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1. Einleitung

Vor rund 200 Jahren befand sich Preufien nach den militdrischen
Niederlagen gegen Napoleon L. in einer duflerst prekdren Lage
und eine hohe Staatsverschuldung gepaart mit einer schwachen
Wirtschaftsleistung gelten als Ausgangspunkte einer Reformnot-
wendigkeit, die sich, geleitet von den Ideen der Aufkldrung, auf
samtliche Politikfelder erstreckte (von Saldern 1998: 23). Die nach
ihren Hauptakteuren benannten Stein-Hardenbergschen Reformen
gingen dieses Handlungserfordernis in umfassendem Ausmaf} an
und die Reformen haben teilweise noch im heutigen Staatsaufbau
und Gesellschaftsgefiige Geltung und Bedeutung. Insbesondere
kann die durch den Freiherrn vom und zum Stein konzipierte
Preuflische Stadteordnung von 1808 in ihrer aktuellen Relevanz
kaum tiberschétzt werden, gilt sie doch als historische Wurzel der
kommunalen Selbstverwaltung (Naf$macher/Nafimacher 2007: 30).
Kernidee der Stein’schen Stadteordnung war die sich aus freien
Stadtbiirgern zusammensetzende Gemeinde, welche die notigen
Finanzmittel fiir ihre Belange selbst aufbringen und somit zur Sa-
nierung der Staatsfinanzen beitragen sollten (von Saldern 1998: 24).
Diese Stadteordnung bereits in vielen Teilen antizipiert hat die von
Stein ein Jahr zuvor verfasste ,Naussauer Denkschrift’, welche als
,Schliisseltext der preufiischen Reformen” (Burg 2003: 125) verstanden
wird. Ihr Grundanliegen war die Beantwortung der Frage, wie die
Verwaltung des preuflischen Staates so reorganisiert werden kann,
dass sie effektiver arbeitet und dem Staat neue Handlungsfahigkeit
verleiht (Durchhardt 2007: 167 f.). Nach Steins Auffassung konnten
eine Verwaltungsmodernisierung und eine spiirbare Entlastung
der Staatskasse (Duchhardt 2007: 198) durch die Beférderung von
Gemeingeist und Biirgersinn erreicht werden, in heutigen Worten
formuliert: durch eine verstarkte Partizipation der Biirger an den
Aufgaben und Angelegenheiten ihres Staates. In der Nassauer
Denkschrift heift es dazu:

~Ersparung an Verwaltungskosten ist aber der weniger bedeutende
Gewinn, der erhalten wird durch die vorgeschlagene Teilnahme der
Eigentiimer an der Provinzial-Verwaltung, sondern weit wichtiger
ist die Belebung des Gemeingeistes und Biirgersinns, die Benut-
zung der schlafenden oder falsch geleiteten Krifte und der zerstreut
liegenden Kenntnisse, der Einklang zwischen dem Geist der Nation,
ihren Absichten und Bediirfnissen und denen der Staatsbehorden,
die Wiederbelebung der Gefiihle fiir Vaterland, Selbstindigkeit und
Nationalehre” (Stein 1807: 394).
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Heutzutage sind in Deutschland, nicht zuletzt dank der erfolg-
reichen Integrationspolitik, innereuropéische Kriege als Ausloser
institutionellen Wandels weitestgehend undenkbar. Vielmehr
werden die Reformen gegenwaértiger Zeit von erodierenden Finan-
zierungsgrundlagen, insbesondere der Sozialversicherungssysteme
getrieben und Finanz- und Staatsfinanzkrisen dominieren die
Agenda der politischen Akteure sowie die Schlagzeilen der Medien.
Das staatliche Monopol, die Allgemeinverbindlichkeit von Ent-
scheidungen zu gewdhrleisten (Kevenhorster 1997: 15), wird kaum
durch feindlich gesinnte Nachbarstaaten in akuter Gefahr gesehen,
sondern durch den Einfluss privater Ratingagenturen, die mit ihren
Bewertungen {iiber die Kreditwiirdigkeit des Staates entscheiden.
Vor dieser diisteren Kulisse erscheint der demografische Wandel
gegeniiber der Staatsfinanzkrise als nachrangige Herausforderung,
zu welcher zwar von Zeit zu Zeit Expertengremien Empfehlungen
aussprechen und punktuelle Reformen v.a. in der Gesetzlichen
Rentenversicherung vorgenommen wurden, es aber bisher an der
Umsetzung eines politischen Gesamtkonzepts fehlt.! Doch nicht
zuletzt unter Beriicksichtigung der Tatsache, dass demografische
Entwicklung und Staatsfinanzen miteinander zusammenhéangen —
bezeichnender Weise gefdhrdet einer Einschatzung der Ratingagen-
tur Standard & Poor’s zufolge der demografische Wandel die Bonitat
fiihrender Industrielander (0.V. 2012) — ist die Politik aufgefordert,
auch die Bevolkerungsentwicklung als zentrales Reformerfordernis
zu betrachten.

