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Durch Volksentscheid in Bayern wurde zum 1. Janu-
ar 2014 die Forderung und Sicherung «gleichwerti-
ger Lebens- und Arbeitsverhaltnisse in ganz Bayern,
in Stadt und Land» als Aufgabe des Staates und da-
mit der bayerischen Staatsregierung bestatigt. Bei der
Umsetzung dieses Verfassungsziels stellt das Landes-
entwicklungsprogramm Bayern (LEP), das weiterhin
Gegenstand politischer Debatten ist und regelmafiige
Fortschreibungen erfahrt, ein wichtiges Instrument der
Landesentwicklung und der Strukturpolitik dar. Das
Ziel der Gleichwertigkeit der Lebens- und Arbeitsver-
haltnisse bezieht sich dabei auf eine ganze Reihe von
Dimensionen der offentlichen Regulierung, auf Fragen
der Verteilung, der demografischen Entwicklung, der
regionalen Struktur- und Infrastrukturentwicklung.
Nicht wenige Indikatoren zeigen an, dass die Le-
bens- und Arbeitsverhaltnisse im Freistaat noch weit
von jener nunmehr verfassungsmaRig gebotenen und
gewdlnschten Gleichwertigkeit entfernt sind. Die Un-
tersuchung der Gleichwertigkeit der Lebensverhaltnis-
se in Bayern muss ihren Ausgangspunkt in der Ana-
lyse des Gleichwertigkeitsdiskurses finden. Erst im
Anschluss daran und aufbauend darauf konnen aus-
gewahlte Aspekte der Struktur- und Regionalpolitik
im Freistaat Bayern genauer beleuchtet werden. Zu
jenen Aspekten gehdren das Instrument des kommu-
nalen Finanzausgleichs sowie die Strukturentwicklung
durch den bayerischen Entwicklungsplan. Des Weite-
ren werden die Unterstutzung des Breitbandausbaus,
die Beforderung von E-Government-Ansatzen und der
Prozess der Behordenverlagerungen betrachtet. Aus

diesen Analysen und unterstutzt durch Best-Practice-
Beispiele gelangen die Autoren zu Handlungsempfeh-
lungen fur die bayerische Struktur- und Regionalpolitik.

In seiner Regierungserklarung vom 27. November
2014 «Heimat Bayern 2020» formulierte der bayeri-
sche Finanz- und Heimatminister Markus Soder, die
eigentliche landespolitische Herausforderung liege
darin, «dass Bayern nicht dauerhaft ein Land der zwei
Geschwindigkeiten» werde. Nun stellt sich die Frage,
inwieweit das Handeln der bayerischen Staatsregie-
rung das Land dem hier formulierten Ziel der Staatsre-
gierung und also dem Verfassungsauftrag naherbringt.
Simon Dudek und Andreas Kallert ziehen in ihrer Stu-
die ein eher skeptisches Fazit: In der Fortentwicklung
des Landesentwicklungsplans erkennen sie eher eine
Verscharfung des interkommunalen Wettbewerbs und
konstatieren, es fehle der Staatsregierung weiterhin
der politische Wille fur eine grundlegende Kehrtwende.

Fur die Rosa-Luxemburg-Stiftung als Herausgebe-
rin ist die Veroffentlichung der vorliegenden Studie mit
der Hoffnung verknupft, einen Beitrag zu Diskussionen
um die weitere Entwicklung der Regional- und Struk-
turpolitik in Bayern zu leisten. Das von den Autoren
benannte Erfordernis, «den Staat in die Pflicht zu neh-
men, anstatt weiter auf Privatisierung und Deregulie-
rung zu setzenn, ist eines, das sich an alle politischen
Krafte in Bayern richtet.

Andreas Thomsen
Rosa-Luxemburg-Stiftung
Bereich Bundesweite Arbeit
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1 GLEICHWERTIGE LEBENSVERHALTNISSE -
VERFASSUNGSAUFTRAG IN BAYERN

«Der Umzug eines Ministeriums ist ein starkes Signal fir

Franken und eine historische Entscheidung fur ganz Bay-

ern. Damit setzen wir wichtige, strukturelle Impulse far den

gesamten nordbayerischen Raum. Chancen im ganzen

Land —daflr steht unsere Heimatstrategie, die bis zum Jahr

2025 umgesetzt werden soll.»

Melanie Huml, Bayerische Gesundheitsministerin,

1.8.2016
Mitte 2016 hat das Bayerische Kabinett die Verla-
gerung des Staatsministeriums fur Gesundheit und
Pflege von Minchen nach Nurnberg beschlossen.
Rund 250 offentliche Arbeitsplatze sollen demnach
im Rahmen der «Heimatstrategie» zukUnftig in der
frankischen Metropole angesiedelt werden, um da-
mit dem verfassungsrechtlichen Ziel — gleichwertige
Lebens- und Arbeitsverhaltnisse in ganz Bayern her-
zustellen — einen weiteren Schritt naher zu kommen.
Behordenverlagerungen sind dabei ein wesentlicher
Pfeiler der struktur- und regionalpolitischen Strategie
des Freistaats. Auch wenn die geplante Verlagerung
des Staatsministeriums einen beachtlichen und durch-
aus sinnvollen Schritt auf dem Weg zu gleichwertigen
Lebensverhaltnissen darstellt, lassen sich anhand die-
ses Beispiels auch problematische Konsequenzen
derartiger strukturpolitischer Entscheidungen aufzei-
gen: Zum einen hat sich die bayerische Regierung ent-
schieden, auf Zwangsversetzungen von Beamtlnnen
und Mitarbeiterlnnen zu verzichten, obwohl sich zu-
letzt 223 von 241 Betroffenen in einer geheimen Ab-
stimmung gegen den Umzug ausgesprochen haben
(NUrnberger Nachrichten, 16.9.2016). Zum anderen
werden Mehrkosten in Millionenhdhe erwartet: Fir das
augenblickliche Ministeriumsgebaude in Mdnchen
werden bis 2024 jahrlich rund 1,5 Millionen Euro Miete
fallig — zusatzlich zu der kinftigen Miete in Nurnberg.
Uberdies wurden in einer Stellungnahme gar verfas-
sungsrechtliche Bedenken laut, wonach die Staatsmi-
nisterlnnen mit Verweis auf die Bayerische Verfassung
(8 43 BayVerf) ihren Dienstsitz am Sitz der Staatsregie-
rung zu nehmen hatten, um etwa in Krisensituationen
eine effektive Kommunikation zwischen Landtag und
Staatsregierung sicherstellen zu konnen (Stddeutsche
Zeitung, 26.10.2016).

Diese nur knapp umrissenen unterschiedlichen Fa-
cetten konkreter strukturpolitischer Mafinahmen mus-
sen zudem vor dem Hintergrund des grundsatzlichen
Wandels des Verhaltnisses zwischen Stadt und Land
in Deutschland gesehen werden: Viele Stadte relssie-
ren mit hohen Zuwanderungsraten — ob nun Metropo-
len wie Berlin, Hamburg, Munchen und Stuttgart oder
kleinere Stadte wie Wirzburg, Freiburg, Jena oder In-
golstadt. Doch wo es Gewinner gibt — wenn auch zu-
nachst nur im Hinblick auf die Einwohnerzahl —, da
muss es auch Verlierer geben. Landliche Raume stel-
len vor allem fur junge Menschen zunehmend keine

Zukunftsoption mehr dar, sodass vielen ein Wegzug
aus den Orten der eigenen Kindheit und Jugend un-
vermeidbar erscheint. Die mittel- und unmittelbaren
Folgen fir die betroffenen Gemeinden, (Klein-)Stadte
und Regionen sind bekannt: Alterung, Arztemangel,
Schrumpfung, Ruckbau der (sozialen) Infrastrukturen,
Peripherisierung. Hier entsteht fur die betroffenen Ge-
meinden ein Problem, dem sich der Staat annehmen
muss, um der im Grundgesetz verankerten Forderung
nach einer «Gleichwertigkeit der Lebensverhaltnisse in
allen Regionen Deutschlands» (Art. 72 Abs. 2 GG) ge-
recht zu werden. Auch in Bayern wurde die «Gleich-
wertigkeit der Lebensverhaltnisse in Stadt und Land»
mit dem Volksentscheid vom 15. September 2013 zum
Staatsziel mit Verfassungsrang erhoben. Wie in die-
ser Studie an spaterer Stelle gezeigt werden soll (siehe
Kap. 4) sieht der Gleichwertigkeitsdiskurs keinesfalls
vor, fir identische Lebensbedingungen in Waging und
Wegscheid oder Bogen und Bogenhausen zu sorgen.
Jedoch wird dem Freistaat sehr wohl aufgetragen, di-
vergierende Entwicklungsdynamiken zu regulieren,
sodass sich die Schere zwischen Stadt und Land nicht
noch weiter 6ffnet.

Die Ratschlage von wissenschaftlicher Seite an die
Politik, wie mit der Entwicklungsschwache (vor allem)
landlich-peripherer Regionen umzugehen sei, sind da-
bei ebenso zahlreich wie unterschiedlich. In der Lite-
ratur der vergangenen Jahre reichen diese Vorschlage
von der verstarkten Alimentation (Danielzyk 1998) Gber
die Ansiedlung von Innovatoren, sogenannten Raum-
pionieren, die aus verlassenen Landstrichen Laborato-
rien nachhaltiger Entwicklung machen (vgl. Faber/Os-
walt 2013) bis hin zur Empfehlung des Berlin-Instituts
(2009), weitere Forderungen einzustellen und diesen
Regionen bestenfalls «Sterbehilfe zu leisten». In der
politischen Sphare stofden alle drei genannten Vor-
schlage auf wenig Gegenliebe: Ungern akzeptiert man
es, Teile des Freistaats aufgeben zu mussen, setzt auf
kreative Experimente — den Raumpionieransatz (mit
mehr als unsicherem Ausgang) — oder tatigt Ausgaben,
die von vornherein als wirtschaftlich unrentabel abge-
schrieben werden mussen. Die Konsequenz ist ein po-
litisches Klein-Klein, das eine Antwort auf die Frage,
wie die Zukunft landlicher Raume aussehen kann und
soll, nur vertagt.

Die Regierungserklarung «Heimat Bayern 2020»
des bayerischen Heimat- und Finanzministers Soder
bringt die Landesentwicklungsplanung der bayeri-
schen Staatsregierung auf die Formel «Aktivieren statt
Alimentieren». Wir erkennen in dieser Entwicklungs-
planung sehr wohl das Potenzial, den Freistaat Bayern
wirtschaftlich «in der Champions League» (Edmund
Stoiber) zu halten. Allerdings birgt eine solche Leucht-
turmpolitik die Gefahr, diesen Erfolg auf Kosten ihrer
Burgerlnnen erzielen zu wollen. «\Wo es der Wirtschaft
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gut geht, geht es den Menschen gut» — in Anbetracht
selektiver Unternehmensansiedlungen bedeutet das:
Der Staat ist gefordert, wo es sich fur die Privatwirt-
schaft nicht lohnt.

Unser Ansatz geht daher in eine andere Richtung.
Wir nehmen die Daseinsvorsorge als ein fur das hohe
Wohlstandsniveau Bayerns angemessenes Minimum
staatlicher Wohlfahrtspolitik in den Fokus unserer
Uberlegungen. Eine flichendeckende und ausreichen-
de Daseinsvorsorge, so die Leitthese, muss die Grund-
lage jeder Regionalentwicklung sein (ARL 2016). Un-
sere Studie zur Regional- und Strukturpolitik in Bayern
soll in einem ersten Kapitel einen Uberblick (iber wis-
senschaftliche Annaherungen an dieses Thema liefern
(Kap. 2) und das Konzept einer sozialen Infrastruktur
diskutieren (Kap. 2.1). Dabei gilt es, in das gewandelte
Verstandnis der Begriffe «Gleichwertigkeit» und «Da-
seinsvorsorge» in einen breiteren gesellschaftlichen
Rahmen einzufthren. Daran anschlief3end (Kap. 2.2)
werden die maRgeblichen Probleme soziookonomisch
abgehangter Orte dargestellt. Wir orientieren uns da-
bei an Kuhns Konzept der «Peripherisierung» (Kihn
2016), das Prozesse der «Schrumpfung» und «Alte-
rung» analytisch greifbar macht.

In einem dritten Kapitel arbeiten wir mittels einer
quantitativen Analyse raumbezogener und soziooko-
nomischer Daten einige bedeutende regionale Dispari-
taten Bayerns heraus. Hierzu greifen wir nochmals auf
Kdhns Analyserahmen der Peripherisierung zurtck und
operationalisieren (Kap. 3.1) dessen Teilaspekte «Ab-
wanderung», «Abhangigkeit» und «Abkopplung» an-
hand von Datenmaterial des Bundesinstituts fur Bau-,
Stadt- und Raumforschung (BBSR), bereitgestellt Gber
das Online-Portal INKAR. In einer kurzen Auswertung
(Kap. 3.2) zeigen wir anhand geeigneten Kartenmateri-
als die Gewinner und Verlierer der gegenwartigen Regi-
onal- und Strukturpolitik in Bayern auf und leiten daraus
in einem kurzen Zwischenfazit (Kap. 3.3) die grundle-
genden Disparitatsmerkmale «Nord/Sud», «Zentrum/
Peripherie» und «Anbindung/keine Anbindung» ab.

Mit dem vierten Kapitel rucken wir die gegenwartige
bayerische Regional- und Strukturpolitik in den Fokus
unserer Studie. Zunachst (Kap. 4) gehen wir dabei auf
den Gleichwertigkeitsdiskurs in Bayern ein. Hierzu grei-
fen wir auf den «Cultural Political Economy»-Ansatz der
Lancaster School of Sociology zurtick (Kap. 4.1). Ins-
besondere die Bedeutung von economic imaginaries
fur die Landesentwicklungsplanung soll dabei heraus-
gearbeitet werden. Die Kritische Diskursanalyse (Ja-
ger 2013) von Mitteilungen (z. B. «Heimatstrategie»,
Pressemitteilungen) des bayerischen Finanz- und Hei-
matministeriums (Kap. 4.2) zeigt deutlich ein economic
imaginary neoliberaler Auspragung auf, das die bayeri-
sche Regionalpolitik strukturiert.

Das funfte Kapitel setzt sich kritisch mit der aktuel-
len Regional- und Strukturpolitik in Bayern auseinan-
der. Wir orientieren uns dabei an den funf Saulen der
sogenannten Heimatstrategie der bayerischen Staats-
regierung: kommunaler Finanzausgleich, Landesent-

wicklungsplan, Breitbandausbau, Nordbayerninitiative
und Behordenverlagerung (Kap. b.1-b.5).

Im sechsten Kapitel formulieren wir Alternativen zur
gegenwartigen Regional- und Strukturpolitik der bay-
erischen Staatsregierung. Im Hinblick auf den institu-
tionellen Aufbau der Landesentwicklung betonen wir
die Bedeutung regionaler Planungsverbande (Kap.
6.1). Dem «Aktivieren statt Alimentieren»-Paradigma
wollen wir ein Konzept des intelligenten staatlichen
Handelns in der Daseinsvorsorge entgegensetzen.
Im Gegensatz zum sogenannten Raumpionieransatz
dienen Begriffe wie «innovativ» oder «intelligent» da-
bei nicht als Chiffren fUr den Rickzug des Staates aus
der Flache. MalRgeblich daflr ist, dass der Staat eben
nicht die Zivilgesellschaft in die Pflicht nimmt, sondern
selbst als «Innovator» in Regionen mit erhohtem For-
derbedarf auftritt (Kap. 6.2). Notwendig hierfur ist eine
Definition von Mindeststandards zur Sicherung der Da-
seinsvorsorge in schrumpfenden Regionen (Kap. 6.3).
Der Staat kann durch kluges Handeln sehr wohl eine
ausreichende und lebensfreundliche Daseinsvorsor-
ge in landlich-peripheren Raumen garantieren und ein
Umfeld fur wirtschaftliches Wachstum schaffen (Kap.
6.4). Den Abschluss der Studie bildet ein knappes Fazit
(Kap. 7), dem sogenannte Best-Practice-Modelle der
Daseinsvorsorge in landlichen Raumen, die wir in ge-
botener Kirze andiskutieren, vorangestellt sind.

Wir mochten mit dieser Studie Handlungsoptionen
far die bayerische Regionalpolitik im Allgemeinen und
die Arbeit der Enquetekommission «Gleichwertige
Lebensverhaltnisse in ganz Bayern» des Bayerischen
Landtags formulieren. Gleichwohl stellt diese Studie
primar eine Anregung zur Diskussion dar. Sie soll zum
einen dazu auffordern, die Debatte um «Gleichwertige
Lebensverhaltnisse» um die Dimension der Daseins-
vorsorge zu erweitern und diese nicht nur als Nebenef-
fekt okonomischer Revitalisierung zu verstehen. Zum
anderen soll diese Studie potenzielle Forschungsfel-
der aufzeigen, die im Kontext der Regionalentwicklung
noch nicht ausreichend untersucht worden sind. Ein
Beispiel ist die Langzeitwirkung der Ansiedlung von
Hochschulen in landlichen Raumen — insbesondere
mit Blick auf die Entwicklung kreativer Branchen und
wissensintensiver Industrien.

Im Rahmen unserer Studie standen uns eine Reihe
von Expertinnen Rede und Antwort. Ihren Erfahrungen
aus erster Hand ist es zu verdanken, dass diese Studie
die notige Ruckbindung an die Lebensrealitat der Bur-
gerlnnen in Bayern nicht aus den Augen verliert. Dan-
ken mochten wir Thomas Zwingel, Erster Burgermeister
der Stadt Zirndorf und Zweiter Vizeprasident des Bay-
erischen Gemeindetages, Karl Augustin, Blrgermeister
der Gemeinde Wettringen, Sabine Wilke, Geschaftsfih-
rerin des Vereins flr Regionalentwicklung Werra-MeiR3-
nere.V. und Peter Friemelt, Geschaftsfuhrer und Patien-
tenberater im Gesundheitsladen Minchen e. V.

Personlich bedanken wir uns bei Claudia Hefner, oh-
ne deren unermudliche Unterstutzung die Studie nicht
in dieser Form vorliegen wurde.
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2 FORSCHUNGSSTAND

2.1 DASEINSVORSORGE UND

SOZIALE INFRASTRUKTUR

Die Aufgabe der Daseinsvorsorge vonseiten der offent-
lichen Hand erfahrt gegenwartig grof3e Aufmerksam-
keit — wobei sich diese Aufmerksamkeit vor allem auf
interessierte und betroffene Akteurlnnen beschrankt
und der Begriff Daseinsvorsorge in der Bevolkerung
weitgehend unbekannt ist (Fahrenkrug 2010: 3). Hau-
fig wird dieser Bedeutungszuwachs damit begrindet,
dass die Kommunen unter Ruckgriff auf demografi-
sche Argumente sowie vor dem Hintergrund begrenz-
ter offentlicher Mittel bestehende infrastrukturelle
Bereiche der Daseinsvorsorge hinterfragen mussen
(kritisch: Barlosius/Neu 2007: 86 ff.; Neu 2009: 83;
Kocks 2005). Bei dieser rechtisolierten Erklarung bleibt
allerdings der Wandel der Vorstellungen staatlicher
Aufgaben im neoliberalen Diskurs (oftmals als Ruck-
zug des Staates aus der Flache bezeichnet) aufRen vor,
der sich folgenreich auf den Verwirklichungshorizont
der Daseinsvorsorge auswirkt. Doch zunachst gilt es,
das Konzept Daseinsvorsorge vorzustellen und es an-
schlief’end auf seine gegenwartigen (diskursiven und
strukturellen) Limitierungen sowie die Notwendigkeit
einer Repolitisierung zu untersuchen.

Offentliche Daseinsvorsorge wird zumeist in Re-
kurrenz auf Forsthoff (1938) als derjenige Bereich der
offentlichen Verwaltung bezeichnet, in dem Versor-
gungsleistungen von allgemeinem Interesse bereitge-
stellt werden.! Die Leistungen werden insbesondere
von den Kommunen als Angelegenheiten der ortli-
chen und Uberortlichen Gemeinschaft erbracht. Der
Inhalt dieser infrastrukturellen Dienstleistungen ist je-
doch nicht exakt bestimmbar, entsprechend existiert
keine leistungsspezifische rechtliche Definition. Die
Bandbreite der Naherungen reicht dabei von minima-
listischen liberal-staatsfernen Vorstellungen («Die Zu-
gehorigkeit einer Aufgabe zur Daseinsvorsorge lasst
sich danach bestimmen, ob bei ihrer Nichterfullung die
menschenwdrdige Existenz einzelner Gemeindebur-
ger gefahrdet ist»; Hosch 2000: 116.) bis hin zu um-
fassenden Konzepten, die «wichtige Grundbeddirfnis-
se allen Menschen in rechtsverbindlich abgesicherter
Weise kostenlos oder zumindest kostengunstig zur
Verfugung» (AG links-netz 2013: 12) stellen. In der Re-
gel wird die Versorgung mit Wasser, Energie, Woh-
nen, Informationstechnologie, Verkehr, Post, Millent-
sorgung, Gesundheitsdiensten, Schulen, Altenpflege,
Kinderbetreuung, aber auch Kultur zur Daseinsvorsor-
ge gerechnet (Henneke 2009: 18; Kersten et al. 2015a).
Vorrangig werden diese Aufgaben von Kommunen
sowie anderen staatlichen Stellen erfullt, aber zuneh-
mend auch von privaten Akteuren oder in Kooperation
zwischen privatem und 6ffentlichem Sektor — Stich-
wort «Public-private-Partnership» (PPP) — organisiert.
Weil also vollkommen offen ist, in welchem Umfang
Daseinsvorsorge staatlicherseits erbracht werden

muss, wird das Konzept zurzeit breit diskutiert. Der
Status quo der heutigen Diskussionen ist das Ergeb-
nis historisch gewachsener, spezifischer gesellschaft-
licher Krafteverhaltnisse, denen die Daseinsvorsorge
unterliegt. Sie befindet sich in einem stetigen Wandel,
in dem sich soziale Auseinandersetzungen und Aus-
handlungsprozesse um die offentliche Infrastruktur
zwischen den verschiedenen Akteuren materialisieren
(Kersten etal. 2012: 62).

Die raumliche Dimension der Daseinsvorsorge
drickt sich insbesondere in der flachendeckenden
Bereitstellung von Infrastruktur aus — unabhangig da-
von, ob es sich um den Bayerischen Wald, die Ucker-
mark oder die Rhon handelt. Die Daseinsvorsorge als
konkrete Ausformung des Sozialstaatsprinzips (Art.
20 Abs. 1 GG; Hosch 2000: 36) hat die «Herstellung
gleichwertiger Lebensverhaltnisse» (Art. 72 Abs. 2 GG)
zum Ziel, um den Menschen in allen Gebieten die glei-
che Versorgung mit denjenigen Gultern zu garantieren,
die als eine solche Infrastrukturdienstleistung angese-
hen werden (Barlosius/Neu 2007). Gerade hier setzt
nun die Problematik zunehmender Peripherisierung
und territorialer Disparitaten ein (siehe Kap. 3), die die
Bereitstellung infrastruktureller Dienste zum Gegen-
stand von Diskussionen rund um Wirtschaftlichkeit,
die Aufgabe bestimmter Regionen und den grund-
gesetzlichen Anspruch auf «Gleichwertigkeit» macht
(Neu 2009).

Der Paradigmenwechsel von der «Gleichheit» zur
«Gleichwertigkeit» von Lebensverhaltnissen ist ge-
rahmt von einem Wandel des fordistischen \Wohl-
fahrtsstaats hin zur neoliberalen Staatlichkeit (Candei-
as 2009; Hirsch 2005). Letztere kommt konzeptionell
insbesondere bei der Europaischen Kommission zum
Tragen. Dort bilden «Dienste von allgemeinem wirt-
schaftlichen Interesse» den Kern der européaischen
Regulierung der staatlichen Daseinsvorsorge in der
offenen Marktwirtschaft mit freiem Wettbewerb (von
Danwitz 2009). Statt einer umfassenden sozial-infra-
strukturellen Versorgung mit dem Ziel des Abbaus
von Ungleichheiten (Versorgungsstaat) steht nun ei-
ne Auffassung von Staat im Vordergrund, die sich auf
Rahmensetzung und incentives, das heifst die Schaf-
fung von Anreizen im Sinne von «Fordern & Fordern»,
beschrankt. Im Gewahrleistungsstaat erbringt nicht
mehr die offentliche Verwaltung die Leistungen der
Daseinsvorsorge, sondern Ubertragt diese Aufgaben
nach Moglichkeit auf private und/oder gemischte An-
bieter und gewahrleistet somit lediglich Grundfunk-
tionen staatlicher Infrastruktur (Canzler/Knie 2009; Mi-
osga 2015: 15ff.). Der Gber Ausschreibungsverfahren

1 Forsthoff, ein Schler Carl Schmitts, war in seinen friihen Jahren bis in die 1930er
Jahre stark durch nationalsozialistische Ideen (besonders: «Der totale Staat» von
1933) gepragt, denen zufolge das Individuum in der Gemeinschaft aufgeht und ent-
sprechende individuelle Freiheiten zugunsten eines starken, vorsorgenden Staates
aufgegeben werden missen.
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erzeugte Wettbewerb in diesem ehemals staatlichen
Bereich soll die Kosten und Risiken fur die 6ffentliche
Hand reduzieren und bei den verschiedenen privaten
Anbietern eine effiziente Leistungserbringung stimu-
lieren (Hosch 2000: 7 ff.).

