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Kurzfassung
Anlass, Ziel und Methodik der Zwischenevaluierung

Vor dem Hintergrund der demographischen Veranderungen macht das Stadtebauforder-
programm "Kleinere Stadte und Gemeinden - Gberértliche Zusammenarbeit und Netzwer-
ke" seit dem Programmstart 2010 Foérderangebote zur Uberértlichen, arbeitsteiligen An-
passung der Infrastrukturen der Daseinsvorsorge. Gegenstand der vorliegenden ersten
Zwischenevaluierung ist es, die Zielerreichung und Bedeutung des im Verhaltnis zu ande-
ren Stadtebauférderprogrammen noch relativ jungen Programms festzustellen.

Das "programmiibergreifende Evaluierungskonzept fur die Stadtebauférderung von Bund
und Landern", auf das sich Bund, Lander und kommunale Spitzenverbande geeinigt ha-
ben, liegt auch der vorliegenden Untersuchung zugrunde. Neben Ver6ffentlichungen zum
fachlichen Kontext flossen die Programmdokumente und die der Fachoffentlichkeit zu-
ganglichen Informationen der Programmbegleitung, insbesondere die Statusberichte zum
Programmvollzug, in die Analysen ein. Die wichtigsten Datengrundlagen wurden vom
BBSR zur Verfligung gestellt, wobei es sich einerseits um Kontextdaten zu den Raumen
und Gemeinden, zum anderen um programmbezogene Daten handelt. Entsprechend des
Evaluierungskonzeptes waren von der Bundestransferstelle 26 Fallstudien vorbereitet
worden, die fiir vergleichende Analysen auf der Ebene von Kooperationsrdumen eine in-
formative qualitative Basis bildeten.

Um die programmspezifisch sehr vielfaltige Umsetzung in den L&ndern, Kooperations-
raumen und Kommunen ausreichend zu reflektieren, wurden zusatzlich ausfuhrliche Ge-
sprache mit allen Programmverantwortlichen der L&nder gefihrt. Dem intensiven Aus-
tausch mit Vertreterinnen und Vertretern der Lander, Kommunen und Verbande dienten
drei flankierende Workshops. Fur ihr Engagement und ihre Kooperationsbereitschaft sei
allen am Verfahren Beteiligten ausdrticklich gedankt.

Programmziele, Grundlagen und Programmentwicklung

Mit dem Programm unterstiitzt die Stadtebaufdérderung kleinere Stadte und Gemeinden
bei notwendigen Anpassungen an den demografischen Wandel. Es betritt dabei auf zwei-
erlei Weise Neuland, indem es sich zum einen explizit an kleinere Stadte und Gemeinden
wendet und sie zum anderen zur Uberdrtlichen Zusammenarbeit bei der Bewaltigung der
jeweiligen Herausforderungen auffordert. Ziel der Stadtebauférderung ist es dabei, zu-
kunftsfahige Stadte und Gemeinden als lebenswerte Wohn- und Arbeitsorte zu sichern.
Eingebettet ist das Bund- Lander-Programm in die tbergeordnete "Initiative Landliche
Infrastruktur" des Bundesbauministeriums. Ziel der Initiative ist die Sicherung der Da-
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seinsvorsorge in landlichen Regionen, die von Bevolkerungsrickgang, Abwanderung,
Uberalterung und stagnierender bis riicklaufiger wirtschaftlicher Entwicklung gepragt sind.

Ubergeordnetes Ziel des Programms "Kleinere Stadte und Gemeinden - tiberértliche Zu-
sammenarbeit und Netzwerke" ist es dabei, die Stadte als Ankerpunkte der Daseinsvor-
sorge fur die Zukunft handlungsfahig zu machen und ihre zentralortliche Versorgungs-
funktion dauerhaft, bedarfsgerecht und auf hohem Niveau fiur die Bevolkerung der Region
zu sichern bzw. zu starken. Dies soll durch drei Leitziele umgesetzt werden:

A Krafte biindeln, tiberdrtlich kooperieren,
A Infrastruktur anpassen - Daseinsvorsorge langfristig sichern
A Integriert handeln, finanzieren und fordern.

Das Programm "Kleinere Stadte und Gemeinden" entfaltet damit eine wesentliche Initia-
tivwirkung zur Starkung von Ankerstadten in landlichen Regionen. Eingesetzt werden
konnen die Finanzhilfen fir stddtebauliche Gesamtmafnahmen, insbesondere fir die
Vorbereitung und Durchfiihrung von Investitionen in die stadtebauliche Infrastruktur der
Daseinsvorsorge und damit gleichzeitig zur Beseitigung stadtebaulicher Missstande. Stad-
te und Gemeinden, die Uberértlich in einem grof3eren funktionalen Zusammenhang zu-
sammenarbeiten oder kleinere Stadte in Kooperation mit ihrem Umland soll dabei Vorrang
eingerdumt werden.

Das Stadtebauférderprogramm "Kleinere Stadte und Gemeinden" hat sich seit seinem
Start im Jahr 2010 gut entwickelt. Die Nachfrage nach dem Programm ist kontinuierlich
gewachsen: Die Anzahl der gefoérderten Gesamtmalinahmen ist von 76 im Jahr 2010 auf
536 im Jahr 2016 gestiegen, an denen 1.554 Kommunen beteiligt sind. 96 Prozent aller
beteiligten Kommunen sind dem Typ Kleinstadt oder Landgemeinde zuzurechnen. Die
Programmkommunen liegen ganz tUberwiegend in landlichen Raumen, je nach Siedlungs-
struktur der Lander auch lUberwiegend in diinn besiedelten Kreisen. Jedoch wird im Zeit-
verlauf ein Trend zur vermehrten Aufnahme von Kommunen in stadtischen Raumen er-
kennbar. Die Indikatoren zur Strukturschwache und zum demografischen Wandel zeigen,
dass die Programmkommunen vielschichtige Problemlagen und Uberwiegend eine be-
sonders ausgepragte Strukturschwache aufweisen. Die Betroffenheit vom demografi-
schen Wandel ist dabei unterschiedlich.

Die instrumentell-prozessuale Umsetzung des Programms erfolgt Uber die Erarbeitung
und Fortschreibung integrierter Entwicklungskonzepte und die Bildung tberdrtlicher Netz-
werke zur Sicherung der Daseinsvorsorge. Dazu gehdren Abstimmungsprozesse und



-3-

Kooperationsmanagement sowie die Beteiligung und Mitwirkung von Burgerinnen und
Burgern.

Im inhaltlich-thematischen Programmfokus stehen Maf3nahmen zur Anpassung oder lang-
fristigen Sicherung der 6ffentlichen Daseinsvorsorge unter den Bedingungen des demo-
grafischen Wandels. Investitionen sollen auch zur Behebung stadtebaulicher Missstande,
insbesondere zur Anpassung der Infrastruktur dienen. Dazu gehéren auch Mallhahmen
zur Innenentwicklung, zur Schaffung und Erhaltung von Grin- und FreirGumen sowie zur
Barrierearmut oder -freiheit von Gebauden und Flachen.

Als Programm am Schnittpunkt von stadtischer und landlicher Entwicklung spielt das Zu-
sammenwirken mit den Programmen der landlichen Entwicklung auf der europaischen
und nationalen Ebene eine wichtige Rolle. Sie haben eine grof3e Bedeutung in den Ko-
operationsraumen des Programms "Kleinere Stadte und Gemeinden".

Programmumsetzung in den Landern

Mit Ausnahme der Stadtstaaten und Hessen beteiligen sich alle Bundeslander am Pro-
gramm. Das Programm trifft auf sehr unterschiedliche siedlungsstrukturelle, regionaloko-
nomische und demografische Rahmenbedingungen in den Landern. Auf der einen Seite
sind einige Lander starker durch landliche Raume gepragt, in anderen dominieren ver-
stadterte Raume. In einigen Landern dehnen sich inzwischen auch kleinere Stadte auf-
grund von Eingemeindungen erheblich in der Flache aus und verfiigen Uiber eine Vielzahl
von Ortsteilen. Unterschiedliche kommunale Landerstrukturen und die Ergebnisse von
Gebietsreformen beeinflussen die lAnderbezogene Umsetzung ebenfalls. Die Struktur der
am Programm beteiligten Gemeinden wird zudem durch die jeweilige Férderstrategie des
Landes sowie durch die Resonanz bei den Kommunen auf das Forderangebot mitbe-
stimmt.

Auch wenn sich auf einzelne Aspekte bezogen Vergleichbarkeiten und Unterschiede in
der Landerumsetzung erkennen lassen, hat sich gezeigt, dass die zwolf beteiligen Lander
innerhalb der Leitplanken der Programmziele und der Regelungen der Verwaltungsver-
einbarung Stadtebauférderung sehr individuelle Wege bei der Programmumsetzung ge-
hen. Das Programm ist dabei wie kein anderes Stadtebauférderprogramm geeignet, auf
unterschiedliche Strukturvoraussetzungen und Forderpolitiken mit Bezug zu kleineren
Stadten und Gemeinden flexibel zu reagieren.

Instrumentell-prozessuale Umsetzung des Programms
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Kernmerkmal des Programms ist die Uberdrtliche Zusammenarbeit und die auch themen-
sowie organisationsbezogene Kooperation. Auf der Raumebene sind drei Konstellationen
anzutreffen. Bei interkommunalen Kooperationen schliel3en sich mehrere Kommunen "auf
Augenhohe”, d. h. mit &hnlichen Ausgangsbedingungen, zu einem Verbund zusammen.
Bei den Stadt-Umland-Kooperationen konzentriert sich die Aufgabenverteilung auf den
zentralen Ort der Kooperation. Hier werden Einrichtungen der Daseinsvorsorge gebln-
delt. Das Umland profitiert im Umkehrschluss von der Versorgungsfunktion des zentralen
Ortes. Bei den intrakommunalen Kooperationen bzw. den Flachengemeinden besteht in
dem Sinne keine "klassische" Kooperation zwischen mehreren Gemeinden, sondern die
Zusammenarbeit erfolgt innerhalb einer Gemeinde zwischen der Kernstadt und den ein-
zelnen Ortsteilen.

Das Spektrum der Kooperationen ist im Programm "Kleinere Stadte und Gemeinden" sehr
breit, sie unterscheiden sich raumlich, thematisch und organisationsbezogen. Beispielge-
bend sind umfassende Kooperationskonstellationen, in denen die Zusammenarbeit meh-
rerer Gemeinden thementbergreifend in der Planung, der Prozessbegleitung sowie Um-
setzung durch das Programm "Kleinere Stadte und Gemeinden" unterstitzt wird. Wéah-
rend der Wille zur Zusammenarbeit sich bei den Akteuren selbst durchsetzen muss, kann
das Kooperationsmanagement bei der Umsetzung eine wichtige Rolle spielen, wenn es
die Verwaltung beim Fordercontrolling, der programmdibergreifenden Férdermittelakquisi-
tion, der Mobilisierung privaten Kapitals sowie bei der Zusammenarbeit unterstitzt. Die
Flexibilitat, die das Programm bei den Gestaltungs- und Organisationsformen der Koope-
rationen ermdglicht, hat sich nach Angaben der Programmbeteiligten bewahrt.

Integrierte Uberortliche Entwicklungskonzepte stellen ein Kerninstrument des Programms
dar. Ahnlich der vielfaltigen Kooperationskonstellationen ist auch das Spektrum der vor-
liegenden integrierten Konzepte sehr grof3. Auch hier ist festzustellen, dass zur Pro-
grammaufnahme teilweise auf bestehende regionale Planungsansatze zuriickgegriffen
wird. Fordergebietsbezogene und utberértliche Planungen erfordern eine hohe Kompetenz
der Verwaltung und differenzierte Planungskompetenzen der externen Planungsbiiros.
Vielfach kénnen die Konzepte aber noch starker als ressort- und forderprogrammiubergrei-
fende Strategien qualifiziert werden.

Auch bei Burgerbeteiligung, Akteurseinbindung und Offentlichkeitsarbeit zeigen sich pro-
grammspezifischen Besonderheiten. Kleinere Stadte und Gemeinden verfligen teilweise
Uiber weniger Erfahrung mit der Umsetzung der Stadtebauférderung, im Vergleich zu kon-
kreten Vor-Ort-Projekten ist der Gberdrtliche Ansatz den Beteiligten teilweise schwerer zu
vermitteln und Vorbehalte gegeniiber Anpassungen im Daseinsvorsorgebereich kénnen
ein zusatzliches Hemmnis fur die Beteiligung darstellen. Gute Beispiele lassen erkennen,
dass die Beteiligung bei einer Verknipfung mit tiberzeugenden Leitbildern und konkreten
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MaRnahmen gut funktionieren kann. Der Einsatz der Verfigungsfonds erfolgt im Pro-
gramm bisher noch selten, doch kénnte das Instrument insbesondere geeignet sein, in
kleinen Orten bzw. Ortsteilen die Akzeptanz fur den uberortlichen Ansatz zu erhthen,
wenn dort mit dem Verfigungsfonds kleine Malihahmen umgesetzt werden.

Thematisch-inhaltliche Umsetzung des Programms

Das Programm gibt einen Forderrahmen flr ein breites Spektrum von MalRnahmen der
Daseinsvorsorge vor, was unterschiedliche Férderschwerpunkte der Lander ermdglicht.
Die Einbettung der inhaltlich-thematischen Handlungsschwerpunkte in die kommunalen
Entwicklungserfordernisse gelingt jeweils tUber die integrierten Konzepte. Grundsétzlich ist
eine Kongruenz zwischen dem jeweils diagnostizierten Handlungsbedarf, den Zielen bei
der Weiterentwicklung der kommunalen Daseinsvorsorge und den FordermafRnahmen
gegeben. Den gréfiten Handlungsbedarf sehen die Kommunen im o6ffentlichen Raum.
Daher werden in diesem Handlungsfeld die meisten MalRnahmen realisiert. Das betrifft
neben Griin- und Freiflachen auch die Aufwertung von Stral3en, Platzen und Parkflachen.

