesprochen schwierig, den lindlichen
Raum zu definieren. Regionalpolitisch wurde
er Uberwiegend als ,Restgebiet“ abseits der

Zentren oder als vorherrschend agrarisches
Gebiet behandelt. Er galt als Raum mit gerin-
ger Besiedlungsdichte, in unwegsamen Lagen
und auflerhalb des grofistidtischen Einfluss-
bereiches.I? Hinsichtlich der Erwerbsstruktur
und der Landnutzung wird zumeist die
Land- und Forstwirtschaft als prigend ange-

lokale  Selbstverwal-
tung. Die bereits seit
40 Jahren diskutier-
ten Folgen sinkender
Kinderzahlen und
steigender Lebenser-
wartung wurden bis-

Dr. phil., geb. 1961; wissen-
schaftlicher Mitarbeiter in der
Interdisziplindren Arbeitsgruppe
»Zukunftsorientierte Nutzung
landlicher Raume* der Berlin-
Brandenburgischen Akademie

Forschung/Forschungsprojekte/

der Wissenschaften und am lang durch starke sehen, auch wenn deren Bedeutung stark zu-
Institut fiir Genossenschaftsyv?- Aufen- und (in vielen  riickgeht, weil neue Wirtschaftssektoren an
sen an der Humboldt-Universitdt o 4o o hen  Ge-  ihre Stelle getreten sind. Zudem erfihrt die
zu Berlin, LuisenstraBe 53, - den) Binnenzu-  traditionelle landwirtschaftliche Landnut-
10099 Berlin. wanderungen  iiber-  zung einen Funktionswandel in Richtung Er-
stephan.beetz.i@r.z.hu- deckt. Die enorme holung, Tourismus und Naturschutz. Des
berlin.de - hatik dieser Ent-  Weiteren wird — auch in einer umfassend mo-
www.agrar.hu-berlin.de/ wicklung  offenbart  dernisierten Gesellschaft — das Land oder das
genossenschaftswesen . ) jedoch in den ost-  Dorf als spezifische Form der Vergesellschat-
www.bbaw.de/bbaw/ 4. < b Gemein.  tung mit eigenen Kulturen, Lebensformen

den, die in der Mehr-
zahl von zurlickge-
henden Geburtenzah-
len und Abwanderungsverlusten betroffen
sind. In der offentlichen Diskussion gelten
lindliche Riume als durch den demographi-
schen Wandel besonders gefihrdet. Infolge
der geringen und geringer werdenden Bevol-
kerungsdichte wird die Aufrechterhaltung
einer reibungslos funktionierenden Infra-
struktur immer schwieriger; neue Handlungs-
ansitze sind gefragt. Grundsitzlich lassen
sich drei Herausforderungen unterscheiden:
Erstens besteht die Notwendigkeit, neue Lo-
sungen zur Vorhaltung von kommunalen In-
frastrukturleistungen zu entwickeln. Zwei-

Land/de/Startseite

und sozialstrukturellen Merkmalen angese-
hen. Im landlichen Raum lebt man zwar nicht
essentiell anders — Menschen und Lebenswei-
sen sind eingebunden in tberregionale und
globale Entwicklungen —, aber doch in spezi-
fischer Weise. Von dem lindlichen Raum zu
schreiben, ist ohnehin nicht moglich, weil es
sowohl unterschiedliche lindliche Regionen
als auch vielfiltige Zwischenformen von

Land und Stadt gibt.

I' Dieser Beitrag entstand aus der Zusammenarbeit mit
Claudia Neu.

12 Vgl. die Kriterien von OECD und Eurostat sowie
der meisten EU-Mitgliedsstaaten. Als Schwellenwert
gilt meist eine Besiedlungsdichte von 100 oder 150
Einwohnern je km?.
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Demographisch galten lindliche Riume
seit dem 19. Jahrhundert als geburtenstarke
»Quellgebiete“ einer in die Stidte abwan-
dernden Bevolkerung. Dies hat sich in den
vergangenen Jahrzehnten vollstindig verin-
dert: In lindlichen — insbesondere den gebur-
tenstarksten — Regionen sind die Kinderzah-
len seit den sechziger Jahren deutlich ge-
sunken. In den westdeutschen lindlichen
Regionen liegen die Fertilititsratenl® zwar
deutlich tber jenen der Grofistidte, aber am
hochsten sind sie in den suburbanen, nicht in
den ausgesprochen lindlichen Gebieten. An-
ders in Ostdeutschland - hier sind die Fertili-
titsraten in den verdichteten Gebieten sogar
leicht erhoht, wahrend sie in einigen lindli-
chen Gebieten ausgesprochen niedrig liegen.I*
Nach langen Phasen der Abwanderung ver-
zeichnen viele westdeutsche lindliche Gebie-
te seit den siebziger Jahren betrichtliche
Wanderungsgewinne — nicht nur in den sub-
urbanen, auch in entlegenen Regionen. Zwar
hat sich die Vorstellung von sozialen Krisen,
Landflucht und kultureller Ruckstindigkeit
tief in die 6ffentlichen Debatten eingegraben,
aber lindliche Riume sind keineswegs nur
Problemgebiete.l’ Sie profitieren nicht so sehr
von den Auflenwanderungen, wie von den
Binnenwanderungen. In Zahlen ausgedriickt
lag zwischen 1991 und 1999 das Bevolke-
rungswachstum der westdeutschen lindlichen
Kreise in Agglomerations- bzw. Ballungsrau-
menl® bei 10,2 Prozent, in verstidterten Riu-
men bei 8 Prozent und in lindlichen Riumen
bei 6,5 Prozent (bei einem westdeutschen
Durchschnitt von 5 Prozent). Anders sicht
die Situation in vielen ostdeutschen lindli-
chen Gemeinden aus, die in den siebziger/
achtziger Jahren weiterhin 10 bis 20 Prozent
ithrer Bevolkerung verloren. Zwischen 1991

I Die Fertilititsrate bzw. zusammengefasste Ge-
burtenziffer gibt an, wieviele Kinder Frauen eines fik-
tiven Geburtenjahrganges zur Welt bringen wiirden.
Der so genannte kritische Wert liegt bei 2,1.

I+ Vgl. Bundesamt fiir Bauwesen und Raumordnung
(Hrsg.), Aktuelle Daten zur Entwicklung der Stadte,
Kreise und Gemeinden. Berichte Band 14, Bonn 2002.
I5 Einer der ersten Artikel, die in dieser Hinsicht zu
einer veranderten Wahrnehmung fithrten, stammt von
Franz-Josef Bade, Zu den wirtschaftlichen Chancen
und Risiken der lindlichen Rdume, in: Raumforschung
und Raumordnung, 55 (1997) 4/5, S. 247-259.

I Fir die folgenden Daten wird auf die siedlungs-
strukturellen Kreistypen des Bundesamtes fiir Bau-
wesen und Raumordnung zuriickgegriffen, die die
stirkste Differenzierung von lindlichen Gebieten auf
Bundesebene erméglichen.
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und 1999 gewannen die ostdeutschen lindli-
chen Kreise in Agglomerationsraumen als
einziger Kreistyp 4,5 Prozent, in verstadter-
ten Riumen verloren sie ,nur® 2,5 Prozent;
dagegen sank die Bevolkerung in den lindli-
chen Raumen um 5,8 Prozent (bei einem ost-
deutschen Durchschnitt von — 4,2 Prozent).l”
Der Anteil ilterer Menschen an der Bevolke-
rung ist in den neunziger Jahren in westdeut-
schen landlichen Gebieten langsamer ge-
wachsen, in ostdeutschen deutlich schneller
als in anderen Siedlungskategorien, allerdings
ausgehend von einem niedrigeren Bevolke-
rungsanteil alterer Menschen. In Zukunft
wird sich dieser Unterschied wahrscheinlich
noch vergroflern. Nach der Bevolkerungspro-
gnose des Bundesamtes fiir Bauwesen und
Raumordnung aus dem Jahre 2004 reduziert
sich die Bevolkerung in den ostdeutschen
lindlichen Riumen um 11 Prozent, in subur-
banen lindlichen Gebieten steigt sie dagegen
um 19 Prozentl® In Westdeutschland fillt
diese Diskrepanz mit 2 Prozent und 7 Pro-
zent wesentlich niedriger aus. Die Alterungs-
prozesse werden alle lindlichen Regionen
treffen, auch diejenigen mit Bevolkerungs-
wachstum. Die Altersgruppe der 16- bis 25-
Jahrigen wird in den ostdeutschen lindlichen
Riumen am stirksten, um 45 Prozent abneh-
men, die der iiber 75-Jdhrigen um 77 Prozent
zunehmen.’

In einigen landlich-peripheren Gebieten
gibt es neben 6konomischen gravierende de-
mographische Probleme, die sich in absehba-
rer Zeit verschirfen werden. Diese Riume
liegen tiberwiegend in Ostdeutschland und in
einigen (ehemaligen) westdeutschen Grenzre-
gionen. In diesen Gebieten wird die Bevol-
kerung stirker als in anderen Regionen
schrumpfen und sich strukturell verindern,
namlich altern. Eine geringe Anbindung an
Riume mit Wachstumsimpulsen ist fiir die
betroffenen Regionen kennzeichnend - sei es
geografisch, kulturell oder 6konomisch. Die
Entwicklungen verlaufen nicht homogen;
Wachstum und Schrumpfung liegen beieinan-

I” Vgl. Bundesamt fiir Bauwesen und Raumordnung
(Anm. 4).

I8 Vgl. Bundesamt fiir Bauwesen und Raumordnung
(Hrsg.), Bevolkerungsprognose 2020, Bonn 2004.

