1

Bundesinstitut
fiir Bau-, Stadt- und
Raumforschung

im Bundesamt fiir Bauwesen
und Raumordnung

BBSR-Online-Publikation Nr. 11/2018

Gleichwertige Lebensverhdltnisse im Spiegel
demografischer Indikatoren

Welche Indikatoren sind relevant und welche Auspragungen/Schwellen
zeigen die Verletzung gleichwertiger Lebensverhéltnisse an?

Dezembertagung des DGD-Arbeitskreises ,Stadte und Regionen”
in Kooperation mit dem BBSR Bonn am 30. November und 1. Dezember 2017
in Berlin

ISSN 1868-0097



IMPRESSUM

Herausgeber

Bundesinstitut fiir Bau-, Stadt- und Raumforschung (BBSR)
im Bundesamt fiir Bauwesen und Raumordnung (BBR)
Deichmanns Aue 31- 37

53179 Bonn

Wissenschaftliche Begleitung

Bundesinstitut fiir Bau-, Stadt- und Raumforschung
Referat | 1 — Raumentwicklung

Dr. Steffen Maretzke (Projektleitung / Redaktion)
steffen.maretzke@bbr.bund.de

Stand
Dezember 2018

Vervielfaltigung

Alle Rechte vorbehalten
Die vom Auftragnehmer vertretene Auffassung ist nicht unbedingt mit der des Herausgebers identisch.

Zitierweise

Bundesinstitut fiir Bau-, Stadt- und Raumforschung (BBSR) im Bundesamt fiir Bauwesen und
Raumordnung (BBR) (Hrsg.): Gleichwertige Lebensverhaltnisse im Spiegel demografischer Indikatoren.
Welche Indikatoren sind relevant und welche Auspréagungen/Schwellen zeigen die Verletzung gleich-
wertiger Lebensverhéltnisse an? Dezembertagung des DGD-Arbeitskreises ,Stadte und Regionen”

in Kooperation mit dem BBSR Bonn am 30. November und 1. Dezember 2017 in Berlin.
BBSR-0nline-Publikation 11/2018, Bonn, Dezember 2018.

© BBSR Dezember 2018



DGD/BBSR-Dezembertagung 2017
Gleichwertige Lebensverhéltnisse im Spiegel demografischer Indikatoren Seite 2 von 75

Inhaltsverzeichnis

Vorwort 3

Heinrich Mading
Gleichwertige Lebensverhaltnisse und Aufbau Ost. Eine Zwischenbilanz nach tber 25 Jahren 4

Stefan Fina, Karsten Rusche, Christian Gerten
Indikatoren zur Abbildung der Gleichwertigkeit der Lebensverhaltnisse in deutschen StadtRegionen 14

Steffen Maretzke
Gleichwertige Lebensverhaltnisse im Kontext demografischer Struktur- und Entwicklungsindikatoren.
Regional differenzierte Herausforderungen im Uberblick 32

Rainer Winkel
Leistungsfahige Daseinsvorsorge und gleichwertige Lebensbedingungen
im Spiegel demografischer Strukturen und Trends 48

Anja Sonnenburg, Anett Gro3mann
Erfassung von Indikatoren in gesamtwirtschaftlichen Modellen 57

Antonia Milbert
Wieviel (Re-)Urbanisierung durchzieht das Land? 68

Inhaltsverzeichnis BBSR-Online-Publikation Nr. 11/2018



DGD/BBSR-Dezembertagung 2017
Gleichwertige Lebensverhéltnisse im Spiegel demografischer Indikatoren Seite 3von 75

Vorwort

Liebe Leserinnen und Leser,

auch 2017 fihrte der DGD-Arbeitskreis ,Stadte und Regionen* gemeinsam mit dem Bundesinstitut fur
Bau-, Stadt und Raumforschung (BBSR) seine DGD/BBSR-Dezembertagung zu einem Thema durch,
das die regionalen Herausforderungen des demografischen Wandels in den Mittelpunkt der Diskussion
stellte.

Das Tagungsthema ,Gleichwertige Lebensverhaltnisse im Spiegel demografischer Indikatoren. Welche
Indikatoren sind relevant und welche Auspragungen/Schwellen zeigen die Verletzung gleichwertiger Le-
bensverhéltnisse an?* wurde, wie schon in den Jahren zuvor, im Rahmen einer Online-Umfrage unter
den an dieser Veranstaltungsreihe Interessierten ausgewahlt und im Weiteren tber einen Call for Papers
durch konkrete Beitrage interessierter Referent*innen untersetzt. Dass dieses Thema ausgewahlit wurde
zeigt, dass die Frage, an welchen Maf3staben bzw. Indikatoren man sich bei der Bewertung gleichwerti-
ger Lebensverhaltnisse im Raum orientiert, offensichtlich sehr aktuell und wichtig ist. Die Beantwortung
dieser Fragen ist zudem &aufRerst politikrelevant, signalisierte die CDU/CSU doch schon in ihrem Wahl-
programm, dass sie nach der Bundestagswahl 2017 eine Kommission ,Gleichwertigkeit der Lebensver-
héltnisse* einsetzen will. Diese arbeitet inzwischen und soll bereits 2019 konkrete Vorschlage unterbrei-
ten, wie das grundgesetzliche Ziel der der Sicherung gleichwertiger Lebensverhéltnisse besser und
schneller umgesetzt werden kann. Mit der DGD/BBSR-Dezembertagung 2017 wurden zumindest aus
demografischer Sicht wichtige Aspekte des Zusammenhangs von gleichwertigen Lebensverhaltnissen
und demografischer Situation in den Regionen Deutschlands diskutiert.

Die Sicherung gleichwertiger Lebensverhéltnisse ist ein wichtiges Ziel/Leitbild der Politik, das in der brei-
ten Offentlichkeit in den letzten Jahren aus den unterschiedlichsten Blickwinkeln zunehmend intensiver
diskutiert wird. Im Kontext der demografischen Entwicklung lasst sich beobachten, dass sowohl peripher
gelegene und/oder strukturschwache Schrumpfungsregionen, als auch Wachstumsregionen vor vielfalti-
gen 6konomischen, sozialen, aber auch demografischen Herausforderungen stehen. Gerade die Demo-
grafie hinterlasst tiefgreifende Spuren in den unterschiedlichsten Teilbereichen unseres Lebens, u. a. auf
dem Arbeits- und Wohnungsmarkt, in den Bereichen Mobilitat, Bildung, Versorgung, Gesundheit und
Pflege. Messen kann man diese Uber Indikatoren. Den Regionalpolitikern stellen sich dabei regelmaRig
Fragen, etwa ab welchem Ausprégungsniveau, ab welchem Schwellenwert solche Indikatoren die Verlet-
zung gleichwertiger Lebensverhéltnisse Uberhaupt anzeigen und welche Indikatoren zur Beantwortung
dieser Fragen geeignet sind.

Ein inhaltlicher Schwerpunkt dieser Dezembertagung bestand in der differenzierten Diskussion demogra-
fischer Indikatoren, die fur die Bewertung des Sicherungsniveaus gleichwertiger Lebensverhaltnissen in
den Regionen Deutschlands besonders bedeutsam sind. Weil die begrenzte Reaktion auf den Call for
Papers signalisierte, dass es sich bei dem 2017er Tagungsthema um ein tberaus anspruchsvolles han-
delte, wurde die Dezembertagung 2017 kurzfristig thematisch erweitert, so dass im zweiten Teil der Ta-
gung auch andere raumrelevante Themen der demografischen Entwicklung diskutiert wurden.

Wir wiinschen Ihnen eine interessante Lektilre.

E@Lu{“ %&@uéww/ %%/A%

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

Vorwort BBSR-Online-Publikation Nr. 11/2018
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Heinrich Mading
Gleichwertige Lebensverhaltnisse und Aufbau Ost.
Eine Zwischenbilanz nach Uber 25 Jahren

1. Fragestellungen

.Gleichwertige Lebensverhaltnisse” — das ist — zusammen mit Nachhaltigkeit — eine der beiden zentralen
Zielformulierungen fir raumlich orientierte Politik in Deutschland (Dehne 2005:612). Die Forderung nach
Gleichwertigkeit ist alt (Hubler u.a. 1980; Leendertz 2009) und zugleich aktuell'. Ab 1990, dem Termin
der deutschen Vereinigung, stand in Deutschland die Gleichwertigkeit der Lebensverhéltnisse zwischen
den alten und neuen Bundeslandern im Zentrum der Aufmerksamkeit (ARL 1994). Dies galt aus Bundes-
sicht vor allem deshalb, weil die regionalen Disparitaten im nun vereinigten Land dramatisch zugenom-
men hatten und in ihrem Ausmalf plétzlich den regionalen Disparitdten in ganz Europa entsprachen. Dies
galt auch aus Sicht der Ostlander und ihrer Bewohner, die eine rasche Angleichung erwarteten.

Im Juli 2015 hat das Berlin-Institut fir Bevdlkerung und Entwicklung eine 25 Jahre bilanzierende Studie
zur Ost-West-Konvergenz vorgelegt (Berlin-Institut 2015) und im September 2015 erschreckte Ragnitz
vom Ifo-Institut mit der Prognose ,Alles spricht daftir, dass Ostdeutschland in den nachsten 25 Jahren
nicht aufholen kann“ und er begriindete damit seine Forderung: ,Wir sollten von der ohnehin illusorischen
Vorstellung einer ,Angleichung der Lebensverhéltnisse’ Abstand nehmen.” (Ifo 2015)

In den zurlickliegenden Diskursen lassen sich vier Hauptlinien unterscheiden:
1. Ansétze zur begrifflichen Klarung.

2. Bei empirisch-statistischen Untersuchungen werden zeitpunktbezogen einzelne regionale Dispa-
ritaten festgestellt oder zeitraumbezogen die Zunahme oder unzureichende Abnahme dieser Dis-
paritaten als die eigentliche Herausforderung thematisiert (ARL 2006; Gatzweiler/Milbert 2006)

3. Bei analytischen Studien werden Disparitaten theoretisch erklart und etwa in Pfadabhangigkeiten
Ursachen ihrer Persistenz oder in Globalisierung und im demographischen Wandel Ursachen ih-
rer Veranderung diagnostiziert.*

4. Bei normativen Beurteilungen wird in Evaluationen oder beim Strategieentwurf vor allem die Ver-
bindlichkeit des Disparitatsabbaus in Zweifel gezogen (vgl. Ragnitz) oder die Konkurrenz von
Ausgleich und (produktiver) Vielfalt (Groth/Helbrecht/Rommelspacher 2006)' von Ausgleichs- und
Wachstumsziel thematisiert. Insofern ist das fiir sich genommen zunéchst sympathische und als
unstrittig empfundene Ziel ,Gleichwertige Lebensverhaltnisse* doch wissenschaftlich und politisch
strittig (ARL 2005: 1).

So fordert das CDU-Wahlprogramm zur Bundestagswahl im September 2017, dass eine Kommission ,Gleichwer-
tigkeit der Lebensverhdltnisse” bis Mitte 2019 konkrete Handlungsvorschlage entwickeln solle und stellt der Deut-
sche Stadtetag seinen Gemeindefinanzbericht vom Oktober 2017 unter die Uberschrift ,Gleichwertige Lebens-
verhdltnisse von Aachen bis Zwickau".

Vgl. u.a. Brake 2007. Zuletzt Bundesregierung 2017a:12: ,Die Globalisierung und der demografische Wandel
dirften die regionalen Disparitaten tendenziell verschéarfen.”

Beitrag Mading BBSR-Online-Publikation Nr. 11/2018
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Mein Vortrag thematisiert Gleichwertigkeit zunachst begrifflich und dann empirisch und zwar nur auf der
groRraumigen Ebene der beiden L&ander-Aggregate ,Ostdeutschland“ und ,Westdeutschland*." (Die
Wichtigkeit der Disparitaten innerhalb dieser Aggregate, vor allem zwischen Stadtregionen und landlich-
peripheren Regionen, ist mir natirlich bewusst!) SchlieZlich geht er auf die normativen Fragen der Ver-
bindlichkeit ein.

2. Begriffliche Analyse
Was kann, was sollte man unter gleichwertigen/ungleichwertigen Lebensverhaltnissen® verstehen?

Offenkundig bewerten die Menschen schon ihre gleichen 6értlichen Lebensverhdltnisse unterschiedlich.
Das eroffnet eine pessimistische Grundposition, dass mit dem Fehlen einer einheitlichen Bewertung die-
ser lokalen Lebensverhaltnisse schon die Basis fiir jeden Uberlokalen Vergleich der Lebensverhéltnisse
fehle. Die optimistische Grundposition sucht einen Ausweg aus der Sackgasse dieser rigiden, subjektiven
Betrachtung. Hierher gehdren die oft anspruchsvollen Bemihungen Lebensverhéltnisse ber Indikatoren
zu objektivieren und vergleichend zu messen. Auf der nationalen Ebene und mit Blick auf den Raum steht
am Anfang der Entwicklung der Beirat fir Raumordnung, der 1976 umfangreiche Listen mit wirtschaftli-
chen, sozialen und 6kologischen Indikatoren entwickelt und vorgeschlagen hat, samt Raumbezug und
Mindeststandards (Beirat fir Raumordnung 1976).

Bei einem solchen Vorgehen stellen sich aber mehrere methodische Fragen, u.a.:

Was wollen wir einbeziehen? Bei den staatlichen Fundamenten der Lebensverhaltnisse (Rechtsordnung,
politisches System, Wirtschaftsordnung) ist Ostdeutschland mit der deutschen Vereinigung 1990 Uber
Nacht aus grof3er Diskrepanz in eine Situation der Gleichwertigkeit katapultiert worden. Diese Fundamen-
te stehen hier und heute nicht mehr zur Debatte, wohl aber die Fragen: Was verstehen wir unter Lebens-
verhaltnissen? Sollten nur die 6ffentlich verantworteten, haushaltsbezogenen Infrastrukturen der ,Da-
seinsvorsorge* einbezogen werden® oder auch die Uberwiegend privatwirtschaftlich erbrachten Leistun-
gen (Wohnung, Einzelhandel)4? Wie steht es mit der unternehmensbezogenen Infrastruktur und den
objektiven, aber von wechselnden Marktlagen abhangigen Indikatoren der Okonomie (Durchschnittsein-
kommen, Arbeitslosenquote)® und wie mit denen der Okologie? Sind in einem freiheitlichen Staat alle
LebensauRerungen (Geburtenrate, Erwerbsquote, Abiturientenquote) auch anzugleichende ,Lebensver-
héaltnisse*? Wie steht es mit subjektiven Bewertungen dieser Lebenslagen (Zufriedenheit) (Kawka/Sturm
2006) und deren Konsequenzen, z.B. fur die politischen Orientierungen (Stichwort ,Aufstieg der AfD")?
(Schroeder 2010, Sturm/Walther 2010) Was kann von den genannten Lebensverhaltnissen tiberhaupt in
die Betrachtung einbezogen werden? Wo besteht, wo fehlt die Datenverfugbarkeit auf Landes-, Kreis-
und Gemeindeebene? Inwieweit muss amtliche Statistik daher durch Umfragedaten ergénzt werden? Wie
sind die Indikatoren jeweils zu operationalisieren und zu skalieren? Wie ist schlie3lich das bunte Bild der
Einzelindikatoren zu aggregieren, um zu einem Gesamtbild der Lebensverhéltnisse zu gelangen? Ob
schlechte Werte bei Indikator 1 (niedriges Einkommen) durch gute Werte bei Indikator 2 (reine Luft) kom-
pensiert werden kdnnen, ist seit Anfang der Debatte strittig.

