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1 Ziel des Beitrags

Dass die Leistungen der Daseinsvorsorge im Zusammenhang mit den Auswirkungen
des demographischen Wandels unter teilweise enormen Anpassungsdruck geraten wer-
den, gilt in der raumwissenschaftlichen Literatur als unbestritten (z. B. Bundesministeri-
um fiir Verkehr, Bau- und Wohnungswesen/Bundesamt fiir Bauwesen und Raumord-
nung 2005; Winkel 2008: 41-47; Gutsche/Fahrenkrug/Melzer/Schiller 2008: 127-140).
Doch welche Leistungen zur Daseinsvorsorge zu zidhlen und welche Leistungen damit
sowohl fiir die Raumordnung im Hinblick auf das Postulat ,,gleichwertiger Lebensver-
héltnisse* als auch fiir die beziiglich deren Erbringung in der Verantwortung stehenden
Trager im Freistaat Bayern von besonderer Bedeutung sind, ist bislang nicht hinrei-
chend erortert.

Der vorliegende Beitrag liefert zunichst einen Uberblick iiber die Genese des Da-
seinsvorsorgebegriffs sowie iiber die Ausgangslage, die sich aufgrund eines geénderten
Staatsverstiandnisses und weiterer dullerer Einfliisse fiir die Erbringung der Leistungen
der Daseinsvorsorge ergibt. Aus diesem Uberblick lisst sich ein Ansatz zur Definition
eines ,,Kerns®“ der Leistungen der Daseinsvorsorge entwickeln. Fiir die bayerische
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Raumentwicklung ist dabei von besonderem Interesse, welche Tréger in Bayern fiir de-
ren Erbringung in der Verantwortung stehen. Denn diese Trager sind es, die im Hinblick
auf die durch den demographischen Wandel verursachten Anpassungserfordernisse an-
hand der ortlichen Ausgangssituation konkret iiber Maflnahmen zu entscheiden haben.

Fiir den o.g. ,,Kern* der Daseinsvorsorge werden in diesem Beitrag — soweit ersicht-
lich — die wesentlichen Auswirkungen des demographischen Wandels aufgezeigt. Dabei
ist es nicht Anspruch, die Auswirkungen fiir die einzelnen Sektoren erschépfend darzu-
stellen. Die weiteren Beitrdge in diesem Band gehen teilweise sehr viel konkreter auf
die Konsequenzen des demographischen Wandels fiir die einzelnen Leistungsbereiche
der Daseinsvorsorge ein.

2 Daseinsvorsorge unter Druck

Um eines vorwegzunehmen: Dariiber, was Daseinsvorsorge ist und was sie umfasst,
gibt es divergierende Auffassungen. Dementsprechend ist eine Definition des Begriffs
anhand der Literatur nicht ohne Weiteres in abschlieBender Weise mdglich. Die Schwie-
rigkeit liegt dabei darin, dass der Begriff gleichzeitig gesellschaftstheoretische, wirt-
schaftspolitische, staats- und rechtstheoretische sowie politische Bedeutung besitzt
(Scheidemann 1991: 17 ff.). Auch die Tragweite des Begriffs ist nicht eindeutig. Ob-
wohl i.d.R. im Zusammenhang mit biirgerorientierten Dienstleistungen gebraucht, fin-
det er — wenngleich nur selten — auch im Rahmen der Altersvorsorge (Griill 1962: 19)
und der sozialen Sicherungssysteme (Kingreen 2002: 96) oder sogar im Kontext des
gesamten 6ffentlichen Diensts (Miegel 2003: 28) Verwendung.

Dabei ist der Begriff der Daseinsvorsorge ein spezifisch deutscher und wurde bereits
vor dem Zweiten Weltkrieg durch Ernst Forsthoff begriindet (Hellermann 2001a: 434;
Bocklet 2001: 12). Er hat sich trotz aller wiederkehrenden Kritik und der Vorschlige,
ihn durch die im europdischen Kontext verwendeten Begriffe der Dienstleistungen von
allgemeinem wirtschaftlichen Interesse und der Dienstleistungen von allgemeinem Inte-
resse zu ersetzen, in Deutschland etabliert. In der urspriinglichen Definition wurden
unter den Leistungen der Daseinsvorsorge diejenigen Veranstaltungen verstanden, wel-
che zur Befriedigung des Appropriationsbediirfnisses getroffen werden (Forsthoff
1938:6)." Heute zdhlt das Bundesamt fiir Bauwesen und Raumordnung (2007: 2) zur
Daseinsvorsorge all jene Giiter und Dienstleistungen, an deren Angebot ein besonderes
offentliches Interesse besteht; das Bundesministerium fiir Verkehr, Bau und Stadtent-
wicklung betont dabei die Rolle des offentlichen Sektors, nachdem die Gewdhrleistung
der Daseinsvorsorge eine Grundaufgabe der 6ffentlichen Hand sei. Dazu gehorten wirt-
schafts-, gesellschafts-, sozial- oder kulturpolitische Leistungen, die mit Hilfe staatlicher
Mittel erbracht werden (BMVBS o0.].). Die Leistungen und Angebote der Daseinsvor-
sorge gelten hiernach sowohl fiir die Bevolkerung als Voraussetzung zur Ausiibung von
Grunddaseinsfunktionen (wie Arbeiten, Wohnen und Mobilitét) als auch fiir die Wirt-
schaft als Voraussetzung fiir Produktion und Vermarktung von Giitern und Dienstleis-
tungen.

Die Betonung der Rolle der 6ffentlichen Hand kommt nicht von ungefahr: Der 6ffent-
liche Sektor hat in Deutschland im europdischen Vergleich einen groflen Anteil an der
Erbringung der Daseinsvorsorgeleistungen, innerhalb dessen die Kommunen als Triager
wiederum eine gewichtige Position einnehmen (Hellermann 2001b: 82). Diese Konstel-
lation ist zweifelsohne sowohl auf die Ausweitung der 6ffentlich organisierten Daseins-
vorsorge wahrend der wohlfahrtsstaatlichen Ausbauphase als auch auf das im Grundge-

! Vgl. kritisch hierzu Reusch (1970: 11)
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setz verankerte Prinzip der kommunalen Selbstverwaltung und dem hieraus resultieren-
den Vorrang der Kommunen bei der Erbringung der Daseinsvorsorge in bestimmten
nicht-hoheitlichen Bereichen zuriickzufiihren. Auch heute noch werden Leistungen der
Daseinsvorsorge iiberwiegend im Rahmen offentlicher, vor allem kommunaler Ange-
botsmonopole erbracht, die rechtlich vor Wettbewerb geschiitzt sind (Einig 2008: 18).

Doch die Daseinsvorsorge gerdt zunehmend unter erheblichen Anpassungsdruck —
und dies gleich in mehrfacher Hinsicht. Zahlreiche 6ffentliche Trager stehen aufgrund
ihrer fiskalischen Lage trotz der zuletzt wieder steigenden Einnahmen teilweise unter
erheblichen Konsolidierungszwingen.” Diese finanzielle Zwangslage wird noch da-
durch verschiérft, dass die in den Jahrzehnten nach dem Zweiten Weltkrieg errichtete
Infrastruktur zwischenzeitlich in die Jahre gekommen und teilweise sanierungsbediirftig
geworden ist; allein der kommunale Investitionsbedarf wird fiir die Jahre 2006 bis 2020
auf jéhrlich 47 Mrd. Euro geschitzt — Tendenz steigend. Im Jahr 2005 lag dieser noch
bei ohnehin beachtlichen 40 Mrd. Euro (Bracher/Grabow/Schneider et al. 2008).

Daneben greift auch das europdische Recht immer stérker in die Daseinsvorsorge ein.
Augenscheinlich wird dies neben dem europdischen Wettbewerbsrecht insbesondere
anhand des européischen Beihilferechts, wonach interne Querfinanzierungen von kom-
munalen Unternehmen zur Aufrechterhaltung ihrer defizitiren Leistungsbereiche recht-
lich zumindest bedenklich erscheinen. Infolge des zunehmenden Einflusses des europii-
schen Rechts werden daher weitldufig Dienstleistungen privatisiert und Mirkte liberali-
siert. Dabei trifft es auch Sektoren, die noch vor nicht allzu langer Zeit als klassischer
offentlicher Aufgabenbereich galten; Post, Energieversorgungsunternehmen und die
Bahn sind eindrucksvolle Beispiele. In letzter Konsequenz fiihrt die zunehmende Orien-
tierung an der Wirtschaftlichkeit dazu, dass verlustbringende Dienste in der Fldche ent-
weder stark ausgediinnt oder sogar ganz eingestellt werden.

Hinzu tritt in diesem Zusammenhang der grundlegende Trend zu einer schrumpfen-
den und alternden Gesellschaft als Ergebnis der Doppelwirkung aus niedrigen Gebur-
tenzahlen einerseits und steigender Lebenserwartung andererseits. Dass aufgrund dieses
demographischen Wandels ein steigender Handlungsdruck fiir die Trager der Daseins-
vorsorge erwichst, liegt auf der Hand: So nimmt infolge des quantitativen Bevdlke-
rungsriickgangs die Anzahl der potenziellen Nutzer ebenso ab als sich infolge der Alte-
rung die Nachfrage nach jugendorientierten Infrastrukturangeboten (z.B. Schulen) ab-
schwichen und die Nachfrage nach altenbezogenen Infrastrukturangeboten (z.B. Pfle-
geeinrichtungen) erhohen wird. Dramatische Ausmal3e kann diese Entwicklung in diinn
besiedelten Regionen mit geringer Bevolkerungsdynamik annehmen. Diese Erkenntnis
gilt in der Literatur als unbestritten (Kocks 2003: III; Thum/Fester/Kappeler/Seitz 2005:
172; Miiller 2004: 5 ff.; Wirth/Bose 2007). Von dieser Entwicklung sind alle Bundes-
lander mehr oder weniger stark betroffen. Auch wenn sich dieser Anpassungsdruck auf-
grund der giinstigeren demographischen Ausgangssituation im Freistaat Bayern (vgl.
Beitrag Koch in diesem Band) insgesamt voraussichtlich nicht so extrem wie beispiels-
weise in den neuen Bundesldndern manifestieren und aufgrund der anhaltenden Wande-
rungsgewinne auch zeitversetzt einsetzen diirfte, so werden auch hier die demographi-
schen Entwicklungen zu einschneidenden Verdnderungen bei der Daseinsvorsorge fiih-
ren. Insbesondere aufgrund der hohen Heterogenitét der Bevolkerungsentwicklung und
-verteilung in Bayern stehen einige Teilrdume Bayerns (v.a. diejenigen mit niedriger
Bevolkerungsdichte und Bevolkerungsdynamik) heute schon vor gravierenden Anpas-
sungserfordernissen der Daseinsvorsorge (Beckstein 2005: 20).