I° Vgl. Bundesamt fiir Bauwesen und Raumordnung
(Hrsg.), Anpassungsstrategien fiir lindliche/periphere
Regionen mit starkem Bevolkerungsriickgang in den
neuen Lindern. Werkstatt Praxis Heft 38, Bonn 2005,
S. 4.



der, zu gesamtregionalen Anpassungsanfor-
derungen kommen lokale hinzu. Sowohl mit
dem Uberangebot als auch dem Fehlbedarf
muss planend umgegangen werden. Dass ent-
gegen landldufigen Vorstellungen vom demo-
graphischen Wandel oftmals nicht Dorfer,
sondern Industrieorte — Klein- und Mittel-
stidte — besonders betroffen sind, macht es
keineswegs leichter. Wihrend groflere Stadte
perspektivisch bei enormen Schrumpfungen
eine addquate Infrastruktur vorhalten konnen,
wird dies in der Fliche schwieriger. Hinzu
kommt, dass tiberwiegend junge Menschen
und in den neunziger Jahren insbesondere
Frauen diese Regionen verlassen (haben). Die
Abwanderung von Frauen ist zwar riicklaufig,
aber die selektiven Wanderungen haben eine
Verinderung der Sozialstruktur zur Folge.I'°
Die Ursachen liegen nicht in erster Linie in
den Spezifika lindlicher Raume, doch entfal-
tet die ostdeutsche Transformation in periphe-
ren Regionen eine besondere Dramatik. Wih-
rend die Kategorie ,lindlich“ in Deutschland
kein generelles (demographisches) Problem-
feld beschreibt, weisen einige lindliche Riume
deutliche Peripherisierungs-, Schrumpfungs-
und Alterungsprozesse auf. Sie konnen immer
weniger mit den gesamtgesellschaftlichen Ent-
wicklungen bzw. dem geforderten Struktur-
wandel Schritt halten und erleiden einen cko-
nomischen und zunehmend politischen Funk-
tionsverlust. Die dort lebenden Menschen
haben das Gefiihl, in Vergessenheit zu geraten,
keine politische Aufmerksamkeit zu erfahren:
abgeschrieben zu sein.

Weil die demographische Entwicklung hier
vordergriindig keine Handlungsfelder mehr
aufzeigt, ist in den vergangenen Jahren zu-
nehmend der politische Wille — etwa im Land
Brandenburg — abhanden gekommen, lind-
lich-periphere Gebiete wirtschaftlich und in-
frastrukturell zu fordern. Dabei wird tberse-
hen oder unterschlagen, dass — selbst bei
ungebrochener 6konomischer und demogra-
phischer Schrumpfung - in absehbarer Zu-
kunft keine ,,Entleerung® dieser Riume einset-
zen wird. Deshalb bedarf es einer moglichst
unvoreingenommenen Analyse, wie der nicht
immer sichtbare und widerspriichliche Struk-
turwandel koordiniert und unterstiitzt werden

I° Vgl. Wolfgang Weiff, Der Lindlichste Raum -
Regional-demographische Begriindung einer Raum-
kategorie, in: www.demographie-online.de/downl/
ww_Ir1002.pdf (8. 3. 2006).

kann, sowohl durch die Erhaltung als auch die
Umgestaltung kommunaler Handlungsfelder.

Handlungsfelder der kommunalen
Grundversorgung

Den deutschen Kommunen obliegt ein breites
Aufgabenspektrum bei der Grundversorgung
(Sozialpolitik, Infrastrukturentwicklung, Bil-
dungs- und Kulturpolitik) der Menschen.
Hinzu kommen staatlich, korperschaftlich
oder marktwirtschaftlich erbrachte Aufgaben,
die sie unmittelbar betreffen (Verkehrspla-
nung, medizinische Versorgung, Einzelhan-
del). Landliche Riume weisen infolge staatli-
cher Ausgleichspolitik eine gut entwickelte
Infrastruktur auf; hinsichtlich der Grundver-
sorgung lassen sich — bei lokalen Besonder-
heiten — kaum eklatante Unterschiede zu ver-
stadterten Riumen feststellen. Die Erhaltung
einer angemessenen lindlichen Grundversor-
gung ist bestimmendes Ziel des kommunalen
Strukturwandels, weil einmal aufgegebene
Standards schwer wiederzuerlangen sind.
Der erreichte Ausstattungsgrad erweist sich
allerdings als schwere Hypothek, wenn zu-
riickgehende staatliche Forderungen, hohe
Folgekosten, iiberdimensionierte Angebots-
strukturen und Schrumpfungsprozesse zu-
sammenfallen.

Der Handlungsdruck, der auf den lindli-
chen Kommunen lastet, wirkt auf mindestens
drei Ebenen: Er liegt in der Verinderung
kommunaler Aufgabenfelder, wozu insbeson-
dere die Ausschreibungspflicht nach EU-
Wettbewerbsrecht, die Gewinnerwartung der
Kommunalbetriebe und der Privatisierungs-
druck zihlen.!! In vielen Bereichen verin-
dern sich zudem sektorale Rahmenbedingun-
gen wie die Schul- und die Sozialgesetzge-
bung. Der demographische Wandel verstarkt
nun den Problemdruck, denn er macht weite-
re Anpassungs- bzw. Verinderungsleistungen
erforderlich (z.B. durch die Zunahme des
Anteils Alterer an der Bevolkerung), ver-
schirft die Diskussion um eine Abgrenzung
der kommunalen Aufgabenbereiche (z.B. um
den OPNV) und schrinkt die notwendigen
Ressourcen ein (z. B. sinkende Pro-Kopf-Zu-
weisungen bei Bevolkerungsriickgang). Land-

I Vgl. Hellmut Wollmann, Die traditionelle deutsche
kommunale Selbstverwaltung — ein ,,Auslaufmodell“?,
in: Deutsche Zeitschrift fiir Kommunalwissenschaften
2(2002) 1, S. 24-51.
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liche Kommunen in peripheren Regionen ge-
raten unter diesen Bedingungen schnell in
eine Blockade ihrer Handlungsfahigkeit. Er-
schwerend kommt hinzu, dass die Besonder-
heiten des lindlichen Raums bei der Entwick-
lung nationaler bzw. supranationaler, teilwei-
se globalisierter Dienstleistungsangebote und
Regulierungsverfahren nur marginal wahrge-
nommen und lokale endogene Potenziale teil-
weise geschwicht werden. Die Kommunen
stehen hinsichtlich der Aufgabenvielfalt vor
dem grundlegenden Dilemma, einerseits eine
Gewibhrleistungspflicht zu haben, denn die
Probleme hingen auf lokaler und regionaler
Ebene unweigerlich zusammen, sich aber an-
dererseits in unterschiedlichen fachlichen, or-
ganisatorischen und institutionellen Zustin-
digkeiten zu befinden und damit andere Rah-
menbedingungen und nur eingeschrinkte
fiskalische Spielraume zu haben. Kommunale
Sozialpolitik ist groflenteils durch gesetz-
miflig vorgeschriebene Pflichtaufgaben be-
stimmt, das heiflt, mit restriktiveren Finanz-
budgets und ansteigendem Sozialleistungsbe-
darf nehmen Handlungsspielriume ab. Doch
sollten Weichenstellungen kommunaler Ak-
teure nicht unterschitzt werden: So zielt bei-
spielsweise die Forderung sportiver oder be-
schaftigungsorientierter Maffnahmen auf die
Verringerung sozialer Unterstiitzungsleistun-
gen und ist damit als priventive Intervention
zu bewerten.

Unmstritten ist oft der Zentralisierungsgrad
von Infrastruktur, denn aus der Logik regional
orientierter Planungen und lokaler Einzelin-
teressen ergeben sich divergierende Positio-
nen. Ideologisch gefiihrte Debatten erweisen
sich als wenig hilfreich. Betriebswirtschaftlich
fithren Konzentrationen zwar meist zu effizi-
enteren Losungen, aber dabei werden die mit
vergroflerten Einzugsbereichen verbundenen
Transportkosten und die Optimierung dezen-
traler Einrichtungen meist unterschitzt und
an die Biirger als Belastung weitergereicht.
Zentralisierungen fithren zur Bindelung von
Aktivititen und zu funktionalen Spezialisie-
rungen, zur Blockierung lokalen Engage-
ments sollten sie aber nicht beitragen. Wenn
etwa die Verkniipfung der Aktvititen von
Ganztagsschulen mit der Jugend- und Kul-
turarbeit in den lindlichen Grundzentren an-
gestrebt wird, ist es ausgesprochen kontra-
produktiv, funktionierende Einrichtungen
wie einen dorflichen Sportverein durch Kon-
zentration der Jugendarbeit auszubremsen;
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vielmehr sollte Letzterer dazu bewegt wer-
den, Jugendliche aus Nachbardorfern aufzu-
nehmen. Die Konzentration von Versor-
gungsleistungen in Medizinischen Zentren er-
fordert eine Abstimmung mit privaten
Investitionen in betreuten Wohnanlagen, die
auch in kleinen Dérfern entstehen. Zu beach-
ten ist, dass die Kulturen des zivilgesellschaft-
lichen und unternehmerischen Engagements
regional und lokal differieren. Hinsichtlich
der Gewibhrleistung kommunaler Aufgaben
bestehen unterschiedliche Traditionen, wie
die Energiegenossenschaften in Baden-Wiirt-
temberg, die Wassergenossenschaften in
Schleswig-Holstein oder einzelne Energie-
dorfer zeigen. Ausgeprigtes offentliches En-
gagement ist in Gebieten mit geringen sozia-
len und 6konomischen Ressourcen erforder-
lich und wird weniger in der Fliche wirken.