Er stutzt sich dabei textlich auf Méding 2017.

Einige Autoren sprechen auch von ,Lebensbedingungen®, doch erscheint dieser Begriff zu eng und sollte eher nur
auf die biologischen Voraussetzungen des Lebens angewendet werden.
Vgl. die aktuelle Literatur bei Kawka 2015 und den neuen ROB 2017 ,Daseinsvorsorge sichern®.

Vgl. Rosenfeld/Weif3 (Hg.) 2010. In der Stellungnahme der Bundesregierung zum Raumordnungsbericht 2017
des BBSR heif3t es z.B. ,Zudem wird die Daseinsvorsorge in wichtigen Teile auch durch unternehmerische und
ehrenamtliche Akteure getragen”.

So sieht Kawka (2015: 74) beispielsweise die ,Hauspreis-Einkommensrelation“ ,jenseits des Gleichwertigkeits-
postulats”, ihre Gleichwertigkeit sei ,kein Politikziel“.

Beitrag Mading BBSR-Online-Publikation Nr. 11/2018
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Einige Auswege aus solchen Dilemmata werden diskutiert:

Bei der Skalierung kann man Mindeststandards® definieren und im Sinne einer binaren Zuordnung alles
oberhalb des Mindeststandards als hinreichend und alles unterhalb als unzureichend einordnen. Per
Konvention wirden dann die doch unterschiedlichen Werte oberhalb (oder unterhalb) der Standards als
gleichwertig bezeichnet, was mit einem immensen Informationsverlust verbunden ist. So geht aber trotz-
dem z.B. der Raumordnungsbericht 2011 vor, wenn er das neue Konzept der ,Sockelgleichwertigkeit"
erlautert:

,Das politische Ziel ist somit eine Sockelgleichwertigkeit und auf die wohlfahrtsstaatliche Garantie
der Gleichheit des Angebots bis zur Schwelle des Mindeststandards gerichtet. Erreichen die Le-
bensverhéltnisse in einem Teilraum nicht das Niveau der angestrebten Mindestversorgung, kann
dort nicht mehr von gleichwertigen Lebensverhaltnissen gesprochen werden* (BBSR 2012:16).

Man beachte, dass bei dieser Argumentation der Begriff ,gleichwertig” nicht beim Vergleich zwischen
(zwei und mehr) Regionen Verwendung findet, sondern beim Vergleich auch nur einer Region mit einem
Mindeststandard.? Das Konzept der Mindeststandards lasst sich insofern differenzieren, als fir unter-
schiedliche Raumkategorien unterschiedliche Mindeststandards definiert werden kénnen (Scharmann
2015), z.B. fir die politisch vorgegebenen Reaktionszeiten der Feuerwehr in Stadt und Land. Die fakti-
sche Ungleichwertigkeit wird durch solche Sprachregelungen aber nicht beseitigt.

Bei der Aggregation lassen sich Gleichwertigkeit und Ungleichwertigkeit, eventuell indirekt tber zwei de-
mographische Indikatoren erfassen: die Wanderungen und die Lebenserwartung. Wanderungssalden
waren ja eine wichtige Signalgrof3e und politische Herausforderung vor allem zu Beginn des deutschen
Vereinigungsprozesses. Die Netto-Abwanderung aus dem Osten hat sich von je fast 400.000 Personen
1989 und 1990 bis 2013 auf einen etwa ausgeglichenen Saldo reduziert (Berlin-Institut 2015: 16)°. Diese
Zahlen signalisieren eine deutliche Angleichung der Lebensverhéltnisse. Es gibt aber Ungleichwertigkeit
ohne Wanderungen (etwa bei Senioren) und Wanderungen ohne Ungleichwertigkeit (etwa bei der Bil-
dungswanderung). Insgesamt sind Wanderungen daher nur ein eher schwaches Maf3 fir Ungleichwertig-
keit, das zudem durch den neuen Trend zur Multilokalitéat in der Lebensfiihrung weiter entwertet wird:
man betrachte z.B. die Pendlerstrome und -salden.

Weniger von personlichen Praferenzen und Entscheidungen abhangig als die Wanderungen ist der ande-
re denkbare demographische Indikator fiir Gleichwertigkeit der Lebensverhdltnisse: die Lebenserwartung
(Berlin-Institut 2015:48). Dabei zeigt sich, dass die Entwicklung der Lebenserwartung im Osten etwa ab
1975 zunehmend hinter der im Westen zuriickblieb und zum Zeitpunkt der Vereinigung 1990 die grofite
Differenz aufwies. Seither haben die Frauen im Osten sieben Jahre hinzugewonnen und ihren Riickstand
von drei Jahren zigig aufgeholt, die Manner im Osten acht Jahre hinzugewonnen und ihren Rickstand
von vier Jahren auf ein Jahr verringert. Verbesserungen des Gesundheitssystems, der Pflegeeinrichtun-
gen, des Krankentransports, des Arbeitsschutzes und der Umweltdaten sind o6ffentlich beeinflusste Ursa-
chen. Private Verhaltensdnderungen beim Rauchen und Trinken und gestindere Ernéhrung, also Le-
bensaulRerungen, treten hinzu.

Das kennzeichnet schon die Indikatoren des Beirats fiir Raumordnung von 1976. Aktuell z.B. Scharmann 2015.

Vgl. die Forderung des ROG vor 2008 ,gleichwertige Lebensverhaltnisse in allen Teilrdumen herzustellen“(81 (2)
Ziff.6), ,in“ und nicht ,zwischen“!

®  Berlin-Institut 2016 nach FAZ 27.1.2016

Beitrag Mading BBSR-Online-Publikation Nr. 11/2018
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3. Empirische Analyse: Aufbau Ost und Gleichwertigkeit in der Wirtschaft

Das Jubilaum ,25 Jahre deutsche Vereinigung” im Jahre 2015 war Anlass fur eine Fille von bilanzieren-
den Beitragen mit empirischen Daten zum Stand der Konvergenz von Ost- und Westdeutschland. So
zeigten z.B. Gerlinde und Hans-Werner Sinn in der FAZ firr den Zeitraum 1990 bis 2015 fiir acht ausge-
wahlte 6konomische Indikatoren die Entwicklung im Osten im Vergleich zum Westen (= 100 Prozent)
(Sinn/Sinn 2015). Folgende Befunde sind hervorzuheben:

1. Nur im Bereich der Rentendaten liegen die Ostwerte Gber den Westwerten (vor allem wegen an-
derer Berufsverlaufe und politischer Entscheidungen bei der Vereinigung).

2. Auf eine Phase rascher Konvergenz aber nur bis Mitte der 1990er Jahre folgte eine nur noch sehr
langsame Annédherung in der Folgezeit.

3. Der Kernindikator fir die Wirtschaftskraft ,,Bruttoinlandsproduktﬂe Einwohner* erreicht im Osten
(ausgehend von ca. 30 Prozent!) ,nur* 71 Prozent des Westens™ Das verfligbare Einkommen ist
aber mit 82 Prozent um 11 Prozentpunkte héher (wegen des progressiven Steuersystems und
der Ost-West-Transfers). Die niedrigeren Preise im Osten heben das verfligbare Einkommen real
sogar auf annahernd 90 Prozent.”

Wenn man diese Ergebnisse mit dem Zustand und den Aussichten der DDR 1989 oder mit den Entwick-
lungen der anderen postsozialistischen Transformationslander vergleicht, wird man ein sehr positives
Ergebnis erkennen (,enorme Erfolge*). Wenn man sie aber mit den Westwerten vergleicht wird man —
anders als bei der sehr positiven Entwicklung der oben dargestellten Indikatoren ,Wanderungssaldo“ und
.Lebenserwartung” - unzufrieden bleiben (,Stagnation seit 20 Jahren“).3

Nach allgemeiner Auffassung ist heute die Arbeitsmarktsituation das Feld, auf das die Menschen bei der
Betrachtung ihrer Lebensverhéltnisse die groRte Aufmerksamkeit richten. Aber: Arbeitspléatze schafft in
unserer Wirtschaftsordnung nicht primér der Staat. Inm ,fehlen in der Marktwirtschaft die Instrumente.”
(Sinn 2004, Hubler 2005: 57). Selbst wenn der Staat — wie mit der Gemeinschaftsaufgabe ,Verbesserung
der regionalen Wirtschaftsstruktur® und anderen Ansétzen der regionalen Wirtschaftspolitik4 — die Rah-
menbedingungen regional differenziert, kann er Gleichwertigkeit nicht ,herstellen®. Er bleibt im Rahmen
der von Brissel und Berlin gesetzten Wirtschaftsordnung auf die Wirksamkeit seiner Anreize bei den
privaten Unternehmen angewiesen®. "Herstellen" kann der Staat hier — systemtheoretisch gesprochen —
nur einzelne Outputs (z. B. das Angebot von Investitionszulagen und —zuschissen), aber nicht den Um-
fang ihrer Inanspruchnahme, also die direkten Wirkungen auf die Investitionen (die sog. Outcomes) und
noch viel weniger die vielen Einfliissen unterliegende regionale Entwicklung der Zahl der Arbeitsplatze im
Zeitverlauf (die sog. Impacts).

Diese Situation einer - im Vergleich zu Finanzausgleich und Infrastruktur - relativ schwécheren Hand-
lungskraft des Staates im Feld der Wirtschaft spiegelt sich deutlich in den wichtigsten 6konomischen Indi-
katoren fur gleichwertige Lebensverhéltnisse wider. Bei der Entwicklung der Arbeitslosenquote und der
Wirtschaftskraft/Einkommen ist der Aufholbedarf des Ostens weiterhin deutlich sichtbar®:

Nach Bundesregierung 2017a:12 ist er bis 2016 auf 73 Prozent angewachsen.

Vgl. auch eine Studie des Instituts der deutschen Wirtschaft, dargestellt in FAZ 9.8.2016 ,Das Armutsrisiko ist in
Minchen hoéher als in Sachsen®.

Blum spricht in einem Leserbrief in der FAZ vom 7.10.2015 vom ,zementierten Ruckstand".
Allein auf Bundesebene gibt es etwa 250 verschiedene Forderprogramme, Lackmann/Zarth 2010: 708.
.Den privaten Investitionen (fallt) die Schlisselrolle zu“. MKRo 1993: 21.

Das hat dazu gefiihrt, dass die Bundesregierung 2009 ihre Zielsetzungen dahingehend abgeschwécht hat, dass
nur noch die (vier) strukturschwéacheren Westlander zum Maf3stab fur die Aufholprozesse der Ostlander deklariert
werden; Ragnitz 2010: 849.

Beitrag Mading BBSR-Online-Publikation Nr. 11/2018
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Die Ost-West-Relation der Arbeitslosenquoten ist Uber den Zeitraum seit 1991 weitgehend konstant bei
etwa 2:1" — auch wegen der im Osten hoéheren Erwerbstatigkeit von Frauen und trotz der dramatischen
Abwanderung und der Frihverrentungen. Der absolute Ost-West-Abstand hat sich allerdings mit der all-
gemeinen Verbesserung seit 2005 (Agenda 2010) mehr als halbiert, wobei auch hier auf die regionalen
Differenzen hinzuweisen ist: Nicht nur einzelne Ost-Regionen erreichen inzwischen westdeutsche Ni-
veaus, sondern ganze Lander, etwa Thiringen.

Bei den Einkommensverhéltnissen ist diese Situation etwas anders (Berlin-Institut 2015: 27): Bis Ende
der 1990er Jahre halbierte sich der absolute Lohnabstand zunéchst und blieb seither fast konstant. Mit
der positiven allgemeinen Lohnentwicklung fuhrt dieser Parallellauf dazu, dass der relative Riickstand der
Monatsverdienste Ost immer geringer wird.”

Diese beiden Beispiele setzen zwei weitere Fragezeichen hinter den statischen Begriff ,gleichwertige
Lebensverhaltnisse* und hinter den dynamischen, entwicklungsbezogenen Begriff ,gleichwertigere Le-
bensverhéltnisse“(vgl. unten). Erstens kdnnen absolute und relative Disparitdten bei einem Indikator oft
nicht gleichzeitig verringert werden: Bei der Arbeitslosenquote gelingt es seit 2005 absolut besser als
relativ; beim Einkommensabstand seit 2000 relativ besser als absolut. Durch die Auswahl der Indikatoren
und Datensatze kann so der Eindruck von Verbesserungen, aber auch von Stagnation beim Disparitats-
abbau erzeugt werden. Zweitens sind Indikatoren kausal untereinander verknipft: Der anfanglich rasche
Abbau der Disparitaten bei den Lohnen steigerte die Disparitaten bei den Arbeitslosenquoten.® Mit sol-
chen Fragestellungen ist man dann schon auf der Ebene der analytischen Studien.

4. Normative Analyse

Die Tatsache, dass das MaR der Ungleichwertigkeit zwischen verschiedenen Gemeinden oder Regionen
nicht objektiv, umfassend und unzweideutig bestimmt werden kann, ist fir mich kein hinreichender
Grund, das politische Ziel ad acta zu legen. Politik kann und wird sich ja nicht von Wissenschaftlerskru-
peln Handschellen anlegen lassen. Die Leitfrage lautet: Sollten ,wir* gleichwertige Lebensverhéltnisse
wollen und warum? An wen ist dieses Wollen-Sollen adressiert?

Fur politische Handlungen pro Gleichwertigkeit gibt es zunachst zwei mogliche Begriindungen:

These 1:  Politik muss das Ziel von Gesetzes wegen aufgreifen4:

Im Raumordnungsgesetz des Bundes von 1965 wurde - erst nach 24 Jahren! - bei der Novellierung 1989
explizit ein generelles Ziel ,gleichwertige Lebensbedingungen der Menschen in allen Teilrdumen* veran-
kert.” Bei der Novellierung 1997 wurde die Leitvorstellung der ,nachhaltigen Raumentwicklung* ins Zent-
rum geriickt und als eine ihrer Nebenbedingungen (und zwar erst als sechste von acht !) gefordert,
~gleichwertige Lebensverhéltnisse in allen Teilrdumen herzustellen.® Dieses politische Ziel blieb bei der
Novellierung 2008 mit der Formulierung einer ,dauerhaften groRrdumig ausgewogenen Ordnung mit
gleichwertigen Lebensverhéltnissen in den Teilrdumen* an prominenter Stelle rechtlich verankert.” Diese
Zielsetzung bindet Bund und Lander und zwar alle 6ffentlichen Akteure, nicht nur die fir Raumordnung
zustandigen Ministerien. Eine Bindung fir private Akteure ist nicht gegeben.

Berlin-Institut 2015:28. In aktuelleren Daten ist die Relation auf ca. 1,5:1 etwas gesunken. Bundesregierung
2017a:28 (8,5 Ost zu 5,6 West).

Schroeder 2010:14 spricht von einer ,historisch beispiellosen Wohlstandsexplosion in Ostdeutschland”.

Dies ist ein Spezialfall der allgemeinen Problematik, dass bei ungleichen Voraussetzungen Gleichbehandlung
(hier: gleiche Léhne) stets zu Ungleichheit der Ergebnisse (hier: Arbeitslosigkeit) fuhrt, vgl. D. Schulze Heuling:
~Was ist soziale Gerechtigkeit?“, FAS 6.9.2015.

Bundes- und Landesrecht verwenden den Begriff.