In doppelter Weise betroffen sind die Kommunen? in Deutschland,
die sowohl mit einer schwachen Finanzausstattung als auch mit
einem Bevolkerungsriickgang konfrontiert sind, was nach Ansicht
des Instituts der deutschen Wirtschaft zu einem leisen Sterben von
Gemeinden fiihren kann (IW 2011: 8). Wahrend in den Zeiten der
Preufliischen Reformen die Etablierung einer kommunalen Selbst-
verwaltung Ziel staatlichen Handelns war, intendiert es heute die
Wiederherstellung der Handlungs- und Zukunftsfihigkeit der
Kommunen. Besonderer Stellenwert kommt dabei, ganz im Sinne
der Nassauer Denkschrift, der Férderung des zivilgesellschaftlichen
Engagements zu, welches nicht nur, aber auch in der Familienpo-

1  Eine Demografiestrategie der Bundesregierung wurde im April 2012 vom Bun-
desinnenministerium vorgestellt (BMI 2012). Es ist davon auszugehen, dass die
Implementation der in ihr genannten Mafinahmen nicht zuletzt aufgrund un-
terschiedlicher Ressortzustandigkeiten zeitaufwandig ist.

2 Die Begriffe, Kommune’ und ,Gemeinde’ werden in dieser Arbeit synonym ver-
wendet. Soweit keine Konkretisierungen im Text vorgenommen werden, wer-
den unter diese Begriffe Landkreise, kreisfreie Stadte und Stadte subsumiert.
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litik der Gemeinden etabliert werden soll. Da familienpolitisches
Handeln im Kontext des demografischen Wandels als Strategie des
Gegensteuerns gesehen wird, die staatlichen Ebenen und v.a. die
Kommunen jedoch nicht iiber die finanziellen Mittel verfiigen, um
ihr familienpolitisches Engagement zu intensivieren, wurde durch
die Bundespolitik die Griindung Lokaler Biindnisse fiir Familie ini-
tiiert. Diese neuen Politikformen auf kommunaler Ebene suchen (in
den Worten des Reformers Stein) die schlafenden und falsch geleiteten
Krifte sowie die zerstreut liegenden Kenntnisse von Biirgern, Vereinen
und Unternehmen zu aktivieren, um die Familienfreundlichkeit der
Gemeinden — mdglichst ohne dass diese finanzielle Verpflichtungen
eingehen — zu erhdhen, mit dem Ziel, so den demografischen
Wandel gestalten zu kdénnen. Gleichzeitig konnen die Lokalen
Biindnisse die finanzschwachen Gemeinden entlasten, indem sie
das staatliche Angebot familienpolitischer Leistungen ergianzen
und/oder ersetzen.

Wahrend Stein noch zur Belebung von Gemeingeist und Biirgersinn
auf den zur damaligen Zeit weit verbreiteten Patriotismus setzen
konnte und auf Gefiihle fiir Vaterland und Nationalehre abzielte, haben
diese mittlerweile keine Bedeutung fiir die Entstehung zivilgesell-
schaftlichen Engagements. Heutzutage geht es den zivilgesellschaft-
lich Engagierten nicht um den Staat, sondern um die Gesellschaft,
an deren Gestaltung sie im kleinen Mafistab teilhaben mdchten
(BMFSFJ 2010: 116). Doch nicht nur Einzelpersonen und/oder deren
Vereine bringen sich in Lokalen Biindnissen fiir Familie ein, auch
Unternehmen zédhlen zu den Biindnisakteuren. Fiir diese sind v.a.
okonomische Faktoren und betriebswirtschaftliche Uberlegungen
die treibenden Kréfte ihres Engagements, da die demografischen
Bedingungen fiir die wirtschaftliche Entwicklung auf Gemeindeebe-
ne an Bedeutung gewinnen und hohe Geburtenraten und giinstige
Altersstrukturen sich als entscheidende Standortfaktoren erweisen
(Birg 2005: 35). Besondere Relevanz kommt in diesem Zusammen-
hang der Verbesserung der Vereinbarkeit von Beruf und Familie
zu, da dieses familienpolitische Handlungsfeld sowohl von der
Politik als auch von den Biindnisakteuren als zentrale Stellschraube
zur Gestaltung des demografischen Wandels interpretiert wird.
Dariiber hinaus ist die Verbesserung der Vereinbarkeit auch ein
zentrales Anliegen der Bevolkerung an die Familienpolitik (Institut
fiir Demoskopie Allensbach 2011: 8).