2 Vgl.: Pressemitteilung des Deutschen Stidte- und Gemeindebundes Nr. 29 vom 01.07.2008, auf: www.dstgb.de
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3 Wandel der Daseinsvorsorge
3.1  Vom Modell der Erfiillungsverantwortung hin ...

Die Konzeption der Daseinsvorsorge von Forsthoff sah im Zusammenhang mit der
Erbringung der Leistungen der Daseinsvorsorge eine starke Stellung des Staates vor,
wenngleich Forsthoff eine vollstindige Verstaatlichung in der Form einer offentlich-
rechtlichen Organisation ihrer selbst nicht forderte. Man spricht vor dem Hintergrund
des Staates in der Verantwortung auch vom Erfiillungsstaat (Held 2001: 66), von der
Erfiillungsverantwortung des Staates (Bundesministerium fiir Verkehr, Bau und Stadt-
entwicklung/Bundesamt fiir Bauwesen und Raumordnung 2005: 13; Bundesamt fiir
Bauwesen und Raumordnung 2007: 2) oder auch von der Leistungsverwaltung
(Gréttrup 1976)°, da der Staat die Leistungen der Daseinsvorsorge meist in eigener Re-
gie erbringt. Diese Form der Sicherstellung der Versorgung der Bevolkerung ist in der
Bundesrepublik nach ihrer Griindung und v.a. nach dem Eintreten des wirtschaftlichen
Erfolgs und der steigenden Einnahmen des Staates als sinnvoll angesehen worden. Die
in der Literatur hdufige pleonastische Verwendung des Begriffs der offentlichen Da-
seinsvorsorge bzw. deren Betonung verdeutlicht dies (Mensch 2003; Miiller 2004: 5).

Wiihrend dieser Zeit waren Uberlegungen zur Privatisierung verschiedener Bereiche
der Daseinsvorsorge noch nicht weit gediehen. Zudem stand einer Privatisierung — auch
wenn offensichtlich bereits Interesse der Privatwirtschaft an der Ubernahme von lukra-
tiven Versorgungsunternehmen bestanden hatte (Forsthoff 1958: 15) — noch die Auffas-
sung entgegen, dass die Erbringung von Leistungen der Daseinsvorsorge per se eine
hoheitliche Aufgabe sei und in vollem Umfang beim Staat verbleiben miisse. Forsthoff
warnte 1958 auch eindringlich vor einer Zerteilung der Einheit der Daseinsvorsorge und
bezeichnete diese Einheit als praktisches Gebot (Forsthoff 1958: 14). Einen Vorteil ei-
nes gesamten Verbleibs bei der 6ffentlichen Hand sah man v.a. darin, dass die Dienste
der Daseinsvorsorge den sozialen Bediirfnissen aufgrund der Mdoglichkeit eines interfe-
rierenden finanziellen Ausgleichs zwischen prosperierenden und defizitiren Bereichen
der Daseinsvorsorge flexibel angepasst werden konnten.”

Diskussionen gab es lediglich iiber die Frage, ob entweder der Staat (Bund oder Lén-
der) oder aber die Kommunen in der Leistungsverantwortung stiinden und welchen
Rechts sie sich bei der Organisation der Leistungserbringung bedienen sollten. Zwar
wurden schon damals neben den offentlich-rechtlichen auch privatrechtliche Hand-
lungsformen fiir die Organisation der Leistungserbringung fiir moglich gehalten, die
Tragerschaft blieb in jedem Fall aber offentlich. Die privatrechtlichen Organisations-
formen erfreuten sich liber die Jahre hinweg allerdings zunehmender Beliebtheit. In
diesem Zusammenhang wird sogar von einer Flucht ins Privatrecht gesprochen (Riifner
1967: 254). Von Liberalisierung, Deregulierung und einer ersten Privatisierungswelle
(Knauff 2004: 55) war der Bereich der Daseinsvorsorge in jedem Fall jedoch noch weit
entfernt.

Denn Wettbewerbsgedanken bzw. -motivationen waren interessanterweise nicht die
treibende Kraft fiir die steigende Attraktivitdt privatrechtlicher Organisationsformen.
Auch tarif-, gebiihren-, haftungs- oder steuerrechtliche Griinde waren kaum ausschlag-
gebend. Wesentlich waren vielmehr die Vorentscheidungen iiber die fiir am zweckma-

3 Vgl. hierzu auch das Urteil des OLG Koblenz vom 22.11.2000 — Az. 1 U 1645/97

* Dieses Prinzip ist auch heute noch bekannt: Zahlreiche kommunale Unternehmen wie etwa Stadtwerke ,,subventi-
onieren* mit erwirtschafteten Uberschiissen (beispielsweise aus der Energieversorgung) defizitdre Bereiche der Leis-
tungsbreite der Daseinsvorsorge (oft beispielsweise den OPNV). Diese Praxis ist heute jedoch nicht mehr ganz un-
problematisch, denn das européische Recht untersagt staatliche Beihilfen in Art. 87 des EG-Vertrags.
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Bigsten gehaltene Organisationsstruktur eines Zweiges. Die Vorreiterrolle dieser Ent-
wicklung iibernahmen fast ausnahmslos die Versorgungsbetriebe. Die Popularitit der
Eigengesellschaft lag in erster Linie darin begriindet, dass die von ihr zu erfiillenden
Aufgaben einen unbiirokratischen, mehr an den technischen und kommerziellen Erfor-
dernissen orientierten als behdrdlichen Verwaltungsstil verlangten (Grottrup 1976: 183).

Infolge der iiberaus giinstigen wirtschaftlichen Entwicklung, verbunden mit der
grundgesetzlichen Verankerung des Sozialstaatsprinzips und dem Verstindnis, dass es
sich dabei um ein rechtsverbindliches und nicht nur politisch wiinschenswertes Prinzip
handele (Knauff 2004: 54), wurde insbesondere in der Zeit nach 1970 die Leistungsbrei-
te der Daseinsvorsorge massiv ausgebaut (Boysen/Neukirchen 2007: 20; Knauff 2004:
47). Dieser Ausbau war in gewisser Form auch von einer quasi finanzierungsimmanen-
ten ZweckmaiBigkeit geleitet, da die Einnahmen aus der sich ausdehnenden Wirtschafts-
tatigkeit der 6ffentlichen Hand stérker wuchsen als deren Einnahmen insgesamt. Gren-
zen fiir eine allzu ausufernde wirtschaftliche Betétigung seitens der 6ffentlichen Hand
stellten lediglich die einschlidgigen Formulierungen in den jeweiligen Gemeindeordnun-
gen der Léander dar, die im Wesentlichen auf den Regelungen des § 67 DGO von 1935
beruhen.

Aufgrund der recht groBziigigen Spielrdume, die die Regelungen der deutschen Ge-
meindeordnungen nach 1949 lassen, war die Erbringung der Leistungen der Daseins-
vorsorge liberwiegend oOffentlich organisiert. Nicht unerheblicher Spielraum besteht
seitdem v. a. bei der Beurteilung der Frage, was zum Bereich der Daseinsvorsorge geho-
re und damit im Rahmen einer rechtlich abgesicherten wirtschaftlichen Betitigung der
Gemeinden liege. Der Privatwirtschaft wurde daneben die Leistungserbringung aber
auch schlichtweg nicht in dem fiir erforderlich erachteten sozialvertriglichen Mal} zu-
getraut (Forsthoff 1958: 14 1.).

Doch mit der Ausweitung des Umfangs der von der 6ffentlichen Hand bereitgestell-
ten Leistungen der Daseinsvorsorge ging auch die zunehmende Aufgabenverlagerung in
den Privatsektor im Sinne einer schleichenden Privatisierung einher. Wie oben darge-
stellt, wéhlten die von der o6ffentlichen Hand getragenen Daseinsvorsorgeanbieter im-
mer hdufiger auch privatrechtliche Organisationsformen. In diesem Zug kam es auch
vermehrt zu tatsdchlichen Auslagerungen in den Privatsektor. Insbesondere in den Jah-
ren nach der Wiedervereinigung gewann diese Entwicklung zunehmend an Fahrt.

Die Ausloser fiir diese Phase, welche auch bezeichnet wird als eine von der Privati-
sierungsdiskussion gepréigte Phase, deren Charakterisierung wegen ihrer inneren Wider-
spriichlichkeit schwerfillt (Knauff: 2004: 55), werden zum einen mit den zunehmend
knapper werdenden Offentlichen Mitteln, ganz besonders auf kommunaler Ebene, und
zum anderen mit dem gestiegenen Konkurrenzdruck vonseiten der Privatwirtschaft, die
immer mehr Aufgaben der Daseinsvorsorge iibernehmen mochte, angegeben (Knauff
2004: 56). Zur Privatisierungsdebatte treten europarechtliche Vorgaben beziiglich des
Wettbewerbs im europédischen Binnenmarkt sowie Bestrebungen iiber eine weitreichen-
de Deregulierung und Liberalisierung der Daseinsvorsorge hinzu. Das Ende staatlicher
Monopole und die zeitgleiche Offnung des Marktes fiir Mitbewerber ist die logische
Konsequenz. Diese Entwicklung beschrinkt sich aber nicht nur auf Deutschland — kein
Mitgliedstaat der EU ist hiervon ausgenommen (Hellermann 2001b: 81 ff., Schnei-
der/Lippert 2005: 4 ff.). Intensitit, Startzeitpunkt und Umfang der Privatisierungen vari-
ieren dabei jedoch erheblich, was wiederum neue Problemlagen im Zusammenhang mit
dem europdischen Gemeinschaftsrecht schafft.

