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Vorwort

Nur wenige Monate vor dem Ausbruch der Covid-19 Pandemie habe ich begonnen,

mich mit dem deutschen Gesundheitssystem zu beschäftigen. Es folgten in vielerlei

Hinsicht außergewöhnliche Jahre bevor ich die vorliegende Arbeit im Sommer 2023 als

Dissertation an der Universität Tübingen eingereicht habe. Einige der Konzepte, mit

denen ich arbeite, wurden plötzlich gesamtgesellschaftlich diskutiert; es war die Rede

von »systemrelevanten Infrastrukturen« und Menschen gingen für und gegen »mehr

Staat« im Gesundheitswesen auf die Straßen. Auf eindrückliche Art und Weise wurde

deutlich, dass es umfassender Informationen bedarf, um alltagsrelevante Versorgungs-

systeme aufrechtzuerhalten oder nachhaltig neu auszurichten. Diese betreffen die

Operationsweise der Versorgungssysteme, ihre (Dys-)Funktionalitäten, (Re-)Produkti-

onsmechanismen und die Möglichkeiten, gesellschaftlich auf sie Einfluss zu nehmen.

Ich hoffe mit der vorliegenden Arbeit, hilfreiche Erkenntnisse beizusteuern.

Zum Gelingen meiner Dissertation haben viele Menschen beigetragen. Zunächst

möchte ich mich bei meinem Erstbetreuer Leo Bieling bedanken, der mich stets mit

kontinuierlichem Interesse und überaus produktivem Feedback unterstützt hat. Dies

weiß ich sehr zu schätzen. Ebenso herzlichmöchte ichmich beimeiner Zweitbetreuerin

Tanja Klenk bedanken, deren Expertise sehr gewinnbringend für meine Arbeit war.

Die vorliegendeArbeit ist imKontext des Forschungsprojekts »Gemeinwohl-relevan-

te öffentliche Güter.Die politische Organisation von Infrastrukturaufgaben imGewähr-

leistungsstaat« entstanden, das von 2020–23 am Forschungsinstitut für Arbeit, Technik

und Kultur (F.A.T.K.) an der Universität Tübingen durchgeführt, durch das Bundesmi-

nisterium für Bildung und Forschung finanziell gefördert und demDeutschen Zentrum

für Luft- und Raumfahrt als Projektträger operativ begleitet wurde. In diesem Zusam-

menhang danke ich Matthias Möhring-Hesse, der das Projekt gemeinsam mit Leo Bie-

ling geleitet hat, für seineUnterstützung.ZudemgiltmeinDankmeinenKolleginnen Jo-

hanna Betz undMelanie Nagel für die gute Zusammenarbeit. Über die gesamte Projekt-

laufzeit haben uns viele studentische Hilfskräfte unterstützt. Ich hatte das große Glück,

kontinuierlichmit Jan Ruck zusammenarbeiten zu dürfen, der inzwischen zu einem ge-

schätzten Kollegen und Freund geworden ist.
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Eineweitere fürmich glücklich Fügung ist, dass das Forschungsprojekt räumlich im

F.A.T.K. verortet war, sodass ich in vielen Gesprächen mit Werner Schmidt und Andrea

Müller von ihren Erfahrungen und guten Zusprüchen profitieren durfte.

Im Rahmen des Projekts ergaben sich vielzählige, wertvolle Möglichkeiten zur Fel-

derschließung. Ich bedankemich bei denGroeG-Kooperationspartner:innen, den vielen

Workshopteilnehmenden und insbesondere den Interviewpartner:innen für ihre Aufge-

schlossenheit und Bereitschaft, ihr Wissen mit mir zu teilen. Besonderer Dank gilt zu-

dem Thomas Gerlinger für seine konstruktive Kritik im Rahmen eines Workshops im

Frühjahr 2023.

Nicht zu vergessen ist weiterhin das (Post-)Doc-Kolloquium amArbeitsbereich Poli-

tik undWirtschaft/Politische Ökonomie. Ich danke allen Kolleg:innen, die meine Arbeit

in diesem Rahmen über die Jahre produktiv begleitet haben. Besonderer Dank gilt Sar-

rah Kassem für ihr Unterstützung auch über das Kolloquium hinaus.

Mein größterDank giltmeinen Freunden undmeiner Familie.Ohne eureUnterstüt-

zung wäre diese Arbeit sehr viel mühevoller zustande gekommen. Danke, dass ihr mich

bestärkt und abgelenkt habt, dass ihr nicht müde wurdet, mir zuzuhören, oder es mich

zumindest nicht habt spüren lassen. Danke Anna, Birdie, Celi, Eva, Franzi, Isi, Jasmin,

Lutz,Mali, Marvo, Sändi, Sara, Sassi undThomas.

Tübingen imMai 2024

Andrea Futterer



1 Die ambulante medizinische Versorgung

ländlich geprägter Regionen: ein System

organisierter Unverantwortlichkeit?

Der Zugang zu ambulanten medizinischen Versorgungseinrichtungen ist in der Bun-

desrepublik nicht überall für alle gleichermaßen gegeben. Die Wege zu Praxen werden

länger undmitunter dünnt dasNetz an Versorgungseinrichtungen räumlich aus. Insbe-

sondere in strukturell benachteiligten, vor allem ländlichen Regionen, gelingt es immer

häufiger nicht, freiwerdende Arztpraxen wie gewohnt nachzubesetzen. Oft führt eine

Praxisschließung dazu, dass die Versorgungslage von der verunsichertenWohnbevölke-

rung öffentlich als mangelhaft problematisiert wird. Noch vor wenigen Jahrzehnten be-

schäftigte das Gegenteil des Ärztemangels die Bundespolitik. In den 1980er Jahren war

Deutschland in der komfortablen Situation einer sogenannten »Ärzteschwemme«. Um

deraufdenArbeitsmarkt strömendenMedizinergenerationEinhalt zugebieten,wurden

damals unterschiedlicheMaßnahmen und Instrumente verabschiedet. Sie sollten regu-

lieren, wo sich Mediziner:innen1 bestimmter Fachrichtungen niederlassen, um an der

Versorgung der gesetzlich versicherten Patient:innenmitzuwirken. Ziel war es, die Nie-

derlassungspraxis der privatunternehmerischen Ärzt:innen bedarfsgerecht zu steuern.

Um die Jahrtausendwende änderte sich die Lage jedoch (vgl. Fülop et al. 2007).

Bereits 2002 veröffentlichte die Kassenärztliche Bundesvereinigung (KBV) eine Stu-

die, in der sie einen nahenden Ärztemangel prognostizierte, der sich besonders stark im

hausärztlichen Bereich auswirken werde (vgl. Kopetsch 2002). Im Folgejahr versuchte

der Bundesverband der Allgemeinen Ortskrankenkassen (AOK) für Beruhigung zu sor-

gen.Die Ärzteverbändewürden vereinzelte Engpässe zu einer ganzen Versorgungskrise

stilisieren. Eine Analyse des Wissenschaftlichen Instituts der AOK (WIdO) kam zu dem

Schluss, der fachärztliche Bereich sei auch weiterhin eher überversorgt und der haus-

ärztliche Bereich ausreichend versorgt (vgl. Rabbata 2003). Eine Gegenstudie der KBV

1 Die vorliegende Studie verwendet gegenderte Personenbezeichnungen. Der Gender-Doppel-

punkt hat denVorteil, dass er die Leserlichkeit erhält. ZumselbenZweckwurdenPersonenbezeich-

nungen nur dann gegendert, wenn sie allein oder am Ende einesWortes standen. Selbstverständ-

lich beziehen sich alle Personenbezeichnungen stets auf alle Geschlechter.
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undeinöffentlicherSchlagabtauschzwischenPolitik,KBVundKassenverbänden folgten

(vgl. Rieser 2003). Alsbald entwickelte sich ein öffentliches Interesse an den Entwicklun-

gen in der ärztlichenVersorgung.Die Frankfurter Allgemeine Zeitung titelte inReaktion

auf eine erneuteWarnung der Bundesärztekammer (BÄK) im Frühjahr 2004: »Warnung

vor Ärztemangel« und forderte, die Arbeitsbedingungen für junge Ärzt:innen zu verbes-

sern. In den vergangenen 20 Jahren interessierten sich die großen Tageszeitungen wie

die ZEIT (vgl. Groll 2010), die Süddeutsche Zeitung (vgl. Bohsem 2014) oder Magazine

wie der Spiegel (vgl. Stukenberg 2015) und der öffentliche Rundfunk (vgl. Augustin 2022;

Christ 2023) mit wechselnder Aufmerksamkeit für die Versorgungsprobleme im ambu-

lantenmedizinischenBereich. IndernationalenBerichterstattungüberwogdieDiagno-

se eines fehlendenPatentrezepts für das kränkelndeVersorgungssystemund einigewis-

senschaftliche Studien unterstrichen diese Schlussfolgerungen: »[K]eine der bisherigen

Maßnahmen [wird] den bereits bestehenden oder in naher Zukunft eintretendenHaus-

arztmangel komplett kompensieren können.« (Winter 2020: 323)

Wenn eine Arztpraxis ohne Nachfolgeregelung schließt, dann ist es die jeweili-

ge Kommune, in der das Versorgungsdefizit relevant wird, und es sind die betroffen

Bewohner:innen dieser Kommune, die die wegbrechende Versorgung zu spüren be-

kommen. Es überrascht deshalb nicht, dass instabile Versorgungsstrukturen in den

betroffenen Kommunen öffentlich thematisiert werden. Den Theorien des politischen

Prozesses folgend erhöht sich dieChance,dass einThemaauf die (kommunal-)politische

Tagesordnung gelangt, wenn es offenkundig ist, die politischen Akteure die Fähigkeit

besitzen, das Thema zu dramatisieren und es in Zusammenhang mit der Verletzung

geltender Normen steht. Zur Politisierung ärztlicher Versorgungsdefizite bedürfte es

demnach Bürger:innen, die das Defizit kommunizieren, einer Lokalpresse, die Betrof-

fene befragt oder Ärzt:innen, die die Belastung in den Praxen an die Kommunalpolitik

herantragen. Eine derartige Dramatisierung ist angesichts der besonderen Bedeutung,

die die Gesundheit für die Lebensgestaltung der Menschen hat, nicht schwer vorzu-

stellen. Da in Kommunen weniger stark ein parteipolitischer Wettbewerb herrscht

als auf anderen politischen Ebenen, könnte die vorgenannte Dramatisierung bereits

ausreichen, um die Versorgung zum politischen Thema zu machen. Vor dem Hinter-

grund einer – wenn auch recht kurzen – Vergangenheit auskömmlicher, geradezu

guter Versorgungsstrukturen (vgl. Futterer 2020), dürfte eine empfundene Normverlet-

zung, gerade vor dem Hintergrund der entrichteten Sozialversicherungsbeiträge, ihre

Wirkung entfalten. Da es aber an Patentrezepten für die Gewährleistung einer flächen-

deckenden Versorgung fehlt, machen sich Kommunen auf die Suche nach regionalen

Lösungen.

Der Altmarkkreis in Sachsen-Anhalt ist solch eine Region, die die ärztliche Versor-

gungslage bereits seit nunmehr zehn Jahren auf kommunalpolitischer Ebene beschäf-

tigt. Immer wieder mussten Praxen ohne Nachfolgeregelung schließen. Dann bleiben

Patient:innen ohne ärztliche Versorgung zurück und müssen auf umliegende Regionen

ausweichen. Jüngst verabschiedete der Kreistag Salzwedel deshalb einen Maßnahmen-

katalog, der rund zwei Dutzend lokale Initiativen zur Ärztegewinnung vorsieht, darun-

ter ein Stipendium für Studierende, die sich nach dem Studium in der Altmark nieder-

lassen,finanzielle Zuschüsse undWerbemaßnahmenund eine kommunale Kooperation

mit dem ausbildenden Klinikum. Für diese umfassenden kommunalen Anstrengungen
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findet ein fürdie vorliegendeStudie interviewterArzt ausderRegionden folgendenbild-

lichen Vergleich:

»Dieses […] Maßnahmenpaket ist wie das Training eines Sportlers aus dem Leistungs-

zentrum Leichtathletik einer Kreisstadt, der sich vorbereitet auf einen Wettkampf ge-

gen den Olympiakader verschiedener Länder. Wir versuchen uns hübsch zu machen

als Region, wir versuchen, Grundlagen zu schaffen, dass Leute hierher wollen. Da kon-

kurrieren wir mit den Unistädten und mit großen Kliniken. Diese Konkurrenz können

wir so letztlich gar nicht bestehen.« (Interview AKSW IV)

Der Arzt weist darauf hin, dass viele der beschlossenenMaßnahmen erst in rund 10 Jah-

ren in der Region wirken. Ein:e heute geförderte:r Stipendiat:in wird sich in frühestens

zwölf Jahren niederlassen können und ob eine teure Werbemaßnahme zur Ansiedlung

vonÄrzt:innen führt, ist ungewiss.Angesichts dieser Aussichtenundder sich zuspitzen-

den Versorgungsengpässe zeigt sich der interviewte Arzt wenig hoffnungsvoll: »Bei mir

ist die Frustration einer soliden Resignation gewichen.« (Ebd.)

Dieser Einblick stellt keinen Einzelfall dar, wobei der relevante Landkreis paradig-

matisch für jene Regionen steht, die ohnehinmit ausgedünnten sozialen Infrastruktur-

netzen zu kämpfen haben. Blickt man dieser Tage in Lokalzeitungen in Ostfriesland,

der Eifel, Mittelhessen, auf der Schwäbischen Alb oder in der Lausitz, so finden sich

überall »weiße Flecken« (Kopetsch 2011: 89). Das Bild der weißen Flecken bezieht sich

auf die Landkarten, die die Arztdichte abbilden. Die Arztdichte beschreibt das Verhält-

nis von Ärzt:innen zu der Bevölkerungszahl in einer Region oder einem Landkreis. Die

weißen Flecken verdeutlichen, wie ungleich Ärzt:innen, insbesondere Hausärzt:innen,

räumlich verteilt sind. Dabei treten niedrige Arztdichten in Nord und Süd, in alten und

neuen Bundesländern auf. Die Lokalzeitungen berichten von den Effekten, die vakan-

te Arztsitze kommunal entwickeln. Sie beschreiben, wie das »Praxissterben« die jewei-

lige Wohnbevölkerung verunsichert und zeichnen nach, wie sich Bürgermeister:innen

der instabilen Versorgungssituationen annehmen.Dann ist von Investitionen inWerbe-

banner und -filme,Kooperationen zwischenKommunen und ausbildendenKlinken und

FörderprogrammenoderStipendiendieRede. ImmerwiederdiskutierenKommunalpo-

litiker:innen auch die Option, dass die Kommune als Trägerin einer medizinischen Ver-

sorgungseinrichtung zur Stabilisierung der Lage beitragen könnte. Kurzum: Der Land-

arztmangel ist ein bundesweites Phänomen, das die einzelnen, betroffenen Kommunen

nach adäquaten Bearbeitungspfaden suchen lässt.

Dabei ist zu betonen, dass sich die Versorgungsprobleme mitnichten auf die All-

gemeinmedizin beschränken oder auch nur der strukturschwache, vor allem ländliche

Raum betroffen ist. Vielmehr werden lange Wege oder fehlende Kapazitäten auch im

spezialfachärztlichen Bereich moniert, spielen disparate Zugänge zu Versorgungsein-

richtungen in städtischen Räumen eine Rolle, beunruhigen Klinikschließungen die Bür-

ger:innen und stellt die Pflege von Menschen ganze Regionen vor Herausforderungen.

Zudem ist nicht jede ländliche Region von Versorgungsproblemen gleich betroffen. Ne-

beneinanderbestehendeTrendswiedie »(Re-)Urbanisierung« (vgl.SVR-G2014: 441) oder

die »NeueLändlichkeit« (vgl.Hahne 2011) unterstreichendie unterschiedlichenEntwick-
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lungspfade vonRegionen, die sich auch auf die Attraktivität für eine ärztlicheNiederlas-

sung auswirken (vgl. Ried 2016: 3).

Hausärzt:innen stellen als Generalist:innen in aller Regel einen ersten Zugang zum

Versorgungssystem für die Patient:innendar und spielendamit eine herausragendeRol-

lemit politisch-kulturellemGehalt. »DieseNähehat etwasmit demBereich vonSolidari-

tät, Akzeptiertwerden, Bestärktwerden in der Zuständigkeit für die eigenen Gesundheit

zu tun.« (Abholz 2004: 113) In Hausarztpraxen findet mehr als nur der Austausch von

gesundheitlichen Informationen statt. Patient:innen vertrauen sich ihren Hausärzt:in-

nen an und sind oft in zweiter Generation in Behandlung. Die Familiengeschichten, die

kurzen Wege in der Gemeinde und das Vertrauen kennzeichnen das durchaus spezi-

elle Verhältnis von Hausärzt:innen und Patient:innen. Entsprechend einschneidend ist

die Irritation,wennHausärzt:innen ihre Praxen ohne eineNachfolgeregelung schließen

müssen,wenn Praxen über lange Zeit vakant bleiben und dieWege zur nächsten Versor-

gungseinrichtung weiter werden.

Eben diese Ärztegeneration, die lange für eine gute Versorgung Sorge getragen hat

unddavonprofitierte, dass die Zulassungsbeschränkungen zumMedizinstudium inden

1960er Jahren gesenkt wurden,wird in den kommenden Jahren aus der Versorgung aus-

treten. Eine substanzielle Ruhestandswelle steht an. Die Ärzteschaft setzt sich wie folgt

zusammen: Generell ist die Arztdichte in Deutschland bei 4,5 Ärzt:innen je 1.000 Ein-

wohner:innen im internationalen Vergleich weiterhin sehr hoch (vgl. OECD 2021). Die

Gesamtzahl der Ärzt:innen in Deutschland nimmt von 237.700 berufstätigen Ärzt:innen

imJahr 1990auf 421.300berufstätigeÄrzt:innen imJahr2022kontinuierlichzu (vgl.Bun-

desärztekammer (BÄK) 2023). Nach Angaben der BÄK waren zum Jahresende 2020 ins-

gesamt 416.120 Ärzt:innen berufstätig. Rechnerisch kamen 2021 somit durchschnittlich

etwa 200 Einwohner:innen auf eine:n Ärzt:in; 1990 waren es noch 335 Einwohner:innen

pro Ärzt:in. Der Großteil von mehr als 210.000 Mediziner:innen war im Klinikbereich

beschäftigt. Im ambulanten Bereich gab es 2021 rund 164.000 Ärzt:innen, knapp 1,5 Pro-

zent mehr als im Vorjahr. Zugleich sank die Zahl der niedergelassenen Ärzt:innen von

2020 auf 2021 um 0,35 Prozent leicht auf rund 115.000.

Nach Angaben der Kassenärztlichen Bundesvereinigung (vgl. KBV 2023b) nahmen

im Jahr 2022 rund 185.000 Ärzt:innen und Psychotherapeut:innen an der vertragsärzt-

lichen Versorgung Teil. Davon waren etwas mehr als 55.000 Hausärzt:innen. Sie bilden

mit Abstand die größte Facharztgruppe, vor den Psychotherapeut:innen (rund 32.200).

Noch immer arbeitet ein Großteil der Hausärzt:innen in Einzelpraxen, 2022 waren es

53,6 Prozent. 38,4 Prozent erbringen ihre Leistungen in Berufsausübungsgemeinschaf-

ten (BAG, ehemalige Gemeinschaftspraxen) und 8,5 Prozent in Medizinischen Versor-

gungszentren (MVZ). MVZs wurden 2004 als Organisationsform gesetzlich verankert

und ähneln den BAGs. Sie haben für Ärzt:innen die Vorteile, dass sie eine Anstellung er-

möglichen, die Inhaberschaft von der ärztlichen Behandlungstätigkeit getrennt ist und

die Behandlungen durch eine Verzahnung mit dem stationären Sektor stärker aus ei-

ner Hand erfolgen. Insbesondere die in MVZs hausärztlich tätigen Ärzt:innen nahmen

im Zeitraum von 2013 (1.892) bis 2022 (4.665) um 146,6 Prozent zu. Die Anzahl der an

der vertragsärztlichen Versorgung beteiligten Einzelpraxen ist in den vergangen Jahren

stark zurückgegangen, von 32.319 Einzelpraxen im Jahr 2013 auf 26.784 Einzelpraxen im

Jahr 2021. Die Zahl der MVZs ist von 2.490 im Jahr 2016 auf 4.179 im Jahr 2021 angestie-
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gen, wobei 1.974 MVZs von Vertragsärzt:innen, 1.881 von Krankenhäusern und 593 von

durch die KBV nicht näher bestimmten Akteuren getragen wurden.

Die Anzahl derMedizinstudierenden lag 2021 bei 98.733,wobei die Zahl der Studien-

anfänger:innen in den letzten zehn Jahren leicht zugenommen hat (vgl. KBV 2023c). Die

Abschlüsse in der Facharztausbildung fürAllgemeinmedizin stiegen inden vergangenen

Jahren nach längerer Stagnation leicht an, von 1.197 im Jahr 2012 auf 1.797 im Jahr 2021.

Derzeit sind zweiDrittel der Studienanfänger:innenweiblich und auch der Anteil der an

der vertragsärztlichenVersorgung teilnehmendenÄrztinnen steigt kontinuierlich an.Er

hat 2022 erstmals einenAnteil vonmehr als 50Prozent erreicht (vgl.KBV2023d).DerAn-

teil der Frauen unterscheidet sich in den Fachbereichen in Teilen deutlich. Von 2013 bis

2022 stieg der Anteil von Frauen unter den Hausärzt:innen um 19,5 Prozentpunkte auf

49,7 Prozent an (ebd.). Neben der Feminisierung der Medizin, die das Arbeitszeitvolu-

men pro Kopf verringert, ziehen zunehmendmehrMediziner:innen ein Anstellungsver-

hältnis der Freiberuflichkeit vor: Zwischen 2013 und 2022 ist die Anzahl der angestellten

Hausärzt:innen von 1.698 auf 4.335 angestiegen. Das Durchschnittalter aller praktizie-

renden Hausärzt:innen lag 2022 bei 55,5 Jahren (vgl. KBV 2023e). Rund 64 Prozent der

Hausärzt:innen waren 2022 über 50 Jahre alt. Der Anteil der über 60-Jährigen lag bei

36,5 Prozent. Die Hälfte der aktuell praktizierenden Hausärzteschaft wird demnach bis

2038 in den Ruhestand gehen.

Einige allgemeine nachfrageseitige Entwicklungen erhöhen den Druck auf das vor-

handene ärztlicheArbeitszeitvolumen.Die alterndeGesellschaft inDeutschland ist zwar

nicht grundsätzlichkränkerunddamit verbundenbehandlungsbedürftiger als zuvor.Al-

lerdings sind ältere Menschen häufiger mehrfach erkrankt und deshalb auf einen kon-

tinuierliche medizinische Betreuung angewiesen. Dies macht sie davon abhängig, dass

insbesondere in strukturschwachen und ländlich geprägten Regionen ihre Angehörigen

Fahrdienste und Care-Arbeiten leisten. Doch diese Unterstützungsnetzwerke durch die

Familie oder örtliche Gemeinschaft sind voraussetzungsvoll. Häufig ist der öffentliche

Personennahverkehr (ÖPNV) in strukturell benachteiligten Regionen zudem defizitär

ausgebaut und vielfach am Schulverkehr orientiert. Das erschwert es für die Patient:in-

nen, am selben Tag zu einer medizinischen Versorgungseinrichtung und wieder nach

Hause zu gelangen. Strukturell benachteiligte Gebiete sind zudem in der Regel stärker

von einer allgemeinen Abwanderung der jungen Menschen betroffen, weil diese in den

Städten eine Berufsausbildung aufnehmen oder nach Arbeit suchen und nicht in glei-

chem Maße wieder in die Regionen zurückkehren. Der medizinische Behandlungsbe-

darf in einer dünn besiedelten aber stark gealterten Gemeinde kann folglich insbeson-

dere im hausärztlichen Bereich (vgl. Bauer et al. 2018) erhöht sein.

Die ungleichen Versorgungslagen beziehen sich auf den Zugang zu den medizini-

schen Versorgungseinrichtungen im Raum. Neben schlechter versorgten Regionen gibt

es auch Regionen, die insbesondere im fachärztlichen Bereich drastisch überversorgt

sind, etwa die augenärztliche Versorgung in Garmisch-Partenkirchen oder die Versor-

gung mit Fachinternist:innen in der Raumordnungsregion München (vgl. KBV 2023a).

Der Sachverständigenrat zur Begutachtung der Entwicklung im Gesundheitswesen

(vgl. SVR-G 2014) spricht angesichts des Nebeneinanders an Über-, Unter- und Fehl-

versorgung im Gesundheitswesen von einem Verteilungs- oder Allokationsproblemmit

Blick auf die Ärzt:innen. Folglich stellt sich die Frage nach den Verteilungsmechanis-
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men. Schließlich gilt für Ärzt:innen in Deutschland eine Niederlassungsfreiheit. Doch

wollen Ärzt:innen gesetzlich Versicherte behandeln und die Behandlungen mit den

gesetzlichen Krankenkassen abrechnen, benötigen sie eine Zulassung. Diese erhalten

sie nur, wenn sie in einer Kassenärztlichen Vereinigung (KV) Mitglied sind und in den

Versorgungsvertrag zwischen einer Landes-KV und den Krankenkassenverbänden auf-

genommen werden. Die Zulassungen für die Vertragsärzt:innen unterliegen einer auf

Bundesebene festgelegten Planungsstatistik.Deren zentrales Steuerungsinstrument ist

die Bedarfsplanung. Sie weist für unterschiedliche Planungsbereiche arztgruppenbezo-

geneVersorgungsgradeaus,die anschließendhandlungsanleitend interpretiertwerden.

Hierfür sind spezifische Berechnungen und Abweichungsmöglichkeiten relevant, die

im zuständigen Landesausschuss der Ärzte und Krankenkassen – einem gemeinsamen

GremiumderVertragspartner –verhandeltwerden. Je nachVersorgungsgrad2wird eine

Unterversorgung, drohendeUnterversorgung, Regel- oder Überversorgung festgestellt.

Damit verbunden sind Zulassungen möglich, oder die Regionen werden für weitere

Zulassungen gesperrt. Zudem sind die Länder-KVen in (drohend) unterversorgten Pla-

nungsbereichen dazu aufgerufen und in Teilen verpflichtet, niederlassungsfördernde

Maßnahmen zu ergreifen.

Weil der hausärztlichen Versorgung ein gewichtiger Stellenwert zugeschrieben

wird, ist die hausärztliche Bedarfsplanung die feingliedrigste. Bedarfsplanerisch gilt

ein überwiegender Großteil der Mittelbereiche – so werden die hausärztlichen Pla-

nungsbereiche genannt – als regelversorgt. 2018 liegt nur in neun von insgesamt 971

Mittelbereichen eine bedarfsplanerische Unterversorgung vor. Die sich zuspitzenden

Versorgungsprobleme in ländlichenRegionen sind vor demHintergrunddieser Statistik

zu interpretieren.Doch öffentlichwird zunehmend von gefühlten Versorgungsmängeln

gesprochen, um trotz der nicht erfüllten technischen Einzelheiten einer Unterversor-

gung auf die angespannte Versorgungslage vor Ort hinzuweisen. Die Aufmerksamkeit

für die Unterversorgung, auch in bedarfsplanerisch als regelversorgt einzustufenden

Regionen (vgl. Knieps et al. 2012), wächst seit 15 Jahren stetig an und gewinnt angesichts

der zunehmenden Versorgungsdefizite an Bedeutung. Der Gesetzgeber reagierte in der

jüngeren Vergangenheitmit zwei Gesundheitsreformen in den Jahren 2012 und 2015 auf

die Fehlsteuerung im ambulanten Sektor. Mancherorts konnten dank der angepassten

2 Ein Planungsbereich ist geöffnet, wenn der Versorgungsgrad unter 110 Prozent liegt. Ein Planungs-

bereich ist hingegen für weitere Niederlassungen gesperrt, wenn das der Versorgungsgrad über

110 Prozent liegt. Zusätzliche Zulassungen sind dann nur unter bestimmten Voraussetzungen

möglich. Liegt der Versorgungsgrad über 140 Prozent, soll der Zulassungsausschuss der Ärzte und

Krankenkassen einer Nachbesetzung von Praxen nicht stattgeben, solange die betreffende Praxis

nicht versorgungsrelevant ist. Liegt der Versorgungsgrad zwischen 75 und 110 Prozent, werden die

Zulassungen nicht gesteuert. Allerdings können durch das Instrument des zusätzlichen lokalen

Versorgungsbedarfs Fördermaßnahmen für unterversorgte Gebiete in Teilregionen eines andern-

falls gesperrten Planungsbereichs beschlossenwerden. Liegt der Versorgungsbedarf in einemPla-

nungsbereich unter 75 Prozent im hausärztlichen Bereich oder unter 50 Prozent im fachärztlichen

Bereich, gilt der Bereich als unterversorgt. Dann sind die KVen angehalten,Maßnahmen zur Besei-

tigung der Unterversorgung einzuleiten und niederlassungsfördernde Förderungen anzubieten.

Der Landesausschuss kann zudem eine drohende Unterversorgung für eine Region aussprechen,

falls noch keine Unterversorgung vorliegt, diese aber aufgrund der Altersstruktur der Ärzt:innen

zu erwarten ist (vgl. KBV o.J.b).
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Niederlassungspraxis Lösungen für leerstehende Praxen gefunden werden. Ärzt:innen

finden durchaus immer wieder junge Kolleg:innen, die ihren Patientenstamm und die

Praxisräume übernehmen. Manchmal bedarf es hierzu nur der Förderinstrumente der

für die vertragsärztliche Versorgung zuständigen KVen (vgl. KBV o.J.a). Hin und wie-

der macht ein KiTa-Platz den Unterschied für niederlassungswillige Mediziner:innen

bei ihrer Standortwahl. Immer häufiger allerdings tragen diese eingespielten Abläufe

nicht mehr. Dann wenden sich die besorgten Bürger:innen an die Bürgermeister:innen

oder Gemeinderät:innen. Sie fordern ein, dass die Lokalpolitik sich an der Arztak-

quise beteiligt. Die Forderungen und die sich darin ausdrückenden Ansprüche der

Wohnbevölkerung an eine adäquate zukünftige Gesundheitsversorgung bedürfen eines

Adressaten. Der Landarztmangel schafft es demnach, zunehmend auf die politischen

Agenden in den Rathäusern zu gelangen. Oftmals stellen sich den Kommunen drei

Möglichkeiten: ignorieren, weiterverweisen, engagieren. Traditionell haben die Kom-

munen keine Kompetenzen in der ambulanten medizinischen Versorgung. Doch den

Bürger:innen sind die KVen kein Begriff. Ihnen erscheint eine bedarfsplanerische Auf-

fälligkeit nicht als greifbare Kritik der Niederlassungssteuerung durch die organisierte

Ärzteschaft und sie stellen sich nicht die Frage, ob die Regulierung der Ärzteverteilung

gegebenenfalls bundespolitisch angepasst werden müsste. Vielmehr werden die Bür-

germeister:innen von den Bürger:innen als Ansprechpartner vor Ort wahrgenommen

und aufgefordert, die ärztliche Versorgungslage zu stabilisieren. Schließlich ist es die

lokale Wohnbevölkerung, die von fehlender medizinischer Versorgung betroffen ist,

und es sind die Kommunalvertreter:innen, die Interventionen begründen und sich für

ihr etwaiges Nichtstun rechtfertigenmüssen.

Die Lage erinnert an Ulrich Becks im Jahre 1988 erschienenes Buch »Gegengif-

te«. Darin erläuterte der Soziologe, inwiefern der Protest der damaligen Anti-Atom-

Bewegung auf ein größeres Phänomen verwies. Die lange von den technisch-ökono-

mischen Fortschritten euphorisierten Gesellschaften stünden erst am Beginn, darüber

nachzudenken, inwieweit diese Großtechniken wie die Atomkraft, die politischen und

gesellschaftlichen Institutionen berührten. »Die Gesellschaft selbst begegnet sich in

den Gefahren, die sie erschüttern.« (Beck 1988: Klappentext) Beck ging davon aus, dass

insbesondere die ökologische Debatte Fragen nach einem gesunden und vor allem

demokratischen Weiterleben stellt. Er verwies darauf, dass es einigen Akteuren eher

gelingt, ihre Deutungen im öffentlichen Diskurs als adäquate Beschreibungen zu posi-

tionieren als anderen. Angesichts dieser Definitionsverhältnisse müsse gefragt werden,

wer Phänomene wie und mit welchen Folgen für die Begründungen von Betroffenen

und die Notwendigkeit von Bekämpfungsstrategien deutet. Denn die Verantwortlichen

seien oft nicht greifbar und die Zuständigen nicht adressierbar. Ethisch-moralische

Regularien und technische Bewertungsmechanismen verstärkten diese »organisierte

Unverantwortlichkeit« (ebd.: 100). In Becks Ausführungen schwingt viel Pathos und ein

spezifischer Zeitgeist mit. Doch die beschriebene, ambivalente alltägliche Normalität,

in der der politische Charakter von vermeintlich technischen Entscheidungen in den

Hintergrund rückt, die einerseits Leben sichert und es andererseits bedroht, bleibt

aktuell.

Der Vergleich der ökologischen Krise, die sich seit demErscheinen von »Gegengifte«

dramatisch zugespitzt hat,mit der Versorgungskrise des deutschenGesundheitswesens
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mag überraschen. Einige Parallelen zum vorliegenden Gegenstand sind erkennbar, an-

dere werden sich erst im Folgenden aufdrängen. Denn die vergangenen dreißig Jahre

der Regulierung des ambulanten Sektors haben ein Arrangement an Akteuren, Prozes-

sen und Normen hervorgebracht, das für die vorliegende Problemstellung zentral ist.

Da diese Steuerung vom Staat ausging, interessiert sich die vorliegende Studie für die

Vorstellungen und Praktiken von Staatlichkeit in dieser Konstellation. Sie fragt danach,

inwiefern sich der Staat für dieGewährleistung einer flächendeckendenVersorgung ver-

antwortlich fühlt und zeigt.Wegen der Erscheinungsform des Landarztmangels fokus-

siert sichdieStudiehierfür aufdiekommunaleEbene,derenEngagementangesichtsder

Kompetenzverteilung erklärungsbedürftig ist. Sie fragt nach den öffentlich vorgebrach-

ten Argumenten für eine lokalstaatliche Gewährleistung, etwaigen staatlichen Abwehr-

mechanismen und Schritten in Richtung einer kommunalen Verantwortungsübernah-

me sowie den dahinterliegendenSteuerungspräferenzender beteiligtenAkteure. In die-

sem Zusammenhang interessieren die Bedingungen, die lokalstaatliche Initiativen mit

Erfolg krönen oder deren Scheitern begründen.Angesichts der zu analysierenden Staat-

lichkeit rückt die Frage nach deren Durchlässigkeit für unterschiedliche Interessen in

den Fokus der Aufmerksamkeit. Es interessieren die Chancen sogenannter »schwacher

Interessensgruppen«, auf die lokalpolitischen Prozesse Einfluss nehmen zu können. Zu

ihnen zählen die Bewohner:innen von schlechter versorgten Regionen, insbesondere äl-

tere und kranke Personen.

Die drei forschungsleitenden Fragenkomplexe lauten wie folgt:

1 Wie werden ärztliche Versorgungsprobleme in strukturschwachen, vor allem länd-

lichen Regionen lokal problematisiert und mit welcher Begründung eine staatliche

Gewährleistung der Versorgung eingefordert?

2 Wie reagieren die Repräsentant:innen des lokalen Staats auf die Gewährleistungser-

wartungen und unter welchen Bedingungen übernehmen sie Verantwortung für die

Versorgungslage? Welche zur Verfügung stehenden Instrumente werden bemüht

und welche neuen Initiativen werden getestet? Was sind die Erfolgsbedingungen

und Hindernisse in der Stabilisierung der Versorgung und wie reflektieren die

lokalstaatlichen Akteure ihre Erfahrungen?

3 Lernen die vondenVersorgungsproblemenbetroffenenGruppenmit der lokalenGe-

währleistungsstaatlichkeit umzugehen? BestehenHandlungsmöglichkeiten für Trä-

ger:innen undVertreter:innen schwacher Interessen, auf die lokale Infrastrukturpo-

litik Einfluss zu nehmen?

Die imFolgenden entwickeltenThesen helfen, die forschungsleitenden Fragen zu beant-

worten. Wegen der zentralen Bedeutung der Gesundheit für die menschliche Lebens-

führung, ist es zunächst wenig überraschend, dass eine wegbrechende lokale Gesund-

heitsversorgung die Betroffenen besorgt und sie diese Sorge öffentlich thematisieren

(vgl. Gerlinger 2002: 33). »Die Frage, wie schnell und mit welchem Verkehrsmittel der

nächsteHausarzt, die nächste Apotheke oder das nächsteKrankenhaus erreichtwird, ist

für das gesundheitliche Wohlbefinden relevant und kann unter Umständen über Leben

und Tod entscheiden.« (Kriwy et al. 2020: 587) Ein analytisches Verständnis vonGesund-

heitspolitik geht zwarweit überdasAlltagsverständnis einerKrankenversorgungspolitik
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hinaus (vgl.Rosenbrock/Gerlinger 2014: 15f.), dochdas gesellschaftlicheAlltagsverständ-

nis von Gesundheitspolitik ist eben dieser letzten Auslegung nah (vgl. Kaiser et al. 2021:

17). Zudem wirken in ländlichen Räumen andere Faktoren darauf, ob Patient:innen mit

der hausärztlichen Versorgung zufrieden sind (vgl. Weinhold/Gurtner 2018). Sie legen

unter anderemmehrWert auf ein enges Arzt-Patienten-Verhältnis.Da nicht davon aus-

zugehen ist, dass die Wohnbevölkerung einer ärztlich (drohend) schlechter versorgten

Region um die Verantwortungsstrukturen im ambulanten Versorgungssektor weiß, lei-

tet die folgendeThese die Analyse der lokalen Politisierung des Landarztmangels an:

1 Die lokalen Sicherstellungsprobleme werden seitens der Bürger:innen über den

wahrgenommenen Mangel an Ärzt:innen politisiert. Die Betroffenen fordern von

der Kommunalpolitik – insbesondere den Bürgermeister:innen – ein, sich wegen

der zentralen Bedeutung der Gesundheitsversorgung für die Lebensführung an der

Beseitigung der Versorgungprobleme zu beteiligen.

Angesichts einer tendenziellen Überforderung der kommunalen Ebene, ihre verpflich-

tenden Selbstverwaltungsaufgaben umfassend zu erfüllen (vgl. Grohs/Reiter 2014),

ist eine freiwillige Übernahme von gesundheitspolitischen Aufgaben durch die Kom-

munen zunächst erklärungsbedürftig. Für die lokalstaatliche Problemwahrnehmung

und die Reaktionen auf das eingeforderte politische Engagement zur Bekämpfung des

Landarztmangels, erweisen sich einige Befragungen von Bürgermeister:innen und

Landrät:innen in Baden-Württemberg (Steinhäuser et al. 2012), Niedersachsen (vgl.

Kuhn et al. 2018) und Sachsen-Anhalt (vgl. Barthen/Gerlinger 2016) als anschlussfähig.

In Baden-Württemberg sahen es über 90 Prozent der befragten Bürgermeister:innen

als ihre Aufgabe, die hausärztliche Versorgung vor Ort zu sichern, während rund 70

Prozent der befragten, niedersächsischen Bürgermeister:innen und Landrät:innen

angaben, kommunale Unterstützungsmaßnahmen zur ambulanten medizinischen

Versorgung zu leisten. In Sachsen-Anhalt hingegen gaben nur 45 Prozent der hauptamt-

lichenBürgermeister:innen an, dass sie es als ihre Aufgabe sehen, zur Sicherstellung der

hausärztlichen Versorgung einen Beitrag zu leisten. Trotz dieser Unterschiede ergriffen

die Kommunalvertreter:innen in allen drei Bundesländern unterstützende Maßnah-

men. Auf die Bedingungen des kommunalen Engagements gingen die Befragungen

nicht ein. Die vorliegende Studie geht davon aus, dass neben den lokalen Diskursen die

SelbstwahrnehmungundPraktikendes lokalen Staats aufschlussreich sind.DaderBun-

desgesetzgeber die Rahmenbedingungen für die ambulante medizinische Versorgung

festlegt unddie Verbände der Ärzt:innenundKrankenkassen diese konkretisieren,dürf-

ten die fehlenden Kompetenzen der Kommunen für lokales Konfliktpotenzial sorgen.

Es würde zumindest überraschen, wenn etwaige Kooperationsbemühungen zwischen

den Kommunen und den KVen und Krankenkassen vollkommen reibungslos verliefen

(vgl. Brandhorst et al. 2017). Denn der Gesetzgeber hat zwar regulierend auf die Fehl-

verteilung reagiert und den KVen einige freiwillige und verpflichtende Instrumente

an die Hand gegeben. Doch diese sollen überwiegend aus dem bestehenden Budget

der KVen finanziert werden. Sie haben deshalb ein Interesse daran, restriktiv mit den

Fördermitteln umzugehen (vgl. Simon 2017: 169). Zugleich dürften die KVen einem

ausgebauten Engagement der Kommunen skeptisch gegenüberstehen (vgl. Gerlinger
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2022). Schließlich drohen kommunalpolitische Erfolgsgeschichten die anwachsenden

Sicherstellungsprobleme weiter zu problematisieren und so potenziell das Versor-

gungsmonopol der KVen in Frage zu stellen. Es wäre demzufolge denkbar, dass die

KVen versuchen, sich weitgehend aus den lokalen Initiativen zurückzuhalten. Letztlich

trägt der institutionalisierte und stark regelgebundene Charakter der Bedarfsplanung

das Potenzial in sich, die lokalen Diskurse zu fokussieren. Er ermöglicht es den KVen,

außerhalb einer festgestellten Unterversorgung darauf zu verzichten, Fördermaß-

nahmen zu ergreifen, oder damit verbundene Ansprüche gar abzuwehren. Angesichts

dieser Hinweise aus der Literatur leiteten die folgendenThesen die Analyse des zweiten

Fragenkomplexes an:

2 Die Repräsentant:innen des lokalen Staats nehmen die Verantwortungszuschrei-

bung an,weil die zuständigen Akteure Ansprüche zurückweisen und sich gegenüber

den Kooperationsbemühungen und Forderungen der öffentlichen Akteure wenig

responsiv zeigen. Die Repräsentant:innen des lokalen Staats bemühen sich, die

Gewährleistungserwartungen trotz der begrenzten kommunalen Ressourcen zu

erfüllen, obwohl diese die Erfolgschancen der getesteten Initiativen schmälern.

Der letzte forschungsleitende Fragenkomplex hat zwei Dimensionen.Erstens verursacht

der ungleiche Zugang zu medizinischen Versorgungseinrichtungen Einschränkungen

für die betroffenen Individuen zur medizinischen Versorgung. Sie betreffen junge

und gesunde Menschen, die für Routineuntersuchungen längere Wartezeiten oder

Wegstrecken in Kauf nehmen können. Sie betreffen aber auch Kranke, die auf eine

kontinuierliche Versorgung oder Hausbesuche angewiesen sind und alte Menschen,

die körperlich weniger mobil sind und deshalb vom ÖPNV oder privaten Fahrdiensten

abhängig sind, um medizinisch versorgt zu werden (vgl. Vogelgesang et al. 2017). Zwei-

tens kann bereits eine Erkrankung als »Schwäche« verstanden werden, weil sie Einfluss

darauf nimmt, ob undwie die erkrankte Person ihre Betroffenheit im öffentlichenRaum

artikulieren und damit verbundene Forderungen in den politischen Prozess einbringen

kann. In diesemSinne sind die individuellen und kollektivenModi der Interessenvertre-

tung im Kontext von räumlichen Versorgungsdefiziten relevant. Die anschlussfähigen

Analysekonzepte der Selbst-, Mit- und advokatorischen Vertretung schwacher Inter-

essen haben unterschiedliche Einflusschancen auf deren Durchsetzung im politischen

Prozess (vgl. Clement et al. 2010; Klenk 2018; Toens/Benz 2019; Klenk et al. 2022). Auf

Bundes- und Landesebene wurden unterschiedliche Patientenvertreterorganisationen

im Rahmen der jüngeren Regulierung des ambulanten Sektors in die sektoralen Wil-

lensbildungs- und Entscheidungsfindungsgremien – wenn auch nicht-funktional –

integriert (vgl. Klenk 2018: 32ff). Das hat die Organisationen gestärkt, wenngleich deren

Einfluss auf die Gesundheitspolitik immer noch als randständig bewertet wird (vgl.

Simon 2015). Es wird zu überprüfen sein, ob und wie diese und ähnliche Akteure kom-

munal auftreten, etwa die Selbsthilfe (vgl. Schulz-Nieswandt 2015; Rosenbrock 2015),

Patientenvertretungen (vgl. Hänlein/Schroeder 2010) oder der Verbraucherschutz (vgl.

Ewert 2019). Überdies könnten zivilgesellschaftliche Initiativen als Form der Selbstver-

tretung lokale Allianzen bilden, um auf den politischen Prozess einzuwirken, oder die

Seniorenvertretung können schwache Interessen im politischen Prozess vertreten. Vor
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dem Hintergrund leiten die folgendenThesen die Analyse des letzten Fragenkomplexes

an:

3 Die Träger:innen und Vertreter:innen schwacher Interessen fordern zwar kommu-

nalpolitisches Engagement ein, sehen sich allerdings auch starken organisationellen

Hindernissen ausgesetzt, ihre Interessen in den politischen Prozess einzuspeisen.

Raumwirksame Instrumente staatlicherGewährleistung, etwa kommunaleGesund-

heitskonferenzen, könnten diese Hindernisse abschwächen.

Die vorliegende Studie ist wie folgt aufgebaut: Kapitel zwei skizziert die Beschaffenheit

des deutschenGesundheitswesensunddes ambulantenSektors entlang seiner zentralen

Strukturprinzipien und einiger folgenreicher Reformen. Dies verdeutlicht die Beschaf-

fenheit des vom Gesetzgeber eingeschlagenen Regulierungspfads. Den stärker gegen-

standsbezogenen Passagen folgt die wissenschaftliche Forschungslage zu den Effekten

der jüngeren sektoralen Strukturreformen auf die Akteure, Prozesse undNormen, so sie

den vorliegenden Gegenstand betrifft. Daran anschließend folgt ein Überblick zu den

wissenschaftlichen Debatten, die die regionalen Disparitäten in der ärztlichen Versor-

gungmit den vorhandenen Instrumenten zu ihrer Linderung in Bezug setzten. In Kapi-

tel drei werden zunächst die zentralen Begrifflichkeiten und Konzepte der vorliegenden

Studie erläutert und gegenstandsbezogen miteinander verknüpft. Es folgt die Zusam-

menstellung des theoretisch-analytischen Zugangs. Die vorliegende Arbeit nimmt eine

post-weberianische Perspektive auf Staatlichkeit ein, um die rekonfigurierten Staats-

(Zivil-)Gesellschaftsbeziehungen zu entschlüsseln. Die Perspektive wird diskurstheore-

tisch ausbuchstabiert und die als anschlussfähig erachteten diskursiven Konstruktio-

nen machttheoretisch unterfüttert. In Kapitel vier, dem Methodenkapitel, leiten einige

Grundlagen der interpretativen Policy Analyse zur Fallauswahl und der Operationalisie-

rung der vorangestellten theoretisch-konzeptionellen Überlegungen über. Die Diskurs-

netzwerkanalyse, das Vorgehen der Dokumentenanalyse und die Überlegungen zu den

Experteninterviewswerden dargelegt. In Kapitel fünf folgt die Analyse der Politisierung

und lokalpolitischenBearbeitungdesLandarztmangels in sechs ausgewähltenLandkrei-

sen. In den Fallstudienwird zunächst der lokale Pressediskurs analysiert, bevor in einem

zweiten Teil der eingeschlagenen lokale Bearbeitungspfad analysiert und ein Zwischen-

fazit gezogenwird.Die Diskussion der Erkenntnisse in Kapitel sechs richtet sich auf die

zentral zu erklärenden Phänomene der Politisierung des Landarztmangels und der lo-

kalpolitischen Initiativen sowie die potenziellen Rückwirkungen der Entwicklungen auf

die staatliche Regulierung des ambulanten Sektors. Die Ergebnisse werden im Kontext

relevanter wissenschaftlicher und gesellschaftlicher Debatten diskutiert. In Kapitel sie-

ben, dem Fazit, werden die forschungsleitenden Fragen beantwortet und dieThesen ve-

rifiziert oder falsifiziert und Forschungsdesiderate formuliert.





2 Gegenstandserläuterungen und Forschungslage

Die Problematisierung und politisch-institutionelle Bearbeitung des Landarztmangels

können nur vor dem Hintergrund der Beschaffenheit des deutschen Gesundheits-

systems gewinnbringend durchdrungen werden. Die strukturelle Komponente des

Problems bestimmt einige Zusammenhänge, die im Lokalen relevant werden. Deshalb

folgt zunächst eine Auseinandersetzung mit der wissenschaftlichen Literatur zur Or-

ganisation des ambulanten Sektors. Sodann werden die versorgungsrelevanten Effekte

beschrieben, die in der Transformation des Sektors in Folge der Strukturreformen der

1990er Jahre begründet liegen. Die Erkenntnisse zur Regulierungsstruktur bestimmen

den staatstheoretischen Ausgangspunkt, an den die Arbeit anschließt. Darauf aufbau-

end setzt sich der zweite Teil des Kapitels mit den Studien auseinander, die die Debatte

um den Landarztmangel bestimmen oder zu befruchten versuchen.

2.1 Die Strukturprinzipen und wandelbare Regulierung
des Gesundheitssystems

DieGrundzüge des deutschenGesundheitssystems reichen bis ins späte 19. Jahrhundert

zurück. 1883 entstand die Krankenversicherung, ein Jahr später die Unfall- und weite-

re fünf Jahre später die Alters- und Invalidenversicherung. In der Hochphase des in-

dustriellenKapitalismuskonntendie Sozialversicherungendie grundsätzlichenLebens-

bedürfnisse der Versicherten – damals der Arbeitnehmenden – jedoch nicht befriedi-

gen. Die Arbeitsbedingungen in den Fabriken und die privaten Wohnverhältnisse der

Menschen waren hart, die Ernährung vieler defizitär und die hygienischen Bedingun-

gen schlecht. Krankheiten wie Tuberkulose griffen um sich und die Zahl der Säuglinge,

die nach der Geburt starben, war hoch. Der damalige Reichskanzler Otto von Bismarck

– der deutsche Wohlfahrtsstaat wird auch »Bismarck-Modell« genannt – verfolgte mit

der Sozialgesetzgebung das Ziel, die soziale Not der Arbeiterschaft zu verringern. Dazu

war es nötig, einen großen Teil der unzufriedenen Arbeiterschaft für sich zu gewinnen.

Die Absicherung erfolgte auch vor demHintergrund der sich wegen der miserablen Ar-

beitsbedingungen formierenden Zusammenschlüsse aus Arbeitern, wie Gewerkschaf-

ten und Parteien, die ihrerseits Konzessionen von Seiten des Kapitals einforderten. Um
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die politische Opposition der Sozialisten zu schwächen, erließ Reichskanzler Bismarck

ein Versammlungsverbot und verbot sozialdemokratische Schriften, Vereine und Grup-

pierungen (Sozialistengesetze). In diesem konfliktiven Verhältnis zwischen Arbeit und

Kapital liegt ein genereller Grund für das Entstehen der Sozialversicherungen. Arbeiter,

die aufgrundvonKrankheit oderVerletzungennicht arbeitenkönnen,generierenkeinen

Profit für das jeweilige Unternehmen. Im Sinne der Reproduktion von Arbeitskraft liegt

es daher im Interesse der Arbeitgeberseite, ein Mindestmaß an Absicherung zu gewäh-

ren.Weil der Versichertenstatus an das Arbeitsverhältnis und die Leistungen an die er-

brachte Beitragshöhe gekoppelt war,waren umverteilendeMomente oder eineMindest-

sicherung aller weitgehend ausgeschlossen. Diese leistungsorientierte Ausrichtung des

Sozialsystems unterscheidet sich in der klassischenWohlfahrtstaatsforschung von stär-

ker steuerfinanzierten Modellen. In Großbritannien und den skandinavischen Ländern

ist das Sozialsystem auf die Bedürfnisse der Leistungsbeziehenden ausgerichtet. Der

geläufigen Klassifikation von Wohlfahrtstaaten durch Esping-Andersen (1990) folgend

ist Deutschland demkonservativen Typ zuzuordnen.Esping-Andersen unterscheidet li-

berale, konservativ-korporatistische und sozialdemokratischeWohlfahrtsstaaten. Rele-

vant ist dabei das Verhältnis zwischen Staat,Markt und Familie/Haushalt in der Bereit-

stellung von Sozialleistungen, der Modus und die Qualität der Leistungen und die sozi-

alpolitischenEffekte auf die StratifikationundgesellschaftlicheMachtverteilung. Jüngst

wird auch von einem rudimentären (oder mediterranen) Wohlfahrtsregime und einem

postsozialistischenWohlfahrtsstaat gesprochen (vgl. Oschimansky/Berthold 2020).

Die sozialen Sicherungssysteme überdauern in ihren Grundzügen die politischen

Regimewechsel seit dem Kaiserreich, wenngleich die Kostendämpfungspolitik der

1970er Jahre und die gesundheitspolitischen Strukturreformen der 1990er Jahre »wider-

sprüchliche« (Schmid/Buhr 2015: 245f.) Entwicklungen in der Gesetzlichen Krankenver-

sicherung (GKV) nach sich zogen. Deren Rückwirkungen werden in den Diskussionen

zur Entwicklung vom Sozial- zum Sicherungsstaat (vgl. Nullmeier/Rüb 1993) mit-

verhandelt. Nach dieser Logik würde die Sozialpolitik der Sicherung des staatlichen

Institutionengefüges dienen, statt die soziale Sicherheit zu fördern. Rolf G. Heinze

et al. (vgl. 1999) beschreiben hingegen eine Entwicklung vom Wohlfahrts- zum Wett-

bewerbsstaat, wobei sie ein gewisses Maß an wettbewerblicher Akzentuierung in den

Feldern der Arbeitsmarkt- und Sozialpolitik durchaus begrüßen. Christoph Butterwege

bilanziert die liberalkonservative Restrukturierung des Gesundheitswesens kritisch

(vgl. 2018: 138ff.). Insbesondere das durch die FDP-Gesundheitsminister im Kabinett

Merkel II stark gemachte Ideal der Konsumentensouveränität stehe der Zielsetzung

von Versorgungssicherheit im Sinne des Schutzes der Patient:innen – nicht nur der

erwünschten Kunden – diametral gegenüber (ebd.: 142, 312ff.). Butterwege plädiert

für Alternativen zum neoliberalen Um- oder Abbau des Sozialstaats, etwa durch eine

solidarische Bürgerversicherung. Diese Debatten und die spezifischen Vorschläge zur

Zukunft des Gesundheitswesens sind nur vor demHintergrund der Charakteristika der

GKV und des ambulanten Sektors zu verstehen. Deshalb folgt eine Bestandsaufnahme

der versorgungsrelevanten Grundprinzipien der GKV, bevor die lohnende funktionale

Auseinandersetzungmit der Forschung zurBedeutung vonVersorgungsmängeln,deren

Gründen und ihrer Bearbeitung anschließt.



2 Gegenstandserläuterungen und Forschungslage 23

Bereits zu Beginn des in seinen Grundzügen fortbestehenden Krankenversiche-

rungssystems im späten 19. Jahrhundert kämpften die Krankenkassen und die Ärzte-

schaft um ärztliche Zulassungen.Wollten Ärzt:innen gesetzlich Versicherte behandeln,

mussten sie Versorgungsverträge mit den Krankenkassen schließen. Diese hatten das

Vertragsmonopol und entsprechend angespannt war die Stimmung innerhalb der

Ärzteschaft und zwischen den Kostenträgern und Leistungserbringern (vgl. Moser

2011: 23ff.). Die Ärzteschaft sah sich im Kaiserreich einer eher wissenschaftskritischen

Stimmung ausgesetzt.Wiederholte Auseinandersetzungen und vermehrte Ärztestreiks

mündeten 1913 schließlich in einem Kompromiss. Das Berliner Abkommen legte für die

Ärzteschaft und die Krankenkassen fest, dass die Zulassungen fortan kollektivvertrag-

lich ausgehandelt wurden.Hierfür wurden Arzt-Patienten-Verhältniszahlen eingeführt

und Ausschüsse für die gemeinsamen Vertragsverhandlungen eingerichtet. Während

des ersten Weltkrieges wurden die Hürden für eine Zulassung zum Medizinstudium

reduziert, um wegen der kriegsbedingten Verluste zügig neue Ärzt:innen ausbilden zu

können. Erneut entbrannten Kämpfe um Zulassungen und die Ärzteschaft haderte mit

den Vergütungseinbußen im Zuge der Inflation. Auch die restriktivere Abrechnungs-

politik der Krankenkassen sorgte für Unmut innerhalb der Ärzteschaft. 1935 schließlich

wurde die ärztliche Freiberuflichkeit geschaffen und die Ärzteschaft wurde, wie zuvor

schon die Krankenkassen, als Körperschaft öffentlichen Rechts verfasst. Als sogenannte

»mittelbare Staatsverwaltung« übernahm sie fortan öffentliche Aufgaben. Nach dem

Zweiten Weltkrieg fand eine umfassende Integration der sozialen Sicherungssysteme

statt, es wird von einer »doppelten Inklusion« gesprochen (vgl. Alber 1992). Seit der

Einführung der GKV wurden deren Leistungen und der Versichertenkreis beständig

ausgeweitet. Heute sind rund 90 Prozent der Bürger:innen gesetzlich versichert.

Grundsätzlich fordert das deutsche Grundgesetz den Sozialstaat (Art. 20 Abs. 1

GG)1, wobei nur wenige konkrete Sozialrechte auch grundrechtlich verankert sind.

Das Sozialrecht wird im Sozialgesetzbuch (SGB) kodifiziert und seit den 1970er Jahren

fortwährendweiterentwickelt. Die GKV ist Gegenstand des Fünften Sozialgesetzbuches

(SGB V). Der für den deutschen Sozialstaat charakteristische Bezug auf die Erwerbsar-

beit ist für die GKV prägend. Sie wird hauptsächlich paritätisch von der Arbeitgeber-

und Arbeitnehmerseite beitragsfinanziert, wobei für die Verwendung der Mittel das

Solidarprinzip maßgebend ist. Versicherte erbringen nach einer an ihrem Einkommen

orientierten Leistungsfähigkeit Beiträge, die ihnen nach Maßgabe des Bedarfsprinzips

eine medizinisch notwendige Behandlung sichern. Die eingezahlten Beiträge stehen

für die aktuell Empfangsberechtigten zu Verfügung. Das Sachleistungsprinzip garan-

tiert die bargeldlose Verfügung über alle erforderlichen medizinischen Leistungen im

Krankheitsfall, wobei die Krankenversichertenkarte die Patient:innen als krankenver-

sichert ausweist. Die Vergütung der ärztlichen Leistung erfolgt in der Regel indirekt

1 Das Grundgesetz bestimmt, dass die BRD ein »sozialer Bundesstaat« und »Rechtsstaat« ist (s. So-

zialstaatsgebot, auch Art. 28 Abs. 1 GG). Daraus leiten sich gesetzgeberische Pflichten für den Aus-

gleich und die Herstellung erträglicher Lebensbedingungen ab, die durch die Rechtsbegriffe so-

ziale Gerechtigkeit und Sicherheit sowie diverse Leitprinzipien und ordnungspolitischen Ideen,

etwa sozialethische Formeln, den Zusammenhang von Freiheit, Gleichheit und Solidarität sowie

das Prinzip der Subsidiarität konkretisiert werden.
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durch die Krankenkassen. Das Organisationsprinzip der Subsidiarität ist ursächlich

für die hochgradige Fragmentierung des GKV-Systems. Neben den 97 gesetzlichen

Sozialversicherungsträgern2 gibt es rund 40 private Krankenversicherungen.3 Wegen

der erbrachten Beiträge haben die rund 74 Mio. gesetzlich Versicherten Anspruch auf

diverse Vorsorge- und Versorgungsleistungen und die freie Arztwahl.

Für die Vergütung der Ärzt:innen als Leistungserbringer durch die Krankenkassen

als Kostenträger und die Organisation der Versorgung ist das Prinzip der Selbstverwal-

tung strukturbildend. Es betrifft im Sinne der sozialen Selbstverwaltung die innere Or-

ganisation der Körperschaften und im Sinne der gemeinsamen Selbstverwaltung de-

ren Zusammenarbeit untereinander.DieMitglieder der Krankenkassenwählen und bil-

den, je zur Hälfte, das wichtigste Organ einer gesetzlichen Krankenkasse, den Verwal-

tungsrat. Er beschließt den Haushalt, wählt den Vorstand, verfügt über den gesetzlich

nicht festgesetzten Teil des Leistungskontingents und stellt die strategischen geschäfts-

und gesundheitspolitischen Weichen der Krankenkasse. Krankenkassen sind finanziell

und organisatorisch unabhängig. Es kommt allerdings zu gewissen Ausgleichszahlun-

gen zwischen den Krankenkassen (Risikostrukturausgleich), um die Finanzierungsrisi-

ken aufgrund regionaler und sozialer Disparitäten zu verringern und eine gleichmäßi-

ge Versorgung zu gewährleisten. Ziel ist es, das Interesse der Krankenkassen an einer

»Rosinenpickerei«, also der strategischen Ungleichbehandlung von guten und schlech-

ten Risiken, einzudämmen.

Wie die Kostenträgerseite folgt auch die Ärzteschaft einem System der Binnenregu-

lierung. Die Ärztekammern sind für die Aus-, Fort- und Weiterbildung sowie das ärzt-

liche Berufsrecht zuständig, während die Zulassung und Vergütung der ambulant tä-

tigen Vertragsärzt:innen den Kassenärztlichen Vereinigungen (KVen) obliegt. Medizi-

ner:innen, die die Behandlungen gesetzlich Versicherter mit gesetzlichen Krankenkas-

sen abrechen möchten, müssen als Vertragsärzt:innen zur Versorgung zugelassen sein.

Hierfür sind sie pflichtgemäß in einer der 17 Länder-KVenMitglied.Mit Ausnahme von

Nordrhein-Westfahlen gibt es eine KV in jedem Bundesland. Die Kassenärztliche Bun-

desvereinigung (KBV), der Dachverband der Länder-KVen, und die Länder-KVen sind

nach dem Prinzip der Selbstverwaltung organisiert. Der Vorstand und die Vertreterver-

sammlung sind die wichtigsten Gremien. Das Handeln der Länder-KVen und der KBV

unterliegt der staatlichen Rechtsaufsicht.

2 Gemeinhin werden Kassenarten in Ersatzkassen (Techniker Krankenkasse, die BARMER, DAK-Ge-

sundheit, die KKH Kaufmännische Krankenkasse, die hkk – Handelskrankenkasse und HEK – Han-

seatische Krankenkasse), die AllgemeinenOrtskrankenkassen (AOKs), Betriebskrankenkassen, In-

nungskrankenkassen, die Knappschaft und die Sozialversicherung für Landwirtschaft, Forsten und

Gartenbau unterschieden. Die Ersatzkassen sind im Dachverband Verband der Ersatzkassen e. V.

(vdek) organisiert.

3 Die gesetzlichen Krankenkassen fusionierten in den vergangenen Jahren enorm. 1990 gab es noch

1.200 Krankenkassen, 2010 nur noch knapp 170 (vgl. GKV-Spitzenverband 2023). Parallel waren

2021 in der privaten Krankenversicherung 8,7Mio. Vollversicherte bei insgesamt 17 Versicherungs-

vereinen oder 35 Aktiengesellschaften versichert. Der Anteil der Beitragseinnahmen verteilt sich

beinahe gleichmäßig auf die beidenUnternehmenstypen (vgl. Private Krankenversicherung (PKV)

2021: 4).
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Im Rahmen der sogenannten gemeinsamen Selbstverwaltung konkretisieren die

Vertragsärzt:innenmit den Krankenassen die gesetzlichen Rahmenvorgaben zur ambu-

lantenGesundheitsversorgung.Der Staat hat dieGKV-Akteure dafür als Körperschaften

öffentlichen Rechts verfasst. Sie gelten als mittelbare Staatsverwaltung (BVerfGE, Bd.

39: 302ff.) und sindmit öffentlichen Aufgaben betraut.Wie die Verbände selbst unterlie-

gen auch alle Gremien der gemeinsamen Selbstverwaltung der Rechtsaufsicht durch die

zuständigen Behörden auf Bundes- und Landesebene. Sie können sowohl Regelungen

beanstanden als auch zum Instrument der Ersatzvornahme greifen.Durch dieDelegati-

on staatlicher Aufgaben an die gemeinsame Selbstverwaltung will der Staat Sorge dafür

tragen, dass die medizinische Versorgung nach den gesetzlichen Vorschriften verläuft.

In diesem Sinne ist die Regulierung der GKV im Allgemeinen und des ambulanten

Sektors im Besonderen staatlich geprägt. Die gewichtige Rolle, die den Verbänden und

Körperschaften bei der Regulierung der GKV zukommt, veranlasst dazu, von einem

korporatistischen Regulierungsmodell zu sprechen.

Zur Vergütung und Versorgungsorganisation schließt die Vertragsärzteschaft Ver-

träge mit den Krankenkassen. Auf Bundesebene werden die sogenannten Bundesman-

telverträge im höchsten Gremium der gemeinsamen Selbstverwaltung, demGemeinsa-

men Bundesausschuss (G-BA), zwischen der KBV und dem GKV-Spitzenverband, dem

DachverbandderKrankenkassen,geschlossen.Auf Landesebene verhandelndie Länder-

KVen und Krankenkassenverbände Kollektivverträge, durch die auch die Gesamtvergü-

tung festgesetztwird.Diesewird von denKrankenkassen an dieKVen ausgeschüttet. Im

Gegenzug für die Vergütung sind die KVen im Rahmen des Sicherstellungsauftrags ge-

mäß § 72 SGB V zur Gewährleistung einer ausreichenden, zweckmäßigen, wirtschaft-

lichen und den anerkannten Stand der medizinischen Erkenntnisse berücksichtigen-

den Versorgung verpflichtet. Neben der Sicherstellung liegen die Aufgaben der KVen

in der Interessenvertretung der Vertragsärzteschaft, der Mitarbeit in den Gremien der

gemeinsamen Selbstverwaltung und der Gewährleistungspflicht gegenüber den Kran-

kenkassen. Die KVen haben die Gewähr dafür zu tragen, dass die Versorgung den ge-

setzlichen und vertraglichen Maßgaben entspricht. Hierfür müssen sie ihre Mitglieder

beraten, können aber auch Abrechnungen der Krankenkassen überprüfen (vgl. Simon

2017: 169). Die einzelnen Vertragsärzt:innen gelten als private Akteure, die nach einer

Zulassung auch weiterhin überwiegend als niedergelassene Ärzt:innen in Praxen Ver-

sorgungsleistungen erbringen. Praxen können dabei Einzelpraxen, Praxisgemeinschaf-

ten,Gemeinschaftspraxen oder zur Anstellung befähigteMVZs sein.Relevant ist die Zu-

lassung, die mit einem Versorgungsauftrag einhergeht. Die Zulassungen sind in ihrer

Anzahl begrenzt. Grundsätzlich herrscht für die Vertragsärzt:innen zwar eine Nieder-

lassungsfreiheit. Wollen sie jedoch ihre Leistungen mit den gesetzlichen Krankenkas-

sen abrechnen, werden die Möglichkeiten zur Niederlassung von der Bedarfsplanung

gesteuert. Diese entstand Ende der 1970er Jahre.

Der in der Einleitung erwähnte Anstieg der Vertragsärzt:innen nach dem Ersten

Weltkrieg ist insofern relevant, als seitdem politische Versuche bestehen, mit der ver-

tragsärztlichen Tätigkeit verbundene Ausgaben einzugrenzen.Nach demZweitenWelt-

krieg wurde die zwischenzeitlich ausgesetzte Selbstverwaltung wieder hergestellt. Eine

von der Verwaltung getrennte Sozialgerichtsbarkeit garantiert seitdemdenRechtschutz

in der GKV. Wegen der expansiven Ausbildungspolitik galt der Arbeitsmarkt für Medi-
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ziner:innen in den 1950er Jahren als gesättigt. Das Kassenarztrecht aus dem Jahr 1955

regelte fortan die Beziehungen zwischen der Vertragsärzteschaft und Krankenkassen

neu. Es wurden Zulassungsbezirke eingeführt und die Verhältniszahlen neu aufgelegt.

Wegen des Wirtschaftswachstums wurden die sozialen Sicherungssysteme zu dieser

Zeit umfassend integriert. Im Bereich der Gesundheitsversorgung wurden Leistungen

ausgebaut, was unter den günstigen volkswirtschaftlichen Gesichtspunkten keinen

Anlass zu einer Problematisierung bot. Die verbesserte Einnahmelage der Ärzteschaft

führte zu einem Zulauf an den Hochschulen im Fach Humanmedizin. Die anhaltenden

Leistungsausweitungen erwirkten in Kombination mit wachsenden Versicherten trotz

steigender Einnahmenbei denKrankenkassen eine Situation,die alsbald als sogenannte

»Kostenexplosion« in der GKV gedeutet wurde. Angesichts dieser Entwicklungen führte

das Krankenversicherung-Weiterentwicklungsgesetz von 1976 das angebotsinduzierte

Instrument der kassenärztlichen Bedarfsplanung ein. Ziel war es, die Arztzahlen und

die Nachfrage nach Gesundheitsleistungen zu begrenzen. Die Vorläuferstruktur des

heutigen G-BA erließ hierfür Richtlinien, nach deren Maßgabe die Landesausschüsse

der gemeinsamen Selbstverwaltung Maßnahmen einleiten mussten. Zunächst konnten

die Landesausschüsse jedoch allein eine regionale Unterversorgung feststellen.

ImRahmen der folgenden Gesetze zur sogenannten »strukturkonservierenden Kos-

tendämpfung« zielte der Bundesgesetzgeber darauf ab, die Ausgaben der GKV an ih-

re Einnahmen anzupassen, insbesondere um die Lohnnebenkosten niedrig zu halten.

Das Primat der Beitragssatzstabilität war geboren.Hierfürwurden unter anderemLeis-

tungsausgaben begrenzt, Wirtschaftlichkeitsprüfungen eingeführt und die Privatisie-

rung von Behandlungskosten ausgebaut. Mitunter strich der Gesetzgeber Behandlun-

gen gänzlich aus dem Leistungskatalog. Alsbald war die Rede vom Rasenmäherprinzip

und Verschiebebahnhof, weil Ausgaben und Budgets gekürzt oder eingefroren und in-

nerhalb des Sozialbudgets zulasten der GKV verlagert wurden. Auch unter der einnah-

meorientierten Ausgabenpolitik gelang es der Vertragsärzteschaft jedoch überNachver-

handlungen immer wieder die eigene Vergütung zu erhöhen.Die Kostendämpfungspo-

litik kam ohne substanzielle strukturelle Korrekturen daher.

Das von der Ärzteschaft in den 1960er Jahren erkämpfte Verbot der Zulassungsbe-

schränkungen und die positive Sicht auf den ärztlichen Beruf wirkten in die 1980er Jah-

re nach: 1983 war der Höhepunkt an Bewerber:innen für das Medizinstudium erreicht.

Zwischen 1960 und 1980 verdoppelte sich die Zahl derMediziner:innen auf demArbeits-

markt. Es bestanden große Unsicherheiten darüber, wie mit der Ärzteschwemme um-

gegangen werden sollte (vgl. Futterer 2020: 19f.). Zunächst sollte die Konzertierte Akti-

on imGesundheitswesen, die Vorläuferin des heutigen Sachverständigenrats zur Begut-

achtung der Entwicklungen im Gesundheitswesen (SVR-G), Empfehlungen zur Ausga-

benentwicklung in den einzelnen Leistungsbereichen unter Berücksichtigung der Bei-

tragssatzstabilität abgeben.Die politischeNeuorientierung gingmit einer funktionalen

Aufwertung der Bundesausschüsse der gemeinsamen Selbstverwaltung einher. Sie wa-

ren nun gemäß § 101 SGB V zum Erlass von Richtlinien und Maßnahmen für Über- und

Unterversorgung verpflichtet.

Im Laufe der Reformen der folgenden Jahre verstetigte sich die Bedarfsplanung als

zentrales Steuerungsinstrument der ambulantenmedizinischen Versorgung.Heute gilt

sie als das maßgebende Instrument zur rechnerischen Ermittlung der zur Patienten-
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versorgung notwendigen Niederlassungsmöglichkeiten. Den bundeseinheitlichen Rah-

menderBedarfsplanung legt dabei seit 1993 gemäßden§§ 99–105 SGBVdieBedarfspla-

nungsrichtliniedesG-BAfest.DieBedarfsplanungkannbei fehlenden Interessent:innen

keine freienSitzebesetzen,aber sie kannauf einemöglichst gleichmäßigeVerteilungder

Niederlassungsmöglichkeiten hinwirken. Vor Ort beruht sie maßgeblich auf den bun-

deseinheitlichen Vorgaben. Über zahlreiche Möglichkeiten zu Abweichungen und An-

passungen kann die gemeinsame Selbstverwaltung allerdings auf lokale Bedarfe reagie-

ren. Hierfür erstellt sie einen Bedarfsplan.

Abbildung 1: Bedarfsplan

Quelle: KBV o.J.b

Der Bedarfsplan wird gemäß § 90 SGB V im Landesausschuss der Ärzte und Kran-

kenkassen erstellt. Er ist die Grundlage für die Zulassungen und Sicherstellungsmaß-

nahmen, beschreibt die Bedingungen und Ziele der Bedarfsplanung, das Versorgungs-

niveau und die zulässigen regionalen Abweichungen. Der Landesausschuss besteht aus

einem unparteiischen Vorsitzenden, zwei weiteren unparteiischen Mitgliedern und je

neun Vertreter:innen der Vertragsärzt:innen und der Krankenkassen. Patienten- und
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Ländervertreter:innen sind mitberatend ohne Stimmrecht vertreten (Abb. 1). Die Ver-

treter:innen der Länder haben zudem ein Antragsrecht. Sie werden von der jeweiligen

obersten Landesbehörde,dem fürGesundheit zuständigen Landesministerium,entsen-

det. Die Rechtsaufsicht liegt ebenfalls bei den obersten Landesbehörden. Sie haben im

Landesausschuss ein Mitberatungs- und Antragsrecht und das Recht, Entscheidungen

innerhalb von zweiMonaten zu beanstanden.ZudementsendendieMinisterien dieVer-

treter:innen, die von Seiten der Länder an den Beratungen des G-BA zur Bedarfspla-

nungsrichtlinie beteiligt sind.

Zunächst erstellen die KVen im Einvernehmen mit den Landesverbänden der

Krankenkassen den Bedarfsplan. Dieser wird den zuständigen Landesbehörden für Ge-

sundheit vorgelegt. Die Behörden verfügen über eine Gelegenheit zur Stellungnahme.

Sie haben zudem ein Beanstandungsrecht, von dem sie innerhalb von acht Wochen

Gebrauch machen können. Im Falle eines fehlenden Einvernehmens zwischen der KV

und den Krankenkassen fungiert der Landesausschuss der Ärzte und Krankenkassen

als Schiedsgremium. Besteht der Bedarfsplan, trifft der Landesausschuss auf seiner

Grundlage Beschlüsse über die Sperrung oder (partielle) Öffnung von Planungsberei-

chen und die Feststellung von (drohender) Unterversorgung oder Überversorgung.

Diese Beschlüsse sind für die zuständigen Zulassungsausschüsse bindend.

Bei der Bedarfsplanung greifen verschiedene Zuständigkeiten und Steuerungsmög-

lichkeiten ineinander. VorOrt erfolgt die Planung durch den Bedarfsplan.Die Zulassun-

gen werden von den Zulassungsausschüssen erteilt. Diese sind zwar grundsätzlich an

die Bedarfspläne gebunden, können aber in Einzelfällen, etwa über Sonderbedarfe, zu-

sätzlicheNiederlassungen ermöglichen.Hier wird der Einfluss der bundeseinheitlichen

Normen deutlich. Der Planungsrahmen lässt eine Bewertung des Versorgungsniveaus

zu.Die Versorgungsgradewerden je nach Planungsebene undArztgruppe gedeutet.Da-

bei wird die hausärztliche Versorgung am kleinräumigsten beplant. Das soll sicherstel-

len, dass hausärztliche Praxen möglichst nah amWohnort von Patient:innen aufzufin-

den sind. Aufgrund der zunehmenden Spezialisierung wird die sonstige fachärztliche

Versorgung in größeren Einzugsgebieten als ausreichend bedarfsgerecht eingeschätzt.

Der Versorgungsgrad in einem Planungsbereich wird berechnet, indem das Ist-Niveau

des Einwohner-Arzt-Verhältnisses mit dem Soll-Niveau der Verhältniszahl abgeglichen

wird. Der Versorgungsgrad wird in Prozent ausgedrückt und vom Landesausschuss be-

wertet.

Für den hausärztlichen Bereich wird der Versorgungsgrad wie folgt interpretiert:

Liegt der Versorgungsgrad unter 75 Prozent, liegt eine Unterversorgung vor. Dann ist

die zuständige KV angehalten, Maßnahmen zu Beseitigung der Unterversorgung ein-

zuleiten. Der Landesausschuss kann eine drohende Unterversorgung feststellen, wenn

sich diese wegen der Altersstruktur der Ärzt:innen ankündigt. Auch dann ist die Mög-

lichkeit zu Fördermaßnahmen gegeben. Ist das Soll-Versorgungsniveau um zehn Pro-

zent überschritten wird ein Planungsbereich für weitere Niederlassungen gesperrt. Zu-

lassungen sind dann nur unter weiteren, besonderen Voraussetzungen möglich. Liegt

der Versorgungsgrad über 140 Prozent ist der zuständige Zulassungsausschuss ange-

halten, Nachbesetzungsanträgen nicht stattzugeben, wenn die Praxis nicht notwendig

für die Versorgung in der Region ist. Aufgrund des Instruments des zusätzlichen Ver-

sorgungsbedarfs können Maßnahmen für andernfalls unterversorgte Gebiete auch in
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Bereichen ergriffen werden, die in einem gesperrten Planungsbereich liegen. Der Ge-

setzgeber sieht diverse Maßnahmen für Gebiete mit (drohender) Unterversorgung vor.

Die Zulassungsverordnung der Vertragsärzte legt fest, dass der Landesauschuss die KV

auffordern muss, die Unterversorgung binnen einer von ihm zu bestimmenden ange-

messenenFrist zu beseitigen.Der Landesausschuss kanndabei spezifischeMaßnahmen

empfehlen. Nach Ablauf der Frist, spätestens jedoch sechs Monate nach Feststellung ei-

ner Unterversorgung, ist die KV gemäß § 105 Abs. 1 Satz 2 SGB V dazu verpflichtet, ei-

ne Eigeneinrichtung zu erstellen. Gelingt es nicht, die Versorgung zu sichern, kann der

Landesausschuss andere Gebiete sperren, um steuernd einzugreifen. Ergänzend kön-

nen die KVen gemäß § 105 Abs. 1a SGB V Sicherstellungsfördermaßen aus dem Struk-

turfonds finanzieren.Hierzu zählen Zuschüsse zu Investitionskosten bei Neuniederlas-

sungen, Praxisübernahmen oder der Gründung von Zweigpraxen. Auch Stipendien für

Medizinstudierende sind über den Strukturfonds förderfähig.

Die Normen, die in den Bedarfsplanungsrichtlinien des G-BA festgelegt werden,

begründen –der Begriff führt in die Irre –keine Bedarfs-, sondern eine Kapazitäts- und

Verteilungsplanung. Grundlage der Messung ist nicht der Versorgungsbedarf anhand

der Nachfrage oder Morbidität, sondern das Angebot an ärztlichen Leistungserbrin-

ger:innen im Vorjahr der Berechnung. Dieses Angebot wird in Bezug zur Bevölkerungs-

zahl gesetzt. Die Bedarfsplanung hat ihr Ziel, die Entwicklung der 1980er zu bremsen,

erreicht, allerdings zu einem »hohen Preis« (Kopetsch 2003). Im Zusammenwirken der

Kostendämpfung mit den Effekten der Strukturreformen der 1990er Jahre schmälert

die Bedarfsplanung die Attraktivität einer vertragsärztlichen Niederlassung für junge

Nachwuchsmediziner:innen (ebd.: 38).

Wegen der als überschaubar eingestuften Ergebnisse der Kostendämpfungspolitik

(vgl. Alber 1988) gewinnt fortan ein Umstand an Bedeutung: Die soziale Sicherung ist

in Deutschland nicht an die Staatsbürgerschaft, sondern an den Erwerbstätigenstatus

der Versicherten gebunden. Deshalb ist gleichsam der soziale Fortschritt vom wirt-

schaftlichen Erfolg abhängig.Dieser Zusammenhang hat zur Folge, dass wirtschaftliche

Konjunkturen eine Wirkung auf der individuellen Versicherten- und Versorgerebene

entfalten. Neben allen Ansprüchen beteiligen sich gesetzlich Versicherte heute an eini-

gen Leistungen mit ihrem Privatvermögen. Dies gilt insbesondere für den Bereich der

Arzneimittel und des Zahnersatzes. Ursächlich hierfür ist die in den 1960/70er Jahren

prominente Interpretation steigenderKosten imGesundheitswesenalsKostenexplosion

(vgl. Rosenbrock/Gerlinger 2014: 152, kritisch: Reiners 2009a: 17ff.). Der Kostensteige-

rung lagen einige Anreiz- und Strukturfaktoren zu Grunde; sie wurde allerdings auch

in Folge der Wirtschaftskrise von 1973/74 diagnostiziert, als niedriges Wirtschafts-

wachstum und steigende Arbeitsloszahlen die Volkswirtschaft prägten (vgl. Futterer

2020: 16f.). In der Folge versuchte der Gesetzgeber über eine einnahmeorientierte

Ausgabenpolitik die Ausgaben im Gesundheitswesen zu begrenzen. Die verbundenen

Maßnahmen zielen darauf ab, die Beitragssätze stabil zu halten, um als Belastung inter-

pretierte Steigerungen der Arbeitgeberbeiträge zurGKV imSinne der Lohnnebenkosten

einzugrenzen.Die strukturkonservativen Gesundheitsreformen zwischen 1975 und 1992

führten Budgets auf die Vergütung unterschiedlicher Leistungsbereiche ein, nahmen

Kürzungen im Leistungskatalog vor und übertrugen einige Strukturmerkmale der PKV

auf die GKV (vgl. Knieps/Reiners 2015: 77ff.).
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1987 kam eine vom Bundestag eingesetzte Enquete-Kommission zu dem Ent-

schluss, die ordnungspolitischen Instrumente würden den Anforderungen an eine

ausreichende und qualitativ hochwertige Versorgung nicht mehr gerecht, insbeson-

dere vor dem Hintergrund der medizinischen Entwicklungen. Es bestanden zudem

Anreize, die eine angebotsseitige Leistungsreduktion oder nachfrageseitig reduzierte

Inanspruchnahme verhinderten. Diverse Gesundheitsreformen hatten einen Mix von

Steuerungsinstrumenten zur Folge, die Mengen-, Preis- und Strukturkomponenten

der Ausgabenentwicklung zu regulieren versuchten (vgl. Rosenbrock/Gerlinger 2014:

361ff.). Das Gesundheitsreformgesetz von 1989 und die anschließende Konzertierte

Aktion im Gesundheitswesen sollten die Kostendämpfungspolitik neu ausrichten. Die

Pläne gingen nicht auf (vgl. Reiners 1990: 22; Gerlinger/Schönwälder 2012), weshalb

der damalige Bundesgesundheitsminister Horst Seehofer (CSU) 1992 das Gesundheits-

strukturgesetz erließ. Zunächst wurde die freie Kassenwahl eingeführt, wodurch ein

Wettbewerb zwischen den Krankenkassen um die Patient:innen entstand (vgl. Bode

2010). Der Wettbewerb brachte den Patient:innen einige Wahlfreiheiten ein (zwischen

Versicherungen, Tarifen und Leistungserbringern), erhöhte aber vor allem im Zuge

der folgenden Reformen auch deren Eigenverantwortung in Gesundheitsbelangen. Das

Gesundheitsstrukturgesetz mündete weiterhin in einer umstrukturierten Bedarfspla-

nungsrichtlinie, neuen Verhältniszahlen, der Festlegung neuer Planungsbereiche und

der Festlegung, dass die hausärztliche Versorgung von Allgemeinmediziner:innen und

hausärztlich tätigen Internist:innen erbracht wird. Den weitreichendsten Reformpunkt

für die Ärzteschaft stellt die Einführung der Budgetierung der vertragsärztlichen Ho-

norare dar. Der Ausgabendeckel auf die Vergütung bedeutete nicht, dass die Mittel für

die Gesamtvergütung nicht weiter steigen konnten. Das Gegenteil war der Fall (vgl.

Futterer 2020: 22). Sie konnten allerdings nur noch in festgelegten Grenzen steigen,

weil die Gesamtvergütung nicht stärker als die beitragspflichtigen Einkommen der

Versicherten, die Grundlohnsumme, erhöht werden durfte.

Für die Rolle des Staates, die Regulierung und dieWillensbildung im deutschen Ge-

sundheitswesen spielt das die GKV tragende Element des Korporatismus eine zentra-

le Rolle. Korporatismus meint nach dem lateinischen Wortursprung corporativus, einen

Körper bildend. In der politikwissenschaftlichen Auseinandersetzung beschreibt Kor-

poratismus zunächst »bestimmte Formender Beteiligung gesellschaftlicherGruppen an

politischenEntscheidungsprozessen« (Schubert/Klein 2020).DerEinbindung von Inter-

essenverbänden in die Politikgestaltung und der Übertragung öffentlicher Aufgaben ist

über unterschiedliche Politikfelder hinweg gemein, dass die Korporationen in Form so-

zialer Verbände in der Erfüllung öffentlicher Aufgaben eine herausragende Stellung ein-

nehmen.Das Repräsentationsmonopol ist für die Verbände ein gewichtiger Grund, sich

auf die Bedingungen des Korporatismus einzulassen. Der Auftrag der Verbände besteht

darin, als Intermediäre zwischen Bürger:innen und Staat die Mitgliederinteressen ge-

genüber demStaat zu vertreten.Die Anzahl der Verbände ist beschränkt und es herrscht

Mitgliedszwang.

Die Vorteile korporatistischer Steuerung für den Staat liegen auf der Hand: Er

gewinnt nützliche Informationen und erhöht die Chance, für den gewonnen Konsens

eine gewisse Akzeptanz (Grzeszick 2010: 23) zu sichern. Die Übernahme öffentlicher

Aufgaben durch Verbände entlastet ihn. Zudem disziplinieren Korporatismen zu einer
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gewissen Offenheit der Verbände gegenüber der Regierungspolitik (ebd.: 46ff.). Die in-

terne Interessenspluralität zwingt die Verbände dazu, Kompromisse zu finden, wollen

sie doch nach außen als Verhandlungspartner auftreten und für den Staat attraktiv sein.

Zudem verspricht der Zusammenschluss in Dachverbänden den einzelnen Verbänden

einen einfacheren Zugang zur Politik und ihren Prozessen. Auf diesemWege entwickeln

insbesondere große undmitgliederstarke Verbände Interessen, die in derTheorie einem

Gemeinwohl nahekommen (vgl. Czada 1994). Dass eine Gemeinwohlorientierung im

Rahmen korporatistischer Regulierungsmodelle jedoch keineswegs zwingend ist, mehr

noch, autoritär ausgestaltet sein kann, zeigt der staatliche Korporatismus im italie-

nischen Faschismus (vgl. Alemann 2002; zum ideengeschichtlichen Hintergrund vgl.

Czada 1994).DamalswurdendiewirtschaftlichenundgesellschaftlichenOrganisationen

zur Einbindung in die autoritären Entscheidungsverfahren gezwungen. Schroeder und

vonWinter formulieren ihre generelle Kritik wie folgt:

»[Es] besteht eine Tendenz zur Bildung von Machtmonopolen, die strukturkonservie-

rend und innovationshemmend wirken können. Korporatistische Arrangements wer-

den oft damit legitimiert, dass [sie] einen Beitrag zum Gemeinwohl leisten. Im Korpo-

ratismus kann das Gemeinwohl aber auch umgekehrt durch die Selektivität der Inter-

essenvermittlung beeinträchtigt werden, indem sich Partikularinteressen auf Kosten

unbeteiligter Dritter durchsetzen. […] Demgegenüber ist die demokratische Legitima-

tion des Korporatismus eher gering, da Entscheidungen nicht durch Mehrheitswillen

imParlament, sondern in exklusiven Zirkeln getroffenwerden[.]« (Schroeder/vonWin-

ter 2019: 481f.)

Grundsätzlich wird zwischen dem vorgenannten Staatskorporatismus und dem ge-

sellschaftlichen oder liberalen Neokorporatismus unterschieden4. Letzterer fußt auf

der freiwilligen Beteiligung der genannten Organisationen. Die Debatte um den Neo-

Korporatismus kommt in den 1970er Jahren auf und fokussiert sich auf

»Produzentenverbände und deren Konzertierung mit staatlicher Politik im liberal-de-

mokratischenWohlfahrtskapitalismus. Es geht umdas politische Steuerungspotenzial

einer zwischenRegierungen,Gewerkschaftenund Industrieverbänden in Institutionen

der Sozialpartnerschaft ausgehandeltenWirtschafts- und Sozialpolitik« (Czada 2022).

4 EinigeAutor:innenbefürchten, die Begriffsverwendung »Neokorporatismus« versuche, die negati-

ven Konnotationen des Korporatismusbegriffsmit den positivenAspekten einer Governance-Form

zu überlagern (vgl. Eyßell 2015). Zudem gewinnt mit der Ausweitung der Untersuchungsfelder

imNeokorporatismus, der tiefergehendenAnalysen und angesichts vermehrter wettbewerblicher

Steuerungstendenzen in unterschiedlichen Feldern der Netzwerkbegriff an Bedeutung. So deuten

Heinze et al. die staatlich induzierte Öffnung traditionell exklusiver Politiknetzwerke im Bereich

der sozialen Dienste als einen politischen Tausch, der den Korporatismus zunehmend einschränkt

(vgl. 1997: 249ff.). Im Tauschkorporatismus würden die einbezogenen Akteure in tendenziell kon-

flikthaften Aushandlungen versuchen die Spielregeln zu beeinflussen, woraufhin der Staat seine

Regulierung ausbaue. In der Folge verwandelten sich dieWohlfahrtsverbände in reine Dienstleis-

tungsunternehmen.Dieser Governance-Modus zeugt nachHeinze et al. eher von einemNetzwerk-

charakter, als weiterhin mit den korporatistischen Annahmen vereinbar zu sein.
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Zu den zentralen Befunden der Neokorporatismusforschung zählt, dass der Staat Ein-

fluss auf die Bildung von Interessengruppen und die Organisierung kollektiver Interes-

sen nimmt, die Verbände nicht vorab eindeutig feststehende Gruppeninteressen reprä-

sentieren, sondern sich diese erst herausbilden und Verbände sich dazu mit den Orien-

tierungen und Forderungen ihrer Mitglieder und den Anforderungen der institutionel-

len Umwelt auseinandersetzten müssen (vgl. Voelzkow 2021).

In der Forschung zumWandel der Interessenvermittlung in unterschiedlichen Poli-

tikfeldern macht der Korporatismusansatz deutlich, »wie stark staatliches Handeln auf

die Definition und Organisierung von Interessen, auf Machtressourcen und politische

Zugangs- und Beteiligungschancen einwirkt« (vonWinter/Willems 2009: 9). Die Korpo-

ratismusdebatte hat darüberhinausgezeigt,dassdieEinbindungvon Interessenverbän-

den in politische Prozesse nicht nur Folgen für den Staat und seine Möglichkeiten zur

Politikgestaltunghat, sondern auchdie innerverbandlichenund zwischenverbandlichen

Strukturen beeinflusst (ebd.: 19). Zu dieser Erkenntnis gelangte die Debatte allerdings

über einen Umweg, der auch für den Korporatismus im Gesundheitswesen relevant ist.

Die in den frühen 1980er Jahren prominente strukturorientierte Korporatismusdefiniti-

on nach Philippe C. Schmitter (1979) wurde in der deutschenDebatte von der eher steue-

rungstheoretischen Perspektive Gerhard Lehmbruchs (1979) überlagert. So entwickelte

sich,auchüber die verändertenBedingungendesTripartismus (vgl. vonWinter/Willems

2009: 12), ein Interesse an denMeso-Dimensionen der Korporatismen in einzelnen Poli-

tikfeldern. Schmitter wies bereits in den 1980er Jahren darauf hin, dass korporatistische

Muster der Interessenvermittlung in verschiedenen Politikfeldern in unterschiedlicher

Gestalt und Ausprägung anzutreffen sind (1981: 68). Auch andere Vertreter des Korpo-

ratismus, wie Wolfgang Streeck (vgl. 1994) und Arthur Benz (vgl. 1997: 106f.), betonen

die Abweichungen der auffindbaren Muster vom Idealtypus. So öffnet sich in der poli-

tikwissenschaftlichen Debatte die Perspektive auf den sektoralen oder Mesokorporatis-

mus. Sie kennzeichnet eine Abgrenzung zum Tripartismus und jenen Ansätzen, die in

Politiknetzwerken einen spezifischen Strukturtyp erkennen (vgl. Scharpf/Mayntz 1995).

Die Analyse korporatistischer Funktionsweisen liefert Erkenntnis über die Wech-

selwirkung von Staat und Verbänden einerseits und die Eigensinnigkeit sektoraler

Korporatismen andererseits. Entsprechende Reflexionen sind für den ambulanten

Versorgungssektor des Gesundheitssystems im Zuge der Strukturreform von 1992

(Gesundheitsstrukturgesetz) von fundamentaler Bedeutung. Erstmals nach rund 100

Jahren Kontinuität wurden die Strukturen der GKV reformiert. Grundsätzlich bleibt

eine Kontinuität für die staatliche Delegation von Handlungskompetenzen an paritä-

tisch besetzte, zentralisierte verbandliche Steuerungsgremien bestehen. Die Regulie-

rungsstruktur zentralisiert sich jedoch in Form des seit den 1990er Jahren funktional

aufgewerteten G-BA. Der Sachverständigenrat folgert, »der G-BA bildet quasi eine

zentrale korporative ›Super-Organisation‹ mit erweiterten Vollmachten hinsichtlich

der medizinischen Versorgung« (SVR-G 2005: 11). Holzner spricht von einem »klei-

nen Gesundheitsministerium« (2016). Relevant ist, dass der G-BA in seiner Funktion

und Arbeitsweise vorwiegend durch Expertenwissen und Sachverstand und weniger

durch Interessenpolitik getragen wird. Bandelow et al. (2019: 461) halten fest, dass diese

Entwicklung paradigmatisch für den Expertokratismus in der staatlichen Gesundheits-

politik ist.
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Hans-JürgenUrban stellt in einer einschlägigen Studie die liberaleWende in der Ge-

sundheitspolitik fest – als Entwicklung vom »sozialen« zum »Wettbewerbskorporatis-

mus«, als »Übergang vom keynesianischen ›Nachfrage‹- zum liberalen ›Angebotskorpo-

ratismus‹« (Urban 2001: 9; 2005). In einer Studie belegt Urban die funktionale Aufwer-

tung des G-BA im Zuge der Strukturreform. Er schätzt fortan nicht nur den diagnosti-

schen und therapeutischen Nutzen, sondern bewertet auch die medizinische Notwen-

digkeit und Wirtschaftlichkeit von Behandlungsmethoden (ebd.: 16). Urban zeigt auf,

wie sich die politische Intervention der Budgetierung auf die Strategie- undHandlungs-

präferenzen der Akteure im G-BA auswirkte. Sehr vereinfacht ausgedrückt verfolgt die

KBV das Ziel, ohne zusätzliche Honorare keine zusätzlichen Leistungen im G-BA anzu-

erkennen und die Krankenkassen zielen auf einmöglichst hohes Spektrum an »Grauzo-

nen oder Zusatzleistungen« (ebd.: 38). Je höher deren Kontingent ist, desto eher sind die

Krankenkassenmit gutenfinanziellenVoraussetzungenunddamit verbundenenMarkt-

positionen in der Lage, aus niedrigen Beitragssätzen und Leistungsprofilen imWettbe-

werb umPatient:innen profitable Leistungen anzubieten.Die Aufnahme derGrauzonen

oder Zusatzleistungen in den Leistungskatalog würde dies demWettbewerb entziehen.

Dieser kurze Einblick verdeutlicht wie die Strukturreform das vormals von den KVen

und Krankenkassen geteilte Interesse an einem umfassenden Leistungskatalog erodier-

te. Während Döhler (1995) den Staat in dieser Entwicklung in seiner Funktion als Ar-

chitekt der politischen Ordnung im Gesundheitswesen bestätigt sieht, stellt Gerlinger

(2003) eine Erosion des korporatistischenOrdnungsmodells fest, auchweil der Staat auf

die InhalteundRegelungendeshöchstenGremiumsdergemeinsamenSelbstverwaltung

entscheidenden Einfluss nimmt.Die Partikularinteressen der KVen undKrankenkassen

gewinnen in Zukunft an Bedeutung (vgl. Gerlinger 2020).

In Teilen ist die Zentralisierung der Regulierungsstruktur als Folge einzelner

Reformen nebenbei entstanden, zugleich war sie in der Stoßrichtung vom Gesetz-

geber durchaus intendiert (vgl. Bandelow et al. 2019). Er hat sich nicht, wie teilweise

angenommen, auf die alleinige Rahmensetzung der Versorgungsorganisation und

-vergütung beschränkt. Vielmehr ging die Einführung der Wettbewerbsordnung mit

einer deutlichen Ausweitung staatlicher Intervention einher: Vielgestaltige und detail-

lierte prozedurale Steuerung, ein restriktiver Finanzrahmen sowie ein immer dichteres

Netz an gesetzlichen Vorschriften für die GKV und ihre Akteure waren die Folge. Die

damalige rot-grüne Bundesregierung und das Bundesgesundheitsministerium haben

Interessenpolitik betrieben. Die Transformation der gemeinsamen Selbstverwaltung

diente dazu die Strategien der an der Versorgung beteiligten Akteure an den Global-

zielen der Bundesregierung zu orientieren. Die Einbeziehung der tradierten Akteure

in die Entscheidungsfindungsprozesse wurde zunehmend selektiver und situativer

(vgl. Schroeder/von Winter 2019). Aufgrund veränderter Strategiebildung der an der

Versorgung beteiligten Akteure wurden Prozesse umfassender Re-Regulierung not-

wendig (vgl. Gerlinger 2013). Die Vorschriften für die GKV und ihre Akteure umfassten

Bestimmungen, die dem eingeführten Wettbewerb zuträglich waren. Sie präzisierten

die Rechte und Pflichten der Akteure und definierten Handlungsgrenzen, in einem

»zunehmend von finanziellen Anreizen geprägten Handlungssystem« (Gerlinger 2009:

36).
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»Diese Notwendigkeit, den Prozess der Marktschaffung durch staatliche Re-Regulie-

rung zu begleiten […], schließt neben der Rechtsetzung auch die staatliche Aufsicht

ein. Diese Absicht – nämlich zu verhindern, dass Leistungsanbieter dem Anreiz zur

Kostensenkung auch unter Inkaufnahme von Qualitätsmängeln und Rationierungen

folgen – wird insbesondere deutlich in der rechtlichen Aufwertung der Qualitätssiche-

rung. Bis zum Inkrafttreten des Gesundheitsstrukturgesetzes fehlten Vorschriften zur

Qualitätssicherung im Krankenversicherungsrecht nahezu völlig. Seitdem fanden der-

artige Bestimmungen nach und nach Eingang in die Gesetzgebung und verdichteten

sich zu einem engmaschigen Vorschriftennetz, das durch noch ein weit umfangreiche-

res konkretisierendes Regelwerk der gemeinsamen Selbstverwaltung ergänzt wird.«

(Ebd.: 37)

Nach Gerlinger sind die Entwicklungen des Korporatismus im Gesundheitswesen weit-

aus vielschichtiger, als es dieDiskussionüber seinenRückzug vermittelt. In vielenBerei-

chen nahm die staatliche Regulierung schließlich zu, wie die Ausweitung des SGB V ex-

emplarisch verdeutlicht. Die bis Mitte der 1990er Jahre konstatierte Korporatisierungs-

strategie (vgl. Döhler/Manow 1992) treffe auf die Zeit nach der Strukturreform von 1992

nicht mehr zu. Nun schreibt der Staat nicht mehr dem Verbändewesen, sondern dem

Wettbewerb die Funktion zu, die angestrebte Kostendämpfung zu erreichen. Dem Kor-

poratismus hingegen kommt die Aufgabe zu, diesen wettbewerblichen Umbau zu flan-

kieren (ebd.: 39). Die Beständigkeit des Steuerungsmodus führt Gerlinger auf das Ge-

sundheitswesen als Gegenstand an sich zurück. Hierin gehe es nicht allein um mone-

täre Umverteilung, sondern auch um persönliche Dienstleistungen, die auf einem ho-

hen Expertenwissen der Leistungserbringer bauen. Dieses Wissen könne der Staat nur

schwer selbstmobilisieren.Dieweitreichende Transformation beschnitt die Spielräume

der tradierten Akteure in der Interessenvermittlung. Zudem erscheinen die Erfolgsaus-

sichten einer Einbringung zunehmend unsicher, weil der Staat an strategischer Auto-

nomie in der Interessenvermittlung gewonnen hat. In der Folge differenzieren die In-

teressenverbände ihre Interessenvermittlungsstrategien aus (ebd.: 49).Während Holick

(vgl. 2006) nur von einer Ausdifferenzierung spricht, diagnostiziert Döhler eine »Zer-

splitterung vormals relativ homogener Interessengruppen« (2002: 37). Gerlinger betont,

die Interessenverbände würden nun gleichsam an der Politik vorbei die Öffentlichkeit

direkt ansprechen, umUnterstützung für ihre Anliegen zu gewinnen:

»Dies schließt eine gewachsene Konfliktbereitschaft gegenüber den politischen

Entscheidungsträgern ein. Diese Entwicklung verweist darauf, dass die Strategie

des Wettbewerbs im Gesundheitswesen über keinen Mechanismus zur Integration

gesellschaftlicher Interessen verfügt, der in seiner Leistungskraft dem der (alten)

korporatistischen Regulierung vergleichbar wäre.« (Ebd.: 49)

2.2 Debatten zur ärztlichen Versorgung ländlicher Regionen

DiePolitikwissenschaft begannsich,mit einigenwenigenAusnahmen,erst inden 1980er

Jahren mit der Gesundheitspolitik als Untersuchungsgegenstand zu beschäftigen. Zu-

vor galt das Politikfeld noch als wenig ausdifferenziert (vgl. Döhler/Manow 1997). Zu-
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nächst lag der Fokus auf den Reformblockaden im Gesundheitswesen. Viel zitiert ist in

diesem Zusammenhang die Studie von Rosewitz und Webber aus dem Jahr 1990. Die

Autoren begründeten darin die Grenzen der staatlichen Steuerungsansprüche mit der

ärztlichen Verbändemacht, dem Einfluss der Länder auf die Krankenhauspolitik und

der Rolle der FDP als ärztliche Klientelpartei. Zugleich zeigten Döhler und Manow (vgl.

1995) wie der Staat durchaus erfolgreich die Verbände für die eigenen Steuerungszie-

le in Dienst nahm (»Korporatisierung«). In der ersten Hälfte der 1990er Jahre widme-

te sich die gesundheitspolitisch interessierte Politikwissenschaft der (Trans-)Formation

des Gesundheitssystems in den neuen Bundesländern, später den institutionellen Be-

dingungen des strukturellen Wandels der Gesundheitsreformen der frühen 1990er Jah-

re.

Vor dem Hintergrund der attestierten Reformblockade war die wettbewerbliche

Neuausrichtung des Gesundheitsstrukturgesetzes von 1992 erklärungsbedürftig. Die

Forschung war sich einig, dass der wachsende Problemdruck durch die steigenden

Beitragssätze und die damit verbundenen Differenzen zwischen den Krankenkas-

sen sowie die Entschlossenheit, politische Entscheidungsmacht wieder zu erlangen,

zentrale Erklärungsfaktoren für den Reformprozess waren. In der Folge schmälerte

sich der Einfluss der Verbände auf das politische Zentrum (vgl. Perschke-Hartmann

1994). Die Reform wird bis heute als Bruch in der Interessen- und Entscheidungs-

vermittlung gedeutet (vgl. Bandelow 2010) und als Ausdruck einer Ökonomisierung

des Gesundheitssystems und einer politikfeldspezifischen Entwicklung in Richtung

Marktorientierung der sozialen Sicherungssysteme. In den Folgejahren werden die

gewandelte Interessenvermittlung im »Wettbewerbskorporatismus« (Urban 2001; vgl.

Reiners 2009b; Bandelow/Schade 2009; Gerlinger 2009; Klenk 2018) und der Ausbau

der hierarchischen Steuerung vor dem Hintergrund vermehrter Re-Regulierung (vgl.

Gerlinger 2013; 2021b) betont.

Die zunehmend fragmentierten Interessenlagen äußern sich in der Selbstwahrneh-

mung und Organisation der korporatistischen Akteure. Einerseits treten die Kranken-

kassen seit den 1990er Jahren als Versicherungsunternehmen auf und neigen zuneh-

mend dazu, ihre Strategien und Positionen nach Maßgabe einzelwirtschaftlicher Inter-

essen zu formulieren (vgl. Gerlinger/Reiter 2017: 268). Andererseits bringt der Medizin-

soziologe Hans-Ulrich Deppe auch die Kommerzialisierung ambulanter Gesundheits-

versorgung in den wissenschaftlichen Diskurs. Er versteht sie als Konsequenz der po-

litischen Strategie der »Übertragung ökonomischer Gesetze und Instrumente auf au-

ßerökonomische Sachverhalte« (Deppe 2011: 12).Deppe vertritt die Ansicht, das vorherr-

schende »hegemoniale« (ebd. 135) Modell neoliberaler Ökonomie habe seinen Einzug in

das Gesundheitssystem gefunden. So hätten seine repräsentativenMotive der betriebs-

wirtschaftlichen Rationalität und Rentabilität Einzug in die Krankenhäuser und Praxen

gefunden,mit teilweise verheerenden Folgen für die Versorgung vonPatient:innen (ebd.

139ff.).

Die vorgenannten Reformen schwächten die soziale Selbstverwaltung vor der Jahr-

tausendwende (vgl.Hänlein/Schroeder 2010).Die Binnenstrukturen der Krankenkassen

wurden mit dem Gesundheitsstrukturgesetz von 1992 stark verschlankt, um die Kran-

kenkassen in die Lage zu versetzen, im Wettbewerb um die Versicherten zu bestehen.

Weil gleichzeitig die zentralen Gremien der gemeinsamen Selbstverwaltung gestärkt
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wurden, so sind sich einige Beobachter:innen des deutschen Gesundheitswesens sicher,

habe sich die ohnehin schon bestehende Entfernung zwischen den Entscheidungsträ-

gern und den von den Entscheidungen betroffenen weiter vergrößert. Dies dürfte die

Artikulation der infrastrukturbezogenen Interessen von Patient:innen erschwert haben.

Das GKV-Modernisierungsgesetz von 2004 reagierte, indem die Patienteninteressen in

die gemeinsame Selbstverwaltung integriert wurden (zum damit verbundenen Ziel der

Bürgerbeteiligung, vgl. Ewert 2013). Deren Vertreterorganisationen erhielten Mitbe-

ratungsrechte im höchsten Gremium der gemeinsamen Selbstverwaltung, dem G-BA.

Diese Entwicklungwird als Aufwertung der Patienteninteressen bilanziert (vgl. Etgeton

2009: 227). Schließlich sind nicht patientenorientierte Entscheidungen in dieser neuen

Konstellation stets erklärungsbedürftig. Die Diskussionskultur im G-BA veränderte

sich (vgl. Klenk 2012).

Auch die weniger auf die Interessenvertretung undmehr auf dieWohlfahrtsproduk-

tion bezogene Forschung beobachtet die gewandelte Rolle von Patient:innen im Zuge

der Strukturreformender 1990er Jahre.Der eingeführteWettbewerb unddiemarktwirt-

schaftlichen Elemente diverser Folgereformen haben die Erwägungen der Leistungser-

bringer betriebswirtschaftlicher orientiert, mit teilweise negativen Folgen für die Ver-

sorgungsqualität (vgl.Manzei/Schmid 2014).DenVersicherten hat derWettbewerb zwar

dieWahl zwischen Versicherungen, Tarifen und Leistungserbringern ermöglicht. Er hat

zugleich aber auch ihre Eigenverantwortung erhöht.Versicherte nahmendieGestalt von

Nutzer:innen auf dem Gesundheitsmarkt an. Zugleich entwickelten die organisierten

Versicherten-,Patienten-,Selbsthilfe- undVerbraucherschutzorganisationen,die »Nut-

zerorganisationen« (vgl. Ewert 2019), Potenziale als zivilgesellschaftliches Korrektiv und

Koproduzent im Versorgungssystem. Sie fokussieren sich darauf, Kompetenzen zu ver-

mittelnunddieNutzeridentitätenzustärken,stehenallerdingsvorzentralenHerausfor-

derungen. »Nutzerorganisationenmüssen […] einenproduktivenUmgangmit ihrer am-

bivalenten Mehrfachrolle als politische Akteure, hartnäckige Kritiker sowie bürgernahe

Dienstleister und Kompetenzvermittler des Gesundheitswesens finden.« (Ebd.: 252)

Für die Mikroebene der von Versorgungsdefiziten betroffenen Personen liegt kaum

Forschung vor. Ingo Bode beschreibt das Ergebnis der neuen Steuerungsformen in der

GKV als »disorganisierte Governance« (Bode 2010). Insgesamt seien die Kooperations-

formen und -modi zwar ausgebaut worden, allerdings müsse der aktuelle Modus der

Vernetzung problematisiert werden, weil er von Brüchen und Unsicherheiten durchzo-

gen sei und so nur unberechenbare Versorgungsleistungen hervorbringe. Unter den In-

stabilitäten im Versorgungssystem litten insbesondere sozial benachteiligte und wenig

artikulationsfähige Individuen.Dabei sei der Staat verantwortlich,konkreteRahmenbe-

dingungen zugestalten.Bliebendiese hingegen vage, setztendie privilegiertenGruppen

weiterhin ihre Interessen durch.

Parallel hierzu differenzieren sich die Gesundheitsberufe (vgl. Spier/Strünck 2018)

und damit verbunden der gesundheitliche Arbeitsmarkt stark aus (Knieps et al. 2012:

12). Freie Ärzteverbände gewinnen anBedeutung (vgl.Klenk 2018).Auf regulativerEbene

wächst der Einfluss pluralistischer Verbände auf die gesundheitspolitische Willensbil-

dungs- und Entscheidungsprozesse.Die Einbeziehung der tradierten korporatistischen

Akteure in die Interessenvermittlung wird hingegen selektiver und situativer. Sie be-

gründet und verstetigt asymmetrische Beziehungen zwischen den Akteuren. Insgesamt
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wird so von einer »Wandlungsfähigkeit und Interpretationsoffenheit des korporatisti-

schen Arrangements« (Klenk 2018: 42), aber auch vom »unvollendeten Korporatismus«

(Noweski 2004) ausgegangen.

In diversen Politikfeldern, in denen exklusive staatlich-verbandliche Arrangements

als exemplarisch fürden sektoralenKorporatismusgelten,wirdkonstatiert,dieseArran-

gements befänden sich »auf dem Rückzug« (von Winter/Willems 2009: 24). Zumindest

machederStaat zunehmendvon»seinerHierarchiepositionGebrauch,umpolitische In-

novationen, die auf denWiderstand etablierter Interessen stoßen« (ebd.) zu befördern.

In Teilen findet eine entsprechende Strategie auch unter Inkaufnahme oder explizit im

Rahmen einer Zurückdrängung des Verbandseinflusses durch den Staat statt. Hierfür

werden rechtliche Rahmenbedingungen und Verfahrensregeln mit dem Ziel verändert,

die Verbandskonkurrenz zu erhöhen (vgl. Scharpf 1993: 39). Ein weiteres Beispiel findet

Döhler (2002: 27) in der gezielten Einsetzung von politikfeldbezogenen Beratungskom-

missionen,umdenEinfluss eingespielter korporatistischerGremien auszuhebeln.Null-

meier (2003: 179) betont hingegen, die Mobilisierung zusätzlicher Interessensgruppen

könne auch aus der Regelungsmaterie selbst heraus entstehen, zum Beispiel vor dem

Hintergrund technischen Fortschritts.

»Die Exklusivität korporatistischer Netzwerke stellt zwar grundsätzlich eine Barriere

für die mit den etablierten Verbänden konkurrierenden Interessengruppen dar, bildet

zugleich aber auch einen Anreiz zur Mobilisierung bislang unterrepräsentierter Inter-

essen, die dann ihrerseits politische Beteiligungsansprüche anmelden (Schmitter 1981:

72f.).« (von Winter/Willems 2009: 24)

Immer wieder gelingt konkurrierenden Interessengruppen eine Mobilisierung für ihre

Interessen.VeränderteKonflikt- und Interessenlagen irritieren zuvor inbekanntenBah-

nen verlaufende Prozesse und pluralisieren diese. Bandelow (vgl. 1998) argumentiert für

denGesundheitsbereich, an die Stelle fester Bündnissewürden Issue-Koalitionen treten.

Andere vermuten in der Ausdifferenzierung der Akteursfelder staatlich-verbandlicher

Beziehungen eine Entkopplung von Politikproduktion und -implementation (vgl. von

Winter/Willems 2009: 21). Sie kannmit einer Zunahme kooperativen Staatshandelns im

Bereich der Implementation einhergehen. Der Fokus der Verbände liegt dann allein auf

der Chance, die Umsetzung rechtlicher Regulierungen nach den eigenen Präferenzen zu

gestalten (vgl. Töller 2003).

Einige Autoren diskutieren diese und ähnliche Phänomene hingegen unter dem

Slogan »vom Korporatismus zum Pluralismus« (vgl. Bandelow 2004; Schroeder/von

Winter 2019). Es kann allerdings festgehalten werden, dass die Pluralisierung der Ent-

scheidungsarenen keineswegs auf ein Ende des korporatistischen Verhandlungsmodus

hindeutet. Eine entsprechende Interpretation stellt auch keinen wissenschaftlichen Ge-

meinplatz dar. Die grundsätzliche Beständigkeit des korporatistischen Arrangements

dauert auch inKrisenzeiten an,wie jüngst imRahmender COVID 19-Pandemie deutlich

wurde (vgl. Klemm/Knieps 2020).

Weil dieGeschichte der inkrementellenGesundheitsreformenmaßgeblich vonPfad-

abhängigkeiten (vgl. Schreyögg/Farhauer 2004) und recht starren Vetospielerpotenzia-

len (vgl. Pannowitsch 2012) geprägt ist, verwundert es nicht, dass in den jüngeren Studi-
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enalsErklärungsfaktoren fürMöglichkeitsfenster desPolitikwandels (vgl.Kingdon 1984)

imambulantenSektorweiterhin (auch) die tradiertenAkteure imFokus stehen.DieAna-

lysen fragen,warumimRahmenauftretenderProblemstellungenwieder regionalenUn-

terversorgung, tendenziell klassische Instrumente ergriffen werden.Hassenteufel et al.

(2020) argumentierenmitBlick aufVersorgungsmängel inunterschiedlichennationalen

Gesundheitssystemen wie folgt: Den tradierten Akteuren gelinge es eher, ihre Präferenz

für den Ausbau finanziellerMittel in die Aushandlungsprozesse gewinnbringend einzu-

schreiben oder zumindest strukturelle Reformen als inadäquat abzuwerten. Damit ver-

weisendieAutor:innenaufdiediskursivenKonstruktionender jeweiligenProblemezum

Beispiel in Frankreich (vgl. Moyal 2021) und Österreich (vgl. Theres 2021). Akteure, die

bisher weniger relevant in den politischen Aushandlungsprozessen waren, sogenannte

»medical entrepreneurs«,werden auf ihreEinflüsse auf dasAgenda-Settingunddie Politik-

formulierung hin abgeklopft. Im deutschen Fall konnte der Hausärzteverband seine In-

teressen im Rahmen eines Selektivvertrags zur hausärztlichen Versorgung gemäß § 73b

SGB V einbringen (Gerlinger 2021: 40b.). Zugleich gelingt es auch (freien) Ärzteverbän-

den, Prozesse, wie den der Digitalisierung der Gesundheitsversorgung durch die elek-

tronische Gesundheitsakte, nach den eigenen Interessen zu beeinflussen (vgl. Bogumil-

Uçan/Klenk 2021).Wegen derwachsendenAnzahl vonAkteuren, die politische Entschei-

dungsfindungsprozesse beeinflussen, setzen Forschungsarbeiten vermehr auf Ansätze,

die den Einfluss dieser Akteure und Akteurskonstellationen auf den Policy Prozess neh-

men. Dabei wird nicht mehr allein auf klassische Konzepte wie den Advocacy Coalition

Ansatz zurückgegriffen (ebd.), sondern es werden neue Veto-Spieler ausgemacht (vgl.

Gerlinger 2021a) oder es wird nach programmatischen Eliten gesucht (vgl. Bandelow et

al. 2020).

Die demografischen Entwicklungen westlicher Gesellschaften stellen die Wohl-

fahrtsstaatsregime seit nunmehr 20 Jahren vor große Herausforderungen. Bereits seit

vielen Jahrzehnten steht die Gesundheitspolitik nicht mehr nur im Mittelpunkt wis-

senschaftlicher, sondern auch öffentlicher Diskussionen. In nahezu allen westlichen

Industrienationen altert die Bevölkerung, nehmen chronisch-degenerative Erkrankun-

gen zu, bestehen zumTeil erheblicheMängel in Prävention und Versorgung und steigen

die Ausgaben für Gesundheit. Gerlinger und Schmucker (2011) interpretieren den damit

einhergehenden Wandel des Politikziels in Richtung Effizienz und Effektivitätserhö-

hung der GKV als Abkehr vom Bismarck’schen System. Seit der Jahrtausendwende

werden vergleichbare Momente der Dynamisierung und Pluralisierung diversen Ge-

sundheitssystemen unterschiedlicher Couleur attestiert. In der Folge stellt sich die

Politikwissenschaft die Frage, in welche Richtung sich der Wandel der Gesundheits-

systeme vollzieht, insbesondere da das Ausmaß an Ökonomisierung variiert. Teilweise

lassen sich diese Entwicklungen durch wohlfahrtstaatliche Traditionen pfadabhän-

gig erklären. Oder sie werden nationalen Politikstilen, parteipolitischen Präferenzen

und dem Selbstverständnis der politischen Eliten zugeordnet (vgl. Bandelow et al.