In allen Landern lassen sich viele EinzelmalRnahmen finden, die sich im Rahmen der Ge-
samtmaflinahmen mit der Aufwertung oder der Schaffung von sozialen Infrastrukturange-
boten, Veranstaltungszentren und Birgerhdusern befassen. Die Férderung von Gemein-
debedarfseinrichtungen im Sinne multifunktionaler Einrichtungen ist verbindendes Ele-
ment des Programms in Bezug auf seine inhaltliche Umsetzung. In Bezug auf die Ziele
der umgesetzten Malinahmen zeigt sich, dass die Angebote zumeist in zentralen Lagen
geblndelt und die Leistungen gualitativ aufgewertet werden. Leerstehende Gebaude wer-
den als sozialer Treffpunkt und gleichzeitig als Kultur- und Bildungszentren umgenutzt.
Neu geschaffene multifunktionale Gemeindeeinrichtungen bieten Raum fiir Burgerbeteili-
gung und sind gleichzeitig Verwaltungsorte.

Durch viele MalRnahmen zur Barrierefreiheit versuchen die Kommunen, auf die Beddirfnis-
se einer &lteren werdenden Wohnbevodlkerung einzugehen. Gleichzeitig versucht man an
vielen Orten, durch die Verbesserung der Lebensbedingungen von Familien die Abwan-
derung zu stoppen oder neue Bewohnerinnen und Bewohner zu gewinnen. Bauliche
Maflnahmen in sozialen Treffpunkten stellen ein wesentliches Element dar, um die M&g-
lichkeit zu schaffen, die verschiedenen Bevolkerungsgruppen zusammenzubringen.
Gleichzeitig ergeben sich hier Moglichkeiten einer gestarkten Innenentwicklung, die mit
der Konzentration von Daseinsvorsorgeeinrichtungen in den Zentren herbeigefuhrt wer-
den soll.

Zielerreichung des Programms
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Die Zielerreichung zu messen, ist bei allen Evaluierungen der Stadtebauférderung nicht
einfach. Das hat seinen Grund vor allem darin, dass neben relativ leicht quantifizierbaren
baulichen Ergebnissen Beitrage zu sehr komplexen und teilweise abstrakten Zielen und
komplexen Wirkungen erwartet werden. Das ist beim Programm "Kleinere Stadte und
Gemeinden" in besonderem Malie der Fall. Die Verantwortlichen sollen eine neue Sicht-
weise einnehmen, integriertes Denken wird ebenso als Ziel formuliert wie gemeinschatftli-
ches Handeln.

Es hat sich gezeigt, dass das Programm dabei nicht am Punkt Null anfangen musste,
sondern an Erfahrungen aus anderen Forderprogrammen und teilweise bereits etablierte
Kooperationen ankntipfen kann. So wird Kooperation teilweise gestarkt und teilweise an-
gestoRen. Das Programm unterstitzt die Beteiligten dabei, ihr Handeln auf eine qualifi-
ziertere konzeptionelle Basis zu stellen, die alle relevanten Aspekte der Daseinsvorsorge
und der Gemeindeentwicklung im Verbund thematisiert. Der umfassende Anspruch kann
aber auch eine Zugangshirde fir kooperationsunerfahrene und kleine Kommunen bilden.
Zusatzliche Anspriche stellt die Bindelung verschiedener Finanzquellen und Férderméog-
lichkeiten. Damit kommt der personellen und fachlichen Unterstiitzung eine deutlich gro-
Bere Bedeutung zu als bei Programmen, die Stadte mit viel Férdererfahrung ansprechen.

Vor Ort tragt das Programm zur Erreichung der unmittelbaren Ziele einer Anpassung der
Daseinsvorsorge in unterschiedlicher Weise bei. Auch die Starkung der Zentren wird er-
folgreich als Ziel verfolgt. Allerdings sind die materiellen Wirkungen des Programms be-
dingt durch den gegebenen Mitteleinsatz begrenzt. Insofern sind es eher richtungswei-
sende Anst6R3e, die das Programm geben kann, was seine Rolle als Impulsgeber fir eine
dauerhafte Kooperation unterstreicht.

Unscharfen, die teilweise auf der programmatischen Ebene bereits angelegt sind, kdnnen
sich bei der Programmumsetzung verstarken. Das betrifft erstens die Auswahl der Pro-
grammgemeinden. Hier kdnnten grof3ere Anstrengungen unternommen werden, noch
starker die von Abwanderung und Alterung betroffenen Gemeinden fiir das Programm zu
gewinnen. Zweitens wird der Grundgedanke des Programms, die Uberdrtliche Zusam-
menarbeit, noch nicht angemessen als dauerhafte Férderbedingung qualifiziert. Zum drit-
ten ist jedes Programm der Stadtebauférderung gut beraten, sein programmatisches Profil
in den Malinahmenschwerpunkten sichtbar zu machen, da es sonst Gefahr lauft, an in-
haltlichem Profil einzubliRen. Es gibt eine ganze Reihe guter Beispiele fir eine konse-
guente Verbindung von MalRnahmen zur Anpassung der 6ffentlichen Daseinsvorsorge mit
der Bewaltigung stadtebaulicher Herausforderungen.



Schlussfolgerungen und Empfehlungen

In den letzten Jahren haben sich in Deutschland die regionalen Unterschiede in der Ent-
wicklung von Ballungsraumen und landlich-peripheren, strukturschwachen Raumen merk-
lich verstarkt. Um auf diese Herausforderung zu reagieren, ist das Programm "Kleinere
Stadte und Gemeinden 1 Uberortliche Zusammenarbeit und Netzwerke" sehr gut geeig-
net. Es richtet sich gezielt an Kommunen, die Kooperationen mit ihren Nachbargemeinden
eingehen und gemeinsame Strategien zur Sicherung der Daseinsvorsorge und Lebens-
qualitdt umsetzen. Es ist also in hochstem Mal3e zeitgemald und relevant.

In dreierlei Hinsicht hat das Programm in den sieben Jahren seines Bestehens erfolgreich
im Rahmen der Stadtebauférderung des Bundes, der Lander und der Kommunen neue
Akzente gesetzt und Bewahrtes fortentwickelt: Erstens fokussiert es auf kleinere Stadte
und Gemeinden und zielt damit auf eine Gebietskulisse ab, die bisher in dieser Form nicht
im Mittelpunkt der Stadtebauférderung gestanden hat.

Zweitens stellt der Titel des Programms deutlich die Gberdrtliche Kooperation als Erfolg
versprechende Form der Bewaltigung der neuen Herausforderungen heraus. Es bietet fur
die kleineren Stadte und Gemeinden einen Anreiz, zeitgemafle Losungen gemeinsam zu
erarbeiten und Angebote zu entwickeln, die mehreren Orten zugutekommen. Die Bereit-
schaft zur Kooperationen setzt eine neue Sichtweise und die Uberwindung von Konkur-
renzdenken voraus. Ein derart anspruchsvoller Programmansatz benétigt Zeit, wird aber
bereits in einer Reihe von im Programm kooperierenden Orten mit Erfolg gelebt.

Drittens sollen durch das Programm Mangel und Liicken in der Daseinsvorsorge vermie-
den oder beseitigt werden. Welche Malinahmen aus dem durch Bund und L&nder umris-
senen Forderspektrum ergriffen werden, liegt dabei im Rahmen ihrer kommunalen Pla-
nungshoheit im Ermessen der Kommunen. Es hat sich in der Praxis gezeigt, dass sehr
unterschiedliche Akzente gesetzt werden, durch die auf vielfaltige Art und Weise den ne-
gativen Folgen des demografischen Wandels entgegengewirkt und auf drohende Entwick-
lungen vorausschauend reagiert werden kann.

Die Relevanz des Programms "Kleinere Stadte und Gemeinden" wird angesichts der fort-
schreitenden Ausdifferenzierung der raumlichen Entwicklungen und Lebensbedingungen
weiter zunehmen. Ihm kommt vor diesem Hintergrund auch in Zukunft eine besondere
und zunehmende Bedeutung zu, indem Uberdrtlich abgestimmte MaRnahmen zur Siche-
rung der Daseinsvorsorge gefordert werden.

Im Programmverlauf sind sowohl die Anzahl der geférderten Kooperationsrdume und Ge-
samtmaflnahmen als auch die zur Verflgung stehenden Foérdermittel kontinuierlich ge-
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stiegen. Das Programm findet bei den Kommunen eine positive Resonanz. Es sollte sich
in Zukunft am steigenden Bedarf der Kommunen orientieren, muss aber auch die be-
grenzten finanziellen und personellen Kapazitaten der kleineren Stadte und Gemeinden
bertcksichtigen. Insofern lassen die Ergebnisse der Evaluierung eine moderate jahrliche
Aufstockung geboten erscheinen.

Gerade das Programm kleinere Stadte und Gemeinde ist in besonderem Male ein ler-
nendes Programm, woflr es viele Ansétze gibt:

A Das Programm férdert die integrierte Entwicklung der Kommunen auf der Schnittstelle
von stadtischer und landlicher Entwicklung. Um den Mehrwert der integrierten Konzepte
und ortstibergreifenden Abstimmungsprozesse zu sichern und noch mehr Wirkung zu
entfalten, sollte es mit anderen Initiativen, Programmen und Instrumenten konsequenter
verzahnt werden.

A Gerade kleineren Stadten und Gemeinden will das Programm notwendige Anpassun-
gen der Daseinsvorsorge an die sich verandernden demografischen Bedingungen erleich-
tern. Um die Zielgruppe besser zu erreichen, sollten die Ansprache, Motivation und Bera-
tung intensiviert werden.

A'In der uberértlichen Kooperation sieht der Programmansatz einen entscheidenden
Schlissel zur Bewaltigung der demografischen Herausforderungen. Fir ein Aufgreifen
dieses strategischen Ansatzes sollte starker geworben und seine Umsetzung konsequent
unterstitzt und eingefordert werden.

A Integrierte Uiberértliche Konzepte haben sich in der Stadtebauférderung ebenso wie in
der landlichen Entwicklung als Planungsinstrument bewéhrt. Beide Ansétze aufeinander
abzustimmen und kontinuierlich weiterzuentwickeln, stellt gerade an kleinere Stadte und
Gemeinden hohe Anspriche. Fir dieses Mehr an Qualitat missen sie bei ihren Anstren-
gungen auch zukuinftig unterstiitzt werden.

A Bei der Anpassung der Angebote der Daseinsvorsorge bietet das Programm Unterstiit-
zung fir ein breites Spektrum geeigneter stadtebaulicher MalZnahmen. Noch konsequen-
ter sollten diese auf die Schaffung bzw. Anpassung von Infrastrukturen der Daseinsvor-
sorge sowie die Umsetzung von Malinahmen fokussiert werden, die gleichzeitig zur Star-
kung der Ortskerne und damit der Innenentwicklung beitragen.

A Die Vielfalt in der Art und Weise, wie das Programm umgesetzt wird, |&dt zum Vergleich
der unterschiedlichen Ansatze und zum landerubergreifenden Erfahrungsaustausch ein.
Der Bedarf ist gerade fur kleinere Stadte und fir Gemeinden mit wenig Erfahrung in der
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Stadtebauforderung hoch. Die Bundestransferstelle hat sich als hervorragender Impuls-
geber fiur ein lernendes Programm bewahrt und sollte ihre Bemihungen zum programm-
spezifischen Kompetenzausbau fortsetzen.

Kleinere Stadte und Gemeinden bei der Bewaltigung der Herausforderungen in Folge des
demografischen und wirtschaftlichen Wandels durch neue rdumliche und akteursbezoge-

ne Kooperationen sowie arbeitsteilige Leistungserbringung zu unterstiitzen, ist eine anhal-
tendeZukunftsaufgabe. Die Fortfg¢g¢hrung des Sta2dt
und Gemeindennd i st gut geeignet , i m Konit ext
chen Raums seinen Beitrag zu leisten.
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1. Einfihrung

Das Bundesbauministerium und die Lander haben im Jahr 2010 das Stadtebauftrde-
rungsprogramm "Kleinere Stadte und Gemeinden - Ubertrtliche Zusammenarbeit und
Netzwerke" gestartet. Eingebettet ist das Programm in die tUbergeordnete "Initiative Land-
liche Infrastruktur" des Bundesbauministeriums. Ziel der Initiative ist die Sicherung der
Daseinsvorsorge in landlichen Regionen, die von Bevélkerungsriickgang, Abwanderung,
Uberalterung und stagnierender bis riicklaufiger wirtschaftlicher Entwicklung gepragt sind.
Nach sechs Jahren Programmlaufzeit stand die Zwischenevaluierung entsprechend des
Evaluierungskonzepts fir die Stadtebauférderung von Bund, Landern und Verbéanden auf
der Agenda. Der vorliegende Bericht stellt die Ergebnisse vor. Die Evaluierung wurde von
Januar 2016 bis Februar 2018 im Auftrag des Bundesinstituts fir Bau-, Stadt- und Raum-
forschung durch das Institut fir Stadtforschung und Strukturpolitik (IfS) mit Unterstiitzung
der EBP Deutschland GmbH durchgefthrt.

Der Bericht ist wie folgt aufgebaut:

Im Kapitel 2 werden zunachst Anlass, Ziel und Methodik der Zwischenevaluierung erlau-
tert.

Kapitel 3 stellt die programmbezogenen Rahmenbedingungen, Ziele, Handlungsfelder
und Instrumente des Programms sowie dessen Einbettung in die Struktur- und Forderpoli-
tik des Bundes vor. Zusatzlich wird die Charakteristik der beteiligten Kommunen darge-
stellt.

Kapitel 4 beschreibt, wie die Lander das Bund-Lander-Programm unter ihren jeweiligen
Rahmenbedingungen und férderpolitischen Ausrichtungen formal und inhaltlich umsetzen.

Im Kapitel 5 wird die Umsetzung des Programms hinsichtlich der Prozesse und Instru-
mente dargestellt und bewertet.

Im Kapitel 6 werden die inhaltlich-thematischen Handlungsschwerpunkte vorgestellt, in
denen das Programm Wirkung entfaltet.

Kapitel 7 nimmt eine zusammenfassende Bewertung der Zielerreichung vor.
AbschlieRend werden in Kapitel 8 Schlussfolgerungen und Empfehlungen formuliert, die

auf den Evaluierungsergebnissen der Kapitel 3 bis 7 aufbauen und die jeweils am Ende
der Kapitel formulierten Zwischenfazits aufgreifen.
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2. Anlass, Ziel und Methodik der Zwischenevaluierung

Parallel zum Programmbeginn 2010 haben sich Bund, Lander und kommunale Spitzen-
verbande auf ein gemeinsam erarbeitetes "Programmubergreifendes Evaluierungskon-
zept fur die Stadtebauférderung von Bund und Landern" geeinigt, welches in zwei Publi-
kationen des Bundes (BMVBS 2010b, 2012a) einer breiteren Fachoffentlichkeit bekannt
gemacht wurde. Dieses Evaluierungskonzept liegt auch der vorliegenden Untersuchung
zugrunde. Ziel der Zwischenevaluierung ist, auf Basis der Programmstrategie, der Pro-
grammumsetzung sowie der erzielten Erfolge und Wirkungen in den Programmkommu-
nen den Grad der Zielerreichung einzuschéatzen.

