Politik

Robert Radel

Die Folgen des demografischen Wandels
fur die offentliche Mobilitat in
schrumpfenden Regionen, unter
besonderer Berucksichtigung von

Brandenburg

Diplomarbeit




BEI GRIN MACHT SICH IHR
WISSEN BEZAHLT

- Wir veroffentlichen lhre Hausarbeit,
Bachelor- und Masterarbeit

- |hr eigenes eBook und Buch -
weltweit in allen wichtigen Shops

- Verdienen Sie an jedem Verkauf

Jetzt bel www.GRIN.com hochladen
und kostenlos publizieren

GIRINIS



Bibliografische Information der Deutschen Nationalbibliothek:

Die Deutsche Bibliothek verzeichnet diese Publikation in der Deutschen National-
bibliografie; detaillierte bibliografische Daten sind im Internet Gber http:/dnb.d-
nb.de/ abrufbar.

Dieses Werk sowie alle darin enthaltenen einzelnen Beitrage und Abbildungen
sind urheberrechtlich geschitzt. Jede Verwertung, die nicht ausdricklich vom
Urheberrechtsschutz zugelassen ist, bedarf der vorherigen Zustimmung des Verla-
ges. Das gilt insbesondere fiir Vervielfaltigungen, Bearbeitungen, Ubersetzungen,
Mikroverfilmungen, Auswertungen durch Datenbanken und fir die Einspeicherung
und Verarbeitung in elektronische Systeme. Alle Rechte, auch die des auszugsweisen
Nachdrucks, der fotomechanischen Wiedergabe (einschlieBlich Mikrokopie) sowie
der Auswertung durch Datenbanken oder dhnliche Einrichtungen, vorbehalten.

Impressum:

Copyright © 2007 GRIN Verlag
ISBN: 9783638740708

Dieses Buch bei GRIN:
https://www.grin.com/document/76831



Robert Radel

Die Folgen des demografischen Wandels fir die
offentliche Mobilitadt in schrumpfenden Regionen, unter
besonderer Beriicksichtigung von Brandenburg

GRIN Verlag



GRIN - Your knowledge has value

Der GRIN Verlag publiziert seit 1998 wissenschaftliche Arbeiten von Studenten,
Hochschullehrern und anderen Akademikern als eBook und gedrucktes Buch. Die
Verlagswebsite www.grin.com ist die ideale Plattform zur Veréffentlichung von
Hausarbeiten, Abschlussarbeiten, wissenschaftlichen Aufsatzen, Dissertationen
und Fachbuchern.

Besuchen Sie uns im Internet:

http://www.grin.com/
http://www.facebook.com/grincom

http://www.twitter.com/grin_com



Freie Universitat [:(}8

Die Folgen des demografischen Wandels fiir die
offentliche Mobilitit in schrumpfenden Regionen,
unter besonderer Beriicksichtigung von Brandenburg

Diplomarbeit

zur Erlangung des Grades eines Diplom-Politologen
am Fachbereich Politik- und Sozialwissenschaften

der Freien Universitit Berlin

vorgelegt von:

Robert Radel

Berlin, der 21. Mai 2007



Inhalt

10 EINLEITUNG........O...........O.......O...........................................................4

1.1. Legitimation, Fragestellung und Hypothese der Arbeit 4

1.2. Stand der Forschung, Aufbau und Methodik der Arbeit, verwendete Literatur.....6

2. METHODISCHE UND THEORETISCHE VORﬁBERLEGUNGEN..........................8

2.1. Begriffe und Methoden 8
2.2. Die Steuerungstheorie und der akteurzentrierte Institutionalismus..........c.cceeuuee.. 10
2.3. Die Governance — Perspektive 11
2.4. Der Analyserahmen — Die regionale Mobilitits-Governance 14
2.5. Hypothesenbildung 17

3. OFFENTLICHE MOBILITAT ALS STAATLICHE DASEINSVORSORGE.ecceececceesel9

3.1. Daseinsvorsorge in Deutschland 19
3.2. OPNV als Teil kommunaler Daseinsvorsorge 23
3.3. Individuelle Rechte auf bzw. staatliche Pflichten zur éffentlichen Mobilitit?........ 24
3.4. Reform der Daseinsvorsorge — Mobilitit im Gewihrleistungsstaat 27