Bei dieser wirtschaftsliberalen Betrachtungsweise
bleibt jedoch weitgehend unberlcksichtigt, dass pri-
vate Anbieter nur in diejenigen Bereiche investieren,
von denen sie sich eine Profitgenerierung erhoffen. So-
mit bleiben all jene Aufgaben der Daseinsvorsorge, die
dauerhaft nur defizitar, damit abgabenfinanziert und
von privaten Tragern nicht lukrativ Gbernommen wer-
den kénnen, am Staat hangen. Der Staat wird somit
zu einer Art Residualkategorie fur jene nicht gewinn-
bringende Daseinsvorsorge. Gerade in Zeiten von nied-
rigen Profitraten und minimalen oder gar negativen
Zinsen sucht das freie Kapital nach Anlagemaoglichkei-
ten (vgl. fur das Beispiel Wohnungen als Ware: Holm
2011). GroRRe Bereiche der Daseinsvorsorge wie Kran-
ken- und Pflegehauser, Verkehr, Wasser, Verwaltung,
Wohnen, Kultur, Freizeit oder Verkehrsinfrastruktur
bieten enorme Investitionsmaoglichkeiten, die jedoch
nur bei entsprechenden Gewinnaussichten getatigt
werden. Gerade in landlich-peripheren Regionen ist al-
lerdings aufgrund niedriger Nutzerzahlen sowie gerin-
ger Kaufkraft die Bereitschaft fir private Investitionen
aulderst gering, wie allein die mangelhafte Netzabde-
ckung fur Mobilfunk in derartigen Gebieten aufgrund
des liberalisierten Telekommunikationsmarkts deutlich
macht (Gawron 2008: 19ff.). Der neoliberale Gewahr-
leistungsstaat erschlief3t den Kapitalgruppen neue
Markte, statt die Leistungen selbst zu erbringen. Die
Sicherung der Daseinsvorsorge und die Herstellung
gleichwertiger Lebensverhaltnisse werden somit vom
gesellschaftlich anerkannten und gesetzlich gebote-
nen Ziel zu einem Mittel der Profitgenerierung. Dieser
gesellschaftlich-okonomische Kontext bleibt zumeist
aullerhalb der Betrachtung, wenn von der demogra-
fisch und okonomisch begrindeten notwendigen Re-
duzierung und Privatisierung der Daseinsvorsorge-
leistungen die Rede ist. Colin Crouch beschreibt diese
Entwicklung als die Aufkindigung des Sozialvertrags
aus dem fordistischen Industriezeitalter, wodurch «alle
Schranken der Kommerzialisierung und der Kommodi-
fizierung» niedergerissen werden, «die ihm im Rahmen
des Konzepts der sozialen Burgerrechte auferlegt wur-
den» (Crouch 2013: 107).

Der Ruckbau der Daseinsvorsorge ist also allgegen-
wartig und schlagt sich insbesondere in landlichen
Raumen in mangelhaften sozial-infrastrukturellen
Leistungen — etwa offentlicher Personennahverkehr,
Nahversorgung, Kultur, Schulen, medizinische Ver-
sorgung — nieder. Aber auch (GroRR-)Stadte sehen sich
angesichts leerer Staatskassen zur Schlie3ung von
Schwimmbadern, Bibliotheken oder Stadtteilzentren
gezwungen. Gerade in landlich-peripheren Raumen
setzten sinkende Nutzerzahlen und sich verandern-
de Altersstrukturen Dynamiken in Kraft, die die be-
stehenden Prozesse verstarken (Keim 2006; Reichert-

Schick 2015: 78; Barlosius/Neu 2007: 82 ff.) und sehr
folgenreich sind: «In schrumpfenden Gemeinden und
Stadten ist eine flachendeckende und bezahlbare Da-
seinsvorsorge daher langst nicht mehr selbstverstand-
lich» (Neu 2013: 18). Die grundgesetzlich verankerte
Gleichwertigkeit der Lebensverhaltnisse in allen Regio-
nen istin vielen peripheren Landesteilen langst obso-
let — eine «Toleranz neuer Ungleichheiten» (Kersten et
al. 2015b: 3) tritt an die Stelle einer gesellschaftlichen
Anstrengung zur demokratischen Wohlfahrtsgesell-
schaft. Gegen die «demografische De-Infrastruktura-
lisierung» (Kersten et al. 2012: 69) sind entschiedene
MafRnahmen gefordert, welche die soziale Daseinsvor-
sorge als normative Grundlage eines sozialen Rechts-
staates begreifen. Beispiele fur innovative Gegenkon-
zepte gibt es genugend: Sie reichen von Dorfladen
Uber alternative Verkehrskonzepte hin zur semi-autar-
ken Energieversorgung in genossenschaftlichem oder
kommunalem Eigentum (Faber/Oswalt 2013; beispiel-
haft: Kap. 6.5 dieser Studie).

Allerdings greifen solche Modellvorhaben oftmals
zu kurz und kénnen dem fundamentalen Wandel der
Gesellschaftsstruktur und des Politischen nichts ent-
gegensetzen. Die Forderung nach einer Grundaus-
stattung an sozialer Infrastruktur rund um Bildung,
Gesundheit, Mobilitdat und Wohnen stellt ein Gegen-
konzept zur fortschreitenden infrastrukturellen Aus-
dinnung in landlich-peripheren Raumen und dartber
hinaus dar (AG links-netz 2013). Eine solche Forderung
muss sich mit den als Sachzwangen aufgefassten Ar-
gumenten der «leeren Kassen» und des demografi-
schen Wandels auseinandersetzen und diese hinter-
fragen: Wie kann es sein, dass in einer der reichsten
Gesellschaften der Erde die 6ffentlichen Kassen selbst
fur die grundlegende Daseinsvorsorge unterfinanziert
sind? Eine nachhaltige Antwort musste die deutlich
starkere Heranziehung der immensen Vermogen der
Gesellschaft, die immer ungleicher verteilt sind (Piket-
ty 2014; Bundesministerium fur Arbeit und Soziales
2013; Stiglitz 2015), fur die Bereitstellung offentlicher
Dienstleistungen von allgemeinem Interesse beinhal-
ten. Die gegenwartigen Diskussionen beschranken
sich oftmals auf die Ausgabenseite, wie die verfas-
sungsrechtlich verankerte «Schuldenbremse» in Bund
und Landern eindrucksvoll belegt (Eicker-Wolf/Him-
pele 2011; Truger/Will 2012), und vernachlassigen die
Einnahmenseite. Im «nationalen Wettbewerbsstaat»
(Hirsch 1995) wird die Moglichkeit, Einnahmen Uber
Steuern (insbesondere auf Kapital) zu generieren, sys-
tematisch und strukturell beschrankt: Moglichst gerin-
ge Steuersatze (Gewerbesteuern) und glinstige Rah-
menbedingungen (etwa geringe Auflagen bezlglich
des Umweltschutzes oder offentlich finanzierte Ver-
kehrsinfrastruktur) sollen im Wettbewerb der Kommu-
nen die begehrten Kapitalinvestitionen anlocken und
somit Arbeitsplatze schaffen sowie letztendlich Wohl-
stand sichern. Gerade peripheren Gemeinden bleibt
angesichts ihrer nicht wettbewerbsfahigen (regiona-
len) Lage oftmals nur der Ausweg, bei diesem politisch
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in Kauf genommenen race to the bottom den Unter-
nehmen weit entgegenzukommen. Erst vor dem Hin-
tergrund dieser Dynamik der gegenwartigen gesell-
schaftlichen Struktur ist eine politische Diskussion um
einen Ausbau der sozialen Infrastruktur sinnvoll.

Die Problematik eines Auseinanderfallens der bay-
erischen Regionen in einen reichen Suden rund um
Munchen und abgehangte Regionen in Franken, Nie-
derbayern oder der Oberpfalz hat auch die Staatsre-
gierung erkannt.? Sie reagierte offentlichkeitswirksam
mit ihrem Versprechen, gleichwertige Lebens- und Ar-
beitsverhaltnisse zu schaffen, und lief3 2013 in einem
Volksentscheid erfolgreich dartUber abstimmen, die-
sem Ziel Verfassungsrang einzuraumen. Der amtieren-
de Finanzminister Soder betont die Bedeutung gleich-
wertiger Lebensverhaltnisse in ganz Bayern vor allem
in seiner Funktion als Heimatminister, und auch der
Landtag hat mit der fraktionstbergreifenden Einset-
zung einer entsprechenden Enquetekommission die
Bedeutung dieses Themas unterstrichen.

In den folgenden Kapiteln geht es darum, ausgehend
von einer strukturellen Analyse der Ungleichheit der
verschiedenen Regionen Bayerns, eine Untersuchung
der bayerischen Struktur- und Regionalpolitik vorzu-
nehmen, die die Pramissen und Vorstellungen hinter
dieser Politik zu ergrinden sucht. Von dieser Kritik aus
werden Handlungsempfehlungen gegeben, die die so-
ziale Daseinsvorsorge in den Vordergrund des Staats-
ziels gleichwertiger Lebens- und Arbeitsverhaltnisse in
allen Regionen Bayerns rtcken.

2.2 PERIPHERISIERUNG

Der Blick auf den bayerischen wie bundesdeutschen
Verfassungsrang lasst zugleich nach einer tiefer gehen-
den Darstellung dessen fragen, was mit Gleichwertig-
keit von Lebens- und Arbeitsverhaltnissen Uberhaupt
gemeintist. Der Artikel 72 GG regelt dabei lediglich die
Zustandigkeit fur die Herstellung der Gleichwertigkeit,
indem er Ausnahmen benennt, in denen der Bund das
alleinige Gesetzgebungsrecht innehat. Diese Ausnah-
men greifen dann, wenn in einer Reihe von Rechtsge-
bieten (Art. 74 Abs. 1 Nr. 4,7, 11,13, 15, 19a, 20, 22,
25 und 26) «die Herstellung gleichwertiger Lebens-
verhaltnisse im Bundesgebiet oder die Wahrung der
Rechts- oder Wirtschaftseinheit im gesamtstaatlichen
Interesse eine bundesgesetzliche Regelung erforder-
lich macht» (Art. 72 Abs. 2). Diese Kompetenz wird seit
der Foderalismusreform 2009 bestarkt durch Artikel 74
Abs. 1 Nr. 31, wonach die Raumordnung Gegenstand
der konkurrierenden Gesetzgebung ist. Jedoch kdnnen
die Lander nach Artikel 72 Abs. 3 Nr. 4 in der Raumord-
nung abweichende Regelungen treffen.

Die Raumordnung unterliegt dem Raumordnungs-
gesetz (ROG). Hierin findet sich auch eine erste inhaltli-
che Ausgestaltung des Gleichwertigkeitsgrundsatzes.
Demnach ist es die Leitvorstellung raumplanerischen
Handelns, «die sozialen und wirtschaftlichen Anspru-
che an den Raum mit seinen okologischen Funktionen
in Einklang [zu] bring[en] und zu einer dauerhaften,
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groRraumig ausgewogenen Ordnung mit gleichwerti-
gen Lebensverhaltnissen in den Teilraumen» beizutra-
gen (ROG 81 Nr. 2).

Der Freistaat Bayern beruft sich auf GG Art. 72 Abs. 3
Nr. 4 und erlieR mit dem Bayerischen Landesplanungs-
gesetz (BayLplG) ein eigenes Gesetz zur Raumord-
nung, das «als (Vollgesetz» weitestgehend das Raum-
ordnungsgesetz des Bundes (ROG) [ersetzt]» (STMFLH
0. J.).% Hinsichtlich des Gleichwertigkeitsbegriffs sind
im Vergleich zwischen ROG und BayLplG zwei Unter-
schiede augenfallig: Erstens nimmt die Zielsetzung
der Gleichwertigkeit verschiedene Positionen im Ge-
setzestext ein. Im ROG wird sie in § 1 eingefuhrt, im
BayLplG etwas weiter hinten, in Artikel 5. Der zweite
Unterschied ist inhaltlicher Natur: Wahrend das ROG
gleichwertige Lebensverhéltnisse zum Ziel hat, sind es
im BayLplG gleichwertige Lebens- und Arbeitsbedin-
gungen.

Dieser Passus aus dem BayLplG wurde mit leichten
sprachlichen Veranderungen* 2013 der bayerischen
Bevolkerung in einem Volksentscheid zur Aufnahme
in die Bayerische Verfassung vorgelegt. In der Folge
erlangte der Grundsatz zum 1. Januar 2014 Verfas-
sungsrang. Dass die Aufnahme des Gleichwertigkeits-
grundsatzes in die Bayerische Verfassung —anders als
im Grundgesetz — keine koordinative Funktion hat und
die Vorlage zur Volksabstimmung ein Jahr nach dem
Inkrafttreten des nahezu identischen Passus im BaylL-
plG fertiggestellt wurde, lasst zwar an der Dringlichkeit
dieser Regelung zweifeln; allerdings sagen die Geset-
zestexte alleine noch nichts darlber aus, was nun mit
dem Grundsatz der Gleichwertigkeit genau gemeint
ist. In den Kommentaren zum Raumordnungsgesetz
wird immerhin darauf verwiesen, dass mit Lebensver-
haltnissen alle Lebensbereiche, vom Wohnen tber Er-
holung und soziale Einrichtungen bis hin zu einer «den
Bedurfnissen der Bevolkerung entsprechende[n] [...]
Siedlungs-, Freiraum- und Infrastruktur» (Spannows-
ky etal. 2010: Rn 104) gemeint sind. Zugleich kann es
allerdings bei mangelnder Nutzerfrequenz «unter dem
Gesichtspunkt der gleichwertigen Lebensverhaltnisse
[...]zulassig sein, andere Formen der Daseinsvorsorge
anzubieten als in dichter besiedelten Regionen» (ebd.:
Rn 106).

Dies konkretisierend verweisen Kersten et al. (2016)
unter anderem auf einen Urteilsspruch des Bundesver-
fassungsgerichts zum Altenpflegegesetz, wonach

«das bundesstaatliche Rechtsgut gleichwertiger Le-
bensverhaltnisse [...] vielmehr erst dann bedroht und
der Bund erst dann zum Eingreifen ermachtigt [ist],
wenn sich die Lebensverhaltnisse in den Landern der
Bundesrepublik in erheblicher, das bundesstaatliche
Sozialgeflge beeintrachtigender Weise auseinander-
entwickelt haben oder sich eine derartige Entwicklung

2 Keinesfalls soll durch den Fokus auf regionale Unterschiede verschwiegen wer-
den, dass auch innerhalb dieser Regionen soziale Disparitaten existieren. 3 Vgl.
die Rechtsgrundlagen unter: www.landesentwicklung-bayern.de/rechtsgrundla-
gen/. &4 «Stadtund Land» tritt an die Stelle von «Teilbereiche».
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konkret abzeichnet» [vgl. BVerfGE 106, 62 [144ff.]]
(Kersten etal. 2016: 4f.).

Daraus schlief3en die Autorinnen:

«Mit dieser restriktiven Minimumrechtsprechung wird
aber das bundesstaatliche Rechtsgut der Gleichwertig-
keit der Lebensverhaltnisse zu einem normativ stump-
fen Schwert: Weniger geht politisch immer, da sich das
«Minimum: gerade nicht verfassungspolitisch und ver-
fassungsrechtlich bestimmen lasst. Insofern ist es ver-
fassungsrechtlich auch vollkommen risikolos, wenn
sich der Gleichwertigkeitsgrundsatz nun in Artikel 3
Absatz 2 Satz 2 der Bayerischen Verfassung verankert
sieht» (ebd.: b).

Zugespitzt formuliert kdnnte man das Urteil des Bun-
desverfassungsgerichts auch so auslegen, dass das
«bundesstaatliche Sozialgeflige» mit dem Landerfi-
nanzausgleich ausreichend gesichert und dem Gleich-
wertigkeitsgrundsatz damit Genuge getan sei. In der
wissenschaftlichen und politischen Diskussion gehen
die Forderungen vielfach Uber diese «Mindestdefini-
tion» des BVerfG hinaus, wenn auch Einigkeit darin be-
steht, dass Gleichwertigkeit nicht mit Gleichheit (vgl.
Barlosius 2006; ARL 2002; BMVI 2016) oder Gleich-
artigkeit (Soder 2014) verwechselt werden darf. Eine
genauere Beschreibung oder gar Definition dessen,
was Gleichwertigkeit ist, besteht indes nicht. Gleich-
wertigkeit fungiert im Raumordnungsdiskurs als /eerer
Signifikant, den man wahlweise einfordern, verteidigen
oder abschreiben kann, ohne damit in die Verlegenheit
zu kommen, politisch handeln zu mUussen. Auf diesen
leeren Signifikanten konnen sich unterschiedliche ge-
sellschaftliche Akteurlnnen beziehen, da es eben keine
feste Fixierung fur ihn gibt und somit je Verschiedenes
darunter verstanden werden kann.

In Anbetracht dieser definitorischen Schwierigkeiten
fokussieren wir in unserer Studie die Daseinsvorsorge
als Minimum dessen, was als staatliche Garantie der
Gleichwertigkeit verstanden werden kann (Neu 2009).
Diese Auswahl soll dabei keinesfalls suggerieren, dass
bei einer ausreichenden Daseinsvorsorge die unglei-
che Entwicklung der Regionen Bayerns kein Thema
mehr ware. Vielmehr wird sich zeigen, dass selbst das
Fortbestehen der Daseinsvorsorge in Teilen des Frei-
staats gefahrdet ist.

Eine zwingende Folge der Definition, der zufol-
ge Gleichwertigkeit eben nicht Gleichartigkeit oder
Gleichheit bedeutet, ist die Herausbildung einer un-
gleichen raumlichen Struktur zu den Polen Zentrum
und Peripherie. Wahrend Zentren und zentrumsna-
he Kommunen zumeist dkonomisch erfolgreich sind,
verlieren landlich-periphere Raume den Anschluss.
Die Folge sind fehlende Unternehmensallokationen,
ein Mangel an hochqualifizierten Jobs und der Weg-
zug junger Menschen — ein Teufelskreis fur die betrof-
fenen Regionen, der im Raumentwicklungsdiskurs mit
dem Begriff der Peripherisierung beschrieben wird.
Wie Kuhn (2016) herausstellt, ist Peripherisierung als
sozialwissenschaftliche Kategorie nicht zwingend ver-

bunden mit dem Peripheriebegriff des Bundesinstituts
far Bau-, Stadt- und Raumforschung (BBSR). Nach die-
sem werden Kommunen neben ihrem Siedlungstypus
(stadtisch, teilweise stadtisch, landlich) auch nach ih-
rem Lagetyp, also «sehr zentral», «zentral», «peripher»
und «sehr peripher» eingeteilt. Die Unterscheidung
zwischen peripher und sehr peripher zeigt dabei, dass
Peripherie —im Sinne des BBSR — eine relationale Kate-
gorie ist, die sich aus der Erreichbarkeit von Mittel- und
Oberzentren ableitet.

Peripherisierung im sozialwissenschaftlichen Sinne
beschreibt analog dazu eine «gesellschaftliche Rand-
position» (Kihn 2016: 71). Die mafdgebliche Definition
der Peripherisierung geht auf Keim (2006) zurlck, der
diese definiert als «graduelle Schwachung und/oder
Abkopplung sozial-raumlicher Entwicklungen gegen-
Uber den dominanten Zentralisierungsvorgangen»
(ebd.: 3). Soziale Prozesse des «Abgehangt-Werdens»
sind somit raumlich gebunden, jedoch nicht raum-
lich determiniert. Es konnen folglich einzelne Stadttei-
le, aber auch ganze Regionen und landliche wie auch
stadtische Raume peripherisiert sein. Zur Erfassung
von Peripherisierungsprozessen in den Kommunen
und Regionen Bayerns bietet sich die Fassung der Pe-
ripherie in den vier Dimensionen «Abkopplung», «Ab-
wanderung», «Abhangigkeit» und «Stigmatisierung»
nach Kihn (2016) an. Peripherisierte Regionen zeich-
nen sich dadurch aus, dass diese vier Teilprozesse vor
Ort erkennbar sind.

Abkopplung

Die ungleiche Entwicklung von Regionen bildet die
Grundlage fur Prozesse der Abkopplung 6konomisch
schwacher Regionen. Fur die Region hat dies zur Fol-
ge, dass sich die «Integration in die Ubergeordneten
Systeme von Markt und Staat lockert» (Keim 2006: 4).
Kihn (2016) unterscheidet dabei zwischen dkonomi-
scher und infrastruktureller Abkopplung. Erstere er-
gibt sich aus einem mangelnden Innovationspotenzial
innerhalb der Region — sozusagen ein «Zuruckbleiben
hinter der Wissensgesellschaft». Dementsprechend
ist es vor allem die Prasenz der Region als Bildungs-
standort, die Uber die Performanz entscheidet. Indika-
toren sind unter anderem Hochschulansiedlungen und
Forschungsunternehmen, aber auch das Bildungsni-
veau. Marktintern ist fur die Region von Bedeutung,
ob Unternehmen aus dem Feld der wachstumsorien-
tierten «wissensbasierten Okonomie» vor Ort sind (vgl.
Jessop 2003). Neben der ckonomischen lasst sich
auch eine infrastrukturelle Abkopplung feststellen, die
durch staatliches Handeln induziert wird. Maf3geblich
fUr die Erfassung einer infrastrukturellen Abkopplung
ist die Frage, wie die staatliche Reaktion auf die un-
gleiche 6konomische Entwicklung von Regionen aus-
fallt. Forciert man eine «aufholende Entwicklung» wirt-
schaftsschwacher Regionen oder setzt man vielmehr
auf das politische Konzept der Leuchtturmprojekte und
unterstutzt das Wachstum in ohnehin relssierenden
Regionen?

n
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Abhangigkeit

Im Gegensatz zu Keims Ansatz der Desintegration die-
ser Regionen in Wirtschaft und Gesellschaft erkennen
dependenztheoretische Ansatze vor allem die Ent-
wicklung neuer Hierarchien zwischen ungleich ent-
wickelten Regionen in Form einer zunehmenden Ab-
hangigkeit der «Peripherie» vom «Zentrumn» (vgl. Beetz
2008). Zentrum und Peripherie interagieren nach wie
vor miteinander — allerdings in einem zunehmenden
Oberlieger-Unterlieger-Verhaltnis. Okonomisch zeich-
nen sich diese Regionen durch einen Mangel an Au-
tonomie aus, der sie abhangig macht von Entschei-
dungen der Zentren (vgl. Kihn 2016: 781.). Insofern
kann die Abhangigkeit einer Region auch als Folge der
Abkopplung verstanden werden: Durch die mangeln-
de Ansiedlung von Innovationstragern werden diese
Regionen in eine Abhangigkeit zu jenen gezwungen,
die ebendieses innovative okonomische Potenzial
aufweisen. Die Konsequenzen sind Einbufden in der
Steuerungsfahigkeit der eigenen Entwicklung. Einen
Bedeutungsgewinn konnen hingegen Konzerne ver-
zeichnen, von denen das wirtschaftliche Wohlergehen
einer Region — mittels der dort ansassigen Niederlas-
sungen, Tochterunternehmen und Zulieferern — maf-
geblich abhangt. Fehlt es einer Region an autarkem
Wachstumspotenzial — vor allem in der bereits ge-
nannten wissensbasierten Okonomie —, begeben sie
sich in eine gefahrliche Situation. So fuhrt die starke
Abhangigkeit der Region von einem einzelnen Kon-
zern dazu, dass dieser die Gestaltung der Verhaltnis-
se vor Ort nach seinen MalRgaben und BedUrfnissen
selbstbewusst einfordern kann. Staatliche Aufgaben,
die sich nicht mit den Unternehmenszielen decken,
konnen hierbei ins Hintertreffen geraten. Entschei-
det sich der Konzern dann fir einen Standortwechsel
(oder kommt es zur Insolvenz), ist ein massiver An-
stieg der Arbeitslosenzahl mit einer Reihe weiterer so-
zialer und ckonomischer Probleme die Folge.

Abwanderung

Das sichtbarste und wohl am prominentesten disku-
tierte Zeichen von Peripherisierungsprozessen ist ein
negativer Bevolkerungssaldo — insbesondere ist dies
auf die Abwanderung junger Menschen und die daraus
resultierende Schrumpfung in der Region zurtckzu-
fihren. «Abwanderungen sind <Abstimmungsprozes-
se mit den FuRen, die auf Defizite auf den Arbeits-
und Wohnungsmarkten hinweisen. Abwanderungen
schwachen die Innovationsfahigkeit von Stadten und
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Regionen, weil durch den brain drain die jungen, ge-
bildeten und qualifizierten Akteure fehlen, um 6kono-
mische und politische Neuerungen einzuflhren. Selek-
tive Abwanderungen fuhren zu einer Dequalifizierung
von Stadten und Regionen in der Wissensgesellschaft»
(ebd.: 76f.). Abwanderungen stehen somit in einem —
sich verscharfenden — Wechselverhaltnis zu Prozes-
sen der Abkopplung. Aufgrund der besseren berufli-
chen Perspektive und bedingt durch den Standort von
weiterfihrenden Bildungseinrichtungen — (zumeist) in
Zentren —verlassen viele junge Menschen ihre Heimat-
region. Ein solcher Wegzug schwacht diese wiederum
auf vielfaltige Weise: demografisch, da dadurch einer
weiteren Alterung und Schrumpfung der Gesellschaft
Vorschub geleistet wird; okonomisch, da die Region
dadurch an Innovationspotenzial verliert, und sozial, da
ein Gesellschaftsvertrag in peripherisierten Regionen
nicht mehr aufrechterhalten werden kann. Indikatoren
zur Erfassung der Abwanderung sind naturgemaf Da-
ten zum Wanderungssaldo, aber auch der Altenquo-
tient und die Reproduktionsrate.

Stigmatisierung

Anders als die genannten Dimensionen der Peripheri-
sierung lasst sich die Stigmatisierung einer Region nur
indirekt quantitativ erfassen. Stattdessen muss der Fo-
kus auf kommunikative Prozesse gelegt werden: Wie
wird Gber eine Region gesprochen? Stigmatisierung
als kommunikative Dimension des Peripherisierungs-
prozesses lasst sich fassen als «Zuschreibung negati-
ver Merkmale auf Personen oder Gruppen, die von der
Mehrheit abweichen und die damit in eine randstandi-
ge Position zur Gesellschaft geraten» (vgl. ebd.: 791).
Die groRe Gefahr, die von Stigmatisierungen ausgeht,
besteht darin, dass sie in eine Wechselwirkung mit
Prozessen der Abkopplung und Abwanderung treten
konnen. Kommunikative Muster bestarken diese Ent-
wicklungen, was wiederum die Stigmatisierung be-
feuert.