2.1 Eckpunkte des programmubergreifenden Evaluierungskonzeptes

Mit dem Evaluierungskonzept soll eine programm- wie auch landeribergreifende Syste-
matisierung und Strukturierung aller Evaluierungen von Programmen der Stadtebauférde-
rung erreicht werden. Diesem Ziel dienen zum einen grundsatzlich zu beachtende Evalu-
ierungsfragen und Evaluierungsstandards, zum anderen wurden funf Module fur die zu-
kiinftige Evaluierung von Stadtebaufoérderprogrammen festgelegt:

Im Rahmen des "Grundlagenmoduls” soll schon bei der Programmvorbereitung und Pro-
grammplanung die zukinftige Evaluierung mit in den Blick genommen werden. Durch ein
indikatorenbasiertes Programm- und Kontextmonitoring (jéahrliche programmbegleitende
Erhebung von Input-, Output- und Kontext-Daten aller Férdergebiete) wird die Wissens-
und Datenbasis fiir Evaluierungen systematisch verbessert.

Das zweite Modul des Evaluierungskonzeptes - das Modul "Selbstevaluierung auf Ge-
samtmalinahmenebene” - ist als Empfehlung an die Kommunen zu verstehen, in regel-
mafigen Abstanden auf Ebene der stadtebaulichen Gesamtmalnahmen systematisch die
eigene Herangehensweise im Rahmen der Programmumsetzung zu reflektieren.

Das dritte Modul "Begleitforschung" bezieht die Arbeit der jeweiligen Bundestransferstel-
len sowie anderer Akteure der Begleitforschung in den Kontext der Evaluierung ein. Ne-
ben der Erarbeitung von erganzenden Informationsgrundlagen fiir die Programmdurchfiih-
rung erfolgt eine Programmbegleitung in Form von Transferveranstaltungen, Statusberich-
ten und Fallstudien.

Das vierte Modul "Zwischenevaluierungen" beschreibt das Vorgehen fur die vorliegende
Evaluierung: Auf Basis der in den drei ersten Modulen gesammelten Informatio-
nen werden, erganzt durch weitere evaluierungsvorbereitende Materialien, vom Bund ex-
terne Evaluierungen beauftragt. Aufbauend auf deren Ergebnissen kdnnen die Fordermit-
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telgeber den erreichten Stand der laufenden Programmumsetzung einschétzen und ge-
gebenenfalls Korrekturen und Anpassungen vornehmen.

Das abschlieBende finfte Modul "Programmiubergreifende Querschnittsevaluierungen™
ermdglicht, Uber die programmbezogenen Evaluierungsmodule hinausgehend, hand-
lungsfeld- oder instrumentenbezogene Evaluierungen tber Programmgrenzen.

2.2 Methodik der Zwischenevaluierung

Die Zwischenevaluierung konnte sich auf finf unterschiedliche Informationsquellen stut-
zen. Neben Verdffentlichungen zum fachlichen Kontext flossen die Programmdokumente
und die der Fachoffentlichkeit zugénglichen Informationen der Programmbegleitung, ins-
besondere die Statusberichte zum Programmvollzug, in die Analysen ein. Die wichtigsten
Datengrundlagen wurden vom BBSR zur Verfligung gestellt, wobei es sich einerseits um
Kontextdaten zu den Stadten und Gemeinden, zum anderen um programmbezogene Da-
ten handelt. Entsprechend des oben dargestellten Evaluierungskonzeptes waren 26 Fall-
studien durch die Bundestransferstelle erarbeitet worden, auf die flir vergleichende Analy-
sen auf der Ebene von Kooperationsraumen und Kommunen zurlickgegriffen werden
konnte. Nicht zuletzt gaben die drei Workshops, die mit Vertreterinnen und Vertretern von
Landern, Kommunen, Wissenschaft und Verbanden durchgefiihrt wurden, wertvolle Anre-
gungen fir vertiefende Uberlegungen zum Programmvollzug. Im Verlauf des Evaluie-
rungsprozesses zeigte sich, dass der grofdte Teil der gestellten Forschungsfragen nur
durch qualitative Auswertungsmethoden zufriedenstellend beantwortet werden konnte. So
lassen sich zwar die beteiligten Stadte und Gemeinden sehr gut mit Hilfe quantitativer
Auswertungen auf Basis einer Datenanalyse typisieren. Die Darstellung strategischer An-
satze, der thematischen Handlungsfelder und der Entwicklungsrichtung lber die Pro-
grammlaufzeit, die einen breiten Raum in der Zwischenevaluierung einnimmt, ist jedoch
vor allem Uber die Auswertung von Experteninterviews, Planungsdokumenten und die
Handreichungen und Veroéffentlichungen der Transferstelle und der Fallstudien méglich.

Folgende Daten- und Informationsgrundlagen standen fir die vorliegende Evaluierung zur
Verfugung:

Programmdokumente und Programminformationen von Bund und Landern

Als wichtigstes Dokument wurde die Programmstrategie zum Stadtebauforderprogramm
"Kleinere Stadte und Gemeinden i Uberdrtliche Zusammenarbeit und Netzwerke" fur die
Evaluierung ausfihrlich rezipiert. Daneben z&hlen auch die jahrlichen Verwaltungsverein-
barungen Stadtebauférderung zwischen Bund und Landern zu den zentralen Program-



-13-

minformationen. Auf Landerebene kommen Richtlinien, Verordnungen und Erlasse zur
Stadtebauférderung oder auch speziell zum Programm "Kleinere Stadte und Gemeinden"
hinzu. Sie setzen den Rahmen fiir die Umsetzung auf Landerebene. Da sich das Thema
Foérderrichtlinien an der Schnittstelle von Stadtebauférderung und Unterstitzung der land-
lichen Raume befindet, war eine Betrachtung der Rahmenbedingungen und Entwicklungs-
tendenzen der Raumentwicklung erforderlich. Nicht zuletzt war dabei auch das Umfeld
weiterer Forderangebote von Interesse, um Synergien und Schnittstellen ausloten zu
kénnen. Die entsprechenden Dokumente wurden fiir die Analyse herangezogen. Darlber
hinaus wurden alle wichtigen Veréffentlichungen des Bundes und der Lander zum Pro-
gramm gesichtet und ausgewertet.

Statistische Datengrundlagen

Im Rahmen der Zwischenevaluierung wurde eine vertiefte Datenanalyse zur Typisierung
der am Programm beteiligten Kommunen durchgefiihrt. Vom BBSR wurden hierzu Kon-
textdaten auf Basis der Indikatoren sowie Kartenmaterial zur Raum- und Stadtentwicklung
(INKAR) bereitgestellt und in die Analyse einbezogen. Herangezogen wurden weitere
wirtschaftliche und demografische Eckdaten. Im Mittelpunkt stand der vom BBSR gebilde-
te Indikator "Wachsende und schrumpfende Stadte und Gemeinden", der neben Wande-
rungsbewegungen weitere Kontextindikatoren einbezieht und unterschiedliche Entwick-
lungstypen von kleineren Stadten und Gemeinden ableitet. Diesen liegt ein Verstandnis
von Schrumpfungsentwicklung zugrunde, das uber die Existenz einer Bevolkerungsab
oder -zunahme als einziges Kriterium hinausgeht.

Untersucht wurden auch die Daten der Stadtebauférderungsdatenbank. Sie enthalt For-
derdaten, die aus den Bundesprogrammen entnommen werden kénnen. Die Befiillung der
Stadtebauforderdatenbank durch die Kommunen stellt eine Férdervoraussetzung dar. Sie
erfasst die bereitgestellten Finanzhilfen, die Bezeichnung der Gesamtmalnahme, den
geplanten Zeitrahmen und den Férderstatus. Zusatzlich werden fur das Programm "Klei-
nere Stadte und Gemeinden" die Ubrigen beteiligten Stadte und Gemeinden erfasst, un-
abhangig davon, ob sie Mittel aus dem Programm erhalten.

Die elektronischen Begleitinformationen (eBi) und das elektronische Monitoring (eMo)
sind zusatzliche gemeinsam genutzte Instrumente von Bund, L&ndern und Kommunen zur
Erfassung ergénzender Informationen im Zuge der jahrlichen Programmaufstellung sowie
von Input-, Output- und Kontextindikatoren zur Beobachtung der Mafinahmenumsetzung.
Die elektronischen Begleitinformationen, die im Zuge der jahrlichen Programmaufstellung
durch die Kommunen erfasst bzw. aktualisiert werden, liefern Informationen zu den Zielen
der GesamtmalRmahme, zu den Einzelmafinahmen und MaRnahmenschwerpunkten im
jeweiligen Programmijahr, zu konzeptionellen Grundlagen und Fordergebieten. Die Einga-



-14 -

ben werden durch das BBSR seit 2002 aufbereitet. Die Daten des eBl stellen eine Quelle
zur Erfassung und Bewertung der durch die beteiligten Kommunen entwickelten Ziele wie
auch der durchgefuhrten Aktivitdten im dar. Die Daten werden mit Hilfe eines Online-
Formulars erhoben, wobei die Kommunen aufgefordert sind, fur alle Gesamtmalinahmen
im Stadtebauforderprogramm "Kleinere Stadte und Gemeinden" die entsprechenden In-
formationen zur Verfigung zu stellen. Fir die Auswertung der eBl standen die Angaben
aus den Programmjahren 2010 bis 2015 zur Verfugung. Aus dem E-Monitoring, das den
Verlauf der GesamtmaflRnahmen erfasst, waren die Daten 2013 und 2014 verfugbar.

Dabei gibt die Frage 6 der elektronischen Begleitinformationen den beteiligten Stadten
und Kommunen die Méglichkeit, darzustellen, welche wichtigen Einzelmalinahmen oder
Projekte in den Fordergebieten mit den Programmmitteln umgesetzt werden sollen. Ana-
lysiert wurden die Daten fir den Zeitraum 2011 bis 2015. Die Angaben wurden codiert
und die Haufigkeiten ausgezahlt. Ein Bezug zu rdumlichen und demografischen Struktur-
daten ermoglichte vertiefende Analysen.

Ergebnisse der Programmbegleitung und der Bundestransferstelle

Seit Ende 2011 begleitet die Bundestransferstelle die Umsetzung des Programms. Sie
fuhrt programmspezifische Veranstaltungen durch, um einen fachlichen Erfahrungsaus-
tausch zwischen den beteiligten Akteuren zu ermoéglichen. Mitglieder des Evaluie-
rungsteams konnten an zwei Transferwerkstatten teilnehmen. Die Transferstelle erarbeitet
Statusberichte zum Stand der Programmumsetzung und dokumentiert kommunale Pra-
xisbeispiele. Der erste Statusbericht wurde 2014 vorgelegt, der zweite Statusbericht wur-
de 2018 veroffentlicht'. Im selben Jahr erschien auch eine Dokumentation von richtungs-
weisenden Strategien und Projekten im Stadtebauférderungsprogramm unter dem Titel
"Zukunftsweisende Anséatze in kleineren Stadten und Gemeinden". Diese Dokumente stel-
len eine wertvolle Grundlage fir die Arbeit an der Zwischenevaluierung dar. Ferner wur-
den Informationen aus der Informationsplattform www.staedtebaufoerderung.info genutzt.

Fallstudien

Die Evaluierung stutzt sich neben den Programmdokumenten und den Daten zur Pro-
grammumsetzung auf 26 Fallstudien, die durch die Bundestransferstelle in den Jahren
2016 und 2017 erarbeitet worden waren. Die Erarbeitung der Fallstudien erfolgte in drei
Phasen. Die Auswahl der Fallstudien oblag der Bundestransferstelle in Abstimmung mit
dem Bundesbauministerium/BBSR sowie den zustandigen Landesministerien. Bei der

1 Den Verfassern lag bereits im Jahr 2017 der Entwurf des zweiten Statusberichtes vor, so dass seine

zentralen Aussagen bei der Erarbeitung der Zwischenevaluation berticksichtigt werden konnten.
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Auswahl der Fallstudien haben sowohl die rdumliche Verteilung der Gesamtmafnahmen
im Bundesgebiet als auch die Anzahl von Fallstudien pro Land Berucksichtigung gefun-
den. Die unterschiedlichen Kooperationsraume, Gemeindetypen, siedlungsstrukturellen
Rahmenbedingungen, Problemkonstellationen sowie Handlungs- und Bindelungsanséatze
haben als beachtenswerte Aspekte ebenfalls Eingang in das Auswahlverfahren gefunden.

Abbildung 2.1: Ubersicht der 26 Fallstudien
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Ziel der Fallstudienauswahl war es aul3erdem, die Vielfalt der Strategien und Handlungs-
ansatze, des Instrumenteneinsatzes sowie der umgesetzten MalRhahmen in ihrer ganzen
Breite abzubilden und auch Einzel- und Sonderfalle der Programmumsetzung (“critical
cases") deutlich zu machen. Dies erleichtert es, im gegenuberstellenden Vergleich der
Fallstudien “fachliche Strategien" (Haubrich 2009, S. 90), die standortiibergreifend auf
ahnliche Weise umgesetzt werden, herauszuarbeiten und typisierend zu beschreiben.
Referenzrahmen fur diese Vorgehensweise sind die zuvor als zentral fir die Programm-
umsetzung identifizierten instrumentell-strategischen sowie inhaltlich-thematischen Hand-
lungsfelder.

Weitere Dokumente und Informationen

Hierzu zahlen Gutachten und Fachliteratur zu programmrelevanten Themen sowie Gut-
achten und Materialien Dritter wie Positionspapiere oder Fachverdffentlichungen.

Experteninterviews

Fur die Analyse der Umsetzung des Programms wurden von Marz bis Juni 2017 leitfa-
dengestitzte, halbstandardisierte Interviews durchgefuhrt und ausgewertet. Bis auf funf
Telefoninterviews wurden diese personlich vor Ort gefuihrt. Befragt wurden in insgesamt
26 Interviews leitende Vertreterinnen und Vertreter der mit der Umsetzung des Pro-
gramms betrauten Verwaltungseinheiten in allen am Programm beteiligten Landern, Pro-
grammverantwortliche von beteiligten Stadten und Gemeinden sowie Vertreterinnen und
Vertreter aus Verbanden, Wissenschaft und Planung. Die in den Interviews getroffenen
Aussagen wurden auf der Grundlage einheitlicher Auswertungsraster analysiert und Aus-
sagen zur Beantwortung der Forschungsfragen verglichen.

