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reits mehrere Ansitze, die Blirgerinnen und Biirger
in dic Leistungserbringung mit cinzubezichen be-
zichungsweise thnen mehr Eigenverantwortung zu
tibertragen. Der Ubergang von der 6ffentlich-recht-
lichen Leistungserbringung durch die Kommunen
oder beauftragte Dritte zur weitgehenden Eigener-
stellung von Infrastrukturleistungen ohne Quali-
titsverluste muss dabei 6konomische wie funktio-
nale Ziele verfolgen und sicherstellen. Grenzen der
Eigenverantwortung und Zustindigkeiten der 6f-
fentlichen Hand miissen klar definiert werden.

Integrierten Infrastrukturkonzepten Vor-
rang geben — Systemwechsel forcieren. Viele
Herausforderungen der Dascinsvorsorge lassen
sich nicht cinzelnen Fachgebicten oder Zustin-
digkeitsbereichen zuordnen. Interinstitutionelle
bezichungsweise intersektorale Kooperationsan-
satze sind bisher cher selten, gewinnen aber zu-
nehmend an Bedeutung. Durch die Zusammen-
fiihrung von Kompetenzen verschiedener Ebenen
(Kommune/Bund) oder Fachdisziplinen besitzen
sie ein besonderes Problemlésungspotenzial.

Technologischen Fortschritt nutzen — In-
novationen férdern. Technische Innovationen
bieten Méoglichkeiten zur Sicherung der Daseins-
vorsorge, die nutzbar gemacht werden sollten,
beispielsweise Hausnotrufsysteme oder automa-
tisierte Alarmierungssysteme in Pkw (,,eCall®).
Dazu bedarf es des Ausbaus der digitalen Infra-
struktur, denn schnelles Internet in allen Raumen
ist in vielen Bereichen die Voraussetzung fiir qua-
litatsvolle Kompensation von zentralen Angebo-
ten der Daseinsvorsorge.

Paradigmenwechsel - Strategie fiir schrump-
fende Regionen entwerfen. Bestimmte riumli-
che Konstellationen erfordern eine grundsatzli-
che Neuorientierung, also einen Systemwechsel,
anstatt weiter in den Erhalt oder die nur begrenzt
mogliche Anpassung von Infrastruktur zu inves-
tieren. Die dafiir notwendigen Rahmenbedingun-
gen sind gemeinsam mit allen Akteuren fach- und
ebenentibergreifend auszuhandeln. Hierzu geho-
ren insbesondere auch die relevanten steuer-, ver-
sicherungsrechtlichen sowie organisatorischen
und technischen Optionen, um die Neuorganisa-
tion der Dascinsvorsorge in landlichen Regionen
auch finanziell zu erméglichen.
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Wie misst man
,Gleichwertige
Lebensverhdaltnisse”?

Antonia Milbert

Messen bedeutet, cine Grofle mit einem be-
stimmten Maf§ zu erfassen oder einen Maf3stab
anzulegen. In beiden Wortbedeutungen erfor-
dert das Messen cine klare Vorstellung vom Ge-
genstand. Zu vielen Paradigmen oder Leitbildern,
sei es Nachhaltigkeit, Chancengerechtigkeit oder
Gleichwertigkeit, gibt es grofle Zustimmung, so-
lange sie im Vagen bleiben. Soll jedoch bestimmt
werden, was genau unter diesen Begriffen zu ver-
stehen ist, gehen die Deutungen stark oder zu-
mindest im Detail auseinander. Insofern haben
Messkonzepte fiir die Kommunikation tiber die-
se Denkbilder den unbestreitbaren Vorteil, dass
sie eine Konkretisierung oder Ubersetzungsleis-
tung erfordern — auch, damit ein Messen iiber-
haupt stattfinden kann.