Die Analyse von Stigmatisierungsprozessen muss
qualitativ erfolgen. Die Grundlage bildet dabei die
Unterscheidung Kihns zwischen «negative[n]
Fremdbilder[n] und Images, welche Zuwanderer und
Investoren hemmen», und «negative[n] Selbstbilder[n],
welche die aktive Handlungsfahigkeit der Bevolkerung
beeinflussen und Resignation und Apathie fordern
konnen» (ebd.). Bei Ersteren ist dabei auf die Wechsel-
wirkung mit Prozessen der Abkopplung zu achten, bei
Zweiteren auf die Abwanderung.
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3 ZUR QUANTITATIVEN ANALYSE
DER GLEICHWERTIGKEIT IN BAYERN

3.1 OPERATIONALISIERUNG

Zur Analyse der Peripherisierung in Bayern gilt es zu-
nachst, Indikatoren zu gewinnen, welche die Grund-
lage fur die weitere Analyse bilden. Als Datenmaterial
greifen wir auf Erhebungen des BBSR zurlck, die Uber
das INKAR-Portal® zuganglich sind. Besondere Beach-
tung muss dabei der Umstand finden, dass nicht alle
Daten auf Gemeinde(verbands)ebene vorliegen, son-
dern teils lediglich auf Kreisebene erhoben wurden.
Des Weiteren kann in einer rein quantitativen Analyse
von Peripherisierungsprozessen nicht auf die Dimen-
sion der Stigmatisierung eingegangen werden.

In die Analyse einbezogen werden 2.056 Gemein-
den und Gemeindeverbande im Freistaat Bayern,® die
sich auf 71 Landkreise und 25 kreisfreie Stadte vertei-
len. Die Peripherisierungsdimensionen Abwanderung,
Abhéangigkeit und Abkopplung werden anhand einer
Auswahl an Variablen operationalisiert, die wir jeweils
zu einem Index zusammenfassen. Der Indexwert defi-
niert sich dabei aus der Haufigkeit, mit der die jeweilige
Gemeinde den bayerischen Durchschnittswert signifi-
kant unterschreitet: Wir legen dabei eine Abweichung
von 10 Prozent vom Landesdurchschnitt als signifikan-
te Abweichung fest.

Bei der Abwanderung konnen wir auf drei Variablen
zurUckgreifen. Das Gesamtwanderungssaldo je 1.000
Einwohnerinnen bildet sich aus der Subtraktion der
Fortzige aus dem Gemeindegebiet von den Zuzugen.
Hierzu wurde ein 5-Jahres-Mittelwert” gebildet, um et-
waige «Ausreifl’er» in der Statistik auszugleichen. Selbi-
ges gilt fur die Abhangigkeitsquote (Alte), die wir eben-
falls in den Index mit aufnehmen. Diese ist definiert als
die Anzahl der Einwohnerlnnen im Alter von 65 Jahren
und alter je 100 Einwohnerlnnen im erwerbsfahigen Al-
ter. Als dritten Wert wird die Bevidlkerungsentwickiung,
also die Entwicklung der Einwohnerzahl einer Gemein-
de, berucksichtigt.

Hinsichtlich der Abkopplung erscheint es sinnvoll,
zwischen 6konomischer und infrastruktureller Abkopp-
lung zu unterscheiden. Beiden kdnnen dabei jeweils
vier Variablen zugeordnet werden. Die wirtschaft-
liche Abkopplung kann hierbei lediglich auf Kreis-
ebene beobachtet werden. Hierzu greifen wir auf die
Entwicklung des Bruttoinlandsprodukts zwischen 2008
und 2013 und die Studierendenzahlen (Studierende an
wissenschaftlichen Hochschulen und Fachhochschu-
len je 1.000 Einwohnerlnnen) zurick. Hinzu kommt der
jeweilige Anteil der Beschaftigten in Kreativbranchen
bzw. der Beschaftigten in wissensintensiven Industrien
an der Gesamtzahl der sozialversicherungspflich-
tig Beschaftigten. Zur Indexbildung der infrastruk-
turellen Abkopplung steht auf Kreisebene zusatz-
lich die Entwicklung der Zahl der Allgemeinarztinnen
in dem jeweiligen Landkreis zur Verfligung. Zusatz-
lich kann auf die Erreichbarkeitsdaten der Gemein-

deebene Erreichbarkeit von IC-/EC-/ICE-Bahnhdfen,
Erreichbarkeit von Autobahnen und Erreichbarkeit von
Krankenhdusern zurlckgegriffen werden.

Abhangigkeit als Peripherisierungsdimension er-
schlieffen wir auf Gemeindeebene anhand eines
5-Jahres-Mittelwerts der Gewerbesteuer, wobei die
Einkommensteuer als Kontrollvariable gilt, um dem
Effekt von Pendlerbewegungen gerecht zu wer-
den. Auf Kreisebene wird die Abhangigkeit durch
Zuschusse und Forderungen administrativ Uber-
geordneter Ebenen widergespiegelt. Dementspre-
chend beobachten wir Transferleistungen im Zuge
der Stéddtebauférderung, der Gemeinschaftsaufgabe
Verbesserung der regionalen Wirtschaftsstruktur
(GRW) in den Bereichen einzelbetrieblich und
Infrastruktur sowie arbeitsmarktpolitische Hilfen. Tabel-
le 1 bietet einen Uberblick.

Tabelle 1: Operationalisierung
der Peripherisierungsprozesse

Prozess Indikatoren

Abkopplung | — Entwicklung der Hohe des Bruttoinlandsprodukts
in Prozent

— Anteil der sozialversicherungspflichtig Beschaftig-
ten in Kreativbranchen (WZ 2008) an den sozial-
versicherungspflichtig Beschaftigten in Prozent

— Anteil der sozialversicherungspflichtig Beschaftig-
ten in wissensintensiven Industrien an den sozial-
versicherungspflichtig Beschaftigten in Prozent

— Studierende an wissenschaftlichen Hochschulen
und Fachhochschulen je 1.000 Einwohnerlnnen

— Entwicklung der Zahl der Allgemeinarztinnen
in Prozent

— durchschnittliche Pkw-Fahrzeit zur ndchsten
Bundesautobahn-Anschlussstelle in Minuten

— durchschnittliche Pkw-Fahrzeit zum nachsten
IC-/ICE-Bahnhof in Minuten

— durchschnittliche Pkw-Fahrzeit zum nachsten
Krankenhaus der Grundversorgung in Minuten

Abhéngig- |- Gewerbesteuerin Euro je Einwohnerln

keit — Einkommensteuer

— Verpflichtungsrahmen Stadtebauforderung
insgesamt (langfristig) in Euro je Einwohnerln

— bewilligte Zuschisse Gemeinschaftsaufgabe «Ver-
besserung der regionalen Wirtschaftsstruktur ein-
zelbetrieblich» (langfristig) in Euro je Einwohnerln

— bewilligte Zuschisse Gemeinschaftsaufgabe
«Verbesserung der regionalen Wirtschaftsstruktur
Infrastruktur» (langfristig) in Euro je Einwohnerln

— Zuschusse fur arbeitsmarktpolitische Hilfen (lang-
fristig) in Euro je Einwohnerln

Abwande- |- Gesamtwanderungssaldo je 1.000 Einwohner-
rung Innen
— Einwohnerlnnen im Alter von 65 Jahren und élter je
100 Einwohnerlnnen im erwerbsfahigen Alter
— Entwicklung der Zahl der Einwohnerinnen
in Prozent

5 Bundesinstitut fir Bau-, Stadt- und Raumforschung: INKAR — Indikatoren und
Karten zur Raum- und Stadtentwicklung, unter: www.inkar.de. 6 Gemeindefreie
Gebiete konnten nicht bertcksichtigt werden, da diesen in INKAR keine Daten zu-
gewiesensind. 7 Der Mittelwert bezieht sich auf die Jahre 2009 bis 2013.
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3.2 AUSWERTUNG

In der Auswertung arbeiten wir mit variablenspezifi-
schen Signifikanzwerten. Das bedeutet, dass wir bei
Variablen, die bei steigender Grof3e eine negative Ten-
denz haben (z.B. Arbeitslosigkeit), 110 Prozent des
Mittelwerts als Signifikanzgrenze und bei Variablen,
die bei sinkender Grofie eine negative Tendenz entwi-
ckeln (z. B. Gewerbesteuereinnahmen), 90 Prozent des
Mittelwerts als Signifikanzgrenze verwenden.

Da jeder Index aus mehreren Variablen zusammen-
gesetzt ist, verwenden wir eine kumulative Auswer-
tung: Ausschlaggebend ist das signifikante Uber- bzw.
Unterschreiten des Mittelwerts einer Variable. Je ofter
dies geschieht, desto hoher ist der Indexwert.

3.2.1 Abwanderung

Zunachst wenden wir den Blick auf die Abwanderung
aus bayerischen Kommunen. Diese Statistik basiert
ausschlie8lich auf Gemeindedaten und erlaubt somit
eine detaillierte Analyse der «Abstimmung mit den Fu-
Ben». Immerhin 7,2 Prozent (126 bayerische Gemein-
den und Gemeindeverbande) aller bayerischen Kom-
munen schneiden bei allen drei relevanten Variablen
(Gesamtwanderungssaldo, Abhangigenquote und Be-
volkerungsentwicklung) signifikant (also wenigstens
10 Prozent) schlechter ab als der Landesdurchschnitt.

(a) Gesamtwanderungssaldo

Der Gesamtwanderungssaldo gibt Aufschluss Uber
das Verhaltnis von Zu- und Fortzlgen in einer Gemein-
de. Es lasst somit auf etwaige Push- und Pull-Faktoren
schlielRen (vorhandene Arbeitsplatze, Lebensquali-
tat, Ausbildungsangebote). Das grofRte negative Ge-
samtwanderungssaldo (in relativer Hinsicht) der 126
Gemeinden weist der Markt Marktschorgast auf. Zwi-
schen 2008 und 2013 verlieRen jahrlich im Schnitt
1,3 Prozent der Einwohnerlnnen die Marktgemeinde.
Auf den weiteren Platzen landen die Mérkte Presseck
(-1,1 Prozent), Nordhalben und Tettau (-1,0 Prozent),
gefolgt von den Gemeinden Steinbach am Wald und
Arzberg (jeweils -0,9 Prozent). Drei dieser Gemeinden
mit dem hochsten (relativen) Gesamtwanderungssal-
do liegen im Landkreis Kronach (Nordhalben, Tettau,
Steinbach am Wald), zwei im Landkreis Kulmbach
(Marktschorgast, Presseck) und eine Gemeinde im
Landkreis Wunsiedel (Arzberg). Alle diese Gemeinden
sind im Regierungsbezirk Oberfranken zu verorten.

(b) Abhangigenquote

Wirft man einen Blick auf die Abhangigenquote, also
das quantitative Verhaltnis der Menschen im Alter von
65 Jahren und alter zur erwerbsfahigen Bevolkerung,
so dominiert hier der oberfrankische Landkreis Hof. Die
drei Gemeinden und Stadte mit der hochsten Abhan-
gigenquote (Geroldsgrin mit 49,60 Prozent, Schwar-
zenbach am Wald mit 49,52 Prozent und Selbitz mit
46,38 Prozent) befinden sich alle im Kreisgebiet. Die
folgenden Gemeinden Warmensteinach (Landkreis
Bayreuth: 45,54 Prozent) und Schonwald (Landkreis
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Wunsiedel: 44,74 Prozent) liegen ebenfalls im oberfran-
kischen Nordosten des Freistaats. Die finf genannten
Gemeinden weisen eine Abhangigenquote zwischen
49,6 Prozent und 44,7 Prozent auf: Nahezu jedeR zwei-
te Einwohnerln ist alter als 65 Jahre und steht somitim
Regelfall nicht mehrim Erwerbsleben. Eine grofie Aus-
sagekraft besitzt die Abhangigenquote neben der loka-
len Beschaftigungsstruktur auch fir den Bedarf an Pfle-
gedienstleistungen und Gesundheitsversorgung.

(c) Bevolkerungsentwicklung

Die Bevolkerungsentwicklung einer Gemeinde um-
fasst sowohl die naturlichen Bevdlkerungsbewegun-
gen einer Gemeinde (Geburten und Sterbefalle) als
auch deren Mobilitat (Zu- und Fortzige, siehe auch
Punkt (a)). Der Blick auf die Bevdlkerungsentwicklung
in Bayerns Gemeinden bestarkt den Eindruck des Ge-
samtwanderungssaldos und der Abhangigenquote.
Auch hier sind unter den Gemeinden mit der negativs-
ten Bevolkerungsentwicklung ausschlief3lich solche
aus dem Norden Bayerns. Die grofRten EinbufRen hat
dabei die Gemeinde Bastheim (Landkreis Rhon-Grab-
feld, Unterfranken: -18,50 Prozent) zu verzeichnen.
Auf den weiteren Platzen folgen die oberfrankischen
Gemeinden Berg (Landkreis Hof: -10,40 Prozent), die
Markte Marktschorgast und Wirsberg (beide Landkreis
Kulmbach: je -9,80 Prozent) und die Stadt Kirchenla-
mitz (Landkreis Wunsiedel: -9,60 Prozent).

Abbildung 1 zeigt deutlich die Diskrepanzen zwischen
den einzelnen Landesteilen. Der GroRraum Munchen
besitzt eine enorme Strahlkraft, die dazu fuhrt, dass die
angrenzenden Kommunen — bis weit in die Oberpfalz
und Niederbayern hinein — keine Probleme mit der Ab-
wanderung der Bevolkerung haben. Dem entgegen-
gesetzt finden sich im nordostbayerischen Landesteil
kaum Kommunen, die von der Problematik der Abwan-
derung unbehelligt sind. Gerade in der Oberpfalz lasst
sich entlang der bayerisch-tschechischen Grenze ein
durchgehender Bevolkerungsverlust feststellen. Eine
interessante Beobachtung ist der teilweise hohe Ab-
wanderungsindex im Voralpenland. Einzelne Kommu-
nen haben hier verstarkt mit Peripherisierungsprozes-
sen der Abwanderung zu kampfen.

3.2.2 Abhangigkeit

Die Peripherisierungsdimension Abhangigkeit wird auf
Gemeinde- und Kreisebene erfasst. Erstere gibt Aus-
kunft Gber die Wirtschaftsleistung einer Gemeinde, ge-
messen anhand der Gewerbesteuer. Indem wir auch die
Einkommensteuer in die Analyse mit aufnehmen, ent-
gehen wir etwaigen Verzerrungen durch Berufspendle-
rinnen. Auf Kreisebene untersuchen wir die Abhangig-
keit von (evtl. kompensativen) Transferleistungen.

(a) Gewerbesteuereinnahmen

Wenden wir unseren Blick auf den Abhangigkeitsin-
dex, so lasst sich die Abhangigkeit auf Gemeindeebe-
ne anhand der Gewerbesteuereinnahmen taxieren. Je



ZUR QUANTITATIVEN ANALYSE DER GLEICHWERTIGKEIT IN BAYERN

Abbildung 1: Abwanderungsprozesse in Bayerns Kommunen
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Abbildung 2: Abhangigkeit bayerischer Kommunen
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hoher die kommunalen Einnahmen aus der Gewerbe-
steuer, desto geringer die Abhangigkeit von politischen
Transferzahlungen. Ganze 64 Prozent der bayerischen
Gemeinden unterschreiten signifikant den Landes-
durchschnittswert von 312,62 Euro pro Einwohnerln,
was als Anzeichen fur eine fortgeschrittene raumliche
Konzentration der Wirtschaftsleistung Bayerns ange-
sehen werden kann. Fuhrt man die Einkommensteuer
als KontrollgroRe ein, bleiben 25 Prozent der Gemein-
den mit signifikant geringerer Gewerbesteuer hinter
dem bayerischen Mittelwert zurlck.

Mit den geringsten Gewerbesteuereinnahmen
wartet die kleine Gemeinde Mehlmeisel (rund 1.300
Einwohnerinnen) im Landkreis Bayreuth auf: Die
Einnahmen belaufen sich in der Kommune auf durch-
schnittlich 29,72 Euro pro Kopf. Auf dem zweiten Platz
taucht mit der schwabischen Gemeinde Ursberg
(Landkreis Gunzburg: 40,10 Euro) erstmals eine sud-
bayerische Gemeinde in der Analyse auf. Es folgen
die randgelegenen Gemeinden Sandberg (Landkreis
Rhon-Grabfeld: 41,16 Euro) und die niederbayerische
Gemeinde Ringelai (Landkreis Freyung-Grafenau:
49,94 Euro).

Auch hinsichtlich des Abhangigkeitsindexes auf Ge-
meindeebene zeigt sich deutlich die Uberkommunale
Bedeutung der Landeshauptstadt Mdnchen. Hierbei
|asst sich erkennen, dass die umliegenden Kommu-
nen als klassische Pendlergemeinden eine leichte Ab-
hangigkeit aufweisen. Eine starke Abhangigkeit findet
sich vor allem bei Kommunen im Osten Bayerns. Gro-
3e Teile Oberfrankens, der Oberpfalz und Niederbay-
erns fallen ebenfalls in die Kategorie der leichten bis
starken Abhangigkeit. In Teilen lasst sich das auch far
Unter- und Mittelfranken attestieren. Eine nur leich-
te Abhangigkeit wiederum besteht in den sudlichen
Grenzkommunen Oberbayerns und Schwabens (siehe
Abbildung 2).

(b) Transferleistungen

Zusatzlich zu dieser Auswertung auf Gemeindeebe-
ne lasst sich ein breiteres Bild zeichnen, wenn man die
Kreisebene in die Analyse mit einbezieht. Wir fokus-
sieren dabei raumwirksame Mittel, also Transferleis-
tungen, die in den jeweiligen Landkreis flieen. Na-
mentlich ziehen wir hierzu die Stadtebauforderung,
die bewilligten ZuschUsse aus der einzelbetrieblichen
Gemeinschaftsaufgabe «Verbesserung der regionalen
Wirtschaftsstruktur» (GRW) und die ZuschUsse zu Ar-
beitsbeschaffungsmalRnahmen, Strukturanpassungs-
mafinahmen und beschaftigungsschaffenden Infra-
strukturmalRnahmen heran. Wir erkennen dabei in der
Stadtebauforderung einerseits eine finanzielle Unter-
stdtzung zur Aufwertung des Standorts und anderer-
seits, indirekt, eine Starkung der lokalen Wirtschaft, die
als Auftragnehmerin profitiert. Im Falle der GRW und
der arbeitsmarktpolitischen Hilfen konnen wir von di-
rekten Finanzierungen sprechen, die der Wirtschaft und
der Bevolkerung unmittelbar zugutekommen. Blickt

man nun auf Bayerns Landkreise, so bezieht nur der
Landkreis Wunsiedel alle drei genannten Transferleis-
tungen. Immerhin jeder flnfte Landkreis (21,2 Prozent)
nutzt Gelder aus zwei der drei genannten Fordertopfe.

Lasst man die Kreisstadte aulden vor, so erhalt der
Landkreis Tirschenreuth (Oberpfalz) die hochste Stad-
tebauférderung pro Einwohnerln (101,60 Euro), ge-
folgt von den ober- und unterfrankischen Landkreisen
Wunsiedel (65,20 Euro) und Kitzingen (55,70 Euro).
Die hochsten Transferleistungen der GRW pro Ein-
wohnerln erhéalt der niederbayerische Landkreis
Regen (400,50 Euro) vor dem Landkreis Wunsie-
del (282,50 Euro) und dem Landkreis Neustadt an
der Waldnaab (Oberpfalz: 280,70 Euro). Blickt man
schliefdlich auf die arbeitsmarktpolitischen Hilfen,
so gehen auf Kreisebene die meisten Hilfen pro Kopf
an den unterfrankischen Landkreis Bad Kissingen
(3.096,10 Euro), gefolgt vom Landkreis Wunsiedel
(1.968,50 Euro) und dem unterfrankischen Landkreis
HaRberge (1.898,00 Euro).

Ein grober Uberblick lasst bereits erkennen, dass
insbesondere Kreise in raumlicher Randlage des Frei-
staats in signifikant hoherem Mafie auf Transferleistun-
gen angewiesen sind.

Beim Abhangigkeitsindex auf Kreisebene sticht ins-
besondere der Kreis Wunsiedel hervor, der neben der
Stadt Hof als einziger eine starke Abhangigkeit auf-
weist. Hier gilt es einschrankend anzufuhren, dass
das schlechtere Abschneiden der kreisfreien Stadte
der Operationalisierung geschuldet ist und daher der
Abhangigkeitsindex fur die kreisfreien Stadte nur eine
bedingte Aussagekraft enthalt. Dies liegt darin begrin-
det, dass naturgemald insbesondere grofRere Stadte
Profiteure der Stadtebauforderung sind und dement-
sprechend der Wert «Stadtebauforderung pro Einwoh-
nerln» hoher liegt. Davon abgesehen lasst sich auch
hier eine Zweiteilung zwischen einerseits reussieren-
den Flachenlandkreisen in Oberbayern, dem Raum
Regensburg, Teilen Mittelfrankens um den Grof3raum
Ndrnberg sowie dem westlichen Teil Unterfrankens
und andererseits einer starken Abhangigkeit Nordost-
bayerns sowie des sudlichen Niederbayerns erkennen
(siehe Abbildung 3).

3.2.3 Abkopplung

Wie bereits eingefiihrt, muss hinsichtlich der Peripheri-
sierungsdimension der Abkopplung zwischen einer in-
frastrukturellen und einer konomischen Auspragung
unterschieden werden. Die infrastrukturelle Form kon-
nen wir dabei auf Gemeindeebene erfassen, die 6kono-
mische auf Kreisebene.

(a) Infrastrukturelle Abkopplung

Die infrastrukturelle Abkopplung lasst sich Uber Vari-
ablen der Erreichbarkeit operationalisieren. Von 1.386
Gemeinden in Bayern weisen laut Erreichbarkeitsmo-
dell des Bundesinstituts fur Bau-, Stadt- und Raum-
forschung (BBSR) rund 10 Prozent eine signifikant
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Abbildung 3: Abhangigkeit bayerischer Landkreise
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Abbildung 4: Infrastrukturelle Abkopplungsprozesse bayerischer Kommunen
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schlechtere Erreichbarkeit von ICE-Bahnhofen, Auto-
bahnen und Krankenhausern auf als der bayerische
Durchschnitt. Den Markt Mehring im Landkreis Tir-
schenreuth zeichnet die schlechteste Erreichbarkeit
eines ICE-Bahnhofs aus: 1:35 Stunden betragt hier
die durchschnittliche Pkw-Fahrzeit zum nachsten ICE-
Bahnhof. Ahnlich schlecht stellt sich die Erreichbarkeit
far weitere Gemeinden aus dem oberpfalzischen Land-
kreis Tirschenreuth dar (Neualbenreuth: 1:33 Stunden,
Bernau: 1:22 Stunden, Neusorg: 1:20 Stunden). Einzig
der ebenfalls oberpfalzische Markt Eschelkamp (Land-
kreis Cham) hat eine ahnlich signifikant schlechtere
Anbindung (1:20 Stunden).

Hinsichtlich der Erreichbarkeit von Autobahnen
bildet die Gemeinde Lohberg (Landkreis Cham) das
Schlusslicht. Hier mussen die Bewohnerlnnen 1:09
Stunden fahren, bis sie eine Autobahnauffahrt errei-
chen. Auch die nachfolgenden Gemeinden Lam (1:04
Stunden) und Neukirchen bei Heilig Blut (1:03 Stun-
den) befinden sich im Landkreis Cham. Bayerisch Ei-
senstein und Haidmuhle mit je 1:02 Stunden liegen
zwar in den Landkreisen Regen respektive Freyung-
Grafenau, allerdings zeichnet sich hinsichtlich der Er-
reichbarkeit von Autobahnen das eindeutige Bild, dass
der Bayerische Wald infrastrukturell abgekoppelt ist.

Besonders fatal wird die Abkopplung, wenn es um
die Erreichbarkeit von Krankenhausern geht. Hier bil-
det der Markt Breitenbrunn (Landkreis Neumarkt i. d.
Oberpfalz) das Schlusslicht. Ein Krankenwagen muss
im Notfall 35 Minuten fahren, bis er bei dem/der Patien-
tn eintrifft. Ahnlich schlimm ist die Situation in Lud-
wigsstadt (Landkreis Kronach in Oberfranken: 33 Mi-
nuten), Dietfurt an der Altmuhl (Landkreis Neumarkt
i. d. Oberpfalz: 33 Minuten), Jachenau (Landkreis Bad
Tolz-Wolfratshausen in Oberbayern: 31 Minuten) und
Steinbach a. Wald (Landkreis Kronach: 29 Minuten).

Die infrastrukturelle Abkopplung von Gemeinden im
Freistaat Bayern zeigt die (mangelhafte) Erreichbar-
keit von ICE-/IC-Bahnhdofen, Krankenhausern und Bun-
desautobahnen. GroRe Teile des Bayerischen Walds
schneiden besonders bei den Autobahnen tberdurch-
schnittlich schlecht ab, wahrend Gemeinden der Zu-
bringerautobahnen nach Munchen fur gewohnlich
eine sehr geringe infrastrukturelle Abkopplung ver-
zeichnen. Neben dem Bayerischen Wald erscheinen
vor allem Kommunen im sudlichen Niederbayern als
infrastrukturelle Verlierer. Der langwierige Ausbau
der A94 konnte diese unzureichende Anbindung bis-
lang nicht beheben. Eine zweite Verliererregion ist das
nordliche Oberbayern bzw. nordliche Schwaben. Ab-
gehangt sind zudem weite Teile des sudlichen Mittel-
frankens (siehe Abbildung 4).