Begleitender Expertenkreis zur Zwischenevaluierung

Der Evaluierungsprozess ist tibergreifend diskursiv angelegt. Fiir den Zeitraum der Arbeit
an der Zwischenevaluierung wurde eine "Expertenrunde" mit rund 30 Expertinnen und
Experten einberufen. Sie setzte sich aus den Programmverantwortlichen aus Bund und
Landern zusammen und umfasste darlber hinaus Vertreterinnen und Vertreter ausge-
wahlter Kommunen, der kommunalen Spitzenverbande, weiterer Verbande sowie Exper-
tinnen und Experten aus Wissenschaft und Planung. Ein erster Workshop fand im No-
vember 2016 statt. Hier standen die Darstellung der Methodik der Zwischenevaluierung
und die Diskussion der Programmestrategie im Vordergrund. Insbesondere wurde der Be-
griff der Daseinsvorsorge erortert. Beim zweiten Workshop im Juni 2017 stellte das Evalu-
ierungsteam erste Ergebnisse der Analyse in Form von Thesen zur Diskussion. Der dritte
Workshop im Marz 2018 setzte sich kritisch mit den Ergebnissen und Empfehlungen aus-
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einander, die im Zuge der Arbeiten am Entwurf des Evaluierungsberichtes vorgelegt wor-
den waren. Die im Rahmen des Workshops entwickelten Anregungen fanden Eingang in
den Uberarbeiteten Endbericht. Die besondere Bedeutung der Expertengruppe liegt vor
allem darin, dass hier die Ergebnisse und Empfehlungen mit den Erfahrungen der Mitglie-
der, die mindestens indirekt an der bisherigen Umsetzungspraxis beteiligt waren, gespie-
gelt werden konnten.

2.3 Raumebenen der Untersuchung

Anders als in anderen Programmen der Stadtebauférderung sind aufgrund der Spezifik
des untersuchten Programms mehrere Raumebenen von Belang:

Programmkommunen

Durch die Besonderheit des Programms, interkommunale oder auch im Fall von Gemein-
deverbiinden oder Stadten mit raumlich dispersen Ortsteilen intrakommunale Kooperation
zu fordern, muss zwischen Programmkommunen einerseits und beteiligten Kommunen
andererseits unterschieden werden. Bei den Programmkommunen handelt es sich um
Fordermittelempfanger. Teilweise Ubernehmen sie auch eine Koordinationsfunktion fir die
beteiligten Kommunen. Die Handhabung ist jedoch in den Landern unterschiedlich, teil-
weise bildet eine Programmkommune die komplette Gesamtmal3nahme ab, bisweilen
bilden auch mehrere Programmkommunen mit eigenen Gesamtmaflnahmen einen Ko-
operationsraum (z. B. Bayern).

Beteiligte Kommunen

Beteiligte Kommunen sind im Programm "Kleinere Stadte und Gemeinden" alle Kommu-
nen, die sich innerhalb eines Kooperationsraums engagieren oder als Blndnispartner
Erwéahnung finden. Es sind also auch Kommunen darunter, die selbst keine Mal3nahmen
im Rahmen des Programms umsetzen. Ein Teil der beteiligten Kommunen wird somit in
den jeweiligen Planungsdokumenten (integrierte Entwicklungskonzepte etc.) erwahnt,
nicht aber im Rahmen der Mittelverausgabung in den GesamtmalRnahmen erfasst.

Kooperationsraume

Der Kooperationsraum bildet die Kulisse, innerhalb derer Kommunen im Rahmen des
Stadtebauforderprogramms “"Kleinere Stddte und Gemeinden" zusammenarbeiten. Be-
steht der Kooperationsraum aus nur einer Kommune, handelt es sich in der Regel um
eine Kommune mit mehreren Ortsteilen, die im Rahmen des Programms intrakommunal
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zusammenarbeiten. Uberwiegend handelt es sich um interkommunale Kooperationsrau-
me Uber Gemeindegrenzen hinweg. Dabei beeinflussen die im jeweiligen Land formulier-
ten programmatischen Vorgaben wie auch die regional unterschiedlichen Gemeindestruk-
turen die Formen der Zusammenarbeit.

GesamtmalRnahmen

Eine Gesamtmalinahme ergibt sich aus der Biindelung und zielgerichteten Ausrichtung
einer Vielzahl zum Teil verschiedenartiger EinzelmaRnahmen innerhalb eines raumlich
abgegrenzten Fordergebietes. GesamtmalRnahmen sind von langfristiger Dauer, ihre Um-
setzung und Verwaltung liegt im Verantwortungsbereich der Kommune. Fur das Stadte-
bauférderprogramm "Kleinere Stadte und Gemeinden" ist wiederum charakteristisch, dass
sowohl einzelne Kommunen als auch Kooperationsverbiinde, bestehend aus mehreren
Kommunen, GesamtmalRnahmen umsetzen. Die Praxis der Ausweisung von Gesamt-
mafinahmen variiert zwischen den Bundeslandern. In der Folge reprasentieren einerseits
einzelne Gesamtmalnahmen einen Kooperationsraum insgesamt, andererseits existieren
in einem Kooperationsraum mehrere Gesamtmafinahmen.

Soweit moglich, wird im Folgenden jeweils die héchste Zahl an dokumentierten Féllen in
die Analyse aufgenommen. In Tabelle 2.1 ist erkennbar, welcher Grad der Abdeckung mit
den zur Verfigung stehenden Daten erreicht werden kann.

Tabelle 2.1: Verfligbare Datensétze in elektronischen Begleitinformationen fir verschiedene Bezugs-
rdume (2015)

Anzahl der verfigbaren | Fallzahlen der vorliegen- Grad der Abdeckung
Datenséatze der laufen- den Datenquellen
den Raumbeobachtung
des BBSR
Beteiligte Kommunen 1.112 1.077 97%
Kooperationsrdume 358 345 96%
Gesamtmalnahmen 498 409 82%

Fordergebiete

Fordergebiete werden von beteiligten Kommunen ausgewiesen und raumlich klar umris-
sen. Die raumliche Abgrenzung kann als Sanierungsgebiet nach § 142 BauGB, stadte-
baulicher Entwicklungsbereich nach § 165 BauGB, Erhaltungsgebiet nach § 172 BauGB,
Maflinahmengebiet nach § 171b oder § 171e BauGB, Untersuchungsgebiet nach § 141
BauGB oder durch Beschluss der Gemeinde erfolgen. Zusammen bilden sie die Gebiets-
kulisse, in der Stadtebaufordermittel zum Einsatz kommen. Die Gemeinde als Ganzes
darf nicht als Fordergebiet ausgewiesen werden.
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2.4 Methodenmix

Insgesamt kam bei der Evaluierung des Programms ein Methodenmix zum Einsatz. Die
verfigbaren Daten aus der Stadtebauftrderdatenbank, den elektronischen Begleitinfor-
mationen, dem elektronischen Monitoring sowie aus der laufenden Raumbeobachtung
des BBSR wurden erganzt durch die Ergebnisse von Expertengesprachen mit allen Pro-
grammverantwortlichen auf Landerebene, mit Vertreterinnen und Vertretern von Kommu-
nen und Verbanden. Hinzu kamen als wichtige Erkenntnisquelle die Diskussionen im be-
gleitenden Expertenkreis und auch die Teilnahme an Transferwerkstatten. Dabei wird die
Analyse der Daten dadurch erschwert, dass die elektronischen Begleitinformationen auf
sehr unterschiedliche Weise ausgefillt wurden. Zudem erschwert das Auseinanderfallen
von Gesamtmalinahmen, Programmkommunen und Kooperationsrdumen die Analyse.
Der vorgegebene lange Bearbeitungszeitraum filhrte dazu, dass die zu Beginn der Evalu-
ierung analysierten Daten (eBi: 2011 bis 2015, eMo: 2013 und 2014) am Schluss bereits
nicht mehr auf dem neuesten Stand waren. Zu Teilaspekten wurden Daten des Pro-
grammijahrs 2016 mit herangezogen.

Ein entscheidendes methodisches Problem bei der Evaluierung aller Programme der
Stadtebauférderung hat sich auch hier als uniiberwindbar bestétigt: Dadurch, dass die
operative Umsetzung im Wesentlichen der Gestaltungskraft der Lander unterliegt, ergibt
sich eine erhebliche Vielfalt bei der Konkretisierung aller relevanten inhaltlich-
thematischen und instrumentell-prozesshaften Aspekte. Vieles erschliel3t sich nur vor dem
Hintergrund der raumlich-strukturellen und politischen Gegebenheiten der Lander sowie
ihrer jeweiligen Umsetzungspraxis auf dem Gebiet der Stadtebauférderung. Dieser Kom-
plexitat der Kontextfaktoren kann die Evaluierung auf der Grundlage einer sehr begrenz-
ten Zahl von Expertengesprachen und verfiigbaren Dokumenten nicht vollinhaltlich ge-
recht werden. Hinzu kommt, dass das Programm "Kleinere Stadte und Gemeinden" nach
2010 zunéchst eine Startphase durchlief, wahrend der sich eine Reihe von Madifizierun-
gen ergaben, wodurch die "stabile" Phase der Programmumsetzung nur einen relativ klei-
nen Teil des Erhebungszeitraums abdeckt. Dies erschwert vor allem Aussagen zu Zieler-
reichungsgraden und Wirkungen.
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3. Das Programm "Kleinere Stadte und Gemeinden - Uberdrtliche Zusam-
menarbeit und Netzwerke"

Forschungsleitfragen

A Welchen wesentlichen (demografischen, wirtschaftlichen und stadtebaulichen) Heraus-
forderungen begegnen die Stadte und Gemeinden mit der Teilnahme am Programm
"Kleinere Stadte und Gemeinden - Gberdrtliche Zusammenarbeit und Netzwerke"?

A Wie stellt sich der Finanzmitteleinsatz in den Programmkommunen dar (nach Stadt-
und Gemeindetyp, Gebietstyp, Bindelung offentlicher Mittel, Ansto3wirkung des Pro-
gramms, Einsatz privater Investitionen)? Sind Férderbedingungen und Fdrderlaufzeiten
zielgerichtet und ausreichend flexibel ausgestaltet? Welcher Forderbedarf wird kiinftig
erwartet?

A Welche Bedeutung hat die Biindelung von Ressourcen im Programm "Kleinere Stadte
und Gemeinden"? Wie wirksam ist das Programm im Zusammenspiel mit anderen Pro-
grammen und Projekten (im Sinne des Ansatzes "integriert handeln, finanzieren und for-
dern")?

Die Stadtebauférderung unterstiitzt mit dem Programm kleinere Stadte und Gemeinden
vor allem in diinn besiedelten, landlich gepragten, von Abwanderung bedrohten und/oder
vom demografischen Wandel betroffenen Raumen bei notwendigen Anpassungen an den
demografischen Wandel. Das Programm "Kleinere Stadte und Gemeinden" betritt dabei
Neuland, indem es sich zum einen explizit an kleinere Stadte und Gemeinden wendet und
sie zum anderen fur die Bewadltigung der jeweiligen Herausforderungen zur tberértlichen
Zusammenarbeit auffordert. Ziel der Stadtebauforderung ist es dabei, zukunftsfahige
Stadte und Gemeinden als lebenswerte Wohn- und Arbeitsorte zu sichern.

Das Bund-Lander-Programm "Kleinere Stadte und Gemeinden - Uiberdrtliche Zusammen-
arbeit und Netzwerke" wurde auf Grundlage des Art. 104b Grundgesetz im Jahr 2010 als
zweitjingstes Programm aufgelegt. Eingebettet ist das Bund- Lander-Programm in die
Ubergeordnete "Initiative Landliche Infrastruktur" des Bundes. Ziel der Initiative ist die Si-
cherung der Daseinsvorsorge in landlichen Regionen, die von Bevolkerungsriickgang,
Abwanderung und stagnierender bis ricklaufiger wirtschaftlicher Entwicklung gepragt
sind. Mit der "Initiative Landliche Infrastruktur" hat das Bundesbauministerium bereits im
Jahr 2010 die Sicherung der Daseinsvorsorge in landlichen Raumen als grol3e Herausfor-
derung und besondere Aufgabe erkannt und leistet mit dem Programm "Kleinere Stadte
und Gemeinden" sowohl konzeptionelle als auch stadtebaulich-investive Beitrage.
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Als das Programm im Jahr 2010 startete, war bereits deutlich geworden, dass vor allem
kleinere Stadte und Gemeinden in landlich gepragten Raumen aufgrund der demografi-
schen und wirtschaftsstrukturellen Veranderungen mit Bevolkerungsverlusten und Um-
brichen in ihrer Ausstattung mit Infrastruktureinrichtungen und Angeboten der Daseins-
vorsorge konfrontiert waren. Einwohnerriickgdnge und Veranderungen der Bevolkerungs-
strukturen beeintrachtigten einerseits die Tragfahigkeit von Infrastruktureinrichtungen und
fuhrten andererseits zu einer veranderten Nachfrage. Gleichzeitig war die Erkenntnis ge-
wachsen, dass die klassischen Optionen der Raumordnung, durch Reduzierung, Verklei-
nerung oder Konzentration von Angeboten eine angemessene Infrastrukturausstattung zu
sichern, teilweise an ihre Grenzen gekommen waren und nach neuen Lésungen gesucht
werden musste. Die Kommunen standen vor der Herausforderung, ihre 6ffentlichen Ein-
richtungen und Angebote der Daseinsvorsorge an die sich verdndernden Nachfragen mit
neuen Ideen und Ansatzen anzupassen.