Zeitgleich kam und kommt es aber auch zu Riickverlagerungen bzw. zur Riickholung
von Aufgaben der Daseinsvorsorge in den offentlichen Sektor (Meyer-Timpe 2006).
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Daneben dringt die 6ffentliche Hand auBBerdem in Wirtschaftsbereiche ein, deren 6ffent-
licher Zweck fraglich ist bzw. die bislang typischerweise dem Privatsektor zuzurechnen
sind (Knauff 2004: 57; Gehrt 2007: 3). Die tatsdchliche Lage erscheint infolge des Ne-
beneinanders von Privatisierung und wirtschaftlicher Betétigung der 6ffentlichen Hand
kaum iiberschaubar; die Kontrahenten stehen sich fast schon verbissen gegeniiber. So
beklagte etwa die privatwirtschaftliche Lobbyorganisation Bundesverband der Deut-
schen Industrie (BDI) bereits im Jahr 2000 auf der einen Seite, dass Bundeslédnder und
Gemeinden den privaten Unternehmen unter dem Deckmantel der Daseinsvorsorge
wichtige Geschiftsfelder entzogen (Bundesverband der Deutschen Industrie 2000: 9).
Dem stehen auf der anderen Seite AuBerungen gegeniiber, dass die Privatwirtschaft in
Bereiche vordringe(n wolle), die aufgrund der Gemeinwohlverpflichtung grundsétzlich
in Offentlicher Aufgabentragerschaft verbleiben miissten und in denen die Privatwirt-
schaft nichts zu suchen habe (Brandl 2002; Schnappauf 2005). Andere wiederum bekla-
gen unfaire Wettbewerbsbedingungen, nach denen sich die Kommunalwirtschaft in ei-
nem engen rechtlichen Rahmen bewegen miisse und mit den ,,multinationale(n) Kon-
zerne(n) mit milliardenschweren Kriegskassen fiir weitere Eroberungsziige und mit
Handlungsfreiheiten sogar {iber nationale Grenzen hinweg™ (Ude 2007) kaum konkur-
rieren konne. Die Fronten scheinen verhértet, sogar von einem Neuen Grabenkampf ist
die Rede (Scholz 2007: 1).

Als Faktum wird in jedem Fall angesehen, dass im Zeichen von Liberalisierung, De-
regulierung und Privatisierung die staatsunmittelbare Leistungsverwaltung als klassi-
scher Modus der Erfiillung staatlicher Daseinsvorsorgeverantwortung seit den 1970er
Jahren kontinuierlich an Bedeutung verloren hat (Boysen/Neukirchen 2007: 20). An
Dynamik dramatisch zugenommen hat diese Entwicklung insbesondere seit der zweiten
Hilfte der 1980er Jahre (Frey 2005: 474). Es wird auch davon gesprochen, dass der
deutsche Staat der Daseinsvorsorge in dieser Zeit gewissermaf3en ,,liiber Nacht umge-
stiirzt™ worden sei (Leibfried 2001: 159).

Als Beleg hierfiir konnen die 6ffentlichen Unternehmen bzw. Bereiche angefiihrt
werden, die die offentliche Hand Jahr fiir Jahr an Private verkauft oder in Aktiengesell-
schaften umwandelt; die bekanntesten Beispiele der jiingeren Vergangenheit sind der
Post- und Telekommunikationssektor, aber auch der Energiesektor. So gab es bis 1998
noch ein Bundesministerium fiir Post und Telekommunikation; diese Aufgaben werden
nun von Privaten wahrgenommen. Doch nicht nur der Bund tritt als Verkédufer auf. Die
Stddte und Kommunen stehen dieser Entwicklung in nichts nach: Im Zeitraum von 1992
bis 1999 wurden bei den Kommunen rund 500.000 Arbeitspldtze abgebaut (-23,7 %) —
die meisten hiervon in Bereichen der Daseinsvorsorge (Vesper 2002: 162). Diese Ent-
wicklung hat sich in den letzten Jahren sogar noch weiter verstirkt: So verduBerten
Stddte und Kommunen allein im Jahr 2005 Vermdgen und Unternehmen im Wert von
5,7 Mrd. Euro; allein von 2003 bis 2004 wéren daneben 61.000 Arbeitspliatze von der
offentlichen Hand in den Privatsektor gewandert (Schmid 2006).

In der gesellschaftlichen Wahrnehmung ist daher auch von weniger Staat (Heller-

mann 2001c: 20) oder auch von einem Riickzug des Staates aus der Daseinsvorsorge
(Denninger 2001: 169) die Rede.

3.2 ... zum Modell der Gewihrleistungsverantwortung

Diese Entwicklungen sind auch Folge eines gewandelten Staatsverstdndnisses, welches
sich vom Erfiillungsstaat, der alle von der Gesellschaft geforderten Leistungen in eige-
ner Regie erbringt, verabschiedet und sich im Versténdnis eines aktivierenden bzw. ge-
wdhrleistenden Staates wiederfindet (Mading 2002: 5; Sternberg 2002: 210). Die aufge-
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zeigte Entwicklung wird im Zusammenhang mit der Daseinsvorsorge daher auch als
Ubergang vom Erfiillungsstaat, bzw. von der Erfiillungsverantwortung des Staates (s.0.)
hin zum Gewihrleistungsstaat, bzw. zur Gewdhrleistungsverantwortung des Staates
bezeichnet (Boysen/Neukirchen 2007: 20).

Das Prinzip der Gewéhrleistungsverantwortung sieht infolgedessen die Versorgung
durch die 6ffentliche Hand nicht mehr unmittelbar in Form einer eigenstédndigen staatli-
chen Leistungserbringung vor. Vielmehr wird die gemeinwohlgerechte Versorgung
durch den staatlichen Gesetzgeber und staatliche Regulierungsbehérden sichergestellt:
In diesem Zusammenhang kann auch von einem Riickzug auf bloBe Regulierungs- und
Gewihrleistungsverantwortung gesprochen werden (Oldiges 2001: 17). Die Trager-
schaft iiber die leistungserbringenden Daseinsvorsorgebereiche obliegt hiernach nicht
mehr ausschlieBlich und v. a. nicht zwangslaufig der 6ffentlichen Hand.

Grundlage ist die Erkenntnis, dass der Staat tiberhaupt oder jedenfalls nach der Libe-
ralisierung, also der Offnung von Mirkten durch Monopolabbau, nicht selbst titig wer-
den, sondern nur gewihrleisten muss, dass das als notwendig Angesehene geschieht
(Knauff 2004: 64). Es geniigt also fiir die Sicherstellung der jeweils politisch und ge-
sellschaftlich im Rahmen der Daseinsvorsorge gewliinschten Leistungen im Regelfall,
wenn der Staat sich auf die Auftragsvergabe und die Aufsicht beschrinkt und die
Erbringung selbst Privaten iiberldsst. Anders ausgedriickt: Das Gewihrleistungsprinzip
ist dadurch gekennzeichnet, dass zwar die Durchfiihrung einer Aufgabe, nicht aber die
Verantwortung fiir diese auf Private verlagert werden kann. Dies bedeutet allerdings im
Umkehrschluss nicht, dass die Erfiillung dieser Aufgaben nicht mehr auch durch die
offentliche Hand erfolgen kann. Eine Beteiligung ist per se nicht ausgeschlossen, die
offentliche Hand verliert jedoch ihre bevorzugte Stellung und wird zum normalen
Marktteilnehmer (Knauff 2004: 65).”

Im Vordergrund dieser gesamten Entwicklungen stehen die verwaltungswissenschaft-
lichen Diskussionen um die Binnenmodernisierung der staatlichen und kommunalen
Verwaltungen und der Konzepte des New Public Management oder der Public Gover-
nance bzw. des Neueren Steuerungsmodells (Ritter 2006: 133). Bei diesen Ansdtzen
geht es, auf wirtschaftswissenschaftlichen Theorien beruhend, um eine héhere Wir-
kungsorientierung staatlichen Handelns mit dem Anspruch einer héheren Kunden- und
Produktorientierung und dem Ziel einer Prozess- und Kostenoptimierung. Dabei sollen
Regeln und Anordnungen durch Auftrige und Vereinbarungen ersetzt und strategische
und operative Kompetenzen getrennt werden; der Staat wandelt sich vom alten Wohl-
fahrtsstaat zum schlanken Staat mit funktionierenden Wettbewerbsmérkten (Kegelmann
2007: 99 ft.).

Die Kritik am Modell der Gewéhrleistungsverantwortung des Staates hat jedoch ins-
besondere in der jiingsten Zeit stark zugenommen. Kontrovers wird dabei in Gesell-
schaft und Politik neben der aufgrund des Bieterwettbewerbs zunehmenden Bevorzu-
gung von GroBunternehmen und der damit verbundenen Existenzgefihrdung kleiner
und mittlerer Unternehmen und Stadtwerke v.a. die soziale Frage diskutiert (Eichhorn
2005: 194).° Bereits 1958 hat Forsthoff davor gewarnt, dass sich die Daseinsvorsorge in
der Wirtschaftlichkeit ihrer Durchfiihrung nicht erschopfen konne (Forsthoff 1958:

5 Der Bundesverband der Deutschen Industrie vertritt aus nachvollziehbaren Absichten die Auffassung, dass die
Privatwirtschaft die Leistungen der Daseinsvorsorge besser, effizienter, und kostengiinstiger fiir die Empfanger
erbringen koénne.

® Problematisch wird es dann, wenn sich Private im Sinne der Gewinnmaximierung auf den lukrativen Teil einer
Daseinsvorsorgeleistung (z. B. in dichter besiedelten Raumen mit einer groBeren Nutzerschaft) zuriickziehen wollen
und der 6ffentlichen Hand nur mehr der defizitdre Teil dieser Leistung im Rahmen der Sicherung bzw. Gewéhrleis-
tung der Grundversorgung obliegen soll.
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13ff.). Vor dem Hintergrund der Diskussionen iiber den Marktmissbrauch der groBen
Energieversorgungsunternehmen in Deutschland gewinnen solche Uberlegungen wieder
neue Aktualitit (Dohmen/Kerbusk 2007). Im Extremfall konnte dies sogar zu einem
Wiedereinstieg der offentlichen Hand in bestimmte, bereits privatisierte Bereiche der
Daseinsvorsorge fithren. Auch am Beispiel des Offentlichen Nahverkehrs lassen sich
betrdchtliche Zweifel an der Dienlichkeit einer gewéhrleistenden Rolle des Staats und
dem grundsitzlichen Nutzen eines verstirkten Wettbewerbs aufzeigen (Wer-
ner/Schaafkamp 2002: 127).

Sensibilisiert durch die o.g. Entwicklungen und die Diskussionen um die Rolle der
Privatwirtschaft und deren Gebaren ist infolge der zunehmenden Kritik an der Liberali-
sierung und Privatisierung ein Meinungsumschwung in der Offentlichkeit zu konstatie-
ren. Der Ruf nach einer gewichtigeren Rolle der 6ffentlichen Hand bei der Erfiillung der
Daseinsvorsorgeleistungen wird wieder lauter (Geue 2007: 10; Dohmen/Jung 2008: 58
ff.) oder Privatisierungsbestrebungen werden von der Biirgerschaft gar klare Abfuhren
erteilt: So hat beispielsweise im Januar 2008 im Rahmen eines Biirgerentscheids in
Leipzig mit rund 87 % der abgegebenen Stimmen eine eindeutige Mehrheit gegen eine
Teilprivatisierung der Leipziger Stadtwerke votiert — drohende Verschlechterungen des
OPNV-Angebots aufgrund des Wegbruchs der internen Quersubventionierung waren
offenbar mit ausschlaggebend fiir diese eindeutige Entscheidung. Wie sich die jlingste
globale Finanzkrise auf den Bereich der Daseinsvorsorge auswirken wird, kann nicht
eingeschitzt werden und bleibt danach abzuwarten. Es kann jedoch davon ausgegangen
werden, dass es in der 6ffentlichen Wahrnehmung nicht nur bei einem lauter werdenden
Ruf nach einer gewichtigeren Rolle des Staates bleiben wird und das Pendel der Dere-
gulierung, Liberalisierung und Privatisierung sogar irgendwann zuriickschlagen konnte.