In Modellvorhaben zur lindlichen Infra-
strukturentwicklung sind einige grundlegen-
de Aussagen in Bezug auf Losungsansitze
deutlich geworden:I'? Notwendig sind Ko-
operationen zwischen einzelnen Sektoren,
zwischen grundstindiger Daseinsvorsorge
und spezifischen Dienstleistungen, zwischen
offentlichen, gemeinniitzigen und privaten
Trigern, lokalen und tiberregionalen Angebo-
ten. Viele Losungen erfordern Multifunktio-
nalitit, indem verschiedene Aufgabenberei-
che lokal zusammengefithrt und von entspre-
chend qualifiziertem Personal bearbeitet
werden, zum Beispiel in Dorfzentren oder
Nachbarschaftsliden.I’* Die geringe Nachfra-
gedichte erfordert ein hohes Mafl an Abstim-
mung zwischen den Konzepten: Die Zusam-
menfassung von wichtigen Aufgaben der
Grundversorgung in Schulorten, um dort me-
dizinische Dienste, kulturelle Angebote und
Einzelhandelsbetriebe anzusiedeln, erfordert
entsprechende Mobilititssysteme. Wenn stir-
ker polyzentrale oder mobile Versorgungs-
leistungen (z.B. drztliche Zweigpraxen,
Markttage) angestrebt werden, missen Zu-
gang, Angebotsbreite und Qualitit bertick-

1'2 Vgl. Bundesamt fiir Bauwesen und Raumordnung
(Anm. 9); Rosinak & Partner (Hrsg.), Aufrechter-
haltung der Funktionsfahigkeit landlicher Raume.
Dienstleistungen der Daseinsvorsorge und Regionale
Governance, OROK-Endbericht, Wien 2005; Modell-
projekt zur Jugendhilfeplanung www.caminante-pro-
jekt.de.

1> Vgl. Gerhard Stiens/Doris Pickel, Nachbarschafts-
dienste in diinn besiedelten Gebieten, Arbeitspapiere
des BBR 1, Bonn 2001.



sichtigt werden. Dienstleistungen, die auf Te-
lekommunikation beruhen, konnen lokale
Angebote erginzen, aber auch in Konkurrenz
zu diesen treten.'* Kostenaspekte spielen
zwar fir neue Losungsansitze eine grofle
Rolle, aber bei Beriicksichtigung von poten-
ziellen Einsparungen und unterschiedlichen
Kostentragern sind kaum generalisierte Aus-
sagen zu treffen. Die erfreulich hohe Zahl
von Modellprojekten der kommunalen und
regionalen Infrastrukturentwicklung verlangt
inzwischen nach langfristiger und systemati-
scher Evaluierung und entsprechendem
Transfer. Die Erfahrung zeigt namlich, dass es
nicht so sehr um einzelne Losungsvarianten
geht, nicht darum, alle Pfade gleichzeitig ein-
zuschlagen. Wichtig ist vielmehr eine Ab-
stimmung auf die regionalen Besonderheiten,
die Aktivierung von brachliegenden Poten-
zialen und die problembezogene Schwer-
punktsetzung.

Handlungsfelder mit neuen Optionen

Die Erhaltung und Neustrukturierung kom-
munaler Aufgabenbereiche sind aulerordent-
lich dringliche Aufgaben. Gleichzeitig entste-
hen in der Auseinandersetzung mit dem
demographischen Wandel neue Handlungs-
felder. Kommunen nehmen diesen zum An-
lass, ihre Handlungsfelder zu verandern und
eine besondere Profilierung im ,Wettbe-
werb“ mit anderen Gemeinden zu erreichen.
In vielen lindlichen Kommunen finden sich
Ansitze, offensiv mit dem demographischen
Wandel umzugehen. Familien mit Kindern
stellen eine wichtige Zuzugsgruppe in lindli-
che Rdume dar, vor allem wenn sie an Agglo-
merationsraume angebunden sind. Deshalb
werden beispielsweise gezielte Investitionen
in Bildung und Kinderbetreuung getatigt. Seit
einigen Jahren werden iltere Bewohnergrup-
pen mit dem Verweis auf Ruhe, Lebensquali-
tit, Landschaftsbezug und geringere Lebens-
haltungskosten im lindlichen Raum dazu
motiviert, sich anzusiedeln. Es wird also auf
die gezielte Lebensplanung des dritten und
vierten Lebensabschnittes als Thema ge-
setzt.I13

I+ Vgl. Digital auf dem Lande: (Un-)begrenzte Mog-
lichkeiten?, in: Lindlicher Raum, (2005) Juli/August,
S.37-38.

15 Vgl. Elke Goltz/Karl-Martin Born, Zuwanderung
ilterer Menschen in lindliche Riume — eine Studie aus

Der demographische Wandel verdndert
auch die Adressaten und Akteure lindlicher
Kommunalpolitik. Innerhalb der Bevolke-
rung und zwischen Dorfern einer Region ver-
laufen Grenzen zwischen Verlierern und Ge-
winnern, Spaltungen in relativ stabile und
eher randstindige Gruppen, von denen Letz-
tere zwar nicht von der Grundversorgung
ausgeschlossen sind, aber kaum mehr Ent-
wicklungschancen haben. In der lindlichen
Region bleiben tendenziell miannliche, iltere
und weniger gut ausgebildete Menschen,
hinzu kommen vor allem gut ausgebildete Al-
tere. In nicht wenigen Dorfern leben inzwi-
schen tUberwiegend Touristen, temporir Zu-
ziehende und solche mit einem Zweitwohn-
sitz. Darauf muss sich kommunale Politik
einstellen, indem sie die Bildungs-, sozialen
und weiteren Ressourcen der Zuziehenden
nutzt und sich ihren spezifischen Bediirfnis-
sen nach Grundversorgung 6ffnet: Konflikte
um Kindertagesstitten oder Schulen zeigen,
wie unterschiedlich die Bedarfe ausfallen
konnen, die aber institutionell bei diinner Be-
siedlungsdichte nur gering ausdifferenzierbar
sind.

Gerade in abgelegenen Orten finden sich
»Brachen der Kreativitit“, denn der Riickzug
der Landwirtschaft bei geringen Bodenwer-
ten, die Deindustrialisierung, militirische
Konversion und der Bevolkerungsriickgang
reizen zu alternativen Nutzungen.l'¢ Es ent-
stehen neue touristische Landschaften, Reser-
vate der Wildnis, extensive Flichen nach-
wachsender Rohstoffe, Experimentierfelder
neuer Technologien, auch Nischen alternati-
ver Lebensformen. Damit verbunden sind
neue Anforderungen an Infrastrukturen, die
eine besondere Akzeptanz verlangen, werden
sie doch von spezifischen Akteursgruppen
oder -netzen getragen, knlipfen an abwei-
chende Wertvorstellungen an und werden
oftmals nur schwerfallig in die traditionellen
kommunalen Handlungsfelder einbezogen.
Wertschopfung wird nicht nur von ihrer pro-
duktiven Seite gesehen, sondern auch im
Sinne des Erhaltes kulturellen Erbes, der Le-
bensqualitit und der Bereitstellung kollekti-
ver Giiter (z. B. Rekreation).

Brandenburg, in: Geographische Rundschau, 57 (2005)
3,S.52-57.

I'6 Vgl. Eva Barlosius/Claudia Neu, Die Wildnis wa-
gen, in: Initial, 12 (2001) 6, S. 65-76.
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Der Offenheit fiir neue Optionen, aber
auch den Verinderungen bestehender kom-
munaler Aufgabenfelder steht vielerorts eine
Rhetorik des Verlustes entgegen, wobei
gleichzeitig an alten politischen Handlungs-
strategien wie der Wirtschafts- und Verkehrs-
infrastrukturforderung festgehalten wird. Da-
durch geraten politische Anstrengungen in
einen negativen Sog: entweder in Richtung
von Resignation oder iiberzogener Hoffnun-
gen. Die politischen Akteure sind stark auf
Entwicklungspfade festgelegt, die nicht oder
nur in begrenztem Mafle begehbar sind.
Sicherlich erfordert die Aufrechterhaltung
kommunaler Handlungsspielriume eine Off-
nung und Stirkung der kommunalen Ebene.
Dies setzt wiederum eine Verkopplung von
funktionierender Zivilgesellschaft und Exper-
tenwissen (fachliche Expertisen) voraus, um
langfristige Beeintrachtigungen der Hand-
lungsfreiheit zu vermeiden (z.B. Fehlinvesti-
tionen, die heutige Losungen verhindern).
Neue Optionen entstehen vor allem dort, wo
lokale und tberregionale Bindungen als ge-
meinsames Handlungsfeld betrachtet werden.
Dazu sind sowohl Beziehungen nach auflen
(z.B. die Zusammenarbeit mit Hochschulein-
richtungen, Uberregionale kommunale Zu-
sammenarbeit) als auch die Forderung lokaler
Identitit und Kreisldufe erforderlich.

Politische Steuerungsformen

30

Sich stark wandelnde Handlungsfelder erfor-
dern neue Politikansitze. In der Kommunal-
politik ist gegenwirtig ein Wandel in den Stra-
tegien der Steuerung zu konstatieren: Nach
dem Wechsel vom traditionellen (lokal ausge-
richteten, hierarchischen, erhaltenden) zum
technologischen (funktional-sektoralen, auf
Wirtschafts- und Sledlungswachstum angeleg-
ten) Stil wird nun stirker auf einen kommuni-
kativen (auf regionale Identititen und Vernet-
zungen ausgerichteten, integrativen) Stil ge-
setzt. Galten bislang sektoral organisierte und
funktional spezialisierte Verwaltungen sowie
Gemeindezusammenlegungen als Zielgroflen
lindlicher Gemeinden, so werden zunechmend
Partizipation, endogene Initiativgruppen und
externe Experten (Berater, Moderatoren, com-
munity entreprenenrs) gefordert, um Entwick-
lungen anzustoflen und zu begleiten. Mit den
gingigen Planungskategorien wie Kernstidte,
suburbane und periphere Riume wird man
den sehr differenzierten riumlichen und so-
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zialstrukturellen Entwicklungen nicht gerecht.
Traditionelle Kommunalpolitik ist hier tiber-
fordert, sie muss daher Engagement — auch kri-
tisch — unterstiitzen.