Gleichzeitig  liegt  hierin  die  besondere
Schwierigkeit: Fir die Messung miissen exakte
Definitionen gefunden werden; der Messende
muss sich festlegen. Alle Messkonzepte unter-
liegen daher der Kritik, nicht vollstindig, nicht
zielgerichtet oder nicht demokratisch legitimiert
zu sein, oder alles zusammen. Die Auseinander-
setzung tiber das Prinzip der Nachhaltigkeit bei-
spielsweise, auf das sich die internationale Staa-
tengemeinschaft 1992 in der Deklaration von
Rio tber Umwelt und Entwicklung geeinigt
hat, hat zu Tausenden unterschiedlicher Mess-
konzepte gefuhrt. Im Vergleich dazu ist die Zahl
an Konzepten, die die Gleichwertigkeit der Le-
bensverhiltnisse messen wollen, cher klein, da es
sich um ecin in der Staatengemeinschaft begrenzt
verbreitetes Sozialstaatsprinzip handelt. Eine ge-
wisse Bandbreite ist trotzdem gegeben und ent-
sprechend eine Diskussion tiber das ,Wie“ der
Messung vorhanden. Nach einer kurzen Einfiih-
rung zur aktuellen Debatte um die Gleichwer-
tigkeit der Lebensverhiltnisse in den Regionen
zeige ich anhand der Entwicklung der Raum-
ordnungsberichte des Bundes Ziele und Proble-
me von Messkonzepten in diesem Bereich auf.
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GLEICHWERTIGKEIT
AUF DEM PRUFSTAND

2004 hatte der damalige Bundesprisident Horst
Kohler in einem Interview auf die grofien regiona-
len Unterschiede fast 15 Jahre nach der deutschen
Wiedervereinigung hingewiesen, die man als Rea-
litit hinnehmen miisse: ,, Wer sie einebnen will, ze-
mentiert den Subventionsstaat und legt der jungen
Generation eine untragbare Schuldenlast auf.“”
Daraufhin folgte eine wissenschaftliche, politische
und teils mediale Debatte zur Sinnhaftigkeit des
Sozialstaatsprinzips gleichwertiger Lebensverhilt-
nisse in einer globalisierten Welt, die sich zwangs-
laufig auch in einer Unterschiedlichkeit der Wett-
bewerbsfahigkeit der Regionen niederschlage
misse, mit der Folge von Abwanderung aus we-
niger wirtschaftsstarken (lindlichen) Regionen.
Die Versorgung der Bevolkerung in bereits diinn
besiedelten Regionen ohne wirtschaftliche Trag-
fahigkeit von Infrastruktureinrichtungen konne,
so ging die Argumentation weiter, bei fortwih-
rendem Bevolkerungsriickgang nicht im gleichen
Maf} wie in anderen Regionen staatlich garantiert
werden. Das Sozialstaatsprinzip sei nicht linger
so interpretierbar, dass unter ,gleichwertig® auch
»gleich® oder ,gleichartig zu verstehen se1.2 In
der Debatte spannte sich dabei der Bogen von der
Abschaffung des Prinzips tiber die Neuinterpreta-
tion bis hin zur Beibehaltung unter Verwendung
anderer Instrumente.® Mit den Wahlerfolgen der
AfD und dem Suchen nach Ursachen fiir diesen
Erfolg gerieten die unterschiedlichen Lebensbe-
dingungen in den Regionen wieder verstirkt in
den Blick, und das Gleichwertigkeitsprinzip wur-
de politisch bestitigt. Die genaue Ausrichtung
und/oder die zu verwendenden Instrumente sind
dabei noch nicht ausdiskutiert, trotz erster Ergeb-
nisse und Schlussfolgerungen aus der Arbeit der
Kommission ,,Gleichwertige Lebensverhaltnisse®,
die im Juli 2019 prisentiert wurden.%

01 Zit. nach ,Jeder ist gefordert”. Interview, in: Focus, 13.9.2004,
S.23.

02 Vgl. Reiner Klingholz, Vielfalt statt Gleichwertigkeit — Die
Regionalpolitik braucht eine neue Zielsetzung, in: Informationen
zur Raumentwicklung 1/2015, S. 23-27.

