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Liebe Leserinnen und Leser,

das Thema Pflege betrifft uns als gesamte 
Gesellschaft, jeder kann pflegebedürftig werden oder 
könnte in die Situation kommen, jemanden pflegen zu 
müssen. Pflege bedeutet dabei längst nicht nur 
medizinische Versorgung, sondern berührt vielfältigste 
kommunale Aspekte: Angefangen bei der reinen Pflege 
über die Betreuung, soziale Teilhabe durch 
Begegnungsräume, ehrenamtliches und 
zivilgesellschaftliches Engagement, Barrierefreiheit 
sowie Erreichbarkeit inklusive Mobilität. Gute Pflege 
umfasst viele Aspekte und kann nur gemeinschaftlich 
erreicht werden. 

Mir ist wichtig, dass Sie in Deutschland dort gut leben 
können, wo Sie sich verbunden und zugehörig fühlen. 
Und gesellschaftliche Teilhabe darf nicht mit dem 
Erwerb einer Pflegestufe enden. Wir wollen, in allen 
Regionen faire Chancen auf Teilhabe am Leben für alle 
Bürgerinnen und Bürger sichern. Diese Verpflichtung 
für gleichwertige Lebensverhältnisse teilen wir uns mit 
den Ländern, den Kommunen, der Wissenschaft und 
der Gesellschaft. 

Unser Umgang als Gesellschaft miteinander und wie 
wir uns als Gemeinschaft zum Thema Pflege verhalten, 
prägt unser Verständnis von Miteinander und ist ein 
wesentlicher Aspekt gesellschaftlichen 
Zusammenhalts. Als BMI betrachten wir diese 
vielfältigen Aspekte der Daseinsvorsorge mit einem 
umfassenden Blick.

Anhand der in diesem Leitfaden dargestellten Beispiele 
aus der regionalen und kommunalen Praxis wird 
deutlich, wie Planen und Handeln in ländlichen 
Räumen auch unter schwierigen Rahmenbedingungen 
systematisch angegangen und verwirklicht werden 
kann.

Ich wünsche Ihnen eine interessante und motivierende 
Lektüre. Ich bin mir sicher, die zahlreichen Beispiele 
und Handlungsempfehlungen werden es Ihnen 
erleichtern, aktiv zu werden. Hierzu möchte ich Sie 
ausdrücklich ermuntern.

Ihre
Bundesministerin des Innern und für Heimat
Nancy Faeser
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Einführung
Die Anzahl der pflegebedürftigen Menschen in 
Deutschland ist seit dem Jahr 2015 um mehr als 70 
Prozent auf heute fast 4,9 Millionen gestiegen. Dies geht 
aus der amtlichen Pflegestatistik und dem sechsten 
Pflegebericht der Bundesregierung hervor, wobei der 
Anstieg auch eine Folge der Umsetzung des neuen 
Pflegebedürftigkeitsbegriffs ist. Die Lebensverhältnisse 
dieser Menschen werden bundesweit auch von den 
regionalen Rahmenbedingungen beeinflusst.

Bedarfsorientierte Pflege findet dabei zuallererst vor 
Ort, in der eigenen Häuslichkeit und in den Kommunen 
statt. Allerdings stehen den Kommunen seit Einführung 
des Pflegemarkts keine direkten 
Steuerungsmöglichkeiten mehr zur Verfügung, um 
unmittelbaren Einfluss auf die Entwicklung der 
Pflegestrukturen zu nehmen – etwa hinsichtlich der Art, 
Anzahl und Größe der vor Ort tätigen Träger und 
Pflegeeinrichtungen. 

Bundes- und unterschiedliche Landesgesetze geben den 
Rechtsrahmen vor, in dem die pflegerischen 
Versorgungsstrukturen vor Ort individuell ausgestaltet 
werden. Innerhalb dieser vorgegebenen Strukturen ist 
eine Vielzahl unterschiedlicher Akteursgruppen tätig, 
welche die Pflege und das entsprechende Umfeld vor 
Ort entscheidend prägen. 

In den meisten Bundesländern ist der überwiegende Teil 
der verbliebenen kommunalen Einflussmöglichkeiten im 
Bereich der freiwilligen Kommunalaufgaben angesiedelt. 
Die im Grundgesetz festgeschriebene kommunale 
Daseinsvorsorge, das Zusammenwirkungsgebot in der 
pflegerischen Versorgung gemäß § 8 Abs. 2 des SGB XI, 
die Aufgaben der kommunalen Altenhilfe gemäß § 71 
des SGB XII sowie die Bestimmungen des 
Raumordnungsgesetzes stellen dennoch (im 
übertragenen Sinne) Ermächtigungsgrundlagen für 
entsprechende kommunale Aktivitäten dar.

Während vorherige Studien gezeigt haben, dass 
Kommunen im Zusammenspiel mit oben genannten 
agierenden Personen grundsätzlich Einfluss auf eine 
bedarfsgerechte Versorgungsstruktur nehmen können, 
mangelte es bislang noch an umfassenden 
Untersuchungen, die die pflegespezifischen 
Herausforderungen und Handlungsansätze von 
Kommunen in ländlichen strukturschwachen Regionen 
genauer analysiert haben.