4 Leistungen der Daseinsvorsorge — was gehort dazu?

Aus dem Grundgesetz ldsst sich keine eindeutige Aussage dariiber ableiten, welche Be-
reiche zum Leistungsumfang der Daseinsvorsorge zu zéhlen wéren. Lediglich in einigen
wenigen Fachgesetzen des Bundes’ und der Linder wird die Daseinsvorsorge iiberhaupt
genannt; dementsprechend sind auch nur wenige Leistungen de jure der Daseinsvorsor-
ge zuzurechnen. Das Recht bietet daher de facto nur eine eingeschrinkte Argumentati-
onshilfe bei der Frage nach dem Leistungsumfang.

Doch auch in der einschlidgigen Literatur sucht man nach einer abschlieBenden Liste
der Leistungen der Daseinsvorsorge vergeblich. Die meisten Quellen weisen darauf hin,
dass eine solche Auflistung schlicht unmoglich wére (Hellermann 2001b: 80); andere
stellen fest, dass es sich nicht ein fiir allemal festlegen lieBe, welche Aufgaben das im
Einzelnen wiren, da es keinen abschlieBenden Katalog der 6ffentlichen Aufgaben gébe
(Ronellenfitsch 2003: 77). So wire es sogar einfacher, die Bereiche zu benennen, die
nicht in den Einzugsbereich der Daseinsvorsorge gehorten, als umgekehrt (Miegel
2003:29).

Wenn in der Literatur iiberhaupt Aussagen zum Leistungsumfang der Daseinsvorsor-
ge getroffen werden, so in den allermeisten Fillen mit dem Hinweis darauf, dass diese
Aufzidhlungen nicht abschlieend waren (Dreher 2001: 34) oder es sich dabei lediglich
um die Darstellung eines grundsétzlichen Rahmenbereichs (Brandl 2002) der Daseins-
vorsorgeleistungen handele und sich dieser aufgrund von politischen Entscheidungen
stets verdndern konne. Doch selbst hierzu existieren unterschiedliche Auffassungen.
Das Problem liegt dabei offensichtlich auch in der Grenzziehung zwischen spezifisch

7Z.B. § 1 Regionalisierungsgesetz (RegG), § 2 Abs. 1 Nr. 2 Umweltinformationsgesetz (UIG)
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staatlichem und privatwirtschaftlichem Aufgabenbereich (Hellermann 2000: 149). Dies
lasst sich eindrucksvoll an folgendem Beispiel aufzeigen: Es wird kaum ernsthaft abzu-
streiten sein, dass die Trinkwasserversorgung ein zentraler Aufgabenbereich der Da-
seinsvorsorge ist. Aber warum ist dies fiir die leitungsgebundene Wasserversorgung
offenbar unstrittig, wahrend die Ansicht, dass die Versorgung mit Trinkwasser aus Fla-
schen ebenfalls zur Daseinsvorsorge gehdre, wohl kaum jemand teilen wird?

Unbestritten bleibt in der Frage nach dem Aufgabenspektrum der Daseinsvorsorge of-
fenbar lediglich, dass das wichtigste Aufgabengebiet der Daseinsvorsorge die Erfiillung
des Infrastrukturauftrags sei (Fuchs 2005: 2; Schulz-Nieswandt 2005: 14; Ronellen-
fitsch 2005: 201). Insofern konnen die Begriffe Daseinsvorsorge und Infrastruktur bis
zu einem gewissen Grad auch synonym verwendet werden.

Der dem sehr eng verstandenen Sprachgebrauch der NATO entlehnte Begriff der Inf-
rastruktur gilt nach einer sehr weiten Begriffsabgrenzung als der materielle, institutio-
nelle und personelle Unterbau einer arbeitsteiligen Wirtschaft (Jochimsen 1966: 100;
Jellinghaus 2006: 5; Frey 2005: 470). Man kann in diesem Zusammenhang auch davon
sprechen, dass die Infrastruktur im Grundsatz die materielle, institutionelle und perso-
nelle Voraussetzung fiir die Erbringung der Daseinsvorsorge darstellt. Damit erlangt die
Daseinsvorsorge erhebliche Raumrelevanz. Denn die zur Erbringung oder Gewihrleis-
tung der Daseinsvorsorge erforderliche Infrastruktur bildet eine wichtige Grundlage zur
Herstellung der raumlichen Gleichwertigkeit der Lebensbedingungen — eines auch im
aktuellen Raumordnungsgesetz weiterhin verankerten Postulats der Raumordnung.

Unter den drei Dimensionen der Infrastruktur (materiell, institutionell und personell)
sind all jene Anlagen, Einrichtungen und Gegebenheiten zu verstehen, die zur Errei-
chung angestrebter Ziele erforderlich sind, z. B. die Infrastruktur einer Schule zur Erfiil-
lung ihres Bildungsauftrages. Die personelle Infrastruktur umfasst dabei die geistigen,
unternehmerischen und handwerklichen Fahigkeiten der beteiligten Personen (Human-
kapital). Als institutionelle Infrastruktur werden die gesellschaftlichen Normen, Einrich-
tungen und Verfahrensweisen bezeichnet (Wirtschafts- und Rechtsordnung).

Abb. 1: Klassifizierung von Infrastruktur

institutionelle materielle Infrastruktur personelle

Infrastruktur (Sachkapital in Form von Anlagen und Ausristungen) Infrastruktur
(gewachsene und 5 . (Humankapital)
gesetzte Normen, technische Infrastruktur soziale Infrastruktur

Abgaben- und

Entgeltgestaltung,
etc.)

haushaltsbezogen = unternehmensbezogen
(z.B. Schulen) (z.B. Transportwege)

indirekt unternehmensbezogen

Materielle Infrastruktur (Sachkapital) lasst sich nach einer Klassifizierung in 6ffentli-
che und in private Infrastruktur unterteilen; die 6ffentliche Infrastruktur wiederum lésst
sich in haushalts- und in unternehmensbezogene Infrastruktur unterscheiden. Gelaufiger
ist jedoch die Unterscheidung materieller Infrastruktur in technische Infrastruktur einer-
seits (Verkehr und Kommunikation, Energie- und Wasserversorgung, Abfallentsorgung)
und in soziale Infrastruktur andererseits (Bildungs- und Forschungseinrichtungen, Kin-
dergirten, Sport- und Erholungsanlagen, Krankenhduser und Pflegeheime). Technische
und soziale Infrastruktur konnen dabei sowohl 6ffentlich als auch privat getragen sein.
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Die materielle Infrastruktur ist danach also v.a. diejenige, welche die baulich-
technischen ortlichen und tiberortlichen Anlagen, Gebédude, Netze und sonstigen Ein-
richtungen umfasst. Diese ist fiir die Daseinsvorsorge — allein aufgrund ihrer héheren
Kapitalintensitét bei ihrer Erstellung und ihrem Unterhalt — zweifellos von besonderer
Bedeutung (Jellinghaus 2006: 5). Die materielle Infrastruktur weist dabei eine punktuel-
le (Anlagen, Gebdude etc.) und eine lineare Dimension (Netze, Leitungen) auf.

Tab. 1: Kernleistungen der Daseinsvorsorge
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Abfallwirtschaft e o o o o o o
Abwasserentsorgung e o o o o .
Wasserversorgung e o o o o o o o
Energieversorgung (Gas/Elektrizitét) e o o o o o o o
(Offentlicher Personen)Verkehr e o o o o o o o
Gesundheitswesen e o o o
Bildung/Schulen . o o
Post e o °
Telekommunikation e o o o
Rundfunk ° .
Sparkassen ° °
kulturelle Dienste ° .
soziale bzw. Wohlfahrtsdienste . .
offentliche Sicherheit °

In Tabelle 1 ist aufgefiihrt, welche Leistungen verschiedenen Quellen zufolge dem
Kern der Daseinvorsorgeleistungen zuzurechnen wiren. Legt man der Beurteilung die
Haufigkeit der Nennungen zugrunde, wird schnell ersichtlich, dass es v.a. die netz-
bzw. leitungsgebundenen Dienstleistungen sind, die ohne groBere Zweifel zum Kern der
Daseinsvorsorge zu zdhlen sind (Energie, Wasser, Abwasser, Abfall, Verkehrsinfra-
struktur). Noch relativ unumstritten diirfte sein, dass auch Teile der sozialen Infrastruk-
tur (Bildung, Gesundheit) hinzuzurechnen wéren, wohingegen hierzu Leistungen wie
beispielsweise der Rundfunk offenbar nicht zwangslidufig gehdren. Das hier gezeichnete
Bild entspricht danach dem o.a. Verstindnis des (materiellen) Infrastruktursicherungs-
auftrags der Daseinsvorsorge in besonderem Malle. Mit den netzgebundenen Ver- und
Entsorgungsdienstleistungen sowie des Verkehrs erlangt die Bereitstellung von techni-
scher Infrastruktur und deren Betrieb und Unterhalt wiederum eine besonders zentrale
Bedeutung fiir die Daseinsvorsorge. Das liegt auf der Hand: Ohne eine entsprechende
technische Infrastruktur sind Ver- und Entsorgungsaufgaben nicht erfiillbar; beispiels-
weise ist eine auf ein hohes Versorgungsniveau zugeschnittene und dauerhaft gesicherte
Gasversorgung ohne Gasleitung nicht mdglich.
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Eine Zusammenstellung des Kerns der Daseinsvorsorgeleistungen trifft allerdings
noch keinerlei Aussage dariiber, in wessen Trigerschaft diese Leistungen im Einzelnen
erbracht werden, bzw. welche Korperschaft in Bayern fiir diese in der Verantwortung
steht. Die Aufgabentragerschaft ist bei der Definierung des Leistungsumfangs der (6f-
fentlichen) Daseinsvorsorge zundchst auch nur von zweitrangigem Interesse, da die 6f-
fentliche Hand heute nicht mehr zwangsldufig der eigenverantwortliche Erbringer son-
dern nur mehr Gewéhrleister dieser Leistungen ist und es bei einer Leistungserbringung
durch Private nicht wesentlich darauf ankommt, ob nun der Bund, die Bundesliander, die
Kreise oder die Kommunen diese zu gewihrleisten haben.