Neue Losungsansitze erfordern ein hohes
Maf§ an fachlicher Kompetenz sowohl in den
kommunalen Verwaltungen als auch bei den
lokalen Akteuren. Die politische Entscheidung
fir innovative Konzepte setzt eine verantwor-
tungsvolle und fachlich abgestimmte Vorge-
hensweise voraus. In der Umsetzung sind zu-
satzliche bzw. verinderte Qualifikationen not-
wendig (z.B. beim jahrgangsiibergreifenden
Unterricht). Viele lindliche, insbesondere pe-
riphere Kommunen sehen sich deshalb auf-
grund geringer Personaldecke, hoher fiska-
lischer Belastungen und fehlendem tberre-
gionalen Austausch tberfordert, innovative
Losungsansitze zu wahlen und umzusetzen.
Viele Losungen laufen nur auf eine Abwigung
partikularer Interessen in den Kommunen hi-
naus und erweisen sich dadurch als subopti-
mal. Insbesondere in lindlichen Kommunen
fihrt die Umsetzung des Gemeinwohls hiufig
zu Monopolstellungen und Querfinanzierun-
gen, weil die Akteure eng miteinander ver-
flochten sind und nur ein Anbieter auf dem
Marke agiert. Es gibt jedoch Auswege: Zum
einen konnen externe Moderatoren, soweit sie
sich auf die regionalen Gegebenheiten einlas-
sen und ihre Eigeninteressen nicht dominieren,
hier gute Ergebnisse erreichen. Zum anderen
sind regional ausgerichtete Steuerungsformen
gefordert, die nicht unbedingt deckungsgleich
mit Verwaltungsstrukturen sind, aber die Kon-
kurrenz zwischen den Dorfern — mit ihren
sehr unterschiedlichen Entwicklungsoptionen
— aufbrechen. Mit der Hinwendung zu inter-
medidren, zivilgesellschaftlichen oder unter-
nehmerischen Akteuren miussen Entwick-
lungsziele neu ausgehandelt und legitimiert
werden.

Die Verinderungen in den kommunalen
Handlungsfeldern sind nicht unmittelbar und
quantitativ aus den demographischen Verin-
derungen abzuleiten. Vielmehr sind politische
Entscheidungen zu treffen und Regelungen
festzulegen, welche Priorititen gesetzt wer-
den (Mindeststandards). Da sich die Kosten
bei zuriickgehenden Nutzerzahlen nicht
proportional verringern (Kostenremanenz),
reicht es nicht aus, blof$ die Angebote ent-
sprechend zu verringern. In sehr diinn besie-
delten Riumen kommt es zur Beeintrichti-



gung der Funktionsfihigkeit und zu ver-
groflerten Einzugsbereichen: Mobilitit und
Folgekosten nehmen zu. Bildung und medizi-
nische Versorgung werden zumeist als wichti-
ge Bereiche angesehen, die unter verinderten
Bedingungen in vergleichbarer Qualitit zu
erhalten sind. Des Weiteren bedarf es der po-
litischen Verstandigung tiber die Trigerschaft
und die Qualitdtssicherung der Leistungser-
bringung, denn bei aller Forderung nach De-
regulierung wird eine Gewahrleistungspflicht
der offentlichen Hand bestehen bleiben. So
findet in den Aufgabenbereichen Nahverkehr
und Ver- und Entsorgung eine umfangreiche
»Privatisierung® statt, die im Bildungsbereich
geringer ist und unter restriktiveren Bedin-
gungen verlduft. Die Entwicklungen des Ein-
zelhandels, der Postfilialen und selbst der
Wohlfahrtspflege zeigen die Probleme ,,pri-
vat“ ausgeftihrter Grundversorgung, wenn
sich die Trager betriebswirtschaftlich bedingt
aus der Fliche zurtickziehen.

Die Stirke lindlicher Gemeinden wird in
der traditionellen Selbstorganisationsfahigkeit
des Dorfes gesehen, wodurch zum Beispiel
zukiinftig die Energieversorgung, soziale Be-
treuungen oder Mobilititsleistungen entlege-
ner Orte gesichert werden konnen. Beispiele
daftr sind die Erhaltung von Schulen durch
Nonprofit- oder Forderorganisationen sowie
dezentrale Energie- und Entsorgungssysteme;
entsprechende Beispiele gibt es im Einzel-
handel, in der Produktvermarktung oder in
Weiterbildungseinrichtungen. Die heutigen
Selbsthilfeformen wenden sich nicht unmit-
telbar gegen eine technologisch-modernisti-
sche Steuerung, sondern wollen in der Fliche
Lebensqualitit und Beschiftigung sichern.I'?
Dabei fehlen nicht — wie gelegentlich behaup-
tet — das notwendige Wissen, Engagement
und Unternehmertum in lindlichen Regio-
nen, vielmehr besteht die Schwierigkeit, vor-
handenes Potenzial regional zu vernetzen,
um dadurch jenen Grad an Offenheit, Hete-
rogenitit und Dichte zu erreichen, der fiir in-
novative Entwicklungen notwendig ist.

Offentlicher Diskurs

Die politischen Akteure in den Dérfern, vor
allem in peripheren Regionen, miissen eine

17 Vgl. Ingrid Bonas u.a. (Hrsg.), Gemeinschaftsnut-
zungsstrategien fiir eine nachhaltige lokale Entwick-
lung, Miinchen 2006.

profilierte und kritische Position zu den Her-
ausforderungen des demographischen Wan-
dels finden.I'8 Diese darf sich nicht auf eine ef-
fektvolle Dramatik beschrinken: Den immer
haufiger anzutreffenden politischen Riick-
zugsszenarien hinsichtlich der lindlichen
Grundversorgung lisst sich nur begegnen,
wenn nachhaltige Losungswege die bestehen-
de und zukiinftige Attraktivitit sichern. Das
teilweise Scheitern einer — vielleicht zu ambi-
tionierten, zu generalisierten, zu funktionstei-
ligen — Entwicklung der landlichen Infrastruk-
tur und die 6konomischen und sozialen Trans-
formationen sollten nicht vorschnell mit
»Entleerung® gleichgesetzt werden. Die Fol-
gen mangelnder Grundversorgung wiirden
nicht nur die Gewihrleistung individueller
Chancengleichheit gefihrden, sondern auch
kumulativ in negative regionale Entwicklun-
gen miinden, indem sich schlechte infrastruk-
turelle Bedingungen, 6konomische und soziale
Verluste und Abwanderungen wechselseitig
verstirken. Das setzt voraus, dass Kommunen
intern die regionalen bzw. lokalen Entwick-
lungschancen kommunizieren.

Insbesondere fiir periphere Regionen stel-
len nicht die technischen infrastrukturellen
Losungen das Problem dar, sondern der ge-
sellschaftliche Strukturwandel. Extern ma-
chen die partikular ausgeprigten kommuna-
len Strukturen lindlicher Riume eine ge-
meinsame Interessenvertretung unabdingbar,
die nicht nur die kommunalpolitischen Pro-
bleme im engeren Sinne, sondern auch die re-
gionalen  Entwicklungsperspektiven  ein-
schlieft. Dafiir gibt es Beispiele in Schweden,
Schottland oder Osterreich, wie in konzer-
tierten politischen Aktionen, Plattformen,
Agenturen, Mainstreaming und Monitoring
offensiv mit den Problemen und den Chan-
cen landlicher Riume umgegangen wird. Der
offentliche Diskurs wird die Abkopplungs-
prozesse einiger peripherer Regionen nicht
umkehren konnen. Umbriiche gehen mit er-
hohten Belastungen und Unsicherheiten ein-
her, fiir die wiederum Ressourcen notwendig
sind, sie eroffnen aber auch neue Handlungs-

felder.

I'8 Z.B. www.dstgb.de/index_inhalt/homepage/top_
themen/inhalt/archiv2000/newsitem00038 (10. 3. 2006).
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Wettbewerb?

as Verdikt mangelnder Reformfreudig-

keit und einer gebremsten Modernisie-
rung im deutschen politischen System wurde
auf kommunaler Ebene weitgehend wider-
legt. Seit den neunziger Jahren sind auf den
Reformfeldern  Management-/Verwaltungs-
und Politikreform (Biirgerbegehren und -ent-
scheid, Panaschieren und Kumulieren, Di-
rektwahl der Biirger-
meister) enorme Mo-
dernisierungsanstren-
gungen unternommen
worden.! Im Bereich
der Funktional- und
Territorialreform zei-
gen sich dagegen gra-
vierende Liicken. Die-
ses Aufgabenfeld er-
scheint aber in doppelter Hinsicht besonders
wichtig: Uber den demographischen Wandel
wird nicht nur die Altersstruktur der Bevol-
kerung verschoben und der Blick auf eine
multikulturelle Gesellschaft frei. Er fihrt
auch zu einem Schrumpfen der Bevolkerung
und zu einer massiven Abwanderung aus den
ost- in die westdeutschen Bundeslinder
sowie aus den lindlichen Regionen in die Me-
tropolen.l? Waren bislang Aspekte der Terri-
torialitit insbesondere in den Grofistidten als
Phinomen der Suburbanisierung problema-
tisch, da sich die Gemeinden des ,Speckgiir-
tels“ der Metropolen — obwohl ihnen doch
hohere Steuereinkiinfte zuflossen — nicht an
den zentralstidtischen Leistungen beteiligen
wollten, so forciert der demographische Wan-
del die Notwendigkeit der Funktional- und
Territorialreform auch in den Kleinstidten
und lindlichen Regionen. Neben den Metro-
polen werden nun auch Kleinstadte verstirkt
zur Ubernahme iiberterritorialer Aufgaben
und zu einer stirkeren Blindelung und Koor-
dination gezwungen, was in den Metropolen
zu einer Vielzahl von unterschiedlichen An-

Norbert Kersting
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sitzen etwa von Umlandverbinden und Re-
gionalkreisen fiihrte.