In der Familienpolitik hat sich in den vergangenen Jahren, ergan-
zend zu den klassischen Steuerungsformen hierarchisch gestalteter
Politik, ein kooperativer Politikstil etabliert, in dessen Rahmen
Lokalen Biindnisse fiir Familie neben anderen Programmen und
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Mafinahmen eine nicht unwesentliche Bedeutung zuzuschreiben ist
(Gerlach 2012: 257). Diese Entwicklung ist jedoch keinesfalls eine
familienpolitisch spezifische, vielmehr reflektiert sie insgesamt zu
beobachtende Tendenzen in der Politikgestaltung, die als Trend
from the unitary state as a central actor in policymaking and implemen-
tation to multi-actor spaces where many public, private and civil actors
are involved and no central agent or clearly identifiable hierarchy existis”
(Saretzki 2007: 598) beschrieben werden. Parallel dazu kann auch
eine Verschiebung der Aufgabenwahrnehmung von Staat und
Regierung hin zu Markt und Zivilgesellschaft (Saretzki 2007: 598)
identifiziert werden, ein Befund, der in der politikwissenschaftlichen
Terminologie seinen Niederschlag als Wandel von Government zu
Governance gefunden hat.

Vor diesem Hintergrund fokussiert die vorliegende Arbeit das Poli-
tikfeld Familie und richtet ihr diesbeziigliches Erkenntnisinteresse
auf die kommunale Ebene, wobei sie insbesondere Lokale Biind-
nisse fiir Familie als neue, kooperative Politikformen in den Blick
nimmt. Die in der Arbeit vorgenommene Untersuchung kombiniert
drei Perspektiven. Zum einen eine staatszentrierte Government-
Perspektive, welche die Beschreibung kommunaler Familienpolitik
betrifft. Zum anderen eine Governance-Perspektive, welche neue
Steuerungsformen der Politik auf Gemeindeebene am Beispiel
Lokaler Biindnisse scharf stellt. Schliefllich liegt der Arbeit eine
familienwissenschaftliche Perspektive zugrunde, die den Untersu-
chungsgegenstand konkretisiert, indem die beiden vorgenannten
Perspektiven auf die Vereinbarkeitsfrage gelenkt werden.

Familienpolitik, verstanden als ,Summe aller Handlungen und
Mafinahmen, die [...] die Situation von Familien im Hinblick auf eine als
wiinschenswert definierte Erfiillung von deren Teilfunktionen hin beein-
flussen” (Gerlach 2010: 256) wird von allen Kommunen in Deutsch-
land betrieben, so dass die rund 11.300 Gemeinden, kreisfreien und
kreisangehorigen Stiadte sowie die rund 660 Lokalen Biindnisse fiir
Familie ein immenses Untersuchungspotenzial aufweisen. Neben
der Grofle des Untersuchungsfeldes stellt dessen Heterogenitét,
bspw. im Hinblick auf die finanzielle Lage oder die Bevolkerungs-
entwicklung, eine weitere Notwendigkeit dar, die Familienpolitik
auf Ebene der Gemeinden sowie ihre Rahmenbedingungen zu
beschreiben und zu systematisieren, um letztlich interkommunale
Vergleiche durchfithren zu kdnnen. Heterogenitdt kann dartiber
hinaus auch als Charakteristikum Lokaler Biindnisse fiir Familie
angesehen werden, bspw. hinsichtlich ihrer Akteursstruktur oder
ihrer Ressourcenausstattung. Daraus folgt, dass ebenfalls eine Sys-
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tematisierung dieser neuen Politikformen Grundvoraussetzung fiir
die in dieser Arbeit avisierten Vergleichsanalysen ist.

Mit der Nassauer Denkschrift sowie den auf ihr fuffenden Reformen
intendierte Stein Aufbau und Reorganisation der preufSischen Ver-
waltung, welche sich im Laufe der Zeit auch als effektive Biirokratie
herausgebildet und dem preuflischen Staat neue Handlungsfahig-
keit verliehen hat. Mit den aktuellen familienpolitischen Bestrebun-
gen auf Gemeindeebene wird auf eine gesteigerte Handlungs- und
Zukunftsfahigkeit der Kommunen in Deutschland abgezielt. Zwi-
schen Konzeption, Umsetzung und Wirkung einer Reform oder ei-
ner politischen Mafinahme konnen mitunter mehrere Jahre oder gar
Jahrzehnte liegen. Das bedeutet, dass nur im Zeitablauf der Erfolg
oder Misserfolg von Familienpolitik — in concreto in Hinblick auf
den demografischen Wandel — offenbar wird. Dessen ungeachtet
kann diese Arbeit auf Basis empirischer Analysen zeigen, von wel-
chen Faktoren das familienpolitische Engagement einer Kommune
abhingt und welche Voraussetzungen fiir eine erfolgreiche Arbeit
Lokaler Biindnisse fiir Familie erfiillt werden sollten.