Die Aufgabentriagerschaft wird jedoch im Rahmen von Finanzierungsfragen im Zu-
sammenhang mit der Grundversorgung relevant — im Besonderen dann, wenn diese
Leistungen iiberwiegend nicht durch Private erbracht werden, z.B. Abwasserentsor-
gung. Zudem ist sie auch dann von Interesse, wenn es darum geht, zu kldren, wer denn
fiir die Uberwachung und Regulierung zustiindig ist. Eine Zuordnung der Aufgaben zu
den unterschiedlichen Triagern ist in der Bundesrepublik Deutschland dabei jedoch auf-
grund des foderalen Staatsaufbaus nicht generalisierend moglich. Denn selbst innerhalb
der einzelnen Bundesldnder existieren teilweise unterschiedliche Tragerschaftsmodelle,
z.B. Wasserversorgung in kommunaler Alleintrdgerschaft, in interkommunalen Zweck-
verbidnden oder sogar in Form von Public-Private-Partnerships (Schoneich 2001: 143
ff.), was wiederum auf regional bzw. lokal unterschiedliche und gewachsene Strukturen
sowie historische Besonderheiten zuriickzufiihren ist. Dies ist auch im Freistaat Bayern
der Fall. Prinzipiell ist — dem Subsidiarititsprinzip entsprechend — die Trégerschaft {iber
einzelne Aufgabenbereiche grundsétzlich denjenigen Gebietskorperschaften vorbehal-
ten, auf deren rdumlichen Umgriff sich diese beziehen, bzw. die von ihnen im Rahmen
ihres Leistungsvermdgens erfiillt werden konnen.

In der Praxis hat, wie oben dargelegt, der kommunale Sektor in Deutschland einen
betrichtlichen Anteil an der Daseinsvorsorge. Die Tragerschaft ist dabei nicht selten in
Form der klassischen Stadtwerke organisiert, die gleich mehrere Aufgaben abdecken.
Besonders stellt sich die Situation jedoch in den Daseinsvorsorgesektoren Post und Te-
lekommunikation sowie — fiir die kommunalen Unternehmen wesentlich bedeutender —
Energieversorgung dar. Die Mirkte dieser Sektoren sind im Zuge der Anpassung an
EU-Recht bereits vollstindig liberalisiert worden.

Der Bund hat kraft Verfassung die alleinige Triagerschaft fiir bestimmte Leistungen
inne; hierzu gehoren v. a. die hoheitlichen Aufgabenbereiche des Bundes, z. B. Bundes-
wehr, Bundespolizei. Fiir den oben definierten Kernbereich der Daseinsvorsorgeleistun-
gen ist der Bund zunichst fiir das Post- und Telekommunikationswesen im Rahmen
einer Gewahrleistungspflicht zustindig. Dariiber hinaus stellt er die Verkehrswege des
Bundes (Bundesautobahnen und -stra3en sowie Schienenverkehrswege und Wasserstra-
Ben) bereit. Einzelne Aufgaben des Bundes werden jedoch auch in Regie der Bundes-
lander nach Art. 83 ff. GG als eigene Angelegenheit wahrgenommen. Deutlich wird
dies beispielsweise im Verkehrsbereich; so werden die Bundesautobahnen zwar aus
dem Bundeshaushalt finanziert, aber von den Landern im Rahmen der Auftragsverwal-
tung betreut (Art. 90 Abs. 2 GQG).

Dem Subsidiaritétsprinzip wird in Bayern durchgehend nachgekommen. Der Freistaat
Bayern steht danach v.a. entweder als direkter Tréger oder aber als Gewéhrleister der
landesweit bedeutsamen daseinsvorsorgerelevanten Bereiche in der Verantwortung. In
der Praxis sind dies insbesondere jene Leistungen der Daseinsvorsorge, die weder im
Rahmen der kommunalen Selbstverwaltung, noch im Rahmen der Leistungsfahigkeit
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der Landkreise zu bewiltigen sind und/oder deren Wirkungen {iber deren jeweilige ad-
ministrative Grenzen hinausgehen.

Eine allgemeine und abschlieBende Aussage zu den Zustidndigkeiten kann jedoch
nicht getroffen werden, da die Zustindigkeitsfrage in der Praxis aufgrund regionaler
bzw. lokaler Besonderheiten nicht eindeutig beantwortet werden kann (s.0.). Die ent-
sprechenden tragerschaftsrelevanten Gesetze sehen hiernach fiir diese Fille nahezu
durchgehend die Mdglichkeit der Aufgabenverlagerung vor. So stehen beispielsweise
fiir den Aufgabenbereich der Abfallwirtschaft per Gesetz grundsatzlich die Landkreise
in der Verantwortung, die Aufgaben konnen jedoch auch auf Zweckverbiande oder ein-
zelne Gemeinden libertragen werden. Von der Moglichkeit, Aufgaben zu verlagern wird
in der Praxis unterschiedlich und zum Teil reger Gebrauch gemacht.

4.1 Daseinsvorsorgeaufgaben des Freistaats

Nach Artikel 152 der Bayerischen Verfassung hat der Freistaat zunéchst iiber die geord-
nete Herstellung und Verteilung der wirtschaftlichen Giiter zur Deckung des notwendi-
gen Lebensbedarfes der Bevolkerung zu wachen. Innerhalb der oben definierten Kern-
leistungen der Daseinsvorsorge stiinde hiernach der Freistaat insbesondere fiir die Ver-
sorgung mit Wasser und Energie in der Pflicht. Hieraus lédsst sich zwar eine generelle
Gewdihrleistungspflicht fiir diese Leistungen ableiten, der Freistaat hat diese Aufgaben
allerdings weitgehend auf Kommunen und Landkreise {ibertragen (Beispiel des Wir-
kungskreises der Gemeinden nach Art. 83 BayVerf). Insoweit kann auch die Gewéhr-
leistungspflicht als auf diese Korperschaften {ibergegangen interpretiert werden. In ge-
wisser Weise hat der Freistaat durch diese Aufgabeniibertragung ja auch sichergestellt,
dass diese Leistungen erbracht werden.

Die Tréagerschaft im Rahmen der Erfiillungsverantwortung, bzw. die Verantwortung
im Rahmen des Gewéhrleistungsprinzips, hat der Freistaat Bayern fiir die Kernleistun-
gen

» der Energieversorgung (im Sinne der genannten Uberwachung der geordneten Her-
stellung und Verteilung der wirtschaftlichen Giiter zur Deckung des notwendigen
Lebensbedarfs der Bevilkerung nach Art. 152 BayVerf),

= der Wasserversorgung (ebenfalls im obigen Sinne),
» des Schienenpersonennahverkehrs (Art. 15 BayOPNVG),

* der Bundes- (im Rahmen der Ubertragung durch den Bund nach Art. 90 Abs. 2 GG)
und Staatsstra3en (Art. 41 BayStrWG) und

= der staatlichen Hochschulen (Art. 5 BayHSchQG).

Im Bereich der Grund- und Hauptschulen hat der Freistaat zwar keine Zustédndigkeit
im Sinne der Bereitstellung der Infrastruktur, er wirkt aber nach Art. 4 BaySchFG bei
Betrieb und Unterhaltung auch im Rahmen von Finanzierungshilfen (Art. 5 BaySchFG)
mit.

Insbesondere die Aufgaben der Energie- und Wasserversorgung werden als von der
kommunalen Selbstverwaltungsgarantie abgedeckt angesehen. Héaufig werden sie von
den klassischen kommunalen Stadtwerken wahrgenommen, die nicht selten gleich meh-
rere Daseinsvorsorgeaufgaben unter einem Dach zusammenfassen und als Allroundan-
bieter auftreten.
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4.2  Daseinsvorsorgeaufgaben der Landkreise

Den Landkreisen steht in Bayern nach Art. 4 LKrO die Erfiillung der auf das Kreisge-
biet beschriankten 6ffentlichen Aufgaben zu, die iiber die Zustdndigkeit oder das Leis-
tungsvermogen der kreisangehorigen Gemeinden hinausgehen, soweit es sich nicht um
Staatsaufgaben handelt. Nach diesem Verstindnis sind all jene Aufgaben, die nicht
mehr im Rahmen der gemeindlichen Selbstverwaltung zu erbringen sind und alle jene,
die noch keine staatliche Aufgabentragerschaft begriinden, grundsétzlich von den Krei-
sen wahrzunehmen. Theoretisch sind die Landkreise damit fiir eine Vielzahl an Da-
seinsvorsorgeleistungen verantwortlich. Dreh- und Angelpunkt ist die Feststellung, dass
es sich bei einer solchen Leistung um eine handelt, die nicht mehr im Rahmen der
kommunalen Selbstverwaltung bewéltigt werden kann und fiir die der Kreis damit au-
tomatisch die Tragerschaft zu {ibernehmen hat. Daneben kénnen die Landkreise nach
Art. 52 LKrO auch Aufgaben kreisangehoriger Gemeinden iibernehmen, sofern diese
die Ubernahme beantragen und die betreffende Aufgabe die Leistungsfihigkeit der Ge-
meinden tibersteigt.

In der Praxis wird dabei in Pflichtaufgaben und freiwillige Aufgaben unterschieden.®
Zu den Pflichtaufgaben aus dem Bereich des oben definierten Kerns der Daseinsvorsor-
ge gehoren die Aufgabenbereiche

» der Abfallwirtschaft (Art. 3 BayAbfG),
= der Altenheime, der Sozial- und Jugendhilfe (Art. 51 Abs. 2 LKrO),
» der Krankenhéuser (Art. 51 Abs. 3 LKrO),

= der Berufsschulen, Realschulen und Gymnasien, Berufsfachschulen, Fachoberschu-
len und Sonderschulen (Art. 8 Abs. 1 BaySchFG) sowie

= der (Kreis)Stralen (Art. 41 BayStrWGQG).

Ortliche Einzelfallabweichungen in der Form einer Ubertragung dieser Aufgaben auf
kreisangehorige Kommunen und/oder Zweckverbinde sind dabei aber moglich.” Zu den
freiwilligen Aufgabenbereichen zdhlen beispielsweise die Forderung oder Tragerschaft
von Einrichtungen der Erwachsenenbildung und von iiberértlichen Biichereien, die Kul-
turpflege (z. B. Museen, Denkmailer, Musikschulen und Chore, liberortliche Heimatpfle-
ge), die Sportforderung fiir tiberortliche Einrichtungen und im Rahmen der Jugendarbeit
oder aber — aus dem Bereich des Kerns der Daseinsvorsorgeleistungen — auch

= der allgemeine dffentliche Personennahverkehr (Art. 8 BayOPNVG).