03 Vgl. Ulf Hahne, Zur Nevuinterpretation des Gleichwertig-
keitsziels, in: Raumforschung und Raumentwicklung 4/2005,

S. 257-265.

04 Vgl. Bundesministerium des Innern, fir Bau und Heimat
(BMI) (Hrsg.), Unser Plan fir Deutschland. Gleichwertige Lebens-
verhdltnisse Gberall, Berlin 2019, S. 72.
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In der neuen Aufmerksamkeitsphase betei-
lig(t)en sich viele bekannte Institute mit Atlanten
zu regionalen Disparititen, die im weitesten Sin-
ne als Messkonzepte zu (un)gleichwertigen Le-
bensverhiltnissen verstanden werden konnen.%
Im Wesentlichen handelt es sich hierbei um Zu-
sammenstellungen von Indikatoren auf der Ebe-
ne der Stadt- und Landkreise oder von grofieren
Regionen, die Auskunft iiber die Zukunftsfahig-
keit, die Gleichwertigkeit oder die Teilhabechan-
cen der dort lebenden Bevolkerung geben sollen.
Die Anzahl der Indikatoren unterscheidet sich
erheblich, doch gibt es ausgewihlte Bereiche, zu
denen in nahezu allen Konzepten vergleichba-
re Kennzahlen enthalten sind: Arbeitslosigkeit
und/oder Armut, wissens- oder forschungsin-
tensive Arbeitsplitze, Altersstruktur der Bevol-
kerung, Einkommen, Erreichbarkeit sozialer In-
frastrukturen, wobei meist die medizinische oder
die drztliche Versorgung stellvertretend gewihlt
wird, kommunale Finanzsituation, Mietenniveau,
Schulabschliisse, Siedlungsstruktur, wirtschaftli-
ches Wachstum beziechungsweise Bruttoinlands-
produkt (BIP) und (Ab-)Wanderung.

Uber statistische Verfahren, die sich im Ein-
zelnen unterscheiden, werden die Regionen in
Gruppen eingeteilt, die sich in den Kennziffern
moglichst dhnlich sind, oder Regionen identifi-
ziert, die in allen oder vielen Kennziffern die un-
glinstigsten Auspragungen aufweisen. Was als
ungiinstig gilt, wird Gberwiegend am Bundes-
durchschnitt und der Streuung der Kennwerte
zwischen allen Regionen bestimmt. Auch Ran-
kings werden erstellt. Gegen das schlechte Pri-
dikat, das darin einzelnen Stidten oder Regionen
am unteren Ende der Rangreihe ausgesprochen
wird, regt sich mitunter Widerstand, etwa un-

05 Folgende Studien seien exemplarisch genannt: Christian
Bollhoff/Peter Kaiser, Die grof3e ZDF Deutschland-Studie, 2018,
https://deutschlandstudie.prognos.com; Kathleen Freitag/Tobias
Koch/Marion Neumann, Prognos Zukunftsatlas 2019. Das Ranking
fur Deutschlands Regionen, www.prognos.com/zukunftsatlas;
Michael Huther/Jens Stdekum/Michael Voigtlénder (Hrsg.), Die
Zukunft der Regionen in Deutschland, Kln 2019, www.iwkoeln.de/
studien/iw-studien/beitrag/michael-huether-jens-suedekum-
michael-voigtlaender-zwischen-vielfalt-und-gleichwertigkeit.html;
Philipp Fink/Martin Hennicke/Heinrich Tiemann, Ungleiches
Deutschland: Soziodkonomischer Disparitétenbericht 2019, Bonn
2019, http://library.fes.de/pdf-files/fes/15400-20190528.pdf;
Frederick Sixtus et al., Teilhabeatlas Deutschland. Ungleichwertige
Lebensverhdltnisse und wie die Menschen sie wahrnehmen, 2019,
www.berlin-institut.org/fileadmin/user_upload/Teilhabeatlas/

Teilhabe_Online.pdf.



ter dem Hashtag ,,401GE“.% Ursache fiir diesen
Widerstand ist die stigmatisicrende Bezeichnung
als ,,nicht zukunftsfihig“ oder ,,abgehingt®. Mit
immer wiederkehrenden, hoch korrelierten In-
dikatoren von teils zweifelhafter Reprisentati-
vitdt fir einen ausgewahlten Aspekt und verein-
fachter Bewertung jeden Indikators in ,,gut“ und
»schlecht landen meist die gleichen Regionen
auf den hinteren Rangplitzen. Dabei hat die indi-
katorengestiitzte Abgrenzung von Regionen mit
besonderen Problemlagen in der Raumbeobach-
tung und den Raumordnungsberichten eine lange
Tradition, es kommt allerdings auf Ziel und Qua-
litat der Konzepte an.

+ABGEHANGTE REGIONEN" IN
DEN RAUMORDNUNGSBERICHTEN
DES BUNDES

In einer Kleinen Anfrage von Biindnis 90/Die Grii-
nen an die Bundesregierung 2017 wurde nach den
»sogenannten abgehingten Regionen® gefragt,”
mit Bezug auf die im Raumordnungsbericht 2011
erfolgte Gegentiberstellung von Regionen mit
stark unter- und stark tiberdurchschnittlichen Le-
bensverhiltnissen im bundesweiten Vergleich.%®
Eine Abgrenzung von grofirdaumigen Problem-
gebieten wird mehr oder weniger regelmiflig in
Raumordnungsberichten vorgenommen.