Die Ministerkonferenz fur Raumordnung (MKRO) mit den fur Raumordnung und Stadte-
bau zustdndigen Ministerien hatte bereits im Jahr 2006 mit den "Leitbildern und Hand-
lungsstrategien fur Raumentwicklung in Deutschland” eine gemeinsame Entwicklungsstra-
tegie der Raumordnungspolitik fir Bund und Lander in drei Leitbildern entwickelt und die-
se 2016 in nunmehr vier Leitbilder einer nachhaltigen Raumentwicklung fortgeschrieben
(MKRO 2006, MKRO 2016). Insbesondere die beiden Leitbilder "Wachstum und Innovati-
on", aktuell "Wettbewerbstatigkeit starken" sowie "Daseinsvorsorge sichern" zielen auch
darauf, regionale Ressourcen und endogene Potentiale zu heben und so die Stadte und
Regionen bei der Bewaltigung des Wandels zu unterstitzen. Das Leitbild "Wettbewerbsta-
tigkeit starken" empfiehlt Raume mit besonderem Handlungsbedarf eine starkere Nutzung
ihrer Potenziale durch Erarbeitung integrierter Entwicklungs- und Stabilisierungsstrategien
und Verfolgung einer integrierten Forderpolitik. "Vorhandene Entwicklungskerne, insbhe-
sondere in zentralen Orten, sollen zu Ankerpunkten ausgebaut werden" (MKRO 2016, AS
5). "Daseinsvorsorge sichern" skizziert eine Neuausrichtung von Strategien und Instru-
menten, um auch kunftig in allen TeilrAumen eine angemessene Grundversorgung mit
Leistungen der Daseinsvorsorge sicherzustellen. Wichtige Ansatze sind Kooperationen,
die Sicherung der Erreichbarkeit von Infrastruktur sowie die Sicherung der Versorgung
dinn besiedelter landlicher Raume generell.

Die Abbildung "Leitbild Daseinsvorsorge" zeigt deutlich den Handlungsbedarf in Folge des
demografischen Wandels in grof3en Bereichen des Landes (siehe Abbildung 3.1). Die vier
zentralen Handlungsfelder, mit denen das Ziel "Daseinsvorsorge sichern" erreicht werden
soll, spiegeln sich in der Ausgestaltung des Stadtebaufdérderungsprogramms "Kleinere
Stadte und Gemeinden" wider: "Zentrale-Orte-Systeme konsequent anwenden", "Koope-
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rationen ausbauen”, "Versorgung dinn besiedelter landlicher Bereiche sichern” und "Er-
reichbarkeit sichern" (MKRO 2016).

Abbildung 3.1: Leitbild Daseinsvorsorge

. Die Karte lediglich beispielhaft das Leitbild.
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Das Stadtebauférderungsprogramm "Kleinere Stadte und Gemeinden" leistet damit einen
wichtigen Beitrag zur Umsetzung der Leitbilder und Handlungsansétze der Raumordnung.
Ziel ist es, kleinere Stadte und Gemeinden als Ankerpunkte der Daseinsvorsorge und die
Zusammenarbeit der Kommunen aktiv zu unterstiitzen. Einige Lander stellen hierbei nicht
die planerisch-funktionale Einstufung der Stadte und Gemeinden, sondern vielmehr den
regionalen Bedarf bei der Auswahl der Férderkommunen in den Vordergrund (siehe auch
Kap. 4).

Um gute Lebensbedingungen und Lebensqualitéat in den Kommunen zu erhalten und die
Daseinsvorsorge zu sichern, ist insbesondere in landlichen, dinn besiedelten Raumen
eine Biundelung von Potenzialen und Kraften mehrerer Kommunen hilfreich. Sie sollten
zusammenarbeiten, gemeinsame Ldsungen abstimmen und Infrastrukturen gemeinsam
oder arbeitsteilig anbieten. Ein Nutzen-Lasten-Ausgleich sollte organisiert werden, um die
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Akzeptanz zu férdern und eine effizientes Leistungsangebot zu ermdglichen. Wahrend
2010 die ersten FordermafRnahmen durch die Lander in das Programm aufgenommen
wurden, haben Bund, Lander und kommunale Spitzenverbénde eine gemeinsame Pro-
grammestrategie erarbeitet, die den programmatischen Rahmen, die Herausforderungen,
Ziele und Handlungsschwerpunkte beschreibt und Basis fur die Programmumsetzung ist.

3.1 Herausforderungen und Handlungshbedarf

Das Programm zielt auf kleinere Stadte und Gemeinden und nutzt dabei den Begriff "klei-
nere Stadte", den es in der amtlichen Statistik so nicht gibt und der damit einer Definition
bedarf. In Deutschland gibt es rund 11.000 Stadte und Gemeinden und rund 4.500 Ge-
meindeverbande. Zu Letzteren zahlen rund 1.700 Landgemeinden, rund 1.200 kleine
Kleinstadte (5.000 bis unter 10.000 Einwohner), rund 900 gré3ere Kleinstadte (10.000 bis
unter 20.000 Einwohner) und 617 Mittelstadte (20.000 bis unter 100.000 Einwohner).” Aus
der Formulierung "kleinere Stadte" kann geschlossen werden, dass das Programm auch
kleine Mittelstadte bis unter 50.000 Einwohner ansprechen will. Es zielt damit im Kern auf
die rund 2.600 "kleineren" Stadte in Deutschland mit einer Einwohnerzahl von 5.000 bis
50.000 ab und bezieht umliegende Landgemeinden in Kooperationsverbinden ein.

Abbildung 3.2: Verteilung der am Programm beteiligten Kommunen nach Klassifikation Stadt- und
Gemeindetyp des BBSR in den Bundeslandern (n: 1110)
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Quelle: Stadtebaufdérderungsdatenbank des BBSR, Stand: 31.08.2016

2 Quelle: Laufende Raumbeobachtung des BBSR.
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Der demografische Wandel in Form von Rickgang und Alterung der Bevdlkerung ist in
vielen Regionen Deutschlands bereits deutlich splrbar. Er betrifft zwar sowohl landliche
als auch stadtische Raume, aber zunehmend hat der demografische Wandel fir die klei-
neren Stadte und Gemeinden in landlichen, diinn besiedelten Raumen besondere Bedeu-
tung. In strukturschwachen Regionen sind die Stadte und Gemeinden deutlicher von Be-
volkerungsruckgang und Alterung der Bevolkerung betroffen. Selektive Wanderungen
verstarken dort den generellen Trend niedriger Geburtenraten. Andererseits bewirkt die
Steigerung der Lebenserwartung eine langere aktive Lebensphase, was unter anderem
zu Ruhestandswanderungen in kleinere Stadte und Gemeinden fuhrt. Dies tragt zusatzlich
dazu bei, dass der Anteil alterer Menschen in vielen landlichen Regionen den Bundes-
durchschnitt Ubertrifft (Bericht der Bundesregierung zur Entwicklung landlicher Raume
2016, S. 10).

Junge Menschen und insbesondere junge Frauen wandern zu Ausbildungs- und Erwerbs-
zwecken aus strukturschwachen R&dumen ab und kehren selten zurtick, was zu Verschie-
bungen im Geschlechterverhéltnis und stérkerer Alterung beitragt. Andererseits steigen
Bevdlkerungszahlen auch mittelfristig in wirtschaftlich und touristisch prosperierenden
landlichen Raumen. Allerdings verlaufen demografische und wirtschaftliche Entwicklun-
gen auch kleinraumlich gegensatzlich, so dass sich Bevélkerungswachstum in einer zent-
ralen kleineren Stadt und Stagnation oder Bevdlkerungsriickgang in benachbarten Stad-
ten und Gemeinden nebeneinander vollziehen kdnnen. Diese gegenlaufigen Entwicklun-
gen verscharfen den Wettbewerb der Kommunen um Einwohner und Unternehmensan-
siedlungen. Dabei spielen bei den sogenannten weichen Standortfaktoren Angebote der
sozialen Infrastruktur wie Betreuungseinrichtungen fiir Kinder und Bildungsangebote eine
bedeutende Rolle (vgl. dazu auch Zweiter Statusbericht, S.50).

Im Ergebnis fihrt dies dazu, dass sich kleinere Stadte und Gemeinden mit den Folgen
von Rickgang und einem zunehmenden Durchschnittsalter der Bevdlkerung auseinan-
dersetzen miussen, die Veranderungen in der Nachfrage nach Infrastruktur sowie entspre-
chenden Anpassungsbedarf nach sich ziehen. Einerseits fiihrt sinkende Nachfrage nach
bestimmten altersgruppenspezifischen Angeboten zu Tragfahigkeitsproblemen und An-
passungsbedarf. Andererseits entstehen durch politische Vorgaben (z. B. Kinderbetreu-
ung unter 3 Jahren, kostenlose Kita-Platze) und die Veranderungen in der Altersstruktur
Nachfragen nach erweiterten Infrastrukturangeboten. Angespannte 6ffentliche Haushalte
und sinkende Steuereinnahmen machen durchweg tragfahige Lésungen durch Anpas-
sung der Infrastrukturausstattung erforderlich (BMVBS 2013).

Das Programm richtet sich zwar vor allem an Kommunen in von Abwanderung und Alte-
rung betroffenen landlichen Regionen. Anpassungsbedarf besteht gleichwohl auch in
stagnierenden bzw. noch wachsenden Kleinstaddten und Gemeinden. In vielen Raumen
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gehen Ausbau und Anpassung der Infrastrukturangebote auch Hand in Hand, was die
kommunalen Haushalte stark belastet und nicht selten zu SchlieBungen einzelner Einrich-
tungen fuhrt. Eine Reduzierung des Infrastrukturangebots der Daseinsvorsorge wirkt sich
in mehrfacher Hinsicht nachteilig auf die Stadt-und Ortsentwicklung, aber auch die Ver-
sorgung der Bevolkerung und der Wirtschaft aus. Einerseits geht die Reduzierung der
Angebote der Daseinsvorsorge haufig mit Gebaudeleerstand und dem Brachfallen von
Flachen in den Zentren und Ortskernen einher, die gleichzeitig nicht nur Funktionsverlus-
te, sondern sinkende Attraktivitdt mit negativen Auswirkungen auf die Lebensbedingungen
als Wohn- und Wirtschaftsstandort bedeuten. Andererseits bedeutet die Ausdiinnung der
Angebote fir die Bewohnerinnen und Bewohner wie die Unternehmerschaft weitere Wege
zu Angeboten der Daseinsvorsorge, was gleichbedeutend mit einer Einschrénkung der
Lebensqualitat zu setzen ist. Das Neue des Programms besteht darin, ausdriicklich klei-
nere Stadte und Gemeinden in den Fokus der Stadtebauférderung zu riicken und sie bei
der Bewaltigung ihrer Aufgaben zur Uberdértlichen Zusammenarbeit zu motivieren.

3.2 Programmziele

Vor diesem Hintergrund wollen Bund und Lander mit dem Programm vor allem die kleine-
ren Stadte und Gemeinden in dinn besiedelten, landlich gepragten, von Abwanderung
bedrohten und/oder vom demografischen Wandel betroffenen R&umen unterstitzen.
Ubergeordnetes Ziel ist es, die Kommunen als Ankerpunkte der Daseinsvorsorge fiir die
Zukunft handlungsfahig zu machen und ihre zentral6rtliche Versorgungsfunktion dauer-
haft, bedarfsgerecht und auf hohem Niveau fiir die Bevoélkerung der Region zu sichern
und zu starken (BMVBS 2013, S. 5). Dies soll durch die folgenden drei Leitziele umge-
setzt werden (BMUB 2014b, S. 15; BMVBS 2013, S. 12 ff.):

- Kréafte bindeln, Gberdrtlich kooperieren,

- Infrastruktur anpassen - Daseinsvorsorge langfristig sichern

- Integriert handeln, finanzieren und férdern.

Krafte bindeln, Gberortlich kooperieren

Die Stabilisierung eines angemessenen Infrastrukturangebots der Daseinsvorsorge und
die Starkung zentral6rtlicher Funktionen kénnen durch eine Bundelung offentlicher und
privater Ressourcen und Krafte gelingen. Zum einen durch eine starke bzw. neue Koope-
ration von Stadten und Gemeinden bei der Leistungserbringung zur Sicherung der Da-
seinsvorsorge und zum anderen durch stéarkere Partnerschaften zwischen Stadt und Um-
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land. Zentralere Handlungsschwerpunkt des Programms ist deshalb die Forderung der
aktiven interkommunalen bzw. Uberdrtlichen Zusammenarbeit bei der Sicherung der Da-
seinsvorsorge und Lebensqualitdt in den Kommunen. Solche Kooperationen setzen in
jedem Fall eine Uberdrtliche Abstimmung und Zusammenarbeit voraus.

Infrastruktur anpassen - Daseinsvorsorge langfristig sichern

Die Starkung kleinerer Stadte und Gemeinden als wirtschaftliche, soziale, kulturelle Kris-
tallisations- und Ankerpunkte durch arbeitsteilige Sicherung und Anpassung der stadte-
baulichen Infrastruktur der Daseinsvorsorge spricht das Ubergeordnete Ziel des Pro-
gramms direkt an. Die Kommunen werden darin unterstiitzt, auf der Grundlage der ge-
meinsamen Abstimmung ihre stadtebauliche Infrastruktur umzustrukturieren, u. a. durch
neue multifunktionale Losungen an veranderte Nachfragestrukturen anzupassen und
stadtebauliche Missstande zu beseitigen. Dies erfordert einen ganzheitlichen Ansatz, um
ein in seiner Dichte und Qualitat bedarfsgerechtes Angebot zu schaffen.

Integriert handeln, finanzieren und fordern

Mit diesem Leitziel werden die Erstellung integrierter Entwicklungskonzepte sowie die
Bundelung der Stadtebauférdermittel mit anderen Finanzierungsmoglichkeiten adressiert.
Eine besondere Bedeutung erhélt dabei das integrierte Entwicklungskonzept im Pro-
gramm, da es Ergebnis der Uberértlichen Kooperation und Abstimmung sein und auf der
Grundlage der Prifung alternativer Organisationsformen und Mdglichkeiten die kinftige
arbeitsteilige Ausgestaltung der Daseinsvorsorge entwerfen soll. In den Erarbeitungs- und
Fortschreibungsprozess sind relevante Trager offentlicher Belange, lokale Initiativen und
Birgerinnen und Burger einzubeziehen. Die Ergebnisse der informellen Planung sollen
durch politische Beschliisse abgesichert werden.