Der demographische Wandel verstirkt
somit bereits bestehende Probleme wie Sub-
urbanisierung oder Deindustrialisierung und
betrifft nun neben den Metropolen auch
die weniger verdichteten Regionen. Lindliche
wie auch weniger verdichtete, verstidterte
Riume fallen zunehmend hinter grofle Ag-
glomerations- bzw. Ballungsriume zuriick,
die durch metropolitane Kernstidte sowie
(hoch) verdichtete Kreise gepragt sind.

Der demographische Wandel riickt das
zentrale Problem der Integration innerhalb
der regionalen Riume wie auch das Problem
der Gleichwertig- und Einheitlichkeit der Le-
bensverhiltnisse in den Vordergrund. Die
wirtschaftliche Entwicklung diirfte — ebenso
wie die Verteilung der Arbeitskrifte oder der
Mietspiegel — mittelfristig regional sehr unter-
schiedliche Ausprigungen annehmen. Die
Sozialsysteme werden dadurch in Bezug auf
Finanzierbarkeit und Leistungsniveau auf
eine harte Probe gestellt. Gleichzeitig sind die
Kommunen gefordert, ihre Infrastruktur auf-
rechtzuerhalten und Serviceleistungen zu er-
bringen.’ In der Kommunalpolitik wird der
Wettbewerb zwischen jenen Kommunen star-
ker, die iber weiche Standortfaktoren Unter-
nehmen und insbesondere junge Familien an
sich zu binden versuchen. Dabei sind neben
den Arbeitsplitzen Aspekte wie Bauland zu
glnstigen Preisen, das Vorhandensein einer
Betreuungs-, Bildungs- und Infrastruktur,
Kinderfreundlichkeit sowie ein kulturelles
Angebot von zentraler Bedeutung. Insbeson-
dere die Dorfer im lindlichen Raum gelten
als mogliche Verlierer im demographischen

Wandel.

Als Losung wird im Rahmen eines Modells
des Wettbewerbsfoderalismus tiber eine stir-
kere Konkurrenz zwischen den Kommunen
und den Regionen nachgedacht. Gleichzeitig
soll neben der Koordination und Biindelung
von Aufgaben eine stirke Kooperation der

I' Vgl. Norbert Kersting, Die Zukunft der lokalen
Demokratie, Frankfurt/M. 2004; Janice Caulfield/
Helge O. Larsen (Hrsg.), Local Government at the
Millennium, Opladen 2002.

I2 Vgl. Herwig Birg, Die demographische Zeiten-
wende, Miinchen 2003.

I> Vgl. Frieder Naschold u.a., Leistungstiefe im 6f-
fentlichen Sektor, Berlin 1996.



Kommunen gewihrleistet werden. Wettbe-
werbsfoderalismus und interkommunale Ko-
operation werden als alternative Strategien
zur Abmilderung der Folgen des demogra-
phischen Wandels angesehen. Die folgenden
Uberlegungen sollen aufdecken, inwieweit es
sich hierbei um einen Widerspruch handelt
oder inwieweit die Konzepte miteinander
vereinbar sind. Grundsitzlich geht es somit
auch um eine Redefinition der Aufgaben-,
Ausgaben- und Einnahmenstruktur im deut-
schen foderalen System sowie auf regionaler
und kommunaler Ebene um die Zukunft von
Mittelbehorden und Kommunen.

Die Diskussion um interkommunale Ko-
operation ist somit eingebunden in die loka-
len Funktional- und Territorialreformen und
die foderalen Modernisierungsprozesse auf
Bundes- und Linderebene. Dabei sind einer-
seits die fiskalischen Einnahmen und anderer-
seits die Aufgabenstruktur der Kommunen
von besonderer Wichtigkeit. Die bislang an-
gewandten Maflnahmen wie beispielsweise
die Erhohung der Gebiihren, Verschuldung
oder auch Vermogensverkiufe sind zumeist
ausgereizt und lingerfristig nicht tragbar, das
heifit sie sind nicht nachhaltig.I* Die Finanzsi-
tuation der Kommunen erscheint vor dem
Hintergrund ihrer Uberschuldung zuneh-
mend als strukturelle Unterfinanzierung (fs-
cal gap) und nicht linger als konjunkturelles
Ubergangsphinomen. Ungeachtet des im
Jahre 2004 verabschiedeten Steuervergiins-
tigungsabbaugesetzes, mit dem neben Min-
destbesteuerung und Mindesthebesitzen die
Revitalisierung der Gemeindefinanzen zen-
tral geregelt wurde und das zu deutlich ho-
heren fiskalischen Einkiinften fiihrte, steht
eine grundlegende Modernisierung der Ge-
meindefinanzen noch aus. Um eine Uberlas-
tung der Kommunen auf der Aufgabenseite
(wie etwa beim Kindergartengesetz) zu ver-
hindern, sind zudem die kommunalen Mit-
spracherechte insbesondere auf Bundesebene
(Konnexititsklausel: Artikel 104a Abs. 1 des
GG; Konsultationsmechanismen) zu erwei-
tern. Zudem ist die Bundes- und Landesge-
setzgebung in Bezug auf die zukiinftige

I* Vgl. Norbert Kersting, Wirtschaft, Finanzen und
Foderalismus. Zur Reform der Gewerbesteuer, in: DS
Perspektiven, 2 (2005), S.149-161. Vermdgensver-
kiufe hatten ihre Hochzeit in den spiten neunziger
Jahren. Die Wohnungsverkiufe in Dresden 2006
scheinen eine neue Privatisierungswelle eingeldutet zu

haben.

Handlungsfihigkeit des offentlich kontrol-
lierten Sektors vor dem Hintergrund der de-
mographischen Verinderungen relevant. Wer-
den kommunal kontrollierte Gesellschaften
(Stadtwerke etc.) drastisch vom Gesetzgeber
eingeschrinkt und entfallen sie dadurch zu-
nehmend als Wettbewerber?

Kommunale Privatisierung?

Mit der Binnenmodernisierung und einer ver-
starkten Teilprivatisierung in den Kommunen
wurde die Leistungsfahigkeit der 6ffentlichen
und halbprivaten kommunalen Einheiten
(Stadtwerke etc.) gestirkt. Bereits hier stellte
sich die Frage, inwieweit Eigenbetriebe, kom-
munale Gesellschaften und Beteiligungen in
Konkurrenz zu privaten Anbietern treten
dirfen. In der Regel steht in Deutschland
nicht ,Public-Private-Partnership“ im Vor-
dergrund, sondern die Konkurrenz zwischen
den privaten und dem halbstaatlichen Anbie-
ter. Im Vergleich zu Frankreich handelt es
sich dabei vor allem um regionale oder lokale
Einheiten, wahrend der private Bereich vor
allem durch iiberregional titige private Orga-
nisationen vertreten ist. Viele Bundeslinder
haben die Gemeindeordnung entsprechend
geindert und - je nach Bundesland unter-
schiedlich — eine einfache, eine verschirfte
bzw. eine strikte Subsidiaritit eingefiihrt.
Nordrhein-Westfalen beispielsweise besitzt
eine kommunenfreundliche Subsidiaritits-
klausel, die den offentlichen Anbietern Frei-
heiten ldsst. In Hessen sind wesentliche Be-
reiche etwa im Wasser- und Abwassersektor
sowie im zum Teil wenig lukrativen Kultur-
und Sportbereich nicht von der Subsidiari-
titsklausel betroffen. Die Subsidiarititsregel
orientiert sich dabei am Vorhandensein priva-
ter Organisationen im 6konomischen Bereich
und kann drittschiitzende Wirkung haben.
Sowohl Gegner als auch Beflirworter berufen
sich auf EU-Richtlinien und Verordnungen,
insbesondere in Bezug auf die Wettbewerbs-
regeln. So wird von den Befiirwortern einer
strikten Subsidiaritit, die das kommunale En-
gagement moglichst zurlickdringen wollen,
angefithrt, dass Eigenbetriebe, kommunale
Gesellschaften und Beteiligungen aufgrund
mangelnder Insolvenzmoglichkeiten erhebli-