Nach Angaben des Bayerischen Landkreistags stellen die freiwilligen Aufgaben, bei
deren Erfiillung der Landkreis einen uneingeschrinkten Ermessensspielraum hat, den
wichtigsten Teil der Selbstverwaltung der Landkreise dar.'® Ein Vorrang der Pflichtauf-
gaben sei im Ubrigen damit nicht verkniipft, vielmehr sei es den Landkreisen anheim zu
stellen, ob sie mit ihren Mitteln eine KreisstraBe oder eine kulturelle Einrichtung aus-
bauten. Eine landkreisspezifische Priorititensetzung ist hiernach mdglich.

8 Vgl. z. B. http://www kreisnavigator.de/landkreistag/kreisaufgaben-index.htm sowie http://www.bay-landkreistag.
de/eigener-wirkungskr.htm (letzter Zugriff am 14.07.2010)

% S0 z.B. bei den Schulen (Art. 8 Abs. 2 BaySchFG) oder auch bei der Abfallwirtschaft (Art. 5 BayAbfG)
19 Vgl. http://www.bay-landkreistag.de/eigener-wirkungskr.htm (letzter Zugriff am 14.07.2010)
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4.3 Kommunale Daseinsvorsorge

Die kommunale Ebene (Stddte und Gemeinden) ist bei der Erbringung der Daseinsvor-
sorgeleistungen die Ebene mit der grofliten Bedeutung. In Bayern wiederum nimmt die
kommunale Daseinsvorsorge eine besondere, weil liberdurchschnittlich starke Stellung
ein. Wie ein bundesweiter Vergleich zeigt, sind die Einnahmen der Kommunen aus der
wirtschaftlichen Betdtigung (Daseinsvorsorgeleistungen im weiteren Sinne) von allen
Bundesldndern in Bayern prozentual gesehen am hochsten und im Zeitraum von 1999
bis 2004 in ihrer absoluten Hohe sogar noch angestiegen. Der mit Abstand grofte Anteil
der kommunalen Einnahmen aus der wirtschaftlichen Betétigung stammt dabei aus dem
Bereich der Versorgungswirtschaft (Gas, Wasser, Strom, Fernwéirme u. a.) (Bardt/Fuest
2007: 7).

Die Zustindigkeit fiir einzelne Daseinsvorsorgebereiche ist anhand der
Art. 83 BayVerf und Art. 57 BayGemO prinzipiell den Gemeinden zuzurechnen. Durch
die Definition des eigenen Wirkungskreises sind Leistungen definierbar, die im Sinne
des Gesetzestextes von den Gemeinden zu erbringen sind. Art. 57 Abs. 1 Satz 1 Bay-
GemO sagt aus, dass die Gemeinden im eigenen Wirkungskreis in den Grenzen ihrer
Leistungsfahigkeit die 6ffentlichen Einrichtungen schaffen und erhalten, die nach den
ortlichen Verhéltnissen fiir das wirtschaftliche, soziale und kulturelle Wohl und die For-
derung des Gemeinschaftslebens ihrer Einwohner erforderlich sind. Die dem Freistaat
auferlegte Pflicht, die geordnete Herstellung und Verteilung der wirtschaftlichen Giiter
zur Deckung des notwendigen Lebensbedarfes der Bevilkerung zu iiberwachen, ist iiber
diese Regelungen auf die Gemeinden tibergegangen.

Es bleibt jedoch darauf hinzuweisen, dass die Aufgabentrdgerschaft der Gemeinden
rechtlich nur insoweit gedeckt ist, als dass nicht gegen Art. 28 Abs. 2 GG versto3en
werden kann, d.h. es muss sich um eine Angelegenheit der 6rtlichen Gemeinschaft han-
deln. Im Rahmen des Kernbereichs der Daseinsvorsorge stehen die Gemeinden hiernach
fiir die Leistungen

= der Abwasserbeseitigung bzw. -behandlung (Art. 41 b BayWG),
= der Trinkwasserversorgung (Art. 57 Abs. 2 BayGemO),

= der Versorgung mit Energie (Gas und Elektrizitit), sofern ein kommunales Versor-
gungsunternehmen Grundversorger nach § 36 EnWG ist,

= der Grund- und Hauptschulen (Volksschulen), fiir deren Gebiet oder Teilen davon
die Schule errichtet ist (Art. 8 Abs. 1 BaySchFG) sowie

= des kommunalen Stralenwesens (Art. 46 ff. BayStrWG)

in der Verantwortung. Die kommunale Aufgabenwahrnehmung wird im fdderalen
Deutschland allerdings in unterschiedlicher Weise vollzogen. Grundsétzlich ist zu un-
terscheiden in ein dualistisches und ein monistisches Aufgabenmodell. Bayern orientiert
sich am monistischen Aufgabenmodell, wonach alle von der Gemeinde wahrgenomme-
nen Aufgaben auch als kommunale Aufgaben angesehen werden. Dementsprechend
liegt, im Gegensatz zum dualistischen Aufgabenmodell, auch bei Vorliegen umfassen-
der staatlicher Weisungsrechte immer eine gemeindliche Aufgabenwahrnehmung vor."'

""" Nach dem dualistischen Modell gibt es staatsfreie und origindr den Gemeinden zuzuordnende Aufgaben.

Daneben treten von der Gemeinde wahrgenommene Aufgaben, die vom Staat {ibertragen worden sind. Da hier ein
umfassendes staatliches Weisungsrecht besteht, liegt die Aufgabenzuordnung beim Staat. Zu beachten ist, dass das
bayerische Kommunalrecht zwar nach der Diktion des dualistischen Modells von Auftragsangelegenheiten spricht,
sachlich  jedoch dem  monistischen = Modell  folgt (vgl.  http://www.saarheim.de/Anmerkungen/
verwaltungsorganisationsformen.htm, letzter Zugriff am 14.07.2010) .
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Auch bei den kommunalen Aufgaben wird also unterschieden zwischen Pflichtaufga-
ben einerseits und freiwilligen Aufgaben andererseits. Von den o.g. kommunalen Auf-
gaben aus dem Kernbereich der Daseinsvorsorge sind allerdings alle den Pflichtaufga-
ben zuzuordnen; freiwillige Aufgaben wéren beispielsweise der Betrieb von Schwimm-
badern oder dergleichen. Ob und wie eine Gemeinde freiwillige Aufgaben erfiillt, ist ihr
tiberlassen.

Bei den Pflichtaufgaben wiederum wird unterschieden zwischen Pflichtaufgaben oh-
ne Weisung und Pflichtaufgaben mit Weisung. Pflichtaufgaben ohne Weisung sind bei-
spielsweise die Versorgung mit Strom, Gas und Wasser, der Bau von Kindergarten und
Schulen. Der Kommune ist dabei iiberlassen, wie sie deren Aufgabenerfiillung regelt.
Pflichtaufgaben nach Weisung hingegen miissen von der Kommune nach staatlichen
Vorgaben erledigt werden. Dazu gehdren beispielsweise die Bereitstellung von Feuer-
wehr, Rettungsdiensten und Katastrophenschutz.

AbschlieBend bleibt festzuhalten, dass sdmtliche kommunale Aufgaben aus dem
Kernbereich der Daseinsvorsorge nach derzeit geltender Rechtslage und gegenwirtigem
Aufgabenverstindnis in Bayern den Pflichtaufgaben ohne Weisung zuzuordnen sind.
Dies ist ein entscheidendes Ergebnis, denn den Kommunen wird dadurch zwar aufer-
legt, diese Aufgaben wahrzunehmen; wie sie dies jedoch tun, bleibt ihnen iiberlassen.
Es bestehen demnach zum Teil erhebliche Gestaltungsspielraume, die in Anbetracht der
demographischen Herausforderungen mit all ihren Begleiterscheinungen ausgenutzt
werden konnen und auch ausgenutzt werden miissen.

5 Auswirkungen des demographischen Wandels
auf die Daseinsvorsorge

Auf den Kern der Daseinsvorsorge mit den entsprechenden Leistungen wird sich der
demographische Wandel aufgrund der groflen rdumlichen Disparititen je nach lokaler
Auspragung auch kleinrdumig in unterschiedlicher Intensitit auswirken. Durch den de-
mographischen Wandel induzierte Auswirkungen sind analog zu dessen Dimensionen
(Schrumpfung, Alterung, Heterogenisierung, insbesondere Internationalisierung) auf-
grund

= der veranderten Dynamik des natiirlichen Bevolkerungswachstums (niedrige Fertili-
titsraten),

» der Verdnderung der Altersstruktur der Bevolkerung (steigende Lebenserwartung
und niedrige Fertilitétsraten) und

= der wachsenden Internationalisierung der Bevdlkerung durch Zuwanderungen aus
dem Ausland

zu erwarten. Aulen vor bleiben hier solche Auswirkungen, die den demographischen
Wandel iiberlagernde Entwicklungen beinhalten (Wertewandel, Trend zu Single-
Haushalten, Pluralisierung der Lebensstile etc.). Die folgende Betrachtung fokussiert
sich dariiber hinaus primir auf die ersten beiden Aufzidhlungspunkte. Diese stellen die
entscheidenden Parameter flir die zukiinftig zu erwartenden strukturellen Nachfragever-
dnderungen der Daseinsvorsorge dar. So sind durch die Internationalisierung der Bevol-
kerung keine signifikanten Angebots- oder Nachfrageanpassungszwinge der Daseins-
vorsorge zu erwarten. Dies ist wenig erstaunlich, ist es fiir die Versorgung der Bevolke-
rung doch zunéchst unerheblich, welcher Nationalitidt diese angehort: Die Nachfrage bei
der Versorgung mit Wasser ist beispielsweise nicht davon abhingig, in welchem Ver-
hiltnis sich die Bevilkerung aus Einheimischen und Migranten zusammensetzt, sondern

59



M Auswirkungen des demographischen Wandels auf die Daseinsvorsorge

vielmehr davon, wie zahlreich diese Menschen an einem Standort als Nutzer in Erschei-
nung treten.

5.1  Anderungen der Nachfragesituation

Unterschieden werden konnen solche Nachfrageverdnderungen, die sich infolge der
Abnahme der Bevolkerungszahlen generell in quantitativer Form ausdriicken, von jenen
Verdnderungen der Nachfragesituation, die sich infolge der strukturellen Bevolkerungs-
verdnderungen in einer qualitativen (und in der Folge wiederum quantitativen) Verande-
rung der Nachfrage nach altersspezifischen Infrastruktureinrichtungen ausdriicken.