1.1 Ausgangslage: Kommunen zwischen
haushaltspolitischen Zwéngen und
demografischem Druck

Auf kommunaler Ebene, so lautet ein prononcierter Befund, passen
seit Jahrzehnten Aufgaben, Ausgaben und Einnahmen nicht mehr
zusammen (Junkernheinrich 2010: 294). Zwar sind Aufgabenart
und -umfang der Kommunen Ergebnisse sozialer wie politischer
Entwicklungen und Entscheidungen, doch das Aufgabenprofil
wird insbesondere von 6konomischen Rahmenbedingungen und
der Gesetzgebung von Bund und Landern definiert. Klassische Ta-
tigkeitsschwerpunkte der Kommunen, die nach Ellwein (1973, z.n.
Nafimacher/NafSmacher 2007: 111 £.) v.a. die technische Versorgung
der Bevolkerung, Kultur, soziale Aufgaben, gemeindliche Bautatig-
keit und Ordnungsfunktionen umfassen, werden im zunehmenden
Mafse von den iibergeordneten Ebenen hinsichtlich ihres Umfangs
erweitert und um neue Tatigkeiten ergdnzt. Als Erschwernis fiir
kommunalpolitisches Handeln erweist sich jedoch nicht nur der
Aufgabenzuwachs, sondern auch die eingeschriankte Steuerbarkeit
der Kommunalfinanzen resp. der Kommunaleinnahmen (Woll-
mann 2008: 251 f.; Bogumil/Holtkamp 2006: 53).
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Zwar speist sich die Finanzierung der Gemeinden® aus mehreren
Quellen, die sich theoretisch komplementdr und/oder substitutiv
zueinander verhalten kdnnen, faktischjedoch den Kommunen kaum
Gestaltungsspielraume bieten, da sie zu einem grofien Teil kommu-
nalpolitischen Entscheidungsmechanismen entzogen sind. Dies
gilt zum einen fiir den Gemeindeanteil an der Einkommenssteuer,
iiber welchen die Kommunen neben Bund und Landern an den
Einkiinften der Wohnbevolkerung partizipieren. Der zugrundelie-
gende Verteilungsmechanismus fithrt dazu, dass Gemeinden eines
einkommensstarken Bundeslandes tiber mehr , Verteilungsmasse”
verfiigen als Gemeinden in einkommensschwachen Bundesldndern
(Rehm/Matern-Rehm 2010: 128), so dass die Zugehorigkeit zu
einem Bundesland {iiber die Finanzausstattung einer Kommune mi-
tentscheidet. Zum anderen sind das Finanzausgleichsystem und die
Verteilung von Schliisselzuweisungen des Bundes und der Lander
eng mit der Einwohnerzahl einer Kommune verkniipft, da von der
Annahme ausgegangen wird, dass die Entwicklung der Ausgaben
von der Gemeindegrofie abhidngt (Nafsmacher/Nafimacher 2007:
180). Ferner konnen iiber Zweckzuweisungen Bund und Léander
Einfluss auf die Verwendung der bereitgestellten Mittel nehmen,
indem vorgesehen wird, dass sie nur fiir bestimmte Mafinahmen
verausgabt werden diirfen oder dass eine Mitfinanzierung durch
die Kommunen als Auszahlungsbedingung wirkt (Zimmermann
2009: 217).

Im Gegensatz zu den Zuweisungen obliegt den Kommunen sowohl
bei den quantitativ bedeutsamen Gewerbe- und Grundsteuern
sowie bei den Entgeltabgaben die Moglichkeit zur selbststandigen
Erhebung. Gleichwohl sind Grund- und Gewerbesteuer Grenzen
durch ihre 6konomische und kommunalpolitische Durchsetzbar-
keit gesetzt (Wollmann 2008: 251 f.; Bogumil/Holtkamp 2006: 53)
und insbesondere die Gewerbesteuer unterliegt verschiedenen
Einschrankungen.* Gebiihren und Beitrédge, die dem Aquivalenz-

3 Grundsitzlich sind die Finanzierungsquellen zwischen Gemeindeverbanden/
Kreisen und Stadten und Gemeinden zu differenzieren, da erstgenannte primar
durch Finanzzuweisungen der Lander und die Kreisumlage finanziert werden,
letztgenannte durch die im Folgenden thematisierten Steuern, Entgeltabga-
ben und Zuweisungen (vgl. Nafmacher/Nafimacher 2007: 137). Aus untersu-
chungspraktischen Griinden kann diese Differenzierung nicht weiter verfolgt
werden.