I5 Vgl. Thomas Déring/Matthias Wohltmann, Aus-
weitung kommunaler Wirtschaftstitigkeit aus finanz-
wirtschaftlicher Sicht, in: Archiv fiir Kommunal-
wissenschaften, 38 (1999) 1, S. 45—-64.
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che Wettbewerbsvorteile besiflen. Dagegen
verweisen die Beflirworter einer einfachen
Subsidiaritit auf die Notwendigkeit der
Weiterexistenz kommunaler Beteiligung, da
erst hierliber Wettbewerb hergestellt werden
konne. Hierzu wird auf das EU-Recht und
insbesondere auf die franzosische Situation
mit kleinen wie groflen offentlichen Betrie-
ben als eine zentrale Kategorie im kommuna-
len Wettbewerb verwiesen. Eine Reduzierung
der Zahl der Eigenbetriebe auf einen kleinen,
wenig profitablen Bereich wiirde die Stidte
zu ,Agenturen der schlechten Risiken“ ma-
chen und zu einer Marktbereinigung im
Sinne einer reinen Privatisierung fithren, die
nicht die Marktliberalisierung in den Vorder-
grund rickt, sondern letztendlich private
Monopole entstehen lisst. Vor diesem Hin-
tergrund ist auch die Aufhebung der Gemein-
degebietsbegrenzung zu sehen, wie sie bei-
spielsweise 2004 mit der neuen hessischen
Gemeindeordnung verabschiedet wurde. Um
den Wettbewerbsgedanken beizubehalten,
mussen neben o6ffentlichen Ausschreibungen
in den Beteiligungsgesellschaften eine erhohte
Transparenz und ein weitgehendes Verbot der
Quersubventionierung hergestellt werden;
auch muss die letztendliche Moglichkeit zur
Insolvenz dieser kommunalen Eigenbetriebe
bestehen. Wenn sie sich an Marktmechanis-
men orientieren, sind sie ein wesentlicher Be-
standteil kommunalen Wettbewerbs. Thr
nachhaltiger Weiterbestand sorgt fiir eine effi-
ziente und effektive Erfillung kommunaler
Aufgaben im Rahmen eines fiir alle Seiten
forderlichen Wettbewerbs. Vor dem Hinter-
grund des demographischen Wandels zeigt
sich, dass eine derartige Weiterexistenz kom-
munaler Eigenbetriebe nur mit der Auflosung
des Territorialprinzips zu losen sein wird.
Nur tber ein Engagement tiber die Gemein-
degrenzen hinweg konnen derartige kommu-
nale Gesellschaften iiberlebensfihig bleiben.

Auflosung der Mittelinstanzen?

34

Die Diskussion um interkommunale Koope-
ration ist eingebunden in einen Diskurs um
die Territorialreform. Dabei stehen insbeson-
dere die Mittelinstanzen (Regierungsprasi-
dien), aber auch die Landkreise unter Re-
formdruck. In Baden-Wiirttemberg und Bay-
ern werden sie zunehmend gestirkt, in
anderen Bundeslindern zum Teil abgeschafft
(Niedersachsen). Mecklenburg-Vorpommern
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sowie weitere ostdeutsche Bundesldnder ver-
suchen iiber Regionalkreise die Aufgaben neu
zu verteilen und so eine Territorial- und
Funktionalreform zu gewihrleisten. Hessen
hat mit dem Umlandverband und mit dem
Ballungsraumgesetz ebenfalls den rechtlichen
Rahmen fir eine stirkere Zusammenarbeit
geschaffen. Grundsitzlich erscheint es so,
dass die Aufgaben der mittleren Ebene in
Bezug auf Koordination aufgrund des starken
demographischen Wandels nicht nur in den
Metropolen besonders wichtig sind, sondern
auch in den lindlichen Regionen zunehmend
an Bedeutung gewinnen.I¢

Mit der Metropolisierung wurde die Not-
wendigkeit von Aufgabenbtndelung und
-koordination in den Metropolen deutlich.
Wahrend Hannover und Saarbriicken mit
dem Modell des Regionalkreises voranschrit-
ten, wihlten andere Metropolen wie Braun-
schweig, das Ruhrgebiet, Kassel, Rhein-Main
(Frankfurt am Main), Stuttgart, Minchen
und Dresden unterschiedliche institutionelle
Modelle. Bereits in den neunziger Jahren ge-
rieten — auch vor dem Hintergrund einer Ver-
einheitlichung der Verwaltungsstruktur — die
Regierungsbezirke in der Fliche in die Kritik.
Als verlingerter Arm der Landesregierungen
kamen ihnen insbesondere Kontrollfunktio-
nen zu, wihrend die immer wichtiger wer-
denden Aufgabenbiindelungen auch auf
mangelhafte Strukturen innerhalb der Ver-
waltungen stieffen. In einer Vielzahl unter-
schiedlicher Gutachten und Gegengutachten
wurde eine Delegation von Aufgaben in die
Ministerien oder in die Kommunen empfoh-
len.l” Dennoch wurde hier bereits deutlich,
dass moderne Mittelbehorden tiber die Ge-
meindegrenzen hinweg notwendige regionale
Koordinationsaufgaben erledigen miissen.
Dabei stellt sich die grundsitzliche Frage der
politischen Legitimation dieser Behorden:
Sollten sie zentralistischen Stromungen nach-
geben und damit — eher als verlingerter Arm
der Landesregierungen — eine Koordination

I° Vgl. Hans-Giinter Henneke, Region Hannover. Ex-
perimentierfeld ohne Fernwirkung oder Keimzelle ei-
ner Neugebiets- und Funktionalreform?, in: Der
Landkreis, 12 (2002), S. 790-794.

I” Vgl. z.B. Sybille Stobe/Rolf Bandell, Die Zukunft
der Bezirksregierungen. Modernisierungsperspektiven
fiir die staatliche Mittelinstanz, Berlin 1996; Thomas
Ellwein/Joachim Jens Hesse, Staatsreform in Deutsch-
land am Beispiel Hessen. Konzept fiir eine Regierungs-
und Verwaltungsreform, Wiesbaden 1997.



der Regionen in den Vordergrund riicken,
oder sollen sie im Rahmen von Regionalkrei-
sen mit eigenem politischen Parlament ent-
wickelt werden? Die Frage der Rechtsform
scheint von der Grundsatzentscheidung ab-
hingig zu sein, inwieweit die Mittelinstanzen
einer indirekten (vom Landtag ausgeiibten)
oder direkten parlamentarischen Kontrolle
unterliegen sollen. In letzterem Fall ist das
Modell des Regionalkreises, der einer unmit-
telbaren demokratischen Kontrolle unterliegt,
den klassischen Mittelbehorden vorzuziehen.

Kooperation als Alternative

Der Zweckverband galt lange Zeit als ,kleins-
tes Ubel“, da Kooperation einerseits als not-
wendig angesehen wurde, aber andererseits
einen starken Lokalpatriotismus behinder-
te. Fir viele Gemeinden beinhaltet eine
Freerider-Option oft eine sinnvolle, weil
kostenglinstige Alternative. Vor dem Hin-
tergrund der Krisensituation wird jedoch
die Notwendigkeit einer interkommunalen
Kooperation zunehmend deutlicher. Uber
Unterstltzungsleistungen und Belohnungen
durch Landesimter und Landesministerien
kann diese Zusammenarbeit zusitzlich gefor-
dert werden. Problematisch ist jedoch hiufig
die Aufstellung von Regeln sowie die Auftei-
lung von Einnahmen und Ausgaben.

Im Folgenden sollen neben den klassischen
Bereichen der interkommunalen Kooperation
Kooperationsansitze fiir neue Aufgabenge-
biete vorgestellt werden. Dabei geht es neben
Aspekten der Stadtplanung auch um Bereiche
der Daseinsversorgung, des kommunalen
Wirtschaftens, um die Bereiche Kultur und
Soziales und die Verwaltungskooperation.
Insgesamt wird interkommunale Kooperati-
on in folgenden Bereichen wichtiger:

Versorgungs- und Entsorgung: z.B. Ab-
wasser, Wasser, Abfallentsorgung; Stadt-
und Regionalplanung: z.B. Verkehrsplanung,
Bauleitplanung, Bodenordnung, Siedlungs-
entwicklung und Bodenpolitik; Wirtschafts-
entwicklung: z.B. Bereitstellung von Gewer-
beflichen, Standortmarketing, koordinier-
te Ansiedlungspolitik, Bestandspflege und
Vernetzung  touristischer  Einrichtungen,
Tourismusmarketing; Umweltschutz:  z.B.
Freiraum- und Klimaschutz, kompensato-
risches Flichenmanagement; Kultur und

Soziales: z.B. Altenpflege, Jugendhilfepla-
nung, Schulnetzplanung, Behinderteneinrich-
tungen, Sportstittenentwicklung, Zusammen-
arbeit der Feuerwehren.

Insbesondere die interkommunale Koope-
ration bei der Aufrechterhaltung der Infra-
struktur und bei der Bauplanung bietet den
Stidten eine Vielzahl neuer Moglichkeiten.I®
In der Bauleitplanung besitzen die Kommu-
nen weitgehende kommunale Planungsho-
heit. Hier konnen entsprechend den Flachen-
nutzungsplanen nach § 204 Abs. 1 Baugesetz-
buch (BauGB) oder § 205 BauGB gegenseitig
bindende Flichennutzungspline entwickelt
werden. Kooperationen konnen aber auch
auf Basis unverbindlicher Abstimmungen
entstehen. Im Zeitraum von 1988 bis 1997
haben sich 236 Kommunen fiir eine solche
Kooperation entschieden. Die Mehrzahl der
gemeinsamen Bebauungspline (165 von 236)
beschiftigten sich mit der Entwicklung von
interkommunalen Gewerbegebieten. Nur ein
kleiner Teil betraf Wohnnutzungen (13)
sowie Griinflichen und Landschaftspflege (7)
wie zum Beispiel freizeitbezogene Projekte,
Radwanderwege etc. Als neue Form der Ko-
operation ist auch das kompensatorische Fla-
chenmanagement von besonderer Bedeutung:
Uber die erhohte Flexibilitit bei der Suche
nach Kompensationsflichen werden neue
Chancen fiir die Zusammenarbeit deutlich.