4. VERKEHRSPOLITISCHE RAHMENBEDINGUNGEN..ooooooooooooooo00'000'000'000'000'0032

4.1. Akteure der 6ffentlichen Mobilitéit 32
4.2. Die Rechtslage 40
a) Européisches Gemeinschaftsrecht...........oooviiiiiiiiiiiiiiiiceee 40
b) Bundesdeutsches REeChL............cooiiiiiiiiiiiic e e 43
¢) Brandenburgisches Landesrecht..........ccooiiiiiiiiiiiiiiiiiiicceeceeeee e 52
4.3. Finanzierung des OPNV 56
4.4. Ausblick 60

5. DER DEMOGRAFISCHE WANDEL.oooooooooooooooooooooooooooooooooooooo'ooo'ooo'ooo'ooo'oo64

5.1. Entwicklung in Deutschland 64
a) BevolkerungsentwiCKIUNG .......cc.oeeciiiiiiiiiieeciee ettt e 64
D) ATLEIUNG. ... eiieiiie ettt ettt ettt e ettt st e e st eessteesateeesaeeensaesnseesnseesnseeesansseeenanes 65



¢) Binnenwanderung und regionale Disparitaten. .........ccccceeuereieneeneeniecniecnieerieeeree e 67

d) Individualisierung, Pluralisierung und Flexibilisierung der Lebensformen.................. 72

5.2. Entwicklung in Ostdeutschland und Brandenburg 73

6. DiE FOLGEN DES DEMOGRAFISCHEN WANDELS FUR DIE

OFFENTLICHE MOBILITAT IN BRANDENBURG..ooo.ooo.ooo.oooooooo0000000000000000000000081

6.1. Verinderte Nachfrage und Entwicklungen in der Praxis 81
6.2. Konsequenzen fiir Politik und Verwaltung 91

7. HERAUSFORDERUNGEN UND CHANCEN DER MOBILITATS-

GOVERNANCE.........O.......O...........O...................O......................................94

7.1. Aktuelle Innovationshemmnisse 94
a) Antiquierte Infrastrukturpolitik und Leitbilder.............ccceevvieriiiriciiiniieee e, 94
D) VErkrustete StrUKLUIEI. ... ...uvvviiiiiiiiiiiieeeie et eeeree e e e e e e e e e e e e ennaaeeeeeeas 96
c¢) Fehlanreizende FINanZi€rung.............cooeeiiiiiiiiiiiiiiinienieec ettt 98
7.2. Eine neue Mobilitits-Governance im Gewihrleistungsstaat 100
a) Gewihrleistung der Daseinsvorsorge im Wettbewerb..........ccc.cooveevieriinninnceneennnen. 100
b) Reform der rechtlichen Rahmenbedingungen.........c..ccocevvieriiiiiiiniiiniicnnecnieceee. 102
¢) Innovative Angebote und Subjektforderung..........ccocceeveerieriiiiiiiiieeseee e, 104
d) Neue Akteure, neues Denken, neue Leitbilder..............cccccoeeeiiiiiiiiiiiiiiiiieee e, 105

8. A ZIT e cerecenecceneccssecssaecsssecsssecsssesssncssnsssnssssssssssnsssssssssssnsssssssnssssees 08

ANHANG 1: ABKURZUNGSVERZEICHNIS.oooo.......t.....0o000ooooooooo..ooooooooooo..o..109
ANHANG 2: ABBILDUNGSVERZEICHNIS......................................O.......O....111

ANHANG 3: QUELLEN UND LITERATUR..ooo.oooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooo112

Priméirquellen: 112
Aufsiitze, Sammelbinde und Monographien: 113
Webseiten: 117




1. Einleitung

1.1. Legitimation, Fragestellung und Hypothese der Arbeit

Der demografische Wandel ist in aller Munde. Er wird sowohl publizistisch als auch
wissenschaftlich beschrieben, analysiert und teilweise auch dramatisiert. Ob das ,,Me-
thusalem-Komplott*“ (Frank Schirrmacher, 2005..), das ,,Land ohne Lachen. Deutsch-
land schrumpft und ergraut* (Der Spiegel 2/2004, S. 38), die ,,.Schrumpfende[n] Stédte.
Diit fiir die Speckgiirtel” (Spiegel Online, 21. Mérz 2006), oder die ,,Schrumpfende Ge-
sellschaft® (Kaufmann 2005) - es mangelt nicht an mehr oder weniger seridsen Verof-
fentlichungen mit priagnanten Titeln, die in den letzten Jahren zum Thema Alterung der
Gesellschaft und Bevolkerungsriickgang erschienen sind. Thematisiert und problemati-
siert werden meistens die Folgen fiir Wirtschaft, Kultur und Sozialversicherungen, wel-
che zu Recht vergleichsweise diistere Aussichten in diesen Bereichen fiir die
kommenden Jahrzehnte aufzeigen.