4 Kontrér zu den Grundsteuern, die im Schrifttum trotz méglicher Anpassungs-
bedarfe als vorteilhafte Gemeindesteuern perzipiert werden (Rehm/Matern-
Rehm 2010: 113, Zimmermann 2009: 158), wird die Gewerbesteuer von wissen-
schaftlicher Seite als ,,schlechte Gemeindesteuer” (Zimmermann 2009: 176 m.w.N.)
charakterisiert, die zumindest stark reformiert werden muss (Naimacher/Naf-
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prinzip und damit einer Verkniipfung von Leistung und Gegen-
leistung unterliegen, sind geméafl Verwaltungskostengesetz nach
dem Kostendeckungsprinzip zu gestalten. Daraus folgt, dass sie
nur zur Finanzierung konkreter Dienstleistungen oder Giiter der
Kommune verwendet werden diirfen.® Ferner stofst die Erhohung
von Entgeltabgaben regelmafSiig an sozialpolitische Schranken.

Vor diesem Hintergrund erscheint die Schuldenaufnahme durch
die Kommune als letzte Einnahmeart, die keinen Beschrankungen
durch die Finanzstirke des jeweiligen Bundeslandes oder durch
die Regelungen des Verwaltungskostengesetzes unterliegt. So ist
es nicht verwunderlich, dass Kassenkredite, die eigentlich einer
kurzfristigen Uberbriickung kommunaler Liquidititsengpasse
dienen sollen, vielfach fiir die stindige Vorfinanzierung spaterer
Einnahmen und somit zur Dauerfinanzierung eingesetzt werden
(Gemeindefinanzbericht 2010: 50; Vetter/Holtkamp 2008: 28; Naf-
macher/Nafimacher 2007: 167; Karrenberg/Miinstermann 1998: 456).
Doch auch der Schuldenaufnahme sind von der Kommunalaufsicht,
eingedenk des grundgesetzlich normierten Haushaltsausgleichskri-
teriums (Art. 110 I GG), durch das Instrument des Haushaltssiche-
rungskonzepts Grenzen gesetzt. Ein Haushaltssicherungskonzept
zielt mittelfristig auf die dauerhafte Konsolidierung eines Kommu-
nalhaushalts und ,soll verbindlich aufzeigen, mit welchen Mafinahmen
der Einnahmeverbesserung und Ausgabensenkung in welchem Zeitraum
welche Konsolidierungserfolge erreicht, die Ursachen der Fehlbetrige
ausgeschaltet und der Ausgleich langfristig gesichert wird” (Schwarting

macher 2007: 159). Dies liegt zum einen daran, dass die Bemessungsgrundlage
der Gewerbesteuer im Wesentlichen aus den von der allgemeinen wirtschaftli-
chen Lage abhingigen Unternehmensgewinnen besteht und somit fiir die Kom-
munen nur eingeschrankt kalkulierbar ist. Zum anderen fithren Gewerbesteuer-
freibetrage dazu, dass diese Steuer nur von mittleren und kleinen Betrieben zu
entrichten ist. Damit geht das Problem einher, dass das Steueraufkommen oft-
mals von Grofibetrieben abhangig ist, welche bei der Festlegung der Hebesit-
ze besonders grofie Verhandlungsmacht haben (NaSmacher/Nafimacher 2007:
157). Die kommunalen Spitzenverbande verteidigen dagegen die Gewerbesteu-
er ,,als wichtigste eigene Steuer der Stidte” (Kuban 2011, z.n. 0.V. 2011: 17).