2021). Grundsätzlich kommen internationale Vergleichsstudien darin überein, dass

die Typologie der vergleichenden Wohlfahrtsstaatsforschung nicht ohne Weiteres auf

die Gesundheitspolitik übertragbar ist. Ansätze zur Verwirklichung der Konzepte

mangaged care und managed competition (Endthoven 1988; Luthe 2017: 57f.) liefern dem

hingegen einige belastbare Erkenntnisse. Beide Konzepte zielen darauf, durch mehr
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Wettbewerbsmechanismen und ökonomische Anreize, gesundheitspolitische Poten-

ziale effizient auszuschöpfen. Erklärt wird der verbundene Politikwandel durch den

geringen Wirkungsgrad vorangegangener Reformen, die wachsende Aufmerksamkeit

für Qualitätsmängel im Gesundheitswesen und das Einsetzen des demografischen

Wandels. Zudem wird auf die Kompatibilität dieser Konzepte mit in weiten Teilen

der EU und OECD-Welt bereits hegemonialen Strategien zur Reform des öffentlichen

Sektors verwiesen (Stichwort New Public Management, vgl. Marmon et al. 2009; Verspohl

2012).

Tabelle 1: Auswahl relevanter Versorgungs- und Strukturreformen in der GKV

Gesundheitsreform AusgewählteMaßnahmen

Modernisierungs-

gesetz 2004

Hausarztzentrierte Versorgung,Medizinische Versorgungszen-

tren, Öffnung der Krankenhäuser für ambulante Leistungser-

bringung

Vertragsarztänderungsgesetz

2007

Teilzulassung,Wegfall der Altersgrenze für die Niederlassung

und für das Ende der vertragsärztlichen Tätigkeit

Wettbewerbsstärkungsgesetz

2007

Verpflichtende Tarifangebote, Ausweitung der Vertragspartner-

schaft für Kassen

Versorgungsstrukturgesetz 2012 Mitspracherecht des Landes imG-BA, bessere Verdienstmög-

lichkeiten in unterversorgten Gebieten, Strukturfonds, gemein-

sames Landesgremium zur sektorenübergreifenden Versor-

gung, Delegation ärztlicher Leistungen

Versorgungsstärkungsgesetz

2015

Weiterbildungsstellen für Allgemeinmedizin, Ziel der Redukti-

on vonÜberversorgung in Ballungszentren, Terminservicestel-

len, Innovationsfonds,mehr Gestaltungsspielraumder Kassen

und ihrer Vertragspartner imRahmen von Selektivverträgen

Terminservicestellengesetz 2019 Beraterstatus der Länder imG-BA, Ausbau von Sprechstunden,

Förderung vonHausbesuchen auf dem Land, verpflichtende

reg. Zuschläge in unterversorgten Gebieten, Verpflichtung zum

Strukturfonds,Möglichkeiten zu KV-Eigeneinrichtungen

Quelle: Futterer 2022: 40

Die jüngere gesundheitspolitische Debatte ist durch die geteilte Annahme gekenn-

zeichnet, dass das deutsche Gesundheitssystem vor großen und grundsätzlichen Her-

ausforderungen steht. Die Listen der konsensfähigen Herausforderungen unterschied-

licher Akteure divergieren unwesentlich (vgl. Schönbach 2015; Knieps 2020). Zentrale

Aufgaben werden in den Bereichen Finanzierung (vgl. Greß 2019) und Digitalisierung

der GKV (vgl. Baas 2019), Gesundheit im Alter (vgl. Kuhlmey/Schaeffer 2012) sowie den

Versorgungskonzepten der Zukunft (vgl. Knieps 2012; Knieps et al. 2012) ausgemacht.

Letztere behandeln vor allem die Konzepte, die durch die Gesundheitsreformen der Jah-

re 2012 und 2015 (Tab. 1) eingeführt wurden.
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Denn der Gesetzgeber reagiert durchaus auf die Fehlsteuerung im ambulanten Sek-

tor. Schließlich wurden bereits kurz nach ihrer Einführung die Mängel der Bedarfspla-

nung diskutiert. Damals wurden sie oft in Richtung mehr Wettbewerb aufzulösen ver-

sucht (vgl. Neubauer 1978: 247). Auch heute stehen für die flächendeckende Versorgung

in strukturschwachen Regionen gesundheitsökonomische Lösungsoptionen parat (vgl.

Mühlenbacher/Wessels 2011: 62).5 Die Bedarfsplanungwird auch ausweniger elementa-

ren Gründen fortlaufend diskutiert. Ozegowski und Sundmacher (vgl. 2013) fragen an-

gesichts der eröffneten regionalen Gestaltungsspielräume, insbesondere durch die Re-

formen von 2012 und 2015 nachdenFolgen für die gesundheitspolitischenPrinzipiender

Bedarfsgerechtigkeit und der gleichwertigen Zugangschancen zur Versorgung. Sie kon-

statieren, der Gesetzgeber versäume es, für die Patient:innen »relevante Standards zu

definieren […] und damit die abstrakten Rechtsbegriffe […] greifbar zu machen« (ebd.:

67). Wo Ozegowski und Sundmacher skeptisch sind, sieht Martin Burgi (vgl. 2013) zu

erweiternde Kompetenzen. Er geht zwar von der Regionalisierung einiger Steuerungs-

elemente aus, betont allerdings, dass der Gesetzgeber die Gebietskörperschaften nicht

in angemessener Weise an der Bearbeitung struktureller Versorgungsfragen beteiligt.

Knieps und Reiners (2015: 253) betonen, die regionale Bezugsgröße der Bedarfsplanung

erweise sich bereits seit Anfang der 2000er Jahre als ungeeignet zur Versorgungssiche-

rung (vgl. Schöpe et al. 2007; Fülöp et al. 2008; Ozegowski/Sundmacher 2012). Michael

Simon erläutert, warum die Sicherstellungsmaßnahmen der KVen, die in der Regel zu-

nächst als wirtschaftliche Vergünstigungen eingesetzt werden, der Vertragsärzteschaft

sauer aufstoßen. Zuschüsse zu den Praxiskosten, zinsgünstige Kredite oder Mindest-

umsätze müssten innerhalb der Gesamtvergütung finanziert werden, die die KVen von

denKrankenassenerhalten.»Dass sie zulastender vertragsärztlichenVergütungengeht,

folgt aus dem Sicherstellungsauftrag.« (2017: 169) Gerlinger et al. halten fest, es fehle

an zahlreichen Voraussetzungen wie Personal, Verantwortungsgefühl, rechtlichen Le-

gitimationshürden und Ressourcen der Kommunen, um den »erweiterten Rechtsrah-

men« (2018: 110) in der vertragsärztlichenVersorgungmit Leben zu füllen.Reiners (2018)

spricht gar von der Bedarfsplanung und Sicherstellung als »Dauerbaustelle der Gesund-

heitspolitik«. In der wissenschaftlichen Debatte unterscheiden sich die Wahrnehmung

5 Es verwundert nicht, dass die Gesundheitspolitik nicht nur für Akteure im Gesundheitswesen

und die Politikwissenschaften von Interesse ist, sondern auch zentraler Gegenstand der (Gesund-

heits-)Ökonomik ist. Schließlich ist das Gesundheitswesen zu einem enormen Beschäftigungs-

und Wirtschaftsfeld herangewachsen. Es mag aufgrund häufig gegensätzlicher Interessen und

Ziele voraussetzungsvoll erscheinen, Komplementaritäten gesundheitspolitischer und gesund-

heitswirtschaftlicher Perspektiven auszumachen. Bandelow et al. betonen, die Gesundheitspoli-

tik befinde sich »im konstanten Spannungsfeld zwischen finanzierungsseitigemWorst-Case- und

wachstumsseitigenBest-Case-Erwartungen« (2010: 7). Gerlinger undSauerlandergänzen, gesund-

heitsökonomische Analysen seien explizit auch normativ ausgerichtet und zielten darauf, gesund-

heitspolitische Entscheidungen zu fundieren. »So etwa werden auf der Basis der Untersuchung

von Finanzierungs- und Entlohnungssystemen und ihrer (Anreiz-)Wirkungen normative Lösungs-

vorschläge für die im Wandel der Zeit auftretenden gesellschaftlich und ökonomisch relevanten

Probleme im Gesundheitssystem entwickelt.« (2018: 524) Nichtsdestotrotz, so argumentieren sie,

können die Erkenntnisse der Politikwissenschaft und der (Gesundheits-)Ökonomik ergänzend ge-

nutzt werden – sofern ein Wissen und Verständnis über die Besonderheiten der jeweils anderen

Disziplinen vorhanden ist.
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undDeutung der Sicherstellungsproblemeweniger als zwischen den an der Versorgung

beteiligten Akteuren und der Politik. In aller Regel stimmen die unterschiedlichen Au-

tor:innenmit dem Sachverständigenrat überein, der in seinem Gutachten von 2014 »er-

hebliche Allokationsprobleme« (SVR-G 2014: 103) anspricht. Dabei werden räumlich un-

gleiche Zugänge zu medizinischen Versorgungseinrichtungen weniger mit der unglei-

chen Verteilung von Gesundheit als mit sozio-ökonomischen Faktoren in Beziehung ge-

setzt (vgl. Geyer 2020).

Dabei wurden die Grenzen der Bedarfsplanung generell prominenter. Die fest-

gestellten Unterversorgungen in nach der Bedarfsplanung überversorgten Gebieten

werden analysiert (vgl. Kistemann/Schröer 2007) und eine allgemeine Verschiebung der

Wahrnehmung von Versorgungsproblematiken festgehalten (vgl. Knieps et al. 2012).

Angesichts dieser Erkenntnisse erweisen sich einige in der Einleitung genannte Be-

fragungen von Lokalvertreter:innen als aufschlussreich. In einer Studie aus dem Jahr

2012 wurden Bürgermeister:innen in Baden-Württemberg nach ihrer Perspektive und

ihren Erfahrungen mit Maßnahmen gegen den Hausärztemangel befragt. 698 Bür-

germeister:innen nahmen teil, wobei es über 90 Prozent als ihre Aufgabe ansehen, die

Versorgung zu sichern. 16 Prozent berichten, dass eine Praxis in ihrer Gemeinde wegen

einer fehlenden Nachfolgeregelung geschlossen werden musste. 50 Prozent halten die

Unterstützung durch die Gemeinde für realisierbar und machen besondere Bedarfe

in innovativen Versorgungsprojekten aus (vgl. Steinhäuser et al. 2012). In Niedersach-

sen stellt sich die kommunale Perspektive auf die ambulante Versorgungssituation

vergleichbar dar, wobei die Rolle der Kommune von den Befragten als geringer ein-

geschätzt werden. 411 Bürgermeister:innen und 38 Landrät:innen wurden gefragt. 30

Prozent bewertetendie hausärztlicheVersorgung als ungenügend, 71 Prozent die sonsti-

ge fachärztliche Versorgung. Zwei Drittel der Befragten verwiesen auf lokale Probleme,

wobei nur ein Drittel ein kommunales MVZ für eine adäquate Lösung hält. 72 Prozent

der Bürgermeister:innen und 75 Prozent der Landrät:innen leisten kommunale Unter-

stützungsmaßnahmenwiefinanzielle Zuschüsse,Beratungsleistungen oder denAufbau

vonKooperationen undNetzwerken (vgl. Kuhn et al. 2018). Eine Bevölkerungsbefragung

in Niedersachsen (vgl. Tangermann et al. 2019) unterstreicht, dass die gegenwärtige

hausärztliche Versorgung überwiegend als gut bewertet wird, wobei insbesondere in

schwer zu versorgenden Regionen eine Verschlechterung der Versorgungssituation er-

wartet wird. Eine weitere Studie sammelte Informationen zur Problemwahrnehmung,

-beschreibung und -bewertung der regionalen Versorgungsstruktur aus Perspektive

von 123 hauptamtlichen Bürgermeister:innen in Sachsen-Anhalt. Bei einer 51 prozen-

tigen Rücklaufquote rechnen 87 Prozent der hausärztlichen Versorgung einen hohen

Stellenwert als Standortfaktor zu, und ca. 45 Prozent sehen es als ihre Aufgabe an,

zur Sicherstellung beizutragen. In der Befragung wiesen allerdings auch 40 Prozent

darauf hin, dass die infrastrukturelle Ausstattung ihrer Gemeinde nicht attraktiv ge-

nug für eine Niederlassung sei und 75 Prozent befürchteten eine Verschlechterung der

Versorgungslage (vgl. Barthen/Gerlinger 2016).

Die Datenlage zu den Gründen für räumliche Disparitäten im Zugang zu Versor-

gungseinrichtungenund -leistungenunddenmangelhaftenStrategien, ihnen zubegeg-

nen, ist umfangreich. Es wird auf die Überbewertung von finanziellen Anreizen gegen-

über weichen Standortfaktoren hingewiesen (vgl. Kistemann/Schroer 2007; Natanzon
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2010; Küpper/Mettenberger 2018) und auf die angebotsseitigen Nachfrage nach Freizeit

(vgl. Berchthold et al. 2015), familienfreundlichem Umfeld, Attraktivität des Ortes und

Teamarbeit (vgl. Roick et al. 2012; Schmidt et al. 2017; Ziegler et al. 2017), sowie auf an-

gemessene Arbeitsbedingungen (vgl. Gunter et al. 2010). Der medizinische Nachwuchs

präferiert tendenziell urbane und sozio-ökonomisch attraktive Räume, bestätigen eini-

ge internationale (vgl. Ono 2014) und nationale (vgl. Gibis et al. 2012) Erhebungen. Zu-

sätzlich beschäftigt ihn eine ausgewogene Work-Life-Balance aus Angst vor einer er-

höhten Arbeitsbelastung im ländlichen Raum (vgl. Steinhäuser 2011). Autor:innen dis-

kutieren zudem private Zusatzeinnahmen kontrovers, wobei ihr Einfluss auf die Nie-

derlassungsentscheidung unklar bleibt (vgl. Sundmacher/Ozejowski 2016). Einen Lite-

raturüberblick über niederlassungsfördernde und -hemmende Faktoren und die daraus

abgeleitetenHandlungsoptionen liefernLanger et al. (2015).Sie folgern,dass sowohlmo-

netäre als auch nicht-monetäre Faktoren bei der Niederlassung eine Rolle spielen, und

Ärzt:innen, die auf demLand aufgewachsen sind, einer späteren Tätigkeit auf demLand

aufgeschlossener gegenüberstehen als ihre städtischen Kolleg:innen.Diesmeint der so-

genannte »Klebeeffekt«, der das Phänomen eines positiven Zusammenhangs zwischen

der Sozialisation im ländlichenRaumzu einer späteren ärztlichenNiederlassung im sel-

bigen beschreibt.

Die Ländlichkeit der betroffenen Regionen spielt eine zentrale Rolle für die Deutung

der vertragsärztlichen Versorgungsprobleme. Wegen der »De-Infrastrukturalisierung«

(vgl. Kersten et al. 2012; Krajewski/Wiegandt 2020) sind die Leistungen der Daseinsvor-

sorge mit höheren Kosten pro Kopf verbunden und schwerer erreichbar. Für die regio-

nale Gesundheitsversorgung spielt das insbesondere dann eine Rolle, wenn das Postulat

gleichwertiger Lebensverhältnisse auf den Sachverhalt sich auseinanderentwickelnder

Regionen bezogen wird (vgl. Ried 2016). Die Rolle der Kommunen wird in diesem Zu-

sammenhang wegen ihrer begrenzten Ressourcen und der oft unzureichend erfüllten

Aufgaben problematisiert. Nur selten werden Indikatoren oder »Rahmenbedingungen

für eine effektive Versorgungssteuerung auf kommunaler Ebene« (vgl. Greß/Stegmüller

2011, 2017, 2018) festgestellt. Zudem verweist Gerlinger (2022: 57) darauf, dass die kom-

munale Governance trotz aller Entwicklung weiterhin »durch die schwache Position der

Kommune gekennzeichnet« ist.

AusderDebatteumdie zunehmendenSicherstellungsprobleme lassen sichnichtnur

Erkenntnisse zu den beständigen Herausforderungen – wie den abgeschotteten Sekto-

ren (vgl.Gerlinger 2021) – sondern auch einige potenziell versorgungsstabilisierendeEr-

kenntnisse ableiten. Die folgenden Versorgungsmodelle rücken dabei in den Blick: die

Leistungsverlagerung von stationär nach ambulant (Ambulantisierung, vgl. Stillfried et

al. 2011; Stillfried/Czihal 2018), die partiell erfolgreiche Integrierte Versorgung (vgl. Eh-

lert/Wein 2014; Hildebrandt 2021; Hildebrandt et al. 2020), die sektorenübergreifende

(vgl. Schreyögg 2019; Sundmacher et al. 2019) und die interprofessionelle Versorgung

(vgl. Schaeffer/Hämel 2019), sowie dieOption der Anstellung vonÄrzt:innen (vgl.Gerlin-

ger 2022) inMVZs (vgl.Rieser 2014; zuMVZsundPrivateEquity vgl.Scheuplein et al. 2019;

Scheuplein/Bůžek 2021). Zudem wird explizit die Stärkung der hausärztlichen Versor-

gung debattiert: im Rahmen des Selektivvertrags zur Hausarztzentrierten Versorgung

(HzV) (vgl. Freytag et al. 2016; Sauer 2018), der zu vereinfachenden und auszubauenden

Teamarbeit in der Primärversorgung (vgl. Hermann/Hämel 2019), durch Delegations-
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modelle (vgl.Harries et al. 2015), die Digitalisierung (vgl. Amelung/Ex 2019; Ex/Amelung

2021) und telemedizinische Anwendungen (vgl. Brauns/Loos 2015; van den Berg et al.

2015; Buck et al. 2020).

Mit der Summe an neuen Versorgungsmodellen gehen auch Studien zu den damit

verbundenen Implementationsbarrieren, insbesondere zur Finanzierung in der Regel-

versorgung, und Berührungsängsten mit neuen Strukturen seitens der unterschiedli-

chen Akteure, einher (vgl. Berghöfer et al. 2020). Dabei zielen unzählige Modellprojekte

darauf ab, die Rolle der Kommunen in der wohnortnahen Gesundheitsversorgung neu

zu bestimmen.Die Autor:innen einer vielbeachteten Studie in der Region Schwarzwald-

Baar-Heuberg beispielsweise sind sich sicher: Die Bundesebene davon zu überzeugen,

die Rahmenbedingungen der Versorgung besser auf die regionalen Probleme anzupas-

sen,wäre ein komplexes und langwierigesUnterfangen (vgl. Faller et al. 2019: 36).Weil es

denKVen aktuell nur bedingt gelinge, dieNiederlassung in ländlich geprägten Regionen

erfolgreich zu steuern (ebd.: 37), sollten die Kommunen eine aktivere Rolle in der Ver-

sorgungssicherungeinnehmen.Aucheinige jüngere–mitunter gesetzgeberisch ermög-

lichte –Entwicklungen außerhalb der klassischen Sicherstellungsinstrumente fokussie-

ren sich dezidiert auf die territorialen Aspekte in der lokalen Versorgungsgestaltung. Zu

den raumwirksamen Instrumenten zählen Gesundheitsregionen (vgl. Stinn 2017;Wein-

hold/Wende 2018),Gesundheitskonferenzen (vgl.Hollederer 2015) und Institutionenwie

Kommunalbüros (vgl.Geuter et al. 2017) oder kommunaleGesundheitslandschaften (vgl.

Luthe 2013).Die Forschungslage zu diesen Foren und Strukturen ist unbefriedigend.Die

hier zitierten Autor:innen gehen in Summe davon aus, dass die raumwirksamen Instru-

mente in aller Regelwegender begrenztenMittel- undPersonalausstattung in ihrerWir-

kung begrenzt sind. Zudem verfügen sie häufig maximal über einen Empfehlungscha-

rakter, sodass sie im tradierten Regulierungsgefüges eine untergeordnete Rolle spielen.

Darüber hinaus steht der Zugang zu Versorgungseinrichtungen mit der Mobilität

älterer Menschen in ländlichen Regionen in Verbindung (Giesel et al. 2013). Einige Stu-

dien beschäftigen sich mit den Effekten von Mobilitätskonzepten, wie Patientenmobi-

len oder Arztbussen (vgl. Meyer 2020). Letztlich wird für die Nachfrageseite folgendes

konstatiert: »Insgesamt ist festzuhalten, dass Patientenorganisationen in der Gesund-

heitspolitik eine nur randständige Rolle spielen und wenig Einfluss auf gesundheits-

politische Entscheidungen ausüben können.« (Simon 2015). Die Rolle von Bürger:innen

als Patient:innen, Versicherten und/oder Nutzer:innen und die damit einhergehenden

HerausforderungenuntersuchtGerhards (2022) in einer jüngst erschienenenStudie.Ar-

beiten zu den Einflusschancen der betroffenen Wohnbevölkerung, auf die lokalpoliti-

schenHandlungsprozesse im Sinne einer Stärkung der Infrastruktur einzuwirken, blei-

ben nach Erachten der Autorin der vorliegenden Arbeit aus. Offen bleibt auch der lo-

kalpolitische Prozess an sich. Greifbar ist der unterschiedlich starke Unterstützungsbe-

darf und es ist offensichtlich, dass die Kommunen sich engagieren. Unklar ist, warum

und unter welchen Bedingungen Kommunen handeln, in welchem Umfang, mit wel-

chen Präferenzen und vor allem mit welchen Effekten auf die Staatlichkeit sie dies tun.

Wann immer Staatlichkeit diskutiert wird, ist die Frage der Durchlässigkeit der Interes-

senvermittlung zentral.Die Forschung zur gesundheitspolitischen Steuerungweist hier

einen blinden Fleck auf. Denn trotz der Pfadabhängigkeiten scheint das Regulierungs-

arrangement vor dem Hintergrund des demografischen Wandels irritiert zu sein. Um



44 Andrea Futterer: Land, Arzt, Mangel

eine gesellschaftspolitisch fundierte Analyse vorzulegen, gilt es darzustellen, wie sich

diese Irritation darstellt und was aus ihr folgt. Deshalb lohnt ein Blick in die Diskurse

um Verantwortung, Leistungserbringung und Infrastrukturorganisation sowie die Be-

arbeitungsprozesse.



3 Der theoretisch-konzeptionelle Zugang

zur Entschlüsselung der Staat-(Zivil-)

Gesellschafts-Beziehung

Der vorgenannte Forschungsstand macht den Anschlussbedarf einer staatstheore-

tisch fundierten Analyse der Politisierung und lokalstaatlichen Bearbeitungsstrategien

des Landarztmangels deutlich. Schließlich ist die Organisation des transformierten

ambulanten Sektors weiterhin maßgeblich staatlich geprägt. Die ambulanten Organi-

sations- und Versorgungsstrukturen drängen das Verständnis eines desaggregierten

Staates, oder noch genauer: einer disaggregierten Staatlichkeit auf. Der Staat im

Gesundheitswesen sollte deshalb disaggregiert werden, weil die Delegation von öf-

fentlichen Aufgaben an Dritte hybride Akteure und damit verbunden subnationale

Verhandlungsarenen schafft. Die Anlage des Staates ist im Gesundheitswesen zwar

national orientiert, sie trägt aber wegen des Korporatismus durchaus dezentrale und

heterogene Züge.

Angesichts der öffentlich problematisierten lokalen Problemewird davon ausgegan-

gen, dass die Repräsentant:innen des lokalen Staats auf die Forderungen der Bürger:in-

nen reagieren und mit den KVen als mittelbare Staatsverwaltung in Kontakt treten. Es

wird weiter angenommen, dass die verbundenen Akteursgefüge öffentlich verhandelt

werden und sich mithin verändern. Deshalb wird ein dynamisches Staatsverständnis,

im Anschluss an post-weberianische Autor:innen, diskurstheoretisch ausbuchstabiert.

Umdie Durchlässigkeit der lokalen Aushandlungsarenen –der eingespielten und neuen

Gewährleistungsstaatlichkeit –zudurchdringen,werdendie diskurstheoretischenKon-

zepte macht- und wissenstheoretisch unterfüttert.

3.1 Infrastrukturpolitik: Staatliche Gewährleistung öffentlicher Güter

Jüngst betont ein internationales Autorenkollektiv die »(Wieder-)Entdeckung des Fun-

damentalen« (Foundational Economy Collective 2019: 47), die eintritt, weil die »alltägli-

che[n], aber unverzichtbare[n] Dienste ihre Selbstverständlichkeit verlieren« (ebd.: 51).

Die Autor:innen der »Ökonomie des Alltagslebens« zeichnen nach,wie die für den Alltag
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fundamentalen Güter und Dienste – von der Lebensmittelversorgung und dem Verkehr

bis zumBankenwesenundderPflege–sowohl hergestellt als auch auf dieMenschen ver-

teiltwerden.Hierfür sindwirtschaftlicheAktivitäten vonNöten,die einenwesentlichen,

aber häufig, so dieThese, übersehenen Teil der Volkswirtschaften ausmachen.Die Sum-

me dieser Güter und Dienste nennen die Autor:innen »Fundamentalökonomie«, wobei

siederenUmfangnichtfinal definieren.Der »materiellenFundamentalökonomie« (ebd.:

65), der VersorgungmitWasser, StromundVerkehrsinfrastruktur, stellen sie die »provi-

dentielle Fundamentalökonomie« (ebd.: 66) gegenüber.Dabei ist providentiell dem eng-

lischen to provide with oder for (versorgenmit oder sorgen für) abgleitet undmeint dieje-

nigen Dienste und Güter, die laut den Autor:innen vom Staat bereitgestellt werden. Der

Umfang der providentiellen Fundamentökonomie bleibt unbestimmt. Diverse Referen-

zen legen ein breites, den erweitertenWohlfahrtsstaat überschreitendes Leistungsspek-

trum nahe (vgl. Möhring-Hesse 2020: 7), dem auch die medizinische Versorgung zuzu-

ordnen wäre. Deutet manWohlfahrtsgüter vornehmlich als vom Staat erbrachte Güter,

dann bleiben die wirtschaftlichen Aktivitäten, diemit demStaat kooperierenden Akteu-

re und die damit verbundenen Verweisungszusammenhänge im Verborgenen. Ein zen-

traler Verdienst des Buches ist dennoch der Verweis auf den Alltagsgehalt vieler dieser

Güter und Dienstleistungen.

Eine weitere Perspektive, die ebenso die zentrale Rolle des Staates in der Gewähr-

leistung von Gütern und Dienstleistungen annimmt, findet sich in der Infrastruktur-

forschung. Infrastrukturen (infra = unterhalb und struktura = Zusammenführung) zeich-

nen sich dadurch aus, dass sie »gesellschaftliche Handlungsräume und soziale Prakti-

ken miteinander verbinden« (Bieling/Möhring-Hesse 2022: 5). Diese Konnektivität er-

möglicht es Menschen, materiell, sozial und kulturell am gesellschaftlichen Leben teil-

zuhaben. Doch Infrastrukturen haben nicht nur einen ermöglichenden, sondern auch

einen strukturierendenEffekt auf Gesellschaften.Dies trifft besonders auf ihreMateria-

lität zu. Auf Autobahnen können beispielsweise keine Züge fahren und innerhalb eines

Leistungsbereichs bestimmt die materielle Komponente einer Infrastruktur deren Nut-

zung. So lässt sich aus einem Krankenhaus kein dezentrales Gesundheitszentrum mit

mehreren Standorten formen. Doch nicht nur die physische und technische Beschaf-

fenheit von Infrastrukturen wirkt in die Gesellschaft hinein. Auch ihre Normen, Qua-

litätsstandards und politischen Nutzungsregeln beeinflussen den Alltag der Menschen

in vielerlei Hinsicht. Die Verfügbarkeit und Zugangsregeln zu Gütern und Dienstleis-

tungen formen die infrastrukturell erzeugten Beziehungen. Infrastrukturen tragen ein

Vergesellschaftungspotenzial in sich.Die SoziologinEvaBarlösius spricht in diesemZu-

sammenhang von einer »infrastrukturelle Sozialität« (2019: 76ff.). Schließlich sind Infra-

strukturen nicht nur angebotsseitig geprägt, sondern – wie die vorliegende Studie ver-

deutlicht – auch durch die Gewohnheiten und Praktiken der sie nutzenden Menschen

bestimmt. Auf diese Weise steht auch das oftmals über Generationen gewachsene Ver-

trauensverhältnis zwischen Ärzt:innen und Patient:innen für das vergesellschaftenden

Potenzial von gesundheitsbezogenenVersorgunginfrastrukturen.Es spielt für die nach-

frageseitige Vorstellung einer adäquaten Versorgung eine zentrale Rolle.

Die Sozialität von Infrastrukturen verweist auch darauf, dass Infrastrukturpolitik

unterschiedlichen Gestaltungslogiken folgt (vgl. Bieling/Möhring-Hesse 2022). Schließ-

lich sind Infrastrukturen eng mit dem jeweiligen gesellschaftlichen Entwicklungsmo-
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dell verknüpft. Dieses ist mit Nichten konfliktfrei zustande gekommen und reprodu-

ziert sich in aller Regel auch unter den Bedingungen konkurrierender Interessen. Vier

solcher Interessenlagen oderGestaltungslogiken sindprägend für denCharakter öffent-

licher Infrastrukturpolitiken: die ökonomische, die soziale, die ökologische und die geo-

politische Gestaltungslogik (vgl. Bieling/Futterer 2021: 20f). Sie weisen darauf hin, dass

Infrastrukturen gesellschaftlich – materiell, politisch und diskursiv – produziert wer-

den müssen, sind mit Interessensdifferenzen verknüpft und begründen infrastruktur-

politische Konflikte. Dies gilt auch für den Bereich der Gesundheitsversorgung in der

GKV. Die ökologischen und geopolitischen Erwägungen spielen für den vorliegenden

Gegenstand eine nachgeordnete Rolle, wenngleich in der Pandemiebekämpfung deut-

lich wurde, dass sich auch imGesundheitsbereich größere Konzerne herausgebildet ha-

ben und zuweilen die Verfügung über Impfstoffe und medizinisches Personal proble-

matisiert wurde. Deutlicher zeigt sich die zentrale Konfliktlinie zwischen den ökono-

mischen – genauer den kapitalistischen – Verwertungsinteressen (begrenzte Sozialab-

gaben, effiziente Organisation der Dienste, Möglichkeiten der Profiterzeugung im Ge-

sundheitssystem selbst) auf der einen Seite und den Ansprüchen der Patient:innen und

Beschäftigten auf eine adäquate und flächendeckende, durch Formen der demokrati-

schen Partizipation organisierte medizinische Versorgung auf hohem Niveau auf der

anderen Seite.

Die infrastrukturpolitischen Gestaltungslogiken verdichten sich zu kontingenten

Infrastrukturregimen, die ihrerseits entschlüsselt werden können. Hierfür erweisen

sich deren institutionalisierte Prinzipien und Praktiken als aufschlussreich. Erstens

sind die Formen der materiellen Produktion und Bereitstellung von Infrastrukturen

zu nennen, etwa im Rahmen einer öffentlichen oder privaten Finanzierung und Her-

stellung. Zweitens verleihen die Prinzipien der Operationsweise von Infrastrukturen

einem Infrastrukturregime Profil. Drittens setzen die handlungsleitenden Normen und

Regeln kontingente Verhaltensstandards für Betreibende, Regulierende und Nutzen-

de. Viertens ist die alltägliche Praxis der Infrastrukturregime von den Verfahren der

Rechtssetzung und deren Konkretisierung geprägt. Diese vier Komponenten verändern

sich imRahmen sichwandelnder Infrastrukturregimemit der Zeit undwirken auf diese

zurück. Für solche Veränderungen sorgt der Staat vielfach selbst. Im Bereich einiger

netzgebundener Infrastrukturen, wie der Telekommunikation, Post oder Bahn, war

der Staat lange Produzent und Erbringer von Dienstleistungen. Der für das Regime

zentrale Produktions- oder Leistungsstaat zog sich im Zuge der Liberalisierung und

damit einhergehender Privatisierungen jedoch zurück (vgl. Bieling 2008: 542) und wan-

delte sich zum Regulierungsstaat. In der Folge gewannen die Interessen von privaten

Infrastrukturunternehmen, deren Effizienz- und Profitabilität, an Gewicht. Es leuch-

tet ein, dass der eingeführte Markt auch die Nutzungsregeln und die Standards der

Infrastrukturleistungen veränderte.

Ein anschlussfähiges Verdienst der Infrastrukturperspektive ist, dass sie auf die

gesellschaftliche und politische Gestaltbarkeit von Infrastrukturregimen verweist.

Dabei können die unterschiedlichen Komponenten der Erbringungsformen, Opera-

tionsweisen, Normen und Verfahren unterschiedlich stark oder zu unterschiedlichen

Zeitpunkten zur Disposition stehen. Mitunter wird nur über die Passgenauigkeit der

vorhandenen Instrumente gerungen. Mit Blick auf die vorliegende Studie, wird vor
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allem auf dem Feld der Gesundheitspolitik um infrastrukturelle Fragestellungen gerun-

gen. Für die flächendeckende ambulante medizinische Versorgung bedarf es zunächst

wohnortnaher Versorgungseinrichtungen, dem medizinischen Fortschritt entspre-

chenden Behandlungsgeräte und ausreichend ausgebildeter Ärzt:innen und Praxis-

mitarbeiter:innen. Bei genauerer Auseinandersetzung mit den Bedarfen in ländlichen

und insbesondere strukturschwachen Regionen wird deutlich, dass weitere Kompo-

nenten des sozio-technischen Systems (Edwards 2003, Mayntz 1998) von Nöten sind,

um die Versorgung zu gewährleisten. Man denke an die Anbindung der Praxen an den

ÖPNV und eine gesicherte Internetverbindung in den Einrichtungen, um mit anderen

Fachärzt:innen zu kommunizieren oder distanzüberbrückende Leistungen der Teleme-

dizin anbieten zu können. Gesundheitspolitisch wird über die verbundenen Fragen der

Materialität, der Prozesse, Normen und Nutzungsregeln von Gesundheitsleistungen

entschieden. Dabei sind gesundheitspolitische Programme und policies durchaus auch

vom Zeitgeist mitbestimmt. Dies wurde bereits in 2.1. deutlich (zu gesundheitspoliti-

schen Paradigmen vgl. u.a. Fink 2005; zu den konkurrierenden Zielsetzungen in der

Gesundheitspolitik Bandelow 2009: 15; Sauerland 2022).

Die Infrastrukturperspektive ist auchdeshalb fruchtbar,weil sie eine besondereAuf-

merksamkeit für die Angewiesenheit von Infrastrukturen – und damit auch der durch

sie erst ermöglichten Güter und Dienstleistungen – auf eine staatliche Gewährleistung

hat. Bieling undMöhring-Hesse setzten dies wie folgt in Kontext:

»Der ›Staatsbedürftigkeit‹ (Vogel 2007) von Infrastrukturen liegt der ökonomische

Sachverhalt zugrunde, dass Märkte bei Infrastrukturen typischerweise allokativ und

distributiv versagen: U. a. weil entsprechende Bedarfe nicht hinreichend in kaufkräf-

tige Nachfrage übersetzt werden können, werden die zur Deckung dieser Bedarfe

eigentlich notwendigen wirtschaftlichen Ressourcen nicht mobilisiert, werden Güter

in der eigentlich notwendigen Menge und Qualität nicht hergestellt und können von

all denen, die diese Bedarfe haben, nicht angeeignet und damit auch nicht genutzt

werden. Außerdem ergibt sich die Staatsbedürftigkeit der Infrastrukturen aus den

sozialen Abhängigkeiten einer zunehmend individualisierten Lebensführung. Beides,

das Marktversagen und soziale Abhängigkeiten infolge von Individualisierung, ma-

chen die Gewährleistung von Infrastrukturen zu einer staatlichen Aufgabe.« (Ebd.:

9)

Um auf das veränderte Rollenverhältnis von Staat und Gesellschaft hinzuweisen, insbe-

sondere mit Blick auf die gesellschaftlichen Teilhabebedingungen von Individuen, ver-

knüpfen unterschiedliche Akteure in politischen, öffentlichen und sozialwissenschaftli-

chen Diskussionen die Gesundheitsversorgung mit dem Konzept der Daseinsvorsorge.

Der Begriff der Daseinsvorsorge beinhaltet die Forderung oder zumindest die Erwar-

tung, dass der Staat den Bürger:innen die gemeinten Güter und Leistungen zur Verfü-

gung stellt. Dabei ist der erwartete Modus der staatlichen Gewährleistung kontingent.

Grundsätzlich geht die Forderung und Bestimmung von Daseinsvorsorge als Staatsauf-

gabe auf den Verwaltungsrechtler Ernst Forsthoff zurück, der wegen seiner Rolle in der

Zeit des Nationalsozialismus umstritten ist. Die Folgen der Industrialisierung veran-

lassten Forsthoff (vgl. 1938: 13) zu der Beobachtung, dass Menschen, die ihre Sicherun-
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gen undEigenständigkeit verloren hatten,maßgeblich auf den Staat angewiesenwaren.

Dieser garantierte als Leistungsträger seinerseits durch die Bereitstellung von Daseins-

vorsorgeleistungen die Versorgung und soziale Sicherung »seiner« Bürger:innen. Forst-

hoff konzeptualisierte die Daseinsvorsorge im Dritten Reich völkisch-begrenzt, wohin-

gegen heute durchaus emanzipative Varianten vorliegen, die beispielsweise einen »Platz

für demokratischeMitbestimmungenund bürgerschaftliche Beteiligung« (Neu 2009: 13)

konzeptualisieren.

Lange Zeit wurden nur einige spezifische Infrastrukturbereiche wieWasser, Strom,

Gas und Verkehrsbetriebe der Daseinsvorsorge zugeordnet. In weiteren, mitunter un-

bestimmten und immer wieder auszuhandelnden Verständnissen (vgl. Kingreen 2004),

kann auch die Gesundheitsversorgung der Daseinsvorsorge, also den staatlichen Auf-

gaben, zugeordnet werden. In Deutschland sind nach dem Prinzip der kommunalen

Selbstverwaltung die Kommunen für die Bereitstellung der für das menschliche Dasein

notwendigenGüter und Leistungen verantwortlich.Ursprünglich erbrachten sie dieGü-

ter und Leistungen in eigenen Einrichtungen.Wie oben erwähnt, änderte sich dies ins-

besondere im Zuge der Privatisierungswelle der 1990er Jahre (vgl. Engartner 2016, 2017).

Angesichts der zentralen Bedeutung von Daseinsvorsorgeleistungen für die Lebensfüh-

rung von Individuen spielt der Begriff zudem auf einen weiteren Umstand an. Die Leis-

tungen der Daseinsvorsorge stellen für Unternehmen, insbesondere in strukturell be-

nachteiligten Regionen, eine gewichtige Voraussetzung für derenWirtschaftlichkeit dar

(vgl. Ried 2016: 6). Sie stärken die Attraktivität eines Standortes und sichern die Versor-

gung von Arbeitnehmenden im Krankheitsfall.

Die auszuhandelnde Kontingenz von Daseinsvorsorgeleistungen weist Ähnlichkei-

ten mit dem Konzept der »öffentlichen Güter« auf. Die Volkswirtschaftslehre definiert

öffentliche Güter anhand von zwei Kriterien (vgl. Samuelson 1954): Das Prinzip der

Nicht-Ausschließbarkeit besagt, dass öffentliche Güter allen zur Verfügung stehen und

das der Nicht-Rivalität, dass niemand von ihrer Nutzung ausgeschlossen werden kann.

Schnell wird deutlich, dass solche Güter kaum vorzufinden sind.Die Luft wäre eines der

wenigen definitionsgetreuen oder »reinen« öffentlichen Güter.

Eine für die vorliegende Arbeit anschlussfähige Annahme ist, dass öffentliche Gü-

ter nicht einfach existieren, sondern gesellschaftlich hergestellt werden müssen und

deshalb zumindest das Potenzial in sich tragen, das Gemeinwohl zu stärken (Bieling/

Möhring-Hesse 2023: 6ff.). Hier lassen sich die vorgenannten Konzepte gewinnbrin-

gend mit den öffentlichen Gütern verknüpfen. Um Güter und Dienstleitungen in

angemessener Qualität und ausreichendem Umfang her- und bereitzustellen, bedarf

es funktionsfähiger Infrastrukturen. Oder anders ausgedrückt, Infrastrukturgüter und

-dienstleistungen können als öffentliche Güter gefasst werden, wenn diese auf einen

möglichst großen Nutzerkreis und eine beinah universelle Bereitstellung abzielen. Sie

meinendanndie »sachlicheKomponente« (Offe 2001: 482) dessen,wasmanGemeinwohl

nennt.

Es mag zunächst etwas überraschen, die ambulante medizinische Gesundheits-

versorgung als öffentliches Gut zu konzipieren. Schließlich gilt die Erwerbstätigkeit

noch immer als maßgebende Zugangsbedingung zur Sozialversicherung. Allerdings

verdeutlichen die durch die Wohnbevölkerung, durch Parteien und Verbände öffentlich

problematisierten lokalen Versorgungsmängel nicht nur den Druck auf den Staat, sich
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der Problematik anzunehmen. Zugleich unterstreicht die vorgenannte Entwicklung die

Staatsbedürftigkeit der Bürger:innen in Gesundheitsbelangen. Gesundheitsversorgung

kann nicht privatindividuell hergestellt werden. Mehr noch, es besteht kein substanzi-

eller Diskurs, der eine marktliche Versorgung fordert. Zu relevant ist die Gesundheit

der Menschen für deren Lebensplanung, ihre Arbeit(-sfähigkeit), ihren Wohlstand und

ihre Teilhabechancen. Gesundheit gilt als Voraussetzung all dessen. Lokal problema-

tisierte Versorgungsdefizite offenbaren somit eine Irritation oder Verunsicherung der

gewohnten Gegebenheiten. Im Sinne der Fundamentalökonomie, verweisen sie vor

allem darauf, dass das Alltagsleben der Menschen hergestellt werden muss und dass

diese Herstellung in ein Ungleichgewicht geraten zu sein scheint.

Angesichts dessen geht mit dem eingeforderten öffentlichen Gut einer flächen-

deckenden wohnortnahen ärztlichen Versorgung mit Bezug auf die vergangene, gute

Versorgung die Vorstellung einer staatlichen Gewährleistungsverantwortung einher.

Dabei sind der Modus der staatlichen Gewährleistung und die Gestaltungslogiken der

infrastrukturpolitischen Maßnahmen näher zu bestimmen. Schließlich kommt der

Staat nicht umhin in der sozialen Sicherung der anspruchsberechtigten Bürger:innen

die Qualität und Finanzierbarkeit der Leistungen im Auge zu behalten. »Dieser Kon-

flikt findet seinen Niederschlag auf Bundes-, Landes- und kommunaler Ebene. Jeder

Landrat wird sein noch so ineffizientes Kreiskrankenhaus mit allen ihm zur Verfügung

stehendenMitteln verteidigen.« (Schmacke 2004: 145)

Versteht man das wachsende Interesse an sozialen Infrastrukturpolitiken und der

regionalen Daseinsvorsorge (Wiegandt/Krajewski 2020: 26) als einen Ausdruck der

durch den demografischen Wandel mit hervorgerufenen Strukturkrisen des Wohl-

fahrtsstaats, rücken Fragen territorialer und sozialer Integration in den Blick (vgl. Neu

2009). Der verbundene

»Paradigmenwechsel in Bezug auf dieGleichwertigkeit der Lebensverhältnisse (gleich-

wertig ist nicht gleich)muss eingebettet werden in den sich vollziehendenWandel von

(Wohlfahrts-)Staatlichkeit […], der mit der Formel vom ›sorgenden‹ zum ›gewährleis-

tenden‹ Wohlfahrtsstaat umschrieben werden kann« (ebd.: 12).

Dieser Wandel von Staatlichkeit korrespondiert mit sich wandelnden politischen Leit-

bildern (vgl. Bieling 2009). Nun entwickeln Leitbilder nicht automatisch Effekte im Sin-

ne einer politischen Richtschnur für die Rolle des Staates. Vielmehr beschreiben Staats-

bilder zunächst Veränderungen oder bestimmte Ausprägungenmoderner Staatlichkeit,

die erst in der Auseinandersetzung zu Leitbildern werden (vgl. Krajewski 2011). In der

deutschen Debatte genießen rechtlich-orientierte Staatskonzeptionen einen entschei-

denden Einfluss,wobei auch die lange Tradition der Staatsrechtlehre durchaus von Brü-

chen gekennzeichnet ist (vgl. Benz 2008: 71ff.). Juristisch begründete, normative Staats-

konzeptionen konnten in der Vergangenheit Einfluss auf die Konstitution des Staates

nehmen.

Bis in die 1980er Jahre wurde der deutscheWohlfahrtsstaat mit den Adjektiven »ho-

heitlich«,»intervenierend«oder »fürsorgend«beschrieben.Endeder 1990er Jahre akzen-

tuierte das Leitbild des Gewährleistungsstaats das ihm zeitlich vorgelagerte, auch an-

dere Staatsaufgaben betreffende Leitbild des aktivierenden Staates (vgl. Bieling 2009:



3 Der theoretisch-konzeptionelle Zugang 51

236f.; Blanke 2009; Dingeldey 2006). In den 1980er und 1990er Jahren wurden staatliche

Leistungen imBereichnetzgebundenerDienste »liberalisiert«, (partiell) privatisiert oder

stärker wettbewerblich reguliert (vgl. Engartner 2016). Dennoch gab der Staat diese Be-

reiche nicht gänzlich auf.Das Leitbild des Gewährleistungsstaat wendete sich gegen das

Konzept eines Minimalstaates beziehungsweise das Bild eines einfachen Rückzugs des

Staates (vgl. Schuppert 2005). Vielmehr veränderte der Staat die Zusammensetzung der

Zuständigkeiten, rechtlichenKompetenzen undpolitischenVerantwortungen, indemer

private Akteure in die Produktion und Bereitstellung vormals staatlicher Aufgaben inte-

grierte. Auf diese Weise wurden Fragen des Gemeinwohls und der Erwartungen an ei-

ne staatliche Gewährleistung im Rahmen öffentlicher Diskurse verhandelt (vgl. Krajew-

ski 2011: 549ff.), wobei man sich politisch am Leitbild des Gewährleistungsstaates orien-

tierte.Dabei ist die Rücknahmeder Erfüllungsverantwortungmit derÜbernahmeneuer

organisatorischer und regulativer Aufgaben verknüpft. Schließlich muss der Staat wei-

terhin garantieren, dass die Leistungserbringung durch oder unter Einbeziehung priva-

ter Akteure den zuvor festgelegtenGemeinwohlstandards gerechtwird.Hierzu behält er

sich das Recht vor, die Regelsysteme zu ändern oder Aufgabenwieder an sich zu nehmen

(vgl. Dingeldey 2008: 317).

Das Leitbild des Gewährleistungsstaates zielt darauf, dass der Staat Möglichkeiten

hat, gesellschaftliche Abläufe und individuelles Verhalten gezielt zu beeinflussen. Einer

der zentralen Begründer selbst, Gunnar F. Schuppert, bezeichnet das Leitbild als »Dreh-

buchbegriff« (2000: 412). Aber auch andere Autor:innen argumentierten in den 1980er

Jahren gegen dieThese,der Staat stoße aufgrund einer zu großenAufgabenfülle an seine

Grenzen. Vielmehr, so die Annahme, gelinge es der herkömmlichen Staatstheorie nicht,

»den Bedingungen der modernen Gesellschaft und ihren Anforderungen an ein moder-

nes Recht« (Hoffmann-Riem 2001: 16) gerecht zu werden. Einschlägige Vertreter:innen

plädierten dieser Logik folgend für eine produktive Perspektive auf die Potenziale des

Sozialkapitals. Es könne zur Entlastung des Staates beitragen. Staatliche Infrastruktur-

politik gewährleistet dann lediglich Grundfunktionen, öffentliche Güter werden nicht

staatlich hergestellt, sondern ihre Produktion reguliert (vgl. Schuppert 2000: 380ff.).An-

stelle eines Versorgungsmonopolisten wurde der Staat in der Rolle eines Versorgungs-

managers konzeptualisiert. Prominente Vertreter:innen des Leitbilds sprachen von den

Chancen des regulierenden, aktivierenden oder kooperativen Staats als »dritten Weg«

(ebd.). Für den Sozialleistungsbereich plädierten sie dafür, die Modi der (kommunalen)

Selbstverwaltung zu nutzen.

Die beobachtbaren staatlichen undmarktlichen Steuerungsdefizite sind nach Hoff-

mann-Riem (2001: 21) »kein Anlaß, auf die Steuerung durch Markkräfte oder durch

Hoheitsträger prinzipiell zu verzichten«. Die Leistungstiefe des Staates wird nicht

vorbestimmt.Wichtiger ist, dass es imGewährleistungsstaat »kein staatliches Problem-

lösungsmonopol« (ebd.: 23) gibt. Stattdessen sollen die Beziehungen zwischen Staat

und Gesellschaft neu bestimmt werden, wobei auch die kooperativen Momente zum

Teil neu ausgestaltet werden. Die Verschiebung staatlicher Verantwortung in Richtung

Rahmensetzung (ebd.: 24) wird als graduelle Veränderung von providing zu enabling, von

der Bereitstellung zur Gewährleistung, gefasst.

ZentraleVertreterdes gewährleistungsstaatlichenLeitbildswarenvor allem imdeut-

schen Kontext unterwegs. Doch für den Neuzuschnitt der Aufgabenverteilung im Be-
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reich vormals öffentlicher Dienstleistungsunternehmen rücken im Kontext der Libera-

lisierung und Privatisierung auch andere europäische Länder, und damit die nüchterne

Debatte um den regulatory state (vgl. Majone 1994), in den Blick. Sie ist im Gegensatz zur

deutschen Debatte nicht im gleichen Maße von einer Entstaatlichungspolitik gekenn-

zeichnet.Die Gewährleistungsstaatsdebatte übersprang dieDiskussion darüber, ob Pri-

vatisierung und Regulierung adäquate Antworten bieten. Sie fokussierte sich auf die

Konditionen der beiden Mechanismen mit Blick auf wettbewerbs- und sozialpolitische

Vorhaben (ebd.: Hoffmann-Riem 2001: 239).

In den Sozialwissenschaften beschäftigen sich Arbeiten zum gewährleistungsstaat-

lichen Leitbild mit dessen Rückwirkungen auf arbeits- und sozialpolitische Reformpro-

zesse (vgl. Dingeldey 2008; Möhring-Hesse 2009; Bieling/Buhr 2015), spezifischer auch

aufWohlfahrtsverbände imZuge ihrerModernisierung (vgl.Boeßenecker 1995;Nullmei-

er 2004;Möhring-Hesse 2008; Boeßenecker/Vilain 2013; Vaske 2016). JüngstwirdderGe-

währleistungsstaat in der Suche nach einem zeitdiagnostischen sozialpolitischen Nar-

rativ neu entdeckt (vgl. Möhring-Hesse 2022). Vereinzelte Anwendungen auf das deut-

sche Gesundheitswesen durch die Rechtswissenschaften liegen vor (vgl. Höfling 2008).

Sie liebäugelnmituntermit einer stärkeren staatlichen Steuerungsfähigkeit imGesund-

heitswesen,umdessen »Chaos«und»Steuerungsdysfunktionalitäten,dienichtAllokati-

onseffizienz, sondern finanzielle Insuffizienz generieren« (ebd.: 112), zu beseitigen. Die

RechtswissenschaftlerinKatarinaWeilert (2015: 119ff.) betont,dassdieGewährleistungs-

staatlichkeit im Gesundheitsbereich historisch angelegt ist und nennt beispielhaft die

gemeinnützigen und heute privaten Träger:innen und Dienstleister gesundheitsbezo-

gener Leistungen. Sie plädiert dafür, das gegenwärtige Zusammenspiel von öffentlichen

undprivatenKräftennicht übereilt überBord zuwerfen, sondernwie folgt nachzuschär-

fen:

»Auf der anderen Seite muss der Gewährleistungsstaat die Entwicklungen für die ein-

zelnen Bevölkerungsgruppen beobachten und in der Lage sein, effektiv einzuschrei-

ten und Gefahren für die Gesundheitsversorgung umgehende zu beseitigen […]. Die

›Ergebnisverantwortung‹ einer gewährleisteten soliden Gesundheitsversorgung liegt

weiterhin beim Staat, der in der Wahl seiner Mittel allerdings flexibel agieren kann.«

(Ebd.)

Der vorliegenden Studie liegt in Abgrenzung zum Leitbild des Gewährleistungsstaates

ein deskriptiv-analytisches Verständnis von Gewährleistungsstaatlichkeit als organisa-

tionspolitische Kontinuität oder Strukturkomponente zugrunde. Denn die Produktion

und Bereitstellung der ambulanten medizinischen Versorgung ist einerseits in hohem

Maße staatlich geprägt und andererseits arbeitsteilig organisiert. Der Staat stellt nicht

selbst Ärzt:innen an, sondern delegiert die Einzelheiten der Versorgung an die Verbände

der Ärzt:innen und Krankenkassen. Es lässt sich, wie dargestellt, allerdings keinesfalls

von einem Rückzug des Staates sprechen. Vielmehr geht der Staat in seiner Gewähr-

leistungsverantwortung auf. Diese Begrifflichkeit geht auf Schuppert zurück. Er unter-

schied drei Modi staatlicher Aufgabenerfüllung: die Erfüllungs-, Gewährleistungs- und

die Auffangverantwortung (vgl. 1998: 426, 2003, 2005). Verdichtet sich einer dieser Modi

zumprägendenModus,wird respektive vomLeistungsstaat,Gewährleistungsstaat oder
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Interventionsstaat gesprochen.Die Verdichtung zu einer prominenten Staatlichkeit be-

deutetnicht,dass einLeistungsstaatnicht auchgewährleistet oder einGewährleistungs-

staat nie eigene Leistungen erbringt. Dies geschieht zum Beispiel durch selektives Auf-

fangen, wenn die Verfehlung eines Versorgungsziels droht. Das Konzept des Gewähr-

leistungsstaates schließt auch eine öffentliche Produktion von Daseinsvorsorgedienst-

leistungen ausdrücklich nicht aus (vgl. Schuppert 2001: 409).

Abbildung 2: Staatliche Gewährleistung öffentlicher Güter durch Infrastrukturpolitik

Quelle: Selbstgestaltet; angelehnt an Bieling 2023

Im Gewährleistungsstaat werden die Träger von unmittelbarer oder mittelbarer

Staatsverwaltung oder die durch den Staat beherrschten Organisationen als Dritte

relevant. Entsprechende Kooperationen stellen keinen Selbstzweck dar, sondern sie

dienen einem die staatliche Tätigkeit überschreitenden Zweck, indem sie dem Staat

die »Selbstregelungskräfte der Privaten oder halbstaatliche[n] Akteure zur Erfüllung

öffentlicher Zwecke« (Hofmann-Riem 2001: 27) zugänglich machen. Letztlich rücken

damit auch die staatliche Steuerungsfähigkeit und deren Effekte in den Blick. Es ist

offenkundig, wie passgenau diese Konzeption auf das aktuelle Regulierungsmodell

des ambulanten Sektors zutrifft. Der Staat hat öffentliche Aufgaben, unter Annahme

vorteiliger Entwicklungen, an Körperschaften öffentlichen Rechts delegiert und die

Rechtsaufsicht über diese behalten. Ergänzend erweist sich insbesondere die im Ge-

währleitungsstaat arbeitsteilige Verantwortungsübernahme als anschlussfähig, weil sie

korporatistische Modelle der Güter- und Dienstleistungsproduktion und die staatliche

Rechtsaufsicht einschließt. Entsprechend erfolgt die staatliche Gewährleistung öffent-

licher Güter nach der Logik in Abbildung 2: Vor dem Hintergrund eines prominenten

Modus staatlicher Aufgabenerfüllung werden öffentliche Güter durch ein kontingentes

Infrastrukturregime her- oder bereitgestellt, dessen Verfasstheit von den austarierten

infrastrukturpolitischen Gestaltungslogiken bestimmt ist.

Im Gesundheitswesen werden politische Projekte dezidiert an intermediäre Ge-

sellschaftsakteure delegiert, die zu einer »konfliktabsorbierenden« (vgl. Urban 2001:

7) Vermittlung in der Lage sind. Es liegt keineswegs nur eine Auftraggeber-Auftrag-

nehmer-Beziehung vor. Vielmehr sind die sozialen Interaktionen zwischen den gesell-

schaftlich (dann semi-staatlichen) und staatlichen Akteuren als »Selbstorganisation im
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Schatten des Staates« (Scharpf 2000: 327) zu verstehen. Im Sinne einer direkten Inter-

ventionsfähigkeit behält der Staat seine Eingriffs- und Regulierungsfähigkeit, um die

Handlungspräferenzen und Machtressourcen unter veränderten Rahmenbedingungen

durch gezielte Eingriffe nachjustieren zu können. Über die Ausgestaltung der Rahmen-

bedingungen gewährleistet der Staat im Schuppert’schen Sinne. Er gewährleistet aber

nicht nur die Versorgung, sondern beeinflusst die Strategiebildung der intermediären

Akteure. Die Kunst besteht darin, über die Kontextsteuerung, also die Herstellung

von ökonomischen oder rechtlichen Anreizstrukturen, den Akteuren die politisch ge-

wünschten Verhaltensweisen nahezulegen, diese aber gleichwohl durch die Verteilung

von mit den Handlungsoptionen verbundenen Vor- und Nachteilen zu protegieren.

Es gilt: Die staatliche Gewährleistungsverantwortung im Bereich ambulanter medizi-

nischer Gesundheitsversorgung stützt sich materiell und prozedural auf ein System

sektoraler korporatistischer Selbstverwaltung. Grundsätzlich weisen die bisherigen

Studien auf eine Reproduktion dieser Operationsweise des Staates hin, auch unter den

Vorzeichen anwachsender Versorgungsunsicherheiten. Der Gewährleistungsstaat im

Gesundheitswesen wird von unterschiedlichen Interessengruppen in Anspruch genom-

men, erhebt aber auch selbst den Anspruch eine sowohl effiziente und wirtschaftliche

als auch hochwertige und flächendeckende Versorgung zu gewährleisten. Diese Ge-

währleistung erfolgt nur sehr punktuell direkt, etwa über die universitäre Ausbildung

medizinischen Personals. Ansonsten basiert sie auf der Kooperation mit und zwischen

nicht-staatlichen Akteuren, die unter staatlicher Rechtsaufsicht relativ eigenständig die

Kriterien, Modi und Organisationsformen der Versorgung konkretisieren (vgl. Bieling/

Futterer 2021: 20f.).

Im deutschen Gesundheitswesen ist die ambulante Versorgung in ihren Zuständig-

keiten klar geregelt. Auch für die Versorgung vor Ort liegen Zuständigkeiten vor. Die

Gewährleistungsstaatlichkeit stellt sich wie folgt dar (Abb. 3): Die Gewährleistungsak-

teure gestalten den Rahmen der vertragsärztlichen Versorgung durch Gesetze und un-

tergesetzliche Normen. Die zur Bearbeitung öffentlicher Aufgaben beauftragten Akteu-

re der gemeinsamen Selbstverwaltung, die Verbände der Ärzt:innen undKrankenkassen

unterstehen einer öffentlichen Rechtsaufsicht. Die übertragenen öffentlichen Aufgaben

sind mit Instrumenten und Pflichten hinterlegt, die kontinuierlich angepasst werden

können. In der vertragsärztlichen Versorgung kommt den KVen wegen des Sicherstel-

lungsauftrags eine besondere Bedeutung zu, weshalb sie dem gewährleistungsstaatli-

chen Kern zuzurechnen sind.



3 Der theoretisch-konzeptionelle Zugang 55

Abbildung 3: Die staatliche Gewährleistung der ambulantenmedizinischen Versorgung

Quelle: Selbstgestaltet

In diesemVerständnis kommt der Politik eine in großen Teilen vor allem vermitteln-

deRolle zu.Politiker:innen treten auf allen föderalenEbenen vermittelnd auf. Im lokalen

Kontext sind insbesondere Kommunalpolitiker:innen der vermittelnden Membran zu-

zuordnen. Ihnen kommt im sozialrechtlichen Sinne keine Rolle in der Gewährleistung

der ambulanten medizinischen Versorgung zu. Sie können Impulse aus der engagier-

ten Zivilgesellschaft oder von sozialen Akteuren wie Gewerkschaften aufnehmen und

in föderal höher gelegene Gremien tragen. Oder sie fordern, dass die gewährleistungs-

staatlich-relevanten Landesvertreter:innen von ihrem Antrags- und Mitberatungsrecht

oder ihrem Recht auf Stellungnahme Gebrauch machen. Letztlich können Politiker:in-

nen auch auf eine veränderte hochschulpolitische Praxis pochen, sodassmehr (fachspe-

zifische) Mediziner:innen ausgebildet werden. Der Zivilgesellschaft und den sozialen

Akteurenkommteine impulsgebendeRolle zu.So rücken (lose) InitiativenunddasEnga-

gement unterschiedlicher Interessensvertreter aus der Selbsthilfe, Patientenvertretun-

gen oder dem Verbraucherschutz in den Blick.

In der vorliegendenArbeit interessiert imSinne der infrastrukturpolitischenGestal-

tungslogiken, ob und welchen Effekt die lokale Politisierung des Landarztmangels auf

die Operationsweise des Staates entwickelt. Schließlich bestimmen die Prinzipien der

Operationsweise die gesellschaftlichen Leistungen, die hervorgebracht werden sollen.

Dass infrastrukturpolitischeGestaltungslogiken gleichermaßen von den Strukturen der

politischen Handlungsfelder bestimmt sind, in denen sie sich positionieren, verdeutli-

chendieTransformationsprozessedes ambulantenSektorshinzumWettbewerbskorpo-

ratismus. Die Arbeit untersucht die Gewährleistungsstaatlichkeit im Kontext des Land-

arztmangels als organisationspolitische Kontinuität, um ihre Erscheinungsform zu un-

tersuchen und etwaige Entwicklungsmomente auszuweisen.
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3.2 Die ständige diskursive Rekonfiguration der Sozialstaatlichkeit

Um auf den Landarztmangel bezogenes staatliches Handeln zu fassen, gilt es den Staat

entsprechend der erläuterten Gewährleistungskompetenzen zu disaggregieren (Abb.

3). Der Mix aus staatlicher Regulierung und sozialen Selbstverwaltungskomponenten

drängt ein heterogenes Verständnis von Staatlichkeit auf. Eine Analyse der Staatlichkeit

bedarf der Interpretation der vorgebrachten Vorstellungen von Staatlichkeit und den

damit verbundenen Äußerungen sowie einer Analyse der Praktiken der staatlichen

Akteure.

Es gilt, die Adressierung und Inanspruchnahme des Staates, seine diskursiven und

materiellen Reaktionen und etwaige Rückwirkungen der lokal eingeschlagenen Pfade

auf den Regulierungspfad zu analysieren. Ziel ist es, die Selbstwahrnehmung, Präferen-

zen und Strategiebildung der wohlfahrtstaatlich-korporatistischen Gewährleistungs-

staatlichkeit zu verstehen. Hierfür ist es aufschlussreich, lokale Aushandlungsprozesse

als Prozesse der Produktion und Rekonfiguration von Staatlichkeit zu verstehen und zu

analysieren. Einem solchen Vorgehen liegt ein dynamisches, postmaterielles Verständ-

nis von Staatlichkeit zugrunde,wie es sich in der post-weberianischen Staatskonzeption

findet.

Im Sinne der oben genannten juristischen Staatsreflexionen, aber auch darüber

hinaus gilt die Unterscheidung von Staat und Gesellschaft als eine zentrale Bedingung

für die Entwicklung des demokratischen Verfassungsstaates (vgl. Benz 2008). Das

Verhältnis zwischen Staat und Gesellschaft wird in entsprechenden Arbeiten inter-

dependent interpretiert (ebd.: 75ff.). Diese Perspektive ist aufschlussreich, weil sie in

den gesellschaftstheoretischen Erklärungen wichtige Erkenntnisse für die gewandelte

Operationsweise des Staates ausmacht. Allerdings unterscheiden sich die sozialwis-

senschaftlichen Auffassungen zum Verhältnis von Staat und Gesellschaft maßgeblich,

insbesondere ihre Staats- und Gesellschaftsbegriffe variieren. Unterschiedliche Staats-

konzeptionen divergieren nicht nur entlang historischer Entwicklungspfade, sondern

auch entlang politischer Standpunkte gegenüber der Frage nach legitimer Herrschaft

(vgl. Schlichte 2018: 50).

Die dieser Arbeit zugrundeliegende post-weberianische Staatskonzeption entstand

imAnschluss anDebatten umStaatlichkeit außerhalb derOECD-Welt.Dies ist relevant,

weil hier anders als in anderen Öffentlichkeiten, mit dem Staat nicht immer eine über-

wiegend positive Konnotation verbunden ist. Um die Debatten, die sich mit dem Staat

befassen, zu verstehen, schlägt Klaus Schlichte vor, drei Konzepte des Staats voneinan-

der abzugrenzen: den souveränen Staat als eine ein spezifisches Gebiet beherrschende

Organisation von einem Staat in einem funktionalen Governance-Verständnis und ei-

nerhistorisch-soziologischkonzipiertenStaatlichkeit. ImVergleich zumerstenKonzept

habe das Governance-Paradigma bereitsmaßgeblich dazu beigetragen, auf die Grenzen

von Staatlichkeit und Aktivitäten von Dritten hinzuweisen, während es allein der his-

torisch-soziologischenStaatskonzeptiongelinge,gegenwärtigeStaatlichkeitumfassend

zuentschlüsseln (ebd.).DieKonzeptionwirdvordemHintergrund ihrerEntstehungund

jener Vorstellungen, von denen sie sich abgrenzt, deutlich.

Diehistorisch-soziologischeStaatskonzeptionwird fürdie vorliegendeArbeit als an-

gemessen betrachtet, weil sie sich gewinnbringend von Entwürfen einer stärker homo-
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gen konzeptualisierten Staatlichkeit abgegrenzt. Angesichts dieser Überlegungen rückt

der deutsche Soziologe und NationalökonomMaxWeber (1864–1920) in den Blick. We-

ber war mit dem Staatsrechtler Georg Jellinek (1851–1911) befreundet, der in der Ver-

bindung des Staatsgebiets, des Staatsvolks und der Staatsgewalt die notwendigen Be-

dingungen eines Staats ausmachte (vgl. Jellinek 1921). Weber sympathisierte mit Jellin-

eks sozialer Staatstheorie,weil dieser, entgegen vieler anderer Staatsrechtler undNatio-

nalökonomen, die Begriffe Staat und Politik nicht synonym verwendete (vgl. Weichlein

2007). Weber übernahm Jellineks Trennung zwischen der Theorie des Staatsrechts und

der Gesellschaftstheorie des Staates (vgl.Hübinger 2009: 26), verwarf jedoch andere sei-

ner Überlegungen und entwickelte eine eigene Staats- und Herrschaftssoziologie. Ne-

ben vieler anderer Überlegungen unterstrich Weber nachdrücklich, der moderne Staat

ziehe seine Legitimität aus seiner rationalen Strukturierung (vgl. Benz 2008: 11). Weber

verstand und konzeptualisierte den Staat als zentralisierten, bürokratischen Anstalts-

staat (vgl. 2010: 27). Die immer wieder neu herzustellende Ordnung wird in solch einem

Staat durch einenVerwaltungsstab verwirklicht und aufDauer gestellt (ebd.).DiesesRa-

tionalisierungsverständnisfindet deswegennachhaltigAnklang,weil es als fähig gilt,die

Leistungssteigerungen des modernen Staates zu entschlüsseln.

Trotz abweichender Perspektiven auf den Staat teilenTheoretiker:innendisziplinen-

übergreifend die AnnahmenWebers,mit Hilfe derer sie die Politik und die Beziehungen

von Staaten und Gesellschaften analysieren können. Viele dieser Annahmen fußen auf

der vonWeber angenommenen »coherence, integrity, and autonomy« (Migdal/Schlichte

2005: 2) des Staates. Einige weitreichende Akzentuierungen findet die weberianischen

Staatskonzeption in neo-weberianischen Ansätzen. Dabei formulieren unterschiedli-

chenSchulen unterschiedlicheVorstellungen staatlicher Autonomiewie folgt: Die in den

Internationalen Beziehungen dominante Weber-Rezeption leitet aus der anarchischen

Logik des internationalen Staatensystems die Autonomie des Staates ab. In dieser rea-

listischen Konzeption wird der Staat – nah an Weber – als bürokratisch zentralisierter

und autonomer Akteur gefasst. Er verfügt über eine aktive staatliche Gestaltungsmacht,

die ihm zur politischen Reorganisation der Gesellschaften verhilft.

In der vergleichenden Politischen Ökonomie der 1980er Jahre wurde Staatlichkeit

ambivalenter diskutiert. Die starke Autonomie-These beschwört in Abgrenzung zu ge-

sellschaftszentrierten Ansätzen die Gestaltungsmöglichkeiten des Staates. Die US ame-

rikanische Vertreterin des Historischen Institutionalismus, Theda Skocpol, betonte, es

brauche keine neueGroßtheorie des Staates, als vielmehr »solidly grounded and analyti-

cally sharp understandings of the causal regularities that underlie the histories of states,

social structures, and transnational relations in the modern world« (1985: 28). Skocpol

trug maßgeblich dazu bei, den Staat in der international vergleichenden Politikwissen-

schaft aufzuwerten (vgl. Benz 2008: 9).

Die Autonomie der staatlichen Gestaltungsmöglichkeiten wird in Richtung einer

schwachen Autonomie-These konzeptualisiert (vgl. Bieling 2010: 31f.). Dann wird eine

Auseinandersetzung mit und Analyse der sozioökonomischen Strukturen und sozio-

politischen Organisationsmustern der Gesellschaften notwendig. Diese Perspektive

wird in der »bringing the state back in«-Diskussion (vgl. Evans et al. 1985) der 1980er Jahre

wiederholt betont. Deren Blick richtet sich auf die Funktionsweise von staatlichen

Strukturen und Institutionen und damit auf die durch den Staat erzeugten gesell-
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schaftlichen Effekte. Die staatlichen Gestaltungsmöglichkeiten werden erst durch seine

charakteristischen Strukturmerkmale zugänglich (vgl. Gourevitch 1986; Hall 1986). Zu

ihnen zählen die den Staat repräsentierenden Akteure und Institutionen sowie die

ihm zur Verfügung stehenden Ressourcen und Instrumente. Bieling (2010) markiert in

dieser Reflexion der Staats-(Zivil-)Gesellschafts-Beziehung eine Verengung des neo-

weberianischen Staatsverständnisses. Die Analyse verhafte in einem dichotomen Ras-

ter aus Staat auf der einen und Gesellschaft auf der anderen Seite (vgl. Jessop 1990:

288). So könnte weder der gesellschaftliche Charakter des Staates noch die staatliche

Konstitution der gesellschaftlichen Verhältnisse erschlossen werden.

Für die vorliegende Arbeit sind eben dieser Verweisungszusammenhang und die

»hybriden Interaktionslogiken« (Bieling 2010: 32), wie sie sich in korporatistischen

Arrangements oder Netzwerkstrukturen finden, aufschlussreich. Ein dahingehend

offenes Verständnis findet sich in der post-weberianischen Staatskonzeption, die sich

auf die Entschlüsselung der Staats-(Zivil-)Gesellschafts-Beziehungen besinnt. Post-

weberianische Arbeiten beziehen sich auf Weber, indem sie sich auf die von ihm dis-

kutierten »gesellschaftlichen Voraussetzungen staatlichen Handelns« (Bieling 2019:

120) fokussieren. So rücken die »sozialen (Klassen-)Beziehungen und deren diskursive

Artikulation im politischen Raum« (ebd.) in den Blick. Für die vorliegende Arbeit er-

weist sich diese Perspektive insbesondere angesichts der ressourcenstarken Ärzteschaft

und ihrer strukturellen Bevorzugung im Regulierungsgefüge als anschlussfähig. Nach

dem Motto »bringing state-society relations back in« (vgl. Hobson/Seabrooke 2001: 240)

können aus dieser Perspektive staatliche Transformationsprozesse präzise analysiert

werden, »weil die Autonomie der staatlichen Handlungslogik […] als komplementäres

Spannungsverhältnis zu den gesellschaftlichen Verkehrsformen« (ebd.: 29) gefasst wird.

Die Post-weberianer verwerfenWebers staatszentriert-akteurstheoretische Konzeption

weitestgehend und entwickeln ein Verständnis des Staates als Prozess. Staatlichkeit

und Staatshandeln werden in der post-weberianischen Literatur auf einer akteurs-

und diskurszentrierten Ebene analysiert und diskutiert. Dieses Vorgehen gleicht einem

positiven Bezug auf die schwache Autonomie-These.

NachBieling (2010: 30ff.) rücken fürdieEntschlüsselungdesVerhältnissesderBezie-

hung von Staat und Gesellschaft die heteronomen, dezentralisierten und dynamischen

CharakteristikaundProzessedesStaates indenFokus.HeteronomeStaatlichkeitmeint,

dass staatliche Gestaltungskraft nicht dadurch entsteht, dass staatliche Apparate relativ

losgelöst von zivilgesellschaftlichen Interessensgruppen agieren können.Vielmehr sieht

die post-weberianische Perspektive in ihren Analysen Grund zu der Annahme, eine sol-

che Gestaltungskraft speise sich erst aus dem spannungsgeladenen Zusammenspiel von

Staat und Zivilgesellschaft. Leonard Seabrooke (vgl. 2001: 15ff.), ein Vertreter der Inter-

nationalen Politischen Ökonomie undWirtschaftssoziologie konstatiert, Staatshandeln

sei durch eine produktive »interactive embeddeness« bedingt und so auch strukturell in die

zivilgesellschaftlichen Kommunikationssphären integriert. Diese Einbettung stellt sich

für unterschiedliche Staatsakteure unterschiedlich dar und verweist auf die Dezentrali-

tät des Staates. Bieling spricht von einem »Geflecht von zumTeil eigenlogischen und auf

unterschiedlichen Ebenen angesiedelten Organisationselementen« (2019: 120). Spätes-

tens mit der dezentralisierten Staatlichkeit kehrt sich der Post-weberianismus vollends
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vom weberianischen Verständnis ab, das eine zentralisierte Staatsmacht annimmt, die

abgetrennt von zivilgesellschaftlichen Dynamiken existiert.

In dem Aufsatz »Rethinking the State« der beiden Post-Weberianer Joel Migdal und

Klaus Schlichte aus dem Jahr 2005 weisen die beiden Autoren zwar darauf hin, dass spe-

zifischePraktiken,wieGrenzkontrollen,oder Institutionen,wiediePolizei, eine einheit-

liche Vorstellung vomStaat reproduzieren.Diesewerde jedoch auch fortwährend unter-

laufenund inFragegestellt, etwa imRahmenvonProtesten.AufdieseWeiseüberkomme

die post-weberianische Staatskonzeption die Trennung von Staat und Zivilgesellschaft,

von öffentlich und privat, von formell und informell, von legal und illegal (ebd.: 25). Dies

ist ein zentraler Vorteil der Perspektive gegenüber den tradierten Staatstheorien (vgl.

Schlichte 2016: i). Der Staat stellt so

»das komplexe Ensemble einer Vielzahl von Institutionen und Akteuren, deren Leit-

bilder und Interessen sich nicht nur wechselseitig stützen, sondern mitunter auch in

einem Spannungsverhältnis zueinander stehen. Als ein spezifisch institutionalisiertes

Kraftfeld ragt der Staat einerseits weit in die Gesellschaft hinein; andererseits bleibt er

zugleich auf die Zusammenarbeit mit einflussreichen sozialen Kräften angewiesen.«

(Bieling 2010: 33)

Post-weberianische Ansätze berücksichtigen unter Einschluss der gesellschaftlichen

Praktiken undDiskurse im dezentralisierten Staat auch dieMechanismen der Diffusion

staatlicher Macht. Eine dynamisch-flexible Staatlichkeit umfasst diese fortlaufende Re-

konfiguration (vgl. Migdal/Schlichte 2005: 19ff.), die sich auf unterschiedlichen Ebenen

vollziehen kann.

»The dynamics of the state involve its changing image, its changing practices, and the

changing relationship between them, as well as the effects of all these changes on the

field of power that is the state. In this process social groups are transformed, including

their goals, and, ultimately, the rules they are promoting. Like any other group or orga-

nization, the state, then, is constructed and re-constructed, invented and re-invented,

through its interaction as a whole and of its parts with others. It is not a fixed entity; its

organization, goals, means, partners, and operative rules change as it allies with and

opposes others in and outside its territory.« (Migdal/Schlichte 2016: 19)

Tradierte staatszentrierte Ansätze tendieren dazu, dieNetzwerke der zivilgesellschaftli-

chen Kooperation undMarktverhältnisse als Hindernisse oder Schranken einer starken

Gestaltungsmacht zu betrachten. Siemachen die Gegensätzlichkeit von Staat und Zivil-

gesellschaft oder Staat undMarkt stark. Sowird diese Sicht jedoch reproduziert, anstatt

das Potenzial spannungsvoller, oft komplementärer Interaktionsmuster staatlicher und

nicht-staatlicher Akteure zum Gegenstand der Untersuchung zu machen (vgl. Bieling

2010). Leonard Seabrooke schlägt deshalb vor, die Handlungsfähigkeit von Staaten als

»developed interactive embeddedness« (Seabrooke 2001: 44) zu begreifen, als »competi-

tion and cooperation between a state and its key actors« (ebd.).

»This dynamicminimizes the costs for a state, in the sense that coercion and repression

to enforce participation is much more expensive than voluntary participation. Thus,
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a diffusion of power through society is less costly for a state than a centralization of

power against society, and increases the ability of a state to reconstitute itself in re-

sponse to or to enact international and domestic change.« (Seabrooke 2001: 44)

ImsektoralenKorporatismusdes deutschenGesundheitssystemsgreifendieseDynami-

ken. Die Delegation öffentlicher Aufgaben an soziale Akteure, die dann als semi-staatli-

che Akteure oder mittelbaren Staatverwaltung gefasst werden, entlastet den Staat. Zu-

dem erlaubt die oben erläuterte Möglichkeit der indirekten Intervention über Kontext-

steuerung die GKV und ihre Akteure in ihremHandeln an den Globalzielen der Bundes-

regierung auszurichten.

Auch hier verdeutlicht die ebenübergreifende Arbeitsteilung einen wechselseitigen,

oft spannungsvollenVerweisungszusammenhang. In der post-weberianischen Perspek-

tive können Veränderungen der Organisationsformen, Operationsweisen und Instru-

mente einen inkrementellenCharakterhabenodergrundlegendeBrüche ingesellschaft-

lichen Krisen begleiten. Im letzteren Fall verschieben sich »gesellschaftliche Kräftever-

hältnisse und das vorherrschende Selbstbild staatlicher Politik wird einer grundlegen-

den Revision unterworfen« (Bieling 2010: 34). Für das deutsche Gesundheitswesen sind

inkrementelle Reformen charakteristisch und es liegt recht hohes Vetospielerpotenzial

vor, weshalb etwaige Umbrüche eher unrealistisch erscheinen. Gleichwohl können so-

wohl exogene als auch endogene, kleinteilige Irritationen in Kombination mit einem

günstigen Möglichkeitsfenster institutionellen Wandel vorantreiben (vgl. Weishaupt et

al. 2013: 281).

Vor allem in Krisenzeiten kommt diskursiven Legitimationszwängen eine große Be-

deutung zu. Der Staat kann in Kooperation oder unter konkurrierenden Bedingungen

gemacht werden (vgl. Migdal/Schlichte 2005: 14f.). In entsprechenden Aushandlungs-

prozessen werden für den Staat seine eigenen Regulierungskapazitäten zum gewich-

tigen Faktor. Auch diese Dynamik hat das Gesundheitswesen wiederholt gestaltet, wie

die oben ausgeführten Re-Regulierungen als Reaktion auf nicht-intendierte Folgen der

Strukturreformen der 1990er Jahre zeigen. Die Fähigkeit Beziehungen effektiv zu orga-

nisieren, stützt sich auf eine »kontrollierte Diffusion politischer Macht« (Bieling 2010:

35) und deren Absicherung. Im ambulanten Regulierungsarrangement wirkt insbeson-

dere die staatliche Aufsicht undOption der Ersatzvornahmemachtsichernd.Ein solches

kompetitiv-kooperatives Arrangement kannRivalitäten, »ebenso aber auch das Potenzi-

al einer produktiven Zusammenarbeit« (ebd.) enthalten.

Auf die Überlegungen und einige Arbeiten der zentralen Vertreter:innen der post-

weberianischen Staatstheorie wurde bereits indirekt Bezug genommen. ImVorwort des

2016 neuaufgelegten Aufsatzes vonMigdal und Schlichte schreibt Schlichte:

»As this volume shows, the tendencies of state domination are ambiguous. States can

extend their reach in one functional area, and at the same time, shrink in others. Phe-

nomena like the delegation of state functions are typical in this regard.What looks like

aweakening of the state’s gripmight, in reality, reach into the societal world.« (Schlich-

te 2016: i)
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Die Komplementaritäten der post-weberianischen Perspektive und des Ansinnens der

vorliegenden Arbeit sind evident.Die Gewährleistungsstaatlichkeit im ambulanten Sek-

tor ist zentralstaatlich orientiert, aber auch in hohemMaße auf Akteure und Schaltstel-

len auf unterschiedlichen Ebenen und Arenen angewiesen. Insbesondere vor dem Hin-

tergrund der sektoralen Transformation und folgenreichen Erosion des Ordnungsmo-

dells drängt sich eine heterogene Perspektive auf. Zumal die Effekte dieser Entwicklun-

gen auf einzelne Akteursgruppen und auf Ebene der staatlichen Interessenvermittlung

untersucht wurden, wohingegen Studien zu den Prozessen auf der lokalen Ebene aus-

bleiben. Der stark kompetenzielle Fokus auf das Regulierungssystem verstellt den Blick

für die Vermittlung zwischen Staat und Gesellschaft im Rahmen lokaler Infrastruktur-

verhandlungen.

Die post-weberianischen Perspektive wird in diversen Qualifizierungsarbeiten ein-

genommen, die zum Beispiel den Einfluss argentinischer Bergbauunternehmen auf

lokale Politik und Staatlichkeit entschlüsseln (vgl. Bechtum 2022) oder die Organisation

des Bildungswesens zwischen staatlichen und nicht-staatlichen Akteuren in der Repu-

blik Somaliland als Form der Ko-Produktion als hybride Staatlichkeit analysieren (vgl.

Gandrup/Titeca 2019: 654). Ein post-weberianisch inspirierter Vergleich ghanaischer

und deutscher Polizeiarbeit richtet den Blick auf alltägliche staatliche (Re-)Produk-

tionsformen (vgl. Beek 2019). Weitere Arbeiten zu vergleichbaren Sachverhalten in

Pakistan (vgl. Munir 2019) und der autonomen Region Bougainville in Papua-Neu-

guinea liegen vor (vgl. Peake/Forsyth 2022). Außerhalb des genannten vergleichenden

Beispiels liegt eine Anwendung auf den deutschen Kontext, insbesondere im Bereich

Sozial- oder gar Gesundheitspolitik, nicht vor. Der Verdienst der post-weberianischen

Perspektive für die vorliegende Studie ist dabei offensichtlich: Das offene, dynamische

Staatsverständnis erlaubt, dass die (ideellen und materiellen) Effekte der lokalen Po-

litisierung des Landarztmangels ernst genommen, nach ihren Effekten gefragt und

etwaige Veränderungen der politischen und gegebenenfalls der gewährleistungsstaat-

lichen Operationsweise reflektiert werden können. Weiterhin bietet die Konzeption

eine Perspektiverweiterung um diskursive Praktiken. Diese verweisen ihrerseits auf

prozessrelevante Strategieentwicklungen wie Vernetzung und Netzwerkbildung aber

auch (Nicht-)Responsivität und (De-)Politisierung.

(Gewährleistungs-)Staatlichkeit zeigt sich in Staat-(Zivil-)Gesellschafts-Beziehun-

gen, die über Bilder und Praktiken entschlüsselt werden können.Die vorliegende Arbeit

schlägt deshalb eine diskurstheoretische Lesart der post-weberianischen Staatskonzep-

tion vor. In Deutschland herrscht eine gewisse, wenn auch in Teilen produktive, Unsi-

cherheit über die Analyse vonDiskursen. Ähnlich wie in anderenWissenschaftsdiszipli-

nen gehen auch in der Politikwissenschaft die Einschätzungen über die Reichweite dis-

kursorientierter Perspektiven auseinander.Dennoch lassen sich einige theoretische Ge-

meinplätze ausmachen. Grundsätzlich betonen Diskursforschende, dass der Gebrauch

von Sprache inDiskursen einen performativen und einenweltkonstituierendenCharak-

ter hat.Ein zentraler Vertreter derDiskursanalyse, der anschlussfähige Elemente für die

politikwissenschaftliche Analyse formuliert hat, ist der niederländische Politikwissen-

schaftler Maarten Hajer. Es gelang ihm eine recht systematische Behandlung der Dis-

kursanalyse zu etablieren, die für weite Kreise anschlussfähige Instrumente bereithält.

Hajers Vorgehen ist insofern spezifisch politikwissenschaftlich, als es die institutionelle



62 Andrea Futterer: Land, Arzt, Mangel

Dimension von Diskursen unterstreicht. Auf diese Weise ähnelt Hajers institutioneller

Konstruktivismus (vgl. [1997]2010) dem soziologischen oder organisationstheoretischen

Institutionalismus (vgl. Nullmeier 2006: 291). Dieser gleicht in vielerlei Hinsicht kon-

struktivistischen Überlegungen, ermöglicht allerdings ein ständiges »Changieren zwi-

schen traditioneller Institutionenanalyse und interpretativem Vorgehen« (ebd.).

In seiner prominenten Studie, die die Debatte um den sauren Regen in Großbritan-

nien zumGegenstand hat, zeigt Hajer (vgl. 1995),wie sich die Politisierung des Problems

vollzog.Der Umstand, dass das politische Problem des sauren Regens sozial konstruiert

ist (vgl. Berger/Luckmann 1969), relativiert nicht die Problematik an sich, sondern zeigt

auf, dass es mehrere Realitäten geben kann. So betont die Interpretationsfolie der Ver-

schmutzungdie strukturelleKomponente des Problems,wodurchdieMetapher des sau-

ren Regens leichter verständlich wird. Ein Teil eines größerenDiskurses –der Gebrauch

von Sprache – bewirkt, dass ein natürliches Problem zu einem handlungsanleitenden

politischen Problemwird (vgl. Hajer 2003: 273).

»Determining the way a phenomenon is linguistically represented has repercussions

for politically essential questions such as, ›Who is responsible?‹ ›What can be done?‹

›What should be done?‹ The study of discourse thus opened up new possibilities for

studying the political process as the mobilisation of bias.« (Hajer 2002)

Hajer entwickelt für die Analyse von Diskursen unterschiedliche Konstruktionen aber

auch präzise Konzepte wie die Erzählung, dieMetapher und den Diskurs. Der saure Re-

gen ist in Hajers Beispiel sowohl Erzählung als auch Metapher, wohingegen erst die In-

terpretationsfolie der Verschmutzung denDiskurs konstituiert. Er versteht denDiskurs

demnach als »Ensemble von Ideen, Konzepten und Kategorien« (ebd.: 275), durch die

Phänomenemit Bedeutung versehenwerden.Die Ideen, Konzepte und Kategorienwer-

den erst durch ein benennbares Set von Praktiken hervorgebracht. So führt die Referenz

auf eine Tradition des Umgangs mit Umweltproblemen zu einer Verengung der politi-

schen Handlungsanleitungen. Schließlich sind diese Traditionen ihrerseits von spezifi-

schen Ideen über die Bedeutung (staatlicher) Kontrolle geprägt und verfügen über ent-

sprechend Vorstellungen darüber, was etwa die Industrie tun sollte.

Ein Diskurs ist nicht mit einer Diskussion gleichzusetzen. Vielmehr kann das Set

von Konzepten, auf das sich der Diskurs bezieht, die Beiträge einer Gruppe von Diskus-

sionsteilnehmern strukturieren. Auch analytisch solltenDiskussionen undDiskurse ge-

trenntwerden,etwaumunterschiedlicheDiskurseunterscheiden zukönnen.DerMehr-

wert der Diskursanalyse besteht im besseren Verständnis gesellschaftlicher Kontrover-

sen im Sinne argumentativer anstelle rationaler Erklärungen. Als Gegenstand politik-

wissenschaftlicher Analysen wird der Gebrauch von Sprache im Politischen in diesem

Sinne auch für die Strukturierung und Reproduktion von Herrschaftsbeziehungen her-

angezogen (vgl. Hajer 2003: 273). Hajer betont die gesellschaftliche Einbettung diskur-

siver Praktiken: Entsprechende Untersuchungen müssten die »sozio-historischen Be-

dingungen, unter denen Aussagen produziert und rezipiert wurden« (ebd.) mitdenken.

Erst so wird ein Sprechakt in einen argumentativen Zusammenhang gestellt. Insbeson-

dere für Bedeutungszuweisungen werden sodann Sprecherpositionen und -praktiken

aufschlussreich.Der Diskurs wird als sprachlicher Ausdruck einer Struktur verstanden,



3 Der theoretisch-konzeptionelle Zugang 63

die ihrerseits interpretativ aufgespürt werdenmuss. Auswissenspolitischer Perspektive

geht es öffentlich handelnden Akteuren um die »Produktion undWirkung von politisch

relevanten Deutungsmustern innerhalb öffentlicher Debatten« (Münch 2016: 37).

Bevor auf die Positionen und Praktiken eingegangen werden kann, sei der folgende

Hinweis erlaubt: In aller Regel finden sich mehrere Diskurse, die die Äußerungen von

Akteuren strukturieren. EinWeg,wie Akteure unter diesemUmstand produktivmitein-

ander kommunizieren, ist die Verständigung über eine der oben genannten diskursiven

Konstruktionen. Ein für die vorliegende Studie anschlussfähiges Beispiel ist die Story-

line. Sie hilft, die Herausforderung komplexer Kommunikation zu erklären. Nach Ha-

jer werden ungleiche diskursive Elemente im Rahmen von Storylines präsentiert und so

zu »mehr oder weniger kohärenten Ganzen« (Hajer 2003: 280) verknüpft. Hinter die-

sem Ganzen verschwindet die diskursive Komplexität. So kann mehrdeutigen sozialen

Phänomenen über ein spezifisches Set an Storylines Bedeutung zugeschrieben werden.

Dabei verweisen die Storylines auf die Intentionen der Diskursakteure. Hajer definiert

sie als »medium through which actors try to impose their view of reality on others, sug-

gest certain social positions and practices, and criticize alternative social arrangements«

(Hajer [1993]2005: 47). Prominente Storylines weisen durchaus auf eine gewisse Deu-

tungshoheit der Akteure hin. Der amerikanischen Soziologe Steven Lukes (vgl. 2005)

würde von einer damit verbundenen Deutungsmacht seitens der Diskursakteure spre-

chen.Storylines geltendamit als einhöchst signifikantesPhänomendespolitischenPro-

zesses. Sie organisieren und strukturieren soziale Interaktion maßgeblich.

Es wurde erwähnt, dass Diskurse durch bestimmte Praktiken (re-)produziert wer-

den. Sie gehören zum politisch-diskursiven Instrumentarium. Akteure weisen durch

diskursive Konstruktionen Phänomenen Bedeutung zu. Auf diese Weise strukturieren

verschiedene Praktiken Phänomene als »Erfahrungen« eines Feldes (Hajer 2003: 278).

Spannend ist, dass Akteure auch dann zu einer produktiven Politikgestaltung fähig

sind, wenn sie nicht gänzlich in ihren Argumenten übereinstimmten, aber eine Kompa-

tibilität der verwendeten diskursiven Bezugsgrößen ausmachen. Hajer (2002: 3) zitiert

Billig (1987: 91), um diesen Punkt zu illustrieren:

»Tounderstand themeaning of a sentence orwhole discourse in an argumentative con-

text, one should not examine merely the words within that discourse or the images in

the speaker’smind at themoment of utterance. One should also consider the positions

which are being criticized, or against which a justification is being mounted. Without

knowing these counter-positions, the argumentative meaning will be lost.«

DasBeispiel hierfür ist dieDiskurskoalition,dieHajer zunächst noch »discourse cluster«

(1993: 47) nennt. Sie beschreibt eine Gruppe von Akteuren, die aus vielfältigen Beweg-

gründen ein bestimmtes Set an Storylines verwenden und deren Praktiken sich diesen

Storylines anpassen (vgl. Hajer 2008: 278). Auf diese Weise erklärt Hajer über die Dis-

kursanalyse das historisch eingebettete strategischeHandeln von Akteuren.Ein Zusam-

menschluss in einer Diskurskoalition wird nicht als zufällig hingenommen, sondern als

intentionale Handlung und institutionelle Praktik eingebettet. Darüber hinaus hilft der

Blick auf Diskurskoalitionen zu verstehen, wie Akteure und deren Praktiken dazu bei-
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tragen eine bestimmte Haltung herzustellen oder zu verwerfen, ohne koordinierte oder

geteilte Werte zwischen den Akteuren vorfinden zumüssen (vgl. Hajer 2008: 281).

Mit Bezug auf politikwissenschaftliche Analysen rücken zwei Aspekte in den Blick,

die einer Vertiefung oder Erweiterung bedürfen. Erstens können Diskurskoalitionen –

außerhalb diskursanalytischer Begrifflichkeiten gegebenenfalls auch Politiknetzwerke

oder passender Akteursnetzwerke genannt – sehr unterschiedliche Formen annehmen.

Sie können stark inklusiv oder exklusiv, vorübergehend oder beständig, auftreten (vgl.

Janning et al. 2009; Leifeld 2017). Dies gilt es in der Analyse zu benennen und einzu-

ordnen.Zweitens erscheint derMachtbegriff in derDiskursanalyse nachHajermitunter

vage. Den Einfluss von Diskursenmisst er anhand des zweistufigen Verfahrens der Dis-

kursstrukturierung und -institutionalisierung. Strukturierend ist ein Diskurs, wenn er

beginnt für eine Gruppe an Menschen die Konzeptualisierung der Welt zu dominieren

(vgl.Hajer 2008: 278).Manifestiert sich ein Diskurs schließlich in einem institutionellen

Arrangement –Hajer nennt hier die Einrichtung einesMesssystems für Luftverschmut-

zung als Beispiel –, so spricht man von einer Diskursinstitutionalisierung (ebd.: 278).

Für die vorliegende Studie interessierenweiterhin dieMachtasymmetrien innerhalb des

Diskurses und wie diese sich darauf auswirken, ob ein Akteur sein Interesse überhaupt

öffentlich artikulieren kann.

Die Fähigkeit vonPolicy-AkteurenDiskurskoalitionen einzugehen oder sich bewusst

von ihnen abzugrenzen, hängt »von den wissensrelevanten Ressourcen der Akteure […]

und von ihrem Vermögen [ab], die eigene Deutungshoheit zu verteidigen« (Schneider/

Janning 2006: 100). Dabei ist Wissen ungleich verteilt und die Fähigkeit sowie die Res-

sourcen es zu erlangen, zu bündeln, zu artikulieren und zu verteidigen komplex. Im in-

terpretativen Sinne ist dabei weniger Wissen im Sinne von objektiven Fakten als viel-

mehr solches Wissen relevant, aus dem Erzählverläufe entstehen, die auf »sehr allge-

meinem Wissen beruhen, aber soziale Orientierung geben, in dem sie Ereignisse, Ver-

antwortlichkeiten und Lösungsmöglichkeiten in ihrer wechselseitigen Bedingtheit ver-

einfacht darstellen« (Münch 2016: 127).

Grundsätzlich setzen sich wissensorientierte Ansätze der Diskursanalyse1 mit

Ideen, Wissen, Argumenten und Interpretationen auseinander. Die etablierten An-

sätze in der Politikwissenschaft sind ein Zeichen für die Abkehr von Modellen, die

Akteure annehmen, die rational agieren, von Eigeninteressen geleitet sind, gegebene

Präferenzen und ein entsprechendes Weltwissen aufweisen (ebd.). Vertreter:innen wie

Reiner Keller (vgl. Keller et al. 2012) interessieren sich für die diskursive Konstruktion

gesellschaftlicher Wirklichkeit »in Prozessen intersubjektiv und medial vermittelter

Kommunikation« (Traue et al. 2019: 38). So rücken neben kontingenten Präferenzen die

1 Sie sind in der deutschsprachigen Forschung und insbesondere in der Policy-Forschung im Ver-

gleich zur angelsächsischen vergleichsweise wenig vertreten. Frank Nullmeier beobachtet hier

»ein weiches institutionalistisches Programm« (2006: 289), wie es sich im Akteurszentrierten In-

stitutionalismus findet. Dennoch habe die Rolle der Wissenschaften in übergreifenden Policy-

Entwicklungen das Interesse an wissensorientierten Ansätzen geweckt. Nullmeier betont deren

Mehrwert für die Erklärung und insbesondere der Entfaltung der keynesianischen Finanzpolitik

und des ordnungspolitischen Wandels in der Wirtschaftspolitik der 1980er Jahre (vgl. 2006: 289).
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Bedeutung vonWissenund vonÖffentlichkeit in den Fokus.Nullmeier folgert, derKern-

gedanke wissensorientierter Diskursansätze bestehe darin, gesellschaftliche Probleme

nicht als gegeben vorauszusetzen und sich ihrer Bearbeitung zuzuwenden, sondern

die Problemkonstruktion durch Akteure interpretativ zu erschließen. »›Bedeutung‹,

›Interpretation‹ und die politisch-diskursive ›Konstitution von Wirklichkeiten‹ sind die

Schlüsselvokabeln.« (Nullmeier 2006: 290)

Zugleich gilt es auf einer innerdiskursivenEbene zubestimmen,wer amDiskurs un-

ter welchen Bedingungen teilnehmen kann. Es bedarf dieser Erweiterung, weil Hajer

selbst keine substanziellen Überlegungen zu der Offen- oder Geschlossenheit diskursi-

verRäumeunddenPraktiken,die dieDiskurse (re-)produzieren, formuliert hat.Hierfür

erweist sichder britischePolitikwissenschaftlerDavidHowarth (vgl. 2010) als anschluss-

fähig.Er definiert Diskurse als artikulatorische Praktiken, die die Bedeutungen vonEin-

zelphänomenen spezifischmiteinander verbinden, sodass ihnen eine eigene Bedeutung

verliehen wird. Weiterhin beschreibt Howarth politische Grenzziehungen durch Prak-

tiken des Ein- oder Ausschlusses als Machtphänomene (ebd.: 2). Sie sind nicht nur auf

Ebene von Praktiken, policies oder Regimen, sondern auch in den »Bodensätzen« (ebd.)

sozialer Beziehungen beobachtbar. So würden wirkmächtige – oder in Howarths Wor-

ten hegemoniale –Diskursemitunter die Kontingenz sozialer Beziehungen relativieren

undHerrschaft als naturgegeben darstellen (ebd.). Für die vorliegende Studie ist im An-

schluss davon auszugehen, dass die Diskurse und die an ihnen zentral beteiligten Ak-

teure sowie die prominenten Deutungen eine gewisse Verallgemeinerbarkeit über die

wirkmächtigen Akteurs- und Interessenskonstellationen im Allgemeinen zulassen. Zu-

gleich trägt die lokale Politisierung das Potenzial in sich, diese eingespieltenMuster auf-

zubrechen.Schließlich könntedie gesellschaftlicheProblematisierungderVersorgungs-

defizite als Versorgungskrise, die im bisherigen Alltag verborgene Operationsweise des

ambulanten Sektors zumGegenstand öffentlicher Diskussion machen.

Es geht in Bedeutungszuschreibungen und politischen Aushandlungen im öffentli-

chen Raum um bewusste Interaktionen, die spannungsgeladen sein können und deren

interpretative Analyse nicht nur die Interessen, sondern vor allem die Strategien der be-

teiligten Akteure offenbart. Diskursakteure und -koalitionen bringen ihre spezifischen

analytischen und normativen Argumente in Diskurse ein und beeinflussen und dyna-

misieren so den politischen Prozess, obgleich ihre formalen Mitwirkungskompetenzen

häufig recht begrenzt sind. Dieser Umstand hat vor allem für Träger:innen und Vertre-

ter:innen schwacher Interessen Implikationen dafür, inwiefern sie auf den politischen

Prozess einwirken können.

Die Arbeit will die Chancen von Träger:innen und Vertreter:innen schwacher Inter-

essen, auf den politischen Prozess Einfluss zu nehmen, analysieren. Unter »schwachen

Interessen« werden Interessen gefasst, die es relational schwerer haben, sich Gehör zu

verschaffenundEinfluss aufdenpolitischenProzess zunehmen (kritisch zur interessen-

theoretischenHerleitung vgl. Cress 2019). Das Konzept der schwachen Interessen hat in

den Sozialwissenschaften durchaus Tradition (vgl. von Winter/Willems 2000: 14). Sei-

ne Vertreter:innen wollen auf die »relative Benachteiligung in der politischen Interes-

senkonkurrenz« hinweisen und die verhältnismäßig geringe »Artikulations-, Organisa-

tions-,Mobilisierungs- und Durchsetzungsfähigkeit« schwacher Interessen betonen.
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Für die vorliegende Studie werden die Bewohner:innen der von Versorgungsdefi-

ziten betroffenen Regionen als Träger:innen schwacher Interessen gefasst. Dabei stellt

sich diese Gruppe heterogen dar. Junge, gesunde Gemeindebürger:innen und ihre al-

ten, kranken, immobilen Mitbürger:innen sind in der Tat nicht gleichermaßen betrof-

fen, wenn eine Arztpraxis schließt. Gleichwohl liegt der vorliegenden Studie die Annah-

me zugrunde, dass der Wohnbevölkerung einer Gemeinde ein kollektives Interesse an

einer wohnortnahen ärztlichen Versorgung gemein ist. Da etwaige Interessenkonflikte

auf individueller Ebene mit dem vorliegenden Untersuchungsdesign nur begrenzt auf-

zuspüren sind,wird sich zwar auf die Alten,Kranken und Immobilen fokussiert, können

spezifische Teilinteressen der lokalenWohnbevölkerung allerdings nicht herausgefiltert

werden. Die relationale Schwäche der vorgenannten Gruppe betrifft deren Artikulati-

ons-,Organisations-,Mobilisierungs- undDurchsetzungsfähigkeit.Deshalb spielen die

folgendenModi der Interessenvertretung eine anschlussfähige Rolle.

Die vorliegende Studie untersucht die Selbstvertretung, Mitvertretung (in Anleh-

nung an Klenk et al. 2022: 5) und die anwaltschaftliche oder advokatorische Vertretung

(Clement et al. 2010: 15) schwacher Interessen in den öffentlichen Diskursen und lokal-

politischen Prozessen. Unter Selbstvertretung werden die Äußerungen und Praktiken

verstanden, die von den Träger:innen schwacher Interessen selbst oder Organisationen

aus der Gruppe (Vereine, Verbände, Initiativen, soziale Bewegungen) ausgehen. Hierzu

zählen unter anderem Äußerungen in der Presse, Leserbriefe, zivilgesellschaftliche

Proteste, Unterschriftenlisten, Anfragen an politische Gremien, Positionspapiere oder

die Organisation vonVeranstaltungen.Unter demModus derMitvertretung sind demo-

kratisch legitimierte, zumindest repräsentative Interessenvertreter:innen zu verstehen.

Dazu zählendie ÄußerungenundPraktiken vonVereinen,VerbändenundGewerkschaf-

ten. Es wird deutlich, dass einige relevante Akteure eine Doppelrolle eingehen können.

Krankenkassen und KVen können durchaus beanspruchen, insbesondere wegen ihrer

internen Strukturen, Patienteninteressen mitzuvertreten. Andere sind auf spezifische

Interessen von Patient:innen fokussiert, etwa eine auf ein Krankheitsbild fokussierte

Selbsthilfegruppe. Was daraus für ihr Handeln folgt, gilt es zu analysieren. Weiterhin

zählt die Berücksichtigung von Interessen durch das Parteiensystem zurMitvertretung.

Hierzu zählen neben den Parteien selbst auch beratende Gremien wie Seniorenräte,

die die Interessen der älteren Generation in den politischen Prozess auf kommunaler

oder Landesebene einbringen. Letztlich sind auch die Versicherten-, Patienten-, Selbst-

hilfe und Verbraucherorganisationen der Mitvertretung zuzuordnen. Es geht weniger

darum, die Modi der Interessenvertretung genau zu bestimmen, als sie voneinander

abzugrenzen. Der Unterschied der Mitvertretung zur anwaltschaftlichen oder advoka-

torischen Vertretung liegt darin, dass Advokator:innen Interessen vertreten, die nicht

ihre eigenen sind. Sie profitieren eher ideell oder emotional davon, das angestrebte Ziel

zu erreichen. Hierzu zählenWohlfahrtsverbände, Kirchen oder NGOs.

Eswird davon ausgegangen, dass dieModi der Interessenvertretung in unterschied-

lichen Teildiskursen unterschiedlich stark aufkommen und unterschiedlich durchset-

zungsstark sind. Es ist von Interesse, welche Akteure sich der schwachen Interessen an-

nehmen,mit ihren Träger:innen oder Vertreter:innen Diskurskoalitionen eingehen und

zu welchen Zweck sie dies gegebenenfalls tun. Entsprechende Erkenntnisse leisten ei-



3 Der theoretisch-konzeptionelle Zugang 67

nen Beitrag zu der Debatte um schwache Interessen in der politischen Organisation der

flächendeckenden gesundheitlichen Versorgungsinfrastruktur.
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Die vorliegende Methodik ist der interpretativen Policy Analyse (vgl. Münch 2016) zu-

zuordnen. Dabei ist den Grundbegriffen der Politikwissenschaft folgend, unter policy

der politische Inhalt (Gesetze, Verordnungen, Programme, Einzelentscheidungen)

zu verstehen, wobei policy-making jenes Handeln von Akteuren und Organisationen

meint, das gesamtgesellschaftlich verbindliche Regelungen beansprucht (vgl. Schmidt

2003: 261). »Policy analysis is finding out what governments do, why they do it, and

what difference it makes« (Dye 1976). Schneider und Janning (2006: 78ff.) machen

drei grobe Theoriefelder in der Politikfeldanalyse aus: erstens Forschung, die auf der

Makroebene quantitativ-vergleichend vorgeht. Sie wird in Deutschland auch Staatstä-

tigkeitsforschung genannt (vgl. Schmidt 1998). Es folgen zweitens stärker akteur- und

strukturtheoretische Theorien, etwa der beziehungsstrukturelle Ansatz (vgl. Ostrom

1990), der Rational-Choice-Institutionalismus (vgl. Knoke et al. 1996) und der Akteur-

zentrierte Institutionalismus (vgl.Mayntz/Scharpf 1995).Drittens nennen sie eine »neue

Richtung der Policy-Analyse, [sie] kulturalistisch nennen, die kognitive Analysebereiche

betont […] und explizit Alternativen zu rationalistischen Policy-Modellen entwickelt«

(Schneider/Janning 2006: 79). Die vorliegende Studie schließt an Annahmen der letzten

Gruppe von Ansätzen an.

Zunächst ein paar Worte zur Policy Analyse oder Politikfeldanalyse: Sie verfolgt im

Kontext der deutschenPolitikwissenschaft zwei Fragestellungen.Sie fragt nachdenFak-

toren, die auf Inhalte von Politik wirken und sie denkt darüber nach, wie Politikfelder

gesteuert undderenErgebnisse kontrolliertwerden können (vgl. Lauth/Thiery 2012).Die

Policy Analyse existiert in einer beschreibend-erklärenden Variante und einer Variante,

in der die Forschung auch auf Politikberatung angelegt ist (vgl.Münch 2016: 1).Die tradi-

tionelle Policy Analyse geht tendenziell von der Vorstellung aus, Politik bearbeite Proble-

me (vgl. Saretzki 2003: 431). Steuerungstheoretische Arbeiten nehmen an, es existieren

eindeutigeZiele, angemesseneKausaltheorien zurErklärung vonUrsache-Wirkungszu-

sammenhängen und generelle Durchführungsstrukturen (vgl. Münch 2016: 2).

In den 1990er Jahren gewinnt die Beobachtung an Bedeutung, dass die Wahr-

nehmung von politischen Problemen und die Vorschläge, wie diese zu lösen sind,

keinem objektivemMechanismus folgen. Die Policy Analyse entwickelt ein Interesse an

bestimmten Inhalten,Situationsdeutungen,Wissensformen,Werthaltungenund Inter-
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essenorientierungen als Erklärungsfaktoren im Politikprozess (vgl. Schneider/Janning

2006: 96f.). Oftmals wird diese Entwicklung als »argumentative turn« in den Sozialwis-

senschaften beschrieben (vgl. Fischer/Forester 1993). Die Erkenntnis, dass sprachliche

Praxis und soziale Wirklichkeit für die Policy Analyse bedeutsame Erklärungsfaktoren

sind, wurde bereits in der zweiten Hälfte des 20. Jahrhunderts in konstruktivistischen

und (post-)strukturalistischenTheorien aufgegriffen.

Heute gilt es in der Policy Analyse als Gemeinplatz, dass policy Probleme komplex

sind, häufig keine einfachen Lösungen zur Verfügung stehen und Problemwahrneh-

mungen und -deutungen für policy Prozesse relevant sind (vgl. Blatter et al. 2007:

24ff.). Über den Grad der Relevanz besteht eine gewisse Uneinigkeit: So ergänzen

der Akteurszentrierte Institutionalismus oder der Advocacy Koalitionen Ansatz (vgl.

Sabatier 1988; 1993) strategisches und interessengeleitetes Handeln um den Einfluss

von Grundorientierungen und moralischen Wertvorstellungen (vgl. Schneider/Janning

2006: 96). Schneider und Janning begreifen die Ansätze deshalb als »kulturalistisch«

(ebd.) und beschreiben die interpretative Policy Analyse als eine »radikale Position«

(ebd.: 98) innerhalb dieser Gruppierung. Grund hierfür ist, dass interpretative Ansätze

die kollektive Wahrnehmung und Anerkennung von Institutionen oder auch Zwängen

als herzustellende Phänomene begreifen.

Das geht mit der Beobachtung einher, dass »die Begründungsfähigkeit von Politik

und der Kampf um Ideen und Interpretationshoheit an Bedeutung gewinnen« (Münch

2016: V).Somit rückendasArgumentundderDiskurs indenFokusderAufmerksamkeit.

Diese neueAufmerksamkeit ist insofern anschlussfähig, als policy-making nun auch ab-

seits vonGesetzgebungsprozessenund Institutionen,etwa imRahmenneuerNetzwerke

oder Governance-Strukturen, untersucht werden kann. Entsprechende Überlegungen

differenzieren sich insbesondere durch die Analyse der »wirklichkeitskonstruierende[n]

Dimension von Ideen,Wissen, Deutungsmustern, frames, Interpretationen, Argumen-

ten oder Diskursen« (ebd.: 2) aus.Dabei liegt interpretativen Ansätzen die Annahme zu-

grunde, dass die Akteure den spezifischen Prozess bestimmen, nicht das Ereignis selbst

über eine Kraft verfügt (vgl. Nullmeier 2021). Es geht weniger um den prozessbestim-

mendenMechanismus als die Ergebnisse vonWahrnehmungen und Interpretationen.

Für die vorliegende Studie wurden sechs Landkreise als Fallstudien ausgewählt.

Ein Fallstudien-Design ermöglicht, das Politikfeld und das zu erklärende Phänomen

tiefenschärfer und kontextgebunden zu analysieren (vgl. Lauth/Thiery 2012: 274). Für

die Fallauswahl waren unterschiedliche Faktoren relevant. Die Selektion ist einem qua-

litativen Design folgend weniger standardisiert durchgeführt worden (vgl. Strübing

2018: 21f.), jedoch durch das umfassende und den wissenschaftlichen Gütekriterien

entsprechende Material begründbar. Aus der bisherigen Forschung ist bekannt, dass

insbesondere strukturell benachteiligte, ländlich geprägte Regionen von vertragsärzt-

lichen Versorgungsproblemen betroffen sind. Das Bundesinstituts für Bau-, Stadt-

und Raumforschung kennt »ländliche Kreise mit Verdichtungsansätzen« und »dünn

besiedelte ländliche Kreise« (vgl. BBSR 2018). Die Typenbildung sieht für diese Ausprä-

gung einen Bevölkerungsanteil in Groß- und Mittelstädten von unter 50 Prozent und

eine Einwohnerdichte ohne Groß- und Mittelstädte von unter 100 Einwohnenden/km²

vor (ausführlich vgl. Ried 2016: 4ff.). Der Begriff der »Strukturschwäche« ist in der

Raumordnung ebenfalls zentral. Er bezieht sich in der Regel auf die regionalen Ein-
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kommensverhältnisse, Arbeitsmarktentwicklungen, Entwicklung der Erwerbstätigkeit

und Infrastrukturausstattung. Da die versorgungsrelevante Literatur mit dem Begriff

eher vage umgeht, wurde eine Strukturschwäche nicht als hartes Kriterium festgesetzt.

In der Regel wirkt sich das Stadt-Land-Gefälle in diesen beiden Siedlungstypen auch

deshalb besonders aus, weil die Strukturschwäche durch den demografischen Wandel

in erhöhtemMaße herausgefordert wird. Räumliche Distanzen zwischen Patient:innen

undPraxen fallen in der Tendenz größer aus undwirken sich limitierend auf denZugang

zu Versorgungseinrichtungen aus (vgl. Buck et al. 2020).

Im nächsten Schritt der Fallauswahl folgte eine Recherche bei der KBV und den Län-

der-KVen. Aufschlussreiche Dokumente wie der Sicherstellungsatlas, die Bedarfspläne

und unterschiedliche Publikationen zu regionalen Entwicklungstendenzen wurden ge-

sichtet, um einen Eindruck über die Entwicklung der regionalen ärztlichen Versorgung

zu gewinnen. Ausschlaggebend für die Auswahl war, dass die hausärztliche Versorgung

in den Kreisregionen Auffälligkeiten aufwies, also bereits im Bereich einer (drohenden)

Unterversorgung waren oder sich in diese Richtung entwickelten. Darüber hinaus und

für die Erhebung wichtiger, sollten die Fallregionen Aufschluss darüber geben, wie die

Akteure vor Ort auf die Problematisierung der Versorgungslage reagieren, insbesonde-

remit welchen Bedeutungszuschreibungen lokalstaatliches Handeln eingefordert wird.

Um eine solche Politisierung rekonstruieren zu können, muss eine aussagekräftige Da-

tengrundlage vorliegen.Hierfür bieten Lokalzeitungen einen adäquaten Zugang zu den

lokalen öffentlichen Diskursen. Zeitungen bieten Informationen, aber sind auch Platt-

formen, um sich über politische Probleme und deren Lösungen auszutauschen sowie

Stellung dazu zu beziehen. Entsprechend sind sie eine aufschlussreiche Datenbasis, um

Debatten, Konflikte und Akteurskonstellationen aufzuspüren und Veränderungen über

die Zeit auszuwerten (vgl. Brugger/Henry 2021: 145).

Zunächstwurden überregionale Pressedatenbanken auf die Suchwörter »Ärzteman-

gel« und »ärztlicheVersorgung«durchforstet,umwiederkehrendeRegionenundDebat-

ten auszumachen. ImAnschlusswurdenbundesweit Archive lokaler Zeitungengescannt

und Internetrecherchen durchgeführt, bis sechs Kreisemit einer erhöhten Problemsali-

enz ausfindig gemacht wurden. Innerhalb dieser ausgewählten Fälle besteht insbeson-

dere für die Anzahl der politischen Projekte eine gewisse Varianz. Diese kann gegebe-

nenfallsAufschlüsseüberPolitisierungsfaktoren,Bedingungen für lokalstaatlichesHan-

deln,Gelingensbedingungen undGründe für das Scheitern vonMaßnahmen geben.Die

beschriebene Fallauswahl wurde unter anderem im Rahmen eines Workshops im Früh-

jahr 2021 mit 40 geladenen Expert:innen aus betroffenen Regionen, dem Verbraucher-

schutz, der Patientenvertretung, der Versorgungsforschung und der Politik- und Ver-

waltungswissenschaft vorgestellt und diskutiert.Die folgenden Landkreisewurden aus-

gewählt: der Landkreis Leer in Niedersachsen, der Landkreis Potsdam-Mittelmark in

Brandenburg, der Eifelkreis Bitburg-Prüm in Rheinland-Pfalz, der Vogelsbergkreis in

Hessen, der Altmarkkreis Salzwedel in Sachsen-Anhalt und der Landkreis Ansbach in

Bayern.

Für die Erhebung der lokalen Diskurse und Bearbeitungsprozesse wurden Diskurs-

netzwerkanalysen (DNA) durchgeführt, Dokumente ausgewertet und 33 Expert:innen-

interviews geführt. Für alle drei Analyseinstrumente wurden die theoretisch-konzep-

tionelle Perspektive im Sinne der Fragestellungen operationalisiert. Um die Textdaten



72 Andrea Futterer: Land, Arzt, Mangel

interpretieren zu können, wurden drei Kategorien erstellt: die Problemwahrnehmung

und -deutung, der Bearbeitungsprozess und die Akteurspositionierung. Folgende Fra-

gen und Zielsetzungen sindmit diesen Kategorien verbunden:

• Problem: Zunächst werden die Problemwahrnehmung und die Ursachenkritik der

Akteure erhoben unddie Betroffenheit, der Bedarf undder strategischeUmgangmit

dem Problem eingeordnet. Darauffolgend kann auf die Vorstellungen einer adäqua-

ten Versorgung (öffentliches Gut) und die Mechanismen der Politisierung (Gewähr-

leistungsverantwortung) geschlossen werden. Insbesondere die prominente Story-

line (vgl. Hajer 2008: 277ff.) erweist sich für die vorliegenden Diskurse als relevant,

weil prominenteDiskurskoalitionen imAnschluss aneinegemeinsameProblemdeu-

tung bestimmte Pfade als adäquat für die Problembearbeitung betrachten und an-

dere verwerfen.

• Bearbeitung: Die Forderungen und diskutierten sowie getesteten Instrumente in

den lokalen Kontexten verweisen auf die Steuerungspräferenzen der Akteure und

die Gewährleistungsmodi des lokalen Staates. Zudem ermöglichen es die rekonstru-

ierten Aushandlungen, Interessenlagen und Erfahrungen im Rahmen der lokalen

Prozesse herauszuarbeiten, ob undwie die Akteure die lokaleGewährleistungsstaat-

lichkeit reflektieren.

• Akteurspositionierung: Diese Reflexionen der Akteure können in Kontext gesetzt

werden. Die etwaig veränderten Strategien der Akteure und die neuen Instrumente

weisen darauf hin, dass Akteure gelernt haben, mit der Gewährleistungsstaatlich-

keit umzugehen, sie gegebenenfalls zu ihren Gunsten oder den Gunsten der lokalen

Bevölkerung zu nutzen. Fragen der Verantwortung und der Erfahrungenmit raum-

wirksamen Instrumenten liefern Aufschluss über die Chancen der Träger:innen und

Vertreter:innen schwacher Interessen, Einfluss auf die lokalpolitischen Prozesse

nehmen zu können.

Diese Kategorien gehen,wie im Folgenden dargestellt wird, in den Analyseschritten un-

terschiedlich auf und finden sich auch in der Darstellung der Analyse wieder. Die Kapi-

tel sind in eine Analyse des medialen Diskurses und eine anschließende Reflexion der

lokalen Bearbeitungspfade nach den genannten Kategorien (Problem, Bearbeitung, Ak-

teurspositionierung) untergliedert. Dieses Vorgehen erlaubt es, den medialen Diskurs

mit den Bearbeitungspfaden abzugleichen, um genauer zu bestimmen, ob auf die Äu-

ßerungen der Akteure auch Handeln folgt.