Die integrierten Entwicklungskonzepte gehen weit liber die stadtebaulichen Ansatze hin-
aus, sie sollen als ganzheitlicher Ansatz zur Starkung der Stadte und Regionen verstan-
den werden. Insoweit werden auch Aussagen zu anderen Fachressorts und -politiken
integriert. Um diese Konzepte umzusetzen, bedarf es dementsprechend einer Biindelung
mit anderen Finanzierungsmoglichkeiten auf kommunaler-, Landes-, Bundes- und EU-
Ebene.
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3.3 Forderinhalte, Handlungsbereiche und Instrumente

Die Finanzhilfen des Bundes und der Lander sind bestimmt fur stadtebauliche Gesamt-
maflnahmen zur Sicherung und Starkung der 6ffentlichen Daseinsvorsorge (Art. 8 Verwal-
tungsvereinbarung Stadtebauférderung 2017). Eingesetzt werden kénnen die Finanzhilfen
insbesondere fir die Vorbereitung und Durchfiihrung von Investitionen in die stadtebauli-
che Infrastruktur der Daseinsvorsorge und damit gleichzeitig zur Beseitigung stadtebauli-
cher Missstédnde (BMVBS 2013, S. 15). Vorrang soll dabei tberortlich zusammenarbei-
tenden oder ein Netzwerk bildenden Stadten und Gemeinden eingeraumt werden.

Entsprechend der Programmstrategie und der Verwaltungsvereinbarung Stadtebauftrde-
rung kdnnen die Férdermittel insbesondere eingesetzt werden fiir:

Investitionsvorbereitende und 1 begleitende MaRnahmen

- Erarbeitung und Fortschreibung integrierter Entwicklungskonzepte, welche insbesonde-
re Aussagen zur Bewaltigung der Folgen des demografischen Wandels, zur kooperati-
ven Verantwortungswahrnehmung und zu gemeinsamen Entwicklungszielen und
Schwerpunkten enthalten,

- die Bildung interkommunaler Netzwerke bzw. Stadt-Umland-Vernetzungen zur Siche-
rung der Daseinsvorsorge (einschlie3lich Abstimmungsprozesse und Kooperationsma-
nagement) sowie

- die Beteiligung und Mitwirkung von Blrgerinnen und Birgern.

Stadtebauliche Investitionen

- Investitionen zur Behebung stadtebaulicher Missstande, inshesondere zur Anpassung
der Infrastruktur. Diese kdnnen beispielsweise eine bedarfsgerechte Anpassung und
Sanierung von Gebauden offentlicher, sozialer und kultureller Einrichtungen der Ver-
sorgungsinfrastruktur oder die Sanierung und der bedarfsgerechte Umbau leerstehen-
der Gebaude, zum Beispiel als flexibel nutzbare Multifunktionshauser fiir eine wohnort-
nahe Versorgung sein.

- MaRnahmen zur Innenentwicklung, zur Schaffung und Erhaltung von Griin- und Frei-
raumen sowie zur Barrierearmut oder -freiheit von Gebauden und Flachen.
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Verfligungsfonds

- Zur starkeren Beteiligung und Mitwirkung Privater und Betroffener kénnen Stadte und
Gemeinden einen Fonds einrichten, Uber dessen Mittelverwendung ein lokales Gremi-
um entscheidet. Die Finanzierung sieht in der Regel eine 50-prozentige Finanzierung
durch Stadtebaufordermittel und 50 Prozent Beitrdge von der Wirtschaft, Privaten oder
durch zusatzliche Mittel der Gemeinde vor (Art. 9 Verwaltungsvereinbarung Stadte-
bauférderung).

Aus der Verwaltungsvereinbarung Stadtebauférderung (VV) und der Programmestrategie
leitet sich die inhaltliche Ausgestaltung des Programms in drei inhaltlich-thematischen
Handlungsbereichen/Handlungsfeldern ab. Dabei ist daran zu erinnern, dass alle Malf3-
nahmen Teil einer stéadtebaulichen Gesamtmalnahme bzw. eines integrierten Entwick-
lungskonzepts sein missen.

Interkommunale Aufgabe Daseinsvorsorge

Wie lebenswert und zukunftsfahig kleinere Stadte und Gemeinden sind, hangt entschei-
dend von ihren Infrastrukturangeboten ab. Die Kommunen haben die Aufgabe, 6ffentliche
Einrichtungen der Daseinsvorsorge zu schaffen und bedarfsgerecht anzupassen. Dazu
gehoren der Umbau und die Sanierung sozialer, dffentlicher und kultureller Einrichtungen,
wie z. B. soziale Einrichtungen, Bildungs-, Betreuungs- und Sporteinrichtungen oder An-
gebote der Gesundheitsversorgung. Besonders in kleineren Stadten und Gemeinden
kénnen multifunktionale Einrichtungen in Form von Familien-, Jugend- oder Blrgerzentren
mehrere Angebote biindeln und bedarfsdeckend wirken.

MalRnahmen zur Starkung der Innenentwicklung

Seit 2017 werden MaRnahmen der Innenentwicklung explizit als Fordergegenstand in der
Verwaltungsvereinbarung Stadtebauférderung genannt. Damit wird der Starkung der
Stadt- und Ortskerne in kleineren Stadten und Gemeinden Rechnung getragen. Innen-
entwicklung wird hierbei in einem weiteren Sinn verstanden: Uber die Abstimmungen und
das Zusammenwirken der kleineren Stadte und Gemeinden wird Innenentwicklung zu
einem "gemeinsamen Entwicklungsprinzip", wodurch "die Konkurrenz um Neubaugebiete
und Gewerbeflachen vermindert” werden kénne. Dadurch riicken auch MaRRnahmen des
Leerstands- und Flachenmanagements als geeignete Bausteine in den Fokus des Pro-
gramms. Ferner werden Beratungs- und Forderangebote fir private Akteure entwickelt,
z. B. kommunale Forderprogramme fur private Modernisierungsmal3nahmen in Form von
Haus-, Fassaden- oder Hofflachenprogrammen. Aber auch die funktionale Starkung und
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Aufwertung der Infrastruktur in den Stadt- und Ortskernen tragt zur Innenentwicklung bei.
Dazu gehdren auch die klassischen Aufgaben der Beseitigung stadtebaulicher Missstan-
de. Diese wird durch Umnutzung von leerstehenden Infrastrukturgeb&uden, wie Schulen,
Rathausern, Handelsimmobilien oder auch ortshildpragenden Wohngebauden verfolgt.
Auch die Aufwertung und barrierearme Gestaltung Offentlicher R&ume und Geb&ude so-
wie die Anlage bzw. Qualifizierung von Grin- und Freirdumen gehdren dazu.

Die Handlungsbereiche Uberlagern sich durchaus. In der Praxis werden h&ufig mehrere
Handlungsbereiche angesprochen (BMUB 2014b). Die vielfach durchgefluhrte Sanierung
von leerstehenden Gebauden in den Innenstadten zur Umnutzung als multifunktionale
Einrichtung zielt auf die funktionale Starkung der Innenstadt, indem sie einen Ort flir Be-
gegnung und birgerschaftliches Engagement schafft und beseitigt zugleich den stadte-
baulichen Missstand des Leerstands. In einigen Bundeslandern werden auch leerstehen-
de Schulgebaude saniert und zu Kindertageseinrichtungen umgenutzt. Die Beseitigung
des stadtebaulichen Missstands kann dabei unter bestimmten Voraussetzungen gleichzei-
tig zur Sicherung des Bildungsstandortes beitragen.

Insgesamt tragen Umbau- und SanierungsmafRnahmen durch multifunktionale Ansatze zu
neuen Qualitdten, durch barrierefreie Gestaltung und Aufwertung 6ffentlicher Platze und
Grunflachen zur Erh6hung der Aufenthaltsqualitat bei. Im weiteren Sinne ist darin ein ers-
ter Schritt zur Anpassung der stadtebaulichen Strukturen an die demografische Entwick-
lung zu sehen.

Entwicklungskonzepte und Kooperationsmanagement

Zur prozessualen Umsetzung des Programms stehen den Programmkommunen zwei
strategische Instrumente zur Verfligung:

- Integrierte Uberortliche Entwicklungskonzepte bilden die Grundlage der Uberértlichen
Zusammenarbeit, in ihnen sollen die gemeinsamen Ziele sowie MalRnahmen festgelegt
werden. Sie sind sowohl raumlich als auch institutionell gemeindetbergreifend in ei-
nem Abstimmungsprozess zu erarbeiten, der Blrgerinnen und Birger sowie lokale Ak-
teure beteiligt (BMUB 2014b, S. 15).

- Ein Kooperationsmanagement kann in den kleineren Stadten und Gemeinden die Pro-
grammumsetzung vor Ort und die Uberortliche Zusammenarbeit und Koordinierung un-
terstiitzen, was insbesondere fur Stadte und Gemeinden mit knappen personellen und
finanziellen Ressourcen hilfreich ist. Verfiigungsfonds kdénnen bis zu 50 Prozent mit 6f-
fentlichen Mitteln unterstitzt werden.
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3.4 Weiterentwicklung des Programms

Nach der Abstimmung der Programmestrategie zwischen Bund, Landern und kommunalen
Spitzenverbanden fand wahrend der Programmlaufzeit eine Weiterentwicklung der Hand-
lungsfelder und auch der Instrumente statt. Einerseits sind diese explizit in Veranderun-
gen in der Verwaltungsvereinbarung Stadtebauférderung von 2010 bis 2017 erkennbar.
Andererseits sind Akzentverschiebungen im Laufe der Programmumsetzung implizit aus
den Statusberichten der Begleitforschung ablesbar. Dabei sind die im Folgenden aufge-
fuhrten Veranderungen in den Verwaltungsvereinbarungen keineswegs auf das Pro-
gramm "Kleinere Stadte und Gemeinden" beschrankt. Die Fortentwicklung erfolgt in der
Stadtebauforderung teilweise Uber alle Programme hinweg, Neuerungen der Verwal-
tungsvereinbarung finden somit auch im Programm "Kleinere Stadte und Gemeinden”
ihren Niederschlag.

So wird "ein unter Beteiligung der Blrgerinnen und Blrger erstelltes Uberortlich abge-
stimmtes integriertes Entwicklungskonzept" gefordert, das "Ziele und MalRhahmen im
Fordergebiet" darstellen soll (Verwaltungsvereinbarung Stadtebauférderung 2012, S. 13).
Hierbei handelt es sich um eine Veranderung von Formulierungen tber alle Programme
hinweg, die bei der Erarbeitung der Konzepte und der Bewohnerbeteiligung groReres
Gewicht geben will.

Weitere, nicht unerhebliche Prézisierungen erfuhr das Programm mit den Verwaltungs-
vereinbarungen Stadtebauférderung 2015 und 2016. Zunachst erfolgt eine Ausweitung
forderfahiger MaBnahmen: Unter Absatz 3 wird beziiglich der Investitionen zur Behebung
stadtebaulicher Missstande klargestellt: "Dazu gehéren auch MalRhahmen zur Schaffung
und Erhaltung von Grin- und Freiraumen bzw. zur Barrierearmut bzw. -freiheit von Ge-
bauden und Flachen." (BMUB 2014d, S.7). In die Verwaltungsvereinbarung Stadte-
bauférderung 2016 wurde die Forderfahigkeit des Kooperationsmanagements aufge-
nommen (BMUB 2015). In der Verwaltungsvereinbarung Stadtebauférderung 2017 wird
die Innenentwicklung nunmehr auch explizit als Férdergegenstand genannt (Verwaltungs-
vereinbarung Stadtebauforderung 2017).

Eine Erweiterung der inhaltlichen Ausrichtung des Programms implizieren die Aussagen
des ersten Statusberichtes zu den stadtebaulichen Zielen, die das Programm verfolgt. So
wird im Kapitel 2 ("Potenziale aktivieren in kleineren Stadten und Gemeinden™) im Unter-
kapitel "Lebenswerte Stadt- und Ortskerne" auf die Starkung der Nutzungsvielfalt und der
Innenentwicklung abgestellt (BMUB 2014b). Letztere sei durch die "Konzentration von
Nutzungen" und die "Aufwertung der 6ffentlichen Raume in den Innenstadten” zu errei-
chen. Auch die Leerstandsbehebung erhélt einen zentralen Stellenwert.
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Nach Aussage der Transferstelle spiegelt sich in den Ausfihrungen des Statusberichtes
die Thematisierung dieser inhaltlichen Schwerpunkte seitens der Programmverantwortli-
chen auf Lander- und kommunaler Ebene wider (BMUB 2014b). Die Relevanz der The-
men Innenentwicklung, Leerstandsbeseitigung, Flachenmanagement, Eigentimerbera-
tung zu Sanierung und Entwicklung im Bestand ist fiir die Kommunen im [&ndlichen Raum
zweifelsfrei gegeben. In der Verwaltungsvereinbarung Stadtebauférderung 2017 heifl3t es,
dass zum Fordergegenstand explizit auch MalRnahmen zur Innenentwicklung gehdren.
Ferner kann seit 2017 in allen Programmen der Stadtebauférderung auch die Sicherung
von Altbauten und anderen Stadtbild pragenden Gebauden mit reduziertem kommunalen
Eigenanteil gefordert werden (Artikel 2 Absatz 2). Damit wird dem Thema der Innenent-
wicklung in zweifacher Hinsicht durch die Aussagen der Verwaltungsvereinbarung Stad-
tebauférderung ein starkeres Gewicht gegeben. Allerdings muss angemerkt werden, dass
diese Gesichtspunkte nicht unmittelbar der urspriinglichen Zielstellung des Programms
entsprechen, welche die Daseinsvorsorge und darauf bezogene interkommunale Koope-
ration in den Vordergrund gestellt hat. Wenn es gelingt, diese Aufgabe mit einer starkeren
Innenentwicklung oder mit einer Beseitigung des Leerstands zu verbinden, ist dies ein
positiver zusatzlicher Handlungsansatz.