Nachfrageveranderungen infolge von Bevolkerungsriickgingen und strukturellen
Veridnderungen im Bevolkerungsauftbau werden sich aufgrund der unterschiedlichen
Bevolkerungsentwicklungen in den Teilrdumen Bayerns jedoch sehr heterogen darstel-
len. Einige wenige Teilrdume werden sogar noch weitere Bevolkerungszunahmen zu
erwarten haben. So wird beispielsweise der Ballungsraum Miinchen auch langerfristig
noch iiber Bevdlkerungszuwichse und damit auch iiber eine weiter steigende Nachfrage
an jeglichen Leistungen der Daseinsvorsorge verfiigen. Dagegen sind in anderen Teil-
rdumen Bayerns die Bevolkerungszahlen schon seit Lingerem riicklaufig, was generell
eine sinkende Nachfrage an Daseinsvorsorgeleistungen nach sich zieht. Eine pauschal
giiltige Aussage iiber generelle Nachfragednderungen kann damit konsequenterweise
nicht abgegeben werden — vielmehr sind diese rdumlich unterschiedlich differenziert
ausgeprigt, weshalb die nachfolgenden AuBerungen jeweils hinsichtlich der spezifi-
schen teilrdumlichen Situation zu relativieren sind.

Auf einzelne Daseinsvorsorgebereiche sowie auf Beispiele aus den Teilrdumen Bayerns
gehen die weiteren Beitrdge in dieser Publikation detaillierter ein.

5.1.1 Quantitative Auswirkungen durch den Bevolkerungsriickgang

In der Okonomie wird (in marktwirtschaftlichen Systemen) das Angebot durch die
Nachfrage beeinflusst und umgekehrt. Sieht man einmal von den sich stindig verdn-
dernden gesellschaftlichen und rechtlichen Rahmenbedingungen der Daseinsvorsorge
ab, so verhilt es sich auch im Bereich der Daseinsvorsorgeleistungen grundsétzlich dhn-
lich: Die Quantitdt der Nachfrager und deren Nutzerverhalten regelt das Angebot und
den Umfang an Daseinsvorsorgeleistungen. Allerdings waren bislang hauptsédchlich
Zunahmen, also eine stetig steigende Nachfrage infolge von Bevolkerungszuwichsen,
zu bewiltigen.'? Eventuell auftretende Unterversorgungserscheinungen und Kapazitits-
engpdsse infolge neu hinzutretender Nachfrager wurden iiber den an das entsprechende
Wachstum angepassten Aus- und Neubau infrastruktureller Einrichtungen aufgefangen.
Nimmt die Bevolkerung quantitativ zu, nehmen auch der Umfang und die Ausdehnung
der infrastrukturellen Einrichtungen zu — in diesem Zusammenhang wére eine solche
Phase auch als infrastrukturelle Wachstumsphase zu bezeichnen.

Im Zuge des durch den demographischen Wandel bedingten Bevolkerungsriickgangs
tritt dagegen eine Situation ein, die generell als Stagnations- und Schrumpfungsphase
wahrgenommen werden muss. Mit der Abnahme des Bevdlkerungsumfangs ist logi-
scherweise auch ein Riickgang der potenziellen Nutzer von Daseinsvorsorgeleistungen
verbunden. Dies bedeutet, dass weniger Nutzer die vorgehaltenen Infrastruktureinrich-
tungen in Anspruch nehmen und deren Auslastungsgrad zu sinken beginnt. Vor diesem

12" In einigen Leistungsbereichen waren allerdings auch in der Vergangenheit bereits Riickginge aufgrund veréin-

derten Nutzerverhaltens (z.B. geringerer Wasserverbrauch pro Kopf) zu beobachten. Diese Riickginge fielen jedoch
aufgrund der steigenden Bevdlkerungszahlen bislang nicht besonders ins Gewicht.
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Hintergrund ist anzunehmen, dass insbesondere solche Leistungen der Daseinsvorsorge
unter erheblichen Anpassungsdruck aufgrund des Bevdlkerungsriickgangs geraten diirf-
ten, die nicht durch flexible Losungen umgewidmet werden konnen (z.B. UmbaumaB-
nahmen von Schulgebiduden und Neunutzung als Pflegeeinrichtung) und bei denen das
Alter der Nutzer keine besondere Rolle spielt. Dies ist v.a. bei den altersunabhingigen
Dienstleistungen der Ver- und Entsorgungswirtschaft der Fall. Signifikante Unterschie-
de im Wasser- oder Energieverbrauch unterschiedlicher Altersgruppen sind nicht unbe-
dingt zu erwarten bzw. sind bislang nicht empirisch zu belegen (Tietz 2006: 158). Von
wesentlich groferer Bedeutung ist jedenfalls der quantitative Riickgang der Nutzerzah-
len.

Geht die Bevolkerungszahl zurtick, wird auch der Wasser- und Energieverbrauch, das
Abwasser- und Miillaufkommen sowie der Bedarf an sozialen Einrichtungen riicklaufig
sein, es sei denn, das Nutzerverhalten dndert sich maB3geblich. Gegenwirtig sieht es
allerdings nicht danach aus, als dass riickldufige Nutzerzahlen durch einen steigenden
Pro-Kopf-Verbrauch oder ein hoheres Pro-Kopf-Aufkommen kompensiert werden wiir-
den. Im Gegenteil ist eher davon auszugehen, dass sich der Trend zu sparsamem und
verantwortungsbewusstem Umgang mit den verfiigbaren Ressourcen auch infolge lang-
fristig steigender Energiepreise sowie zusitzlicher Einsparpotenziale und technischer
Innovationen weiter fortsetzt. Beispielhaft sei hier nur das trotz der bisherigen Bevolke-
rungszuwiéchse leicht riickldufige Aufkommen beim Siedlungsmiill angefiihrt (Umwelt-
bundesamt 2006).

In dieser Situation miisste vornehmlich das Angebot an eine riicklaufige Nachfrage
angepasst werden. Jedoch ist im Gegensatz zur produktorientierten Wirtschaft diese
Angebotsanpassung nicht ohne Schwierigkeiten zu bewiltigen. Da die Leistungen der
Daseinsvorsorge, wie oben dargestellt, iiberwiegend durch infrastrukturelle Einrichtun-
gen erbracht werden, diese jedoch tiber die Jahrzehnte gewachsen und vorwiegend orts-
gebunden fest installiert sind, wére eine Reduzierung des Angebots auch mit der Stillle-
gung von Infrastruktureinrichtungen und mit RiickbaumafBnahmen verkniipft. Derartige
Malnahmen sind jedoch in hohem Mafe politisch inopportun, gesellschaftlich unpopu-
lar und nicht zuletzt kostenintensiv.

Quantitative Auswirkungen aufgrund des Bevolkerungsriickgangs werden sich fiir al-
le Kernleistungen der Daseinsvorsorge und in der Konsequenz sowohl fiir die punktuel-
le als auch die lineare Dimension der Infrastruktur ergeben. Denn eine riicklaufige Be-
volkerungszahl zieht in siedlungsstruktureller Hinsicht eine durchschnittlich niedrigere
Belegungsdichte vorhandener Wohngebédude und damit generell eine sinkende Bevolke-
rungsdichte nach sich. Da der Riickgang der Bevolkerungszahlen aufgrund bestehender
Eigentumsverhiltnisse und der Trigheit der Systeme nicht in dem Mal} mit einem
Riickbau begleitet werden kann wie sich dies umgekehrt wihrend der Wachstumsphase
darstellt, sind sinkende Auslastungsgrade bzw. eine fiir eine kleiner werdende Nutzer-
gruppe zu groBziigig dimensionierte Infrastruktur die Folge. Dabei sind die Systeme
i.d.R. ohnehin schon grofziigiger dimensioniert, da sie vorsorglich auf einen stetigen
Bedarfszuwachs und fiir eine zusdtzliche Anlagenerweiterung ausgelegt sind (Tietz
2006: 155).

Wihrend jedoch — sieht man von politischen Widerstinden einmal ab — punktuelle
infrastrukturelle Einrichtungen (wie z. B. Schulen) bei einer Unterschreitung des tragfa-
higen Auslastungsgrads relativ einfach geschlossen und rdumlich an anderer Stelle kon-
zentriert werden konnen, sodass die Nutzer ,,lediglich® weitere Wegstrecken in Kauf
nehmen miissen, konnen die leitungsbezogenen Daseinsvorsorgeleistungen der Ver- und
Entsorgungswirtschaft nicht durch Konzentrationsprozesse an schrumpfende Nutzerzah-
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len angepasst werden. Dies stellt sich dabei sowohl fiir die punktuelle Dimension der
Ver- und Entsorgungswirtschaft (z. B. Kliaranlagen, Umspannwerke) als auch fiir die
lineare Dimension (Leitungen, Netze) so dar, wobei sich die lineare Dimension, also die
netzgebundene technische Infrastruktur, als wesentlich demographieanfilliger zeigt.
Denn so wird diese aufgrund der bereits getitigten Investitionen und der langen Ab-
schreibungszeiten auch dann noch aufrechterhalten (=gewihrleistet) werden, wenn die
Tragfahigkeitsgrenze z. T. deutlich unterschritten wird. Die Frage, die sich dann freilich
stellt, ist die der Versorgungsqualitit und der damit verbundenen Betriebskosten.

Denn behélt man die leistungsbedingten technischen Qualitdtsstandards und rechtli-
chen Normen (Hygiene, Versorgungssicherheit, Betriebssicherheit, umweltfreundlicher
Betrieb) bei, so sind aufgrund der quantitativen Bevdlkerungsriickgéinge insbesondere
fiir die netzgebundene Infrastruktur zum Teil massive Auswirkungen zu erwarten. Zwei
technische Merkmale sind fiir eine Betrachtung im Zusammenhang mit dem Riickgang
von Nutzerzahlen entscheidend (Tietz 2006: 156):

= die Mindestkaparzitdit (entscheidend fiir einen ordnungsgemédfen Betrieb) und
= das Teillastverhalten (entscheidend fiir die Zusatzkosten bei Unterauslastung).

Geht man von einer unverdnderten Rechtslage und von einer Beibehaltung der Quali-
tatsstandards aus, so ergeben sich fiir Unterauslastungen beziiglich der Energieversor-
gung, Gasversorgung, Fernwarmeversorgung, Trinkwasserversorgung, Abwasserentsor-
gung und die Abfallentsorgung unterschiedliche Problemstellungen und hierauf ange-
passte Losungsansdtze. Technische Maflnahmen miissen dann aufgrund des sinkenden
Nutzerpotenzials ergriffen werden. Diese konnen wiederum unterschieden werden in
betriebstechnische Maflnahmen einerseits und investive Mallnahmen andererseits.