In den Raumordnungsberichten 1963 und
1966 wurden ,hinter der allgemeinen Entwick-
lung zurtickbleibende Gebiete“ als Kreise defi-
niert, die in mindestens drei der vier Indikatoren
Bevolkerungsdichte, Industriebesatz, Real-
steuerkraft und BIP je Einwohner unterhalb
der festgesetzten Schwellenwerte liegen.”® 1970
wurde als finfter Indikator das Wanderungs-

06 Vgl. Unstatistik des Monats: Gelsenkirchen #401, 17.4.2019,
www.mpib-berlin.mpg.de/de/presse/2019/04/unstatistik-des-
monats-gelsenkirchen-401.

07 Vgl. Antwort der Bundesregierung auf die Kleine Anfrage
von Biindnis 90/Die Griinen, Bundestagsdrucksache (BT-Drs.)
18/11263, 21.2.2017, http://dipbt.bundestag.de/doc/btd/18/
112/1811263.pdf.

08 Vgl. Bundesinstitut fir Bau-, Stadt- und Raumforschung
(BBSR) (Hrsg.), Raumordnungsbericht 2011, Bonn 2011, S. 16-30.
09 Vgl. Der Bundesminister fir Wohnungswesen, Stddtebau
und Raumordnung (Hrsg.), Erster Raumordnungsbericht, BT-

Drs. IV/1492, 1.10.1963, S. 16f., http://dipbt.bundestag.de/
doc/btd/04/014/0401492.pdf; Der Bundeskanzler (Hrsg.),
Raumordnungsbericht 1966 der Bundesregierung, BT-Drs.
V/1155, 24.11.1966, S. 60 f, http://dipbt.bundestag.de/doc/
btd/05/011/0501155.pdf.

Gleichwertige Lebensverhiltnisse APuZ

saldo mitbewertet.’® Seit 1978 bezicht sich der
Raumordnungsbericht in sciner Bewertung der
Entwicklung der Teilriume Deutschlands auf
das erste Bundesraumordnungsprogramm 1975.
Hierin einigten sich Bund und Linder in der
Ministerkonferenz fiir Raumordnung (MKRO)
erstmals auf eine gemeinsame gesamtriumliche
Entwicklung und nutzten eine neue Methodik
und soziale Indikatoren.” 1976 verabschiedete
der Beirat fiir Raumordnung eine Empfehlung
gesellschaftlicher Indikatoren fir die Raum-
ordnung, fur die Ober- und Untergrenzen auf
unterschiedlichen raumlichen Bezugseinheiten
festgelegt wurden.'”? Man kann diese Empfeh-
lung als ersten und zugleich letzten umfassen-
den Indikatorenkatalog tiber Mindeststandards
zur Messung gleichwertiger Lebensverhiltnisse
werten. Spitere Definitionen von Teilgebieten
mit Strukturschwichen fallen methodisch und
konzeptionell hinter diesen Standard zuriick,
indem sie auf relative Abweichungen vom Mit-
telwert zurtickgreifen und/oder weniger umfas-
send in der Auswahl der Beobachtungsbereiche
sind.®

Die Begrindung fir objektive Indikatoren
ist ,nicht nur ein wichtiger und notwendiger
Schritt zur Objektivierung der Ziele des Raum-
ordnungsgesetzes im Sinne gleichwertiger Le-
bensbedingungen in allen Teilen der Bundesrepu-
blik Deutschland, sondern auch zur Umsetzung
dieser Ziele in eine koordinierte raumliche Ver-
teilung der finanziellen Mittel. Die Indikatoren
ermoglichen weiterhin eine Erfolgskontrolle, in-
dem sie riumliche Disparititen und ihre Verin-
derungen 1m Zeitablauf aufzeigen.“™ Aktuell

10 Vgl. Der Bundeskanzler (Hrsg.), Raumordnungsbericht 1970,
BT-Drs. VI/1340, 4.11.1970, S. 32f., http://dipbt.bundestag.de/
doc/btd/06/013/0601340.pdf.

11 Vgl. Friedrich Halstenberg, Das erste Bundesraumord-
nungsprogramm — ein LernprozeB, in: Innere Kolonisation Land
und Gemeinde 1975, S. 160f., www.digitales-archiv-friedrich-
halstenberg.de/Dig.Archiv/lll/DasersteBundesraumordnungs-
programm1975.pdf.