Der soziookonomische und demografische Wandel in Deutschland, der seit 1990 beson-
ders in den neuen Bundeslindern wie im Zeitraffer zu beobachten ist, wird sich in den
nichsten Jahrzehnten fortsetzen und z.T. sogar verstiarken. Diese Entwicklung ist auch
durch zusitzliche familien-, wirtschafts- oder siedlungspolitische MaBnahmen kaum
noch zu beeinflussen. Neben den bekannten Effekten der (Uber-)Alterung der Gesell-
schaft, dem Zusammenbruch ganzer regionaler Wirtschaftssysteme und der damit ver-
bundenen Massenarbeitslosigkeit kommen seit der Wiedervereinigung Prozesse der
,Entleerung ganzer Regionen hinzu, regelrechte ,, Abwirtsspiralen* entstehen. Aber
diese Phidnomene des Schrumpfens treffen zeitgleich mit neuen Wachstumsdynamiken
in anderen Regionen zusammen, die Entwicklung® ist ,,bipolar® (Weert Canzler / An-
dreas Knie).

Doch der demografische Wandel hat nicht nur wirtschaftliche und sozialpolitische Fol-
gen, er wird auch nicht ohne Konsequenzen fiir die 6ffentliche Mobilitiit bleiben. Das
Verkehrsaufkommen insgesamt geht zuriick, und die Struktur der Nachfrage wird sich
dndern. Die Grundlagen der 6ffentlichen Mobilitit sind in schrumpfenden Regionen be-
droht, dazu wird die Verkehrsnachfrage kiinftig rdumlich hochst unterschiedlich sein.
Doch weil Verkehrsdienstleistungen ein Teil der staatlichen Daseinsvorsorge sind, um

die gleiche demokratische Teilhabe unabhéngig vom Wohnort zu garantieren, kann die-



ser Entwicklung nicht tatenlos zugesehen werden. Der Staat muss die Grundlagen der
offentlichen Mobilitit auch in Zukunft sicherstellen. Aber statt Ausbau und Wachstum
werden der Erhalt und die Anpassung von Mobilitdtsdienstleistungen notwendig wer-
den, und erstmalig wird es sogar um das Management des Schrumpfens gehen. Die bis-
her bewihrte bundesrepublikanische Infrastruktur- und Verkehrspolitik wird mit diesen
Anforderungen jedoch nur schwer fertig werden. Trotzdem muss die Anpassung der
Versorgungsnetze so geregelt werden, dass die in den Schrumpfungsregionen ohnehin
stattfindende soziale und 6konomische Desintegration durch eine Verringerung der An-
gebote nicht noch verschirft wird.

An diesem Punkt setzt die vorliegende Arbeit an. Die zentrale erkenntnisleitende Frage-
stellung lautet, wie sich die verkehrspolitische Governance verdandern muss, damit die
offentliche Mobilitit weiterhin gewéhrleistet werden kann, wenn viele Kommunen und
Landkreise gerade in ldndlichen Regionen Ostdeutschlands aufgrund des demografi-
schen Wandels die eigenstiindige Erbringung dieser Leistung nicht mehr garantieren
konnen. Kann 6ffentliche Mobilitit nur als flichendeckender OPNV verstanden wer-
den? Welchen Stellenwert wird sie als Teil der Daseinsvorsorge in Zukunft haben? Wer
ist fiir die 6ffentliche Mobilitét verantwortlich, wie wird sie ,,gewihrleistet*?

Zu untersuchen wird sein, ob und wie die politischen und rechtlichen Regularien der In-
frastruktur- und Verkehrspolitik auf europidischer, nationaler und Landesebene den
Wandel des Systems der o6ffentlichen Mobilitédt beeinflussen. Die neuen Linder haben
hier eine Vorreiterfunktion, sie miissen Schrumpfungsprozesse als Erste organisieren
und ihre Versorgungssysteme zukunftsfest machen. Aber die Entwicklung in Ost-
deutschland ist beispielhaft fiir viele Teile in Europa (Vgl. Canzler / Knie 2005c).