Die Pressediskurse werden aus einer Netzwerkperspektive untersucht, die sich auf

Interaktionen zwischen Akteuren im Netzwerk bezieht (vgl. Kenis/Schneider 1991). Die

Diskursnetzwerkanalyse (DNA) als spezifischeMethode erlaubt die Analyse und visuelle

Auswertung der »coevolution of actors and concepts« (Leifeld 2010: 13) über die Zeit. Sie

kombiniert einequalitative Inhaltsanalysemit quantitativenElementenausderSozialen

Netzwerkanalyse.SiekonzeptualisiertAkteurskonstellationenundmisstdieEntstehung

des Diskurses und seiner Entwicklung über die Zeit (ebd.: 4). Indem einzelne Aussagen

übergeordnetenKonzepten zugeordnetwerden,können theoretisch-konzeptionelle An-

nahmen operationalisiert werden.
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Tabelle 2: Pressematerial1

Landkreis Zeitung(en)/Portale, Auflage Suchworte # Zeitraum

Landkreis

Leer

Ostfriesen-Zeitung, 26.820 Ärztemangel, ärztli-

che Versorgung

127 2001–2020

PotsdamerNeuesteNachrich-

ten, 8.276

Ärztemangel 2003–2020Landkreis

Potsdam-Mittel-

mark
Märkische Allgemeine, 81.107 Ärztemangel

83

2014–2021

Eifelkreis

Bitburg-Prüm

Trierischer Volksfreund, 59.820 Ärztemangel, ärztli-

che Versorgung

90 2009–2020

Vogelsbergkreis Oberhessische Zeitung, 4.962 Ärztemangel, ärztli-

che Vers., Hausarzt

95 2017–2022

Volksstimme, 135.792 Ärztemangel 2009–2022Altmarkreis Salz-

wedel
Altmark Zeitung, 9.338 Ärztemangel

116

2010–2022

Nordbayern.de (Online-

dienst der Nürnberger Nach-

richten)

Ärztemangel 2006–2022Landkreis

Ansbach

Fränkischer.de (Nachrichten-

portal für Stadt u. Landkreis

Ansbach)

Hausarzt

125

2017–2022

Quelle: Selbstgestaltet

Hierfür wurden zunächst im Durchschnitt 100 relevante Artikel aus der Lokalpresse

(Tab. 2) in das Programm Discourse Network Analyser eingespeist. Es erlaubt jeden Arti-

kel mit einem Datum zu markieren und einzelnen direkten oder indirekten Aussagen

von Akteuren drei Eigenschaften zuzuordnen (vgl. Janning et al. 2009; Leifeld 2010). Ei-

nemStatement, also einer direkten oder indirekten Äußerung in einemZeitungsartikel,

wird die sprechende Person, deren Zugehörigkeit zu einer Organisation, ein Konzept

unddieZu-oderAblehnungzudiesemKonzept zugeordnet.DieKonzeptewurdenzuvor

theoriegeleitet ausgewählt und operationalisieren die theoretischen Überlegungen.Der

Kodierung des Pressematerials wurden die oben genannten Konzeptgruppen zugrunde

gelegt. Im Folgenden sind pro Gruppe Ankerbeispiele und relevante Codierungen ange-

führt. Die gesamte Code-Liste findet sich im Anhang.

1 Die von den Artikeln abgedeckten Zeiträume variieren wegen der unterschiedlich zugänglichen

Pressearchive undOnlineportale. Für die Suchewurden die Schlagworte »Ärztemangel«, »ärztliche

Versorgung« und in einem Fall »Hausarzt« verwendet. Irrelevante Artikel wurden aussortiert und

zusätzlich randomisiert weitere Artikel stichprobenartig gesichtet, um keine relevanten Berichte

zu übersehen. Umeine Bias in der Kodierung zuminimieren, wurde einzelneDatensätze von einer

studentischen Hilfskraft codiert und die Ergebnisse verglichen. Das Codebook wurde zusätzlich

mit einer Kollegin und ausgewiesenen DNA-Expertin wiederholt überarbeitet.
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• Problemwahrnehmung: Die Äußerungen »dem Gesundheitssystem gehen die Ärz-

te aus« oder »jede Praxisschließung stellt ein Problem für die Versorgung dar« wird

dem Konzept »Ärztemangel (kommt)« zugordnet.

• Lösungsvorschläge und Reflexion der getesteten Instrumente: Die Äußerung »mit

einem Patientenmobil sichern wir in Gemeinde x die Versorgung« wird dem Kon-

zept »Mobilitätskonzept« zugeordnet, während »ein Gesundheitszentrum löst das

Problem nicht« als Ablehnung des Konzepts »Gesundheitszentrum/Ärztehaus« co-

diert wird.

• Verantwortungszuschreibung: Die Äußerung »das Land muss Studienplätze schaf-

fen« wird dem Konzept »Land in Verantwortung« zugeordnet, die Äußerung »un-

sere Gemeinde hat keine Mittel, um ein Stipendium anzubieten, zumal dessen Ef-

fekte sich zu spät einstellen« dem Konzept »Kapazitätsgrenze Kommune«. Zugleich

wird die letzte Aussage als Ablehnung des Konzepts »Stipendienprogramm« codiert.

»Ärzteversorgung ist Daseinsvorsorge« schließt auf eine öffentliche Verantwortung,

die aus dem Kontext spezifiziert werdenmuss.

Der codierte Datensatz wirdmithilfe des ProgrammsVisone (vgl. Brandes/Wagner 2004)

in Netzwerkgraphen umgewandelt. Die Graphen visualisieren die Diskursnetzwerke,

wobei die Netzwerke als »eine abgegrenzte Menge von Knoten oder Elementen und

der Menge der zwischen ihnen verlaufenden sogenannten Kanten« (Jansen 2006: 58)

zu interpretieren sind. Ein Großteil der in der Studie abgebildeten Netzwerkgraphen

besteht aus Knoten, die Akteure abbilden, und Kanten, die die argumentative Verbin-

dung zwischen den Akteuren darstellen. Die Größe der Knoten und ihre Einfärbung

korrespondiert mit der Frequenz, mit der sich die Akteure am Diskurs beteiligen.

Häufig auftretende Akteure oder Konzepte werden mit großen Knoten, weniger häu-

fig auftretende mit kleineren Knoten visualisiert (Abb. 4). Die Menge der geteilten

Aussagen zwischen zwei Akteuren, das Kantengewicht, ist über die Dicke der Kanten

ablesbar, wobei mehr geteilte Argumente eine dickere Kante bedingen. Beim Exportie-

ren der Datensätze aus DNA und der Visualisierung in Visonewurden drei Einstellungen

vorgenommen, deren Kenntnis zur Interpretation der Netzwerkgraphen notwendig ist.

• Die Normalisierung »garantiert, dass die generelle Neigung der Akteure, z.B. auf-

grund ihrer institutionellen Stellung viele oder wenige Statements abzugeben, die

Kantengewichte nicht beeinflusst« (Leifeld 2009: 398). Tritt ein Akteur in einemArti-

kel häufig auf, sichert die Normalisierung, dass seine Präsenz im gesamten Diskurs

nicht überbewertet wird.

• Die Substract-Funktion verdeutlicht die verschiedenen Koalitionen imNetzwerkgra-

phen.ZwischenAkteurenwird das Verhältnis von zu einemKonzept getroffenenZu-

stimmungen/Ablehnungen bilanziert. Positive Kantengewichte weisen eine höhere

Zustimmung als Konflikthaftigkeit zwischen zwei Akteuren aus, negative Kantenge-

wichte unterstreichen konflikthafte Verbindungen. Die Substract-Funktion subtra-

hiert übereinstimmende und nicht-übereinstimmende argumentative Verbindun-

gen. Entstehen daraus Kantenmit einemnegativen Gewicht,werden diese gelöscht,

sodass die Nähe der abgebildeten Akteure auf deren tatsächliche argumentative Nä-

he schließen lässt.
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• Der Schwellenwert eines Netzwerkgraphen kann manuell erhöht werden, um nied-

rigfrequente Verbindungen auszusortieren. Dadurch reduziert sich die Komplexi-

tät der Netzwerkgraphen. Sie werden aufgrund der reduzierten Anzahl der Knoten

und Kanten lesbarer. Wenn ein erhöhter Schwellenwert eingestellt wurde, ist dies

ausgewiesen. Andernfalls zeigt der Graph das komplette Diskursnetzwerk und der

Schwellen ist nicht zusätzlich ausgewiesen.

Abbildung 4: Beispiel eines Diskursnetzwerkgraphen zurMethodenerläuterung

Quelle: Selbstgestaltet mit Visone

Diskursnetzwerke,wie in Abbildung 4 dargestellt, werden one-mode-Netzwerke oder

Akteurskongruenznetzwerke genannt, weil nur ein Akteurstyp (Knoten) und eine Ver-

bindungsart (Kanten) vorliegt. Die Entfernung zwischen den Akteuren und die Positio-

nierung der Akteure imNetzwerk lässt aufgrund des implementierten Algorithmus (vgl.

Brandes/Wagner 2004) auf die argumentative Nähe der Akteure schließen. Er bezieht

die Nähe der Knoten und die Gewichtung der Kanten auf die Zentralität der Akteure im

Diskurs.AusAbbildung4 lässt sich folgern,dass sichdieKVSachsen-Anhalt unddieÄrz-

teschaft sehr häufig imDiskurs positionieren (Größe des Knoten) und in ihren Aussagen

mit einerVielzahl anAkteurenübereinstimmt (Zentralität undMengederKanten).Links

im Diskursnetzwerk ist eine Diskurskoalition abgebildet. Die Dicke der Kanten visuali-

siert, dass sich die Akteure argumentativ nahestehen.

Neben one-mode können auch two-mode-Diskursnetzwerke dargestellt werden.

Bei letzterem visualisieren zwei Arten von Knoten je Akteure und Konzepte, wobei

die Kanten die Zustimmung der Akteure zu den Knoten abbildet. Eine letzte Art der

Visualisierung ist das Zentralitätsnetzwerk. Auf Grundlage des Zentralitätsmaßes



76 Andrea Futterer: Land, Arzt, Mangel

»Gradzentralität« (vgl. Wassermann/Faust 1994: 178ff.) besitzt ein Knoten mit vielen

Verbindungen eine hohe Zentralität. Vice versa besitzen Knoten mit wenig Verbin-

dungen eine niedrige Zentralität. Diese Netzwerke werden als eine Art Zielscheibe

dargestellt. Zentral gelegene Knoten verweisen auf viele Verbindungen im Netzwerk

(hohe Zentralitätswerte). Die Größe der Knoten korrespondiert mit seiner Frequenz.

Die Visualisierung der Diskursnetzwerke ermöglicht ein intuitiveres und tiefgreifendes

Verständnis der Diskursinhalte, -dynamiken und -konstellationen der Akteure und

Gegenstände (vgl. Baur et al. 2002). Sie können für bestimmte Zeitabschnitte oder

Konzeptgruppen erstellt werden, um Dynamiken aufzuzeigen, auf Veränderungen

in Akteurskonstellationen oder zeitlich begrenzte Themensalienzen aufmerksam zu

machen.

Eine Erhebung der Diskurse gelingt insbesondere dann, wenn die Sprachbilder und

Argumentationsmuster systematisch nachverfolgt werden können. Für die untersuch-

ten Diskurse in den Fallstudien wird deutlich, dass sich die Kombination aus qualitati-

ver Inhaltsanalyse und sozialer Netzwerkanalyse für die vorliegende Arbeit als fruchtbar

erweist. Die Visualisierung der Diskursnetzwerke ermöglicht es, zentrale Akteure und

Konzepte zu identifizieren. Akteure können eine zentrale Stellung im Diskurs explizit

verfolgen und mit vielen anderen Akteuren entsprechende Konzepte teilen. Durch häu-

figeStatements (hoheFrequenzwerte) undviele geteilteKonzepte (hoheGradzentralität)

dominieren sie die Debatte.

Eine weitere Quelle stellen Dokumente dar. Für die vorliegende Studie werden Pu-

blikationen der relevantenAkteure und Forenwie Pressemitteilungen,Stellungnahmen,

Positions- und Strategiepapiere, Berichte, Analysen, Gremienprotokolle zusammenge-

tragen und in die Software MAXQDA eingepflegt. Ergänzend erwiesen sich im Rahmen

der Recherchen auch einzelne Podcasts und Videomitschnitte von Veranstaltungen als

aufschlussreich. Die Audiospuren dieser Medien wurden transkribiert und zum Text-

material hinzugefügt. In der Software werden den Textpassagen die oben genannten

Kategorien zugeordnet, wie bei der Kodierung der Pressetexte. Dies ermöglicht, einen

Überblick über den Datensatz zu behalten und für die Fallstudien relevante Passagen,

ähnlich der Strukturierung bei Mayring (vgl. 2015: 67), zu organisieren.

ImAnschlusswurden 33 problembezogeneExperteninterviewsmit Akteuren vorOrt

geführt. Laudel und Gläser (2004: 10) definieren Expert:innen und deren Befragung wie

folgt: »Experten sindMenschen,die einbesonderesWissenüber soziale Sachverhalte be-

sitzen, und Experteninterviews sind eine Methode, dieses Wissen zu erschließen«. Im

Kontext der vorliegenden Studie wurden Expert:innen der lokalen politischen Prozes-

se ausgewählt. Das Sample ist demnach recht heterogen: Hierfür kommen insbesonde-

re Bürgermeister:innen und Lokalpolitiker:innen infrage, aber auch Landrät:innen und

Kreistagsabgeordnete erweisen sich als kenntnisreich. Darüber hinaus gehören Reprä-

sentant:innen der lokalen Ärzteschaft, der KVen, freier Ärzteverbände, Patientenvertre-

tungen, der Selbsthilfe, zivilgesellschaftlicher Initiativen, Gewerkschaften und etwaige

weitere Mitwirkende an Gesundheitskonferenzen zum Kreis der Expert:innen. Die Ex-

pert:innen wurden per Mail kontaktiert; auf Nachfrage erhielten sie den teilstandardi-

sierten Fragebogen (s.Anhang).Die Interviewswurden zwischenApril 2021 und Februar

2023onlinedurchgeführt.Grundsätzlich sind Interviews inPräsenzVideo-Calls oderTe-

lefonaten vorzuziehen. Allerdings ergaben sich aus der Kombination der relevanten Be-
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rufsfelder der Interviewten und der Pandemiebekämpfung einige Vorteile des Online-

Vorgehens. Es konnte auf Reisen verzichtet und die Terminfindung daher zeitlich flexi-

bel gestaltet werden, was insbesondere den Mediziner:innen und den in der Organisa-

tion der Pandemiebekämpfung eingebundenen ÖGD-Mitarbeitenden und Kommunal-

verwaltungen entgegenkam.Den Interviewtenwurde eine Anonymisierung aufOrgani-

sationsebene zugesagt. Wenn von dieser abgewichen wurde, dann auf ausdrücklichen

Wunsch der Interviewten.

Die Interviews dienten dazu herauszufinden, wie die Akteure die bestehenden

Probleme in der ambulanten medizinischen Gesundheitsversorgung erfahren, wahr-

nehmen und sich argumentativ mit ihnen auseinandersetzen. Deshalb wurden offene

Fragen gestellt und spezifische Nachfragen zu Resonanzen auf das eigene Handeln und

daraus abgeleitete Strategieentwicklungen gestellt. Passagen der Interviewtranskripte

werden Teil des zu interpretierenden Datenmaterials (vgl. Laudel/Gläser 2004: 107).

Zusätzlich verfügen die Interviewten über spezifisches Fallwissen. Sie können Lücken

im Datenmaterial füllen, etwaig schwer zugängliche Daten und Dokumente weiter-

leiten und Kontakte vermitteln. In diesem stärker explorativen Sinne liefern einzelne

Passagen Informationen und werden nicht als Datenmaterial interpretiert (ebd.: 108).

Die Interviewtranskripte wurden in die Software MAXQDA eingepflegt und nach der

Logik der oben genannten Kategorien codiert, um die interpretative Aufarbeitung der

Fallstudien vorzubereiten.

Die Limitationen der einzelnen Analyseinstrumente konnten durch eine Triangula-

tion stark reduziert werden. Die Diskursnetzwerkanalyse auf Grundlage von Medien-

daten lieferte Erkenntnisse zur Intensität und zeitlichen Dynamik der Politisierungs-

und Aushandlungsprozesse. Die Medienanalyse ermöglichte die Diskurslandschaft dy-

namisch abzubilden. Mitunter fehlten einzelne Details und vertiefende Informationen.

Diese einzelnen Ereignisse oder Prozessschritte konnten jedochmithilfe der Dokumen-

tenanalyse kontextualisiert und vertieft dargestelltwerden.Letztlich liefertendieExper-

teninterviews hilfreiche Informationen, die für die vorherigen Instrumente im Verbor-

genen bleiben. Auf diese Weise konnte ein detailliertes Bild der lokalen Diskurse und

Bearbeitungspfade erstellt werden.





5 Die lokale Politisierung und Bekämpfung

der ärztlichen Versorgungsdefizite

Im Folgenden werden die Mediendiskurse (5.1.1) und lokalpolitischen Bearbeitungspfa-

de (5.1.2) in sechs LandkreisenmitHilfe des entwickeltenAnalyserasters untersucht.Der

Darstellung der diskursiven und materiellen Entwicklungen in den Kreisen und Kom-

munen folgt je eine Diskussion der zu entschlüsselnden Staat-(Zivil-)Gesellschafts-Be-

ziehungen anhand der prominenten Bilder und Praktiken des lokalen Staats. Hier wird

bereits abstrahiert, um die beobachtbaren Phänomene im Anschlusskapitel zu diskutie-

ren.

5.1 Landkreis Leer, Niedersachsen

Der Landkreis Leer liegt im Nordwesten Niedersachsens im südlichen Ostfriesland. Er

ist traditionell landwirtschaftlich geprägt, wenngleich diese Bedeutung in den vergan-

genen Jahrzehnten stark abgenommenhat.Trotz einigerweniger Industriebetriebe,wie

der Meyer Werft in Papenburg, tut sich die Region deshalb seit geraumer Zeit schwer,

Fachkräfte anzusiedeln. Ein Repräsentant der Wachstumsregion Ems-Achse, einer re-

gionalenKooperation zwischenUnternehmen,Landkreisen,Kommunen,Bildungsrein-

richtungen und Verbänden, schätzt die jüngere Strukturentwicklung dennoch positiv

ein:

»Früherwar es so, dass aus Emden, aus Leer die Leute in Bussennach Stuttgart gefahren

sind, um bei Mercedes und bei Porsche zu arbeiten. Die Zeiten sind – Gott sei Dank –

vorbei, jetzt kämpfen wir um jede Fachkraft. Aber genau dieses Anpacken hat unsere

Region wirtschaftlich stark gemacht.« (Interview LL IV)

Die gewachsene Aufmerksamkeit für die Ansiedlung von Fachkräften besteht fort, ins-

besondere wegen der erhöhten Binnenwanderung und des demografischenWandels. In

einemBericht aus dem Jahr spitzt der damalige Landrat zu: »Demografiehat Stellenwert

wieDeichbau« (Landkreis Leer 2013).Zwar verzeichnet der Landkreis seit den 1970er Jah-

ren einen leichten Bevölkerungszuwachs (vgl. Statistisches Bundesamt 1973: 23ff, 2022)
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und kann, laut eigenen Angaben, auf eine »positive, dynamische Bevölkerungsentwick-

lung« (Landkreis Leer 2012: 10) zurückblicken. Doch die relative Verteilung der Bevölke-

rung im Raum offenbart eine typische Entwicklung ländlich geprägter Regionen: Einzig

der Bevölkerungsanteil der über 65-Jährigen wächst an, wohingegen junge Menschen,

die das Kreisgebiet für ihre Ausbildung und erste Berufserfahrungen verlassen, nicht in

gleichem Maße in die Region zurückkehren (ebd.: 19). Wenn sie es tun, siedeln sie sich

eher in den Städten als in den peripher gelegenen Gemeinden an, weshalb diese Räume

in besonderemMaße von Abwanderung betroffen sind.

Zum Zeitpunkt des zitierten Berichts, vor rund 10 Jahren, versicherte der damali-

ge Landrat, er werde die demografische Entwicklung im Blick behalten, weil sie »die

Kinder-, Jugend- und Familienpolitik ebensowie die Senioren- undGesundheitspolitik,

Wirtschaft, Arbeitsmarkt, Bildung und Tourismus, Integration und Kultur, sowie Infra-

struktur- und Siedlungsentwicklung« (ebd.: 8) betreffe. In den kreiseigenen Publikatio-

nen dieser Zeit wird vor allem die eingeschränkteMobilität ältererMenschen problema-

tisiert. Auf sie müsse gesondert geachtet werden, da es in den ländlichen Regionen dar-

auf ankäme, »die Orte der Nahversorgungwie Einkaufszentren, Ärzte etc. zu erreichen«

(ebd.: 58). Die ärztliche Versorgung der Bevölkerung reiht sich ein neben anderen Ver-

sorgungsstrukturen des täglichen Lebens, die aus Sicht des Landrats »eine passgenaue

und langfristig tragfähige Ausrichtung des Infrastrukturangebots« (ebd.) erfordern. Ei-

ne Befragung der Bürgermeister:innen des Kreisgebiets aus dem Jahr 2011 bestätigt: Die

Sicherung der Gesundheitsversorgung ist in den Rathäusern der Region ein zentrales

Zukunftsthema (ebd.: 65f.). Folglich beschließt der Kreis 2011 einMaßnahmenpaket zur

Sicherstellung der ärztlichen Versorgung und richtet jüngst eine Personalstelle »Versor-

gungskoordination« beim Gesundheitsamt ein.

5.1.1 Der mediale Diskurs in der Ostfriesen-Zeitung

Zwischen2001und2010 spielt eine lokalpolitischeVerantwortung fürdie ambulanteme-

dizinische Versorgung im öffentlichen medialen Diskurs im Landkreis Leer noch keine

explizite Rolle. Mit der Einführung eines Stipendienprogramms auf Kreisebene (2011)

verändert sich der öffentliche Diskurs und es sind Schritte in Richtung lokalstaatlicher

Aktivitäten zur Versorgungssicherung zu erkennen. In dieser Phase des medialen Dis-

kurses wächst innerhalb der lokalen Akteurskonstellation jedoch eine gewisse Skepsis

gegenüber den ergriffenenMaßnahmen.Zu schwach scheinenderenEffekte auf dieVer-

sorgung zu sein. 2016 steigt die Anzahl derDiskursakteuremerklich an.Diesmag anden

Landtagswahlen imHerbst 2017 liegen, doch der Diskurs verdichtet sich auch punktuell

um versorgungsrelevante Initiativen. Die wachsende öffentliche Kritik an der Kassen-

ärztlichen Vereinigung Niedersachsen (KVN) seitens einiger Bürgermeister:innen un-

terstreicht den entstehenden Unmut in der lokalen Akteurskonstellation.

5.1.1.1 Warnung vor dem Ärztemangel (2001–2010)

Bereits im Jahr 2003 weisen Repräsentant:innen der Vertragsärzteschaft öffentlich auf

die negativen Entwicklungen in der vertragsärztlichen Versorgung hin. In der Ostfrie-

sen-Zeitung (OZ) warnt ein Vorsitzender der Bezirksstelle der Landesärztekammer vor

einem Ärztemangel. Er begründet dies mit der »Berufsmüdigkeit« (OZ 11.01.2003) des
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medizinischen Nachwuchses. Die nachrückende Generation sei nicht bereit in gewohn-

tem Umfang und zu den bestehenden Konditionen die Patient:innen zu versorgen. Die

mediale Berichterstattung ist in diesemZeitraumnoch stark entlang einzelner Ereignis-

se zergliedert. Erst zwei Jahre später macht der damalige Geschäftsführer der KVN-Be-

zirksstelle in Aurich die zunehmenden Unzufriedenheit der Vertragsärzt:innen öffent-

lich. Sie habe mit den Rahmenbedingungen, den gedeckelten Budgets im Gesundheits-

wesen und der verschlechterten Einkommenssituation derMediziner:innen zu tun (vgl.

OZ 05.04.2005). 2007 titelt die OZ schließlich: »Im Landkreis Leer herrscht Ärzteman-

gel« (OZ 08.08.2007). Der damalige Bezirksgeschäftsführer der KVN bestätigt 13 offene

Hausarztstellen, die auch zukünftig nicht nachbesetzt werden könnten.

In der Folge erhebt der Landkreis die Perspektive der lokalen Vertragsärzteschaft im

Rahmen einer Umfrage. Die Ergebnisse werden in der OZ nicht genauer ausgeführt. Al-

lerdings versichert ein Repräsentant des Landkreises in einem Artikel aus dem Dezem-

ber 2009, dass sich der Kreis dafür einsetzen wolle, mehr Mediziner:innen auszubilden

(vgl. OZ 04.12.2009). Und nur wenigeMonate später berichtet die Lokalpresse von einer

Debatte zurVersorgungslage imKreissozialausschuss.Die Leiterin desGesundheitsam-

tes habe den Kreistagsmitgliedern in dem besagten Treffen Mut zugesprochen. Neben

anderen Faktoren spiele die Kinderbetreuung eine Rolle für den niederlassungsinteres-

sierten Nachwuchs. Darauf könne der Landkreis Einfluss nehmen. Überdies schlug die

Gesundheitsdezernentin vor, ein Stipendium zur Niederlassungsförderung einzurich-

ten. Ziel sei es, die Studierenden im Gegenzug für eine finanzielle Unterstützung im

Studium oder der Weiterbildung dazu zu verpflichten, sich später im Kreisgebiet nie-

derzulassen (vgl. OZ 13.04.2010).

5.1.1.2 Vom Kreisstipendium zu Unruhe in den Gemeinden (2011–2015)

DerVorschlag des Stipendiums zur Sicherungder ärztlichenVersorgung stößt nicht nur

auf Zustimmung. Im Rahmen einer Podiumsdiskussion eines SPD-Ortsvereins äußert

einHausarzt imHerbst 2011 Kritik. Es sei unzulässig, die Studierenden fachärztlich und

örtlich zu verpflichten (vgl. OZ 08.09.2011). Eine anwesende SPD-Landtagsabgeordne-

te erwidert daraufhin: »Die Stipendien mögen nicht die perfekte Lösung sein, aber sie

sind ein Weg, auf dem man auf jeden Fall weitergehen sollte« (ebd.). Das Stipendium

wird noch 2011 vom Kreistag beschlossen. Es bleibt lange ein zentraler Diskussionsge-

genstand, auch weil die Fördermittel des Landes Niedersachsen nach drei Jahren An-

schubfinanzierung in Höhe von einer Millionen Euro auf 400.000 Euro gekürzt wer-

den. Leers Landrat kritisiert daraufhin, dass »[d]er Plan, die Förderung für Landärzte

zu kürzen, ein Schritt in die falsche Richtung [sei.] Es wäre gut und sinnvoll, wenn auch

das Land deutliche Zeichen gegen den Ärztemangel auf dem Lande setzen würde.« (OZ

11.10.2013) Auch ein CDU-Landtagsabgeordneter aus einer Leeraner Gemeinde unter-

streicht die negativen Auswirkungen der Kürzungen durch die CDU-geführte Landes-

regierung (vgl. OZ 12.10.2013).

Der Umfang der Presseberichte zu versorgungsrelevanten Themen nimmt ab 2011

stark zu. Blickt man auf die Artikeltitel im Jahr 2011 (Tab. 3), fällt auf, dass nicht nur um

Lösungen, sondern auch um eine gemeinsame Ursachenkritik gerungen wird. ImMärz

stellt sich die Frage, obmöglicherweise zu viele Patient:innen die hausärztlichenVersor-
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gungskapazitäten belasteten, wohingegen im September die ärztlichen Honorare und

im Oktober der bürokratische Aufwand im Zentrum des Deutungsprozesses stehen.

Tabelle 3: Presseberichterstattung in der Ostfriesen-Zeitung aus dem Jahr 2011

Datum Artikeltitel

18.03.2011 Immermehr ältere Personen besuchen denHausarzt

14.04.2011 Residenzpflicht für Ärzte soll aufgehobenwerden

31.08.2011 Ärztemangel: Diskussion in Bunde

08.09.2011 Zuschuss für Praxis könnte Anreiz bieten

19.10.2011 Ostfriesland sucht Rezept gegen den Ärztemangel

20.10.2011 Ärzte wollenmehr Kollegen undweniger Bürokratie

06.12.2011 4.000Unterschriften gegen Ärztemangel

10.12.2011 Ärztemangel: Gemeinde sucht Gegenmittel

Quelle: Selbstgestaltet

Zu einer ähnlichen Zeit rückt die landespolitische Ausbildungspraxis in den Fokus

der medialen Aufmerksamkeit. Aus Perspektive der Ärzteschaft sind die Zulassungsbe-

schränkungen zumMedizinstudium ursächlich für die lokalen Nachbesetzungsproble-

me imniedergelassenenBereich.DieOZberichtet imSeptember 2012 diesbezüglich von

einemgeplantenÄrztestreik.DieNiedergelassenewollten ihre Praxen schließen und für

höhere Honorare kämpfen (OZ 04.09.2012).

Überdies wird ab 2011 erstmals die Verantwortung der Kommunen im Kontext des

zunehmenden Ärztemangels diskutiert. Ein Repräsentant der KVN argumentiert: »Nur

in engerZusammenarbeit zwischenderKVunddenVerantwortlichen indenRathäusern

[kann] das Problem gelöst werden.« (OZ 18.03.2011) Die Rolle der Kommunen bleibt sei-

tens des KVN-Repräsentanten allerdings unbestimmt.Ein niedergelassenerOrthopäde,

der gleichsam als Sprecher der KVN fungiert, schlägt indes vor, Kommunen sollten bei

Praxisgründungen »Geld zuschießen und Zuschüsse für Zweitpraxen gewähren. Zudem

könn[ten] sie Image-Werbung betreiben« (OZ 8.9.2011)

Eine der betroffenen Gemeinden im Kreisgebiet ist das südlich gelegene Westover-

ledingen. Innerhalb von nur zwei Jahren sind in der Gemeinde zwei Ärzte in den Ru-

hestand gegangen. Der Geschäftsführer der KVN Bezirksstelle versichert damals, es sei

ungewöhnlich, dass zwei Kollegen ihre Praxen ohne Nachfolge schließen. Dies sei ein

»harter Schlag für die Gemeinde« (OZ 27.02.2014). Westoverledingens Bürgermeister

geht noch einen Schritt weiter. Er spricht von einer »unzumutbaren Situation« (ebd.)

und verspricht, sich »intensiv mit demThema [zu] befassen« (ebd.). Es habe bereits ein

erstes vertrauliches Gespräch mit den Fraktionsvorsitzenden gegeben. Man sei sich ei-

nig, aktiv werden zu müssen, versichert auch die betroffene Ortsbürgermeisterin. Sie

bringt finanzielle Anreize seitens der Gemeinde und den Bau eines »modernen Ärzte-

hauses« (ebd.) in die Diskussion.
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Nach einer Sitzung des VerwaltungsausschussesWestoverledingens nimmt sich der

Bürgermeister der Thematik an. »Es geht um die Lebensqualität – dazu gehört, dass

die Einwohner einen Hausarzt vor Ort haben« (OZ 28.02.2014), lässt er sich zitieren.

Die VerwaltungWestoverledingens müsse dringend den Bau eines Ärztehauses prüfen.

Im Rathaus fühle man sich von einer naheliegenden Gemeinde inspiriert, die aktuell

ein Gesundheitszentrum baue. Bereits einen Monat später nehmen die Pläne Form an.

Das Ärztehaus soll 1,4 Millionen Euro kosten. Der Verwaltungsausschuss der Gemeinde

spricht sich einstimmig für den Bau aus und die Presse berichtet von ersten Gesprächen

mit einer interessierten Allgemeinmedizinerin (vgl. OZ 29.03.2014).

Während einigeGemeinden erste InitiativendiskutierenundderenUmsetzungprü-

fen, stockt das Vorankommen andernorts. Sowird von der Einrichtung eines RundenTi-

sches in einer Gemeinde im nördlichen Kreisgebiet berichtet. Die dortige Fraktionsvor-

sitzende und Bürgermeisterkandidatin der SPD zeigt sich aufgrund der immer wieder

vertagten Auftaktsitzung des runden Tisches ungeduldig.

»Wer dem Thema Ärztemangel auf kommunaler Ebene wirkungsvoll entgegentre-

ten will, der muss hierzu konkrete Handlungsstrategien erarbeiten. Mit Geld allein

lässt sich das Problem nicht lösen. […] Neben der Ansiedlung von Fachärzten in der

Gemeinde muss ein Schwerpunkt das Sichern der hausärztlichen Versorgung in der

Fläche sein« (OZ 01.3.2014)

5.1.1.3 Lokale Initiativen zur Anpassung der Bedarfsplanung (2016–2020)

2015 richtet der Landkreis Leer eine Gesundheitsregion ein. Eines der Projekte der

Gesundheitsregion, das Patientenmobil, erfährt größere mediale Aufmerksamkeit. Der

Kreis kooperiert für das Patientenmobil mit der KVN. Ziel ist es, Patient:innen aus den

Gemeinden im südwestlichen Kreisgebiet nach Leer zu transportieren. Die alternde

Gesellschaft und der Ärztemangel forderten einen Lösungsansatz, heißt es in einer

gemeinsamen Pressemitteilung (vgl. OZ 24.06.2016). Das Projekt soll zunächst ein Jahr

lang erprobt werden. Ein regionales Busunternehmen übernimmt die Fahrten und die

damit verbundene Organisation.Über eine Rufnummer können vormittags Fahrten per

PKW oder Kleinbus gegen eine geringe Gebühr geordert werden.

Der Bezirksstellengeschäftsführer der KVN unterstreicht zu Beginn des Projekts

die notwendige Kooperationsbereitschaft der Patient:innen und der Praxen. Schließ-

lich sollten letztere idealerweise die Sprechzeiten für die betroffenen Patient:innen so

anpassen, dass diese am selben Tag von ihrem Wohnort zur Praxis und wieder zurück

gelangen können. An eben diesem Punkt entfachen allerdings schnell Streitigkeiten.

Einige Fachärzt:innen aus der Region äußern gegenüber der Lokalzeitung Bedenken.

Es sei den übrigen Patient:innen gegenüber ungerecht den Patient:innen, die auf das

Patientenmobil angewiesen sind, gesonderte Sprechstunden einzuräumen. Ein Haus-

arzt aus der Region betont, das Patientenmobil sei nichtmehr als »eine Lösung auf Zeit«

(ebd.). Insbesondere immobile Patient:innen benötigten einen Hausarzt vor Ort. Es

sei deshalb grundsätzlich nicht zielführend, Angebote zu zentralisieren. Dies hätte zur

Folge, dass Ärzt:innen für bettlägerige Patient:innenweite Fahrten für Hausbesuche auf

sich nehmenmüssten.
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Trotz einer guten Inanspruchnahme durch rund 300 Patient:innen titelt die OZ im

Oktober 2017 schließlich: »Patientenmobil in Leer droht das aus« (OZ 13.10.2017). Die

Förderperiode des Projekts läuft Ende des Jahres aus.Die KVN verfügt nach eigenen An-

gaben über keineweiteren Finanzmittel und eine anderweitige Finanzierung sei nicht in

Sicht. An der Finanzierung des Patientenmobils waren neben der KVN auch die gesetz-

lichen Krankenkassen, das Land Niedersachsen und der Landkreis beteiligt.

Neben dem Patientenmobil stehen einige kommunalpolitische Vorstöße im Fokus

dermedialenBerichterstattung.Sie zielen darauf ab,die Bedarfsplanung lokal anzupas-

sen. Mitglieder des Kreisausschuss Leer äußern im September 2016 denWunsch, mehr

Einfluss auf den Zuschnitt der Planungsbereiche zu nehmen. Sie fordern die KVN auf,

die Stadt Leer als eigenes Planungsgebiet auszugliedern. Die Ausschussmitglieder ver-

sprechen sich von demNeuzuschnitt eine erfolgreichere Niederlassungspolitik. Sie pla-

nen sowohl mit den Kreisgemeinden als auch im der KVN in der Sache im Gespräch zu

bleiben (vgl. OZ 08.09.2016).

Im südlichen Kreisgebiet bereitet derweil das vakante allgemeinmedizinische MVZ

in der Stadt Weener Sorgen. Das Marien-Hospital aus Papenburg, das das MVZ als Au-

ßenbetrieb führt, hat nach eigenen Angaben Probleme, interessierte Ärzt:innen für eine

Anstellung zu gewinnen. Die Praxismanagerin der betreibenden Klinikgesellschaft be-

tont, welche Schwierigkeiten sich in der Folge für die Patient:innen bei der Suche nach

Hausärzt:innen ergeben.Es sei nicht einfach, bei einer hausärztlichenVersorgungsquo-

te von 68 Prozent in der StadtWeener und den relevantenGemeinden hausärztliche ver-

sorgt zu werden (vgl. OZ 01.07.2016).Wegen der Entwicklungen habe es Gespräche zwi-

schen den Verantwortlichen der Stadt, den betroffenen Gemeinden, der KVN und dem

Landkreis gegeben. Kurzzeitig stand eine Sicherstellungspraxis der KVN zur Debatte.

Schlussendlich wollten die Beteiligten jedoch auf diese Möglichkeit verzichten. Zuvor

sollte ein lokaler Versorgungsbedarfsantrag gestellt werden, wonach der Bedarf der Ge-

meinden unabhängig vom Umland berechnet würde. Einige Kommunen setzen große

Hoffnungen in den Neuzuschnitt der Planungsgebiete. Denn auch die Beauftragung ei-

ner Personalagentur durch dieKlinikgesellschaft habe nicht zu einerNachbesetzungdes

vakantenMVZ geführt (vgl. OZ 21.10.2016). Die Presse berichtet, der Landkreis Leer und

die betroffenenKommunen hätten sich dazu entschlossen die Versorgungsanträge auch

deshalb zu stellen, um auf die schlechte Versorgungslage hinzuweisen. Der Bezirksstel-

lengeschäftsführer der KVN bestätigt den Eingang der Anträge gegenüber der Presse.

Der Landesausschuss der Ärzte und Krankenkassen würde in Kürze über die Anträge

beraten. Der Ausgang diese Beratungen ist allerdings nicht erneut Gegenstand der Be-

richterstattung.

Doch das kommunale Einschreiten wird erneut Thema des öffentlichen Diskurses.

Die oppositionelle CDU in Weener kritisiert nämlich rund ein Jahr nach der Antrags-

stellung – in der Hochphase des Landtagwahlkampfs – einen der involvierten Bürger-

meister. Es sei unverantwortlich gewesen, eine Sicherstellungspraxis zu einem früheren

Zeitpunkt durch die KVN abgelehnt zu haben (vgl. OZ 16.06.2017).

»Es kann nicht sein, dass unsere Bürger mit einem Mobilbus nach Leer gefahren wer-

den, umeinenHausarzt aufzusuchen. Dieses kann nur eineÜbergangslösung sein.Wir

müssen alle Möglichkeiten prüfen, um eine bessere ärztliche Versorgung vorzuhalten,
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dazu gehören auch finanzielle Anreize der Stadt Weener für eine Arztpraxis oder ein

Ärztehauses.« (Ebd.)

Der erwähnte Wahlkampf vor den niedersächsischen Landtagswahlen im Herbst 2017

bestimmt fortan die mediale Berichterstattung. Die Berichte zu der lokalen ärztlichen

Versorgungsproblemen verdichten sich und die Anzahl der sich äußernden Akteure

nimmt im Verhältnis zur vorigen Diskursphase zu (Abb. 5 und 6). Das Diskursnetzwerk

für den Zeitraum 2017–2018 verdeutlicht die Besetzung des öffentlichen Diskurses

durch die kandidierenden Lokalpolitiker:innen. Es illustriert überdies deren argu-

mentative Nähe zueinander. Die Kandidierenden schlagen ähnliche Instrumente zur

Versorgungssicherung vor, ohne deren Vor- und Nachteile zu diskutieren.

Abbildung 5: Diskursnetzwerk Landkreis Leer 2015–2016

Quelle: Selbstgestaltet mit Visone

Einige Landtagskandidierende diskutieren die Zukunft der lokalen Ärzteversorgung

auf einem Podium im Oktober 2017 (OZ 11.10.2017). Die Diskutant:innen werden mit

der Forderung des Niedersächsischen Städte und Gemeindebunds (NSGB) nach einem

kommunalen Rechtsanspruch auf eine wohnortnahe ärztliche Versorgung konfrontiert.

Die Reaktionen der Politiker:innen werden seitens der Presse jedoch nicht eingefangen,

ihre Vorschläge werden allein aufgezählt. Sie reichen von Investitionszuschüssen und

Ärztehäusern (CDU), über Förderprogramme undMaßnahmen zur gesteigerten Attrak-

tivität des ländlichen Raums (FDP), der Entlastung bei Krediten und Studiengebühren

(AfD) und der Abschaffung des Numerus Clausus (die Linke) bis zu einer Landarztquo-
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te1 (SPD). Die Kandidatin der Grünen kritisiert die Niederlassungs- und Förderpraxis

der KVN zurückhaltend: »Sie macht die Bedarfsplanung – und da fällt das Land hinten

über« (ebd.).

Abbildung 6: Diskursnetzwerk Landkreis Leer 2017–2018

Quelle: Selbstgestaltet mit Visone

Eine ebenso zurückhaltende Kritik an der KVN äußert eine Leeraner Landtagsabge-

ordnete in einem anderen Kontext. Das Stipendienprogramm und das Patientenmobil

seien unterstützenswerte Projekte, die das Problem allein allerdings nicht zu lösen ver-

mögen (vgl. OZ 06.10.2017). Die Nachbesetzungsprobleme fußten nämlich maßgeblich

auf den Forderungen nach erhöhten Vergütungen seitens der Ärzteschaft, weshalb sich

dieKVNnicht aus derVerantwortung stehlen dürfe.Die Abgeordnete bewirbt indeswie-

derholt die Landarztquote (vgl. OZ 04.12.2017, 23.01.2020).

1 Die Einführung einer Landarztquote wurde 2017 durch den »Masterplan Medizinstudium 2020«

des damaligen Bundesgesundheitsministers Hermann Gröhe, Bundesforschungsministerin Jo-

hannaWanka, Vertreter:innen der Gesundheits- und der Kultusministerkonferenz der Länder und

den Koalitionsfraktionen des Deutschen Bundestages ermöglicht. Sie soll Niederlassungen in

ländlichen Regionen erhöhen. Die Länder können danach bis zu zehn Prozent der Medizinstudi-

enplätze vorab an Bewerber:innen vergeben, die sich verpflichten, nach Abschluss ihres Studiums

und der allgemeinfachärztlichenWeiterbildung für bis zu zehn Jahre in einer (drohend) unterver-

sorgten Region zu praktizieren. Mit unterschiedlichen Anteilen haben Niedersachsen (60 Plätze),

Mecklenburg-Vorpommern (7,8 Prozent), NRW (7,6 Prozent), Sachsen-Anhalt (5 Prozent), Sach-

sen (6,5 Prozent/40 Plätze), Thüringen (6 Prozent), Hessen (7,8 Prozent, wobei 65 Plätze an Land-

ärzt:innen und 13 Plätze an Amtsärzte imÖGD gehen), Saarland (7,8 Prozent), BW (75 Plätze), Bay-

ern (5,8 Prozent) und Rheinland-Pfalz (6,3 Prozent) ab demWS 2019/2020 eine Landarztquote ein-

geführt (vgl. Hartmannbund 2022).
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Auch nach den Landtagswahlen bleibt die örtliche ärztliche Versorgungslage Ge-

genstand der Lokalpresse und der kreispolitischen Arbeit. In einemArtikel aus demMai

2018 notiert die OZ, im Kreis drohe eine »akute Unterversorgung mit Hausärzten« (OZ

25.05.2018). In der Folge wird das Kreisstipendienprogramm für Medizinstudierende

verlängert. In den entsprechenden Sitzungen des Kreistages bewirbt Leers Kreisge-

sundheitsdezernentin das Instrument erneut. 13,5 unbesetzte allgemeinmedizinische

Arztsitze verdeutlichten den Bedarf an öffentlichemEngagement.Die drei ausgelobten,

sechsjährigen Stipendien kosten den Kreis rund 120.000 Euro (vgl. OZ 16.08.2018).

Ergänzend berichtet die Dezernentin von einer neu eingerichteten Arbeitsgruppe (AG)

auf Kreisebene, die zukünftigWerbematerial für die Ärztegewinnung erstellen wolle.

Die allgemeinmedizinischeNachwuchsgewinnungwird zwei Jahre später in Verbin-

dung mit den finanziellen Problemen des Hochschulstandorts in Oldenburg themati-

siert (vgl. OZ 12.03.2020, 08.07.2020). Größere mediale Aufmerksamkeit erfährt zu sel-

benZeit jedoch eine Prognose derKVN für das Jahr 2030.Diese besagt, dass insbesonde-

re im spezialfachärztlichen Bereich eine Überversorgung vorliege. Hiervon zeigen sich

diverse Lokaljournalist:innen verwundert, zumal sie seit geraumer Zeit von langenWar-

tezeitenberichten.EinRepräsentantderKVNordnetdiePrognose inderPressewie folgt

ein: Die Bedarfsplanung sei ein Modell, das nicht die Versorgungsrealitäten widerspie-

gele (vgl. OZ 20.01.2020). Die Bedürfnisse der Patienten seien oft nur unzureichend ab-

gebildet, weshalb es trotz der bedarfsplanerischen Überversorgung einzelner Regionen

zu einer Überbelastung in den Praxen kommen könne. In diesem Zusammenhang kom-

men die Effekte der Bedarfsplanungsreform von 2019 zur Sprache. In wenigen Wochen

soll die novellierte Bedarfsplanung fürNiedersachsen vorgesellt werden.Die genaueAn-

zahl der zusätzlichen Sitze für die Region darf der Bezirksgeschäftsführer der KVN laut

eigener Aussage noch nicht nennen. Er teilt aber mit, dass das vorhandene Angebot al-

ler Voraussicht nach aufgestockt werde. Zeitgleich relativiert er die erhofften Effekte der

Reform des Planungsinstruments auf die Versorgungslage. Insbesondere die schwieri-

ge Mobilisierung des Nachwuchses würde durch eine höhere Sitzzahl nicht einfacher.

Zudem sei die Finanzierung der zusätzlichen Sitze durch die Krankenkassen noch nicht

geklärt.Es sei innerhalbderVertragsärzteschaft nur schwer zukommunizieren,dassdie

gedeckelten Honorare für den politischen Vorstoß herhalten müssten.

»›AuchÜberhangmandate imBundestagwerden nicht aus denVergütungen der ande-

ren Bundestagsabgeordneten bezahlt‹. Nach seiner Gesamteinschätzung gefragt, sagt

[er], die Reform der Bedarfsplanung sei ›nicht der Super-Wurf‹, aber ›ein mittelgroßer

Wurf‹ sei es auf jeden Fall.« (Ebd.)

5.1.2 Pfad: Lose Kooperationsbestrebungen im Landkreis Leer

Die lokale Presseberichterstattung vermittelt den Eindruck, unterschiedliche Kommu-

nalvertreter:innen versuchten ihrerseits Druck auf die KVN aufzubauen. Ihre Strategie

besteht darin, zunächst begründet auf die Versorgungsprobleme hinweisen zu können

und imAnschluss auf die zu ergreifenden Sicherstellungsinstrumente hinzuwirken.Die

zurückhaltende öffentliche Kritik an der KVNwird imFolgenden auf etwaige konfliktive

Kooperationsbemühungen hin überprüft. Auch die Verhältnisse zwischen den Gemein-



88 Andrea Futterer: Land, Arzt, Mangel

den, dem Kreis und der KVN gilt es auszumachen. Zudem offenbart die Datentriangu-

lation zusätzliche lokale Initiativen, die auf ihre Erfolgsbedingungen und Umsetzungs-

problemehinanalysiertwerden.Abbildung9ergänztdiemedial behandeltenEreignisse.

Dabei beziehen sich die Ereignisse unterhalb der x-Achse auf landespolitische Vorstöße

und die oberhalb auf Maßnahmen des Landkreises (grau) sowie in den einzelnen Ge-

meinden (schwarz).

Abbildung 7: Relevante Ereignisse im Landkreis Leer

Quelle: Selbstgestaltet; Gemeindeebene (schwarz), Kreisebene (hellgrau) und Landesebene (dunkel-

grau)

5.1.2.1 Wappnen für den nahenden Ärztemangel

Wie die Diskursnetzwerkanalyse zeigt, herrscht schon im frühen öffentlichen Diskurs

im Landkreis Leer dieMeinung, es bestehe ein allgemeiner Ärztemangel oder dieser rü-

cke näher. Die Storyline scheint sich für die öffentlichen Akteure durch einige eigens

erhobenen Analysen zu bestätigen, zumindest wird sie zur diskursiv prominenten Deu-

tung. So erinnert sich ein Repräsentant der Wachstumsregion Ems-Achse an eine Ana-

lyse, die bereits 2006 durchgeführt wurde. Sie sollte die Auswirkungen des demografi-

schenWandels in der Region bewerten. Damals hätten die Verantwortlichen »von vorn-

herein gesagt: ›Der Ärztemangel betrifft uns auf Dauer auch. Da sollten wir von vorn-

herein das Ganzemitdenken‹.« (Interview LL IV). Für die Kommunalpolitik sind die nie-

dergelassenen Ärzt:innen bis heute von großer Bedeutung. Schließlich verzeichnet das

Kreisgebiet einen starken Zuzug von Menschen über 60, die einerseits Bedarfe begrün-

den und andererseits, zur Beruhigung der Ärzt:innen, einen »sicheren Kundenstamm«

(ebd.) garantieren.

Eine weitere Umfrage aus dem Jahr 2009, diesmal seitens des Kreises, liefert Er-

kenntnisse,diedieKreisverantwortlichenverunsichern:Rund60ProzentderAllgemein-

mediziner:innen planenmit 65 Jahren in den Ruhestand zu gehen,wobei 85 Prozent der

Ärzt:innen angeben, dass ihre Praxisnachfolge nicht geregelt sei. Bis 2020 planten 40

Prozent und zum Jahr 2030 sogar 94 Prozent derMedizinner:innen ihre Praxis zu schlie-

ßen (vgl. Landkreis Leer 2012: 61). 2013 verlautbart der Landkreis: »Der drohende Ärz-

temangel treibt die Verantwortlichen im Landkreis bereits heute um« (Landkreis Leer
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2013: 6). Eine Mitarbeitende des Kreisgesundheitsamtes erinnert sich an die damalige

Stimmung: »Also es sahwirklich dunkel aus.Da hätten Sie wirklich gedacht: Ja okay,wir

müssenhier auchalleweghier.Bevor ich in soeinkritischesAlter komme, ist hier garkei-

nen Arzt mehr, der mir helfen kann.« (Interview LL VII) Die prognostizierten Szenarien

seien zwar nicht eingetreten, aberman sehe sich heute in einer vergleichbar verzwickten

Lage, betont die Kreismitarbeitende. Die Versorgung sehe nur noch auf dem Papier gut

aus. »Als hätten wir die Auswahl bis zum geht nicht mehr« (ebd.). Doch es würden kei-

neNeupatient:innenmehr aufgenommenundPatient:innenkönnten ihre:nHausärzt:in

nicht wechseln. Die Diskrepanz zwischen der rechnerischen und der gefühlten Versor-

gung treibe nicht nur die Bevölkerung um, sondern beschäftige vor allem die Bürger-

meister:innen. Für sie spiele die ärztliche Versorgung als Standortfaktor undmehr noch

als »gewohnte Infrastruktur« (Landkreis Leer online) eine doppelt gewichtige Rolle.

Die KVNbestätigt in der frühenDiskursphase gegenüber der Presse, dass es eine be-

sondere Betroffenheit älterer, immobiler Menschen gebe (vgl. OZ 19.10.2011). Sie selbst

allerdings könne nicht verhindern, dass sich »vieleMedizinermit ihren Praxen vor allem

in den Ballungsbereichen niederlassen« (OZ 18.03.2011).Nach damaliger Auffassung der

KVN bestand kein Mangel-, sondern ein Verteilungsproblem. Der demografische Wan-

del verstärktediesenEffekt. »DassdieMenschen immer älterwerden,hatAuswirkungen

auf denÄrztebedarf« (ebd.), betonte einKVN-Repräsentant gegenüberderPresse.Doch,

so der Bezirksstellengeschäftsführer noch 2011, auch ein »gestiegenes Gesundheitsbe-

wusstsein« (OZ 19.10.2011) innerhalb der Bevölkerung erhöhe den Druck auf das ärzt-

liche Arbeitszeitvolumen. Deshalb zeigte er sich froh darüber, »dass mittlerweile auch

bei den Kommunen die Erkenntnis gereift ist, dass sie sich an der Lösung des Problems

beteiligen müssen« (ebd.).

Das behauptete kommunale Problembewusstsein bestätigt ein Repräsentant des

NSGB im Interview. Der kommunale Spitzenverband beobachte das Thema seit nun-

mehr 20 Jahren und nehme wahr, dass die »Dramatik immer weiter zunimmt« (Inter-

view LL III). Auch deshalb seien viele Bürgermeister:innen Mitglied im kommunalen

Spitzenverband. Heute sähen es die Bürgermeister:innen »ganz klar als ihre Aufga-

be, Ärzte zu finden« (ebd.). Blieben sie untätig, würden sie nicht nur »abgewählt«

(ebd.) sondern verlören nach und nach die »Infrastruktur im Ort. Also versucht [der

Bürgermeister, Anm. d. A.] an allen möglichen Punkten anzusetzen« (ebd.).

Die Bürgermeister:innen selbst weisen je nach Versorgungslage unterschiedliche

Problemwahrnehmungen auf. Der Bürgermeister einer Gemeindemit einemÄrztehaus

blickt beruhigt in die Zukunft. Er könne sich zurücklehnen und die Versorgungsituation

stehe nichtmehr prioritär auf der lokalpolitischen Agenda.Das sei in der Vergangenheit

anders gewesen und nur mit großem kommunalem Engagement sei das Ärztehaus

zustande gekommen. Ein Amtskollege aus dem südlichen Kreisgebiet bewertet die Lage

in seiner Gemeinde weitaus pessimistischer. Der Neuzuschnitt eines Planungsbereichs

habe dazu geführt, dass seine Gemeinde gemeinsammit weiter entfernten Gemeinden

beplant würde. Wegen der topografischen Bedingungen der Region gewinne dieser

Umstand an Bedeutung. Wollten Patient:innen zur ärztlichen Behandlung nach Leer

oder Papenburg fahren, müssten sie die Ems, »also einen riesengroße[n] Fluss« (In-

terview LL V) überqueren. Deshalb suchten sich die Bewohner:innen auch dort keine
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Praxis, »[w]eil man eine dreiviertel Stundemit dem Auto unterwegs ist. Dasmacht kein

Mensch« (ebd.).

Der Bürgermeister berichtet, sein eigener Hausarzt wohne in der Gemeinde und er

tausche sich hin und wieder mit ihm über die Lage aus.

»Ich habe ein sehr gutes Verhältnis zu ihm und wir reden dann auch über solche Dinge

eben.[…] Wenn ich dann mal bei ihm bin, dann nimmt er sich auch ein bisschen Zeit

und dann diskutieren wir eben auch solche Dinge: Wie ist es denn mit Ärzten? Wie

viele haben wir denn? Wie wird das denn in der Zukunft sein? […] Da kriegt man dann

doch immer wieder eine ganze Menge mit, wo denn die Problemchen liegen.« (Ebd.)

Die Beziehung zwischen dem Bürgermeister und dem in der Gemeinde ansässigen All-

gemeinmediziner lässt sich nicht verallgemeinern. Dennoch besteht ein vergleichbarer

Austausch auch in einigen anderen Gemeinden: Niedergelassene Ärzt:innen gehen auf

die Bürgermeister:innen zu, weil die gewohnten Nachbesetzungspraktiken nicht wei-

ter funktionieren. In der Vergangenheit kümmerten sich Vertragsärzt:innen eigenstän-

dig umden Verkauf ihrer Praxen an interessierte Nachfolger:innen.Nun besteht zuneh-

mend ein kommunaler Unterstützungsbedarf, für den die Mediziner:innen zusätzlich

werben.Ein niedergelassenerMediziner aus der Stadt Leer zeigt sich besorgt. Ein Kolle-

ge aus einer Nachbargemeinde habe sich frühzeitig erfolgreich um eine Nachfolgerege-

lung bemüht. Doch der interessierte »Quereinsteiger« (Interview LL VIII) sei ihm kurz

vor dem Ruhestand abgesprungen, weshalb seiner Praxis nun das Aus drohe. Ein Kolle-

ge aus dem südlichen Kreisgebiet berichtet, er müsse vermehrt Patient:innen ablehnen.

DasVerhältnis von zu betreuendenPatient:innen und vorhandenenÄrzt:innen sei schon

vorderCorona-Pandemie »zuhoch« (InterviewLL IX) gewesen.Nunstelle sichdieSitua-

tion unsicher dar. Eine Praxis sei bereits geschlossen und weitere Ruhestände stünden

an.

Zunächst führen die anwachsenden Versorgungsprobleme auf Kreisebene noch

nicht zu einer folgenreichen Verschärfung des Problemdrucks. Der Landkreis Leer

behandelt die Versorgung weiterhin prioritär. Er listet die Ärzteversorgung auf seiner

Webseite als soziale Infrastruktur,derenSicherung ein zentralesAnliegen ist und äußert

sich dabei wie folgt:

»Je geringer aber die Einwohnerdichten, desto schwieriger wird es, gewohnte Infra-

strukturen zu unterhalten. Außerdem führt die zunehmende Alterung der Bevölke-

rung zu einer veränderten Nachfrage- und Nutzerstruktur von Gütern, Dienstleistun-

gen und Infrastrukturen. Daher ist die Sicherung der Daseinsvorsorge für die Bevölke-

rung im ländlichen Raum durch zukunftsfähige Strukturen ein zentrales Anliegen des

Landkreises Leer. Davon betroffen sind beispielsweise Dienstleistungen der Finanz-

wirtschaft und des Einzelhandels, aber auch soziale und technische Infrastrukturen in

den Bereichen Bildung, ÖPNV, Gesundheit/Ärzteversorgung, Trinkwasserversorgung

undAbwasserentsorgung, Telekommunikation oder Brand- und Katastrophenschutz.«

(Landkreis Leer o.J.a)

In dem Zitat deutet sich folgende nachfrageseitig begründete Ursachenkritik an: Die

Alterung der Gesellschaft beeinflusst das Nutzerverhalten, ergo die Inanspruchnahme
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vertragsärztlicher Leistungen.Allerdings entsteht hieraus seitens des Kreises keine nut-

zerorientierte Steuerungsforderung.Vielmehr ordnet derKreis die soziale Infrastruktur

den Leistungen derDaseinsvorsorge zu und verfestigt so das Bild eines zuständigen und

gestaltungswilligen lokalen Staats.

Auch die KVN ändert ihre Deutung innerhalb der vergangenenDekade nicht grund-

sätzlich. Sie bleibt der Storyline treu, nach der es sich bei den Sicherstellungsproblemen

um eine Verteilungsfrage handele. Allerdings weicht sie deren alleinige Erklärungskraft

etwas auf. Über die Zeit verweist sie wiederholt darauf, dass sich auch die veränderten

Arbeitsvorstellungen des medizinischen Nachwuchses auswirkten und wegen der Kon-

kurrenzsituation um Ärzt:innen zwischen Kommunen, Kliniken und dem Öffentlichen

Gesundheitsdienst mehr Mediziner:innen im System gebraucht würden. Die Mengen-

steuerung ist auch imSeptember 2020Themaauf einemKVN-Symposiummit demTitel

»Ärztinnen- undÄrztemangel –nur eine Frage der Verteilung?«.Anlass bietet die bereits

erwähnte Studie der KVN2, die eine Prognose der vertragsärztlichen Versorgung für das

Jahr 2030 umfasst und–so die Position derKVN–zeigt, dass sowohl die Kommunendie

ländlichen Infrastrukturen ausbauen als auch mehr Medizinstudienplätze eingerichtet

werdenmüssen (vgl.Thomsenet al. 2020).Zusammenmitder Landarztquote könne eine

flächendeckende Versorgung gewährleistet werden (vgl. KVN 2020, 50:00 ff.).

Die Diagnose eines für den Landkreis Leer verantwortlichen KVN-Repräsentanten

fällt ähnlich aus: Im südlichen Kreisgebiet befinde man sich »schon deutlich unter der

normalen Versorgung« (Interview LL I). Der Repräsentant der KVN nennt zwei Phä-

nomene als mitursächlich für diese Entwicklung: Erstens seien die »unterschiedlichen

Arzttypen« (ebd.) ausschlaggebend für schwer zu antizipierende Versorgungslücken

im Kreisgebiet. Manche Einzelkämpfer:innen würden »2.000 Scheine machen« (ebd.),

bei anderen Ärzt:innen liege die weitaus niedrigere Belastungsgrenze bei nur rund 700

Scheinen. Folglich stelle sich die Versorgungslage unterschiedlich angespannt dar, je

nachdemwelcher Arzttyp aus der Versorgung austrete.

Zweitens macht der KVN-Repräsentant die mangelnde Steuerungswirkung der

Bedarfsplanung für die punktuellen Versorgungsprobleme verantwortlich. Es gebe

im Kreisgebiet Gemeinden, in denen die ansässigen Ärzt:innen nicht den notwendi-

gen Umsatz erreichten, obwohl im Planungsbereich weitere Niederlassungen möglich

wären.

»Rechnerisch könnten wir 12 Ärzte niederlassen, nach dem Zulassungsrecht.Wennwir

das täten, hätten diese 12 aber mit Sicherheit kein ausreichendes Einkommen. Das

müssen wir immer abwägen und das bringen wir auch ins Spiel, wenn sich jemand

konkret für die Region interessiert. Dann versuchen wir ihn schon auch konkret in ei-

2 Die Studie macht einen Rückgang in der Anzahl an Vertragsärzt:innen im Land innerhalb der ver-

gangenen Dekade aus, bei einem Anstieg der Anstellungsverhältnisse auf ein Fünftel der gesam-

ten Vertragsärzteschaft (vgl. Thomsen et al.: 16). Zum Erhebungszeitpunkt 2018 arbeiten 51 Pro-

zent der Vertragsärzt:innen in Einzelpraxen, 37 in BAG und 12 in MVZ (ebd.: 18). Die Altersstruk-

tur verrät: Rund ein Drittel der Hausärzt:innen steht kurz vor dem Ruhestand und 70 Prozent der

Mediziner:innen sind älter als 50 Jahre alt (ebd.: 27). Die Prognose für 2030 geht von 17 unterver-

sorgten hausärztlichen Planungsbereichen aus, inkl. demMittelbereich Leer-Süd.
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nen Bereich zu lotsen, wo kein anderer bereits heute schon tätig ist.« (Interview LKL

I)

Zudem liege der hausärztliche Versorgungsgrad in der Stadt Leer bei rund 140 Prozent,

wonach der Planungsbereich für weitere Zulassungen gesperrt ist. Die städtischen

Ärzt:innen hätten einen Aufnahmestopp verhängt, weil sie die umliegende Region

bereits mitversorgten. Beide Phänomene könne die Bedarfsplanung weder abbilden

noch seien die relevanten Mechanismen durch die vorhandenen Instrumente zur Nie-

derlassungsförderung adäquat adressiert. In den Schilderungen wird deutlich, dass

der KVN die Anspruchshaltung der Kommunalpolitik widerstrebt. Zudem würde diese

die KVN häufig zu spät über Ruhestandspläne und Probleme in der Nachfolgeregelung

informieren.

5.1.2.2 Kommunale Wettbewerbsstrategie versus regionale Koordination

Der in der Presse in Teilen bereits problematisierte, stockende Informationsfluss zwi-

schen KVN und Kommunalpolitik erweist sich als vielfach kritisierter Hemmschuh

in der Problembearbeitung. Seitens der Bürgermeister:innen wird der (Kommuni-

kations-)Bruch allerdings nicht den einzelnen Niedergelassenen, sondern der KVN

zugesprochen. Deshalb und weil sie in der Vergangenheit, ähnlich wie die KVN, von

Praxisschließungen überrascht wurden, nehmen sich die Gemeindevorsteher:innen

der Ärzteschaft vorausschauend an. Zwei Anekdoten eines Bürgermeisters illustrieren

die holprigen Kooperationsbemühungen seitens des Gemeindevertreters gegenüber

der KVN. In einem Fall hat der Bürgermeister einen interessierten Arzt mithilfe eines

subventionierten Grundstücks für eine örtliche Niederlassung gewinnen können. Der

Arzt habe nach kurzer Zeit ein Privathaus bauen wollen. Wegen einer Sprachbarriere

bat er den Bürgermeister um Hilfe; er solle sich bei der KVN um etwaig vorhandene

Fördergelder bemühen.

»Dann habe ich wieder bei der KVN angerufen und da habe ich dann gefragt, was es

da so gibt. Ne, ne, dann soll ich doch bei der [Bank, Anm. d. A.] anrufen, die könnten

mir das doch ja auch sagen. Ich sage: ›Ja es gibt doch aber auch etwas von der KVN

an Fördergeldern und, und, und‹. ›Das sagen wir Ihnen nicht, das sagen wir nur dem

Arzt.‹ Ich sage: ›Der hat mir alles hierhergelegt. Von der Bauzeichnung über den Fi-

nanzierungsplan bis hin zu was weiß ich. Und Sie sagen mir, Sie wollen nicht mit mir

reden, Sie würden nur mit dem Arzt reden?‹. ›Ja, wir reden nur mit Ärzten.‹ [lacht] Ja

okay, ich sag dann: ›Dann gebe ich das so weiter an den Arzt. Der freut sich sicher.‹ Der

hat dann auch nochmal angerufen und denen gesagt: ›Was soll denn sowas?Wenn ich

jemanden habe, der mich vertritt, dann können Sie ihm das genau so sagen wie mir

auch.‹ Ne, wollten die nicht. Das ist letztendlich die KVN. Also mit denen komme ich

irgendwie nicht klar. Finde ich eigentlich sehr schade, weil sie sich immer hinstellen,

als wären sie der große Kooperationspartner der Gemeinden. Aber ich finde es gerade

in unserem Bereich sehr unglücklich, diese Zusammenarbeit mit der KVN.« (Interview

LL V)

In einem anderen Kontext kritisiert der Bürgermeister die fehlende Flexibilität der KVN

imZuge einer angestrebten spezialfachärztlichenNiederlassung.Ermusste ein an einer
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Niederlassung interessiertes Ärzteehepaar abweisen, weil in der Gemeinde keine ent-

sprechendeZulassungsmöglichkeit bestand.DerBürgermeister ist zu diesemZeitpunkt

allerdings darüber informiert, dass in der Nachbargemeinde zwei Sitze von einem Ehe-

paar, das kurz vor der Rente stand, als »blockiert« (ebd.) gelten, da beide nicht den Um-

fang von zwei Sitzen in Patientenäquivalenten behandeln. Er habe deshalb bei der KVN

angerufen.

»Von uns wird ja immer verlangt, dass wir so ein bisschen vorausschauend arbeiten.

Das wäre super, wenn dann in der Nachbargemeinde der Arzt irgendwann seinen Sitz

aufgibt. Dann haben wir einen und dann ist gut. Ja, da habe ich die Rechnung wieder

mal ohne die KVN gemacht. Ich habe dabei so ein bisschen das Gefühl, es geht dar-

umden Patientenstamm, den sie haben, die Karteikarten zu vergolden. DennArztsitze

werden ja wohl relativ hoch gehandelt und je mehr Patienten es da gibt, desto höher

ist auch der Wert dieser Praxis. Und dann ist es natürlich klar. Wenn dann in meiner

Gemeinde auch ein Praxissitz wäre, wären sicherlich viele von dem anderen abgewan-

dert und er hätte dann amEnde, wenn er in Rentewill, nichtmehr so viel Geld für seine

Praxis gekriegt. Nur, das mag ja aus finanzieller Sicht so richtig sein. Aber aus der Not,

die wir imMoment haben, dass wir keine Ärzte haben, ist es ja der völlig falscheWeg.

Nur, auch darüber kannmanmit der KVN nicht reden. […] So, wie es imMoment struk-

turiert ist, dass die KVN– ichwill nicht sagenmachtwas siewill, aber doch schon,wenn

sie da immer den Daumen draufhat – so kommen wir überhaupt nicht weiter.« (Ebd.)

Um 2016/2017 verfestigt sich bei den lokalstaatlichen Akteuren die Überzeugung, kom-

munalpolitisch tätig werden zu müssen. Fortan bemühen sich die Bürgermeister:innen

umKooperationsbeziehungenmit der KVN und versuchen,wenn dies nicht gelingt, de-

ren versorgungsrelevante Ressourcen durch Druck freizusetzen. Hintergrund scheint

auch die Erfahrung zu sein, dass die Mittel des Strukturfonds nicht ohne weiteres aus-

gelobt werden. Ein Bürgermeister hält fest:

»Ich hätte mir gewünscht vom Grundsatz her, dass die Kassenärztliche Vereinigung

deutlich mehr macht. Also auch selbst bereit ist, solche Ärztezentren, medizinische

Zentren zu entwickeln, mit möglicherweise Investoren etc. Da ist die KV eher Verwal-

tung und nicht Organisator.« (Interview LKL VI)

Auf Nachfrage konnte der interviewte KVN-Repräsentant weder genauer benennen, in

welchen Fällen im Kreisgebiet Strukturfondsmittel ausgezahlt wurden noch in welcher

Höhe.Darüber hinaus fielen ihm imGespräch keine auf das Kreisgebiet bezogenen Pro-

jekt- oder Beratungsfälle ein.

Im Zuge der Recherche konnte ein Vortrag des KVN-Bezirksstellengeschäftsführers

im Sozialausschuss der Gemeinde Westoverledingen ausfindig gemacht werden. Darin

berichtet er von den Fördermöglichkeiten undBeratungsleistungen fürNiederlassungs-

interessiertedurchdieKVNundvonmöglichenDelegationsmodellen zurEntlastungder

Ärzt:innen (vgl.Westoverledingen 2018: 3f). Allerdings konnte in keinenweiteren öffent-

lichen Sitzungen weiterführende Diskussionen nachvollzogen werden. In einer Kreis-

gemeinde sind im Sommer 2019 in zwei Sitzungen Bürgeranfragen zu einemmöglichen
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Ärztehaus vermerkt. Sie werden allerdings beide ablehnend beantwortet (vgl.Westover-

ledingen 2019; Flachsmeer 2019).

Die Unruhe in der Bevölkerung scheint in dieser Zeit nicht abflachen zu wollen. In

der Analyse des Pressediskurses wurde die Kluft zwischen der bedarfsplanerischen Ver-

sorgungserhebung und den gefühlten Versorgungsmängeln bereits thematisiert. Eben

wegen der fehlenden Passgenauigkeit der Bedarfsplanung stellten einige Kommunen

2016 beim Landesausschuss der Ärzte und Krankenkassen einen Antrag auf einen sepa-

raten hausärztlichen Planungsbereich. DemAntrag auf einen gesonderten Planungsbe-

reich im nördlichen Kreisgebiet wurde nicht stattgegeben. Auch ein weiterer Antrag auf

eineTeilung imsüdlichenKreisgebietwurdeabgelehnt.AufNachfragewurdebetont,die

in der Presse erwähnten Sonderbedarfsanträge seien bei der KVN oder dem Landesaus-

schuss nicht eingegangen, zumal zu dieser Zeit freie hausärztliche Sitze zur Verfügung

standen (vgl. Interview LL I).

Seit einigen Jahren nehmen diverse Gemeinden das Heft selbst in die Hand. So ent-

stand 2015 ein Ärztehaus in der Gemeinde Westoverledingen. Die Hälfte der Niederge-

lassenen habe sich damals ohneNachfolgeregelungen kurz vor demRuhestandsalter be-

funden, weshalb die Kommune unter Druck stand (vgl. Interview LL VI). Damals hät-

ten engagierte Einzelpersonen ihre persönlichen Kontakte zur Ärzteschaft und an die

Hochschulen genutzt, umherauszufinden,weshalb die gewohnteNiederlassungspraxis

haperte.Die Erkenntnis sei gereift, dass jungeMediziner:innen keine alten Praxen über-

nehmen wollten, sondern Ansprüche an renovierte Räumlichkeiten und deren Ausstat-

tungen hätten. In der Gemeinde seien die Räumlichkeiten über Jahrzehnte genutzt und

deshalb erheblich sanierungsbedürftig gewesen. Deshalb sei die Idee für ein neues Ärz-

tehaus gereift, ohne, dass zu diesemZeitpunkt Ärzt:innen Interesse bekundet hatten.Es

sei die »Philosophie« (ebd.) des Bürgermeisters, denMut zu finden, einen unbekannten

Weg zu gehen, ohneGewissheit zu haben, ob er ihn zumZiel führe.Wären keine Ärzt:in-

nen zur Niederlassung in die Gemeinde gekommen, hätte die Gemeinde das Gebäude

kommerziell vermietet oder inWohnungen umbauen lassen. Entsprechende Alternativ-

belegungen habe man nicht diskutieren müssen, weil die ersten Interessenten alsbald

Kontakt aufgenommen haben. Sie seien auch deshalb so interessiert gewesen, weil sie

zur Miete in die Räumlichkeiten einziehen konnten.

»Heute sind da drin: drei Allgemeinmediziner, drei Zahnärzte, eineHautärztin, die aus

Papenburg gekommen ist aus der Stadt, eine Psychologin und ein Steuerberater und

ein Physiotherapeut. Das Ding ist komplett belegt und wir könnten sicherlich auch

noch ein, zwei weitere dazunehmen theoretisch. Wir haben aber keinen Platz mehr.

DasDinghatte eine Eigendynamik. Unddas ist für uns einNullsummenspiel. Dasmuss

man dazu sagen. Wir wollen auf keinen Fall die Ärzte subventionieren im klassischen

Sinne, aber wir wollten die auf jeden Fall auch so unterstützen, dass die wirklich auch

viel Lust haben, da zu arbeiten.« (Ebd.)

Während und nach der Projektphase seien nur wenige Probleme aufgekommen. Eini-

ge Parteien wollten »massiv Einfluss nehmen auf die Gestaltung« (ebd.) der zu belegen-

den Räumlichkeiten,was zuMehrkosten und »schwierigenDiskussionen imNachgang«

(ebd.) geführt habe. Auch der privilegierten Lage sei man sich als Gemeinde bewusst. Es
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gebe Kommunen imKreisgebiet diemit demÄrztemangel große Probleme hätten,wäh-

rend die betreffende Gemeinde aktuell gut versorgt sei. Allerdings beruhe der Erfolg auf

der Eigeninitiative der Kommune. Der Bürgermeister ist sich sicher, andernfalls wären

die Ärzt:innen, die heute im Ärztehaus arbeiten, nicht in seiner Gemeinde tätig.

Noch nicht öffentlich ist desWeiteren ein kommunales Förderprogramm eines Bür-

germeisters einer anderen Kreisgemeinde. Er erhofft sich, dass die 50.000 Euro Förde-

rung der Gemeinde Wirkung entfalten werden, beispielweise eine:n der Stipendiat:in-

nen des Kreises interessierten.Der Gemeindevorsteher berichtet, die Initiative auch er-

griffen zu haben, weil er gesehen habe, dass sich immer mehr Gemeinden mit flankie-

renden Maßnahmen überlasteten, obwohl sich die KVN kümmern sollte. Die Verant-

wortung würde auf die Gemeinden abgewälzt (vgl. Interview LL V). Der Bürgermeis-

ter beschreibt seine Skepsis damit, dass Kommunen zunehmend mehr Aufgaben über-

nähmen, umdie Versorgung zu stabilisieren,wie folgt: »Einige Gemeinden bauen ganze

Ärztehäuser, übernehmen für die Ärzte schon mittlerweile die Buchführung und solche

Geschichten. Nur das ist eigentlich nicht unsere Aufgabe und die will ich mir eigentlich

auch nicht ans Bein binden.« (Ebd.) Aus diesem Grund habe er seinen Gremien vorge-

schlagen, es erst einmal über Investitionen in die Ärzteschaft zu versuchen,bevor er dar-

über nachdenken werde »in Beton zu investieren« (ebd.).

»Eigentlich ist das nicht das, was ich will, denn ja, Ärzte zu haben, ist Daseinsvorsorge

und dafür sind eigentlich die Kommunen zuständig, aber die Ärzteversorgung ist Sa-

che der Kassenärztlichen Vereinigung. Und wenn ich jetzt gleich ordentlich schimpfe

auf die KVN,müssen Sie mir nicht böse sein, weil die Leute habe ich ordentlich gefres-

sen. Die mag ich gar nicht.« (Interview LL VI)

Auf die Nachfrage, wie optimistisch ihn sein Förderprogramm für die Zukunft stimme,

antwortet derBürgermeister relativierend, er könnenicht abschätzen,ob es denÄrzt:in-

nen letztlich um eine finanzielle Unterstützung gehe. Beinah resigniert führt er weiter

aus: »Aber ichmachemirnichts vor, eswird jetzt nicht so ein super tolles Programmsein,

das bis nach Hannover und an sämtliche Studienorte durchdringt.« (Ebd.) Der Wettbe-

werb zwischen den Gemeinden um die wenigen interessierten Ärzt:innen bereite ihm

Sorgen. Ein Ärztehaus bereitzustellen, lehnt er ab. Die Erfahrungen aus umliegenden

Gemeinden hätten ihm gezeigt, mit einer Praxis verdiene man als Gemeinde kein Geld,

diese müsste eher subventioniert werden (ebd.). Im kommunalen Spitzenverband sei-

en zudemdie Vor- undNachteile kommunal getragenerMVZs diskutiert worden, denen

der Bürgermeister skeptisch gegenübersteht.

»Wir versuchen es jetzt einmal mit Geld und haben natürlich noch andere Ideen im

Hinterkopf. Das ist eben genau das, was auch in Sögel gemacht wird, dass man den

Ärzten noch mehr abnimmt, dass sie eigentlich nur noch ihre Praxis aufmachen müs-

sen, die Patienten behandeln und alles andere abgenommen wird. […] Und das wäre

vielleicht nochmal ein Schritt, denen zu sagen: Wir bieten das an, dass wir ein Medizi-

nisches Versorgungszentrum zumindest in der Form unterstützen. […] Das haben wir

auch im Städte- und Gemeindebund mal diskutiert, auch ein bisschen was mit Haf-

tungsfragen und so weiter und sofort zu klären. Das ist also gar nicht mal so einfach,

das irgendwie hinzukriegen.« (Interview LLV)
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Der kommunale Spitzenverband stellt im Rahmen seines Papiers »Therapie: 10 Punkte

für eine gelingende hausärztliche Versorgung« (NSGB 2019) umfangreiche Forderun-

gen an das Land Niedersachsen und den Bund. Diese umfassen neue Studienplätze,

eine Landarztquote, Aus- und Weiterbildungsreformen, eine kleinräumigere Bedarfs-

planung, Anreiz- und Förderprogramme, Vergütungsreformen, Mobilitätskonzepte,

Delegationsmodelle und die Abschaffung des Numerus Clausus als Zulassungsvoraus-

setzung. Nach eigenen Angaben flossen diese Forderungen erfolgreich in die Arbeit der

2018 eingerichteten Enquete Kommission des Landtags mit dem Titel »Sicherstellung

der ambulanten und stationärenmedizinischenVersorgung inNiedersachsen– für eine

qualitativ hochwertige und wohnortnahe medizinische Versorgung« ein (vgl. Interview

LL III).

Überdies kooperiert der Landkreis mit der Wirtschaftsförderung im Rahmen der

Wachstumsregion Ems-Achse. Hier bildenWerbemaßnahmen einen Schwerpunkt (vgl.

Interview LL IV). Kommunalpolitisch interessant ist zudem das Maßnahmenpaket zur

Sicherstellung der Ärzteversorgung im Landkreis Leer. Es umfasst bei seiner Einfüh-

rung 2012 fünf jährliche Stipendien für Studierende der Allgemeinmedizin, die sich im

Gegenzug verpflichten, zwei bis drei Jahre in der Region tätig zu werden. Die Stipen-

diat:innen erhalten zwischen 400 und 600 Euro im Monat über drei Jahre. Zudem wird

eine Servicestelle für zuziehende Fachkräfte erwähnt, die Niederlassungsinteressierte

und ihre Partner:innen bei der Jobsuche oder zu organisierenden Kinderbetreuung un-

terstützt. Letztlich pflegt der Landkreis eine Kooperationmit dem Amt fürWirtschafts-

förderung und eine Informationsplattform,mit demZiel Praxisgründungen, -übernah-

men und -erweiterungen zu unterstützen (vgl. Landkreis Leer 2012: 63f.).

Insbesondere in das Stipendienprogrammwird großeHoffnung gesetzt.Eine Land-

tagsabgeordnete aus dem Kreisgebiet betont, »[w]ir haben ganz frühzeitig überlegt, ob

wirnicht auchStipendien ausschreiben. […]Dasbedarf natürlich einer riesigenAnstren-

gung, das mit Geld zu hinterlegen, aber auch vertraglich.« (Interview LL II) Eine Re-

präsentantin des Kreisgesundheitsamts berichtet von den das Stipendium begleiten-

den Herausforderungen. Man müsse den Stipendiat:innen das Gefühl geben, dass sie

im Kreis eine Anbindung haben. Andernfalls kauften sich die Stipendiat:innen nach Ab-

lauf der Aus- und Weiterbildung aus den eingegangenen Verpflichtungen frei (vgl. In-

terview LL VII). »Ärzte sind so gefragt, da kauft einen halt der raus, der einen haben

will. Das erleben wir hier auch.« (Ebd.) Die Zahlen auf der Webseite des Kreises bestä-

tigen diese Äußerung. Von den 46 bislang geförderten Stipendiat:innen befinden sich

noch 15 im Studium. 23 haben ihr Studium beendet, vier die Facharztprüfung abgelegt.

Der erste Stipendiat nahm imDezember 2022 seine Tätigkeit als Hausarzt im Landkreis

Leer auf. Insgesamt acht der Stipendiat:innen haben ihr Stipendium aus »unterschied-

lichen Gründen« (Landkreis Leer o.J.a) zurückgezahlt. Trotz seines überschaubaren Ef-

fekts (vgl. Interview LL VIII) wird das Stipendium nach Evaluationsgesprächen im Au-

gust 2018 vomKreissozialausschuss einstimmig verlängert (vgl. Landkreis Leer 2018: 6).
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Abbildung 8: Strukturbildung imRahmen der Gesundheitsregion Landkreis Leer

Quelle: Landkreis Leer o.J.b

Drei Jahre nach der Einführung des Stipendienprogramms wird 2015 die Ge-

sundheitsregion Landkreis Leer eingerichtet. Der Landkreis übernimmt dabei eine

koordinierende Funktion. Anlass bietet die Erkenntnis, dass regionale Gegebenheiten

das Auftreten von Erkrankungen und den Versorgungsprozess beeinflussen. Darin

begründet sich aus Sicht des Kreises der »Bedarf nach einer regional koordinierten und

gesteuerten Gesundheitsversorgung, die alle Versorgungsbereiche (ambulant, statio-

när, Prävention, Gesundheitsförderung, Rehabilitation, Pflege) im Blick hat« (Landkreis

Leer o.J.b).Neben der Strukturbildung auf Kreisebene (Abb. 8) verfolgt die Gesundheits-

region weitere Ziele: Aus der Gesundheitsregion heraus sollen innovative medizinische

Versorgungs- und/oder Kooperationsprojekte und Maßnahmen der Gesundheitsförde-

rung und Prävention entwickelt und umgesetzt werden (ebd.). Die Gesundheitsregion

wird durch Gelder des Landessozialministeriums, der KVN, der AOK Niedersachsen,

des vdek Niedersachsen, des BKK Landesverband Mitte und der Landesärztekammer

Niedersachsen finanziert (ebd.).

Eine Repräsentantin des Gesundheitsamts Leer, an dem die Gesundheitsregion an-

gesiedelt ist, berichtet von den Anfängen des Projekts. Damals sei es die Idee gewesen
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»passgenaue Projekte« (Interview LKL VII) für die Region zu entwickeln. Über die Zeit

hätten sich die Zielsetzungen des Landes folgenreich verändert:

»Dann sollten wir mit anderen Gesundheitsregionen gemeinsam etwas machen. Das

wurde, fand ich persönlich, schwierig.Weil, das Geld wird nichtmehr, wennmanmehr

Regionen wird. Aber man muss es auf mehr verteilen. Irgendeiner muss den Hut auf-

haben. Wer macht das dann? Ich fand es schwierig ehrlich gesagt.« (Ebd.)

Zunächst habeman zuden vomLand vorgegebenenThemenbereichen verschiedeneAGs

gebildet.EinedieserAGshabe sichmit demThema»NachwuchsgewinnungÄrzte« (ebd.)

beschäftigt und sich zunächst »sehr engmaschig« (ebd.) getroffen. Eine Herausforde-

rungmacht dieMitarbeitende in der Akzeptanz des Austausch- und Planungsgremiums

durch die lokale Ärzteschaft und dieWohnbevölkerung aus. Recht schnell seien die Tref-

fen schlecht besucht gewesen.Ein lokal praktizierender Arzt berichtet, die Gesundheits-

region sei eingeschlafen.

»Ich habe nicht so das Gefühl, dass da die niedergelassenen Kollegen so richtig be-

teiligt sind oder auch gefragt sind, Ideen einzubringen. Also ich bin glaube ich beim

ersten Mal da gewesen, beim zweiten Mal konnte ich nicht mehr und bin dann auch

nie wieder eingeladen worden oder gefragt worden, sodass ich auch gar nicht weiß,

wann die tagen. […] Ich weiß nicht, was da oder ob da überhaupt für den Bereich der

niedergelassenen Ärzteschaft etwas läuft.« (Interview LL VIII)

Eine weitere Herausforderung liegt für die Kreisrepräsentantin in der Förderstruktur

der Projekte, die im Rahmen der Gesundheitsregion umgesetzt werden sollen. An-

fänglich sei die Idee gewesen, positiv evaluierte Projekte »aufs Land« (Interview LL

VII) auszurollen. Schnell habe sie gemerkt, dass dieses Vorgehen nicht reibungslos mit

den Interessen der Kreispolitiker:innen zu vereinbaren waren. »Die Politik will mit

einem Leuchtturmprojekt dastehen und sagen: ›Das ist mein Projekt. Das haben wir

hier entwickelt in unserem Landkreis‹.« (Ebd.) Statt erfolgreiche Projekte wiederholt

umzusetzen, müsste sich die zuständige Mitarbeiterin immer wieder neue Konzepte

ausdenken. Nur so könne der Kreis eine Förderung erhalten. Diese Herangehensweise

sprenge allerdings die personellen Kapazitäten im Kreisgesundheitsamt und ermüde

die Kolleg:innen. Zudem bedeuteten innovative Konzepte häufig eine unsichere Wei-

terfinanzierung. »Dann ist es auf Eis gelegt und alle sind frustriert. Die Leute, die man

eingestellt hat für diese zwei, drei Jahre. Die Leute, die Bürger, die mitgemacht haben.

Alle sind frustriert.« (Interview LL VII)

Eines der Projekte, die aus der Gesundheitsregion entstanden sind, ist das Patien-

tenmobil mit einer zweijährigen Laufzeit ab 2016. In der Presseberichterstattungwurde

dem Patientenmobil ein hohes Potenzial zur Versorgungssicherung zugesprochen (vgl.

zm-online 11.08.2016). Es liegt ein positiver Bericht der Versorgungsforschung der Uni-

versität Oldenburg im Auftrag der KVN vor. Dort wird betont, mit dem Projekt sei eine

Lösung für die Versorgungslücken in ländlichen Regionen gefunden worden (vgl. KVN

2018: 8). Zur Überführung des Patientenmobils in die Regelversorgung kommt es aller-

dings nicht. Grund hierfür sind laut KVN vor allem juristische Bedenken:
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»Wir hatten auch schon beimStart die Taxiinnung als Gegner, die da Sorge hatten, dass

eben Kundenwegbrechen. Aber wir konntenmit allen gut imDialog diese Übergangs-

vereinbarung regeln. Taxiunternehmen hatten wir dann auch beteiligt an diesem Pro-

jekt. Das ist wiederum das, was wir wahrnehmen, dass die Projekte super sind, aber es

im Anschluss keine Mechanismen gibt, die diese auffangen. Das ist dann im Grunde

wieder, weil die gesetzlichen Grundlagen fehlen.« (Interview LL I)

Seitens des Kreisgesundheitsamts ist überdies eine Unzufriedenheit mit dem Steue-

rungsgremium der Gesundheitsregion festzuhalten, in dem die KVN und die gesetz-

lichen Krankenkassen, die Landesärztekammer und die Landesregierung über die

Regelfinanzierung von Projekten entscheiden. Auch das Patientenmobil wird nicht

in die Regelversorgung übernommen. Dennoch bewerten es die Bürgermeister:innen

recht positiv. Schließlich ist die Mobilität der Bürger:innen in den ländlich geprägten

Gemeinden ein drängendes Problem. Der am Schulunterricht ausgerichtete ÖPNV

und die nichtangebundenen Gemeinden wirkten sich nachteilig auf die Zugangsmög-

lichkeiten zu den medizinischen Versorgungseinrichtungen aus. Das Patientenmobil

treffe deshalb den lokalen Bedarf an einem Mobilitätskonzept. Nach Projektende im

Dezember 2017 betreiben einige Gemeinden eigens finanzierte Rufmobile.

Ein letztes für die lokale Gesundheitsversorgung relevantes Ergebnis der Gesund-

heitsregion ist die Personalstelle einer am Gesundheitsamt angesiedelten Versorgungs-

koordinatorin.Ursächlich fürdieEinrichtungderStelle sei dieErkenntnis gewesen,dass

eine Person gebrauchtwurde,die dieVersorgungsprojekte evaluiert, kurzfristig Arbeits-

kreise einrichtet und so kontinuierlich dieThematik im Blick hat (vgl. Interview LL VII).

Ziel ist es außerdem, die örtliche Vernetzung der an der Versorgung beteiligten Akteu-

re zu stärken.Die AufgabenbeschreibungderKoordinatorin geht über dasBewerbenum

unddie Verwaltung vonProjekten hinaus und umfasst die Personalakquise imhausärzt-

lichen Bereich. Fakt ist allerdings auch, dass der »Runde Tisch Ärztegewinnung« der Ge-

sundheitsregionmit der Einrichtungder Stelle für beendet erklärtwurde.Sämtliche An-

strengungenwerden fortan in einer von einer Person besetzten Stelle gebündelt, die sich

zudem erst in der lokalen Akteurskonstellation einfindenmuss.

5.1.2.3 Proaktive Anpassung der lokalen Infrastrukturpolitik

DieVerantwortlichen imLandkreis Leer bemühensich,dieBearbeitungpunktuellerVer-

sorgungsengpässe auf Kreisebene zu koordinieren. Recht zügig entwickeln sie die Hal-

tung, dass sich die Kommunen auf die Herausforderungen der alternden Wohnbevöl-

kerung vorbereiten müssen. Dabei ist der öffentliche Diskurs auf Kreisebene von zwei-

erlei gekennzeichnet. Erstens kritisieren die Kreisrepräsentant:innen die KVNdeutlich.

Insbesondere die intransparente Auslobung von Strukturfondsmitteln sorgt für Verär-

gerung im Kreisgesundheitsamt (vgl. Interview LL VII). Zweitens besteht die Lösungs-

strategie des Kreises für den diagnostizierten Ärztemangel darin, präventiv Informatio-

nen zusammenzutragen, Vernetzung voranzutreiben und Versorgungsmodelle zu tes-

ten. Zeitweise lassen die Äußerungen und Praktiken einen getriebenen Kreis vermuten,

der sich insbesondere imBereichder sozialen (Dienst-)Leistungengezwungensieht, sei-

ne Infrastrukturpolitik an den demografischen Wandel anzupassen. Der Kreis nimmt
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die ihm eingesiedelten Gemeinden in die Verantwortung, wie die Broschüre »Wir neh-

men das Heft selbst in die Hand« (Landkreis Leer 2010) verdeutlicht:

»Dörfer und Städte sehen bald anders aus. Infrastruktur heißt Kindergarten, Schule,

Straße, Kanalisation, Feuerwehr, Laden, Kiosk, Bankfiliale oder Baugebiet. Die altern-

de Gesellschaft stellt dies auf den Prüfstand. Alles ändert sich. Weniger Einwohner –

weniger Einnahmen, weniger Nutzer – teurere Infrastruktur. Darauf müssen die Ge-

meinden bald Antworten finden. Vorrang bei Siedlungs- und Infrastrukturpolitik ha-

ben ärztliche Versorgung, gute Busverbindungen, alten- und familiengerechtes Bauen

in Ortskernen, abgestimmte Schul- und Kitastandorte.« (Ebd.)

Die Versorgung mit Ärzt:innen reiht sich ein in die öffentlichen Aufgaben, für die die

Kommen im Rahmen der Daseinsvorsorge zuständig sind. Im Selbstverständnis des

Kreises tragen die Gemeinden in der Folge vor allem auch die finanzielle Verantwortung

für die Gewährleistung der ärztlichen Versorgung.

Auch in den Positionierungen der KVN zeigt sich eine kommunale Rollenkonzepti-

on für die Versorgungsstabilisierung. Danach liegt es in der politischen Verantwortung

der Kommunen, den Bürger:innen zu kommunizieren, dass sich das ärztliche Versor-

gungsangebot verändern wird. Dies wird im Übrigen auch in den Äußerungen der KVN

imoben genannten Symposiumaus demHerbst 2020deutlich.EntsprechendeEntwick-

lungen im Bereich der Versorgungsangebote seien im Kreisgebiet bereits im Gang, wie

der Ausbau tageweiser Sprechstunden in Zweigpraxen belege (vgl. Interview LL I). Die

Veränderungen stoßen nach Angaben der KVN auf Unmut bei den Patient:innen, weil

Ärzt:innen in Zweigpraxen nicht jeden Tag erreichbar sind.

Eineweitere lokalpolitischeAufgabemachtdieKVNindemAusbauder lokalen Infra-

strukturangebote aus. Die öffentlichen Aufgabenzuschreibungen sind den Bürgermeis-

ter:innen nicht fremd. Sie betonen wiederum, dass in der Vergangenheit ein Großteil

der Versuche, mit der zuständigen KVN eine Kooperationsbeziehung aufzubauen, ent-

weder gescheitert sei oder sich zumindest als überaus komplex herausgestellt habe. Die

Bürgermeister:innen halten ihrerseits daran fest, die KVN als verantwortlichen Akteur

zu positionieren, von dem sie dieWeitergabe versorgungsrelevanter Informationen ein-

fordern (vgl. Interview LL VI).

Diese Kritik äußert beispielsweise ein Bürgermeister in einerGemeinde, die sich ak-

tuell durch ein in der Planung befindliches Förderprogramm eigeninitiativ an der Ver-

sorgungssicherung beteiligt. Er schildert inwieweit die schleppenden Kooperationsbe-

mühungen auf kommunaler Ebene zu einemWettbewerb zwischen den Gemeinden um

Ärzt:innen führen.

»Es bringt wenig, wenn wir uns als Kommunen überbieten. Und eine finanzstarke

Gemeinde hat plötzlich vielleicht ganz andere Möglichkeiten, als wir es haben. Dann

zieht es alle Ärzte plötzlich in die Gemeinde X, weil dort die Ärzte subventioniert

werden. Ich finde es schon grenzgängig, wenn Ärzte, die auch im ländlichen Bereich

nicht schlecht verdienen zulasten der Gesellschaft – und eine Gemeinde ist eine Ge-

sellschaft – finanziell zulasten der Gemeinde subventioniert werden bis ultimo. Also

das halte ich schon für grenzgängig.« (Ebd.)
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Die KVN ist kommunal durchaus präsent. Schließlich spricht deren Bezirksstellenre-

präsentant wiederholt im Leerer Kreistag vor. Allerdings ist dieser Austausch auf einer

übergeordneten Ebene angesiedelt. In den genannten Äußerungen des Bürgermeisters

zeigt sich die Überzeugung, dass die Kommunen nur defizitär in die Verhandlungs- und

Organisationsprozesse integriert sind. Die Ärzt:innen könnten allein über ihre Zukunft

bestimmen, wohingegen der gesellschaftliche Einfluss zu kurz käme: »Wennman regu-

lieren möchte, dann muss man auch alle Beteiligten an einen Tisch holen« (ebd.), kom-

mentiert der Bürgermeister. Vor diesem Hintergrund entwirft er eine alternative Zu-

kunft der Ärztevereinigung. Er stellt sich die KVN als »öffentliche Einrichtung [vor], wo

auch kommunale Vertreter sind, die es ja letztlich auch angeht« (ebd.). Er fordert ein

»Mitspracherecht« (ebd.), sodass das bislang bei den Gemeinden angesiedelte Problem

ein »gemeinsamesProblem« (ebd.)wird.Recht pessimistisch resümiert er,dieKVNwür-

de sich nur ungern »reinreden lassen« (ebd.) und auch das LandNiedersachsen sei froh,

dassdieGemeinden sichumdieVersorgungssicherungbemühen,»dannmüssen sie sich

nicht mehr mit der KVN auseinandersetzen« (ebd.).

Abseits dieser Interviewpassagen beantworten die Kommunalvertreter:innen die

kompetenzielle Frage ambivalent. Man finde »beim ganzen Aufgabenkatalog einer

Gemeinde […] nirgendwo medizinische Versorgung« (Interview LL V), betont ein

Bürgermeister aus dem Kreisgebiet. Sein bereits erwähnter Kollege hebt auf die Alter-

nativlosigkeit der jüngeren Entwicklungen für die Kommunen ab.

»Ist eine Gemeinde als Gebietskörperschaft überhaupt für Landarzt zuständig? Ist das

eine wirkliche Aufgabe einer Gemeinde? Die [Frage] hätteman vor 10, 15, 20 Jahren auf

jeden Fallmit einemdeutlichenNein beantwortet. […] Aber imweitesten Sinne könnte

man sagen: ›Ui, irgendwannmuss die Gemeinde reagieren.‹ Und genauso war es auch

bei uns. Wobei dann, wenn eine Gemeinde als kleine Institution teilweise, plötzlich

reagierenmuss,macht das eigentlich auchMängel deutlich, die eigentlich auf Landes-

oder Bundesebene zu finden sind, oder in den gesamten Verwaltungsstrukturen auch

der Ärzteschaft bis hin zu der Frage der Studienplätze.« (Interview LL VI)

Wie das Ringen um eine Haltung in der Gewährleistungsfrage sind auch die Gründe für

die Schritte in Richtung einer kommunalen Verantwortungsübernahme vielfältig: Mal

heißt es, Gemeinden würden aktiv, weil es eine Leerstelle gebe, das heißt sich kein an-

derer Akteur verantwortlich zeige,mal betonen lokalstaatliche Akteure ihr Gestaltungs-

wille sei ausschlaggebend. Gebündelt zeigen sich diese Positionierungen im kommuna-

len Spitzenverband vertreten. Er verweist auf die Situation der Gemeindevorstehenden.

Diese seienzwarnicht zuständig,übernähmenabermangelsAlternativeoftmalsdieVer-

antwortung. Folglich erhebt der kommunale Spitzenverband gegenüber dem Land und

dem Bund Forderungen, die Kommunen zu unterstützen (vgl. NSGB 2019). Dabei rückt

insbesondere das Land in den Fokus; zum einen, weil die Gemeinden ihre Lage als Er-

gebnis einer abgewälzten Verantwortung des Landes und Bundes wahrnehmen (vgl. In-

terview LL VI). Zum anderen vermuten die lokal engagierten Akteure, das Land Nieder-

sachsen sei bemüht, Versorgungsangebote zukünftig zu zentralisieren uns sei deshalb

nicht an der dezentralen Versorgungssicherung interessiert.
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Die landespolitischen Aktivitäten in Folge der 2018 eingesetzte Enquetekommission

des Landtags lassen eine konkrete Strategie zur angekündigten Bearbeitung ländlicher

Versorgungsproblemevermissen.DefiniertesZiel derKommissionwares »konkreteund

zukunftsweisendeEmpfehlungenzurSicherungeiner bedarfsgerechten,medizinischen

Regelversorgung der Bevölkerung zu entwickeln« (Niedersächsischer Landtag 2021: 8).

Der 2021 veröffentlichte Endbericht formuliert erneut einige Ziele, um die Qualität und

StrukturenderVersorgung zu stärken (ebd.: 31f.) undmehr (hausärztliches) Personal be-

reitzustellen (ebd.: 38). In der Folge fordern die regierende SPD und die oppositionelle

CDU im Landtag jedoch nur die Einrichtung sogenannter regionaler Gesundheitszen-

tren (RVZ). Diese RVZs waren auch auf dem erwähnten KVN-SymposiumThema, unter

anderem,weil sie in kommunaler Trägerschaft gedacht werden können. Kommunal ge-

tragenen RVZs stehen ähnliche Vorbehalte gegenüber wie kommunalen MVZs. Zumin-

dest knüpfen sie an dieselben »Governance-Probleme an den Schnittstellen zwischen

den Akteuren« (vgl. Gerlinger 2022) an.

Im Zusammenhang mit der Enquetekommission ist in der Lokalpresse von einem

neueingerichteteRundenTischzurÄrzteversorgung imLandkreisLeerdieRede.Erwird

auch von der Leiterin des Kreisgesundheitsamts im Kreistag Leer erwähnt. Das Proto-

koll liest sich pfadabhängig. Die Dezernentin weist auf den Sicherstellungsauftrag und

die damit verbundene Aufgabenverantwortung der KVN hin. Sie rahmt die bisherigen

Kreisinitiativenals ergänzendeMaßnahmenein,dieweitereAnreize schaffen sollen (vgl.

Landkreis Leer 2018: 6), betont allerdings gegenüber demKreistag, die angedachten An-

reize könnten die Lage nur partiell befrieden. Gesetzgeberische Flankierungen seitens

des Bunds und der Länder seien notwendig (ebd.).

5.1.3 Zwischenfazit

Bereits 2003 warnt ein Sprecher der Bezirksstelle der Landesärztekammer Niedersach-

sen vor einemÄrztemangel.Er begründet die Entwicklungmit den verändertenAnsprü-

chen desmedizinischenNachwuchses an angemessene Arbeitsbedingungen.Zur selben

Zeit beobachten die politisch Verantwortlichen im Landkreis Leer den demografischen

Wandel und die Fachkräfteproblematik ihrerseits. Auch deshalb reagiert der Kreis po-

sitiv auf die Forderungen der unzufriedenen Ärzteschaft und der Bürgermeister:innen,

wonach er sich in der Bekämpfung des Ärztemangels engagieren solle. Der öffentliche

Diskurs zeigt,wie die Kommunen umeine gemeinsameDeutung des Ärztemangels und

seiner Ursachen ringen.

Wegen fehlender Informationen zur lokalärztlichen Versorgungslage erhebt der

Kreis zunächst eigeneDaten. Er betont in der Folge die Bereiche, auf die die Kommunen

durch finanzielle Anreize für niederlassungswillige Mediziner:innen Einfluss nehmen

können. Er setzt auch eigene Initiativen um,wie das 2011 beschlossene Kreisstipendium

für Humanmedizin. Es steht zwar wegen seiner Finanzierung immer wieder in der

Kritik, wird dennoch wiederholt neu aufgelegt. 2015 richtet der Kreis eine Gesundheits-

konferenz ein. Eines der entstandenen Projekte ist das Patientenmobil. Es wird nach

zweijähriger Laufzeit wegen finanzieller und organisatorischer Probleme eingestellt.

Die Ausbildungspraxis des Landes ist ein randständiges Diskursthema. Vielmehr

ordnet der Kreis die wohnortnahe Versorgung mit Vertragsärzt:innen dem Bereich
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der Daseinsvorsorge zu. Damit wird die kommunale Gewährleistungsverantwortung

ohne nähere Begründung festgelegt. Die Kommunen übernehmen diese Deutung ohne

große Gegenwehr. In der Folge werden in mehreren Kommunen Ärztehäuser gebaut

oder Immobilien zu solchen umgebaut. Doch die kommunalen Initiativen geraten oft

ins Stocken. Einige Kommunen zeigen sich überzeugt davon, dass kleinere bedarfs-

planerische Bereiche der Ansiedlung von neuen Vertragsärzt:innen dienlich wären. Die

Initiativen zu entsprechenden Reformen scheitern allerdings am Zulassungsausschuss

der gemeinsamen Selbstverwaltung.

Grundsätzlich ist nur eine eingeschränkte Bilanzierung der lokal getesteten Maß-

nahmen möglich. Ein Ärztehaus, zugegebenermaßen in einer Gemeinde mit den

nötigen finanziellen Mitteln, scheint erfolgreich die hausärztliche Versorgung zu stär-

ken,während andernorts ein Bürgermeister sein kommunales Förderprogrammbereits

vor dem Beschluss durch den Gemeinderat in seiner Wirkungsfähigkeit relativiert. Das

Kreisstipendium muss als marginaler Erfolg verbucht werden. Bis dato hat sich allein

ein Stipendiat in der Kreisregion niedergelassen.

Zugleich wird der stockende und mitunter nicht existente Informationsfluss zwi-

schen den Kommunen und der KVN öffentlich problematisiert. Auch die Gesundheits-

region leidet unter der begrenzten Kooperation zwischen den Akteuren vor Ort. Mit

Blick auf die Gewährleistungserwartungen gegenüber dem lokalen Staat erweist sich

die Strukturbildung auf Kreisebene als interessant. Doch die Pandemie machte dem

Vorhaben zeitweise einen Strich durch die Rechnung, weshalb die Arbeit und etwaige

Erfolge der Versorgungskoordinatorin nicht bilanziert werden können.

Die KVN steht imRahmen einerDebatte umeine Sicherstellungspraxis als Überbrü-

ckungslösung für ein vakantes MVZ kurzzeitig im Fokus der öffentlichen Aufmerksam-

keit. Doch dann zieht der Wahlkampf vor den Landtagswahlen 2017 alle Aufmerksam-

keit auf sich.DieUmsetzungder reformiertenBedarfsplanungoffenbart 2019 ein stärker

berufsständisch orientiertes Profil der KVN. Ihre öffentlichkeitswirksame Prognose für

2030 betont gleichsam die instabilen Versorgungsrealitäten. Zuvor hatte die KVN lange

die Storyline eines Verteilungsproblems vertreten und betont, dass eine Teilursache für

die Sicherstellungsprobleme im gestiegenen Gesundheitsbewusstsein der Bevölkerung

liege. Angesichts der Erkenntnisse ihrer eigenen Prognose aus dem Jahr 2020 verändert

sich die Problemdeutung seitens der KVN leicht, zumindest wird sie komplexer. Der in-

terviewteVertreter derKVNunterstreicht zudemdie individuelle Leistungsfähigkeit der

Ärzt:innen als relevanten Faktor und bemängelt die Steuerungswirkung der Bedarfspla-

nung. Folglichwird für die KVN sukzessive der kommunale Unterstützungs- und später

auch der Gestaltungsspielraum relevant. Der interviewte Vertreter kritisiert in diesem

Zusammenhang jedoch, die Bürgermeister:innenwendeten sich zu spät an die KVN, als

dass diese dann noch steuernd eingreifen könne.

Auch seitens des Kreises werden Spannungen zwischen den Kommunen und der

KVN reflektiert. Eine Kreisrepräsentantin berichtet, Bürgermeister:innen forderten,

»dass alles so bleibt. Dass in jedem kleinen Kuhkaff ein Laden ist, ein Arzt und dass die

Leute kommen.Wenn man übergeordnet tätig ist, wird oft gesagt: Das kann man nicht

sicherstellen.« (Interview LL VII) Der Kreis habe allerdings einen besseren Überblick

über die demografische Entwicklung und »die Versorgung insgesamt« (ebd.), als es die

Kommunen täten.
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Die KVN kritisiert ihrerseits die Bedarfsplanung als mangelhaftes Steuerungs-

instrument, weshalb sie weniger das institutionelle Arrangement an sich als seine

Ausstattung zur Debatte stellt. Doch aus Perspektive der Kommunen ist die KVN in ih-

rem kommunalen Handeln nicht unschuldig. Sie behindere mitunter Niederlassungen.

Angesichts der ausbleibendenVerbesserungder Lage engagieren sich einige Bürger-

meister:innen im kommunalen Spitzenverband. Sie erhoffen sich hierdurch politische

Unterstützung des NSGB. Gleichzeitig ist die kommunale Aufmerksamkeit für die

vertragsärztliche Versorgung stark vom jeweiligen lokalen Problemdruck und dieser

von der geographischen Lage der jeweiligen Gemeinde im Kreis beeinflusst. Dies steht,

so die Überzeugung einzelner Kommunalverantwortlicher, auch interkommunalen

Zusammenarbeit im Weg. Hinzu kommt der kommunale Wettbewerb um Ärzt:innen,

den ein Bürgermeister wie folgt beschreibt:

»Unsere Nachbargemeinde hat tatsächlich auch ein Ärztehaus gebaut. Haben einen

Teil davon tatsächlich ganz normal vermietet, aber für die Praxis, die sie darin haben,

kriegen sie nur wenig Geld. Um es mal so zu sagen. Da wird halt auch subventioniert.

Das haben sie auch erst erzählt als der erste Spatenstich getan wurde. So ungefähr.

Nicht, dass andere Gemeinden auch schon anfangen, irgendwelche Gebäude zu bau-

en.« (Interview LL VI)

Um in diesemWettbewerb bestehen zu können treten einzelne Bürgermeister:innen ei-

geninitiativ in denKontaktmit der lokalen Ärzteschaft und erbringen umfangreiche Be-

ratungsleistungen für interessierteMediziner:innen. Interessanterweise haltendieBür-

germeister:innen ihre Initiativen lange imVerborgenen, um etwaigeWettbewerbsnach-

teile zuminimieren,während der Kreis anstrebt, die kommunalen Initiativen frühzeitig

zu koordinieren. Es wird deutlich,wie wenig die Interessen der öffentlichen Akteure in-

einandergreifen.

Ein Bürgermeister stellt zudem die demokratische Qualität des Regulierungspfads

in Frage. Es fehle an der Repräsentation kommunaler Interessen in denGremien der ge-

meinsamen Selbstverwaltung. Seine Frustration spitzt sich jüngst zu, insbesondereweil

er imHandeln des Landes eine konfliktaverse Strategie zulasten der Kommunen vermu-

tet.

»Die Not liegt ja nicht beim Land, die Not liegt bei den Gemeinden. Denn, wir müssen

den Druck aushalten hier von der Bevölkerung und dann hat man immer das Gefühl,

das prallt auch ein bisschen von den Landesregierungen ab. […] Und die Landesregie-

rungen – so habe ich es auch aus denNachbarbundesländern gehört –…wie soll ich das

sagen … versuchen, ja, Studienplätze zu schaffen und von oben irgendwelche Dinge zu

machen. Aber da kommt so ganz viel irgendwie noch nicht bei rum, weil Sie Angst ha-

ben, dass es Geld kostet. Und für die Landesregierung ist es natürlich der bequemere

Weg, wenn die Gemeinden jetzt anfangen und bauen solche Ärztehäuser und sonsti-

ge Dinge. Dannmüssen sie sich nicht mehr mit der KVN oder sonstigem auseinander-

setzen. Denn sie müssten ja die KVN unter Druck setzen und sagen: ›Liebe Leute, nun

macht mal, seht zu, dass ihr da irgendetwas hinkriegt!‹.« (Interview LL VI)
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Sowohl in den Kommunen als auch auf Kreisebene findet sich vereinzelt die Deutung,

die Patient:innen überbeanspruchten die ärztliche Arbeitszeit. Doch die öffentliche Ge-

währleistungserwartung verhaftet zu diesem Zeitpunkt bereits auf kommunaler Ebe-

ne und die einzelnen Bürgermeister:innen scheuen sich davor, die quantitative Inan-

spruchnahme ärztlicher Behandlungen öffentlich zu thematisieren.

5.2 Landkreis Potsdam-Mittelmark, Brandenburg

Potsdam-Mittelmark ist einer von insgesamt 14 Landkreisen in Brandenburg. Er grenzt

süd-westlich an die Bundeshauptstadt. Sein Gebiet umschließt die Kreisstadt Bad

Belzig mit ca. 11.000 Einwohner:innen und insgesamt 38 Gemeinden, darunter neun

Städte. Die Städte Brandenburg an der Havel und Potsdam sind nicht in den Kreis

eingegliedert, bilden aber wegen der hohen Zahl an Arbeitsplätzen verdichtete Räume

mit versorgungsrelevanten Effekten für den Kreis. Der Zuschnitt der brandenburgi-

schen Kreise bestimmt die Lebensverhältnisse in Potsdam-Mittelmark entscheidend

mit.Deren sternförmige Ausrichtung umdie Bundeshauptstadt herum formt einerseits

einen Speckgürtel und andererseits peripher gelegene Regionen. Letzteres trifft auf

den Landkreis PotsdamMittelmark in besondererWeise zu. Eine Kreistagsabgeordnete

berichtet von einem für unterschiedliche Alltagsbelange relevanten »großen Gefälle«

(Interview PM III) zwischen berlinnahen und -fernen Gemeinden. Einerseits sicherten

die Abgaben pendelnder Kreisbewohner:innen die Einnahmen des Kreises. Andererseits

mache sich das Gefälle der infrastrukturellen Ausstattung innerhalb des Kreisgebiets

bemerkbar. Ein Kreistagskollege bestätigt diese Einschätzung: »Wir haben diese fi-

nanziellen Ressourcen auch und vor allem durch die wirtschaftliche Kraft, die wir im

Berliner Speckgürtel haben.« (Interview PM I)

Potsdam-Mittelmark ist von kleinen und mittelständischen Unternehmen geprägt.

Der Kreis verfügt über eine überschaubare Anzahl an Industriebetrieben, die sich vor al-

lem im nördlichen Verflechtungsraum befinden. Nahe Berlin sind einige Unternehmen

der Dienstleistungsbrache und im Bereich der innovativen Technologien angesiedelt.

Die Einwohnerzahl im Kreisgebiet wächst stetig an. Die wachsende und gleichzeitig al-

terndeWohnbevölkerung stellt dieVerwaltungnach eigenenAngaben vor »neueHeraus-

forderungen« (Interview PM IV), aus denen sich auch Forderungen im Bereich der Ge-

sundheitsversorgung ergeben. Diverse Publikationen der KV Brandenburg (KVBB) be-

stätigen dies. Die KVBB verzeichnet insbesondere für den hausärztlichen Bereich einen

negativen Trend, so auch imMittelbereich »Werder (Havel) –Beelitz«, der sich imKreis-

gebiet befindet (vgl. KVBB 2021).

Neben punktueller Versorgungsprobleme stehen im öffentlichen Diskurs in beson-

deremMaße die Lösungskapazitäten des Landes zur Debatte, unter anderemweil Bran-

denburg über keine landeseigene Ausbildungsstätte fürMedizinstudierende verfügt. In

der Region dominiert darüber hinaus die Lage der stationären Versorgungseinrichtun-

gen den öffentlichen Diskurs. Wiederholt wird die ambulante Versorgung zusammen

mit der Versorgung in Kliniken diskutiert, wobei die Problemkonstellation der ersteren

tendenziell untergeht.
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5.2.1 Der mediale Diskurs in der Märkischen Allgemeinen Zeitung und

den Potsdamer Neueste Nachrichten

Der Pressediskurs zum Landkreis Potsdam-Mittelmark nimmt insbesondere die hoch-

schulpolitische Verantwortung des Landes und die stationären Zuständigkeiten des

Kreises in den Blick. Diese Gewichtung (re-)produzieren auch die artikulationsstarken

gesundheitspolitischen Akteure im Land. Nach Landesgesundheitsministerin Ursula

Nonnenmacher (Grüne) sind die Krankenhäuser die »zentralen Anker der Gesund-

heitsversorgung« (Märkische Allgemeine Zeitung (MAZ) 22.06.2021). Weiterhin ist der

Aufbau einer landeseigenen Ausbildungsstätte lange Zeit der zentrale Gegenstand der

lokalen Presseberichterstattung. Bis zum Ende der Datenerhebung verfügt Branden-

burg nicht über eine staatliche Hochschule, an der Medizin studiert werden kann.

2014 gründen einige kommunale Krankenhäuser – allen voran die Ruppiner Kliniken

und das Klinikum in Brandenburg – die private Medizinische Hochschule Branden-

burg Theodor Fontane (MHB). In der Presse wird immer wieder in Frage gestellt, ob

die Landesregierung dem Projekt ausreichend Unterstützung hat zukommen lassen.

Schließlich, so betont ein Lokaljournalist, sei die MHB auch gegründet worden, weil

die Landesregierung keine eigenen Pläne zur Bekämpfung des Ärztemangels hatte (vgl.

Potsdamer Neueste Nachrichten (PNN) 25.04.2019).

Grundsätzlich lässt sich dermediale Diskurs zwischen 2007 und 2021 in drei Phasen

einteilen. Zunächst begleiten die Lokaljournalist:innen die sich wandelnde Trägerschaft

der Klinik in der Kreisstad Bad Belzig. Ab 2013 häufen sich die Berichte zu lokalen Ver-

sorgungslücken im ambulanten medizinischen Bereich. Die Versorgungsprobleme of-

fenbaren in Teilen unterschiedliche Problemdeutungen der Kommunalvertreter:innen,

die jedoch nicht in Lösungsvorschläge übersetzt werden. Die Kreisebene zeigt sich viel-

mehrwenig daran interessiert, ein übergreifendes Programmzu entwerfen. 2018 verän-

dert sich der Diskurs: Punktuelle Auseinandersetzungen und das wachsende landespo-

litische Engagement zur Milderung regionaler Versorgungsprobleme erfahren größere

öffentliche Aufmerksamkeit.

5.2.1.1 Die Rede von einer Verantwortungsgemeinschaft (2007–2012)

Von 2007 bis 2012 ist der versorgungsrelevante, kommunale Mediendiskurs im Umfang

noch recht spärlich. Die Journalist:innen stellen die Probleme in der stationären Versor-

gung in den Mittelpunkt. Sie berichten überwiegend deskriptiv von der Privatisierung

des Kreiskrankenhauses in Bad Belzig, das die Johanniter GmbH im Jahr 2007 über-

nimmt. Sowohl die Ansiedlung eines MVZ am Klinikstandort im Jahr 2008 als auch der

Weiterverkauf der Johanniter-Anteile an die gemeinnützige GmbH Klinikum Ernst von

Bergmann im Jahr 2012 wird medial begleitet.

Für die ambulante Versorgung im Kreisgebiet sind die genannten Ereignisse rele-

vant,weil imKontext desWeiterverkaufs desKlinikums eine Zusammenarbeit zwischen

der Landeshauptstadt und dem Kreis beschlossen wird. Ziel der Zusammenarbeit ist

die »SicherstellungderwohnortnahenGesundheits- und sozialenVersorgungderBevöl-

kerung des Landkreises« (PNN 07.12.2012). Die entstandene »Verantwortungsgemein-

schaft« (ebd.) will medizinische Einrichtungen planen und bereitstellen. Zu diesen Ein-

richtungen zählt die Versorgungsgemeinschaft ausdrücklich auch ambulantemedizini-
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scheEinrichtungen.DerUmfangunddiegleichzeitigunterbestimmtenMittel undWege

der Zusammenarbeit stoßen dabei auf Kritik im Kreistag: »Für uns sind zu viele Fragen

offen« (ebd.), moniert die Grünen-Fraktion. Ihr Fraktionschef befürchtet, mit der Um-

strukturierungderKlinikkönneeineZentralisierungsstrategie verbundensein.Erwarnt

davor, das Klinikum in eine Portal-Klinik für Potsdam umzuwandeln. Der Kreistag ist

Mitgesellschafter der neuen Klinik-gGmbH.

5.2.1.2 Uneinigkeit in der Problemdeutung (2013–2017)

Auch von 2013 bis 2017 prägt die lokale Krankenhauspolitik die mediale Berichterstat-

tung.DieGründehierfür liegen inder SchließungderBadBelzigerGeburtenstation (vgl.

PNN31.01.2015),die einenProtestderBürger:innennachsichzieht (vgl.PNN11.03.2015).