5  Eine Abweichung vom Kostendeckungsprinzip ist aus allokativen und redis-
tributiven Griinden moglich, um die Nachfrage nach einer bestimmten kom-
munalen Leistung zu erhéhen und/oder um die Leistung potenziellen Grup-
pen {iberhaupt erst zuganglich zu machen. Eine derartige Steuerung iiber den
Preismechanismus kann beispielsweise bei Gebiihrensatzen fiir Kinderbetreu-
ung vorgefunden werden, zu deren Bemessung das zu versteuernde Einkom-
men herangezogen wird. Die Kostendeckungsgrade bei kommunalen Dienst-
leistungen reichen durchschnittlich von rund 92 Prozent (Abfallbeseitigung) bis
zu rund 7 Prozent (Museen, Biichereien). Fiir Kinderbetreuungseinrichtungen
wird ein Durchschnittswert von rund 12 Prozent angegeben (Nafimacher/Naf-
macher 2007: 142).
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2001 z.n. Geifller 2009: 10). Die Anwendung eines Haushaltssiche-
rungskonzepts konkretisiert sich typischerweise in der Kiirzung
freiwilliger Aufgaben und der Erhohung von Gebiihren und He-
besitzen; die kommunalen Handlungsspielraume werden durch
die Haushaltssicherung stark eingeschréankt (Vetter/Holtkamp 2008:
37f1).

Die Lage der kommunalen Finanzen dokumentiert alljahrlich der
Gemeindefinanzbericht, der fiir das Jahr 2010 Kommunalausgaben
in Hohe von 180,75 Mrd. Euro ausweist. Ihnen stehen Einnahmen
i.H.v. 165,9 Mrd. Euro gegeniiber, was zu einem negativen Finanzie-
rungssaldo von 14,85 Mrd. Euro fiihrt. Den grofiten Ausgabenblock
bilden die Personalausgaben, auf sie kommt rund ein Viertel aller
Ausgaben, weitere 23,3 % entfallen auf soziale Leistungen. Insbeson-
dere in ihnen wird die , Fremdbestimmung” (Zimmermann 2009: 106)
kommunaler Ausgaben offenbar, da die Sozialausgaben aufgrund
gesetzlicher Vorgaben und soziodkonomischer Rahmenbedingun-
gen durch die Kommunen praktisch kaum beeinflussbar sind und
in strukturschwachen Regionen {iiberproportional hoch ausfallen
(Gemeindefinanzbericht 2010: 18). Die grofiten Kostenblocke in-
nerhalb der Sozialleistungen bilden die Ausgaben fiir Leistungen
nach dem SGB II (insbesondere Unterkunft und Heizung fiir Lang-
zeitarbeitslose) sowie die Grundsicherung im Alter® und die Pflege
alterer Menschen. Der kontinuierliche Anstieg von Sozialleistungen
auf kommunaler Ebene wird von Kommunalvertretern ebenso wie
von wissenschaftlicher Seite als Hauptursache fiir die abnehmende
Handlungsfahigkeit der Kommunen identifiziert (Articus 2010: 286;
Junkernheinrich 2010: 295; Landsberg 2010: 284; Miller 2010: 259;
Nafimacher/Naimacher 2007: 198). Zwar erhalten die Kommunen
von den iibergeordneten Ebenen fiir die steigenden Sozialleistungen
zusitzliche Mittel, diese sind jedoch nicht kostendeckend (Vetter/
Holtkamp 2008: 25).

Neben den anwachsenden Sozialausgaben kann der Anstieg der Kas-
senkredite als weiterer Indikator fiir die abnehmende Handlungs-
fahigkeit der Kommunen interpretiert werden. Die Kassenkredite
haben sich im Zeitraum von 2000 bis 2006 vervierfacht (Holtkamp
2010: 86). Die Hohe der kommunalen Kassenkredite je Einwohner
variiert deutlich sowohl zwischen West- und Ostdeutschland als

6  Ein Ergebnis der von Februar 2010 bis Juni 2011 tagenden Gemeindefinanzkom-
mission sieht vor, dass ab 2014 der Bund den Kommunen die Ausgaben fiir die
Grundsicherung im Alter vollstandig erstatten wird (BMF 2011: 2).
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auch zwischen den einzelnen Bundeslandern.” Das unterstreicht die
Notwendigkeit, die kommunale Haushaltslage differenziert zu be-
trachten: Nicht alle Kommunen sind von verringerten finanziellen
Handlungsspielrdumen tangiert, vielmehr teilt sich die kommunale
Landschaft immer mehr in arme und reiche Kommunen (Holtkamp
2010: 85; Bertelsmann-Stiftung 2008: 22).

Ungeachtet regionaler Disparitdten ergibt sich in der Gesamtschau
der Befund, dass allein aus fiskalischer Perspektive die Handlungs-
spielrdume der Kommunen begrenzt sind. Die Ursachen konnen
endogen sein und lassen sich bspw. im kommunalpolitischen
Entscheidungsprozess finden (Vetter/Holtkamp 2008: 29). Exogene
Ursachen konkretisieren sich u.a. in soziobkonomischen Faktoren
sowie durch die Aufgabensystematik, nach welcher ein Grofsteil
der Kommunalaufgaben von Bund und Léndern bestimmt wird
(Miller 2010: 272). Gleichsam einer Sandwichlage miissen die Kom-
munen im Rahmen ihrer stark eingeschrankten Moglichkeiten den
Anforderungen der tibergeordneten Ebenen und den zunehmenden
Erwartungen ihrer Biirger gerecht werden.