12 Vgl. Bundesminister fir Raumordnung, Bauwesen und
Stédtebau (Hrsg.), Beirat fir Raumordnung. Empfehlungen vom
16. Juni 1976.

13 Siehe die Abgrenzung von Strukturschwdéche in lénd-

lichen Rdumen in Bundesministeriums fir Verkehr, Bau- und
Wohnungswesen (Hrsg.), Raumordnungsbericht 2000, BT-

Drs. 14/3874, 30.6.2000, S. 86f., http://dipbt.bundestag.de/
doc/btd/14/038/1403874.pdf; BBSR (Anm. 8).

14 Bundesminister fir Raumordnung, Bauwesen und Stédtebau

(Anm. 12), S. 29.
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Tabelle: Indikatoren fir Gber- und unterdurchschnittliche regionale Lebensverhdlinisse

BEOBACH-
DIMENSION INDIKATOR EINHEIT TUNGSJAHR QUELLE DER STATISTIKEN
Bevélkerungsfortschreibung des Bundes
Bevélkerungsentwicklung Prozent 2006-2016 | und der Lander, Zensuskorrektur der
Werte 2006 durch BBSR
Bevélkerungsfortschreibung des Bundes
Lebenserwartung Ménner Jahre 2014/15/16 und der Léinder, quhsjlk der Sterbefdlle
Demografie des Bundes und der Lander, Berechnung
BBSR
Anteil Unter-15-Jcihrige Prozent 2016 Bevélkeru?gsforfschrelbung des Bundes
und der Lénder
Anteil Uber-75-Jhrige Prozent 2016 Bevélkeru?gsforischrelbung des Bundes
und der Lénder
. - Volkswirtschaftliche Gesamtrechnung des
BIP je Erwerbstdtige Euro 2015 Bundes und der Lander
Beschéftigte in wissensinten- je 100 - .
Wirtschaft siven Dienstleistungen Beschaftigte 2017 Bundesagentur fur Arbeit
Beschaftigte in wissens- '« 100
und forschungsintensiven 1 ru 2017 Bundesagentur fir Arbeit
. Beschaftigte
Industrien
Arbeitslosenquote Prozent 2017 Bundesagentur fir Arbeit
. Institut fir Berufs- und Arbeitsmarktfor-
Pendeldistanzen km 2016 schung, Berechnung durch das BBSR
Arbeitsmarkt je 100
L . Volkswirtschaftliche Gesamtrechnung des
Erwerbstatigenbesatz 15- bis Unter- 2016 .
L Bundes und der Lénder
65-Jahrige
Ausbildungsplatzquote je 100 Bewerber 2017 Bundesinstitut fir Berufsbildung
Verschuldete Privatpersonen je 100 Emwofiner 2017 Verband der Vereine creditreform e.V.
18 Jahre und dlter
Anteil Unter-15-Jéhrige, die in | je 100 Einwohner . .
Wohlstand Bedarfsgemeinschaften leben unter 15 Jahre 2016 Bundesagentur fur Arbeit
Yerﬂjgbares Pro-Kopf- Euro je Einwohner 2015 Volksww'rschoftllche Gesamtrechnung des
Einkommen Bundes und der Lénder
Einwohnerdichte Einwohner/km? 2016 Bevolkeru?gsforfschrelbung des Bundes
und der Lénder
Pk.w-Relsezelt 2v Ober- und Minuten 2018 Erreichbarkeitsmodell des BBSR
Mittelzentren
Anteil Unter-Dreijdhrige in je 100 Unter- S.mf.IShk Klnderfqg?sk?.efreu9ng " 1:ages-
. . L - . 2017 einrichtungen und in 6ffentlich geférder-
Kindertagesstétten 3-Jahrige Kinder .
ter Kindertagespflege
Arzte-Einwohner-Relation je 100000 Ein- 2015 Wer-zu-Wem-Verlag, Berechnung durch
wohner das BBSR
Infrastruktur ie 100 Einwohner
Betten fir stationdre Pflege 65 Jahren und 2015 Pflegestatistik des Bundes und der Léinder
dlter
. Grundschulen je Statistik der Allgemeinbildenden Schulen
Grundschulnetzdichte km? 2016 des Bundes und der Lénder
Erreichbarkeit von Autobah-
nen, IC/ICE-Anschlissen, Minuten 2017/18 Erreichbarkeitsmodell des BBSR
Flughdfen
Versorgungsgrad bei N .
" ) Prozent 2017 Kassendrztliche Bundesvereinigung
Hausdarzten
Wohnungs- . ) 2017 (Hj 2)/ | Wohnungsmarktbeobachtungssystem
markt Angebotsmieten Eurojem 2018 (Hi 1) | des BBSR