Diese fordern die versorgungsrelevanten Effekte der Schließung eingehend zu prüfen

(vgl. PNN 31.01.2015). Die Presse berichtet, es seien Pläne aufgesetzt worden, um Ret-

tungsärzt:innen und -sanitäter:innen für Notfälle wie Spontangeburten zu schulen (vgl.

PNN 29.01.2015). Die Schließung wird als Sicherheitsrisiko für die Patient:innen disku-

tiert.

Ab 2013 berichtet die Lokalpresse zudem differenzierter von vertragsärztlichen Ver-

sorgungsproblemen, sowohl im Kreisgebiet (vgl. PNN 10.10.2017) als auch landesweit

(vgl.MAZ22.01.2014). IndiesemZusammenhangwirddieStadtverwaltungPotsdamwe-

gen der langen Wartezeiten auf Arzttermine um eine Stellungnahme gebeten. Gegen-

über der Presse will sie jedoch keine Einzelheiten nennen. Es sei weder ihre »Aufgabe,

die Situation fachlich fundiert einzuschätzen, noch [habe sie] die Möglichkeit etwas an

der Situation zu ändern« (PNN 10.03.2015). Auskunftsfreudiger zeigt sich die KVBB. Sie

nennt vor allem die gestiegene Lebenserwartung der Patient:innen als Herausforderung

für die Versorgungssicherung. Sie bedinge den »großen Bedarf« (MAZ 19.11.2016); hinzu

komme die Altersstruktur der Ärzteschaft und deren gewandelte Ansprüche an ihre Be-

zahlung und die Lebensqualität amWohn- und Praxisstandort (vgl. PNN 07.02.2013a).

2013 betont der Vorstandsvorsitzende der KVBB noch, es gebe kein hausärztli-

ches, sondern vielmehr ein fachärztliches Versorgungsproblem in Brandenburg. Nicht

besetzte Stellen im hausärztlichen Bereich seien kein eklatantes Problem, weil die

praktizierenden Ärzt:innen zeitweise Lücken auffingen (ebd.). Wenige Monate spä-

ter reflektiert ein Referent der KVBB die traditionelle Niederlassungspraxis generell

kritisch: »Ein Arzt hört auf, ein neuer fängt an – dieses Modell stößt immer öfter an

seine Grenzen« (MAZ 22.01.2014). Fortan betonen Repräsentant:innen der KVBB vor

allem die Grenzen des zentralen Niederlassungsinstruments: »Die Bedarfsplanung

orientiert sich an statistischen Werten und kann die Realität der gesundheitlichen

Versorgung nicht ausreichend abbilden […]. Probleme löst die neue Bedarfsplanung

erst einmal gar nicht« (PNN 07.02.2013b). Über solche punktuellen Kommentare hinaus

bleibt die Ursachenkritik in dermittlerenDiskursphase überschaubar.Einmal nennt ein

Gesundheitsexperte im Rahmen einer Podiumsdiskussion die Strukturen des Gesund-

heitssystems als maßgebenden Faktor für die wachsenden Versorgungsdisparitäten

(vgl. PNN 15.10.2013).

Abbildung 9 zeigt die zentralen Forderungen, die zwischen 2013 und 2017 im öffent-

lichen Diskurs zur Bearbeitung der Versorgungsprobleme vorgetragen werden. Abbil-

dung 10 ergänzt diese um die entsprechenden Akteure. Die KVBB und die Landesärz-
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tekammer zeichnen das Land als verantwortlich für die Versorgungssicherung. Beide

fordern Unterstützung für Mobilitätsangebote (vgl. PNN 07.02.2013a) und eine landes-

eigene Ausbildungsstätte (vgl. PNN 07.02.2013b). Die landespolitischen Akteure bemer-

ken die wachsenden Sicherstellungsprobleme, betonen allerdings wiederholt, dass die

Versorgungslage in großen Teilen noch gut sei.

Fortan nimmt die Ausbildungspolitik des Landes eine zentrale Stellung immedialen

Diskurs ein. Spannungen zwischen der Landesregierung und den Initiatoren der priva-

ten HochschuleMHBwerden öffentlichkeitswirksam thematisiert. Deren Gründerkreis

betritt 2013 das mediale Parkett. Die Hochschule wird vor allem aufgrund ihrer prokla-

mierten Zielsetzung, dem Ärztemangel im Land zu begegnen, ambivalent diskutiert.

Noch zu Beginn des Gründungsprozesses ist sich Landesgesundheitsministerin, Anita

Tack (Die Linke), sicher, der Hausärztemangel im ländlichen Raum lasse sich durch eine

eigene Ausbildungsstätte nicht lösen.Auch die KVBB steht einer entsprechenden Forde-

rung lange ablehnend gegenüber. Sie bestreitet einen Ärztemangel öffentlich (vgl. MAZ

19.11.2016; PNN 10.10.2017). Die der MHB gegenüber kritisch eingestellte Diskurskoali-

tion aus Landesregierung und KVBB (Abb. 10) rahmt finanzielle Anreize zur Niederlas-

sungsförderung als adäquate Lösungsstrategie (ebd.).

Abbildung 9: Radialnetzwerk Landkreis Potsdam-Mittelmark »Forderungen« 2013–2017

Quelle: Selbstgestaltet mit Visone



5 Die lokale Politisierung und Bekämpfung der ärztlichen Versorgungsdefizite 109

Abbildung 10: Diskursnetzwerk Landkreis Potsdam-Mittelmark »Forderungen« 2013–2017

Quelle: Selbstgestaltet mit Visone

ImZuge seiner voranschreitendenPlanung erfährt dasHochschulprojekt zumindest

symbolische Unterstützung der brandenburgischen Regierung. In einem Interview kri-

tisiert der Präsident der Landesärztekammer diesen Haltungswechsel wie folgt:

»Brandenburg ist das einzige Flächenbundesland, das keine Mediziner ausbildet. Ei-

ne eigene medizinische Fakultät wird den Ärztemangel nicht im Alleingang beseiti-

gen, aber sie ist ein Baustein zur Lösung des Problems. Eigentlich wäre es die Aufgabe

der Landesregierung, hier etwas zu tun, aber die hat jahrelang nur gemauert. Jetzt, wo

wir Ärztinnen und Ärztemit der Medizinischen Hochschule Brandenburg das Problem

selbst in die Hand nehmen, findet sie die Idee auf einmal gut.« (PNN 07.02.2013b)

In dieser Phase des Diskurses spielen Presseberichte zur kommunalen Versorgungs-

lage im ambulanten Bereich noch eine nachrangige Rolle. Die KVBB denkt hingegen

durchaus bereits über die Rolle der Kommunen nach. Ein Sprecher ergreift Partei für

den Nachwuchs, der sich vor allem wegen der zurückgehenden Patientenzahlen gegen

eine ländliche Niederlassung entscheide (vgl. MAZ 22.01.2014). Er mahnt, auf den bun-

desweitenWettbewerb um Ärzt:innen sollten sich auch die Kommunen in Brandenburg

einstellen.

5.2.1.3 Lokale Proteste und ein Landesprogramm (2018–2021)

Diemedialen Problemwahrnehmung im Landkreis Potsdam-Mittelmark wird zwischen

2018 und 2021 differenzierter. Eswerden vermehrt Berichte aus betroffenenKommunen

abgedruckt, ohne dass es jedoch zu einem übergreifenden Diskurs um die kommunale

Verantwortung kommt. Es wird dennoch deutlich, wie rege sich einzelne Kommunen

abseits des öffentlichen Diskurses darum bemühen, die lokale Versorgung zu sichern.

Im März 2018 ist noch von einer »relativ guten Versorgung mit Hausärzten« (MAZ

11.03.2018) die Rede, wobei zugleich die »viele[n] Lücken im Versorgungssystem« (ebd.)

thematisiert werden. Die Berichterstattung spiegelt das Ringen um eine Einordnung

der Lage, wobei eine eindeutige Positionierung der Lokalpresse ausbleibt. Der damalige
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Vorsitzende derKassenärztlichenBundesvereinigung (KBV), StephanHofmeister, kom-

mentiert den gesellschaftspolitischen Suchprozess nach einem angemessenen Umgang

mit der sich verändernden Versorgungslandschaft gegenüber derMAZ. Er regt dazu an,

sich

»als Gesellschaft der ehrlichenDiskussion [zu] stellen,wiewirmit ländlichenRegionen

umgehen wollen, aus denen jegliche Infrastruktur immer mehr verschwindet. Es kann

nicht erwartet werden, dass es in Orten selbstverständlich Arztpraxen geben soll, in

denen keine Bürgerämter, keine Feuerwehr oder Polizei, ja selbst keine Tante-Emma-

Läden mehr vorhanden sind.« (Ebd.)

Zwei Kommunen im Kreisgebiet rücken in den Fokus der Berichterstattung. In der

GemeindeWiesenburg fahndet eine selbsternannte »Task Force« nach Mediziner:innen

und im knapp 20 Kilometer entfernten Niemegk brechen 2019 Proteste wegen einer

vakanten Praxis aus. Beide Gemeinden liegen im südlichen Kreisgebiet. Wiesenburg

sucht zu diesem Zeitpunkt bereits im dritten Jahr nach vertragsärztlichem Personal

für eine Praxis, deren Inhaberin verstorben ist. Eine geplante Übernahme hatte sich

aus für den Bürgermeister nachvollziehbaren Gründen kurzfristig zerschlagen (vgl.

MAZ 14.03.2019). Die zuständige Verwaltungsmitarbeiterin leitet nun eine AG, die im

Rahmen wöchentlicher Treffen »sowohl nach einer kurzfristigen Variante als auch einer

dauerhaften Lösung des Problems« (ebd.) sucht. Sie steht außerdem mit der KVBB in

Kontakt. Ein Exposé der Gemeinde ist in deren Praxisbörse eingestellt.

Aus der nur 20 Kilometer entfernten Gemeinde Niemegk wird von ähnlichen Er-

eignissen berichtet. Eine Hausärztin muss ihren Versorgungsstandort in der Gemeinde

aufgeben. Die Zulassung zur allgemeinmedizinischen Versorgung ist an ein MVZ ge-

bunden, das seine Zulassung amStandort inNiemegk aus rechtlichenGründen verloren

hatte. Die in der Gemeinde verbleibende Hausärztin habe in der Folge unzählige Anfra-

gen von Patient:innen bekommen, denen sie nach eigenen Angaben nicht zufriedenstel-

lendbegegnenkann (vgl.MAZ31.07.2020).Bürger:innenderGemeindeorganisierenwe-

gen der verschlechtertenVersorgungslage eineKundgebung, zu der sie diverse Kommu-

nalpolitiker:innen aus umliegenden Gemeinden und der Kreisstadt einladen (vgl. MAZ

11.11.2019). Auf der Kundgebung sprechen einige Bürgermeister:innen zu den Protestie-

renden. Wiesenburgs Bürgermeister moniert die mangelhafte Steuerwirkung der Be-

darfsplanung. Der Altersstruktur in seiner Gemeinde werde die KVBB so nicht gerecht

(ebd.). Niemegks Bürgermeister sieht sich im Rahmen der Kundgebung mehrmals di-

rekt adressiert. Er erwidert ablehnend, die Versorgungssicherung sei Aufgabe des Bun-

desunddesLandesundals freiwilligeAufgabe fürdieGemeindemitmehrerenMillionen

Euro Schulden nicht zu stemmen. Auch Niemegks Amtsdirektor schiebt die Verantwor-

tung von sich.Aus seiner Sicht ist es die Aufgabe des Landes, eine ortsnahe hausärztliche

Versorgung bereitzustellen (ebd.). In Reaktion auf die von Bürger:innen vorgebrachten

sorgen und Forderungen im ÖPNV-Bereich versichern mehrere Kreistagsabgeordnete,

die begonnene interkommunale Kooperation auszubauen und einen Rufbus als Maß-

nahme im Kreistag zu diskutieren.

Im Vergleich zur mittleren Diskursphase (Abb. 11) gewinnt die KVBB ab 2018 anme-

dialer Relevanz, wenngleich ihre dezentrale Lage im Diskursnetzwerk (Abb. 12) auf die
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inhaltlichenDifferenzenmit anderenAkteurenhinweist.DieKVBB ist argumentativmit

demLandesgesundheitsministeriumverbunden,wasmit einerKooperation imRahmen

des Drei-Punkte-Programms der rot-grünen Landesregierung zu erklären ist. Die Lan-

desregierung reagiert damit auf die Prognosen der KVBB, die nach Angaben der Pres-

se seit geraumer Zeit auf die nahende Ruhestandswelle hinweise (vgl. MAZ 26.09.2018).

Der Plan umfasst ein Weiterbildungsprogramm und sieht Werbemaßnahmen für das

Praktische Jahr in brandenburgischen Kliniken vor. Das Programm wird über Landes-

mittel finanziert und von der KVBB und der AOK Nordost verwaltet. Sein Herzstück ist

ein Landarztstipendium. Ministerpräsident Woidke betont gegenüber der Presse: »Es

geht mir darum, dass wir die medizinische Versorgung vonmorgen im Blick haben und

die Versorgung für alle gewährleisten können.« (Ebd.) Gesundheitsministerin Nonnen-

macher ergänzt, besonders in ländlichen Regionen seien Hausärzt:innen oft ein Leben

lang die zentralen Ansprechpersonen für die Menschen bei gesundheitlichen Problem-

lagen (ebd.).

Abbildung 11: Diskursnetzwerk Landkreis Potsdam-Mittelmark 2013–2017

Quelle: Selbstgestaltet mit Visone
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Abbildung 12: Diskursnetzwerk Landkreis Potsdam-Mittelmark 2018–2021

Quelle: Selbstgestaltet mit Visone, Schwellenwert 0,045

Im Sommer 2019, dem Startzeitraum des Programms, zeigt sich der damalige Vor-

stand der KVBB erleichtert wegen der finanziellen Beteiligung des Landes »gegen den

Ärztemangel« (PNN 19.06.2019). Diverse Repräsentant:innen der KVBB betonen in der

Presse wiederholt die Summen, die für die Nachwuchsförderung ausgegeben werden

(vgl. MAZ 26.09.2018), nennen vernetzende Initiativen und Werbemaßnahmen (vgl.

MAZ 14.03.2019) und weisen aber auch immer wieder auf die Grenzen der verfügbaren

Instrumente hin (vgl. MAZ 23.05.2018).

Der Blick richtet sich, auch wegen der Auseinandersetzungen um dieMHB und den

nicht abreisenden Diskussionen über die landeseigene Ausbildung von Mediziner:in-

nen, vermehrt auf das Land. Die Initiatoren der Hochschule kritisieren, dass sich das

Land die Entstehung der nun staatlich anerkannten Hochschule auf die eigene Fahne

schreibe.DasWissenschaftsministeriumbetont, es habemit derAnerkennungderMHB

einen entscheidenden Schritt in der Bearbeitung der ärztlichen Verteilungsproblematik

unternommen (vgl. PNN 13.06.2018). Trotz der zunehmend positiven Aufmerksamkeit

für dieMHB reißen deren Finanzierungsprobleme nicht ab.Der ehemaligeMHB-Präsi-

dent fordert wiederholt öffentliche Fördermittel, auch weil die Hochschule zur Lösung

des Ärztemangels beitrage (vgl. MAZ 28.01.2019). Im Rahmen des Landtagswahlkamps

2019 erhält dieMHB von einigen Kandidat:innenUnterstützung für ihre Forderung (vgl.

MAZ 15.07.2019). Insbesondere die beteiligten kommunalen Träger kritisieren die Zu-

rückhaltung der Landesregierung. Sie hätten ihren Anteil der Vereinbarung erfüllt und

einen klaren Kostenrahmen für die Mitarbeitenden, Sachmittel und die Forschungsin-

frastruktur erarbeitet. Die damit verbundenen Kosten könnten die Kliniken, Kreise und

Kommunen allerdings nicht allein stemmen (vgl. MAZ 06.09.2019).

Wenige Monate später berichtet die Lokalpresse von den Plänen der Landesregie-

rung, einen medizinischen Campus in Cottbus in der Lausitz zu errichten. Die Reprä-
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sentant:innen derMHB zeigen sich irritiert von dieser Entwicklung, zumal zunächst im

Raum stand, dass die MHB mit dem neuen Campus kooperieren würde. Im Juli 2020

allerdings berichtet die MAZ, »bei der künftigen Ärzteausbildung scheint die MHB in-

zwischen außen vor zu sein« (MAZ 09.07.2020). Auch die Finanzierung des Cottbusser

Standortes sorgt für Irritationen bei der MHB. Ihre Repräsentant:innen sprechen zwar

ausdrücklich nicht von einerKonkurrenzsituation, erwarten jedoch »vomLand,dass der

Slogan ›Ein Brandenburg‹ nicht nur ein Marketingspruch ist, sondern auch im politi-

schenHandeln gelebt wird« (ebd.). Als allerdings öffentlich wird, dass dieMHB auf eine

Quote an brandenburgischen Bewerber:innen verzichtenwill, wird erneut Kritik gegen-

über derHochschule laut.Den verbundenenKlebeeffekt nicht zu nutzen und damit dem

ausgemachten Ziel, die Versorgung in der Fläche zu stärken, abzusagen, wird vielfach

kritisiert (vgl.MAZ 15.05.2020). DieMHB relativiert einen solchen Effekt öffentlich. Für

die Entscheidung später als Landärzt:in tätig zu sein, spielten andere Faktoren eine grö-

ßere Rolle.

In der Presse wird vereinzelt davon berichtet, dass auf Landesebene die Entwicklun-

gen in Richtung finanzinvestorenbetriebener ambulanter Einrichtungen kritisch beob-

achtet werden. »Die Gesundheitsversorgung gehört grundsätzlich in öffentliche Verant-

wortung« (PNN 26.06.2019), versichert eine Landtagskandidatin der Linken. Laut der

KVBB wächst die landesweite Zahl der MVZs von 32 im Jahr 2017 auf 100 Einrichtun-

gen im Jahr 2019. 21 dieserMVZs seien in der Hand privater Betreiber. Die KVBB bewer-

tet den Anstieg der Anstellungsverhältnisse im Rahmen des generellen MVZ-Zuwach-

ses ambivalent. Der Trend spiegele einen Zeitgeist, den man akzeptieren müsse. Der

Verband betont jedoch auch den Bedarf an »neuen Ärzten […], vor allem auf dem Land.

MVZs, die sich überwiegend in städtischen Gebieten ansiedeln oder ausschließlich auf

Profit aus sind, lösten das Problem nicht« (ebd.).

5.2.2 Pfad: Zurückhaltung in der kommunalen Strategiebildung

Abbildung 13: Relevante Ereignisse im Landkreis Potsdam-Mittelmark

Quelle: Selbstgestaltet; Gemeindeebene (schwarz), Kreisebene (hellgrau) und Landesebene (dunkel-

grau)

Warum kommt es im Landkreis Potsdam-Mittelmark nicht zu einem übergreifen-

den öffentlichen Problemdiskurs? Die mediale Berichterstattung ist stark von den ein-
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zelnen Versorgungsproblemen in den jeweils betroffenen Gemeinden geprägt. Das aus-

gewertete Pressematerial illustriert, wie stark sich die Berichterstattung auf die statio-

näre Versorgung und die Diskussion um eine landeseigene Hochschule fokussiert. Die

für die ambulantemedizinische Versorgung zuständige KVBB äußert sich kaum gegen-

über der Presse.Wenn sie es tut, fordert sie mehr Studienplätze oder eine Aufstockung

derFinanzmittel für bereits laufendenProgrammewiedasLandarztstipendium.Dies ist

drin begründet, dass der Druck auf das vertragsärztliche Arbeitszeitvolumen in Bran-

denburg im Bundesvergleich ungleich hoch ist. Der Bundesdurchschnitt liegt bei 1.194

Einwohner:innen je Fachärzt:in. 2018 kommen in Brandenburg 1.359 Einwohner:innen

auf eine:nFachärzt:in.DerWert liegtdemnachbeinah 14ProzentüberdemDurchschnitt

(KVBB 2020). Dennoch entwickelt die KVBB keine spezifischen Vorschläge für die ein-

zelnen lokalenVersorgungsproblemeundpositioniert sich auchnicht zurRolle derKom-

munen.

Allerdings weist eine erweiterte Recherche auf ergänzende Erklärungsfaktoren hin.

Einerseits zeigt sich der Landkreisweniger gewillt, sich auf eineDebatte zu einer öffent-

lichen Gewährleistungsverantwortung einzulassen. Repräsentant:innen betonen häufig

dieZuständigkeit derKVBBundagierenmitunterde-politisierend.Andererseits besteht

bei den interviewten Kreispolitiker:innen ein eher rudimentäresWissen zur Funktions-

weisedes ambulantenSektorsundEntwicklungen imBereichder relevanten Instrumen-

te. Sie erinnern sich auf Nachfrage kaum an spezifische lokale Initiativen. Das spricht

dafür, dass diese bis dato keine große Strahlkraft entwickeln. Doch es gibt diese lokalen

Initiativen, wie die Task Force in Wiesenburg und die Protestaktion in Niemegk, zu der

die überregionale Politik geladen hat und in Teilen auch anwesendwar.Auf politisch ver-

antwortlicher Kreisebene herrscht hingegen die Überzeugung, es bedürfe weniger eines

überspannenden Programms als vielmehr einzelner regionaler Lösungen.

5.2.2.1 Fragmentierte Problemdeutung und ausbleibende Ursachenkritik

Der diskursive Fokus auf die Krankenhauspolitik in Potsdam-Mittelmark wird auch

in den Interviews mit den Expert:innen der politischen Prozesse vor Ort deutlich.

Entsprechende Erinnerungen nehmen in den Berichten zur Problematisierung der ver-

tragsärztlichen Versorgung viel Raum ein. Öffentliche Interventionen im stationären

Sektor stehen stellenweise gar stellvertretend für das gesamte versorgungsrelevante

politische Engagement. Die Interviewten setzen die ambulante Versorgungsstrukturen

zeitweise mit den ambulanten Leistungen an Kliniken und in Notfallpraxen gleich. Zu-

dem steht zum Zeitpunkt der Erhebungen die Trägerschaft des Kreisklinikums in Bad

Belzig erneut zurDebatte.3 EinKreisrepräsentant ordnet die politische Rolle des Kreises

wie folgt ein: Der Kreis sei mit einigen Organisationsaufgaben im stationären Gefüge

betreut, während darüberhinausgehende Zuständigkeitsgrenzen verschwämmen. Er

versuche sich vermittelnd zwischen den öffentlichen und verbandlichen Akteuren so-

wie der Ärzteschaft zu positionieren (vgl. Interview PM IV). Dennoch herrsche in der

3 Der Kreis hält 25,1 Prozent der Anteile an der öffentlichen Betreibergesellschaft. Trotz seiner Funk-

tion als Aufsichtsrat verfüge der Landrat laut Angaben eines Kreistagsabgeordneten kaum über

nennenswerte Einflussmöglichkeiten. Insbesondere für die Finanzierung bereite dies Probleme,

da sich die Stadt Potsdam als Betreiberin in diesen Belangen zurückhalte (vgl. Interview PM I).
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Wahrnehmung der Bürger:innen das Bild einer gewissen »Allzuständigkeit« (ebd.) der

Bürgermeister:innen.

In der Regel würden sich einzelne Bürger:innenmit ihren Bedenken wegen der Ver-

sorgungslage an die Kommunalvertreter:innen wenden.

»Sie sind ja auch der Staat vor Ort und insofern auch immer Ansprechpartner.Wobei es

oft sehr schwer fällt, dann sagen zu müssen: Ja, wir sind nicht zuständig. Das ist ja das

Wort, dass ein Großteil der betroffenen Bürgerinnen und Bürger von einer Verwaltung

regelrecht erwarten: Ich bin nicht zuständig. Also besteht unsere Aufgabe oft darin,

zu vermitteln, Wege aufzuzeichnen und über die eigene Ärzteschaft, also Amtsärzte,

Betriebsärzte, etwas flankierend zu wirken.« (Ebd.)

Die politische Kreisebene zeigt sich von den Schwankungen in der Problemsalienz be-

eindruckt und empfindet damit verbunden einen wachsenden Druck, sichmit der ärzt-

lichen Versorgungslage auseinanderzusetzten. Lange sei man davon ausgegangen, dass

der Kreis schrumpfe; nun herrsche Gewissheit, dass das Gegenteil der Fall ist.

»[W]ir werden immermehr, aber trotzdem immer älter. Also die Anforderung anmedi-

zinische und sonstige Versorgung geht deutlich in eine – ich will fast sagen – geriatri-

sche Richtung. Das heißt auch die Anforderung an Praxen, an die Einbindung in ein lo-

gistisches System, wird anders. Das ist jetzt ein Prozess, der schleichend passiert, aber

schlagartig, wenn an dieser oder jener Stelle etwas auftaucht. Dann gibt es gar keinen

Arzt mehr oder: ›Oh Gott, bei mir fährt ja nur alle zwei Stunden ein Bus. Und ab 18 Uhr

nichtmehr. Dann komme ich ja gar nichtmehr vomArzt zurück.‹ Dann fällt es plötzlich

auf.« (Ebd.)

Im Landratsamt herrscht im Sinne des Zitats Einigkeit darüber, politische Strategien

zur Einbettung der medizinischen Versorgung in die regionale Entwicklung entwerfen

zumüssen.Die politischVerantwortlichen stellen sich häufiger die Frage, ob undwie die

eingeforderte Versorgung langfristig zu garantieren ist.

Auf Grundlage der vorhandenen Empirie kann nicht auf ein genuines Problembe-

wusstsein oder gar eine gemeinsameStrategieentwicklung in denGemeindendes Land-

kreises geschlossenwerden.Schließlich kamenmit den betroffenenKommunenundder

Ärzteschaft keine Interviews zustande. Die Akteure konnten laut eigenen Angaben ent-

weder nichts zur Sache beitragen, waren nicht mehr mit der Bearbeitung der Thematik

betraut oder die Interviewterminewurden aus Zeitmangel undÜberlastung verschoben

und schließlich abgesagt. Die Kommunalpolitiker:innen vermittelten den Eindruck, sie

seien nicht die richtigen Ansprechpersonen, um einordnende Aussagen zu den Heraus-

forderungen zu treffen. Zur selben Zeit vermitteln sie eine Erleichterung darüber, dass

dieThematiken im Vergleich zu vergangenen Zeiten weniger diskursprägend sind.

Ergänzend zur medialen Diskursnetzwerkanalyse wurde deshalb bei Kommunen

Nachforschungen angestellt und wurden die interviewten Akteure auf die Lage in die-

sen Kommunen angesprochen. Dies lieferte einige aufschlussreiche Erkenntnisse. Eine

Kreistagsabgeordnete erinnerte sich an die jüngere Entwicklung in den Kreisgemein-

den:
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»In unserem Nachbarort Görzke, der ebenfalls die Region mitversorgt in Richtung

Brandenburg, wo ja nochmal acht bis zehn Dörfer zu versorgen sind, konnte seit

Jahren kein Hausarzt mehr angesiedelt werden. So kann man zusammenfassen, dass

sich die Situation der hausärztlichen Versorgung hier in den letzten 5–10 Jahren

verschärft hat. […] Auch durch [den demografischen Wandel, Anm. d. A.] hat sich das

nochmal verschärft, sodass es also in unserer Region, die ich ja sehr gut kenne, eine

angespannte Situation gibt. Darüber hinaus sind im gesamten Landkreis Potsdam-

Mittelmark immer wieder Hausärzte weggebrochen. Die Kassenärztliche Vereinigung

hat sich dann bemüht, diese Stellen wieder zu besetzen, was ihnen auch gelungen

ist, mit mehr oder weniger großen Lücken. So haben wir jetzt in Niemegk wieder

einen Hausarzt besetzen können und auch die Region Treuenbrietzen und Brück ist

relativ stabil besetzt. Also die Situation … ist jetzt nicht ideal, aber nicht so, dass die

Hausärzte es nicht schaffen, die Region zu versorgen.« (Interview PM III)

Die beschriebene, angespannte Versorgungslage kann anhand zweier Zeitungsberichte

qualifiziert werden. Die Artikel wurden nach dem zitierten Interview veröffentlicht,

weshalb die Interviewte gegebenenfalls nicht über die Entwicklungen in Kenntnis war.

Wie erwähnt, setzt die Gemeinde Wiesenburg nach dem Wegfall einer Ärztin im Jahr

2018 eine Task Force zur Arztakquise ein, um die vakante hausärztliche Praxis nach-

zubesetzen. Die Zulassung geht allerdings Ende 2020 an die KVBB zurück. In einem

Artikel aus dem Januar 2021 verweist die Gemeinde darauf, ihre Bemühungen nicht

eingestellt zu haben. Doch sowohl über die KVBB als auch im Rahmen umfangreicher

Werbemaßnahmen konnten bisher keine Nachfolger:innen gefunden werden (vgl.MOZ

20.01.2021).

Über wenige Anekdoten hinaus erinnern sich die Kreistagsabgeordneten nicht dar-

an,dass die vertragsärztlicheVersorgung inderVergangenheit eineRolle in derKreispo-

litik gespielt hat. Dies ist zumindest in Teilen zu relativieren, schließlich findet sich im

Archiv des Kreistags eine Anfrage eines Abgeordneten vom Oktober 2019. Dieser inter-

essiert sich im Zuge des Umbaus einer Arztpraxis neben Einzelheiten des Vorhabens für

die generelle vertragsärztlicheVersorgungslage imKreisgebiet (vgl. Landkreis Potsdam-

Mittelmark 2019a). Damals verweist der Landrat auf die Zuständigkeit der KVBB und

deren dem Sitzungsprotokoll angehängte Antwort (vgl. Landkreis Potsdam-Mittelmark

2019b). Auf diese sei der Kreis angewiesen, da ihm selbst die relevanten Informationen

nicht vorlägen. Die KVBB kommentiert darin die Versorgungslage der Stadt Beelitz wie

folgt: »Mit einem Versorgungsgrad von 86,3 % wird das bedarfsgerechte hausärztliche

Soll-Versorgungsniveau von 100 % im Mittelbreich nicht ganz erreicht. Es bestehen im

Mittelbereich neun Zulassungs- bzw.Anstellungsmöglichkeiten« (ebd.). ImBedarfsplan

2020 argumentiert die KVBB, entsprechende Sicherstellungsprobleme seien vor allem

im demografischenWandel und der Binnenwanderung begründet:

»Nicht allein demKalkül eines vermeintlich attraktiverenRaums ist die höhereNieder-

lassungsaktivität der Brandenburger Ärzte und Psychotherapeuten im Berliner Um-

land geschuldet, sondern vielmehr auch der Notwendigkeit einer höheren ambulan-

ten Versorgungsdichte aufgrund der höheren Wohnbevölkerungsdichte im Umland

Berlins.« (KVBB 2020: 8)
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Aber auch die Rahmenbedingungen des vertragsärztlichen Arbeitsalltags würden sei-

tens der Ärzteschaft als Hindernisse für die Niederlassung genannt. Diese Entwicklun-

gen begründen für die KVBBdie ungleiche Verteilung der Ärzt:innen imRaum.Zugleich

stehe der Einwohnerrückgang in peripheren Gebieten dem Anrecht auf eine wohnort-

nahe Versorgung gegenüber (vgl. KVBB 2020: 24). Die Versorgung könne nur wegen des

weit überdurchschnittlichen Tätigkeitaufwandes der brandenburgischen Ärzt:innen ge-

währleistet werden (ebd.: 19).

5.2.2.2 Ist öffentliches Handeln überhaupt notwendig?

Um die Sicherstellungsprobleme angesichts der nicht abklingenden Nachfrage nach

Versorgungsleistungen zu reduzieren, setzt sich die KVBB für mehr Medizinstudien-

plätze und die Aufstockung der Stipendienprogrammmittel ein. Die ihr darüber hinaus

zur Verfügung stehenden Instrumente zur Niederlassungsförderung ordnet sie wie

folgt ein:

»In diesem Zusammenhang [des demografischen Wandels, Anm. d. A.] gewährleistet

eine strategisch ausgerichtete Niederlassungsberatung der Kassenärztlichen Vereini-

gung Brandenburg eine den regionalen Versorgungsbedarf der Bevölkerung berück-

sichtigende Lenkungder (Nach-)Besetzung vonArztsitzen undnimmtdamit eine nicht

zu unterschätzende Rolle bei der Sicherstellung des flächendeckenden ambulanten

medizinischen Versorgungsangebotes in allen Regionen des Landes Brandenburg im

Sinne der Gewährleistung gleichwertiger Lebensbedingungen ein.« (KVBB 2020: 8)

Darüber hinaus setzt die KVBB auf einige freiwillige Maßnahmen wie die Werbemaß-

nahmen im Rahmen der 2018 gestarteten Kampagnen »Ich bin Arzt in Brandenburg,

weil…«und»Ich feierdich voll«.AufderWebseitederKVBBunterstreichtderenVorstand

die Kernbotschaft der beiden Kampagnen wie folgt: »Es lohnt sich, als niedergelassener

Arzt im LandBrandenburg zu leben und zu arbeiten.Die Ärzteschaft und die KVBB sind

eine starke Gemeinschaft und stehen für die verlässliche ambulante Versorgung landes-

weit.« (KVBB 2018b)

In den Äußerungen und imHandeln der KVBBwerden immer wieder deren berufs-

ständige Interessen deutlich. Die KVBB verknüpft ihre Problemdeutung beispielswei-

se in aller Regel mit der Forderung nach einer Entlastung und höheren Entlohnung der

Ärzteschaft. 2015 reklamiert die KVBB in einer Stellungnahme die zeitintensiven büro-

kratischen Aufgaben, die insbesondere in Bereichen, in denen die Kostensteuerung eine

zentrale Rolle spielt, ausgelöst würden und wegen der die Kommunikation der Ärzt:in-

nen mit den Krankenkassen immer mehr Raum im Arbeitsalltag einnehme (vgl. KVBB

2015).Zugleich betonen einigeKVBB-Funktionäre ein Jahr später imRahmendesKVBB-

Forums die Chancen der Ambulantisierung, also der Auslagerung von Leistungen aus

dem stationären in den ambulanten Sektor. Der KVBB-Vorstandsvorsitzende kritisiert

die vorherrschende »Wagenburgmentalität« (KVBB 2016a) des stationären Sektors und

der Politik verhindere entsprechende Innovationen.

Im Rahmen der KVBB-Vertreterversammlung 2018 mit dem Titel »Budgetierung

endlich abschaffen! Gesundheitsministerkonferenz hat versagt!« wird die Inanspruch-

nahme ärztlicher Leistungen durch die Bevölkerung thematisiert. Die KVBB fordert
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angesichts einer erhöhten Inanspruchnahme eine höhere Vergütung der Ärzteschaft.

Die bestehende Budgetierung gefährde indes die Versorgung der Patient:innen (vgl.

KVBB 2018a). Das Land, die Kommunen und die Krankenkassen sollten sich nach Mei-

nung der KVBB an den steigenden Kosten beteiligen. Insbesondere das Finanzpolster

der Krankenkassenmüsse der Versorgung zugeleitet werden.

Kurz vor der Bundestagswahl 2021 zeigt sich der Vorstandsvorsitzende der KVBB

erneut öffentlich unzufrieden über die Debatten zur Finanzierung des Gesundheitswe-

sens.Angesichts der als unfair bewerteten Subventionierung des stationären Sektors bei

ausbleibenden vergleichbaren Geldflüssen in den ambulanten Sektor stellt sich die Ver-

tragsärzteschaft auf »magere Honorarabschlüsse« ein (Ärzte Zeitung 2021a). Zeitgleich

fordert er »bessere Rahmenbedingungen für die ambulante Versorgung« (Ärzte Zeitung

2021b) und mehr »Unterstützung von und die Kooperation mit [der] Landes- und Bun-

despolitik« (ebd.).

Ähnlich wie die KVBB verknüpft auch die brandenburgischen Landesärztekammer

die vertragsärztlichen Versorgungsprobleme mit standespolitischen Forderungen. So

äußert sich deren Präsident in einer Pressemitteilung zur Ökonomisierung im Ge-

sundheitswesen wie folgt: »Krankenhäuser sind wie Arztpraxen Einrichtungen der

Daseinsvorsorge, für deren Funktionieren der Staat durch verantwortbare Rahmenbe-

dingungen zu garantieren hat.« (Landesärztekammer Brandenburg (LÄKB) 2020c) Zu

diesen Rahmenbedingungen zählt die LÄKB auch finanzielle Mittel für den ambulanten

Sektor (vgl. LÄKB 2020f). Aber es geht ihr auch um die generelle Wertschätzung der

Vertragsärzteschaft, deren Rückgang sich negativ auf die Patientenbetreuung auswirke.

Von »staatsdirigierenden Aspekten« ist die Rede und davon, dass

»politische Strömungen […] Abschied nehmen wollen vom System der Eigenverant-

wortlichkeit, unabhängigenMediziner in freier Niederlassung bzw. in ambulanter, an-

gestellter Tätigkeit (welche eigentlich nur ihren Patienten und in gewissem Maße ih-

rer Körperschaft verpflichtet sind) […]. Nicht die Stärkung gerade dieses Sektors der

Versorgung ist angesagt, sondern eine Veränderung zu stationären, ambulanten Zen-

tren, die visionsmäßig herumgeistern und Probleme lösen sollen, welche häufig gar

nicht bestehen bzw. nur andere aufwerfen werden und die auf jeden Fall die beson-

dere Arzt-Patienten-Beziehung in der ambulanten Medizin verändern werden. […] Es

würde mich natürlich freuen, wenn diese Befürchtungen eben kein politisches Kalkül

darstellten und die vergangene Zeit nur auf ein vielleicht entschuldbares, da reversi-

bles, ignorantes Verhalten der Politik zurückzuführen wären.« (Ebd.)

Auch die freien Ärzteverbände fordern eine staatliche Beteiligung an der Lösung der lo-

kalen Versorgungsprobleme. Allerdings verorten sie die handlungsfähigen Akteure auf

der Ebene des Kreises, nicht auf der der einzelnen Gemeinden. Dies wird in einem In-

terview des Deutschlandfunks (DLF) mit der Vorstandsvorsitzenden des Hausärztever-

bands Brandenburgs aus demMai 2019 deutlich.Hierin relativiert sie, dass auf kommu-

naler Ebene Partikularinteressen dominierten. »Also ich würde auch die Landräte nicht

so unterschätzen, dass es denen immer nur um ihre Wiederwahl geht, sondern wer vor

Ort ist, weiß vor Ort auch besser Bescheid.« (DLF 2019)
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Grundsätzlich weist auch die Strategie des brandenburgischen Landessozialminis-

teriums in Richtung einer Stärkung der lokalpolitischen Bearbeitungspfade. Kernstück

der Strategie ist jedoch die Überwindung der Sektorengrenzen. Ein Repräsentant des

Landessozialministeriums berichtet von den spezifischen Herausforderungen, die

wegen der vertragsärztlichen Versorgungslücken im Bereich Kommunikation und Ko-

operation entstünden. Trotz der gewünschten lokalen Verankerung der Lösungspfade

sieht er das Ministerium als gewichtige vermittelnde Instanz. Lösungen würden nicht

am grünen Tisch, im Ministerium oder am Schreibtisch des Abteilungsleiters erstellt.

Relevante Erfolgsfaktoren seien:

»[r]echtzeitige Kommunikation, Offenheit, Transparenz in der Region, Ergebnisoffen-

heit. Aber die wichtigen Partner sofort mitnehmen. Die wichtigen Partner sind die

Kommunen, die Beschäftigten, bzw. die Träger der Beschäftigten und ganz wichtig

die Krankenkassen. Weil, ohne die geht es nicht. Die haben natürlich immer Partial-

interessen – Geld sparen – aber die sind auch an einer Versorgung interessiert. Und

das Land ist natürlich auch als Partner der Krankenhausplanung dabei. Entsprechend,

wenn ambulantisiert werden soll, muss die Kassenärztliche Vereinigung sofort mit ins

Boot.« (Interview PM V)

DieseVisioneneiner sektorenübergreifendenVersorgungspielen fürdas vorliegendeEr-

kenntnisinteresse eine nachgeordnete Rolle. In den Kommunen wird vielmehr der Er-

halt der gewohntenStrukturenverfolgt.Eine verantwortlicheMitarbeiterinderGemein-

deverwaltung Wiesenburg äußert sich gegenüber der Presse im Januar 2021 noch hoff-

nungsvoll. Sie stehemit einem Interessenten in Kontakt, der eine örtliche Zweignieder-

lassung gründenwolle. Er finde allerdings weder für seineHauptniederlassung in Bran-

denburg noch für den potenziellen Standort in derGemeinde interessierte Kolleg:innen.

Nach eigenen Angaben bliebe die Gemeindeverwaltung insbesondere im Interesse der

älteren, immobilenWohnbevölkerung in der Sache aktiv. Den Handlungsdruck verstär-

kend käme hinzu, dass die verbleibende Praxis nicht mehr alle Bürger:innen versorgen

könne. Ihre Kapazitäten seien ausgereizt (vgl. MOZ 20.01.2021).

Wiesenburg gelingt es laut einem Bericht aus dem März 2022 weiterhin nicht, die

Versorgungslage zu stabilisieren. Im Artikel »Wiesenburg will Landärzte locken – Poli-

tiker streiten über den richtigenWeg« wird von einem Vorschlag zweier Gemeinderats-

mitglieder für ein kommunales Stipendienprogramm berichtet. Es fuße auf der Erfah-

rung, dass sich die landesweit initiierten Stipendien örtlich nicht auswirkten (vgl. MAZ

16.03.2022). Der Bürgermeister nimmt den »kontraproduktiv[en]« Vorschlag »zunächst

als Kritik persönlich« (ebd.) und verweist darauf, dass die Gemeinde aktuell ein Gebäu-

de mit zwei Praxen erwirbt, gegen deren Kauf die beiden Antragsteller:innen gestimmt

hatten.DieRäumlichkeitenmüsstenzwarumgebautwerden,derBürgermeister seheal-

lerdings hierfür mobilisierbare kommunale Kapazitäten.Wohnräume könnten günstig

vermietet undBaugrundstücke vergünstigt angebotenwerden.DieGemeinde könne gar

zu Beginn auf Mieteinnahmen verzichten und eine Anschubfinanzierung bereitstellen.

Einer der Antragstellenden kommentiert daraufhin: »Am richtigen Ziel bestehen keine

Zweifel. Aber der Aufwand von 1,3 Millionen Euro ist uns zu hoch.« (ebd.) Die Idee des

kommunalen Stipendiums sei deshalb nicht vom Tisch. Die Politiker:innen lägen aller-
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dings »im Disput darüber, ob die Ausschreibung allgemein oder gezielt individuell for-

muliert werden sollte« (ebd.).

Auch im Fall der nicht besetzten Praxis in Niemegkwerden die Grenzen der bundes-

politischen Regulierungsstrategie deutlich. Insbesondere der Amtsdirektor Niemegks

habe versucht mit den Verantwortlichen zu verhandeln. Er habe den erwähnten Pro-

test mitorganisiert und Politiker:innen eingeladen, um gemeinsam den Druck auf die

KVBB zu erhöhen (vgl. Interview PM I, III). Es kommt allerdings nicht zu einem Schul-

terschluss zwischen den Kommunen und der KVBB, sondern es wird vielmehr umfas-

sende Kritik an der letzteren geübt,wie die folgenden Äußerungen eines Kreistagsabge-

ordneten zeigen:

»Bis dahin war nämlich die Aussage von der KV: Niemegk ist gut versorgt mit der dann

eingetretenen Situation. Also mit diesem einen Arzt, den sie damals, glaube ich, noch

hatten. Und ansonsten hat man immer wieder verwiesen: Belzig ist ja nicht weit und

Treuenbrietzen ist ja auch um die Ecke. Mithilfe dieser… natürlich nicht nur mit dieser

Demonstration, sondern [der Amtsdirektor] ist dann auch hingefahren und hat sich

da auch selbst drum gekümmert. Das habe ich auch somitbekommen bei ihm, dass er

sich tatsächlich so stark gemacht hat, dass man da auch eine Lösung gefunden hat. Ich

glaube, er ist auch tatsächlich relativ lange noch amBall geblieben, was dann natürlich

nichtmehr in der Öffentlichkeit zu findenwar, sondern damusste er Gespräche führen

mit der KV und demMinisterium, so dass er, denke ich schon, einen großen Anteil dar-

an hat, dass man den zweiten Arzt dort wieder installieren konnte und Niemegk auch

wirklich wieder versorgt ist.« (Interview PM I)

Bei den politisch Verantwortlichen des Landkreises herrscht die Überzeugung, dass ei-

ne lokale Problemlage nicht im Rahmen »genereller Programme« (Interview PM IV) ge-

löst wird, wenngleich im Kreistag immer wieder »tolle Initiativen« (ebd.) auf den Plan

kämen. Auf Nachfrage wird eine dieser Initiativen wie folgt eingeordnet: Zielsetzung

des Antrags eines Abgeordneten aus dem September 2021 zur »Stärkung des ländlichen

Raums« (Landkreis Potsdam-Mittelmark 2021) ist eine Förderrichtlinie für Landärzt:in-

nen und -apotheken.Der Abgeordnete der CDU fordert insgesamt fünf Förderpakte von

je 50.000Euro für interessierteMediziner:innen,wobei sichdie Förderungaufunterver-

sorgte Fachrichtungen und Gebiete fokussieren soll (ebd.). Im Antrag wird die öffentli-

che Gewährleistungsverantwortung als alternativlose politischen Intervention wie folgt

begründet:

»Die flächendeckende und wohnortnahe Sicherstellung der medizinischen Versor-

gung im ländlichen Raum mit einem qualitativ hohen Niveau erfordert zusätzliche

Unterstützung. Der Wettbewerb um angehende Ärzte und Apotheker, die für eine

Tätigkeit im ländlichen Raum gewonnen werden sollen, ist in vollem Gange. Die

mangelnde Zahl und Dichte von Hausärzten bzw. Apothekern im ländlichen Raum

wird sich in den kommenden Jahren durch die altersbedingte Aufgabe noch wei-

ter verschärfen. Ziel muss daher die Sicherstellung einer flächendeckenden und

wohnortnahen medizinischen Versorgung in guter Qualität [sein].« (Ebd.)
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AusdenFormulierungendes interviewtenKreisrepräsentantengeht hervor,dass der da-

maligeLandrat indemVorstoßeineungerichtetePolitisierungwittert (vgl. InterviewPM

IV), und zwar in Form einer »vollkommen unabgestimmte[n] Initiative, die auch wieder

verschwinden wird« (ebd.).

»Da hat eine Fraktion gesagt: ›Oh Gott, wir müssen auch mal was tun. Keiner tut was.‹

Sie haben einen Antrag abgeschrieben, der glaube ich aus Niedersachsen kommt. Und

sowohl die KVals auchdieApothekerkammer als auch alle anderen imSozialausschuss

waren recht erstaunt, weil das ja gar keinen Hintergrund hatte. Gewöhnlich muss ja

auch so ein Antrag darauf fußen, dass es an dieser und jener Stelle starke Engpässe

gibt. Das war überhaupt nicht analysiert.« (Ebd.)

5.2.2.3 Verhaltene Positionierungen und de-politisierende Momente

Interessanterweise bestehen zwischen den Deutungen einzelner Kreispolitiker:innen

und der Entscheidungsebene des Kreises entscheidende Unterschiede. Während die

Amtsträger:innen individuelle Lösungen übergreifenden Programmen vorziehen, be-

tonen einzelne Kreistagsmitglieder die Grenzen der kommunalen Kapazitäten. Ein

Abgeordneter unterstreicht, die Kommunalvertreter würden angesprochen, weil sie als

»Staat vor Ort« (Interview PM I) wahrgenommen würden. Für sie sei es eine enorme

Herausforderung, gegenüber den Bürger:innen zu kommunizieren, dass die Finanzen

im Staat mitunter zu Ungunsten strukturell benachteiligter Regionen verteilt sind und

die begrenzten kommunalen Haushalte kein umfassendes Engagement zulassen.

Der Kreis werde vor allem deshalb aktiv, weil er sich im Sinne der Fachkräfteproble-

matik bereits in anderen Bereichen engagiere (vgl. Interview PM IV). Der Abgeordne-

te vermittelt in diesem Zusammenhang für die ärztliche Versorgung eine pragmatische

Haltung. Er wirbt dafür, ausländischeMedizinabschlüsse unbürokratischer anzuerken-

nen. Ein Repräsentant des Kreises argumentiert in dieselbe Richtung. Er gibt jedoch

zu bedenken, dass die Akquise ausländischen medizinischen Personals im Sinne einer

»Kannibalisierung« (Interview PM IV) zu Versorgungsproblemen in den jeweiligen Hei-

matländern führen könnte. Ohne zusätzliche Arbeitskräfte, so ist er sich sicher, werde

es jedoch zu drastischenVersorgungsengpässen kommen.Er resümiertewie folgt: »Also

ichmachemir Sorgen.Wenn es nicht gelingt,mehrMenschen, in dieses System hinein-

zulenken, kommen wir in eine starke Krise.« (Interview PM IV) Ein anderer Kreispoliti-

ker betonnt hingegen die geringe Flexibilität der Bürger:innen, wenn es um die Versor-

gung geht. Sie würden an der »Denkweise des Hausarztes und des Facharztes um die

Ecke« (Interview PM I) festhalten.Diese Ausschnitte zeigen,wie unterschiedlich einzel-

ne Politiker:innen die Problematik und die gesellschaftlichen Präferenzen gegeneinan-

der abwägen.

Die Erfahrungen eines politisch verantwortlichen Kreispolitikers in diversen über-

regionalen Verbänden und Foren stärken in ihm die Überzeugung, lokale Initiativenmit

verbindlichenGesprächsforen zu untersetzen.Er ist sich sicher, die an der Gesundheits-

versorgung beteiligten Akteure tauschten sich vor Ort zu wenig aus, insbesondere mit

der Politik. Er hofft in ausgebauten Austauschforen würden sich alle weniger »gegen-

seitig ihr Leid […] klagen, sondern die eigene Expertise einbringen, um […] Vakanzen

zu schließen« (ebd.). Das Problemmangelnden oder garmangelhaften Austausches zei-
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ge sich auch in der Zusammenarbeit des Landkreises mit der KVBB. Der Umgang mit

der ärztlichen Ständevertretung sei »bleihaltig« (ebd.) und »schwerfällig« (ebd.),was ihn

»ratlos« (ebd.) zurücklasse. Die KVBB sei eine »sehr stille Vereinigung« (ebd.).

»Andererseits: Ein guter Hauptverwaltungsbeamter kennt seine Leistungsträger. Auch

bei denNiedergelassenen, auch bei den Fachärzten.Man kennt sich. Und dort ergeben

sich die Berührungspunkte. Das ist nichts Institutionalisiertes. Zumindest im Land

Brandenburg nicht. […] Zu den KV-Strukturen: Die sind sehr egozentrisch. Zumindest

die KVBB ist recht egozentrisch. Aber einzelne Akteure kennen sich natürlich. Und

dann tauschen wir uns auch aus und dann hat es auch manchmal Wirkung.« (Ebd.)

In der Regel blieben die lokalen Initiativen im Kreisgebiet auch im Lokalen haften; es

entwickelten sich keine regionalen Lerneffekte. Bürgermeister:innen sprächen nur sel-

ten die KVBB an; sie wendeten sich eher an die lokale Ärzteschaft. Ein Kreisrepräsentant

begründet dies im Interview damit, dass die KVBB sich nicht an den kommunalen In-

teressen orientiere müsse (vgl. Interview PM IV). »Dass per Gesetz dieser Interessen-

verband oder per Verordnung oder per Usus in alle interessanten Entwicklungen mit

einbezogen ist, das ist nicht so. […] Was nicht besonders gut ist« (ebd.). Die KVBB be-

schreibt er weiter als sehr auf ihre eigenen Interessen bedacht. Er spricht von »verkrus-

teten Strukturen, die eher das,wasman hat, verwalten und beschützen gegen alle bösen

Einflüsse vonaußen« (ebd.).AucheinzelneLokalpolitiker:innenbewerten ihreErfahrun-

gen mit der KVBB als ambivalent. Eine Kreistagsabgeordnete erinnert sich an »so eine

komische Rechnung« (Interview PM III). Dem Verweis auf die Bedarfsplanung folgt ei-

ne Kritik des Instruments. Die Abgeordnete sei im Rahmen eines kommunalpolitischen

Forums mehrfach in Kontakt mit einem KVBB-Vertreter gewesen. »Er wollte uns sug-

gerieren, dass wir zum Teil schon überversorgt sind. Da war ich dann etwas überrascht.

Aber am Ende […] lassen sie sich doch dann überzeugen, dass wir die Hausärzte hier in

dieser Konzentration brauchen.« (Interview PM III) Ein anderer Kreistagsabgeordneter

führt an, er habe keinerlei Kontakt zu der KVBB und wisse nicht, ob das bei der Kreis-

verwaltung und einzelnen Bürgermeister:innen anders sei (vgl. Interview PM I).

EinniedergelassenerAllgemeinmediziner ausderRegionmoniertden fehlendenGe-

staltungswillen der KVBB ebenfalls. Einzelne Personalien im Verband seien ursächlich

dafür, dass die flächendeckende Versorgung in der KVBB kein Schwerpunktthema sei

(vgl. Interview PM II).Während andere Akteure beispielsweise die Forderungen nach ei-

ner landeseigenen Ausbildung unterstützten, sei dies in der KVBB eher ein Thema, das

ruhig beobachtet würde.Der Arzt ist mit der aktuellen Ausbildungslage in Brandenburg

unzufrieden.DieMHB leiste allenfalls einen überschaubaren Beitrag zur Versorgungsi-

cherung, weil sie auch nach zehnjährigem Bestehen noch mit Finanzierungsproblemen

kämpfe. Der Interviewte ist sich sicher, die Selbstverwaltung ist nicht in der Lage die

Versorgung in der Fläche zu gewährleisten. Zudem sei die Gesundheitsversorgung als

ein »zentralesDaseinskonzept […] erstmal eineöffentlich-politischeAufgabe« (ebd.).Die

Politik müsse sich zur primärärztlichen Versorgung bekennen. Der brandenburgischen

Hausärzteschaft – in Brandenburg gliederte sich ein Teil desHausärzteverbands Berlin-

Brandenburgvor einigen Jahren ineineneigenenbrandenburgischenHausärzteverband

aus – sei es in der Vergangenheit selbst nicht gelungen, die hausärztliche Versorgung
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strukturell zu stärken. Hierfür macht der Arzt fehlendeMehrheitsverhältnisse und eine

»Front zwischen den Gebietsärzten und Hausärzten« (ebd.) verantwortlich. Insbeson-

dere die Verhärtung zwischen den Facharztbereichen stimme ihn für die hausärztliche

Zukunft pessimistisch.

»Wir wissen, dass niemand, aber auch gar niemand von unseren Kollegen sich auf die

Straße stellen wird und sagen wird: ›Wir brauchen jetzt…‹. Weil, dafür geht es allen

zu gut. […] Also Hunger macht böse, dicker Bauch macht faul. So ist es halt. Ich weiß

nicht, wie man sich hier herausbewegen kann und ich fürchte, dass […] die Selbstorga-

nisation aus Sattheitsgründen und dann auch divergierenden Einzelinteressen heraus

gerade nicht dieses Problem lösen wird, sondern dass das von außen politisch vorge-

geben werden muss.« (Ebd.)

Die Ratlosigkeit des Arztes droht im Interview an mehreren Punkten in Resignation

überzuschwappen. Auf Nachfrage nach regulativen Alternativen bringt der Arzt etwas

Überraschendes ein. Er habe kein Problem damit, sich beim Staat anstellen zu lassen

und er habe gehofft, der Regierungswechsel 2021 würde die Türen für eine Bürger-

versicherung öffnen, sodass »alle Strukturen und alle Dinge auf den Prüfstand« (ebd.)

gestellt worden wären.

Letztlich kommt imKreisgebiet immer wieder auch eine potenzielle Verantwortung

des LandesBrandenburg für die flächendeckende ärztlicheVersorgungzurSprache.Sei-

tens der Kreispolitik wird von unterschiedlichen Einzelpersonen in Frage gestellt, ob

überhaupt eine landeseigene Strategie existiert. EinKreispolitiker kommentiert, die zu-

ständigen Politiker:innen undBeamt:innen kämen ihmüberfordert vor, »wie der Pianist

bei der freiwilligen Feuerwehr: Zehn Finger und zwölf Löcher im Schlauch« (Interview

PMIV).EinRepräsentant des Landessozialministeriumskommentiert dieRolle des Lan-

des wie folgt:

»Wenn ich jetzt erstmal Beamter spiele, der ich nicht bin, ich bin Angestellter, dann

würde ich sagen: Ich bin nicht zuständig, da der Sicherstellungsauftrag bei der Kas-

senärztlichen Vereinigung im ambulanten Bereich liegt. Tu ich aber nicht, weil wir die

Philosophie haben in Brandenburg, dass wir die sektorenübergreifende Versorgung

als Ganzes sehen und dort auch neue Wege gehen wollen. Insofern fühlen wir uns,

oder ichmich in dem Fall, auch richtig adressiert. […]Man braucht immer einen langen

Atem bei den gesundheitspolitischen Instrumenten. Die Not ist aber groß und die ist

deswegen groß, weil wir einen extremen Fachkräftemangel haben, in verschiedenen

Bereichen ein ausgemergeltes Gesundheitssystem.« (Interview PM V)

Die Erfahrungmit einzelnen Kommunen habe gezeigt, dass diese sich ihrer Verantwor-

tung oft nicht bewusst seien. Kommunale Vorbehalte gegenüber dem »kleinen Mosa-

ikstein« (ebd.) eines kommunalen MVZ seien beispielsweise durchaus nachvollziehbar.

Das Land habe sich auf Bundesebene allerdings dafür eingesetzt, dass die rechtlichen

Bedingungen für kommunale MVZs überarbeitet werden. Nun seien die Kommunen in

derVerantwortung, insbesondreweil diese für sich inAnspruchnähmen,Teil der Lösung

sein zu wollen.
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Die Positionierung der lokalpolitischen Akteure macht hingegen deutlich: Von den

landespolitischen Visionen –Stichwort Sektorengrenzen oder gestufte Versorgungssys-

teme – ist in den kommunalen Debatten um die zukünftige ärztliche Versorgung keine

Rede. Deren Fokus liegt auf der Zusammenarbeit vor Ort. Insbesondere zwischen dem

KreisunddenGemeindenwirdAusbaupotenzial verortet.Bisdatobleibe viel andenBür-

germeister:innen hängen (vgl. Interview PM III), die mit freiwilligen Aufgaben wie der

ärztlichenVersorgungnicht allein gelassenwerden sollten (vgl. InterviewPMI).Das Ziel

sei die Versorgung zu verbessern, derweil würde sich die Kommunalpolitik aber auch

damit zufriedengeben,würde sichdie Situation zumindest nicht verschlechtern (vgl. In-

terview PM III).

5.2.3 Zwischenfazit

Sowohl das angespanntere Verhältnis von zu versorgenden Patient:innen pro Ärzt:in

als auch die großen peripher gelegene Regionen des Landkreises Potsdam-Mittelmark

machen die Besonderheiten des vorliegenden Falls aus. Zudem nehmen die stationäre

Versorgungslage und die fehlende landeseigene Ausbildung von Mediziner:innen viel

Raum im öffentlichen Diskurs ein. In der Lokalpresse ist der Diskurs zunächst davon

bestimmt, dass die lokalstaatlichen Akteure auf die Verantwortung der KVBB und des

Landes in der Sicherung der ärztlichen Versorgung verweisen. Dabei bleiben die Be-

gründungen für die Versorgungsverantwortung des Landes im Verborgenen. Vielmehr

scheinen öffentliche Zuständigkeiten in der Krankenhauspolitik und der Notfallversor-

gung eine generelle öffentliche Gewährleistungserwartung in Versorgungsbelangen zu

begründen.

Innerhalb der Debatte um einen staatlichen Hochschulstandort und die Förderung

der privaten Hochschule wird ab 2013 vom Ärztemangel gesprochen. Zunächst lehnt die

Diskurskoalition aus dem Land und der KVBB diese Deutung noch ab. Ab 2018 spricht

allerdings auchdieKVBBvomÄrztemangel.Bereits seit 2013/2014 betont dieKVBB,dass

die Sicherstellung vor neuen und vor allem großen Herausforderungen steht. Gründe

hierfür sieht sie insbesondere in der gestiegenen Lebenserwartung der Bevölkerung

und dem damit verbundenen erhöhten Behandlungsbedarf, der Altersstruktur der

Ärzteschaft und deren gestiegenen Ansprüchen an ihrWohn- und Arbeitsumfeld.

Die Problematisierung des Mangels an wohnortnahen Ärzt:innen findet auch Ein-

zug in den kommunalen Diskurs oder vielmehr die kommunalen Diskursarenen. Denn

ein übergreifenderDiskurs, der die Probleme und Initiativen in denGemeinden verhan-

delt und auf den sich Akteure beziehen, entsteht nicht. Außerdem ist der vorliegende

Fall in besonderemMaße von kommunalen Versuchen gekennzeichnet, die Verantwor-

tungszuschreibung abzuwehren. Diverse Kommunalvertreter:innen argumentieren in

der Presse gegen eine öffentliche Gewährleistungsverantwortung und verweisen dabei

nicht nur auf die ihrerseits fehlenden Kompetenzen, sondern auf ihre begrenzten Res-

sourcen und ihren Fokus auf die kommunalen Pflichtaufgaben.

Dabei sind die Kommunen selbst wenig flexibel in ihrer Vision einer adäquaten Ver-

sorgung vor Ort, während sich der Kreis offen für regionalsensible Lösungen zeigt. Un-

terschiedliche Kreispolitiker:innen nehmen eine Überforderung der Bürgermeister:in-

nenwahr. Als Ansprechpersonen des Staats vor Ort können sie sich Forderungen seitens
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derBürger:innennur schwer entziehen.Gleichzeitig leitendieKreispolitiker:innenhier-

aus keine Handlungen ab. In den Kommunen selbst wird der geringe gesundheitspoli-

tische Sachverstand der Gemeindevertreter:innen deutlich. Die komplexe Herausforde-

rung, vor die die Sicherung der wohnortnahen ärztlichen Versorgung die Kommunen

stellt, wird im folgenden Zitat eines politisch Verantwortlichen deutlich:

»Also es wird zunehmend eine Frage der Daseinsvorsorge sein. […] Wir haben also zu-

nehmend ein logistisches Problem:Wie können wir den Zugang zu guter Medizin und

guter Versorgung – ich sagemal – barrierefrei erzeugen? Geht das über Rufbusse? Geht

das über Eigeninitiative? Wie geht das im ländlichen Raum?« (Interview PM IV)

Obwohl sich die Repräsentant:innen des Kreises dazu bekennen, dass die Kommunen

mit der alleinigen Bearbeitung der Versorgungsprobleme überfordert sind, kommt es

nicht zu Initiativen auf Kreisebene.Wird der Kreis aufgefordert, sich zu engagieren, re-

agiert ermitunter gar de-politisierend, etwawenn der Landrat einen Antrag zur Versor-

gungsstabilisierung im Kreistag als substanzlos zurückweist. Solche individuellen Fak-

toren – insbesondere, wenn die politischen Ämter über lange Zeit mit derselben Person

besetzt sind–konzentrierendieDeutungsmachtunddieEntscheidungshoheitmitBlick

auf die politische Agenda.

Der immer wieder ins Stocken geratene lokalstaatliche Suchprozess und die gegen-

seitige Zuschreibung von Verantwortung zwischen den kommunalen Ebenen erlaubt es

der KVBB sich auf standespolitische Forderungen zu fokussieren. Trotz einer auf den

Ärztemangel zugeschnittenen Kooperationmit dem Land erweist sich die KVBB gegen-

über den Kommunen als kaum ansprechbar. Die lokale Ärzteschaft kritisiert dies wie-

derholt undmoniert auchdie distanzierteBeziehungzwischendenPraktizierendenund

der KVBB.

Insgesamt kommt es im Landkreis Potsdam angesichts der skizzierten Entwicklun-

gen kaum zu lokalen Initiativen. Dennoch legt die Analyse der lokalpolitischen Prozesse

in zwei Kommunen die folgenden Praktiken des lokalen Staates offen: In Niemegk re-

agiert dieWohnbevölkerungunddieVerwaltungmit Protesten,einer öffentlichenKund-

gebung und Resolutionen auf die als mangelhaft eingeschätzte Initiative und Responsi-

vität der KVBB.Die Selbstvertretung der Bürger:innen geht eine Koalitionmit der Kom-

munalpolitik ein.EinKommunalvertreter tritt nachAngabeneines Interviewten ineinen

langwierigen Austausch mit der KVBB, der schließlich in der Neuniederlassung eines

Arztesmündet.Weniger erfolgreich erweisen sich die kommunalpolitischen Bemühun-

gen in derGemeindeWiesenburg.Wiesenburgs Bürgermeister richtetwegen der anhal-

tenden Nachbesetzungsprobleme eine Task Force zur Arztakquise in der Gemeindever-

waltung ein. Sie stellt für niederlassungsinteressierte Mediziner:innen Wohnraum be-

reit und diskutiert ein kommunales Stipendium. Zusätzlich stellt sich der Bürgermeis-

ter imGemeinderat diversenAuseinandersetzungen,die sich umden adäquaten lokalen

Gewährleistungsmodus drehen. All diese Bemühungen blieben ohne Erfolg.

Die Protokolle aus den kommunalpolitischen Gremiumssitzungen zeigen, dass der

kommunale Wettbewerb um Ärzt:innen kritisch reflektiert wird. Einige Politiker:innen

äußern sich besorgt um die zukünftige Versorgung im Kreis und in den Kommunen.

Andere diskutieren eher aus einer oppositionellen Logik heraus für ein ausgebautes und
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angepasstes öffentliches Engagement. Zumindest in den öffentlichen Äußerungen be-

steht Einigkeit darüber, dass die Kommunen politisch aktiv werdenmüssen, umden ak-

tuellen Versorgungsstatus zumindest erhalten zu können. In der Lokalpolitik stellt sich

zunehmend Ratlosigkeit dahingehend ein, wie die Versorgung gesichert werden soll.

5.3 Eifelkreis Bitburg-Prüm, Rheinland-Pfalz

Der Eifelkreis Bitburg-Prüm liegt im äußerstenWesten des Landes Rheinland-Pfalz. Er

umfasst die fünfVerbandsgemeindenPrüm,Arzfeld,Südeifel,Bitburger LandundSpei-

cher sowie die verbandsfreie Stadt Bitburg und insgesamt 234 Ortsgemeinden. In der

öffentlichen Berichterstattung stehen wegen ihrer Versorgungslage zwei Verbandsge-

meinden im Fokus: die Verbandsgemeinde Südeifel, mit dem in Neuerburg ansässigen

Gesundheitszentrum und die Verbandsgemeinde Speicher aufgrund ihrer Nachbeset-

zungsprobleme und der Initiative »Speicher sucht Arzt«. Von den spezifischen Initiati-

venwird in der Presse eher oberflächlich berichtet,wohingegen die Errichtung eines de-

zentralen genossenschaftlich getragenen MVZ-Projekts mit Standorten in Bitburg (Ei-

felkreis Bitburg-Prüm) undBinsfeld (Landkreis Bernkastel-Wittlich) in denMedien aus-

differenziert begleitet wird. Die gesundheitspolitischen Zuständigkeiten sind zwischen

2016und2018derzentraleGegenstanddesDiskursesundwerdenwegenderkonfliktiven

Realisierung des MVZ wiederholt problematisiert. Es kommt zu Spannungen zwischen

der Diskurskoalition aus Genossenschaft und Landrat auf der einen Seite und der Kas-

senärztlichen Vereinigung Rheinland-Pfalz (KV RLP) auf der anderen Seite. Das MVZ-

Projekt bestimmt die öffentliche Aufmerksamkeit und radikalisiert punktuell dieWohn-

bevölkerung des Kreisgebiets. In der Folge fokussiert sich die KV RLP auf standespoliti-

sche Forderungen und vernetzt sich mit den landes- und bundespolitischen Akteuren.

5.3.1 Der mediale Diskurs im Trierischen Volksfreund

In der Tageszeitung Trierischer Volksfreund (TV) machen im Jahr 2010 diverse Kreis-

verbände der Grünen den »zunehmenden Ärztemangel« (TV 19.02.2010) zu einem

Schwerpunktthema des Landtagswahlkampfs. Fortan prägen unterschiedliche Vorstel-

lungen einer angemessenen Versorgung die mediale Berichterstattung. Sie lässt sich in

drei Phasen einteilen: Zunächst häufen sich die Berichte von schließenden Praxen und

damit verbundenen Nachbesetzungsproblemen. Infolgedessen werden AGs eingerich-

tet und in Ausschüssen und im Rahmen von Bürgerdialogen und Zukunftswerkstätten

wird über »Einzellösungen für spezifische Probleme vor Ort« (TV 25.06.2015) diskutiert.

In der Hochphase der Berichterstattung (2017–2018) prägt die Auseinandersetzung um

die Trägerschaft eines MVZ den öffentlichen Diskurs, der ab 2019 merklich abebbt.

5.3.1.1 Auf der Suche nach einer gemeinsamen Problemdeutung (2010–2016)

Zwischen 2010 und 2016 wird das zunehmende »Praxissterben« (TV 19.04.2013) in der

Südeifel problematisiert und Bürgermeister:innen nach ihren Strategien zur Sicherung

der Versorgungslage befragt. Ein Bürgermeister kreidet der Ärzteschaft Intransparenz

undSprunghaftigkeit an.Erbefinde sichdeshalb indermisslichenLage,unterZeitdruck
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eine Lösung für die Situation finden zu müssen. Der Bürgermeister spricht von einer

»Katastrophe für die alte und zunehmend chronisch kranke Bevölkerung« (ebd.). Der

TV-Journalist kommentiert:

»Wo sich ein Arzt niederlässt und eine Praxis eröffnet, ist eine persönliche Entschei-

dung, zu der man niemanden zwingen kann. Doch das ist nur eine Seite der Medaille.

Die andere ist, dass überall eine wohnortnahe hausärztliche Versorgung sichergestellt

sein muss. Das ist eine der wichtigsten Aufgaben von Politik und Medizinerverbän-

den.« (Ebd.)

Mit den genannten Reformen rekurriert der Journalist auf die Überarbeitung der

Bedarfsplanungsrichtlinie im Jahr 2013. Sie erfüllt im Kreisgebiet jedoch ihre Zielset-

zung nicht, die Versorgungslage zu stabilisieren. Vielmehr verzögert die andauernde

Novellierung der Richtlinie einen Niederlassungsprozess in der Region. Ein niederlas-

sungswilliger Arzt plant, einen freien Sitz zu übernehmen, dessen Zulassung durch die

laufenden Reformen jedoch unsicher ist. Das Landesgesundheitsministerium versi-

chert gegenüber dem Interessenten nach einer kritischen Berichterstattung, es werde

wahrscheinlich zu der Zulassung kommen (vgl. TV 24.06.2013).Wegen dieser bloß vagen

Reaktion des Ministeriums übt ein Journalist Kritik, die paradigmatisch für die recht

kritische Berichterstattung im Eifelkreis Bitburg-Prüm steht:

»Schon unglaublich: Da betonen alle Seiten, wie wichtig es ist, die ärztliche Versor-

gung im ländlichen Raum zu verbessern. Dann findet sich einMediziner, der eine leer-

stehende Praxis in einem bekanntermaßen unterversorgten Gebiet übernehmen will.

Doch weil derzeit die Bedarfspläne überarbeitet werden, um genau solche Ansiedlun-

gen zu fördern, kann er sich nicht dort niederlassen, ohne Gefahr zu laufen, dass am

Ende jemand anderes den Zuschlag für die Praxis bekommt. Auch wenn dieses Risiko

klein sein mag, hemmt diese Unsicherheit die betriebswirtschaftliche Planung, weil

nun einmal auch große Investitionen daran hängen.« (Ebd.)

Auch auf Kreisebene äußern sich unterschiedliche Akteure zu den wachsenden Sicher-

stellungsproblemen. Die Kreisrepräsentant:innen begründen ihr Interesse damit, dass

die wohnortnahe Versorgung als Standortfaktor zähle. Die Kreisebene versucht sich

mehr als interessierte Vermittlerin zu positionieren und weniger als Akteur, der an

größeren Interventionen interessiert ist. Es gelingt ihr, sich in der Frage der Zuständig-

keit aus der direkten Schusslinie zu ziehen, indem die von ihr ergriffenen Maßnahmen

früh dezidiert als unterstützendes Engagement im Diskurs positioniert werden (TV

03.02.2014). Zu diesen frühen Kreismaßnahmen zählenWerbemaßnahmen, der Besuch

von Berufsmessen und Unterstützungsleistungen für Ärzt:innen, beispielweise bei der

Suche nach Praxisräumen. Der Kreisentwicklungsbeauftragte erwähnt zudem eine

bereits seit mehreren Jahren bestehende AG. Diese beschäftige sich sowohl mit der

ärztlichen Versorgung als auch dem demografischen Wandel. In den Treffen würden

in Kooperation mit der KV RLP, der lokalen Ärzteschaft, den Krankenhäusern und

diversen Berater:innen Ideen zur Sicherung der Versorgungslage diskutiert und ihre

Umsetzbarkeit geprüft.
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Fortan häufen sich die Berichte von Veranstaltungen zum Thema Ärztemangel im

Kreisgebiet. In der südlich gelegenen Gemeinde Speicher hält ein ortsansässiger Fach-

arzt einen Vortrag. Er zeigt sich sicher: Es gebe kein Patentrezept, um den Ärzteman-

gel zu lösen. Der Mediziner warnt deshalb die Bevölkerung. Patient:innen sollten sich

in die Lage versetzen, sich selbst zu helfen. Er rät insbesondere dazu Fahrgemeinschaf-

ten zu bilden, um Termine in weiter entfernten Praxen wahrnehmen zu können (vgl. TV

24.07.2014).

Zwei Monate später beschließt der Speicherer Stadtrat auf Antrag der SPD Fraktion

einstimmig, sich für eine bessere ärztliche Versorgung einzusetzen (vgl. TV 09.09.2014).

Daraufhin steht im Rahmen einer Informationsveranstaltung mit der lokalen Ärzte-

schaft die Einrichtung eines Arbeitskreises zur Diskussion. Ein knappes halbes Jahr

später tagt der Verbandsgemeinderat in der Sache öffentlich. Auch Vertreter:innen

der KV RLP und die Kreisverwaltung sind anwesend. Verbandsbürgermeister Manfred

Rodens (CDU) resümiert, man müsse möglichen ärztlichen Interessent:innen ein at-

traktives Umfeld bieten (vgl. TV 04.02.2015). Die Stimmung unter den mehr als 100

Besucher:innen sei angespannt gewesen. Die Bürger:innen machten sich Sorgen. Ein

Sprecher der KV RLP versucht für Klarheit zu sorgen: Speicher liege zwar im Landes-

durchschnitt, allerdings ging rund die Hälfte der praktizierenden Hausärzt:innen bis

2020 in den Ruhestand. Es sei »fünf vor zwölf« (TV 10.02.2015), pflichtet ein ortsansäs-

siger Allgemeinmediziner bei.

Die Verbandsgemeinde Speicher zeigt sich derweil zuversichtlich, im Rahmen eines

neu aufgesetzten Landesprojekts4 tragfähige Lösungen zur Versorgungssicherung ent-

wickeln zu können. Speichers Bürgermeister begrüßt die lokalen Zukunftswerkstätten

zur Sicherstellung der hausärztlichenVersorgungund betont, dieDringlichkeit des Pro-

blems sei auf politischer Ebene erkannt worden.Nur zweiWochen später wird bekannt,

dass Speicher nicht in das Landesprogramm aufgenommen wurde (vgl. TV 27.02.2015).

Den zuvor geforderten Arbeitskreis richtet der Verbandsgemeinderat wenige Wochen

späterdennochein.NebendemBürgermeister sindaucheinigeRatsmitgliederundzwei

Vertreter:innen der örtlichen Ärzteschaft involviert. Der Arbeitskreis stellt sich schwer-

punktmäßig der Frage, wie jungen Ärzt:innen ein attraktives Umfeld geboten werden

kann (vgl. TV 19.03.2015). Ein gutes Jahr später verkündet Speichers Bürgermeister, er

glaube,man könne das Versorgungsniveau nicht langfristig halten. Er begrüße das Lan-

desprogramm, setze selbst aber vornehmlich auf den persönlichen Kontaktmit der Ärz-

teschaft (vgl. TV 29.04.2016).

Zunehmend sind die fehlenden Kompetenzen und eingeschränkten Kapazitäten

der Kommunen ein Thema, das gegenüber der Landesregierung problematisiert wird.

4 Das rheinland-pfälzischeMinisterium für Soziales, Arbeit, Gesundheit und Demografie fördert im

Rahmendes Zukunftsprogramms »Gesundheit undPflege – 2020« lokale Zukunftswerkstätten zur

Sicherung der ärztlichen Versorgung. Die bisherigen Aktivitäten werden gebündelt und in drei

Handlungsfeldern mit neuen Aufgaben integriert. Die prominenten Handlungsfelder sind Initia-

tiven zur Fachkräftesicherung, zur Entwicklung sektorenübergreifender Versorgungsmodelle im

ländlichen Raum und zur Entwicklung und zum Ausbau von telemedizinischen Strukturen (vgl.

Ulrich et al. 2018: 3).
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Im April 2015 ist Ministerpräsidentin Malu Dreyer (SPD) im Rahmen der Diskussions-

reihe »Unser Land von morgen« auch im Eifelkreis unterwegs. Auf einer Veranstaltung

mit rund 120 Besucher:innen werden die wachsenden Sicherstellungprobleme an-

gesprochen. Auf Nachfrage nach der Rolle der Landesregierung in der Lösung des

Landarztmangels verweist die Ministerin darauf, dass Rheinland-Pfalz auf Bundesebe-

ne für einen ausgebauten kommunalen Handlungsspielraum einsetze. Das Land prüfe

zudem aktuell die rechtlichen Einzelheiten der zur Verfügung stehenden kommunalen

Instrumente. Dreyer nennt beispielhaft die Gründung eines MVZ und die Möglichkeit

von Zweigpraxen. In diesemZusammenhang äußert ein Vertreter des Kreisseniorenbei-

rats seinen Unmut. Die von der Ministerin erwähnte Prüfung, die kommunalen MVZs

betreffend, adressiere nicht das eigentliche Problem (vgl. TV 24.04.2015). Dies liege

darin, junge Ärzt:innen zu motivieren, in die Eifel zu ziehen. Dreyer wehrt ab, man sei

in der Sache »auf dem richtigenWeg« (ebd.).

Im Herbst 2015 veröffentlicht der TV den Artikel »Ärztemangel in der Eifel: Mit dem

Krankenwagen zumHausarzt« (TV 17.09.2015). Er ist mit Berichten von Einzelpersonen

gespickt, die keine Hausärzt:innen (mehr) haben. Die betroffenen Personen sind chro-

nisch krank und selbst nicht in der Lage, die in Teilen lange Anreise auf sich zu neh-

men. Es ist von 20 Kilometern Wegstrecke für Patient:innen »in vielen Dörfern in der

Eifel« (ebd.) die Rede und von einem Ehepaar, das »mindestens 30 Mal mit dem Kran-

kenwagen« (ebd.) zumHausarzt fuhr.EinVertreter desCaritasverbandsWesteifel unter-

streicht, es gehe vielen Menschen im Eifelkreis wie diesen Patient:innen. Ein Sprecher

derKVRLPergänzt, »[d]ie Praxen,die sichnichtmehr besetzen lassen,werdenmehr. […]

Unsere Möglichkeiten sind ziemlich begrenzt. Hauptsächlich gefordert ist die Politik,

die die Rahmenbedingungen setzt.« (Ebd.) Die KV RLP selbst werbe bereits auf Messen

um Nachwuchs, berate niederlassungswillige Studierende und fördere Praktika. Deren

Sprecher verweist auf dieHerausforderungen,die der Anspruchswandel der jungenMe-

diziner:innen mit sich bringt. Die KV RLP könne die Studierenden nicht zwingen, sich

in der Eifel niederzulassen.

Die in das Landesprogramm integrierten Werkstattgespräche finden im Sommer

2015 statt. Auch der Staatssekretär des Landesgesundheitsministeriums nimmt an ei-

nem dieser Treffen teil. Er versichert, die Versorgung sei trotz der Schwierigkeiten im

hausärztlichen Bereich gewährleistet (TV 25.06.2015). Vertreter:innen der Verbandsge-

meinden Prüm und Arzfeld unterstreichen ihrerseits einen wachsenden Problemdruck

(ebd.), sichern zugleich aber auch die Passgenauigkeit des Landesprogramms zu. Die

Gemeindevertreter sind überzeugt davon, dass die Plattform eine »konstruktive Zusam-

menarbeit aller Betroffenen« (ebd.) ermöglicht. Wie sich diese Zusammenarbeit voll-

zieht,wird nichtweiter ausgeführt.Das Landesprogrammwird in den kommendenMo-

naten im Rahmen unterschiedlicher Veranstaltungen beworben. So nimmt beispielwei-

se Landesgesundheitsministerin Sabine Bätzing-Lichtenthäler (SPD) im Juni 2015 am

SPD-Kreisparteitag in Arzfeld teil. Sie gesteht, »[w]enn wir jetzt nichts tun, werden wir

in fünf oder zehn Jahren ein Problem haben« (TV 28.06.2015). DieWerkstätten des Lan-

desprogramms zielten darauf ab, die Kommunen zu ermächtigen. DieMinisterin versi-

chert: »Wir beraten und helfen euch dabei, ein Konzept zu entwickeln, das für euch vor

Ort passt« (ebd.).
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Im Frühjahr 2016 kommt es zu Veränderungen des Programms: Der Staatssekretär

kündigtdasEndederFinanzierungnachder einjährigenLaufzeit an (vgl.TV29.04.2016).

Da sich die KV RLP jüngst im Feld der vertragsärztlichen Nachwuchsgewinnung enga-

giere, ende auch bald die bisherige Praxisförderung durch das Land. Ein TV-Journalist

kommentiert resigniert:

»Genug geredet: Das Problem ist nicht neu; seit Jahren haben ländliche Kommunen

am Ärztemangel zu knabbern. Die vermeintliche Lösung ist auch bekannt: Ein runder

Tisch, hier modern als Zukunftswerkstatt bezeichnet, soll es richten. Wieder einmal

wird über Monate hinweg diskutiert. Das allein macht noch nichts besser und lockt

keinen Arzt aus der Großstadt heraus. […] Genug geredet, es ist Zeit zum Handeln!«

(Ebd.)

Ende 2015 debattiert der Eifeler Kreistag über die Gründung eines Ausschusses zur

Kreisentwicklung. Es gebe zu viele Zukunftsthemen, für deren Bearbeitung der Eifel-

kreis verantwortlich gemacht würde. Der Ausschuss solle Daten und Fakten zusam-

mentragen und sich in Kooperation mit den Kommunalvertreter:innen auf zentrale

Themen fokussieren. Landrat JoachimStreit (damals parteilos) pocht wiederholt darauf,

die Entwicklung des Kreises nicht aus der Hand zu geben. Konsequenterweise müsse

man deshalb auchThemen bearbeiten, deren Zuständigkeit nicht klassischerweise beim

Kreis liege. Im Rahmen der Kreis-AG sei dies bereits geschehen, deutet der Landrat

für die ambulante medizinische Versorgung an (vgl. TV 18.11.2015). Die Schwerpunkte

des Kreisentwicklungsprogramms werden wenig später auf die Bereiche Mobilität und

medizinischeVersorgung gelegt (vgl. TV 10.01.2016).Der Landrat betont, es handele sich

um Bereiche, auf die die Kommunen Einfluss nehmen könnten. Der Kreis wolle des-

halb das vorhandene Wissen zusammentragen und in einem Leitfaden als kommunale

Handreiche zusammenstellen.

5.3.1.2 Der steinige Weg zur Ärztegenossenschaft (2017–2018)

Im Frühjahr 2017 schließlich startet das Kreisentwicklungsprogramm. Erste Stimmen

seitens der Kommunalpolitik deuten eine Aufbruchsstimmung an. Der Bürgermeister

der Verbandsgemeinde Speicher befürwortet das Bündeln der Themen, betont jedoch,

dass es der zivilgesellschaftlichen Unterstützung der Verwaltung bedarf. Die Bürger-

meisterin der Stadt Prüm relativiert, dass bereits eine eigene Bestandsaufnahme ein Er-

folg sei, während sich der Bürgermeister der Verbandsgemeinde Prüm skeptisch zeigt:

»Die Fülle an Ideen ist erschlagend. Damit es nicht bei einem Wunschkonzert bleibt,

muss man schauen, welche echten Projekte dabei herauskommen.Wir müssen abwä-

gen: Was können wir umsetzen und was sind Wunschgedanken.« (TV 10.02.2017)

Eine der angestrebten Einzellösungen dominiert die zweite Phase desmedialen Diskur-

ses.Der Fokus verschiebt sich von denGesprächsrunden, politischer Gremienarbeit und

denKonzepten zur Strukturentwicklung hin zumKampf umdie Zulassung derMedicus

Eifeler Ärzte eG als Trägerin eines MVZ. Die Idee eines genossenschaftlich getragenen

MVZ als mögliches »Rezept gegen den Ärztemangel« (TV 09.03.2017) wird das erste Mal
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im Frühjahr 2017 in den öffentlichenDiskurs eingebracht.Nach einemBericht bedürfti-

gerPatient:innenundeinerPraxisschließung,äußert sichder inBitburgansässigeAllge-

meinmediziner Michael Jager. Er bedauere es, immer häufiger Patient:innen ablehnen

zu müssen. Auch deshalb habe er mit neun Kollegen die Ärztegenossenschaft gegrün-

det. Ihr Ziel sei es, interessierten Kolleg:innen eine Anstellung anbieten zu können, um

drohendeEngpässe in der Versorgung zu vermeiden.Der TVberichtet, die Idee zumGe-

nossenschafts-MVZ stamme aus einer Versammlung, zu der der Eifelkreis 2016 geladen

hatte. Landrat Streit ordnet ein: »Das ist zwar nicht originär unsere Aufgabe, aber wenn

uns daran gelegen ist, dann sollten wir uns nicht auf den Staat verlassen, sondern selbst

nachWegen undMöglichkeiten suchen.« (Ebd.)

Abbildung 14: Personennetzwerk Eifelkreis Bitburg-Prüm 2009–2016

Quelle: Selbstgestaltet in Visone
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Hierin zeigt sich ein spezifisches Staatsverständnis des Landrats: Er nimmt den

Staat als einen Akteur wahr, zu dem er sich und seine Verwaltung nicht zählt. Der Land-

rat nimmt ein bundesstaatliches Versagen in der Organisation der vertragsärztlichen

Versorgung in der Fläche wahr. Ob er die KV RLP als dem Staat zugehörig versteht, ist

schwer abzuschätzen. Schließlich zeigt sich der Landrat bereits zu diesem Zeitpunkt

sachkundig bezüglich der Aufgaben der KV RLP. Seine Haltung mit Blick auf die Rolle

des lokalen Staates ist prägnanter: Der Kreis und die Kommunen sollen aktiv werden,

den Landarztmangel zu bekämpfen. Der Genossenschaftsvorstand ergänzt: »Wir hän-

gen uns da rein, weil wir nicht möchten, dass wir in ein paar Jahren irgendein Modell

übergestülpt bekommen. Wir wollen jetzt lieber selbst die Situation mitgestalten.«

(Ebd.)

VergleichtmanaufderEbeneder individuellenDiskursakteuredie erste (Abb. 14)mit

der zweitenDiskursphase (Abb. 15), fällt ins Auge,dassmehr Personen beteiligt sind.Die

tendenzielle Verdichtung des Diskursnetzwerks nach 2017 lässt das Fehlen von diskur-

siven Spannungen in der folgenden Phase vermuten, wenngleich kleinere Gruppenbil-

dungen zu erkennen sind. So versammeln sich der Landrat, der Vorstand der Genos-

senschaft, einige Bürgermeister:innen und Parteipolitiker:innen im Zentrum des Netz-

werks. Diese Diskurskoalition bildet sich bereits früh in der Projektplanung, als sich

Haftungsfragen, insbesondere zur Übernahme des Regressrisikos, stellen. Im Regelfall

übernimmt die KV RLP gegenüber den Krankenassen dieses Risiko.

Abbildung 15: Personennetzwerk Eifelkreis Bitburg-Prüm 2017–2020

Quelle: Selbstgestaltet mit Visone, Schwellenwert 0,036
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Im Zusammenhang mit dem genossenschaftlichen MVZ schlägt dessen Vorstand

vor, das Risiko über eine Versicherung abzudecken. Diese Option lehnt die KV RLP

jedoch ab. Sie besteht auf eine selbstschuldnerische Bürgschaft der Genoss:innen. Der

Genossenschaftsvorstand kritisiert das Verhalten der KV RLP als »unkooperativ« (TV

09.03.2017), obwohl diese zusagt, das Vorhaben grundsätzlich zu unterstützen und

ihrerseits auf die Blockade des Zulassungsausschusses verweist. Ein Lokaljournalist

äußert sein Unverständnis und erklärt die KV RLP verantwortlich für den verzögerten

Projektstart. IndenFolgemonatenkritisierenVertreter:innenbeiderDiskurskoalitionen

wiederholt das gegenseitige Vorgehen in der Presse. Die entsprechenden Artikel sind

mit Berichten von verzweifelten Patient:innen gespickt.

»›Die Arztsuche macht mich so mürbe‹, sagt die 76-Jährige. ›Nervlich bin ich total am

Ende, ich kann nicht mehr schlafen. Ich brauche meine Medikamente.‹ Die Liste der

Ärzte, die die Bitburgerin seit Oktober 2016 immer wieder durchtelefoniert hat, ist

noch länger als die ihrer Krankheiten. Die vielen Kreuzchen in [ihrem] Telefonbuch

zeugen von den unzähligen Anrufen, die die Bitburgerin gemacht hat. Niemand hat

die 76-Jährige angenommen. ›Ich habe alles Menschenmögliche unternommen, um

einen Arzt zu finden[›].« (TV 19.04.2017)

WenigeWochen später solidarisiert sich der Landrat des Eifelkreises erstmals öffentlich

mit derGenossenschaft.Er kritisiert,dieKVRLPwerde ihremgesetzlichenAuftragnicht

gerecht und riskiere das gesamte Projektvorhaben. »Wenn nicht alles dummes Gerede

sein soll vom Sicherstellungsauftrag im ländlichen Raum, muss man auch mal Risiken

eingehen.« (Ebd.) Der Landrat wirbt für ein Gesprächmit der Landesgesundheitsminis-

terin und der KV RLP.

Diese Entwicklung nimmt die Presse zum Anlass, die Strukturen und Funktions-

weise der gemeinsamen Selbstverwaltung im Gesundheitswesen zu erklären. Sie erläu-

tert die Zusammensetzung der relevanten Gremien und trägt so zur Aufklärung der Le-

ser:innen und damit verbunden der Wohnbevölkerung des Eifelkreises bei. Ein Journa-

list kommentiert die Entwicklungen wie folgt:

»Es ist eine Zumutung, dass Menschen in hilflosen Lebenslagen um einen Termin bet-

teln müssen. Dass sich die Ärzte in der Region selbst um eine Lösung bemühen, ist

toll. Solche Projekte verdienen Unterstützung und sollten keine Steine in denWeg ge-

legt bekommen. Für die Menschen in der Region ist es wichtig, dass schnell Abhilfe

geschaffen wird.« (Ebd.)

Der Zulassungsprozess erfährt im Frühjahr des Folgejahres erneut mediale Aufmerk-

samkeit. Im Mai wird davon berichtet, dass der Zulassungsantrag der Genossenschaft

vom zuständigen Zulassungsausschuss abgelehnt wurde. Die Entscheidung stößt auf

harsche Kritik seitens der lokalen Diskurskoalition um den Genossenschaftsvorstand

und den Landrat. Beide kritisieren die »einfach ungeheuerliche« (TV 14.05.2018) Ent-

scheidung als ein »Unding« (ebd.), zeigen sich »erbost« (TV 18.05.2018) und stellen »Sinn

undBerechtigung« (TV01.06.2018a) derKVRLP inFrage. »Diewollen imZweifelsfall den

Arzt persönlich zur Rechenschaft ziehen« (ebd.),moniert der Genossenschaftsvorstand.
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»Die erklären das mit ›Planwidrigkeit der gesetzlichen Regelung‹, aber damit ist doch

gar nichts erklärt.Was soll das denn heißen?!« (TV 14.05.2018)

Abbildung 16: Diskursnetzwerk Eifelkreis Bitburg-Prüm 2017

Quelle: Selbstgestaltet mit Visone, Schwellenwert 0,154

Auf Anfrage des TV teilt die KV RLP mit, ihr liege der Bescheid des Zulassungsaus-

schusses mit den Gründen für die Ablehnung nicht vor weshalb sie keine Stellung be-

ziehen könne. Der Landrat zeigt sich fassungslos: »Man muss sich ernsthaft die Frage

stellen, ob die KV nicht besser aufgelöst werden sollte, wenn sie zukunftsweisende Mo-

delle blockiert.« (Ebd.) Nur wenige Tage später macht sich die Diskurskoalition aus Ge-

nossenschaftsvorstand und Landrat auf, in diversen lokalpolitischen Gremien Resolu-

tionen gegendenAblehnungsbescheid anzustoßen.DuzendeKommunalpolitiker:innen

unterstützen in der Folge das Vorhaben, politischen Druck aufzubauen und die Landes-

gesundheitsministerin für das MVZ-Vorhaben zu gewinnen (vgl. TV 18.05.2018).

DieMinisterin äußert sich schließlich tatsächlich zu der Sache. Ihrer Meinung nach

seidieAblehnungdesAntragsdurchdenZulassungsausschussnichtnachvollziehbar.Sie

ruft zum Dialog auf. Diesem blickt der Landrat wiederum wenig euphorisch entgegen.

Er findet vor dem Gesprächstermin deutlicheWorte:

»Wer nicht redet dem kann auch nicht geholfen werden. Wenn wir nicht geholfen be-

kommen, müsste die Politik darüber nachdenken, ob sie zur Sicherstellung der ärzt-
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lichen Versorgung den Auftrag noch weiter bei der Kassenärztlichen Vereinigung be-

lässt oder die Aufgabe verstaatlicht.« (TV 01.06.2018a)

Die sich zuspitzende Auseinandersetzung zwischen den lokalen Akteuren und der KV

RLPwird nicht nur durch die Aussage des Landrats deutlich, sondern zeigt sich im auch

VergleichderDiskursnetzwerke von2017 (Abb. 16) und2018 (Abb. 17).Vormalig lose argu-

mentative Verbindungen gehen in eine Diskurskoalition aus Genossenschaftsvorstand,

lokaler Ärzteschaft, Landrat, Politik undPresse über.Dieser steht dieKVRLPgegenüber.

Abbildung 17: Diskursnetzwerk Eifelkreis Bitburg-Prüm 2018

Quelle: Selbstgestaltet mit Visone, Schwellenwert 0,069

Inder vorgenanntenDiskurskoalition,die sich für dieZulassungderÄrztegenossen-

schaft einsetzt, finden sich argumentativ auch die Bürger:innen wieder. Vor dem Hin-

tergrundder vielerortsdiskutiertenResolutionengewinntdasThema inderBevölkerung

an Bedeutung (vgl. TV 01.06.2018b). Neben dem Verweis auf Leserbriefe wird eine Rei-

he von Kommentaren in der Presse gedruckt, die unter einem der Artikel auf der Face-

bookseite des Verlags abgesetzt wurden (Tab. 4). Auch die Bürger:innen fragen nach den

Intentionen der KV RLP und fordern Unterstützung für das MVZ-Projekt.
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Tabelle 4: Ausgewählte Facebook-Kommentare aus dem Trierischen Volksfreund

Kommentare, die im Juni 2018 als Reaktion auf den Ablehnungsbescheid der KV RLP gegenüber der

Ärztegenossenschaft auf der Facebook-Seite des Trierischen Volksfreund abgesetzt werden

»Mal wieder typisch. Und die Patienten dürfen es dann ausbaden! Und das haben ausgerechnet jene

zu verantworten, die eigentlich dafür da sind, die ärztliche Versorgung sicherzustellen.«

»Seit wann haben solche Bürokraten etwas für dasWohl desMenschen übrig?«

»Gibt es da rechtliche Schritte, die eventuell unternommenwerden können? Oder eine übergeordnete

Stelle, die diese Entscheidung aufheben kann?« Antwort der Redaktion: »Die Ärztegenossenschaft

kann gegen die schriftliche Begründung des AblehnungsbescheidsWiderspruch einlegen, gegebe-

nenfalls dagegen klagen. Das haben die Ärzte auch vor. Die Kassenärztliche Vereinigung hat ebenfalls

dieMöglichkeit,Widerspruch gegen den Bescheid des Zulassungsausschusses einzulegen.«

»Klagenwirdwenig bringen. Erst wenn die Bürger in Sammelklagemit Ärzten dagegen vorgehen,

werden die reagieren.«

»Warum tun sich nicht alle zusammen und jagen die Kassenärztliche Vereinigung, die sowieso nur

Geld kostet, zumTeufel?«

»In der heutigen Zeit sind Genossenschaften ein Zukunftsmodell. Hier erst recht. Ob die Kassenärztli-

che Vereinigung noch Zukunft haben sollte, wird immer fragwürdiger.«

»Es gibt nichts Schlimmeres als diese Verbohrtheit dieser Standespolitik dieser Funktionäre der KV.

Sie sollten ja eigentlich die Kollegen vertreten, die Honorare kommen schließlich aus den Praxen,

welche bei den Sitzungen kassiert werden.«

»Vielleicht solltemanmal über die Daseinsberechtigung der Kassenärztlichen Vereinigung nachden-

ken!«

» […] Es wird Zeit, dass die KVs abgeschafft werden. Für die Zulassung der Ärzte sollten alleine die

örtlichen Behördenwie etwa die Kreisverwaltungen zuständig sein. Leider wird das nicht passieren,

dasmüssenMenschenwiemeine Elternmit zu langenWartezeiten ausbaden.«

Quelle: Selbstgestaltet nach TV 01.06.2018c

Wenig später äußert sich der damalige Bundesgesundheitsminister Jens Spahn

(CDU) zur fraglichen Interpretation der Rechtslage. Er bestätigt eine selbstschuldne-

rische Bürgschaft. In der Folge lässt der Zulassungsausschuss das Genossenschafts-

MVZ zur vertragsärztlichen Versorgung zu. Die genannte Entwicklung leitet auch eine

öffentliche Positionierung der KV RLP ein, deren argumentative Isolation anhand ihrer

dezentralen Lage imDiskursnetzwerk (Abb. 17) verdeutlicht ist. Im Rahmen des Artikels

»Eifeler Ärzte dürfen nun doch Medicus Genossenschaft gründen« (TV 25.07.2018)

nimmt die KV RLP wie folgt Stellung: »Mit dieser überraschend eindeutigen Inter-

pretation des Gesetzes durch Minister Spahn sind den Bedenken der KV gegen eine

Zulassung der Medicus eG als Träger eines Medizinischen Versorgungszentrums die

Grundlagen entzogen.« (Ebd.) Der KV RLP ging es nach eigenen Angaben um »eine

Vermeidung der Benachteiligung anderer zugelassener Ärzte sowie der Solidargemein-

schaft der gesetzlich Krankenversicherten« (ebd.). Von dieser Deutung zeigt sich der

Genossenschaftsvorstandüberrascht.Er sieht keineGefahr einerBenachteiligungdurch
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die Anstellung von Mediziner:innen im MVZ. In einem weiteren Artikel wird von dem

Ablauf der Ausschusssitzung berichtet und werden die manifesten Interessenskonflikte

und die starren Strukturen deutlich.

»Der Vorsitzende des Ausschusses, in dem Vertreter der Ärzteschaft und der Kranken-

kassen sitzen, habe gleich deutlich gemacht, dass ihn dieMeinung vonMinistern nicht

interessiere, sondern er seine eigenen Entscheidungen treffe. Es müssen wohl deutli-

che Worte gefallen sein. Ein Ausschussmitglied habe zwischenzeitlich den Verhand-

lungsraum verlassen. ›Mittendrin dachte ich: Das hier wird nix‹, sagt [der Genossen-

schaftsvorstand], ›ich hätte vor Ärger platzen können, habe aber die Faust in der Tasche

gemacht‹. […] Erst nachdrei Stunden zähenRingenswar klar:DieMedicus eGbekommt

die Zulassung.« (TV 27.09.2018)

Abbildung 17 zeigt, dass sich imDiskurs eineGruppe bestehend aus einigenKommunal-

politiker:innen und Vertreter:innen des Gesundheitszentrums Neuerburg gebildet hat.

DasGesundheitszentrum liegt in der StadtNeuerburg, diewiederumTeil der Verbands-

gemeinde Südeifel ist. Bis 2017 lag die Verantwortung für das Gesundheitszentrum bei

der Betreiberin des Neuerburger Klinikums. Doch diese zog sich zurück, weshalb die

Stadt gemeinsammit der Verbandsgemeinde eine gemeinnützige Gesellschaft gründe-

te.Ziel ist es, »die Rahmenbedingungen für einenNeustart zu schaffen« (TV 28.09.2017).

Auch das Landesgesundheitsministerium unterstützt das Projekt in Neuerburg durch

»flankierendeMaßnahmen,umeinen neuen Träger zu finden« (ebd.).Der Journalist des

TV stellt die öffentliche Bekundung der Unterstützung des Landes allerdings wie folgt

in Frage: »Die Kommune strampelt sich ab. […] Wo sind denn eigentlich die Konzepte

der Landesregierung?«Der Bürgermeister der Verbandsgemeinde Südeifel lobt zwar die

konstruktive Zusammenarbeit, im Rahmen derer das Klinikum auf die Kommune über-

tragen wurde, betont zugleich auch seine Überforderung.

»Nun müssen wir, als schwächstes Glied, unser Schicksal selbst in die Hand nehmen.

Ich glaube nicht, dass es eine Verbandsgemeinde in Rheinland-Pfalz gibt, die sich mit

so einem Thema beschäftigen muss. […] Es ist ein Fehler im System. In diesem Punkt

hätten die Zuständigkeiten klar geregelt werdenmüssen. Es ist ein Versäumnis der Po-

litik, den Kommunen dafür kein Handwerkszeug an die Hand zu geben[.] Wir sind Au-

todidakten und machen viel ›learning by doing‹.« (Ebd.)

Bis zur Vorstellung der neuen Konzeption für das Zentrumbeim Landesgesundheitsmi-

nisterium sei »viel Schweiß« (TV 19.04.2018) geflossen. Der Bürgermeister findet des-

halb die folgenden harschenWorte: »Wir Kommunen sind die armen Säue im ländlichen

Raum.Wir müssen uns selbst kümmern« (ebd.).

5.3.1.3 Ernüchternde Bilanz der getesteten Maßnahmen (2018–2020)

Bereits Ende 2018 berichtet der TVweniger zur ärztlichenVersorgung, 2019 ebbt der ver-

sorgungsrelevante Diskurs trotz der anstehenden Kommunalwahlen weiter ab. Laut TV

treten die Parteien mit sehr ähnlichen Wahlprogrammen an. »Internet, Schulen, Ärz-

te und ÖPNV stehen für fast alle auf der Agenda« (TV 17.01.2019). Die Kandidat:innen

weisen gegenüber der Presse wiederholt auf die lokal getesteten Maßnahmen zur Bear-
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beitung der Versorgungsprobleme hin (vgl. TV 18.01.2019, 22.01.2019, 06.05.2019). Ein

TV-Journalist resümiert: »Gegen den Ärztemangel ist kein Kraut gewachsen: eine starke

Gemeinschaft engagierter Menschen, die einfach nicht aufgibt [ist von Nöten, Anm. d.

A.]« (ebd.).

Kurzzeitig kommt es erneut zu Spannungen zwischen Ärztegenossenschaft und

dem Land, weil die Genossenschaft die für das Projekt erhaltenen Zuschüsse an das

Land zurückzahlen soll (vgl. TV 03.01.2019). Ursächlich hierfür ist, dass die Genossen-

schaft, nachdem ein Standort geschlossen werden musste, die Hard- und Software

an einem anderen Standort einsetzte. Da diese Praxis nicht im Gebiet des Eifelkreis

Bitburg-Prüm liegt, forderte das Land die Zuschüsse zurück. Der Genossenschaftsvor-

stand sieht zwar ein, dass das Land im Recht ist, kritisiert dessen Vorgehen aber als

»absolut unflexibel« (TV 11.11.2020) und zeigt sich »enttäuscht« (TV 18.11.2020).

Eine Dokumentation des ZDF sorgt im Dezember 2019 für einen kleineren Aufruhr

im Kreistag. Laut des Berichts scheint belegt: »Senioren leben schlecht in der Eifel« (TV

10.12.2019). Der TV fasst zusammen: »Eine schlechtemedizinische Versorgung stellt für

ältere Menschen daher eine erhebliche Einbuße an Lebensqualität dar« (ebd.). Die Do-

kumentation ist in der Haushaltsdebatte des Kreistags Thema, wobei die Meinungen

der Gremienmitglieder auseinander gehen. CDU-Faktionssprecher Andreas Kruppert

(CDU) – heutiger Landrat des Eifelkreises – hält den Bericht für »absoluten Blödsinn«

(TV 22.12.2019). Eine Rätin der Grünen und eine sozialdemokratische Kollegin plädieren

dafür, die aufgezeigten Defizite ernst zu nehmen. »Ich habe mit Senioren gesprochen«,

sagt dieGrünenpolitikerin. »Es gibt Problememit demÖPNV,mit demÄrztemangel und

vielem anderen.« (Ebd.)

Eineweitere Studie schafft es auf die kommunalpolitische Tagesordnung.DerKreis-

verband des Deutschen Roten Kreuz (DRK) plant für Ende 2019 eine Machbarkeitsstu-

die, die die Zukunft der medizinischen Versorgung in der Region reflektieren soll (TV

27.12.2019).Ein sogenannterKümmerer soll eineBestandsaufnahmedurchzuführen, für

die die folgenden Fragen zentral sind: »Wie viel Ärzte gibt es, wie viele werden in den

kommenden Jahren ihre Praxis aufgeben? Welche anderen Akteure gibt es im Gesund-

heitswesen [?]« (Ebd.) Das DRK hofft, dass der Kreis die notwendigen Zahlen zur Verfü-

gung stellen kann.Anschließend soll derKümmerer die imGesundheitswesenbestehen-

den Konzepte zusammentragen und prüfen, welche umsetzbar sind.

Die Stadt Speicher bleibt weiterhin öffentlichkeitswirksam in der Nachwuchsakqui-

se aktiv: Drei Stadträte bilden eine AG zur Sicherung der vertragsärztlichenVersorgung,

die alsbald ein offizielles Mandat durch den Stadtrat erhält (TV 22.11.2020). Die ständi-

gen Mitglieder der AG verfügen über Erfahrungen im Rettungsdienst und der Lokalpo-

litik. Sie sind sich einig: »Es wird schwierig [und] bedarf eines langen Atems.« (Ebd.)

Ein Runder Tisch mit Vertreter:innen der Verbandsgemeinde, der Ärzteschaft und der

KV RLP habe bereits getagt. Nun konzentriert sich die Initiative »Speicher sucht Arzt«

darauf, unterschiedlicheWerbematerialien zu erstellen.

Bezogen auf die an der vertragsärztlichen Versorgung beteiligten Akteure und ihre

Kompetenzen ist der vorliegende Pressediskurs auffällig differenziert und informiert.

Das liegt auch daran, dass die Streitigkeiten rund umdieMVZ-Zulassungen vonBerich-

ten zu den zuständigen Organen der gemeinsamen Selbstverwaltung und deren Funk-

tionsweise begleitet werden.Darüber hinaus fällt die in Teilen dramatisierende Bericht-
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erstattung kritisch gegenüber der KV RLP und der Kreispolitik aus. Diese zentrale Aus-

einandersetzung verstellt jedoch nicht den Blick auf eine detaillierte Problemdeutung.

DerKonflikt scheintdiedifferenzierteAuseinandersetzungmitdemGesundheitssystem

und seinen (Dys-)Funktionalitäten erst zu ermöglichen. Es wird von Versorgungspro-

blemen und früh in der Problemdeutung vom Ärztemangel gesprochen. Der Problem-

druck und die öffentliche Handlungsbereitschaft leiten das in der Folge nicht weiter er-

klärungs- oder begründungsbedürftige lokalpolitische Engagement ein.

5.3.2 Pfad: Die Kommunen reiben sich ab, während die KV RLP sich

politisch profiliert

Abbildung 18: Relevante Ereignisse im Eifelkreis Bitburg-Prüm

Quelle: Selbstgestaltet; Gemeindeebene (schwarz), Kreisebene (hellgrau) und Landesebene (dunkel-

grau)

ImEifelkreis liegt punktuell ein polarisierter von zwei Diskurskoalitionen bestimm-

terMediendiskurs vor.ÜberdieGenossenschaftszulassunghinaus ist derDiskurs jedoch

wenig polarisiert. Das mag an der Vielzahl der Austausch- und Gesprächsformate lie-

gen, in denen die Beteiligten vornehmlichweitere Vernetzungs- und Austauschaktivitä-

ten beschließen. Grundsätzlich scheinen sich die Akteure immedialen Diskurs einig zu

sein: Viel reden hilft viel. Die Nicht-Polarisierung mag auch darin begründet sein, dass

sich die KV RLP kaum am lokalen öffentlichen Diskurs beteiligt. Eine dahingehend auf-

schlussreiche Entwicklung vollzieht sich jüngst etwas abseits des medialen Diskurses.

Die KV RLP positioniert sich stärker im landes- und bundespolitischenDiskurs. Sie ver-

öffentlicht eigene Analysen und Positionspapiere und orientiert sich an standespolitisch

relevanten Entwicklungen (Abb. 18). Es dominiert das Bild eines interventionsfähigen

lokalen Staats, dessen Praxis ihn als gestaltungswilligen Akteur bestätigt. Auf Kreisebe-

ne besteht diese Praxis vornehmlich in der Vermittlung und Beratung. An zahlreichen

problembezogenen Formaten des Austauschs der Akteure sowie lokalen Initiativen zeigt

sich zudem, dass der lokale Staat erfolgreich zumHandeln animiert wird.
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5.3.2.1 Keine Alternative zum kommunalpolitischen Handeln?

Unterschiedliche Lokalpolitiker:innen verwenden teils dramatisierende Formulierun-

gen, um die sich zuspitzenden lokalen Versorgungsprobleme zu beschreiben. Von

»hilflosen Lebenslagen« ist die Rede. Andere konstatieren es sei »fünf vor zwölf«, man

habe die »Dringlichkeit« der Lage verstanden und wolle »zügig« handeln. Bereits im

medialen Diskurs beharren die Repräsentant:innen des Eifelkreises darauf, immer

wieder abzufragen, wie die Bevölkerung die Versorgungslage wahrnimmt, bevor sie

in deren Organisation eingreifen können. Hierin drückt sich einerseits eine gewisse

Unsicherheit der Kreisebene dahingehend aus, wie sich eine unterlassene Intervention

auf die öffentliche Wahrnehmung der Kreispolitik auswirken könnte. Andererseits

vermittelt das zurückhaltende Vorgehen auch den Eindruck, der Kreis wolle sich nicht

unbedingt an der Sicherung und Gestaltung der ärztlichen Versorgung beteiligen.

Ein Repräsentant des Eifelkreises betont im Interview wiederholt die Ergebnisse

einer Bürgerbefragung. Diese wurde zur Schwerpunktsetzung des Modellvorhabens

»Langfristige Sicherung von Versorgung und Mobilität in ländlichen Räumen«5 durch-

geführt, für das sichderEifelkreis 2015 erfolgreichbeimBundesministeriumfürVerkehr

und digitale Infrastruktur (BMVI) beworben hatte (vgl. BMVI 2018). Die Bürger:innen

hätten die medizinische Versorgung nicht auf Platz eins der Rangliste zu bearbeitender

Themen gesetzt. Den Repräsentanten scheint dieses Befragungsergebnis zu beruhi-

gen, trotz der von ihm erwähnten Prognosen zur Altersstruktur der Ärzt:innen und

Bürger:innen. In diesen Zusammenhang erweisen sich weitere Äußerungen des Inter-

viewten als relevant: Er erinnert sich daran, dass der damalige Landrat Joachim Streit

bereits vor seinemAmtsantritt 2009Kontakt zu der KVRLP aufgenommenhatte, da ihm

die ärztliche Versorgung im Landkreis instabil erschien. Zu diesem Zeitpunkt habe die

KVRLP den späteren Landrat noch abgewiesen.Die Sicherstellung liege nicht in seinem

Aufgabenbereich, habe die KV RLP gesagt (vgl. Interview EKBP II). »Das ist unser Ding.

Wir stellen die Versorgung schon sicher« (ebd.), soll ein Repräsentant klargestellt haben.

Als Streit schließlich Landrat wurde, habe sich die KV RLP an ihn gewandt und für eine

Zusammenarbeit auf Grund der wachsenden Versorgungsprobleme geworben.

Wenig später wird auf Ebene des Kreises eine AG gebildet, die sich mit den Folgen

einer Klinikschließung im südlich gelegenen Neuerburg beschäftigt. Der Repräsentant

des Kreises erinnert sich wie folgt an die damalige politische Stimmung:

»Ich glaube seit dieser Zeit ist allen kommunalpolitisch Verantwortlichen und vor al-

len Dingen auch Funktionsträgern in der Verwaltung klar geworden – ich glaube im

gesamten ländlichen Raum in Deutschland – dass die medizinische Versorgung, dass

da Probleme auf uns zu kommen. Und dass diese Probleme an sich immerweiterwach-

sen und die richtigen Stellschrauben nicht gedreht werden.« (Interview EKBP II)

5 Das Projekt war für den Zeitraum von 2016 bis 2018 angelegt und der Eifelkreis Bitburg-Prüm er-

hielt Fördermittel in Hohe von 355.000 Euro. Er sollte ein innovatives Handlungskonzept erstel-

len, mit dem die Daseinsvorsorge, Nahversorgung und Mobilität zukunftsgerichtet gewährleistet

werden können. Basis war eine Analyse der längerfristigen Bevölkerungsentwicklung und der in-

frastrukturellen Ausgangsbedingungen in den Bereichen des ÖPNV und der Versorgung in den

Bereichen KiTas, Schulwesen, Lebensmittelversorgung, medizinische Versorgung und Pflege (vgl.

BMVI 2018).
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Infolge der vorgenannten Entwicklungen sieht der Kreisbeamte das frühe Engagement

des Eifelkreises heute als richtig an.Er ist sich sicher, dass zwischen 2000 und 2010 auch

innerhalb der KV RLP ein »Umdenken« (ebd.) stattgefunden hat. Sie zeige sich heute

offener dafür, mit allen lokalen Akteuren gemeinsam an der Lösung der Versorgungs-

probleme zu arbeiten. Insgesamt stellt sich der Eindruck ein, die Kreisebene nehme die

Probleme heute unkritischer wahr als vor einigen Jahren. Dies zeigt sich zum Beispiel

dann, wenn der interviewte Repräsentant denHandlungsdruck wie folgt relativiert: »Es

ist jetzt nicht so, dass wir Aufmärsche oder ständig Leserbriefe oder sonst irgendwas

hätten.« (Ebd.)

Die Bedeutung einzelner Amtsinhaber:innen für die Stoßrichtung und Dynamik

des lokalen Bearbeitungspfades zeigt sich im Handeln des Landrats. Immer wieder,

insbesondere als die erwähnte ZDF-Dokumentation erscheint, zeigt er sich erbost

darüber, dass die lokale Versorgungslage problematisiert wird. Daraus eine verschlech-

terte Lebensqualität im Kreisgebiet abzuleiten sei seiner Meinung nach »Blödsinn«

(TV 22.12.2019). Dies deutet zwar nicht darauf hin, dass die Versorgung seitens der

Verantwortlichen aktuell als unproblematisch wahrgenommen wird. Dennoch scheint

die Bereitschaft, den Mangel an Ärzt:innen öffentlich zu proklamieren, abgenommen

zu haben.

Das stellt sich auf Ebene der Verbandsgemeinden und in den einzelnen Kommunen

etwas anders dar. Im Interviewmit einemBürgermeister unterstreicht dieser, die »Aus-

dünnung« (Interview EKBP III) der Ärzteschaft sei besonders für die ältereWohnbevöl-

kerung problematisch.Anders als jüngere Bewohner:innen,die es gewohnt seien, länge-

re Wegstrecken auf sich zu nehmen, seien Ältere darauf angewiesen, dass die Kommu-

nalpolitik sich Alternativen und Unterstützungsleistungen ausdenke. Die örtliche Prä-

senz des DRK löse das Problem nicht, beruhige den Interviewten allerdings etwas. In

seinenBeschreibungen deutet sich zeitweise ein substituierendes Rollenverständnis des

Wohlfahrtsverbands an. »Ich hätte gern in jedem Dorf einen Defibrillatorstandort und

in jedem […]mindestens einenErsthelfer,wennnichtmehrere, die dann auchAnsprech-

partner für die Dorfbevölkerung sind, bei gesundheitlichen Fragen beispielsweise.« (In-

terviewEKBP III) Als ursächlich für den Ärztemangel sieht der Bürgermeister neben der

fehlenden Niederlassungsbereitschaft des Nachwuchses das mangelhafte Zusammen-

spiel der zuständigen Akteure vor Ort an. Die Gemeinde fühle sich alleingelassen. »Die

Kommunen werden eigentlich überhaupt nicht unterstützt.« (Ebd.)

Zugleich changieren die präsenten Problemdeutungen im öffentlichen Diskurs un-

ter den Akteuren deutlich. Zeitweise ist die KV RLP prominentmit demNarrativ vertre-

ten, sie tue das ihr Mögliche, könne aber keine Mediziner:innen zwingen, sich in einer

bedürftigen Gemeinde niederzulassen. Die Situation so zu deuten, erhöht den Druck,

öffentliche Interventionen zu begründen, da diese nicht ohne Weiteres Erfolg verspre-

chen.DieVeröffentlichungenderKVRLPzeugenvoneinemimVergleichzudengenann-

ten öffentlichen Akteuren anders gelagerten Problemverständnis.DerenUrsachenkritik

überschreitet die lokalpolitischen Deutungen in ihrer Komplexität. Im Papier »Stand-

punkt: KV RLP zur Selbstbeteiligung für Patienten« (KV RLP 2018b) argumentiert die

KVRLP,die Patient:innen übernutzten die Ressource Vertragsärzt:in. Indirekt klingt an,

dass diesmit demÄrztemangel zu tun habe, zumindest denDruck auf das vertragsärzt-

liche Arbeitszeitvolumen erhöhe. Im Gesprächsformat »Talk mit Doc Bartels« auf dem
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YouTube-Kanal des stellvertretenden Vorstandsvorsitzenden der KV RLP, Andreas Bar-

tels, untermauert dieser diese Ursachenkritik. Kontrovers eröffnet Bartels das Gespräch

mit einer Repräsentantin der Verbraucherzentrale Rheinland-Pfalz: Die Niederlassung

im ländlichen Raum sei attraktiver als die in der Stadt, weil ländlich gelegene Praxen

nicht um Patient:innen konkurrieren müssten (KV RLP 2021b, 13:17). Wie das folgende

Zitat zeigt, geht er davon aus, dass die Bedarfsplanung die flächendeckende Niederlas-

sung verhindere.