(b) Okonomische Abkopplung

Immerhin zehn Landkreise (10 Prozent) erfillen alle Kri-
terien einer ckonomischen Abkopplung: Sie haben ei-
ne signifikant unterdurchschnittliche Entwicklung des
Bruttoinlandsprodukts sowie weniger Beschaftigte
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in Kreativbranchen und wissensintensiven Industrien
aufzuweisen und keinen Hochschulstandort in ihrem
Landkreis. Unter den Landkreisen befinden sich neben
jenen, denen man auf Basis der Daten zur Abhangig-
keit und Abwanderung eine problematische Situation
attestiert hatte (z. B. Wunsiedel), auch solche Land-
kreise, die landlaufig als Gewinnerregionen bezeichnet
werden, wie die oberbayerischen Kreise Berchtesga-
dener Land, Garmisch-Partenkirchen, Miesbach und
Neuburg-Schrobenhausen. Die geringste Entwick-
lung des Bruttoinlandsprodukts weist der oberbayeri-
sche Landkreis Starnberg auf (-5,4 Prozent). Dass der
Landkreis Starnberg der Wohnort vieler Einpendlerin-
nen nach Munchen und betuchter Privatiers ist, erklart
das unterdurchschnittliche MaR des BIP. Auch verliert
diese Zahl dadurch an Bedrohlichkeit fur den Land-
kreis Starnberg, was fur die nachfolgenden Landkreise
Kronach (-0,6 Prozent), Aschaffenburg (Unterfranken,
-0,1 Prozent) und Altotting (Oberbayern, +2,3 Prozent)
weniger behauptet werden kann.

Den geringsten Anteil an Beschaftigten in der Krea-
tivbranche an der Gesamtzahl der Beschaftigten weist
der Landkreis Tirschenreuth auf (0,5 Prozent), gefolgt
vom Landkreis Hof (0,6 Prozent) und den Landkreisen
Weillenburg-Gunzenhausen und Rhon-Grabfeld (je
0,7 Prozent). Den geringsten Anteil von Beschaftigten
in wissensintensiven Industrien hat der Landkreis Wei-
den i. d. Oberpfalz (1,4 Prozent) vor den Landkreisen
Garmisch-Partenkirchen (1,9 Prozent), Rottal-Inn (Nie-
derbayern, 3,1 Prozent) und Hof (3,6 Prozent).

Keine ckonomische Abkopplung liegt in den kreisfrei-
en Stadten Aschaffenburg, Coburg, Erlangen und In-
golstadt vor. Insbesondere Coburg kompensiert dabei
allerdings sehr starke Abkopplungseffekte im umlie-
genden Landkreis. Auffallig ist in dieser Hinsicht die
raumliche Nahe starker dkonomischer Abkopplung
und schwacher oder keiner Abkopplung — Ingolstadt,
WUuUrzburg oder Erlangen sind jeweils von einem (sehr)
stark okonomisch abgekoppelten Umland umgeben.
Eine sehr starke 6konomische Abkopplung in den Fla-
chenlandkreisen lasst sich insbesondere im Voralpen-
land, aber auch im Landkreis Rottal-Inn und Neuburg-
Schrobenhausen feststellen, wahrend Uberhaupt nur
sehrwenige Landkreise (etwa Bamberg oder Eichstatt)
in dieser Kategorie positiv abschneiden. Grundsatz-
lich ist in Abbildung 5 weniger eine Zweiteilung des
Freistaats in Sud und Nord oder in Zentren und Rand-
lage zu erkennen. Vielmehr zeigt sich die Bedeutung
von Oberzentren und Metropolen fur das angrenzende
Umland hinsichtlich der okonomischen Abkopplung.

3.2.4 Zusammenfassung der Ergebnisse
Betrachtet man zuerst die Landkreise im Freistaat Bay-
ern, so werden die Disparitaten schnell deutlich. Die
drei Landkreise bzw. kreisfreien Stadte mit den grof3-
ten regionalen Strukturproblemen weisen in finf bzw.
allen sechs Kategorien signifikante Defizite auf (siehe
Tabelle 2).
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Abbildung 5: Okonomische Abkopplungsprozesse bayerischer Kreise
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Tabelle 2: Peripherisierte Landkreise in Bayern

Raumeinheit Beschaftigte in Beschéftigte in Stadtebauforde- | GRW gewerbliche | Arbeitsmarktpoli- Entwicklung
Kreativbranchen | wissensintensiven rung Wirtschaft tische Hilfen Bruttoinlands-
(Anteil in Prozent Industrien (langfristig) (langfristig) (langfristig) produkt
aller sozialversi- (Anteil in Prozent (Euro pro (Euro pro (Euro pro (2008-2013)
cherungspflichtig aller sozialversi- Einwohnerln) Einwohnerln) Einwohnerln)
Beschaftigten) cherungspflichtig
Beschaftigten)
Wunsiedel i 1,3 Prozent 10,9 Prozent 65,2 Euro 282,5 Euro 1.968,5 Euro 12,5 Prozent
Fichtelgebirge
Rottal-Inn 1,6 Prozent 3,1 Prozent 34,3 Euro 35,3 Euro 1.219,5 Euro 13,3 Prozent
Hof, Stadt 3,1 Prozent 5,2 Prozent 29,3 Euro 33,6 Euro 2.151,7 Euro 7,8 Prozent

Ihnen gegenuber stehen drei Landkreise ohne Anzeichen von Peripherisierung (siehe Tabelle 3):

— Landshut

— Erlangen-Hochstadt

— Oberallgau

Tabelle 3: Erfolgreiche Landkreise in Bayern

Raumeinheit Beschaftigte in Beschaftigte in Stadtebauforde- | GRW gewerbliche | Arbeitsmarktpoli- Entwicklung
Kreativbranchen | wissensintensiven rung Wirtschaft tische Hilfen Bruttoinlands-
(Anteil in Prozent Industrien (langfristig) (langfristig) (langfristig) produkt
aller sozialversi- (Anteil in Prozent (Euro pro (Euro pro (Euro pro (2008-2013)
cherungspflichtig aller sozialversi- Einwohnerln) EinwohnerIn) Einwohnerln)
Beschaftigten) cherungspflichtig
Beschaftigten)
Landshut 2,9 Prozent 17,0 Prozent 7,4 Euro 0,0 Euro 1.297,1 Euro 15,5 Prozent
Er'I.angen— 2,2 Prozent 30,3 Prozent 13,2 Euro 0,0 Euro 904,3 Euro 22,2 Prozent
Hochstadt
Oberallgau 2,4 Prozent 15,9 Prozent 9,3 Euro 0,0 Euro 1.331,6 Euro 15,1 Prozent

Auf Gemeindeebene zeichnet sich ein noch deutliche-
res Bild. Die 30 Gemeinden, die in allen Kategorien un-
terdurchschnittliche Werte erreichen, befinden sich alle
in raumlicher Randlage des Freistaats. Dem entgegen
stehen 98 Gemeinden, die in keiner der Peripherisie-
rungskategorien signifikant hinter dem Durchschnitts-
wert bleiben. Nur wenige Gemeinden in den Randlagen
des Freistaats befinden sich unter diesen 78 Gemein-
den—und wenn, dann in direkter Nahe zu Oberzentren.

3.3 ZWISCHENFAZIT

Insbesondere drei Tendenzen lassen sich in den Aus-
wertungen der Peripherisierungsindizes erkennen, die
wir herausstellen mochten (siehe Abbildung 6).

Nord vs. Sud

Gemeinden, die haufig unterdurchschnittlich ab-
schneiden, befinden sich im Norden des Freistaats.
Insbesondere Gemeinden an der ehemaligen deutsch-
deutschen Grenze, aber auch an der Grenze zur Tsche-
chischen Republik und, in geringerem Maf3e, an der
Landesgrenze zu Hessen weisen strukturelle Probleme
auf und lassen sich dem Index nach eindeutig als Pe-
ripherie bezeichnen. Dem gegenuber stehen reussie-
rende Gemeinden im Suden des Landes, insbesondere
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im Manchner Umland, die keine Peripherisierungsten-
denzen erkennen lassen.

Zentrum vs. Peripherie

Eine zweite Auffalligkeit ist die Nahe von erfolgreichen
Gemeinden zu Oberzentren und Metropolen. Bis auf
wenige Ausnahmen befinden sich die Gemeinden in
unmittelbarer Nahe zu den Zentren Munchen, Ingol-
stadt und Rosenheim (Oberbayern), Kempten, Augs-
burg und Neu-Ulm (Schwaben), Regensburg (Ober-
pfalz), Straubing und Deggendorf (Niederbayern), der
Metropolregion Nurnberg (Ober- und Mittelfranken)
sowie Wirzburg (Unterfranken) und Frankfurt am
Main. Demgegenuber sind Gemeinden mit Struktur-
problemen weit entfernt von Oberzentren — eine Aus-
nahme bilden die Stadte Bayreuth und Hof.

Vorhandene vs. fehlende Anbindung

Gemeinden, die nicht in unmittelbarer Nahe zu Ober-
zentren und Metropolen liegen, aber dennoch keine
Peripherisierungstendenzen aufweisen, haben struk-
turschwachen Gemeinden gegenUlber einen anderen
Vorteil: Sie liegen in der Nahe einer Autobahnauffahrt.
Eine Ausnahme bildet die schwabische Gemeinde
Rosshaupten (Landkreis Ostallgau).
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Abbildung 6: Erfolgreiche und peripherisierte Kommunen in Bayern
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4 ANALYSE DES GLEICHWERTIGKEITSDISKURSES

4.1 DER «CULTURAL POLITICAL
ECONOMY»-ANSATZ ALS METHODISCHE
GRUNDLAGE

Mit dem folgenden Kapitel rickt die bayerische Regio-
nal- und Strukturpolitik in den Fokus der Studie, indem
zunachst der Gleichwertigkeitsdiskurs seitens der bay-
erischen Staatsregierung analysiert wird. Ziel ist dabei
zu eruieren, wie sich die «Gleichwertigkeit der Lebens-
verhaltnisse» innerhalb der bayerischen Regional- und
Strukturpolitik konkret (durch raumwirksame Mittel)
vor Ort niederschlagt. Welche Probleme identifiziert
die bayerische Politik in landlich-peripheren Raumen,
welche Losungsansatze forciert sie? Was ist ihr Ver-
standnis von Gleichwertigkeit und in welchem Ver-
haltnis steht dieses zur gegenwartigen Gesellschafts-
ordnung? Hierfur greift die vorliegende Arbeit auf den
«Cultural Political Economy»-Ansatz (CPE) zurlick, der
den cultural turn in der Politischen Okonomie forciert
und die Produktion von Hegemonie nicht nur in dis-
kursiven oder kulturellen, sondern auch in materiellen
Dimensionen untersucht (Jessop/Sum 2013; Jessop
2009). Aus dieser Perspektive hangt die Umsetzung
unterschiedlicher dkonomischer, politischer und sozia-
ler Interessen in tatsachliches effektives Handeln nicht
nur von materiellen Ressourcen ab. Entscheidend ist
fUr politische Strategien hierbei auch die «Fahigkeit,
Identitaten sowie Interessen zu definieren und diese
in spezifischen Akkumulationsstrategien, politischen
Projekten und hegemonialen Visionen auf unterschied-
lichen raumlichen Maf3stabsebenen (scales) zu artiku-
lieren» (Sum 2011: 166).

Eine wesentliche Orientierung im Hinblick auf sol-
che Prozesse und — darauf aufbauend — auch auf oko-
nomische Praktiken und Politiken bieten sogenannte
economic imaginaries (0konomische Vorstellungswel-
ten), die den Individuen und kollektiven Akteuren die
Entscheidungsfindung erleichtern oder Strategien
entwickeln lassen, was fir sie in der Uberkomplexen
Welt sonst nicht moglich ware: «Imaginaries are semi-
otic systems that frame individual subjects’ lived ex-
perience of an inordinately complex world and/or in-
form collective calculation about that world» (Jessop
2010: 344). Solche Vorstellungswelten berthren un-
terschiedlichste und miteinander verwobene Aspekte.
Durch selektive Definition verleihen 6konomische Vor-
stellungswelten der «Okonomie» erst Bedeutung und
formen sie zugleich. Solche «Gedankenkarten» werden
dort am wichtigsten, wo Handlungen unstrukturiert
und zu komplex sind, um Gegenstand erfolgreicher
Steuerung oder Strategien zu sein — etwa in der multi-
kausalen Problemlage der abgehangten landlichen Re-
gionen Bayerns (Jessop/Sum 2013: 74).

Welchen Mehrwert haben diese zunachst doch
recht abstrakt erscheinenden Gedanken zu economic
imaginaries fur den Gleichwertigkeitsdiskurs im Spe-
ziellen und der Regional- und Strukturpolitik im Allge-
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meinen? Gerade in und durch krisenhafte Prozesse wie
der zunehmenden Peripherisierung landlicher Regio-
nen wird die Okonomie als unstrukturiert und tiber-
komplex aufgefasst. Damit eignen sich dkonomische
Vorstellungswelten kollektiver Akteure, wie etwa der
bayerischen Landesregierung, als Ausgangspunkt fur
eine Analyse des Gleichwertigkeitsdiskurses, denn
Krisen bewirken oftmals eine kognitive sowie strate-
gische Verwirrung und bringen unterschiedliche Inter-
pretationen und Losungsvorschlage hervor (Bieling/
Heinrich 2012: 28). Die bestehenden ckonomischen
Vorstellungswelten verschiedener Akteure kommen
somit in Konflikt mit den durch die Krise hervorgerufe-
nen Entwicklungen.

Mit dem CPE-Ansatz kann demnach eine sinnvolle
und produktive Auseinandersetzung Uber ganz we-
sentliche Fragen hinsichtlich soziostruktureller Pro-
blemlagen in landlich-peripheren Regionen gefuhrt
werden: Welche Krisennarrative (causal stories) wer-
den ausgewahlt und somit zur Basis fur (staatliche)
Versuche, Strukturprobleme in landlichen Raumen zu
l6sen?8 In welchem Verhéltnis steht das Okonomische
zum Sozialen in der Struktur- und Regionalpolitik des
Freistaats Bayern? Welche economic imaginaries las-
sen sich innerhalb der bayerischen Landesregierung
identifizieren? Gibt es eine Bedeutungsverschiebung
der Daseinsvorsorge in der gegenwartigen Struktur-
und Regionalpolitik des Freistaats?

Die CPE wird in dieser Arbeit als «a toolkit for re-
search on cultures of finance and crisis dynamics that
can be utilized» betrachtet (Jessop/Scherrer 2015: 8).
Dabei findet nicht das ganze Instrumentarium der CPE
Anwendung, vielmehr wird sich auf zwei Modi der se-
lektiven Evolution 6konomischer Vorstellungswelten
und Krisendeutungen konzentriert: zum einen auf die
strukturellen Bedingungen fur die Struktur- und Regio-
nalpolitik in Bayern und zum anderen auf die diskursive
Herstellung von Sinn in Politiken und Erklarungen der
bayerischen Landesregierung im Hinblick auf das pos-
tulierte Ziel, eine Gleichwertigkeit der Lebensverhalt-
nisse herzustellen.®

Zur Analyse des Gleichwertigkeitsdiskurses nutzen
wir die Kritische Diskursanalyse (KDA). Diskurs defi-
niert sich hiernach als «eine nach unterschiedlichen
Kriterien abgrenzbare Aussagepraxis bzw. Gesamtheit
von Aussageereignissen, die im Hinblick auf institu-
tionell stabilisierte gemeinsame Strukturmuster, Prak-

8 Zu den causal stories und deren Folgen fur die politische Agenda siehe Stone
(1989). Kutter knlipft gut an diese causal stories an, wenn sie betont: «Indem sie
[Krisennarrative] bestimmte Vorkommnisse und Verfehlungen als symptomatisch
flr ein allgemeineres (Markt-, Politik-, System- etc.)Versagen definieren, abstra-
hieren sie aus vielen Kausalerzahlungen eine Leiterklarung, die relativ eindeutig
Grinde des Versagens identifiziert und Verantwortung fir das Problem bzw. die
ProblemlIésung zuschreibt» (Kutter 2013: 244). 9 Damit wird den semiotischen so-
wie extrasemiotischen Aspekten entsprochen. Die Arbeit orientiert sich entspre-
chend an der Analyse von Kutter und Jessop (2015), die die Kritische Diskursana-
lyse als starting point fir eine analytische Vorgehensweise innerhalb des breiten
Rahmens der CPE nutzen.
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tiken, Regeln und Ressourcen der Bedeutungserzeu-
gung untersucht werden» (Keller 2011: 68).

Die Arbeit stltzt sich vor allem auf Jagers Instrumen-
tarium zur KDA (Jager 2004). Wichtigster Ausgangs-
punkt der KDA ist die Forderung Jagers, dass Diskurs-
analysen nicht vom /nhalt und Gegenstand derjenigen
Diskurse, die untersucht werden, getrennt sein durfen.
Eine rein linguistische Analyse verkennt diese Forde-
rung und beschrankt sich somit selbst. Nach Jager be-
ansprucht die KDA immer zugleich, Interpretation zu
sein, indem ihre Ergebnisse im Licht der vorausgesetz-
ten Theorie interpretiert und damit auch kritisiert wer-
den.°

Mittels der KDA sollen die dahinterliegenden und
unterschiedlichen Deutungen und Vorstellungen,
was unter Gleichwertigkeit verstanden wird, aufge-
zeigt werden. Diese erleichtern den Individuen und
kollektiven Akteuren die Entscheidungsfindung oder
Strategieentwicklung. Zugleich haben die jeweiligen
Deutungen erheblichen Einfluss auf Problemlosungs-
strategien, indem sie im Rahmen bestimmter Vorstel-
lungsmuster Ursachen und Verantwortlichkeiten mit
spezifischen Politiken verkntpfen. Mittels einer sol-
chen Analyse lasst sich beispielsweise von der Losung
«Aktivieren statt alimentieren» (Soder) auf eine Abkehr
vom Subsidiaritatsprinzip zugunsten einer starker neo-
liberalen Ausrichtung schlieRen.

Noch deutlicher wird dies etwa beim bayerischen
Forderprogramm zum Breitbandausbau in allen Re-
gionen:

«Schnelles Internet schafft fur die vielen mittelstan-
dischen Unternehmer im Flachenland Bayern die Vor-
aussetzung dafur, auch im digitalen Zeitalter mitimmer
hoheren Bandbreiten weiter Weltspitze zu sein und Ar-
beitsplatze gerade in landlichen Regionen auch in Zu-
kunft zu sichern.»™

Jager (2010) bezeichnet Diskurse anschaulich als
«soziale Wissensfllisse durch die Zeit», die in «ihrer Ge-
samtheit ein riesiges und komplexes «Gewimmelb» dar-
stellen. Der Gleichwertigkeitsdiskurs der bayerischen
Landesregierung bildet den in dieser Studie zu analy-
sierenden Diskursstrang. Fur diese Analyse des Gleich-
wertigkeitsdiskurses werden insbesondere Regie-
rungserklarungen, der Landesentwicklungsplan (LEP)
sowie Pressemitteilungen zur Struktur- und Regional-
politik herangezogen, um so auf die dahinterstehenden
Vorstellungen von Gesellschaft, Wirtschaft und Staat
schliel3en zu konnen. Letztere rahmen die konkreten
Auspragungen der bayerischen Struktur- und Regional-
politik im Hinblick auf das postulierte Ziel einer «Gleich-
wertigkeit der Lebensverhaltnisse» in allen Regionen.

4.2 DER GLEICHWERTIGKEITSDISKURS IN
BAYERN - EINE DISKURSANALYSE

Im folgenden Kapitel werden die economic imaginaries
der bayerischen Staatsregierung herausgearbeitet,
die deren Struktur- und Regionalpolitik und damit die
Fahigkeit, ihre Interessen in spezifischen politischen
Projekten zu artikulieren, wesentlich beeinflussen. Im

Zentrum der bayerischen Struktur- und Regionalpolitik
steht das in der Verfassung verankerte Ziel der Herstel-
lung gleichwertiger Lebens- und Arbeitsverhaltnisse in
ganz Bayern.

Es wird sich im Folgenden auf offizielle AuBerungen
der bayerischen Regierung konzentriert, wobei diese
um eine Analyse des Zwischenberichts der Enquete-
kommission des bayerischen Landtags erganzt wer-
den. Der Diskurskorpus umfasst daher insbesondere
Mitteilungen aus dem Staatsministerium der Finanzen,
fUr Landesentwicklung und Heimat, das seit 2013 als
sogenanntes Heimatministerium — das einzige seiner
Art in Deutschland — und «Leistungszentrum fur den
landlichen Raum» (Pressemitteilung 252 v. 12.5.2016)
einen zweiten Dienstsitz in NUrnberg hat. Pressemit-
teilungen, Regierungserklarungen, Berichte, aberauch
der Landesentwicklungsplan (LEP) sind hierbei von Be-
deutung. Konkret sind dies die Regierungserklarung
«Heimat Bayern 2020» vom 27. November 2014, die
«Heimatstrategie — Starke Zukunft fiir Stadt und Land»,
die parlamentarische Einsetzung der Enquetekommis-
sion «Gleichwertige Lebensverhéltnisse in ganz Bay-
ern», deren Zwischenbericht in Form des Plenarproto-
kolls sowie die themenrelevanten Pressemitteilungen
aus dem Ministerium fur Finanzen, Landesentwicklung
und Heimat seit Mitte 2014. Die nachfolgende Auswer-
tung gliedert sich in drei Dimensionen, welche sich in-
nerhalb der Analyse als besonders diskursmachtig ge-
zeigt haben. Exemplarisch werden sich einige dieser
Diskursfragmente in den Ausfihrungen wiederfinden.

Die Diskursanalyse des Gleichwertigkeitsdiskurses
hat insbesondere drei Dimensionen zum Ergebnis, die
sich insgesamt betrachtet als ein economic imaginary
neoliberaler Auspragung bezeichnen lassen. Erstens
ist der Regierungsdiskurs stark durch einen Wettbe-
werbsfokus gepragt; zweitens fokussiert die Struktur-
und Regionalpolitik Chancengleichheit bzw. Chancen-
gerechtigkeit als Ausdruck einer Leistungsideologie;
drittens stellt die bayerische Regierung ihr Bundesland
als Spitzenreiter im Wettbewerb mit anderen Bundes-
landern dar. Diese Dimensionen zusammen pragen die
Vorstellung gleichwertiger Lebens- und Arbeitsverhalt-
nisse im Freistaat und strukturieren entsprechende Re-
gionalpolitiken, wahrend alternative Ansatze vernach-
lassigt und/oder ignoriert werden.

4.2.1 Wettbewerbsparadigma

Mittels der Diskursanalyse tritt die Priorisierung des
Wettbewerbs seitens der bayerischen Landesregie-
rung deutlich hervor. Die marktwirtschaftliche Lehre
geht davon aus, dass ein moglichst freier Wettbewerb

10 Voraussetzung hierfir sei eine intensive inhaltliche Beschaftigung mittels Theo-
rie und Kontextanalyse. Dies geht einher mit dem Versuch der KDA, «<hegemoniale
Diskurse, ihre angeblichen Evidenzen und herrschaftslegitimierenden Potenziale»
allesamt zu hinterfragen (Jager 2013: 201) — etwa die Behauptung der Effizienz ei-
nes freien Wettbewerbs. Von Interesse sind dabei insbesondere die «sprachliche
und argumentative Elaboration» sowie die «hergestellten Kausalitaten» im Dis-
kurskorpus, die bestimmte historische Sichtweisen und Handlungsmaoglichkeiten
rahmen und forcieren (Pollak 2002: 38). 11 BayernPortal, unter: www.freistaat.
bayern/dokumente/leistung/865534330457.

25



ANALYSE DES GLEICHWERTIGKEITSDISKURSES

die Effizienz und den Fortschritt steigert und unproduk-
tive Sektoren sowie Unternehmen aussiebt. Dem Staat
kommt dabei die Aufgabe zu, einen unverzerrten Wett-
bewerb mittels allgemeingultiger Rahmensetzung zu
garantieren und nur dort korrigierend einzugreifen,
wo allzu schadliche Entwicklungen — Monopole, Oli-
gopole, Umweltzerstorungen, extensive Ausbeutung
der Arbeitskrafte etc. — drohen bzw. bereits eingetre-
ten sind. Im Zuge des Erodierens des fordistischen und
speziell in Deutschland auch des korporatistischen Ak-
kumulationsregimes setzte sich zunehmend ein (post-
fordistisches) Regime durch, das von Joachim Hirsch
treffend als der «nationale Wettbewerbsstaat» bezeich-
net wird (Hirsch 1995). In diesem gegenwartigen Ak-
kumulationsregime konkurrieren nicht nur die privaten
Unternehmen untereinander um Marktanteile, son-
dern auch Staaten, Bundeslander, Stadte und Kom-
munen um Unternehmensansiediungen und damit um
Arbeitsplatze sowie Steuereinnahmen. GUnstige Be-
dingungen fur Unternehmen und deren MitarbeiterIn-
nenim Sinne einer angebotsorientierten Politik sind da-
her der entscheidende Standortfaktor im \Wettbewerb
zwischen den Kommunen.

Die bayerische Strukturpolitik unter Heimatminis-
ter Soder zielt entsprechend vielfach darauf, periphe-
re Kommunen fur diesen umfassenden Wettbewerb
zu rusten. Ausdruck einer solchen Politik ist dann et-
wa die Uberschrift einer Pressemitteilung: «Niederbay-
ern attraktiv positionieren» (Pressemitteilung 381 v.
11.7.2016). Die Strukturpolitik eines Regierungsbezirks
verkommt somit zu einer rein 0konomistischen Agen-
da —ganz im Stile einer Firmenstrategie. In die gleiche
Kerbe schlagt die Formel «Neue Impulse fur Innova-
tion und Wettbewerbsfahigkeit in Oberbayern» (Pres-
semitteilung 380 v. 11.7.2016). Die verschiedenen Re-
gionen und Bezirke Bayerns werden unterschiedslos
wettbewerbsfahig gemacht — und damit auch far den
Wettbewerb untereinander um moglichst gute Stand-
ortbedingungen und folglich um Kapitalzufluss. Dieser
Wettbewerbsfokus ist dabei einem marktliberalen Den-
ken geschuldet, in dem der Staat und die Kommunen al-
lerdings mit offentlichen Geldern um Unternehmen und
Fachkrafte buhlen, da sie selbst von den entsprechen-
den Steuern der Unternehmen, Erwerbstatigen und Ein-
wohnerlnnen abhangig sind. Demnach stehen in der
bayerischen Strukturpolitik «Zukunftsthemen wie In-
novation und Wettbewerbsfahigkeit» (Pressemitteilung
363 v. 4.7.2016) im Vordergrund, um in der globalen
Konkurrenz um Arbeitsplatze, Unternehmensansiediun-
gen und Steueraufkommen bestehen zu konnen.