'never Indikator anstelle Breitbandversorgung
Quelle: Laufende Raumbeobachtung des BBSR, Bonn 2018.
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existiert kein Monitoringsystem, das diesen Qua-
litatsanspriichen gentigt. Deshalb formulierte die
Facharbeitsgruppe 3 ,Raumordnung und Statis-
tik“ der Kommission ,,Gleichwertige Lebens-
verhiltnisse“ die Handlungsempfehlung, ein von
Bund und Linder getragenes Monitoringsystem
»Gleichwertige Lebensverhiltnisse“ zu erstellen
und zu etablieren.

Im Folgenden wird an dem letzten, im Raum-
ordnungsbericht 2011 veréffentlichten und auf
Basis der Kleinen Anfrage von Biindnis 90/Die
Griinen von 2017 aktualisierten Messkonzept des
Bundes erldutert, wo die Schwierigkeiten und die
Notwendigkeiten zur Verbesserung liegen.

UBER- UND
UNTERDURCHSCHNITTLICHE
REGIONALE LEBENSVERHALTNISSE

In dem Messkonzept werden sechs Lebensberei-
che berticksichtigt, die als mafigeblich fiir einen
angemessenen Lebensstandard und fir die Ent-
wicklung in Regionen angeschen werden. Diese
werden als ,Dimensionen der Gleichwertigkeit®
bezeichnet. Fir jede Dimension werden stellver-
tretend aussagekriftige Indikatoren vorgeschla-
gen (Tabelle).’®

Allen Indikatoren wird cine cindeutige Be-
wertungsrichtung beigemessen: Hohe Werte be-
deuten gute/glinstige Lebensverhiltnisse, niedrige
entsprechend schlechte/ungiinstige. Damit diese
Richtung fiir alle Indikatoren zutrifft, miissen die
Werte von den Indikatoren gedreht beziehungs-
weise gespiegelt werden, bei denen normalerwei-
se hohe Werte als unglinstig interpretiert werden.
Dies ist der Fall bei den Indikatoren Anteil Uber-
75-Jahrige, Arbeitslosenquote, Pendlerdistanzen,
verschuldete Privatpersonen, Anteil Unter-15-J3h-
rige in Bedarfsgemeinschaften, Pkw-Reisezeit zu
Ober- und Mittelzentren, Erreichbarkeit von Au-
tobahnen, IC/ICE-Bahnhofen und Flughifen so-
wic Angebotsmicten. Die Autoren des Konzeptes
halten dic Indikatoren BIP je Erwerbstitige und
Arbeitslosenquote fiir so mafigeblich, dass sie ih-
nen ein doppeltes Gewicht in der Bewertung zu-
weisen, allen anderen Indikatoren ein einfaches.

Damit diese Gewichtung statistisch steuerbar
ist, werden die Indikatoren standardisiert. Nach
dieser Transformation liegen bei allen Indika-

15 Vgl. BMI (Anm. 4), S. 72.
16 Vgl. BBSR (Anm. 8).
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toren der Mittelwert bei 0 und die Standardab-
weichung, ein Mafl fiir die Varianz zwischen den
Regionen, bei 1. Die Spannbreite aller Indikato-
ren, die sonst hochst unterschiedliche Mafieinhei-
ten aufweisen, rangiert nach der Transformation
mehr oder weniger von =3 bis +3. Fiir jede Di-
mension wird ein Index als Durchschnitt aus den
zugehorigen Indikatoren ermittelt. Diese Indizes
besitzen die gleichen Eigenschaften wie die stan-
dardisierten Indikatorwerte: Sie haben den Mit-
telwert 0 und eine Standardabweichung von 1.
Die Streuung von 1 dient zugleich als Schwellen-
wert zur Einteilung der Regionen pro Dimensi-
on in Regionen mit stark unterdurchschnittlichen
Werten (< —1), ausgeglichenen Werten (-1 bis +1)
und stark iiberdurchschnittlichen Werten (> +1).
Zuletzt wird ausgezahlt, wie hiufig eine Region
tber alle sechs Dimensionen stark unter- oder
stark tberdurchschnittliche Ausprigungen auf-
weist. Die endgtiltige Klasseneinteilung kann der
Legende der Karte entnommen werden.