»Also irgendwas kann ja an diesen Zahlen nicht ganz so stimmen. […] Oftmals ist es so,

dass wir durchaus Interessenten haben aber bis es dann soweit ist, dass tatsächlich die

Bedarfsplanung den Bereich aufmacht oder sowas, dann ist leider der Kollege schon

wieder woanders hingegangen.« (Ebd., 14:05)

Überdies bedinge die fordernde Haltung der Patient:innen, dass der Arztberuf keinen

Spaß mehr mache, so Bartels im Gespräch mit dem unparteiischen Vorsitzenden des

Gemeinsamen Bundesausschusses, Josef Hecken (vgl. KV RLP 2022d, 41:05). In weiteren

Gesprächen unterstreicht Bartels, die Versorgungsprobleme bestünden auch weil der

ambulante Sektor nicht auskömmlichen finanziert sei (vgl. KV RLP 2021a, 32:40, 36:06).

Bartels schlägt vor, den Zugang zu Praxen über eine Form der finanziellen Selbstbetei-

ligung der Patient:innen zu steuern (vgl. KV RLP 2022c, 43:25). So könne den Bürger:in-

nen vermittelt werden, dass sich die Versorgung ändern werde. Bartels ist sich sicher,

dass es nicht mehr »in jedem Dorf, in jeder Gemeinde eine ärztliche Versorgung« (KV

RLP 2021d, 9:59) geben kann.Weitere Gründe für den Ärztemangel nennt die KV RLP in

demDokument »Hintergründe Ärztemangel« (vgl. KV RLP 2020).Hierzu zählen die an-

stehende Ruhestandswelle, die Feminisierung, der Anspruchswandel beim Nachwuchs,

weitere Wege zur wachsenden Anzahl an Gemeinschaftspraxen und der steigende Be-

handlungsbedarf der alternden Gesellschaft. Verstärkt würde das bundesweite Problem

des Ärztemangels in Rheinland-Pfalz durch fehlende regionale Medizinstudienplätze,

das Honorardefizit durch die Reform des ärztlichen Bereitschaftsdiensts und das hohe

Bereitschaftsdienstangebot.

Auf struktureller Ebene argumentiert die KV RLP dafür, dass der Ärztemangel das

Ergebnis der fehlerhaften Regulierung des ambulanten Sektors sei. So vermitteln die

Resolutionen der Vertreterversammlungen einen Paradigmenwechsel im Verband ge-

genüber dem erhobenen Pressediskurs in den Vorjahren. Die Resolution von 2017 pro-

blematisiert die Ungleichbehandlung des ambulanten zugunsten des stationären Sek-

tors, unterstreicht die Reformbedürftigkeit der Bedarfsplanung und fordert ein Ende

der Budgetierung (vgl. KV RLP 2017). Ein Jahr später bewertet die KV RLP den Koaliti-

onsvertrag der wiedergewählten Großen Koalition auf Landesebene kritisch. Sie nimmt

ein »Mehr an staatlicher Regulierung und eine weitreichende Beschneidung der Kom-

petenzen der Selbstverwaltung« (KV RLP 2018a) wahr. Von »Scheinlösungen« und dem

Reagieren der Politik auf »Stimmungen in der Bevölkerungmit Einzelmaßnahmen und

vermeintlichen Lösungen, die demWählerHandlungsmacht der Politik suggerieren sol-

len« (ebd.) ist die Rede.Die KV RLP reagiert in diesemZusammenhang auf einen Passus

im Koalitionsvertrag von 2018, der die Erhöhung des Mindestsprechstundenangebots

vorsieht (vgl. CDU/CSU/SPD 2018: 97). Sie bezeichnet die Maßnahme als »unbestimmt«
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(ebd.), »nicht zu Ende gedacht« (ebd.) und nicht in der Lage, den Arztberuf attraktiv zu

gestalten. 2018 betonen einige Vertragsärzt:innen bereits, »wie dramatisch die Situation

ist« (Ärzteblatt Rheinland-Pfalz 2018a: 23). Im Editorial des rheinland-pfälzischen Ärz-

teblatts kritisiert der stellvertretendeVorstandsvorsitzende derKVRLPdrei Jahre später

schließlich, die ärztliche Standesvertretung warne seit beinah 20 Jahren vor möglichen

Versorgungsengpässen wegen des zunehmenden Ärztemangels (vgl. Ärzteblatt Rhein-

land-Pfalz 2021c: 4). Vergleichbare Positionierungen finden sich in einigen Positionspa-

pieren,wie demPapier »Bedarfsplanung und Budgetierung: Falsche Instrumente gegen

Ärztemangel« aus dem Jahr 2019. Darin werden die begrenzten Handlungsspielräume

der KV RLP wie folgt problematisiert:

»Die große Anzahl an Ärzten, die sich Anfang der 90er-Jahre noch schnell niedergelas-

sen hatten, steht nun kurz vor der Rente. […] Die Bedarfsplanung, die ursprünglich als

Niederlassungs-Verhinderungsinstrument eingeführt wurde, ist vor demHintergrund

eines zunehmenden Ärztemangels nicht mehr zeitgemäß. […] Neben der Bedarfspla-

nung ist eine weitere desaströse Ursache für den zunehmenden Ärztemangel die Bud-

getierung. Wenn die finanziellen Mittel im Gesundheitssystem nicht an den steigen-

den Behandlungsbedarf einer alternden Gesellschaft und den technischen Fortschritt

angepasst werden, wird die Attraktivität für die jetzt schon zu wenigen Ärzte im Sys-

tem weiter sinken.« (KV RLP 2019: 2)

Ein Papier aus dem Sommer 2020 mit dem Titel »Hintergründe des Ärztemangels« un-

terstreicht dieRolle der politischenProzesse, »auf dieKVennur sehr begrenztenEinfluss

haben« (KV RLP 2020: 2). Es könnte demnach durchaus zutreffen, dass die KV RLP zwi-

schen 2000und 2010 einenParadigmenwechsel unternommenhat.Öffentlichkeitswirk-

sam problematisiert die KV RLP die Versorgungsprobleme jedoch erst in der vergange-

nen Dekade.

Erst in diesem Zeitraum beginnt die KV RLP die Gesundheitsversorgung dem Kon-

zeptderDaseinsvorsorgezuzuordnenunddie relevantengesellschaftlichenEntwicklun-

gen, wie den demografischen Wandel, als Phänomene hervorzuheben, auf die sie kei-

nen Einfluss habe. Heute formuliert die KV RLP ihre Auffassung einer öffentlichen Ver-

antwortung auf ihrer Webseite »arzt.nah.dran«, die Mediziner:innen über alle nieder-

lassungsrelevanten Details informiert, wie folgt: »[A]uch in unserem Bundesland kann

mandendrohendenÄrztemangel bereits spüren.Vor allemaufdemLandkönnte sichdie

Situation künftig zuspitzen, sollten Politik und Gebietskörperschaften nicht rechtzeitig

geeignete Maßnahmen ergreifen.« (KV RLP o.J.a)

Interessant ist auch, dass die Versorgungszahlen im Eifelkreis keine zentrale Rolle

im Diskurs einnehmen. Sie werden nur vereinzelt genannt oder gar als Begründung für

lokale Initiativen herangezogen. Sie stehen überdies nicht öffentlich zur Verfügung. Im

Bedarfsplan ist lediglich der Status eines Planungsbereichs als »offen« oder »geschlos-

sen« für weiter Zulassungen ausgewiesen. Das Fehlen der Zahlen als Bezugspunkt im

medialen Diskurs mag darin begründet liegen, dass sie keinen Anlass für Meinungs-

verschiedenheiten bieten. Schließlich unterstreichen die Äußerungen der KV RLP auch

ohne spezifische Prozentangaben eine Verschlechterung der Versorgungssituation. Das

öffentliche Engagement ist daher nicht grundsätzlich erklärungsbedürftig. Gleichwohl
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schmälern die fehlenden Zahlen das Dramatisierungspotenzial des Diskurses und ent-

ziehen den betroffenen Akteuren eine Grundlage der Kritik.

5.3.2.2 Die KV RLP bittet zur Kasse, während die Kommunen sich abmühen

Der stellvertretende Vorstandsvorsitzende der KV RLP Andreas Bartels relativiert die

Betroffenheit des ländlichen Raumswiederholt auf Veranstaltungen und in seinemYou-

Tube-Format. Die Haltung, dass es sich beim Ärztemangel weniger um ein verbreitetes

Problem im ländlichen Raum als ein Übernutzungsproblem der ärztlichen Arbeitszeit

handele, findet sich auch in einigen öffentlichen Dokumenten der KV RLP. Der vor-

genannten Ursachenkritik folgend wirbt die KV RLP deshalb für eine Steuerung des

Zugangs zu Versorgungseinrichtungen und Leistungen – eine sogenannte Patienten-

steuerung. Sie geht davon aus, dass sich einemonetäre Beteiligung der Patient:innen an

den Versorgungsleistungen entlastend auf das Versorgungssystem auswirkt. Sowürden

nicht nur die Beitragssätze sinken, sondern könnte trotz sinkender Arztzahlen eine

qualitativ hochwertige Versorgung gewährleistet werden. Die KV RLP fordert deshalb

»eine sozial abzufedernde prozentuale Selbstbeteiligung auf alle von der Gesetzlichen

Krankenversicherung finanzierten Gesundheitsleistungen« (KV RLP 2018b: 1). Um ihre

Forderung zu untermauern, erinnert die KV RLP daran, dass in der Vergangenheit

schon einmal eine Selbstbeteiligung existierte. Der ehemaligen Praxisgebühr sei jedoch

eine Fehlsteuerung eingeschrieben gewesen, die zu einer »Flatrate-Mentalität« (ebd.)

bei den Patient:innen geführt habe. »Ein Anreiz zum kostenbewussten Umgangmit den

Ressourcen des Gesundheitswesens ist so für einen durch subjektive Rationalitätsan-

nahmen gelenkten Nutzenmaximierer (lateinisch hŏmō oeconomicus) kaum gegeben.«

(ebd.) Im Rahmen der Gespräche, die auf dem YouTube-Kanal der KV RLP zu finden

sind, versucht diese politische Allianzen für ihren Vorschlag zu schmieden. Doch das

Instrumentwird kontrovers diskutiert.Einer Vertreterin des rheinland-pfälzischenVer-

braucherschutzes stimmt Bartels zunächst zu, dass sich der Anspruch der Patient:innen

an die Versorgung verändern werden müsse (KV RLP 2021b, 19:00). Bezüglich der ge-

forderten Selbstbeteiligung ist die Verbraucherschützerin allerding gänzlich anderer

Meinung (vgl. 27:50ff). Sie kritisiert die »exklusive Auffassung« (ebd.) des Vorschlags

und erläutert ihre Ablehnung wie folgt:

»Ich verstehe diese Eigenverantwortung, die Sie immer gleich monetär sehen, natür-

lich schon sehr anders. […] Die Eigenverantwortung ist bei den Patientinnen und Pati-

enten ja durchaus schon hoch und vorhanden. Aber die darf sich nicht in noch mehr

monetärer Verantwortung niederschlagen. […] Und ich denke, damuss man schonmit

solchen Forderungen sehr zurückhaltend umgehen, weil das einfach auch Krankheiten

verschleppen kann, wenn Sie da vorher schon ein Eintrittsgeld zahlen müssen.« (Ebd.)

Weitere Lösungsvorschläge der KV RLP finden sich im Papier »Erhalt der vertragsärzt-

lichen Versorgung: Forderungen« (KV RLP o.J.b). Um die Versorgung auch »zukünftig

auf einem hohen Niveau aufrechterhalten zu können« (ebd.) ist aus Sicht der KV RLP

die Umsetzung von zehn Punkten notwendig. Es brauche Investitionen in die ambulan-

te medizinische Versorgung, KVen sollten jederzeit medizinische Einrichtungen betrei-

ben dürfen und die Leistungen von Belegärzt:innen ausgebaut werden. Vertragsärzt:in-
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nen sollte eine Kurzzeitbehandlung erlaubt und vergütet werden, die Bedarfsplanung

reformiert und die Budgetierung aufgehoben werden. Ärzt:innen sollten von der Arz-

neimittelkostenverantwortung befreit undBürokratiekosten von »unnötigen Prüfanträ-

gen« (ebd.) vondenKrankenkassengetragenwerden.DieZahl derMedizinstudienplätze

sollte erhöht und das Fernbehandlungsverbot abgeschafft werden (ebd.).

Die vorgenannten Forderungen müssten auf Bundesebene beschlossen werden und

beträfen die Struktur der gemeinsamen Selbstverwaltung. Für Kommunen und Kreise

oder auf Ebene der Bundesländer sind hingegen keine Kompetenzerweiterungen oder

-veränderungen vorgesehen. Gegebenenfalls werden die Forderungen auch deshalb

nicht im lokalen öffentlichen Diskurs behandelt. Auf Nachfrage weist keiner der lokalen

Akteure entsprechende Sachkenntnis auf oder erinnert sich an einen Austausch zum

Forderungskatalog.Offensichtlich versucht die KVRLP sich durch die genannten Forde-

rungenmit gesetzlichen und politischen Akteuren auf überregionaler und Landesebene

zu solidarisieren. Das unterstreichen auch die Aussagen von Andreas Bartels in seinem

YouTube-Format. Dort fordert er gegenüber einem Repräsentanten der Bundesvertre-

tung der Medizinstudierenden in Deutschland unter anderem,man müsse gemeinsam

an einem Strang gegenüber der Politik ziehen (vgl. KV RLP 2021a, 11:05).

Im lokalenKontext spielt derMVZ-Streit indes eineRolle imLösungsdiskurs.Der in-

terviewte Repräsentant des Eifelkreises erinnert sich daran, dass Vertreter:innen der KV

RLP an den damaligen AG-Sitzungen teilnahmen, in denen das MVZ-Projekt entstand.

In dieser Phase sei die Zusammenarbeit zunächst konfliktfrei gewesen. Erst als die ge-

nossenschaftliche Trägerschaft konkreter wurde, habe die KV RLP versucht, das Projekt

zu blockieren und aus für den Interviewten unerfindlichen Gründen große Schwierig-

keiten bereitet (vgl. Interview EKBP II). In der Folge seien die KV-Vertreter:innen nicht

mehr in den Gremien erschienen. Auch die Beratungsaktivität habe nachgelassen. »Das

gute Miteinander endet dann irgendwann und dann hat man das Gefühl, man weiß gar

nicht, warum ist jetzt plötzlich so ein starker Sand im Getriebe.« (ebd.) Die Zusammen-

arbeit mit der KV RLP im Zuge der MVZ-Zulassung ordnet der Kreisrepräsentant resi-

gniert wie folgt ein:

»Sie kommen gerne, sie beraten gerne, sie stellen gerne Fördermittel zur Verfügung.

Ihre 39.000 Euro für eine Arztpraxis oder für einenWeiterbildungsassistenten. Sie be-

werben ihre Förderprogramme. Alles gut. Wenn es um die konkrete Zulassung oder

eine neue Struktur hier mal geht, dann ist es extrem schwierig. Dann hat man das Ge-

fühl, das wird komplett bekämpft.« (Ebd.)

Seitens der KV RLP werden in der Tat keine alternativen Versorgungsmodelle für die

betroffenen Gemeinden beworben. Die Ablehnung des genossenschaftlichen Projekts

bleibt erklärungsbedürftig, auch nach den Versuchen der KV RLP, die Verantwortung

für die Verzögerung des Projekts einzig auf den Zulassungsausschuss abzuwälzen.

In der allgemeinen Forderung,den ambulanten Sektor zu deregulieren, steht die Be-

darfsplanung imFokus. Sie erweist sich aus Sicht der KVRLP als inadäquat für die Bear-

beitung »massiver Sicherstellungsprobleme« (KV RLP 2022b, 9:30). Der stellvertretende

Vorstandsvorsitzende zeigt sich sicher: Ist die Bedarfsplanung erst einmal abgeschafft,

wird sich der Ärztemangel durch eine Hinwendung zum Wettbewerb und »attraktive
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Angebote vor Ort« (KV RLP 2021a, 16:15) lösen lassen. Bis dahin finanziert die KV RLP

gemeinsam mit dem Land eine Beratungsstelle für Kommunen. Ihr Angebot umfasst

Informationsveranstaltungen und gezielte Workshops. Sie folgt dem Paradigma »Hilfe

zur Selbsthilfe« (Ärzteblatt Rheinland-Pfalz 2018b: 25) und soll den betroffenenGemein-

den ein »spezielles und innovatives Beratungsfeld« (ebd.) eröffnen. Im Rahmen der vor-

liegenden Studie konnte nicht festgestellt werden, ob die Beratungsstelle im Eifelkreis

Wirkung entfaltet. Die Interviewten nannten jedenfalls keine Berührungspunkte.

Gesichert ist hingegen, dass die zahlreichen Gesprächsformate im Eifelkreis von di-

versen kommunalen Akteuren als unproduktiv eingestuft werden. Ein Bürgermeister

kritisiert,die Formateglichenalle einemRundenTisch,unabhängigdavon,welchen spe-

zifischen Titel sie tragen. Die Treffen seien stets angenehm, sie deckten aber am Ende

vor allem auf, dass keiner der vertretenen Akteure etwas für die betroffenen Gemein-

den zu tun bereit sei (vgl. Interview EKBP III). Insbesondere die KV RLP trete allein für

ihre Interessen ein und vernachlässige ihre Versorgungsaufgaben. Der Bürgermeister

beschreibt die Lage der KV RLP wie folgt:

»Aber natürlich können sie [die Vertreter:innen der KV RLP, Anm. d. A.] sich auch zu-

rücklehnen, indem sie sagen: Wir haben jetzt hier fünf unbesetzte Sitze und haben

aber keinen Arzt. Damit ist das Buch für uns zu und wir können auch nichts mehr tun.«

(Interview EKBP III)

Der Bürgermeister erinnert sich darüber hinaus an diemangelhafte Zusammensetzung

der Aushandlungsgremien. Es würden sich vor allem jene Akteure beteiligen, die bereits

engagiert und vor allem nicht unmittelbar von den Versorgungsdefiziten betroffen sei-

en. Schwierig sei hingegen, an die »stumme Bevölkerung« heranzukommen, die »in ei-

ner gewissen Anonymität« (ebd.) existiere.DieseMenschen hätten große Sorgen, die sie

nicht artikulierten (ebd.). Auf Nachfrage, ob Betroffene und ihre Bedarfe in den politi-

schen Gremien im Kreisgebiet repräsentiert sind, berichtet der Bürgermeister, die Ver-

sorgungslage spiele keine zentrale Rolle. Zudembestehe keine gesonderte Senior:innen-

oder Patient:innenvertretung imSinne einer Lobbygruppe.Er beschreibt dieHürden für

dieOrganisation solcher schwacher Interessenwie folgt: »Das scheitert allein schon dar-

an, dass sichMenschen, weil die alle dezentral wohnen, nicht zusammenfinden und für

eine Sache streiten.« (Ebd.)

Im selben Interview berichtet der Bürgermeister von einer lokalen Initiative: der

Entstehungsgeschichte des Gesundheitszentrums in der Stadt Neuerburg. Die Träger-

gesellschaft des örtlichen Krankenhauses habe sich nach der Schließung des Hauses

auch aus der Verantwortung für das Gesundheitszentrum zurückgezogen. In der Folge

macht die Stadt Neuerburg aus der »Not eine Tugend« (ebd.) und gründet gemeinsam

mit der Verbandsgemeinde eine gemeinnützige Gesellschaft, um das Gesundheitszen-

trumweiter zu betreiben. Der Bürgermeister erinnert sich, die Stadt Neuerburg dachte

»altruistisch in dieser Frage« (ebd.), beschreibt das Projekt aber auch als »in erster Linie

[…] gewerbliche Vermietungmitmedizinischem Inhalt« (ebd.). Heute befindet sich eine

Allgemeinmedizinerin und einer Praxis für Chirurgie, eine Tagespflege, eine Jugend-

wohngruppe, ein Pflegezentrum sowie diverse Anbieter von physiotherapeutischen,

pflegerischen,Reha-,Massage- und Sportangeboten imGesundheitszentrum.Das Zen-
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trum trägt sich nach eigenenAngaben,weil 60–70 % der Räumlichkeiten vermietet sind.

Sollte das Gebäude allerdings baufällig werden, wäre der Versorgungsstandort nicht

sicher, berichtet ein Interviewpartner. Das Gesundheitszentrum stößt in mehreren

Interviews auf Kritik. Ein im Eifelkreis aktiver Projektentwickler zeigt sich überzeugt,

die Verantwortlichen haben »mit hohem sechsstelligen Aufwand finanziert vom Land

Luftblasen gebildet« (Interview EKBP I). Das Gesundheitszentrum liege in einer im

Kreisgebiet peripher gelegenenStadtmit deutlich sinkendenEinwohnerzahlen,weshalb

der Bedarf und mitversorgende Effekte in Frage gestellt werden müssten. Er bilanziert

wie folgt: »Das […] hat nichts mit einer zukunftsgerichteten Gesundheitsversorgung zu

tun.« (Ebd.)

Auch in der imKreisgebiet südlichen gelegenenStadt Speicher versuchen sich einige

Lokalpolitiker:innen an der Bekämpfung der lokalen Versorgungsprobleme. Die Initia-

tive »Speicher sucht Arzt« ordnet die Versorgungslage wie folgt auf ihrer Webseite ein:

»[A]ufgrund der momentanen Altersstruktur [der Ärzteschaft sind] teilweise altersbe-

dingte Schließungen der bestehenden Arztpraxen absehbar« (Speicher Sucht Arzt on-

line o.J.). Ein Flyer der Initiative stellt klar, die Stadträte wollen das »breite Angebot in

der ärztlichen Versorgung […] gerne erhalten« (Speicher Sucht Arzt o.J.). Einer der In-

itiatoren berichtet, einzelne Bürger:innen seien auf die Kommunalpolitik in der Sache

zugekommen (vgl. Interview EKBP IV). Aber auch eine persönliche Erfahrung habe die

Initiative vorangetrieben. In der Folge habe er die ärztliche Versorgung in einer Frak-

tionssitzung angesprochen und seine Fraktionskolleg:innen hätten ihn darin bestärkt,

sich der Sache anzunehmen. Für die Arbeit der Initiative sei es hilfreich, dass ein in der

Region praktizierender Arzt auch in der KV RLP engagiert sei. So erhalte die Initiative

unbürokratisch relevante Informationen. Darüber hinaus hätten sich einige Mitglieder

der Initiative imRahmenvonSeminaren eines privatenAnbieters zur ambulantenmedi-

zinischenVersorgungWissenangeeignet.AuchdieFachpressebeschäftigedie Initiative,

erklärt ein Repräsentant wie folgt:

»Sowie wir da etwas sehen, fragen wir nach und schreiben Mails. Da gab es den einen

oder anderen Kontakt, wo es dann aber auch ganz klar herauszulesenwar, der Arzt sagt

nicht direkt: ›Das gefällt mir nicht, ich möchte nicht zu euch‹, sondern da kommen ir-

gendwelche Begründungen, wo man rauslesen kann, er wäre doch gerne in einer grö-

ßeren Stadt. Wir sind hier, wenn ich das so sagen darf, am Arsch der Welt. Wir sind

draußen in der Prärie, das nächstgrößere ist Trier.« (Ebd.)

Die Initiative sieht neben ihrer räumlichen Lage vor allem imNumerus Clausus einHin-

dernis für notwendige ärztliche Niederlassungen. Eine Lösung besteht laut dem Inter-

viewten darin, die Leistungserbringung auf mehrere Köpfe zu verteilen. Wo man die-

se allerdings herbekomme, sei ihm ein Rätsel. Für ein kommunales Stipendium sei es

bereits zu spät. Eine Vernetzung mit den umliegenden Kommunen zum Informations-

austausch und einer gemeinsamen Strategieentwicklung in der Sache komme nicht zu-

stande. Die Kommunen kochten »ihr eigenes Süppchen« (ebd.), während der Kreis dar-

an interessiert sei, dass dieVersorgung in den zentraler gelegenenGebieten ausreichend

gewährleistet ist.
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Obwohl dieMitglieder der Initiative skeptisch sind, ob sie die Versorgungsprobleme

überhaupt lösenkönnen,wirddasMandatder Initiative imFrühjahr2021 verlängert (vgl.

EtBletchen 14/2021).EinemProtokoll einerRatssitzungausdemAugust ist einSchreiben

der Initiative zu ihrerArbeit angehängt.Es ist aneinenniedergelassenenArzt adressiert,

der an vergangenen Treffen der Initiative teilgenommen hatte und nun Fragen zu den

bisherigen Maßnahmen hatte. Im Schreiben der Initiative wird der Plan unterbreitet,

»in einem nächsten Step die Einbindung eines gewerblichen Anbieters [vorzunehmen],

der sich auf die Vermittlung vonMedizinern spezialisiert hat« (Speicher Sucht Arzt 2021:

2). Das Schreiben verweist auch auf die Kosten einer solchen Kooperation. Der Anbieter

– namentlich der Deutsche Hausarzt Service – prämiert die Vermittlung einer Weiter-

bildungsassistenz mit 10.000 Euro und eine Facharztvermittlung mit 12.500 Euro (vgl.

DeutscherHausarzt Service 2021: 2). ZumErhebungszeitpunkt stand noch nicht fest, ob

es zu dieser Kooperation kommt.

Eine letzte kommunale Initiative bildet die in der Presse kurz erwähnte Studie des

DRK-Kreisverbands. Es wurde bereits erläutert, dass sich der Kümmerer die relevanten

Informationen von Seiten des Kreises erhoffte. Offensichtlich gelang dies nicht, denn

er musste er sich an die KV RLP wenden. Auch hier kam der gewünschte Informations-

fluss nicht zustande.Dies stellt nach Angaben eines Bürgermeisters eine zentraleHürde

für die Analyse der lokalenBedarfe unddie zu formulierendenHandlungsempfehlungen

dar. Er kommentiert die nun dilemmatische Situation der Kommune wie folgt:

»Da treffen Sie einen wunden Punkt […] Diese Studie ist abgeschlossen. […] Das Fazit

ist relativ ernüchternd, nämlich, dass der Mitarbeiter, der die Studie gemacht hat vom

Roten Kreuz, fast keine Unterstützung erfahren hat. Weder vom Gesundheitsministe-

rium in Mainz noch von der KV. Dass die da mitgearbeitet haben an Verbesserungen

oder an innovativen Vorschlägen, wie man solchen Dingen auf dem Land eben begeg-

nen kann, der immer schlechter werdenden Versorgung. Es gibt ja zweiMöglichkeiten:

Entwederwir zwingenÄrzte dahin. So nachdemMotto diktatorisch. Stellen es dadurch

staatlicherseits sicher. Sagen wir es mal so. Oder wir schaffen Ersatz für ärztliche Leis-

tungen oder erleichtern das. Erleichtern Fahrzeiten beispielsweise. Wir können ja nur

den zweitenWeg gehen, ehrlich gesagt. Jedenfalls wir selbst, wenn wir uns selbst dar-

um kümmern. Die Rahmenbedingungen, die muss natürlich der Staat ändern, dass

zumindest irgendwo eine Mindestanzahl an Hausärzten in einem Gebiet immer vor-

handen bleibt.« (Interview EKBP III)

Dass sich die Kommunen im Kreisgebiet abmühen und viele Ressourcen in die Bearbei-

tung lokaler Versorgungsprobleme stecken, scheint auf Kreisebene keineUnruhe auszu-

lösen.AufNachfrage nach kreiseigenen Forderungen oder Strategien verweist der inter-

viewte Repräsentant erneut darauf, dass die medizinische Versorgung im Rahmen der

genannten Vorhaben nicht die »alleroberste Priorität« (ebd.) bei den Bürger:innen ha-

be. »Das ist also bisher keinThema, das richtig aufgerüttelt hätte in der Bevölkerung. Es

ploppt auf, wenn ein Arzt zu macht und wenn die Leute dann nicht sofort einen neuen

Hausarzt, eine neue Hausärztin finden.« (Ebd.) Das ergriffene Kreisengagement stuft

der Mitarbeitende als in Teilen aktionistisch ein. Er räumt ein, der Kreis werde auch ak-

tiv, »damitmannicht denVorwurf gemacht bekommt,man sehe das nicht oder sei völlig

untätig« (ebd.). Es stellt sich der Eindruck ein, der zuständige Mitarbeiter nehme den
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Kreis nicht als (mit-)verantwortlichen Akteur wahr. Dies ist insofern überraschend, als

die Presseberichterstattung einen anderen Eindruck vermittelt. Im Interview mit dem

in dasMVZ-Projekt involvierten Projektentwickler kritisiert dieserwiederholt, dass Ver-

antwortliche auf Kreisebene sich im Rahmen des MVZ-Projekts wiederholt gegenüber

relevanten Anfragen nicht-responsiv gezeigt hätten (vgl. Interview EKBP I). Die Genos-

senschaft sei nicht aus sich heraus ein finanzstarkes Konstrukt und war deshalb auf die

UnterstützungdesKreises unddes Landes angewiesen.DerBerater sei in der Sachewie-

derholt auf den Kreis zugegangen und habe betont, dass die Genossenschaft als Hilfs-

konstrukt den Interessen des Kreises und seiner Bewohner:innen zuträglich sei – ohne

Erfolg.Der Interviewte vermutet, dass das Projekt »PR-mäßig toll, aber funktional ganz

kritisch« (ebd.) für den Kreis ist.

»Manmuss eben berücksichtigen, da entsteht ein Konstrukt. Das hat einen relativ ho-

henWert erstmal, weil ja privatwirtschaftlich über Bankdarlehen Geld dort drin ist das

aber eigentlich eine Verfügungsgewalt dieser Gesellschaft ist. Und dann haben einzel-

neGenossenmit 1.000Euro einennicht unerheblichenAnteil der Verfügungsgewalt an

diesen Vermögenswerten.« (Ebd.)

Dass die Interessen von Projektinitiatoren, lokaler Ärzteschaft, Kommunen und Kreis

nur schwer miteinander zu vereinbaren sind, wird auch durch die Aussagen des Kreis-

repräsentanten im Interview deutlich. Dieser bezeichnet die Vorstellungen der Genos-

senschaft und ihrer Initiatoren als überzogen (vgl. Interview EKBP II). In eine ähnliche

Richtung argumentiert ein Bürgermeister, der die Wirkung des MVZ-Projekts für die

Flächehinterfragt.Die InitiatorenderÄrztegenossenschaft hättenprimärdarauf geach-

tet, ihrePraxis indemKonstruktunterzubringenunderst dannandieGemeinschaft,die

Kommunen und zu versorgenden Bürger:innen gedacht (vgl. Interview EKBP III).

5.3.2.3 Kommunale Verantwortungsgefühle

InderBewertungder lokal getestetenMaßnahmendurchdie involviertenAkteuredeutet

sich an, dass diese die Entwicklungen in der gesundheitspolitischen Regulierung reflek-

tieren. Insbesondere die KV RLP scheint den Entschluss gefasst zu haben, sich politisch

zu profilieren, um einerseits den eigenen Beitrag zur Versorgungssicherung herauszu-

stellen und zugleich Allianzen zur Verfolgung ihrer Interessen zu schließen. Im erwähn-

ten YouTube-Gesprächsformat zeigt sich die Unzufriedenheit der KV RLP mit dem ihr

wiederholt attestierten Bedeutungsverlust (vgl. KV RLP 2021d). Die abgeleitete Liste an

Forderungen zielt auf dieWiederherstellung einesweniger regulierten–oderwie dieKV

RLP es selbst positiv formuliert »freien« (ebd., 19:30) – Arztberufes. Der stellvertretende

VorstandsvorsitzendederKVRLPBartels versuchtunterschiedlichenPolitiker:innen,et-

wa der Bundestagsabgeordneten TanjaMachalet (SPD), ein Bekenntnis zum freien Arzt-

beruf zuentlocken.Er stellt ihrdazudieFrage: »Ist der freieArztberufnichtmehrgewollt

von der Politik?« (KV RLP 2021c, 16:45)

In der Position der KV RLP zeigt sich eine grundsätzliche Kritik am und Skepsis ge-

genüber dem Staat. Die KV RLP lehnt staatliche Regulierung nicht in Teilen ab, sondern

wähnt eine »Planwirtschaft« (KV RLP 2022b, 38:00) in jeglicher staatlicher Intervention.

DabeinimmtsiedieRepräsentant:innendesStaatesnicht als sachkundigeAkteurewahr.
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Gegenüber der Präsidentin des Verbandes dermedizinischen Fachberufe betont Bartels,

den politisch Verantwortlichen sei die Situation im ambulanten Bereich gar nicht zu-

gänglich (KV RLP 2022c, 29:55).

Bartels geht zudemvon einemUngleichgewicht zwischen demalsmangelhaft wahr-

genommenen Wissen der Kommunalpolitik auf der einen Seite und der verbandlichen

Expertise auf der anderen Seite aus (KV RLP 2021c, 11:00). Er ist sich sicher, dass es sich

negativ auf die Versorgung auswirken werde, wenn »politische Notwendigkeiten des

jeweilig zu wählenden Landrates oder Bürgermeisters […] mehr Gewicht haben als das

Eigentliche, dass man die Versorgung tatsächlich in einer vernünftigen Weise dort vor

Ort in die Wege leitet« (KV RLP 2021b, 20:00). Politiker:innen versprächen für Wähler-

stimmen überall die medizinische Versorgung aufrechtzuerhalten (ebd., 11:05). Bartels

warnt davor, dass die Politik »die komplette Verbeamtung der Ärzteschaft« (ebd., 16:00)

verfolgt, indem sie den freien Arztberuf und die Rechte der KVen beschneidet. Die KV

RLP verknüpft dieses Zukunftsszenario mit einer unausweichlichen Verschlechterung

der Versorgung. Es wird wiederholt deutlich, dass es zur Versorgungssicherung aus

Sicht derKVRLPwichtig ist, gegenüber der Politik an einemStrang zu ziehen. Indiesem

Ansinnen rechnet die KV RLP den gesetzlichen Krankenkassen und der gemeinsamen

Selbstverwaltung eine ambivalente Rolle zu. Einerseits lobt sie das Regulierungsar-

rangement, andererseits macht sie einen substanziellen Reformbedarf aus. Bartels

argumentiert, die gemeinsame Selbstverwaltung stoße auch deshalb an ihre Grenzen,

weil die gesetzlichen Krankenkassen keine genuinen Interessen an der Versorgung

hätten (vgl. KV RLP 2021c, 29:30). Die Kassen seien vielmehr, entgegen der KVen, offen

für mehr Regulierung.

Die Vermutung liegt deshalb nahe, dass die KV RLP versucht, ihre Kapazitäten

zu schonen, indem sie die (Mit-)Verantwortung anderer Akteure betont. Das zeigt

sich zum Beispiel dadurch, dass die KV RLP mantraartig wiederholt, dass der demo-

grafische Wandel allen Akteuren Anstrengungen abverlange. Gelegentlich folgt dieser

Argumentation die Zuordnung der vertragsärztlichen Versorgung zum Bereich der

Daseinsvorsorge. Diese Verschiebung des Blicks auf die lokale Politik und Verwaltung

findet sich auf der KV RLP-Webseite arzt.nah.dran. Unter dem Reiter »Zehn gute

Gründe« wird das Bild einer öffentlichen Verantwortung für die ärztliche Versorgung

gezeichnet.

»[A]uch in unserem Bundesland kann man den drohenden Ärztemangel bereits spü-

ren. Vor allem auf dem Land könnte sich die Situation künftig zuspitzen, sollten Po-

litik und Gebietskörperschaften nicht rechtzeitig geeignete Maßnahmen ergreifen.«

(KV RLP o.J.b)

InderVorstellungderKVRLPwerdennebendenKommunenauchdemLandZuständig-

keitenzuTeil,die sich,wieobendargestellt, vor allemauffinanzielleUnterstützungsleis-

tungen fokussieren.Die angespannteBeziehung zwischenderKVRLPunddemLandes-

gesundheitsministerium resümiert der Minister gegenüber Bartels kritisch:

»Sie sagen, die KVkanndenArzt nicht in den ländlichenRaumbringen.Die Politik auch

nicht. Und deshalb ist es gut, wenn wir zusammenarbeiten. Der Arztberuf ist ein freier
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Beruf und die Sicherstellung liegt nun mal bei der KV. Ich habe bisher nicht den Ein-

druck gehabt, dass die KV sich wünschen würde, dass das Ministerium sehr steuernd

eingreift.« (KV RLP 2021d, 11:35)

UndaucheinBürgermeister berichtet vonderKluft zwischenderSelbst- undderFremd-

wahrnehmung der KV RLP: »Wir haben überhaupt keine Beziehung zur KV. […]Man hat

so den Eindruck, die KV macht so ihr eigenes Ding und muss nur so schauen, dass ihre

Finanzen stehen.« (Interview EKVP III)

Zur Koalitionsbildung, zur Vernetzung, schließt sich die KV RLP in der Freien Al-

lianz der Länder-KVen (FALK) mit Gleichgesinnten zusammen. Deren Geschäftsführer

berichtet gegenüber Bartels im Gespräch, die Sicherstellung mutiere zunehmend zur

»Überlebensfrage« (KV RLP 2022a, 22:30) der KVen. Ein Interviewpartner argumentiert

fürdie vorliegendeStudie indie entgegengesetzteRichtung:DieMachtderKVenundder

gemeinsamen Selbstverwaltung sei auf Dauer gestellt und auch durch Irritationen wie

die des Ärztemangels nicht grundsätzlich in Frage gestellt. Die KVen stünden vielmehr

einem »handlungsunfähigen Staat« (Interview EKBP I) gegenüber, der sich von ihnen

abhängig gemacht habe und dessen Bemühungen, die Versorgung flächendeckend zu

gewährleisten, scheiterten. Gesundheitszentren und MVZs entstünden, weil niemand

wirklich Verantwortung übernehmenwolle. In diesemZusammenhang kritisiert der In-

terviewte auchdasVorgehenderRepräsentant:innendesEifelkreises als in Teilen unlau-

ter. So würden Personen als Seniorenvertreter:innnen oder Patientenvertreter:innen in

politischenGremien ernanntwerden, die zwar engagiert seien, aber eben auch von ihrer

Persönlichkeit her keine »Unruhe stiften« (ebd.).

»Man hat ein Placebo, aber der tut einem nicht weh. [...] Umdemganzen Gedanken ei-

nen Sinn zu geben,müsste es eine breitere demokratische Basis geben, die dieseMen-

schen bestimmt. […] Demokratie ist ein gutesMittel undmanchmal sollteman es auch

anwenden.« (Ebd.)

Der Interviewte erinnert sich darüber hinaus daran, wie dem MVZ-Projekt die Unter-

stützung durch den Kreis versagt blieb, weil der Landrat sich vor einer Indienstnah-

me des lokalen Staats durch die Bürger:innen fürchtete. Grund hierfür sind kommunal-

rechtliche Besonderheiten in Rheinland-Pfalz, die sich in der Existenz der Orts- und sie

eingliederndenVerbandsgemeindenbegründen.EshabeGesprächezwischendemKreis

und demLandesinnenministeriumgegeben,weil, so der Interviewte, die »Gesundheits-

vorsorge ja ein Teil der Daseinsvorsorge ist. Jetzt war die spannende Aufgabe: Wie be-

kommt der Kreis […] diese Aufgabe aus der Ebene der Ortsgemeinde auf die Verbands-

gemeinde« (ebd.). Bislang habe der Kreis keine administrativen Rechte über die Orts-

gemeinden in diesem Bereich gehabt. Just in dieser Zeit habe der Kreis allerdings den

ÖPNV reformiert. Die Abschaffung des Schulbusses habe zu einem »Shitstorm« (ebd.)

seitens der Eltern geführt, der über die Verbandsbürgermeister hereinbrach.

»Dann hatte der Landrat plötzlich unheimliche Angst, dass jetzt, wenn die Gesund-

heitsversorgung auch noch für alle erkennbar in einem Bereich liegt, auf den der Kreis

aktiv Einfluss nehmen kann, dass dann bei jedem Problemchen, das dort auftaucht –
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eine Praxis muss geschlossen werden und so weiter – dass dann sofort die politischen

Vertreter, Mandatsträger in öffentliche Beobachtung geraten. Und dann hat er gesagt:

Nein, das will ich nicht.« (Ebd.)

Auch der Kreis selbst sieht die Zusammenarbeit mit unterschiedlichen Akteuren als un-

genügend an. Er könne folglich nur ein »Troubleshooter sein vor Ort, ein Kurzfirst-Den-

ker« (Interview EKBP II). Insbesondere das mangelhafte KV-System erhöhe den Druck

auf die kommunale Strategieentwicklung.

»Ich hänge jetzt nicht an der KV ehrlich gesagt. Ich glaube, dass die Struktur nicht sehr

gut funktioniert. Aber das Grundmodell des zugelassenen Arztes, der zugelassenen

Ärztin, dabei sollte es schon bleiben. Wenn es Private oder Sozialträger gibt, Kranken-

häuser oder ähnliche, die MVZs gründen wollen, dann ist das aus unserer Sicht besser,

als wenn die kommunale Seite das hier flächendeckend aufbaut. Die kommunale Sei-

te hat keine Erfahrung im Management von Versorgungszentren oder Medizinischen

Versorgungszentren. Wir haben dafür kein Personal und wir haben dafür das Know-

how nicht. […] Das wäre jetzt ein neuer Schritt, der dann vielleicht zwangsläufig not-

wendig wird, wenn es noch dramatischere Versorgungslücken gibt. […] Wenn das also

ganz schlimm kommt, dass man keine Hilfe… dann wird man irgendwie den letzten

Strohhalm greifen wollen. Es wäre allerdings schlimm, wenn es so weit kommen wür-

de.« (Ebd.)

DerRepräsentant hofft,dass die »großePolitik« (ebd.) erkennt,dass die Problemlagemit

den bisherigen Rahmenbedingungen und Instrumenten nicht zu lösen ist. Die Bürger-

meister:innen und ihre Verwaltungen versuchen dieses Vakuum zu füllen. Ein Bürger-

meister reflektiert frustriert die bestehendenProblemeder kommunalen Initiativenund

zeigt sich ratlos ob der Kompetenzabwälzung:

»Wirmachen uns also selbst auf denWegmit äußert bescheidenenMitteln. Das hat ja

mit medizinischer Versorgung jetzt weniger zu tun, sondern eben der Sicherheit der

Bevölkerung. Und die Kommunen werden eigentlich überhaupt nicht unterstützt. Ich

meine das Land kann sich zurückziehen und sagen, ›Ihr seid eh nicht zuständig, von da-

her brauchenwir euch auch nicht unterstützen. […] Vielleicht ist es so, dass das letztlich

eine Gesetzeslücke ist von der Zuständigkeit her.Wer ist zuständig?Wermuss undwer

soll der Kümmerer sein auf gut Deutsch? Soll das Land mit seinen Steuereinnahmen

dasmachen? Ist das der Auftrag der KV?Gehört das zumVersorgungsauftrag dazu?Das

würde ichmir natürlich wünschen. […] Die Kommunen haben keinen eigenen Sachver-

stand. Punkt. Ende. Aus. Weder der Landkreis noch die Verbandsgemeinde. Wir müs-

sen uns den einkaufen. Und die Frage ist: Warum sollen wir Geld dafür bezahlen, ob-

wohl es nicht unsere Zuständigkeit ist? Für eine Aufgabe […], die eigentlich die KV in

Abstimmung mit dem Gesetzgeber zu leisten hätte. […] Ich stelle mir die Fragen nie,

weil ich immer sehr pragmatisch handle und versuche, immer das Beste aus der Situa-

tion zu machen.« (Interview EKBP III)
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5.3.3 Zwischenfazit

Diemediale Berichterstattung der ärztlichenVersorgungslagen imEifelkreises Bitburg-

Prüm nimmt dramatisierende Züge an. Vom »Praxissterben« ist die Rede und davon,

dass es »fünf vor zwölf« ist,wollemandemProblemnochmitLösungenEinhalt gebieten.

Ohne gewichtige Gegenpositionen wird die ambulante medizinische Gesundheitsver-

sorgung als Teil der Daseinsvorsorge und damit als öffentliche Aufgabe im öffentlichen

Diskurs positioniert. Dabei nehmen insbesondere die Lokaljournalist:innen eine mah-

nendePosition ein.Die freieNiederlassungderVertragsärzt:innenmüsse gegendenBe-

darf nach einer wohnortnahen Versorgung abgewogen werden. Die sei die Aufgabe der

Politik undVerbändeder gemeinsamenSelbstverwaltung imGesundheitswesen.Bereits

2009 wird der Ärztemangel öffentlich proklamiert. Die KV RLP nimmt dazu lange Zeit

kaum Stellung. Wenn sie es tut, changieren ihre Problemdeutungen über die Zeit. Ei-

nerseits macht sie einen kommunale Unterstützungsbedarf aus, andererseits stellt die

KVRLP öffentlich die Frage, ob Kommunenwegen ihrer Partikularinteressen überhaupt

an der Versorgungssicherung beteiligt sein sollten.Gegenüber der Landes- undBundes-

politik verweist die KV RLP auf übernutzte Versorgungsstrukturen und fordert ein, die-

se durch eine finanzielle Selbstbeteiligung der Patient:innen zu entlasten. Sie kritisiert,

die Bedarfsplanung verhindere Niederlassung und fordert ihre Abschaffung. Letztlich

befördere auch die Unterfinanzierung des ambulanten Sektors und dessen fehlerhafte

Regulierung den Ärztemangel.

Die Problemdeutung der Kreisebene fällt weniger komplex aus. Wiederholt fragen

Vertreter:innen des Kreises im Rahmen unterschiedlicher Foren die Lokalbevölkerung

nach ihrer Problemrangliste, um etwaige Schritte in Richtung öffentlicher Interventi-

on zu begründen und zu legitimieren. Dabei zeigt sich ein Repräsentant des Kreises

erleichtert davon, dass die vertragsärztliche Versorgung die Rangliste der Forderungen

nicht anführt. Dennoch entsteht aus einigen AGs, einem Landesprogramm zur Struk-

turförderung und einemKreisentwicklungsprogramm eine Gewährleistungserwartung

auf Kreisebene, die dieser durch Kooperationen mit Berater:innen und Projektentwick-

ler:innen zu erfüllen versucht. Die vormals angestrebte vermittelnde Rolle des Kreises

wandelt sich zu einer gestaltenden Rolle.

AufEbenedergetestetenMaßnahmenwird insbesonderedasGenossenschafts-MVZ

zumKonfliktherd. Eine Koalition aus der Ärztegenossenschaft und dem Landrat, später

auchderBevölkerung, setzt sich punktuell kritischmit demKV-Systemundder gemein-

samenSelbstverwaltungauseinander.DieKVRLPscheint inderÄrztegenossenschaft ei-

ne Konkurrenz zu ihrer Niederlassungspraxis, zumindest eine ungeliebte Irritation der

eingespielten Strukturen zu sehen.Die Spannungen gehen soweit, dass dieMVZ-orien-

tierte Koalition in Frage stellt, ob die Existenzgrundlage der KV RLP weiterhin gegeben

ist. Das traditionelle gewährleistungsstaatliche Arrangement gerät für einen Moment

aus demGleichgewicht. Die zeitweise sehr aufgeladene Stimmung zwischen den Koali-

tionen führt sowohl zum informierten öffentlichen Diskurs als auch zum Rückzug der

KVRLP aus der regionalenDiskursarena.Die Interviewpartner:innen berichten, es habe

sich ein Graben zwischen den Parteien aufgetan, der trotz anderweitiger Kooperationen

die Stimmung nachhaltig irritiert. Das gegenseitige Mistrauen verhindert lokale Schul-

terschlüsse zwischen den Kommunen und der KV RLP. Das MVZ-Projekt verdeutlicht
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derweil die lokale Gewährleistungsstaatlichkeit. Die Kommunalvertreter:innen diverser

Gemeinden und des Kreises engagieren sich weitreichend, um eine günstige Gesetzes-

interpretationdes damaligenBundesgesundheitsministers zu erreichen.DieBürger:in-

nen schließen sich der Diskurskoalition um das MVZ an.

Die kommunalen Initiativen sind allenfalls partiell wirksam. Die Ärztegenossen-

schaft hatte anhaltende Probleme, Ärzt:innen für die dezentralen Praxen zu gewinnen.

Später musste sie in Folge eines Streits um die Gehälter eines Arztes gar Insolvenz

anmelden. Die Praxen konnten in Teilen gerettet werden (vgl. SWR 2023). Das Ge-

sundheitszentrum in Neuerburg ist zwar hausärztlich besetzt, allerdings stellen einige

Interviewpartner:innen in Frage, ob der überschaubare Bedarf die öffentlichen Inves-

titionen legitimiere und das Gesundheitszentrum deshalb als Stärkung der lokalen

Versorgung gelten kann. Eine städtische Initiative zur Anwerbung von Ärzt:innen blieb

bis dato erfolglos.

Insgesamt entwickelt sich die KVRLP zur Staatskritikerin. Sie propagiert ein durch-

weg negatives Bild des Gesetzgebers und warnt wiederholt vor einem Staatsdirigismus.

Sie erarbeitet sich ein politisches Profil und versucht politische Allianz mit der Landes-

und Bundespolitik, Akteuren der gemeinsamen Selbstverwaltung auf Bundesebene und

zummedizinischen Nachwuchs zu knüpfen. In der Presse wird von einigen bilateralen

Gesprächen und Austauschkanälen zwischen der KV RLP und den Kommunen im Eifel-

kreis Bitburg-Prüm berichtet. Gleichwohl kritisiert ein Bürgermeister, die KV RLP hät-

te relevante Informationen für eine lokale Initiative zurückgehalten. In diesem Zusam-

menhang erweist sich die Umsetzung einer Studie desDRKdeshalb als voraussetzungs-

voll,weil das LandunddieKVRLP relevante Informationennicht zurVerfügung stellten.

In den Kommunen stellt sich über die 15-jährige Beschäftigung mit den Versor-

gungsdefiziten ein durchwachsenes Bild ein. Die Bürgermeister zeigen sich skeptisch,

in die Privatwirtschaft derÄrzte einzugreifen.Bei ihnen stellt sich eine gewisseRatlosig-

keit mit Blick auf ihr zukünftiges Handeln ein. Der Kreis gibt an, er schrecke aufgrund

fehlender eigenerErfahrungendavor zurück, ein kommunalesMVZzu errichten.Ein im

Kreis tätiger Berater berichtet, der Landrat depolitisiere die Lage mitunter, um sich vor

einer weiteren Inanspruchnahme zu schützen (vgl. Interview EKBP I).Der Kreis scheint

seine Bemühungen darauf zu beschränken, dass er es Dritten ermöglicht, gestaltend

tätig zu werden. Dies entspricht dem klassischen Gewährleistungsgedanken. Mitunter

zeigt sich der interviewte Kreisrepräsentant indifferent gegenüber den mit den kom-

munalen Initiativen verbundenen Problemen. Das eigene Handeln bezeichnet er als

notwenigen Aktionismus. Der Kreis werde niederschwellig tätig, um zu verhindern

weitreichender intervenieren zumüssen.

In dieser Gemengelage bleiben die schwachen Interessen unterrepräsentiert. Ein

Bürgermeister reflektiert die Interessenintegration mit Blick auf die von den Versor-

gungsdefiziten betroffenen Personen vorOrt alsmangelhaft.Das lokalpolitische System

leiste allerdings einenBeitrag dazu.Seniorenvertreter:innen oder Patientenvertreter:in-

nen würden mitunter so für Ämter in politischen Gremien ausgewählt, dass sie keine

»Unruhe stiften« (ebd.).
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5.4 Vogelsbergkreis, Hessen

2010 berichtet Jan Hilligardt, damals geschäftsführender Direktor imHessischen Land-

kreistag, im Rahmen einer Studie zur ambulanten ärztlichen Versorgung »aufgrund

deutlich werdender Versorgungsengpässe [von einem] bis dato unbekannte[n] Pro-

blemdruck« (2010: 221). 12 der 21 hessischen Landkreise geben damals an, Versorgungs-

instabilitäten wahrzunehmen und flankierende Unterstützungsmaßnahmen zu testen.

Zudem habe die Kassenärztliche Vereinigung Hessen (KVH) bereits 2006 einen »›ge-

fühlten‹ sowie einen ›tatsächlichen‹ Ärztemangel‹« vernommen (ebd.: 222). Anzeichen

für einen gefühlten Ärztemangelmacht die KVH in den zunehmendenBeschwerden von

Patient:innen und Politiker:innen aus, sowie in der zunehmenden Thematisierung des

Problems durch die Presse. Für den tatsächlichen Ärztemangel spreche die »Zunahme

der Anzahl abgabewilliger Ärzte, der Rückgang der Anzahl niederlassungswilliger Ärzte

sowie der Rückgang der Anzahl weitergebildeter Ärzte« (ebd.). Hilligardt hält fest, die

Debatte stehe am Anfang, der Handlungsbedarf sei unstrittig und das gemeinsame

Problembewusstsein aller Akteure gegeben. Es würde nun über Maßnahmen diskutiert

und ausgehandelt, ob und wie die Bundesebene involviert werde (ebd.: 228).

Die Studiemacht deutlich: In Hessen wird die vertragsärztliche Versorgunglage seit

einigen Jahren öffentlich diskutiert, wobei deren öffentliche Gewährleistung zur Debat-

te steht. Dies unterstreicht eine Studie aus dem Jahr 2020, die die Entwicklung ländli-

cher Räume inHessen untersucht. Sie kommt für die Gesundheitsversorgung als ausge-

wähltes Feld hessischer Struktur- und Regionalpolitik zu den folgenden Erkenntnissen:

»In allen Interviews, die wir geführt haben, war die prekäre Gesundheitsversorgung in

ländlichen Regionen ein zentrales Thema und wurde als Ausdruck bereits bestehender

oder drohender sozialer Spaltungen gewertet« (Kallert et al. 2020: 55). Die für die Studie

Interviewten hätten lokale Initiativen, auch im Vogelsberg, durchaus positiv bewertet.

Ein »Gesamtkonzept der Landesregierung zur Sicherung der Gesundheitsversorgung in

ländlichenRäumen« (ebd.) vermissen sie allerdings.Esmangele anMediziner:innen,die

die Angebote vor Ort in Anspruch nähmen, weshalbMaßnahmen nicht mehr als »Place-

bos« (ebd.: 56) seien. Die kommunalen Anreizstrukturen verschärften den Wettbewerb

um Ärzt:innen (ebd.: 55).

Vor dem skizzierten Hintergrund wird im Folgenden der den Vogelsbergkreis be-

treffende lokale Mediendiskurs für den Zeitraum 2017–2022 ausgewertet. Er stellt sich

zunächst wenig konfliktiv dar und verspricht einige Erfolgsbedingungen für die Versor-

gungssicherung zumarkieren. Schließlich engagiert sich die politische Ebene des Krei-

ses frühmit unterschiedlichenMaßnahmen und pflegt stets einen regen Austausch mit

der KVH und den gesundheitspolitischen Akteuren auf Landesebene. Dennoch häufen

sich ab Ende 2018 die Berichte von wachsenden vertragsärztlichen Versorgungslücken

imKreisgebiet.Zudemwirkendie ergriffenen InstrumentenachAngabender Interview-

partner:innen nicht wie gewünscht. Ein noch junges, interkommunal getragenes MVZ

kämpft mit Personalengpässen, während in immer mehr Kommunen der Handlungs-

druckwächst.Die Kreisebene sieht sich vermehrtmit komplexen Anfragen und Ansprü-

chen konfrontiert, die sie an ihre Grenzen führen. Deshalb steht der Vogelsbergkreis

trotz des vergleichsweise regen kommunalpolitischen Engagements weiterhin vor gro-

ßen Herausforderungen.
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5.4.1 Der mediale Diskurs in der Oberhessischen Zeitung

Zwischen 2017 und demFrühjahr 2022 berichtet dieOberhessische Zeitung (OHZ) in zu-

nehmendem Umfang von Sicherstellungsproblemen. Wegen des kurzen, inhaltlich er-

giebigen Zeitraums ist weniger von Phasen der Berichterstattung als vielmehr von ei-

ner Verdichtung des Diskurses über die Zeit zu sprechen. 2017 und 2018 behandeln die

Artikel die auf der Kreisebene initiierte Idee eines öffentlich getragenen MVZ. In den

Folgejahren äußern sichmehr undmehr Akteure in der Presse.Die Zahl der Kommunen

mit einer instabilen ärztlichenVersorgungslage steigt unddieKommunalpolitik beginnt

das öffentlich getragene MVZ-Projekt kritisch zu reflektieren. Darüber hinaus beraten

diverse Gemeinden darüber, Ärztehäuser zu realisieren. Dabei stellen die eingebunde-

nen Berater, Projektentwickler und Investoren eine Besonderheit des vorliegenden Falls

dar.

5.4.1.1 Versorgungsrelevante Diskurse auf Kreisebene (2017–2018)

Bereits zu Beginn des erhobenen Mediendiskurses steht der Vogelsbergkreis als Akteur

im Zentrum diverser Aktivitäten, die auf die Sicherung der vertragsärztlichen Versor-

gung fokussiert sind. Der erste Kreisbeigeordnete und Gesundheitsdezernent äußert

gegenüber derOHZ: »Wir tun alles,umdie hausärztlicheVersorgung auf demLand auch

in Zukunft zu gewährleisten.« (OHZ 27.07.2017) Die entsprechenden Maßnahmen sind

im Aus- und Weiterbildungspaket »Medizin+« gebündelt. Es umfasst ein Stipendium,

Fördermittel für Blockpraktika, die im Kreisgebiet absolviert werden und eine bereits

2013 eingerichtete »Fachstelle Gesundheitliche Versorgung« (vgl. OHZ 03.01.2017).

ImMai 2017 findet die dritte Vogelsberger Kreisgesundheitskonferenzmit demTitel

»Herausforderungen annehmen–ärztliche Versorgung zukunftssicher gestalten« statt.

Neben diverser Kreisvertreter:innen und -politiker:innen sind am Veranstaltungsabend

auch eine Versorgungsforscherin der Universität Frankfurt a.M. und ein Berater der

Quaestio – Forschung und Beratung GmbH6 anwesend. Im Auftrag des Kreises haben

die beiden zuvor den lokalen Bedarf an ambulanter medizinsicher Gesundheitsversor-

gung erhoben. Auf der Veranstaltung werden die Ergebnisse präsentiert. Unterschied-

liche Anwesende, vornehmlich aus der lokalen Ärzteschaft, kritisieren die mangelhafte

Datengrundlage der Studie, die deshalb nicht repräsentativ sei. Die Autor:innen der

Studie verweisen auf die wenig kooperationswillige KVH, die Details zurückgehalten

habe (vgl. OHZ 10.05.2017). Die beiden haben sich deshalb mit den verwendeten Zahlen

zufriedengeben müssen. Als sich weitere, eher grundlegende, Kritik an der Passge-

nauigkeit bedarfsplanerischer und niederlassungspraktischer Einzelheiten entfacht,

richtet Landrat Manfred Görig (SPD) kritische Worte in Richtung KV. Er wirft ihr vor,

6 Auf der Webseite des Beratungsunternehmens findet sich folgende Beschreibung zu der Erhe-

bung: »Für die Gemeinden des Vogelsbergkreises wurden auf der Basis eines Datensatzes der AOK

die räumlichen Verflechtungen bzw. Patientenströme zwischen Wohnort und Praxisstandort er-

mittelt. Auf dieser Basis konnten die jeweiligen Distanzen und der damit verbundene Zeitauf-

wand berechnet werden. Unter der Annahme einer zukünftig möglicherweise reduzierten Zahl

von Praxisstandorten wurde schließlich in Szenarien dargestellt, welcherWegeaufwand resultiert

und welche Gemeinden in welchem Umfang schlechter gestellt werden.« (Quaestio – Forschung

und Beratung GmbH o.J.)
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in der Vergangenheit Bevölkerungszahlen verändert zu haben, um den Eindruck einer

ausreichenden Versorgung zu erwecken (ebd.). Der Vorwurf bleibt unkommentiert. Auf

die Nachfrage, ob nicht vor allem die Bundespolitik in die Verantwortung genommen

werden sollte, antwortet der Landrat wie folgt:

»›Der Bund hilft uns da nicht. Ich glaube, wir selbst können organisatorisch fast alles

machen. Wir müssen kämpfen und das auffangen, was machbar ist.‹ Dem stimmte

auch Herbsteins Bürgermeister Bernhard Ziegler zu: ›Wir können nur der Politik ent-

gegentreten, wenn wir selbst Modelle erarbeiten. Daher ist der Schritt heute ein ganz

wichtiger‹.« (Ebd.)

Es wird deutlich, dass die Kreisebenemit der Gesundheitskonferenz gestalterische Zie-

le verfolgt. Der Gesundheitsdezernent versucht, die angespannte Stimmung zu beru-

higen, indem er auf die anstehenden Treffen der Lenkungsgruppe der Konferenz und

die geplanten kommunalenVertiefungsworkshops hinweist. Für die Treffen schreibt der

Kreis Fördergelder aus, auf die sich die Kommunen bewerben können. »Wichtig ist der

Weg« (ebd.) resümiert der Landrat.

Bei einem Treffen des Lauterbacher Hausärztezirkels im November 2018 kritisiert

die Ärzteschaft den eingeschlagenenWeg, »die ärztliche Versorgung allein auf Kreisebe-

ne zu organisieren« (OHZ 07.06.2017) wie folgt: »Uns Hausärzten brennt dasThema auf

der Seele«, versichert der Leiter des Hausärztezirkels (OHZ 06.11.2018). »Uns könnte es

egal sein, wir könnten sagen, nach uns die Sintflut. Das tun wir aber nicht, da wir nicht

einfach nur einen Jobmachen, sondernmit Leib und Seele für unsere Patienten da sind«

(ebd.), pflichtet ein Kollege bei. Man unternehme sämtliche Versuche die Nachfolge zu

sichern, auch über die KVN, betont eine Medizinerin, die ihre Praxis ohne Nachfolge-

regelung schließt. Innerhalb der Ärzteschaft herrsche allerdings Hilfslosigkeit vor; nie-

mand habe eine Lösungsansatz parat.

»›Die Schließungder Praxis stellt uns vor Probleme, da ja sämtliche anderenPraxenbe-

reits voll ausgelastet sind. Einfach mal 2000 Patienten unterzubringen, ist eigentlich

gar nicht möglich‹, betont [ein frustrierter Kollege, Anm. d. A.]. An der Tagesordnung

sei es zurzeit, dass Patienten anriefen oder einfach in die Sprechstunde kämen und um

Aufnahme bäten. Die Situation nach der Praxisaufgabe […] sei durch den Ansturm sehr

kritisch, die Stimmung der Ärzte wechsle zwischen Frustration und Resignation. Denn

nicht alle Patienten könnten aufgenommen werden. Das sorge für Unverständnis und

teilweise auch Wut bei den Patienten. Und die Ärzte würden alleingelassen mit dem

Problem. Denn auch von der KV komme keine wirkliche Hilfe.« (Ebd.)

Währenddessen entsteht im Rahmen des vom Land Hessen aufgesetzten Dorfentwick-

lungsprogramms »Integriertes Kommunales Entwicklungskonzept« eine Initiative zum

Bau eines Ärztehauses in der Gemeinde Kirtorf. Diverse nicht näher bekannte private

Investoren seien bereit, mehrere Millionen Euro bereitzustellen (vgl. OHZ 29.06.2017).

ImNovember nimmt das »Mammutprojekt« (OHZ 17.11.2017) Form an. Geplant und be-

trieben wird das Ärztehaus vomMEDZENTRUM-Netzwerk aus Gießen. Es handelt sich

um einen Zusammenschluss aus einer Projektentwicklungsfirma, einer Kanzlei und ei-

nem Architekturbüro. Auf einer Veranstaltung, auf der das Projekt beworben wird, wird
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es den rund 200 anwesendenBürger:innen als »Quotenbringer par excellence« (ebd.) an-

gepriesen.

Das Projekt dringt auch in andere Gemeinden durch. Ein Kandidat für das Amt des

Bürgermeisters in der Gemeinde Feldatal gibt an, sich die Sicherung der ärztlichen Ver-

sorgung zum Ziel gesetzt zu haben. Er arbeitet für die Kanzlei, die an der Projektent-

wicklung in Kirtorf beteiligt ist. Er habe den Prozess in Kirtorf mit angestoßen und be-

reits gute Erfahrungen mit einem ähnlichen Projekt in der nahegelegenen Gemeinde

Schwalmtal gemacht (vgl. OHZ 30.11.2017, 30.06.2018). Doch die Idee stößt offensicht-

lich nicht allerorts auf Euphorie. Aus dem Rathaus des Schwalmtaler Ortsteils Brauer-

schwend werden kritische Töne laut. Die Gemeinde plant ein Gebäude in ein Ärztehaus

umzubauen. Der parteilose Bürgermeister bewertet die Initiative jedoch als überaus ri-

sikoreich. Er betrete »politisches Neuland« (OHZ 15.10.2017) und beteilige sich an einem

kostenintensiven Wettbewerb zwischen den Kommunen, ohne jegliche gesundheitspo-

litische Zuständigkeit.

2018/2019 häufen sich die Berichte von Kommunen, die sich mit vertragsärztlichen

Nachbesetzungsproblemen konfrontiert sehen. Immer wieder können Nachfolger:in-

nen für vakante Praxen gefunden werden. In Alsfeld findet sich beispielsweise im

Rahmen einer Kooperation mit dem Aus- und Weiterbildungsverbund des Kreises eine

Nachfolge. Doch wenig später scheiden weitere Ärzt:innen aus der Versorgung aus:

»›Mittlerweile sind fünf Hausarztpraxen in der Stadt weggefallen und deren Patienten

wurden auf die umliegenden Praxen verteilt. Dazu allerdings mussten wir der Kassen-

ärztlichen Vereinigung offen darlegen, dass betroffene Patienten sonst nicht medizi-

nisch versorgt wären‹, schildert [die ansässige Allgemeinmedizinerin, Anm. d. A.] eine

gravierende Folge des Hausärztemangels.« (OHZ 02.01.2018)

In der Gemeinde Schwalmtal setzt der Bürgermeister auf die Umwandlung einer Ein-

zelpraxis in eine Gemeinschaftspraxis. Er resümiert: »Heute ist es ein Riesenproblem

einenHausarzt zu bekommen. Jetztmuss die Gemeinde tätig werden, um eine Perspek-

tive für die hausärztliche Versorgung zu schaffen.« (OHZ 26.01.2018) In der Gemeinde

Mücke konnte die Besetzung der ansässigenHausarztpraxis zwar gesichert werden, der

in Ruhestand gehende Hausarzt äußert sich gegenüber der Presse allerdings dennoch

skeptisch:

»Die Landflucht hinterlässt schließlich viele Senioren ohne Familie und Versorgung.

›Wenn die nicht zu Hause betreut werden können, dann häufen sich die Noteinsätze‹,

weiß er, ›das wird dann für unser Solidarsystem viel teurer als die Besuche der Haus-

ärzte.‹« (OHZ 17.12.2018)

Abbildung 19 zeigt die betreffende Diskursphase. Einige Kommunen teilen die Deutung

der Ärzteschaft, wonach Handlungsbedarf bestehe, namentlich Herbstein, Grebenau,

Ulrichstein, Schwalmtal und Feldatal. Auch zur Kreisebene besteht eine argumentati-

ve Nähe. Die KVH hingegen befindet sich mit wenigen geteilten Argumenten in der Pe-

ripherie des Diskursnetzwerks. Sie tritt ohnehin nicht besonders häufig in der Presse

auf. Das Land tritt in der Lokalpresse hingegen gar nicht auf, auch später nicht, als im
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RahmenderVogelsbergerKreisgesundheitskonferenz eineAGeingerichtetwird,dieGe-

spräche zwischen der Ärzteschaft und einigen Landtagsabgeordneten anstößt.

Abbildung 19: Diskursnetzwerk Vogelsbergkreis 2017–2018

Quelle: Selbstgestaltet mit Visone, Schwellenwert 0,034

In der Presse wird davon berichtet, dass die Vogelsberger Ärzteschaft von der »Rat-

losigkeit über die Zuständigkeiten« (OHZ 28.08.2018) seitens der Landtagsabgeordne-

ten überrascht ist. Die Ärzteschaft habe ein Positionspapier an den Landtag geschickt.

Die Vorschläge und Forderungen der Ärzt:innen reichen von »Verbesserungen in der Be-

darfsplanung, der Abschaffung von Regressen bis zur Schaffung einer primärärztlichen

Interessensvertretung« (ebd.). Ein Arzt kritisiert im selben Artikel sowohl die Landespo-

litik als auch die KVHwürden sich die Verantwortung gegenseitig hin und her schieben.

Zudem würden die Krankenkassen am »System der Angst« (ebd.) festhalten, indem sie

Praxen mit Regressforderungen verunsicherten. Einen Erfolg der Ärzteschaft kann der

Arzt verzeichnen, schließlich sei es den Kolleg:innen gelungen, auf den »Ernst der Lage

der ärztlichen Versorgung auf dem Land hinzuweisen« (ebd.).

Zur selben Zeit beschäftigen sich die zuständigen Kreismitarbeitenden mit den Er-

kenntnissenderKreisgesundheitskonferenz aus demVorjahr. In der Folge erhält dieOp-

tiMedisAG,eineManagement-undBeteiligungsfirmamitSitz inHamburg,denAuftrag

zur Erstellung einer Bedarfsanalyse. Von Beginn an steht die Gründung eines MVZ zur

Debatte (vgl. OHZ 21.02.2019). Während es zuvor keine Rolle im Diskurs spielt, richtet

sich das Kreisengagement spätestens ab 2019 vollkommen auf das MVZ aus (Abb. 21).
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Abbildung 20: Radialnetzwerk Vogelsbergkreis »Maßnahmen« 2019–2022

Quelle: Selbstgestaltet mit Visone
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Abbildung 21: Radialnetzwerk Vogelsbergkreis »Maßnahmen« 2017–2018

Quelle: Selbstgestaltet mit Visone

Die Trägerschaft des MVZ soll vom Kreis in Kooperation mit mehreren Kommunen

übernommen werden. Bereits 2018 beantragt der Gesundheitsdezernent Fördergelder

beim Land Hessen, um das Projekt finanziell auf sichere Beine zu stellen. Im Novem-

ber 2018wird das Vorhaben denBürgermeister:innen des Kreisgebiets imRahmen einer

Dienstversammlung präsentiert (ebd.). Zu diesem Zeitpunkt betont der Kreisgesund-

heitsdezernent noch, »für eine einzelne Kommune bedeutet ein MVZ in eigener Trä-

gerschaft immer ein hohes wirtschaftliches Risiko« (ebd.). Zugleich fordert er von Be-

ginn an Einsatz von den Kommunen, sollten sie Mitglied im MVZ-Projekt werden wol-

len.DieWahl der Standorte des dezentralen Versorgungskonstrukts hänge davon ab, ob

eine Kommune Gesellschafterin werden könne (vgl. OHZ 22.08.2019a). Eine Alternative

zum kommunalen MVZ stellt für viele Gemeinden weiterhin ein Ärztehaus dar. In den

Gemeinden Schwalmtal (vgl. OHZ 26.01.2018) und Lauterbach (vgl. OHZ 23.11.2018) be-

finden sich solche Ärztehäuser bereits in der Entwicklung.



162 Andrea Futterer: Land, Arzt, Mangel

Abbildung 22: Two-mode Diskursnetzwerk Vogelsbergkreis 2019

Quelle: Selbstgestaltet mit Visone

Die relative Einigkeit zwischen den Akteuren über das MVZ-Projekt als adäquate

Lösung für die Versorgungssicherung schwindet bereits im Laufe des Jahres 2019. Am

Abenddes zweitenKreisgesundheitsforums imAugust berichtet die Leiterin eines kreis-

getragenen MVZ, das außerhalb des Vogelsbergs liegt, von den mit dem MVZ verbun-

denenHerausforderungen. Ein Allgemeinmediziner beschwert sich zudemüber die un-

gleicheBehandlung vonangestelltenMVZ-Ärzt:innengegenüberdenNiedergelassenen.

Seinerzeit hätten Hausärzt:innen ein finanzielles Risiko eingehenmüssen, während die

Politik der jungen Generation nun ein »gemachtes Nest« (ebd.) bereite. Ein hausärztli-

cher Kollege aus der Region entgegnet: »Ich gehöre zu einer älterenGeneration undhabe

dann eben Pech gehabt, wenn es so kommt.Das ist zwar nicht ganz fair, aber ich bin ein

großer Verfechter der Schaffung eines MVZs. Wir brauchen es dringend.« (Ebd.) Laut

OHZ ist an diesem Abend die »komplizierte Gemengelage« (ebd., OHZ 22.08.2019b) im

Kreis sichtbar geworden.

Abbildung 22 verdeutlicht diese Uneinigkeiten.Während die hellgrauenKanten eine

Zustimmung zumMVZ kennzeichnen,weisen die unterbrochenen Kanten auf eine ten-

denziell ablehnende Haltung hin. Die Bürger:innen und einige Parteiverbände stehen

demMVZdemnach skeptisch gegenüber,wohingegen die Ärzteschaft, der Kreis und die

Gemeinde Ulrichstein für das MVZ plädieren. Das Diskursnetzwerk unterstreicht den

überdasMVZ-Projekthinauswenig integriertenmedialenDiskurs.KaumeineMaßnah-

me findet eine relevante Anzahl an Anhänger:innen oder wird gar vonmehreren lokalen

Akteurenwegen ihrerVor- undNachteile diskutiert. InsbesonderedieKVHbefindet sich

in der Peripherie desDiskursnetzwerks. Ihre einzige Verbindungmit demLandkreis be-

steht im beiderseitig festgestellten Anspruchswandel des ärztlichen Nachwuchses.
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5.4.1.2 Wachsende Zweifel an den getesteten Maßnahmen (2019–2022)

Beim zweiten Gesundheitsforum des Kreises ist ein Repräsentant der KVH anwesend.

Einige Bürgermeister:innen und ein Mediziner stellen Rückfragen bezüglich der Rolle

der KVH im geplanten MVZ-Konstrukt. Statt die Fragen zu beantworten, verweist der

KVH-Repräsentant darauf, die »Fragen doch bitte in ›bilateralen Gesprächen‹ im An-

schluss an die Podiumsdiskussion zu stellen.« (OHZ 22.08.2019b) Daraufhin kritisiert

einer der Interessierten gegenüber der Presse: »Wir brauchen endlich Transparenz und

die KV soll klar sagen, was sie denn eigentlich will. Es muss schnell eine Entscheidung

getroffen werden.« (Ebd.)

Abbildung 23: Diskursnetzwerk Vogelsbergkreis 2019

Quelle: Selbstgestaltet mit Visone

Abbildungen 23 und 24 verdeutlichen, dass sich der Diskurs und die argumentati-

ve Nähe der Diskursakteure zwischen 2019 und dem Zeitraum von 2020 bis 2022 ver-

ändert haben. Noch 2019 bestehen auf Organisationsebene nur wenige argumentative

Verbindungen zwischen den lokalen Akteuren. Ab 2020 wächst nicht nur die Menge an

Diskursakteuren, sondern bildet sich auch eine Diskurskoalition umdie demMVZ-Pro-

jekt zugewandten Akteure. Diese besteht aus der Politik und der Verwaltung der beiden

involvierten Gemeinden, Freiensteinau und Grebenhain, dem Kreis, dem Sozialminis-

terium und der kreisassoziierten Landespolitik.
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Abbildung 24: Diskursnetzwerk Vogelsbergkreis 2020–2022

Quelle: Selbstgestaltet mit Visone

2020 häufen sich die Berichte von Kommunen, die beobachten, dass ihre örtliche

Versorgung instabiler wird und die daher ein zunehmendes Interesse an einerMitglied-

schaft imMVZ-Projekt entwickeln (vgl. OHZ 18.08.2020, 09.12.2020). Im Juni 2020 un-

terzeichnen die Gemeinden Freiensteinau und Grebenhain den Vertrag zur kooperati-

ven Trägerschaft mit dem Vogelsbergkreis. Freiensteinaus Bürgermeister hatte bereits

mit einer eigenen GmbH versucht, Ärzt:innen anzustellen. Der Vorstoß scheiterte al-

lerdings an der Bürgschaft (vgl. OHZ 09.12.2020). Der Bürgermeister äußert sich nun

zurückhaltend-relativierend gegenüber dem notwendigen MVZ-Projekt: »Es fehlen Al-

ternativen, einen anderenWeg zu gehen.« (OHZ 29.03.2020) Mehrere Gemeindevertre-

ter:innen pflichten ihm bei. Die Kooperation sei »keine Liebesheirat« (ebd.) und eine

Mitgliedschaft sei mit »Bauchweh [verbunden], weil die Gemeinde den Zugriff auf die

eigene zukünftige Versorgung verliere« (ebd.). Schließlich gehen die zwei Zulassungen

Freiensteinaus auf die Gesellschaft über. Dabei handelt es sich um einen Vorgang, der

nicht rückgängig gemacht werden kann. Diesen kommentiert der Bürgermeister wie

folgt: »Wir geben es ein bisschen aus der Hand« (ebd.). Die involvierten Gemeindepo-

litiker:innen sind nicht nur deshalb unzufrieden, sondern auch weil sie einen jährlichen

Betriebskostenzuschuss leisten müssen.
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Eine Alternative zumMVZ-Konstrukt ist im Frühjahr 2020 Gegenstand von Diskus-

sionen in der Gemeinde Feldatal. Dort praktiziert nur noch ein Arzt, der laut seiner Frau

und Praxismanagerin »das übliche Rentenalter schon erreicht« (OHZ 03.03.2020) hat.

Die Kommune versucht bereits seit einiger Zeit die Versorgung zu sichern. Sie ist nach

eigenen Angaben mit der KVH im Gespräch. Auch Vogelsbergs Kreisgesundheitsdezer-

nent wird in diesem Zusammenhang befragt. Er sagt, bevor der Kreis sich überlege,

die Kommune in das MVZ-Projekt aufzunehmen, müsse geklärt werden, ob die KVH

die vakante Praxis nicht als Eigeneinrichtung betreiben könne. Dies sei einer MVZ-Mit-

gliedschaft auch deshalb vorzuziehen, weil dann keine Steuergelder investiert werden

müssten. Weil sich bereits mehrere Kommunen an den Kreis gewendet hätten und um

eine Mitgliedschaft baten, betont der Kreisgesundheitsdezernent die Voraussetzungen

für eine kommunale Mitgliedschaft. Neben finanziellen Mitteln müssten die in den Ge-

meinden praktizierenden Ärzt:innen ihre Kassensitze an dasMVZ übertragen. Feldatals

Bürgermeister versichert daraufhin,dieGemeinde sei für diese Schritte bereit. Für 2020

habe sie aus demnoch zu bewilligendenHaushalt 110.000 Euro für die vertragsärztliche

Versorgung bestimmt.Darüber hinaus rechnet der Bürgermeistermit 100.000Euro aus

dem Investitionsprogramm der Hessenkasse, einem Programm zur Entschuldung hes-

sischer Kommunen. Er ergreife diesen Schritt, weil die vielen Gespräche und Verhand-

lungenmit der KVH nicht zum gewünschten Ergebnis geführt haben.Weitere Angaben

machte er zu diesem Zeitpunkt nicht, »um das Projekt nicht zu gefährden« (ebd.).

Im Sommer 2020 besucht die Landesumweltministerin PriskaHinz (Grüne) den Vo-

gelsbergkreis. Sie lobt die Umsetzung innovativer Ideen,wie die der Gemeinschaftspra-

xis in Kirtorf (OHZ 07.08.2020). Auch weitere Vertreter:innen der Landesregierung äu-

ßern sich in den Monaten vor den Kommunalwahlen im Frühjahr 2021 in der Presse.

Auf Einladung des Alsfelder Ortsvereins stellt die damalige Landeschefin der SPDNancy

Faeser die Ziele der Sozialdemokrat:innen für die Region vor. Die wohnortnahemedizi-

nische Versorgung sei ein Schwerpunktthema.

»Die SPD will ›Boden gut machen‹, sagte Faeser. Gerade die Corona-Zeit zeige, wie

wichtig ein ›starker Staat‹ sei. Der Staat habe die Krise bisher gut gemeistert; die

öffentliche Hand habe sich in dieser Situation bewährt. Das sei eigentlich, so Faeser,

›Wasser auf die Mühlen der Sozialdemokratie, denn wir haben schon immer dafür

plädiert, dass Daseinsvorsorge und -fürsorge und die ›kritische Infrastruktur‹ in die

öffentliche Hand gehören und dort bleiben müssen.‹« (OHZ 15.09.2020)

Im Anschluss wirbt Faeser für die von der SPD in den Landtag eingebrachte Landarzt-

quote und plädiert weiter für eine Kompetenzverschiebung im Bereich der Bedarfspla-

nung. Nicht die KVH solle darüber entscheiden, wann und wo sich Ärzt:innen nieder-

lassen. »Das soll die jeweilige kommunale Ebene entscheiden.« (Ebd.) Die bis dato ein-

zigartige Forderung nach ausgebauten kommunalen Kompetenzen ist allerdings in der

Folge nicht noch einmal im öffentlichen Diskurs aufgenommen worden.

ImMärz2021finden imVogelsbergdieWahlenzumKreistag statt.AufKreisebene ist

weiterhin das zwischenzeitlich gestartete MVZ-ProjektThema (vgl. OHZ 15.01.2021). Es

wird mehrfach über die Eröffnung des MVZ geschrieben. Im Jahr 2022 wird dann aller-

dings davonberichtet,dass dasMVZProblemehat, ärztliches Personal zu gewinnen (vgl.
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OHZ09.05.2022).Darüber hinaus finden Treffen zwischen der Kreisverwaltung und der

KVH statt, wonach die monatliche Summe des Kreisstipendiums von 400 auf 500 Euro

erhöht wird (vgl. OHZ 16.10.2021). Der Kreisgesundheitsdezernent kommentiert die In-

tentionen dafür, das Projekt weiter zu finanzieren, mit dem wachsenden kommunalen

Wettbewerb um Ärzt:innen im November 2021 wie folgt: »Denn natürlich buhlen auch

andere Standorte um denmedizinischen Nachwuchs. Ein harterWettkampf.« (Ebd.)

Aus den Kommunen heraus gelangen 2021 einige Berichte von erfolgreichen Pra-

xisnachbesetzungen in die Lokalpresse (vgl. OHZ 25.01.2021, 24.02.2021); aber auch die

Zuspitzung der Versorgungprobleme ist weiterhin Thema. In Freiensteinau beispiels-

weise wird ein bereits pensionierter Allgemeinmediziner nochmals in der Versorgung

tätig, umdiese zu unterstützten (vgl.OHZ01.04.2021). 2022 rückt überdies die Gemein-

de Romrod wegen eines geplanten Ärztehaus in den Blick. Romrod beschäftigt sich seit

zehn Jahren mit der Sicherung der vertragsärztlichen Versorgung. Vertreter:innen der

Gemeinde verweisen mehrmals darauf, dass die Versorgungsprobleme und ungeklärte

rechtliche und planerische Projektdetails die Wohnbevölkerung Romrods verunsichern

(vgl. OHZ 20.12.2020, 14.01.2021, 23.01.2021). Die Gemeinde entscheidet sich schließ-

lich dennoch für das Ärztehaus (vgl. OHZ 21.01.2022). Romrods Bürgermeisterin zeigt

sich erfreut darüber und lobt die »stetigen Bemühungen« (ebd.) eines ansässigen Haus-

arztes. Ohne weiter ins Detail zu gehen, sichert die Bürgermeisterin zu, dass sich die

Gemeinde finanziell an dem Ärztehaus beteiligen werde.

Die KVH ist auch 2021 und 2022 kaum selbst im medialen Diskurs vertreten. Vo-

gelbergs Kreisgesundheitsdezernent kritisiert deren Niederlassungspraxis (vgl. OHZ

08.3.2022). Es mangele entgegen den bedarfsplanerischen Berechnungen an ärztlicher

Versorgungskapazität imKreisgebiet.Die regionalenUngleichgewichtewürden erst gar

nicht berücksichtigt, unterstreicht der Dezernent mit der folgenden Aussage: »Rechne-

risch stünden uns gemessen an der Einwohnerzahl im Vogelsbergkreis 7,5 Arztsitze zu

– aktuell gibt es zwei.« (Ebd.)

Der Vergleich der Diskursnetzwerke von 2019 (Abb. 22, 23) und 2020–2022 (Abb. 24)

verdeutlicht:DieAkteurebringenab2020mehrArgumenteundMaßnahmen indenDis-

kurs ein, für die sie untereinander Gleichgesinnte finden.Die Kreisebene und die Ärzte-

schaft rücken wie die Kreis-Linke, die Gemeinden Freiensteinau und Ulrichstein sowie

die OptiMedis AG argumentativ zusammen. Zudem fallen die starken Kantengewichte

zwischen denKommunen ins Auge.Eine Erklärung für das Zusammenrücken der Kreis-

ebene mit einigen Gemeinden ist das gemeinsame MVZ-Projekt. Darüber hinaus teilt

die kommunale Ärzteschaft Argumente für dasMVZ-Projekt mit den Kommunalvertre-

ter:innen, insbesondere wegen der erhofften positiven Effekte der Anstellungsmöglich-

keit im MVZ. Die Linke spricht sich für solche öffentlich getragene Einrichtungen aus

(vgl. OHZ 04.12.2020).
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5.4.2 Pfad: Die gemeinsame Suche nach dem Vogelsberger Weg

Abbildung 25: Relevante Ereignisse im Vogelsbergkreis

Quelle: Selbstgestaltet; Gemeindeebene (schwarz), Kreisebene (hellgrau) und Landesebene (dunkel-

grau)

Abbildung 25 illustriert die für die Versorgungspolitik des Vogelsbergkreis relevan-

ten Ereignisse. In den Medien entsteht durch die Art der Berichterstattung zunächst

der Eindruck wenig konfliktreicher Aushandlungsprozesse. Die beteiligten Akteure

sprechen vom Ärztemangel und der Notwendigkeit, regional spezifische Lösungen zu

finden.DieMaßnahmen auf Kreisebene scheinen nicht in einemWiderspruch zu dieser

Überzeugung zu stehen. Doch der Kreis hadert auch mit der an ihn gerichteten und

durch sein frühes Engagement verstärkten Gewährleistungserwartung. Laut Aussage

des Kreises hat er sich in eine Lage gebracht, in der die Kommunen erwarteten, dass er

sich kümmere. Entsprechend forsch tritt der Kreis im Rahmen eines interkommunal

getragenen MVZ-Projekts gegenüber den Gemeinden auf. Der finanzielle Druck, der

mit der Trägerschaft einhergeht, fordert eine unternehmerische Haltung des Kreises.

Gleichzeitig sehendieGemeindennebenkostenintensivenÄrztehäusernkeinewirkliche

Alternative zumMVZ-Projekt.

5.4.2.1 Eingekaufte Problemdeutung

Das Interview mit einem Repräsentanten des Vogelsbergkreises und die Dokumenten-

analyse bestätigen den Eindruck aus der Lokalpresse. Der Kreis hat sich wegen einiger

Ansprachen seitens der Bürger:innen und der Kommunalpolitik und im Rahmen sei-

ner anderweitigen Zuständigkeiten unterDruck gesetzt gefühlt, in der Bekämpfung des

ÄrztemangelsdasZepter indieHandzunehmen.NacheinigenPraxisschließungenhabe

sich daraufhin in der Bevölkerung die Überzeugung verstetigt, die Politikmüsse Lösun-

gen finden (vgl. Interview VBK I).

»Gesundheitliche Versorgung ist ein ganz emotionales Thema und die Verbindung von

Bürger zu Hausarzt ist natürlich gerade im ländlichen Raum eine, die über Jahre, Jahr-

zehnte trägt. Da war der Vater schon beim Hausarzt, dann ist das Kind hin und mitt-

lerweile der Enkel auch da und jetzt geht der in den Ruhestand, will aufhören. Dass

da eine Panik ausbricht und man sich dann erstmal in einer gewissen Hilflosigkeit an
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die kommunale Ebene richtet, das war ja immer der Grund, warum wir gesagt haben,

dann müssen wir es eben irgendwie lösen, das Problem.« (Interview VBK I)

Deshalb habe sich der Kreis bereits früh entschlossen die »Fachstelle Gesundheitliche

Versorgung« am Kreisgesundheitsamt anzusiedeln und diese auch mit der Arztakquise

von Mediziner:innen zu beauftragen. Ein weiterer zentraler vom Kreis initiierter Vor-

stoß entsteht aus einer vom Kreis veranstalteten Bürgermeisterrunde. Diese einigt sich

auf die Einrichtung einer »Lenkungsgruppe für Gesundheit«. Diese bereitet unter an-

derem die zweite Kreisgesundheitskonferenz im September 2015 inhaltlich vor. ImRah-

men dieser Konferenz werden fünfThemenfelder erarbeitet, die in die Lenkungsgruppe

zurückgespielt werden und dort in AGs aufgehen (ebd.).

In den einführenden Worten zur Gesundheitskonferenz zitiert Landrat Görig die

Ottawa Charta der WHO aus dem Jahr 1986. Er verknüpft die in der Charta referierten

Lebenswelten, in denenGesundheit geschaffen und gelebtwird,mit den lokalenUmwel-

ten derMenschen imVogelsbergkreis. Auf dieseWeise kommt denGemeinden und dem

Kreis aus seiner Sicht eine »zentrale Bedeutung für die Gesundheit der Menschen zu«

(Vogelsbergkreis 2015: 3). Die Sicherung der medizinischen Versorgung sei allerdings

vor Herausforderungen gestellt. Bereits heute sei in einigen Gesundheitsberufen ein

Fachkräftemangel spürbar. Ziel Görigs ist es, ein regionales Gesundheitsversorgungs-

konzept zu erstellen, das auf »Koordination und Integration sowie auf Vernetzung

ausgerichtet [ist] und Elemente regionaler und dezentraler Gesundheitssteuerung

aufweis[t].« (ebd.). Der Landrat sieht darin eine »Chance, eine an den tatsächlich vor-

handenen regionalen Bedürfnissen ausgerichtete Versorgung zu entwickeln.« (ebd.) Er

versichert, er sei sich über die zu bewältigendenHürden imKlarenundwisse,dass »viele

Akteure unterschiedliche – wenn nicht gar gegenläufige – Interessen« (ebd.) vertreten.

Gleichzeitig biete die Gesundheitskonferenz in seinen Augen die Möglichkeit, »größere

Verantwortung wahrzunehmen und die kommunalen Handlungsmöglichkeiten zu

erweitern« (ebd.: 4).

Zur kommunalen Rolle referiert daraufhin der geladene Referatsleiter des Land-

kreistags. Eine Umfrage des Landkreistages habe ergeben, dass die Verantwortlichen

in mehr als der Hälfte der Landkreise die ärztliche Versorgung als gefährdet wahr-

nehmen. Die Gründe für die Nachbesetzungsprobleme lägen im unternehmerischen

Risiko und den zu leistenden Bereitschaftsdiensten (ebd.). Der Landkreistag habe

dennoch bereits 2009 eine Kooperationsvereinbarung mit der KVH mit den folgenden

Zielen geschlossen: Aufbau von Dialogstrukturen, Bestandsanalysen und Prognosen,

gemeinsame Fachveranstaltungen und regionale Lösungsansätze (ebd.: 5). Die Hand-

lungsoptionen bestehen aus Perspektive des Repräsentanten vor allem im »Einwirken

auf die KV Hessen (Bedarfsplanung)« (ebd.). Auch in der AG mit dem Titel »Sicherung

der ärztlichen Versorgung« der Gesundheitskonferenz wird gemeinsam nach Lösungen

gesucht. Einig sind sich die Teilnehmenden darin, dass »die lokale hausärztliche Versor-

gung […] sichergestellt werden« (ebd.: 9) müsse, wenn nötig im Rahmen kommunaler

Anstrengungen.

Die unterschiedlichen Foren und Formate bringen Akteure zusammen, die allesamt

einen Ärztemangel wahrnehmen. Der Interviewpartner des Kreises erinnert, dass 2016

im Rahmen des Aus- und Weiterbildungsverbunds deutlich wurde, dass die »Not recht
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groß [war], was die Frage der Nachfolgesituation« (Interview VBK I) angeht. Und auch

auf dem zweiten Vogelsberger Gesundheitsforum imSommer 2019 deuten unterschied-

liche Akteure die Problemlage als Folge fehlender Mediziner:innen im Versorgungssys-

tem.DieBürgermeisterinRomrods sorgt sichwegender drohendenUnterversorgung in

ihrer Gemeinde (vgl. Vogelsbergkreis 2019: 4). Seit zehn Jahren bemühe sie sich, interes-

sierteMediziner:innen zur Niederlassung zu bewegen.Die Bewohner:innen hätten sich

mittlerweile an die verringerte Anzahl der Hausärzt:innen gewöhnt. Sie müssten nun

lernen,mehr Verantwortung für ihreGesundheit zu übernehmen,wofür eine ausgebau-

te Gesundheitsbildung hilfreich wäre. Zudem sei die Sicherstellung der Versorgung Teil

der Daseinsvorsorge und damit ein kommunales Thema. Der Kreisgesundheitsdezer-

nent unterstreicht in diesem Zusammenhang, die lokalen Initiativen zielten darauf ab,

die Versorgung imKreisgebiet auszubauen und den Auswirkungen des demografischen

Wandels und dem damit verbundenen Ärztemangel zu begegnen (ebd.: 2).

In der Folge werden wiederholt Akteure aus dem Bereich Forschung und Beratung

für Gutachten beauftragt. Auch diese Akteure kommen zu dem Ergebnis, dass einMan-

gel anÄrzt:innen besteht.Die Suche nach Lösungen auf der Kreisebenewird durch diese

externen Gutachten vorangetrieben und der Kreis fortan verstärkt für die Bearbeitung

der Versorgungsprobleme in die Verantwortung genommen.EinRepräsentant des Krei-

ses kommentiert beinah selbstkritisch, man habe auf diese Weise eine Erwartungshal-

tungbefördert,dererErfüllungmansichnunnichtmehr entziehenkönne (vgl. Interview

VBK I). Im Zusammenhang einer dieser Maßnahmen, des MVZ-Projekts, wird die spe-

zifische Problemdeutung des Kreises deutlich: Das MVZ-Projekt wird im Rahmen des

2019 stattfindenden Vogelsberger Gesundheitsforums beworben. In der Informations-

broschüre sind Auszüge des Beitrags des Gesundheitsdezernentenmit dem Titel »Kom-

munales MVZ – Fluch oder Segen?« abgedruckt. Zunächst hält der Dezernent fest, dass

die Versorgung in einigen Gemeinden so schlecht sei, dass man von einer Unterversor-

gung sprechen müsse, auch wenn diese bedarfsplanerisch nicht festgestellt wurde (vgl.

Vogelsbergkreis 2019). Der interviewte Kreismitarbeitende betont, dass die Gesprächs-

partner:innen des Kreises an den Kliniken und bei der KVH darauf pochten, dass der

Kreis und die Kommunen aktiv würden. Da keine Eigeneinrichtung durch die KVH zu-

stande gekommen sei und deren Instrumente grundsätzlich an Grenzen stoßen würde,

sei es alternativlos, dass der Kreis selbst Geld in die Hand nehme (vgl. Interview VBK I).

Im Interview mit einer Repräsentantin der KVH wird deutlich, dass die ländliche

Versorgung eine kommunikative Herausforderung für die Ärztevertretung darstellt. Ei-

nerseits fühlt sich die KVH »durch die Presse unter Druck gesetzt« (Interview VBK II)

und andererseits bedarf die vielfach herausgeforderte zukünftige Versorgung nach An-

sicht der Interviewten einer gemeinsamen Kommunikationsstrategie von öffentlichen

Akteuren und der KVH gegenüber den Bürger:innen. An dieser Stelle wird die Problem-

deutung der KVH relevant.Die Publikationen und einige Interviewpassagen unterstrei-

chen: Aus Sicht der Körperschaft ist die aktuelle Versorgung gut. Ursächlich hierfür ist

die noch nicht gänzlich erschöpfte »wohnortnahe Mitversorgung« (Interview VBK II),

also die Fähigkeit der Ärzt:innen, zeitweise nicht versorgte Patient:innen wohnortnah

praktizierendenKolleg:innen zuweisen.Dennoch, es kommen aus Sicht der KVH »deut-

liche Herausforderungen« auf die Versorgungsorganisation zu, die die Bedarfsplanung

nicht zu lösen vermag (vgl. u.a. KVH 2013).Die interviewte KVH-Repräsentantin ist sich
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deshalb sicher, dass sich die Leistungsstrukturen innerhalb der einzelnen Planungsbe-

reiche zentralisieren werden (vgl. Interview VBK II).

Sie zeigt sich davon überzeugt, dass die Lösung im Ausbau der Studienplätze liegt,

ergo der Mengensteuerung, liege. Man habe es nicht mit einem Verteilungsproblem,

sondern einem allgemeinen Ärztemangel zu tun (vgl. Interview VBK II; KVH 2022). Im

KVH-Magazin »Fokus Gesundheit« weist die KVH für den Vogelsbergkreis einen haus-

ärztlichen Nachfolgebedarf von 27,6 Prozent für 2025, 46,5 Prozent für 2030 und 64,2

Prozent für 2035 aus (vgl.KVH2021). ImDokument »FokusGesundheit Vogelsbergkreis:

Analyse ambulantemedizinischeVersorgung« zeigt sich dieKVHsicher,dass sie die vor-

genannte Entwicklung nicht allein von ihr aufhalten kann.

»Wir glauben, dass wir längst über den Punkt hinaus sind, an dem eine Institution wie

die Kassenärztliche Vereinigung das Problem der Sicherstellung der ambulanten me-

dizinischen Versorgung allein bewältigen kann, ohne dass wir das als Offenbarungs-

eid verstanden wissen wollen. Wir müssen das Problem der ambulanten Versorgung

als das begreifen, was es ist: ein zentrales Thema der Daseinsvorsorge, das Ärzte, Lan-

des- und Kommunalpolitiker, Kostenträger und viele andere Player mehr nur gemein-

sam lösen können.« (KVH 2021: 3)

DieKVHbezeichnet ihre eigenenMöglichkeiten immerwieder als begrenztwirksam für

die vorliegende Problematik. So schließt sie an den Teildiskurs an, der die ärztliche Ver-

sorgung auch deshalb der regionalen Daseinsvorsorge zuordnet, weil ihre Entwicklung

in einer gesamtgesellschaftlichen Entwicklung begründet ist. Das Selbstverständnis der

KVH ist dabei keineswegs als Rückzug zu verstehen, entspricht es doch der Entwicklung

vom »Verwalter zumGestalter« (Interview VBK II). Dass die Kreise und Kommunen auf

dieseWeise ins Spiel kommen beobachtet die KVHmit Vorsicht. Sie will sich als Akteur

an der Schnittstelle zwischen Ärzteschaft und den Kommunen verstanden wissen, die

die letzteren dahingehend berät, wie kommunale Anreize so ausgestaltet werden kön-

nen, dass sie auf Ärzt:innen wirken.

Der Hinweis der Interviewten, dass sich die Lokalpolitiker inWahlkampfzeiten ver-

mehrt zur medizinischen Versorgungslage positionieren, ist zutreffend. Zugleich un-

terstreichen Kandidat:innen im Wahlkampf ihre gesundheitspolitische Expertise, wie

etwa ein Bürgermeisterkandidat, der imRahmen seiner juristischen Tätigkeit an der Er-

richtung einiger Ärztehäuser beteiligt war. Zwei andere Bürgermeisterkandidaten (vgl.

OHZ 20.02.2018) und eine Landtagskandidatin (vgl. OHZ 20.04.2018) betonen zudem,

die ärztlicheVersorgung sei eines ihrer Schwerpunktthemen.Ein Landtagskandidat lädt

Vertreter:innen der Vogelsberger Ärzteschaft vor den Landtagswahlen im Herbst 2018

nachWiesbaden ein. Darüber hinaus nehmen Kommunalpolitiker:innen, insbesondere

Bürgermeister:innen, aktiv an den Gesprächs- und Austauschforen teil. Ihre Äußerun-

gen zeigen deutlich, dass sie erhebliche Schwierigkeiten damit haben, kurzfristig offene

Stellen nachzubesetzen, die dadurch entstehen, dass Mediziner:innen aus der Versor-

gung ausscheiden. Eine spezifische kommunale Problemdeutung und damit verbunde-

ne Ursachenkritik lassen sich den Daten allerdings nicht entnehmen.

Die lokale Ärzteschaft sieht ein ähnliches Problem wie die KVH. Sie moniert im

Rahmen unterschiedlicher Veranstaltungen ein Mengenproblem. Überdies werden



5 Die lokale Politisierung und Bekämpfung der ärztlichen Versorgungsdefizite 171

die Arbeitsverdichtung und -intensität sowie eine Erschöpfung beim Praxispersonal

beanstandet. Die Ärzteschaft fühlt sich »ausgeliefert« (Interview VBK III) und vermisst

die Anerkennung ihrer Arbeit durch die Politik und Gesellschaft (ebd.).

5.4.2.2 Ein kreiseigener Werkzeugkasten gegen den Ärztemangel

Die Perspektive der Ärzteschaft wird auch in deren Erinnerungen an die lokalen Maß-

nahmendebatten deutlich.Die interviewten Ärzt:innen zeigen sich enttäuscht vom »Pa-

laver der Politik« (Interview VBK IV) und erhoffen sich »nichts mehr« (ebd.) von ihr. Ih-

re Frustration begründen siemit den langen Aushandlungsprozessen. Insbesondere die

stockenden Informationsflüsse zwischen den Kassen und KVen auf der einen Seite und

den Beratungs- und Projektentwicklungsunternehmen auf der anderen Seite verärgern

die Ärzteschaft. Sie fühlt sich zudemnicht adäquat in die Erhebungen und anschließen-

den Projekte integriert. Ein Allgemeinmediziner, der an den bilateralen Gesprächenmit

Landtagsabgeordneten im Jahr 2018 teilnahm, zeigt sich desillusioniert von der Politik,

wobei er die Bundespolitik meint (vgl. Interview VBK III).

»Ich glaube tatsächlich, dass es eine Politik gibt, die in eigenen Sphären schwebt und

überhaupt nicht dafür verantwortlich ist, was unten passiert und die eigene Ideen ha-

ben. Die sind ja keine schlechten Leute, aber sie begreifen überhaupt nicht, was pas-

siert und wissen nicht, was sie damit machen. Sie haben Ideen und aus den Ideen pro-

duzieren sie Gesetze und mit denen müssen wir unten irgendwie versuchen, zurecht-

zukommen und wir sind noch nie gefragt worden. Wir Hausärzte sind von der Politik

noch nie gefragt worden.« (Ebd.)

Mit der lokalen Politik steht der Arzt nach eigenen Angaben in »gutem Kontakt« (ebd.).

Sie habe auf viele Forderungen reagiert, sei aktiv gewordenund liefere pragmatische Lö-

sungen. Er kommt zum Schluss, der Vogelsbergkreis habe auf politischer Ebene enorm

investiert.

Das positive Bild der Lokalpolitik gibt diese nicht an die Ärzteschaft zurück. Ein

Kreisrepräsentant moniert im Interview, viele Vertragsärzt:innen wendeten sich erst

an die Gemeindevorsteher oder den Kreis, wenn die Lage bereits akut sei. Die KVH

brauche ihrerseits zu lang, bis sich etwas bewege (Interview VBK I). Deshalb habe sich

der Kreis einige strategische Fragen nach dem Zusammenspiel vorhandener Ärzte,

deren Ruhestandsplänen und potenziellen Nachfolger:innen gestellt. Mit der genauen

Beantwortung dieser Fragen beauftragt der Kreis das Allgemeinmedizinische Institut

der Goethe Universität Frankfurt a.M. und das Forschungs- und Beratungsunterneh-

men Quaestio. Das Beratungsteam erstellt damals eine Gesundheitsplanung für die

Kreisgesundheitskonferenz. Aus dieser Konferenz entsteht die Idee eines kommunalen

MVZ. Für dessen Planung und Umsetzung engagiert der Kreis ein weiteres Unterneh-

men,dieOptiMedis AG.DerKreismitarbeiter erinnert sich,dass damals eine öffentliche

Trägerschaft einesMVZ nicht die ersteWahl des Kreises gewesen sei.Man habe gehofft,

ohne eine solch weitreichende öffentliche Intervention eine Nachfolge organisieren zu

können, etwa über finanzielle Anreize. Der interviewte Kreismitarbeiter ergänzt, dass

zu dieser Zeit ein Personalwechsel auf Kreisebene stattfand. Man habe damals die In-
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strumente der neuen Stelleninhaberin zu einem »Werkzeugkasten« (ebd.) ausgeweitet

und diverse Freiräume geschaffen. »Das klappt[e] mehr oder weniger gut.« (Ebd.)

2019 wird das zweite Vogelsberger Gesundheitsforum durchgeführt. Die Veranstal-

tung ist im Dokument mit Titel »Innovative Versorgungsformen für den Vogelsberg-

kreis« festgehalten. Hierin wird die veränderte Positionierung des Kreises gegenüber

einem kommunal getragenen MVZ deutlich (vgl. Vogelsbergkreis 2019: 6f.). Im Gruß-

wort zu Veranstaltungsbeginn verweist der Gesundheitsdezernent des Vogelsbergs auf

die bisher umgesetztenMaßnahmen der »Fachstelle Gesundheitliche Versorgung« beim

Kreis, bilanziert den Weiterbildungsverbund, das Kreisstipendium, die Teilnahme der

Region an Angeboten der KVH und die gemeinsam mit Beratungsakteuren erstellte

Gesundheitsplanung des Kreises (ebd.: 4). Er betont, dass der Kreis sein Handeln stets

als »komplementär und subsidiär« (ebd.) zu dem der KVH versteht. Doch das stei-

gende ärztliche Interesse an Anstellungsverhältnissen habe den Kreis ermutigt, direkt

an der Versorgung mitzuwirken und ein kommunal getragenes MVZ zu errichten. Es

würden bereits Gespräche mit Gemeinden und der KVH geführt und das genannte

Beratungs- und Projektentwicklungsunternehmen OptiMedis AG erarbeite ein Träger-

und Betriebskonzept.

Eine fürdasGesundheitsforumgeladeneGeschäftsführerineineskommunalenMVZ

außerhalb des Vogelsbergkreises hält den Vortrag »Gründe und Gründung eines kom-

munalenMVZ«. Sie unterstreicht darin vor allem die die Umsetzung eines kommunalen

MVZbetreffendenUngereimtheiten in denBereichen »Zulassungsrecht,Arbeits-,Zivil-,

Gesellschaftsrecht und dem Kommunalrecht« (ebd.:8). Herausforderungen lägen über-

dies in der Beachtung derHessischenGemeindeordnung, der kommunalenÜbernahme

einer selbstschuldnerischen Bürgschaft und dem langwierigen Zulassungsprozess. Vor

allembedarf es einer »gute[n] unddetaillierte[n] Argumentation,weshalb dieKommune

tätig [werde]. Hauptargument ist die Daseinsvorsorge« (ebd.).

Im Rahmen der abschließenden Podiumsdiskussion des Gesundheitsforums disku-

tieren der Kreisgesundheitsdezernent, der stellvertretende Vorstandsvorsitzende der

KVH,dieMVZ-Geschäftsführerin, ein ansässigerHausarzt undderModerator derOpti-

Medis AG rege über das MVZ.Da die KVH aktuell eine Eigeneinrichtung im Kreisgebiet

plane, derenGründung sich als schwierig erweist, bittet das Vorstandsmitglied der KVH

den Kreis, die Entscheidung der KVH in Sachen Eigeneinrichtung abzuwarten, bevor er

den Standort des MVZ wählt. Auch einige Teilnehmende äußern Bedenken wegen der

Konkurrenz, die ein kommunales MVZ zu den Praxen in der Region darstellen könnte.

Die Anstellungen der Ärzt:innen im MVZ schmälerten die Chance zusätzlicher, freibe-

ruflicher Niederlassungen in der Region, so die Angst. Die niedergelassene Ärzteschaft

fühlt sich wegen der durch die Kommunen übernommenen Bürgschaft ungleich behan-

delt. Letztlich ergänzt eine anwesende Bürgermeisterin, wegen der aufzuwendenden

Steuergelder würde »die Bevölkerung der Region doppelt zur Kasse« (ebd.) gebeten.

Daraufhin versucht der Kreisgesundheitsdezernent die Ansprüche der Bevölkerung

mit der Initiative in Bezug zu setzten. Wenn die Bevölkerung erwarte, dass der Kreis

und die Kommunen sich an der Sicherung der medizinischen Versorgung beteiligten,

müssten alle Akteure, wie im Falle der stationären Versorgung üblich, akzeptieren, dass

öffentliche Träger öffentliches Geld investierten.
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Im Interview kritisiert ein Kreisrepräsentant, die Verantwortung für die Versor-

gungsorganisation der Region zuzuschieben sei nicht nur gesellschaftlich eingefordert,

sondern auch »politisch gewollt. Aber die zur Verfügung stehenden Instrumente sind

immer noch sehr schwerfällig und auch nicht ineinander stimmig« (Interview VBK I).

Der Kreis habe in der Vergangenheit »viel Hirnschmalz [investiert] und auch große

Anstrengungen« (ebd.) unternommen, um das MVZ trotz aller ungeklärten Details

und Schwierigkeiten gemeinsam mit der Kommunalaufsicht umzusetzen. Durch das

frühe Engagement des Kreises hätten die Kommunen jedoch eine Anspruchshaltung

entwickelt, die nicht mit den Voraussetzungen für einen MVZ-Standort vereinbar sei.

Der Kreis habe deshalb einen Anforderungskatalog für diejenigen Kommunen erstellt,

die an einer MVZ-Mitgliedschaft interessiert sind.

»Deswegen haben wir jetzt ja auch Kriterien entwickelt, eine Matrix entwickelt, unter

welchen Bedingungen wir bereit sind, zusätzliche Verantwortung zu übernehmen. Al-

so wir haben jetzt Anfang dieses Jahres auch eine Matrix aufgestellt als Aufsichtsrat

des MVZ, indem klar anhand von 15 Punkten definiert wird, unter welchen Bedingun-

gen Versorgung in dieser Struktur ausgeweitet wird. Einfach, um von Anfang an zu sa-

gen: Erstens macht euch frühzeitig Gedanken und zweitens, es ist nicht einfach dann

einWunschkonzert, sondern ihrmüsst dannAnforderungen erfüllen unddie sind dann

auch nicht so leicht, also dass sie dann auch Kostenmit übernehmenmüssen und, und,

und.« (Ebd.)

Die im Kreisgebiet parallel zum kommunalen MVZ diskutierten und in Teilen realisier-

ten Ärztehäuser werden von einer KVH-Repräsentantin im Interview kritisch eingeord-

net. Sie lösten die Problematik nicht. Vielmehr würden junge Mediziner:innen an teure

Mietverträge gebunden und die Gemeinden ermöglichten es Investoren und Beratungs-

unternehmen, Profite zu erzielen (vgl. Interview VBK II). Dieser Einschätzung schließt

sich ein interviewter Arzt an: Die unterschiedlichen Formen der Ko-Produktion lösten

die Mengenproblematik nicht, sie reproduzierten sie vielmehr.

Die Lösungsstrategie der KVH besteht darin, sich als Schnittstellenakteur zwischen

der lokalen oder niederlassungsinteressierten Ärzteschaft und den Kommunen zu posi-

tionieren. Auf Nachfrage kann die Interviewpartnerin zwar keine spezifische Initiative

imVogelsbergkreis nennen, versichert allerdings,man stehe über eine beratende Struk-

tur in Gießenmit den Akteuren auf Kreisebene in Kontakt.Die KVH-Repräsentantin of-

fenbart im Interview eine umfassende strategische Reflexion der raumwirksamen Ver-

netzungs- und Austauschforen, wie die folgenden Einschätzungen verdeutlichen: Für

die Bearbeitung lokaler Probleme sollten ihrer Ansicht nach alle Akteure vermehrt auf

bilateralen Austausch setzen. Die kommunalen Gesundheitskonferenzen seien hierfür

nämlich bereits aufgrund ihrer Größe inadäquat. Die überregionalen Foren7 könnten

7 Die KVH-Repräsentantin erachtet insbesondere das Gemeinsame Landesgremium (§ 90a SGB V)

als einen verlängerten politischen Arm der KVH. Das Gremium sei ein gewinnbringendes Forum,

um rechtliche Probleme »vor Ort« in regulatorische Forderungen an die des Landes- oder Bundes-

ebene zu übersetzen und hierfür Allianzen zu bilden. Die Bundesländer können nach § 90a SGB

V Gremien bilden, um sektorenübergreifende Versorgungsfragen zu beraten und Empfehlungen

zu geben. Sektorenübergreifende Versorgung bedeutet, dass die verschiedenen Leistungsberei-
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wiederum nicht gewährleisten, dass die Beteiligten in einer spezifischen Sache weiter-

kommen. Sie fokussierten sich nicht auf den lokalen Kontext. Die KVH-Repräsentantin

bilanziert den Effekt auf die Versorgung durch das Instrument der Gesundheitskonfe-

renzwie folgt: »Ich glaube nicht, dass sich eine Gesundheitskonferenzmit Einzelproble-

men differenziert beschäftigen kann.Dafür ist sie nicht da, sondern dafür sind dann die

Aktionen unmittelbar in den Kreisen oder gegebenenfalls in den Gemeinden gedacht.«

(Interview VBK II)

5.4.2.3 Der Kreis hadert mit der übernommenen Verantwortung und die KVH

erweist sich als komplizierter Akteur für den lokalen Staat

Ein Arzt betont im Interview, die KVH vertrete aus seiner Sicht keine standespolitischen

Interessen. Er habe zumindest nicht das Gefühl, die Interessen von ihmund seinen Kol-

leg:innen trieben die KVHum.Gleichwohl veranlasst ihn das nicht dazu, die KVHweiter

in ein negatives Licht zu rücken. Vielmehr unterstreicht er die positiven Effekte, die ih-

re Fördermittel auf die lokale Versorgungslage haben.Aufgrund dieser Fördermittel und

weiterer Instrumente positioniert sich dieKVHselbst als gestaltender Akteur.Die Äuße-

rungen des stellvertretenden Vorstandsvorsitzenden der KVH auf dem erwähnten Podi-

um des Kreisgesundheitsforums von 2019 werden in der Veranstaltungsdokumentation

wie folgt zusammengefasst:

»Dr. Eckhard Starke begrüßte das Engagement des Landkreises. Der gesetzliche Auf-

trag zur Sicherstellung der ambulanten ärztlichen Versorgung läge zwar bei der KV

Hessen, die Kommunen dürften und könnten sich in dieser Frage aber nicht zurückleh-

nen. Die Sicherstellung der ambulanten Versorgung sei somit eine gemeinsame Auf-

gabe von KVHessen undKommunen, wenn nicht sogar eine gesellschaftliche Aufgabe.

Die KVHessen verfüge über das notwendigeKnowhowundErfahrungenund sei für die

Kommune ein wichtiger Kooperationspartner.« (Vogelsbergkreis 2019: 10)

Die Kritik des Kreisgesundheitsdezernenten daran, dass die KVH ein komplizierter Ak-

teur sei, findet in diesem Selbstverständnis keinen Raum. Im Interview betont eine Re-

präsentantin der KVH vielmehr, die Ärztevertretung entwickle aus Eigeninitiative eine

vorausschauende Strategie, um die ärztliche Versorgung sicherzustellen. Die KVH habe

hierzu unter anderem den Bereich »Versorgungsstatistik« entwickelt und die Förderan-

gebote für die Ärzteschaft in einer Sicherstellungsrichtlinie niederschwellig zugänglich

gemacht. Wegen der geteilten Gewährleistungsverantwortung der öffentlichen Akteu-

re und der KVH stellten sich der Ärztevertretung allerdings einige kommunikative Her-

ausforderungen. Denn aus Sicht der KVH zeigen sich die Gemeindevertreter:innen nur

selten bereit dazu, das größere Ganze in den Blick zu nehmen. Dies erläutert die inter-

viewte KVH-Repräsentantin wie folgt:

che des Gesundheitswesens – die ambulante, die stationäre und die rehabilitative Versorgung

von Patient:innen – miteinander vernetzt werden. Dabei sollen nicht nur Ärzt:innen verschiede-

ner Fachrichtungen verstärkt zusammenarbeiten, sondern auch nichtärztliche Leistungserbringer

wie Apotheken, Psycholog:innen und Physiotherapeut:innen eingebunden werden.
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»Wir müssen die kleineren Versorgungsgebiete im Blick haben, aber natürlich im Gro-

ßen die komplette Versorgung undmüssen schauen, wie können wir denn Versorgung

insgesamt sicherstellen? Klar, ist es immer sehr einfach zu sagen: Liebe KV, ihr habt den

Sicherstellungsauftrag. Aber natürlich muss man sagen, dass dann irgendwann auch

dieMöglichkeiten begrenzt sind.Wir können keine Ärzte backen.Wir brauchen natür-

lich die Ärzte, die wir dann in die Regionen – nicht platzieren – aber ansiedeln können.

Das ist eine große Herausforderung. […] Das sind eben auch oft kommunalpolitische

Dinge, das kann man niemandem vorwerfen. Aber ich sage mal, wenn da gerade Bür-

germeisterwahlen oder Landkreiswahlen stattfinden, dann beeinflusst das natürlich

auch. Dann ist oft die eigene Gemeinde viel, viel wichtiger, als dass ich insgesamt den-

ke: ›Wie können wir gemeinsam in Zukunft die Versorgung in unserer Region sicher-

stellen?‹. Ich glaube, dass wir durchaus die Kompetenzen haben, die Versorgung auch

weiterhin sicherzustellen. An der Ressourcemangelt es. Jeder, auch die Landkreise und

Gemeinden sollten sich auf ihre Kernkompetenzen besinnen und schauen: ,Was kann

ich denn in meiner Region erreichen, wo habe ich Einfluss darauf?‹« (Interview VBK II)

DerVogelsbergkreis hat sichdie genanntenFragenderKVHauch selbst gestellt.Dochals

»ländlicher Kreis schlechthin in Hessen« (Interview VBK I) stellen sich besondere Her-

ausforderungen, etwawegender vielen peripher gelegenenGemeinden.DerKreisreprä-

sentant erinnert sich, dass die Bürgermeister:innen und Bürger:innen gedrängt hätten,

dass der Kreis aktiv werde. »Den Ball haben wir dann halt aufgenommen und uns den

Schuh angezogen« (ebd.). Aus Sicht des Kreises ist das eigeneMaßnahmenpaket umfas-

sendundpassgenau.Dennochwürden immerwiederdieGrenzender eigenenKapazitä-

ten deutlich. Die Leistungen der Beratungsakteure und Projektentwicklungsunterneh-

men hätte der Kreis nicht selbst erbringen können, so die Überzeugung des Interview-

ten. Die Gesundheitsämter seien personell und wegen ihrer Pflichtaufgaben nicht für

umfassende, in Teilen detailreiche, Unterfangen in der ambulanten Versorgung aufge-

stellt. Die externe Beratung habe sich der Kreis etwas kosten lassen. Die Aufwendungen

lägen imsechsstelligenBereichundauchdieGeschäftsführungdesMVZsei einefinanzi-

elle Belastungder öffentlichenKassen.NichtsdestotrotzwirddieKooperation als entlas-

tendwahrgenommen.SiehabeVertrauenzwischendenAkteurenvorOrtgeschaffenund

die Vernetzung habe sich als Bereicherung erwiesen. Auch die Kooperation mit ande-

ren Akteuren wird seitens des Kreisrepräsentanten als überwiegend sehr positiv bewer-

tet. So habe das Land Hessen eine konstruktive Rolle in der Versorgungssicherung ein-

genommen. Unterschiedliche Projekte wurden vom hessischen Sozialministerium und

dem Landesinnenministerium gefördert. Hierzu zählt auch die am Kreisgesundheits-

amt im Vogelsberg eingerichtete »Fachstelle Gesundheitliche Versorgung«.