° §1(1) Ziff.4, Gesetz zur Anderung des ROG vom 11.Juli 1989, BGBI.1, S.1417; Bekanntmachung der Neufassung
am 19.Juli 1989, BGBI.I , S.1461.

¢ 81 (2) ziff.6, Raumordnungsgesetz vom 18. August 1997, BGBI.I, S.2081.
T8 (2), Raumordnungsgesetz vom 22. Dezember 2008, BGBI.I, S.2585.
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Zur Zielverfolgung verpflichtet die offentlichen Akteure aber nach herrschender Meinung nicht erst das
Raumordnungsgesetz und nicht erst seit 1989, sondern schon das Grundgesetz von 1949 mit seinem
Sozialstaats- und Bundesstaatsgebot in Art. 20 GG — allerdings nur indirekt und ohne dort den Begriff zu
verwenden. Er taucht allerdings an anderer Stelle auf und steuert seit 1994 die konkurrierende Gesetz-
gebung nach Art. 72(2) GG." Ein Handlungsauftrag fiir eine kontinuierlich ausgleichende raumliche Politik
ist ,entgegen einem weit verbreiteten Missverstandnis” (Brandt 2015: 7) schwerlich auf diesen Artikel zu
griinden.? Doch das ,verdammt den Bund nicht zur Tatenlosigkeit* (Brandt 2015: 1).

These 2.  Politik wird das Ziel auch aus politischer Klugheit aufgreifen:

Abhéngig von Wahlerpraferenzen kann es sich ndmlich keine Regierung leisten, diese raumliche Ausyré-
gung des Gerechtigkeitsziels zu missachten. Dieser politische Druck gilt primér fur Bund und Lander”. Er
hat im Vereinigungsprozess die Erwartungen der Birger gepragt und die Reaktionen der Politik maf3geb-
lich bestimmt. Gleichwertige Lebensverhéltnisse sind Leitvorstellungen aber auch auf anderen raumli-
chen Mal3stabsebenen (von Europa bis zur einzelnen Stadt). So wird z.B. auf européischer Ebene eine
Politik zur Starkung des territorialen Zusammenhalts (territorial cohesion) gefordert (Béhme/Zillmer 2015)
und u.a. wie folgt konkretisiert: ,Die Union setzt sich insbesondere zum Ziel, die Unterschiede im Entwick-
lungsstand de‘[ verschiedenen Regionen und den Rickstand der am starksten benachteiligten Gebiete zu
verringern...."

Mit der Frage nach dem Adressaten der Gleichwertigkeitsforderung eng verkniipft ist die Frage nach den
raumlichen Arealen, der Au3engrenze der Aufmerksamkeit und der inneren rdumlichen Gliederung.

These 3:  Als Grundregel gilt, dass jeder 6ffentliche Akteur fiir die Gleichwertigkeit auf seinem
Territorium verantwortlich ist, ...

und zwar priméar fur die Gleichwertigkeit zwischen den nachst kleineren administrativen Einheiten (als
TeilrAumen), also der Bund z.B. fiir die Gleichwertigkeit unter den Landern, das Land fir die Gleichwer-
tigkeit zwischen seinen Regionen oder Kreisen.

Fortschritte in der Zielerreichung setzen voraus, dass Regionen, die in irgendeiner Dimension Nachzugler
sind, an Durchschnittswerte (oder Mindeststandards) herangefiihrt werden.

These 4:  Gleichwertigkeit sollte nie dadurch geférdert werden, dass die Politik Vorreiter
bremst.®

Diese Orientierung an den Nachziiglern ist im Ubrigen auch ein wesentlicher inhaltlicher Kern der heute
wohl anerkanntesten sozialphilosophischen Gerechtigkeitstheorie, die John Rawls in seinem Buch "Theo-
ry of Justice" 1971 niedergelegt hat.®

Grundgesetz und Raumordnungsgesetz verwendeten lange Zeit fur die handlungspraktische Umsetzung
der Norm ubereinstimmend die Formulierung von der "Herstellung gleichwertiger Lebensverhaltnisse".

1 42. Gesetz zur Anderung des Grundgesetzes vom 27.Oktober 1994, BGBL.I, S.3146; zuvor ,Einheitlichkeit*. Der
Terminus ,Herstellung gleichwertiger Lebensverhéltnisse” war schon von der Enquetekommission Verfassungsre-
form 1976 fur Art. 72 (2) vorgeschlagen worden, Reichel 2009:74.

Und auch nicht auf den Art. 106, der — seit 1955 - die vertikale Steuerverteilung regelt. Ahnlicher Auffassung
schon Hibler u.a. 1980.

Z.B. wurde durch einen Volksentscheid das Ziel als Staatsziel in die bayerische Verfassung aufgenommen: ,(Der
Freistaat) fordert und sichert gleichwertige Lebensverhaltnisse und Arbeitsbedingungen in ganz Bayern“.

Art.174 AEUV (Vertrag Uber die Arbeitsweise der Européischen Union).

Aring/Sinz 2006: 455 ordnen dem alten Denken des Disparitatenabbaus kritisch die Vorstellung zu, dass Vorreiter

~gebremst’ werden missen oder zumindest nicht geférdert werden durfen* und stellen ihm die Forderung der
neuen Leitbilder gegenuber, Uberall Starken zu stéarken.

Fir diese Theorie gilt gerade nicht die ,,Grundiiberzeugung, dass der Zustand der Gleichheit nicht begriindungs-
pflichtig, jener der Ungleichheit indessen nicht begriindungsféhig ist* (Rainer Hank ,All unseren Lesern winkt eine
Million“, FAS 30.8.2015).
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These 5:  ,Herstellung gleichwertiger Lebensverhdaltnisse” ist ein falscher Begriff flr ein richti-
ges Ziel (und zwar - nach meiner schon lange vertretenen Auffassung (ARL 2005) - in
einem doppelten Sinne):

1. Gleichwertigkeit ist kein unzweideutig definierbares ,Punktziel* wie das Ziel ,2 Prozent Inflation“ der
Européischen Zentralbank oder das 2-Grad-Ziel der Klimapolitik. Es ist eher ein unschéarferes ,Rich-
tungsziel“l. Als produktive Utopie ist es unmadglich, es zu erreichen, aber als Motivation fir das
raumpolitische Handeln nicht bedeutungslos. Es geht also nicht um einen Zustand gleichwertiger
Lebensverhaltnisse, sondern um eine Bewegung hin zu gleichwertigeren Lebensverhaltnissen.

2. "Herstellung gleichwertiger Lebensverhdltnisse" atmet den Geist eines uberholten, illusiondren
Machbarkeitsglaubens und Uberfordert den Adressaten, den Staat, und zwar nicht nur finanziell.
Dies betont schon der ,Orientierungsrahmen* der Ministerkonferenz fur Raumordnung von 1993:

,Der Staat kann die Gleichwertigkeit der Lebensverhaltnisse nur in bestimmten Bereichen —
Rechtsordnung und Sicherheit sowie Daseinsvorsorge im infrastrukturellen Bereich (Sozial- und
Bildungsinfrastruktur, technische Infrastruktur, regionale Standortvorsorge, Umweltvorsorge) —
unmittelbar sichern.

Damit werden Arbeitsmarkt, Einkommen und Umweltverhéaltnisse in einen ,zweiten Ring“ der Lebensver-
haltnisse platziert, auf die der Staat nur mittelbar Einfluss hat. In vielen Politikfeldern ist staatliche ,Steue-
rung“ im heutigen Deutschland weit weg vom klassischen Modell autoritativen Staatshandelns, das durch
ein machtiges Entscheidungszentrum gekennzeichnet ist, das Recht setzt und Leistungen der ,Daseins-
vorsorge” (real oder monetér) ausschenkt. Ein solches Modell charakterisierte den Staat der DDR gut und
hat die Vorstellungen und Erwartungen der DDR-Burger bis Uber die Vereinigung hinaus gepré\gt.3 Der
Staat der Bundesrepublik war und ist aber einerseits selbst durch Foderalismus, kommunale Selbstver-
waltung und Ressortautonomie in eine Vielzahl von teil-autonomen Akteuren mit eigenen Handlungsspiel-
raumen und Interessen fragmentiert, er ist andererseits angewiesen auf Kooperationen: mit anderen
Staaten, mit Kommunen, mit privaten Unternehmen und mit Blrgern. Er ist drittens durch die Rechtsord-
nung und Wirtschaftsordnung auf die Gewahrleistung der freien Entfaltung der Birger verpflichtet.
Dadurch sinkt seine Handlungskraft pro Gleichwertigkeit und verschieben sich seine Handlungsformen
hin zu weichen, informellen Instrumenten in Governance-Netzwerken.

These 6: Eine Neuformulierung der raumordnungspolitischen Handlungsmaxime muss also
lauten, dass der Staat gleichwertigere Lebensverhéltnisse fordern soll4.

Eine solche ,verbale Abristung” hat inzwischen das ROG 2008 endlich vollzogen, als es den Begriff
sherstellen* aus der zuvor geltenden Fassung strich. Dieser Schritt war auch deshalb Uberfallig, weil der
alte Text — in Ost und West - unerfiullbare Hoffnungen und Forderungen erzeugte oder zumindest be-
glnstigte, und weil der dadurch vorprogrammierte Eindruck eines ,Staatsversagens” (vor allem in Ost-
deutschland) zur allgemeinen Politikverdrossenheit beitrug.5 Aber noch im Jahresbericht der Bundesre-
gierung zum Stand der deutschen Einheit 2017 bleibt das alte Anspruchsniveau erhalten: ,Die Politik der
Bundesregierung ist auch weiterhin auf das Ziel ausgerichtet, gleichwertige Lebensverhaltnisse in ganz
Deutschland herzustellen.” (Bundesregierung 2017a: 9)

MKRo 1993: 21: ,Gleichwertigkeit...ist eine situationsabhéngige, dynamische Zielrichtung, kein absoluter MalR3-
stab.”

2 Ebd.

Schroeder 2010: 28. Vgl. aktuell Ministerprasident Haseloff im Interview (Tagesspiegel 5.11.17): ,Die Menschen
in den neuen Landern registrieren sehr genau, ob die Herstellung gleichwertiger Lebensverhéaltnisse in ganz
Deutschland ein Anspruch ist, der nur auf dem Papier steht, oder ob er auch mit Leben erfiillt wird.“

Dies deckt sich weitgehend mit den Formulierungen des Vertrages Uber die Arbeitsweise der Europaischen Uni-
on, in Art.174 (Ruckstand verringern) und Art. 176 (zum Ausgleich beitragen).

Dennoch argumentieren nicht nur Politiker, sondern sogar Autoren des BBSR weiter mit ,herstellen, vgl. etwa
Lackmann/Zarth 2010:685, Einig 2014.

Beitrag Mading BBSR-Online-Publikation Nr. 11/2018



DGD/BBSR-Dezembertagung 2016
Mal Gber Tabuthemen reden Seite 11 von 75

Selbst die neu formulierte Handlungsmaxime besitzt keinen Absolutheitsanspruch. Es gibt keine ,pau-
schale Verpflichtung des Staates zum Ausgleich* (MKRo 1993: 21). Auch das Ziel Gleichwertigkeit muss
fir Abwagung offen gehalten werden und in zeitlich — raumlich — sachlich konkreten Entscheidungssitua-
tionen hin und wieder zurtickstehen.

Trotz der Fragezeichen und Relativierungen zum Begriff ,gleichwertige Lebensverhaltnisse”, zur normati-
ven Geltung und zur handlungspraktischen Umsetzung folgt daraus nicht die ,,Abschaffung” dieses Zie-
les." Diese Abschaffung ist weder notwendig, noch wahrscheinlich, noch wiinschenswert. Das Ziel
Gleichwertigkeit sollte uns vielmehr in der hier umrissenen, relativierten Form nicht nur gro3raumig zwi-
schen Ost und West und zwischen den einzelnen L&ndern, sondern auch kleinrAumiger innerhalb der
L&ander zwischen Regionen erhalten bleiben?,
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Stefan Fina, Karsten Rusche, Christian Gerten
Indikatoren zur Abbildung der Gleichwertigkeit der Lebensverhéltnisse
in deutschen StadtRegionen

Einleitung

Die Gleichwertigkeit von Lebensverhaltnissen ist in Deutschland ein im Grundgesetz verankertes Ziel, fr
das sich nur schwerlich Mal3stéabe fur eine umfassend akzeptierte Bewertung finden lassen. Die Raum-
ordnung begegnet diesem Spannungsfeld mit Leitbildern der Raumentwicklung, deren Umsetzungserfolg
unter anderem mit Indikatoren der Raumbeobachtung bewertet wird. Leitbilder sind allerdings aufgrund
verschiedener gesellschaftlicher Transformationsfelder immer wieder neu zu fassen, Raumbeobach-
tungsinstrumente entsprechend anzupassen. So sind schon seit einigen Jahrzehnten demografische
Verschiebungen in Deutschland zu beobachten, deren Auswirkungen z. B. auf dem Wohnungsmarkt oder
im Bereich der Mobilitat und Daseinsvorsorge sichtbar werden: Wirtschaftlich dynamische Wachstumsre-
gionen leiden unter einem hohen Bevdlkerungsdruck und einer Wirkungskette von Wohnraumverknap-
pung, Verdrangung sozial benachteiligter Bevdlkerungsschichten sowie einer Zunahme von Pendlerbe-
wegungen und Verkehrsbelastung. Demografisch schrumpfende Regionen sind haufig mit den Konse-
quenzen von Remanenz-Effekten konfrontiert: Leerstande, der Riickzug von Einrichtungen der Daseins-
vorsorge, der Unterhalt verbleibender Infrastrukturen, allgemeiner Attraktivitatsverlust und Investitions-
stau kénnen sich zu Problemkreislaufen verstarken, die die Kommunen bei gleichzeitig sinkenden Steu-
ereinnahmen vor grof3e Herausforderungen stellen. Diese Prozesse gefahrden den Erhalt gleichwertiger
Lebensverhaltnisse (Aring et al. 2006; Barldsius 2009; Volkmann 2017).

Der vorliegende Beitrag beschreibt mit Methoden der Raumbeobachtung, wie sich diese Entwicklungen
raumlich differenziert darstellen und bewerten lassen. Wir nutzen hierfiir Datenprodukte, die im Bereich
Geoinformation und Monitoring des Instituts fir Landes- und Stadtentwicklungsforschung (ILS) entwickelt
wurden. Auf der Basis von Sekundarstatistiken der Regionalstatistik, der Bundesagentur fir Arbeit sowie
von Geobasisdaten und kommerziellen Datenquellen wurden Indikatoren als Zeitreihen zusammenge-
stellt und homogenisiert. Neben der flaichendeckenden Darstellung bundesweiter Trends gilt ein besonde-
res Augenmerk dem Monitoring von Stadtregionen und ihren funktionalen Einzugsbereichen sowie der
intrakommunalen Statistik mit rasterbasierten Datenmodellen. In einer Sonderauswertung dieser Daten-
produkte wurden fur die Dezembertagung die Trends von Bevélkerungs- und Beschéaftigungsentwicklung
vergleichend dargestellt. Auswirkungen dieser Trends werden fur drei Wirkungskomplexe analysiert, die
als aktuell bedeutende Risiken fir den Erhalt gleichwertiger Lebensverhéltnisse verstanden werden: (1)
die Konsequenzen demografischer Transformationsprozesse auf die Bodenpreisentwicklung und den
Wohnungsmarkt, (2) die Entwicklung des Pendleraufkommens, und (3) die Bewertung von Ausstattungs-
standards der Daseinsvorsorge und ihren Veranderungen. Aufgrund unterschiedlicher datentechnischer
Mdglichkeiten und Entwicklungsstande der Indikatorenkonzepte werden die Ergebnisse auf unterschiedli-
chen raumlichen Analyseebenen dargestellt: bundesweite Ergebnisse, Ergebnisse fur ausgewéhlte Pend-
lereinzugsbereiche sowie Auswertungen auf stadtischer Ebene.