4.2.2 Chancengleichheitsparadigma

Die Diskursanalyse hat des Weiteren eine sehr markan-
te Auspragung und Betonung von Chancengleichheit
im untersuchten Korpus zum Ergebnis. Mit der Her-
stellung von Chancengleichheit soll dem vielfachen
Wunsch nach Gerechtigkeit Genlge getan werden: Al-
le sollen die gleichen Bedingungen fur das Erreichen
bestimmter Ziele haben. Ein Scheitern wird daher in-
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dividuell begrindet, sei es durch einen unterstellten
Mangel an Leistungswillen, Einsatz oder Ahnlichem.
Die Chancengerechtigkeit ist daher ein zentrales Ele-
ment liberaler Ordnungen mit Fokus auf individuellen
Leistungen und individuellem Nutzen. Von diesem
Konzept von Gleichwertigkeit oder Gerechtigkeit unter-
scheidet sich die Vorstellung deutlich, dass nicht der
Beginn (also die Chance), sondern das Ergebnis ge-
recht sein sollte. Damit verbunden ist etwa ein Recht
auf gleiche Leistungen, wie es etwa in einer Mindest-
sicherung zur Geltung kommt. Entsprechend verkennt
die Forderung nach mehr Chancengleichheit bei der
Gewerbeansiedlung (Heimat Bayern 2020: 9) die wei-
terhin limitierte Zahl von neuen Gewerben; sie ver-
scharft dagegen eher den Wettbewerb um weitere
Konkurrenten. Letztlich werden sich mit grof3er Wahr-
scheinlichkeit diejenigen Kommunen durchsetzen, die
den Interessenten die gunstigsten Bedingungen ver-
schaffen. Periphere, strukturschwache Kommunen
haben unter solchen Bedingungen kaum Chancen auf
Gewerbeansiedlung — konkurrieren sie doch allein in
Bayern auch mit den privilegierten Strukturen der Zen-
tren und zentrumsnahen Kommunen.

Die Staatsregierung betont jedoch, dass sie den
Kommunen zu Chancengleichheit verhelfen mochte.
Ausdruck dieser Perspektive sind beispielsweise die
Forderung nach «bessere[n] Chancen bei der Vergabe
von Einrichtungen» (Pressemitteilung 257 v. 13.5.2016)
oder die «digitale Chancengleichheit auch fur den land-
lichen Raum» (Pressemitteilung 338 v. 23.6.2016).
Anstatt den landlichen und stadtischen Raum gleich-
zubehandeln bei der Erschliefung von Hochgeschwin-
digkeitsinternet (im Sinne einer Ergebnisgerechtig-
keit), besteht das Ziel der bayerischen Strukturpolitik
zuvorderst in gleichen Chancen fur ungleiche Kommu-
nen. Periphere Regionen sollen einer solchen Politik
zufolge die «Chance haben, aus eigener Kraft stark zu
werden» (Heimatstrategie: 3) und entsprechend mehr
Maglichkeiten erhalten, «sich selbst zu helfen» (Heimat
Bayern 2020: 8). Hierfur werden ihre «Starken ausge-
baut» (Pressemitteilung 257 v. 11.7.2016) und «best-
moglich Chancen und Maoglichkeiten zur Entfaltung
ihrer Talente» (Einsetzung Enquetekommission Drs.
17/2482: 2) zugesichert. Regionen ohne solche «Ta-
lente» und Starken haben in der bayerischen Struktur-
politik somit ein Problem, wenn sie ihre «vorhandenen
Potenziale» (womaoglich nur Felder und Wiesen) «noch
gezielter nutzen» (Pressemitteilung 381 v. 11.7.2016)
sollen —immerhin besitzen sie nun jedoch die gleichen
Chancen wie mit touristisch attraktiven Natur- und Kul-
turgUltern ausgestattete Gemeinden. Zugespitzt wird
diese neoliberale Chancengleichheit «fur Metropolen
und den landlichen Raum» (ebd.) in der Formel von
«gleichwertigen Entwicklungschancen» (Einsetzung
Enquetekommission Drs. 17/2482: 1), mit der das Hei-
matministerium in der Begrundung fur den Landesent-
wicklungsplan (LEP) die ungleiche Entwicklung von
Zentrum und Peripherie in Bayern zu einem kommunal
selbstverschuldeten Prozess verklart.
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Die Analyse der Veroffentlichungen aus Soders Mi-
nisterium zeugt von einer Herangehensweise in der
Struktur- und Regionalpolitik, die mittels «gleichwerti-
ger Entwicklungschancen», also nicht einmal gleicher
Chancen, alle Kommunen in einen Wettbewerbstopf um
Touristinnen, Einwohnerlnnen und Unternehmen res-
pektive Arbeitsplatze wirft. Die Herstellung von Chan-
cengleichheit fur einen solchen umfassenden Wettbe-
werb bleibt allerdings ein vollkommen unrealistisches
Ziel. Dies wird jedoch in Kauf genommen und durch
das liberale Chancengleichheitsparadigma, das auf den
ersten Blick der Gerechtigkeit und dem Ausgleich unter
den Kommunen zu dienen scheint, verdeckt.

4.2.3 Bayerische Leuchttiirme

Vielfach zeigt sich im Diskurs ein ausgepragtes Her-
ausstellen der eigenen Leistungen — fur Regierungen,
die auch stark auf ihre AuRenwirkung achten mus-
sen, eigentlich keine aufsergewohnliche Feststellung.
Bemerkenswert ist jedoch die Betonung von Bayerns
Spitzenstellung im Bundeslandervergleich. Bekannt-
machungen, wonach Bayern bei der «Digitalisierung
die Nr. 1» oder das «erste Bundesland mit eigenem
WLAN» (Pressemitteilung 338 v. 23.6.2016) sei, zei-
gen, dass sich die bayerische Regierung haufig dar-
auf konzentriert, die eigenen regionalen Disparitaten in
Bezug auf Wirtschaftskraft, Anbindung oder Lebens-
qualitat kleinzuhalten und daflr Bayern als gesamtes
Bundesland in einem fiktiven Ranking an die Spitze zu
setzen. Ausdruck einer solchen relativen und teils auch
verzerrenden Politik ist etwa auch, dass Bayern «beim
Krankenhausbau mehrals andere Bundeslander» leiste
(Pressemitteilung 405 v. 19.7.2016). Eine solche Aus-
sage verkennt allerdings, dass das vermogende Bay-
ern zum einen mehr leisten kann als andere Lander
und zum anderen der Krankenhausbau am jeweiligen
Bedarf ausgerichtet sein sollte. Stattdessen feiert die
bayerische Landesregierung «Leuchtturmprojekte von
Uberregionaler Bedeutung» (Heimatstrategie: 8), von
deren Strahlkraft allerdings wenig fur die abgehangten
Gemeinden Ubrigbleibt. Bezeichnend ist auch, wenn
in der Heimatstrategie der Bevolkerungszuwachs im
Freistaat von 1,2 Prozent (2007-2012) hervorgeho-
ben wird, womit «Bayern unter den Flachenlandern auf
Platz eins» sei (Heimatstrategie: 3). Dieser Zuwachs ist
allerdings nicht den hohen Geburtenzahlen, sondern —
wie auch im Bericht geschrieben —im Wesentlichen
der Zuwanderung zu verdanken. Da diese Zuwan-
derung wiederum zum grofden Teil aus anderen Bun-
deslandern erfolgt, verscharft diese Entwicklung die
soziookonomischen Disparitaten auf Bundesebene.
Gleichwertige Lebens- und Arbeitsverhaltnisse lassen
sich mittels solcher Wettkampfe um Einwohnerinnen
in der Breite kaum herstellen.

Insgesamt lasst sich konstatieren, dass die bayerische
Staatsregierung «gleichwertige Lebensverhaltnisse»
zwar haufig als «oberstes Ziel» mit «Verfassungsrang»
(Pressemitteilung 365 v. 4.7.2016) beschreibt, wah-

rend die Betonung allerdings auf «Gleichwertigkeit
heifst nicht Gleichartigkeit» (Heimat Bayern 2020: 3)
liegt. Sie spricht folglich von «gleichwertigen Ent-
wicklungschancen» und Ubertragt somit den abge-
hangten Kommunen eine Eigenverantwortung, ihre
Chancen und Potenziale zur Reduzierung von regio-
nalen Ungleichheiten zu nutzen. Dies ist nicht nur die
Auffassung der Regierungspartei, auch die Opposi-
tion im Landtag ist solchen Positionen recht nahe. Im
Zwischenbericht der Enquetekommission «Gleich-
wertige Lebensverhaltnisse in ganz Bayern» betont
der SPD-Politiker Rabenstein im Landtag, dass gleich-
wertig etwas anderes sei als gleichartig und dass man
auch keine «gleichartigen Regionen» in Bayern wolle
(Plenarprotokoll v. 24.11.2015). Fur die Freien Wahler
erlautert Muthmann Gleichwertigkeit als «ein Stlck
Gerechtigkeit, als Chancengleichheit, auch mit subjek-
tiven Komponenten angereichert» (ebd.). Haufig wird
der Munchner Stachus herangezogen, der doch nicht
mit dem Bayerischen Wald verglichen werden konne.
Dabei verkennt eine solche Auffassung von Gleich-
wertigkeit die gebotene Notwendigkeit von Mindest-
standards fur eine umfassende Daseinsvorsorge, die
eben sowohlam Stachus wie auch in der Rhon oder im
Bayerischen Wald eingehalten werden mussen.

Im Gleichwertigkeitsdiskurs liegt jedoch die Beto-
nung — sowohl bei der Regierung als auch bei der Op-
position — auf den unterschiedlichen Charakteren und
Spezifika der verschiedenen Regionen Bayerns. Es hat
den Anschein, dass davon ausgegangen wird, gleiche
Lebensbedingungen im Sinne von gleichen Daseinsvor-
sorgeleistungen wurden regionale Besonderheiten re-
gelrecht einstampfen. Zusammenfassend kann kons-
tatiert werden, dass die bayerische Regierungspolitik
durch ein neoliberales economic imaginary gepragt ist
und geleitet wird, das die Strategien und Handlungen
in Bezug auf gleichwertige Lebens- und Arbeitsverhalt-
nisse in allen Regionen in der Form strukturiert, dass als
Losung regionaler Ungleichheiten zuvorderst eine Star-
kung benachteiligter Kommunen im Wettbewerb mit-
tels Chancengerechtigkeit angestrebt wird. Im Diskurs
herrscht demzufolge das Primat des Okonomischen, so-
dass die «Ansiedlung von Gewerbe und Arbeitsplatzen
als der wichtigste Punkt» (Heimat Bayern 2020: 8) bay-
erischer Struktur- und Regionalpolitik betrachtet wird,
anstatt die dringend benotigten Leistungen in den Be-
reichen Arzteversorgung, wohnortnahe Lebensmittel-
verfugbarkeit, Kultur, Nahverkehr und Bildung in vie-
len peripheren Regionen Bayerns zu priorisieren. Das
Verfassungsziel «gleichwertiger Lebens- und Arbeits-
verhaltnisse in ganz Bayern» verkommt auf diese Art
und Weise zu einem vorwiegend wirtschaftlichen Pro-
gramm, in dem die sozialen Aspekte einer auf die All-
gemeinheit zielenden Daseinsvorsorge vernachlassigt
werden. Soder bekréaftigt ganz in diesem Sinne in seiner
«Heimatstrategie» die Zielrichtung bayerischer Struktur-
politik: «Aktivieren statt alimentieren» (ebd.: 3). Im Rah-
men eines solchen neoliberalen Paradigmas bleiben ge-
rade die schwachsten Kommunen auf der Strecke.
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5 KRITIK DER BAYERISCHEN

STRUKTUR- UND REGIONALPOLITIK

Bayern ist das erste und bislang auch einzige Bundes-
land, das ein sogenanntes Heimatministerium einge-
fuhrt hat. Seit dem Wahlsieg der CSU 2013 ist Markus
Soder neben seiner Funktion als Finanzminister zu-
gleich Minister fur Landesentwicklung und Heimat.
Ziel der bayerischen Regierung ist es, mit diesem mi-
nisteriellen Bedeutungszuwachs ihren regionalpoli-
tischen Schwerpunkt der Forderung gleichwertiger
Lebens- und Arbeitsverhaltnisse in ganz Bayern auszu-
dricken, die mit dem Volksentscheid von 2013 Verfas-
sungsrang erhalten hat. Im folgenden Abschnitt gilt es
zu erdrtern, mit welchen raumwirksamen Mitteln die
bayerische Regierung ihr Ziel gleichwertiger Verhalt-
nisse in Stadt und Land zu erreichen versucht. Dabei
kann im Rahmen dieser Studie keine vollstandige Ana-
lyse der bayerischen Struktur- und Regionalpolitik er-
folgen; stattdessen soll insbesondere die «Heimatstra-
tegie» mitihren fUnf Saulen herangezogen werden, um
sie auf der Basis der vorangestellten Untersuchungen
einer knappen Kritik zu unterziehen. Welche Program-
me dienen dem Ziel der Verringerung territorialer Un-
gleichheiten, welche sind weniger geeignet? Wo las-
sen sich Fortschritte identifizieren? Welche Prioritaten
der bayerischen Regierungspolitik sind feststellbar?
Von dieser Kritik ausgehend werden im abschlief3en-
den Kapitel Handlungsempfehlungen prasentiert.

Die sogenannte Heimatstrategie der bayerischen
Landesregierung basiert auf funf Saulen, mit deren
Hilfe ein «Bayern der zwei Geschwindigkeiten in Stadt
und Land» (Heimatstrategie: 3) abgewendet werden
soll: (a) kommunaler Finanzausgleich, (b) Struktur-
entwicklung in ganz Bayern, (c) Breitbandausbau und
E-Government, (d) Nordbayern-Initiative, (e) Behor-
denverlagerung. Diese funf Dimensionen bilden als
Heimatstrategie die zentralen strukturpolitischen In-
strumente in Soders Ministerium fir Finanzen, Lan-
desentwicklung und Heimat und stellen daher einen
geeigneten AnknUpfungspunkt fur eine Kritik der baye-
rischen Regionalpolitik dar.

5.1 KOMMUNALER FINANZAUSGLEICH

Der kommunale Finanzausgleich ist das wichtigs-
te Finanzinstrument des Freistaats zum Ausgleich fi-
nanzieller Disparitaten, da es die Zahlungen an die
Gemeinden, Stadte, Landkreise und Bezirke regelt.
Mit rund 8,56 Milliarden Euro erreichte der kommu-
nale Finanzausgleich 2016 eine Rekordhdhe — an-
gesichts steigender Steuereinnahmen im Zuge des
Wirtschaftswachstums ist jedoch jedes Jahr mit ho-
her Wahrscheinlichkeit ein neues Rekordjahr, sodass
sich der Nachrichtenwert diesbezutglicher Meldungen
schnell in simplem Eigenlob der beteiligten Akteure
aus den kommunalen Spitzenverbanden sowie insbe-
sondere der Landesregierung erschopft. Das solidari-
sche Kernelement dieses Programms sind die SchlUs-
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selzuweisungen, die auf 3,23 Milliarden Euro im Jahr
2016 (2015: 3,14 Milliarden Euro) gestiegen sind. Fur
die schwachsten Kommunen mit Verschuldung wur-
den 2012 Stabilisierungshilfen eingefihrt, die von
anfangs 25,6 Millionen Euro auf nunmehr 150 Millio-
nen Euro angehoben wurden (Bayerisches Staatsmi-
nisterium der Finanzen, fur Landesentwicklung und
Heimat 2016: 5ff.). Zudem finden mit einer Reform
des kommunalen Finanzausgleichs seit dem 1. Janu-
ar 2016 Faktoren wie Kinderbetreuung und andere So-
zialausgaben starkere Berlcksichtigung in der Vertei-
lung der Gelder.

Der kommunale Finanzausgleich stellt grundsatz-
lich ein geeignetes Instrumentarium dar, um fir ei-
nen fiskalischen Ausgleich zwischen prosperierenden
und peripheren Kommunen zu sorgen. Auch die ver-
starkte BerUcksichtigung von Sozialausgaben bei den
Schlusselzuweisungen ist als sehr positiv zu werten.
Allerdings sind die Steigerungsraten des kommuna-
len Finanzausgleichs deutlich zu gering, wenn es doch
gerade um eine Verringerung territorialer Ungleichhei-
ten und der Schaffung gleichwertiger Lebensverhalt-
nisse geht. Hierfur bedarf es groRerer Anstrengungen,
vor allem im Bereich der Schllsselzuweisungen und
Stabilisierungshilfen, um die enormen Ungleichhei-
ten zwischen Zentren und Peripherien zu verringern
bzw. auszugleichen. Die Steigerungsraten im Fall der
Schlusselzuweisungen sind deutlich zu gering, wenn
man das hohe Wirtschaftswachstum in den Zentren
Bayerns in den letzten Jahren berlcksichtigt.’? In der
bestehenden Form werden die schwachsten Kommu-
nen mit lediglich 150 Millionen Euro an Stabilisierungs-
hilfen bertucksichtigt, damit sie Uberhaupt ordentliche
Haushaltsaufstellungen bewerkstelligen kdnnen, auch
wenn bei den Stabilisierungshilfen hohe Zuwachse zu
verzeichnen sind.

Gleichzeitig sind allerdings die Bedingungen der Sta-
bilisierungshilfen scharf zu kritisieren, folgen sie doch
einer neoliberalen ldeologie (siehe Kap. 4.2), wie sie
etwa auch im Fall Griechenland die Politik der deut-
schen Regierung dominiert: rigoroser Schuldenabbau
statt Strukturinvestitionen. Das bedeutet fur Bayern,
dass besonders strukturschwache Kommunen zwar
Stabilisierungshilfen als «staatliche Hilfe zur Selbst-
hilfe erhalten» konnen (I1.2.a),"® Schwerpunkt der Mit-
telverwendung ist allerdings die Schuldentilgung, so-

12 Von 2012 bis 2016 stiegen die Schlusselzuweisungen von 2,68 Milliarden Euro
auf 3,23 Milliarden Euro (+20,5 Prozent), zuletzt 2015 um 5,7 Prozent und 2016 um
2,9 Prozent. Das bayerische BIP konnte von 2010 bis 2015 Zuwachsraten zwischen
2,7 Prozent (2012) und 6,7 Prozent (2011) erzielen (Bayerisches Landesamt fir Sta-
tistik). Die prosperierenden Zentren Bayerns tragen dabei Gberdurchschnittlich zu
diesem Wirtschaftswachstum bei, sodass die Schliisselzuweisungen als finanziel-
ler Ausgleichsmechanismus tiber dem bayerischen Durchschnittswachstum liegen
sollten. 13 Alle folgenden Verweise sind den Richtlinien des Ministeriums fir Fi-
nanz-, Landesentwicklung und Heimat entnommen: www.stmflh.bayern.de/kom-
munaler_finanzausgleich/allgemeines/bedarfszuweisungen/.
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dass «grundsatzlich nur unerlassliche Investitionen im
Pflichtaufgabenbereich bzw. im rentierlichen Bereich»
(ebd.) erlaubt sind — das heif3t dringende Bedarfe im
Schul- und Kindergartenbereich, StralRensanierung
und -ausbau, Briicken und Feuerwehr. «Uberdurch-
schnittliche freiwillige Leistungen» (I1.2.b.3.a), die
etwa die Attraktivitat der betroffenen Gemeinden
starken konnten — seien es Jugendhaus, Dorfladen,
Investitionen in Kultur oder Zuschusse fur das Ver-
einsleben — sind Ausschlusskriterien fr den Erhalt
der Stabilisierungshilfen. Zuvorderst sind «samtliche
Moglichkeiten zur Selbsthilfe» (ebd.) als Ausdruck
des «Konsolidierungswillen[s]» (11.2.b.3.) auszuschop-
fen, was etwa die Generierung von Einnahmen Uber
hohere Gebuhren fir Wasser, Abwasser, Stral3en-
bau oder mindestens durchschnittliche Hebesatze fur
Grund- und Gewerbesteuer bedeutet — allesamt Mittel,
die eher Bestrafungsmechanismen fur die Kommu-
nen und ihre Bewohnerlnnen sowie Gewerbetreiben-
de sind als strukturelle Hilfen. Diese gegenwartigen
Bedingungen fur Stabilisierungshilfen sind von einer
neoliberalen Ideologie gepragt, die fur periphere Kom-
munen tendenziell eine kontraproduktive Wirkung
entfalten, da sie die ohnehin schwierige Lage fur die
Kommunen weiter verscharfen konnen. Die Stabilisie-
rungshilfen bedurfen daher dringend einer Reform, die
den Bedurfnissen strukturschwacher Kommunen an-
gemessen Rechnung tragt.

Insgesamt ist der kommunale Finanzausgleich fur
einen Abbau regionaler Ungleichheit zu niedrig, um
mehr als eine reine Stabilisierung bestehender (finan-
zieller) Disparitaten erreichen zu konnen. Es brauchte
vermehrte Anstrengungen der bayerischen Landesre-
gierung in Zusammenarbeit mit den kommunalen Spit-
zenverbanden und Offenheit fiir Uberlegungen, das
enorme wirtschaftliche Leistungsvermdgen Bayerns
im kommunalen Finanzausgleich zugunsten periphe-
rer Regionen abzubilden.

5.2 STRUKTURENTWICKLUNG -
LANDESENTWICKLUNGSPLAN

Noch unter Wirtschaftsminister Martin Zeil (FDP) wur-
de eine umstrittene und umfassende Modifizierung
des Landesentwicklungsplans (LEP) vorgenommen,
wobei das Zentrale-Orte-System verschlankt wurde:
Aus den ehemals sieben Zentralitatsstufen wurden
Grundzentren, Mittelzentren und Oberzentren als we-
sentliche Eckpfeiler der raumlichen Entwicklung Bay-
erns. Im Mai 2016 stellte Heimatminister Soder seinen
Entwurf einer Teilfortschreibung des LEPs der Offent-
lichkeit vor —und bruskierte damit sowohl die kommu-
nalen Spitzenverbande als auch die Opposition, die
entgegen den Gepflogenheiten des Beteiligungsver-
fahrens vom Heimatministerium Ubergangen worden
war (Suddeutsche Zeitung, 12.5.2016). Drei bedeuten-
de Anderungen sind im Entwurf vorgesehen, wobei
das offentliche Anhorungsverfahren zurzeit (Mitte No-
vember 2016) noch lauft und der Landtag — allerdings
mit seiner CSU-Mehrheit — Uber die Teilfortschreibung

noch entscheiden muss: erstens eine Erweiterung des
Raums mit besonderem Handlungsbedarf (RmbH),
zweitens eine Neuordnung des Zentrale-Orte-Systems
und drittens eine Lockerung des Anbindegebots.

Mit der Erweiterung des Raums mit besonderem
Handlungsbedarf (RmbH) konnen kinftig mehr Land-
kreise und darUber hinaus auch einzelne Gemeinden
aulerhalb solcher Landkreise als RmbH eingestuft
werden und so die Moglichkeit einer erhohten Forder-
prioritdt bekommen (Entwurf der Begrindung zur Ver-
ordnung Uber das LEP Bayern: 3)." Der Strukturindi-
kator fur die Einstufung als RmbH soll von 85 Prozent
auf 90 Prozent des Landesdurchschnitts heraufge-
setzt werden, sodass mehr Landkreise und Gemein-
den den RmbH zugeordnet werden (siehe LEP-Teilfort-
schreibung — RmbH nach Regierungsbezirken, Stand
12.7.2016). Grundsatzlich ist diese Ausweitung des
RmbH als positiv einzuschatzen, da mehr Gemeinden
bessere Forderkonditionen erhalten konnen. Zudem
ist die Heraufsetzung (von 85 Prozent auf 90 Prozent
des Landesdurchschnitts) zu begrtfRen, um somit die
bisher akzeptierte Toleranz von Ungleichheit im Sin-
ne gleichwertiger Lebens- und Arbeitsverhaltnisse in
ganz Bayern zu verkleinern. Allerdings muss abgewar-
tet werden, inwiefern die Mittel im Haushalt fur die-
ses ausgedehnte Programm erhdht werden, um die
mit der Neueinstufung von 527 Gemeinden als RmbH
verbundenen Forderprioritaten finanzieren zu konnen.
Ohne eine Erhohung der Gelder im Fordertopf wirden
sich die Fordermittel nur auf zahlreichere Kommunen
verteilen und damit fUr die einzelnen Empfanger ver-
ringern. Nahezu die Halfte der Flache Bayerns wird zu-
kunftig als ein Raum mit besonderem Handlungsbe-
darf ausgewiesen. Letztendlich ist die Ausweitung des
RmbH eine populare Politik und bedeutet bares Geld
fur die entsprechenden Kommunen und Kreise, gelten
doch damit verbunden bessere Forderkonditionen in
diversen weiteren Strukturprogrammen des Landes.