Als Griinde fiir eine Zusammenarbeit wer-
den neben der notwendigen Flichenverfiig-
barkeit am Standort sowie Wirtschafts- und
Wettbewerbsgedanken insbesondere auch be-
stehende Forderbestimmungen und Vorgaben
der Regionalplanung genannt. Gegen eine
Kooperation in diesem Bereich sprechen we-
niger der hohere Verwaltungsaufwand, die
geringere Akzeptanz der Biirger oder der
Verlust von kommunaler Entscheidungsho-
heit als vielmehr der erhchte Abstimmungs-
bedarf in einem komplizierten Planungs- und
Entscheidungsprozess. Dennoch wurden die
geringen Kosten und die Risikostreuung
sowie die Effizienz des Verfahrens als Vorteil
bei der gemeinsamen Aufstellung von Bebau-
ungsplinen gewertet. In einer Studie des
Deutschen Instituts fiir Urbanistik (Difu)
wurde insbesondere die geringe Anzahl
der gemeinsamen Projektentwicklungen von

I8 Vgl. Arno Bunze u.a., Interkommunale Koopera-
tion im Stidtebau, Berlin 2004.
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Wohngebieten kritisiert. Hieriiber konnten
regional Suburbanisierungsprozesse verlang-
samt, Infrastruktur effizienter genutzt sowie
die verkehrlichen Belastungen reduziert
werden. Im Bereich der Wohngebiete wird ins-
besondere aus fiskalpolitischen Interessen um
aktive und einkommensstarke Bevolkerungs-
gruppen konkurriert. Bei den Kooperations-
partnern wurde nur in seltenen Fillen Kritik
an der bestehenden Rechtsgrundlage deutlich;
§ 203 bis § 205 BauGB sowie landesrechtliche
Regelungen waren offenbar ausreichend.

Zentrale Ziele weiterer Analysen zur inter-
kommunalen Kooperation sind die Definitio-
nen von Barrieren und Erfolgskonstellatio-
nen. Die Forschergruppe um Beate Holl-
bach-Gromig hat in ihrer Studie zur
interkulturellen Zusammenarbeit in vier
Grofdregionen in den ost- und westdeutschen
Bundeslindern unterschiedliche Typen inter-
kommunaler Kooperation untersucht.l® Da-
bei ging es vor allem um die Beschreibung
der Potenziale derartiger Kooperationsfor-
men. Deutlich wurde, dass sich neue Hand-
lungsnotwendigkeiten fir Vernetzungen er-
geben. Die hieraus entstandenen ,natiirli-
chen“ Handlungsfelder machten gemeinsame
Interessen der unterschiedlichen Akteure
deutlich. Dennoch war das Vorhandensein
von Promotoren und Personlichkeiten, die
sich aktiv und vehement fur die Kooperatio-
nen einsetzten, das zentrale Kriterium zur
Etablierung von Kooperationsstrategien. Un-
glinstige politische Rahmenbedingungen wie
auch lokale Egoismen und Misstrauen konn-
ten ebenso durch ein starkes individuelles En-
gagement Uberwunden werden wie die hiufig
als Hemmnisse konstatierten personellen, fi-
nanziellen und zeitlichen Ressourceneng-
passe, nicht eindeutig identifizierbare Mehr-
werte und Nutzen, Intransparenz sowie
fehlende Verbindlichkeit innerhalb der Ko-
operation. Auf der anderen Seite spielen die
oben genannten Kosten-Nutzen-Kalkiile, die
glinstigen politischen Rahmenbedingungen,
die klaren Regeln und Verbindlichkeiten, ein
flexibles Projektmanagement, positive Pilot-
projekte sowie externe Fordermittel und Pro-
gramme zwar eine nachrangige Rolle, sind
aber dennoch wichtige Erfolgskriterien. In

I Vgl. Beate Hollbach-Gromig/Holger Floeting/Paul
von Kodolitsch/Robert Sander/Manuela Siener, Inter-
kommunale Kooperation in der Wirtschafts- und In-
frastrukturpolitik, Berlin 2005.
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der Studie des Difu werden Regelungen fir
den Vorteils- und Nachteilsausgleich wie
auch Organisationsformen und Umsetzungs-
strategien beschrieben. Dabei werden demo-
kratietheoretische Fragen der Legitimation
und Partizipation aufgegriffen. Aspekte der
Wettbewerbsfahigkeit kooperierender Kom-
munen wie auch Ansdtze des Controllings
und der Evaluierung sind dabei ebenso zu be-
achten wie die férdernde Rolle von Bund und
Lindern in der Kooperation. Interkommu-
nale Kooperation dient zentral dem Aufbau
okonomischer Cluster mit hoher dkonomi-
scher Attraktivitit und weniger der Entwick-
lung eines Regionalbewusstseins und einer
Regionalidentitit. Aus der Kooperation erge-
ben sich Handlungsbeschrinkungen und ein
Verlust an Autonomie. Nur tiber Zugestind-
nisse an den Kooperationspartner kommt es
auch zu deutlichen Kosteneinsparungen. Die
Difu-Studie macht dabei weiterhin deutlich,
dass die neue Form der Kooperation wesent-
lich komplexer ist als bislang bestehende
Kommunal- und Regionalverbinde sowie
Planungsgemeinschaften bzw. -Verbinde.
Dies hingt auch damit zusammen, dass neben
stark institutionalisierten Kernorganisationen
auch lose Netzwerke involviert sind.

Die Authebung des Territorialprinzips
wird in den Kommunen seit langen Jahren
diskutiert und praktiziert. Klassische Koope-
rationen bestehen insbesondere zwischen den
Zweckverbinden im Bereich Abwasser und
Wasser sowie im Abfall- und Entsorgungsbe-
reich. Erst in den letzten Jahren zeigen sich
zusitzlich Ansitze im Bereich der Verwal-
tungskooperation. Mit der hessischen Rah-
menvereinbarung zur Bildung von Dienstleis-
tungszentren werden etwa durch das hessi-
sche  Innenministerium  Geschifte  der
laufenden Verwaltung, die zu mehr als 15
Prozent Effizienzgewinn fithren, mit bis zu
70 000 Euro unterstiitzt. So werden Ord-
nungsimter und Standesamtbezirke zusam-
mengelegt, auch wird das Personalwesen tiber
zentrale Personalstellen erledigt. In einer ge-
meinsamen Finanz- und Steuerverwaltung
konnen auch kleinere kommunale Einheiten
miteinander kooperieren. Im zweiten Bereich
der kommunalen Infrastruktur werden zum
Beispiel Einkaufsgemeinschaften oder Bau-
hofe gemeinsam gegriindet bzw. organisiert;
im sozialen Bereich geht es beispielsweise um
die Zusammenlegung von Sozial- und Kran-
kenpflegestationen. Im Bereich Wirtschaft



und Verkehr werden Aufgaben der Touris-
musforderung gebiindelt und Gewerbegebie-
te gemeinsam ausgeschrieben. Auch auf den
Gebieten von Kultur und Sport lassen sich
eine Vielzahl vergleichbarer Anstrengungen
ausmachen. Sie betreffen den Bau und die
Nutzung von Sportanlagen sowie von Mu-
seen und Theatern. Diese Forderung durch
die Landesregierung ist fiir die notwendige
interkommunale Kooperation von groflem
Vorteil. In den neuen Formen der Regionali-
sierung wird die Uberlebensfihigkeit kom-
munaler Institutionen gewihrleistet. Dabei
ist die Rechtsform der unterschiedlichen Ein-
heiten zu beobachten. Die Landesregierungen
fordern zunehmend nur bereits realisierte
Projekte; kooperative Projekte, die sich noch
in der Planungsphase befinden, werden nicht
unterstltzt.

In der Untersuchung der baden-wiirttem-
bergischen Stadtregionen Freiburg, Karlsruhe
und Stuttgart wird deutlich, dass interkom-
munale Kooperation als Oberziel und Maxi-
malforderung die ,Institutionalisierung einer
neuen Gebietskorperschaft in Gestalt eines
Regionalkreises“ beinhaltet.l’® Hierbei han-
delt es sich um Kooperationsansitze, welche
die klassische Stadt-Umland-Problematik
aufgreifen. Vor dem Hintergrund massiver
Haushaltsprobleme werden in Freiburg,
Karlsruhe und Stuttgart unterschiedliche
Mehrzweckverbiande initiiert. Als besonders
pragend gelten hier die Akteurskonstellatio-
nen und die politisch administrativen Struk-
turen. Die seit nahezu 40 Jahren diskutierten
Ansitze reichen von Eingemeindungen der
Umlandgemeinden bis hin zur Errichtung
von regionalen Planungsverbinden bzw.
kommunalen =~ Umlandverbinden.  Dabei
sind die Akteursbeziehungen Kommune-
Land, Kernstadt-Umlandgemeinde, Kern-
stadt-Landkreis in bereits bestehende gesetz-
liche Rahmenordnungen eingebunden. Mit
dem Regionalverbandsgesetz von 1971 wur-
den in Baden-Wiirttemberg 12 Regionalver-
binde gegriindet, die fiir die Aufstellung von
Regionalplinen zustindig waren. 1974 wur-
den Nachbarschaftsverbinde gebildet, die in
den sechs Stadtregionen Flichennutzungs-
plane aufstellen konnten.

11© Vgl. Werner Heinz/Paul von Kodolitsch/Nicole
Langel/Michael Reidenbach, Interkommunale Ko-
operation in baden-wiirttembergischen Stadtregionen.
Stuttgart, Karlsruhe und Freiburg, Berlin 2004.