Das diesem Leitfaden zugrundeliegende 
Forschungsprojekt, das im Rahmen des Programms 
Region gestalten durchgeführt wurde, hat sich diesen 
Fragen angenommen. 

Forschungsprojekt „Stärkung von 
bedarfsorientierten Pflegestrukturen in 
ländlichen strukturschwachen Regionen“

Im Rahmen einer Grundlagenstudie wurde der 
aktuelle Forschungsstand erhoben. Darüber hinaus 
wurden bundesweit 172 Landkreise standardisiert 
befragt und in zehn ausgewählten Landkreisen 
interviewbasierte Fallstudien mit Vertreterinnen 
und Vertretern aus Kreisverwaltungen, 
Pflegeeinrichtungen und anderen Akteursgruppen 
durchgeführt. Aus den gewonnenen Erkenntnissen 
wurden in einem 10-Punkte-Programm
Schwerpunkte abgeleitet, die mit Praxisbeispielen 
unterlegt wurden und die geeignet sind, um in 
ländlichen Regionen Pflege vor Ort zu stärken. 

In jeweils vier regionalen Fachworkshops und 
Bürgerdialogen mit bundesweit mehr als 200 
Teilnehmerinnen und Teilnehmern wurden die 
Schwerpunkte vorgestellt, diskutiert und validiert. 
Auf dieser Grundlage wurden die identifizierten 
Schwerpunkte in dem hier vorliegenden 
strategischen Leitfaden handlungsorientiert 
weiterentwickelt und verdichtet. 

Struktur des Forschungsprojektes

Das Forschungsvorhaben wurde durch die KPMG 
AG Wirtschaftsprüfungsgesellschaft im Auftrag 
des Bundesministeriums des Innern und für 
Heimat und des Bundesinstituts für Bau-, Stadt-
und Raumforschung durchgeführt.
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Bedarfsorientierte Pflege bedeutet weit mehr als die 
von der Pflegeversicherung abgedeckten Leistungen. 
Zur Versorgungsstruktur von Pflegebedürftigen im 
Sinne einer örtlichen „sorgenden Gemeinschaft“ 
gehören viele einzelne Bausteine und Themenfelder, 
die im Idealfall eng miteinander verzahnt sind, sich 
wechselseitig ergänzen und Ansatzpunkte für 
kommunale Gestaltungsmöglichkeiten darstellen. 
Dabei bildet der gesetzliche Grundsatz „ambulant vor 
stationär“ eine wichtige Leitlinie. Demzufolge 
ermöglichen bedarfsorientierte Pflegestrukturen 
primär einen Verbleib pflegebedürftiger Menschen in 
der eigenen Häuslichkeit oder in alternativen 
Wohnformen.

Wie der siebte Altenbericht der Bundesregierung und 
unser Forschungsprojekt gezeigt haben, bestehen bei 
der Schaffung bedarfsorientierter Pflegestrukturen in 
ländlichen strukturschwachen Regionen besondere 
Herausforderungen. Zu diesen zählen eine höhere 
Anzahl von Pflegebedürftigen, weniger professionelle 
Pflegekräfte, längere Versorgungswege bzw. keine 
ortsnahen Infrastrukturen sowie geringere 
kommunale Personalkapazitäten. Zudem sehen 
gemäß unserer Befragung Kommunalverantwortliche 
in ländlichen strukturschwachen Regionen größere 
Bedarfslücken als in strukturstarken Gegenden.

Ein Leitfaden primär für kommunale Akteurinnen 
und Akteure

Unseren Forschungserkenntnissen zufolge bestehen 
auch in diesen Regionen für kommunale Akteurinnen 
und Akteure dennoch verschiedene Ansatzpunkte, 
um die Versorgungssituation pflegebedürftiger 
Menschen jedweden Alters vor Ort zu beeinflussen. 

Die Abbildung zeigt exemplarisch eine vereinfachte 
Methodik, nach der geeignete Maßnahmen in den 
einzelnen Handlungsfeldern identifiziert und 
aufgegriffen werden können. Diese umfasst in drei 
Schritten eine örtliche Bestandsaufnahme, eine 
möglichst kleinräumige und zukunftsgerichtete 
Bedarfsanalyse sowie die Ableitung konkreter 
Handlungsempfehlungen und -maßnahmen. Die 
Auswahl und Ausgestaltung von Maßnahmen ist dabei 
stets von den spezifischen regionalen und örtlichen 
Rahmenbedingungen abhängig. Hierzu zählen zum 
Beispiel geografische, infrastrukturelle und kulturelle 
Einflussfaktoren sowie die historisch gewachsenen 
Strukturen der Dienstleister in der pflegerischen 
Versorgung. Umfassende Partizipation ist auch vor 
diesem Hintergrund ein wichtiger Erfolgsfaktor. Dabei 
sollte stets mitbedacht werden, welche agierenden 
Personen welche Maßnahmen umsetzen bzw. 
beeinflussen können und welche Unterstützungs- und 
Koordinationsfunktionen die Kommunen hierbei 
wahrnehmen können.