Im Zentrale-Orte-System geht es vor allem um eine
Neuzuordnung von Mittel- und Oberzentren sowie um
die EinfUhrung einer vierten Zentralitatsstufe, der Me-
tropole. Wahrend fur alle Zentren ein Bestandsschutz
in der bestehenden Stufe ausgesprochen wird, das
heil3t, dass keine Kommune eine Abwertung erfahrt,
werden zwolf neue Oberzentren und 16 neue Mittel-
zentren geschaffen. Zudem soll es drei Metropolen
geben: Munchen, Augsburg und Nurnberg/Erlangen/
Farth/Schwabach. Mit der Einfihrung von Metropo-
len im zentralortlichen System sollen diese Agglome-
rationen als «Standorte Uberregional bedeutsamer Ein-
richtungen zur Sicherung der Entwicklung Bayerns in
Deutschland und Europa» beitragen (Entwurf der Be-
grindung zur Verordnung uber das LEP Bayern: 3). Es
ist allerdings fragwurdig, welcher spezifische Bedeu-

14 Bereits per Ministerratsbeschluss vom 5. August 2014 wurde fur sechs Land-
kreise, die kreisfreie Stadt Ansbach und 57 Gemeinden eine erweiterte Forderge-
bietskulisse im Rahmen der Heimatstrategie geschaffen. Durch die Aufhebung der
Beschrankung auf Kreisebene sowie die Veranderung des Strukturindikators wurde
die Teilfortschreibung des LEPs damit bereits vorweggenommen.
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tungszuwachs Uber die bestehende Ausstrahlung die-
ser Stadte mit der Einstufung als Metropole einher-
geht. Vielmehr drangt sich der Verdacht auf, dass die
bayerischen Metropolen durch die Erleichterung der
Finanzierung von GroRprojekten im Wettbewerb mit
anderen nationalen und internationalen Grof3stadten
sichtbarer gemacht werden sollen. Eine solche Priori-
sierung bereits prosperierender Stadte konnte wiede-
rum zulasten der Entwicklung der kleineren Kommu-
nen gehen, wie Thomas Zwingel, Vizeprasident des
Bayerischen Gemeindetags, beflrchtet. Insbesondere
im Fall Augsburg mit der Einstufung als Metropole sei
wenig nachvollziehbar, wenn dorthin Hunderte Millio-
nen in die Krankenhaussanierung flossen, wahrend far
andere Projekte das Geld zu knapp sei. Fur Grofdvor-
haben in Stadten und Metropolen seien Mittel vorhan-
den, aber bei kleineren Projekten auf dem flachen Land
wurde gespart werden, so die Beflirchtung Zwingels.™

Des Weiteren stellt sich bei der Uberarbeitung des
Zentrale-Orte-Systems die Frage, warum nur «Aufwer-
tungswunsche zu Mittel- und Oberzentren» (Heimat-
strategie: 7), aber keinerlei Abwertungen behandelt
werden. Offensichtlich scheut sich die Landesregie-
rung vor der Landtagswahl 2018 davor, koommunal-
politisch unpopulare Entscheidungen zu treffen, und
begnlgt sich stattdessen damit, nahezu allen Aufwer-
tungswunschen zu entsprechen. Eine derartige Hau-
fung zentraler Orte birgt zudem die Gefahr, dass die
zentralen Orte mit ihrer Aufgabenwahrnehmung im
Bereich Daseinsvorsorge zunehmend in Konkurrenz
zueinander treten und der Zentralitatsstatus entwertet
wird (siehe Kap. 6.1).

Eine weitere Neuerung soll die Lockerung des An-
bindegebots sein, sodass neue Gewerbe- und Indus-
triegebiete auch aufderhalb bereits bestehender Sied-
lungseinheiten ausgewiesen werden konnen. Damit
ware der Weg frei fur Industriegebiete auf der grinen
Wiese an Autobahnanschlissen, vierspurigen Stra-
Ren und Gleisanlagen, um somit «die Wettbewerbs-
fahigkeit Bayerns» (Heimatstrategie: 7) zu steigern.
Dieser Vorstol erntet nicht nur Kritik seitens Umwelt-
verbanden, die vor massivem Flachenverbrauch war-
nen (BUND Naturschutz 2014), sondern auch seitens
vieler Burgermeisterlnnen und Landratinnen landlicher
Regionen. Sie kampfen weniger mit knappen Flachen
far Gewerbegebiete, sondern vielmehr mit fehlenden
Gewerbeinteressenten.'® Leerstand und brache Ge-
werbegebiete pragen viele Kommunen und Landkreise
peripherer Regionen Bayerns, und es ist zu befurchten,
dass insbesondere die prosperierenden Kommunen
und Stadte von der Aufweichung des Anbindegebots
profitieren werden. Unter der wachsenden Konkurrenz
durch Gewerbegebiete auf der griinen Wiese in der
Nahe von Zentren werden vor allem periphere Kom-
munen leiden, deren Hauptargument gegenuber den
wirtschaftlich starken Kommunen und Stadten zuletzt
doch war: Im Gegensatz zu den Zentren haben wir ge-
nigend freien Raum fur Gewerbe. Die Lockerung des
Anbindegebots konnte sich daher geradezu als kontra-
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produktiv fur eine Angleichung der Lebens- und Ar-
beitsverhaltnisse von Stadt und Land erweisen.

5.3 BREITBANDAUSBAU

UND E-GOVERNMENT

Die dritte Saule stellt die «digitale Revolution in ganz
Bayern» (Heimatstrategie: 8) dar. Hierunter fallt vor al-
lem das Forderprogramm Breitbandausbau mit einem
Volumen uber 1,5 Milliarden Euro, mit dem die For-
dersatze in Hartefallen auf maximal 90 Prozent ange-
hoben wurden. Zudem soll es mit dem «BayernWlan»
bis 2020 rund 20.000 offene, leistungsstarke W-Lan-
Hotspots geben, die kostenfrei und ohne Registrie-
rung nutzbar sind (Heimat Bayern 2020: 14). Hierfur
stellt der Freistaat den Kommunen, touristischen Orten
und Institutionen die Mittel fur die Inbetriebnahme zur
Verfugung, der Betrieb jedoch geht zulasten der be-
treibenden Einrichtungen. Es ist der bayerischen Re-
gierung zugutezuhalten, dass es sicherlich Fortschrit-
te auch in landlich-peripheren Raumen gibt, was die
Ausstattung mit Breitband angeht. Allerdings bleibt
der Ruckstand zu den stadtischen Zentren ahnlich,
sind dort doch mittlerweile Geschwindigkeiten deut-
lich Gber den 50 Mbit/s, wie sie mindestens im For-
derprogramm vorgesehen sind, ublich. Des Weiteren
zeigt sich einmal mehr, dass die 6ffentliche Hand ge-
nau dort zu kostspieligen Investitionen genotigt wird,
wo die privaten Versorger aus Rentabilitatsgranden
untatig bleiben. Die Grenzen des freien Wettbewerbs
im Bereich der Daseinsvorsorge —dazu gehort die Aus-
stattung mit schnellem Internet mittlerweile fraglos —
werden deutlich. Die nunmehr umfassende Reaktion
der bayerischen Regierung auf die raumliche digitale
Ungleichheit kommt allerdings viele Jahre zu spat und
wiederum nur im Gewand von Forderprogrammen
und nicht als rechtlicher Anspruch auf einen Hoch-
geschwindigkeitsanschluss. Wie auch von der Op-
position in der Enquetekommission des Bayerischen
Landtags angemerkt, sind selbst unter den erhohten
Fordersatzen viele finanzschwache Gemeinden durch
die Eigenbetrage mit den Investitionen in ihren Breit-
bandanschluss tberfordert.’” Die digitale Gleichheit
in Bezug auf Kosten fur Anschlusse und Betrieb, die
auf dem Land deutlich hoher sind als in den Zentren,
sowie auf Geschwindigkeit ist jedoch Grundvoraus-
setzung fur das vielbeschworene E-Government, das
generell eine Fortentwicklung und Effizienzsteigerung
bei Behordenangelegenheiten darstellen kann. Aller-
dings darf die Entwicklung hin zu E-Government nicht
den klassischen Behordengang verunmaoglichen —erst
Recht nicht, wenn die digitale Ungleichheit noch im-
mer so ausgepragtist wie in Bayern.

15 Gesprach mit Thomas Zwingel vom 23. August 2016 in Zirndorf. 16 Dies beton-
te auch der Wettringer Birgermeister Augustin im Gesprach. Weitere O-Tone von
Landratinnen und Blrgermeisterinnen zum Anbindegebot finden sich beim Bay-
erischen Rundfunk (16.7.2016). 17 So die Einschatzung von Berthold Riith (CSU)
laut Plenarprotokoll zum Zwischenbericht der Enquetekommission vom 24.11.2015
im Bayerischen Landtag.
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5.4 NORDBAYERN-INITIATIVE

Bereits seit 2013 gibt es unter Federfuhrung des Mi-
nisteriums fur Finanzen, Landesentwicklung und Hei-
mat die sogenannte Nordbayern-Initiative. Sie zielt
auf eine verstarkte Regionalisierung der bayerischen
Hochschullandschaft, was grundsatzlich zu begrifien
ist. Gerade um Wissenschaftseinrichtungen bilden
sich haufig tragfahige Strukturen, die zu gleichwerti-
gen Lebens- und Arbeitsverhaltnissen wesentlich bei-
tragen konnen (siehe Kap. 6.4). Allerdings beschrankt
sich die Nordbayern-Initiative zum einen auf Franken
sowie die Oberpfalz, zum anderen konzentriert sie sich
auf Leuchtturmprojekte von Uberregionaler Bedeu-
tung. Als «Signal fur den landlichen Raum» (Heimat-
strategie: 8) sollte sich eine solche durchaus sinnvolle
Initiative auf den gesamten landlichen Raum Bayerns
erstrecken. Unter den zahlreichen Projekten der Nord-
bayern-Initiative, die von herausragender Uberregiona-
ler Bedeutung fur Wirtschaft und Wissenschaft seien,
sind allerdings auch schlichte Instandhaltungen wie
die der Neuen Residenz in Bamberg, der Festung Ma-
rienberg in Wurzburg oder Schloss Johannisburg in
Aschaffenburg. Fragwdtirdig sind auch die Starkung der
Universitat Wurzburg im Rahmen der Exzellenzinitiati-
ve «Graduate School of Life Sciences» oder des Max-
Planck-Zentrums fur Physik & Medizin in Erlangen
(Heimatstrategie: 9ff.). Inwiefern die Forderung von
Wissenschaft in boomenden Ballungsraumen die pe-
ripheren landlichen Raume starken soll, bleibt hier voll-
kommen unklar. Letztendlich konzentrieren sich die in
der Heimatstrategie aufgefuhrten Nordbayern-Projek-
te auf die prosperierenden Zentren wie Wurzburg oder
den GroRraum Nurnberg, deren Wohnungsmarkte
durch Zuzug sowie mangelnden sozialen Wohnungs-
bau bereits fur viele Einkommensschwache kaum
noch zuganglich sind und deren Arbeitsmarkte zudem
relativ gut aufgestellt sind.

Obwohl nun der Fokus auf die Regionalisierung von
Wissenschaftseinrichtungen zur Starkung der periphe-
ren Regionen Bayerns in eine sinnvolle Richtung weist,
bleibt die Konzeption der Nordbayern-Initiative hinter
ihrem Anspruch, ein Signal fur die landlichen Raume
zu sein, zuruck. Es ist nicht nachvollziehbar, weshalb
gerade Ballungszentren von der Nordbayern-Initiative
profitieren. Die Auflistung von Instandsetzungen kul-
turell wertvoller Baudenkmaler unter dem Deckmantel
zukunftsweisender strukturpolitischer Malinahmen der
Staatsregierung fur Nordbayern lasst zudem befurch-
ten, dass es sich in erster Linie um Symbolpolitik han-
delt. Die Nordbayern-Initiative wertet mit ihrer langen
Liste von Projekten zunachst einmal die bayerische
Heimatstrategie offentlichkeitswirksam auf, ohne aller-
dings die Prioritat auf die landlichen Raume zu setzen.

5.5 BEHORDENVERLAGERUNGEN

Ein wichtiges Element der bayerischen Heimatstrate-
gie sind Behordenverlagerungen von Zentren in landli-
che Regionen. Diese Dezentralisierung (vor allem weg
von Munchen) und Regionalisierung soll der bayeri-

schen Regierung zufolge sowohl die landlichen Raume
starken als auch Ballungsraume entlasten. Allerdings
wird die Entlastung der Landeshauptstadt Minchen
trotz der Behordenverlagerungen nur mafiig ausfal-
len, denn die Zahl des staatlichen Personals in Mun-
chen wird laut Prognosen bis 2030 weiter ansteigen
(ebd.: 11). Insgesamt sah der Zeitplan vor, dass inner-
halb von zehn Jahren bis 2025 rund 1.500 Arbeitsplat-
ze verlagert werden (Heimat Bayern 2020: 15). In der
Konkretisierung diese Heimatstrategie «Regionalisie-
rungen von Verwaltungen — Behdordenverlagerungen»
erhoht sich diese Zahl auf 3.155. Zieht man von dieser
Zahl die mitgezahlten 930 Studierenden ab, bleiben es
2.225 Beamtlnnen und Tarifbeschaftigte (Bayerisches
Staatsministerium der Finanzen, fir Landesentwick-
lung und Heimat 2015: 3). Die Verlagerungen sollen
ohne Zwangsversetzungen auskommen und somit in
Form eines sozialvertraglichen sanften Prozesses statt-
finden, der die Personalvertretungen einbinde (Heimat-
strategie: 11). Genau dort setzt die Kritik etwa der Ge-
werkschaft ver.dian: Das Verfahren der Verlagerung sei
erst durch Minister Soder in einer Pressekonferenz ver-
kundet worden, ohne dass Hauptpersonalvertretun-
gen einbezogen worden seien. «Strengste Geheimhal-
tung» (Soder) und das Dichthalten aller Ressortchefs
(Seehofer) wirden ein bezeichnendes Schlaglicht auf
Transparenz und Demokratieverstandnis der Bayeri-
schen Staatsregierung werfen (ver.di Fachgruppe Jus-
tiz04/15: 1). In der ver.di-Stellungnahme zur geplanten
Verlagerungen im Bereich Justiz wird darUber hinaus
bemangelt, dass sich an den neuen Standorten nicht
genugend qualifiziertes Personal finden lasse, da sich
kaum bis keine Angestellten fur einen freiwilligen Um-
zug finden lieRen. Gerade im Falle der Errichtung einer
Grundbuchumschreibungsgruppe in Oberviechtach
spricht ver.di von «Aktionismus», der einen enormen
organisatorischen und finanziellen Aufwand fur die
Verlagerung von 20 Rechtspflegerstellen nach sich zie-
he (ebd.).

Grundsatzlich konnen Behordenverlagerungen ein
geeignetes strukturpolitisches Instrument sein, um
eine Angleichung von Lebens- und Arbeitsbedingun-
gen zu realisieren. Jedoch titelt die Heimatstrategie
zu ihrer fUnften Saule: «Behdordenverlagerung schafft
neue Chancen». Angesichts der massiven territoria-
len Ungleichheiten in Bayern brauchen die peripheren
Regionen jedoch nicht lediglich Chancen auf einige
der 2.225 zu verlagernden Arbeitsplatze, sondern fes-
te Mindestquoten staatlichen Personals nach einem
Quotenschlussel fur alle Regionen. Punktuell kann ei-
ne Behordenverlagerung durchaus fur wirtschaftliche
Impulse sorgen, gerade als staatliche Kompensation
im Falle von Massenentlassungen in der Privatwirt-
schaft. Im Gesprach betonte Thomas Zwingel, Ober-
blrgermeister von Zirndorf und Vizeprasident des
Bayerischen Gemeindetages, den Nutzen von Behor-
denverlagerungen als kleine Bausteine der Regional-
forderung. In seiner Nachbarstadt Furth habe etwa die
Ansiedlung des Statistischen Landesamtes einen po-
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sitiven Effekt nach der Schlie3ung der ortlichen Quelle
AG gehabt.®

In der Breite sind Behordenverlagerungen im ge-
planten Umfang allerdings keine nachhaltige Lo-
sungsstrategie. Lediglich 2.225 Arbeitsplatze sollenin
ganz Bayern bis 2025 in landliche Regionen verscho-
ben werden. Nur wenige Kommunen profitieren von
diesen Strukturmafinahmen. Zudem kann mit diesen
bei Weitem nicht der in den vergangenen Jahrzehn-
ten praktizierten Zentralisierungstendenz mit Behor-
denschlief3ungen in vielen kleineren Gemeinden und
Stadten begegnet werden. Die Kosten fur die Teilaus-
lagerungen von Behorden(-teilen) sind sehr hoch und
der Ausschluss von Zwangsversetzungen erschwert
die Personalgewinnung in den peripheren Regionen.
Selbst der Umzug des bayerischen Gesundheitsmi-
nisteriums, dem kleinsten Ministerium des Freistaats,
von Munchen nach Nurnberg stoRt auf grofden Wider-
stand seitens der Mitarbeiterlnnen, obwohl doch von
einer Metropole in die nachste gezogen wird. In einer
geheimen Abstimmung votierten 223 von 241 Mitar-
beiterlnnen des Ministeriums gegen den Umzug nach
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Ndrnberg (Ntrnberger Nachrichten 16.9.2016). Das
im Jahr 2013 neu gegrindete Gesundheitsministeri-
um unter Ministerin Melanie Huml habe gerade erst
frisches Personal fur den Standort MUnchen akqui-
riert, sodass ein Umzug nach Nurnberg keinen Sinn
mache, so Claudia Stamm, haushaltspolitische Spre-
cherin der Griinen im Landtag (Bayerischer Rundfunk
1.8.2016).

Insgesamt zeigt sich, dass die bisherige Konzeption
der finften Saule der Heimatstrategie unzureichend
ist. Weder lasst die bestehende Dimension der Ver-
lagerungen — lediglich 2.225 Arbeitsplatze Uber zehn
Jahre verteilt — einen ernsthaften Vorstolf$ fir gleich-
wertige Lebens- und Arbeitsbedingungen erkennen
noch macht die Behordenverlagerung unter Kosten-
Nutzen-Gesichtspunkten Sinn. Grundsatzlich sind
staatliche Einrichtungen durchaus als ein Instrument
strukturpolitischer MaRnahmen in Betracht zu ziehen.
In der gegenwartigen Auspragung verkommt die bay-
erische Strategie jedoch eher zur teuren PR-Aktion, die
nur ganz vereinzelt wirklich hilfreiche Programme fur
periphere Kommunen auf die Beine stellt.

18 Interview mit Thomas Zwingel vom 23. August 2016 in Zirndorf.
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6 HANDLUNGSEMPFEHLUNGEN

Ziel dieser Arbeit ist es, Wege aufzuzeigen, wie die
Regional- und Strukturpolitik in Bayern das Ziel der
Gleichwertigkeit der Lebens- und Arbeitsverhaltnis-
se erreichen kann. Eine Kernaufgabe staatlichen Han-
delns ist es dabei, eine bedarfsorientierte finanzielle
Ausstattung der Landesteile zu gewahrleisten. Daru-
ber hinaus wollen wir mit unseren Empfehlungen kon-
krete Handlungsvorschlage liefern, den Status quo der
Regionalforderung und -entwicklung zu Uberdenken.
Ausgangspunkt hierflr ist die Auflosung der Rolle des
Freistaats als Mangelverwalter und Sterbehelfer land-
licher Regionen und die Erweiterung des Blickwinkels
auf Handlungsmaoglichkeiten, die Uber die Verlagerung
von Behorden und die Deregulierung der raumplaneri-
schen Verantwortung hinausgehen.

Wir orientieren uns bei den Handlungsempfehlun-
gen an den Dimensionen des Politikbegriffs im Engli-
schen und gehen zunachst auf institutionelle (polity)
und prozesshafte (politics) Impulse fur die Regional-
forderung und -entwicklung ein. Aus diesen leiten wir
Handlungsempfehlungen flr erfolgreiche und gleich-
wertige Regional- und Strukturpolitik im Freistaat
Bayern ab.

6.1 POLITY: STRUKTUREN IN DER
LANDESENTWICKLUNG UBERDENKEN

Die Heimatstrategie der Bayerischen Landesregierung
betont die Eigenverantwortlichkeit der Kommunen im
Freistaat (II. Sdule der Heimatstrategie). Die Kehrsei-
te dieser Eigenverantwortlichkeit ist der zunehmen-
de Druck, an wettbewerbsorientierten Ausschreibun-
gen teilzunehmen und damit notwendige Forder- und
Projektmittel zu akquirieren. Dies ist allein schon auf-
grund des burokratischen und finanziellen Aufwands,
der hierbei von den bayerischen Kommunen ohne fi-
nanziellen oder personellen Ausgleich gefordert wird,
abzulehnen. Daruber hinaus fuhrt diese Politik auch da-
zu, dass Kommunen zusehends in Konkurrenz zueinan-
der geraten. So mussen sich Kreise und Gemeinden im
Wettbewerb um die begrenzten Fordermittel gegen-
seitig Uberbieten, um (wirtschaftlich) attraktiv oder zu-
mindest handlungsfahig (im Sinne verbleibender Spiel-
raume freiwilliger Leistungen) zu bleiben. Die logische
Folge ist, dass die jeweiligen Kommunen in Auf- oder
Abwartsspiralen der Entwicklung geraten. Diese Pro-
zesse des Wettbewerbs statt Kooperation fordern kei-
ne Gleichwertigkeit, sondern verhindern sie.

Um sich den Anforderungen dieser «Vermarktwirt-
schaftlichung der Regionalpolitik» anzupassen, su-
chen Kommunen schon heute zusehends den Schul-
terschluss, formieren sich zu regionalen Allianzen und
anderen Formen der interkommunalen Kooperation,
die jedoch wiederum in Konkurrenz mit anderen Zu-
sammenschlissen treten (muissen). Zudem stellt sich
auch hier die Frage nach der In- und Exklusion einzel-
ner Kommunen. Die Folge dieser zunehmenden inter-

kommunalen Konkurrenzist ein Regionaldarwinismus,
der mehr Verlierer als Gewinner kennt (vgl. Bocher
2016). Vor allem aber lasst sich auf diesem Wege ei-
nes nicht erreichen: Die Gleichwertigkeit der Lebens-
verhaltnisse in Bayern.

Dies hat auch Auswirkungen auf das Zentrale-Orte-
System Bayerns. So wird sich im Landesentwicklungs-
plan zwar nicht von den Pramissen Walther Christal-
lers™® verabschiedet, die hohe Dichte an Oberzentren
und die scheinbar bewusste strategische und politi-
sche Vermeidung, Abstufungen vorzunehmen, ste-
hen einem durchdachten und effizienten raumplane-
rischen Handeln jedoch entgegen. Die Strukturpolitik
basiert —und das sollte Kapitel 4 gezeigt haben —auf ei-
nem neoliberalen Paradigma, nach welchem der mog-
lichst freie Markt fur gleichwertige Lebensverhaltnisse
in den Regionen Bayerns sorgen soll.

Dies fuhrt umgekehrt dazu, dass das Zentrale-Orte-
System aus sozialer Perspektive wieder eine bedeuten-
dere Rolle in der Landesentwicklung spielen muss. So
stellen Blotevogel et al. fest:

«Der Gesetzesauftrag zur Herstellung gleichwerti-
ger Lebensverhaltnisse in den Teilrdumen des Staats-
gebietes verpflichtet den Staat zum Eingreifen bei
Marktversagen. Im landlichen Raum hat das Zentra-
le-Orte-Konzept [...] bereits in der Vergangenheit da-
zu beigetragen, groRraumige Verodungsprozesse und
damit eine massive selektive Abwanderung zu verhin-
dern. [...] Hier bleibt die Aufgabe, ein Mindestmal’ an
Versorgungsgerechtigkeit sicherzustellen, also eine
Art (Auffangnetz) gegenuber einer marktgesteuerten
Siedlungsentwicklung zu errichten [...]. Die traditio-
nelle Aufgabenstellung einer Stabilisierung des Ver-
sorgungsnetzes hat hier einen unverminderten politi-
schen Stellenwert.» (Blotevogel et al. 2002: 220)

Dennoch muss festgestellt werden, dass das Zentra-
le-Orte-System in vielerlei Hinsicht hinter dem Zeitgeist
zurlckbleibt (vgl. Blotevogel et al. 2002: 218). So lasst
sich in Planungszusammenhangen der vergangenen
Jahre eine Verpflichtung auf partizipativere Prozesse
der Entscheidungsfindung feststellen (vgl. BauGB § 3).
Von der kommunalen Neugestaltung des Ortskerns
bis zur Fortschreibung des Bundesverkehrswegeplans
entwickelten sich Methoden der Blurgerbeteiligung zu
einer festen GroRe in Planungsverfahren. Partizipation
wie diese sollte auch bei den Planungen zum Zentra-
le-Orte-System nicht unbeachtet bleiben. Wir mdch-
ten ein Konzept zur Diskussion stellen, in dem die re-
gionalen Planungsverbande mit mehr Kompetenzen
ausgestattet werden und Regionalplanen eine hohere
Bedeutung zukommt. Diese liefern konkrete Vorgaben
fUr die Grundzentren innerhalb des Zentrale-Orte-Sys-
tems und bilden somit die Basis fir die starken Ober-

19 Auf Christallers Dissertation «Die Zentralen Orte in Stiddeutschland» von 1933
gehtdie Zentrale-Orte-Theorie zurlck.
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und Mittelzentren des LEP. Der Kompetenzgewinn der
regionalen Planungsverbande besteht darin, dass sie
als Bindeglied zwischen den Grundzentren einerseits
und den Ober- und Mittelzentren andererseits fungie-
ren. Sie wirden eine dementsprechend koordinative
Aufgabe erfullen, um die Kooperation zwischen die-
sen beiden Ebenen zu starken. Die Verantwortung der
sogenannten Zentralen Orte fur ihr Umland wird hier-
durch strukturell verankert. Eine Starkung der regiona-
len Planungsverbande wurde auch die Chance einer
«Regionalisierung der Regionalpolitik» (vgl. Miosga
2015) bieten, ohne in oben genannten Regionaldarwi-
nismus zu verfallen. Landespolitisch ist hierfur jedoch
ein Umdenken notig. Mittel- und Oberzentren durfen
nicht langer in einen Wettbewerb mit anderen Zen-
tralen Orten getrieben werden. Vielmehr bedUrfen sie
zukUnftig einer starkeren finanziellen Ausstattung, um
subsidiar wirken zu kdnnen.