KRITIK UND
VERBESSERUNGSVORSCHLAGE

Der erste grundlegende Kritikpunkt an diesem
Messkonzept betrifft dic Auswahl der Dimen-
sionen und vor allem der Indikatoren. Die Di-
mensionen werden sehr grob aus dem Raumord-
nungsgesetz abgeleitet. Vorab erfolgt also keine
Auseinandersetzung tiber Theorie und Zielset-
zung der Raumordnung. Die Dimension Demo-
grafie etwa ist zweischneidig zu beurteilen: Die
demografische Entwicklung kann sowohl als Fol-
ge bezichungsweise Reaktion auf ungleiche Le-
bensverhiltnisse gewertet werden als auch als
Voraussetzung fiir die Raumplanung zur Herstel-
lung gleichwertiger Lebensverhiltnisse. Es fehlt
auch eine Dimension Umwelt. Die Indikatoren-
auswahl berticksichtigt zudem in erheblichem
Mafle die Datenverfiigbarkeit. Eine vorangestellte
tiefere Erdrterung des Prinzips der Gleichwertig-
keit und der Zicle des Messkonzepts ist cigent-
lich unabdingbar. Findet sie statt, wie beispiels-
weise in der Enquetekommission des bayerischen
Landtags,'” werden oftmals die Indikatoren selbst

17 Vgl. Bericht der Enquetekommission des Bayerischen
Landtags ,Gleichwertige Lebensverhdlinisse in ganz Bayern®,
Drucksache 17/19700, 15.12.2017, www.bayern.landtag.de/
fileadmin/Internet_Dokumente/Veranstaltungen_Reden/EK_
Lebensverhaeltnis_Abschlussbericht.pdf.
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Karte: Uber- und unterdurchschnittliche Ausprégungen regionaler Lebensverhélinisse in den Kreisregionen, 2016/18
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Teilrdume mit liber- bzw. unterdurchschnittlichen Lebensverhiitnissen (2016 bzw. aktuell verfilgbares Jahr)

. sehr stark (berdurchschnittlich (mindestens 4 Einzeldimensionen stark (berdurchschnittiich)

D stark Uberdurchschnittlich (3 Einzeldimensionen stark (berdurchschnittlich u. max. 2 Einzeldimensionen stark unterdurchschnittlich)

D ausgeglichene Lebensverhaitnisse

. stark unterdurchschnittlich (3 Einzeldimensionen stark unterdurchschnittlich u. max. 2 Einzeldimenionen stark Uberdurchschnittlich)
. sethr stark unterdurchschnittlich (mindestens 4 Einzeldimensionen stark unterdurchschnittlich)

Die Typisierung setzt sich zusammen aus folgenden Einzelindizes:

Wirtschaft, Arbeitsmarkt, Demographie, Wohlstand, Infrastruktur, Wohnungsmarkt

Dalenbasis: Laufende Raumbecbachtung des BBSR
G ische Grundlage; Kreisregi isiert). 31.12.2016 & GeoBasis-DE/BKG

g 9 {ger
Die Grofle der Kraise im bevolkerungsproportionalen Kanogramm (rechts) verhall sich preportional zu ihver Einwohnerzahl,

Methode: Gasiner-Newman Diffusion
Bearbeitung: A. Milberi

Quelle: Laufende Raumbeobachtung des BBSR, Bonn 2018.

nicht hinreichend begriindet. Die Indikatoren
konnten alternativ auch auf einem gemeinsam
entwickelten Katalog zwischen Bund und Lin-
dern beruhen, ansonsten werden sie immer als
subjektiv oder gar als willkiirlich kritisiert.

Der zweite grundlegende Kritikpunkt betrifft
die relative Maf3stiblichkeit am Bundesmit-
tel. Zwar kann man im Sinne einer ,Rickstin-
digkeit gegentiber einem allgemeinen Standard
oder einer allgemeinen Entwicklung argumen-
tieren, allerdings kann man auch bei niedrigen
Schwankungsbreiten immer ein relatives unter-
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oder tberdurchschnittliches Abschneiden von
Regionen konstatieren. Nur bei absolut gesetz-
ten Schwellenwerten gibt es eine Garantie, dass
Abweichungen von Mindestmaflen oder Hochst-
werten, die gleichwertige Lebensbedingungen ge-
fahrden, gefunden werden. Hierzu ist jedoch eine
neue, an heutige Verhiltnisse angepasste Empfeh-
lung von Mindeststandards notwendig. Eine sol-
che Einigung oder Empfehlung kann nur tber die
MKRO erfolgen.