Im Ergebnis soll dieser Beitrag die Mdglichkeiten der Raumbeobachtung aufzeigen, Indikatoren fir die
Bewertung gleichwertiger Lebensverhéltnisse bereitzustellen. Damit wird die Diskussion von Interventi-
onspolitiken mit fachlich belastbaren Informationen unterstiitzt.
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1. Geomonitoring am Institut fir Landes- und Stadtentwicklungsforschung

Der Begriff des Geomonitorings ist bislang insbesondere durch das Monitoring von Umweltzustanden und
der Gefahrenpravention fir Menschen und Giter im Fall von Naturkatastrophen bekannt. Am Institut fur
Landes- und Stadtentwicklungsforschung wird der Begriff fir die Raumbeobachtung von soziodemografi-
schen und 6konomischen Prozessen verwendet, die der Uberpriifung und Bewertung von Trends der
Raumentwicklung dienen. Von besonderem Interesse sind Transformationsprozesse, deren raumliche
Auswirkungen im Monitoring untersucht werden. Dazu gehéren die Bevdlkerungs- und Beschaftigungs-
entwicklung ebenso, wie die eng damit zusammenhangenden Trends der Siedlungs- und Verkehrsfla-
chenentwicklung, der Bautétigkeit sowie soziodemografische Kennziffern, wie die rAumliche Verteilung
von sozial benachteiligten Gruppen. Hierfur halt das ILS seit einigen Jahren eine eigene Datenbasis vor,
die aus raumbezogenen Statistiken der amtlichen Statistik und der Bundesagentur fir Arbeit zusammen-
gestellt wird. Die Daten werden fir das Monitoring in aufwandigen Verfahren homogenisiert, das heif3t
unterschiedliche Gebietsstande werden tber Umschlisselungen und Schéatzungen fur einen Vergleich
langerer Zeitreihen aufbereitet. Zudem werden die Ergebnisse flr funktional definierte Raume ausgewer-
tet, die im besonderen Fokus der Forschungstatigkeiten des ILS liegen. Dies sind die sogenannten
StadtRegionen, die aus einem Stadtkern mit mindestens 100.000 Beschéftigten bestehen, mehr als
200.000 Einwohner haben und ein Umland, das sich als Pendlereinzugsbereich um die Kernstadt verste-
hen lasst. Die Einzugsbereiche werden dabei mit Fahrzeiten fir PKW berechnet, bis zu einer maximalen
Fahrzeit, die von der Bedeutung der Kernstadt als Beschaftigungszentrum abhangt. So werden flr Berlin
als grofites Beschéaftigungszentrum Deutschlands z. B. 60 Minuten Fahrzeit angesetzt, fur Erfurt als
kleinste Stadt, die die Kernstadtkriterien erfillt, nur 30 Minuten (Kaup et al. 2015; Baumgart et al. 2016;
Kaup und Siedentop 2017).

Abbildung 1 zeigt die aktuellen Abgrenzungen der StadtRegionen nach vorgenanntem Konzept, die flr
den Gebietsstand der kommunalen Gebietsgliederung zum 31.12.2014 des Bundesamtes fiir Kartogra-
phie und Geodasie erstellt wurden.

Uber die Entwicklungen in den Kernstadten im Vergleich zu ihrem Umland und den Gebieten auRerhalb
der StadtRegionen wird in zweijahrigem Turnus im Jahrbuch StadtRegionen berichtet (Othengrafen et al.
2016; Roost et al. 2015). Zuletzt wurde der Frage nachgegangen, inwiefern die aktuellen Trends der
Raumentwicklung eine neue Suburbanisierung im Umland der StadtRegionen erkennen lassen (Fina et
al., im Erscheinen). Die Hypothesen zu dieser Fragestellung speisen sich aus Erkenntnissen, die fir ein-
zelne Grol3stadte aufgestellt wurden. Dabei geht es insbesondere um die Beobachtung, dass die Boden-
preisentwicklung in manchen bundesdeutschen Grof3stadten Verdrangungsprozesse zur Folge hat
(Busch 2016), insbesondere fur sozial benachteiligte Gruppen (Kronauer und Siebel 2013). Tatséachlich
lasst sich im Monitoring nachweisen, dass das Umland der meisten Kernstadte im Hinblick auf Bevolke-
rungs- und Beschéaftigungsentwicklung gegeniiber den Kernstadten aufholt. Ausnahmen sind die ostdeut-
schen StadtRegionen Leipzig, Erfurt und Chemnitz, in denen sich diese Trends einer Suburbanisierung
durch Verdrangung nicht im gleichen MalRe zeigen. Vermutet wird, dass die Entwicklungspotenziale im
innerstadtischen Bestand hier noch kostengunstig aktiviert werden kénnen und sich der Zuzug somit bis-
lang nicht in der Flache auswirkt. Fir die hochpreisigen Wohnungsmarkte in den westdeutschen Bundes-
landern (Mlnchen, Stuttgart, Hamburg, Frankfurt, aber auch in kleineren Stadten wie Munster und Augs-
burg) verdichten sich die Hinweise, dass die aktuelle Raumentwicklung sozialréumlich polarisierenden
Kraften ausgesetzt ist.

Aus dieser Erkenntnis ergibt sich fiir die Frage nach gleichwertigen Lebensverhéltnissen, die dem aktuel-
len Tagungsband als Leitthema vorangestellt ist, die Notwendigkeit, weitere passfahige Indikatoren fir
das Monitoring zu testen, um die bislang ermittelten Aussagen weiter zu Uberprifen und im Hinblick auf
Einflussfaktoren und Auswirkungen zu ergénzen. Von unmittelbarer Bedeutung sind hier sicherlich die
Bodenpreise, deren Entwicklung maRgeblich fur die raumlichen Disparitaten auf dem Wohnungsmarkt
verantwortlich ist (siehe Abschnitt 3). Von hoher Relevanz sind weiterhin die mit der neuen Suburbanisie-
rung zusammenhangenden, funktionalen Verflechtungen zwischen den Kernstadten mit ihrem hohen
Anteil an Beschéaftigungsmoglichkeiten und dem Umland mit einer dominierenden Wohnfunktion. Diese
funktionale Verflechtung lasst sich tber die Entwicklung der Pendlerzahlen messen, deren Anzahl und
Wegelangen bei zunehmender Suburbanisierung steigen (siehe Abschnitt 3). Hier sind aber auch intrare-
gionale Verschiebungen von Beschéftigungszentren ins Umland von Interesse, die zu einer zunehmend
dispersen Auslastung von Verkehrswegen auch von der Kernstadt ins Umland und zwischen Subzentren
im Umland fuhrt. Es wird davon ausgegangen, dass damit entweder Wohnstandortverlagerungen von den
Kernstadten in die Beschaftigungszentren des Umlands einhergehen oder Pendlerwege sich erhéhen, die
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zu distanzintensiven Lebensstilen* fuhren (Klinger 2017; Schénduwe 2017). Als dritten Themenblock
erkennen wir die Messung der Ausstattung von Siedlungsraumen mit Einrichtungen der Daseinsvorsorge
als eine Auswirkung, die sich durch mehrere Faktoren verandert (siehe Abschnitt 5). In der Literatur wird
dieses Thema hauptsachlich fir landliche und schrumpfende Regionen bearbeitet, um den Rickzug von
Einrichtungen bei sinkender Nachfrage mit alternativen Konzepten steuern zu kénnen (Barl6sius 2009).
Im StadtRegionen-Monitoring wird dieser Aspekt erganzt um den Blickwinkel des zunehmenden Wettbe-
werbs stationarer Einrichtungen der Daseinsvorsorge durch raumlich nicht gebundene Versorgungsmog-
lichkeiten wie den Online-Handel, aber auch tber die Messung von Qualitatsaspekten der Daseinsvor-
sorge. Hier sehen wir Potenzial fur die Nutzung von Messmethoden, die sich nicht nur mit den Mindest-
standards der Daseinsvorsorge beschéftigen, sondern die steigenden Anspriiche einer urban orientierten
Wohnbevolkerung an einer Auswahl von qualitativ hochwertigen Versorgungsmaoglichkeiten abbilden.

Die folgenden Abschnitte beschreiben den aktuellen Entwicklungsstand fir erste Umsetzungstests von
Indikatorkandidaten fur diese Themenkomplexe und bewerten diese im Hinblick auf ihre Interpretations-
fahigkeit und Nutzbarkeit im Langzeitmonitoring der StadtRegionen.
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Abbildung 1: Aktuelle Zuschnitte der StadtRegionen mit der Kernstadt
(beschriftetes Punktsymbol) und dem Umland (dunkler schattierte Flachen)
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2. Baulandpreise

Der hier vorgestellte Ansatz befasst sich mit einer noch im explorativen Status befindlichen Idee fir das
Monitoring wohnungsmarktrelevanter Kennzahlen und Indikatoren. Grundlegende Motivation ist hierbei,
durch Nutzung eines kleinen Sets an immobilienbezogenen Daten, Ruckschlisse auf Aspekte der Da-
seinsvorsorge ziehen zu kénnen. Ein wichtiger Aspekt kénnte zukinftig als politisches Ziel gerade in Bal-
lungsraumen die Bereitstellung bezahlbaren Wohnraums fiir die Bevélkerung sein. Aber auch als Indika-
tor fiir Uberhitzungserscheinungen auf Wohnungsmérkten erscheint es sinnvoll, ein regional differenzier-
tes Monitoring bereitzustellen.

Im ILS-Ansatz des Stadtmonitorings ist eine zentrale Anforderung, nach Méglichkeit amtliche und offiziell
abrufbare Daten zu verwenden, um eine Reproduzierbarkeit der Kenngré3en zu gewéhrleisten. Damit
wird die Auswahl an moglichen Daten fur die Betrachtung regionaler Wohnungsmarkte stark begrenzt. So
existiert eine Vielzahl verschiedener Preisindizes fir grof3ere oder auch sehr kleinrdumige Raumzuschnit-
te in Deutschland, diese sind jedoch nur selten frei verfligbar, in ihrer Methodik wenig nachvollziehbar,
nicht flachendeckend vorhanden oder fur AuRenstehende nicht leicht zu interpretieren (BBSR 2018).

Zusatzlich kénnen Preise fur Immobilien nicht als alleiniger Indikator fir die Entwicklung von Wohnungs-
markten herangezogen werden, so dass diese immer in Relation zu anderen regionalen Kenngréf3en
erortert werden sollten. Ein wichtiger Indikator fir so eine regionale Bewertung der relativen Unterschiede
in Preisniveaus stellt die Kaufpreis-Einkommens-Relation dar (Wdlfle und Loffler 2017). Diese setzt den
durchschnittlichen Kaufpreis einer Immobilie (Wohnung oder Haus) in Relation zu einer Einkommensgro-
Be fur eine betrachtete regionale Einheit, z. B. auf der Ebene der Kreise und kreisfreien Stadte. Mit die-
sem Indikator kann sehr intuitiv dargestellt werden, ob und wie weit sich die Immobilienpreise in einer
Region von der Entwicklung der Einkommen entkoppelt haben (oder nicht).

Nachfolgend wird ein erster Versuch unternommen, eine bestmdgliche flachendeckende Betrachtung fur
deutsche Regionen aufzuarbeiten. Bei der Nutzung amtlicher Daten ist hier allerdings bereits das erste
schwerwiegende Problem hervorzuheben: Es gibt nur eine einzige Kennziffer mit einem Bezug zu Prei-
sen auf dem Wohnungsmarkt, namlich die Kaufwerte fir baureifes Land. Grundsatzlich ist eine Betrach-
tung dieser Bodenpreise theoretisch durchaus als sinnvoll einzuschétzen, wenn man davon ausgeht,
dass gerade die Ressource Boden als knapper Faktor am Wohnungsmarkt unmittelbare Preisreaktionen
nach sich zieht. Leider ist aber diese Datenreihe der amtlichen Statistik mit starken Einschrankungen
verbunden, die Daten sind nicht durchgehend belastbar. Einerseits sind sie nicht um ,statistische Ausrei-
Rer* bereinigt, so dass Verkaufe einzelner, hochwertiger Grundstiicke starke Verzerrungen verursachen
kénnen. Andererseits werden sie nicht fir einen intertemporalen Vergleich empfohlen, da Qualitat und
Konsequenz der Meldungen aus den Kreisen und kreisfreien Stadten als ungeniigend eingestuft werden
(Statistisches Bundesamt 2017).

Dennoch werden die Kaufwerte nachfolgend genutzt, um die Idee einer méglichen Auswertung, zunachst
ohne Anspruch auf die fachliche Belastbarkeit, darzustellen.

Die Daten der Kaufwerte wurden in einem ersten Aufbereitungsschritt auf der Ebene der Kreise und
kreisfreien Stadte mit den Daten zum regionalen verfugbaren Einkommen verknlpft, so dass sich eine
Relation von Kaufwerten und verfiigbaren Einkommen darstellen Iasst. Aus der Regionalstatistik wurden
nur diejenigen Regionen mit in die Berechnungen einbezogen, die fir den Zeitraum 2000-2014 einen
durchgéangigen oder durch Imputation angenéherten Besatz an Daten aufweisen. So wurden letztlich
gleitende Durchschnitte fur einen 3-Jahres-Zeitraum Uber den Langsschnitt der Daten gelegt, um fur 343
Kreise und kreisfreie Stadte Aussagen treffen zu kénnen.
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Die Ergebnisse fur das Jahr 2000 sind in Abbildung 2 dargestellt.

Kaufwerte fiir baureifes Land x 1.000/
verfiigbares Einkommen der privaten Haushalte

im Jahr 2000 0 100 km
- bis unter 2,5 Kreise in Stadtregionen | —
[ 25 bisunter 75 [ keine Daten

| 7.5 bis unter 15,0
| 15,0 bisunter 30,0 -
- 30,0 und mehr Ealepgrundlag?_: Onh'rrag Pgr!a} OSE edionatstat des Bund fur Statistik, www.regionalstatistik.de IS

Quelle: Online Portal der Regionalstatistik des Bundesamtes fiur Statistik, www.regionalstatistik.de,
zuletzt abgerufen am 19. April 2018

Abbildung 2: Kaufwerte fur baureifes Land/verfigbares Einkommen der privaten Haushalte, 2000
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Aus datentechnischer Sicht lasst sich hier bereits erkennen, dass einige wichtige Wohnungsmaérkte in
Deutschland aus der Betrachtung mit diesem Indikator herausfallen, so z. B. grol3e Teile der ostdeut-
schen Bundeslander, aber auch die Kernstadt Hamburg.