Zugleich erlaubt die Starkung regionaler Planungs-
verbande, Formen der Blrgerbeteiligung auf dieser
Ebene verstarkter und fokussierter durchzufthren. An-
statt die Bevolkerung in Uberkomplexe politische Ent-
scheidungsfindungen zu integrieren, konnen auf re-
gionaler Ebene gezielt die Probleme und BedUrfnisse
der Burgerlnnen zum Gegenstand planerischer Ent-
scheidung werden.

Diese strukturellen Anpassungen konnen einen Rah-
men fur innovative Prozesse in der bayerischen Regio-
nalpolitik geben, der angesichts der zunehmenden Un-
gleichheit zwischen den Regionen Bayerns dringend
notwendig ist.

6.2 POLITICS: RAUME OFFENTLICHER
INNOVATION STATT RAUME MIT
BESONDEREM HANDLUNGSBEDARF

Die Studie des Berlin-Instituts «Demografischer Wan-
del. Ein Politikvorschlag unter besonderer Berlcksich-
tigung der Neuen Lander» pragte in den vergangenen
Jahren die Diskussion Uber die Zukunft landlich-peri-
pherer Regionen (Berlin-Institut 2009). Die Studie kam
zu dem Schluss, dass periphere Raume auf Dauer
nicht langer durch den Staat gehalten werden konnen
bzw. sollten. In solchen Regionen sollten sich vielmehr
Raumpioniere — also kunstlerische und soziale Expe-
rimentatorlnnen — niederlassen. In «sterbenden Re-
gionen» fanden diese — bezahlbaren — Freiraum fur ih-
re Lebensstile und konnten durch kreatives Handeln
innovative Wege der Daseinsvorsorge (Faber/Oswalt
2013) entwickeln, also sukzessive die Rolle des Staates
einnehmen. Der Erfolg der Studie ist dabei sicherlich zu
einem nicht geringen Teil auf das provokative Potenzial
der Kernaussage zuruckzufthren.

Mit der Aufnahme des Gleichwertigkeitsgrundsatzes
in die Bayerische Verfassung haben die Blrgerlnnen
im Freistaat Bayern einen anderen Weg gewahlt. Die-
ses konstitutionelle Bekenntnis zu landlichen Raumen
gilt es auszugestalten. Auch die vorliegende Studie
folgt der Vorstellung eines Sozialstaats, der sich nicht
aus seiner verfassungsrechtlich zugeschriebenen Ver-
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antwortung fur die Bevolkerung landlich-peripherer
Regionen zurtckzieht, indem er Aufgaben der Da-
seinsvorsorge an die Zivilbevolkerung Ubertragt (Neu
2013).2° Es wurden bisher keine Patentrezepte gegen
die Ausduinnung und letztlich das (oftmals so benann-
te) Sterben landlicher Regionen gefunden. Diese Fest-
stellung allein sollte jedoch umso mehr Anreiz sein, die
Sicherung der Daseinsvorsorge in landlich-peripheren
Regionen aktiv anzugehen.

Unsere Handlungsempfehlung zur Entwicklung von
Regionen mit multipler Strukturschwache ist, diese zu
Zukunftslaboratorien der Daseinsvorsorge zu machen.
Im Gegensatz zur Studie des Berlin-Instituts sehen wir
jedoch den Staat in der Rolle des kreativen Innovators.
Ein Verfassungsauftrag ist ein hohes Gut, das nicht auf
die Selbstregulierung und Hilfe zur Selbsthilfe einzel-
ner Regionen reduziert werden kann und darf. Grund-
lage fur die Sozialvertraglichkeit dieses Ansatzes ist
es dabei, ein Minimum der Daseinsvorsorge abzuste-
cken, das wenigstens vorweg politisch beschlossenen
Mindeststandards entspricht. Ausgehend von dieser
Minimalsetzung kann der Staat dann die Rolle einneh-
men, die das Berlin-Institut der creative class (Florida
2002) Gbertragt.

6.3 DIE NOTWENDIGKEIT VON MINDEST-
STANDARDS ALS VORAUSSETZUNG

FUR GLEICHWERTIGKEIT

Wenn nicht die Chance auf einen Teil des Fordertopfs
im Wettbewerb um die besten Ideen, sondern nur ein
rechtlich verburgter Anspruch auf bestimmte Leistun-
gen (Mindeststandards) die fur die Daseinsvorsorge
notwendigen Standards sichern kann, stellt sich zu-
nachst die elementare Frage, welche Bereiche der Da-
seinsvorsorge unter diesen rechtlich verburgten An-
spruch fallen sollen. Und welche Mindeststandards
sollen in diesen Sektoren gelten? Was waren die Fol-
gen fur die 6ffentliche Hand in rechtlicher und finanzi-
eller Hinsicht? Konkrete Antworten hierauf vermeiden
die politisch Verantwortlichen bisher, obwohl dring-
licher Handlungsbedarf besteht (Winkel 2010: 39).
Dabei stellen die Vorgaben des Grundgesetzes (So-
zialstaatsprinzip Art. 20, Abs. 1; Gleichwertigkeit der
Lebensverhaltnisse Art. 72, Abs. 2) die grundlegende
Orientierung dar, um auf gleichwertige Lebensverhalt-
nisse mittels einer flachendeckend gesicherten Da-
seinsvorsorge in allen Teilraumen Deutschlands hin-
zuwirken. Es besteht jedoch das Problem, dass die
Herstellung gleichwertiger Lebensverhaltnisse zwar
auf der einen Seite Verfassungsrang und damit hohe
Bedeutung hat, dies auf der anderen Seite allerdings
nicht mit konkreten Vorgaben hinsichtlich Standards
einhergeht. Gegenwartig gibt es nur wenige Gesetze,
die normative Vorgaben fur Standards enthalten. Zu-

20 Auch Sabine Wilke vom Verein fur Regionalentwicklung Werra-Mei3ner e. V.
betontim Gesprach vom 8. September 2016 die Gefahr der Auslagerung an die
Zivilbevolkerung: Man durfe die Leute nicht ausbeuten, sonst zerstére man das
Ehrenamt.
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meist werden solche Standards, wenn Uberhaupt, auf
Verwaltungsebene Uber Richtlinien, Erlasse und ahn-
liche Vorgaben festgelegt — die foderale Struktur mit
16 Bundeslandern erhoht die Varietat dartber hinaus
nochmals deutlich (Winkel 2010).

Gleichwertigkeit kann jedoch nur erreicht werden,
wenn ein Mindestniveau an Daseinsvorsorge und ent-
sprechender Ausstattung mit Infrastruktur gegeben ist
(ARL 2016: 17). Der enge Wirkungszusammenhang
zwischen Gleichwertigkeit, Daseinsvorsorge und In-
frastruktur muss daher bertcksichtigt werden (Bun-
desministerium fur Verkehr, Bau und Stadtentwick-
lung 2010: 26). Im Folgenden sollen Kernbereiche der
Daseinsvorsorge identifiziert werden, um anschlie-
end eine Standardsetzung in diesen Kernbereichen
knapp zu diskutieren. Unserer Ansicht nach sind in
diesen Kernbereichen, die aus normativen Grinden
nicht unterschritten werden durfen (beispielsweise
eine maximale Entfernung zur Grundschule), soziale
und gleichwertige Lebensverhaltnisse nur unter der
Voraussetzung konkreter Standards umsetzbar. Da-
bei darf nicht aufser Acht bleiben, dass eine empirisch
fundierte Setzung von Mindeststandards den Rahmen
dieser Studie Uberschreiten wirde und sich daher le-
diglich auf eine Diskussion und hieraus resultierende
Vorschlage, auch mit Blick auf potenzielle Folgeunter-
suchungen, beschrankt werden kann.

Zunachst muss nach denjenigen Bereichen der Da-
seinsvorsorge gefragt werden, in denen die gleiche
Teilhabe aller Burgerlnnen unentbehrlich im Hinblick
auf das verfassungsrechtliche Gebot zur Herstellung
und Sicherung gleichwertiger Lebensverhaltnisse ist.
Hierflr schlagen Kersten et al. (2015b) drei Kernbe-
reiche vor: Gesundheit, Bildung und Kommunikation.
Gleichwertige Lebensverhéltnisse kdbnnen nicht garan-
tiert werden, ohne dass allen Blrgerlnnen einheitliche
Leistungen in diesen drei Bereichen gewahrt werden —
in dem Sinne, dass ein bestimmtes Niveau an Versor-
gungsleistungen eingehalten werden muss. Es darf
demnach fur die Behandlung von Krankheiten keinen
Unterschied machen, ob eine Person in einem Zen-
trum oder einer peripheren Gemeinde wohnt. Dies gilt
ebenso fur die Bereiche Bildung und Kommunikation,
worunter nicht nur Telekommmunikationstechnologie,
sondern im weiteren Sinne auch Mobilitat zu verste-
hen ist. Der Staat steht folglich in der Verantwortung,
far alle Menschen unabhangig von ihrem Wohnort in
Deutschland gleiche Daseinsvorsorgeleistungen in
diesen elementaren Sektoren zu gewahrleisten.

Dass Gesundheit zu den prioritdaren Bereichen ge-
hort, fur die eine offentliche Gewahrleistungspflicht
besteht, ist obligat. Ohne eine ausreichende und allen
Birgerlnnen im gleichen Malke zustehende Gesund-
heitsversorgung konnen gleichwertige Lebensverhalt-
nisse nicht erreicht werden. Dies betrifft viele Facetten
von Dienstleistungen im Bereich Gesundheit, die ter-
ritorial ungleich verteilt sind: Arztedichte,?' Notfallver-
sorgung, (wohnortnahe) Krankenhauser, Apotheken,
Pflegeeinrichtungen, ambulante Dienste und anderes

mehr. Ziel muss es sein, eine moglichst wohnortnahe
Versorgung mit den grundlegenden Dienstleistungen
auch in Schrumpfungsregionen zu gewahrleisten, um
sowohl dem Anspruch gleichwertiger Lebensverhalt-
nisse gerecht zu werden als auch weitere Abwande-
rung und sinkende Lebensqualitat zu verhindern. Es
gilt, die Abwartsspirale zu stoppen, indem diesen Re-
gionen besondere Aufmerksamkeit zukommt, anstatt
dort eine stetige Ausdinnung der (sozialen) Infrastruk-
tur unter den Sachzwangen des demografischen Wan-
dels und leerer offentlicher Kassen zu rechtfertigen. Ei-
ne solche Sicherstellung elementarer Daseinsvorsorge
kann nicht auf Rentabilitat ausgerichtet sein, sondern
muss zwangslaufig als Solidarsystem zwischen Zen-
tren und Peripherien notfalls auch defizitar aufrechter-
halten werden.

Auf einer Reihe von Fachtagungen des Bundesmi-
nisteriums fur Verkehr, Bau und Stadtentwicklung
wurde betont, dass starre Standards im Hinblick auf
die Folgen des demografischen Wandels und der
Schrumpfung nicht angemessen und daher vermehrt
flexible Losungen gefragt seien (Bundesministerium
fur Verkehr, Bau und Stadtentwicklung 2010: 73). Es
bleibt allerdings der verfassungsrechtliche Auftrag
gleichwertiger Lebensverhaltnisse, deren Basis frag-
los eine ausreichende Daseinsvorsorge darstellt. Min-
deststandards verhindern dabei keineswegs flexible
und innovative Lésungen — etwa fahrende Arztlnnen,
jahrgangsubergreifende Schulklassen, Anruftaxen
oder Dorfladen —, sondern gewahrleisten vielmehr ein
Mindestmal an Daseinsvorsorge auch in Schrump-
fungs- und peripheren Regionen. Es ist eine gesell-
schaftspolitische Entscheidung, in welchem Malde
gleichwertige Lebensbedingungen in allen Regionen
gefordert und welche Mittel hierfur zur Verfigung ge-
stellt werden. Bislang ist keine (staats-)politische Ini-
tiative bekannt, die sich mit der Definition von Min-
deststandards auseinandersetzt — vermutlich, da sie
deren Nichteinhaltung bzw. bei Erfillung die damit
verbundenen hohen Kosten furchtet. Die politischen
Dispute um den Rechtsanspruch auf einen Kitaplatz,
der seit August 2013 fur alle Kinder ab Vollendung
des ersten Lebensjahres bis zum dritten Lebensjahr
besteht, lassen diesbezlglich tief blicken. Eine Aus-
weitung solcher rechtlich verburgten Anspriche auf
elementare Leistungen der Daseinsvorsorge in den
Bereichen Gesundheit, Bildung und Kommunikation
ist demnach hochst umstritten, obwohl damit gesell-
schaftlich sinnvolle und die Gleichwertigkeit fordernde
Prozesse angestolRen werden wirden.

Nehmen wir das Beispiel Kommunikation: In der
heutigen vernetzten Informationsgesellschaft gehort

21 So berichtete etwa der Wettringer Burgermeister Karl Augustin im Gesprach,
dass die Gemeinde bei dem bestehenden kassenarztlichen Verteilungssystem bis-
lang vergeblich versuche, einen Allgemeinarzt im Dorf anzusiedeln. Auch Anreize
wie kostenfreie Praxismiete hatten bislang noch keinen Erfolg gezeigt (Gesprach
vom 15. Juli 2016). Ahnlich geht es vielen landlichen Gemeinden in Bayern, in de-
nen sich aufgrund der wandelnden Altersstrukturen und mangelndem Offentlichen
Personennahverkehr zunehmend Probleme ergeben.
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die Verfugbarkeit eines leistungsstarken Mobilfunk-
netzes inklusive Datenverkehr zum infrastrukturellen
Kern, fir den eine staatliche Gewahrleistungsverant-
wortung selbstverstandlich sein sollte — wie fur Abfall-
entsorgung oder Trinkwasserversorgung.?> Menschen
sind unabhangig von ihrem Aufenthalt in zunehmen-
dem Malf3e darauf angewiesen, mobilen Funk und Da-
tenverkehr nutzen zu konnen. Warum aber mussen
noch immer viele Regionen mit einem unzureichen-
den Mobilfunknetz auskommen? Wahrend die Zen-
tren aufgrund mannigfaltiger Profitmaoglichkeiten von
allen Anbietern regelrecht Uberversorgt sind, rentie-
ren sich die Investitionen in die sparliche Netzabde-
ckunginvielen peripheren Regionen schlichtweg nicht
fur die Netzbetreiber. Ahnlich wie nach der Privatisie-
rung der Deutschen Post und der nachfolgenden Post-
universaldienstleistungsverordnung, die fur eine Ver-
sorgung mit Poststellen auch auf dem Land nach klar
definierten Regeln sorgt, brauchte es fur die oben ge-
nannten Kernbereiche der Daseinsvorsorge, seien sie
nun privat, offentlich oder gemischt organisiert, eine
staatliche Regulierung, die die entsprechenden Dienst-
leistungen in allen Regionen gemaf mindestens ein-
zuhaltender Normen gewahrleistet (Bundesministe-
rium fur Verkehr, Bau und Stadtentwicklung 2010:
341f.). Der Bereich Kommunikation erstreckt sich dar-
Uber hinaus auch auf Mobilitat, die durch ein Strafden-
und Schienennetz ermdglicht wird. Hierzu gehort ein
starker und moglichst barrierefreier (vor allem auch im
Sinne finanzieller Restriktionen) Offentlicher Personen-
nahverkehr (OPNV), der landliche Kommunen mit zen-
tralen Orten und den dortigen Dienstleistungen verbin-
det. Die zunehmende Anzahl hochbetagter Menschen
ist und wird weiterhin in verstarktem Mal3e auf eine Er-
reichbarkeit durch den OPNV angewiesen sein. Nicht
zuletzt ist ein Aus- statt Abbau des OPNV angesichts
hoher gesellschaftlicher Kosten des Individualverkehrs
und dringend notwendiger Reduzierungen von klima-
schadlichen Abgasen geboten.

Wir halten daher die Einfuhrung von Mindeststan-
dards in den Kernbereichen Gesundheit, Bildung und
Kommunikation fur ein unerlassliches Instrument zur
Schaffung und Sicherung gleichwertiger Lebens- und
Arbeitsverhaltnisse — gleichwohl sind Mindeststan-
dards kein Allheilmittel gegen soziale und territoriale
Ungleichheit. Allerdings erhielten die Blrgerlnnen mit-
tels solcher Standards die Moglichkeit, gegenUber den
Gemeinden, Kreisen, Regierungsbezirken, Landern
und dem Bund auf der Gewahrleistung bestimmter Da-
seinsvorsorgeleistungen bestehen zu konnen — notfalls
per gerichtlichem Beschluss, wie es die Kita-Gesetz-
Novellierung vormacht. Gerade der Freistaat Bayern
als wirtschaftsstarker und vermogender Bundesstaat,
der sich der Forderung landlicher Raume offentlich
verschrieben hat, sollte auch hier die Nr. 1 sein wollen
(siehe Kap. 4.2.3) und in denjenigen Bereichen Min-
deststandards einfuhren, die in seinem Zustandigkeits-
bereich liegen. Fraglos sind mit rechtlich verburgten
Anspruchen auf bestimmte Leistungen Uber das bis-
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lang geltende Maf hinaus hohere Kosten fur die of-
fentliche Hand verbunden, doch letztendlich muss sich
unsere Gesellschaft die Frage stellen: Was sind uns
gleichwertige Lebensverhéltnisse wert?

6.4 BAYERNS HOCHSCHULEN ALS
INNOVATOREN DER DASEINSVORSORGE
IN LANDLICHEN RAUMEN

Mit einem Uberarbeiteten Zentralen-Orte-Konzept, wie
es in Kapitel 6.1 angedacht wird, kann der Freistaat die
Weichen fur neue Wege in der Daseinsvorsorge stel-
len. Eine Schlusselrolle nehmen dabei die Universita-
ten und Hochschulen fir Angewandte Wissenschaf-
ten einschliellich ihrer Aufienstellen ein. Diese bringen
junge Menschen in landliche Regionen und halten sie
in Teilen dort. Allein dieser Aspekt ist unter demografi-
schen Gesichtspunkten eine begriRenswerte Entwick-
lung. Zugleich holen sie damit auch Innovationstrager
in diese Regionen: Eine Reihe von Studien zu Hoch-
schulstandorten betont dabei den positiven dkono-
mischen Effekt von Hochschulen fur die Region (vgl.
Kiese 2013). Auch Vertreterlnnen der Praxis unterstrei-
chen den «belebenden Effekt» fur landliche Rdume.?®
Insofern sind die aktuellen Dezentralisierungsprozes-
se in der Hochschulansiedlung vonseiten der Staatsre-
gierung ausdrtcklich zu begrtRen. Jedoch, so stellen
Flother/Kooij (2012) fest, mit der Standortwahl allein ist
es nicht getan:

«Das Vorhandensein einer Hochschule [ist] noch
kein ausreichender Garant fir positive Impulse einer
Hochschule fiur die regionale Wirtschaft [...], sondern
auch die vorhandene regionale Wirtschaftsstruktur so-
wie die mehr oder weniger erfolgreiche Ausgestaltung
des Wissenstransfers von Hochschule und Wirtschaft
[haben] einen Anteil an der Ausschopfung des regio-
nalen Innovationspotenzials einer Hochschulregion»
(ebd. 2012: 66).

Sowohl fur die Daseinsvorsorge als auch fur die wirt-
schaftliche Entwicklung bedeutet dies, dass das Poten-
zial, das mit der Universitat bzw. Hochschule in die Re-
gion kommt, sich erst entfalten kann, wenn die lokale
Wirtschaftsstruktur auch fir den Wissenstransfer of-
fen ist. Fur die Daseinsvorsorge, und darauf wollen wir
uns im Rahmen dieser Studie konzentrieren, muss es
das Ziel sein, die Forschung an bayerischen Universi-
taten und Hochschulen far kreative Losungen der Da-
seinsvorsorge in landlichen Raumen fruchtbar zu ma-
chen. Die Anwendbarkeit regionsrelevanter Forschung
von staatlichen Hochschulen und Forschungsinstitu-
ten soll dabei durch eine Unterstutzung der finanziellen
Ausstattung gesichert werden. Gerade in Anbetracht
der problematischen Drittmittelabhangigkeit von For-
schung an bayerischen Universitaten und Hochschu-
len kann eine gesicherte Finanzierung von Forschung

22 Beim Thema Internet muss die stationare Versorgung mit Hochgeschwindig-
keitsinternet mittels Glasfaserkabel sicherlich mit bedacht werden. 23 Gesprach
mit Sabine Wilke (Geschaftsfuhrerin des Vereins fir Regionalentwicklung Werra-
Meil3nere.V.) am 8. September 2016 in Eschwege.
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nach innovativen Losungen fur die Daseinsvorsorge in
der jeweiligen Region ein Anreiz sein. Bei der Umset-
zung konnen die regionalen Planungsverbande (siehe
Kap. 6.1) die Hochschulen koordinativ unterstitzen.

An vorderster Stelle steht bei diesen Regionen of-
fentlicher Innovation jedoch die Maxime, dass sie nicht
zu blofden Variablen in Forschungsprojekten werden.
Daher ist es auch hier wichtig, dass Mindeststandards
festgeschrieben werden, die nicht unterschritten wer-
den durfen. Eine ausreichende soziale Infrastruktur ist
die Basis dafur, dass sich Regionen als Orte 6ffentlicher
Innovationen Uberhaupt probieren kdnnen, ohne dabei
die sozialen Bedurfnisse ihrer Burgerlnnen zu vernach-
lassigen.

6.5 BEST-PRACTICE-BEISPIELE
DER DASEINSVORSORGE
Einige innovative Losungsansatze fir die Daseinsvor-
sorge in landlichen Raumen sind bereits vorhanden
und finden ein breites wissenschaftliches Echo (vgl.
z.B. Sedlacek 2012). Da die Gleichwertigkeit der Le-
bensverhaltnisse Verfassungsauftrag ist, bleibt es Auf-
gabe des Staates, sie herzustellen. Kreative Ansatze,
wie sie nachfolgend dargestellt werden, sollen folglich
nicht dazu dienen, dass

«der allmahliche Abbau von Infrastrukturen, die
schleichende Akzeptanz von Versorgungsengpassen
oder die Abwertung des offentlichen Raums zu re-
gionalen und kulturellen Eigenheiten umgedeutet wer-
den. Verodete Raume werden in Kreativzonen umbe-
nannt, Raumpioniere sollen sterbenden Dorfern neues
Leben einhauchen, Dorfladen und Burgerbusse mus-
sen lokale Defizite ausgleichen. Die soziale Frage nach
Gleichheit und Zusammenhalt wird auf der Suche nach
dem «guten Leben» emotional individualisiert» (Neu
2016: 8).

Sehr wohl sollen aber innovative Wege aufgezeigt
werden, wie Investitionen in landliche Raume Fruchte
tragen konnen.

6.5.1 Offentlicher Personennahverkehr

Wahrend der OPNV in Ballungsgebieten oftmals unter
Uberlastung vor allem in Spitzenzeiten leidet, zeigt sich
inlandlichen, dinn besiedelten Gebieten haufig ein ge-
gensatzliches Bild: stillgelegte Strecken, ausgewahl-
te Fahrtzeiten und sinkende Nachfrage aufgrund von
Schrumpfung und entsprechend niedriger Schulerzah-
len. Der demografische Wandel und die Arbeitskrafte-
abwanderung sorgen in peripheren Regionen flr einen
gravierenden Nachfragertuckgang, der sich in vielen
Regionen in einem véllig unzureichenden OPNV-An-
gebot niederschlagt.?* Dabei sind die Wechselwirkun-
gen zwischen dem OPNV-Angebot und der Nachfra-
ge nicht zu unterschatzen: Wenn morgens ein einziger
Bus in das nachstgelegene Zentrum fahrt und abends
zuruck, konnen Termine wie Arztbesuche oder Arbeits-
zeiten vielfach nicht abgedeckt werden. Der motori-
sierte Individualverkehrist daher auf dem Land oftmals
die einzige Moglichkeit der Mobilitat, wobei diese im

Zuge der Alterung der Bevolkerung zusehends beein-
trachtigt wird.

Es braucht daher Lésungen im Bereich des OPNV,
die auf die Problemlagen landlicher Regionen und die
Bedurfnisse der Menschen vor Ort eingehen (BMVI
2016). Zur Gewahrleistung dieser Form der Daseins-
vorsorge, zu der die Sicherstellung von Mobilitat zu
zahlen ist, eignen sich weniger starre Linien denn viel-
mehr Konzepte wie Anrufbusse. Ein solches Konzept
wird im Folgenden knapp umrissen.

Anrufbusse ermoglichen eine sowohl raumliche als
auch zeitliche Flexibilisierung, die sich vom bedarfsun-
abhangigen Linienverkehr unterscheiden (BMVBS
2009: 251.). Raumliche Flexibilitat bedeutet die flexible
Gestaltung von Quell- und Zielort, sodass Zu- und Aus-
stiege nicht mehr an fixe Haltestellen gebunden sind.
Eine Einschrankung auf vorher definierte und leicht
erreichbare Zu- und Ausstiege kann dennoch sinnvoll
sein. Die zeitliche Flexibilisierung meint die Ab- bzw.
auch Aufweichung von starren Fahrplanen. In der Re-
gel wird eine bestimmte Zeitspanne festgelegt, inner-
halb derer nach Anruf oder anderer Benachrichtigung
(z.B. internetbasierte App-Losungen) der gewahl-
te Abfahrtsort angefahren und moglichst mit Fahrt-
wunschen anderer Nutzerlnnen kombiniert wird. Die
Vorteile liegen auf der Hand: Die Betreiber der Anruf-
busse konnen Leerfahrten vermeiden, die bei starren
Fahrplanen und niedriger Nachfrage an der Tagesord-
nung sind. Die Fahrgaste konnen dagegen zum einen
von variablen Abfahrorten als auch Abfahrzeiten pro-
fitieren, womit inren Bedurfnissen (Freizeit, Einkaufe,
Termine etc.) entsprochen werden kann. Nachteilig
konnen allerdings die etwas hoheren Wartezeiten bis
zum Eintreffen der Anrufbusse sein. Die Finanzierung
sollte dabei Uberwiegend von der offentlichen Hand
getragen und die Nutzerlnnen nicht Gber den Tarifen
des sonstigen OPNVs belastet werden. Griinde fiir eine
weitgehende offentliche Finanzierung gibt es genug:
vom sinkenden Individualverkehr (weniger CO?, we-
niger Abnutzung) Uber den Bedarf nach notwendiger
Mobilitat (etwa fur Arztbesuche oder Einkaufe) hin zur
gesellschaftlichen Verantwortung auch fir dunn besie-
delte Raume.