Da die bestehende, pfadabhiingig gewachsene Verkehrspolitik auf Wachstum und staat-
liche Kontrolle angelegt ist, wird die (vorlidufige) Hypothese lauten, dass sich die Rege-
lungsstrukturen in diesem Bereich stark verdndern miissen, um eine Offentliche
Mobilitdt in schrumpfenden Regionen zu gewihrleisten. Da die meisten Regionen in
den neuen Bundeslindern tendenziell schrumpfen, und die Gleichwertigkeit der Le-
benschancen weiterhin Staatsziel bleibt, wird es notwendig sein, die rechtlichen Rah-
menbedingungen und politischen Institutionen bzw. Verfahren anzupassen. Es miissen
neue Steuerungs- und Regulierungsformen gefunden werden, um organisatorische bzw.
unternehmerische Innovationen zuzulassen, ein gewisses Versorgungsniveau zu halten,

und die Verkehrsinfrastruktur ,,zukunftsfest* zu machen. Besonders das Personenbefor-



derungsgesetz und die staatlichen Finanzierungsinstrumente stehen unter dem Verdacht,

zu unflexibel fiir die notwendigen Verdnderungen zu sein.

1.2. Stand der Forschung, Aufbau und Methodik der Arbeit, verwen-
dete Literatur

Das empirische Phinomen des systematischen ,,Schrumpfens* ganzer Regionen in der
bundesrepublikanischen Geschichte ist vergleichsweise neu. Die demografischen und
soziookonomischen Entwicklungen wurden aus politischer, 6konomischer, geographi-
scher und statistischer Sicht beschrieben und problematisiert, aber die politikwissen-
schaftliche Forschung zu diesem Thema steht erst am Anfang. Diese Arbeit orientiert
sich am praxisorientierten Forschungsvorhaben ,,Zukunftsfihige Infrastrukturangebote
fiir schrumpfende Regionen* der Projektgruppe Mobilitit am Wissenschaftszentrum
Berlin fiir Sozialforschung (WZB). Unter der Primisse, dass die Gewihrleistung offent-
licher Mobilitét zur staatlichen Daseinsvorsorge gehort und ein dffentliches Gut ist, be-
wegt sich das Forschungsvorhaben in der Perspektive der aktuellen
politikwissenschaftlichen Governance-Forschung. Unter Zuhilfenahme der neuesten
Theorieentwicklungen (Benz, Mayntz, Scharpf) in diesem Bereich werde ich im zweiten
Kapitel ein Analysekonzept erarbeiten um herauszufinden, worin die Herausforderun-
gen fiir die gesellschaftlichen, politischen, rechtlichen und finanziellen Regelungsstruk-
turen in der offentlichen Mobilitdt bestehen, und wie sie evtl. gemeistert werden
konnen.

Um landesspezifische Besonderheiten konstant zu halten und zu beriicksichtigen, und
um den Untersuchungsraum einzugrenzen, werde ich mein Augenmerk vorwiegend auf
das Land Brandenburg richten, da dieses sich hierfiir anbietet. Der Kontrast zwischen
stark schrumpfenden Regionen in der Peripherie und wachsenden Landkreisen im
»Speckgiirtel von Berlin ist hier gut zu beobachten. Die Literaturlage zum demografi-
schen Wandel in Brandenburg ist sehr gut, und die verkehrliche und infrastrukturelle
Entwicklung seit der Wiedervereinigung beispielhaft fiir viele ldndliche Gebiete Ost-
deutschlands.

Nach der Erorterung eines theoretischen Analyserahmens und historischen Voriiberle-
gungen zum Stellenwert offentlicher Mobilitét in der staatlichen Daseinsvorsorge soll

anhand einer Art Bewertungsmatrix untersucht werden, ob die verkehrspolitische Go-



vernance in der Lage wire, den anstehenden demografischen Wandel gerade in Ost-
deutschland zu bewiltigen. Dieser ldsst sich relativ einfach iiber gut zugiingliche Bevol-
kerungsstatistiken und Sekundérliteratur (z.B. Raumordnungsbericht) aufzeigen. Durch
die Einbeziehung der relevanten Rechtsquellen (Europdische Verordnungen, Personen-
beforderungsgesetz, OPNV-Gesetz, Gemeindeverkehrsfinanzierungsgesetz, Eisenbahn-
recht u.a.) sowie unter Einbeziehung empirischer Erfahrungen in einigen Landkreisen
Brandenburgs soll dann untersucht werden, wie die rechtlichen und politischen Rah-
menbedingungen die Anpassung des Systems der 6ffentlichen Mobilitét beeinflussen.
Am Ende der Arbeit werde ich dann andeuten, wie eine neue Mobilitits-Governance
aussehen miisste, um auch in stark schrumpfenden Regionen 6ffentliche Mobilitdt — und
damit die Moglichkeit zur demokratischen Teilhabe an der Gesellschaft unabhingig
vom Besitz eines Autos — zu gewihrleisten.