Fur die inhaltlichen Analyseziele eines stadtregionalen Monitorings werden die Ergebnisse dahingehend
interpretiert, ob eine raumliche Konzentration von Kreisen mit einer héheren Baulandpreisentwicklung
gegeniber der Einkommensentwicklung identifizierbar ist und ob sich ein Unterschied zwischen StadtRe-
gionen und den eher landlicheren Regionen in Deutschland nachweisen lasst. Sortiert man die Regionen
gemaf diesem Indikator aufsteigend, ist eine wichtige Schlussfolgerung, dass sich von der teureren Half-
te der Regionen (N=172) 121 innerhalb einer StadtRegion befinden. Ebenfalls weisen die Werte eine
statistisch signifikante rAumliche Korrelation auf (Moran’s I: 0,49).

Durchaus interessantere Einblicke lassen sich bei der Betrachtung der Verénderung eines solchen Indi-
kators Uber die Zeit gewinnen. In Abbildung 3 wird daher dargestellt, in welchen Regionen bis zum Jahr
2014 die Kaufwerte schneller gestiegen sind als die Einkommen (rot markiert), was zu einer Verschlech-
terung der Indikatorauspréagung fiihrt. Steigen die Einkommen starker als die Kaufpreise (griin), kann von
einer Entlastung auf dem Wohnungsmarkt gesprochen werden.

Auf Basis der untersuchten Daten |&sst sich festhalten, dass 72 Kreise und kreisfreie Stédte eine starkere
Steigerung der Kaufwerte als der verfligbaren Einkommen aufweisen. Davon liegen lediglich 35 Regio-
nen innerhalb von StadtRegionen. Weiterhin I&sst sich festhalten, dass sich von den 172 teuersten Regi-
onen in unserem Sample 33 Regionen noch weiter in ihrer ,Kaufwerte-Einkommens-Relation” verschlech-
tert haben. Spiegelbildlich gibt es eine Vielzahl von Regionen, fur die sich durch eine Steigerung der ver-
fugbaren Einkommen zwar die Wohnungspreise absolut erhéht, aber nicht relativ verteuert haben.

Zusammenfassend lasst sich sagen, dass sich durch die Kombination von Preisdaten mit weiteren regio-
nalen Daten eine recht schnelle und intuitiv zugangliche Einschatzung der Marktlage und -entwicklung
abbilden lasst.

Allerdings kann dies zuverlassig nur unter der Einbeziehung belastbarer Daten geschehen, wie die |U-
ckenhafte, bereits imputierte Datenbasis in diesem Beispiel deutlich aufzeigt. Zuklnftige Monitorings der
StadtRegionen widmen sich der Inwertsetzung weiterer Datenquellen auf der Ebene der Kreise und kreis-
freien Stadte oder auf der Ebene der Gemeinden, die &hnliche raumliche Analysen zulassen, aber in ihrer
Qualitat verlasslicher sind. Unter diesen Voraussetzungen bildet die Beobachtung der regionalen Woh-
nungsmarkte eine sinnvolle Komponente eines stadtregionalen Monitorings.
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Abbildung 3: Veranderung der Kaufwerte abziiglich der Veranderung der verfligbaren
Einkommen im Zeitraum 2000 bis 2014
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3. Pendlerverflechtungen

Ein weiteres Thema, das die Gleichwertigkeit von Lebensverhaltnissen im bundesdeutschen Vergleich in
Frage stellt, ist die teilraumlich immer starker zu verzeichnende Uberlastung von Verkehrssystemen und
ihrer Infrastrukturen. Im Diskurs der Raumwissenschaften wurde dieser Zusammenhang in der Vergan-
genheit weniger aus Sicht stark belasteter StadtRegionen beleuchtet, sondern eher die Frage nach dem
Zugang zu Verkehrssystemen in schrumpfenden Regionen gestellt (Diinkel et al. 2014).

Dieser Blickwinkel ist sicherlich weiterhin ein lohnenswertes Ziel fiir strategische Uberlegungen zu plane-
rischen Interventionen. Gleichzeitig ist aber zu registrieren, dass die Verkehrsbelastungen in wachsenden
Regionen eine Problemdimension erreicht hat, die die Lebensqualitdt von Berufspendlern zunehmend
einschrankt und damit fir die Gleichwertigkeit von Lebensverhéltnissen eine echte Bedrohung darstellt.
Mediale Darstellungen dieser Bedrohung finden sich in zahlreichen Zeitungsartikeln. Abbildung 4 zeigt
dazu einige plakative Beispiele aus Uberregionalen Zeitungen.

2.04 7 ¥ Rekordquote von 60

ANCIVENGIT NG "Die Pendlerstrame werden
http://www.zeit.de/feature/pendeln-stau-arbeit-verkehr-wohnort-

arbeitsweg-ballungsracume deutli(:h zu "ehmen“

http://www.manager-magazin.de/lifestyle/auto/pendler-
15. November 2017, 20:19 Uhr Bahnhof Deisenhofen zahl-auf-rekordstand-von-60-prozent-a-1141550.html

Uberrollt von Pendlern

http://www.sueddeutsche.de/muenchen/landkreismuenchen/bahnhof-deisenhofen-ueberrollt-von-pendlern-1.3751074

Pr¢

Quelle: Weblinks zu Onlineportalen, siehe Schlagzeilenunterschrift (zuletzt abgerufen am 1.12.2017)
Abbildung 4: Mediales Echo zum Pendleraufkommen

Siedentop und Osterhage (2018) identifizieren in einem Beitrag Uber Nordrhein-Westfalen eine zuneh-
mende ,Regionalisierung von Lebensstilen* als ursachlich. Verallgemeinert hei3t das, dass zahlreiche
Aktivitaten heute Uber langere Distanzen im regionalen Umfeld ausgeiibt und damit kiirzere Wege in der
lokalen Nachbarschaft ersetzt werden. Dies betrifft in besonderem Maf3e den Berufsweg zwischen Woh-
nung und Arbeit, gilt aber auch fir die Verkehrszwecke Einkaufen und Freizeit. Die Frage nach den Ursa-
chen dieser Entwicklungen sind nicht einfach zu beantworten: In der internationalen Debatte gibt es
schon seit den 1980er Jahren zahlreiche Beitrage zum Thema des ,Wasteful Commuting” bzw. des
~Excess Commuting“. Damit werden insbesondere negative Auswirkungen von Stadtentwicklungsprozes-
sen und Siedlungsformen beschrieben, die zu einer Zunahme funktionaler Verflechtungen und damit zu
mehr Verkehr fiihren (Small und Song 1992; Hamilton und Réell 1982; Kanaroglou et al. 2015). Eng da-
mit verknipft sind planerische Versuche, unter dem Label einer ausgewogenen ,Jobs-Housing-Balance*
einen raumlichen Abgleich zwischen dem Arbeitsplatzangebot und den Wohnorten von Beschéftigten als
Kennziffer nachhaltiger Siedlungsentwicklung zu etablieren (Cervero 1996; Schleith et al. 2016).

In Deutschland treffen diese Aspekte des Flachennutzungswandels zusétzlich auf tiefgreifende Verande-
rungen auf dem Arbeitsmarkt. Einige Autoren bringen aus dieser Perspektive den Anstieg von Berufs-
pendlerwegen in Zusammenhang mit den Arbeitsmarktreformen der 2000er Jahre. Mit diesen Reformen
wurden neue Anforderungen an die regionale Mobilitdt von Beschaftigten gestellt, vor allem im Sinne
einer "regionalen Mobilitatsbereitschaft als explizit zumutbare Anforderung an Arbeitslose* (Hacket 2009,
S. 84). Das tatsédchliche Ausmal dieser Effekte ist schwierig zu quantifizieren und wird zudem Uberlagert
von Effekten aus der Mobilitatsbereitschaft héher qualifizierter Arbeitnehmer. Fir diese Beschéftigten ist
davon auszugehen, dass fir spezialisierte Aufgaben mit einer entsprechend auskémmlichen Vergitung
langere Arbeitswege in Kauf genommen werden. Zudem sinkt mit dem Anstieg von relativ kurzen, befris-
teten Arbeitsverhaltnissen die Bereitschaft, einen Wohnstandortwechsel in Arbeitsortnéhe zu vollziehen.
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Weiterhin bindet vor allem in Deutschland der Guterverkehr maf3gebliche Kapazitéten im Stral3enverkehr.
Dieses wachsende Verkehrssegment ist zudem maf3geblich fur aufwandige UnterhaltsmaRnahmen und
damit einhergehenden Behinderungen der Verkehrsinfrastruktur verantwortlich. Laut Verkehrsprognose
des Bundesministeriums fir Verkehr und digitale Infrastruktur wachst der Guterverkehr von 2010 bis
2030 um 38 %, der Personenverkehr um 14 %, und stellt damit die weitaus gréRere Herausforderung fir
die Verkehrskonzepte der Zukunft dar (BMVI 2014).
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Datenquelle: Bundesagentur fur Arbeit
Abbildung 5: Entwicklung der Pendlerzahlen 2002 bis 2016

Zusammenfassend scheint die Flexibilisierung des Arbeitsmarktes deshalb einen Anstieg der Anzahl und
der Lange von Pendlerwegen nach sich zu ziehen und erzeugt damit zusétzlichen Druck auf eine vielfach
belastete Verkehrsinfrastruktur. Belege hierfir liefern die Abbildungen 5 und 6.

Abbildung 5 zeigt fiir die ILS StadtRegionen die Zunahme der Pendlerwege von Beschéftigten mit Wohn-
ort im Umland und Arbeitsort in der jeweiligen Kernstadt (,Einpendler”) fir das Jahr 2002 (orangene Bal-
ken) und das Jahr 2016 (rote Balken). Mit dieser Kenngré3e wird deutlich, dass ein durchgehender An-
stieg der Anzahl von Pendlerwegen vom Umland in die Kernstéadte zu verzeichnen ist, in allen StadtRegi-
onen Deutschlands. Und, dass dieser Anstieg in relativen Zahlen Gber alle StadtRegionen in ahnlicher Art
und Weise auftritt. Auf dieser Basis lasst sich aussagen, dass die Zunahme von Pendlerwegen ein
deutschlandweites Phdnomen der Raumentwicklung ist. Abbildung 6 ergéanzt diese Erkenntnis um die
Aussage, dass neben der Anzahl auch die Lange der Pendlerwege zunimmt. Auf Basis von Fahrzeitbe-
rechnungen zwischen den Quell- und Zielorten der Pendlermatrix der Bundesagentur fir Arbeit wurden
hier die summierten Pendlerwege von 2002 mit den Pendlerwegen von 2016 verglichen und die Differenz
als prozentuale Zunahme im Diagramm aufgetragen.
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Es zeigt sich fur die Fahrzeitklasse von Pendlerwegen bis zu einer Stunde Fahrzeit eine Zunahme von
ca. 17 %. Fur die Fahrzeitklassen von 1-2 Stunden und Uber 2 Stunden liegen diese Werte sogar bei
24,5 % bzw. 22 %. Es ist zwar davon auszugehen, dass in diesen Daten Berufswege enthalten sind, die
nicht tatsachlich taglich zuriickgelegt werden (z. B. aufgrund von Home Office-Regelungen, multilokalem
Wohnen oder verteilten Firmensitzen). Unklar ist allerdings, ob diese Effekte nicht auch schon 2002 in
ahnlicher GréRenordnung zutrafen, womit die Betrachtung der Zeitreihe durchaus valide ware. Insgesamt
gehen wir in der Interpretation davon aus, dass die Gesamtbetrachtung tendenziell richtig ist. Die Aus-
wertungen decken sich zudem mit Ergebnissen aus Analysen des Pendleratlas der Bundesagentur fur
Arbeit und der Wochenzeitung ,Die Zeit* mit der gleichen Datenquelle. Im Internetauftritt von ,Die Zeit"
sind diese mit modernen Infografiken medienwirksam aufbereitet und veranschaulichen die angespro-
chenen Aspekte™.

Interessant ist nun in diesem Zusammen- Entwicklung der Pendlerwege 2002 bis 2016
hang die Gesetzgebung. Im Sozialgesetz- Zunahme in Prozent

buch wird namlich unter § 140 Abs. 4 (3) | '
bei einer Arbeitszeit von mehr als sechs
Stunden eine Pendelzeit von insgesamt
mehr als zweieinhalb Stunden als nicht ‘
zumutbar definiert, bei einer geringeren

Arbeitszeit gelten zwei Stunden als Ober- ein bis Stunden Fahrzeit
grenze (Bundesagentur fir Arbeit 2017).
Arbeitnehmer kénnen sich auf dieses Ge-
setz jedoch nicht berufen, da es durch eine
Ausnahme erganzt wird: Wenn in der Regi-
on hohere Pendelzeiten Ublich sind, gelten
diese als Maf3stab fir eine akzeptable Dau-
er von Berufswegen. Mit dieser Einschran-
kung ist die Zumutbarkeit von Pendlerauf-
wanden auf eine fir die Gleichwertigkeit der
Lebensverhéltnisse unangemessene GréRe 0 5 10 15 20 25
reduziert: Sie stitzt sich nicht ausschliel3-

lich auf Erkenntnisse menschlicher Bediirf- Datengrundlagen: Bundesagentur fiir Arbeit, ESRI

nisse und Belastbarkeitsgrenzen, sondern Abbildung 6: Zunahme der Pendlerzahlen nach
relativiert diese mit regionalen Gegebenhei- Fahrzeitintervallen, 2002 bis 2016

ten der Auslastung der Verkehrsinfrastruk-

tur.

bis zu einer Stunde Fahrzeit

4. Daseinsvorsorge

Die Versorgung mit Infrastrukturen der Daseinsvorsorge nimmt in der Diskussion um gleichwertige Le-
bensverhéltnisse eine hohe Bedeutung ein (vgl. BSSR 2017, 6). lhre rechtliche Grundlage findet die Da-
seinsvorsorge in 8 2 Abs. 1 und 3 Raumordnungsgesetz (ROG 2008), welches neben der reinen Versor-
gung explizit die Erreichbarkeit im Sinne einer zumutbaren Entfernung hervorhebt. Die aktuelle Bedeu-
tung der Thematik spiegelt sich in dem Raumordnungsbericht 2017 mit dem Thema Daseinsvorsorge
sichern wider (BBSR 2017). Was Bestandteil der Daseinsvorsorge ist, unterliegt immer dem Zeitgesche-
hen und politischen Handeln. Einen Uberblick tiber die Aufgabenfelder der 6ffentlichen Daseinsvorsorge
liefert Einig, der in soziale und technische Dienstleistungen unterscheidet (vgl. Einig 2008). Neben dem
Staat bernehmen auch private Anbieter Aufgaben der Daseinsvorsorge, beispielsweise die mit Geschaf-
ten des Lebensmitteleinzelhandels. Im Folgenden wird mit dem Walk Score® eine Mdglichkeit vorgestellt,
die Ausstattungsstandards der Daseinsvorsorge hinsichtlich der Anzahl und Entfernung messbar zu ma-
chen und bewerten zu kdnnen.

! Vgl. https://www.zeit.de/feature/pendeln-stau-arbeit-verkehr-wohnort-arbeitsweg-ballungsraeume

(gelesen am 3.5.2018)
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Walk Score®: Methodik

Walk Score® ist eine in den USA ansassi-
ge private Firma, die seit 2007 Uber ihre
Internet-Plattform den gleichnamigen In-
dex zur Bewertung fuBlaufiger Erreichbar-
keiten anbietet (vgl. Walk Score® 2018 a).
Dazu wird die Distanz von Standorten zu
wichtigen Einrichtungen der Daseinsvor-
sorge, wie beispielsweise Supermarkten
oder Schulen, gemessen und bewertet
(vgl. Tab. 1). Die Einrichtungen werden
aufgrund ihrer Bedeutung fur den Alltag
der Menschen mit einer Gewichtung ver-
sehen, die auch die Vielfalt der Einrichtun-
gen am Standort bertcksichtigt. So wer-
den beispielsweise die Einrichtungen Su-
permarkt und Restaurant mit jeweils drei
Punkten gewichtet, jedoch fiir eine unter-
schiedliche Anzahl an Einrichtungen im
Wohnumfeld. Bei Supermérkten wird da-
von ausgegangen, dass eine Einrichtung
die Versorgung sicherstellt, bei Restau-
rants wird Wert gelegt auf mehrere Mog-
lichkeiten im Wohnumfeld, die volle Punkt-
zahl wird nur bei einem Angebot von zehn
Restaurants erreicht.