Seit Ende der achtziger Jahre trigt man den
regionalen Besonderheiten Rechnung und
schloss in der Region Freiburg (1994) einen
Kooperationsvertrag (,weicher Ansatz“). Da-
gegen grindete man in Karlsruhe eine Techno-
logieregion als Gesellschaft des biirgerlichen
Rechts (1987) und in Stuttgart die Verbandsre-
gion Stuttgart (1994) (,institutioneller An-
satz“). Auch wenn von Linderseite auf eine
Einheitlichkeit der Verwaltung gedrangt wird,
so versuchen die Kommunen und Landkreise
doch weiterhin, stadt- und regionsspezifische
Losungen zu entwickeln. Grundsitzlich wird
aber von einer ,hirteren Form“ der Zusam-
menarbeit ausgegangen. Freiburg konzipiert
dabei den Mehrzweckverband Region Frei-
burg, der den Kooperationsvertrag weiterent-
wickeln und in Form eines Zweckverbandes
bzw. einer GmbH ein Dach fiir die Zusam-
menarbeit des Stadtkreises Freiburg und der
beiden benachbarten Landkreise darstellen
soll. In Stuttgart wird versucht, den 1994 auf-
gelosten Nachbarschaftsverband wiederzube-
leben, der bereits Flichennutzungsplankom-
petenz besafl, um hiertiber lingerfristig die
Entwicklung eines Regionalkreises mit allen
bedeutsamen Planungs- und Finanzierungs-
aufgaben voranzutreiben. Karlsruhe konzen-
triert sich weiterhin auf freiwillige konsens-
orientierte Zusammenarbeit unter dem Dach
der privatrechtlich organisierten Technologie-
region.

Auch wenn weiter starke Widerstinde
gegen mogliche Funktions-, Macht- und
Kompetenzverluste auf der lokalen Ebene
existieren, wird in der Difu-Studie dazu gera-
ten, sich auf das langfristig anvisierte Ziel zu
konzentrieren, wonach Kernstidte und ihr
Umland als neue Gebietskorperschaften in
Form von Regionalkreisen anstrebt werden.
Zusitzlich wird neben der Funktionalreform
und der interkommunalen Kooperation eine
vollige Neuregelung der kommunalen Fi-
nanzstrukturen durch den Bundesgesetzgeber
gefordert.

Schlussfolgerungen

Die deutsche kommunale Ebene hat seit den
neunziger Jahren im Verwaltungsbereich wie
in der reprisentativen und direkten Demo-
kratie eine Modernisierungswelle erlebt. Vor
dem Hintergrund der Politikverflechtung
und der schmerzhaften Erfahrungen mit der
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Gebietsreform bleibt aber eine Funktional-,
Gemeindefinanz- und Territorialreform pro-
blematisch. Eine neue Gemeindegebietsre-
form lasst sich in Deutschland nach den ver-
heerenden politischen Folgen der Gebietsre-
form in den siebziger Jahren nur schwer
verwirklichen. Der demographische Wandel
scheint diese jedoch lingerfristig unumging-
lich zu machen. Die Diskussion um die Ent-
wicklung der Mittelinstanzen und der Land-
kreise hat dadurch einen neuen Aufschwung
bekommen. Kurzfristig bietet sich zudem als
Alternative die interkommunale Kooperation
an. Hier werden in vielen Regionen neue Ein-
satzmoglichkeiten entwickelt.

Der demographische Wandel und die natio-
nalen wie internationalen Migrationswellen
fithren zu einer verstirkten Mobilisierung der
Bevolkerung und einer zunehmenden Metro-
polisierung. So sinkt die Bevolkerungszahl in
den strukturschwachen Kleinstidten und
lindlichen Regionen. Ging die Metropolisie-
rung bislang eher mit einer verstirkten, von
oben initiierten Kooperation einher, so wird
die Abnahme der Bevolkerungszahl in den
lindlichen Regionen eher zu einer stirkeren
punktuellen Kooperation zwischen den Ge-
meinden fihren. Die zentralen Gemeinde-
funktionen konnen aufgrund stark sinkender
Einwohnerzahlen nicht mehr von einer Ge-
meinde allein gelost werden. Zudem miissen
die Kommunen aufgrund des demographi-
schen Wandels etwa mit Blick auf alte Men-
schen neue Integrationsleistungen erbringen
und stirker auf kulturelle wie soziale, weiche
Standortfaktoren setzen. Dabei fillt die Ko-
operation in diesen Bereichen, beispielsweise
im Kultursektor, besonders schwer. Die Kom-
munen sind gefordert, in einem Prozess der
Aufgabenkritik den neuen vielfiltigen Bediirf-
nissen entgegenzutreten und — sowohl in
Bezug auf den demographischen Wandel und
Kinderfreundlichkeit als auch in Bezug auf die
Integration von Migrantinnen und Migranten
- neue Aufgaben zu tibernehmen. Die Verin-
derungen haben somit nicht nur Einfluss auf
Landschafts- und Flichenverbrauch, Ver-
kehrsentwicklung und regionales Wirtschafts-
wachstum, sondern auch auf so genannte wei-
che Standortfaktoren. Kulturelle und soziale
Infrastruktur stellen weiterhin wichtige Anrei-
ze fiir die Wohnortentscheidung dar.

Bei der Territorialreform zeigen sich zwei
grundlegende Tendenzen, die dem Prinzip der
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Grofle und der Demokratie gerecht werden.
Da auf der kommunalen Ebene der lindlichen
Nachbargemeinden die lokale Identitit von
besonderer Bedeutung ist, bietet sich hier zu-
nichst die interkommunale Kooperation als
Zusammenarbeit an. Diese kann friedensstif-
tend zwischen den lokalen Einzelinteressen
wirken und sich auf dieser Basis lingerfristig
zu einer hoheren Form der Kooperation ent-
wickeln. Auf der regionalen Ebene — und hier
insbesondere in den nicht-metropolitanen,
lindlichen Regionen — sind Moglichkeiten der
Gebietsreform wichtiger. Groflere Regional-
kreise fithren kaum zu einem Identititsverlust,
da in der Regel die Landkreise von den Biir-
gerinnen und Biirgern ohnehin oft nur als arti-
fizielles Konstrukt gesehen werden.

Bereits heute gibt es in den Metropolen viel-
faltige staatliche Regelungen und Forderungs-
instrumente interkommunaler Kooperation
(wie z. B. in Frankfurt am Main mit dem Hes-
sischen Ballungsraumgesetz), die vor allem re-
gionale Gesellschaften, das Standortmarketing,
Regionalparks, ein integriertes Verkehrsmana-
gement und Kulturinitiativen betreffen. Insbe-
sondere in Bereichen mit mangelnder Kosten-
deckung — in Kultur und Bildung - sind neue
Formen der ,Public-Public-Partnership“ zu
initiieren. Es gilt, diese neben den ebenfalls zu
entwickelnden ,Public-Private-Partnerships®
und der Binnenreform des 6ffentlichen Sektors
wie der Modernisierung der halboffentlichen
Versorgungsunternehmen zu forcieren. Nur so
kommt es zum Wettbewerb zwischen offentli-
chen und privaten Anbietern, und nur so kann
ein breites Dienstleistungsangebot auch in der
Fliche gewihrleistet werden. Interkommunale
Kooperation bildet dabei eine ernsthafte —
wenn auch nicht einfach zu bewerkstelligende
— Alternative im lokalen Bereich, in dem die
politische Identitit besonders wichtig ist. Sie
birgt dabei nicht in dem Mafle die Gefahr poli-
tischer Verwerfungen und Konflikte, wie dies
bei der Gebietsreform der Fall war. Wettbe-
werb und Kooperationen scheinen insofern
nicht in Widerspruch zueinander zu stehen; es
scheint sich vielmehr um zwei Leitmotive in
zum Teil unterschiedlichen funktionalen Fel-
dern zu handeln. Insofern wird lokale Co-ope-
tition — horizontale Kooperation — notig. Ziel
ist somit eine Koexistenz basierend auf Wett-
bewerb und ,,Kooperation®.
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Ulrich Sarcinelli - Jochen Stopper
Demographischer Wandel und Kommunalpolitik

Der demographische Wandel wird zunehmend auch im Westen der Republik zu
einem Schlisselthema der Politikgestaltung in den Kommunen. Vielerorts wird
man sich auf Stagnation und Schrumpfung einstellen, die interkommunale Zu-
sammenarbeit intensivieren und mit neuen Formen kooperativer Demokratie
den Herausforderungen begegnen miissen.

Kerstin Schmidt - Carsten GrofSe Starmann
Kommunen im demographischen Wandel

Vor allem vor Ort in den Stidten und Gemeinden werden die Folgen des demo-
graphischen Wandels konkret spiirbar. Damit stehen die Kommunen in Deutsch-
land angesichts der sich abzeichnenden Entwicklungen vor groffen Herausforde-
rungen. Der Wegweiser Demographischer Wandel der Bertelsmann Stiftung
zeigt Trends, Entwicklungen und mogliche kommunale Handlungsstrategien.

Marc Bose - Peter Wirth
Gesundschrumpfen oder Ausbluten?

Die Region um Johanngeorgenstadt in Sachsen zihlt zu den deutschen Extrem-
schrumpfungsgebieten. Wohnungsleerstand, die Schliefung von Schulen und
leere Kassen belasten die Kommunen. Ist unter diesen Bedingungen alle Miihe
vergebens, oder gibt es auch die Méoglichkeit, sich gesundzuschrumpfen?

Stephan Beetz
Lindliche Politik im demographischen Wandel

Der lindliche Raum besitzt siedlungsstrukturelle, wirtschaftliche und kulturelle
Merkmale, die den Umgang mit dem demographischen Wandel erschweren. Der
Beitrag wendet sich gegen den politischen Riickzug aus besonders gefihrdeten,
peripheren lindlichen Riumen und zeigt Losungsansitze in alten und neuen
kommunalen Handlungsfeldern auf.

Norbert Kersting

Interkommunale Kooperation oder Wettbewerb?

Der demographische Wandel, neue Bediirfnislagen und Finanzdefizite stellen die
Kommunen vor neue Aufgaben. Dabei kann interkommunale Kooperation als

Ersatz fur eine Territorialreform dienen. Zentrale neue Pilotprojekte etwa im
Kulturbereich stoflen aber auf neue wie alte strukturelle Hindernisse.
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