3.5 Entwicklung der Programmumsetzung

Das Stadtebauférderprogramm "Kleinere Stadte und Gemeinden" hat sich seit seinem
Start im Jahr 2010 gut entwickelt. Alle Flachenlander beteiligen sich an der Programmum-
setzung, die drei Stadtstaaten kdnnen die rechnerisch auf sie entfallenden Fdrdermittel
des Bundes in anderen Stadtebauférderprogrammen einsetzen. Die Nachfrage nach dem
Programm ist kontinuierlich gewachsen: Die Anzahl der geférderten Gesamtmalfinahmen
ist von 76 im Jahr 2010 auf 536 im Jahr 2016 gestiegen.®

Mit Ausnahme der Stadtstaaten und Hessen beteiligen sich alle Bundeslander am Pro-
gramm "Kleinere Stadte und Gemeinden". Ein Blick auf die obenstehende Tabelle spiegelt
die unterschiedlichen Landerstrategien bei der Aufnahme von Programmgebieten wider.
Eine starkere raumliche Schwerpunktsetzung erfolgt in Schleswig-Holstein, dem Saarland
und Brandenburg mit jeweils geringer Anzahl an FérdermaRnahmen. Mit 149 Férdermal3-
nahmen werden die meisten im Freistaat Bayern durchgefihrt. Bis einschlie3lich 2016
haben die FérdermalRnahmen im Durchschnittlich knapp 668.000 Euro Bundesfinanzhilfen
erhalten, wobei die Mittelstreuung auf die Malinahmen sehr unterschiedlich ist. Die héchs-
ten durchschnittlichen Bundesfinanzhilfen pro Mal3nahme verteilen sich auf Brandenburg

3 An dieser Stelle werden abweichend von den Betrachtungszeitraum 2010 bis 2015 auch Werte fir das

Jahr 2016 einbezogen, um den anhaltend positiven Verlauf des Programms zu unterstreichen.
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(rd. 1,8 Mio. Euro) gefolgt von Schleswig-Holstein mit rd. 1,5 Mio. Euro, Nordrhein-
Westfalen (rd. 1,2 Mio. Euro) und Sachsen (rd. 1,1 Mio. Euro). Dies lasst tendenziell auf
ein Bestreben zur Konzentration der Férdermittel schlie3en. Eine breitere Streuung lassen
dagegen durchschnittliche Bundesfinanzhilfen pro MaBhahme von rd. 287.000 Euro in
Bayern erwarten®.

Tabelle 3.1: Entwicklung der geforderten Malinahmen im Bund-Lander-Programm

2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016
O I Q] Q| I| Q| Q| I| Q| @ F| Q| @| F| Q| @| I| @] @ I| @
S|l 2l a5 8| &5 38585 8 &5 a5 8
Sl ol o &l @ o |2 o Q|2 2 S| 2| 2| §| 2| 2| §| 2| @
g2/ 2| &8l2a|2|&|l2l2 & 2l3 &l 2|33 2|2|g 3 32
3| @ N 3| @ N 3| @ N 3| @ N 3| @ N 3| @ N 3| @ N
) = 933_ ) = 933_ ) = Q:)T ) =z Q:)T ) =z Q:)T ] =z Qz)r @ =z %
=l I I - I R Il T I B Il B Il I Bl B Il Il T B
2| @ ol | @ ol | Q@ ol 2| QP ol v QP o Qo QP o
R |l ol @ 2|l o @ 2|l o R 2| @ | o @F| o @ 2 )
=] 93)_ = 8 93)_ = 8 93)_ = 8 9:)7 = 8 9:)7 = 8 D:)r = g D:)r =
s\ 3| 5/2| 3|55 3 5/5|3|5/5|3/5/5|32/5/3|3|3
212 2 3% 2 2% 282382 3|82 2% 2
s 5| > 5| > 5| > 5| > 5| > 2| > 5
=0 =0 = =0 =0 = =
Bundesland 3 3 3 3 3 3 3
@ @ @ @ @ 1] []
=} =} =} = = = S5
Baden-Wirttemberg 7107|150 (15(31|15|46(36|13|49|41|13|54|61| 8 [69|66| 4 | 70
Bayern 25| 0 |25|41| 1 |42|52| 6 [58|68| 7 |75|86| 6 |92|112| 17 (129(118| 31 |149
Brandenburg g8|0|8|5(3(8(8[1]9{9|0|9]12|0|12|13|0 (13|13| 0|13
Mecklenburg-Vorpommern 1101|3144 |3|7|6|6]|12|(6]|9|15|3 (14|17| 7 |15|22
Niedersachsen 0[0|(0[|20|0|20(15|14|29|24|19|43| 5 (43(48|27|24|51|31|20|51
Nordrhein-Westfalen 9109|134 (17({29| 6 |35|30|18|48|34|26|60|33(37(70(32|42| 74
Rheinland-Pfalz 4(/0(4(8|0|8|13|0|13|13| 2 |15|31| 4 (35(40| 4 |44|38| 8 |46
Saarland 210|2|4|0|4(3|1|4|4|0|4]|6|2|8|12(0(12|12| 1|12
Sachsen 2|10|2|5|1|6(6|2|8|10|1|11|11| 3 |14|14| 3 (17|12| 7 |19
Sachsen-Anhalt 10/ 0 |10 3 | 9|12|13| 8 |21|14({14|{28|15|19|34|13|23|36(|13|22|35
Schleswig-Holstein o(3|7|(0|7|4|3|7|5|2|7|4|3|7|5|1|6|3|4|7
Thiringen 5|10|5|7|3(10{8| 7 |15|13|13|26| 8 |23|31| 7 (27(34|14|24| 38
gesamt 76| 0 | 76 |131| 62 |153|186| 66 [252(232| 95 |327|259|151|410|340|158|498(358(178|536
Quelle: eigene Zusammenstellung auf Grundlage der Bundesprogramme 2010 bis 2016

(http://mwww.staedtebaufoerderung.info/StBauF/DE/Programm/StaedteGemeinden/Foerderung/foerderung_node.html)

Die wachsende Bedeutung des Programms spiegelt sich in der Entwicklung der verfligba-
ren Bundesfinanzhilfen im Zeitraum von rund 18 Mio. Euro in 2010 auf rund 65 Mio. Euro
in 2016 wider. Damit hat das Programm "Kleinere Stadte und Gemeinden" inzwischen
einen gefestigten Anteil von 9 Prozent der insgesamt fir die Stadtebauférderung zur Ver-
fligung stehenden jahrlichen Mittel. Ein Blick auf die Entwicklungen der Umverteilungen

4 Die Zahlen beziehen sich auf die Angaben aus den jahrlichen Ubersichten des Bundesprogramms Klei-

nere Stadte und Gemeinden, Gesamtzahl der MalRnahmen und Finanzhilfen bis einschlie3lich Pro-
grammjahr 2016.
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der Bundesfinanzhilfen zu Ungunsten bzw. zu Gunsten des Programms unterstreicht die
wachsende Bedeutung des Programms "Kleinere Stadte und Gemeinden". Nach knapp 5
Mio. Euro Umverteilungen in andere Stadtebauférderprogramme in den beiden Anfangs-
jahren ist 2016 eine Mittelverschiebung zu Gunsten des Programms "Kleinere Stadte und
Gemeinden" zu verzeichnen. Mecklenburg-Vorpommern und Bayern waren die ersten
beiden Lander, die seit dem Programmjahr 2013 Umschichtungen zugunsten des Pro-
gramms vorgenommen haben.

Abbildung 3.3: Durchschnittliche Umverteilung von Bundesfinanzhilfen zulasten und zugunsten des
Programms "Kleinere Stadte und Gemeinden"
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Quelle: eigene Darstellung auf Basis der Ubersichten der Landesprogramme

3.6 Die beteiligten Kommunen im Programm

Auf der folgenden Karte wird sichtbar, dass es im Programm netzwerkbildende Kommu-
nen gibt und solche mit anderen Formen der Uberértlichen Zusammenarbeit. Neben den
Programmkommunen gibt es weitere beteiligte Kommunen, die ebenfalls mit diesen
Netzwerke bilden. Diese sind allerdings in der Karte nicht erkennbar, da es sich um intra-
kommunale oder Stadt-Umland-Kooperationen handelt. Alles in allem werden die 536
Gesamtmalinahmen des Jahres 2016 von inzwischen 1.154 beteiligten Kommunen in 378
Kooperationsrdumen umgesetzt.
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Abbildung 3.4: Kleinere Stadte und Gemeinden i Uberdértliche Zusammenarbeit und Netzwerke
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Allerdings sind weder die Programmkommunen die einzigen Fordermittelempfanger, noch
ist die Zahl der Gesamtmaf3ihahmen mit der der Programmkommunen deckungsgleich.
Vielmehr gibt es Lander, in denen es innerhalb eines einzelnen Kooperationsraums meh-
rere Gesamtmalnahmen gibt, in anderen Landern ist es in der Regel nur eine. Teilweise
wird jeweils eine Gesamtmal3nahme einer Kommune zugerechnet, teilweise deckt eine
Gesamtmalinahme mehrere Einzelmalinahmen oder Fordergebiete in verschiedenen
Orten ab. Daneben gibt es eine ganze Reihe von GesamtmalRnahmen, die nur von einer
Kommune T teilweise im Rahmen intrakommunaler Kooperation- umgesetzt werden. Das
ist vor allem in Baden-Wiurttemberg, Nordrhein-Westfalen, Sachsen-Anhalt und im Saar-
land der Fall und erklart sich einerseits aus der Gemeindestruktur, teilweise aber auch
aus der Forderstrategie der Lander (siehe unten und Kapitel 4).

Die strukturellen Rahmenbedingungen in den Landern bilden den Rahmen fir die Aus-
wahl der Programmkommunen, die aber durch die landesseitigen Schwerpunktsetzungen
(Angebot) sowie die Nachfrage seitens der Stadte und Gemeinden entscheidend mitge-
pragt wird. Die Zusammensetzung der ins Programm aufgenommenen Kommunen lasst
sich anhand mehrerer struktureller Indikatoren beschreiben. Dies soll im Folgenden an-
hand des Stadt- und Gemeindetyps, des siedlungsstrukturellen Kreistyps sowie ausge-
wahlter Auspragungen der Folgen des demografischen Wandels erfolgen.

Betrachtet man die Verteilung der am Programm beteiligten Kommunen nach Stadt- und
Gemeindetyp, so zeigt sich, dass zum Untersuchungszeitpunkt 96 Prozent aller beteilig-
ten Kommunen dem Typ der Kleinstadt und dem der Landgemeinde zuzuordnen sind. Die
unterschiedlichen Verteilungen in den Landern héngen mit der Stadte- und Gemein-
destruktur und den geschilderten Schwerpunktsetzungen des jeweiligen Landes zusam-
men. Die groten Anteile von Landgemeinden finden sich in Bayern, Brandenburg,
Schleswig-Holstein, Thiringen und Sachsen-Anhalt. In Nordrhein-Westfalen Uberwiegen
erwartungsgemal groRere Kleinstadte und Mittelstéadte im Programm. In Rheinland-Pfalz,
Niedersachsen und im Saarland ist jeweils eine relativ hohe Anzahl kleiner Kleinstadte im
Programm vertreten. Ein Schwerpunkt des Programms liegt somit auf Kommunen unter
20.000 Einwohnern.
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Abbildung 3.5: Beteiligte Kommunen nach Stadt- und Gemeindetyp

Landgemeinde: unter 5.000 EW

@ Kleinstadt: 5.000 bis unter 20.000 EW
Kleine Mittelstadt: 20.000 bis unter 50.000 EW

@ GroRe Mittelstadt: 50.000 EW und mehr

Quelle: laufende Raumbeobachtung des BBSR, Stand 31.12.2014
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Im Hinblick auf die rdumliche Lage der Programmkommunen zeigt die untenstehende
Karte, dass entsprechend der Programmstrategie die Programmkommunen ganz Uber-
wiegend in landlichen Raumen liegen. Je nach Siedlungsstruktur der Lander Gberwiegen
auch dunn besiedelte landliche Kreise. Besonders hoch ist der Anteil von am Programm
beteiligten Kommunen in landlichen Raumen in den Landern Schleswig-Holstein, Bayern
und Niedersachsen sowie in allen ostdeutschen Landern. Im Gegensatz hierzu liegt der
Uberwiegende Teil der beteiligten Kommunen in Nordrhein-Westfalen, Rheinland-Pfalz,
Baden-Wirttemberg sowie im Saarland in stadtischen Kreisen, was ebenfalls mit der
Siedlungsstruktur dieser Lander zusammenhéangt. Allerdings spiegelt nicht in allen Lan-
dern der Anteil beteiligter Kommunen in landlichen oder stadtischen Raumen die Propor-
tionen im jeweiligen Bundesland wider (siehe auch Tabelle 9.4 im Anhang). So verflgt
Rheinland-Pfalz Gber mehr Kommunen in landlichen als in stadtischen Raumen. Im Pro-
gramm "Kleinere Stadte und Gemeinden" ist die Verteilung indes umgekehrt.

Die Verteilung der am Programm beteiligten Kommunen nach Klassifikation l&andlicher und
stadtischer Raum im Zeitverlauf der Programmumsetzung zeichnet einen eindeutigen
Trend ab. Wéahrend der Anteil der Kommunen in landlichen Kreisen abnimmt, steigt der
Anteil der Kommunen in stadtischen Kreisen an. Im Verlauf der Programmumsetzung
haben sich bisher nur leichte Veranderungen in Bezug auf die proportionale Verteilung
der StadtgréRen ergeben. Der Anteil der Landgemeinden ist um etwa ein Finftel zu Guns-
ten der Kleinstadte gesunken, die Kleinstadte konnten ihren Anteil im Programmverlauf
steigern.” Zusammengenommen kann festgehalten werden, dass das Programm in den
Zielrdumen umgesetzt wird und auch vorwiegend die Gruppe der "kleineren" Stadte und
Gemeinden erreicht. Die Entwicklung legt allerdings die Vermutung nahe, dass die Erwei-
terung des Kreises der am Programm beteiligten Kommunen zulasten der Zielschéarfe
gegangen ist. Dass dies auch Ausdruck der Tatsache sein kann, dass es schwierig ist, die
besonders betroffenen Stadte und Gemeinden zur Teilnahme am Programm zu bewegen,
wird weiter unten ausgefthrt.

Die Zuordnung zu den Typen der Raumabgrenzungen unterliegt dabei leichten Veranderungen bei der
eventuellen neuen Zuordnung der Stadte und Gemeinden im Zuge von Gebietsreformen. Hierdurch an-
dert sich die Grundgesamtheit der Stadte und Gemeinden und eventuell die entsprechende Zuordnung
zu einer Kategorie.
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Abbildung 3.6: Beteiligte Kommunen nach Siedlungsstrukturellem Kreistyp

- Dinn besiedelte landliche Kreise
{  Landliche Kreise mit Verdichtungsansatzen

® Beteiligte Kommunen

Quelle: laufende Raumbeobachtung des BBSR, Stand 31.12.2014, eigene Darstellung
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Das Programm nimmt die Auswirkungen des demografischen Wandels in den Blick,
adressiert vor allem strukturschwache und schrumpfende Regionen. Hierbei zeigt sich,
dass die Ausgangsbedingungen der Kommunen sehr unterschiedlich sind. Eine aktuelle
Studie des IfS betrachtet u. a. stadtregionale Entwicklungsstufen der deutschen Kleinstad-
te. Die raumliche Verteilung der Regionen mit negativer Bevdlkerungsentwicklung im Zeit-
raum 2002 bis 2014 zeigt dabei eine starke Konzentration im Osten sowie in den landli-
chen Gebieten im Westen Deutschlands. Wenige Kleinstadte in diesen Regionen wach-
sen gegen den regionalen Trend. Rund 55 Prozent aller Kleinstadte schrumpften in dem
untersuchten Zeitraum (BMI 2019).