Neben den Primirquellen aus den Verdffentlichungen des Statistischen Bundesamtes,
des Bundesamtes fiir Bauwesen und Raumordnung, des Bundesministeriums fiir Ver-
kehr, Bau und Stadtentwicklung und der Landesregierung Brandenburg haben mir die
Werke von Arthur Benz, Gunnar Schuppert, Renate Mayntz und Fritz Scharpf zum Go-
vernance-Konzept und zur Idee des Gewihrleistungsstaates geholfen. Die Dissertation
von Matthias Knauff und der Sammelband von Rudolf Hrbek und Martin Nettesheim
waren wertvoll, als es darum ging, den Stellenwert und die Entwicklung der Daseins-
vorsorge bzw. des Gewihrleistungsstaates zu eruieren. Hilfreich zur Beantwortung der
Fragestellung schlieBlich waren die Vorarbeiten der ,,Projektgruppe Mobilitdt am
WZB, insbesondere von Lisa Ruhrort, Astrid Karl, Weert Canzler und Andreas Knie.
Ich danke auch den Beitragenden im Sammelband ,,Herausforderung demografischer

Wandel“ von Bernhard Frevel.



2. Methodische und theoretische Voriberlegungen

2.1. Begriffe und Methoden

Die sozialwissenschaftliche Mobilititsforschung hat sich zum Ziel gesetzt, den relativ
engen Rahmen, den Verkehrsplanung, Verkehrstechnik oder auch Verkehrspolitik im
wissenschaftlichen Diskurs setzen, zu erweitern und die Zusammenhédnge von sozialer
Realitdt und Verkehr aufzuzeigen. Die Begriffe Mobilitit und Verkehr werden bisher
oft synonym benutzt, obwohl Verkehr nur die physisch realisierte, oft technisch unter-
stiitzte Ortsverdnderung von Menschen, Giitern oder Informationen ist, und Mobilitét
etwas anderes bedeutet. Aber der letzte Terminus wird in jiingster Zeit hiufiger benutzt,
weil er moderner klingt und nicht so negativ besetzt ist wie Verkehr. Aus dem Lateini-
schen ,,mobilitas* kommend meint er aber eher Beweglichkeit, also die Moglichkeit zur
Bewegung: Der geistige Horizont eines Menschen bestimmt seinen ,,Mobilititsraum®,
seinen ,,Mdoglichkeitsraum®, in dem Bewegung stattfindet. Dieser ist mehrdimensional,
nicht nur geographisch (welche Riume, welcher Widerstand, welche Hilfsmittel?) son-
dern auch geistig und materiell (abhingig von Politik, soziobkonomischer Situation, So-
zialstruktur, Milieu etc.) bedingt. Wie Weert Canzler anfiihrt, konnen Mobilitdt und
Verkehr weit auseinander fallen: Wer geistig mobil ist, muss nicht viel unterwegs sein,
und wer jeden Tag die gleiche Strecke zur Arbeit fidhrt, verldsst seine eingefahrenen
Wege nicht. Die beiden Varianten stehen in einem dialektischen Verhiltnis. Mobilitit
ist die ,,Triebfeder” der Moderne; Globalisierung, die steigende Vielfalt der Lebens-
moglichkeiten, die raumliche Funktionsentmischung' und mehr technische und finanzi-
elle Moglichkeiten zur Beweglichkeit vergroBBern die ,,Mobilitdtsrdume* (Canzler 2004,
S. 341f.). Sie sind die ,,Moglichkeitsraume* fiir ein modernes Leben. Mobilitit und ihre
konkrete Realisierung als Verkehr sind also Ausdruck gesellschaftlicher Realitéten; in
modernen Gesellschaften bestimmen aber auch die realisierbaren Mobilitdtschancen die
Handlungsoptionen und Denkhorizonte der Menschen. Der Moglichkeitsraum ist also
das ,,Geldande gesellschaftlicher Teilhabe“, und um Mobilitdt zu erhéhen, darf er nicht
nur geographisch erweitert werden (Canzler / Knie 1998, S. 28ff.).

Offentliche Mobilitit meint also nicht nur den Offentlichen Personennahverkehr

(OPNV). Dieser Begriff ist ohnehin sehr ungenau definiert. Zwar wird er seit der Bahn-

1 Z.B. liegen Arbeitort, Wohnung, Einkaufszentrum, Fitnessclub etc. oft weit auseinander.