Neben der Gewichtung der Einrichtungen
wird auch die Entfernung bewertet (vgl.
Abb. 7). Einrichtungen, die in einer ful3lau-
figen Distanz von 0-500 m liegen, erhalten
die volle Bewertung. Mit zunehmender
Distanz nimmt diese Bewertung stetig ab,
bis zur Maximaldistanz von 2.000 m. Ab
dieser Entfernung wird davon ausgegan-

gen, dass diese Einrichtungen nicht mehr
zu Ful3 aufgesucht werden. Durch die Mul-
tiplikation dieser Gewichtungen ergibt sich
fur den Standort eine Bewertung der ver-
schiedenen Indikatoren, die summiert bei
maximal 15 liegen kann. Um die in Tabelle
2 dargestellte Skala von 0-100 zu erhalten,
werden die Werte mit dem Korrekturfaktor
6,67 vervielfacht.

Indikator Gewichtung [Vielfalt]

Supermarkt 3 3]

Restaurant 3 [0,75; 0,45; 0,25; 0,25; 0,225; 0,225; 0,225; 0,225; 0,2,0,2]*
Shopping 2 [0,5;045;04;0,35;0,3]

Cafe/Béckerei 2 [1,25;0,75]"

Banken/Bankautomaten 1 [1]
Parks/Grinflachen
Buchladen/Biicherei
Schulen

Freizeit/Unterhaltung

101
11
101
101

Gewichtung
0,9
0,8
0,7
0,6
0,5
0.4
0,3
0,2
0,1
0.0 Entfernung in Meter
0 500 1.000 1.500 2.000

Quelle: eigene Darstellung nach Reyer et al. 2014: 5855,

Tabelle 1:

* die Zahlen in eckigen Klammern zeigen die Punkte
fur die jeweils nachstgelegene, zweitnachstgelegene
usw. Einrichtung an

Indikatoren und Gewichtung

Gewichtung

=
oo

=
(=21

0,4

02

500 1.000

Entfernungin Meter

1.500 2.000

Abbildung 7: Vereinfachte Distance Decay Function
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Die Aussagekraft des Walk Score® lasst
sich aus der in Tabelle 2 dargestellten | Walkscore Beschreibung
Werteskala entnehmen. Bereiche mit einer ) Walker’s Paradise
Bewertung von 0-49 werden als autoab- | 90 bis 100 g it F edigungen ohne Auto durchfahrbar
hangig eingestuft, das heif3t von diesen

’ . . : Very walkable
Standorten aus lassen sich keine bzw. nur 70 bis 89 picmeisten Erledigungen sind zu Fut méglich
sehr wenige Einrichtungen zu Ful3 errei- _ Somewhat walkable
chen. Der Wertebereich 50-69 identifiziert | 90 bis 89 ginio e Friedigungen konnen zu FuR getatigt werden
die Standorte als leicht ful3géngerfreund- Car-De
- Rt e Y : -Dependent
lich, sodass einige wichtige Einrichtungen 25 bis 491 pie meisten Erledigungen erfordern ein Auto.

fuBlaufig erreichbar sind. Ab einem Punk- 0 bis 24 | Car-Dependent .
tewert von 70 werden die zu bewerteten Fast alle Erledigungen erfordern ein Auto.

Bereiche als sehr fulRgangerfreundlich, Quelle: eigene Darstellung nach Walk Score® 2018 b
bzw. ab einem Wert von 90 als Fuf3gan- (Untertitel Gbersetzt)
gerparadies ausgewiesen.

Tabelle 2: Bewertungsskala des Walk Score®

Ergebnisse der Anwendung des Walk Score®

Durch die Verwendung der geometrischen Zentroide einer Flache kann die Berechnung des Walk Score®
auf unterschiedlichen Ebenen durchgefihrt werden, wie beispielsweise auf Geb&aude-, Baublock- oder
auch Nachbarschaftsebene. Hierbei gilt der Grundsatz: je kleiner die MalRstabsebene, desto genauer die
Ergebnisse. Die hier vorliegenden Auswertungen wurden auf Basis eines 500x500 Meter-Raster durchge-
fuhrt. Diese GroRe ist fur die kleinrAumige Stadtbeobachtung ein Kompromiss zwischen der Meidung
datenschutzrelevanter Gréf3en und dem Genauigkeitsanspruch kleinrdumiger soziodemografischer Stadt-
forschung. Zudem bietet die Verwendung von Rasterzellen den Vorteil, dass diese mit den Einwohnerda-
ten aus dem frei zuganglichen Zensus-Raster angereichert werden koénnen. Dadurch lasst sich eine
durchschnittliche Bewertung einwohneranteilig fir Stadtteile, Stadtbezirke oder die gesamte Stadt be-
rechnen.

In den starker urbanisierten Bereichen von Stadten zeigt sich bedingt durch eine hohe Bevdlkerungsdich-
te und einen hohen Siedlungsflachenanteil in der Regel auch ein hohes Ausstattungsniveau mit Einrich-
tungen der Daseinsvorsorge. Es Uberrascht deshalb nicht, dass das Zentrum Berlins im hdchsten Ska-
lenbereich liegt. Hier weisen vor allem die Bezirke Mitte und Friedrichshain-Kreuzberg fast durchgéngig
Werte zwischen 90 und 100 auf. In den weiteren Stadtbezirken ist das Wertespektrum deutlich grof3er.
Charlottenburg-Wilmersdorf und Steglitz-Zehlendorf beispielsweise sind in den AuRenbereichen deutlich
schlechter versorgt, als in den innenstadtnahen Bereichen, was vorrangig durch den Verlauf der Havel
und die Lage der Erholungsflachen des Grunewalds zu erkléaren ist. Durch die kompaktere Siedlungs-
struktur und die héhere Dichte an Einrichtungen ist der Walk Score® pro Einwohner in Charlottenburg-
Wilmersdorf jedoch deutlich hdher als in Steglitz-Zehlendorf (vgl. Abb. 8). Insgesamt Iasst sich fir Berlin
nachweisen, dass die innenstadtnahen Bereiche mit einer kompakten Siedlungsstruktur deutlich héhere
Werte aufweisen als die an den Stadtgrenzen gelegenen Zellen. Trotz des hohen Walk Score® fir die
Gesamtstadt hat Berlin in manchen Siedlungsbereichen ein ausgediinntes Angebot an Einrichtungen der
Daseinsvorsorge. Inwiefern diese Gebiete unterversorgt sind, lasst sich mit diesen Erkenntnissen nicht
aussagen. Die Auswertungen liefern vielmehr Hinweise auf mégliche Problemlagen, die mit weiterflihren-
den qualitativ angelegten Studien untersucht werden muissten. Der Wert der Walk Score®-Ergebnisse
liegt in diesem Sinne darin, ,Verdachtsfalle* fur eine gezielte weiterfihrende Untersuchung zu identifizie-
ren und damit Werkzeuge fur eine arbeitsdkonomische Verzahnung Ubergreifender Sekundardatenanaly-
sen und vertiefender Studien bereitzustellen.
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Walkscore
berechnet im 500 Meter GRID

Bl obis 24
B o5 bis 49
I 50 bis 69

70 bis 89
90 bis 100

Walkscore Bezirk
Berlin

Datengrundlagen: Copernicus Urban Atlas 2012, Zensus 2011, Berlin Open Data, Google Maps, Open Street Map

Abbildung 8: Walk Score® Berlin fiir Rasterzellen (abgestufte Farben) und Stadtbezirke
(Beschriftungen, eigene Darstellung).

Zusammenfassend bietet der Walk Score® eine Mdéglichkeit, die Qualitat der Daseinsvorsorge in Stadten
zu messen. In Anbetracht der Grunddefinition der Daseinsvorsorge kénnen hinsichtlich der Berechnung
zielgenaue Anpassungen gemacht werden, die auch eine Weiterentwicklung des Indikators fiir unter-
schiedliche Zielgruppen (Kinder, Jugendliche, Berufstatige, Mitter mit Kindern, altere Menschen) ermég-
licht. Dazu gehoren beispielsweise die Auswahl und Gewichtung von Einrichtungen aus dem Bereich der
medizinischen Versorgung, Einrichtungen aus sozialen Bereichen oder der Bildung. In weiteren Anwen-
dungen des Walk Score® werden am ILS hierfur gruppenspezifische Ausstattungsstandards definiert und
Stadtstrukturen damit kleinrAumig bewertet. Die Methodik lasst damit Verdnderungen und Erweiterungen
zu, so dass kunftig mit diesem Bewertungswerkzeug zielgruppenspezifische Bewertungen fur die Gleich-
wertigkeit von Ausstattungsstandards der Daseinsvorsorge mdglich werden.
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5. Fazit und Ausblick

Mit diesem Beitrag werden fur das StadtRegionen-Monitoring des ILS, Uber das unter Beteiligung der
HafenCity Universitat Hamburg bereits seit Anfang der 2000er Jahre regelmafiig berichtet wird, neue
Indikatoren der Raumentwicklung getestet und auf ihre Eignung als dauerhafte MonitoringgréRen hin
bewertet. Die Motivation fiir diese Erganzung des Monitoringkonzepts entstammt Erkenntnissen Uber
aktuelle Trends der Raumentwicklung und gesamtgesellschaftlicher Spannungsfelder, aber auch den
Neuerungen (daten-)technischer Mdglichkeiten und Methoden, die sich im Geomonitoring erst seit Kur-
zem erschliel3en lassen. Themen, die als relevant angesehen werden, sind: (1) raumstrukturelle Veran-
derungen auf dem Boden- und Immobilienmarkt, die maf3geblich Standortentscheidungen fur die Berei-
che Wohnen und Beschéaftigung beeinflussen; (2) der Pendlerverkehr, der sich aufgrund von Konzentrati-
ons- und Dekonzentrationsprozessen der Raumstruktur besténdig verandert; und (3) Aspekte der Da-
seinsvorsorge, die von angebots- und nachfrageseitigen Marktdynamiken gepragt sind. Diese Marktpro-
zesse werden durch raumstrukturelle Veranderungen nachfrageseitiger Parameter beeinflusst (z. B. Be-
volkerungsentwicklung und -zusammensetzung), aber auch durch gesellschaftliche Trends modifiziert
(z. B. Online-Handel).

Fur den Bereich der Bodenpreise wird dem Ansatz der Bodenpreis-Einkommens-Relation gefolgt, der
z. B. auch als Komponente im bekannten empirica-Blasenindex zur Bewertung von Immobilienpreisen
genutzt wird. Die Befunde zeigen, dass der Indikator konzeptionell gut geeignet ist, um die Dynamik der
~Erschwinglichkeit* (engl. ,affordability*) von Wohneigentum raumlich differenziert zu beschreiben. Prob-
lematisch ist allerdings die Belastbarkeit der Daten vor allem im Hinblick auf Zeitreihenauswertungen:
Aufgrund der fehlenden Bereinigung der Baulandpreise um mdgliche Ausrei3er (das heif3t nicht reprasen-
tative sehr hohe oder sehr niedrige Verkaufe einzelner Grundstiicke), ist eine Aufnahme des Indikators in
das Monitoring derzeit noch nicht empfehlenswert. Hier missten noch Methoden zur Bereinigung oder
anderweitig korrigierte Datenquellen bereitstehen, um eine tatséachlich tragfahige Kennziffer fir diesen
Themenstrang bereitzustellen.

Eine hohere Validitat haben die Datengrundlagen zum Pendlerverhalten der Bundesagentur fiir Arbeit.
Zwar werden hier nur die sozialversicherungspflichtig Beschéaftigten mit ihrem Wohn- und Arbeitsort er-
fasst, auf dieser Grundlage kdnnen jedoch mit Hilfe von GIS-Routinen zur Ermittlung von Fahrzeiten seit
dem Erfassungsjahr 2002 Veranderungen ausgewertet werden. Weitere Einschrankungen ergeben sich
hier durch den raumlichen Zuschnitt der Daten auf Land- und Stadtkreise, fiir die eine Verortung der Be-
schaftigen auf den geometrischen Schwerpunkt vorgenommen werden muss, bevor Fahrzeiten ermittelt
werden kénnen. Dieser Prozess stellt eine Form der Generalisierung dar, der fur die Ermittlung der Ver-
anderungsraten aus folgendem Grund akzeptiert werden kann: Der mogliche Fehler in der Zuordnung
von tatsachlichen Wohnstandorten zum Schwerpunkt des Kreises ist fiir die einzelnen Jahresscheiben fur
nicht umgezogene Arbeitnehmer gleich, nur fiir neu zugezogene Beschéftigte ergibt sich eine Verzerrung.
Diese ist in der Summe aller Pendlerwege vernachlassiglbar und wird zudem kunftig noch geringer, wenn
die Daten auf Gemeindeebene geliefert werden konnen”. Auf dieser Grundlage erscheint es sinnvoll, die
Veranderung der Pendlerwege als neuen Indikator fur den Verkehrsaufwand einer StadtRegion mit in das
Monitoring aufzunehmen.

Dasselbe gilt fir den Walk Score®, der in diesem Beitrag als Mal fir die Ausstattungsqualitat von Stadt-
raumen im Hinblick auf Einrichtungen der Daseinsvorsorge vorgestellt wird. Mit diesem Indikator wird fir
den Anspruch von Planungsbehérden und Stadtbewohnern, urbane Raume mit fuBlaufig erreichbaren
Versorgungsmaoglichkeiten zu schaffen, ein Bewertungsinstrument zur Verfiigung gestellt. Es kann ge-
nutzt werden, um die Autoabhéngigkeit von Siedlungsrdumen zu messen, und im Gegenzug die raumli-
chen Unterschiede in der Bewegungsfreundlichkeit (engl. ,Walkability) von Stadtraumen kleinrdumig
abzubilden. Die Bewertung erfolgt zunéchst fur den Zuschnitt einer Rasterzelle, deren GréR3e den Bewe-
gungsradius der Bewohner eines Haushaltes im lokalen Nachbarschaftsumfeld ausdriickt. Erst nach der
Bewertung dieser einzelnen Zellen erfolgt eine Aggregation auf die Stadtebene und das Umland als ver-
gleichendes Mal3 zwischen den Stadtregionen und ihren Untereinheiten (Kernstadt, Umland im Einzugs-
bereich). Die Herausforderung fur diesen Indikator ist, eine Definition von Einrichtungen fir die Daseins-
vorsorge zu finden, die im Verlauf des Monitorings stabil bleibt. Wenn dies nicht gegeben ist, kbnnten
Zeitreinenvergleiche einer Verzerrung ausgesetzt sein. Eine weitere Herausforderung, aber gleichzeitig
auch eine informatorische Chance, ist die Mdglichkeit, diesen Indikator nach Zielgruppen zu differenzie-

! Nach telefonischer Auskuntft der Bundesagentur der Arbeit ist dies ab Mitte 2018 moglich.