Die skizzierten strukturellen Unterschiede schlagen sich auch in den Programmkommu-
nen nieder. So liegen etwa drei Viertel der als stark schrumpfend charakterisierten Kom-
munen in einem der neuen Lander. Dies bedeutet allerdings nicht, dass nur die ostdeut-
schen Programmkommunen mit Schrumpfung konfrontiert sind, mehrheitlich bilden Kom-
munen aus den westdeutschen Landern die Kategorie "schrumpfend" gemafl dem mehr-
dimensionalen BBSR-Indikator.® In den Landern Brandenburg, Mecklenburg-Vorpommern,
Sachsen-Anhalt, aber auch im Saarland, in Nordrhein-Westfalen und Rheinland-Pfalz
Uberwiegt die Zahl der schrumpfenden die der wachsenden Stadte und Gemeinden. Auf
der anderen Seite wird ein Drittel aller am Programm beteiligten Kommunen als wachsend
beschrieben. Im Hinblick auf die bayerischen Stadte und Gemeinden ist sogar eine héhe-
re Zahl wachsender Kommunen (146) als schrumpfender Kommunen (101) ins Programm
aufgenommen worden. Ein nahezu ausgeglichenes Verhéltnis zwischen Schrumpfung
und Wachstum ergibt sich fur die Bundeslander Baden-W rttemberg und Niedersachsen.

Daraus kann allerdings nicht automatisch gefolgert werden, dass die teilnehmenden
Kommunen keine stadtebaulichen und sozialen Missstande aufweisen, denn ein Indikator
allein ist nicht in der Lage, die komplexen Problemlagen in den am Programm beteiligten
Stadte und Gemeinden zu erfassen.

Im Hinblick auf den Durchschnittswert kleinerer Stadte und Gemeinden zeigt sich, dass
die Halfte aller beteiligten Kommunen starker von Arbeitslosigkeit betroffen ist als der
Durchschnitt. Diese beteiligten Kommunen konzentrieren sich dabei in Niedersachsen,
Brandenburg und zu Teilen in Sachsen. Hingegen weisen die L&ander Nordrhein-
Westfalen und Thiringen nur einige wenige beteiligte Kommunen auf, die unter einer ho-
hen Arbeitslosigkeit leiden. Bei der Beschaftigungsquote weist ein grol3erer Teil der betei-

Das Messkonzept des BBSR zum Thema wachsende und schrumpfende Stadte und Gemeinden um-
fasst die sechs Strukturindikatoren Bevolkerungsentwicklung, Gesamtwanderungssaldo, Entwicklung
der nach Alter Erwerbstétigen, Entwicklung der sozialversicherungspflichtigen Beschaftigten am Ar-
beitsort sowie die Entwicklung des Gewerbesteuereinkommens und bildet damit die mehrdimensionalen
Abhéngigkeiten ab. Vergleiche dazu auch BBSR 2018.
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ligten Kommunen im Vergleich zum Bundesdurchschnitt niedrigere Werte auf. Diese Ten-
denz verstarkt sich noch im Vergleich mit den Durchschnittswerten kleiner Kleinstadte.

Der Indikator der Steuereinnahmen ist fur die Charakterisierung der am Programm betei-
ligten Kommunen insofern von Bedeutung, als Kommunen mit geringem Steueraufkom-
men haufig héheren Konsolidierungsdruck im Daseinsvorsorgebereich haben und ggf.
auch Einrichtungen schlieRen missen. Im Vergleich zum bundesdeutschen Schnitt sind
die Steuereinnahmen in den beteiligten Kommunen geringer, nur 14 Prozent der Stadte
und Gemeinden liegen oberhalb des Bundesdurchschnitts. Auch beim Vergleich mit dem
Durchschnittswert kleiner Kleinstadte wird klar, dass drei von vier beteiligten Kommunen
Uber geringere fiskalische Handlungsspielrdume verflgen.

Zusammenfassend lasst sich feststellen, dass die im Programm "Kleinere Stadte und
Gemeinden" aufgenommenen Kommunen lberwiegend mit vielschichtigen Problemlagen
konfrontiert sind. Die Indikatoren zeigen Uberwiegend, aber nicht durchweg eine ausge-
pragte Strukturschwéche der am Programm beteiligten Kommunen. Auch von den Aus-
wirkungen des demografischen Wandels sind sie unterschiedlich betroffen. Tatsachlich
stellt das Programm aber auch nicht darauf ab, die am starksten negativ betroffenen Stad-
te und Gemeinden zu férdern. Vielmehr kann es eine sinnvolle Strategie sein, struktur-
starkere Kommunen in Kooperation mit den umliegenden Gemeinden als Ankerpunkte der
Daseinsvorsorge zu starken. Zudem soll das Programm auch praventiv wirken, wodurch
ebenfalls Kommunen aufgenommen werden, die aktuell noch nicht von Schrumpfung be-
troffen sind.

3.7 Mittelbindelung

Das Thema Mittelbiindelung hat im Programm "Kleinere Stadte und Gemeinden" eine
besondere Bedeutung, was in der Zielformulierung "Integriert handeln, férdern und finan-
zieren" bereits zum Ausdruck kommt. Die integrierten, Gberortlich abgestimmten Entwick-
lungskonzepte sollen explizit Ziele und MaflRhahmen Uber die stéadtebauliche Dimension
hinaus im Sinne eines ganzheitlichen Ansatzes zur Sicherung der Daseinsvorsorge ent-
halten.

Angaben zur Bundelung und Uberlagerung von Férderprogrammen liegen aus dem E-
Monitoring zu den Fragen 3 und 4 vor. Frage 3 betrifft die Uberlagerung mit anderen Stad-
tebauférdermitteln. Die meisten Uberlagerungen sind mit dem Programm "Stadtebauliche
Sanierungs- und EntwicklungsmaRnahmen" festzustellen, was der "Uberleitung” teilweise
nicht abgeschlossener passender MalRnahmen in der Anfangszeit des Programms ge-
schuldet sein diirfte. Einige wenige Uberlagerungen gibt es zum Programm "Stadtumbau
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Ost bzw. West", dem Stadtebaulichen Denkmalschutz und dem Programm "Aktive Stadt-
und Ortsteilzentren". Die anderen Programme haben nur sehr geringe Bedeutung.

Frage 4 betrifft die Bindelung mit anderen Forderprogrammen des Bundes, der Lander,
von Privaten und mit EU-Mitteln. Eine intensive Blndelung findet vor allem im Zuge der
bayerischen MalRnahmen statt. Auch in Nordrhein-Westfalen, Baden-Wirttemberg, Thu-
ringen, Brandenburg und Mecklenburg-Vorpommern wird das Blndelungsziel durch Ein-
bindung von Mitteln aus verschiedenen Programmen erreicht. Dagegen ist in Schleswig-
Holstein und im Saarland die Zahl der Malinahmen, von denen angegeben wird, dass sie
auch aus anderen Quellen Mittel beziehen, gering. Zum Einsatz bei den Bindelungen
kommen laut E-Monitoring mit Abstand am haufigsten Gemeindeverkehrsfinanzierungs-
mittel, aber teilweise auch Mittel der Wohnraumfdrderung, zur energetischen Sanierung,
zur Denkmalpflege oder auch Barrierefreiheit.
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Abbildung 3.7: Eingesetzte Finanzierungsquellen bei der Durchfihrung der GesamtmaRnahme (Mehr-
fachantworten moglich, absolut) (n:314)
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Quelle: Stadtebauforderungsdatenbank des BBSR, Stand: 31.08.2016 (eMo)

In Baden-Wirttemberg, Bayern und Nordrhein-Westfalen ist es gelungen, die Mittel des
Programms mit privatem Kapital zu bindeln. In Bayern, aber auch in Mecklenburg-
Vorpommern und Niedersachsen, werden zuséatzliche Mittel aus den Kommunalhaushal-
ten mit den Programmmitteln verbunden.

Ein grundséatzlicher Blick soll nachfolgend auf die Einbeziehung von EU-Mitteln und der
landlichen Entwicklung geworfen werden. Obwohl die Evaluierung noch keine groRe Be-
deutung dieser Programme innerhalb der GesamtmalRnahmen, sondern eher in den Ko-
operationsrdumen und den beteiligten Stadten und Gemeinden ergibt, kénnten sie bei der
zukunftigen Gestaltung des Programms "Kleinere Stadte und Gemeinden" an Bedeutung
gewinnen. In den Bundeslandern Baden-Wirttemberg, Rheinland-Pfalz, Saarland und
Schleswig-Holstein finden keine Biindelungen mit EU-Mitteln statt. Aus der vorstehenden
Grafik werden die unterschiedlichen Bundelungsstrategien der Bundesléander deutlich.
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Acht Bundeslander setzen mehr oder weniger intensiv EU-Programme ein (Bayern, Bran-
denburg, Mecklenburg-Vorpommern, Sachsen, Sachsen-Anhalt und Thiringen).

Als wichtige Forderprogramme stehen grundsétzlich die europaischen Strukturfondspro-
gramme Europdischer Fonds fur Regionale Entwicklung (EFRE) sowie der Europaische
Sozialfonds (ESF) zur Verfiigung, die jedoch eher auf wirtschaftliche Entwicklung und
Qualifizierungsmalnahmen ausgerichtet sind. Laut Angaben im E-Monitoring kommt der
EFRE in einigen Landern zum Einsatz (Bayern, Brandenburg, Mecklenburg-Vorpommern,
Niedersachsen, Nordrhein-Westfalen und Sachsen), ein ESF-Einsatz ist dort nicht zu ver-
zeichnen.

Zentrales Forderinstrument zur Entwicklung landlicher Regionen ist der Europaische
Landwirtschaftsfonds fur die Entwicklung landlicher R&ume (ELER) bzw. die daraus abge-
leiteten Landesprogramme. In der laufenden Forderperiode 2014 - 2020 betreffen zwei
der insgesamt vier Schwerpunkte die integrierte Entwicklung landlicher Rdume. Lokale
Dorfentwicklungsprojekte (Schwerpunkt 3), um zukunftsfahige attraktive landliche Raume
und Dorfer zu gestalten, sowie LEADER (Schwerpunkt 4) als strategischer bottom-up-
Vernetzungsansatz zur Regionalentwicklung unter Beteiligung der Bevélkerung und loka-
ler Akteuren in Lokalen Aktionsgruppe (LAG). Foérderfahig sind Interventionen in Pla-
nungs- und Managementaufgaben sowie Investitionen in landliche Infrastruktur, d. h. in
Basisdienstleistungen und Dorferneuerung in landlichen Gebieten. Die Leader-Regionen
stehen als Forderkulisse fest, Fordermittel beantragen kénnen nur Mitglieder zur Umset-
zung der ELER-Ziele.

Die laufende Forderperiode umfasst 321 LEADER-Regionen und deckt weite Bereiche
der landlichen Raume ab. Eine Uberschneidung mit Kooperationsraumen bzw. Pro-
grammkommunen ist daher in vielen Fallen gegeben (vgl. auch Abb. 3.9 und BBSR
2012). Die LEADER-Regionen haben in den Programmkommunen und Kooperationsrau-
men des Programms "Kleinere Stadte und Gemeinden" indirekt eine grof3e Bedeutung.
Fast die Halfte der Gemeinden und Stadte in den 26 Fallstudien profitieren aktuell oder
profitierten in friheren Forderperioden auch von diesem Forderinstrument, einige Fallstu-
diengemeinden sogar seit mehr als einer Férderperiode (Sudliches Paderborner Land,
Allianz Hofheimer Land). Die Uberschneidung der Gebietskulisse sagt gleichwohl noch
nichts Uber eine Mittelbiindelung aus. Von den Fallstudien in LEADER-Regionen haben
rd. 40 Prozent von einer Mittelblindelung berichtet. Unabhangig von einer Mittelbiindelung
profitieren Kooperationen des Programms "Kleinere Stadte und Gemeinden", die in die-
sen Forderregionen liegen, von der abgestimmten Erarbeitung Uberértlicher Entwick-
lungskonzepte und der Einbeziehung von Birgerinnen und Blrgern sowie lokaler Akteure
in diese Prozesse. Die Kooperationserfahrungen kommen der Programmierung der Stad-
tebaufordermal3nahmen zugute.



-44 -

Auf nationaler Ebene ist die Gemeinschaftsaufgabe "Verbesserung der Agrarstruktur und
des Kustenschutzes" (GAK) fiir die landliche Entwicklung wichtig. Sie kofinanziert Malf3-
nahmen des ELER und bildet auch die Grundlage fir die entsprechenden L&anderpro-
gramme. Insbesondere mit den Férdermal3Bhahmen der "Integrierten Landlichen Entwick-
lung" (ILE) des aktuellen Rahmenplans, aber auch mit Agrarumweltmal3nahmen sollen
landliche Raume als Lebens-, Arbeits-, Erholungs- und Naturraume gesichert und weiter-
entwickelt werden. Forderfahige MafRnahmen sind u. a. integrierte landliche Entwick-
lungskonzepte, Plane fur die Entwicklung landlicher Gemeinden, Regionalmanagement,
Dorferneuerung und -entwicklung, dem landlichen Charakter angepasste Infrastruktur-
mafinahmen sowie Breitbandversorgung landlicher Raume (BMEL 2014).

Im Programm "Kleinere Stadte und Gemeinden" haben diese Programme dennoch keine
groRe Bedeutung hinsichtlich der finanziellen Bindelung, eine Bindelung mit ELER-
Forderung weisen die Auswertungen des E-Monitorings bisher nur fur die Halfte der am
Programm beteiligten Bundeslander aus (Bayern, Brandenburg, Mecklenburg-
Vorpommern, Nordrhein-Westfalen, Sachsen und Thiringen). In den Fallstudien wird der
Einsatz von ELER-Mitteln in zwei Fallen berichtet; eine ILE-Forderung wird in finf Fallstu-
dien angezeigt, in vier davon parallel zur LEADER-Region.
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Abbildung 3.8: LEADER-Regionen in Deutschland 2014 bis 2020

Quelle: eigene Darstellung auf Grundlage Deutsche Vernetzungsstelle Landliche Raume
















































































































































































































