Dic Auswahl der Kreise oder Kreisregionen
als riumliche Ebene wird meist schr pragmatisch



getroffen, da fiir diese Einheiten im Allgemeinen
dic Statistiken verfiigbar sind. Dies ist der drit-
te grundlegende Kritikpunkt. Die Kreisebene ist
jedoch nicht zwangsliufig angemessen. Arbeits-
mirkte und wirtschaftliche Verflechtungen spie-
len sich meist in funktionalen grofleren Teilrdu-
men ab, wihrend die Daseinsvorsorge je nach
grund-, mittel- oder oberzentraler Versorgungs-
stufe im geltenden Raumordnungsprinzip der
zentralen Orte auf den von den Landesplanungen
entsprechend vorgesehenen Planungsbereichen
abzubilden ist.

Dic Auszihlung der Dimensionen im un-
ter- und im iiberdurchschnittlichen Bereich
kann dagegen als glaubhafte Mecthode zur Be-
stimmung kumulativer Problem- oder Belas-
tungsfaktoren gewertet werden. Einem solchen
Verfahren haftet oft der Vorwurf der Subjek-
tivitat an. Wiirde man sich allerdings auf Min-
deststandards verstindigen statt auf scheinbar
objektive statistische Verfahren, so wire die-
ses Problem besser gelost. Zur Abgrenzung von
Regionsgruppen mit spezifischen Problemlagen
werden hiufig die statistischen Verfahren der
Faktorenanalyse (Straffung und Ordnung der
verwendeten Indikatoren) und Clusteranalyse
(Einteilung der Regionen in Gruppen auf Basis
von statistischen Ahnlichkeits- oder Distanzma-
en) verwendet. Der Analyst hat hier einen gro-
en Spiclraum zur Justicrung von statistischen
Parametern innerhalb dieser Verfahren, dic man
nur bei tiefer Kenntnis der Methoden richtig zu
behandeln weifl. Welche Losung dann als die

beste erscheint, ist eben doch wieder subjektiv.
FAZIT

Die Empfehlungen des Beirats fiir Raumordnung
von 19768 fiir gesellschaftliche Indikatoren zur
Begleitung der Raumordnungspolitik und zur
Prifung der Ziclerreichung im Sinne gleichwer-
tiger Lebensverhiltnisse sind tiefer durchdacht
als viele aktuelle Messkonzepte. Aufbauend auf
den Empfehlungen sind die damaligen Uberle-
gungen an die heutigen technischen und gesell-
schaftlichen Realititen anzupassen. Denn einige
Probleme in der Daseinsvorsorge in diinn besie-
delten lindlichen Regionen lieflen sich auch di-
gital 16sen. Wie aber miissen dann die Indikato-

18 Vgl. Bundesminister fir Raumordnung, Bauwesen und

Stadtebau (Anm. 12), S. 27-43.

Gleichwertige Lebensverhiltnisse APuZ

ren definiert werden? Bereits 1976 wurde auch
die Frage nach Input- (Bereitstellungs- und In-
vestitionskennzahlen) versus Outcome-Indikato-
ren (Wirkungsindikatoren) diskutiert. Wir haben
beispielsweise eine Vorstellung davon, wie viele
Arzte es pro 100000 Einwohner fiir eine gute Ge-
sundheitsversorgung bedarf. Telemedizin 16st je-
doch den riumlichen Zusammenhang auf. Wire
es also nicht besser, die Gesundheit der Menschen
zu messen? Diese ist jedoch nicht nur von der me-
dizinischen Versorgung abhingig — und so weiter.

Jedes Indikatoren- und Messkonzept wird an
einigen Stellen vereinfachen miissen. Indikatoren
sind und bleiben ein Modell; sie sind kein origi-
nalgetreues Abbild der Realitdt. Aber sie helfen
doch, in cinem gewissen Mafle zu objcktivieren.
Das Sozialstaatsprinzip der gleichwertigen Le-
bensverhaltnisse ist verfassungsmifiig verankert.
Deshalb ist es aller Mihe wert, ein gutes Mess-
konzept zu entwickeln.
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