Die nachfolgend dargestellten zehn Schwerpunkt-
bereiche enthalten Handlungsempfehlungen für 
kommunale Akteurinnen und Akteure. Der Leitfaden 
adressiert primär die Kreisverwaltungen und deren 
Referate, Ämter und Beauftragte in den Bereichen 
Soziales, Sozialplanung, Senioren und Pflege. 

Darüber hinaus können auch die kreisangehörigen 
Gemeinden, Gesetz- und Fördermittelgeber sowie 
nicht zuletzt die agierenden Personen in der Pflege vor 
Ort die Handlungsempfehlungen nutzen und eigene 
Erkenntnisse und Aktivitäten daraus ableiten.

Bestandserhebung: 
Status quo bestimmen

Bedarfsermittlung: Lücken 
definieren

Voraussetzungen für die 
Umsetzung schaffen

1 2 3

Die Auswahl geeigneter Maßnahmen vor Ort erfolgt in drei Schritten unter 
Berücksichtigung regionaler und lokaler Rahmenbedingungen

Geografische Faktoren: Größe des Landkreises, Zersiedelung, Nähe zu Ballungszentren, Lage (z. B. in 
Grenzregionen), Anzahl kreisangehöriger Gemeinden etc.

Kulturelle Faktoren: Rolle von Kirchengemeinden, Tradition des Ehrenamts, familiäres Engagement (z. B. 
Angehörigenpflege), Nachbarschaftsstrukturen (z. B. niedrigschwellige Nachbarschaftshilfe) etc.

Infrastrukturelle Faktoren: Verkehrsanbindung, ÖPNV-Angebot, Wohnsituation, Ausbildungs- und 
sonstige Infrastrukturangebote etc. 
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https://fapiq-pvo.podigee.io/3-pflege-vor-ort-landkreis-havelland
https://kda.de/strukturreform-pflege-und-teilhabe-ii-pflegepolitik-als-gesellschaftskritik-ein-beitrag-zum-pflegepolitischen-reformdiskurs/




https://www.fapiq-brandenburg.de/wp-content/uploads/2021/05/Broschuere_Pflege-vor-Ort-gestalten.pdf
https://mastd.rlp.de/fileadmin/msagd/Aeltere_Menschen/AM_Dokumente/Abschlussbericht-GSplus-DIP-final.pdf
https://www.dbfk.de/media/docs/Bundesverband/CHN-Veroeffentlichung/chn_kurzbroschuere_2019-07.pdf




https://lsjv.rlp.de/fileadmin/lsjv/Dateien/Aufgaben/Sozialraumentwicklung/Pflegestrukturplanung/Empfehlungen_Pflegekonferenz.pdf
https://www.fapiq-brandenburg.de/wp-content/uploads/2019/05/FAPIQ_Broschu%CC%88re_01-2019_web.pdf




http://www.bestellen.bayern.de/shoplink/10010656.htm
https://lzg-rlp.de/files/Themen/Gesundheit in der Kommune/Pflegestrukturplanung/2019-06-30 Arbeitshilfe zur Pflegestrukturplanung in RLP - 3. Auflage.pdf
https://link.springer.com/chapter/10.1007/978-3-662-63107-2_14




https://www.pd-g.de/assets/PD-Perspektiven/211202_PD-Perspektiven_Foerdermittelanalyse.pdf
https://www.bbsr.bund.de/BBSR/DE/veroeffentlichungen/bbsr-online/2021/bbsr-online-22-2021.html




https://dkf-kda.de/werkzeugkoffer-wi/
https://www.offensive-gesund-pflegen.de/fileadmin/download/Publikationen/care4future-Handlungsleitfaden.pdf




https://www.kreis-germersheim.de/kv_germersheim/Unsere Themen/Senioren - Altenhilfe/Neues Wohnen im Alter/Leitfaden_Zukunftsgerechte_Wohnformen_Services_2_Auflage.pdf
https://kommunal.de/kommunen-erbbaurecht-nutzen




https://www.mobilikon.de/
https://www.bmvi.de/SharedDocs/DE/Publikationen/G/abschlussbericht-versorgung-mobilitaet-laendlicher-raum.pdf?__blob=publicationFile




https://www.b-b-e.de/fileadmin/Redaktion/06_Service/02_Publikationen/2020/2020-broschuere-zusammenleben-vor-ort.pdf
https://www.zqp.de/wp-content/uploads/ZQP_Report_FreiwilligesEngagement.pdf




https://www.bmfsfj.de/bmfsfj/ministerium/berichte-der-bundesregierung/achter-altersbericht
https://www.bertelsmann-stiftung.de/fileadmin/files/user_upload/Pflege_4.0_final.pdf
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