Die Gemeinden kommen aus Sicht des Kreises nicht allzu gut weg in der Konstella-

tion aus den Akteuren, die sich um die lokale Versorgung bemühen. Einerseits seien die

Bürgermeister:innen nah an den Problemen dran, kämen andererseits allerdings häufig

erst spät und dann mit ambitionierten Vorstellungen auf die Kreisebene zu. Entspre-

chend hat der Kreis versucht,mit einer Anforderungsmatrix darzulegen »unter welchen

Bedingungen [er] bereit [ist], zusätzliche Verantwortung zu übernehmen« (ebd.).

»Einfach, um von Anfang an zu sagen: Erstens macht euch frühzeitig Gedanken und

zweitens, es ist nicht einfach dann ein Wunschkonzert, sondern ihr müsst dann An-
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forderungen erfüllen und die sind dann auch nicht so leicht, also dass sie dann auch

Kosten mit übernehmen müssen.« (Ebd.)

Aktuell führen laut eigenen Angaben diverse das MVZ betreffende rechtliche Details

zur Verzweiflung der Kreisverwaltung. Vor diesem Hintergrund äußert der Kreis-

repräsentant Verständnis für die Zurückhaltung der KVH gegenüber kommunalen

Einrichtungen. »Weil da verschiedenen Rechtskreise ineinandergreifen: Gesellschafts-

recht, KV-Recht, Kommunalrecht« (ebd.). Der Interviewte wünscht sich, die Politik

würde die Rahmenbedingungen anpassen. Gespräche mit dem Sozialministerium hät-

ten nicht zu den gewünschten Ergebnissen geführt. Bezogen auf Verantwortungsfragen

hätten die Landesvertreter:innen nach Berlin verwiesen: »Es ist immer so ein wech-

selseitiges Sich-Zuschieben von Verantwortlichkeiten und am Ende muss man es hier

vor Ort irgendwie lösen« (ebd.). Auch die wiederholte Ansprache der KVH bringe keine

Klarheit in der Sache.Die KVH zeigt sich aus Perspektive des Kreisvertreters »so flexibel

wie eine Bahnschiene. […] Die KV ist von allen Playern, die es da gibt, in meinen Augen,

der komplizierteste.« (Ebd.)

5.4.3 Zwischenfazit

Sowohl der Vogelsbergkreis als auch die KVH thematisieren bereits seit über 15 Jahren

denÄrztemangel,wenngleichdieKVHzwischeneinemgefühltenund tatsächlichenÄrz-

temangel unterscheidet. Die Analyse des medialen Diskurses legt offen, dass die Reprä-

sentant:innen des lokalen Staats sich von der zeitweise großenNot, den (drohenden) lo-

kalenUnterversorgungenunddenGesprächenmit an derVersorgung beteiligtenAkteu-

renbeeindrucken lassen.Folglich reift aufKreisebenedieÜberzeugung,manmüsse sich

an der ärztlichen Versorgungssicherung beteiligen. Vor zehn Jahren beschließt der Vo-

gelsbergkreis deshalb ersteMaßnahmen und richtet eine Stelle beim Kreisgesundheits-

amt ein, die unter anderem mit der Ärzteakquise beauftragt wird. Innerhalb der loka-

len Ärzteschaft stößt dieses Vorgehen auf Unmut. Die Ärzt:innen fühlen sich nicht aus-

reichend eingebunden und hadern mit der eigenen Hilflosigkeit. Gleichzeitig steigt die

Wut bei der Bevölkerung, wenn Praxen ohne Nachfolgeregelung schließen. Dabei wird

eine spezifische Betroffenheit von Senior:innen ausgemacht. Allerdings wird vornehm-

lich problematisiert, dass die Versorgung der alternden Gesellschaft das GKV-System

finanziell herausfordert. In einer entsprechenden Äußerung eines Arztes zeigt sich, wie

sehr dasNarrativ derKostenexplosionunddieRahmungvonGesundheitsversorgung als

zu minimierender Kostenfaktor bis auf die lokale Versorgungsebene durchdiffundiert.

Immedialen Diskurs werden die Politisierung und die Gründe für einzelne öffentli-

che Maßnahmen eher oberflächlich rekonstruiert. Die Lokaljournalist:innen verweisen

gegenüber der Presse zunächst nur auf die vielzähligen Foren, in denen bei genauerer

Betrachtung sehrwohl auchüber die kommunalenGewährleistungserwartungendebat-

tiert wird. So treten die Mitglieder einer AG der Vogelsberger Kreisgesundheitskonfe-

renz mit Forderungen an die Landespolitik heran. Eine Koalition aus lokal praktizie-

renden Ärzt:innen formuliert ein Positionspapier, das sie an den Landtag sendet. Aus

den Gesprächs- und Austauschforen heraus entstehen unterschiedliche Initiativen, wo-

bei diese in der Regel nicht von dem Kreis oder den Kommunen selbst, sondern durch
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Beratungs-undProjektentwicklungsunternehmen (mit-)konzipiertundumgesetztwer-

den. Innerhalb dieser Prozesse, die in Teilen von der Lokalpresse begleitetet werden,

zeigen sich die Bürger:innen des Vogelsbergkreises immer wieder irritiert und verun-

sichert wegen rechtlicher Unsicherheiten, die die Umsetzung der Projekte wiederholt

verzögern. Insgesamt stehen diverse dezentral umgesetzte Ärztehäuser im Fokus, bis

sich das vomKreis und einigen Kommunen getrageneMVZ-Konstrukt als Versorgungs-

modell etabliert.

Die Aushandlung und Umsetzung des kommunalen MVZ gestalten sich konflikt-

reich. Sowohl auf Kreis- als auch auf Gemeindeseite entwickeln sich einige Unsicher-

heiten einerseits wegen der aufzubringenden Finanzmittel und andererseits angesichts

der Erwartungen der jeweils anderen Akteure. Der Kreis ermuntert die interessierten

Kommunen, sich zunächst an die KVH zu wenden und im Zweifelsfall Druck auszu-

üben, bevor der Einsatz von Steuergeldern zur Diskussion steht. Später tritt der Kreis

angesichts kommunaler Erwartungen, in das MVZ aufgenommen zu werden, forscher

gegenüberdenBürgermeister:innenauf.EineHandreichung informiert dieKommunal-

vertreter:innen über die Bedingungen eines Beitritt zum MVZ-Konstrukt. Dabei sehen

die Kommunen das Projekt durchaus skeptisch. Sie sind zurückhaltend, Gelder in die

Hand zu nehmen und skeptisch, sich »fremdsteuern« zu lassen, wenn die Zulassungen

der Gemeindeärzt:innen an das kommunale MVZ übertragen werden. Aber sie sehen

auch keine Alternative zumMVZ-Projekt.Die Alternativlosigkeit verleiht demMVZ eine

magnetischeWirkung imKreisgebiet,wohlgemerkt ohne eineGarantie für die Kommu-

nen, dass das Konstrukt zu einer Stabilisierung der örtlichen Versorgung beiträgt.

Eine Bewertung der ergriffenen Maßnahmen muss oberflächlich bleiben. Die Be-

richterstattung und Recherche zu den eingerichteten Ärztehäusern lieferte nur über-

schaubare Erkenntnisse, sodass keine Gelingensbedingungenmarkiert werden können.

Das kommunale MVZ öffnete seine Türen im Januar 2021, hatte allerdings in den Folge-

monaten Problememit der Akquise ärztlichen Personals.

Die starke öffentliche Initiative im Vogelsbergkreis ist auch darin begründet, dass

sich die KVH entgegen ihren eigenen Aussagen für die Bürgermeister:innen wenig an-

sprechbar zeigt. Sie hält sich insbesondere aus dem medialen öffentlichen Diskurs zu-

rück, weil sie in der Berichterstattung eine verkürzte Darstellung der Lage und ihrer

Handlungsspielräume ausmacht. Die kommunikative Herausforderung der Sicherstel-

lungsprobleme treibt die interviewte Repräsentantin der KVHum.Trotz einigermobili-

sierbarer Reserven im System–Stichwort:Mitversorgung –geht sie von einer zukünfti-

gen Zentralisierung der Versorgungseinrichtungen aus. Dies zu vermitteln sei Aufgabe

der (Kommunal-)Politik. Eine passive Rolle der Kommunen steht für die KVH nicht zur

Diskussion.Weil die Gesundheitsversorgung als Daseinsvorsorge gefasst wird, dürften

sich die Kommunen nicht aus der Affäre ziehen. Dabei steht die KVH den prominenten

kommunalen Initiativen kritisch bis ablehnend gegenüber. Ärztehäuser würden Medi-

ziner:innen in unzulässiger Weise binden und lösten das eigentliche Mengenproblem

nicht. Eigeneinrichtungen durch die KVH steht die Körperschaft allerdings auch skep-

tisch gegenüber. Schließlich müssten die Finanzmittel aus dem Budget der Ärzteschaft

geschöpft werden.Hierin wittert die KVH eine unfaire Behandlung zwischen den Fach-

arztbereichen.
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Insgesamt wird mehrfach eine starke Entkopplung der lokalen Ärzteschaft von der

KVH deutlich. So tun sich beispielsweise mehrere Mediziner:innen zusammen und äu-

ßern ihre Forderungen zur lokalen Versorgungssicherung gegenüber der Landespolitik.

Zudem betont ein Arzt, die KVH fungiere nicht als ansprechbare Standesvertretung. Ihr

Handeln im Entstehungsprozess des kommunalenMVZwird seitens der Ärzteschaft als

intransparent kritisiert. Negative Erfahrungen zur Verteilung einzelner Patient:innen

auf Praxen im Zuge einer Praxisschließung verstetigen den Unmut.

Die Patient:innen, die vereinzelt genannten Senior:innen und die Wohnbevöl-

kerung des Vogelsbergkreis sind nicht als eigenständige Diskursakteure zu fassen.

Vielmehr treten sie als Bezugspunkt in den Äußerungen anderer Akteure in der me-

dialen Berichterstattung auf. Die interviewte Repräsentantin der KVH kritisiert die

Presseberichterstattung als mitunter verkürzt und dramatisierend. Sie erläutert mit

Blick auf die Mitvertretung schwacher Interessen im Kontext lokaler Versorgungs-

probleme, die organisierte Patientenvertretung habe andere Schwerpunkte als den

lokalen Ärztemangel. Sie entwerfe beispielsweise im gemeinsamen Landesgremium

keine Anträge in diese Richtung. In den Gremien der gemeinsamen Selbstverwaltung

begegne die KVH den Patientenvertreter:innen auf Augenhöhe und vice versa. Konflikte

zwischen den Patientenvertreter:innen und anderen Akteuren kann die Repräsentantin

nicht ausmachen.

Das Verhältnis zwischen demVogelsbergkreis und den Kommunen stellt sich wegen

des MVZ-Projekts mitunter spannungsvoll dar. Der Kreis versucht sich zunehmend vor

den kommunalen Forderungen und der damit verbundenen Indienstnahme durch die

Kommunen zu schützen. Das verdeutlicht der in Reaktion darauf entwickelte Anforde-

rungskatalog für eine mögliche MVZ-Mitgliedschaft. Entsprechend verändert sich das

Paradigma des Kreises zwischen 2017 von »Wir tun alles« in einem recht kurzen Zeit-

raum zu formulierten Bedingungen für eine weitere Gewährleistungsübernahme.Hier-

in zeigt sich auch die genannte Überforderung oder zumindest das Hadern des Kreises

mit der Verantwortung für die ärztliche Versorgung.

Ergänzend drängen sich diverse reflexive Momente auf: Die KVH scheint gelernt zu

haben,mit der kommunalenGewährleistungsstaatlichkeit umzugehen.Sie offenbart ei-

ne sehr differenzierte Strategie mit Blick auf die unterschiedlichen raumwirksamen In-

strumente. Im Interview berichtet die Repräsentantin, das Gemeinsame Landesgremi-

umfungiere fürdieStandesvertretungwie ein verlängerterpolitischerArm,wohingegen

dieGesundheitskonferenzendenKommunenkeineLösungen fürdieVersorgungvorOrt

böten.Gleichzeitig reflektieren auch die Bürgermeister:innen das Akteursarrangement.

Sie scheuen sich davor, größere Verantwortung zu übernehmen, etwa im Rahmen ei-

ner kommunal getragenenEinrichtung,und kritisieren,dasMVZ-Projekt befördere den

Wettbewerb zuungunsten der Gemeinden. Der Kreis nimmt diesen Wettbewerb eben-

falls wahr und vermutet hinter der Verantwortungsverschiebung in den lokalen Raum

eine politische Strategie des Landes und des Bundes.
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5.5 Altmarkkreis Salzwedel, Sachsen-Anhalt

Eine Erhebung aus dem Jahr 2015 setzt es sich zum Ziel, »Informationen zur Pro-

blemwahrnehmung, -beschreibung und -bewertung« (Barthen/Gerlinger 2016: 645) der

ambulantenmedizinischenVersorgung aus Sicht der Bürgermeister:innenSachsen-An-

halts zu gewinnen. Die Autor:innen argumentieren, das Bundesland sei besonders von

hausärztlichen Versorgungsproblemen betroffen, da sich die Situation seit 2000 »in 19

von 23 Planungsbereichen kontinuierlich verschlechtert« (ebd.: 646) habe. Entsprechend

befragen die Autor:innen im Juni 2013 alle 124 hauptamtlichen Bürgermeister:innen

Sachsen-Anhalts, wobei 87,5 Prozent der hausärztlichen Versorgung eine gewichtige

Rolle als Standortfaktor zusprechen.Etwasweniger als dieHälfte der Bürgermeister:in-

nen gibt an, es sei ihre Aufgabe sich an der Versorgungssicherung zu beteiligen.Rund 40

Prozent der Befragten betonen allerdings auch, dass die mangelhafte infrastrukturelle

Ausstattung ihrer Gemeinden notwendigen Niederlassungen imWege stehe (ebd. 645).

Wie die gesamte Altmark, ist auch dasGebiet des nördlich gelegenen Altmarkkreises

Salzwedel ländlich geprägt. Die Entwicklung der Bevölkerung ist seit nunmehr 30 Jahre

deutlich rückläufig. Waren es 1995 noch rund 105.000 Einwohner:innen, so leben 2021

nur noch knapp 82.000 Einwohner:innen im Kreisgebiet (vgl. Statistisches Bundesamt

2023).Entsprechendüberrascht esnicht,dassdieKreispolitikdendemografischenWan-

del aufmerksam verfolgt. Er bildet beispielsweise für das Kreisentwicklungskonzept ei-

nen zentralen Ausgangs- undwiederkehrendenBezugspunkt (vgl. Altmarkkreis Salzwe-

del 2021b). Auch die oben genannten Entwicklungen in der hausärztlichen Versorgung

sind Gegenstand des lokalpolitischen Alltags.

Für die Analyse im Altmarkkreis wird im Folgenden das Pressematerial für den

Zeitraum von 2009 bis 2022 ausgewertet. Schon früh zeigt sich der Landrat Salzwedels

gegenüber der Presse von der angespannten vertragsärztlichen Versorgungslage im

Kreisgebiet beunruhigt. Der mediale Diskurs spitzt sich spätestens ab 2013 deutlich zu,

als sich einige Kreisgemeindenwegen der Versorgungsprobleme öffentlich beschweren.

Dermediale Diskurs befasst sich allerdings nichtmit einer öffentlichen Verantwortung.

Sie wird nicht begründet, in ihrer Reichweite abgesteckt oder gar analysiert, sondern

vielmehr vorausgesetzt. Die Kassenärztliche Vereinigung Sachsen-Anhalt (KVSA) ent-

puppt sich in diesem Zusammenhang als treibender Akteur der Politisierung.Während

sie sich um 2010 noch als souveräner Sicherstellungsakteur präsentiert, nimmt sie

wenige Jahre später die Politik in die Pflicht und fordert diese auf sich an der Versor-

gungssicherung zu beteiligen. Fortan kommt es punktuell zu Reibungen zwischen der

KVSA und den Kommunen im Kreisgebiet sowie zu öffentlicher Kritik und holprigen

Kooperationsbemühungen zwischen den Akteuren. Gegebenenfalls entstehen auch

deshalb einzelne kommunale Projekte, die weniger stark auf Kooperationen beruhen.

Die kommunalen Investitionen in Räumlichkeiten und Förderprogramme gehen mit

umfassenden Beratungen einher. Sie sind allerdings nur selten von Erfolg gekrönt.

Zudem erweisen sich im Rahmen der weiteren Recherche einige Reflexionen der Kom-

munalvertreter:innen als aufschlussreich für die lokalstaatliche Gewährleistung.
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5.5.1 Der mediale Diskurs in der Altmark Zeitung und der Volksstimme

Die mediale Berichterstattung zur vertragsärztlichen Versorgungslage im Altmarkkreis

Salzwedel vollzieht sich in drei Phasen. Zunächst beschäftigen sich die Lokalteile der

Altmark Zeitung (AZ) und der Volksstimme (VS) mit einzelnen Akteuren auf Kreisebe-

ne. Dabei betonen die Journalist:innen die Vorteile verschiedener Versorgungsformen

zur Milderung des Landarztmangels. Von Beginn an sind die Grenzen der verfügbaren

Instrumente Thema. Im Übrigen benennen die Kreisakteure den Ärztemangel früh als

solchen. Lokale Herausforderungen in der Versorgung einzelner Gemeinden werden ab

2013 vermehrt problematisiert. Von nun an berichten besorgte Bürgermeister:innen von

Versorgungslücken und von Bürger:innen, die fordern diese zu beheben. Die Kommu-

nen testen in den Folgejahren unterschiedliche Maßnahmen, um der Entwicklung Ein-

halt zu gebieten. In den lokalen Foren differenzieren sich die Maßnahmendiskurse aus;

Details einzelner Instrumente stehen zur Debatte. Zugleich betont die KVSAwiederholt

öffentlich die begrenzteWirksamkeit der ihr zur Verfügung stehenden Instrumente. Ab

2017 verändert sich der Diskurs: Zunächst entfacht eine überregionale AllianzHoffnung

innerhalb der lokalen Akteurskonstellation. Allerdings franzt der Diskurs schnell wieder

aus und die folgenden Maßnahmen verbleiben bei den Kommunen. Daran ändert auch

die 2019 eingeführte Landarztquote nichts. Vielmehrwird das landespolitischeHandeln

von den lokalen Akteuren als Zeichen einer fehlenden Strategie interpretiert und proble-

matisiert.

5.5.1.1 Kooperationsvertrag gegen den Ärztemangel (2009–2012)

ImApril 2010 erklärt derVorstandderKVSAdenAltmarkkreis Salzwedel zurModellregi-

on für eineKV-Eigeneinrichtung, in derMediziner:innen verschiedener Fachrichtungen

Sprechstunden abhalten können (vgl.AZ 29.04.2010).So solle ein attraktivesAngebot für

den Nachwuchs geschaffen werden, in der Region zu praktizieren. Auch im Bereich der

Aus- undWeiterbildung ergreift die KVSA bereits seit 2010 einige Maßnahmen. Zudem

thematisiert der Artikel die Entfristung zweier Lehrstühle für Allgemeinmedizin an den

Universitäten Halle und Magdeburg. Zwei Professoren zeigen sich gegenüber der Lo-

kalpresse zuversichtlich, dass auf diese Weise eine Aufwertung der allgemeinmedizini-

schen Ausbildung eintreten werde (ebd.).

ImOktober 2010 rückt die im östlichen Kreisgebiet gelegene Gemeinde Kalbe in den

Fokus der medialen Aufmerksamkeit. Es wird zunächst darauf hingewiesen, dass die

Gemeinde »[a]uchwenn der Bürger es in der Vergangenheit anders wahrgenommen hat

– statistisch […] nicht unterversorgt« (AZ 21.10.2010) ist. Allerdings liefere der Tod eines

ansässigen Arztes vor demHintergrund der ausgeschöpften Kapazitäten zur medizini-

schen Versorgung Grund zur Sorge.Die Presse titelt »Die durch die Bürger gefühlte Un-

terversorgung, […] dürfte sich also noch verschärfen« (ebd.). Der KVSA-Geschäftsführer

räumt daraufhin ein, man müsse mit den übrigen Niedergelassenen sprechen, um zu

sehen, wie die Versorgung organisiert werden könne. Einige praktizierende Ärzt:innen,

die bereits in denRuhestand gehenwollten, hätten sich in der Folge bereit erklärt, solan-

ge weiter zu praktizieren, bis neue Ärzt:innen gefunden sind.

Eine Schwierigkeit stellt laut des KVSA-Geschäftsführers der Umstand dar, dass es

sich um einen »gefühlten Hausärzte-Mangel« (ebd.) handelt. Aktuell kämen in der be-
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treffenden Gemeinde anstelle von 1.470 Einwohner:innen 1.480 auf eine:n Hausärzt:in.

Er hält fest, es klaffe »keine großeLücke zwischendemIst unddemSoll« (ebd.).Dennoch

müsse man ein Konzept entwickeln, um die Situation zu stabilisieren. Der Geschäfts-

führer der KVSA bringt hierfür eine Filialpraxis ins Gespräch. Sie biete den Vorteil, dass

mehrere Ärzt:innen die Versorgung übernehmen könnten. In diesem Zusammenhang

nimmt die Presse auf eine ältere Debatte Bezug, wonach die Gemeinde bereits vor ei-

nigen Jahren die Errichtung eines MVZ diskutiert habe. Damals wurde jedoch in Frage

gestellt, ob ein MVZ interessierte Ärzt:innen garantieren könne. Der KVSA-Repräsen-

tant ordnet ein, bei derDiskussion umdasMVZ inKalbe ginge es nur umdieHülle.Man

müsse viel eher darüber sprechen,wieman die Versorgung sichere. Er ist sich sicher, die

Gemeinde hat »Schritt drei vor dem ersten gemacht« (ebd.).

Zwei weitere Artikel aus dem Jahr 2012 illustrieren den frühen lokalpolitischen Dis-

kurs: Sie haben einen Kooperationsvertrag zumGegenstand, den der Kreis 2012 mit der

KVSA eingeht. Salzwedels Landrat Michael Ziche (CDU) unterstreicht den damals herr-

schenden Problemdruck wie folgt: »Wir müssen endlich handeln. Die fehlenden Haus-

ärzt:innen inderFlächebeunruhigenmich sehr« (AZ27.06.2012).DerKVSA-Vorsitzende

untermauert das gemeinsame Interessewie folgt: »Das Ziel der Kommunalpolitik,Men-

schen in der Region mit demHinweis auf eine intakte Infrastruktur halten oder gewin-

nen zu können, deckt sich mit unserem Ziel, junge Ärzte im Altmarkkreis anzusiedeln

und hierfür gute Bedingungen bieten zu können.« (Ebd.) Die bisherigen Kooperationen

der KVSA mit einzelnen Gemeinden seien seines Erachtens nicht zielführend gewesen,

weshalb die Kooperation nun auf höherer Ebene eingegangen worden sei.

Abbildung 26: Diskursnetzwerk Altmarkkreis Salzwedel, 2009–2012

Quelle: Selbstgestaltet mit Visone, Schwellenwert 0,105
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In einer Sitzung des Kreissozialausschusses im Dezember 2012 lobt der Amtsarzt

des Kreises die »enge Zusammenarbeit mittels verschiedene[r] Förderprogramme« (AZ

08.12.2012). Salzwedels Kreisgesundheitsdezernent zeigt sich in der Sitzung offen für

Hinweise der anwesenden Ausschussmitglieder, die vor allem Finanzen für die Praxis-

suche und deren Ausstattung fordern (ebd.). Der Dezernent versichert, die nicht näher

beschriebenen Anregungen der Kreistagsmitglieder im anstehenden Gespräch mit der

KVSAzu thematisieren.ErhabezudemdieLandesärztekammeralsPartnerin angefragt,

die sich allerdings wenig kooperationsbereit gezeigt habe.

Abbildung 26 zeigt das Diskursnetzwerk für den Zeitraum 2009–2012 auf Organisa-

tionsebene. Das Netzwerk visualisiert den recht spärlichen besetzten Diskurs. Die KV-

SA und der Altmarkkreis sind die prominentesten Diskursakteure und bilden im Rah-

men ihrer Kooperation eine Diskurskoalition. Sie verfügen über argumentative Verbin-

dungen zu den ausbildenden Universitäten. Darüber hinaus verbindet die Ärzteschaft

das Landesgesundheitsministeriummit der genanntenDiskurskoalition, da sie die Ein-

schätzung eines (nahenden) Ärztemangels teilen.

5.5.1.2 Zuspitzung der lokalen Versorgungslücken (2013–2016)

2013 nimmt die Berichterstattung sowie die Zahl der Diskursakteure merklich zu (Abb.

27). Die lokal engagierten Akteure äußern sich jährlich in rund einem halben duzend

Artikeln. Diverse Kommunalpolitiker:innen und die lokale Ärzteschaft sind in das Dis-

kursnetzwerk integriert, wobei sich vor allem die Bürgermeister:innen und Verwaltun-

gen der Gemeinden Arendsee und Apenburg-Winterfeld argumentativ nahestehen. Alle

Diskursakteure sind wegen der bislang konfliktfreien Prozesse in argumentativer Nähe

zur KVSA.

Abbildung 27: Diskursnetzwerk Altmarkkreis Salzwedel, 2013–2016

Quelle: Selbstgestaltet mit Visone, Schwellenwert 0,069
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Ab 2013 berichten die Gemeinden Arendsee, Dähre, Winterfeld, Gardelegen und

Klötze von Versorgungsproblemen. In Arendsee beschweren sich im Frühjahr 2013

Bürger:innen im Rathaus über Lücken in der hausärztlichen Versorgung (vgl. AZ

04.05.2013). Sie erwarten, dass sich die Kommunalpolitik an der Problemlösung be-

teiligt. Arendsees Bürgermeister wendet sich deshalb nach eigenen Angaben an die

KVSA.Diese betont jedoch die begrenzteWirksamkeit der ihr zur Verfügung stehenden

Instrumente. Sie versuche positive Rahmenbedingungen herzustellen, mache aber die

Erfahrung, dass finanzielle Anreize allein das Problem nicht lösten. Entsprechend plane

sie, zusätzlich zu den vier bereits bestehenden Filialpraxen in Sachsen-Anhalt, weitere

Praxen als Eigeneinrichtungen zu betrieben.

Später im Jahr wenden sich einige Patient:innen hilfesuchend an die Presse, wie der

Artikel »Brauchen in Arendsee unbedingt Ärzte« (AZ 10.07.2013) belegt. Die Patient:in-

nen beklagen, sie müssten in größere Städte ausweichen, um ärztlich versorgt zu wer-

den. Und die Problematik hält an: Auf Einladung der Partei Die Linke findet 2015 eine

Diskussionsrunde mit Kandidierenden und Abgeordneten des Landtages, dem Bürger-

meister Arendsees und einem ansässigen Hausarzt statt. Die Diskutant:innen sind sich

einig, dass es gesetzliche Reformen braucht, um die Versorgung zu sichern. Die Situa-

tion sei dramatisch und die bisherigen Anstrengungen liefen ins Leere. Auf der Suche

nach denUrsachen für die problematische Arztsuchemacht ein anwesender Arzt darauf

aufmerksam, dass der Nachwuchs vor den Risiken und Belastungen einer eigenen Pra-

xis zurückschrecke. Ein weiterer Anwesender schlägt vor, die Kommunen in die Lage zu

versetzen, »Gebäude zur Verfügung zu stellen« (AZ 10.02.2015) und als Träger von Pra-

xen aufzutreten.DochArendsees Bürgermeisterwendet ein, dass dasKommunalverfas-

sungsgesetz ein solches Vorhaben nicht zulässt und der »finanzielle Spielraumnicht ge-

geben [ist], auch dann nicht, wenn nur ein Gebäude unterhalten werden [muss]« (ebd.).

Im nördlich gelegenen Dähre wird im Sommer 2014 eine vakante Praxis erfolgreich

nachbesetzt.Lobendhebt der Journalist denkommunalpolitischenEinsatzwie folgt her-

vor:

»Ein Bürgermeister, der gemeinsammit einem renommierten Mediziner aus dem Ort

alle Hebel in Bewegung setzt und die Kassenärztliche Vereinigung davon überzeugt,

dass diese ärztliche Versorgung in Dähre unverzichtbar ist. Und beide erreichen auch

tatsächlich etwas. Das verdient Anerkennung und vor allem auch Unterstützung – bei

aller Skepsis, die verständlich ist. Denn es zeigt, dass man offenbar doch noch etwas

bewegen kann für die Menschen auf dem Lande. Auch ohne die überörtliche Politik.«

(AZ 16.05.2014)

Dennoch entwickelt sich die hausärztliche Versorgung Dähres aufgrund einer weite-

ren Praxisschließung im Folgemonat zu einem »größeren Problem« (AZ 14.10.2014). Die

LandesärztekammererklärtdenerhobenenAufnahmestoppderbestehendenPraxenauf

Nachfrage der Presse für rechtens: »Nur eine gewisse Anzahl von Patienten kann ein

Arzt sorgfältig behandeln« (ebd.), erklärt der Pressesprecher. Ein Gemeinderatsmitglied
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Dähres empfindet die regelmäßig stattfindenden Gespräche mit der KVSA als resignie-

rend. Sie hätten bis dato zu keinem Ergebnis geführt. Die Gemeinde warte noch immer

auf dieWiedervergabe der vakanten Praxis (ebd.).

Zwei Jahre später gerät Dähre aufgrund der anhaltenden Lage erneut ins Visier der

Lokalpresse.EineMedizinische Fachangestellte berichtetwie folgt vonderVersorgungs-

lage: »Viele alte Leute hier sind auf einenArzt angewiesen.Siemüssennun langeWege in

Kauf nehmen« (AZ 28.03.2016).Unterschiedliche Lösungen seien diskutiert worden,wie

den Umbau einer Grundschule in ein Ärztehaus. Nun fordert eine Lokalpolitikerin, das

Land solle die Gründung von Landarztpraxen fördern. Die Anstellung von Landärzt:in-

nen an den Gesundheitsämtern wird alsMaßnahme gegen den Ärztemangel in denDis-

kurs eingebracht (ebd.).

In der nahgelegenen Gemeinde Winterfeld gründet der Gemeinderat 2015 eine AG

zur Bekämpfung des Ärztemangels (vgl. AZ 19.02.2015). Eine Stellungnahme der KVSA

habe die Ratsmitglieder wachgerüttelt. »Darin werden drei Praxisschließungen in den

letzten Jahren genannt. Zudem wird klar gesagt, dass die verbliebenen Praxen in der

Region dies nicht mehr kompensieren, also kaum noch Patienten aufnehmen können«

(ebd.). Einige Gemeinderät:innen haben deshalb auf denmedizinischenNachwuchs zu-

geschnittenesProjekt initiiert. In einemÄrztehauskönnensichdieMediziner:innen ihre

Dienste aufteilen. Man kümmere sich seitens der Kommune aktuell um die notwendi-

gen Fördermittel, insbesondere LEADER-Mittel8 stünden imFokus.Auch private Träger

sind aus Sicht der Kommunalpolitik für die Realisierung eines Ärztehauses denkbar. Ei-

ne Ratsfrau ist sich sicher, die Gemeinde hat »in der Sache viele Jahre geschlafen« (ebd.).

Im selben Jahr entwickelt sich überdies die Gemeinde Gardelegen zum »Brennpunkt«

(VS 28.05.2015) in Sachen vertragsärztlicher Versorgung.Der Versorgungsgrad liegt laut

Bedarfsplan bei nur 78,5 Prozent und damit nur 3,5 Prozentpunkte von der Unterversor-

gung entfernt.

Der Artikel »Kein Rezept gegen den Ärztemangel« (VS 28.05.2015) hat einen Besuch

des KVSA-Hauptgeschäftsführers im Sozialausschuss des Altmarkkreises zum Thema.

Er räumt ein, man kämpfe in Sachsen-Anhalt bereits seit den frühen 2000er Jahren mit

ländlichen Sicherstellungsproblemen. Im Fall einer drohenden Unterversorgungmüsse

die KVSA »größere Interventionen einleiten« (ebd.). Seine späteren Äußerungen rela-

tivieren den Eindruck, den die Zahlen vermitteln. Noch sei die Versorgung »halbwegs

im Plan« (ebd.) und die flächenmäßige Verteilung der Ärzt:innen nicht so schlecht wie

in anderen Gebieten. Die KVSA habe allerdings vorausschauend in der Vergangenheit

Studienplätze finanziert, umMediziner:innen für die ländlichen Regionen Sachsen-An-

8 »LEADER steht für »Liaisons Entre les Action de Developpement de I`Economie Rurale« (wörtlich:

Verbindung zwischen Aktionen zur Entwicklung der ländlichen Wirtschaft) und ist eine Gemein-

schaftsinitiative der Europäischen Union, mit der seit 90er Jahren ländliche Räume gefördert wer-

den. Sie wird im Rahmen der ELER (Europäischer Landwirtschaftsfonds für die Entwicklung des

ländlichen Raums) umgesetzt. Diese Gemeinschaftsinitiative fördert integrierte Ansätze, die von

aktiven, auf lokaler Ebene tätigen Partnerschaften erarbeitet und umgesetzt werden (bottom-up-

Prinzip). Sie unterstützen die lokalen Akteurinnen und Akteure dabei das Potenzial ihres Gebietes

in einer längerfristigen Perspektive herauszuarbeiten.« (Ministerium für Wirtschaft, Tourismus,

Landwirtschaft und Forsten o.J.)
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halts zu gewinnen (ebd.).9 Darüber hinaus setze sie aufWerbemaßnahmen und Koope-

rationsverträge, wie demmit dem Altmarkkreis Salzwedel. Die Hoffnung sei, durch die

Kooperationen kommunale Pakete zu schnüren, durch die finanzielle Förderung, Pra-

xis,Wohnumfeld undweitere Standortfaktoren gebündelt angebotenwerde können.Da

diese Hoffnungen vielfach enttäuscht werden, nimmt die KVSA die Politik fortan »mehr

in der Pflicht, die Ansiedlung zu fördern« (ebd.). Ein Ratsmitglied interveniert: Man ha-

be versucht, ein Praxisgebäude einzurichten und so Mediziner:innen anzureizen. Die-

ses Projekt sei jedoch aus der lokalen Ärzteschaft heraus blockiert worden. Der KVSA-

Geschäftsführer räumt daraufhin ein, die Aussichten auf eine Verbesserung der Versor-

gungslage seien schlecht. Die leerstehende Praxis in Dähre könne in absehbarerer Zeit

jedenfalls nicht besetzt werden.

»Viele mögliche Lösungsansätze wurden im Ausschuss diskutiert. So führte [der] Vor-

sitzende […] ins Feld, dass sich die Ärzte auf ihre Kernleistungen beschränken sollten

und über speziell ausgebildetes Personal wie Gemeindeschwestern, die bestimmte

Aufgaben übernehmen, entlastet werden. Ein weiterer Vorschlag war eine Vernet-

zung von Allgemeinmedizinern mit Versorgungszentren an den Krankenhäusern.

Diese könnten Technik vorhalten, damit Praxisneugründungen nicht zu teuer sind.

Ein Weg seien zudem Filialpraxen, in denen angestellte Ärzte arbeiten, die das Nie-

derlassungsrisiko scheuen. Letztendlich müssten auch die Kommunen einspringen

und materielle Anreize schaffen.« (Ebd.)

Der Verweis auf eine umfangreiche Diskussion unterschiedlicher Lösungen bleibt ein-

zigartig.DieReaktionender einzelnenRatsmitglieder,des Landrats undderAkteure au-

ßerhalb des Kreistages werden in der Presse nicht eingefangen oder bilanziert.

Letztlich sorgt eine Praxisübernahme durch die KVSA in der Gemeinde Klötze im

Jahr 2016 für Aufmerksamkeit (vgl. AZ 31.12.2016). Nach einer Praxisaufgabe sind rund

1.400 Patient:innen ohne hausärztliche Versorgung. Die Entscheidung zur Übernahme

als Eigeneinrichtung durch die KVSA sei gefällt worden, weil die bisherigen Bemühun-

gen um eineNachfolgeregelung scheiterten und zugleich ein großer Versorgungsbedarf

festgestellt wurde, erklärt eine Vertreterin der KVSA (ebd.).

Auch einige Parteiverbände positionieren sich zwischen 2013 und 2016 zur ver-

schlechterten hausärztlichen Versorgungslage. In Arendsee liefert 2014 der Abriss einer

Kindertagesstätte Grund für politische Auseinandersetzungen. Der Plan der Linken

sieht ein »Haus der sozialen Dienste« (AZ 05.05.2014) vor, inklusive der Möglichkeit

einer ärztlichen Praxis. Die Fraktionen von SPD und CDU sprechen sich hingegen für

den Abriss des Gebäudes aus. Sie begründen dies damit, dem Ärztemangel nicht mit

neuer Infrastruktur, sondernmitmehrÄrzt:innen imSystembegegnen zuwollen (ebd.).

Dafür, dass Medizinstudierende ein größeres Interesse an der Allgemeinmedizin

entwickeln, setzen sich einige Professor:innen an der Universität in Magdeburg ein. Sie

9 Mit dieser in der Presse nicht weiter ausgeführten Anmerkung spielt der KVSA-Repräsentant auf

eine Kooperation der KVSA mit der privaten Universität Wissen/Herdecke an. Seit dem Sommer-

semester 2016 finanziert die KVSA über den Strukturfonds an der Universität mehrere Medizin-

studienplätze je Semester. Sie werden an Bewerber:innen vergeben, die sich später hausärztlich

in einer ländlichen Region Sachsen-Anhalts betätigen (vgl. KVSA 2015).
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reisen im Sommer 2016 mit Studierenden unter anderem nach Salzwedel, um das Sti-

pendienprogrammdesAltmark-Klinikumszubewerben. 700Euro erhaltenStudierende

pro Monat danach bis zum Ende ihrer Regelstudienzeit, wenn sie sich im Anschluss für

eine Tätigkeit in der Klinik entscheiden. Professor Markus Herrmann zeigt sich auch

für dem ambulanten Bereich optimistisch: »Mit dem Wahlfach landärztliche Medizin

inklusive der Wochenendseminare in der Altmark steigt die Wahrscheinlichkeit, dass

sich zukünftige Mediziner als Landärzte niederlassen« (AZ 09.06.2016).

5.5.1.3 Fragmentierung des öffentlichen Diskurses und

der Bearbeitungsstrategien (2017–2022)

Zwischen 2017 und 2022 berichtet die Lokalpresse umfänglicher als zuvor von versor-

gungsrelevanten Aktivitäten im Altmarkkreis Salzwedel. Die KVSA positioniert sich zu-

nehmendmit eigenenÄußerungen (Abb.28)undwirdzueinemderzentralenDiskursak-

teure. Der Landkreis büßt hingegen an argumentativen Verbindungen ein, wohingegen

einige Gemeinden wie Gardelegen, Winterfeld und Salzwedel wegen ihrer lokalen In-

itiativen zur Versorgungssicherung zentral immedialen Diskurs vertreten sind. Beson-

ders auffällig ist, dass sich erstmals Bürger:innen aus demAltmarkkreis Salzwedel in der

Presse zuWort melden. Zudem äußern sich in der jüngsten Diskursphase Landespoliti-

ker:innen und Teile der Landesregierung im Rahmen kommunaler Veranstaltungen zur

Versorgungslage und ihrer Bearbeitung. Der Zuwachs an Diskursakteuren ist vor dem

Hintergrund der Landtagswahlen Sachsen-Anhalts im Juni 2021 zu interpretieren.

Abbildung 28: Diskursnetzwerk Altmarkkreis Salzwedel, 2017–2022

Quelle: Selbstgestaltet mit Visone
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Einige Gemeinden fallen besonders ins Gewicht, wie die folgenden Erzählungen ei-

nes Ehepaares aus dem September 2017 verdeutlichen:

»Sie haben nämlich bald keinen Hausarzt mehr. Ihr altvertrauter Mediziner geht dem-

nächst in den Ruhestand und hinterlässt auch bei vielen anderen Patienten eine unsi-

chere Versorgungslage. Für Marina Kutscher bedeutet dies jedenfalls, sich einen neu-

enHausarzt suchen zumüssen. Glück hatte sie damit bislang nicht. In drei Salzwedeler

Praxen ist sie vorstellig geworden – alle drei habenmit der Begründung abgelehnt, kei-

ne neuen Patienten mehr aufzunehmen. […] ›Wir hatten gehofft, dass unser alter Arzt

seine Patienten einfach aufteilt. Da hängt man nun in der Luft‹, sagt Marina Kutscher

konsterniert. Soll sie vielleicht künftig in die Notaufnahme des Altmark-Klinikums ge-

hen? Das will sie nicht, und eigentlich ist dies auch nicht Sinn und Zweck derselben.

Menschen wie Marina und Arthur Kutscher stehen stellvertretend für viele Menschen

auf dem Land. Sie erleben den wachsenden Widerspruch zwischen steigendem me-

dizinischen Bedarf und gleichzeitig stagnierender oder sinkender Versorgung.« (AZ

30.09.2017)

Das Ehepaar bittet nach eigenen Angaben die eigene Krankenkasse umHilfe. Diese ver-

weist auf eine Hotline und Onlineauskünfte der KVSA. Die Presse bittet die KVSA dar-

aufhin um eine Stellungnahme. Auch die KVSA verweist bloß auf die Onlineinformatio-

nen (ebd.). Ein knappes halbes Jahr später lässt sich eine Ärztin in Salzwedel nieder (vgl.

AZ 29.03.2018).

Das Ehepaar wird daraufhin erneut befragt, wie die Arztsuche in den vergangenen

Monaten verlief und antwortet wie folgt: »Es war ein Kuddelmuddel« (ebd.). Einen Ter-

min bei einer Hausärztin habe sich nur zufällig ergeben. Zur selben Zeit findet in Gar-

delegen der dritte AltmärkerNotfalltag statt, auf demauch der Ärztemangel in der Regi-

onThema ist (vgl. AZ 31.01.2017). Salzwedels Landrat lobt die Leistungen des Rettungs-

diensts. Gleichwohl gibt er an, es beruhige ihn, dass der Versorgungsbedarf im ländli-

chenRaumaufgrundderdrohendenUnterversorgung imhausärztlichenBereich immer

weiter ansteige.

Wenige Monate später rückt die Gemeinde Winterfeld mit der inzwischen fortge-

schrittenen Planung eines Gesundheitszentrums in den Fokus der Öffentlichkeit. CDU-

Landeschef und Verkehrsminister Thomas Webel spricht auf einem Kreisparteitag in

Salzwedel demProjekt seineUnterstützung aus (vgl.AZ 10.01.2018).Er fordert in diesem

Zusammenhang, den Numerus Clausus als Voraussetzung für die Aufnahme eines Me-

dizinstudiums zu überdenken. In eine angebotsorientierte Richtung argumentiert auch

die Initiatorin des Gesundheitszentrums und Bürgermeisterin Winterfelds. Sie ist der

Meinung, die Gemeinde könne der vom Nachwuchs bevorzugten Anstellung mit dem

Gesundheitszentrum nachkommen. »Fachärzte könnten organisatorisch den Kliniken

angegliedert werden, aber quasi eigenständig in den ländlichenGesundheitszentren ar-

beiten. Der schrittweise Weg der Mediziner in die Eigenständigkeit werde so erleich-

tert.« (Ebd.)
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Der Artikel »Praxis kommt, Arzt fehlt noch« (AZ 23.03.2018) handelt von einer

Podiumsdiskussion, die sich um das Winterfelder Gesundheitszentrum dreht. Die

Veranstaltung trägt den Titel »Gesundheitsforum Winterfeld – Wie geht es weiter mit

der ärztlichen Versorgung im ländlichen Raum?« (ebd.). Auf dem Podium versichert die

Landesgesundheitsministerin, »das Thema der ärztlichen Betreuung ist in der Landes-

politik angekommen« (ebd.). Der ebenfalls anwesende KVSA-Vorstand unterstreicht

den wachsenden Handlungsdruck. In Richtung der Initiator:innen merkt er an, es sei

zwar nichtmöglich, für ihre Einrichtung »einen Arzt zu backen« (ebd.), allerdings könne

die KVSA die Einrichtung bei Bedarf übernehmen, umÄrzt:innen anzustellen. Im Laufe

des Abends diskutieren die Anwesenden den Stand der medizinischen Ausbildung in

Sachsen-Anhalt. Der KVSA-Vorstandsvorsitzende kritisiert den geringen Anteil landes-

eigener Studierender. UmMediziner:innen nicht an andere Bundesländer zu verlieren,

schlägt er eine »Landeskinder-Quote« (ebd.) vor. Am Ende des Abends hält eine Kreis-

rätin ein »flammendes« (ebd.), an die Ministerin gerichtetes Plädoyer, indem sie unter

anderem Folgendes sagt: »Die Menschen in der Altmark sind in Sorge.Wir haben unse-

ren Teil für das Gesundheitszentrum erfüllt. Jetztmüssen Sie das Problem vonseiten der

Politik in Angriff nehmen. Also nehmen Sie unsere Anregungen und Fragen mit nach

Magdeburg« (ebd.). Salzwedels Landrat ergänzt bei der Zentrumseröffnung fordernd:

»Das Land darf uns nicht alleine lassen« (AZ 08.01.2019).

2019 kommt es seitens einiger aufgebrachter Patient:innen in der Gemeinde Dies-

dorf wegen der Ablehnung eines Niederlassungsantrags zu Kritik an der KVSA (vgl. AZ

25.05.2019). Das zumindest berichtet die stellvertretende Bürgermeisterin während ei-

nerRatssitzung. ImOrt rege sich »großerWiderstand« (ebd.).DieBürger:innenbereiten

Unterschriftenlisten vor, zu denen sich der Gemeinderat positionieren soll. Der Rat ent-

scheidet, die Unterschriftenaktion zu unterstützen und zeigt sich wegen des Handelns

der KVSA verständnislos.

Im Frühjahr 2019, kurz vor den Kommunalwahlen, rückt die Stadt Salzwedel in

den Fokus der Aufmerksamkeit. Die Stadtratsfraktion der SPD weist im Rahmen eines

Antrags auf die Verschlechterungen der vertragsärztlichen Versorgung hin (vgl. AZ

27.05.2019). Mit Vertreter:innen der Landesärztekammer, der Universität Magdeburg,

der KVSA, den praktizierenden Ärzt:innen in Salzwedel, Stadträt:innen und Verwal-

tungsmitarbeitenden formulieren die Sozialdemokrat:innen das Ziel, junge Ärzt:innen

für eine Niederlassung in der Region zu gewinnen. Obwohl es nicht um eine vorrangige

Aufgabe der Stadt handele, sollte sich um die medizinische Versorgung gekümmert

werden. »In Sachsen-Anhalt steigt paradoxerweise seit Jahren die Anzahl derMediziner

[…]. Die besonders im Fokus stehendenHausärzte und Allgemeinmediziner sind jedoch

ein gefragtes Gut.« (Ebd.) Salzwedels Landrat äußert sich zu dieser Zeit auf einer Veran-

staltung des CDU-Kreisverbands wie folgt: »Wir werden uns um den ländlichen Raum

kümmern und für die hausärztliche Versorgung und gegen den Ärztemangel kämpfen.«

(AZ 13.03.2019)

Zwischen 2020 und 2021 flacht die Berichterstattung zu denGemeindenundden ge-

nanntenKreisinitiativenab.Punktuell beschäftigendenLandrat einigeProbleme imsta-

tionären Bereich (vgl. VS 22.11.2021) und 2021 rücken nicht-hausärztliche Versorgungs-

probleme auf seine Agenda. Daraufhin werden die KVSA (vgl. VS 13.08.2021), die Kas-

senzahnärztliche Vereinigung (vgl. VS 17.05.2022), die Stadt Gardelegen und der Kreis
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(vgl. VS 23.02.2022) im Rahmen unterschiedlicher Maßnahmen aktiv, die jedoch nicht

näher journalistisch begleitet werden.

Gegen Ende des erhobenen Pressediskurses im Sommer 2022 erfahren die versor-

gungsrelevanten Vorstöße der Landesregierung Aufmerksamkeit in der Lokalpresse.

2017 verweist der Vorstandschef der AOK Sachsen-Anhalt auf ein Projekt des Sozi-

alministeriums. Im Rahmen der »Allianz für Allgemeinmedizin« zielt das Land ge-

meinsam mit der Krankenkasse, der KVSA und der Landesärztekammer darauf ab,

Niederlassungsinteressierte frühzeitig zu unterstützen und ein Kompetenzzentrum

an den Universitäten Magdeburg und Halle aufzubauen (vgl. AZ 19.01.2017). Das Land

plant weiterhin im Oktober 2018 fünf Prozent der Medizinstudienplätze für künftige

Landärzt:innen zu reservieren. Ein entsprechender Gesetzesentwurf ist damals in Vor-

bereitung. Anlass bieten die Prognosen der KVSA (vgl. AZ 18.10.2018). Weil eine Quote

den Bedarf nicht abdecken könne, spricht sich die Landesgesundheitsministerin dafür

aus, die Gesamtzahl der Medizinstudienplätze zu erhöhen. Dies ist in ihrer Wahrneh-

mung jedoch Aufgabe des Bundes (vgl. AZ 18.10.2018). Die Landarztquote stößt recht

früh auf Kritik. Im Januar 2019 kritisiert ein CDU-Bundestagsabgeordneter aus der

Altmark, die Maßnahme käme zu spät und entwickle nicht die notwendige Wirkung

(vgl. AZ 30.01.2019). Er erinnert an den »Masterplan Medizinstudium 2020«, das Bun-

desprogramm, das 2017 vom Landeswissenschaftsministerium unterzeichnet wurde.

Der Bundestagsabgeordnet reflektiert die damals gesteckte Zielmarke wie folgt:

»Weshalb werden diese zehn Prozent, das wären 20 Absolventen pro Jahr mehr, die ab

2028/29 aufs Land gehen könnten, nicht ausgeschöpft? [W]ie soll dasManko bei nur 20

Medizinern pro Jahr mehr ab 2029 ausgeglichen werden? Will Sozialministerin Petra

Grimm-Benne (SPD), dass wir irgendwann gezwungen sind, eine der beidenmedizini-

schen Fakultäten in privatrechtliche Institutionen umzuwandeln?« (Ebd.)

Vor demHintergrundder genannten lokalenBearbeitungspfade lässt sich aus demPres-

sematerial keine stringente Bearbeitungsstrategie des Altmarkkreis Salzwedel nachvoll-

ziehen. Ähnliches gilt für die Landespolitik. Die Äußerungen der Landesgesundheits-

ministerin Petra Grimm-Benne (SPD) auf einer Podiumsdiskussion im Frühjahr 2022

unterstreichen diesen Eindruck.Danach sei die Zeit für Lösungen gegen den Ärzteman-

gel gekommen.DieMinisterin stellt allerdings Folgendes klar: »[W]ir wissen noch nicht,

welches Versorgungsmodell sich durchsetzen wird und sich dann nachhaltig dauerhaft

in Gesetze etabliert.« (VS 09.04.2022)
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5.5.2 Pfad: Mit einem Maßnahmenkatalog gegen den Ärztemangel

Abbildung 29: Relevante Ereignisse im Altmarkkreis Salzwedel

Quelle: Selbstgestaltet; Gemeindeebene (schwarz), Kreisebene (hellgrau) und Landesebene (dunkel-

grau)

ImPressediskurs desAltmarkkreises Salzwedel kommendezidierteÄußerungenzur

kommunalen Gewährleistungsverantwortung der ärztlichen Versorgung eher zu kurz.

Früh kooperieren der Altmarkkreis und die KVSA, weil ersterer sich unter Druck sieht

und letztere eine überregionale Ansprechperson für die Zusammenarbeit bevorzugt. Es

bedarf in der Folge einiger Verhandlungen, um einen in der Lokalpresse gar nicht er-

wähnten Maßnahmenkatalog zur Versorgungssicherung seitens des Altmarkkreises zu

beschließen.Dessen Implementation erweist sich aktuell wegendenBestimmungender

kommunalen Selbstverwaltung als überaus komplex und für einige der Vorhaben un-

möglich. Die Interviewsmit den Gemeindevertreter:innen legen deren angespannte bis

resignierte Stimmung offen. Dementgegen präsentieren sich der Repräsentant:innen

der KVSA und des Kreises hoffnungsvoll, die Versorgung stabilisieren zu können.

5.5.2.1 Eine fragile Versorgungssituation

Die Presseberichterstattung über den Altmarkkreis Salzwedel vermittelt den Eindruck,

bei den Kreisrepräsentant:innen bestehe bereits früh eine Aufmerksamkeit für den lo-

kalen Ärztemangel, wohingegen die KVSA zunächst relativierend auftritt. Erst in den

vergangenen Jahren wird die Versorgungslage und werden die Bearbeitungsstrategien

einzelner Kommunen analysiert und die lokale Ärzteschaft äußert sich öffentlich zu der

Situation in den Praxen. Die zusätzlichen Recherchen vervollständigen und relativieren

dieseAnalysegewinnbringend.ImInterviewberichtet eineRepräsentantindesAltmark-

kreises Salzwedel, die »defizitäre Versorgung« (Interview LKA II) beschäftige den Kreis

bereits seit knapp einer Dekade. Sie stelle ein Schwerpunktthema im Gesundheitsamt

dar undman führe intensiveGesprächemit derKVSA.Bei derKVSA liege dieVerantwor-

tung für die Sicherstellung. »Nichtsdestotrotzwissenwir, dasswir hier eineDaseinsfür-

sorge haben und die auch wahrnehmen wollen« (ebd.), berichtet die interviewte Kreis-

mitarbeiterin.AufKreisebene »könnenundwollenwir unsdemThemanicht verwehren«

(ebd.). Die 22 unbesetzten Hausarztstellen, die für jeweils 1.500 Patient:innen stünden,
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seien alarmierend. Immerwieder würden verantwortliche Kreismitarbeitende und -po-

litiker:innen von einzelnenBürger:innen angesprochenwerden.Häufiger jedochwiesen

die eigenenHausärzt:innen die Gemeindevertreter:innen auf die angespannte ärztliche

Versorgungslage hin.Die regelmäßigenTreffen zwischendemLandrat undVertreter:in-

nen der KVSA verfestigten den wahrgenommenen Handlungsbedarf zusätzlich.

In den Archiven des Kreistags finden sich einige Protokolle, die die Berichte der In-

terviewten bestätigen. Neben bilateralen Treffen spricht der Geschäftsführer der KVSA

in den vergangenen Jahrenmehrmals im Kreistag vor. ImDezember 2012 ist die Koope-

ration zwischen der KVSA und dem Kreis Gesprächsthema (vgl. Altmarkkreis Salzwe-

del 2012). Noch beschränkt sich diese auf die gegenseitige Verlinkung relevanter Aktio-

nen auf den Internetseiten der beiden Akteure. Doch das Protokoll offenbart auch wie

ein Kreisrat dazu aufruft, auf die Kommune als »Anbieter […] von Förderleistungen«

(ebd.) einzuwirken. Schließlich sei die ambulante ärztliche Versorgung, insbesondere

für die ältere Bevölkerung von zentraler Bedeutung. Der Kreisrat vernimmt eine »zu-

nehmendeUnzufriedenheit und eine Zunahme vonBeschwerden über die ärztliche Ver-

sorgung« (ebd.) undwünscht sich »eine aktivere Pressearbeit über dieseThemen« (ebd.).

2015 berichtet der KVSA-Geschäftsführer von den hausärztlichen Versorgungsgraden

im Kreisgebiet. Diese lägen für die beiden Mittelbereiche bei 87 und 78 Prozent und

damit »nur wenig über der absoluten Schmerzgrenze« (Altmarkkreis Salzwedel 2015).

Daraufhin entsteht eine Diskussion im Kreistag, die bereits in der Presse rezipiert wur-

de. 2016 spricht der KVSA-Geschäftsführer nochmals im Kreistag vor. Er berichtet von

nur »unwesentlichen Veränderungen« (Altmarkkreis Salzwedel 2016) der Versorgungs-

lage im Vergleich zum Vorjahr. Das Kreisgebiet ist weiterhin als drohend unterversorgt

eingestuft. Im Protokoll folgt der kommentierende Satz: »Was bedeutet, es ist eine sta-

Im November 2019 beschließt der Kreistag als Ergebnis der »Fachtagung Ärztege-

winnung«, die wenige Monate zuvor stattfand, einen Maßnahmenkatalog. Er umfasst

über 20 Maßnahmen, die die ärztliche Versorgung stabilisieren sollen, und ist auf un-

terschiedliche Zielgruppen zugeschnitten. In diesem Zusammenhang werden die man-

gelnden Erfolge der bisherigen Maßnahmen moniert. Obwohl die Zuständigkeit nicht

bei den Kommunen liege, müssten diese im Rahmen der Daseinsvorsorge und wegen

desGehalts der ambulantenmedizinischenVersorgung als Standortfaktor tätigwerden.

Eine vergleichbare Begründung für die öffentliche Intervention findet sich in der Pres-

semitteilung des Kreises zur genannten Fachtagung. In der Mitteilung heißt es, für den

Kreis ist die ambulante medizinische Versorgung »sehr wichtig« (Altmarkkreis Salzwe-

del 2019) und obwohl die Zuständigkeit bei der KVSA liege, engagiere sich der Kreis im

Rahmen der Daseinsfürsorge für eine Stärkung der Versorgungsinfrastruktur.

In den vergangenen Jahren war die ambulante medizinische Versorgung zudem

Thema im Rahmen des Kreisentwicklungskonzepts. In dessen Abschlussbericht vom

Juni 2021 sind zum Themenbereich »Versorgung« diverse Defizite im Rahmen einer

SWOT-Analyse gelistet. Hier finden sich unter »Schwächen« vor allem die folgenden

Feststellungen: »hausärztliche Versorgung schlechter als in Nachbarkreisen, Ärzte-

mangel/Reduktion der flächendeckende Versorgung, insbesondere durch fehlende

Praxisnachfolge [und] Teufelskreis zwischen Abbau der sozialen und technischen In-

tistische Auffälligkeit.« (Ebd.) Diese Einlassung verweist auf den technischenGehalt der

Planungsstatistik.
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frastrukturen und Abwanderung« (Altmarkkreis Salzwedel 2021: 40). In den folgenden

Leitzielen wird die wohnortnahe ambulante medizinische Versorgung dann jedoch

nicht thematisiert (ebd.: 72ff.).

Für die KVSA spielt die problematische Nachwuchsgewinnung schon länger eine

Rolle. Im Interview mit einem Repräsentanten der Geschäftsführung der KVSA betont

dieser wiederholt, die KVSA habe bereits kurz nach der Jahrtausendwende auf den Ärz-

temangel in Sachsen-Anhalt hingewiesen (vgl. Interview AKSW I). Dies unterstreichen

diverse Publikationen der KVSA, in denen diese nicht nur auf die besondere Betrof-

fenheit von ländlichen Regionen (vgl. KVSA 2014a) und der hausärztlichen Versorgung

(vgl. KVSA 2014b) hinweist, sondern anderen Akteuren, wie insbesondere den Kranken-

kassen (vgl. KVSA 2015) vorwirft, den Ärztemangel lange kleingeredet zu haben. Aus

Erfahrungen mit anderen gesundheitspolitischen Akteuren habe die KVSA zusätzlich

gelernt, dass viele die »fragile Situation« (Interview AKSW I) nicht sehen wollten.

Im Interview betont der Repräsentant der KVSA-Geschäftsführung, dass die Verrin-

gerung der Medizinstudienplätze in den 1990er Jahren der Grund für die heutige Man-

gelsituation sei (vgl. Interview AKSW I). Er habe dies auch vor einiger Zeit auf einem

Vortrag im südlichen Altmarkkreis Salzwedel betont. Die Lokalpolitik habe in Reaktion

darauf das Argument der Mengensteuerung für lokale Auseinandersetzungen genutzt.

Wenn man Ärzt:innen ansiedeln wolle, tauge es allerdings nicht, den Mangel zu einem

Streitthema zumachen, ist sich der Interviewte sicher. Der KVSA-Geschäftsführung ist

durchaus klar, dass sich der Bundesgesetzgeber in dieser Frage anders positioniert. Ins-

besondere den ehemaligen Vorsitzenden des Sachverständigenrats zur Begutachtung

der Entwicklung im Gesundheitswesen kritisiert der Interviewte deutlich. Dieser deu-

tet den lokal ungleichen Zugang zu medizinischen Versorgungseinrichtungen als Fol-

ge einer Fehlverteilung der Ärzt:innen mit Blick auf die Regionen und die Fachgebiete.

Dem KVSA-Geschäftsführer missfällt nicht nur die Deutung des Experten. Zudem sei-

en dessen Vorschläge zur Versorgungssicherung »immer zu wohlfeil« und »jenseits der

menschlichenWirklichkeiten« (ebd.).

In den Kreisgemeinden werden ebenfalls diese Deutungen einer Fehlverteilung und

eines allgemeinmedizinischen Imageproblems vertreten. Zunächst zur Perspektive ei-

ner Bürgermeisterin: Sie betont, der Hausärztemangel »drückt noch nicht so stark« (In-

terview AKSW V). Obwohl sie den Ärztemangel als ein »gesamtgesellschaftliches Pro-

blem« (ebd.) wahrnimmt, regten sich die Bürger:innen erst auf, wenn sie selbst vom

schwindenden Versorgungszugang betroffen seien. Die Bürgermeisterin sehe, wie sehr

sichdieKommunenbemühten,dieVersorgungzusichern.Fälschlicherweisewürdendie

Gemeindevertreter:innenwiederholt angemahnt, sich engagierter zu zeigen, obwohl sie

alle bereitwillig einenBau-oderKiTa-Platz vermitteltenoder einenArbeitsplatz fürPart-

ner:innen von niederlassungsinteressierten Ärzt:innen organisierten. »Das macht doch

jeder, was soll das denn? […] Was soll das denn bringen?« Aus der Perspektive der Bür-

germeister:innen liefen diese Anstrengungen zu oft ins Leere. Vielmehr sollte man sich

die Frage nach der angemessenen Menge an Studienplätzen und funktionalen Verteil-

mechanismen stellen. Die Bürgermeisterin selbst geht nämlich von einer unzureichen-

denVerteilungderÄrzt:innenzuungunsten strukturell benachteiligterRegionenaus.Sie

fragt polemisch, ob es 5.000 Schönheitschirurgen in Frankfurt a.M. wirklich brauche

undzeigt sich sicher: »EinbisschenmehrZwang schadetmanchmal nicht« (ebd.).Sie be-
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richtet, es bestehe durchaus eine Einigkeit darüber, dassman esmit einemVerteilungs-

problem zu tun habe. Immer wieder würden verantwortliche Akteure in Gesprächen im

öffentlichen Raum allerdings mit Mengenargumenten reagieren und argumentieren.

Ein Bürgermeisterkollege aus dem nördlichen Kreisgebiet betont, er sehe die Kom-

munenicht in derVerantwortung,geschweige denn inder Lage ander LösungdesÄrzte-

mangels zu partizipieren (vgl. InterviewAKSWIII).Dass erwegen seines knappen kom-

munalenHaushalts »in dieRöhre schaut« (ebd.) stimmt ihn verärgert. Schließlichmüsse

die Gemeinde für die »Bankrotterklärung« (ebd.) der Bundes- und Landesebene büßen.

Dabei könnenicht von einer gesundheitspolitischenRegionalisierungdieRede sein,weil

Kommunen in aller Regel ohne das Geld und das nötige Spezialwissen, vor allem aber

ohne die notwendigen Kompetenzen, dastünden. Sein Engagement in der Vergangen-

heit habe der Bürgermeister immer mit dem Hinweis versehen, dass er keine finanzi-

ellen Mittel bereitstellen werde und könne. Die Medien habe er damals genutzt, um auf

dieGemeindealsNiederlassungsstandorthinzuweisen.DenaufkommendenUnmutder

Bürger:innen könne er nachvollziehen aber nicht ändern. Einen Versuch habe er mit ei-

nemWorkshopunternommen,umdieRahmenbedingungender vertragsärztlichenVer-

sorgung in die Bevölkerung zu kommunizieren. Aber es fehle amnachfrageseitigen Ver-

ständnis. Schwierigkeiten, medizinischen Nachwuchs für Niederlassungen zu mobili-

sieren, sieht der Gemeindevertreter darin, dass die allgemeinmedizinische Praxis »im

Endeffekt ein undankbarer Job« (ebd.) ist. Im ländlichen Raum erschwerten lange Ent-

fernungenundunsichere Patientenzahlen die Attraktivität der hausärztlichenTätigkeit.

Das Imageproblem der Allgemeinmedizin fordere die Landespolitik zum Handeln auf.

Sie sei imRahmen ihrer hochschulischen Verantwortung dafür verantwortlich, entspre-

chende Anreize zu setzen.

Ein Allgemeinmediziner aus dem Kreisgebiet unterstreicht, der Ärztemangel be-

gründe noch keinen Versorgungsmangel an sich (vgl. Interview AKSW IV). Als er seine

Praxis vor knapp 20 Jahren eröffnete, fehlten auch bereits Ärzt:innen, um eine aus-

kömmliche Versorgung zu gewährleisten. Erst nachdem mehrere Kolleg:innen in den

Ruhestand gingen, erreichten die praktizierenden Ärzt:innen jedoch ihre regulären

Fallzahlen. Dann spitzte sich die Versorgungslage recht schnell zu.

»Deswegen sind wir jetzt in der Situation, die mir nicht so gut gefällt von meinem Be-

rufsethos her. Nämlich, dass wir sagen müssen: Wir nehmen eigentlich keinen mehr.

Wir nehmen tatsächlich immer doch noch an, wenn jetzt jemand hinzieht, irgendwo-

her aus Deutschland. Diemüssen ja dann versorgt werden, gerade, wenn sie älter sind,

vielleicht nicht mehr so mobil. […]. Wir sind jetzt zwei Praxen mit insgesamt drei Voll-

zeitstellen. Also wir sind zwei Praxen mit jeweils einem halben Angestellten und ei-

nem Vollzeitbetreiber. Und wir kommen über die Runden. Es bleiben sicherlich noch

Patienten übrig, die nicht versorgt sind. Aber wir haben ein gutes Einkommen, wir

schaffen die Arbeitmalmehrmalweniger. Damit ist das abgedeckt. Aber ich glaube, es

wäre schlauer,wenn es vielleicht noch eine Praxismehrwäre.Dannhättenwir zwarwe-

niger Fälle, aber vielleicht auch kürzere Wartezeiten auf einen Termin und insgesamt

ein entspannteres Arbeiten. Es macht keine Freude mit einem vollenWartezimmer zu

arbeiten.« (Interview AKSW IV)
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Zwar lägendie zentralenGründe in derUnattraktivität des ländlichenRaums,der verän-

derten Einstellung der jüngeren Generation zur Niederlassung, der Feminisierung der

Medizin und demgewandelten angebotsseitigen Anspruch anweiche Standortfaktoren.

Doch, so ist sich der Arzt sicher, es fehle auch quantitativ an Ärzt:innen.Obwohl der An-

teil an in Vollzeit arbeitenden Niedergelassenen sinkt, engagiere die Politik sich nicht

zielgerichtet; die notwendigen Interventionen blieben aus. Der Arzt ist sich sicher, dass

die Zurückhaltung im politischen System begründet ist. Schließlich profitierten Politi-

ker:innen nicht innerhalb ihrer Amtszeit von neu geschaffenenMedizinstudienplätzen.

Überdies sind sie wegen ihrer Kosten ein unliebsames Wahlkampfthema. Letztlich ris-

kiere die Landesregierung im Zuge ausgebauter Medizinstudienplätze auch, dass die

Mediziner:innen nach Abschluss ihrer Ausbildung im Ausland arbeiteten. Mehr noch,

selbstwennsie blieben,stünden inSachsen-Anhalt nicht genugausbildendenÄrzt:innen

zur Verfügung, um die Nachwuchsmediziner:innen in die Allgemeinmedizin zu manö-

vrieren.

5.5.2.2 »Vitamin B« und Implementationsprobleme

Der interviewte Allgemeinmediziner ist im Kreisgebiet kommunalpolitisch engagiert.

Er bilanziert die immer wieder stattfindenden Treffen der KVSA mit einzelnen Kreis-

politiker:innen wie folgt: »Es wird sich engagiert, es werden Gespräche geführt.« (Ebd.)

Doch die getestetenMaßnahmen von den Stipendienprogrammen bis zur jüngst einge-

richteten Stelle einer Gesundheitskoordinatorin am Kreisgesundheitsamt zielten »auf

Interventionen, die nicht heute und nicht nächstes Jahr irgendetwas an der Versorgung

verbessern« (ebd.). Der Arzt betont, seine anfängliche Frustration sei deshalb einer »so-

liden Resignation« (ebd.) gewichen, auchweil vomGesetzgeber seit 20 Jahren nichts un-

ternommenwürde,umdie flächendeckendeVersorgung auf sichere Füße zu stellen.Die

vieldiskutierten MVZs entwickeln aus Sicht des Mediziners keine versorgungssichern-

denEffekte in schlechter versorgtenRegionen.Er habe stattdessen imKreistag und auch

gegenüber der Landessozialministerin für eine echte Regionalisierung geworben.Darin

versteht er, dass die Planung der regionalen Gesundheitslandschaft von den regionalen

Akteuren durchgeführt wird. Die Ministerin habe nicht reagiert und im Kreistag traf er

nach eigenen Angaben »nicht auf ein funktionstüchtiges Zielorgan, dass man sich da

tatsächlich mal hinsetzt und sagt: Was wollen wir hier eigentlich? Was brauchen wir?«

(Ebd.)

IhremUnmut über den eingeschlagenenBearbeitungspfadmacht auch eine Bürger-

meisterin aus dem südlichen Kreisgebiet Luft. Sie fühlt sich im Stich gelassen und ist

wütend darüber, dass es trotz der Einigkeit darüber, dass es einen Plan zur Bekämpfung

des Ärztemangels brauche, keine Unterstützung gebe.

»Wenn wir uns nicht um unsere eigenen Angelegenheiten kümmern, macht es kein

anderer. […] Dafür gibt es Institutionen, die dafür zuständig sind. Aber wenn wir uns

darauf zurückziehen, hilft uns keiner in zehn Jahren. Und dann brauchen wir nicht sa-

gen: Hätten wir das gewusst, dann wäre vielleicht…. Nein, wir müssen uns schon um

alles kümmern.« (Interview AKSWV)

Die Kreisgesundheitspolitik sei bemüht, Lösungen für den Ärztemangel zu finden.

So habe sich die Kreisgesundheitsdezernentin rege engagiert, ausgebildeteUkrainer:in-

nen, die vor dem russischen Angriffskrieg in die Altmark flohen, unkompliziert in die
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örtlichen Versorgungsstrukturen zu integrieren. Das sei ein Schritt in die richtige Rich-

tung, aber keine Lösung für das eigentliche Problem. Die einzig angemessene Lösung

sieht die Bürgermeisterin darin, dass sie selbst vor Ort den Kontakt mit den Ärzt:innen

pflegt, etwa an einem Ärztestammtisch teilnimmt, um informiert zu sein.

Das von der Presse in seiner Entstehung begleitete Gesundheitszentrum inWinter-

feld kritisiert die Bürgermeisterin als »große Geldverschwendung« (ebd.). Der im Ver-

gleich zu anderen Gebieten im Kreis geringe Versorgungsbedarf in Winterfeld könne

dieHöhe der dort aufgewendetenMittel nicht rechtfertigen.Die Interviewpartnerin des

Kreises betont zusätzlich, dass das Projekt mehrmals »knapp davor [war] in die Hose zu

gehen« (Interview AKSW II). In eine ähnliche Richtung argumentiert ein Bürgermeis-

terkollege. Das Projekt sei mit »viel Theater verbunden« (ebd.) gewesen, insbesondere

wegen der Fördergelder und aufgewendeten Steuergelder. Der KVSA-Geschäftsführer

äußert sich ambivalenter zum Gesundheitszentrum. Die Gemeinde habe ein Problem

erkannt und adäquat reagiert. Allerdings wähnt auch er ein Problem,würden vergleich-

bare kommunale Projekte Schulemachen.Dann bestünde dieGefahr, dasswohlhabende

Kommunen darüber bestimmen, wo sich Ärzt:innen ansiedeln (vgl. Interview AKSW I).

Die Bedarfsgerechtigkeit sei in diesem Fall nicht gesichert. Wenn geringe Fallzahlen zu

einer Unterbeschäftigung der praktizierende Ärzt:innen führten und die Intention der

Kommunalpolitik darin liege, sich feiern zu lassen, sieht der KVSA-Repräsentant »für

die Versorgung […] einen Wermutstropfen dabei, weil: Ich habe zwei, wo einer reicht.

Ich habe einen Arzt, der vielleicht nicht ausgelastet ist.« (Ebd.)

Ein Bürgermeister plädiert indes für eine hochschulpolitische Intervention.Den di-

versen Stipendienprojekten der Kliniken, der KVSA und des Kreises steht er skeptisch

gegenüber. Es sei rechtlich unsicher, ob sich die Stipendiaten in der Zukunft aus ih-

renVerpflichtungenherausklagenkönnen.Insbesonderewegenals konkurrierenderAn-

reiz wahrgenommener kommunaler Stipendienprogramme aus umliegenden Regionen

kommentiert er die örtlichen Haushaltslagen resigniert:

»Grottig, da sieht es grottig aus. Da sind glaube ich die wenigsten [Kommunen, Anm.

d. A] dabei, die überhaupt noch eine Null beziehungsweise ein Plus ausweisen kön-

nen. Wenn Sie so eine prekäre Finanzlage haben bei den normalen Aufgaben, die wir

haben, dann kannman sich ziemlich schnell ausmalen, wieviel Geld noch für freiwilli-

ge Geschichten wie ein Arzt-Begrüßungsgeld da ist. Da brauchenwir gar nicht darüber

diskutieren. Das haut Ihnen spätestens die Aufsicht links und rechts um die Ohren. Da

sind wir im engen Korsett.« (Interview AKSW III)

Der Gemeindevertreter habe im Rahmen seines Engagements vor einigen Jahren – da-

mals beriet er eine interessierte Ärztin umfangreich und vermittelte ihr eine Immobilie

– an die übergeordnete Politik kommuniziert, dass es veränderte Steuerungsmechanis-

men brauche. An dieser Stelle im Interview wird deutlich, dass auch der Bürgermeis-

ter voneinerunzureichendenVerteilungderMediziner:innenausgeht,wenngleichdiese

für ihnnichtKerndes Problems ist.Er verweist darauf,dass die zwangsweise Zuweisung

von Ärzt:innen in der ehemaligen DDR die Versorgung gesichert habe. Die Fachtagung

des Kreises zur Ärztegewinnung und weitere Foren lieferten für ihn keinen »Benefit«
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(ebd.). »Dass ich da jetzt als Gemeinde einenAnsprechpartner habe für die Rekrutierung

von Ärzten, ist bei mir noch nicht angekommen.« (Ebd.)

»Was viel hilft, wenn wir jetzt mal vom Monetären absehen, was die meisten wahr-

scheinlich sowieso nicht haben, ist Vitamin B. Da sehe ich mich und meine Kollegin-

nen undKollegen als Verbindungsglied. Oder auch Stadträte oder ähnliches. Dassman

sagt, wenn man schon einen Kandidaten an der Angel hat, dass man den bestmöglich

unterstützt. Dass man sagt, wir besorgen dir Fliesenleger, wir besorgen dir das, das,

das. Also wie so eine Wirtschaftsansiedelung das Ganze nehmen.« (Ebd.)

Zudem sieht der Bürgermeister Potenzial in der Digitalisierung. In seiner Gemeinde

wurde zum Ausbau des Glasfasernetzes ein Zweckverband gegründet.Wegen dem pro-

gnostizierten Stellenwert von Medizindiensten im Haushalt beschloss die Gemeinde,

zusätzliche Adern zu verlegen, für (teil-)digitalisierte Versorgungsleistungen genutzt

werden können. Er hofft, »dass die Telemedizin den Mangel an Personal auf ärztlicher

Seite, aber auch Betreuungspersonal, Arztpraxenpersonal, […] ein Stück weit kompen-

sieren kann« (ebd.). Im April 2019 wird öffentlich, dass der Altmarkkreis Salzwedel

mit Unterstützung des Landeswirtschaftsministeriums ein Digitalisierungszentrum

errichtet, das sich unter anderem mit telemedizinischen Anwendungen beschäftigen

wird (vgl. Altmarkkreis Salzwedel 2020: 13).

Ende November 2019 beschließt der Altmarkkreis einen umfangreichen Maßnah-

menkatalog (vgl. Altmarkkreis Salzwedel 2019a). Hiervon berichtet die Kreisgesund-

heitsdezernentin im Landtag im Sommer 2020 im Rahmen einer Sondersitzung des

Sozialausschusses zumThemengebiet Gesundheitskonferenzen (vgl. Landtag von Sach-

sen-Anhalt 2020). Für die vorgelagerte »Fachtagung Ärztegewinnung« wurde das Ziel

eines Maßnahmenkatalogs verbindlich gesetzt (vgl. Interview AKSW II). Zum Ende der

Veranstaltung resümiert der Landrat, es brauche nun Geld und Personal, um das Be-

sprochene umzusetzen. Im Kreishaushalt 2020 seien dafür 130.000 Euro bereitgestellt

(vgl. Altmarkkreis Salzwedel 2019b). Im Interview zieht eine Bürgermeisterin wie folgt

kritisch Bilanz zu der Tagung:

»Danach haben wir schön an ein Flipchart angepinnt, was wir herausgefunden haben,

was ich Ihnen vorher hätte auch in einer halben Stunde alleine auf einen Zettel schrei-

ben können.Das bringt uns nichtweiter. Das,was da passiert, ist Selbstbeschäftigung.«

(Interview AKSW V)

DeraufNachfrage vorgelegteMaßnahmenkatalogumfasst 24Maßnahmen indreiBerei-

chen, je auf unterschiedliche Zielgruppen zugeschnitten. Für die Zielgruppe der Schü-

ler:innen und Studierenden werden unter anderem ein Kreisstipendium, Zuschüsse für

Praktikant:innen oder die Ansprache von Abiturient:innen vorgeschlagen. Für die Ziel-

gruppederer,die aus anderenBerufen indie vertragsärztlicheVersorgungwechseln sind

eine offensive Anwerbung durch die Kommunen,Marketingmaßnahmen und der allge-

meine InfrastrukturausbaudurchdieKommunenunddenKreis angedacht. 16Maßnah-

men sind der Zielgruppe der Mediziner:innen und Schüler:innen zugeordnet. Hierzu

zählendieErmöglichungvonTeilzeitstellen inderZuständigkeit derKVSA,die vermehr-
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te Ausbildung von Hausärzt:innen durch das Altmarkklinikum und die Bereitstellung

von Einrichtungen als Probepraxen durch die Kommunen.

Der Katalog ist umfangreich und in Teilen höchst ambitioniert. Es bleibt beispiels-

weise unklar, wie genau die anvisierte, verbesserte Zusammenarbeit von ambulanten

und stationären Einrichtungen seitens des Kreises angestoßen oder umgesetzt werden

soll. Im Interview berichtet die Kreisrepräsentantin, die kommunale Selbstverwaltung

stelle ein rechtliches Hindernis für den Maßnahmenkatalog dar, denn der Kreis könne

den eingegliederten Städten und Kommunen keine Aufgaben auferlegen (vgl. Interview

AKSW II). Die Kooperation zwischen dem Kreis und den einzelnen Kommunen gestal-

te sich sehr unterschiedlich.Manche Bürgermeister:innen seien gewillt zu kooperieren.

Sie berieten Niederlassungsinteressierte sowie deren Familien und bauten Ärztehäuser.

Andere versteckten sich eher und forderten ein erhöhtes Kreisengagement ein. In diese

Richtung argumentiert auch ein ansässiger Arzt im Interview. Er gibt an, einige Kom-

munen hätten sich in laufenden Prozessen aus Projekten zurückgezogen und viel von

dem, was entstanden ist, sei am Ende privat organisiert worden (vgl. Interview AKSW

IV).

Noch bevor das Kreisstipendium im Rahmen des Maßnahmenkatalogs beschlossen

wurde,warbenauchaufStadtebeneAkteure fürkommunaleStipendienprogramme (vgl.

Die Linke Salzwedel 2019). Die schlechter gewordene Versorgung und die Betroffenheit

der Bürger:innen werden als Begründung für öffentliche Interventionen angeführt. Im

RahmendesMaßnahmenkatalogsunterstreichtderLandratdasKreisstipendiumseider

»richtigeWeg« (Altmarkkreis Salzwedel 2020) und die KVSA pflichtet bei, sie sei »gerne

Ansprechpartner« (ebd.) in der Kooperation. Die Gelder für das Stipendienprogramm

werden vomKreis aufgebracht,währenddieKVSAdieVerwaltungderMittel übernimmt

und den Kontakt zu den Stipendiaten herstellt und pflegt.

Im Rahmen einer Konkretisierung des Maßnahmenkatalogs im Winter 2019 wird

vorgeschlagen, die Stelle eines Gesundheitspräventionskoordinators zu schaffen. Die

halbe Stelle soll für die Initiierung und Begleitung des Stipendienprogramms zustän-

dig sein, Verträge aufsetzen, Voraussetzungen überprüfen, zu Gymnasien Kontakt

für Werbung aufnehmen, Medizinstudierende kontaktieren und einen Runden Tisch

für diese einrichten. Die Person soll zudem die Stipendiaten bei der Wohnraumsuche

unterstützen und die Lebenspartner:innen und Familien der Interessent:innen bei

Bedarf unterstützen. Im Interview erklärt die Kreisrepräsentantin, die Stelle sei auch

geschaffen worden, weil die Maßnahmen außerhalb der Kooperation mit der KVSA zu

kleinteilig wurden. Die Person, die die Stelle übernehmen werde, solle eine Ansprech-

person für alle Niederlassungsinstrumente sein. Ziel sei es unter anderem, die »Ärzte

mehr in die Pflicht [zu] nehmen, sich jetzt schon umdieNachfolge zu kümmern« (ebd.).

Hierzu könne die Person Expert:innen der verbundenen Universitäten einladen, um

die Ansprüche des Nachwuchses gegenüber der lokalen Ärzteschaft zu kommunizieren.

Das Teilziel verdeutlicht, dass aus Sicht des Kreises ein Bedarf besteht, die lokale Ärzte-

schaft aufzuklären. Dieser werde von der KVSA weder gesehen noch gedeckt. Dass die

Personalstelle am Kreis zusätzlich zu den rund 10 Stunden pro Woche für die Arztak-

quise auch mit Präventionsaufgaben betreut sein wird, stimmt einen interviewten Arzt

pessimistisch für die Versorgungssicherung. Die Stelle und das Maßnahmenpaket im

Allgemeinen seien zu ambitioniert im florierenden Wettbewerb um Mediziner:innen.
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Man könne einzelne Erfolge über die Stipendienprogramme erzielen, aber die Instru-

mente seien nicht verallgemeinerbar. »Das sind ganz kleine Tropfen auf einem sehr

heißen Stein.« (Interview AKSW IV)

Der Repräsentant der Geschäftsführung der KVSA kann der Personalstelle beim

Kreis durchaus etwas abgewinnen. Er begrüßt es, zukünftig einen »single point des

Kontakts« (Interview AKSW I) beim Kreis zu haben. Weiterhin schlägt er vor, dass die

Person sich das notwendige Knowhow zur Erfüllung ihrer Aufgaben in Gesprächen mit

Repräsentant:innen der KVSA aneignen könne. Denn generell sei es zwar kein Geheim-

nis,wo sich Ärzt:innen niederlassen können, aber immerwiederwürde deutlich, dass es

zusätzlichesWissen brauche, umNiederlassungen erfolgreich in dieWege zu leiten und

zu begleiten. In der Vergangenheit sei der Knowhow-Transfer zwischen denKommunen

und der KVSA zu häufig ins Stocken geraten. Darüber hinaus wirbt der Repräsentant

für die Strategie der KVSA, dezentral Versorgungseinrichtungen aufzubauen oder zu

erhalten, insbesondere durch Eigeneinrichtungen der KV. Erste Schritte in Richtung

Eigeneinrichtungen unternahm die KVSA bereits 2010; heute bestehen rund 25 Eigen-

einrichtungen inSachsen-Anhalt.Das sei zwar einErfolg, aber auch für dieKVSA immer

mit dem Risiko verbunden, dass Ärzt:innen in Anstellung die Einrichtungen kurzfristig

wieder verließen. Zudemwürden die Anstellungsoptionen, insbesondere in dünn besie-

delten Regionen, nicht so gut angenommen werden, wie sich die KVSA dies wünsche.

Zu oft seien die Ärzt:innen unsicher, ob sie die Praxen in der Zukunft weiterveräußern

könnten.Die Eigeneinrichtungen bedeuteten einen »großenAufwand imManagement«

(ebd.) für die KVSA, die sich für die ländliche Versorgungssicherung ohne Alternativen

wähnt. »Wir bekommen sie [die Ärzt:innen, Anm. d. A] auchmit Lockstoff, ob der Geld,

Struktur oder Information heißt, weniger oder nicht ausreichend dahin [in schlechter

versorgte Regionen, Anm. d. A.]« (ebd.). Es ist eine Besonderheit des vorliegenden Falls

wie häufig die KVSA anbietet, eine unsichere Versorgungseinrichtung oder ein Projekt

mit Anlaufschwierigkeiten zunächst als Eigeneinrichtung zu betreiben.

Veränderter Versorgungsstrukturen durch die Telemedizin und Substitutionsmo-

delle wie dem physician assistant10 steht der Repräsentant der KVSA offen gegenüber. Al-

lerdings betont er, dass man sich die Frage stellen müsse, ob man mit entsprechenden

Substituten den Anspruch gleichwertiger Lebensverhältnisse gerecht werde (ebd.). Die

Versorgunghabe sich verändert und sei nicht ohneWeiteresmit denAnsprüchenderBe-

völkerungunddenenderKVSAzu vereinbaren. IndiesemZusammenhang zeigt sich der

interviewte Allgemeinmediziner aus dem Kreisgebiet optimistischer. Er ist überzeugt,

dass beispielsweise ein ausgeweitetes Aufgabenprofil der in den Praxen tätigen Medizi-

nischenFachangestelltenoderdasneueVersorgungsmodell des physicianassistant erheb-

10 »Zu den noch relativ neuen nicht-ärztlichen Gesundheitsberufen gehört das Berufsbild ›Physician

Assistants (PA)‹. Der etwas sperrige Begriff kann mit ›Arztassistenz‹ oder ›Medizinassistenz‹ über-

setzt werden. Um PA zu werden, muss in Deutschland ein dreijähriges Bachelor-Studium absol-

viert werden. Das explizite Ziel dieses Berufes ist es, dass ›angesichts der zunehmenden Komple-

xität der Versorgung, Ärzte stärker als bisher unterstützt und von Tätigkeiten entlastet werden‹

[Bundesärztekammer, KVB 2017]. Während in einigen Ländern nicht-ärztliche Gesundheitsberu-

fe ärztliche Leistungen komplett eigenverantwortlich übernehmen und damit die ärztliche Rolle

zumindest teilweise substituieren, unterliegt die Tätigkeit von PA in Deutschland vollständig der

ärztlichen Delegation.« (Meyer-Treschan et al. 2021)
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liche Ressourceneinsparungenmit sich bringenwürden. »Da sind die größtenWidersa-

cher dieÄrzte selbstmit ihrenStandesorganisationen.« (InterviewAKSWIV)Angesichts

der versprochenenGleichwertigkeit der Lebensverhältnisse solle die Politik indes darauf

verzichten, Rechnungen anzustellen, ob sich die ärztliche Versorgung dünner besiedel-

ter Regionen lohne oder nicht (ebd.).

Der KVSA-Repräsentant ist sich sicher, die Bundespolitik versuche die Versor-

gung durch Ärzt:innen sukzessive zu substituieren. Die Möglichkeiten von Kliniken

über MVZs an der ambulanten Versorgung mitwirken zu können, unterstreichen die-

se Strategie aus seiner Sicht. Einerseits könnten Kliniken den mit einer MVZ-Stelle

verbundenen Versorgungsauftrag beispielsweise mit vier 25 Prozentstellen besetzen.

Darunter leide die Versorgungsqualität massiv. Andererseits springe der Gesetzgeber

zu kurz, wenn es darum geht die MVZ-Zulassung dahingehend zu regulieren, dass

Kliniken nicht amZulassungsausschuss vorbei Zulassungen erwerben können.Er nennt

einige Beispiele dafür, dass Ärzt:innen vor ihrem Ruhestand in MVZs arbeiteten, um

ihre Zulassungen gewinnbringend an die MVZ-Gesellschaft übertragen zu können.

Entsprechend agierende Klinikkonzerne verfügten über personell stark besetzte Akqui-

seabteilungen, die sich allein um die Übernahme derartiger Zulassungen kümmerten

(vgl. Interview AKSW I). Bilanzierend kritisiert der KVSA-Repräsentant erneut, der

Gesetzgeber sehe das Problem, schätze es allerdings falsch ein und lasse sich zu sehr

von »Flüsterern« (ebd.) aus dem Sachverständigenrat leiten.

ImHerbst 2018 setzt das Land Sachsen-Anhalt auf Antrag der Linken eine Enquete-

kommission ein.Sie soll Vorschläge unterbreiten,wie dieGesundheitsversorgung inZu-

kunft

»personell, sächlich, finanziell, flächendeckend, qualitativ hochwertig, barrierefrei

und sektorenübergreifend realisiert werden kann, sodass allen Bürgerinnen und

Bürgern – ob im urbanen oder ländlichen Raum – eine bedarfsgerechte medizini-

sche Versorgung, Notfallversorgung und Pflege garantiert werden kann.« (Landtag

Sachsen-Anhalt 2018a: 1)

Die Sicherung dermedizinischen Versorgung im ländlichen Raum ist ein Schwerpunkt-

thema der Kommission (ebd.: 2). Sie soll Strukturen prüfen und Handlungsempfehlun-

gen erarbeiten (vgl. Landtag Sachsen Anhalt 2018b). Es finden diverse Anhörungen statt,

in denen zum Beispiel die Präsidentin der Landesärztekammer darauf hinweist, dass

der »Hausarztmangel« (LandtagSachsen-Anhalt 2019) dieAkteure schoneinige Jahre be-

gleite. Auch die Gesundheitsdezernentin des Altmarkkreises wird zu einer solchen An-

hörung eingeladen, um zu der Fachtagung von 2019 zu referieren (vgl. Landtag Sachsen-

Anhalt 2020). Nach ihrem Vortrag meldet sich ein Vertreter des Landkreistags Sachsen-

Anhalt zuWort. Er betont, die Durchführung vonGesundheitskonferenzen gehöre nicht

zu den kommunalen Aufgaben. Die finanziellen, rechtlichen und gestalterischen Mit-

tel fehlten, um »Wünschenswertes im Gesundheitssektor auch durchzusetzen« (ebd.).

Vielmehr sollten die »politischen Akteuremit Entscheidungsgewalt ins Boot geholt wer-

den« (ebd.). Diese befänden sich auf Bundesebene, weniger im Land und nicht in den

Landkreisen oder Kommune. »Gesundheitskonferenzen könnten Versorgungsprobleme

imGesundheitssektor zwar darstellen, aber heilen könnten sie sie nicht, die Kommunen
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wären hierzu rechtlich und finanziell schlichtweg nicht in der Lage.« (Ebd.) Der Vertre-

ter des kommunalen Spitzenverbandes ist sich sicher: »Gegen zuwenig Ärzte helfen nur

mehr Ärzte.« (Ebd.) Im Herbst 2019 wird in Sachsen-Anhalt eine fünfprozentige Land-

arztquote im Rahmen des bestehenden Kontingents von ungefähr 400Medizinstudien-

plätzen beschlossen (vgl. Landesministerium für Arbeit, Soziales und Integration 2020).

Sie wird im darauffolgenden Jahr als Erfolg gefeiert und verlängert (vgl. Landesministe-

rium für Arbeit, Soziales und Integration 2021).

5.5.2.3 Festhalten am freien Arztberuf als Bremse für den Mentalitätswandel

Die KVSA spricht sich in diversen Pressemitteilungen für eine Landarztquote aus (vgl.

KVSA 2019a, 2019b),wohingegen der interviewte Repräsentant der KVSA-Geschäftsfüh-

rungdieses Instrumentkritischbewertet.EineQuotewürdeeinenEinschnitt indie ärzt-

liche Freiberuflichkeit darstellen, wohingegen die Aufstockung der Studienplätze den

freienArztberuf stärker achte (vgl. InterviewAKSWI).Erbegrüßt,dass sich einigeLand-

tagsabgeordnete jüngst offener zeigten, Verantwortung in der Bekämpfung des Ärzte-

mangels zu übernehmen. Dementgegen zeigt sich ein Niedergelassener aus dem Kreis-

gebiet vonderLandespolitikunbeeindruckt.Die vertragsärztlicheVersorgungwerdeoh-

nehin auf Bundesebene entschieden, weshalb Landtagsabgeordneten keine relevanten

Gesprächspartner:innen darstellten (vgl. Interview AKSW IV). Der KVSA-Repräsentant

räumt ein, die Reaktion der Landespolitik auf seine Forderung nach mehr Studienplät-

zen sei verhalten bis negativ ausgefallen (vgl. Interview AKSW I). Er wundere sich, war-

um dieser Hebel nicht genutzt werde und ergänzt, die KVSA werde nicht wie die KV in

Sachsen Mediziner:innen im Ausland ausbilden. »Wenn man sich das überlegt, dass ei-

ne Körperschaft öffentlichen Rechts eigentlich schon versucht, das defizitäre Angebot

des Staates zu substituieren. Nichts anderes ist das. Eigentlich verrückt. Entweder, es

ist falsch, was die Körperschaft macht oder der Staat handelt nicht.« (Ebd.) Entspre-

chendsei die (Lokal-)Presse einadäquatesMediumfürdieKVSA ihrePositionenzurAus-

bildungssituation auch im Kontrast zum zuständigen Landesministerium darzustellen

(ebd.).

Es wurde bereits darauf hingewiesen, dass die Beratungsleistungen, vor allem aber

die Flexibilität und das Angebot Eigeneinrichtungen zu betreiben, seitens der KVSA un-

gewöhnlich umfangreich und weitreichend ist. Schließlich finanziert die KVSA,wie alle

anderen KVen, solcheMaßnahmen aus dem Strukturfonds. Im Interview versichert der

Repräsentant der Geschäftsführungwiederholt, die KVSA lenke Niederlassungsinteres-

sierte in die bedürftigen Problembereiche. Das Engagement für eine flächendeckende

Versorgungssicherung ist erkennbar. Dabei markiert der KVSA-Geschäftsführer vor al-

lem den Bundesgesetzgeber undmangelhafte Zusammenarbeitmit den Krankenkassen

als Hemmschuh für die Versorgungssicherung.

»Generell haben Krankenkassen natürlich ein Interesse, was uns stört: Sie sind derMei-

nung, dass sie ihrem Auftrag folgend für das gleiche Geld immer mehr Leistung be-

kommen müssen. Das ist ihre Aufgabe, das zu fordern. Ganz klar. Unsere Aufgabe ist

dagegen gesetzt zu sagen, dass wir für mehr Leistung auch eine Mehrvergütung brau-

chen. Da laufenwir natürlich immer gegeneinander, das ist ganz klar. Der Gesetzgeber

hat da Methoden geschaffen, um diesen Prozess zu regeln. Kennen wir. Das sind diese
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ganz langen a/b Paragraphen im SGB V, die über mehrere Seiten gehen und ganz viele

Absätze haben,wo schonBuchstaben hinter stehen. 3b, 4a und soweiter. Das zeigt, wie

man daran arbeitet. Die sind auch glaube ich für Außenstehende nicht mehr nachvoll-

ziehbar. Wir haben mit Krankenkassen sehr gute Erfahrungen gemacht, machen aber

auch immer wieder schlechte.« (Ebd.)

Wie bereits von einem interviewten Arzt erwähnt, scheinen bei der KVSA immer wieder

standespolitische Interessen durch, wenn es beispielsweise um die Digitalisierung der

Versorgungsstrukturen und der Praxisabläufe geht.Dannnämlich, so ist sich der KVSA-

Repräsentant sicher, müssten die Vorteile für die Ärzteschaft überwiegen. Da diese bis

dato nicht vorlägen, zögere der Verband bei entsprechenden Vorstößen noch.

Die interviewten Bürgermeister:innen unterstreichen, sie könnten sich bei Bedarf

bei der KVSA melden und hätten gar ihnen eigens zugordnete regionale Berater:innen

(vgl. Interview AKSW V). Doch es würde auch deutlich, wie sehr die KVSA auf die Res-

source Arzt angewiesen sei. Sonst ist ihre »Funktionalität dahin«, bestätigt der KVSA-

Geschäftsführer selbst (Interview AKSW I). Nach eigenen Angaben versucht die KVSA

auch dezentral Versorgungseinrichtungen aufzubauen oder zu erhalten. Der Zentrali-

sierungstrend der Versorgungsstrukturen sei allerdings nicht mehr aufzuhalten (vgl.

KVSA 2017). Diese Zentralisierung macht sich auch im Wettbewerb um Medizinstu-

dierende bemerkbar. So äußert sich der Landrat des Altmarkkreis Salzwedel besorgt,

die vielen Stipendienprogramme würden den interkommunalen Wettbewerb weiter

anheizen (Altmarkkreis Salzwedel 2021: 93). »Der Schlüssel zum Erfolg liege sicher auch

in der Erhöhung der Studienplätze für Arztberufe.« (Ebd.)

Grundsätzlich untermauern der Landrat, die Kreisgesundheitsdezernentin und die

Kreispolitik und -verwaltung immer wieder, die ärztliche Versorgung sei Teil der Da-

seinsvorsorge. Dieses Argument geht einerseits mit einer Kritik am Land einher. Diese

blende die spezifischen regionalen Gegebenheiten aus. Andererseits ist mit dem vorge-

brachten Konzept der Daseinsvorsorge eine Gewährleistungserwartung gegenüber den

Kommunen in der Versorgungssicherung verbunden. Ein Bürgermeister beschreibt die

verbreitete Wahrnehmung der ländlichen Kommunen wie folgt: »Unsere Dörfer und

Städte müssen im übertragenen Sinne so ein bisschen den roten Teppich ausrollen.«

(Interview AKSW III)

Wegen dieser Gewährleistungserwartung zeigen sich die adressierten Kommunen

resigniert bis verärgert. Ein Bürgermeister sagt, er habe vieles ausprobiert, aber keinen

Erfolg gehabt (vgl. Interview AKSW III). Eine Bürgermeisterkollegin ergänzt, es gehöre

ihrer Ansicht nach schlicht nicht zu den Aufgaben der Kommune sich um die ärztliche

Versorgung zu kümmern. Sie könne zwar die KVSA anrufen, aber auch da fehle ein Plan.

Die Kommunalvertreterin geht mitunter hart mit der KVSA ins Gericht.

»Die Leute haben Schwierigkeiten, für sich anzunehmen, dass junge Leute heute an-

ders arbeiten wollen. Wenn sich zum Beispiel zwei Ärztinnen oder Ärzte einen KV-Sitz

teilen, weil sie sagen, ichmöchte gerne auch Zeit fürmeine Familie haben und nicht 80

Stunden in der Woche arbeiten, sondern tatsächlich nur 40. Dann wird das aus Sicht

häufig älterer Herren belächelt als: Was haben wir für eine verweichlichte Generation.
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Das erregt mich zum Beispiel stark, nicht im positiven Sinne. Und ich glaube, das ist

ein anderes, ganz falsches Herangehen.« (Interview AKSW V)

Der erwähnte kommunalpolitisch aktive Allgemeinmediziner aus dem Kreisgebiet be-

richtet, dass zwischen der lokalen Ärzteschaft und der KVSA eine starke Entkopplung

in vielen Einzelfragen aber auch den groben Stoßrichtungen festzustellen sei. Die KV-

SA behindere zwar keine Niederlassungen. Im Gegenteil, es fehle schlichtweg an Inter-

essenten. Aber einzelne »persönliche Kalamitäten« (vgl. Interview AKSW IV) zwischen

Personen in der KVSA und Verantwortlichen an den ausbildenden Kliniken verhinder-

ten eine aktive Aus- undWeiterbildungspolitik. Die oben erwähnte »Allianz Allgemein-

medizin«, der Vorstoß des Landes, in der auch die KVSA vertreten ist, ist nach Ansicht

des Arztesmit Personen besetzt, »die schon seit 30 Jahren denNiedergang engagiert be-

gleiten« (ebd.). Einzelne Ärzt:innen hingegen, so ist sich der Allgemeinmediziner sicher,

hätten kein Problem damit, sich beim Staat anstellen zu lassen,wenn dies einer qualita-

tiven Versorgung zuträglich wäre.

5.5.3 Zwischenfazit

Schon früh im lokalpolitischen Bearbeitungsprozess wird im Altmarkkreis Salzwedel

dezidiert vom Ärztemangel gesprochen und zeigt sich der Landrat wegen der ange-

spannten ärztlichen Versorgungslage beunruhigt. Wenngleich noch kein umfassender

Lösungsdiskurs angestoßen wird, ist der Problemdruck seitens des Kreises in dieser

frühen Diskursphase deutlich. Die KVSA ist für den kommunal wahrgenommenen

Handlungsdruck maßgeblich mitverantwortlich. Zugleich zeigt sie sich von einzelnen

kommunalen Vorstößen und den an sie herangetragenen Forderungen irritiert. Vehe-

ment erinnert sie wiederholt an den frühen Zeitpunkt des Bearbeitungsprozesses und

mahnt die Kommunen zur Zurückhaltung.

Doch die Bürgermeister:innen der Kreisgemeinden sind von den Forderungen der

Bürger:innenverunsichert.EineKommunalpolitikerinkritisiert gar,dieKommunensei-

en in der ärztlichen Versorgungssicherung zu lange untätig gewesen. Im Kreistag ent-

wickeln sich angesichts der divergierendenVorstellungen zur kommunalenGewährleis-

tungsrolle wiederholt Spannungen. Die Kreispolitiker:innen diskutieren überdies dar-

über, anwelchen Stellen ärztliche Ressourcen eingespart werden könnten,wenn sich die

Ärzt:innen auf ihre »Kernleistungen« beschränken würden und mehr Aufgaben an ihr

Praxispersonal delegieren. Ein Kreisrat fordert zumehr Engagement der Gemeindever-

treter:innen in diese Richtung auf, wohingegen die Bürgermeister:innen ihre Vorstöße

mitunter von der lokalen Ärzteschaft blockiert sehen.

Dermediale Diskurs verdichtet sich ab 2013. Insgesamt häuft sich die Anzahl der öf-

fentlichenProblematisierungender lokalenVersorgungsmängel in dieserDiskursphase.

Die Politisierung des Ärztemangels spiegelt sich sprachlich: Es ist von »Brennpunkten«,

der Betroffenheit bestimmter Bevölkerungsgruppen und »wachrüttelnden« Prognosen

die Rede.Dabei sehen Repräsentant:innen des Kreises und der KVSA die Kommunen als

diemaßgeblich (mit-)verantwortlichen Akteure in der ärztlichen Versorgungssicherung

an. Und es tut sich durchaus etwas in den Rathäusern des Kreisgebiets. Regelmäßige

Gespräche zwischenBürgermeister:innenundGemeinderät:innenundderKVSAfinden
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statt. Vertreter:innen der KVSA nehmenwiederholt an Gemeinde- undKreistagssitzun-

gen teil. Versorgungsrelevante Erfolge können punktuell dort erzielt werden, wo Druck

auf die Niederlassungspraxis der KVSA ausgeübt wird. Parallel diskutieren Kommunen

materielle Anreize zur Niederlassungsförderung, insbesondere der Bau von Ärztehäu-

sern steht im Fokus. Die Kommunalvertreter:innen kritisieren jedoch auch die fehlen-

den Unterstützungsstrukturen und diverse rechtliche Unsicherheiten im Zuge der loka-

len Projekte.

In der finalenmedialen Phase scheinen sich die amDiskurs beteiligtenAkteure einig

zu sein, dass der lokale Staat sich an der Versorgungssicherung beteiligenmuss.Die KV-

SA unterstreicht den Handlungsdruck wiederholt, während der Kreis sich zunehmend

handlungswillig zeigt und in den einzelnenGemeindenweiterhin Versorgungskonzepte

getestet werden. Insgesamt herrscht eine gewachsene Aufmerksamkeit für die vomme-

dizinischen Nachwuchs präferierte Anstellung. Ein örtliches Gesundheitszentrum ver-

sucht diesem Wunsch nachzukommen und auch die Eigeneinrichtungen der KVSA er-

möglichen die Anstellung interessierter Ärzt:innen. Punktuell schließen sich Akteure in

Koalitionen zusammen, um Druck auf die KVSA auszuüben oder den eigenen Hand-

lungswillen zu demonstrieren. Die Sorge der Bürger:innen wird wegen einzelner In-

itiativen im öffentlichen Diskurs reflektiert. Doch der Diskurs franzt auch aus und die

wenigen überregionalen Vorstöße ernten viel Kritik, insbesondere wegen ihrer als über-

schaubar eingeschätztenWirkung für die Fläche.

Einige Praktiken des lokalen Staates haben sich in der Presseberichterstattung be-

reits angedeutet. Die wiederholten Einladungen der KVSA in die politischen Gremien

zeugen von einer partiell institutionalisierten Zusammenarbeit. Zumindest scheint ein

andernorts präsenter, gestörter Informationsfluss zwischen der KVSA und den öffentli-

chenAkteuren kein Problemzu sein.Dies bestätigen auch dieGemeindevertreter:innen.

Doch das Verhältnis des Kreises zur KVSA ist ein besseres als das zwischen den einzel-

nenKommunen zurKVSA.EineBürgermeister:in kritisiert die aus ihrer Perspektive aus

derZeit gefalleneAnsichtenderKVSA-Funktionäreunddasdamit verbundeneAuftreten

des Verbands deutlich. Beides sei dem notwendigen flexiblen Umgang mit den vorhan-

denen ärztlichenRessourcenwenig zuträglich.Ähnlich argumentiert ein politisch enga-

gierter Allgemeinmediziner aus dem Altmarkkreis Salzwedel. In unterschiedlichen Be-

langen seien die Verantwortlichen in der KVSA stark von den Arbeitsrealitäten der prak-

tizierenden Ärzt:innen entkoppelt. Zugleich erweist sich die KVSA als punktuell flexibel

in der Versorgungssicherung, wie ihr Umgangmit Eigeneinrichtungen verdeutlicht.

Interessanterweise betreffendieMaßnahmen,die aufKreisebene jüngst imRahmen

eines Katalogs beschlossen wurden vor allem die Kommunen. Nur eine der 24 Maßnah-

men fokussiert sich auf die KVSA. Für den Maßnahmenkatalog und die Implementati-

on der einzelnen Projekte investiert der Altmarkkreis nicht nur rund 130.000 Euro, son-

dern richtet auch eine Personalstelle zur Koordination der Maßnahmen ein. Zugleich

wird deutlich, dass die beschlossenen Runden Tische nicht nur der Vernetzung der Ärz-

teschaft dienen, sondern auch das Ziel verfolgen, die lokale Ärzteschaft zu motivieren,

sich möglichst frühzeitig und möglichst eigenständig um Nachfolgeregelungen für die

lokalen Praxen zu kümmern.

Wenngleich hin undwieder Kritik amgegenseitigen Vorgehen geübt wird, stellt sich

die Beziehung des Kreises zu den einzelnen Gemeinden wenig spannungsgeladen dar.
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Vielmehr betonen die Akteure, dass sich alle bemühen und zeigen sich erfreut darüber,

dass einzelne Initiativen die örtliche Versorgung zeitweise stabilisieren. Und auch auf

der Ebene der Gemeinden ist reges Engagement zu vernehmen. Selbst die Bürgermeis-

ter:innen, die versuchen die GewährleistungserwartungenmitHilfe eines Verweises auf

fehlenden Kompetenzen und Ressourcen von sich zu weisen, verfügen über Vorstellun-

gen adäquater Instrumente und relevanter Rahmenbedingungen und wissen diese ein-

zusetzen. Dabei reflektieren sie den interkommunalen Wettbewerb und gehen mit den

aus ihrer Perspektive wenig bedarfsorientierten Projekten hart ins Gericht.

5.6 Landkreis Ansbach, Bayern

Im Juni 2022 veröffentlicht das Nachrichtenprotal des Bayerischen Rundfunks (BR)

den Beitrag »Arzt verzweifelt gesucht: Immer mehr Teile Bayerns unterversorgt« (BR24

2022). Darin wird berichtet, dass der Landesausschuss der Ärzte und Krankenkassen 14

Planungsbereiche in Bayern ausmacht, in denen eine Unterversorgung mit Haus- und

Fachärzt:innendroht oder bereits besteht. Seit der ersten Feststellung einer (drohenden)

Unterversorgung im Jahr 2013 sei vor allem das »flache Land« (ebd.) vom ungleichen

Zugang zu den Versorgungseinrichtungen betroffen. Der Freistaat regierte auf diese

Entwicklung. Seit dem Wintersemester 2020/2021 können interessierte Abiturient:in-

nen über eine Landarztquote Medizin studieren. Sie verpflichten sich im Gegenzug,

eine gewisse Zeit in schlechter versorgten Regionen Bayerns zu arbeiten. Der Freistaat

richtet zudem 2011 das Kommunalbüro für ärztliche Versorgung11 ein. Es zielt darauf

ab, »Lösungsmöglichkeiten für Herausforderungen der künftigen gesundheitlichen

Versorgung auf kommunaler Ebene zu entwickeln und deren Umsetzung zu begleiten«

(Bayerisches Landesamt für Gesundheit und Lebensmittelsicherheit o.J.). Zwei der im

Beitrag des BR als (drohend) unterversorgt gelisteten hausärztlichen Planungsbereiche

sind Wassertrüdingen und Ansbach-Nord. Beide liegen im Landkreis Ansbach. Aktuell

sind alle sechs Mittelbereiche im Kreisgebiet für weitere Zulassungen geöffnet. Der

Vorstand der Kassenärztlichen Vereinigung Bayern (KVB) beschließt jüngst für die

besonders betroffenen Bereiche im Kreisgebiet KV-Eigeneinrichtung einzurichten (vgl.

KVB o.J.).

11 »Die Grundlage für die typischen Unterstützungs- und Beratungsleistungen des Kommunalbüros

bildet eine Analyse der regionalen Versorgungsstrukturen. Hierzu werden zum einen quantita-

tive Daten herangezogen. Beispielsweise werden verschiedene soziodemografische Indikatoren

und medizinische Versorgungsdaten betrachtet. Zum anderen wird die jeweils individuelle Aus-

gangslage in der beratenen Kommune unter Berücksichtigung möglichst aller Beteiligten quali-

tativ analysiert. Darauf aufbauend finden, in aller Regel vor Ort, ausführliche Beratungsgespräche

statt. In diesemKontext wird u.a. überHintergründe, Strukturen, zentrale Ansprechpartner*innen

und präventive Maßnahmen informiert. Bei Problemen werden gemeinsam passgenaue Hand-

lungsoptionen diskutiert und eine individuelle Vorgehensweise inklusive konkreter Schritte und

Zeitläufe erarbeitet. Auf Nachfrage informiert das Kommunalbüro für ärztliche Versorgung auch

bei (öffentlichen) Veranstaltungen, beispielsweise im Rahmen von Versorgungskonferenzen, Bür-

germeisterdienstbesprechungen oder Arbeitskreissitzungen.« (Legler et al. 2019: 12)
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Im Folgenden wird die mediale Berichterstattung zu den versorgungsrelevanten

Diskursen im Landkreis Ansbach analysiert. Da die Journalist:innen der Lokalpresse

lange kaum von einzelnen Kommunen im Landkreis berichten, die mit Versorgungs-

engpässen oder Praxisschließungen kämpfen,wird das Analysematerial räumlich etwas

ausgeweitet. Dann kommt zum Vorschein, dass die spannungsvolle Beziehung zwi-

schen dem Bayerischen Hausärzteverband und der Regierung des Freistaats in den

Nullerjahren viel Raum im öffentlichen Diskurs einnimmt. Sie wirkt sich auf die öffent-

liche Debatte umdie Versorgungsprobleme und denUmgangmit ihnen aus.Die lokalen

Sicherstellungsprobleme werden ab 2014 relevanter. Ab 2017 schließlich verdichtet

sich die Berichterstattung zur spezifischen Problemlage und den damit verbundenen

Bearbeitungsstrategien zur Stabilisierung der ärztlichen Versorgungslage im Land-

kreis Ansbach. Die weitere Recherche und die Interviews mit den lokal engagierten

Akteuren vor Ort legen schließlich auch ein umfassendes lokalpolitisches Engagement

offen. Dabei ist insbesondere die Beziehung zwischen dem Keis und den Kommunen

aufschlussreich für das Erkenntnisinteresse der vorliegenden Studie.

5.6.1 Der mediale Diskurs in Nordbayern und Fränkischer

Ansbach ist der Fläche nach der größte Landkreis Bayerns. Er liegt im Regierungsbe-

zirk Mittelfranken, zu dem die folgenden Landkreise und Städte gehören: Neustadt

a. d. Aisch – Bad Windsheim, Erlangen-Höchstadt, Nürnberger Land, Roth, Weißen-

burg-Gunzenhausen, Donau-Ries, Ansbach, Eichstätt, Erlangen, Fürth, Nürnberg,

Rothenburg ob der Tauber, Schwabach und Weißenburg. Da die Lokalpresse überwie-

gend überregional berichtet, ist das vorliegende Pressematerial nicht streng auf den

Landkreis Ansbach beschränkt. Immer wieder steht ein Ereignis oder eine Entwick-

lung außerhalb des Kreisgebietes im Fokus, wobei innerhalb der Artikel Bezüge zum

Landkreis Ansbach hergestellt werden. Zwischen 2006 und 2013 berichten die Presse-

portale Nordbayern (NB) und Fränkischer vornehmlich überregional, wohingegen ab

2014 einige Kommunen wegen ihrer Sicherstellungsprobleme in den Fokus rücken. Ab

2017 gewinnt der Landkreis an medialer Aufmerksamkeit. Deshalb ist die Analyse der

medialen Berichterstattung in drei Phasen unterteilt.

5.6.1.1 Konflikte zwischen dem Hausärzteverband und der Regierung

des Freistaats (2006–2013)

Die frühe Phase des medialen Diskurses zur medizinischen Versorgung im Landkreis

Ansbach ist von einer überregionalen Auseinandersetzung zwischen der niedergelasse-

nen Ärzteschaft und der CSU-Staatsregierung geprägt (vgl. NB 28.04.2007). Vertreten

durch den freien Hausärzteverband Bayern droht die Ärzteschaft im April 2007 im Rah-

men eines Protesttags damit, aus dem KV-System auszusteigen. Der Verband beklagt,

dass es bereits eine »fatale Unterversorgung auf dem Land« (ebd.) gibt und insbesonde-

re die Hausärzt:innen für ihre Leistungen nicht adäquat entlohnt werden. Es wird ein

»heftiger Kampf umGeld und Einfluss« (ebd.) nachgezeichnet. Anlass für diesen Kampf

liefernauchdieVerhandlungenzurdamaligenGesundheitsreform.DiewütendenHaus-

ärzt:innen werfen der anwesenden Sozialministerin Christa Stewens (CSU), vor allem
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aber dem BundestagsabgeordnetenWolfgang Zöller (CSU) vor, sie hätten die Interessen

der bayerischen Hausärzt:innen in den Verhandlungen in Berlin verraten.

»Geträumt hatten sie von höherenHonoraren und von einem Ende der Zwangsehemit

den Fachärzten in den Kassenärztlichen Vereinigungen (KV). In demGremiumwerden

die Honorare verteilt, doch hier haben die Fachärzte die Mehrheit, und die Hausärzte

fühlen sich in Geldfragen von ihnen seit Jahren über den Tisch gezogen.« (Ebd.)

Die Allgemeinmediziner:innen erwarteten ein »Hausarztstärkungsgesetz« (ebd.) und

dass sie in Zukunft selbst ihre Verträge und Honorare mit den Krankenkassen verhan-

deln dürfen, »am besten in einer eigenen KV« (ebd.). Zöller winkt ab. Es gebe keine

Chance für einen entsprechende Reform auf Bundesebene. Ein Vertreter der Barmer

Krankenkasse weist die Forderung nach höheren Honoraren als überzogen zurück.

»Höchstens eine Umverteilung der vorhandenen Mittel zu Gunsten der Ärzte, die in

eventuell unterversorgten Landstrichen arbeiten, kann er sich vorstellen.« (Ebd.)

Der Protest wird unter anderem im oberfränkischen Neumarkt ausgetragen: Auf

einer Veranstaltung des Hausärzteverbands diskutieren dessen Mitglieder mit an-

wesenden Kommunalpolitiker:innen. Wegen der Nachbesetzungsprobleme steht laut

den Ärzt:innen eine »Explosion« (NB 17.11.2007) kurz bevor. Ein Mediziner macht die

fehlenden finanziellen Anreize für die geringe Niederlassungsbereitschaft in der Re-

gion verantwortlich, während sich ein Kollege mahnend an den anwesenden Landrat

und die Bürgermeister:innen wendet. Fehlende Ärzt:innen bedeuteten unter anderem

eine erhöhte Anzahl an Helikoptereinsätzen, deren Finanzierung nicht gesichert sei.

Die Vertreter:innen des Hausärzteverbands beklagen, sie würden mit ihren Anliegen

»einfach überhört« (ebd.). Die Politiker:innen zeigen sich von den Entwicklungen zwar

beunruhigt, weisen jedoch die an sie gerichteten Erwartungen zurück. Aufgrund der

Langwierigkeit gesundheitspolitischer Reformprozesse auf Bundesebene müssten die

Spielräume innerhalb der Rahmenbedingungen genutzt werden.

Der Streit um die zukünftigen Bedingungen der hausärztlichen Tätigkeit ist auch

2008 zentrales Thema in den öffentlichen Auseinandersetzungen.12 Der Chef der AOK

Bayern relativiert gegenüberderPressedieEffekteder abnehmendenÄrztezahl imhaus-

ärztlichen Versorgungsbereich wie folgt:

»Dass wir innerhalb der Hausärzteschaft einen relativ hohen Altersdurchschnitt ha-

ben, ist aber überhaupt nicht zu bestreiten. Auf der anderen Seite machen die Statis-

12 2007 wird mit dem GKV-Wettbewerbsstärkungsgesetz die Pflicht zum Abschluss von Verträgen

zur hausarztzentrierten Versorgung (HzV) eingeführt, wodurch die Hausärzt:innen ein eigenes

Verhandlungsmandat erhalten. Allerdings kommt es in Bayern nur auf politischen Druck zu ent-

sprechenden Vertragsabschlüssen. Der erste bayerische HzV wird 2009 beschlossen, zwischen

dem Bayerischen Hausärzteverband und der AOK. Ende 2010 kündigen die meisten bayerischen

Krankenkassen den HzV, weil der Bayerische Hausärzteverband erneut zum Systemausstieg auf-

fordert. Die Hausärzt:innen stimmen allerdings in einer Abstimmung gegen den Ausstieg und der

Vorsitzende des Verbandes tritt zurück. Seit Anfang 2012 werden von den gesetzlichen Kranken-

kassen in Bayern wieder HzV angeboten. Doch das Thema bleibt ein Dauerkonflikt. Die Verträge

werden größtenteils durch Schiedssprüche festgelegt. Seit 2015 bietet auch die AOK Bayern HzV

für ihre Patient:innen an.