Ergénzend zu dieser Herausforderung gewinnen die Folgen des
demografischen Wandels zunehmend an Relevanz fiir den Gesamt-
staat und die kommunale Ebene. Dem demografischen Wandel,
welcher sich mit den drei Schlagworten ,Weniger, Alter, Bunter”
(Schonig 2003) grob skizzieren ldsst, sind Verdnderungen von
Bevolkerungsvolumen und -struktur implizit (Mading 2006: 339 f.).
Als Triebfedern gelten sinkende Sterbe- und Geburtenraten und
diese beiden Ursachen des demografischen Wandels werden von
mehr oder weniger starken Zuziigen aus dem Ausland begleitet,
was ,zur Bevilkerungsdynamik, zur Alterung und zur Heterogenisie-
rung der Bevilkerung bei[tragt].” (Bucher 2006: 55). Die Schlagworte
Weniger, Alter, Bunter’ kénnen folglich dahingehend konkretisiert
und ergdnzt werden, dass Bestandteile des demografischen Wan-
dels eine verdnderte Dynamik des Bevolkerungswachstums, eine
Veranderung der Altersstruktur der Bevolkerung, eine wachsende,
durch Zuwanderungen aus dem Ausland verursachte Internatio-
nalisierung sowie eine zunehmende Vereinzelung der Bevilkerung
mit Lebensformen in immer kleineren Haushalten sind (Bucher
2006: 55).

7  Im Durchschnitt belaufen sich die Kassenkredite auf 533 Euro (Westdeutsch-
land: 607; Ostdeutschland: 175); die Spannweite zwischen den Bundeslandern
reicht von 13 Euro (Sachsen) bis 1.623 Euro (Saarland) (http://www.bundesfi-
nanzministerium.de).
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Bevolkerungsvolumen und -struktur hiangen als Ergebnisse der
langfristigen und dynamischen Prozesse von Fertilitdt, Mortalitat
und Migration ab. Die Fertilitat wird durch das generative Verhal-
ten und die Zahl der Frauen im gebéarfahigen Alter determiniert,
zentrale Kenngrofie ist die zusammengefasste Geburtenziffer,
welche die durchschnittliche Kinderzahl einer Frau im Laufe ihres
Lebens angibt. Diese liegt in Deutschland seit rund 30 Jahren auf
dem niedrigen Niveau von 1,4 — keine andere demografische Kenn-
ziffer verhalt sich derart stabil (Bucher 2006: 56) — und damit weit
unter der fiir den Ersatz der Elterngeneration durch deren Kinder
notwendigen Geburtenziffer von 2,1. Die Konsequenz riicklaufiger
Geburtenzahlen spiegelt sich in einem stark verdnderten Bevolke-
rungsaufbau zugunsten der alteren Jahrginge wider, wobei die
Transformation der pyramidenférmigen Altersstruktur zu einer
pilzférmigen durch die sinkende Mortalitdt der Menschen forciert
wird. Die durchschnittliche Lebenserwartung hat sich seit den
1960er Jahren um rund zehn Jahre erhoht und ein Ende der stei-
genden Lebenserwartung ist weder abzusehen noch zu erwarten
(Statistisches Bundesamt 2009: 31; Bucher 2006: 57). In Verbindung
mit der rlicklaufigen Fertilitit werden sich die Relationen zwischen
Jung und Alt, zwischen Erwerbstédtigen und nicht mehr Erwerbstati-
gen zulasten der jungen, erwerbstédtigen Personen verschieden. Die
Migration beeinflusst das nationale Bevolkerungsvolumen dariiber
hinaus als Ergebnis von Zu- und Abwanderung. Der Aufienwande-
rungssaldo unterlag im Zeitablauf deutlichen Schwankungen und
Jahren mit negativen und positiven Wanderungssalden stehen sich
gegeniiber, wobei die Wanderungsbilanz insgesamt positiv ausfallt
(Statistisches Bundesamt 2009: 32). Doch nicht nur Auflenwan-
derungen sind bedeutsam fiir die Entwicklung der Bevolkerung,
auch die Migration innerhalb der Grenzen eines Staates tragt zur
Bevolkerungsdynamik bei, welche v.a. regional und kleinrdumig zu
beobachten ist. Bucher (2006: 60 f.) quantifiziert die Binnenmigrati-
on auf knapp drei Millionen Wanderungen zwischen den Kreisen
der Bundesrepublik Deutschland. Auf Landesebene ist zwischen
alten und jungen Bundeslindern eine Netto-Abwanderung aus
dem Osten von ca. 1,5 Mio. Menschen im Zeitraum von 1989 bis
2005 zu beobachten gewesen.