Beitrag Fina/Rusche/Gerten BBSR-Online-Publikation Nr. 11/2018



DGD/BBSR-Dezembertagung 2017
Gleichwertige Lebensverhéltnisse im Spiegel demografischer Indikatoren Seite 29 von 75

ren. Damit konnte der unterschiedliche Bedarf an Daseinsvorsorgeeinrichtungen fur Alterskohorten Be-
ricksichtigung finden, z. B. Schulen und Kindergarten fir Schiler und Kleinkinder oder Erholungsmdg-
lichkeiten fur altere Einwohner. Erste Tests dazu werden derzeit am ILS durchgefiihrt und tragen dazu
bei, den Indikator weiterzuentwickeln. Das Ziel ist, bei positiver Evaluierung des Indikators damit das Set
an Kennziffern der Raumentwicklung im Monitoring StadtRegionen zu ergénzen.

Zusammenfassend beschreibt dieser Beitrag den Weg, den Bedarf von Indikatoren des Geomonitorings
zu identifizieren, zu testen und in die Fachdebatten der Raumwissenschaften einzubringen. Die Prasenta-
tion und Veroffentlichung dieser Ideen ist ein Beitrag, um Kolleginnen und Kollegen Uber diese Bemi-
hungen zu informieren, aber auch wertvolles Feedback zu sammeln. Die Qualitdt des Geomonitorings
profitiert vom Austausch Uber datentechnische Mdéglichkeiten und Berechnungswege. Gleichzeitig werden
Kenntnisse Uber den Bedarf sowie die Relevanz und Akzeptanz informatorischer Werkzeuge fur ver-
schiedene Gesellschaftsfelder bendtigt, um die Konzeption des Geomonitorings besténdig mit den Infor-
mationsbedurfnissen der Rezipienten abzugleichen.
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Steffen Maretzke

Gleichwertige Lebensverhaltnisse im Kontext demografischer Struktur-
und Entwicklungsindikatoren. Regional differenzierte Herausforderungen
im Uberblick

Einleitung

Der demografische Wandel hinterlasst in Deutschland flachendeckend seine Spuren. Insbesondere in
den peripheren Lagen des landlichen Raumes, die oft auch durch Strukturschwéache gekennzeichnet sind
(Maretzke 2001: S. 169ff.), konzentrieren sich demografische Schrumpfungs- und Alterungsprozesse,
wahrend die Wachstumsregionen die Intensitat ihrer demografischen Alterung durch Wanderungsgewin-
ne etwas mindern kdnnen. Mit dem Raumordnungsbericht (Deutscher Bundestag 2017: 151 f) nimmt die
Bundesregierung zur Kenntnis, ,dass ... sich rAumliche Disparitaten im Bundesgebiet durch die Auswir-
kungen des demografischen Wandels bis 2035 auch hinsichtlich der Aspekte der Daseinsvorsorge weiter
verstarken. Daruber hinaus bringt der technologische, wirtschaftliche und gesellschaftliche Wandel neue
Anpassungsnotwendigkeiten bei Einrichtungen und Infrastrukturen der Daseinsvorsorge mit sich, um die
Gleichwertigkeit der Lebensverhdltnisse in allen Regionen zu sichern.” Der demografische Wandel be-
ruhrt offensichtlich zunehmend Fragen der Sicherung gleichwertiger Lebensverhéltnisse in Deutschland.

Weil sich die Bundesregierung dieser regionalen Effekte des demografischen Wandels bewusst ist ,hat
sie im Mai 2015 Eckpunkte fir ein gesamtdeutsches Foérdersystem fir strukturschwache Regionen ab
2020 beschlossen und damit den Auftrag des (damals geltenden) Koalitionsvertrags zur Weiterentwick-
lung der Regionalpolitik nach Auslaufen des Solidarpaktes Ende des Jahres 2019 umgesetzt. Das Kon-
zept umfasst ,klassische” MaRnahmen der Investitions- und Innovationsférderung, wie auch MalRnahmen
zur Starkung der Infrastruktur und Sicherung der Daseinsvorsorge. Alle beteiligten Ressorts verpflichten
sich, Beitrage zur Unterstltzung des Ziels gleichwertiger Lebensverhaltnisse zu prifen (ebd.: 11 f).

Auch mit dem neuen Koalitionsvertrag bekennt sich die Bundesregierung zur Sicherung gleichwertiger
Lebensverhaltnisse. lhr Ziel sind ,gleichwertige Lebensverhéltnisse in handlungs- und leistungsféhigen
Kommunen in stadtischen und landlichen Raumen, in Ost und West (Bundesregierung, 2018: 3). Zur
Umsetzung dieser Zielsetzung hat das Bundeskabinett im Juli 2018 die Einsetzung der Kommission
.Gleichwertige Lebensverhéltnisse* beschlossen, die konkrete Vorschlage erarbeiten soll, wie in Zukunft
Ressourcen und Mdglichkeiten fur alle in Deutschland lebenden Menschen gerecht verteilt werden kén-
nen. Unter dem Vorsitz des Bundesministers des Innern, fur Bau und Heimat, Horst Seehofer sowie dem
Co-Vorsitz, der Bundesministerin fir Ernédhrung und Landwirtschaft Julia Kléckner und der Bundesminis-
terin fir Familie, Senioren, Frauen und Jugend Dr. Franziska Giffey, sollen mit den Ubrigen Bundesres-
sorts, den Landern und kommunalen Spitzenverb&nden Ungleichheiten und Probleme in den Regionen
erkannt, und gemeinsam mit allen Akteuren angegangen werden (BMI 2018).

Schon 2017 verkiindete die CDU in ihrem Wahlprogramm, dass sie die Einsetzung einer solchen Kom-
mission beabsichtigt. Sicherlich auch mit Blick auf diese Diskussionen wurde 2017 das Thema ,Gleich-
wertige Lebensverhéltnisse im Spiegel demografischer Indikatoren. Welche Indikatoren sind relevant und
welche Auspragungen/Schwellen zeigen die Verletzung gleichwertiger Lebensverhaltnisse an?* als eines
der drei zur Auswahl stehenden Themen fir die DGD/BBSR-Dezembertagung 2017 benannt. Letztend-
lich gab es nach der Abstimmung eine deutliche Mehrheit fir dieses Thema.

Aus der Erfahrung langjahriger demografischer Forschungsarbeit im regionalen Kontext leitet sich fir den
Autor die These ab, dass die demografischen Strukturen und Trends ein deutliches Abbild regionaler
Disparitaten sind. Entsprechend weisen strukturstarke Regionen spirbar ginstigere demografische
Strukturen und Trends als strukturschwache auf. Nach Ansicht des Autors kann diese These im Kontext
der Diskussion um die Sicherung gleichwertiger Lebensverhaltnisse auch dahingehend erweitert werden,
dass es vor allem die strukturschwachen Regionen sind, denen es immer schwerer fallt gleichwertige
Lebensverhaltnisse fir ihre Bevolkerung dauerhaft abzusichern.

Diese These soll im Rahmen dieses Beitrages differenziert untersetzt und tberprift werden. Ziel des
Beitrages ist es, die Raume in Deutschland zu identifizieren, auf die sich — mit Blick auf die vielfaltigen
Herausforderungen zur Sicherung gleichwertiger Lebensverhéltnisse - die unglinstigen demografischen
Strukturen und Trends konzentrieren. Fir die Politik, die in Zukunft ihre Ressourcen und Mdéglichkeiten ja
fur alle in Deutschland lebenden Menschen rdumlich gerechter verteilen méchte, wéren dies wichtige
Informationen zur Fundierung ihrer ausgleichsorientierten Gestaltungs- und Férderungsaktivitaten.
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Identifizierung relevanter demografischer Indikatoren

Das Spektrum der potenziellen demografischen Indikatoren reicht tiber Faktoren zur Beschreibung der
natirrlichen und raumlichen Bevélkerungsentwicklung bis hin zur Altersstruktur der Bevolkerung, die
selbst ein wichtiger, regional differenzierend wirkender Faktor der demografischen Entwicklung und Alte-
rung ist (vgl. Abb. 1).

der Intensitat der

Komponenten
der demografischen
Alterung
: selektive
Wanderungsgewinne Wanderungsbilanz Wanderungsverluste Verstarkung
der Intensitat der
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gesichert reproduktion gesichert
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Minderung Lebenserwartung Lebenserwartung Lebenserwartung
demografischen | | Relative Abnahme des Relative Zunahme des
: Altersstrukturelle ;
Alterung | | Anteils hoher Alters- Vessndenmgen Anteils hoher Alters-
gruppen gruppen

Quelle: Eigene Darstellung

Abbildung 1:

Wesentliche Faktoren regional differenzierter demografischer Entwicklung und Alterung

Von den vielen Indikatoren, die die nattrliche und rdumliche Bevdlkerungsentwicklung, wie die Alterung
der Bevolkerung beschreiben, sind allerdings nur wenige im Kontext dieser Uberlegungen wirklich
brauchbar, weil sie die Effekte des demografischen Wandels nur unvollstdndig oder verzerrt widerspie-

geln (vgl. Tab. 1.)
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Tabelle 1: Indikatoren zur Beschreibung demografischer Strukturen und Trends

So ist es problematisch die regional differenzierten Effekte nur Giber einen Einzelindikator der natirlichen
oder raumlichen Bevdlkerungsentwicklung zu beschreiben, weil dessen Wirkung durch die Effekte der
anderen demografischen Faktoren meist mehr oder weniger verstarkt oder kompensiert werden. Zudem
wird die Auspragung dieser Indikatoren regelméfig durch altersstrukturelle Ver&nderungen verzerrt, so
dass im Kontext der Diskussion um die Wirkungen der demografischen Entwicklung auf die Auspréagung
regionaler Entwicklungsunterschiede keine sinnvolle Interpretation der beobachteten regionalen Struktu-
ren maoglich ist.

Wesentlich geeigneter sind demgegeniber die demografischen Indikatoren (vgl. Tab. 2):

e Durchschnittsalter der Bevdlkerung
e Bevdlkerungsentwicklung
e Regionales Bevolkerungspotenzial

Der Indikator ,Durchschnittsalters der Bevélkerung“ bietet sich an, weil er die altersstrukturellen Beson-
derheiten — und damit den qualitativen Aspekt der demografischen Entwicklung - umfassend beriicksich-
tigt. In der Altersstruktur der Bevdlkerung schlagen sich die langfristigen, durchaus selektiven Wirkungen
der natirlichen und raumlichen Bevolkerungsentwicklung kumulativ nieder, wobei Schrumpfungsregionen
tendenziell eine héhere Intensitat demografischer Alterung aufweisen als Wachstumsregionen. Im Kon-

Beitrag Maretzke BBSR-Online-Publikation Nr. 11/2018



DGD/BBSR-Dezembertagung 2017
Gleichwertige Lebensverhéltnisse im Spiegel demografischer Indikatoren Seite 35 von 75

text der Sicherung gleichwertiger Lebensverhdltnisse ist eine hohe Intensitat der demografischen Alte-
rung besonders herausfordernd, weil daraus deutlich schnellere Veranderungen in der Nachfrage nach
alterssensiblen sozialen Infrastrukturen resultieren. Wéhrend der Bedarf an Kitas, Schulen und anderen
Bildungseinrichtungen tendenziell sinkt erhéht sich die Nachfrage nach Kapazitaten in Gesundheits- und
Pflegeeinrichtungen umso starker.

Den Indikator ,Bevélkerungsentwicklung“ sollte man beriicksichtigen, weil er die langfristigen quantitati-
ven Entwicklungsunterschiede zwischen den Regionen deutlich aufzeigt. Langfristige Wachstums- oder
Schrumpfungstendenzen informieren Uber die strukturelle Starke oder Schwéche einer Region und sind
damit ein markantes Signal fur die Auspragung regionaler Disparitaten. Gerade in Regionen mit grof3ten
Herausforderungen im Kontext der Sicherung gleichwertiger Lebensbedingungen sind ricklaufige Bevol-
kerungszahlen besonders brisant, fiir die Auslastung von Infrastrukturen, fir die Absicherung eines aus-
reichenden Arbeitskrafteangebotes, fiir das Funktionieren des Wohnungsmarktes, fur eine stabile regio-
nale Nachfrage nach Gutern und Leistungen u.a.m.

Das regionale Bevolkerungspotenzial®, ein ZentralitatsmaR, das fiir eine Ausgangsgemeinde die Wohn-
bevolkerung im Umkreis von 100 km distanzgewichtet summiert (Spangenberg 2003: 10), informiert Giber
die Lage und Verteilung der Bevolkerung im Raum. Vor allem Regionen mit einem niedrigen Bevdlke-
rungspotenzial weisen oftmals Auslastungsprobleme ihrer Infrastrukturen auf, so dass es ihnen immer
schwerer fallt ein vielféltiges und leistungsfahiges Infrastrukturnetz abzusichern. Im Vergleich zur ,Ein-
wohnerdichte" beschreibt das ,Regionale Bevdlkerungspotenzial* die Lage- und Verdichtungssituation
einer Region wesentlich realistischer, weil es auch den offensichtlichen Lagevorteil einer ,Region mit
geringer Einwohnerdichte im Umfeld eines grof3en Zentrums" gegenuber einer ,Region mit geringer Ein-
wohnerdichte im peripheren Raum* berlcksichtigt. Regionen im Umfeld grofl3er Agglomerationen weisen
dementsprechend ein relativ héheres Bevdlkerungspotenzial im Vergleich zur Einwohnerdichte auf. Das
Konzept des ,Regionalen Bevdlkerungspotenzials® trdgt zudem der Tatsache Rechnung, dass sich mit
zunehmender Mobilitét der Einwohner ihre Aktionsraume und damit auch ihre Inanspruchnahme von
Infrastruktureinrichtungen tber Verwaltungsgrenzen hinweg ausdehnen.

' Der Wert des Bevdlkerungspotenzials setzt sich aus zwei Teilgré3en zusammen:

e der erreichbaren Bevdlkerung in umliegenden Gemeinden. Diese wird aufaddiert, allerdings mit Distanzge-
wichtung (alle 10 km Entfernung nur noch zu 50%).

e der Eigenbevdlkerung, die distanzgewichtet mit der sogenannten Eigendistanz eingeht. Diese wird nahe-
rungsweise als halber Radius der kreisférmig angenommenen Siedlungs- und Verkehrsflache der Gemeinde
berechnet. Dieses Vorgehen tragt dem Umstand Rechnung, dass sich die Gemeindebevdlkerung nicht auf ei-
nen Punkt im Raum konzentriert, so dass bei raumlichen Interaktionen auch innergemeindlich Wege anfallen.

Das regionale Bevélkerungspotenzial einer Kreisregion wurde als Durchschnittswert aller zugehérigen Gemein-
den berechnet, gewichtet an der Zahl der sozialversicherungspflichtig Beschéaftigten.
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Wesentliche Herausforderung
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Trends gleichwertiger Lebens-

verhaltnisse
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Quelle: Eigene Darstellung

Tabelle 2: Ausgewahlte demografische Indikatoren

Der Abbildung 2 kénnen im Folgenden die wesentlichen Informationen

ausgewabhlten Indikatoren entnommen werden.