5 Die lokale Politisierung und Bekämpfung der ärztlichen Versorgungsdefizite 207

tiken über die Versorgung der einzelnen Planungsbereiche in Bayern klar, dass wir nur

an ganz, ganz wenigen Stellen wirklich unterversorgt sind. Dafür haben wir aber sehr,

sehr viele Regionen, die deutlich überversorgt sind – und zwar nicht nurmit Fach-, son-

dern auch mit Hausärzten.« (NB 25.01.2008)

Für den Protest und die verbundene Androhung eines kollektiven Systemausstiegs der

Hausärzt:innen gibt es nach dem AOK-Chef im Kassenverband kein Verständnis. Er er-

innert an die Entscheidung des Bundessozialgerichts aus dem Juni 2007.13 Das Gericht

habe denAusstieg einer Arztgruppe aus demSystem für rechtswidrig erklärt.Außerdem

erzieltendiebayerischenHausärzt:innen imBundesvergleichhoheHonorare,betontder

AOK-Chef. Er ist überzeugt, dass der Hausärzteverband nicht weiter der KVB unterste-

hen will, sondern »wie eine Gewerkschaft in eigenen Verhandlungen die Honorare und

Arbeitsbedingungen für die Hausärzte verhandeln« (ebd.) will. Wenige Tage später re-

agiert der Vorsitzende des Hausärzteverbands mit einem Statement in der Lokalpres-

se.Die Praxisüberschüsse derHausärzt:innen seien nichtmit denNettoeinkommen von

Arbeitnehmenden vergleichbar (vgl. NB 14.03.2008). Nach Abzügen blieben rund 1.600

Euro im Monat für die Ärzt:innen über, von denen sie die Schulden für ihre Praxen til-

gen müssten. »Da bleibt doch fast nichts mehr übrig – und das bei einer 60-Stunden-

Arbeitswoche« (ebd.), beschwert er sich.

Auch zwei Jahre später bestimmt die anhaltende Streitigkeit die mediale Bericht-

erstattung (vgl. NB 26.04.2010), wobei der Hausärzteverband inzwischen noch stärker

auf die versorgungsrelevanten Effekte seiner Ungleichbehandlung und der damit ver-

bundenen Überlastungen hinweist. Er malt ein »düsteres Szenario« (NB 25.08.2010) für

die Versorgung der bayerischen Patient:innen aus.

»Eine Haltestelle imWinter. Menschen warten frierend auf den Bus. Es sind alte Leute,

Menschen an Krücken, mit Verbänden oder Fieber. Der Bus soll sie zummedizinischen

Versorgungszentrum in die Stadt bringen – 50 Kilometer entfernt. Denn einen Arzt vor

Ort gibt es im Jahr 2017 nicht mehr.« (Ebd.)

Laut dem Hausärzteverband fehle es vor allem an Lehrstühlen für Allgemeinmedizin

unddie »Amerikanisierung« der Versorgungsstrukturen–zentralisierteMVZs seien das

Ergebnis der Lobbypolitik von FDP, CDU und KBV – verursache eine verschlechterte

Versorgung der Patient:innen, insbesondere in ländlichenRegionen. »Hausbesuche und

13 Das SGB V regelt die Folgen eines kollektiven Verzichts auf die Zulassung als Ärzt:in in § 13 Abs.

2 SGB V: »Mit Ärzten, die kollektiv die Zulassung zurückgegeben haben, dürfen die Kassen dem

Gesetz zufolge keine Selektiv- und Integrationsverträge schließen. Wenn mehr als 50 Prozent der

Vertragsärzte in einemZulassungsbezirk auf ihre Zulassung verzichtet haben unddie Aufsichtsbe-

hörde festgestellt hat, dass die Versorgung nicht mehr sichergestellt ist, geht der Sicherstellungs-

auftrag an die Kassen über. Das hat zwei Konsequenzen: Den Kassen ist es untersagt, mit diesen

Ärzten Verträge abzuschließen. Außerdem können die früheren Vertragsärzte eine erneute Zulas-

sung frühestens nach sechs Jahren erhalten.« (Deutsches Ärzteblatt 2008) Von dieser Regel gibt es

nur zwei Ausnahmen, wie das Bundessozialgericht am 27. Juni 2007 entschied. Nur im Falle eines

Notfalls oder des Systemversagens, wenn eine unaufschiebbare Leistung nicht in einem gebote-

nen Zeitraum erbracht werden kann, können Kosten für Behandlung durch ausgetretene Ärzt:in-

nen erstattet werden (vgl. ebd.).
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den ›persönlichen‹ Arzt als Vertrauenspersonwird es nichtmehr geben.Der Patientwird

Teil der Wertschöpfungskette: Es geht nicht mehr um eine möglichst gute Basisversor-

gung, sondern darum, den Versicherten das Geld aus dem Säckel zu ziehen.« (Ebd.)

2010 spitzt sich der Streit weiter zu. Die Hausärzt:innen wollen nach Bundes-

maßgabe einen facharztbezogenen Selektivvertrag mit den Kassen erreichen. Der

Hausarztzentrierten Versorgung (HzV), den sogenannten Hausarztverträgen, stehen

die Krankenkassen jedoch zögerlich gegenüber. Sie werden im Rahmen eines durch das

bayerische Gesundheitsministerium eingeleiteten Schiedsverfahrens zu den Abschlüs-

sen gezwungen (vgl. NB 26.04.2010), woraufhin der Protest der Hausärzt:innen endet.

In der Folge legen einige zuvor politisch engagierte Hausärzt:innen ihre Parteimitglied-

schaft in der CSU öffentlichkeitswirksam nieder (vgl. NB.10.01.2011). Sie kritisieren

derenmangelnde Unterstützung in der Auseinandersetzung.

Von diesen Entwicklungen wenig beeindruckt blickt der damalige Landesgesund-

heitsminister Markus Söder (CSU) optimistisch in die Zukunft der medizinischen

Versorgung im Freistaat. Insbesondere das GKV-Versorgungsstrukturgesetz von 2012

verdeutliche, der nunmehr auch in den ländlichen Regionen Bayerns angekommene

Ärztemangel bedürfe einer politischen Mitgestaltung durch den Freistaat (vgl. NB

07.04.2011). Söder schlägt deshalb zwei Dinge vor: Er plant den Gesundheitsfonds zu

reformieren. Über den 2009 eingesetzten Fonds werden unter anderem die Hono-

rare der Vertragsärzteschaft bundeseinheitlich verhandelt. Söder ist sich sicher, die

bayerischen Patient:innen finanzierten unfreiwillig die Honorare nicht-bayerischer

Ärzt:innenmit.Die »1,7Milliarden Euro im Jahr zur Versorgung anderer Bundesländer«

will der Gesundheitsminister in die Errichtung einer Gesundheitsagentur investieren,

die innovative Versorgungskonzepte staatlich fördern soll. Zudemplant Söder, einKom-

munalbüro für die ärztliche Versorgung einzurichten (vgl. NB 20.10.2011). Er versichert

gegenüber der Presse, »[w]er krank ist, hat Glück, dass er in unserem Land lebt« (ebd.).
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Abbildung 30: Diskursnetzwerk Landkreis Ansbach 2006–2013

Quelle: Selbstgestaltet mit Visone

Der Präsident der Bayerischen Landesärztekammer Max Kaplan korrigiert den Mi-

nister:DasGKV-Versorgungsstrukturgesetz enthalte guteAnsätze (NB 13.10.2011a), füh-

re aber nicht weit genug, um die Bedingungen der hausärztlichen Versorgung zu ver-

bessern.Es enthalte zu viele zentralistische Elemente.Der Ärztemangel könne hingegen

nurmit der Ärzteschaft gemeinsamgelöst werden. So könntenmehr Aufgaben an nicht-

ärztliche Gesundheitsberufe delegiert werden, um die Ärzt:innen zu entlasten. Zudem

müsse die unstete Fördermittelsituation überarbeitet werden. Sie stelle die betroffenen

Regionen vor großeHerausforderungen, ohne ihnen Planungssicherheit zu gewährleis-

ten (vgl. NB 13.10.2011b).

Insgesamt ist der frühe Diskurs nicht von einzelnen Versorgungsproblemen ge-

kennzeichnet, sondern er zeichnet sich eher durch die Argumentation des prominenten

Hausärzteverbands aus. Dieser ist der Meinung, dass sich die Versorgung verschlech-

tern wird, sollte die hausärztliche Tätigkeit nicht besser (finanziell) anerkannt werden.

Die Auseinandersetzungen verschaffen demHausärzteverband (Abb. 30) ein politisches

Profil. Dieses wird von der mittelfränkischen Ärzteschaft aufgenommen. Sie beklagt

eine Bürokratisierung ihrer Tätigkeit (vgl. NB 26.04.2006), setzt ihre Honorarsituation

mit den ländlichen Nachbesetzungsproblemen in Verbindung (vgl. NB 28.04.2007,

18.07.2007, 20.07.2007) und beklagt Regressängste (vgl. NB 17.11.2007). Ein Allge-

meinmediziner aus Ansbach resümiert, die fehlende Wertschätzung gegenüber der

Vertragsärzteschaft verwandelt die Versorgung in ein »fast kafkaeskes System, das in

sich krank ist« (NB 23.12.2010).

5.6.1.2 Lokale Sicherstellungsprobleme in Mittelfranken (2014–2016)

2014 steht nach erneuten Auseinandersetzungen eineweitere Einigung in SachenHaus-

arztvertrag zwischen dem Hausärzteverband und der AOK Bayern in Aussicht. Der da-
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malige Vorsitzende des Hausärzteverbands lässt sich wie folgt in der Lokalpresse zitie-

ren: »Wir verhandeln in guter und freundlicher Stimmung und kommen schrittweise

voran.« (NB 05.04.2014)

Parallel wird ab 2014 vermehrt von lokalen Versorgungsproblemen berichtet, insbe-

sondere in den Landkreisen Weißenburg-Gunzenhausen, Neustadt a. d. Aisch – Bad

Windsheim,Roth undNürnberger Land. In Roth undNeustadt a. d. Aisch –BadWinds-

heim betonen unterschiedliche Organisator:innen des Notdienstes, der Hausärzteman-

gel belaste dessen Organisation stark (vgl. NB 08.02.2014, 28.01.2015). In Neustadt wird

Ende 2014 überdies darüber beraten, auf Kreisebene eine Gesundheitsregion plus14 und

einen Ausbildungsstandort für Mediziner:innen zu einzurichten (vgl. NB 23.12.2014).

Bei einem Besuch der ehemaligen Landesgesundheitsministerin Melani Huml (CSU) in

Uehlfeld (ebenfalls Landkreis Neustadt) offenbart diese ihre Deutung der Versorgungs-

probleme in der Fläche als Folge eines Verteilungsproblems der Ärzt:innen. In Bayern

stünden die zugesicherten gleichen Lebensbedingungen der Bürger:innen unabhängig

von ihren Wohnorten nicht zur Diskussion. Dazu gehöre auch eine verlässliche ärztli-

che Versorgung (vgl. NB 05.08. 2016). Entsprechend müssten die Versorgungsregionen

verkleinert werden, um »dieDiskrepanz vonÜberversorgung in den Zentren undUnter-

versorgung auf dem Land deutlich zumachen« (ebd.).

Auch der Landkreis Nürnberger Land äußert Interesse daran, in den Kreis der baye-

rischen Gesundheitsregionen aufgenommen zu werden, wobei einige Kommunalpoli-

tiker:innen vor der Verpflichtung zurückschrecken. Ein Arzt, der zugleich Kreisrat ist,

gibt zu bedenken, die Gemengelage sei gegebenenfalls zu komplex oder die Prozesse vor

Ort schon zuweit fortgeschritten,umsie in diesemForumversorgungssichernd (weiter)

zu entwickeln. Man müsse klären, wer nach Auslaufen der Projekte auf den Kosten an-

gestoßener Initiativen sitzen bliebe. Der Arzt und Politiker erinnert die Anwesenden an

eine ehemalige bayerische Gesundheitsregion, die wegen andauernder Finanzierungs-

probleme inzwischen eingestellt wurde als »mahnendes Beispiel« (NB 23.11.2016).

14 Das bayerische Programm der Gesundheitsregionen plus unterscheidet sich etwas von vergleich-

baren raumwirksamen Instrumenten in anderen Bundesländern. Mit der Gesundheitsregion plus

will das Bayerische Staatsministerium für Gesundheit und Pflege seit 2015 die medizinische Ver-

sorgung strukturell verbessern und die gesundheitliche Prävention fördern. Hierfürmuss kommu-

nal ein Netzwerk mit drei vorgeschriebenen Gremien geschaffen werden: Ein zentrales Leitungs-

und Steuerungsgremium, das sogenannte Gesundheitsforum wird vom Landrat oder der Landrä-

tin geleitet. Die dem ärztlichen Kreisverband vorsitzende Person und eine Vertretung der KVB,

des Gesundheitsamts und der Patient:innen sollen zu diesem Kreis gehören. In mittlerweile drei

AG kümmern sich zuständige Akteure und Expert:innen um die Schwerpunkte Gesundheitsver-

sorgung, Gesundheitsförderung, Prävention und Pflege. Die die Geschäftsstelle leitende Person

im Landratsamt koordiniert auch die AGs, bereitet die Sitzungen vor und initiiert und begleitet

Projekte (vgl. Bayerisches Staatsministerium für Gesundheit und Pflege online).
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Abbildung 31: Diskursnetzwerk Landkreis Ansbach 2014–2016

Quelle: Selbstgestaltet mit Visone

Darüber hinaus werden in den LandkreisenWeißenburg-Gunzenhausen und Fürth

einige Lehrpraxen (vgl. NB 10.01.2015) und einWeiterbildungsverbund zur Nachwuchs-

sicherung in der Allgemeinmedizin gegründet (vgl. NB 06.11.2016). Im Rahmen dieser

Anstrengungen üben lokal ansässige Ärzt:innen wiederholt Kritik an der Bundespolitik.

»Nach Gesundheitsministerin Ulla Schmidt haben wir große Hoffnung in die FDP ge-

setzt, aber das war ja ein Flop« (NB 25.06.2014), kritisiert der Vorsitzende eines Ärzte-

netzes immittelfränkischenHerzogenaurach (Landkreis Erlangen-Höchstadt).Die Kri-

tik des Arztes betrifft die Budgetierung der ärztlichenHonorare, die »zwangsläufig eine

Fünf-Minuten-Behandlung« (ebd.) der Patient:innen bedeutet. Er ist verärgert darüber,

dass politisch weiterhin versprochen wird, alle Patient:innen jederzeit ausreichend zu

behandeln. Beides gehe nicht zusammen.

Abbildung 31 illustriert, inwiefern der CSU-regierte Freistaat, inklusive des Landes-

gesundheits- unddesLandeswissenschaftsministeriums,denPressediskurs indermitt-

lerenDiskursphasedominiert.Die Landesebene verweist vor allemauf ihr eigenesEnga-

gement zur Versorgungssicherung: Für den ersten bayerischen Lehrstuhl für Allgemein-

medizin amHochschulstandort in Erlangen stellt das Landeswissenschaftsministerium

eineAnschubfinanzierung von 300.000Euro bereit. Zudemrichtet dieMinisterin ein ei-

genes Stipendium für Studierende ein, die nach ihrer Ausbildung für mindestens fünf

Jahre in einer Praxis oder einem Krankenhaus in einer ländlichen Region arbeiten (vgl.

NB 05.03.2014).
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Weiterhin treten in dermittleren Diskursphase einige Landrät:innen und vereinzel-

te Bürgermeister:innen in der Lokalpresse in Erscheinung. Noch äußern sich keine Ge-

meinde- oder Kreisvertreter:innen aus dem Landkreis Ansbach. Im Vergleich zur frü-

hen Diskursphase verliert der Bayerische Hausärzteverband an Relevanz, wohingegen

die Ärzteschaft anGewicht gewinnt.Die KVB ist auchweiterhin nurmarginal im öffent-

lichen Diskurs aktiv. Ihre Beteiligung beschränkt sich auf vereinzelte, affirmative Äuße-

rungen zum nahenden Ärztemangel (vgl. NB 22.05.2015).

5.6.1.3 Kommunale Versorgungspolitik im Kreis Ansbach (2017–2022)

Im Vergleich der Diskursnetzwerke vor 2017 (Abb. 30 und 31) und danach (Abb. 32) wird

deutlich,wie stark sich der versorgungsrelevanteDiskurs in den vergangenen sechs Jah-

ren verdichtet hat.Die Ärzteschaft und die CSU sindweiterhin zentrale Diskursakteure.

Neu hinzu kommt ANregiomed. Der Verbund der Kliniken Ansbach, Dinkelsbühl, Ro-

thenburg und der Praxisklinik Feuchtwangen beschäftigt sich mit der Versorgung im

stationären Bereich. Diese steht vor substanziellen ökonomischen Herausforderungen.

DerBayerischeHausärzteverband rücktnochetwasweiter indiePeripheriedesDiskurs-

netzwerkes und verliert an argumentativen Verbindungen.Neu ist in dieser späten Dis-

kursphase die zentrale Position des Landrats und der Kreisverwaltung Ansbachs, wenn-

gleich andere Kreise präsenter vertreten sind. Vor allem jedoch sind in den vergangenen

Jahren vermehrt Vertreter:innen einzelner Gemeinden aus dem Kreisgebiet in den Dis-

kurs eingetreten, namentlichWassertrüdingen, Ansbach und Rothenburg o. d. Tauber.
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Abbildung 32: Diskursnetzwerk Landkreis Ansbach 2017–2022

Quelle: Selbstgestaltet mit Visone

In der jüngsten Diskursphase entwickelt die KVB zaghaft eine öffentliche Haltung

zu den wachsenden lokalen Versorgungsproblemen. Ein Großteil der Äußerungen ist

dem Bereich der Problembeschreibung zuzuordnen. Vertreter:innen der KVB werden

von Journalist:innen nach Versorgungszahlen gefragt und liefern diese mit dem Hin-

weis, dass einMangel anMediziner:innen bestehe.Zeitweisewird auf die angestiegenen

Fördersummen der KVB hingewiesen. Auf diese Weise unterstützt die KVB die Nieder-

lassungsinteressierten in unterversorgten Gebieten inzwischen mit bis zu 112.500 Euro

(vgl. NB 30.06.2017). Nur vereinzelt ordnen Repräsentant:innen der KVB die Lage wei-

tergehend ein. Im Sommer 2017 beispielsweise berichtet eine Journalistin von der sich

verschlechternden Versorgung in Gunzenhausen. In diesemZusammenhang fordert ei-

ne Repräsentantin der KVB die »Politik in München und die Kommunen genauso wie

die Unis, die den Bereich Allgemeinmedizin in der Vergangenheit oft ›stiefmütterlich‹

behandelt hätten« (NB30.06.2017) auf, sichmehr zu engagieren.Zugleichwarnt der Prä-

sident der Bayerischen Landesärztekammer »vor einem Ärztemangel, der vor allem bei

den Hausärzten« (NB 10.01.2017) ins Gewicht fällt. Einzelne Ärzt:innen äußern sich zu

der Versorgungslage und den Verantwortlichkeiten wie folgt: »Es gibt noch viele Stell-

schrauben, an denenman nachbessern könnte« (NB 30.06.2017). Eine Ärztin habe einen

Arzt in Ausbildung bei sich wohnen lassen, nach dem sie sich vergeblich um Fördermit-
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tel bemüht hatte. Der Vorsitzende eines lokalen Ärztenetzes betont, die Arbeit verdich-

te sich immer weiter in den vergangenen Jahren. Die Patient:innen würden älter und

die ansteigende Zahl an chronischen Erkrankungen könnte wegen des medizinischen

Fortschritts gut behandelt werden. Deshalb steige der Betreuungsbedarf konstant an

(vgl. NB 23.10.2017). Ein hausärztlicher Kollege aus Erlangen zeigt sich wegen einiger

neuer Versorgungsmodelle optimistisch: »›Die Hausarztpraxen auf dem Land sterben

aus.‹ Von Bürgermeistern würde allerorten ›händeringend‹ nach Nachfolgern gesucht.

[…] ›Wir sehen eine große Chance für junge Ärztinnen, in einem MVZ im Angestellten-

verhältnis tätig zu werden.‹« (NB 07.02.2019)

Der Freistaat Bayern verfolgt die Deutung eines allgemeinen Ärztemangels. Er setzt

auf eine mengensteuernde Intervention, wobei weniger die bestehenden Hochschulen

als vielmehr ein neu einzurichtendermedizinischer Campus in Oberfranken als Lösung

in den Diskurs eingebracht wird (vgl. NB 22.02.2019). Ein Vertreter der medizinischen

Fakultät der Universität Erlangen-Nürnberg spezifiziert, esmangele vor allem anHaus-

ärzt:innen auf dem Land, woraus der Journalist des betreffenden Artikels folgert: »Der

Ärztemangel ist also vor allem ein Verteilungsproblem« (ebd.). Offensichtlich scheinen

die unterschiedlichen Storylines in dermedialenAufbereitung eine nachgeordnete Rolle

zu spielen. Jedenfalls wird kaumum eine gemeinsameDeutung und daraus resultieren-

de Handlungsempfehlungen gerungen. Vielmehr stehen unterschiedlichen Deutungen

nebeneinander, und eswerden entkoppelt davon Instrumente beworben oder Akteure in

die Verantwortung gezogen.

Im Landkreis Ansbach selbst rufen die festgestellten Unterversorgungen in den

hausärztlichen Planungsbereichen Ansbach-Nord (70,5 Prozent) und Feuchtwangen

(72,5 Prozent) im Sommer 2017 Reaktionen seitens des Hausärzteverbandes hervor

(vgl. NB 30.06.2017). Eine Repräsentantin weist beispielsweise darauf hin, dass die

Landärzt:innen heute ähnlich gut wie ihre Kolleg:innen aus anderen Fachgebieten ver-

dienten. Den ländlichen Versorgungsproblemen wolle der Hausärzteverband deshalb

vor allem durch mehr Lehrpraxen begegnen. Der Verband stellt den Lehrpraxen dafür

einen Betrag in Höhe von 80.000 Euro zur Verfügung, um Zuschüsse zu Fahrt- und

Mietkosten der Auszubildenden zu finanzieren. Die Ärzt:innen wünschen sich ähnliche

Unterstützungsleistungen von den Bürgermeister:innen. Sie fordern insbesondere

einenMietzuschuss für Ärzt:innen in Ausbildung.

Weil es von der Staatsregierung bislang keine Förderung für Lehrpraxen gibt, bringt

ein Landtagsabgeordneter für Weißenburg-Gunzenhausen und Ansbach-Süd mit sei-

nen Fraktionskollegen diverse Anträge ins Landesparlament ein, um den Ärztemangel

zu bekämpfen (ebd.). Diese rücken zum Beispiel Quotenregelungen in den Fokus. Zu-

demfordertderAbgeordnetedieStaatsregierungauf,zuklären,»wieweitKommunen in

der Unterstützung von Praxen – zumBeispiel durch Immobilien oder Darlehen – gehen

dürfen.« (Ebd.)DerAnsbacherBundestagsabgeordneteHaraldWeinberg (Linke) hält die

Vorschläge der CSU-Parlamentarier:innen für einen »altenHut« (ebd.) und plädiert hin-

gegen für kommunale Ärztehäuser.Diese seienmitwenig Verwaltungsaufwand verbun-

den. Er wirbt zudem für eine »solidarische Gesundheitsversicherung«, in die auch die

privat versicherten Bürger:innen einzahlen. Im Herbst 2017 reist Weinberg im Rahmen

des Wahlkampfs für die Bundestagswahlen in den Landkreis Ansbach. Er kritisiert, ei-

nige versuchten »aus der Gesundheit ein Geschäft mit möglichst viel Wettbewerb« (NB
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15.09.2017) zu machen, statt wie er für eine »gemeinwohlorientierte Versorgung ohne

Profitlogik« (ebd.) einzutreten.

Im Februar 2020 wird in der Presse das ersteMal von der Ansbacher Gesundheitsre-

gion plus berichtet. Der Landkreis und die Stadt Ansbach hoffen, dass die Gesundheits-

region zum Austausch und der Vernetzung unter den relevanten Gesundheitsakteuren

vor Ort beiträgt (vgl. Fränkischer 10.02.2020). Eine AG der Gesundheitsregion beschäf-

tigt sich bereits seit 2019 mit dem drängendenThema der Hausarztgewinnung. Zudem

habe im Herbst eine Informationsveranstaltung für Bürgermeister:innen und Medizi-

ner:innen stattgefunden, auf der von regionalen Versorgungslösungen berichtet wurde.

Die lokalen Initiativen selbst werden nicht näher erläutert oder ihrWirken bilanziert.

Darüber hinaus bleibt die Krankenhauspolitik weiterhin ein präsentesThema in der

medialen Berichterstattung (vgl. NB 26.02.2020; Fränkischer 13.07.2020, 01.09.2020,

12.12.2020). An einigen Stellen wird die Frage der Verantwortung des Kreises für die

ambulante medizinische Versorgung im Zuge der Ambulantisierung mitdiskutiert (vgl.

Fränkischer 12.12.2020). Der lokale Klinikverbund scheint insbesondere in Zeiten der

COVID 19-Pandemie wirtschaftlich zu kämpfen. Immer wieder bitten die Repräsen-

tant:innen einzelner Kliniken und deren öffentliche Träger – den Landrat oder den

Oberbürgermeister der Stadt Ansbach – um »Verständnis und Unterstützung« (ebd.)

seitens der Bevölkerung.

Weiterhin rücken bereits ab 2018, vor allem aber im Jahr 2020, einige Kommunen im

Kreisgebiet in den Fokus derVersorgungsberichterstattung. 2018 gründet die Stadt Ans-

bach eine fraktionsübergreifende AGGesundheit, in der seitens der zuständigenMitar-

beitenden über den Sachstand der Gesundheitsregion berichtet wird (vgl. Fränkischer

07.08.2018). 2020 äußern sich die KVB, betroffene Bürgermeister:innen und der Land-

rat zu den aufkommenden Versorgungsengpässen in den Gemeinden Dinkelsbühl und

Wassertrüdingen (vgl. Fränkischer 16.12.2020). »In Dinkelsbühl und Wassertrüdingen

stehen nicht mehr ausreichend Hausärzte zur Verfügung, um die Versorgungssituation

langfristig zu stabilisieren« (ebd.),wird dieKVB-Internetseite zitiert.DieKVB suche auf

allen Kanälen. Der Oberbürgermeister Dinkelsbühls gibt sich zuversichtlich.

»Die städtische Liegenschaftsverwaltung, aber auch die örtlichen Regionalbanken und

Immobilienbüros bieten hier ihreUnterstützung undHilfe an. Geeignete Räumlichkei-

ten sind vorhanden und könnten kurzfristig bezogenwerden. Die Stadt Dinkelsbühl ist

hier bereits durch zahlreiche Gespräche und Kontaktaufnahmen in Vorleistung gegan-

gen. Möglichen Interessenten könnten in unserer Stadt kurzfristig geeignete Räum-

lichkeiten angeboten werden.« (Ebd.)

Und auch die Kollegin aus Wassertrüdingen sichert interessierten Mediziner:innen

kommunalen Hilfestellung zu: »Die Unterstützung bei der Suche nach geeigneten

Praxisräumen ist eine Selbstverständlichkeit! Aufgrund der Altersstruktur der Praxisin-

haber sind gegebenenfalls auch Praxisübernahmen denkbar. Eine individuelle Hilfe im

Einzelfall ist sicher möglich« (ebd.), lässt sie sich zitieren.

Im Nachbarkreis Neustadt äußert sich der Landrat zur öffentlichen Gewährleis-

tungsverantwortung für die ärztliche Versorgung der Kreisbevölkerung. Die medizini-

sche Versorgung bilde die »Grundlage für gute Lebensbedingungen im Landkreis und
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für alle weiteren politischen Handlungsfelder auf Kreisebene (NB 30.12.2021). Er arbei-

te deshalb »tagtäglich« (ebd.) daran, die Versorgung zu erhalten. Zugleich sorgt sich

Neustadts Landrat angesichts des Ärztemangels um die Organisation des Notdienstes

im Kreisgebiet (vgl. NB 02.01.2022, 22.01.2022). Einzig im Landkreis Erlangen wird

davon berichtet, dass sich Bürger:innen direkt an die Kommunalpolitik wenden, um

einzufordern, dass diese die ärztliche Versorgung sichert. Angesichts der Forderungen

der Bürger:innen Erlangens nach einer besseren Versorgung tritt die Kommunalpolitik

mit der KVB in Verhandlungen (vgl. NB 07.02.2019).

5.6.2 Pfad: Der Kreis versucht die kommunalen Bearbeitungsstrategien

zu steuern

Aus der medialen Berichterstattung ergibt sich das Bild eines sehr fragmentierten Dis-

kurses, der sich darüber hinaus kaummit einzelnen regionalen Problemen befasst. Die

Deutung einesMengenproblems zieht die Landesregierung und das Landesbildungsmi-

nisterium indieVerantwortung.Das Land selbst verändert seineDeutung: Indermittle-

ren Diskursphase verteidigt die Landesgesundheitsministerin noch ihre Deutung eines

Verteilungsproblems, später sprechen auch die Vertreter:innen des Freistaat Bayern von

einem allgemeinen Ärztemangel. Auf Kreisebene wird die 2016 eingerichtete Gesund-

heitsregion mit der Weitergabe von Informationen an die Kommunen und der Perso-

nalakquise im vertragsärztlichen Bereich beauftragt. Die analysierten Dokumente und

Erkenntnisse der Experteninterviews ergänzen diese Analyse um relevante Initiativen,

und sie informieren über die Strategiebildung der lokalen Akteure. Der mediale Ein-

druck inaktiver Kommunen ist vor diesemHintergrund zumindest zu relativieren.Eini-

ge der dokumentierten Niederlassungen erfolgen aufgrund kommunalen Engagements

und aktuell stehen weitere lokale Initiativen zur Diskussion.

Abbildung 33: Relevante Ereignisse im Landkreis Ansbach

Quelle: Selbstgestaltet; Gemeindeebene (schwarz), Kreisebene (hellgrau) und Landesebene (dunkel-

grau)
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5.6.2.1 Zwischen Katastrophenstimmung und proaktivem Handeln

Im Interview mit einer Repräsentantin der Ansbacher Gesundheitsregion, deren Ge-

schäftsstellen amKreisgesundheitsamt angesiedelt ist, berichtet diese von denKanälen,

über die die sich zuspitzende Versorgungslage an die Kommunalpolitik herangetragen

wird.Da inzwischen zwei Gebiete unterversorgt sind,würden hin undwieder auch Bür-

ger:innen an sie und ihre Kolleg:innen herantreten. Aus den einzelnen Kreiskommunen

jedoch sei seitensderBürger:innenkeine allzugroßeUnruhezu vernehmen. InderRegel

handele es sich um Bürgermeister:innen oder Verantwortliche der lokalen Pflegeheime

die vermehrt die Beratungsleistungen der Gesundheitsregion in Anspruch nähmen.

Die betroffenen Bürgermeister:innen deuteten die Problemlage sehr unterschiedlich.

Einige nähmen den Ärztemangel als Problem wahr und wendeten sich besorgt an das

Kreisgesundheitsamt. Die Mitarbeiterin erinnert sich in diesem Zusammenhang an

die »Katastrophenstimmung« (Landkreis Ansbach 2019), die zu Zeiten der Einrichtung

der Gesundheitsregion um 2016 herrschte. Heute sei erneut eine Verunsicherung bei

einigen der rund 60 Bürgermeister:innen im Kreisgebiet zu verspüren (vgl. Interview

LKA II). Einige unter ihnen begriffen die Versorgungslage auch als Herausforderung.

Bei ihnen sei eine Aufbruchstimmung zu vernehmen. Grundsätzlich würde die Ge-

sundheitsregion immer häufiger von Bürgermeister:innen kontaktiert. »Das ist ja auch

genau Sinn und Zweck, dass wir als Ansprechpartner zur Verfügung stehen und auch als

Bindeglied« (ebd.). Insbesondere in der Stadt Ansbach habe die Medienberichterstat-

tung in den vergangenen Jahren zur Politisierung des Ärztemangels beigetragen. Einige

Leserbriefe verstärkten den städtischen Handlungsdruck, obwohl die Stadt Ansbach

nach bedarfsplanerischen Berechnungen gut versorgt sei. Als Reaktion hierauf versuche

die Stadt aktuell im Rahmen von Diskussion herauszufinden, wie die lokale Ärzteschaft

die Lage wahrnehme.

Ein Hausarzt aus dem Kreisgebiet spezifiziert die Lage in der Kreisstadt. Die Ans-

bacher Ärzt:innen hätten jüngst eine Aufnahmesperre für Neupatient:innen verhängt.

Trotz der Versorgungsgrade ist demnach von einem »erheblichen Ärztemangel« (Inter-

view LKA III) auszugehen.Der Arzt ist sich sicher, dass sich der Kreis ohne eine zeitnahe

Intervention alsbald in eine »mörderische« (ebd.) Situation bringt. »Wir brauchen ein-

fach eine Lösung.« (Ebd.) Als sich der Allgemeinmediziner vor einigen Jahren niederlies,

habe ihm die KVB nicht bei der Suche nach einer Praxis helfen können, obwohl die Lage

damals schon angespannt war. Empört berichtete er davon, dass die Kontaktperson bei

derKVB ihmstattdessengeratenhat, selbst »herumzutelefonieren« (ebd.).Der Informa-

tionsfluss zwischen den an der Versorgung beteiligten Akteuren vor Ort sei schrecklich

und die Tendenz, die Versorgungsangebote zu zentralisieren, insbesondere für die vie-

len alten Patient:innen ein großes Problem.

In ihrer Mitgliederzeitschrift »Forum« kritisiert die KVB im Jahr 2011, dass in der

Bevölkerung parallel ein Anspruch der Vollversorgung und ein Mythos der Überversor-

gung bestünden (vgl. KVB 2011: 6ff.). Die »Krankenkassen und Politiker weisen immer

wieder auf eine Überversorgung und zu hohe Ärztezahl« (ebd.) hin, ohne den Zusam-

menhängen differenziert auf den Grund zu gehen, ist dort zu lesen. In der Folge stellt

die KVB dar, welche erheblichen Unterschiede zwischen den Leistungserbringer:innen

einer Facharztgruppe bezüglich der Fallzahlen und Fallwerte bestehen. Fallwertmeint in

diesem Zusammenhang denHonorarumsatz je Behandlungsfall.Weil einige Ärzt:innen
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bei sehrwenigenBehandlungsfällen recht hohe Fallwerte erzielen, fragt die KVB, ob die-

se Ärzt:innen tatsächlich hausärztlich tätig sind oder eher einer anderen Tätigkeit nach-

gehen. Die KVB definiert einige Muss-Kriterien, die hausärztliche tätige Ärzt:innen als

typische oder untypische Hausärzt:innen kategorisieren. Nach Anwendung aller Krite-

rien kommt sie zu dem Schluss, dass rund 1.600 Hausärzt:innen in Bayern hausärztlich

untypische Leistungen erbringen. Das entspricht einen Anteil von 18 Prozent (ebd. 9).

Zu einem ähnlichen Ergebnis kommt auch ein Repräsentant der KVB im Interview.

Vonden 7.000 alsHausärzt:innengelistetenÄrzt:innen inBayern rechneten einige völlig

hausärztlich-untypische Leistungen ab.

»Die machen Homöopathie, die machenMagnettherapie, die machen irgendwas, was

aber nichts mit primär hausärztlicher Versorgung zu tun hat. Die fahren keinen einzi-

gen Hausbesuch, die verordnen keine einzige Medikation, die gängig ist sage ich mal.

[…] Also das muss man auch auf dem Schirm haben, dass die tatsächlich hausärztlich

Tätigen vielleicht 5–6.000 sind von diesen 7.000 als Hausärzte gelisteten Kolleginnen

und Kollegen. Damit möchte ich nicht falsch verstanden werden und deren Tätigkeit

schlechtreden. Aber sie fahren unter falscher Flagge.« (Interview LKA I)

Im Zuge der reformierten Bedarfsplanungsrichtlinie verändern sich im Sommer 2013

einigeDetails in der bayerischen Planungsstatistik.Die KVB verbucht die Reform als Er-

folg für die Bekämpfung des Ärztemangels (vgl. KVB 2013a). Der bereits bestehenden

Ärztemangel mache es notwendig, vor allem in ländlichen Regionen über eine »effizien-

te Verteilung der knappen ›Ressource Arzt‹ nachzudenken.« (KVB 2013b: 1) DerHausärz-

temangel auf dem Land sei längst Fakt und werde von den Bürger:innen wahrgenom-

men (ebd.). Ein in der Mitgliederzeitung abgedrucktes Gespräch zwischen dem KVB-

Vorstand und dem unparteiischen Vorsitzenden des G-BA relativiert die Steuerungs-

chancen der novellierten Richtlinie allerdings. Anlass des Gesprächs ist laut des KVB-

Vorstands die Beobachtung, dass viele »Gemeindechefs hoffen, bald zusätzliche Ärzte

[…] begrüßen zu dürfen« (2013c: 14). Der G-BA-Chef erläutert,

»[w]enn es umden Erhalt der flächendeckenden Versorgung geht, werdenwir viele Al-

ternativen durchdenken müssen, wie zum Beispiel den Betrieb von KV-Eigeneinrich-

tungen, Hol- und Bringdienste für Patienten, die nicht mehr mobil sind, oder auch ei-

ne stärkere Öffnung der Krankenhäuser. Entscheidend ist, dass die jeweiligenModelle

genau auf die jeweilige Situation vor Ort passen und dass wir uns letzten Endes dar-

an orientieren, was die Patienten und Versicherten wirklich benötigen. Richtlinien ge-

ben immer nur einen Rahmen vor, jetzt beginnt diemühselige Arbeit der Umsetzung.«

(Ebd.)

In ebendieserUmsetzung fühlt sich dieKVBgegenüber demstationären Sektor finanzi-

ell benachteiligt.DiesenVorwurf äußert der KVB-Vorstandsvorsitzende gegenüber dem

ehemaligen CSU-Bundestagsabgeordneten Johannes Singhammer. Der erwidert, es sei

»die klare Linie« (KVB 2013d: 20) der CDU-/CSU-Bundestagsfraktion, deren stellvertre-

tender Fraktionsvorsitzender Singhammer war, »in ganz Bayern eine flächendeckende

Versorgung mit Praxen, Kliniken und Apotheken« (ebd.) anzustreben. Die Ärzt:innen

seien das »Herzstück der Gesundheitsversorgung« (ebd.). Auf Kritik des KVB-Vor-
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standsvorsitzenden versichert Singhammer, man müsse die Wettbewerbsnachteile

durch Finanzzuschüsse für Klinken ausgleichen, aber auch die nachteilige Behand-

lung der bayerischen Patient:innen im Bund wegen des Gesundheitsfonds und der

unzureichenden Beachtung der Morbidität in der Planungs- und Honorarberechnung

korrigieren (vgl. KVB 2013e).

Im November 2013 einigt sich der bayerische Landesausschuss der Ärzte und Kran-

kenkassen auf die Teilung von insgesamt siebenhausärztlichenPlanungsbereichen,dar-

unter Ansbach undDinkelsbühl (vgl.KVB 2013f). Laut demVorstand derKVB zeigen die-

seEntscheidungen,»dassdieSelbstverwaltungvonÄrztenundKrankenkassendurchaus

funktioniere« (ebd.).Weil das zuständige Staatsministerium die Beschlüsse nicht bean-

standet, ruft die KVB imFrühjahr 2014 diverse Förderprogrammeaus (vgl.KVB2014: 12).

Die planungsbereichsbezogenen Förderprogrammewerden durch den 2012 beschlosse-

nen Strukturfonds der KVB finanziert. Hierzu zählen für drohend unterversorgte Be-

reiche beispielsweise Zuschüsse zuNiederlassungen, zu errichtenden Zweigpraxen, zur

Beschäftigung von Ärzt:innen, zur Praxisführung über das 63. Lebensjahr hinaus und

zurWeiterbildung sowie inunterversorgtenGebieten zusätzlichZuschüsse zurBeschäf-

tigung einer hausärztlichen Versorgungsassistentin (ebd.: 13).

Der interviewte Repräsentant der KVB erinnert sich an die Anpassung der hausärzt-

lichen Planungsbereiche. In der neu berechneten Verhältniszahl von zu versorgenden

Einwohner:innen je Ärzt:in »spielt natürlich viel Politik und viel Geld mit rein. Irgend-

wie sind die auf den Schlüssel gekommen, dass pro Hausarzt 1.671 Einwohner versorgt

werden sollen.Wie die auf die Zahl gekommen sind, weiß ich nicht. Das ist sicher nicht

nur medizinisch.« (Interview LKA I) Die Anpassung habe in Ansbach nicht nur Vorteile

mit sich gebracht. Vor 2013 war der gesamte Landkreis inklusive der Stadt Ansbach ein

Planungsbereich. Nach »zähen Verhandlungen mit den Kostenträgern« (ebd.) einigten

sich die Parteien auf die neuenMittelbereiche.

»Es war damals schon absehbar, dass da, wo die Stadt Ansbach dazugeschlagenwürde,

eine Überversorgung festgestellt werden würde und alle anderen hätten eine Unter-

versorgung. Genauso ist es gekommen. Das war aber mit den Kostenträgern eine ex-

trem zähe Verhandlungsmasse, weil die genau wussten, was da für finanzielle Anfor-

derungen auch dahinterstehen. Denn jeder niedergelassene Arzt löst Leistungen aus,

für die die Kostenträger geradestehenmüssen. Ob das Rezepte sind oder Physiothera-

pie oder einfach nur das Honorar, dass der dasitzt und den Patienten versorgt. Also das

muss man wissen, […] das ist ein extrem gefährliches Mienenfeld und Sie müssen da

genau aufpassen, wo Sie den Fußhinsetzen, sonst fliegt Ihnen das alles umdieOhren.«

(Ebd.)

DieheutigenUnterversorgungenbestündenwegenderunzureichendenSteuerungswir-

kung der Bedarfsplanung, die die Versorgungssituation höchst instabil mache. Würde

nur ein:e Ärzt:in ohne Nachfolgeregelung in den Ruhestand gehen, stünden die Pati-

ent:innen bei den übrigenMediziner:innen Schlange.

»Das ist dann nicht ganz einfach. Ich kann nur für mich persönlich sprechen: Ich habe

bisher noch keinen Patienten abgewiesen, aber ich betreue inzwischen auch Patien-

ten aus der Kreisstadt Ansbach, die ja von mir 25 Kilometer entfernt ist. Einfach weil
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die Patienten verzweifelt sind, weil die schonmehrere Versuche unternommen haben,

unterzukommen. Das […] sind Patienten, die eine ständige undmöglicherweise hoch-

frequente Betreuung benötigen. Das sind dann nicht die jungen leistungsfähigen Pa-

tienten, die mal wegen einem Schnupfen kommen, sondern das sind die, die wirklich

ständig und hochfrequente Betreuung benötigen.« (Ebd.)

Objektiv seiendieBewohner:innender Stadt Ansbachnicht unterversorgt.Es spiele aber

eine Rolle, ob sich Patient:innen auch gut versorgt fühlten. Für den KV-Repräsentan-

ten, der zusätzlich im Bayerischen Hausärzteverband aktiv ist, liegt der Grund für die

Versorgungsprobleme unter anderem in der Statik der Bedarfsplanung. Der ehemalige

Gesundheitsminister Seehofer habe den Status Quo der frühen 1990er Jahre »betoniert«

(ebd.).

»Er hat gesagt, die Versorgung, die 1993 bestand ist eine gute Versorgung, ist eine hun-

dertprozentige Versorgung. Und von da ausgehend sind dann die Versorgungszahlen

weiterentwickelt worden. Aber natürlich: 20 Jahre später hat das vorne und hinten

nichtmehr gepasst. Ich bin ja selbst [… Teil] der Babyboomer-Generation. Eswar ja 1993

absehbar, dass diese Menschen, diese Ärztinnen und Ärzte irgendwann auch in Ruhe-

stand gehenwürden 30 Jahre später. […] Das war damals schon nicht ausgewogen. Das

muss man einfach mal sagen.« (Ebd.)

Eine vergleichbare Weitsicht oder einen entsprechenden Handlungsdruck nehmen die

Kommunalvertreter in den Interviews nicht ein oder wahr. Ein Bürgermeister erinnert

sich, dass die Lage vor einigen Praxisschließungen um 2010/2011 unproblematisch war.

Nachdem die Praxen schlossen, konnte ihm allerdings niemand dabei helfen, die ört-

liche Versorgung zu sichern. Insbesondere die erhoffte Hilfestellung seitens der KVB

kam nicht zum Tragen. Der Bürgermeister habe deshalb in den Folgejahren aufwändig

Kontakt zu Ärzt:innen aufgebaut und unterschiedliche Versorgungskonzepte diskutiert

und getestet. Insbesondere die Versorgungder Patient:innen durch in überörtlichenGe-

meinschaftspraxen angestellte Ärzt:innen stellte sich als instabil heraus. Immer wieder

wechselte das Personal, sodass um 2017 die »Leute nicht mehr zufrieden waren« (Inter-

view LKA IV). Bei demBürgermeister reift die Überzeugung, dass er die Versorgung sta-

bilisieren müsse.

Ein Bürgermeisterkollege zeichnet eine vergleichbare Stimmung in seiner Gemein-

de nach. Noch sei die Aufmerksamkeit der von den Versorgungsinstabilitäten Betroffe-

nen nicht allzu groß. Allerdings kann der Gemeindevertreter dies auch begründen. Es

handelte sich bei seiner Kommune in besonderemMaße um einen Standort, der von der

Gesundheitswirtschaft bestimmt sei.EineKlinikundeinigePflegeeinrichtungen schaff-

ten Arbeitsplätze und dienten als Standortfaktoren.Versorgungsprobleme in diesen Be-

reichen seien den Patient:innen ein Dorn im Auge, der problematisiert werde. Zusätz-

lich hätte die Lokalpresse in den vergangenen Jahren vermehrt von den Entwicklungen

im ambulanten medizinischen Bereich berichtet, weshalb sich der Bürgermeister der

Thematik proaktiv annahm. Er sei auf Ärzt:innen zugegangen, habemit ihnen intensive

Telefongespräche geführt und den Bestand genauestens analysiert.Weil die Versorgung

vor allemauf einer Praxismit angestelltenÄrzt:innenaufbaue, verunsicheredenBürger-
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meisterdieZukunft, solltederPraxisinhaber indenRuhestandgehen (vgl. InterviewLKA

V). Er ist sich sicher, dasModell des niedergelassenen Landarztes ist passé und die über-

regionale Aufmerksamkeit für den Ärztemangel zwingt die Stadt Ansbach schon heute

und in Zukunft vielleicht auch ihn zumHandeln.

5.6.2.2 Ambitionierte Lokalinitiativen und

das Sorgenkind Weiterbildungsverbund

Der genannte Bürgermeister kritisiert an der 2016 eingerichteten Kreisgesundheitsre-

gion, dass deren Treffen zu keinem substanziellen Erkenntnisgewinn für ihn führten. In

der Regel werde dort berichtet, was er schon wisse: Die Einzelpraxis sei ein Auslaufmo-

dell (ebd.).Dabei versteht sich dieGesundheitsregion als »Bindeglied« (InterviewLKA II)

zwischendenAkteuren vorOrt.Ziel ist es unter anderem,dieKlinikenunddie niederge-

lassene Ärzteschaft besser zu vernetzen (vgl. Landkreis Ansbach o.J.). Im Interview be-

richtet eine Repräsentantin der Gesundheitsregion, der Ansbacher Weiterbildungsver-

bund sei auchdeshalb nicht besonders lebendig,weil dieVernetzungunter denAkteuren

defizitär sei. Ihre enge Zusammenarbeit mit dem Kommunalbüro am bayerischen Lan-

desgesundheitsamt helfe dabei, Erkenntnisse aus der Versorgungsforschung in die Re-

gion zu vermitteln. Außerdem diene das Büro als Kontaktadresse für Anfragen aus den

Kommunen.

Weitausweniger optimistisch äußert sich der Repräsentant der KVBüber denwach-

senden interkommunalenWettbewerb um Ärzt:innen. Es gebe immer wieder Unmut in

denGemeinden,wenn eineKommune einGebäude bereitstellt oder eineArztpraxis baut

und damit erfolgreich Mediziner:innen anwirbt. »Es kann ja nicht sein, dass sich die

reichste Gemeinde einen Hausarzt krallt und die anderen schauen in die Röhre.« (In-

terview LKA I) Doch den Kommunen zu vermitteln, dass der Überbietungswettbewerb

nicht zielführend ist, sei herausfordernd. Hier leiste das Kommunalbüro des Freistaats

einen wichtigen Beitrag.

»Nun ja, die Hauptaufgabe der Kommunalbüros ist wohl, dass es den Bürgermeistern

klar macht, dass es wenig bringt, wenn man sich um die wenigen Kollegen dann reißt

[…], sondern, dass man über Kirchturmdenken hinaus gehen sollte und sagt: Wir ha-

ben hier drei oder vier kleineGemeinden, die alle dasselbe Problemhaben, letztlich ist

es nur realistisch, wenn eine Gemeinde den Zuschlag bekommt oder einen Arzt oder

eine Ärztin bekommt. Dann muss man eben Strukturen schaffen, dass die umliegen-

den Gemeinden davon auch profitieren. Also damacht das Kommunalbüro glaube ich

einen guten Job. Letztlich können die natürlich an der Grundsituation nichts ändern.

Aber was ich als sehr wertvoll empfinde ist, dass sie dort ganz klar sagen: Es wird nicht

jede Gemeinde in Zukunft weiterhin einen Hausarzt haben. Und dass man da zumehr

Kooperation kommen muss. Weil sonst alle verlieren.« (Ebd.)

Darüber hinaus beruhen erfolgreiche lokale Praxisnach- oder Neubesetzungen, wie die

Repräsentantin der Gesundheitsregion berichtet, auch auf der Initiative engagierter

Einzelpersonen vor Ort (vgl. Interview LKA II). Sie nennt einen Arzt, der die Initiative

»Ärzte schnuppern Landluft« ins Leben gerufen hat, als eine solche Person.Die Initiative
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fördert interessierte Studierende bei ihrer Famulatur im Mittelfränkischen Raum (vgl.

»Ärzte schnuppern Landluft« online; BR24 2020).

Im vierten Jahr ihres Bestehens findet im Rahmen der Gesundheitsregion eine Ver-

anstaltung mit dem Titel »Praxisbeispiele der Arztversorgung in den Kommunen« statt

(vgl. Landkreis Ansbach 2019). Die Geschäftsstellenleitung weist auf die Herausforde-

rungen hin, »die eineVeränderung der Ärztelandschaft, aber auch derWork-Life-Balan-

ce der nachfolgenden Generation mit sich bringt.« (Ebd.) Grundsätzlich habe sich den-

nochvieles zumGutengewendet.2019 ist beispielsweisekeinerderVersorgungsbereiche

bedarfsplanerisch unterversorgt. Das habe mit den kommunalen Bemühungen zu tun,

nachdem 2016 noch eine »Katastrophenstimmung« (ebd.) herrschte. Die Geschäftsstel-

lenleitung betont damals: »Es ist für uns ein echtes Anliegen diesen Weg zu begleiten.«

(Ebd.) Alle Referenten der Veranstaltung sind sich darüber einig, dass es für die Bürger-

meister:innen imKreisgebiet »zu den bisherigen,wichtigen kommunalen Aufgabenwie

Kindergärten, Schulen, Straßenausbau und vielen anderen Dingen, nun auch die Suche

nach Nachwuchsmedizinern gehört« (ebd.). Initiativen aus insgesamt vier Kommunen

werden von ihren jeweiligen Vertreter:innen im Rahmen der Veranstaltung vorgestellt.

In Flachslandenmobilisierten ein Bürgermeister und die KVBnach »jahrelangen Bemü-

hungen« einen Arzt in ein neu gebautes Haus. In Schnelldorf mündeten die Anstren-

gungen der Kommunalverwaltung im Jahr 2018 in einer allgemeinmedizinischen Pra-

xisansiedlung. Das Kommunalunternehmen der Gemeinde Feuchtwangen kooperier-

te erfolgreich mit dem genannten Kommunalbüro des Freistaats. Zudem richtete die

KVB nach der festgestellten Unterversorgung eine Sicherstellungspraxis in Feuchtwan-

gen ein. EineMedizinische Fachangestellte in einer Kinderarztpraxis in Neuendettelsau

organisierte eine Initiative mit dem Titel »Team-sucht-Arzt«, durch die eine Ärzt:in für

die vakante Praxis gefunden werden konnte.

Einige Experteninterviews liefern ergänzende Hinweise zu lokalen Initiativen zur

Bekämpfung des Ärztemangels. Ein Bürgermeister berichtet, wie er einen Arzt gewin-

nen konnte. Er habe zunächst versucht, über die KVB an Mediziner:innen zu gelangen.

Diese habe ihm jedochnicht helfen können.Daraufhin habe er versucht,über die damals

im Aufbau befindliche Gesundheitsregion etwas zu erreichen. Letztlich war eine Anfra-

ge beim Kommunalbüro des Freistaats ausschlaggebend. Die Verantwortlichen vermit-

telten dem Bürgermeister einen praxissuchenden Arzt und die beiden organisierten die

Details derNiederlassung inderGemeinde.Wobei »Details« den folgendenAnstrengun-

gen kaum gerecht wird. Für den Umbau der späteren Praxis und deren Einrichtung be-

warb sich der Bürgermeister um Fördermittel beim Freistaat und verhandelte der Arzt

mit der KVB über Fördergelder. Im Endeffekt erhielt der Bürgermeister rund 500.000

Euro und investierte weitere 250.000 Euro, die er über Mieteinnahmen in der ebenfalls

errichtetenWohnung einzunehmen plant. Auf dieseWeise wird sich das Projekt in rund

25 Jahren »selbst finanzieren« (Interview LKA IV). Der Bürgermeister resümiert, es sei

ein »Glücksfall« (ebd.) gewesen, dass er einen Arzt gefunden habe; aber er habe auch viel

Arbeit in die Ansiedlung gesteckt. »Wir sind jetzt in der glücklichen Lage, dass ich ak-

tuell das Problem gelöst habe. […] Die anderen Bürgermeister sind auch unter Druck.«

(ebd.) Er ist sich bewusst, dass die ärztliche Versorgung nicht Teil des klassischen Ver-

antwortungsbereichs eines Bürgermeisters ist, sieht es aber dennoch als seine Aufgabe

an, unterstützend tätig zu werden. Dabei sei es nicht immer ganz einfach gewesen, den
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Gemeinderat zu überzeugen. Letztlich hat allerdings keines der Ratsmitglieder gegen

sein Vorhaben gestimmt,weil er »natürlich auch schon Power dahinter gesetzt [hat] und

Überzeugungskraft. Es wäre nicht einfach gewesen, dagegen zu sein.« (Ebd.)

Der Bürgermeister betont, er habemit der KVB in demganzen Prozess nichts zu tun

gehabt, während einige der lokal niedergelassenen Ärzt:innen regen Kontakt zur KVB

pflegten.Der Bürgermeister habe sich anderweitig umFördermittel bemüht.Das Enga-

gement der KVB reflektiert insbesondere der Arzt kritisch. »Da gehört wesentlich mehr

Motivation dazu.« (Interview LKA III) Ein Jahr nach seiner Niederlassung habe er von

einem Arzt aus einer nahegelegenen Gemeinde erfahren, dass dieser zuvor händerin-

gend nach einer Nachfolge gesucht habe.Weil er seine Praxis neu aufbauen musste, al-

so keinen Patient:innenstamm übernehmen konnte, habe er lange kurz vor der Praxis-

schließung gestanden. »Weil die Leute einfach gedacht haben: Hm,der kommt her, aber

wir wissen nicht, wie lange er bleibt und deswegenwaren die zurückhaltend hier initial.

Das hat zwei Jahre gebraucht, dannwaren die stetig da. Jetzt schaut es genau andersrum

aus.« (Ebd.)

Die Veranstaltungen der Gesundheitsregion kommentiert der Arzt kritisch. Die ge-

samte Konstruktion sei »undurchsichtig« (ebd.). Er habe den Eindruck gehabt, die poli-

tische Ebene versuche sich wegen der eingeworbenen Finanzmittel in den Vordergrund

zu stellen. Der »erhebliche Ärztemangel […] trat in den Hintergrund« (ebd.). »Wenn Sie

das Gesamtkonzept dann betrachten, das ist natürlich für den Bürgermeister hier ideal.

Er hat einen fixen Arzt hier etablieren können […].Was dahintersteht […] wird gar nicht

wahrgenommen. […].Man kann auch als Arzt bankrottgehen.« (Ebd.)

Der Bürgermeister erinnert sich an eine Informationsveranstaltung, auf der er seine

Pläne anderen Bürgermeister:innen vorstellte.Die Reaktionen seien verhalten gewesen.

Einige Bürgermeisterkolleg:innen seinen nicht der Meinung, entsprechende Anstren-

gungen gehörten zu ihren Aufgaben (vgl. Interview LAK IV). Er verstehe die Zurückhal-

tung in Teilen. Eine öffentliche Investition garantiere schließlich keine Arztansiedlung.

»Es gibt jetzt auch Gemeinden im Landkreis, die haben auch trotzdem, obwohl die ei-

ne Arztpraxis gebaut haben, Schwierigkeitenmit den Ärzten, die dann da reingegangen

sind.« (Ebd.)

Ein anderer Bürgermeister schlägt jüngst einen ganz anderenWeg ein. Er plant seit

geraumer Zeit, in seiner Gemeinde ein kommunales MVZ zu errichten (vgl. Interview

LKA V).

»Der erste Grund ist der, dass die Zuständigkeiten-Hierarchie in unserer Gewaltentei-

lung so gut wie kein Bürger kennt. Egal welches Problem der Bürger hat, er geht zu

seinem Rathaus. Ich werde auch, egal mit welchenMitteln der Kommunikation, in der

Breite der BevölkerungdiesesWissen nicht verankern können, dass allgemeinärztliche

Versorgungnichtmein Thema ist. Das kommt immer, diese Erwartungshaltung von au-

ßen.Das sage ichmal,wennman sich inder eigenenBevölkerungnicht komplett unbe-

liebt machen will, dann muss man eben zumindest so tun, als ob man was macht. Das

ist die Mindestanforderung. Darüber hinaus glaube ich aber speziell in meinem Ort

ist die allgemeinmedizinische Versorgung ein nicht zu vernachlässigender Standort-

faktor. Der letzten Endes essentiell dafür ist, dass die Kommune langfristig bestehen

kann. Und aus demGrund bin ich dann auch bereit, weiterzugehen als alle anderen au-
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ßen herum und zu sagen: Im schlimmsten Fall, wenn es nicht anders geht, dann binde

ich mir eben ein kommunales MVZ ans Bein.« (Ebd.)

Er habe Kontakt mit der lokalen Ärzteschaft aufgenommen, um herauszufinden, ob die

Allgemeinärzt:innenüberhaupt ein Problem sehen.DieMediziner:innen seien froh über

die Kontaktaufnahme gewesen.

»Die haben alle gesagt: Ja, im Moment bekommen wir das alles noch hin, aber wenn

wir noch ein paar Jahrewarten, dannwird es zur Katastrophe. Deswegen haben die alle

gesagt, wir haben ein Interesse, gemeinsammit der Kommune, an demProblem zu ar-

beiten. Weil, außer der Kommune gibt es niemand, der uns hilft. Daraufhin haben wir

uns dann auch ein Fachbüro als Beratungsfirma engagiert, die uns praktisch beraten

haben, welche Möglichkeiten gibt es auf der kommunalen Ebene, die allgemeinärztli-

che Versorgung zu unterstützen.« (Ebd.)

Esgabmehrere Informationsveranstaltungen,zudenendieniedergelassenenundange-

stellten Ärzt:innen der Gemeinde, einige Studierende und »jeder, der im Entferntesten

malAllgemeinarzt seinkann« (ebd.) eingeladenwurden.Manhabe indiesenRundendis-

kutiert, wie die ärztliche Versorgung der Zukunft organisiert werden könne. Es hätten

sich nur wenige Modelle als erfolgsversprechend entpuppt.

»Wir hatten über Praxisgemeinschaften gesprochen. Das ist aber eigentlich eine Far-

ce, wenn man sagt, dass das Landarztmodell gestorben ist. […] Ich kann sicherlich die

ein oder andere Synergie erzeugen, aber es ist nach wie vor jeder Arzt für sich ein Un-

ternehmermit all seinem bürokratischen Aufwand. Also idiotisch. Dann hatten wir als

nächstes die Gemeinschaftspraxis diskutiert, die tatsächlich ein denkbares Modell ge-

wesen wäre. Aber das muss ich jetzt dazu sagen, die ganzen Gespräche mit den ver-

schiedenen Ärzten, die wir geführt haben, haben dazu geführt, dass wir genügend

Arztsitze zur Verfügung haben, die gibt es.Wir haben auch genügendÄrzte, die grund-

sätzlich eine Bereitschaft haben, als angestellte Ärzte in Teil- oder Vollzeit sich an-

zustellen lassen als Allgemeinarzt. Wir haben aber keine Unternehmer. Auch die Ge-

meinschaftspraxis würde ja erfordern, dass es Ärzte gibt, die die Unternehmereigen-

schaft annehmen und die das unternehmerische Risiko auf sich nehmen und so wei-

ter. Da wir da im Moment keinen einzigen Kandidaten haben, der ›Hier, ich will eine

Großpraxis‹ schreit, sind wir dann im Endeffekt bei dem Konstrukt des Medizinischen

Versorgungszentrums gelandet. MVZs haben derzeit in der Schar der niedergelasse-

nen Allgemeinärzte keinen guten Ruf, gar keinen guten Ruf. Vor demHintergrund gab

es dann nur eine einzige Variante, die wir unseren Ärzten bislang überhaupt schmack-

haft machen konnten, und zwar ein kommunal getragenes MVZ. Da haben die Ärzte

dann ein Stück weit das Vertrauen, dass sie nicht von irgendeinem Investorenkonsor-

tium über den Tisch gezogen werden und dass das am Ende des Tages nicht nur nach

betriebswirtschaftlichen Aspekten funktioniert, sondern auch nach sozialen, human-

medizinischen Aspekten.« (Ebd.)

Bisher sei der Gemeinderat nur in die Finanzierung des Beratungsbüros involviert ge-

wesen.Die wohl größteHerausforderung des Projekts sei für den Bürgermeister, seinen

Mitarbeitenden und die Kontaktperson aus dem Beratungsbüro aktuell die Planung des
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MVZ. »Nach langen Kämpfen sind wir so weit, dass es vom Konstrukt her das kommu-

nale MVZ werden soll. Das war schon anstrengend, bis wir an diesen Punkt gekommen

sind. Und jetzt geht es um die konkrete Ausgestaltung von Konditionen.« (Ebd.) Grund-

sätzlich hätten alle Ärzt:innen sich an der einen oder anderen Stelle für das kommunale

MVZ ausgesprochen.Doch die Ärzt:innen hätten Vorstellungen, denen der Bürgermeis-

ter nicht gerecht werden könne. Einerseits könne die Kommune oder die außerkom-

munale MVZ-GmbH die Praxen nicht für die Summen kaufen, die die Ärzt:innen sich

wünschten und andererseitsmüssten dieGehälter der Ärzt:innen ausgehandelt werden.

Angestellte Ärzt:innen könnten laut dem Bürgermeister tarifvertraglich in die Entgelt-

gruppe 12 oder 13 eingestuft werden. Sie erwarteten oftmals höhere Gehälter.

»Dawirdmaneinen gesundenKompromiss findenmüssen.Dass die für Tariflohnnicht

arbeiten, damit habe ich mich schon abgefunden. Aber ich kann wegen diesem finan-

ziellen Problemauch nicht 1:1 auf die Gehaltsforderungen von denÄrzten aufspringen.

Die haben dafür andere Vorteile, das muss man denen auch mal verdeutlichen. Sie

wollen keine unternehmerische Verantwortung, sie wollen keine Überstunden, sie

wollen flexible Arbeitszeiten, sie wollen Teilzeit-Arbeitsverhältnisse, und so weiter,

dann muss ich eben auch Abstriche beim Gehalt machen.« (Ebd.)

Der Bürgermeister ist sich unsicher, ob es mit dem kommunalen MVZ »am Ende funk-

tioniert« (ebd.). Er bedauert besonders, dass es keinen öffentlichen Ansprechpartner für

ein solches Projekt gibt. »Selbst die öffentliche Ebene verweist dann wiederum auf die

Zuständigkeit der KVB.HerzlichenDank.Dann sindwirwieder amAnfang.« (Ebd.) Vie-

le würden ihm davon abraten, das kommunale MVZ weiter zu planen. »Egal mit wem

Sie sprechen, alle schlagen die Hände über dem Kopf zusammen. ›Oh, Defizite‹. Aber

ich warte jetzt mal ab.« (Ebd.) Die Überzeugung, dass ein kommunales MVZ ein »Zu-

schussbetrieb« (ebd.) seinmuss, irritiert denBürgermeister.»Dakannaberdann irgend-

was doch nicht stimmen.Weil es gibt doch schließlich durchaus auch private MVZs, die

nicht mit einem Defizit arbeiten. Sonst würde es diese privaten MVZs nicht mehr ge-

ben.« (Ebd.) Der Kommune würden immer wieder »Knüppel zwischen die Füße gewor-

fen« (ebd.), ohne dass einewirklich Alternative dazu besteht, dass er eine GmbHmit Ge-

winnerzielungsabsichten fürReinvestitionen gründet. »DawärenmeinerMeinungnach

auch im Kommunalrecht massive Änderungen notwendig.« (Ebd.)

Der interviewte Repräsentant der KVB und des Bayerischen Hausärzteverbands

sieht MVZs, insbesondere als Lösung für den Ärztemangel, eher kritisch. Nach ihrer

Einführung waren MVZs nur möglich, wenn zwei Fachärzt:innen unterschiedlicher

Bereiche vertreten waren. Der Hausärzteverband habe sich wegen der strukturellen

Vorteile vonMVZs für die gesetzliche Ermöglichung fachgleicher Varianten eingesetzt.

»Wir hatten jetzt natürlich die Hausärzte im Fokus und haben völlig übersehen, dass

der Schuss nach hinten losging. Inzwischen haben wir rein augenärztliche, rein radio-

logische, rein orthopädische, rein irgendwas MVZs. Die sind natürlich nur in den Bal-

lungsgebieten tätig. Die Versorgung in der Fläche ist überhaupt kein Thema für MVZs.

Wir sind hier auf dem Lande weiterhin drohend oder manifest unterversorgt und das

ist denMVZ-Strukturen herzlich egal, weil sich da kein Geld verdienen lässt. Oder weil
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es eben zu viel Arbeit ist für zu wenig Geld. Das kann man anschauen, wie man will.«

(Interview LKA I)

Auch die Struktur der Gesundheitsregion bewertet der KVB-Repräsentant mit Blick auf

ihre Steuerungswirkung eher ambivalent. Für die Vernetzung der Akteure vor Ort sei

das Forum ein »echter Erfolg« (ebd.). Allerdings könne die Gesundheitsregion nur die

Rahmenbedingungen vor Ort beeinflussen. Substanzielles, versorgungsrelevantes Po-

tenzial spricht er hingegen dem2012 eingerichteten allgemeinmedizinischenWeiterbil-

dungsverbund in Ansbach zu. Damals ging die KVB mit dem Klinikum Ansbachs, acht

allgemeinmedizinischen Praxen im Kreis und der Landesärztekammer eine Kooperati-

on zum ersten mittelfränkischen allgemeinmedizinischen Weiterbildungsverbund ein.

DerVerantwortliche bei derKVBbetont imMitgliedermagazindesVerbands,dass es das

Wichtigste sei, einen guten Kontakt zu dem ausbildenden Klinikum, dessen Geschäfts-

führung und Chefärzt:innen zu pflegen (vgl. KVB 2013c: 17). Im Interview betont ein

KVB-Repräsentant, der Verbund spiele eine enorm wichtige Rolle, sei aber in zu hohem

Maße von der Gunst einzelner Personen abhängig (Interview LKA I). Es bedarf insbe-

sondere der »Motivation der tragenden Klinik. Wenn die Klinik nicht mitmacht oder

sagt, sie habe kein Geld […] und das ist alles nicht so wichtig. Dann ist das wirklich auf

Standby und dann passiert nicht viel.« (Ebd.) Einer der beidenWeiterbildungsverbünde

im Kreis laufe sehr gut, der andere gar nicht. Die Kooperationspartner auf Seiten der

ambulanten Ärzt:innen hätten wiederholt versucht, Einfluss zu nehmen, ummehr jun-

ge Mediziner:innen zu gewinnen. Doch die schlechten Erfahrungen dieser freiwilligen

Stellschraube lassen den Interviewpartner resigniert zurück. Das Beispiel verdeutlicht:

Selbst einige der tradierten Förder- undNiederlassungsinstrumente sind auf dieKoope-

ration der Akteure vor Ort angewiesen. Eigenständig kann die KVB nach eigenen Anga-

ben nur finanziell intervenieren (vgl. KVB 2019, 2022a). Im Interview betont der KVB-

Repräsentant,Geld alleinwerde die lokalen Versorgungsmängel jedoch nicht lösen. Ein-

fluss könne hingegen auf weiche Standortfaktoren genommenwerden. »Das, wowir lo-

kal einenUnterschiedmachen können, das […] ist Landschaft, das ist Kultur.Nennen Sie

es Brauchtum. Das ist ein uralter Begriff. Aber die Menschen müssen sich halt da wohl-

fühlen.« (Ebd.)

5.6.2.3 Es bedarf kommunaler Keimlinge, an die andere andocken können

Grundsätzlich moniert die KVB bereits seit einer guten Dekade, das deutsche Gesund-

heitssystemmutiere seit der Kostendämpfungspolitik zumüberregulierten System (vgl.

KVB 2012). In einer Pressemitteilung betont ein Vorstandsmitglied der KVB, »[e]in effi-

zientes und damit günstiges Gesundheitswesen bedarf einer Portion Freiheit. Stattdes-

sen aber sind die Praxen in ein Korsett aus jahrzehntelang gewachsenen Vorgaben und

Regeln eingeschnürt.« (Ebd.) In den Folgejahren fordert die KVB wiederholt, die Eigen-

ständigkeit der gemeinsamen Selbstverwaltung zu erhaltend oder wiederherzustellen.

DasMitgliedermagazin der KVB aus demMärz 2022 trägt beispielsweise den Titel »Kein

staatlicher Zwang imGesundheitswesen.Warumeine gemeinsameSelbstverwaltung al-

len nützt« (KVB 2022b). Darin finden sich ein Dutzend Artikel zu unliebsamen »politi-

schen Einmischungen in die Aufgaben der Selbstverwaltung« oder der zu erhaltenden

»Innovationskraft« der KVB (ebd.).
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Die KVB unterstreicht wiederholt, das sie gemeinsam mit den Krankenkassen die

Bundesgesetzgebung umsetzt. »Man müsste den vielen bestehenden Gesetzen einfach

nur die Möglichkeit geben, ihre beabsichtigte Wirkung auch zu entfalten« (KVB 2013),

wirdmit Bezug auf die reformierte Bedarfsplanung betont. Im Interview bemängelt ein

Repräsentant der KVB, der Verband sei oftmals hilflos und handlungsunfähig, weil die

Gesundheitsgesetzgebung vom Bund gestaltet ist (vgl. Interview LKA I). »Man kann so

eine Vorgabe aus Berlin nur über Hilfskonstrukte wie Mittelbereiche oder Mobilität etc.

zurechtbiegen, dass es einigermaßen passt. Aber an den Vorgaben selber können wir

eben wenig ändern.« (Ebd.)

Oben wurde bereits erwähnt, dass der Interviewte und Kolleg:innen aus den Ärzte-

verbänden insbesondere den gesundheitspolitischen Bundestagsabgeordneten aus der

Region die Verantwortung für verbesserte Rahmenbedingungen der ärztlichen Versor-

gung zuschreiben. Aber auch die Kommunalpolitik gerät in die Kritik der Ärzteschaft.

Der interviewteKVB-Repräsentant hat nach eigenenAngaben vor einigenWochen einen

Vortrag zur Situation in der hausärztlichenVersorgung bei einem städtischen Parteiver-

band außerhalb des Kreisgebiets Ansbachs gehalten. Zur Vorbereitung sei er in seinen

Unterlagen auf einen Vortrag aus dem Jahr 2011 gestoßen, den er in Folgemit angepass-

ten Folien erneut hielt.EinemAnwesenden sei das vermeintliche falscheDatumdes Foli-

ensatzes aufgefallen,woraufhin der KVB-Repräsentant die Situationwie folgt aufklärte:

»Sie machen sich mit sowas ja immer zweimal unbeliebt, das erste Mal 2011, als das

keinem Landrat gefallen hat, als ich [die Prognose] gezeigt habe und das zweite Mal

machen Sie sich unbeliebt zwölf Jahre später, wenn Sie sagen: Sehen Sie, ich habe es

damals schon gesagt. Wenn wir damals was getan hätten, hätten wir jetzt nicht die

Misere.« (Ebd.)

Insgesamt stelle sich wegen solcher und vergleichbarer Situationen Pessimismus bei

dem KVB-Repräsentanten ein. »Das Problem ist: Sie beplanen ja Menschen. Sie bepla-

nen keine Industriegüter, Sie beplanen keine KubikmeterHolz oder irgendwas, sondern

Menschen. Und Menschen machen oft etwas anderes, als Sie sich das vorstellen, in

der Planung.« (Ebd.) Die Versorgungslage werde sich unumgänglich verändern. »Wir

werden […] die ambulante Versorgung, wie wir sie hatten, wie wir sie kennen, nie mehr

so gut oder nie mehr so preiswert haben. Es wird entweder schlechter oder teurer oder

beides.« (Ebd.)

In dieser Konstellation fielen Versorgungsprobleme den Lokalpolitiker:innen, Land-

rät:innen oder Bürgermeister:innen auf die Füße, obwohl diese keine Verantwortung

für die Entwicklungen trügen.Diese Personen könnten höchsten ihre Parteikolleg:innen

»mal am Ärmel fassen […] und sagen: ›Hör mal, was ihr da im Bundestag beschlossen

habt, das hat hier negative Auswirkungen und wir hätten uns das anders gewünscht.«

(Ebd.) Das würde allerdings die Lage vor Ort und den Handlungsdruck nicht tangieren.

»DieMenschen wenden sich natürlich nicht an den Bundestagsabgeordneten, die rufen

ihren Bürgermeister an oder den Landrat. Und da gibts dann bei der Kirchweihe, beim

Bieranstich ordentlich Zoff, weil irgendwas als insuffizient empfunden wird.« (Ebd.)

In eine ähnlicheRichtungargumentiert derHausärzteverband in seinemPapier »Po-

litischeLeitsätzedesBayerischenHausärzteverbandes«ausdemSommer2019.Eskönne
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»keineswegs mehr einer kleinen Zahl von Abgeordneten vorbehalten bleiben, entschei-

dende Änderungen in schleichenden Prozessen unbemerkt von der Öffentlichkeit in un-

ser Gesundheitssystem einzuführen und damit eine tragende Säule unseres Sozialstaa-

tes zugefährden« (BayerischerHausärzteverband2019: 2).Vielmehr sei es eine staatliche

Aufgabe,die nicht an dieUniversitäten delegierbar sei, die Allgemeinmedizin zu fördern

undmehr Studienplätze einzurichten (ebd.: 3). An dieser Stelle relativiert der Interview-

te die Position des Hausärzteverbands, für den er auch spricht. Es brauche insgesamt

mehr Studienplätze, aber es könne »nicht sein, dass nur Bayern zusätzliche Studienplät-

ze bereitstellt, die aber bundesweit dann vergebenwerden.Da haben Sie dann in Passau

einen Kollegen aus Niedersachsen […] sitzen, der dann höchstwahrscheinlich dahin zu-

rückgeht.« (Interview LKA I)

Die besondere Stellung des Hausärzteverbandes erklärt sich auch in seiner Selbst-

wahrnehmung und seinem Auftreten. Der interviewte Repräsentant erinnert sich, dass

der angedrohteSystemausstiegderbayerischenHausärzt:innenausdemKV-Systemum

das Jahr 2010 die Zusammenarbeit mit der Politik zunächst negativ beeinflusste.

»Die waren schwer verstimmt monatelang über den versuchten Systemausstieg. […]

Die Politik hat inzwischen realisiert, dass wir in Sachen hausärztliche Versorgung der

einzige und der extrem kompetente Ansprechpartner sind. Und ich sage mal Anfang

der 2010er Jahre, 2012, 2013, ist der Bayerische Hausarztverband eigentlich der einzi-

ge ernstzunehmende Gesprächspartner der Politik, was die hausärztliche Versorgung

angeht. Das hat sich dann natürlich auch in der Kassenärztlichen Vereinigung, in der

Körperschaft dann niedergeschlagen. Da sind wir seit 2011 auch die stärkste Frakti-

on. Auch jetzt wieder in den Wahlen. 2023 wird die konstituierende Sitzung stattfin-

den. Auch hier ist der Bayerische Hausärzteverband wieder die stärkste Fraktion und

wir werden damit auch Anspruch auf den Vorstandsvorsitz erheben. Und da schließen

sich die Kreise: Ein kleiner Exkurs in die Kammer, die ja eigentlich mit der unmittel-

baren Versorgung wenig zu tun hat, aber auch natürlich mit reinspielt. Der Präsident

der Bayerischen Landesärztekammer ist auch ein Hausarzt, auch aus dem Bayerischen

Hausarztverbandhervorgegangenundwirwerden versuchen, das ab 2023 auch so fort-

zusetzen.« (Ebd.)

Im Interview berichtet der Repräsentant, die ambulant tätigen Ärzt:innen fühlten

sich von Berlin nicht ernst genommen, wenn Vorschläge wie interprofessionelle Ge-

sundheitszentren, physician assistants und community health nurses oder wie jüngst der

Gesundheitskiosk für eine verbesserte Versorgung an sie herangetragen würden. Ei-

nige Komponenten doppelten die seit Jahren praktizierte Zusammenarbeit zwischen

Leistungserbringern. Die genannten Delegations- und Substitutionsmodelle lehnten

die Ärzt:innen ab, weil sie keinen transparenten Vorteil gegenüber den vorhandenen

Versorgungsmodelle lieferten. »Ich habe keine Ahnung, wie die Studiengänge sind,

was denen dort beigebracht wird und vor allem, wo dann die Grenzen sind. Wo muss

ich dann selbst den Arztvorbehalt setzten? Das sind Sachen, die habe wir mit unseren

eigenen Leuten eben nicht, diese Schwierigkeiten.« (Ebd.)

Auf der Ebene des Landkreises Ansbach herrscht eine relative Zufriedenheit mit den

jüngeren Entwicklungen. 2021 betont der Landrat im Kontext der Verlängerung der Ge-

sundheitsregionumvier Jahre,es sei eine »Plattformgeschaffen [worden],die zumWoh-
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le unserer Bürgerinnen und Bürger Kooperation und Vernetzung für eine gute medizi-

nische Versorgung und Pflege sowie Prävention ermöglicht.« (Landkreis Ansbach online

o.J.). Zugleichweist derOberbürgermeister Ansbachs auf derenneuenAufgabenschwer-

punkt hin: Die Gesundheitsregion soll in der kommenden Förderperiode einen Pflege-

stützpunkt aufbauen (ebd.). Inwiefern dann Kapazitäten für die Vernetzung und Akqui-

se im Bereich Ärztegewinnung bleiben ist unklar. Ein niedergelassener Allgemeinmedi-

ziner reflektiert die Gesundheitsregion wie folgt kritisch:

»Jetzt bin ich ganz böse: Ich komme mir vor, als ob ich hier im Krieg bin und die sit-

zen irgendwo und etablieren da Gesundheitsregionen und versuchen die Strukturen

irgendwie zu formieren, haben aber gar nicht den Hintergrund, was in der Peripherie

vor Ort abläuft, an der Front. Ich weiß nicht, ob sie das dann etablieren können. Wenn

man auch keinen Kontakt hält zu denjenigen.Welchen Kontakt? Also ich komme nicht

auf die zu, die müssen auf mich zukommen und dann kriegen die auch […] einen ent-

sprechenden Input. Undmit demkannman dann arbeiten. Aber solange das in diesem

Elfenbeinturm ist, sehe ich das nicht als förderlich an.« (Interview LKA III)

Dem hingegen beschreibt die Repräsentantin der Gesundheitsregion die Struktur als

relevant, um zunächst ein Problembewusstsein bei den Kommunalvertreter:innen zu

schaffen. »Ich denke schon, dass wir hier in den letzten Jahren einen ganz guten Weg

aufgebaut haben und auch das Problembewusstsein geschafft haben.« (Interview LKA

II) Hier liegt die Überzeugung vor, eine Informationslücke gefunden zu haben, deren

Besetzung für die Bekämpfung des Ärztemangels zentral ist. Die Beschaffenheit dieser

Informationslücke scheint recht unbestimmt zu sein. Schließlich berichtet die Reprä-

sentantin davon, dass sie – recht niederschwellige – Informationen, wie die Nummer

der Terminvergabe durch die KVB weiterleitet oder Kontakte mit dem Kommunalbüro

des Freistaats herstellt. Zugleich scheint die stete Kontaktpflege mit rund 60 Bürger-

meister:innen und deren Vernetzungmit niederlassungsinteressierten Ärzt:innen, aus-

bildenden Praxen und den Kliniken im Kreisgebiet herausforderungsvoll.

Die unumgänglichen Veränderungen des Versorgungsangebots der Wohnbevölke-

rung zu kommunizieren, ist aus Sicht der Kreismitarbeiterin Aufgabe der Politik. Die

Ansprüche der Bürger:innen an den Umfang des Versorgungsangebots werden sich an-

passenmüssen, ist sich die Repräsentantin der Gesundheitsregion sicher (vgl. ebd.).Die

Mitarbeiterin erwähnt, dass die Versorgungsansprüche der Bürger:innen in der Vergan-

genheit insbesondere imRahmen von Bürgerdialogen deutlich wurden. Auch die Senio-

renvertretungen hätten die ärztliche Versorgung im Blick. Darüber hinaus spielte die

Patientenvertretung oder etwaige zivilgesellschaftliche Initiativen allerdings keine Rolle

in den Aushandlungen und lokalen Akteursnetzwerken.

Die Repräsentantin der Gesundheitsregion bemerkt weiterhin, dass vor allem die

Kommunen die lokale Versorgung beobachteten. Sie hätten allerdings einen verengten

Blick auf die Nachfolgeregelungen für einzelne Praxen, weniger das große Ganze im

Blick. Ein Arzt argumentiert ähnlich: Es sei der Lösung des eigentlichen Problems nicht

sonderlich zuträglich, wenn sich Lokalpolitiker mit einer Erfolgsgeschichte brüsteten

und sich dann von der Thematik abwendeten (vgl. Interview LKA III). Einer der inter-

viewten Bürgermeister scheint die Beobachtungen zu bestätigen. Er zeigt sich zunächst
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stolz, mit der Ansiedlung eines Arztes das Problem gelöst zu haben. »Ich habe mich da

schon immer intensiv gekümmert.« (Interview LKA IV) Gleichwohl betont er an mehre-

ren Stellen im Interview, dass er sich darum sorge, dass der angesiedelte Arzt aus der

Versorgung ausscheiden könnte. Er zeigt sich vom Freistaat Bayern und der KVB ent-

täuscht. Die bayerische Regierung wisse um die lokalen Herausforderungen, halte sich

aber zurück und finanziere die zusätzlich notwendigen Studienplätze in der Human-

medizin nicht (vgl. Interview LKA IV). Zusätzlich benötige die KVB zu viel Zeit, um sich

einzubringen. Der Bürgermeister vermutet eine Strategie bei der organisierten Ärzte-

vertretung: Die KVB habe »in der Vergangenheit gar kein so ganz großes Interesse [dar-

an, dass viele Ärzt:innen] nachkommen,weil dawird auch der Kuchen kleiner.Wenn ich

mehr Angebot habe, wird auch der Kuchen kleiner. Ein bisschen habe ich den Eindruck

gehabt.« (Ebd.) Auch deshalb habe er sein Projekt inklusive der einzutreibenden Förder-

mittel für den Praxisumbau ohne die KVB vollzogen. Stattdessen habe er wiederholtmit

dem Kommunalbüro des Freistaats Gespräche geführt.

ImÜbrigen definiert die Leitung des Kommunalbüros des Freistaats imRahmen der

Grenzen des »KommunalenHaushalts- undWirtschaftsrechts sowiewettbewerbsrecht-

licher Implikationen« (KVB 2019b: 17) einen kommunalen Handlungskorridor. Kommu-

nen könnten:

»den jeweiligen Gesundheitsstandort analysieren helfen, Strategien bei notwendiger

Weiterentwicklung initiieren, moderieren und unterstützen, interkommunal eng zu-

sammenarbeiten (zum Beispiel unter dem Dach einer Gesundheitsregion plus), res-

sortübergreifende Verständigung und Abstimmung forcieren (beispielsweise zurWei-

terentwicklungder Verkehrsinfrastruktur zurOptimierungder Anbindung von Einrich-

tungen der Gesundheitsversorgung), eine enge Verzahnungmit Konzepten anstreben

(zum Beispiel der Familien- und Seniorenpolitik, Stadt- und Raumplanung oder Wirt-

schaftsförderung), gemeindeübergreifendes Marketing für den Gesundheitsstandort

koordinieren, die Aus- undWeiterbildung in der Region flankieren [und] im konkreten

Einzelfall bei der Nachfolgersuche oder Neuansiedlung ideell unterstützen. Ziel sollte

insgesamt sein, konzertiert vorzugehen, damit Kommunen, vor Ort niedergelassene

Ärztinnen und Ärzte, Praxisberaterinnen und Praxisberater der KVB sowie weitere Ak-

teure in der jeweiligen Zuständigkeit die Attraktivität und Niederlassungsfreundlich-

keit in der Region gemeinsam steigern und an einem Strang ziehen können.« (Ebd.)

Interessanterweise reflektiert der Bürgermeisterkollege, der aktuell ein kommunales

MVZ plant, einerseits sowohl das Kommunalbüro und die Gesundheitsregion auf Kreis-

ebene als wenig eigenständig handlungsfähige Institutionen. Sie könnten ohne einen

kommunalen »Keimling«, den sie gewissermaßen als Aushängeschild nutzen, keine

Mediziner:innen anwerben:

»Diese beiden Einrichtungen können Ärzte auch nicht auf Bestellung backen. Damit

die überhaupt eine Chance haben, Ärzte in die Region zu locken, muss irgendwo ein

Keimling da sein, an den die sich anheften können. Wenn es mir nicht gelingt, eine

Praxis bereit zu stellen, in der die sich dann anstellen lassen können, dann kann ich

auch nicht erwarten, dass die Gesundheitsregion plus riesige Erfolge bei der Ansiedlung
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von Ärzten erzielt. Weil wie gesagt: Das Allgemeinarztmodell des niedergelassenen

Landarztes, das funktioniert nicht mehr. Das ist vorbei.« (Interview LKA V)

Andererseits muss in Frage gestellt werden, inwieweit die lokalen Initiativen mit dem

vom Kommunalbüro angestrebten konzertierten Vorgehen einhergehen. Das kommu-

nale MVZ entsteht nach Angaben des Bürgermeisters aus Eigeninitiative. Er könne sich

vor den Ansprachen der Bürger:innen nicht schützen, habe keine Chance, das »Wissen

[…] verankern zu können, dass allgemeinärztliche Versorgung nicht mein Thema ist«

(ebd.).Dabeiwerde ihn auch in Zukunft niemandunterstützen, ist sich der Bürgermeis-

ter sicher. Er zeigt sich überzeugt, der Freistaat Bayern verfolge mit seinem Landesent-

wicklungsplan das Ziel öffentliche Güter und Leistungen zu zentralisieren.

»Das ist […] alles mit schönen Worten ausgeschmückt, aber es soll unter dem Strich

nichts anderes heißen, als dassman die eigenen politischen Bekundungen, gleichwer-

tige Lebensverhältnisse in Stadt und Land, nicht wirklich ernst nimmt. Man will das

Land letzten Endes ausbluten lassen und aufkonzentrieren zu größeren Kommunen.

Weil das am Ende des Tages infrastrukturell billiger ist als diese flächige Infrastruktur.

[…] Ich muss mich ein Stück weit beweisen, ansonsten werde ich in diesem Wettbe-

werb, den der Freistaat da initiiert hat, untergehen.« (Ebd.)

In den Äußerungen der beiden Bürgermeister:innen wird deutlich, inwiefern aus ihrer

Perspektive die vorhandenen Strukturen und ihre eigenen Initiativen ineinandergrei-

fen: Dass sich Synergien entwickeln, ist möglich, aber keinesfalls notwendig. Es hängt

maßgeblich vonden jeweiligen Initiativen ab.AuchdieRepräsentantinderGesundheits-

region räumt ein, dass die Erfolge der versorgungsrelevanten Projekte von engagierten

Einzelpersonen abhängen, insbesondere von lokalen Ärzt:innen (vgl. Interview LKA II).

5.6.3 Zwischenfazit

Dermediale Diskurs zur Situation der ärztlichen, vor allem hausärztlichen, Versorgung

im Landkreis Ansbach ist zunächst von einem Streit zwischen dem Bayerischen Haus-

ärzteverband und verschiedenen Krankenkassen sowie der Regierung des Freistaats

Bayern bestimmt. Zu dieser Zeit versicherte ein Vertreter der AOK in Bayern noch, es

bestehe kein Problem mit unterversorgten Gebieten. Zugleich warnt die Landesärz-

tekammer vor den zentralistischen Tendenzen der Gesundheitsreform von 2012. Ab

2014 äußern sich Repräsentant:innen der Staatsregierung zum Verteilungsproblem

in der vertragsärztlichen Versorgung. Einige Kommunalpolitiker:innen äußern sich

öffentlich skeptisch gegenüber den vielerorts entstehenden Gesundheitsregionen,

die sich als unterschiedlich passgenau für die lokalen Probleme erweisen. Erst in der

letzten Diskursphase ab 2018 äußert sich die KVB zum Ärztemangel. Sie spricht die

politische Verantwortung des Freistaats Bayern an, der sich inzwischen der Deutung

eines Ärztemangels angeschlossen hat. Im Landkreis Ansbach spitzt sich die Versor-

gungssituation derweil zu. Als Reaktion hierauf wirbt der BayerischeHausärzteverband

für mehr Lehrpraxen und fordert, die Staatsregierung solle den kommunalen Hand-

lungsspielraum genauer bestimmen. Gelegentlich äußern sich einige Landes- und
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Bundespolitiker:innen aus dem Kreisgebiet zur politisch-institutionellen Bearbeitung

auf den verschiedenen Ebenen. Insgesamt allerdings stellt sich der mediale Diskurs

wenig konfliktiv und in Summe oberflächlich dar.

Die Dokumentenanalyse und Experteninterviews hingegen offenbaren einige in

Teilen widerstreitende Positionierungen im Kreisgebiet. So versucht sich die am Land-

ratsamt angesiedelte Gesundheitsregion seit 2016 daran, den Bürgermeister:innen

vom »Überbietungswettbewerb« abzuraten. Dabei liefert der Kreis allerdings keine

Alternative für die unter Handlungsdruck befindlichen Kommunen. Es stellts sich

auch die Frage, wie die Bürgermeister:innen davon überzeugt werden sollen, inaktiv

zu bleiben, nur um den bestehenden kommunalen Wettbewerb um Ärzt:innen nicht

weiter anzuheizen. Schließlich drohen Unterlassen oder die alleinige Thematisierung

der Ansprüche seitens der Wohnbevölkerung in der nächsten Kommunalwahl bestraft

zu werden. Ein Bürgermeister erläutert dies wie folgt:

»Ich habemir erlaubt, beimeinemNeujahresempfang, den ich durchgeführt habe, das

mal auf höfliche Weise durch die Zeilen anklingen zu lassen, dass im Bereich der me-

dizinischen Versorgung, wir auch an der Erwartungshaltung arbeitenmüssen. Aber da

bin ich echt sehr, sehr vorsichtig, denn das kann massiv nach hinten losgehen.« (Inter-

view LKA V)

Neben erfolgreichen Niederlassungen, die von den Fördermitteln der KVB beeinflusst

waren, und einer Arztansiedlung wegen eines Neubaus und umfangreicher öffentlicher

Fördermittel, nennen diverse Akteure das »Kommunalbüro für ärztliche Versorgung«

des Freistaats Bayern als versorgungsrelevante Struktur. Dessen Interventionsansatz

beruht auf der Unterstützung der kommunalen Ebene durch Beratungsleistungen des

Kommunalbüros. Eine Analyse der Beratungsfälle von 2013 bis 2015 liefert aufschluss-

reiche Erkenntnisse. 68 Prozent aller Beratungen betrafen die hausärztliche Versorgung

(vgl. Geuter et al. 2017: 33). Die Autor:innen der Studie gehen davon aus, dass die »Anläs-

se die wahrgenommenen Herausforderungen, den empfundenen ›Leidensdruck‹ und

die Art der Probleme auf kommunaler Ebene widerspiegeln« (ebd.). Sie empfehlen, die

positiv bewertete Zusammenarbeit des Kommunalbüros mit der für die Sicherstellung

zuständigen KVB und dem öffentlichen Gesundheitsdienst auf kommunaler Ebene

auszubauen.

DieseErkenntnisse stellen sich als anschlussfähig fürdie vorliegendeStudiedar,weil

die analysiertenAkteure imKreisgebiet einzentralesHindernis fürdieStärkungderVer-

sorgungslage in der schlechten Kommunikation und unzureichenden Vernetzung zwi-

schen den beteiligten Akteuren ausmachen. Zumindest darf die Situation, dass die nach

Ärzt:innen suchenden Bürgermeister:innen und die nach einem Niederlassungsort su-

chenden Ärzt:innen nachKontaktaufnahmemit der KVBnichtmiteinander bekannt ge-

macht werden, irritieren.

Vor demHintergrund ist eineweitere Studie anschlussfähig (vgl. Schäfer et al. 2021).

Aufhänger der Untersuchung ist, dass zumErhebungszeitraumnur rund 10 Prozent der

Medizinstudierenden inDeutschland eine Facharztausbildung in der Allgemeinmedizin

anstreben. Die Autor:innen untersuchen einen umfangreichen Datensatz der KVB dar-

auf, welche Aussagen über die angebotsseitigen, für die hausärztliche Versorgung rele-
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vanten Entwicklungen getroffen werden können. Sie konstatieren, dass der Zeitraum

zwischen dem Staatsexamen und der Aufnahme einer selbstständigen Tätigkeit neh-

me seit den 1970er Jahren deutlich zunimmt. Zudem steigt die Anzahl der in Gemein-

schaftspraxen tätigenAllgemeinmediziner:innen in ländlichenRegionenund eine gene-

relle Tendenz in Richtung von Angestelltenverhältnissen zeichnet sich ab. Die Autor:in-

nen schlagen deshalb vor, die hausärztlicheWeiterbildung zeitlich zu verkürzen.

»Auch wenn von den ›Playern im Gesundheitswesen‹ der Wunsch nach bleiben-

der Selbstständigkeit geäußert wird, sollte diese Entwicklung [der zunehmenden

Nachfrage nach Anstellungsverhältnissen, Anm. d. A.] im Auge behalten werden, da

Angestelltenverhältnisse auf breiter Basis am effizientesten sein könnten, um nach-

haltig die hausärztliche Versorgung insbesondere im ländlichen Raum zu sichern, z.B.

in einem hausärztlichen MVZ.« (Ebd.: 329)

Die lokalpolitischen Akteure im Landkreis Ansbach reflektieren ihre Erfahrungen mit

der für die Sicherstellung zuständigen KVB und den eingerichteten öffentlichen Struk-

turen kritisch. Aufschlussreich ist insbesondere die wenig explizite Kritik an der KVB

durch die Bürgermeister:innen. Sie scheinen sich bereits zu Beginn ihrer Initiativen da-

zu entschlossen zu haben, unabhängig agieren zu wollen. Sie kritisieren zwar mitunter

den kommunalen Wettbewerb um Ärzt:innen, vermuten darin allerdings weniger ein

Abwälzen der Verantwortung durch die Landes- oder Bundespolitik. Vielmehr äußert

ein Bürgermeister die Vermutung, der Freistaat hege ein sparpolitisches Interesse dar-

an, den ländlichen Raum zu de-infrastrukturalisieren. Weniger relevant als der Gehalt

dieser Einschätzung ist die damit verbundenen Implikation für den lokalen Staat. Der

Bürgermeister eignet sich komplexes Wissen an, in Teilen selbstständig, aber auch mit

Hilfe eines Beratungsunternehmens. Das ist ein nicht zu verallgemeinerndes Vorgehen

für strukturell benachteiligte Kommunen.





6 Der ländliche Raum als Laboratorium

für das zukünftige Gesundheitswesen?

Seit Bestehen des deutschen Krankenversicherungssystems stellen sich immer wieder

Fragen nach einer angemessenen flächendeckenden Versorgung. Dabei spielt die Deu-

tung der den Versorgungsentwicklungen zugrundeliegenden Phänomene eine zentrale

Rolle für die Stoßrichtung der öffentlichen Diskurse und politischen Reaktionen. Die

infrastrukturpolitischen Vorstöße unterliegen politischen Konjunkturen, die ihrerseits

mit wirtschafts- und gesellschaftspolitischen Zusammenhängen korrelieren.Nach dem

ZweitenWeltkrieg wurde der Ausbau des Versichertenkreises und der Leistungen in der

GKV noch als sozialpolitischer Erfolg gefeiert. Unter dem Eindruck der Ölpreiskrise in

den 1970er Jahren wurde diese Entwicklung allerdings bewertet. Es war von einer Kos-

tenexplosion im Gesundheitswesen die Rede und die Arbeitgeberbeiträge zur sozialen

Sicherung der Arbeitnehmer:innenwurden folgenreich als Lohnnebenkosten umgedeu-

tet. Ein weiteres Beispiel einer einflussreichen diskursiven Konstruktion ist die der Ärz-

teschwemme. Sie nahm in den 1980er Jahren Bezug auf das Idealbild eines »guten Arz-

tes« der 1950er und 60er Jahre.Die durch das Kassenarztrecht gestärkten »Halbgötter in

Weiß« erkämpften sich die Aufhebung der Zulassungsbeschränkungen zum Medizin-

studium in den frühen 1960er Jahren. Schnell pendelten sich die vormals günstigen Ar-

beitsmarktbedingungen für Ärzt:innen ein und es herrschte ein Überangebot an ärztli-

cher Arbeitskraft. Vor dem Hintergrund der ärztlichen Freiberuflichkeit diskutierte die

KBV damals kontrovers über mögliche regulatorische Interventionen. Zulassungssper-

ren oder gar die Beendigung der Kassenzulassung ab 65 Jahren standen zur Diskussi-

on.Mitte der 1980er Jahre fordertenGewerkschaften,ÄrztekammernundUniversitäten,

die beruflichen Alternativen für Ärzt:innen auszuweiten, um der Schwemme entgegen-

zuwirken, etwa im Bereich derMedizintechnik oder im Krankenhausmanagement. Seit

den frühen 2000er Jahren sehen sich die Leistungserbringer wegen der ärztlichen Per-

sonalprobleme erneut in einer komfortablen Situation, nicht umArbeit konkurrieren zu

müssen.

Diese Entwicklungen und die damit verbundenen Debatten sind wie die um den

Landarztmangel maßgeblich von interessengeleiteten Akteuren bestimmt. Dies zeigt

sich in den analysierten Äußerungen verschiedener KV-Repräsentant:innen. Ange-
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sichts der Sicherstellungsprobleme gibt beispielweise der Geschäftsführer der Freien

Allianz der Länder-KVen zu bedenken, dass die Erfüllung des Sicherstellungsauftrags

zur Überlebensfrage der KVen werden könnte (vgl. KV RLP 2022a). Die dilemmatische

Situation der KVen besteht darin, dass sie kommunalpolitischen Initiativen gegen-

über skeptisch sein müssen, weil diese die Sicherstellungsprobleme sichtbar machen

und – in Teilen konkurrierende – Lösungen präsentieren. Die KVen beobachten die

ihr Versorgungsmonopol betreffenden bundespolitischen Interventionen kritisch. Sie

präsentieren diese Kritik lokal sehr unterschiedlich, hoffen sie doch politische Allianzen

für ihre Interessen zu knüpfen. Dies verdeutlichten insbesondere die KV RLP und der

Bayerische Hausärzteverband.

Zugleich bietet das lokalpolitische Engagement zur Versorgungssicherung auch

Chancen für die KVen. So haben die Bundesländer und Kommunen bereits einige

neue Aufgaben zur Sicherung der Versorgung übernommen. Diese Folgerung sowie

die Formulierung des Titels der folgenden Auswertung entstammen einem gesund-

heitspolitischen Einführungswerk aus dem Jahr 2014 (vgl. Rosenbrock/Gerlinger 2014:

449). Darin stellen die Autoren fest, dass zur Bearbeitung der regionalen Versorgungs-

probleme der »Königsweg« fehle, weshalb regionale Bearbeitungspfade an Relevanz

gewännen. Die Debatte um eine Regionalisierung des Gesundheitswesens geht der

Frage nach, ob in der Versorgungskrise gleichsam eine Chance liegt. Rosenbrock und

Gerlinger bejahen dies wegen der bereits umgesetzten lokalen Initiativen und weil sich

die gesundheitspolitischenAkteure zunehmendoffen für die zentrale Frage nach der Ar-

beitsteilung in der Gesundheitsversorgung zeigen. Entsprechend ihrer Beobachtungen

hätten lokale Innovationen zur Bekämpfung von Versorgungsproblemen das Potenzial,

in andere Bereiche des Gesundheitswesens auszustrahlen. Der ländliche Raum könne

sich als Versuchsstätte für das gesamte zukünftige Gesundheitswesen entpuppen.

Zu den Vorteilen der regionalen Lösungskonzepte zählt Georg (vgl. 2007, zit.n.Hess

2013: 395), für die Kommunen und ihre Bewohner:innen, die gesteigerte Lebensqualität

derMenschen,die verbesserteQualität dermedizinischenErgebnisse unddie gesteiger-

teWettbewerbsfähigkeit der jeweiligen Region. Der aktuelle gesundheitspolitische Dis-

kurs auf Bundesebene fußt auf ähnlichen Annahmen. So einigten sich die Ampelkoali-

tionäre darauf, die Gestaltungsfreiheit der Gesundheitsversorgung durch die Regionen

als Ziel in ihren Koalitionsvertrag aufzunehmen (vgl. SPD et al. 2021). Jüngst formulier-

ten diverse gesundheitspolitisch relevante Verbände und Stiftungen, etwa der Bundes-

verband Managed Care (BMC) oder die Robert Bosch Stiftung, Ziele für eine regionale

Neuausrichtung – die Robert Bosch Stiftung spricht vom »NEUSTART!« (vgl. Klapper/

Cichon 2021) – der Gesundheitsversorgung. Der BMC veröffentlichte im April 2023 ein

Papier mit dem Titel »Besser regional – Wie die Regionalisierung der Gesundheitsver-

sorgung gelingen kann«. Die Autor:innen konzeptualisieren darin diese Regionalisie-

rung als »freiwillige Zusammenarbeit und das Engagement innovationsfreudiger Part-

ner« (BMC 2023: 7).

Sowohl die Ampelkoalitionäre als auch einige Verbände, Stiftungen und Interes-

senvertretungen formulierten Zielsetzungen, die den vorliegenden Problemzusam-

menhang in ihrer Reichweite überschreiten. Es geht ihnen um nicht weniger als die

Überwindung der Sektorengrenzen und der Grenzen zwischen den Sozialgesetzbü-

chern. Der Gesundheitsexperte Franz Knieps (vgl. 2015) weist seit einigen Jahren darauf
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hin, dass Parteien, Verbände und Interessengruppen regelmäßig den großen Wurf in

der Gesundheitsversorgung ankündigen. Dabei lässt sich für jede Baustelle ein passen-

des Modellprojekt finden, aus dem Lehren gezogen werden können. Spannend ist, dass

in vielen der Projekte eine Regionalisierung der gesundheitspolitischen Kompetenzen

und Finanzmittel gefordert wird.

Es geht angesichts der analysierten Probleme lokaler Versorgungsorganisation den-

noch nicht darum,das innovative Potenzial einer kommunalstaatlichenGewährleistung

gänzlich inFrage zu stellen.Vielmehrwird imFolgendenempirisch informiert auf einige

übergreifende Erfolgsbedingungen und Hindernisse kommunaler Gewährleistung hin-

gewiesen. Nur so können die Implikationen der Erkenntnisse ausblickartig genauer be-

stimmt und im Sinne einer gemeinwohlorientierten Gesundheitsversorgung diskutiert

werden. Zunächst werden hierfür die übergreifenden Ergebnisse der Fallstudien disku-

tiert. Dabei sind, den forschungsleitenden Fragestellungen folgend, die lokale Politisie-

rungdes Landarztmangels unddie Steuerungspräferenzen innerhalb der regionalenBe-

arbeitungspfade von Interesse. Im Anschluss werden die potenziellen Rückwirkungen

der lokalen Infrastrukturpolitik auf den Regulierungspfad und das bestehende System

einer gewährleistungsstaatlichenVerantwortung diskutiert.Dannwerden die Potenzia-

le und Grenzen eines Pfadwechsels deutlich.

6.1 Eine schleichende Politisierung: Die hausärztliche Versorgung als Teil
der regionalstaatlichen Daseinsvorsorge

Wenn eine Hausarztpraxis ohne Nachfolgeregelung schließt, ist der Alltag der betroffe-

nenGemeindebewohner:innen irritiert.MedizinischeBehandlungenkönnennicht ohne

weiteres über räumliche Distanzen hinweg erbracht werden, zumal die Voraussetzun-

gen für eine ausgebaute telemedizinische Versorgungsstruktur angebots- und nachfra-

geseitig aufHindernisse stoßen.Zusätzlich stehenPatient:innendieser innovativenVer-

sorgungform häufig skeptisch gegenüber. Zu sehr sind sie die wohnortnahe Versorgung

gewohnt. Patient:innen nehmen in der Regel eher weitere Wege in Kauf, um entfern-

ter gelegene Praxen zu erreichen. Dafür sind sie vielfach auf den ÖPNV und vor allem

auf freie Behandlungskapazitäten angewiesen. In der Folge dieser Irritation im Alltag

sprechen die Bürger:innen in aller Regel zunächst die Repräsentant:innen des lokalen

Staates, insbesondere die Bürgermeister:innen, Gemeinderät:innen oder Verwaltungs-

mitarbeitenden in den regionalen Gesundheitsämtern an.Diese sind in aller Regel nicht

gänzlich überrascht von den Versorgungsdefiziten. Oft wissen Kommunalpolitiker:in-

nen frühzeitig von den Ruhestandsplänen der lokalen Ärzteschaft. Diese Verbindung

zwischen Kommunalpolitik und lokaler Ärzteschaftmag überraschen. Sie weist auf eine

Besonderheit der Kommune hin. Als soziale Räume sind Kommunen von der Nähe der

Bürger:innen zu den Entscheidungsträger:innen und Produzent:innen sozialer Diens-

te und Güter gekennzeichnet. Mitunter bestehen gar Überschneidungen zwischen den

genannten Bereichen, etwa wenn Ärzt:innen auch als Gemeinderät:innen an den poli-

tischen Entscheidungen über die soziale Versorgungslage vor Ort mitentscheiden. Ob-

wohl die Kompetenzen von Kommunen beispielsweise in den Bereichen Sozial- oder

Kinder- und Jugendhilfe stärker ausgebaut sind, fordern auch andere klassisch sozial-
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politische Fragen wie in der Arbeits- und Beschäftigungspolitik oder in einem weiteren

sozialpolitischenSinnedasWohnenunddie Stadtteilentwicklung, zunehmendkommu-

nalpolitische Antworten (vgl. Grohs/Reiter 2014; Betz et al. 2023). In der Gesundheitspo-

litik sind die Kompetenzen der Kommunen schwach ausgeprägt, und dennoch können

sich die Bürgermeister:innen den Forderungen derWohnbevölkerung nicht entziehen.

InderRegel konzeptualisiertendieBürger:innenund lokale zivilgesellschaftliche In-

itiativen ihre Forderungen nach einer Versorgung aller als kollektives Anrecht. Der Zu-

gang zur wohnortnahen ärztlichen Versorgung soll für die gesamte Gemeinde oder den

gesamtenPlanungsbereich gewährleistet sein. IndiesemSinne ist die Politisierungzwar

räumlich begrenzt, schließt allerdings an die idealtypischen Charakteristika des herzu-

stellenden öffentlichen Guts an. In diesem Anspruch wird der politische Charakter des

Gesundheitswesens und der gewährleistungsstaatlichen Verantwortung im ambulan-

ten Sektor deutlich. Schließlich äußern einige kommunal engagierte Akteure, die Ver-

sorgung habe sich verschlechtert, weil die Gesundheitsreformen der vergangenen Jah-

re oder die Ausbildungspolitik der Länder defizitär sei. Zumindest wird postuliert, der

ländliche Raum habe nicht von den politischen Interventionen profitieren können. Auf

diese Deutung können sich viele der lokal agierenden Akteure einigen. Sowohl die KVen

als auchVertreter:innender kommunalenSpitzenverbändeund lokaleAmtsträger:innen

übenKritik amBundesgesetzgeber.Die KVenwerden kaumalsmittelbare Staatsverwal-

tungwahrgenommen undweniger direkt in die Kritik gezogen als die Bundes- undmit-

unter die Landespolitik.Siewerdeneher als eigenständigeAkteurewahrgenommen,von

denen sich – so einige Lokalpolitiker:innen, Ärzt:innen und Berater:innen – der Staat

zunehmend abhängig gemacht habe.

Es gibt vielfältigeGründe dafür, dass sich die Bürgermeister:innen den Forderungen

derBürger:innen schwer entziehenkönnen.Sie sind indenUrsachenundErscheinungs-

formen des Problems selbst begründet. Schließlich ist der Landarztmangel maßgeblich

vom Zusammenspiel strukturschwacher ländlicher Räume und dem Anspruchswandel

des medizinischen Nachwuchs zuungunsten dieser Räume bestimmt. Diesen Regionen

stehen begrenzte Ressourcen zur Verfügung, um sich an der Sicherung der ärztlichen

Versorgung und demWettbewerb um Ärzt:innen zu beteiligen. Dass die Kommunalpo-

litik vor diesemHintergrund den Forderungen aus der Bevölkerung nicht abweisend ge-

genübersteht, ist erklärungsbedürftig. Einige Studien, die die Stimmung der Kommu-

nalpolitik gegenüber einer öffentlichen Bearbeitung der Versorgungsdefizite abgefragt

haben (s. Kapitel 2.2), halten Unterschiede in den Einstellungen nach Bundesländern

und der Ressourcenstärke der Kommunen fest (vgl. Steinhäuser et al. 2012; Barthen/

Gerlinger 2016; Kuhn et al. 2018).Die befragtenKommunalpolitiker:innen sind zwar un-

terschiedlich gewillt, sich zu engagieren, die Studien zeigen allerdings auch, dass viele

Bürgermeister:innen trotz ihrer ablehnenden Haltung aktiv werden. Allein der Umfang

des öffentlichen Engagements variiert.

Die vorliegenden Fallstudien helfen diese Kluft zwischen lokalpolitischer Zurückhal-

tung und ergriffenen Maßnahmen zu erklären und Bedingungen für deren Auftreten

und spezifischen Umfang zu formulieren. Dabei liefern die Fallstudien auch Erkennt-

nisse zumHandelnderjenigenBürgermeister:innen,die nicht selbst interviewtwurden.

Unter ihnen lamentierten nur wenige über ihre Lage und agierten in der Folge de-poli-

tisierend oder ergriffen kein Engagement. Selbst die, die versuchten, die an sie heran-
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getragenen Forderungen abzuwehren, berichteten von Telefonaten mit den KVen, Be-

ratungsgesprächen mit interessierten Ärzt:innen und sie zeigten sich gewillt, öffent-

liche Kritik an den KVen oder Protestaktionen, Unterschriftenlisten und Resolutionen

zu unterstützten. Einige Bürgermeister:innen erklärten, es sei besser, überhaupt etwas

zu tun, als zu riskieren, in der Bevölkerung als untätig wahrgenommen zu werden. Sie

handelten zurückhaltend-opportun und bilanzierten ihre Interventionen als begrenzt

wirksamen Aktionismus. Andere berichteten davon, dass sie die Bürger:innen darauf

aufmerksammachten, dass sich die Inanspruchnahme ärztlicher Leistungen verändern

werde(nmüsse). Sie betonten, dass entsprechende Konfrontationen unangenehm seien

und sie esweitestgehend vermeiden, das »Nutzerverhalten« der Bürger:innen öffentlich

zu thematisieren. Wieder andere unterstrichen, aus Überzeugung aktiv an der Versor-

gungssicherung mitzuwirken. Die Gruppe betonte die Gesundheitsversorgung als eine

Bedingung für die Lebenssicherung und gesellschaftliche Teilhabe der Gemeindemit-

glieder oder nahm Bezug auf das Postulat gleichwertiger Lebensverhältnisse und argu-

mentierte damit stärker sozial-integrativ.

Der ambitionierte und gestaltungswillige Typ von Bürgermeister:in erinnert an

einen Politikunternehmer. Der Begriff entstammt dem Multiple Streams Ansatz (MSA)

(vgl. Kingdon 1984), der im Politikzyklusmodell dem Agenda Setting zugeordnet wird.

Der MSA versucht, zu den Erklärungen beizutragen, die hinterfragen, warum einige

Themen auf die politische Agenda gelangen und politische Entscheidungen nach sich

ziehen, während dies anderen Problemen nicht gelingt. Der Ansatz geht von einem

Problem-Strom, einem Politics-Strom (Entscheidungsprozesse) und einem Policy-

Strom (Lösungsvorschläge) aus. Gelingt es einemAkteur, die drei Ströme zu verknüpfen

und zu einem politisch günstigen Moment Aufmerksamkeit für die von ihm propa-

gierte Lösung zu erlangen, kann es gelingen das Thema auf die politische Agenda zu

manövrieren und mit der genannten policy zu verknüpfen. Kingdon (1984: 179) selbst

beschreibt Politikunternehmer als Akteure, »who are willing to invest their resources

– time, energy, reputation, money – to promote a position in return for anticipated

future gain in the form ofmaterial, purposive, or solidary benefits«. In der gesundheits-

politischen Forschung fand eine Abwandlung dieser Perspektive jüngst Einzug in eine

Vergleichsstudie deutscher und französischer Ärzteorganisationen. Für Deutschland

halten Hassenteufel et al. (2019) fest, einigen freien, auf die hauärztliche Versorgung

orientierten Ärzteverbänden sei es durch politisches Unternehmertum gelungen, die

hausärztliche Versorgung im bundespolitischen Prozess prominent zu platzieren und

so die Gesetzgebung zu ihren Gunsten zu beeinflussen. Angelehnt an den MSA nennen

sie diese Akteure »medical entrepreneurs«.

Weiterhin wirkt die Lokalpresse als dynamisierender Faktor der lokalen Politisie-

rung des Landarztmangels. In den Lokalzeitungen wird die ärztliche Versorgungslage

mitunter skandalisiert. Insbesondere in Wahlkampfzeiten fordern Lokaljournalist:in-

nen von den Kommunalpolitiker:innen Antworten auf das Praxissterben. In der Folge

gelangt dieThematik auf die politischen Agenden der Rathäuser und Kreisgesundheits-

ämter. Auf Kreisebene werden die Versorgungsdefizite beobachtet, weil die Kreispolitik

aufgrund ihres Aufgabenprofils von den veränderten Beschäftigungsverhältnissen und

Wanderungsbewegungen im Kreisgebiet weiß. Über diverse überregionale und eigene

Strukturentwicklungsprogramme und nicht zuletzt im Rahmen von Gesundheitskon-
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ferenzen und weniger formalisierten Informations- und Fachtagungen, werden die ge-

sundheitspolitischenHandlungsspielräume der Kommunen analysiert und Ziele für die

Versorgungssicherung formuliert.Wegen dermitunter den Kommunen nicht zugängli-

chen Versorgungsdetails erheben diese eigenen Analysen und eignen sie sich notwendi-

ges Wissen an, um die Veröffentlichungen und Prognosen anderer Akteure einschätzen

zu können.So verfestigt sich die ansonstenmoderate Politisierungundder lokaleHand-

lungsdruckwächst.Über die ständige diskursiveRekonfigurationdes Systemsder staat-

lichen Gewährleistung in den genannten Foren verfestigen sich die Gewährleistungser-

wartungen gegenüber den Kommunen und ihrer Repräsentant:innen. Die diskursiven

Verknüpfungen und Begründungen bedingen, dass die wohnortnahe ärztliche Versor-

gung zu einem Teil der regionalen Daseinsvorsorge wird.

Der Arbeit lag die Vermutung zugrunde, es bedürfe spezifischer Argumente für eine

lokale Gewährleistungsverantwortung, um die Versorgungsdefizite erfolgreich zu po-

litisieren. Die Wirkung der präsenten Storylines zeichnet jedoch ein anderes Bild. Für

die Politisierung spielt es keine entscheidende Rolle, ob in den Regionen vomHausarzt-

mangel, vomLandarztmangel, vomallgemeinenÄrztemangel, einemImageproblemder

Allgemeinmedizin oder einem Übernutzungsproblem der Ressource Arzt durch die Pa-

tient:innen die Rede ist. In jedem Fall leiten die sich äußernden Akteure ab, dass die

Kommunen aktiv werden müssen, um die Versorgungslage zu stabilisieren. Dabei un-

terscheiden sich die hinter den Storylines befindlichen komplexeren Deutungszusam-

menhänge durchaus. Entscheidend ist allerdingsweniger, ob ein Gemeinderatsmitglied

dieHochschulpolitik des Landes für den allgemeinenÄrztemangel verantwortlich zeich-

net oder ob sich die Lokalpresse von der überschaubaren Resonanz auf eineWerbemaß-

nahmeverwundert zeigt,weil sie die Lebensqualität inder betroffenenKommuneals gut

bewertet. Entscheidend ist, dass in beiden Fällen die Überzeugung um sich greift, die

betroffene Kommune könne und solle sich (mehr) engagieren. Im Übrigen übersetzten

sich die Ursachenkritiken häufig gar nicht in den Lösungsdiskurs, obwohl es im Sinne

der Steuerungsfähigkeit durchaus relevant gewesen wäre, inwiefern vorgebrachte Lö-

sungen spezifische Ursachen adressieren.