Die demografische Entwicklung hat folgenschwere Konsequenzen
fiir samtliche Gesellschaftsbereiche, sie betreffen u.a. die Abnahme
des Erwerbspersonenpotenzials und das Wachstum des Bruttoin-
landsprodukts, die Erosion der Grundlagen umlagefinanzierter
Sozialversicherungssysteme, alternsbedingte Kostensteigerungen
im Gesundheitswesen und tangieren auch die Beziehungen

10 |
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zwischen den Generationen sowie zwischen Kinderlosen und
Eltern; selbst machtpolitische Folgen sind aus der demografischen
Entwicklung abzuleiten (Gerlach 2010: 84-86; Klds/Seyda 2007: 42).
Die genannten und weitere Konsequenzen® unterstreichen den
politischen Charakter der ,Bevilkerungsfrage”, beziiglich welcher
Mayer konstatiert: , Die Lisung der Bevilkerungsfrage ist eine Frage des
Allgemeinwohls [Hervorhebung im Original], weil nicht einzelne Grup-
pen, sondern die ganze Gesellschaft vom demographischen Abbau- und
Deformationsprozess betroffen ist. Deshalb ist es wichtig, diese Wieder-
gewinnung des Gemeinwohls als zentrale Staatsaufgabe zu identifizieren”
(Mayer 1999: 23 £.). Auch wenn bereits zwischen 1965 und 1975 mit
dem zweiten Geburtenriickgang in Deutschland das Fundament fiir
die aktuelle Bevolkerungsentwicklung gelegt wurde (Gerlach 2010:
54), wurde ihr erst mit der Einsetzung einer Enquete-Kommission
zum demografischen Wandel durch den Deutschen Bundestag im
Jahr 1992 bundespolitische Beachtung zuteil.” Die Bedeutung des
demografischen Wandels fiir die kommunale Ebene hat die Ber-
telsmann-Stiftung im Rahmen einer Biirgermeisterbefragung (Ber-
telsmann-Stiftung 2005)'° untersucht, deren zentrales Ergebnis eine
Diskrepanz von Problemeinschitzung und Problembearbeitung ist:
Rund 72 % der Kommunen halten den demografischen Wandel fiir
ein wichtiges Thema, jedoch sehen nur 32 % dieses Thema in ihrer
Kommune ausreichend behandelt (Bertelsmann-Stiftung 2005: 8).
Die Gestaltungsfahigkeit der Kommunen schétzen fast zwei Drittel
der Befragten als gering ein.

8  Vgl. zu den Folgen des demografischen Wandels z.B. Frevel 2004, Birg 2003,
Kaufmann 2005 und den Schlussbericht der Enquete-Kommission ,Demogra-
phischer Wandel — Herausforderungen unserer dlter werdenden Gesellschaft an
den Einzelnen und die Politik”, BT-Drucksache 14/8800.

9  Der Arbeitszeitraum der 1992 eingesetzten Enquete-Kommission wurde mehr-
fach verlangert. Sie legte 1994 und 1998 zwei Zwischenberichte und 2002 den
Schlussbericht als BT-Drucksache 14/8800 vor. Im Jahr 2009 ist mit dem Be-
schluss der Bundesregierung, unter Federfiihrung des Bundesinnenministeri-
ums einen Demografiebericht zu erstellen, dem Thema wieder verstarkte po-
litische Aufmerksamkeit zugmessen worden. Die Demografiestrategie der
Bundesregierung wurde im April 2012 vorgestellt (vgl. Fn. 1 der vorliegenden
Arbeit).

10 Die Befragung richtete sich an die Biirgermeister aller Kommunen mit mehr
als 10.000 Einwohnern. Mit einem Riicklauf von 648 ausgefiillten Fragebogen
ist sie die fundierteste Studie zur Wahrnehmung des demografischen Wandels
durch kommunale Entscheidungs-trager. Weitere empirische Studien mit eher
regionalem Bezug bzw. exemplarischen Untersuchungsansatz sind: Staatskanz-
lei Rheinland-Pfalz 2004 (n=154); Fachkommission Stadtentwicklungsplanung
2006 (n=51); Neuhann 2007 (n=9).