6.5.2 Mehrfunktionshauser und Mehrgenera-
tionenpraxen

Eine wegbrechende Angebotspalette im Einzelhan-
del- und Dienstleistungsbereich zahlt zu den eindrick-
lichsten Beispielen flr eine fehlende Daseinsvorsor-
ge in landlichen Regionen. Die Kommunen sehen in
solchen Entwicklungen ein eindeutiges Anzeichen
dafur, ein sterbender Ort zu sein. Die Grunde fur die-
se Einbriche sind in der Regel, dass das lokale Kun-

24 Interessant sind die — vermutlich nur temporaren — Auswirkungen des Zuzugs
von Geflichteten ins Landliche: Wahrend die einheimische Bevolkerung in aller
Regel aufgrund Individualverkehrs nicht auf den OPNV angewiesen ist, bleibt Ge-
fltichteten nur die Nutzung des OPNVs. Ehemals leere Linienbusse an einem Sams-
tag werden nunmehr (wieder) fur Fahrten in die Zentren und zurlck genutzt — so
zumindest die selektive Beobachtung der Autoren der Studie.
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denaufkommen zu gering ist, um ein rentables Wirt-
schaften des jeweiligen Betriebs zu ermdglichen, oder
dass Familienbetriebe nicht in der nachsten Genera-
tion fortgefuhrt werden. Damit diese Betriebe wieder
eine Zukunft in den landlichen Regionen Bayerns se-
hen, bedarf es eines breiteren wirtschaftlichen Auf-
schwungs vor Ort.

Denn diese Unternehmen vor Ort sind nicht nur be-
deutende mittelstandische Arbeitgeber in der Region,
sondern auch unverzichtbare Einrichtungen der Nah-
versorgung in landlichen Raumen. Inr Wegbrechen be-
deutet ein Versorgungsdefizit in peripheren Gemein-
den, unter dem vor allem altere Menschen leiden, die
nicht selbst mobil sind und aufgrund der oben genann-
ten mangelnden OPNV-Ausstattung oftmals auf die
Hilfe von Nachbarlnnen und Verwandten angewiesen
sind, um sich mit dem Lebensnotwendigsten versor-
gen zu konnen.

Mehrfunktionshauser stellen den Versuch dar, diese
Ldcke zu schliefen (BLE 20152%%). Kommunen stellen
hierzu ungenutzte Gebaude — die in schrumpfenden
Regionen oftmals reichlich vorhanden sind — zur Verfu-
gung, in die Nahversorger und Dienstleister dauerhaft
oder fur eine bestimmte Anzahl an Stunden einziehen
konnen. Dauerhaft kann ein Mehrfunktionshaus den
geeigneten Rahmen fur einen Dorfladen darstellen,
stundenweise kann es eine reizvolle Alternative zu so-
genannten Bus-Angeboten von Metzgereien, Backe-
reien, aber auch fur Banken und Kreditinstitute sein.
Ein Mehrfunktionshaus bietet Gewerbetreibenden die
Moglichkeit, die Kundschaft vor Ort an beispielsweise
zwei Tagen in der Woche zu versorgen. Frisore etwa
sind auf Raumlichkeiten angewiesen, aber auch das
Vereinswesen, denen damit ein Forum geboten wird.
Dort, wo GemUsemarkte nicht mehr rentabel erschei-
nen, da der Weg zum nachsten Supermarkt ohnehin
unerlasslich ist, kann das neue Angebot im Rahmen
von Mehrfunktionshdusern zu einer Reaktivierung fuh-
ren. Vor allem aber stellen Mehrfunktionshauser einen
Treffpunkt fUr die Bevolkerung vor Ort dar. Die zufallige
Begegnung beim Einkaufen ist ein nicht unbedeuten-
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der Faktor im dorflichen Sozialleben und fur viele eine
liebgewonnene Gewohnheit, die durch Prozesse der
Peripherisierung verloren geht.

Die Installation solcher Mehrfunktionshauser ist mo-
mentan auf einzelne Modellprojekte beschrankt und
zudem auf LEADER- oder Bundesfordermittel ange-
wiesen. Die Aufgabe des Freistaats ist es hier, die finan-
ziell zumeist schlecht ausgestatteten Kommunen ohne
Nahversorgungsnetz bei der Umwandlung von Leer-
stand zu unterstlitzen. Damit wirde Gewerbetreiben-
den ein Rahmen geboten, innerhalb dessen zugleich
der Dorfbevolkerung eine ausreichende Versorgung
vor Ort ermoglicht wird.

Ein anderer Bereich, in dem die mangelnde Gleich-
wertigkeit der Lebensverhaltnisse in Bayern zum Han-
deln drangt, ist die Versorgung mit Gesundheitsleis-
tungen. Die diesbezugliche regionale Ungleichheit
wird zumeist unter dem Begriff des Arztesterbens ver-
handelt — zahlreiche Arztinnen sind in den letzten Pha-
sen ihres aktiven Wirkens und hinterlassen Lucken. Die
quantitative Analyse hat bereits gezeigt, dass Prozes-
se der Abwanderung mit der Alterung dieser Regionen
zusammenfallen. Gerade altere Menschen haben aller-
dings einen erhohten Bedarf an medizinischer Versor-
gung.

Verschiedene Projekte in landlichen Raumen ver-
suchen, das Problem fehlender Landarztinnen zu mil-
dern. Mehrgenerationenpraxen sind dafur ein Beispiel.
Arztlnnen in landlichen Raumen begleiten dabei junge
Medizinstudentinnen durch ihr Studium und ermogli-
chen diesen, vor Ort Praxiserfahrungen zu sammein.
Ziel ist es, klinftige Kolleginnen oder Nachfolgerinnen
frihzeitig in den Arbeitsprozess zu integrieren, ihnen
eine gute Ausbildung zu garantieren und sie nicht zu-
letzt fUr die Arbeit im landlichen Raum zu gewinnen.
Das Projekt «LandArztMacher» ist ein Beispiel fur die-
se Form der Mehrgenerationenpraxen. Angesichts
schrumpfender Dorfer und damit einhergehender
niedriger Bevolkerungsdichte braucht es genau solche
Formen arztlicher Kooperation, um auch in diesen Re-
gionen die Gesundheitsversorgung zu gewahrleisten.

25 Vgl. die «Bekanntmachung tber die Durchfihrung von Modell- und Demons-
trationsvorhaben «Regionalitat und Mehrfunktionshdusen» der Bundesanstalt fur
Landwirtschaft und Erndhrung (BLE) unter: www.ble.de/DE/09_Presse/Aktuel-
les/2015/150522_Mehrfunktionshaeuser.html.
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Abbildung 7: Bayern: Nahversorgung in Gefahr
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ZUR TERRITORIALEN VERSORGUNG MIT GESUNDHEITSLEISTUNGEN IN BAYERN

Grundsatzlich gehort die bayerische Daseinsvorsor-
ge auf dem Gebiet der Gesundheit zu den besten
in Deutschland, befinden sich doch zahlreiche Uni-
versitats- und Fachkliniken im Freistaat. Allerdings
verdeckt dieser bundeslandervergleichende Blick
die enormen Unterschiede in der Gesundheitsver-
sorgung nicht nur zwischen Zentren und Periphe-
rien, sondern auch innerhalb der Agglomerationen.
Im Gesprach mit Peter Friemelt, aktiv in der Patien-
tenpolitik und -beratung sowie Mitarbeiter im Ge-
sundheitsladen Minchen e.V., konnten die Be-
dingungen territorialer Unterversorgung in vielen
Stadtteilen und Regionen Bayerns konkretisiert und
einige Losungsansatze diskutiert werden.?®

Viele landliche Regionen, vor allem an den Ran-
dern Bayerns, haben mit Arztemangel und weiten
Wegen zu Praxen, Apotheken und Kliniken zu kamp-
fen. Der Riickbau des OPNVs erschwert diese Situ-
ation fur die nicht mobilen Bewohnerlnnen vor Ort
weiter. Friemelt weist allerdings auch auf Stadtteile
in der prosperierenden Grof3stadt Mdnchen hin, in
denen die Unterversorgung massiv ist, weil fur rund
20.000 Einwohnerlnnen kein/e einzige/r Haus- und
Kinderarzt/arztin vor Ort verfigbar ist — wahrend die
Munchner Innenstadt Uberversorgt ist. Eine Ursa-
che fur solche Ungleichheiten liegt Friemelt zufolge
in der Grofde der Planungsbezirke seitens der Kas-
senarztlichen Vereinigung (KV), die kleinteilige Un-
terversorgungen nicht adaquat erfasst. Komme die
KV ihrer Aufgabe der Sicherstellung der ambulan-
ten Versorgung nicht oder nur unzureichend nach,
konnte eine (finanzkraftige) Kommune etwa mit-
tels eines Gesundheitszentrums Arztinnen anstel-
len und ihnen dort beispielsweise durch Mieterlass
attraktive Bedingungen auch in peripheren Regio-
nen bieten. Des Weiteren bemangelt Friemelt den
zunehmenden Wettbewerb im Gesundheitssektor,
der weder fur Patientinnen noch fir die Beschaf-
tigten Vorteile bringe. Statt Wettbewerb und Markt
muUssten Qualitat und Erreichbarkeit im Fokus einer
gleichwertigen Gesundheitsversorgung stehen.

Konkret benennt Friemelt vier Ansatzpunkte fur
eine soziale Daseinsvorsorge, die die wachsenden
raumlichen Unterschiede in der Gesundheitsversor-
gung verringern konnten:

(1) Einsatz von fahrenden Arztpraxen, die vor allem
in sehr diinn besiedelten Regionen die Grundver-
sorgung sicherstellen — hierflr brauchte es eine
deutlich verbesserte Vergutung von Hausbesu-
chen als bislang; (2) Hoherqualifizierung von Arzt-
helferinnen, sodass dieser Hilfsberuf im Medizi-
nischen aufgewertet und folglich mehr Aufgaben
an Arzthelferinnen delegiert werden kdonnen; (3)
Einfuhrung von Mindeststandards, um rechtlich
verbindliche Regelungen etwa flur Anfahrtswege
oder Wartezeiten zu schaffen — bislang gibt es le-
diglich Zielvorgaben sowie die richterliche Spruch-
praxis, mit der teilweise Mindeststandards indi-
rekt vorgeschrieben werden; (4) Forderung von
Mehrgenerationenpraxen, die die Problematik der
Pensionierung von Hausarztinnen und fehlender
Nachbesetzung in landlich-peripheren Regionen in
einem Mindestmalie ausgleichen.

Eine Mehrgenerationenpraxis, die als Vorbild far
weitere Vorhaben fungieren konnte, ist die «Ge-
meinschaftspraxis im Bayerwald».?” Nachdem
zwei langjahrige Landarzte in der Region Regen
in Niederbayern vergeblich nach Nachfolgerin-
nen gesucht hatten, schlossen sie sich mit sechs
weiteren Arztinnen zu einer achtkdpfigen Gemein-
schaftspraxis an drei Standorten zusammen. Die-
ses Konzept zur Sicherstellung einer qualitativ
hochwertigen hausarztlichen Versorgung auf dem
Land wurde bereits mit mehreren Gesundheits-
preisen ausgezeichnet, darunter 2004 mit dem
Bundespreis «Hausarztpraxis der Zukunft». Das
Projekt «LandArztMacher», an welchem die «Ge-
meinschaftspraxis im Bayerwald» beteiligt ist, soll
beim medizinischen Nachwuchs die Begeisterung
fur arztliche Tatigkeiten auf dem Land erhohen und
so dem gegenwartigen und sich verscharfenden
Landarztmangel entgegenwirken.2® Modelle wie
die der Gemeinschaftspraxis im Bayerwald sind
eine tragfahige und nachhaltige Reaktion auf die
zunehmende Unterversorgung in den landlichen
Regionen Bayerns. Eine ausreichende offentliche
Unterstutzung zur Verwirklichung solcher Vorha-
ben bedeutet einen wichtigen Schritt zur Forde-
rung gleichwertiger Lebensverhaltnisse in der Ge-
sundheitsversorgung.
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26 Das Gesprach fand zum Teil in Minchen am 31. Oktober 2016 sowie telefo-
nisch am 2. November 2016 statt. Die folgenden Ausfihrungen beruhen, soweit
nicht anders angegeben, aus der Unterredung mit Peter Friemelt. 27 Die «Ge-
meinschaftspraxis im Bayerwald» stellt sich und ihre Philosophie auf folgender
Homepage vor: www.praxis-bayerwald.de/. 28 Naheres zum Projekt siehe unter:

www.landarztmacher.de/.
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DER DORFLADEN IN WETTRINGEN

Ein Beispiel fiir die Sicherung der Nahversorgung im landlichen Raum

Die Gemeinde Wettringen umfasst neben dem
Hauptort fanf Ortsteile mit zusammen rund 1.000
Einwohnerlnnen. Nach Schlieffung der vormals
drei Einkaufsmaoglichkeiten vor Ort mussten die
Wettringer Burgerlnnen — wie auch die Einwohne-
rinnen weiterer 16 Gemeinden im Landkreis Ans-
bach ohne eigene Lebensmittelgeschafte?® — zu-
letzt mindestens acht Kilometer nach Wornitz zum
Einkaufen fahren.®® Ohne Pkw sind solche alltagli-
chen Erledigungen aufgrund des kaum vorhande-
nen offentlichen Nahverkehrs schwerlich zu be-
werkstelligen.

In Reaktion auf diesen Mangel an wohnortna-
hen Einkaufsmoglichkeiten starteten einige ortliche
Frauen die «Initiative pro Dorfladen», die jedoch zu-
nachst auf Ablehnung des Gemeinderates stiel, da
man an einer ausreichenden Nachfrage fur einen
Dorfladen zweifelte. Doch der Druck seitens der
Initiative lield nicht nach und Uberzeugte den Ge-
meinderat letztendlich von der Notwendigkeit eines
Lebensmittelladens im Ort. Ein geeignetes Grund-
stlck in der Dorfmitte war aufgrund einer zweckge-
bundenen Schenkung eines ehemaligen Burgers
an die Gemeinde Uber 160.000 Euro bereits in Ge-
meindeeigentum, sodass sich die Gemeinde auf die
weitere Finanzierung und potenzielle Betreiber kon-
zentrieren konnte. Ein per Ausnahme genehmigter
kommunaler Selbstbetrieb des Dorfladens schied
dabei seitens des Gemeinderats ebenso von vorn-
herein aus wie eine genossenschaftliche Losung.

Nach mehreren Absagen von moglichen Betrei-
bern, darunter etwa Edeka, konnte schlieRlich die
BAG Creglingen, ein genossenschaftliches Unter-
nehmen im Bereich Bau und Agrar, gewonnen wer-
den, die bereits Erfahrung mit einem Dorfladen im
baden-wdurttembergischen Finsterlohr hat. Aller-
dings: Die BAG als Betreiberin des Dorfladens zahlt
der Gemeinde als Eigentimerin lediglich dann Mie-
te, wenn im laufenden Betrieb Gewinn erwirtschaf-
tet werden kann. Die BAG hat zehn Mitarbeiterinnen
aus Wettringen und Umgebung als Teilzeitkrafte
eingestellt, zumeist jedoch nur auf Minijob-Basis.
Sozialversicherungspflichtige Arbeitsplatze in Voll-
zeit sind somit kaum entstanden; jedoch wird von

Blrgermeister Karl Augustin betont, dass auf die-
se Weise dennoch «Geld und die Wertschopfung im
Ort» bleibe. Die regionale Wertschopfung wird auch
dadurch gestarkt, dass nach Moglichkeit regionale
Nahrungsmittel, insbesondere Back- und Fleisch-
waren sowie Getranke, angeboten werden.

Die Kosten fur Grundstlck, Bau und Einrichtung
summierten sich auf rund 540.000 Euro: Mit bewil-
ligten EU-Fordergeldern far landliche Entwicklung
von Uber 216.000 Euro und dem Restbetrag der
Spende (130.000 Euro) blieben der Gemeinde da-
mit dennoch Kosten von etwas unter 200.000 Euro,
die sie jedoch aus Reserven und ohne Kreditaufnah-
me stemmen konnte. Im Gesprach betonte Bur-
germeister Augustin entsprechend, dass die Rea-
lisierung des Projekts ohne die Schenkung trotz
Forderung kaum vorstellbar gewesen ware.

Insgesamt ist sein Fazit bislang (der Dorfladen er-
offnete im Mai 2016) recht positiv: Der Dorfladen
werde Uberraschend gut von allen Altersgruppen
angenommen. Insbesondere das dazugehodrige
Café mache den Dorfladen zu einem wichtigen so-
zialen Treffpunkt, der Uber die reine Lebensmittel-
versorgung hinausgehe. Die Dorfmitte als Kern des
sozialen Zusammenlebens werde auf diese Weise
aufgewertet. Gerade flr altere Menschen besteht
zudem das Angebot, beim Einkauf zugleich Bargeld
abheben zu konnen — einen Geldautomaten gibt es
in Wettringen nicht mehr.

Der Dorfladen stellt damit fur Wettringen eine
durchaus praktikable Antwort auf die mangelnde
Nahversorgung fur Menschen ohne Pkw dar — vor
allem unter dem Gesichtspunkt demografischer
Wandlungsprozesse, die auch in Wettringen den
Anteil dlterer Menschen steigen lassen.3' Gerade
der soziale Aspekt des Dorfladens mitsamt Café ist
als Modell fur andere landliche Gemeinden zu be-
tonen. Jedoch gilt es zu beachten, dass Wettringen
von einer generosen Privatspende profitieren konn-
te und zudem Uber finanzielle Ricklagen verflg-
te. Fur finanzschwache Gemeinden wird es jedoch
unter den gegebenen Forderbedingungen — der
Fordersatz der EU-Hilfen lag im Fall Wettringens bei
46 bis 50 Prozent — schwer sein, ausreichende Mit-

29 Nach Angaben des Bayerischen Rundfunks (19.5.2016) im Rahmen des Pro-
jekts «Nahversorgung in Gefahr». 30 Die folgenden Ausfiihrungen beruhen auf
einem Gesprach mit dem Blrgermeister der Gemeinde Wettringen, Karl Augus-
tin, am 15. Juli 2016 in Wettringen. 31 Dies hat auch die Bayerische Staatsregie-
rung erkannt und einen Leitfaden zu Dorfladden und deren Verwirklichung erstellen
lassen (Groll 2013). Allerdings ist fragwdrdig, ob ein elementarer Bereich der Da-
seinsvorsorge — die wohnortnahe Versorgung mit Lebensmitteln — mit informati-
ven Leitfaden flir engagierte und ehrenamtliche Biirgerinnen sowie flr betroffene
Kommunalverwaltungen sichergestellt werden kann, ohne umfassende regulati-
ve und finanzielle Manahmen zu ergreifen.
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tel fUr den Erwerb geeigneter Gebdude sowie Uber-
haupt private Betreiber zu finden.

Zudem ist es problematisch, dass — wie im Fall
Wettringen — die Infrastruktur, also Laden und Ein-
richtung, von der Kommune gestellt wird, wahrend
der regulare Betrieb privatwirtschaftlich organisiert
ist. Unter den gegenwartigen Umstanden war ein
solcher Weg fur Wettringen die tragbarste Mog-
lichkeit der Gewahrleistung einer Nahversorgung.
Genossenschaftliche Varianten mit entsprechen-
den Kapitaleinlagen der Burgerinnen vor Ort mo-
gen eine naheliegende Losung sein, verkennen
jedoch, dass die Menschen ihr Erspartes in die ei-

gene Nahversorgung stecken (mussen). Letztere
sollte grundsatzlich in den Aufgabenbereich der
Daseinsvorsorge fallen, die bei Mangel durch die
offentliche Hand sichergestellt werden sollte, an-
statt die Blrgerinnen peripherer und unterversorg-
ter Kommunen in die Pflicht zu nehmen. Es bedarf
daher eines umfassenden infrastrukturellen Rah-
mens fur die lokale Errichtung und den Betrieb von
Dorfladen, in dem die wohnortnahe Lebensmit-
telversorgung in staatlicher Verantwortung steht.
HierfUr sollten sowohl ausreichende Finanzmittel
als auch der laufende Betrieb seitens der Bayeri-
schen Landesregierung sichergestellt werden.

WETTRINGEN IST KEIN EINZELFALL:
WEGBRECHENDE NAHVERSORGUNG IN

Wettringen ist eine kleine Gemeinde mit rund 1.000
Einwohnerlnnen. Sie ist Mitglied der Verwaltungsge-
meinschaft (VG) Schillingsfirst, in der sechs Gemein-
den mit insgesamt knapp 10.000 Einwohnerinnen
zusammengeschlossen sind. Die Gewerbesteuer-
einnahmen der VG Schillingsfurst liegen etwas unter
dem Landesdurchschnitt, wobei Wettringen aulRer
einem Betrieb weder nennenswerte Industrie noch
Gewerbe vorweisen kann. Im Hauptort sowie in den
Gemeindeteilen gab es, bis zur Eroffnung des Dorfla-
dens, bereits seit Langem keine Einkaufsmoglichkei-
ten fur den taglichen Bedarf mehr.

Wettringen gehodrte damit zu den rund 500 (von
2.056) Gemeinden in Bayern, die tber keinerlei Le-

BAYERN

bensmittelgeschaft verfigen. Der mittelfrankische
Landkreis Ansbach ist dabei Uberproportional stark
betroffen:

Seit 2005 ist die Zahl der Lebensmittelgeschaf-
te um 17 Prozent zurlckgegangen, allein elf Laden
wurden seit 2014 geschlossen.®2 In 16 Gemeinden
des Landkreises gibt es kein Geschaft, sechs davon
(wie ehemals Wettringen) gelten als komplett un-
terversorgt: Dort gibt es auch keinen Backer oder
Metzger im Ort. Wie der Abbildung 7 zu entnehmen
ist, sind gerade Landkreise am Rande Bayerns von
der Lebensmittelmarktkonzentration in den Zentren
sowie der Abnahme der Supermarkte auf dem Land
betroffen.
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32 Folgende Angaben nach Recherchen von BR Data. Siehe hierzu das Informati-

onsportal «Nahversorgung in Gefahr» unter: http://br.de/ladensterben.
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Den Staat in die Pflicht zu nehmen, anstatt weiter auf
Privatisierung und Deregulierung zu setzen, zugleich
jedoch nach innovativen und flexiblen Losungen zu
suchen, statt starre Strukturen auszubilden — das wa-
re ein neuer Ansatz in der Landesentwicklungspla-
nung. Es bedarf einiger Bemuhungen und wohl auch
inhaltlich-politischen Mutes, stellt jedoch eine klare
Alternative zum gegenwartigen Klein-Klein der bayeri-
schen Regionalpolitik dar. Das marktzentrierte Paradig-
ma von Wettbewerb und Chancengerechtigkeit, das in
der bayerischen Staatsregierung dominiert, verhindert
bislang eine tatsachliche Gleichwertigkeit der Arbeits-
und Lebensverhaltnisse. Im interkommunalen Wettbe-
werb stehen sich starke und schwache Kommunen ge-
genuber und konkurrieren um die begrenzte Anzahl an
Unternehmen, Arbeitsplatzen, Einwohnerinnen, For-
dergeldern und Behorden. Die Staatsregierung forciert
diesen Wettbewerb, indem sie auf Chancengleichheit
setzt: Dies bedeutet letztendlich gleiche Chancen flr
ungleiche Kommunen. Wie in Kapitel 5.2 gezeigt, stellt
die Fortentwicklung des Landesentwicklungsplans ei-
ne Verscharfung des interkommunalen Wettbewerbs
dar, wofur insbesondere die Lockerung des Anbinde-
gebots verantwortlich ist. Unter solchen Vorzeichen ist
das verfassungsgemalie Ziel gleichwertiger Lebens-

und Arbeitsverhaltnisse in ganz Bayern weit von einer
Realisierung entfernt. Obwohl das soziale Auseinan-
derdriften der bayerischen Regionen erschreckende
Ausmalle angenommen hat — siehe hierzu Kapitel 3
und insbesondere Abbildung 6 zu den abgehangten
und prosperierenden Kommunen —, fehlt weiterhin der
politische Wille fur eine grundlegende Kehrtwende in
der bayerischen Struktur- und Regionalpolitik. Es be-
darf einer Grundausstattung an sozialer Infrastruktur
rund um Bildung, Gesundheit, Mobilitat und Wohnen,
die dem Wettbewerbs- und folglich Gewinnprimat ent-
zogen ist und offentlich zur Verfiugung gestellt wird.
Ein solches Gegenkonzept zur fortschreitenden infra-
strukturellen Ausdinnung in landlich-peripheren Rau-
men und darUber hinaus muss sich mit den als Sach-
zwangen aufgefassten Argumenten offentlicher leerer
Kassen und des demografischen Wandels kritisch aus-
einandersetzen und Vorschlage in einen breiten ge-
sellschaftlichen Rahmen einbetten. Dabei darf soziale
Gerechtigkeit nicht zur leeren Politikfloskel verkom-
men. Stattdessen mussen die politisch Verantwort-
lichen programmatisch die Menschen in den Mittel-
punkt gesellschaftlicher Anstrengung hin zu sozialen
und gleichwertigen Lebens- und Arbeitsverhaltnissen
stellen.
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