Insgesamt kann die Politisierung, weil sie sich indirekt über die Bürgermeister:in-

nen und die Kommunalpolitik vollzieht und über die Zeit vollzog, als schleichend be-

zeichnet werden. Deshalb entbehrte sie allerdings nicht einer gewissen Dynamik. Die

KVen konnten Einfluss auf die Politisierung nehmen, etwawenn sie die Verunsicherung

in der Wohnbevölkerung mit Verweis auf einen gefühlten Versorgungsmangel als über-

zogen abtaten. Hierzu bedienten sich die KVen in der Regel der stark normierten Pla-

nungsstatistik. Die Unterscheidung zwischen den Zuständen der Regel- und Unterver-

sorgungwurde zu einemgewichtigenGegenstandder lokalenKonflikte,der sichdoppelt

auswirkte. Er fokussierte die Diskurse einerseits, entschärfte aber andererseits das ge-

sellschaftliche Konflikt- und Protestpotenzial. Wegen einem in Prozentpunkten ausge-

drücktenVersorgungsgradprotestiertendieMenschennicht.Die Fehlversorgungmuss-

te für sie greifbar sein. Nur bei einer abgelehnten Zulassung oder eine Blockadehaltung

in einem Konflikt wurden die Gewährleistungsstrukturen verantwortlich für die Ver-

sorgungsdefizite gemacht. Dann nämlich informierte die Lokalpresse über die gesund-

heitspolitischen Strukturen oder eigneten sich InitiativenWissen an, um Druck auszu-

üben oder Engagement einzufordern.
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Die Deutungsmacht der KVen in den lokalen Diskursarenen zeigte sich in deren

Möglichkeit, die wahrgenommenen Versorgungsdefizite als überzogen zurückweisen

zu können. Sie zeigte sich auch indirekt darin, dass sich die KVen aus den lokalen

Diskursen zurückhalten konnten. Sie sind schließlich nicht dazu verpflichtet, der Kom-

munalpolitik gegenüber Informationen weiterzugeben und so versorgungsrelevantes

Wissen zu vermitteln.Der Sicherstellungsauftrag ist zwarmit Instrumenten undPflich-

ten untersetzt, es besteht allerdings kein Anreiz zur Kooperation.Die KVenmüssen sich

zudem nicht in gleichem Maße legitimieren, zumindest nicht gegenüber potenzi-

ellen Wähler:innen, wie es für Kommunalpolitiker:innen üblich ist. Die mittelbare

Selbstverwaltung als hybride Interaktionsform (vgl. Bieling 2010: 32) des Staat-(Zi-

vil-)Gesellschaftsgeflechts ist weniger adressierbar und muss sich weniger responsiv

zeigen als es die Repräsentant:innen des lokalen Staats tun. Dies kann einerseits als

Schwäche des dezentralen Gewährleistungsstaats im Gesundheitswesen interpretiert

werden. Zugleich versucht sich der Staat andererseits so auch vor den Ansprüchen der

Gesellschaft zu schützen. Gleichwohl entlastet es auch die KVen zeitweise, wenn sich

die Kommunen an der Sicherstellung abreiben. Zwar ist es eine zentrale Bedingung

des Korporatismus, dass er für den Staat Vorteile bringt, wozu die delegierte Aufgabe

erfüllt werdenmuss. Allerdings spitzt sich die Lage aktuell noch zu und die wachsenden

Versorgungsdefizite haben sich noch nicht zur Überlebensfrage der KVen entwickelt. Es

wird sich zeigen, inwieweit sich das stark arztzentrierte System als beständig erweist.

Immerhin betonten diverse niedergelassene Ärzt:innen in den Fallregionen, sie emp-

fänden eine substanzielle Entkopplung zwischen den praktizierenden Kolleg:innen und

den stärker technokratisch agierenden Funktionären in den KVen. Insbesondere mit

Blick auf den Arbeitsalltag in den Praxen sahen die Ärzt:innen ihre Anliegen gewinn-

bringender im lokalpolitischen System adressiert als bei ihrer Standesvertretung, den

KVen.

Ein weiteres Machtverhältnis wirkt ebenfalls – zumindest noch – als Herausforde-

rung für die lokale Politisierung der Versorgungsprobleme. Einige Bürgermeister:innen

und Gemeinderät:innen erklärten, dass die weiten Entfernungen in den Regionen es

erschwerten, dass sich die von den Versorgungsdefiziten betroffenen Bürger:innen zu-

sammenschließen und ihre Interessen artikulieren. Dies trifft in besonderemMaße auf

ältere und kranke Personen zu, die nicht nur körperlich, sondern auch psychisch belas-

tet sein können, wodurch deren Selbstvertretung erschwert ist. Der tendenzielle Rück-

gang zivilgesellschaftlichen Engagements (vgl. Enste et al. 2012: 15; zur Entwicklung in

ländlichen Räumen: Borstel 2010; Becker/Runkel 2010) stellt eine Herausforderung für

die zu organisierende Politisierung in ländlichen Regionen dar. Für die Selbstvertretung

ist darüber hinaus die Erscheinungsform des Problems selbst eine Herausforderung.

Dies schließt an eine vorherige Bemerkung an: Die technischen Details der Bedarfspla-

nung erschwerten eine Teilnahme der Bürger:innen am Diskurs. Die Abstraktion der

Planungsstatistik entschärft das Konfliktpotenzial.

Auch im Sinne einerMitvertretung waren die schwachen Interessen im Vergleich zu

anderen Interessen schwächer im lokalen öffentlichen Diskurs vertreten. Am deutlichs-

ten wurden die Interessen der Betroffenen in den Diskursen zur Problembeschreibung.

Es musste dann eine gewisse Hürde an Aufmerksamkeit überschritten werden, bevor

die Lokalpolitik die zivilgesellschaftlichen Initiativen unterstützte, sich ihnen anschloss
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oder weitertrieb.Die Lokalpolitik vertrat schwache Interessenmit.Ob und inwiefern sie

deren Forderungen gewinnbringend erfüllte, hing von den anschließenden Lösungsdis-

kursen und der Gewichtung der Interessen in den damit verbunden Aushandlungen ab.

Einige Interviewte, insbesondere Bürgermeister:innen und Akteure aus der Beratung,

berichteten,dass die Positionen vonSeniorenvertreter:innen so besetztwurden,dass sie

möglichst wenig Unruhe in den politischen Prozess brachten. Diese Bemerkung kann

nicht verallgemeinert werden, sie macht allerdings darauf aufmerksam, dass die mit-

unter komplexen gesellschaftlichen Ansprüche an die Versorgung – Stichwort Barriere-

freiheit von Praxen oder Taktung des ÖPNV – den lokalen Staat zu überfordern drohen.

Zumindest vermittelt diesePraxis seinerRepräsentant:innendiesenEindruck.EineMit-

vertretung durch die Versicherten-, Patienten- oder Selbsthilfeorganisationen kam in

den untersuchten Fallstudien nicht vor. Einzig der Verbraucherschutz setzte sich für die

Interessen der Patient:innen ein, etwa, als er inRheinland-Pfalz der KVRLPdie potenzi-

ell gesundheitsgefährdenden Effekte einer finanziellen Selbstbeteiligung präsentierte.

Schlussendlich erweist sich insbesondere die gesundheitspolitische Selbstverwal-

tung als wenig durchlässig bis gänzlich undurchlässig für die lokalen Träger:innen und

Vertreter:innen schwacher Interessen. Insbesondere für die Wohnbevölkerung einer

betroffenen Gemeinde besteht kein klarer Kanal, über den sie mit den KVen in Kontakt

treten kann, um die Versorgungsdefizite zu problematisieren. In den vorliegenden

Fallstudien kamen Kontaktaufnahmen von Bürger:innen zu KVen vereinzelt vor, sie

wurden allerdings in aller Regel als wenig hilfreich seitens der Bürger:innen kritisiert.

Auf Rückfrage bei den KVen zeigten sich deren Repräsentant:innen in Teilen gewillt,

Bürger:innen zu beraten. Einige KVen haben in den vergangen Jahren Kommunalbü-

ros oder ähnliches eingerichtet, die zwar primär dem Kontakt zu den Ärzteschaften

und der Kommunalpolitik dienen, aber auch im oben genannten Sinne genutzt wür-

den. Andere KVen verwiesen auf fehlende Kommunikationsstrukturen oder betonen

die Verantwortung der Politik die Bürger:innen über die veränderte Versorgung zu

informieren.

6.2 Resignierte Politikunternehmer und ver(un)sicherte Wohnbevölkerung:
Chancen und Grenzen lokaler Gewährleistung

Trotz der Herausforderungen, die für die Politisierung bestehen, ist sie in den vorlie-

genden Fallregionen erfolgreich verlaufen. Die Kommunalpolitiker:innen haben sich

den Forderungen nicht entzogen, an der lokalen Versorgungssicherung mitzuwirken.

Der lokale Staat reagierte und übernahm eine Gewährleistungsverantwortung für die

Versorgung der Bürger:innen.Die neue kommunalstaatliche Gewährleistung ähnelte in

ihren Erscheinungsformen den Instrumenten, die den zuständigen Akteuren zur Ver-

fügung stehen. Sie ergänzte oder ersetzte vielfach die tradierte Infrastruktur, seltener

ging sie auch über diese hinaus.Dies liegt amVerhältnis der Kommunen undKreisen zu

denKVen,Kliniken, Landesministerien undderen jeweiligen Instrumenten.Dasmitun-

ter ähnliche Vorgehen ist darin begründet, dass die Kommunen wenig Einfluss darauf

haben, dass die zuständigen Akteure ihrerseits in ihren Zuständigkeitsbereichen aktiv

werden. Die Kommunen sahen sich deshalb gezwungen, die bestehende Infrastruktur
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zu reorganisieren. Für diese Erkenntnis spielten erneut oder vielmehr weiterhin die

Politikunternehmer eine zentrale Rolle. In den analysierten Fallregionen erkundeten

die Bürgermeister:innen, Gemeinderät:innen oder Kreisgesundheitsdezernent:innen

zunächst die tradierten Infrastrukturen. Sie nahmen Kontakt mit den KVen auf und in-

formierten sich eigenständig oder in Kooperation mit Beratungsunternehmen über die

Bedarfe und die möglichen Bearbeitungsmaßnahmen. Dabei trafen die Kommunalpo-

litiker:innen nicht selten auf wenig kooperationsbereite Akteure. Insbesondere mit den

KVen machten viele Interviewte frustrierende Erfahrungen. Die Kontaktaufnahmen

von Bürgermeister:innen wurden seitens der KVen abgewehrt undmühsam aufgebaute

Informationskanäle gerieten immer wieder ins Stocken. Persönliche Differenzen zwi-

schen Landrät:innen, Klinikleitungen und Verantwortlichen bei den KVen erschwerten

aus Perspektive der Interviewten vor allem die Kooperationen im Bereich der Aus- und

Weiterbildung.

Insbesondere für die Bürgermeister:innen spielten lokale Erfolgsgeschichten aus

den vielfältigen, oben genannten Gründen eine zentrale Rolle. Sie zeigten sich mitun-

ter verärgert darüber, dass ihnen seitens der KVen oder in den Foren auf Kreisebene

nahegelegt wurde, die Versorgungs-, Mobilitäts-, Bildungs-, Beschäftigungs- und

Freizeitinfrastrukturnetze auszubauen oder zu stärken und offen auf interessierte

Ärzt:innen zuzugehen. Sie berichteten, dass eine solche Empfehlung, insbesondere

wenn sie das primäre Ergebnis längerer Suchprozesse nach Maßnahmen gegen den

Ärztemangel waren, keine Veränderung bedeutete. Mehr noch, sie kritisierten, dass sie

mitunter seit Jahren nach diesen Maßgaben agierten, ohne dadurch den Ärztemangel

lösen zu können. Die Gemeindevertreter:innen fühlten sich in ihren Bemühungen

oft nicht ernst genommen. Eine Bürgermeisterin aus dem Altmarkkreis Salzwedel

illustrierte dies wie folgt:

»Das ist so eine Sache, da könnte ich mich immer tot darüber lachen. Denn ganz ehr-

lich, jede Kommune, die einigermaßen in einer […] strukturschwachen Region ist […

kümmert sich] um den Bauplatz. Wir kümmern uns um den Arbeitsplatz für den Part-

ner oder die Partnerin, wir besorgen für dein Kind einen Kindergartenplatz […] Das

macht doch jeder, was soll das denn? Ist doch ganz klar, wenn einer zu mir sagt: ›Pass

auf, ich habe hier einen Interessenten, der übernimmt meine Praxis, wenn du dafür

sagst, dass der irgendwo ein Baugrundstück kriegt oder eine schöne Mietwohnung.‹

Da rufe ich persönlich an beim Vermieter.« (Interview AKSW V)

Versucht man, die vielfältigen lokalstaatlichen Bemühungen zu benennen, erscheint im

Sinne des Hinweises auf die vielfach zu reorganisierende Infrastruktur eine Aufteilung

in Maßnahmen, die die traditionellen Instrumente ergänzen und solche, die sie erset-

zen, gewinnbringend. Zwei Bemerkungen sollen erlaubt sein, die sich auf Phänomene

beziehen, die außerhalb dieser Systematisierung liegen: Erstens ist festzuhalten, dass

nur sehrwenige Lokalpolitiker:innen ihrerseits die Inanspruchnahme der ärztlichen Ar-

beitszeit seitens der Bürger:innen thematisierten, wohingegen die KVen diese als Ur-

sache für den Ärztemangel im öffentlichen Diskurs platzierten. Auch in den Interviews

problematisierten nur wenige Bürgermeister:innen von sich aus die Anspruchshaltung

oder das Nutzerverhalten der Patient:innen. Ob das an der Wahrnehmung und Über-
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zeugung der Bürgermeister:innen liegt oder sie aus einer amtserhaltenden Logik her-

aus Hemmungen verspüren, diese Problemdimension anzusprechen, ist schwer abzu-

schätzen. Einige Gemeindevertreter:innen nannten übermäßige Arztbesuche als Grund

für denDruck auf das ärztlichen Arbeitszeitvolumen und bewerteten diese Entwicklung

mitunter kritisch. Für die Lösungspfade spielte das Nutzerverhalten in den vorliegen-

den Fällen jedoch keine Rolle. Zweitens besteht für die Kommunen eineMöglichkeit auf

die Versorgung Einfluss zu nehmen darin, bei den KVen dafür zuwerben, dass diese von

ihren Instrumenten Gebrauch machen oder mit demselben Ziel öffentlichen Druck auf

die KVen ausüben. Die Empirie verdeutlicht, dass die Kommunen in der Regel hiervon

Gebrauch gemacht haben, bevor sie selbst aktiv wurden. Dabei reflektierten die Kom-

munalpolitiker:innen jedoch den begrenzten Erfolg eines solchen Vorgehens. Insbeson-

dere die Äußerungen einer Mitarbeiterin eines Kreisgesundheitsamtes kommen in den

Sinn. Sie stand in vielen Belangen in einem regen und nach ihren Äußerungen produk-

tiven Austausch mit den regionalen Ansprechpartner:innen der KV. Dennoch kritisierte

sie, dass die KV Informationen zurückgehalten habe oder wenig transparent mit ihren

Instrumenten umgegangen sei, was die Arbeit der Kreisrepräsentantin und nach ihren

Aussagen auch der Bürgermeister:innen im Kreisgebiet erschwerte. Vergleichbare Er-

zählungen fanden sich in allen Fallregionen. Dennoch sollte betont sein, dass die KVen

sich unterscheiden und einige initiativer und kooperativer agieren als andere, etwa bei

der Einrichtung von KV-Eigeneinrichtungen auch als freiwillige Übergangslösungen.

DieKooperationsbeziehungen sindallerdingsnicht verallgemeinerbarunddeshalb auch

nicht ohneWeiteres belastbar.

In der Regel lösten die Kooperationsbemühungen und Vernetzungen die Ver-

sorgungsdefizite nicht ohne Weiteres. Die Bürgermeister:innen gaben an, schlechte

Erfahrungen mit den KVen gemacht zu haben und deshalb flankierend aktiv gewor-

den zu sein. Zu den ergänzenden lokalen Maßnahmen zählen Werbemaßnahmen, wie

von einer Initiative dreier Stadträte im Altmarkkreis Salzwedel. Bürgermeister:innen

warben mit den Vorzügen der kommunalen Freizeit-, Kultur- und Naherholungsange-

bote und ergänzten die Kampagnen um finanzielle Anreize, die sie den Interessierten

in Aussicht stellten. Dazu zählten vor allem Mietminderungen und -erlasse, günsti-

ge Grundstückspreise, die Vermittlung von KiTa-Plätzen und die Unterstützung bei

der Arbeitssuche und -vermittlung für die Lebenspartner:innen der Mediziner:innen.

Durch das gesamte empirische Material hinweg zeigt sich, wie rege diese Angebote

in Anspruch genommen wurden. Dabei erwies sich die strukturelle Ausstattung der

jeweiligen Kommune nicht als signifikanter Faktor dafür, ob Finanzen für Maßnahmen

mobilisiert werden konnten. Selbst in den Kommunen, die von höheren Verschuldun-

gen belastet waren, gelang es den Bürgermeister:innen, nach eigenen Angaben ohne

größere Überzeugungsarbeit, ihre Gemeinderäte davon zu überzeugen, den Haushalt

zu belasten. Zu den ergänzenden finanziellen Anreizen zählten Fördergelder der Kom-

munen.Diese wurden selten von einzelnen Gemeinden erbracht.Häufiger bot der Kreis

eine Förderung für einen Ausbildungsabschnitt solcher Studierenden an, die sich bereit

erklärten, im Nachgang der Ausbildung in der Region zu praktizieren. Alternativ boten

Kreise, zu Beginn häufig in Kooperation mit der KV oder dem Land, ein regionales

Stipendienprogramm an. Zudem halfen die Bürgermeister:innen den Ärzt:innen dabei,

an Fördermittel außerhalb der Reichweite der Kommunen und der KVen zu gelangen.
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Sie bewarben sich bei nicht öffentlichen Akteuren um Fördergelder oder warben diese

über Landes-, Bundes- und EU-Programme ein. Dabei gingen die Kommunen insofern

innovativ vor, als sie möglichst außerhalb der kommunalen Haushalte Finanzmittel

zu mobilisieren versuchten. Ähnlich wie die Strukturfondsmittel der KVen wurden

diese Gelder für die Räumlichkeiten, deren Sanierung und die Ausstattung der Praxen

mit medizinischem Gerät genutzt. Zusätzlich sanierten die Kommunen vorhandene

Immobilien oder bauten neueGesundheitszentren und Ärztezentren, umMediziner:in-

nen anzuwerben. Dabei stellte sich die Herausforderung, dass die neuen Praxen zum

Beispiel barrierefrei und häufig mit den Vorstellungen der Ärzt:innen kompatibel zu

vereinbaren waren. Die komplexen Ansprüche an die Materialität der Infrastrukturen

stellten die Kommunen vor finanzielle und organisatorische Herausforderungen.

Neben den finanziellen Investitionen vernetzten sich die Kommunen undKreisemit

relevanten Kooperationspartnern, insbesondere Beratungsunternehmen, der regiona-

lenWirtschaftsförderung und den regionalen Kliniken. Letztere waren in aller Regel be-

reits mit dem Aufbau oder Betrieb von Aus- undWeiterbildungsverbünden beschäftigt,

wobei sich die Kommunen erhofften etwaige Klebeeffekte auch für die ambulante Ver-

sorgung fruchtbar machen zu können. Einige Bürgermeister:innen hofften, sie könn-

ten so frühzeitig Kontakt zu den Studierenden aufbauen, diese für Stipendien gewin-

nen oder mit der lokalen Ärzteschaft in der Gemeinde vernetzen, um sie für eine späte-

re Niederlassung zu begeistern. Die Kommunen und Kreise berichteten allerdings von

Schwierigkeiten der bestehenden Aus- undWeiterbildungsverbünde.Häufig entwickel-

ten diese keine Effekte für die ambulante Versorgungsstruktur, weil die Kliniken selbst

um Personal warben, die Vernetzung zwischen der ausbildenden Klink und den Praxen

schlecht war, die Kommunikation wegen persönlicher Ungereimtheiten zwischen den

Entscheidungsträger:innen der unterschiedlichen Versorgungssektoren und den Kom-

munen oder Kreisen haperte oder es schlichtweg an ausbildendem Personal in den Re-

gionen mangelte. Angesichts dieser Herausforderungen versuchten einige Kommunen

die genannten Beziehungen positiv zu beeinflussen, etwa über Ausflüge der sich in Aus-

bildung befindenden Mediziner:innen in die Region. Die Studierenden reisten dann in

die lokalen Landarztpraxen und vernetzten sich mit den Ärzt:innen aus der Region. Um

die Interviewpartner:innen nicht in Erklärungsnot zu bringen, sei anonymisiert darauf

hingewiesen, dass einige kommunalpolitische Akteure zusätzlich recherchierten, wel-

che Abiturient:innen aus ihrer Region aktuellMedizin studierten, umKontaktmit ihnen

aufzunehmen und sie für eine Niederlassung in der Region zu gewinnen.

Diese Ausschnitte verdeutlichen, dass die lokalstaatlichen Bemühungen schnell an

Komplexität und Tiefe gewinnen. In Teilen sind die lokalen Aushandlungen konfliktiv.

Nicht nur zwischen den KVen und Kommunen, auch zwischen den Kommunen und

Kreisen bestehen Interessenkonflikte. Es zeigte sich, dass die Kreise darauf pochten,

lokaleMaßnahmen frühzeitig transparent zumachen, auf ihrenWebseiten zu bewerben

und gegebenenfalls sogar zu koordinieren. Wegen des sich zuspitzenden Wettbewerbs

zwischen den Kommunen waren diese erst bereit, ihre Initiativen, etwa ein Stipendi-

enprogramm oder Ärztehaus, zu bewerben, wenn die Initiativen unmittelbar vor der

Umsetzung standen. Die Bürgermeister:innen fürchteten andernfalls, ihren Wettbe-

werbsvorteil zu verlieren.Dies erklärt das Fehlen interkommunaler Zusammenarbeit im

Bereich des Ärztemangels in Teilen. Eine solche Zusammenarbeit wird wiederum ins-
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besondere von der Landesebene gewünscht, wie vor allem im Freistaat Bayern deutlich

wird.Hier ist es Teil der Beratung des vomFreistaat eingerichteten Kommunalbüros für

ärztliche Versorgung und Zielsetzung der Gesundheitsregion im Landkreis Ansbach,

die Bürgermeister:innen davor zu warnen, in einen Überbietungswettbewerb einzu-

steigen. Vielmehr wurden die Gemeindevertreter:innen angehalten, ihre Ressourcen zu

bündeln und die veränderte Versorgungsstruktur gegenüber ihrer Wohnbevölkerung

zu kommunizieren.Diese Strategie wurde, angesichts dessen, dass sich die Kommunen

den gesellschaftlichen Forderungen aus unterschiedlichen Gründen nicht entzogen, in

den Kommunen kritisiert.

Trotz einiger Überschneidungen zu den ergänzenden Instrumenten standen vor al-

lem zwei Maßnahmen in den Kommunen zur Diskussion, die die traditionellen Instru-

mente ersetzen würden. Eigene kommunale Fördermittel wurden seltener als die vor-

genanntenMaßnahmen diskutiert und umgesetzt. Allerdings plante unter anderemder

Bürgermeister einer Gemeinde im Landkreis Leer ein Gemeindestipendium.Er erhoffte

sich viel davon,mit einem rund 50.000 Euro umfassenden Stipendium Anreize für eine

Niederlassung in seiner Gemeinde setzen zu können. Zugleich war ihm wichtig, nicht

naiv zu handeln. Er betonte mehrmals, dass es sein könne, dass das Programm keine

odernicht die erhoffteWirkungzeigenwerde.AuchandereBürgermeister:innenberich-

teten, dass Förderprogramme auf Gemeindeebene in der lokalpolitischen Auseinander-

setzungeinThemawaren.Sie entschieden sichhäufigdagegen,weil insbesondere Inves-

titionen in die Ausbildung von Ärzt:innen erst nach deren Ausbildung für die lokale Ver-

sorgungssicherung relevantwürden.Die späteWirkung der Ausbildungsförderung kor-

reliert einerseits damit,dassdieAmtsträger:innenhöchstwahrscheinlichnichtmehrpo-

litisch von ihrem Engagement profitieren können. Es bedeutet auch, dass die Maßnah-

men erst in über einerDekade für dieVersorgungderBürger:innen vorOrt spürbarwür-

den. Hinzu kamen Unsicherheiten wegen der Verpflichtungen, die diese Instrumente

den Studierenden auferlegen. Einige Kommunalvertreter:innen befürchteten, die Stu-

dierenden könnten zu einem späteren Zeitpunkt versuchen, sich aus bestehenden Ver-

trägen heraus zu klagen. Die Empirie gibt diesen Bedenken zumindest in Teilen recht.

Dort,wo öffentliche Stipendienprogrammebilanziertwurden, zeigten siemarginale Ef-

fekte. Immer wieder brachen Studierende ihr Studium ab, stiegen aus den Förderpro-

rammen aus oder ließen sich aus unterschiedlichen Gründen nicht wie erhofft in den

betroffenenGemeindennieder.DieseOptionenwägten die Bürgermeister:innen gegen-

einander ab und kamen zu unterschiedlichen Bewertungen der Passgenauigkeit dieser

Instrumente.

Ein letztes erwähnenswertes Substitut der kommunalen Gewährleistung ist die

öffentliche Trägerschaft einer Versorgungseinrichtung. In zwei der sechs Landkreise

wurden Medizinische Versorgungszentren in kommunaler Trägerschaft eingerichtet,

in weitaus mehr standen sie allerdings zur Diskussion. Dies verweist auf zwei Sachver-

halte: Erstens erweist sich die kommunale Trägerschaft eines MVZ als wenig attraktiv

für von Versorgungsmängeln betroffene Kommunen. Häufig diskutierten die Bürger-

meister:innen oder Akteure auf Kreisebene diese Option, weil sie dem Wunsch des

Nachwuchs nach Anstellung entgegenkommt. Ein Bürgermeister aus dem bayerischen

Landkreis Ansbach berichtete, er habe versucht, bevor er sich auf die Planung eines

kommunalen MVZ einließ, mit der lokalen Ärzteschaft zu diskutieren, wie eine ärztli-
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che Trägerschaft des MVZ möglich wäre. Für ihn war die kommunale Trägerschaft die

letzte Option. Die in der Gemeinde praktizierenden Ärzt:innen schreckten vor einer

eigenen Trägerschaft zurück. Nachdem er sich in Kooperation mit einem Beratungs-

akteur und einem Verwaltungsmitarbeitenden das relevante Wissen angeeignet hatte,

stand er vor erneuten Herausforderungen mit der Ärzteschaft. Um das MVZ zu grün-

den, müssen die Zulassungen der dort praktizierenden Ärzt:innen an die Einrichtung

übergehen, weshalb die Kommune neben der Gehälter auch die Ablösesummen für

die mit den Zulassungen verbundenen Kosten verhandeln muss. Der Gemeinderat

stimmte der Planung des MVZ zwar zu, doch der Bürgermeister scherzte auch, dass

den Gemeinderät:innen nach seinem Pamphlet keine andereWahl geblieben sei.

Eher rechtliche Hindernisse ergaben sich im Eifelkreis Bitburg-Prüm bei der Zulas-

sung einesMVZ durch eine Ärztegenossenschaft.Hier unterstützten einige Kommunen

und insbesondere der Kreis den Kampf bis zur Zulassung, wobei die Landes- und Bun-

despolitik involviert wurden. Die Frage nach der Übernahme der Bürgschaft des MVZ

hatte zuvor zu einer Blockadehaltung gegenüber dem Projekt seitens des Zulassungs-

ausschusses der gemeinsamen Selbstverwaltung geführt. Es folgte ein offener Schlag-

abtausch zwischen den Befürwortern desMVZ-Projekts und der KVRLP. Erst die Geset-

zesinterpretation durch den damaligen Bundesgesundheitsminister zugunsten der Ge-

nossenschaft ermöglichtedieZulassungdesProjekts.DerEinschubzueinemnicht kom-

munal getragenen MVZ verdeutlicht die Bandbreite an Unsicherheiten, die mit dessen

Trägerschaft verbunden sein können. In der zweiten Fallstudie, in der ein öffentliches

MVZ gegründet wurde, übernahmenmehrereMitglieder der kommunalen Ebene deren

Trägerschaft.Diese liegtnunbeimhessischenVogelsbergkreisundzweiGemeinden.Die

Trägergruppe hat einen externen Geschäftsführer des involvierten Beratungsunterneh-

mens eingestellt, wodurch Kosten entstanden und weiterhin entstehen. Zudemwurden

Finanzierungsmittel in mehrerer Hinsicht im Verhältnis zwischen dem Kreis und den

involvierten sowie weiteren an einerMitgliedschaft interessierten Kommunen relevant.

Der Repräsentant des Kreises zeigte sich in Teilen belastet durch dasMVZ-Projekt. Auf-

grund des Handlungsdrucks in den Kommunen und der damit verbundenen Ansprüche

der Gemeindevertreter:innen an den Kreis habe sich der Kreis dazu entschieden, eini-

ge Bedingungen für weitere Mitgliedschaften zu formulieren und interessierten Kom-

munen zu überreichen. Im Interviewwurde deutlich, dass diese Bedingungen vor allem

die zumobilisierendenGelder aus den kommunalenHaushalten betrafen. Zugleich pro-

blematisierte der Interviewte, die Kommunen sollten zunächst die KVH in Dienst neh-

men und auf nicht-monetäre Investitionen setzen, bevor sie Steuergelder in die Hand

nähmen. Eine substanzielle Alternative zum kommunalen MVZ bot sich für die Kom-

munen allerdings nicht, während das MVZ nach Eröffnung einige Zeit mit Personalbe-

schaffungsproblemen zu kämpfen hatte.

Es verwundert nicht, dass es vor dem Hintergrund der begründeten Skepsis der

Kommunen und den Schwierigkeiten in der Umsetzung bundesweit nur knapp 30 kom-

munaleMVZs bestehen.Die seit 2015 gesetzlich bestehendeMöglichkeit erweist sich als

eher irrelevant für die Versorgung in strukturell benachteiligten Regionen im ländlichen

Raum, wenngleich sie in den Suchprozessen nach Lösungen viel Raum und Ressourcen

einnimmt. Dies ist insofern bezeichnend, als die Gesamtzahl der MVZs nach anfängli-

chen Startschwierigkeiten jüngst stark auf rund 4.200 MVZs anwuchs (vgl. KBV 2022).
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Dabei ist die Verteilung der MVZs auf Fachrichtungen und ihre räumliche Ansiedlung

mindestens genauso bezeichnend wie die Trägerstruktur. 44 Prozent der MVZs im Jahr

2021 wurden von Vertragsärzt:innen getragen, 42 Prozent von Krankenhäusern und

13 Prozent von nicht näher seitens der KBV ausgewiesenen sonstigen Trägern. Dabei

befanden sich 46 Prozent der MVZs in Kernstädten, 39 Prozent in Ober- und Mittelzen-

tren und nur 15 Prozent in ländlichen Gemeinden (ebd.). In Bayern befanden sich mit

878 mit Abstand am meisten MVZs, gefolgt von 475 in Nordrhein-Westfalen und 184 in

Niedersachsen.

In den vorliegenden Fallstudien wurde nicht gesondert erhoben, inwiefern die

Kommunen und Kreise auf die Versorgungslage über MVZs an den öffentlichen Kli-

nikstandorten einwirken. Allerdings erwähnte ein Bürgermeister, dass das Instrument

zu einer Scheinlösung für den Landarztmangel verkomme, wenn eine allgemeinmedi-

zinische MVZ-Stelle an einem Klinikstandort mit vier 25-prozentigen Personalstellen

besetzt würde. Die Ärzt:innen fielen dann zwar statistisch ins Gewicht, leisteten aber

keinen Beitrag zur hausärztlichen Flächenversorgung. Wegen des Untersuchungsde-

signs bleibt dieser Kommentar ein anekdotischer Hinweis.

Ihre Gewährleistungsverantwortung versuchen die Kommunen durch finanzielle

und personelle Investitionen zu erfüllen. Sie vernetzen sich und beraten interessierte

Ärzt:innen. Mitunter fangen sie auch die defizitäre Gewährleistung seitens der zustän-

digen Akteure dadurch auf, dass sie selbst Versorgungseinrichtungen errichten und

darin Ärzt:innen anstellen. Es ist nicht ganz einfach, die Erfolge und dafür notwen-

digen Bedingungen abzuschätzen, weil das lokalpolitische Engagement so umfassend

ist und mitunter in die tradierte Niederlassungspraxis eingreift oder sich mit dieser

verschränkt. Die vorliegende Studie hatte auch nicht den Anspruch, die Maßnahmen

zu evaluieren.Nichtsdestotrotz erscheinen einige vorsichtige Äußerungenmöglich: Die

von den Kommunen gesetzten finanziellen Anreize wurden rege in Anspruch genom-

men und auch den vielen Ärztehäusern und vereinzelten Gesundheitszentren gelang

es mitunter, Ärzt:innen für eine Niederlassung oder Anstellung zu gewinnen. Letztlich

war jedoch für den Kontaktaufbau zu interessierten Ärzt:innen, der Formulierung eines

Bürgermeisters aus dem Landkreis Ansbach folgend, vor allem »Vitamin B« nötig.

Die für eine Arztansiedlung notwendigen Vernetzungsleistungen verweisen auf die

schwerwiegenden Hindernisse in der Stärkung der lokalen Versorgungslage durch die

kommunalen Gewährleistungsakteure. Die Kommunalvertreter:innen müssen gut ver-

netzt sein undKontakt anSchulen,UniversitätenundKlinikenpflegen,weil dieVermitt-

lung von praxissuchenden Mediziner:innen und arztsuchenden Kommunen durch die

KVen nicht reibungslos funktioniert. Sicherlich, hierfür bedarf es interessierter Ärzt:in-

nen. Doch es sind eben diese Erfahrungen zwischen den Kommunen und KVen, die die

Kommunen zu eigenem Engagement motivieren oder drängen. Instrumente, die dar-

auf ausgerichtet sind, die Vernetzung der kommunal agierenden Akteure auszubauen,

sindGesundheitskonferenzenundGesundheitsregionen.Die analysierten kommunalen

GesundheitskonferenzenundGesundheitsregionenwaren so unterschiedlich aufgebaut

und mit Ressourcen untersetzt, dass eine Einschätzung ihrer Wirkmächtigkeit für die

Versorgungssicherung allgemein bleibenmuss. Einzelne Projekte, etwa Patientenmobi-

le oder MVZs, konnten in den Foren vorbereitet werden und die notwendigen Akteure

zur Mitarbeit angeregt werden. Allerdings litten viele der lokalen Austausch- und Ver-
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netzungsforen an einer überschaubaren Teilnahmebereitschaft seitens der an der Ver-

sorgung beteiligten Akteure.Die Förderlogiken der zu initiierenden Projekte stellten die

Kreisgesundheitsämter, an denen die raumwirksamen Instrumente angesiedelt waren,

vor Herausforderungen. Die Mitarbeitenden mussten sich in den Akteurskonstellatio-

nen zurechtfinden, Projekte konzipieren und Anträge verfassen. Nicht selten sahen sie

sich nach Auslaufen der Projektemit dem frustrierenden plötzlichen Ende derMaßnah-

men konfrontiert. Die Überforderung und Erfahrungen mit schwachen und in der Re-

gel auf Kooperation zwischen unterschiedlichen Akteuren angewiesenen Instrumenten

führten häufig zur Resignation der Gesundheitsdezernent:innen. Um eine bessere Ko-

ordination der Projekte zu erreichen und – so die Hoffnung – deren Erfolg zu steigern,

wurden mitunter Personalstellen mit Versorgungskoordinator:in oder -lots:in1 einge-

richtet.

Auch in den Kommunen selbst wuchs die Resignation wegen der ebenso schwachen

und voraussetzungsvollen Instrumente, die allenfalls partiell zu einer Verbesserung

der Versorgungslage führen. Innerhalb der reorganisierten Infrastrukturen waren die

Kommunen weiterhin auf die Weiterreichung versorgungsrelevanter Informationen

durch die KVen angewiesen. Doch die KVen agieren oftmals als Hybride: Im Rahmen

des Sicherstellungsauftrags müssen sie die Versorgung garantieren. Aber sie sind auch

die politische Standesvertretung der Vertragsärzt:innen gegenüber der Politik. In den

kommunalen Aushandlungen besteht für die KVen kaum ein Anreiz, sich zu beteiligen,

geschweige denn die territorialen Interessen der Kommunen und Kreise zu befrieden.

Schwerer wiegt ihr Interesse daran, das Monopol auf die Versorgung nicht zu verlieren,

weshalb sie kommunales Engagement kritisch beobachten.Dies führte auch in den ana-

lysierten Fallregionen zur mehrfach angeklungenen Zerrissenheit zwischen den KVen

und praktizierenden Ärzt:innen. Einzelne Niedergelassene äußerten sich verärgert

über die geringe Kooperationsbereitschaft und Flexibilität ihrer Standesvertretung. Sie

sprachen von einer »Entkopplung«, wenngleich sich die KVen nicht gänzlich unverant-

wortlich zeigten. Eine solche Behauptung wäre auf Grundlage des erhobenen Materials

unsauber. Dennoch kam es vor, dass die KVen lokale Initiativen behinderten oder deren

Umsetzung erschwerten, etwa indem sie Informationen zurückhielten.

Vor dem Hintergrund der skizzierten kommunalen Probleme mit Blick auf fehlen-

de Informationen, begrenztes Wissen, fehlende Rechtssicherheit, knappe finanzielle

und personelle Ressourcen und Kompetenzen erscheinen deren Forderungen nachvoll-

ziehbar. Kommunen forderten beispielsweise öffentliche Ansprechpartner:innen für

die Umsetzung kommunaler MVZ-Projekt, oder, dass deren Trägerschaft betreffende

rechtliche Fragen geklärt werden. Letztlich forderten sie vor allem mehr Verbindlich-

keit in der Informationsweitergabe seitens der KVen. Entsprechende Schritte wurden

seitens des Bundesgesetzgebers und der Selbstverwaltungsakteure nicht gegangen.

Aktuell scheint sich der Staat paradoxerweise auf kommunaler Ebene mitunter selbst

1 Wenn solche Strukturen eingerichtet werden, bleibt die Gesundheitsversorgung eine freiwillige

Aufgabe der Kommunen. In den vorliegenden Fällen waren viele der Strukturen, die an den Kreis-

gesundheitsämtern angesiedelt waren, mit anderen gesundheitspolitischen (Pflicht-)Aufgaben

beauftragt, etwa der Einrichtung von Pflegestützpunkten oder dem Leistungsausbau im Rahmen

des neueren Struktur- und Versorgungsparadigmas der Prävention.
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zu überfordern. Dabei verpasst der Gesetzgeber es, die an die gesundheitspolitische

Selbstverwaltung delegierten öffentlichen Aufgaben im Sinne einer ausreichenden Ver-

sorgung aller zu konzessionieren. Er legt Instrumente an und schafft Möglichkeiten für

Kommunen, sich an der Versorgung zu beteiligen. Diese Optionen sind jedoch auf die

Kooperation zwischen den kommunalen und den gesundheitspolitischen Selbstverwal-

tungsakteuren angewiesen. Da sie nicht in diesem Sinne untersetzt sind, befördert der

Gesetzgeber den wiederholt thematisiertenWettbewerb zwischen den Kommunen.

Politik- und verwaltungswissenschaftlich zeigt diese Beobachtung einige Gemein-

samkeiten mit der Debatte um die Dezentralisierung des Sozialstaats (vgl. Dahme/

Wohlfahrt 2010), die sich in vielen Bereichen belastend für die kommunalen Haushalte

entwickelte (vgl. Brettschneider 2022: 99ff.). Nach Renate Mayntz (1987: 89ff.) werden

unter der Dezentralisierung politische Reaktionen auf regulative Steuerungsmängel

verstanden. Diese Reaktionen können bei der Implementation von policies auftreten,

mit der Motivation der Steuerungsadressaten korrelieren oder in fehlendem Wissen

über zentrale Wirkungszusammenhänge begründet sein, weil Instrumente nicht die

intendierte Wirkung entfalten. Insbesondere für den Bereich der sozialen Dienste

wurde wiederholt gezeigt, wie zur Erfüllung sozialstaatlicher Zielsetzungen die lokale

Zivilgesellschaft aktiviert wurde (vgl. Dahme/Wohlfahrt 2010: 26ff.). Irene Dingeldey

(2008: 316) bringt in diesem Zusammenhang sowohl das Konzept des aktivierenden

Sozialstaats als auch das Leitbild des Gewährleistungsstaates an. Gunnar F. Schuppert

(vgl. 2005: 34) selbst beschreibt die gewährleistungsstaatliche Struktursteuerung als

den zentralen Koordinationsmodus, der darauf abzielt, die Selbststeuerungspotenziale

der Gesellschaft freizusetzen. Durch komplexe Koordinationsleistungen des Staates

könnte dieser »Ermöglichungsstrukturen« (Dingeldey 2008: 320) schaffen, die das Ver-

hältnis vom Wohlfahrtsstaat zum Individuum beeinflussten. Diese reflexive Form der

Steuerung erfordere vomWohlfahrtsstaat allerdings immer wieder die Re-Regulierung

oder Reorganisation der sozialpolitischen Institutionen. Im Gesundheitswesen scheint

es dem Gewährleistungsstaat nicht gelungen zu sein, sich vor den gesellschaftlichen

Ansprüchen zu schützen. Schließlich gelingt es keiner der öffentlichen Ebenen, die

gesellschaftlichen Ansprüche an diese zurückzuspielen, um dort gesellschaftliche Res-

sourcen zur Leistungserfüllung zu mobilisieren. Dieses für eine angestrebte staatliche

Entlastung zentrale Anspruchsmanagement (vgl. Franzius 2009: 39ff.) gelingt dem

Gewährleistungsstaat imGesundheitswesen nicht.Die Gemeindebürger:innen nehmen

Gesundheit alsThema lokaler Versorgungsdefizite wahr, weshalb sich Gesundheitspoli-

tik zu einemmobilisierungsfähigenThema im lokalen Meinungswettbewerb entwickelt

(vgl. Luthe 2017: 72f.).

Wie sich die lokalenGovernance-Konstellationen imRahmen von Projekten, die sich

nicht auf denLandarztmangel fokussieren,weiterentwickeln,kannandieser Stelle nicht

beantwortet werden. Es sollte allerdings erwähnt sein, dass im Moment die Träger der

schwachen Interessen, die alten, kranken und immobilen Patient:innen, in schlechter

versorgten Regionen trotz der erfolgreichen Politisierung unter den schwer zu behe-

benden Versorgungsdefiziten leiden. Mitunter thematisierten einzelne Kommunalpo-

litiker:innen in den untersuchten Regionen, Patient:innen würden doppelt zur Kasse

gebeten, wenn zusätzlich zu ihren Sozialversicherungsbeiträgen Steuergelder für die

Versorgungsstabilisierung investiert würden, etwa für Beratungsunternehmen, Immo-
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bilien, Personalstellen oder Ärzt:innen in Anstellung. Zudem verfügten die von Versor-

gungsmängeln betroffenen Bürger:innen oft nicht über die Zeit, Kapazitäten, Expertise

und die finanziellen Mittel, auf die Versorgungsorganisation Einfluss zu nehmen.

6.3 Rückwirkung auf den eingeschlagenen Regulierungspfad und Impulse
für eine gemeinwohlorientierte Versorgung

Wenn die Betroffenen von lokalen Versorgungsmängeln ihre Lage öffentlich proble-

matisieren, indem sie die lokale Politik zum Handeln auffordern, politisieren sie das

Versorgungsdefizit, weniger die dahinterliegende Infrastruktur. Diese wird vielmehr

im Rahmen der lokalstaatlichen Problembearbeitung zum Gegenstand der Auseinan-

dersetzung, wird sie doch in Teilen unter konfliktiven Interessenlagen reorganisiert.

Nur selten leiten die Betroffenen und die Lokalpolitik aus den Erfahrungen innerhalb

der Infrastruktur einen strukturellen Reformbedarf ab, für den sie dann auch eintreten.

In einigen der Fallregionen konnte beobachtet werden, dass die Diskurse jüngst um-

schwangen, dass zunehmend auf einen allgemeinen Ärztemangel abgehoben und eine

quantitativ angemessene Ausbildung von Mediziner:innen eingefordert wurde. Dann

adressierten die lokal engagierten Akteure die hochschulpolitisch verantwortliche Lan-

desebene. Diese verschobene Verantwortungszuweisung verbleibt allerdings innerhalb

des tradierten Gewährleistungssystems, die strukturelle Komponente der Versorgungs-

problematik verbleibt weiterhin unangetastet. Die Lösungsdebatten verbleiben im

Rahmen der dysfunktionalen Gewährleistung und ihrer Regulierung.

Im eingangs zitierten Buch »Gegengifte« argumentiert Ulrich Beck (1988: 62) Ende

der 1980er Jahre dafür, den damaligen technischen Herausforderungen im Kontext der

Umweltkrise demokratisch gegenüberzutreten. Er schreibt: »Die Souveränität, mit der

technische Entscheidungen nicht-technisch gefällt und begründet werden, ist einMaß-

stab für Demokratie.« Als Klammer zur aufgeworfenen Frage der Unverantwortlichkeit

im System der flächendeckenden ärztlichen Gesundheit erlaubt das Zitat abschließend

drei übergreifende Zusammenhänge zu diskutieren. Die Referenz des Begriffs der Sou-

veränität erlaubt die Erkenntnisse der vorliegenden Studie erstens demokratietheore-

tisch zu beleuchten. Der Verweis auf den technischen Gehalt von Entscheidungen er-

möglicht zweitens, die Chancen und Gefahren einer stark institutionalisierten Gewähr-

leistung sozialer Infrastrukturen zu reflektieren.Drittens regen die Fragen nach der Be-

gründung von Entscheidungen und gleichsam von non-decisions an, das Potenzial eines

regulatorischen Pfadwechsels genauer zu fassen.

Die Frage nach der Souveränität, mit der demokratische Entscheidungen zu Stan-

de kommen (können), schließt an eine mehrmals von den lokalen Akteuren getroffenen

Aussage an. Berater:innen und Ärzt:innenwaren sich sicher, der Staat habe sich von den

KVenoder der gemeinsamenSelbstverwaltung abhängig gemacht und sei deshalb hand-

lungsunfähig. Dies steht dem umfangreichen Staatshandeln, den vielen Interventionen

und der umfassenden Re-Regulierung des ambulanten Sektors gegenüber. Die gewach-

sene staatliche Steuerung (vgl. Gerlinger 2009) und die damit verbundenenHandlungs-

spielräumedes Staates zeigen sich zumBeispiel in demenormenund stetigwachsenden

Umfangdes SGBV.Zugleich ist das deutscheGesundheitswesen stark arztzentriert,was
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sich in dem Einfluss der Ärzteschaft auf die Willensbildung und Entscheidungsfindung

in denBereichenRegulierung, Finanzierung und Leistungserbringung auswirkt (vgl. Si-

mon 2015). Es gehört weiterhin zum Entwicklungspfad, dass die Gesundheitspolitik als

»spezielle Kunst« (Bandelow 2010: 7) bestimmte starke Interessen bevorzugt hört, wäh-

rend die Patienteninteressen auch nach ihrer funktionalen Integration in die Interes-

senvermittlung im reguliertenWettbewerbweiterhin über allenfalls begrenzte Einfluss-

möglichkeiten verfügen (vgl. Klenk 2018). Angesichts der regionalen Herausforderun-

gen in der Versorgungssicherungwachsen hier die Chancen situativ gebildeter Akteurs-

netzwerke außerhalb des korporatistischen Arrangements.Wenn diese Netzwerke auch

Wege außerhalb des korporatistischen Arrangements gehen,werden ihre Vorstößemit-

unter von den Zulassungsgremien der tradierten Gewährleistungsakteure einkassiert.

DieserZusammenhangerklärtdie verstärkteWahrnehmungeinerAbhängigkeit vonden

KVen und Krankenkassen. Ein Rückgang staatlicher Steuerungsfähigkeit ist auf Grund-

lage der Empirie indes nicht zu konstatieren. Allerdings verdeutlichen die Reflexionen

der lokalstaatlichenAkteure,die geringenAnreizedesBundesgesetzgebers für dieKVen,

lokal kooperativ und die territorialen Interessen integrierend zu agieren.

Für die Staat-(Zivil-)Gesellschafts-Beziehungen und die spezifische hybride Inter-

aktionslogik des Korporatismus erweist sich die »partielle Entkopplung demokratischer

Strukturen und politischer Verantwortungszuschreibung bei Entscheidungen über Ver-

sorgungsstrukturen« (Gerlinger 2022: 64) als in Teilen folgenreich. Die Akteure der ge-

meinsamen Selbstverwaltung, die KVen und Kassenverbände, sind demokratisch legi-

timiert. Besonders stark ist die Legitimationskette mit Blick auf die vorliegende Pro-

blematik allerdings nicht: Eine gewählte Regierung erlässt Reformen, deren Konkreti-

sierung an Verbände delegiert wird, während die Aufsichtspflicht beim Bundesgesund-

heitsministerium liegt. Die Glieder der Legitimationskette der Gewährleistung sind bis

zur (Nicht-)Versorgung auf der regionalen Ebenemitunter nicht besonders eng verbun-

den. Während die Steuerung also von der gesundheitspolitischen Selbstverwaltung ge-

prägt ist, sind die Bürger:innen, die von den Versorgungsdefiziten stark in ihren Le-

benswirklichkeiten betroffen sein können, ohne Steuerungsmöglichkeiten. Sie verfügen

nicht über Zuständigkeiten, finanzielle Mittel oder Wissen, um substanziellen Einfluss

auf die Versorgungsorganisation zu nehmen.Das lokale demokratischeDefizit (re-)pro-

duziertAusschlüsseundUngleichheiten, insbesondere fürdieBetroffenen,die es schwer

haben, sich zu organisieren und ihre Bedarfe zu artikulieren. Es stellt sich die wichti-

ge strukturelle Frage danach, wie die Entkoppelung im lokalen Raum überwunden wer-

den kann. Eine mögliche Antwort wäre, den Kommunen Kompetenzen und finanzielle

Mittel zukommen zu lassen. Es ist allerdings genau zu begründen, warum die Kommu-

nen, insbesondere vor dem Hintergrund der Erfüllungsdefizite in anderen Bereichen,

die Gesundheitsversorgung als freiwillige Aufgabe gewährleisten sollten. Eine überzeu-

gendere Antwort findet sich in den Überlegungen von Stefan Greß und Klaus Stegmül-

ler (2018: 16f.). Sie schlagen kommunale Versorgungskonferenzen vor, in denen neben

denKVenundKrankenkassen auchVertreter:innenderKommunen stimmberechtigt re-

präsentiert sind. So sollen unter anderem die Maßnahmen gegen Unterversorgung der

KVen adäquat mit denen der Kommunen abgestimmt werden. Im Übrigen findet sich

auch innerhalb und gegenüber der gemeinsamenSelbstverwaltung in derMitvertretung

ein Defizit der genannten schwachen Interessen. Obwohl die Patientenvertretung und
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der Verbraucherschutz im regulierten Wettbewerb in die Interessenvermittlung inte-

griertwurden,bleibt die Integration angesichts der fehlendenMitwirkungsrechtenicht-

funktional und damit begrenzt.

Auf kommunaler Ebene ist die Versorgungsorganisation stark vonVerhältniszahlen,

Versorgungsgraden, kleinteiligen Indikatoren und Vorstellungen einer angemessenen

Inanspruchnahme und respektive verbundenen Vorstellungen einer überzogenen Inan-

spruchnahme verbunden.Mayntz spricht aus einer Infrastrukturperspektive von sozio-

technischen Systemen, um darauf hinzuweisen, dass Technik nicht nur in

»sozialen Produktions- und vor allem Verwendungszusammenhängen steht […, son-

dern, dass] technische Komponenten oft als integrale Bestandteile in soziale Hand-

lungszusammenhänge eingebaut sind, die in ihrer Struktur und Dynamik davon ent-

scheidend geprägt bzw. verändert werden« (Mayntz 1988: 236).

Die Empirie zeigte, dass der normgebundene Charakter der lokalen Infrastrukturpoli-

tik einerseits die lokalen Diskurse fokussierte. Er ermöglichte es den Betroffenen, die

Gewährleistungsakteure anzusprechen, um ihre Anliegen zur Sprache zu bringen und

wirksam werden zu lassen. Dabei entwickelten sich die sozio-technischen zu norma-

tiv sozio-technischen Systemen, die im Sinne der Daseinsvorsorge und gleichwertiger

Lebensverhältnisse darauf orientiert waren, den eingeforderten Erhalt der bekannten

Versorgungsstrukturen zu gewährleisten. Andererseits erschwert es der technische Ge-

halt der gesundheitspolitischen Infrastruktur den zentralen Gewährleistungsstaat für

eine stärkere subsidiäreUnterstützung oder strukturelle Anpassungen inDienst zuneh-

men. Die Planungsstatistik und die inkrementell entwickelten Indikatoren für ihre An-

passung sind ihrerseits je auf einen begrenzten Raum, einen Planungsbereich, orien-

tiert. Weil sich die lokalpolitischen Aushandlungen innerhalb des Regulierungssystems

abspielen und die Kommunalpolitik auf die planerischen Unterscheidungen zwischen

Regel- und (drohender) Unterversorgung angewiesen ist, um Instrumente und Gelder

zu bemühen, reproduziert sich die Planungssystematik trotz ihrer vielfach als mangel-

haft kritisierten Passgenauigkeit. Bevor sich der lokale Staat der Bearbeitung der Ver-

sorgungsdefizite annimmt, entschärft die technische Komponente der Versorgungspla-

nung zudem die gesellschaftlichen Kritik- und Protestpotenziale. Die betroffenen Bür-

ger:innen schlechter versorgter Gemeinden protestieren nur selten und verhalten sich

sehr punktuell normverletzend, etwa wenn sie auf die Notaufnahmen der Kliniken aus-

weichen. Gerade weil eine Versorgungsorganisation außerhalb des Staates schwer vor-

stellbar ist und überdies nicht eingefordert wird, sollte die Art undWeise der staatlichen

Gewährleistung demokratisch ausgehandelt werden. Sie könnte dann auch eine stärke-

re Legitimation im lokalen Kontext erlangen. Aufgrund der Tiefe und Komplexität der

neuen Infrastrukturaufgaben stellt sich allerdings die Frage, ob die Kommunen und ge-

gebenenfalls der Staat in Gänze überhaupt in der Lage sind, Zukunftsentwicklungen in

ihr aktuelles Handeln zu integrieren, zumal die Kommunen schon heute mit vielen ver-

pflichtenden Infrastrukturaufgaben überfordert sind unddiese nicht ausreichend erfül-

len können. Die wachsende Anzahl der angestellten Ärzt:innen im ambulanten Sektor –

als ermächtigte Ärzt:innen in Kliniken oder in auch öffentlich getragenenMVZ –macht

diese Fragen aktuell. Schließlich werden die gewandelten Interessen des Nachwuchses
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vor diesem Hintergrund zunehmend zu einer institutionellen Frage, wenn die Anstel-

lung eine beim Staat ist.

Letztlich interessiert wegen der aufgeworfenen Fragen, wie es um einen Pfadwech-

sel des eingeschlagenen Regulierungswegs steht. Dabei steht im Fokus mit welchen Be-

gründungen – hier wird der Bezug zum Zitat deutlich – Entscheidungen oder non-de-

cisions getroffen werden, um den disparaten Versorgungsstrukturen regulativ zu begeg-

nen. Wegen der kleinen Fallzahl und der analysierten Schwierigkeit, aus dem Lokalen

das Strukturelle zu politisieren, wird im Folgenden auf einige generelle den Entwick-

lungspfad potenziell (de-)stabilisierende Faktoren hingewiesen. Dann gelingt es je zu

benennen, ob die lokale Politisierung und –wenn auch dysfunktionale – lokale Gewähr-

leistungsstaatlichkeit ein dahingehend verstärkendes, transformatives Potenzial in sich

tragen. Grundsätzlich bedarf es einiger Faktoren dafür, dass ein regulativer Pfad endet

oder verlassen wird. Das in der Institutionenökonomie entwickelte Pfadabhängigkeits-

theorem gibt einige Hinweise hierfür (vgl. Mahoney 2000; Pierson 2000). Es fokussiert

sich stärker auf exogene Faktoren, die durch eine Störung des Gleichgewichts der öko-

nomischen Faktoren, der institutionellen Verschränkungen, dermacht- undwahlpoliti-

schen Interessen und normativen Grundlagen an einem kritischen Punkt (critical junctu-

re) einen institutionellen Wandel herbeiführen können (vgl. Weishaupt et al. 2013: 281).

AndereTheoreme gehen davon aus, dass auch endogene Ursachen – Streeck undThelen

(2005) sprechen vom »displacement, layering, drift, conversion« und »exhaustion« von

Institutionen – eine graduelle Transformation nationalstaatlicher Institutionen hervor-

rufen können (vgl. auch Mahoney/Thelen 2010; für die wettbewerbliche Transformation

im Gesundheitswesen: Gerlinger 2013).

Die lokale Politisierung des Landarztmangels und die Übernahme einer Gewährleis-

tungsverantwortung zu seiner Bekämpfung durch den lokalen Staat setzt Dynamiken

frei, die geeignet sind, den sektoralen Korporatismus zu destabilisieren. Zunächst brin-

gen die wachsenden Probleme bei der Sicherstellung der ärztlichen Versorgung Legiti-

mationsprobleme fürden jetzigenWegmit sich. IndenvorliegendenFallstudienwurden

die KVen seitens gesellschaftlicher Akteure punktuell stark für die Nicht-Erfüllung des

Sicherstellungsauftrages kritisiert,wenngleich die Konflikte auchwieder abebbten.Da-

bei wurden die KVen zwar nicht als mittelbare Staatsverwaltung wahrgenommen, aber

ob sich dies zukünftig wegen der sich zuspitzenden Dynamik der Problematik ändert,

bleibt offen. Schwerer könnte wiegen, dass die Kommunalpolitiker:innen die begrenzte

Möglichkeit, in Fragen der Versorgungstrukturmitzuentscheiden zu können in Abgren-

zung zu denHandlungsspielräumen der KVen kritisieren.Diese strukturelle und demo-

kratische Kritik wird über die Landtags- und Bundestagsabgeordnete aus den betroffe-

nen Regionen und die kommunalen Spitzenverbände auf die höheren föderalen Ebenen

und dort in gesundheitspolitisch relevante Gremien der Willensbildung- und Entschei-

dungsfindung getragen. Zugleich sind die Sicherstellungsprobleme auch dem Bundes-

gesetzgeber bekannt. Seit den wettbewerblich ausgerichteten Strukturreformen ist die

Einbindung der korporatistischen Akteure in die Willensbildung auf Bundesebene si-

tuativer und selektiver geworden (vgl. vonWinter/Schroeder 2019), und die vorliegende

Problematik könnte diese Entwicklung verstärken. Doch es gibt keinen substanziellen

Diskurs zu einermarktlichen und stärker staatlich ausgerichtetenOrganisation des am-
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bulanten Sektors. Der Korporatismus bleibt grundsätzlich beständig und mehrheitsfä-

hig.

WeiterhinwirktdiewachsendeRolle derGesundheitsversorgung fürdieGesellschaft

insgesamt als destabilisierender Faktor auf den Regulierungspfad.Dies gilt inmehrerer

Hinsicht: Es herrscht erstens eine gewachsene Aufmerksamkeit für dieMöglichkeit, die

Gesundheit von Menschen zu sichern, und die Gesundheit spielt für die Entwicklung

von Regionen eine zentrale Rolle. Zweitens ist die ökonomische Entwicklung von Re-

gionen im Sinne des Standortfaktors und als Beschäftigungsfeld maßgeblich von den

Angeboten und der Verfügbarkeit medizinischer Versorgungseinrichtungen bestimmt.

Diese Zusammenhänge wurden in den Diskursen und Aushandlungen der untersuch-

ten Fallregionen deutlich, und ihre Irritationen wegen der Versorgungsdefizite vielfach

kritisiert.Drittens gewinnt dieGesundheitwegendes demografischenWandels auch als

Sozialinvestition an Relevanz und wird innerhalb der Bevölkerung so wahrgenommen.

Das Konzept der Sozialinvestition ist in den vergangen zwei, drei Dekaden zu einem

einflussreichen sozialpolitischen Reformparadigma geworden. Seine grundsätzliche

Aussage lautet: Durch Investitionen in das Humankapital von Menschen soll die Inte-

gration benachteiligter Gruppen in den Arbeitsmarkt und die Chancengleichheit durch

frühkindliche Bildung erreicht werden (mit kritischen Akzenten vgl. Leẞmann/Laruffa

2020). Das Konzept hat grundlegende Kritik hervorgerufen: Wegen des Fokus auf das

Humankapital rückten ökonomische Begründungen für Sozialinvestitionen in den

Vordergrund. Auf dieseWeise wachse die Gefahr, bestehende soziale Ungleichheiten im

Rahmen von Kosten-Nutzen-Rechnungen zuungunsten wertebasierter Überlegungen

zu (re-)produzieren. Rolf G. Heinze und Jürgen Schupp (vgl. 2022: 254ff.) gehen am

Beispiel der Chancen für die Einführung eines Grundeinkommens davon aus, dass

der Sozialstaat als Gewährleistungsstaat dazugelernt habe, Konjunkturprogramme ihn

allerdings derart einengten, dass es zu neuen Steuerungsmodellen komme. Hierzu

zählen sie einerseits die relevanter werdende Eigenverantwortung und andererseits

deren vermutete Konvergenz in Richtung Sozialinvestitionen und Aktivierung. Die

gesundheitspolitischen Implikationen sind angesichts der Bedeutung von Gesundheit

für die Fähigkeit zu arbeiten evident. Gesundheit wird so neben ihrem Charakter als

Merkmal von Lebensqualität zu einem Gestaltungsfaktor.

Angesichts der beiden Punkte heben die vermehrten regionalenVersorgungsdefizite

die defizitäre demokratische Kontrolle der Versorgungsorganisation hervor. Dies könn-

te sich verstärken,weil Kommunen undKreise in anderen gesundheitsrelevanten Berei-

chen eine funktionalere Gewährleistungsrolle spielen, etwa in der Langzeitpflege, der

stationären Versorgung und dem öffentlichen Gesundheitsdienst. Ausgeweitete Aufga-

benprofile indiesenBereichenundvermehrteDebattenvorschläge sowiediemodellhafte

ErprobungvonProjektender IntegriertenVersorgung (vgl.Hildebrandt/Stuppardt 2021)

könnten die regionale Rolle schärfen und die Irritationen der tradierten Interessenver-

tretung weiter in Richtung lokaler Governance-Strukturen und Netzwerke aufweichen.

Im Sinne einer Interessenpluralisierung gewinnen in diesem Zusammenhang zudem

die aufgewerteten Pflegeberufe und die Beschäftigten in den Praxen und Sozialstatio-

nen gegenüber der relativierten Bedeutung von Ärzt:innen als Träger der Krankenver-

sorgung an Gewicht. Die Chancen für lokale Allianzbildungen und Netzwerke steigen.
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Stabilisierend fürdas korporatistischeSystemwirkenhingegendie folgendenFakto-

ren: die anhaltende (Deutungs-)Macht der Ärzt:innen und KVen, das Interesse der KVen

an ihrem institutionellen Selbsterhalt, die inkrementelle Anpassung des Systems, die

sich insbesondere in denwiederholten Anpassungen der Bedarfsplanungsrichtlinie und

des Vertragsarztrechts zeigt und die bestehenden Vorteile der Versorgungsorganisation

durch Expert:innen und deren befriedende Wirkung sowie die mit einem Pfadwechsel

verbundenen Erfahrungs- und Wissensrückstände des Staates. Letztlich wirken insbe-

sondere die mit einem Pfadwechsel antizipierten politischen und ökonomischen Kos-

ten als stabilisierende Faktoren auf den eingeschlagenen Entwicklungspfad. Zu nennen

sind dieMobilisierung vonMehrheiten gegen dieWiderstände der eher strukturkonser-

vativen organisierten Ärzteschaft, die Lücken mit Blick auf Erfahrungen, Wissen und

Finanzierungsmittel, sowie die bestehenden Überforderungen der Kommunen mit ih-

ren Pflichtaufgaben. Zusätzlich verdeutlichen einige Nicht-Interventionen das gerin-

ge abrupte Transformationspotenzial. Nicht-Interventionen oder non-decisions gehen

mit der Macht einher, ein Problem unterdrücken zu können, um den Umfang der po-

tenziellen Entscheidungshorizonte einzuschränken (vgl. Bachrach/Baratz 1963: 641). Zu

den systemstabilisierenden undmitunter versorgungsdestabilisierenden non-decisions

zählen die Nicht-Interventionen im Bereich der wachsenden Konkurrenz der Privaten

Krankenversicherung (PKV) zur GKV.Dies ist insofern versorgungsrelevant, als sich das

wachsende Gewicht der PKV entsolidarisierend auf die Finanzierung der Versorgungs-

infrastrukturen und somit die Versorgungsnetze insgesamt auswirkt. An diese Argu-

mentation schließt die Forderung nach einer solidarischen Bürgerversicherung unter

anderem an (vgl. u.a. Rothgang/Domhoff 2017). Zudembewirkt der ermöglichte Zugang

von Privaten zur ambulanten Versorgung einen Mittelbabfluss aus dem Solidarsystem,

etwa wenn Private Equity-Investoren in dieMVZ-Strukturen einsteigen, Standorte auf-

bauen, GKV-Mittel als Gewinne aus dem Solidarsystem abführen und die Einrichtun-

gen weiterveräußern (vgl. Scheuplein/Bůžek 2021). Letztlich wirkt sich auch die nicht

vorgenommene Einhegung der Klinikprivatisierungen auf die regionalen Gesundheits-

landschaften aus. Insbesondere in ländlich geprägtenRegionenmusstenKommunen ih-

re nichtprofitablen Einrichtungen schließen, wodurch die Chancen zur Ermächtigung

stationärer Ärzt:innen für die ambulante Versorgung sowie sektorenübergreifende Ko-

operationen verloren gingen.

Wenngleich aktuell kein Pfadwechsel erkennbar ist, zeigen die Ausführungen doch,

inwiefern eine Zuspitzung der Versorgungsdefizite die positiven Rückwirkungen des

Pfades schmälern könnten. Ob und auf welche Weise und mit welchem Ausgang sich

das institutionelle Arrangement des ambulanten Sektors dann verändert und inwiefern

sich eine solcheTransformationpositiv für die flächendeckendeGesundheitsversorgung

auswirken könnte, bleibt offen.
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Die vorliegende Arbeit interessierte sich angesichts der wachsenden ärztlichen Ver-

sorgungsprobleme in strukturell benachteiligten und ländlich geprägten Regionen

für die Herausforderungen der wohlfahrtstaatlich-korporatistischen Gewährleistung.

Denn die staatliche Gewährleistungsverantwortung für die ambulante medizinische

Versorgung stützt sich materiell und prozedural auf ein System der korporatistischen

Selbstregulierung, dessen Operationsweise sich trotz der zugespitzten Versorgungs-

probleme bislang reproduziert. Vor dem Hintergrund dieser Strukturen und der davon

partiell entkoppelten lokalen Verantwortungszuschreibung, rückten die kommunalen

Arenen in den Fokus der Untersuchung. Denn es sind einzelne Gemeinden, in denen es

nicht gelingt, hausärztliche Praxen wie gewohnt zu erhalten. Es ist die lokale Wohnbe-

völkerung, die sich an die Bürgermeister:innen wendet und von ihnen einfordert, sich

um eine angemessene Versorgung zu bemühen.

An diesem Punkt schloss der erste Fragenkomplex der Studie an.Wie werden ärztli-

che Versorgungsprobleme in strukturschwachen und ländlichen Regionen lokal proble-

matisiert undmit welchen Bedeutungen eine staatliche Gewährleistung der Versorgung

eingefordert? Forschungsleitend wurden die folgenden Thesen aufgestellt: Die lokalen

Sicherstellungsprobleme werden seitens der Bürger:innen über den wahrgenommenen

Mangel an Ärzt:innen politisiert. Dabei waren die spezifische Problemdeutung und die

damit verbundene Ursachenkritik sekundär. Die in den Storylines abstrahierten Ver-

weisungszusammenhänge ermöglichten eine gemeinsame Verständigung in den loka-

len Diskursarenen. Dabei war den vereinfachten Formeln der Problemdeutung (Land-

arzt-, Hausarzt- oder allgemeiner Ärztemangel) gemein, dass sie den Kommunen ei-

neGewährleistungsverantwortung übertrugen.Die Betroffenen forderten insbesondere

vondenBürgermeister:innenein, sichwegender zentralenBedeutungderGesundheits-

versorgung für die Lebensführung an der Beseitigung der Versorgungprobleme zu be-

teiligen. In diesem Sinne sind die aufgestelltenThesen zu bestätigen. In den sechs Fall-

studien konnte gezeigtwerden,dass die Bürger:innen von (drohend) schlechter versorg-

tenGemeinden insbesondere von der Lokalpolitik einforderten, dass diese die gewohnte

Versorgungsinfrastruktur erhält. Verstärkend kamhinzu, dass vor allem inWahlkampf-

zeiten auchdie Presse lokalpolitischeAntworten auf das ›Praxissterben‹ verlangte.Dabei

zeichnete sich das Bild einer schleichenden Politisierung ab, weil auch einzelne Ärzt:in-
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nen, die Länder-KVen und schließlich die Vertreter:innen der Kommunen und Kreise

selbst dazu übergingen, die wohnortnahe ärztliche Versorgung der regionalen Daseins-

vorsorge zuzuordnen.Nur selten versuchten die Repräsentant:innen des lokalen Staats,

die an sie herangetragenen Gewährleistungserwartungen zu entkräften oder gar abzu-

lehnen.Wenngleich sichdiePolitisierungmoderat darstellte, verstetigte sie sichüberdie

Zeit. Dazu trug bei, dass die Kreise und Kommunen vielfach im Rahmen von Informati-

onsveranstaltungenundFachtagungenüberdie instabileVersorgungslage sprachenund

in der Folge kommunalpolitische Handlungsspielräume ausmachten.

In einemzweiten Schritt verfolgte die vorliegende Studie das Ziel, die lokalstaatliche

Resonanz auf die Politisierung der Versorgungsdefizite zu analysieren. Dabei standen

zum einen die Schwierigkeiten und Gelingensbedingungen der lokalen Bearbeitungs-

pfade und dahinterliegenden Kompetenzen und Instrumente im Fokus. Zum anderen

sollte die prozesshafte Darstellung der Fallstudien dazu beitragen, die Staat-(Zivil-)Ge-

sellschafts-Beziehungen im Kontext der hybriden Interaktionslogik des Korporatismus

zu entschlüsseln.Die folgenden Fragen leiteten die Analyse an:Wie reagieren die Reprä-

sentant:innen des lokalen Staats auf die Gewährleistungserwartungen und unter wel-

chenBedingungenübernehmen sie Verantwortung für die Versorgungslage?Welche zur

Verfügung stehenden Instrumente werden bemüht und welche neuen Initiativen wer-

den getestet? Was sind die Erfolgsbedingungen und Hindernisse in der Stabilisierung

der Versorgung und wie reflektieren die lokalstaatlichen Akteure ihre Erfahrungen? Die

verbundenenThesen lauten: Die Repräsentant:innen des lokalen Staats nehmen die Ver-

antwortungszuschreibung an, weil die zuständigen Akteure Ansprüche zurückweisen

und sich gegenüber den Kooperationsbemühungen und Forderungen der öffentlichen

Akteure wenig responsiv zeigen. Die Repräsentant:innen des lokalen Staats bemühen

sich, die Gewährleistungserwartungen zu erfüllen, obwohl die begrenzten kommunalen

Ressourcen die Erfolgschancen der getesteten Initiativen schmälern.

Die Fallstudien zeigten, dass sich die Politisierung der lokalen Versorgungsdefizite

als erfolgreich erwies. Die Kommunalpolitiker:innen haben sich den Gewährleistungs-

erwartungen der Bürger:innenmehrheitlich nicht entzogen.Dabei kanndie betreffende

These bestätigtwerden: Innerhalb der hybridenGewährleistungsstaatlichkeit entwickel-

ten sich nur wenige Synergien zwischen den Bemühungen der Kreise und Kommunen

auf der einen und den Bemühungen der KVen auf der anderen Seite. In der Regel ver-

suchten die Kommunen nämlich zunächst mit den KVen in Kontakt zu treten, etwa um

versorgungsrelevante Informationen zu erhalten. Diese Versuche wurden mitunter ab-

gewehrt oder der Informationsfluss erwies sich als defizitär. Die Kommunen äußerten

ihren Unmut darüber auch gegenüber der Pressemit dem Ziel, die KVen so unter Druck

zu setzen, den Sicherstellungsauftrag zu erfüllen. Mit diesem Ziel schlossen sich Bür-

germeister:innen auch zivilgesellschaftlichen Protesten an, etwa Unterschriftenlisten,

Demonstrationen oder Resolutionen. Diese Kritiken waren in der Regel mit einer spe-

zifischen Zulassungsfrage verbunden. In Teilen konnten die Entscheidungsfindungen

in der gemeinsamen Selbstverwaltung beeinflusst werden. Wie diese Prozesse jedoch

genau abliefen, verblieb im Verborgenen.Wo Kooperationen zwischen den Kommunen

und der mittelbaren Staatsverwaltung zustande kamen, entstanden gemeinsam finan-

zierte Mobilitätskonzepte oder Stipendienprogramme, wurden die Aus- undWeiterbil-

dungsverbünde in der Kommune beworben und die regionalen Gesuche auf den Web-
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seiten verlinkt.Dieses Engagement setzte bereits eine gewisseKooperationsbereitschaft

voraus.

Kommunen entzogen sich der lokalen Adressierung nicht, weil sie es aus unter-

schiedlichen Gründen nicht konnten oder wollten. Zu nennen wäre die räumliche Nähe

der Kommunalpolitik zu der Wohnbevölkerung und der Ärzteschaft, die eine Nicht-

Intervention bei der kommenden Wahl negativ beeinflussen könnte. Sodann machten

sich die Kommunen auf denWeg, herauszufinden,welche Infrastrukturen zur Bekämp-

fung (drohender) lokaler Unterversorgung bestehen. Sie machten die Erfahrung, dass

die Instrumente im eben genannten Sinne voraussetzungsvoll und in ihrer Wirkung

schwach sind. Deshalb gingen die kommunalen Gewährleistungsversuche mit einer

Reorganisation der bestehenden Infrastrukturen einher. Die Kommunen versuchten,

die bestehenden Instrumente durch ergänzende finanzielle Anreize attraktiver für den

medizinischen Nachwuchs zu machen und zusätzliche Beratungs- und Vernetzungs-

leistungen anzubieten. Wegen der allenfalls partiellen Erfolge dieser Bemühungen und

des wachsenden Wettbewerbs der Kommunen um die Ärzt:innen, stellte sich in den

Kommunen oftmals eine gewisse Resignation ein und die Bürgermeister:innen werte-

ten ihr eigenes Handeln als Aktionismus ab. Einige wenige Kommunalpolitiker:innen

zeigten im Sinne eines politischen Unternehmertums großen Gestaltungswillen. Sie

planten und verwirklichtenMVZs in einer kommunalen Trägerschaft. Dabei stießen sie

auf vielfältige Hürden wegen der begrenzten kommunalen Ressourcen, rechtlicher Un-

sicherheiten und bestehender Probleme, anstellungsinteressiertes ärztliches Personal

zu gewinnen. Es zeigte sich, dass die lokale Gewährleistungsstaatlichkeit nicht adäquat

ausgestattet ist, um die Versorgungsprobleme zu lösen. Dazu sind die verfügbaren

Instrumente in ihrer Umsetzung zu komplex und zu schwach.

Ein nicht zu vernachlässigender Antrieb, die Versorgungsdefizite lokal zu bearbei-

ten, war, dem eigenen politischen Handeln Legitimation zu verleihen. Wenn sich die

Bürgermeister:innen der Versorgungsdefizite annahmen, und die ärztliche Versorgung

als Daseinsvorsorgeleistung ein Teil der lokalen Infrastrukturpolitik wurde, gewann die

gesamte Infrastrukturpolitik schnell an Komplexität und Tiefe. Die lokale Versorgungs-

problematik fügte sich in ein größeres Bild ein und wurde zu einem räumlichen Aus-

druck des Ärztemangels – zum Landarztmangel –, dessen Ursachen vielfältig sind und

für den spezifische Instrumente bereitstehen. Diese zu ergänzen oder zu ersetzen be-

deutete, die Problematik mit anderen Strukturproblemen zu verknüpfen. Deren Ver-

wirklichungwar allerdingswegender inTeilen konfliktiven infrastrukturpolitischenGe-

staltungslogiken und lokalen Steuerungspräferenzen mit eigenen Interessenkonflikten

verbunden.Angesichts derwiderstreitenden Interessenwuchsen die lokalen Infrastruk-

turpolitiken punktuell zu Infrastrukturkonflikten heran,wobei deren Ausgang hochgra-

dig kontingent war.

Innerhalb der lokalen Infrastrukturkonflikte wurde die Relevanz des letzten Fra-

gekomplexes deutlich. Dieser lautete: Lernen die von den Versorgungsproblemen be-

troffenen Gruppen mit der lokalen Gewährleistungsstaatlichkeit umzugehen? Bestehen

Handlungsmöglichkeiten für Träger:innen und Vertreter:innen schwacher Interessen,

auf die lokale Infrastrukturpolitik Einfluss zu nehmen? Die verbundenenThesen waren

die folgenden: Die Träger:innen und Vertreter:innen schwacher Interessen fordern

zwar kommunalpolitisches Engagement ein, sehen sich allerdings auch starken or-
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ganisationellen Hindernissen ausgesetzt, ihre Interessen in den politischen Prozess

einzuspeisen. Raumwirksame Instrumente staatlicher Gewährleistung, etwa kommu-

nale Gesundheitskonferenzen, könnten diese Hindernisse abschwächen. Innerhalb

der medialen öffentlichen Diskurse äußerten die Bürger:innen der von Versorgungs-

mängeln betroffenen Gemeinden ihre Sorgen und Forderungen. Diese wurden von

den Lokalpolitiker:innen aufgenommen. Insbesondere zu Wahlkampfzeiten rückten

die Interessen und Bedarfe besonders betroffener Menschen stärker in den Fokus der

öffentlichen Diskurse. Zumindest waren die Themen der Mobilität älterer Menschen

oder die Frage von Hausbesuchen bei gänzlich immobilen Patient:innen dann Teil der

politischen Diskurse. Zivilgesellschaftliche Initiativen dynamisierten gelegentlich auch

die lokalpolitischen Bearbeitungsprozesse, etwa wenn Unterschriften gesammelt oder

Demonstrationen organisiert wurden. In den lokalen Diskursen und Arenen konn-

ten darüber hinaus kaum eine Mitvertretung, etwa durch Patientenorganisationen,

oder eine advokatorische Vertretung der schwachen Interessen analysiert werden.

Die Kommunalpolitiker:innen reflektierten die Hürden derer, die besonders von den

Versorgungsmängeln betroffen sind, weil sie immobil oder auf eine kontinuierliche

Versorgung angewesen sind. Ihre Chancen, sich zu organisieren und Einfluss auf den

politischen Prozess zu nehmen, bewerteten die lokal engagierten Akteure als allenfalls

überschaubar. Hierzu trägt auch die normierte und regelgebundene Planungsstruktur

durch den Bundesgesetzgeber bei. Zusammen mit den eingeschränkten Ressourcen

der Betroffenen schränkt sie die Chancen ein, die eigenen Bedarfe zu artikulieren und

Forderungen zur Sprache zu bringen.

Zudem ist die Art und Weise der vorgenannten Integration von schwachen Interes-

sen durch Mitvertretung mit den Interessen der sie vertretenden Akteure verkoppelt.

Die Vertretung schwacher Interessen läuft deshalb Gefahr, in den Infrastrukturkonflik-

ten imVergleich zudurchsetzungsstärkeren Interessenunterzugehen.Die ihrerseits be-

grenzt wirkmächtigen Gesundheitskonferenzen (s. Ressourcen und Empfehlungscha-

rakter) vermochten nicht, die Hindernisse für schwache Interessen in Richtung eines

stärkeren Einflusses auf die Infrastruktur zu relativieren. Dennoch, die entstandene lo-

kale Gewährleistungsstaatlichkeit reagierte auf die Forderungen der Träger:innen und

Vertreter:innen schwacher Interessen. Sie konnte allerdings im oben genannten Sinne

das Problem nur begrenzt lösen. Da das öffentliche Gut der flächendeckenden Versor-

gung im Sinne eines Kollektivrechts der gesamten Gemeinde oder des Planungsrechts

konzeptualisiertwurdeunddiePolitisierungvielfach erfolgreichwar,gelangendie allge-

meingültigen Forderungen der schwachen Interessen in den politischen Prozess. Inwie-

fern bereits bestehende Ausschlüsse und Ungleichheiten auf diese Weise reproduziert

wurden, wäre genauer zu untersuchen. Hierbei stößt das vorliegende Untersuchungs-

design allerdings an seine Grenzen.

Demgegenüber ist der Beitrag der vorliegenden Studie evident: Die bereits be-

stehenden Studien zur Problemwahrnehmung, -beschreibung und -bewertung von

Kommunalpolitiker:innen gegenüber der ambulanten medizinischen Versorgung wer-

den gewinnbringend hinterfragt und ergänzt. Schließlich beleuchten die vorliegenden

Fallstudien zusätzlich längsschnittartig besondere Dynamiken in diesen Bereichen.

Sie liefern Erkenntnisse zu der die gesamte Akteurslandschaft betreffenden lokalen

Bearbeitung der Sicherstellungsprobleme. Dabei werden die Steuerungs- und policy-
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Präferenzen der Akteure und die Hindernisse und Gelingensbedingungen für die Stär-

kung der sozialen Infrastruktur deutlich. Damit ist die Studie für viele Teildiskurse

anschlussfähig und insofern innovativ, als sie die gesellschaftlichen Interessen und

Einflussmomente auf den lokalpolitischen Prozess einbezieht. Für diese Erkenntnis-

se erwies sich das methodische Vorgehen als besonders gewinnbringend. Über die

Diskursnetzwerkanalyse konnten die lokalen Diskurse und Akteurskonstellationen

erschlossen werden. Sie bildeten die Voraussetzung für die Auswahl der relevanten

Dokumente und zu interviewenden Expert:innen der lokalen politischen Prozesse. Die

Grenzen der einzelnen Analyseinstrumente konnten sich gegenseitig ergänzen und

die Datentriangulation lieferte eine aussagekräftige Datenlage für die anschließende

interpretative Auswertung. Für eine umfassende Erhebung der Wahrnehmungen und

Bedeutungszuschreibungen der Träger:innen und Vertreter:innen schwacher Interes-

sen sollten zukünftigeStudien auf ergänzendeErhebungsinstrumente setzen,etwaüber

teilnehmende Beobachtungen in den öffentlichen Sitzungen der politischen Gremien.

Weiterhin ermöglichten einige konzeptionelle Fixpunkte und deren Verknüpfung

die Komplexität der lokalen Infrastrukturpolitiken und damit verbundenen Konflikte

hervorzuheben. Der Verweis auf die vergesellschaftende Wirkung und den politischen

Charakter von Infrastrukturen, die Modi staatlicher Gewährleistung im Sinne einer or-

ganisationspolitischen Kontinuität und der kollektive Anspruchscharakter öffentlicher

Güter erlaubten Folgendes: Es konnte auf die wiederholte, reflexive Reorganisati-

on der Infrastrukturen verwiesen werden. Dass diese im vorliegenden Kontext von

gesellschaftlichen Bedarfen und deren Artikulation im öffentlichen Raum ausgingen,

überrascht imSinneder gesellschaftspolitischenAkzentuierungder Sozialpolitikwenig.

Weiterhin konnten die vielfältigen Modi der Gewährleistung im Bereich der Gesund-

heitsversorgung analysiert werden.Der lokale Staat agiert imRahmen eines breiten und

diversifizierten Arsenals an Instrumenten und Praktiken gewährleistend. Er lobbyiert

bei und macht Druck auf die zuständigen KVen, berät interessierte Ärzt:innen und

unterbreitet ihnen finanzielle Anreize, er investiert in mobile Versorgungskonzepte

und Immobilien. Er schafft neue – wenn auch mit freiwilligen Aufgaben versehene –

Strukturen,wie Personalstellen zur Arztakquise und Versorgungskoordination und tritt

letztlich punktuell auffangend in die Gewährleistung der lokalen Versorgung ein, wenn

er kommunal getrageneMVZs einrichtet und Ärzt:innen anstellt.

Letztlich liefert die Studie anschlussfähigeErkenntnisse für dieOperationsweise der

gemeinsamen Selbstverwaltung im Kontext der sich zuspitzenden Versorgungskrise.

Die vorangestellten staatstheoretischen Überlegungen, insbesondere die heteronomen,

dezentralisierten und dynamischen Charakteristika des Staates als Prozess, erwiesen

sich als für die vorliegende Studie anschlussfähig. Der Gewährleistungsstaat im Ge-

sundheitswesenwurde auf lokaler Ebenewegen der zivilgesellschaftlichen Forderungen

aktiv. Er reagierte auf die öffentliche Problematisierung der Versorgungsdefizite und

die damit verbundenen Forderungen nach lokalstaatlichem Engagement. Die nicht-

funktionale Einbettung der Patientenvertretung in die gemeinsame Selbstverwaltung

erlaubte es dem dezentral angelegten Gewährleistungsstaat zwar, sich wenig bis gar

nicht auf die relational schwachen Interessen einlassen zu müssen. Allerdings sah sich

eine andere Dimension des Staats angesichts der Versorgungskrise unter Druck. Die

Dynamiken der ständigen Rekonfiguration von Staatlichkeit zeigten sich im vorliegen-
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den Kontext vor allem in den lokalen öffentlichen Diskursen. Das post-weberianische

Verständnis von Staatlichkeit erlaubte, die kommunalen Diskurse als Räume zu ana-

lysieren, in denen über Staatlichkeit verhandelt wird und diese praktiziert wird. In

Kombination mit der Disaggregation des Staates, konnte eine gesundheitspolitische

»Black Box« geöffnet werden. In der Regel bleiben die Kommune und ihre politischen

Prozesse unterbelichtet. Die ungleiche resourcielle und kompetenzielle Ausstattung

der Kommunen als kommunaler Staat und der KVen als mittelbare Staatsverwal-

tung erlaubte darzustellen, wie unterschiedlich diese staatlichen Repräsentant:innen

in Dienst genommen werden konnten, beziehungsweise wie wenig sie sich vor den

gesellschaftlichen Ansprüchen schützen konnten.

Diese Erkenntnis leitet zu den die Studie abschließenden politischen, gesellschaft-

lichen und wissenschaftlichen Implikationen über. Auf politischer Ebene sollten sich

die notwendigen strukturellen Reformen, die für eine Stärkung der flächendeckenden

Versorgungsinfrastruktur nötig sind, aufgedrängt haben.Das vielfältig problemgeplag-

te Gesundheitswesen lässt dahingehende Strukturreformen aktuell unwahrscheinlich

erscheinen. Selbst der Bundesgesundheitsminister argumentierte jüngst für die Men-

gensteuerung durch die Länder als Lösung der Fehlverteilung der Ärzt:innen in der

Fläche. Angesichts dieser Lage sollten zumindest die rechtlichen Hindernisse für die

Kommunen, etwa im Bereich der MVZ-Gründung, geklärt werden und die finanzielle

Ressourcenausstattung betroffener Kommunen überdacht werden. Immerhin birgt die

Problematik, trotz der im Vergleich zur Bundes- und Landespolitik geringeren partei-

politisch profilierten Infrastrukturkonflikte, das Potenzial zu spalten und populistisch

vereinnahmt zu werden. Der räumlich ungleiche Zugang zu den Versorgungseinrich-

tungenwird sich tendenziell und vor allemohnepolitische Intervention eher verstärken.

Da sich die Adressierung der politischen Akteure im Sinne der Politisierung oft als er-

folgreich erwiesen hat, ist zu überdenken, wie die zuständigen Adressat:innen und

gesundheitspolitisch gewichtigen Politiker:innen angesprochen werden können. Dafür

bedarf es gesundheitspolitischen Wissens in der Zivilgesellschaft, etwa durch dahinge-

hende politische Bildungsarbeit. In diesem Rahmen könnten die Debattenvorschläge

zu einer gemeinwohlorientierten Infrastrukturgestaltung präsentiert und diskutiert

werden. Diese Überlegung leitet zu den wissenschaftlichen Desideraten über. Es ist

überaus begrüßenswert, dass den Kommunen, Städten und Quartieren eine größe-

re Aufmerksamkeit in der Wohlfahrtsstaatsforschung zukommt. Dies sollte kritisch

weitergetrieben werden. Die vorliegenden Studien und die Entwicklungen im Feld

verweisen auf größeren Datenbedarf in den folgenden Bereichen: Wenige Erkennt-

nisse liegen zu den Rückwirkungen der Klinikprivatisierungen und -schließungen auf

von ambulanten Versorgungsmängeln betroffene Kommunen und deren Handlungs-

spielräume vor. Es gilt, die Wechselwirkungen des Landarztmangels mit der Krise der

Pflegeinfrastruktur zu analysieren. Schließlich begründet der wachsende Anteil an an-

gestellten ambulant tätigen Ärzt:innen einen Bedarf an Daten zu deren Einstellungen,

ihrem Selbst- und Professionsverständnis sowie ihren Einkommensverhältnissen. Ins-

besondere angesichts der relevanter werdenden öffentlich getragenen MVZs stellt sich

die zentrale Frage nach der staatlichen Fähigkeit, solche zukünftigen Entwicklungen in

aktuelles Handeln zu integrieren.
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Das Erkenntnisinteresse der vorliegenden Studie war es, die Herausforderung der

wohlfahrtstaatlich-korporatistischen Gewährleistung einer flächendeckenden ärzt-

lichen Versorgung zu analysieren. Der Gewährleistungsstaat im Gesundheitswesen

erweist sich insbesondere auf der lokalen Ebene als dysfunktional, die sich zuspitzen-

denVersorgungsproblemezu lösen.Die vorliegendenempirischenDaten vermittelnden

Eindruck, dass sich das partielle Scheitern desGewährleistungsstaates trotz allem lokal-

politischen Engagements ohne eine substanzielle politische Intervention reproduzieren

wird. Für eine Stärkung der landärztlichen Versorgung sind sowohl die Instrumente der

zuständigen KVen als auch die den resourciell begrenzt handlungsfähigen Kommunen

verfügbaren Instrumente zu schwach und in ihrer Umsetzung zu voraussetzungsvoll.
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este Nachrichten.

- (11.03.2015): Entscheidung über die Schließung erst einmal vertagt [Björn Stelley], in:

Potsdamer Neueste Nachrichten.

- (10.10.2017): Kassenärztliche Vereinigung bestreitet Ärztemangel [Henri Kramer], in:

Potsdamer Neueste Nachrichten.

- (13.06.2018): Brandenburgbraucht jungeMediziner [MarionKaufmann], in: Potsdamer

Neueste Nachrichten.

- (25.04.2019): Brandenburg besteht nicht nur aus der Lausitz [Thorsten Metzner], in:

Potsdamer Neueste Nachrichten.
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- (19.06.2019): Land startet Programm gegen den Ärztemangel [Thorsten Metzner], in:

Potsdamer Neueste Nachrichten.

- (26.06.2019): Linke kritisiert Schließung [Eva Schmid], in: Potsdamer Neueste Nach-

richten.

Eifelkreis Bitburg-Prüm, Rheinland-Pfalz

Et Bletchen (2021): Medizinische Versorgung in Speicher im Bereich Gynäkologie gesi-

chert, in: Et Bletchen 63(14).

TV (19.02.2010): Grüne ziehen an einem Strang, in: Trierischer Volksfreund.

- (19.04.2013): Praxissterben in der Eifel geht weiter [Christian Brunker], in: Trierischer

Volksfreund.

- (24.06.2013): Patienten imBlick,Bürokratie imWeg [ChristianBrunker], in: Trierischer

Volksfreund.

- (03.02.2014): Kreis kämpft gegen Ärztemangel [Mandy Radics], in: Trierischer Volks-

freund.

- (24.07.2014): Vortrag über Praxissterben: Landärzte dringend gesucht, in: Trierischer

Volksfreund.

- (09.09.2014): Speicher bekommt einen neuen Platz –Netto will Filiale eröffnen [Katha-

rina Hammermann], in: Trierischer Volksfreund.

- (04.02.2015): VG-Rat Speicher diskutiert mit Bürgern über Ärzteversorgung, in: Trie-

rischer Volksfreund.

- (10.02.2015): Was passiert, wenn der Hausarzt in Rente geht?, in: Trierischer Volks-

freund.

- (27.02.2015): Ärzte-Projekt: Prüm und Arzfeld sind dabei [Fritz-Peter Linden], in: Trie-

rischer Volksfreund.

- (19.03.2015): Neue Ärzte braucht das Land, in: Trierischer Volksfreund.

- (24.04.2015): Ärztemangel ist größte Sorge der Bürger [Frank Auffenberg], in: Trieri-

scher Volksfreund.

- (25.06.2015): Bessere ärztliche Versorgung: Erste Runde in Prüm [Fritz-Peter Linden],

in: Trierischer Volksfreund.

- (28.06.2015): Rückenwind für den Wahlkampf [Fritz-Peter Linden], in: Trierischer

Volksfreund.

- (17.09.2015): Ärztemangel in der Eifel: Mit dem Krankenwagen zum Hausarzt [Sarah

Hasmin Schmidt], in: Trierischer Volksfreund.

- (18.11.2015): Demografie, Fachkräftemangel, ärztliche Versorgung und Co., in: Trieri-

scher Volksfreund.

- (10.01.2016): Mobilität und weitere Herausforderungen: Kreis arbeitet mit Kommu-

nen und Bürgern an einemZukunftskonzept [UweHentschel], in: Trierischer Volks-

freund.

- (29.04.2016): Landarzt dringend gebraucht [Lisa Bergmann], in: Trierischer Volks-

freund.

- (10.02.2017): Eifel 2030: Landkreis startetModellprojekt zur Sicherung der Versorgung

undMobilität [Christian Moeris], in: Trierischer Volksfreund.
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- (09.03.2017): Rezept gegen Ärztemangel [Dagmar Schommer], in: Trierischer Volks-

freund.

- (19.04.2017): Hoffen, dass der Arzt kommt: In Bitburg herrscht Ärztemangel [Andrea

Weber], in: Trierischer Volksfreund.

- (28.09.2017): Der Ex-Chefarzt hält im Gesundheitszentrum Neuerburg die Stellung

[Stefanie Glandien], in: Trierischer Volksfreund.

- (19.04.2018): Schritt für Schritt dem Ziel entgegen [Stefanie Glandien], in: Trierischer

Volksfreund.

- (14.05.2018): Eifeler Ärzte gehen auf die Barrikaden [Dagmar Schommer], in: Trieri-

scher Volksfreund.

- (18.05.2018): Entsetzen in der Eifel über Aus für Ärzte-Initiative [Dagmar Schommer],

in: Trierischer Volksfreund.

- (01.06.2018a): »Das Thema betrifft jeden« [Dagmar Schommer], in: Trierischer Volks-

freund.

- (01.06.2018b): Ländliche Regionen brauchenmehr Ärzte [Dagmar Schommer], in: Trie-

rischer Volksfreund.

- (01.06.2018c): »Da fehlen einemdieWorte« [Dagmar Schommer], in: Trierischer Volks-

freund.

- (25.07.2018): Eifeler Ärzte dürfen nun dochMedicusGenossenschaft gründen [Dagmar

Schommer], in: Trierischer Volksfreund.

- (27.09.2018): Jetzt kann die Medicus eG starten [Dagmar Dettmer], in: Trierischer

Volksfreund.

- (03.01.2019): SowillMedicusÄrzte aufsLandbringen [DagmarDettmer], in: Trierischer

Volksfreund.

- (17.01.2019): Kreistag Bitburg-Prüm: Wenn alle dasselbe wollen [Christian Altmayer],

in: Trierischer Volksfreund.

- (18.01.2019): Eifelkreis wirbt weiter umÄrzte [Stefanie Glandien], in: Trierischer Volks-

freund.

- (22.01.2019): Gesundheitszentrum Neuerburg: Gemeinsam gegen den Ärztemangel

[Patricia Fee Prechtel], in: Trierischer Volksfreund.

- (06.05.2019): Gesundheitsversorgung – Mosaikstück für mehr Ärzte auf dem Land

[Dagmar Dettmer], in: Trierischer Volksfreund.

- (10.12.2019): Studie belegt: Senioren leben schlecht in der Eifel [Christian Altmayer], in:

Trierischer Volksfreund.

- (22.12.2019): ZDF-Studie: »Blödsinn« oderWarnschuss? [Christian Altmayer], in: Trie-

rischer Volksfreund.

- (27.12.2019): Ärztemangel in der Eifel – eine Studie sollWeichen stellen [Nora John], in:

Trierischer Volksfreund.

- (11.11.2020): Land fordert Zuschüsse von Eifeler Ärztegenossenschaft zurück [Dagmar

Dettmer], in: Trierischer Volksfreund.

- (18.11.2020): Eifeler Medicus eG soll 13 000 Euro zurückzahlen [Dagmar Dettmer], in:

Trierischer Volksfreund.

- (22.11.2020): Wie Speicher den Ärztemangel besiegen will [Christina Bents], in: Trieri-

scher Volksfreund.
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Vogelsbergkreis, Hessen

OHZ (03.01.2017): Steigenden Bedarf decken, in: Oberhessische Zeitung.

- (10.05.2017): Gesundheitsversorgung im Vogelsberg: »Wichtig ist der Weg« [Annika

Rausch], in: Oberhessische Zeitung.

- (07.06.2017): Mangel droht, in: Oberhessische Zeitung.

- (29.06.2017): Millioneninvestition für »Ärztehaus« in Kirtorf, in: Oberhessische Zei-

tung.

- (27.07.2017): Stipendien für angehendeMediziner, in: Oberhessische Zeitung.

- (15.10.2017): Klares Votum für Ärztehaus, in: Oberhessische Zeitung.

- (17.11.2017): Das prägt den Stadtkern, in: Oberhessische Zeitung.

- (30.11.2017): Kirtorfer will ins Feldataler Rathaus [Christime Heil], in: Oberhessische

Zeitung.

- (02.01.2018): »Einsatz, der sich gelohnt hat« [Linda Buchhammer], in: Oberhessische

Zeitung.

- (26.01.2018): Dr. Löschner geht in Ruhestand [Christian Dickel], in: Oberhessische Zei-

tung.

- (20.02.2018): Innenansichten oder Impulse von außen [Gerhard Kaminski], in: Ober-

hessische Zeitung.

- (20.04.2018): Landtagswahl: Nicole Eggers tritt im Vogelsbergkreis für die Linken an,

in: Oberhessische Zeitung.

- (30.06.2018): Hausärztliche Versorgung gesichert [ChristianDickel], in: Oberhessische

Zeitung.

- (28.08.2018): Regresse und Nachwuchsmangel: Vogelsberger Ärzte im Dialog mit Lan-

despolitikern, in: Oberhessische Zeitung.

- (06.11.2018): Lauterbacher Ärzte zwischen Frust und Resignation [Claudia Kempf], in:

Oberhessische Zeitung.

- (23.11.2018): »Lauter-Tor« nimmt Gestalt an [Claudia Kempf], in: Oberhessische Zei-

tung.

- (17.12.2018): Türen der Praxis schließen nicht, in: Oberhessische Zeitung.

- (21.02.2019): Junge Ärzte aufs Land locken [Claudia Kempf], in: Oberhessische Zeitung.

- (22.08.2019a): Versorgungslücken schließen [Christian Dickel], in: Oberhessische Zei-

tung.

- (22.08.2019b): Komplizierte Gemengelage im Vogelsbergkreis [Christian Dickel], in:

Oberhessische Zeitung.

- (03.03.2020): Arztsuche in Feldatal wird fortgesetzt, in: Oberhessische Zeitung.

- (29.03.2020): Medizinisches Versorgungszentrum im Vogelsbergkreis unter Dach und

Fach, in: Oberhessische Zeitung.

- (07.08.2020): Auslaufmodell Einzelkämpfer, in: Oberhessische Zeitung.

- (18.08.2020): Ulrichstein sucht noch immer einen Arzt, in: Oberhessische Zeitung.

- (15.09.2020): SPDwill im Vogelsbergkreis »Boden gutmachen«, in: Oberhessische Zei-

tung.

- (04.12.2020): »Solidarisches Gesundheitssystem«, in: Oberhessische Zeitung.

- (09.12.2020):MVZVogelsbergkreis geht andenStart [FrankSchäfer], in:Oberhessische

Zeitung.
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- (20.12.2020): Zwei Mediziner für MVZ in Grebenhain, in: Oberhessische Zeitung.

- (14.01.2021): Onkologische Praxis am Kreiskrankenhaus Alsfeld geschlossen [Linda

Buchhammer], in: Oberhessische Zeitung.

- (15.01.2021): Patienten-Ansturm auf MVZ-Praxen [Oliver Hack/Carsten Eigner], in:

Oberhessische Zeitung.

- (23.01.2021): Ulrichstein: Praxis Dr.Krell »bis aufWeiteres« geöffnet, in: Oberhessische

Zeitung.

- (25.01.2021): Ulrichstein: Ärztliche Versorgung langfristig gesichert, in: Oberhessische

Zeitung.

- (24.02.2021): Alsfelder Frauenärzte ab April an neuem Standort [Linda Buchhammer],

in: Oberhessische Zeitung.

- (01.04.2021): Ehemaliger Hausarzt springt in Freiensteinau ein, in: Oberhessische Zei-

tung.

- (16.10.2021): Ärzte: Schwierige Nachwuchs-Suche im Vogelsberg [Benjamin Gössl], in:

Oberhessische Zeitung.

- (21.01.2022): Ärztehaus Romrod wird konkreter [Benjamin Gössl], in: Oberhessische

Zeitung.

- (08.03.2022): Mangel an Herzspezialisten im Vogelsbergkreis [Christian Dickel], in:

Oberhessische Zeitung.

- (09.05.2022): MVZ Vogelsberg braucht noch zwei Ärzte, in: Oberhessische Zeitung.

Altmarkkreis Salzwedel, Sachsen-Anhalt

AZ (29.04.2010): Lust auf Landarzt machen, in: Altmark Zeitung.

- (21.10.2010): »Müssen mit niedergelassenen Ärzten reden, wie wir das nun organisie-

ren«, in: Altmark Zeitung.

- (27.06.2012): Arzt und Termin in weiter Ferne [ThomasMitzlaff], in: Altmark Zeitung.

- (08.12.2012): Ziel: Mediziner aufs Land, in: Altmark Zeitung.

- (04.05.2013): Hausärzte dringend gesucht [Christian Ziems], in: Altmark Zeitung.

- (10.07.2013): »Brauchen in Arendsee unbedingt Ärzte« [Christian Ziems], in: Altmark

Zeitung.

- (05.05.2014): »Was soll denn dort rein?« [Christian Ziems], in: Altmark Zeitung.

- (16.05.2014): Und die Altmark regt sich doch [ThomasMitzlaff], in: Altmark Zeitung.

- (14.10.2014): Aufnahmestopp bei Hausärzten [David Schröder], in: Altmark Zeitung.

- (10.02.2015): Die Idee: Kommunale Polikliniken mit angestellten Ärzten [Harry Güsse-

feld], in: Altmark Zeitung.

- (19.02.2015): Ein Ärztehaus ist das Ziel [David Schröder], in: Altmark Zeitung.

- (28.03.2016): Landarzt nicht in Sicht: Dährer suchenNachfolger für Praxis [Kai Zuber],

in: Altmark Zeitung.

- (09.06.2016): Mehr Geld für Landärzte [Christian Ziems], in: Altmark Zeitung.

- (31.12.2016): Patienten können aufatmen [Katharina Schulz], in: Altmark Zeitung.

- (19.01.2017): Hausärzte als Lotsen im Gesundheitssystem, in: Altmark Zeitung.

- (31.01.2017): 14 000Rettungseinsätze im vergangenen Jahr [ElkeWeisbach], in: Altmark

Zeitung.
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- (30.09.2017): Die schwierige Suche nach einemneuenArzt [JensHeymann], in: Altmark

Zeitung.

- (10.01.2018): Numerus clausus in der Kritik [Kai Zuber], in: Altmark Zeitung.

- (23.03.2018): Praxis kommt, Arzt fehlt noch [StefanWasinski], in: Altmark Zeitung.

- (29.03.2018): Ostern Ende einer Odyssee [Jens Heymann], in: Altmark Zeitung.

- (18.10.2018): Pflichtdienst für Landärzte [ChristianWohlt], in: Altmark Zeitung.

- (08.01.2019): Neues Gesundheitszentrum: Riesen Andrang in Winterfeld [Kai Zuber],

in: Altmark Zeitung.

AZ (30.01.2019): Abgeordneter kritisiert Initiative für Sachsen-Anhalt [Ulrike Meineke],

in: Altmark Zeitung.

- (13.03.2019): Kreis-CDU will mit Blick auf Stendal mehr Geschlossenheit [Kai Zuber],

in: Altmark Zeitung.

- (25.05.2019): Arztpraxis in Diesdorf: Unterschriften für neue Kinderärztin [Rüdiger

Lange], in: Altmark Zeitung.

- (27.05.2019): 14 unbesetzte Stellen: Runder Tisch gegen Ärztemangel in Salzwedel [Jens

Heymann], in: Altmark Zeitung.

VS (28.05.2015): Kein Patentrezept gegen Ärztemangel [Antje Mewes], in: Volksstimme.

VS (13.08.2021): Augenoptiker schließen Lücken [Beate Achilles], in: Volksstimme.

- (22.11.2021): AkuterNotstand inHecklingen:KeinHausarzt undkeine Impfmöglichkeit

vor Ort in Sicht [Sabine Lindenau], in: Volksstimme.

- (23.02.2022): Kreis fördert angehende Zahnärzte [Beate Achilles], in: Volksstimme.

- (09.04.2022): Rollende Augenarzt-Praxis gegen den Ärztemangel in der Altmark [Jan

Dahms], in: Volksstimme.

- (17.05.2022): Salzwedel drohtmassiver Zahnärztemangel [AntjeMewes], in: Volksstim-

me.

Landkreis Ansbach, Bayern

Fränkischer (07.08.2018): Erfreuliche Entwicklung der HNO-ärztlichen Versorgung in

Ansbach, in: Fränkischer.

- (10.02.2020): Gesundheitsregion plus kümmert sich als Vernetzer um große Themen-

bandbreite, in: Fränkischer.

- (13.07.2020): Stellungnahme zum »offenen Brief« einer Rothenburger Hausarztpraxis,

in: Fränkischer.

- (01.09.2020): Dr.Wolfgang Breit imANregiomedMVZDinkelsbühl zumweiteren ärzt-

lichen Leiter benannt, in: Fränkischer.

- (12.12.2020): ANregiomed Krankenhäuser als »Gesundheits-Campus«, in: Fränkischer.

- (16.12.2020): In Dinkelsbühl undWassertrüdingen stehen nicht mehr genügendHaus-

ärzte zur Verfügung, in: Fränkischer.

NB (26.04.2006): »Ist inakzeptabel«, in: nordbayern.

- (28.04.2007): Der Hausarzt – bald vom Aussterben bedroht? [Armin Jelenik], in: nord-

bayern.

- (18.07.2007): Ist Hausarzt ein Beruf ohne Reiz, in: nordbayern.

- (20.07.2007): Helikopter bei Nasenbluten, in: nordbayern.
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- (17.11.2007): Müssen Hausärzte ihre Praxen dichtmachen? [Sonja Fleischmann], in:

nordbayern.

- (25.01.2008): AOK-Chef warnt vor Ausstieg aus Kassenversorgung [Armin Jelenik], in:

nordbayern.

- (14.03.2008): 94 000 Euro für den Hausarzt [Armin Jelenik], in: nordbayern.

- (26.04.2010): Hausarztmodelle: Ein langes und zähes Ringen [Gerlinde Guthmann], in:

nordbayern.

- (25.08.2010): Wenn die »Gesundheits-AG« den Hausarzt ersetzt [Patrick Shaw], in:

nordbayern.

- (23.12.2010): »Nachfolger gibt es fürmich keinenmehr« [P. Abspacher], in: nordbayern.

- (10.01.2011): Dr. FranzMacht verlässt enttäuscht die CSU, in: nordbayern.

- (07.04.2011): Bayern bei Landärzten nicht unterversorgt, in: nordbayern.

- (13.10.2011a): Immer mehr Ärzte arbeiten in Teilzeit, in: nordbayern, 13.10.2011.

- (13.10.2011b): Warnung vor Protesten: Bayerns Ärzte brüten was aus, in: nordbayern,

13.10.2011.

- (20.10.2011): Söder will Milliarden in Bayern halten, in: nordbayern.

- (08.02.2014): Landkreis Roth: Hausarzt ist ein Auslaufmodell, in: nordbayern.

- (05.03.2014): Mehr Hausärzte braucht das Land [Christina Merkel], in: nordbayern.

- (05.04.2014): Tauziehen um AOK-Hausarztvertrag vor dem Abschluss, in: nordbayern.

- (25.06.2014): Es läuft falsch im Gesundheitssystem [Sabine Strickstock], in: nordbay-

ern.

- (23.12.2014): Landkreis will »Gesundheitsregion« werden [Harald J. Munzinger], in:

nordbayern.

- (10.01.2015): Erste Hilfe gegen den Ärztemangel, in: nordbayern.

- (28.01.2015): Der Rettungsdienst im Landkreis ist gut aufgestellt, in: nordbayern.

- (22.05.2015): Zentrale Bereitschaftspraxis tut Kreisräten weh [Elke Bodendörfer], in:

nordbayern.

- (05.08.2016): Lob für Modell gegen Ärztemangel in Uehlfeld [Harald J. Munzinger], in:

nordbayern.

- (06.11.2016):NeuerVerbundwill denHausärztemangel stoppen [ArminLeberzammer],

in: nordbayern.

- (23.11.2016): »Gesundheitsregion plus«: Nürnberger Land bald dabei?, in: nordbayern.

- (10.01.2017): Bayern ist »Zuwanderungsland«: Ärztezahl auf Rekordstand, in: nordbay-

ern.

- (30.06.2017):Wie bekommtGunzenhausenmehr Ärzte? [Daniel Hertwig], in: nordbay-

ern.

- (15.09.2017): Von Nürnberg nach Ansbach: Linker Gesundheitsexperte Weinberg im

Wahlkampf [Daniel Hertwig], in: nordbayern.

- (23.10.2017): NeumarkterHausärzteweisen Patienten ab [Christine Anneser], in: nord-

bayern.

- (07.02.2019): Drei Nachfolgerinnen für altenHausarzt [FrankHeidler], in: nordbayern.

- (22.02.2019): Auf demLand fehlenÄrzte: FränkischerCampus soll helfen [JohannaKöh-

ler], in: nordbayern.

- (26.02.2020): Viel Resonanz auf Resolution zum Erhalt ländlicher Kliniken [Dieter

Balb], in: nordbayern.
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- (30.12.2021): Neustädter Landrat Weiß: Optimale medizinische Versorgung oberstes

Ziel, in: nordbayern.

- (02.01.2022): Notarztstandort in Franken ist in Gefahr [Stefan Blank], in: nordbayern.

- (22.01.2022): Petition fürNotarztversorgung inKreisNeustadt/Aisch-BadWindsheim,

in: nordbayern.
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Anhänge

DNA-Kodierschema nach Kategorien mit Beispielen

Kategorie 1: Problem und Ursache

Konzept Erläuterung (im Falle der Zustimmung)

Abwälzen Die Sicherstellung der ärztlichen Versorgungwird inten-

tional auf die kommunale Ebene abgewälzt.

ÄM = Systembelastung Der Ärztemangel belastet andere Bereiche des Gesund-

heitssystems, etwa die Pflege.

Ärztemangel (kommt) Es gibt einen Ärztemangel oder dieser steht kurz bevor.

Betroffenheit ländlicher Raum Es besteht eine besondere Betroffenheit des ländlichen

Raums für ärztliche Versorgungsdefizite.

Betroffenheit Alte Es besteht eine besondere Betroffenheit von älterenMen-

schen unter den Versorgungsdefiziten zu leiden.

Herausforderung Ansprüche Pati-

ent:innen

Die Ansprüche der Patient:innen sind (mit-)ursächlich für

den Ärztemangel.
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Kategorie 2: Lösung

Konzept Erläuterung

(AM-)Image stärken Das Image der Allgemeinmedizinmuss gestärkt werden,

umdie hausärztliche Versorgung zu stärken.

Aus- undWeiterbildungsverbund Ein Aus- undWeiterbildungsverbund kann lokale Versor-

gungsdefizite verhindern/abmildern.

Digitalisierung Die Digitalisierung des Gesundheitswesens kann ärztli-

che Behandlungskapazitäten freisetzen.

Gesundheitskonferenz Gesundheitskonferenzen tragen zur Lösung lokaler Ver-

sorgungsprobleme bei.

Komm.MVZ Ein kommunal getragenenMVZ ist eine adäquate Lö-

sung für den Ärztemangel.

KV-Eigeneinrichtung Eine KV-Eigeneinrichtung kann die Versorgung in einer

betroffenen Region stabilisieren.

Mobilitätskonzept UmdemÄrztemangel zu begegnen, braucht esMobili-

tätskonzepte für die betroffenen Bürger:innen.

Kategorie 3: Akteurspositionierung und Verantwortung

Konzept Erläuterung

Bund in Verantwortung Der Bund trägt die Verantwortung für die Sicherung der

ärztlichen Versorgung.

Kapazitätsgrenze Kommune Die Kapazitäten der Kommunen schränken ihreHand-

lungsspielräume bedeutend ein.

Kommune in Verantwortung Die Kommune trägt die Verantwortung für die Sicherung

der ärztlichen Versorgung.

Kreis in Verantwortung Der Kreis trägt die Verantwortung für die Sicherung der

ärztlichen Versorgung.

KV in Verantwortung Der Sicherstellungsauftrag verpflichtet die KV zur Gewähr-

leistung einer wohnortnahen ärztlichen Versorgung.

Land in Verantwortung Das Land trägt die Verantwortung für die Sicherung der

ärztlichen Versorgung.
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Teilstandardisierter Interviewleitfaden

I Problemwahrnehmung/-verortung im (Arbeits-)Alltag

Berichten Sie, in welcher Funktion/aus welcher Betroffenheit Sie sichmit der ärztlichen

Versorgung befassen?

Präzisieren Sie bitte die Problemlage.Wer ist von den Versorgungsdefiziten betrof-

fen?Wie drückt sich diese Betroffenheit aus?Wie nehmen Sie die Ungleichheiten imZu-

gang zur ärztlichen Versorgung wahr? Welche Bedingungen müssen für eine angemes-

sene Versorgung gegeben sein?

II Strukturen und politisch-institutionelle Bearbeitung

Worin liegen Ihres Erachtens die Gründe für die Probleme in der ärztlichen Versorgung?

Fühlen Sie sich adäquat adressiert? An wen richten Sie ihre Forderungen und mit

welcher Begründung fordern Sie (mehr) Engagement ein?

VerfügenSie IhresErachtens über ausreichendRessourcenund Instrumente,umIh-

rem Anliegen gerecht werden zu können? Inwiefern trifft dies auf andere Akteure zu?

Erwiesen sich die Gesundheitsreformen der letzten Jahre vor Ort als wirksam? In-

wiefern hat die Kommune diese auszuschöpfen versucht? Welche Maßnahmen wurden

vor Ort ergriffen?

III (Konflikthafte) Aushandlungsprozesse und Akteure

Beschreiben Sie Ihre Initiative zur Stabilisierung der ärztlichen Versorgung vor Ort.

Welche Erfolge konnten Sie erzielen?Wo liegen Schwierigkeiten in der Umsetzung ihrer

Vorhaben?

Mit welchen Akteuren arbeiten Sie zusammen? Wo bestehen im lokalen Kontext er-

folgreiche Kooperationen?Welche Gelingensbedingungen kennen Sie?

Bestehen lokal Spannungen zwischen Akteuren? Worin sind diese begründet? Wie

gehen Sie mit Kritik/Ablehnung um?Wie reagieren andere Akteure auf Ihre Kritik?

Sind diese Spannungslinien situativ oder gehen sie von gewachsenen Spannungen

aus? Wenn zweiteres zutrifft, worin liegen Ihres Erachtens die Gründe Ihrer Divergen-

zen?

IV Lösung unter dem Einfluss der Zivilgesellschaft

Anwelche Stelle richten sich Ihre Forderungen?Weshalb gehen Sie davon aus, dass diese

Stelle verantwortlich/kompetent/zuständig ist? Wie reagiert der Adressat auf Ihr Anlie-

gen und Ihre Forderungen?Wie gesprächs- und kooperationsbereit empfinden Sie ihn?

Bleibt die Zusammenarbeit (un-)problematisch?

Wie nehmen sie den Staat in dieser Konstellation wahr? Wo liegt seine Verantwor-

tung und wo seine Kompetenz?Wie schätzen sie seine Kapazitäten ein?

Wie tretenBetroffene inden lokalenöffentlichenRäumenund impolitischenProzess

auf? Was fordern sie? Bekommen Sie Gehör/Wie reagieren Sie auf diese Forderungen?
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Abfrage des wahrgenommenen zivilgesellschaftlichen Einflusses in spezifischen re-

gionalen Kontexten, etwa kommunalen Gesundheitskonferenzen, Bürgerdialogen, run-

den Tischen, Protesten, …

Interviewdaten

In-Text Referenz Akteur Datum

Landkreis Leer, Niedersachsen

Interview LL I KVNiedersachsen 23.04.2021

Interview LL II SPDNiedersachsen 26.04.2021

Interview LL III Niedersächsischer Städte- und Gemeinde-

bund

06.05.2021

Interview LL IV Wachstumsregion Ems-Achse 12.05.2021

Interview LL V Bürgermeister:in I 17.05.2021

Interview LL VI Bürgermeister:in II 19.05.2021

Interview LL VII Kreisgesundheitsamt Leer 20.05.2021

Interview LL VIII Allgemeinmediziner:in I 26.05.2021

Interview LL IX Allgemeinmediziner:in II 18.06.2021

Landkreis Potsdam-Mittelmark, Brandenburg

Interview PM I Kreistagsabgeordnete:r I 09.06.2021

Interview PM II Allgemeinmediziner:in 19.10.2021

Interview PM III Kreistagsabgeordnete:r II 16.11.2021

Interview PM IV Landkreis Potsdam-Mittelmark 26.11.2021

Interview PMV Ministerium für Soziales, Gesundheit, Inte-

gration und Verbraucherschutz des Landes

Brandenburg

01.12.2021

Eifelkreis Bitburg-Prüm, Rheinland-Pfalz

Interview EKBP I Unternehmensberatung 25.11.2021

Interview EKBP II Eifelkreis Bitburg-Prüm 14.12.2021

Interview EKBP III Bürgermeister:in 11.02.2022

Interview EKBP IV Stadträt:in 19.02.2022
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AG, siehe Arbeitsgruppe

AOK, siehe Allgemeine Ortskrankenkasse

AZ, siehe Altmark Zeitung
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BBSR, siehe Bundesinstituts für Bau-,

Stadt- und Raumforschung

BR, siehe Bayerischer Rundfunk
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CDU, siehe Christlich Demokratische

Union Deutschlands

D

DHV, sieheDeutscher Hausarzt Service

DRK, sieheDeutsches Rotes Kreuz
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G-BA, sieheGemeinsamer
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GZ, sieheGesundheitszentrum

H

HzV, sieheHausarztzentrierte Versorgung

K

KBV, siehe Kassenärztliche
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KiTa, siehe Kindertagesstätte

KV, siehe Kassenärztliche Vereinigung

KV RLP, siehe Kassenärztliche Vereinigung
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KVB, siehe Kassenärztliche Vereinigung

Bayern

KVBB, siehe Kassenärztliche Vereinigung
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KVH, siehe Kassenärztliche Vereinigung

Hessen

KVN, siehe Kassenärztliche Vereinigung

Niedersachsen

KVSA, siehe Kassenärztliche Vereinigung

Sachsen-Anhalt

L

LKT, siehe Landkreistag

M

MAZ, sieheMärkische Allgemeine Zeitung

MVZ, sieheMedizinisches

Versorgungszentrum
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und Gemeindebund
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OECD, sieheOrganisation for Economic

Co-operation and Development
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ÖPNV, sieheÖffentlicher
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OZ, sieheOstfriesen-Zeitung

P
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PNN, siehe Potsdamer Neueste
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RVZ, siehe Regionales
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S
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Deutschland

SVR-G, siehe Sachverständigenrat zur

Begutachtung der Entwicklungen im

Gesundheitswesen

T

TV, siehe Trierischer Volksfreund

V

VG, siehe Verbandsgemeinde

VS, siehe Volksstimme

W

WIdO, sieheWissenschaftliches Institut
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