Indikatoren,
die den weiteren Analysen
zugrunde gelegt werden

Regionales
Bevolkerungspotenzial

Entwicklung der
Bevdlkerungszahl
von 2000 — 2015 (2000 = 100)

Durchschnittsalter
der Bevdlkerung 2012
(in Jahren)

Uber die Regionalstruktur der drei
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Abbildung 2: Regionalstruktur der drei ausgewahlten demografischen Struktur- bzw. Trendindikatoren
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Abgrenzung besonders betroffener Regionen

Im Folgenden sollen auf Basis der drei 0.g. Indikatoren Modelle zur Abgrenzung von Regionen vorgestellt
werden, die im Kontext der Sicherung gleichwertiger Lebensverhéltnisse vor besonderen Herausforde-
rungen stehen. Dabei sollen diese Modelle den folgenden Anspriichen geniigen:

1. Berucksichtigung weniger Indikatoren

2. Abgrenzung eines kleinrAumigen Regionalisierungsmodells

3. Verwendung eines einfachen und transparenten Abgrenzungsmodells;
Der ersten Bedingung wird gefolgt, in dem zur Abgrenzung der Modelle die bereits o0.g. drei Indikatoren
Berlicksichtigung finden:

e Regionales Bevolkerungspotenzial 2015

e Bevolkerungsentwicklung 2000 — 2015 (2000 = 100)

e Durchschnittsalter der Bevolkerung 2012.
Die Abgrenzung der Regionen erfolgt im Weiteren auf der Ebene der Kreisregionen. Dabei erfolgt &hnlich
wie bei den Raumordnungsregionen eine analytisch orientierte Zusammenfassung von kleineren kreis-

freien Stadten (weniger als 100.000 Einwohner) mit den ihnen zugeordneten Umlandkreisen zu Kreisre-
gionen, wodurch fur die weiteren Analysen bundesweit vergleichbarere Raumeinheiten verfiigbar sind.

Aus Sicht des Autors bieten sich fir die Abgrenzung von Regionen, die im Kontext des demografischen
Wandels vor besonderen Herausforderung bei der weiteren Sicherung gleichwertiger Lebensverhéltnisse
stehen die folgenden zwei Modelle an:

1. Typisierung der Kreisregionen auf Basis einer Clusteranalyse
(inkl. einer kontrollierenden Diskriminanzanalyse)

Die Clusteranalyse ist ein multivariates Analyseverfahren, das eine Menge von Objekten in
Gruppen (so genannte Cluster) unterteilt. Bei dieser Analyse werden mehrere Indikato-
ren/Faktoren/Dimensionen gleichzeitig berlicksichtigt, wobei diese jedes beliebige Skalenniveau
aufweisen kdnnen. Objekte, die einem bestimmten Cluster zugeordnet wurden, sollten einander
maglichst ahnlich sein (homogen) und sich mdéglichst stark von Objekten unterscheiden, die an-
deren Cluster zugeteilt wurden. Die Ergebnisse der Clusteranalyse wurden tber eine Diskrimi-
nanzanalyse kontrolliert.

2. Gleichgewichtete Aggregation der drei Indikatoren zu einem Gesamtindex.

Uber eine Aggregation der drei Indikatoren zu einem Gesamtindex kénnen die Kreisregionen
identifiziert werden, in denen sich die Auspragungen der Indikatoren besonders positiv oder ne-
gativ verstarken. Zuvor muss zum einen organisiert werden, dass alle beriicksichtigten Indikato-
ren eine vergleichbare Wertausrichtung haben, hohe Werte z.B. positiv, niedrige Werte negativ
bewertbar sind. Zum anderen miissen diese Indikatoren so umgeformt werden, dass sie bei der
Aggregation eine vergleichbare Wirkung entfalten bzw. ein gleiches Gewicht haben. Dies wird
hier Uber eine Standardisierung oder z-Transformation aller drei Indikatoren erreicht, bei der die
resultierende Zufallsvariable jeweils den Erwartungswert Null und die Varianz Eins besitzt. Die
Standardabweichung, die sich als Wurzel der Varianz berechnet, ist entsprechend ebenfalls
gleich Eins.

Einzig die Variable , Durchschnittsalter 2012 wurde hier nach ihrer Standardisierung durch
Multiplikation mit dem Wert (-1) in ihrer Wertausrichtung gedreht, so dass sich fur alle drei stan-
dardisierten Variablen mit Blick auf die Sicherung gleichwertiger Lebensverhéltnisse sagen
lasst, dass ein hoher Wert glnstiger als ein niedriger Wert zu bewerten ist. Da die drei standar-
disierten Indikatoren/Variablen fiir vollig verschiedene Dimensionen an Herausforderung stehen
gehen alle Indikatoren im weiteren mit einem Gewicht von einem Drittel in die Aggregation zum
Gesamtindex ein.
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Ausgewahlte Ergebnisse der Clusteranalyse und des Aggregationsmodells

Die groRRen Herausforderungen fur die Sicherung gleichwertiger Lebensverhaltnisse resultieren vor allem
daraus, dass in geringverdichteten Regionen mit starker demografischer Schrumpfung vielfaltige Infra-
strukturen mangels Nachfrage kaum noch ausgelastet werden kdnnen. Immer 6fter geht es dabei um die
letzte Infrastruktur ihrer Art, deren SchlieBung spirbare Versorgungsliicken in der Region hinterlasst.
Weil die Wanderungsverluste in hohem Malf3e von selektiven Abwanderungen getragen werden fehlen
diesen Raumen zunehmend junge und hochqualifizierte Arbeitskrafte. Dies schlagt sich letztendlich auch
in einer Uberdurchschnittlich hohen Intensitat der demografischen Alterung nieder. Im Ergebnis dieser
Dynamiken kommt es in den betroffenen Regionen zu einer Kumulation vielfaltiger Defizite, worunter die
Attraktivitat des Standortes erheblich leidet. Dies gilt fur Einheimische, wie flr Externe.

Im Kontext der Sicherung gleichwertiger Lebensverhéltnisse stehen vor allem die Regionen vor besonde-
ren Herausforderungen, die seit langem Bevolkerungsverluste, eine hohe Intensitat demografischer Alte-
rung und nur Uber ein sehr geringes Bevolkerungspotenzial verfugen.

Im Ergebnis der Analyse wurden funf Cluster identifiziert. Anhand der spezifischen Auspragungen der
drei demografischen Indikatoren je Cluster wird deutlich, dass sich die grol3en Herausforderungen im
Kontext der Sicherung gleichwertiger Lebensverhéltnisse - die hier ja von besonderem Interesse sind —
vor allem auf die Clustertypen 4 und 5 konzentrieren (vgl. Tab. 3).

Regionales Bevolke- Bevolkerungs- Durchschnittsalter S
Regionstyp/ rungspotenzial entwicklung der Bevélkerung anteil 20195
0
standardisierte Werte mit vereinheitlichter Wertausrichtung

Typ 1 0,30 1,56 1,21 11,6
Typ 2 1,72 0,01 0,21 18,4
Typ 3 -0,31 0,42 0,43 32,4
Typ 4 -0,60 -0,38 -0,32 25,4
Typ 5 -0,80 -1,83 -1,93 12,2

Regionales Bevolke- Bevolkerungs- Durchschnittsalter

rungspotenzial entwicklung der Bevolkerung Krezisart:g(?(?;en
2015 (1000) 2000 — 2015 (%) 2012 (Jahre)

Typ 1 887,9 12,7 42,0 33
Typ 2 1749,0 0,3 43,7 29
Typ 3 512,5 3,8 43,3 111
Typ 4 335,7 -2,5 44,6 123
Typ 5 213,3 -14,0 47,3 65

Die Auspragung des Indikators ist im bundesweiten Vergleich ... Aggerseagmaggg(sagigzll
Typ 1 o] ++ ++ 1,03
Typ 2 ++ o] o] 0,64
Typ 3 o] + + 0,18
Typ 4 - - (o] -0,43
Typ 5 -- -- -- -1,52

+ + sehr glinstig + glnstig o durchschnittlich - ungiinstig - - stark ungiinstig
Quelle: Laufende Raumbeobachtung des BBSR, eigene Berechnungen

Tabelle 3: Strukturinformationen zu den identifizierten Clustern
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Diesen beiden Clustern gehéren 188 von 361 Kreisregionen an. Sie vereinigen 37,6 % der Bevélkerung
Deutschlands auf sich. In beiden Clustern kumulieren sich tberdurchschnittliche Bevdlkerungsverluste,
eine relativ héhere Intensitat der demografischen Alterung und ein weit unterdurchschnittliches Bevdlke-
rungspotenzial. Dabei gehéren dem Cluster 5, das bei allen drei Indikatoren Extremauspragungen auf-
weist, 65 Kreisregionen mit immerhin 12,2% der Bevdélkerung an.

Ein Blick auf die Regionalstruktur der Ergebnisse der Clusteranalyse zeigt, dass sich die besonders star-
ken Herausforderungen des Typs 5 (vgl. Abb. 4) vor allem auf ostdeutsche Regionen und auf wenige
Regionen der Lander Niedersachsen, Hessen, Rheinland-Pfalz und des Saarlandes konzentrieren. Dabei
handelt es sich stets um Kreisregionen abseits von Zentren, oft sehr peripher gelegen. Die stark betroffe-
nen Regionen des Typs 4 sind in den alten Landern wesentlich starker als in den neuen Landern vertre-
ten und liegen dort ebenfalls meist abseits der Zentren.

Letztendlich wenig Uberraschend weist das Aggregationsmodell fir die Kreisregionen im Vergleich mit
den Ergebnissen der Clusteranalyse eine au3erst dhnliche Regionalstruktur der Herausforderungen auf.
Die Kreisregionen, auf die sich die niedrigsten Werte des Gesamtindexes, entsprechend also die grof3ten
Herausforderungen im Kontext der Sicherung gleichwertiger Lebensverhaltnisse konzentrieren, liegen
auch hier hauptsachlich in den neuen Landern bzw. in den Landern Niedersachsen, Hessen, Rheinland-
Pfalz und dem Saarland.

Dass die regionalen Ergebnisstrukturen der Clusteranalyse und des Aggregationsmodells eine sehr hohe
Ubereinstimmung aufweisen kommt auch darin zum Ausdruck, dass sich die hochsten Werte des Ge-
samtindexes auf die Clustertypen 1 und 2 konzentrieren, wahrend sich die Kreisregionen mit einem sehr
niedrigen Gesamtindex nahezu vollstandig in den Clustertypen 4 und 5 wiederfinden (vgl. Abb. 3). So
weisen die Kreisregionen im Cluster 4 einen aggregierten Gesamtindex von -0,43 auf, wéahrend dieser
Wert im Cluster 5 sogar bei -1,52 liegt.

Aggregierter Gesamtindex bzw. Clustertyp

=
'

Kreisregionen sortiert nach dem aggregierten Gesamtindex

-3
Kreisregionen mit sehr hohen Kreisregionen mit sehr
Herausforderungen geringen Herausforderungen

e==n Clustertyp == aggregierter Gesamtindex

Quelle: Eigene Berechnungen
Abbildung 3: Ubersicht itiber den Zusammenhang von Clustertyp und aggregiertem Gesamtindex
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Abbildung 5 zeigt, wie hoch der Bevolkerungsanteil der Kreisregionen bei einem bestimmten aggregierten
Gesamtindex ausfallt. Schaut man sich beispielsweise den Punkt A in der Abbildung an, der die Situation
jener Kreisregionen beschreibt, die vor extrem hohen Herausforderungen im Kontext der Sicherung
gleichwertiger Lebensverhaltnisse stehen (aggregierter Gesamtindex < -1,5), dann lasst sich formulieren,
dass ca. sechs Prozent der Bevdlkerung aus insgesamt 29 Kreisregionen in Deutschland von dieser sehr
ungtinstigen Situation betroffen sind.

Den Informationen von Punkt B ist zu entnehmen, dass immerhin 213 Kreisregionen mit einem Bevolke-
rungsanteil von rd. 45% einen aggregierter Gesamtindex < 0 aufweisen, d.h. die demografisch bedingten
Herausforderungen dieser Kreisregionen bewegen sich in einer Spannbreite von leicht unterdurchschnitt-
lich bis extrem hoch.

2,0
kumulierter aggregierter

Bevdlkerungsanteil (%) Gesamtindex } 1 5

100 <
1,0

80 - 0,5

60 4

Tca. 45%

L] L L] Ll L] L] L] L] L] L] L] _2’5

100 125 150 175 200 225 250 275 300 325 350
Zahl der Kreisregionen

Quelle: Laufende Raumbeobachtung des BBSR, eigene Berechnungen

Abbildung 5: Aggregierter Gesamtindex und kumulierter Bevdlkerungsanteil

Offensichtlich Iasst sich die Diskussion um die Betroffenheit der Regionen sehr gut auf Basis beider Mo-
delle fuhren. So kdnnte der aggregierte Gesamtindex im Weiteren auch als eine Entscheidungsgrundlage
- z.B. fur die Abgrenzung von Fordergebieten verwendet werden, die dabei unterstutzt werden sollen den
vielfaltigen, demografisch bedingten Herausforderungen im Kontext der Sicherung gleichwertiger Le-
bensverhéltnisse erfolgreich zu begegnen. Bei der GRW-Fordergebietsabgrenzung wird eine &hnliche
Vorgehensweise bereits seit mehreren Férderperioden so praktiziert.

Soziale, 6konomische und siedlungsstrukturelle Merkmale der abgegrenzten Regionstypen

Berechnet man fur die hier identifizierten Clustertypen ausgewahlte soziale, 6konomische und siedlungs-
strukturelle Indikatoren, dann zeigen diese sehr eindrucksvoll, dass die Eingangsthese des Autors, nach
der

....die demografischen Strukturen und Trends ein deutliches Abbild regionaler Disparitaten sind und
strukturschwache Regionen vor den gré3ten Herausforderungen im Kontext der Sicherung gleichwertiger
Lebensverhaltnisse stehen”

bestétigt werden kann (vgl. Tab. 4).
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5 Arbeitslose Anteil versorgba-
Bevolke- Pendlersaldo
. v ~ Kaufkraftje Gemeindliche ) je 100 Er-  rer Haushalte
Regionstyp/ rungs i je 100 sv = o
Cluster potenzial Einwohner Steuerkraft* Beschaftigte werbsfahige mit einer Band-
2014 2014 je Ein- (20 bis breite von =50
Deutschland 2015 am Wohnort - :
1000) (1000 €) wohner (€) 2015 64-Jahrige) MBit/s (%)
( 2015 Juni 2017
Typ 1 887,9 24,5 1134 30,9 4,5 87,3
Typ 2 1749,0 22,4 849 9,4 8,0 89,6
Typ 3 512,5 23,0 863 -4,0 4,3 79,0
Typ 4 335,7 21,7 729 -7,7 50 70,6
Typ 5 213,3 19,7 520 -12,6 7,6 53,6
Deutschland 702,6 22,3 816 0,5 5,6 76,9

* Realsteuerkraft + gemeindliche Einnahmen aus der Einkommen- und Umsatzsteuer, abziglich der Ge-
werbesteuerumlage

Quelle: Laufende Raumbeobachtung des BBSR, eigene Berechnungen
Tabelle 4: Ausgewahlte soziale, 6konomische und siedlungsstrukturelle Merkmale der Cluster

Die ausgewahlten sozialen, 6konomischen und siedlungsstrukturellen Indikatoren zeigen uber ihre clus-
terspezifischen Auspragungen, dass sich die wesentlichen Defizite im Kontext der Sicherung gleichwerti-
ger Lebensverhéaltnisse auferordentlich stark auf den Clustertyp 5 konzentrieren. Die Kumulation der
D