Am geringsten fallen die Probleme noch fiir die Energieversorgungswirtschaft aus,
denn im Betrieb miissen lediglich Schaltzustéinde verandert werden. Kabel sowie Trafo-
stationen konnen, miissen jedoch technisch und nicht baulich angepasst werden. Die
nicht ausgenutzten Kapazititen und deren Investitionen durch Uberdimensionierung
sind vergleichsweise niedrig (Tietz 2006: 159). Bei der Gasversorgung sicht dies dhn-
lich aus, wenngleich bei einem Nachfrageriickgang investive Maflnahmen ergriffen und
Leitungen sowie Druckregelungen angepasst oder stillgelegt werden miissen. Auf der
betriebstechnischen Seite konnen Maflnahmen zur Netz- und Druckstufenédnderung er-
griffen werden. Ungilinstig stellt sich die Situation fiir die Fernwirmeversorgung dar.
Bei einem Riickgang der Nachfrage ist mit vergleichsweise umfangreichen investiven
MalBnahmen zu reagieren, die im Einzelnen je nach Ausgangslage der Systeme den
Riickbau bzw. die Stilllegung von Trassen und Wérmetauschstationen beinhalten kon-
nen. Betriebstechnische MaBBnahmen sind kaum moglich, da die Fernwarme ein zeitlich
»vergangliches® Gut ist und vergleichsweise schnell zum Verbraucher gelangen muss.
Eine kritische Masse der Nutzerzahl ist somit fiir die Funktionalitit des Systems imma-
nent.

Den Leistungsbereich mit den grofiten Anpassungsschwierigkeiten stellt die Trink-
wasserversorgung und die Abwasserentsorgung dar. Denn deren Leitungen und Kanile
verlaufen fast ausnahmslos unterirdisch, weshalb investive MalBlnahmen schnell extrem
kostspielig werden. Gleichzeitig sind im Bereich der Wasserver- und Abwasserentsor-
gung durch Riickgidnge der Nachfrage bzw. des Aufkommens gesundheitsgefdhrdende
Situationen nur durch kostenintensive betriebstechnische Mallnahmen zu vermeiden, die
auch aus Okologischer Sicht wenig erstrebenswert sind. Geht die Nachfrage nach
Trinkwasser zuriick, dann werden auf der betriebstechnischen Seite zur Vermeidung
von Keimbildungen und zur Abwendung von Gesundheitsgefahren aufgrund der linge-
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ren Verweildauer des Wassers in den Zuleitungsrohren Leitungsspiilungen notwendig,
die aufwendig aufbereitetes Trinkwasser in Anspruch nehmen. Ahnlich verhilt es sich
bei der Abwasserentsorgung. Die punktuelle Dimension der abwasserentsorgungsrele-
vanten Infrastruktur (Kldranlagen) ist bislang relativ dezentral organisiert. Konzentrati-
onsprozesse sind aufgrund topographischer Situationen kaum mdglich, denn so miissten
Abwassermengen in grolem Stil iiber rdumliche Distanzen gepumpt werden. Ein derar-
tig hoher technischer Aufwand wird eher die Ausnahme bleiben. Von wesentlich héhe-
rer Bedeutung ist jedoch auch im Abwasserbereich die lineare Dimension. Geht das
Abwasseraufkommen weiter zuriick, werden wiederum betriebstechnische Mallnahmen
ergriffen werden miissen, um einerseits den ordnungsgeméfen Betrieb der Kanalleitun-
gen zu gewihrleisten und andererseits Gesundheitsgefahren auszuschlieBen. Denn ver-
ringert sich das Abwasseraufkommen drastisch (auch infolge eines Riickgangs des
Trinkwasserverbrauchs!), besteht die Gefahr, dass die FlieBgeschwindigkeit und Fiilltie-
fe nicht mehr ausreicht, um auch bei Trockenwetter den Schmutzfrachttransport sicher-
zustellen. Mit anderen Worten: Geht das Abwasserautkommen zuriick, konnen Bestand-
teile des im Abwasser enthaltenen Schmutzes in den Rohren verbleiben, was zu Ver-
stopfungen und Féulnis fithren kann. Kanalspiilungen bzw. -reinigungen wiirden dann
erforderlich werden. Aufgrund der MaBBnahmen zum sparsamen Umgang mit Trinkwas-
ser waren solche Entwicklungen bereits in der Vergangenheit zu beobachten.'

Wihrend in den dargestellten Féllen jeweils die lineare Dimension der Ver- und Ent-
sorgungsinfrastruktur die demographieanfilligere war, verhélt es sich bei der Abfall-
wirtschaft umgekehrt. Die Leistungen der Abfallwirtschaft bestehen zum einen aus ei-
nem mobilen Leistungselement (Sammlung und Transport) und zum anderen aus einem
stationdren Leistungselement (Behandlung und Deponierung). Die mobile Dimension
der Abfallwirtschaft ist dabei einfacher an ein riicklaufiges Miillaufkommen anzupassen
als die stationdre. Der grofite Teil des Siedlungsmiills wird in Deutschland aufgrund
rechtlicher Regelungen thermisch behandelt (TA Siedlungsabfall). Miillverbrennungs-
anlagen bendtigen allerdings fiir ihre Funktionsfihigkeit eine relativ konstante Miill-
menge. Geht das Aufkommen stark zuriick, werden einzelne Anlagen geschlossen wer-
den miissen, sofern kein Miillimport aus anderen Lindern stattfindet. Fiir das mobile
Leistungselement erfordern riickldufige Aufkommen jedoch keine besonders umfang-
reichen MaBBnahmen. Betriebstechnische Maflnahmen beschrénken sich auf einen gerin-
geren Sammlungs- und Transportaufwand bzw. weniger Fahrten mit Miillfahrzeugen.
Der investive Aufwand ginge durch eine kleinere Miillfahrzeugflotte ebenfalls zurtick.
Insofern konnte sogar eine Kostenentlastung die Folge sein. Inwiefern sich dieser Vor-
teil in diinn besiedelten Rdumen jedoch moglicherweise auch zum Nachteil geriert,
hingt u. a. auch von den Treibstoftkosten ab und bleibt abzuwarten.

Die unterschiedlichen Anforderungen, Dimensionierungen und Betriebsweisen sowie
die teilrdumlich unterschiedlich ausgeprigten Nachfrageverdnderungen lassen keine
pauschale Aussage liber Schwellen zu, ab denen betriebstechnische und/oder investive
Malnahmen erforderlich werden wiirden. Daneben bleibt zu betonen, dass der Gesetz-
geber auch die Moglichkeit hat, den rechtlichen Rahmen zu verédndern und solche Min-
deststandards festzulegen, die unter der bisherigen Leistungsqualitéit liegen. Dennoch
lassen sich Untersuchungen zufolge pauschalierende Aussagen treffen. So werden bei
einem Verbrauchsriickgang von 20 % betriebstechnische MaBBnahmen erforderlich; bei
einem Riickgang um 50% werden Anlagenstilllegungen unumgénglich (Tietz 2006:
170).

13 Mit innovativen technischen Lsungen, wie etwa Toilettenspiilungen mit geringerem Verbrauch, wassersparen-
den Haushaltsgeriten, Brauchwasserzisternensystemen und dergleichen mehr, bestehen bereits erste Erfahrungen.
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5.1.2 Qualitative Auswirkungen durch die Verinderung der Bevolkerungs-
struktur

Qualitative Auswirkungen aufgrund der Alterung der Bevilkerung sind insbesondere im
sozialen Infrastrukturbereich zu erwarten. Denn wéhrend ein junger Mensch in dhnli-
chem Umfang Trinkwasser nachfragt wie dies ein élterer Mensch tut, werden einzelne
infrastrukturelle Einrichtungen der Daseinsvorsorge ausschlieBlich altersspezifisch
nachgefragt. Diesbeziiglich wiren Einrichtungen fiir Kinder und Jugendliche einerseits
und Einrichtungen fiir Senioren andererseits besonders zu betrachten. Letztendlich be-
wirken die qualitativen Auswirkungen durch die Verdnderung der Bevilkerungsstruktur
aber wiederum nur quantitative Nachfrageverdnderungen — allerdings sind diese alters-
abhingig.

Einrichtungen fiir Kinder und Jugendliche sind Kindergérten, Horte, Kinderkrippen,
Grundschulen, Haupt- und Realschulen sowie Gymnasien. An dieser Stelle soll nur der
Elementarbereich angerissen werden.

Ursache der fortschreitenden Alterung der bayerischen Bevolkerung sind neben der
steigenden Lebenserwartung insbesondere die seit ldngeren Zeitrdumen konstant niedri-
gen Fertilititsraten. Da jedoch die heutige Elterngeneration der geburtenstarken Jahr-
ginge das Alter der Familiengriindung verlassen wird, ist mit einem weiteren Riickgang
der absoluten Kinderzahlen im zweistelligen Prozentbereich bis 2025 zu rechnen. Das
Netz der auBlerhduslichen Betreuung von drei- bis sechsjdhrigen Kindern in Kindergér-
ten war im Jahr 2000 so eng gekniipft, dass fiir nahezu jedes Kind in dieser Altersgrup-
pe in unmittelbarer Nachbarschaft zu seinem Wohnsitz ein Kindergartenplatz zur Ver-
fligung stand (Staatsinstitut fiir Familienforschung 2000: 21).

Allerdings werden sich die Riickgidnge der Kinderzahlen ebenso in quantitativen
Nachfrageriickgdngen beziiglich dieser Einrichtungen manifestieren. Um Auslastungs-
defiziten und erhohten Kosten zu begegnen, wird es auch hier in Zukunft zu Zusammen-
legungen kommen. SchlieBungen einzelner Einrichtungen werden unvermeidbar wer-
den. Es ist jedoch davon auszugehen, dass der Druck, Kindergérten aus Auslastungs-
griinden zu schlieBen und diese rdumlich an anderen Standorten zusammenzufassen,
nicht ganz so stark sein wird wie dies bei Schulen der Fall sein diirfte. Kleinkindern im
Alter zwischen drei und sechs Jahren sind — im Gegensatz zu Schiilern — weitere raum-
liche Distanzen schlicht nicht zuzumuten. Es wird daher vermutlich viel eher zu kleine-
ren Gruppen und damit hoheren finanziellen Beitragssitzen kommen. Die moglicher-
weise freiwerdenden rdumlichen Kapazititen konnen dabei den weiteren Ausbau der
Hort- und Kinderkrippenplitze begiinstigen und iiber diesen Weg eine finanzielle Ent-
lastung bewirken. Im Bereich der Kleinkinderbetreuung (bis drei Jahre) und bei der
Kinderganztagesbetreuung (bis sechs Jahre) besteht trotz der absehbaren riicklaufigen
Kinderzahlen und der Anstrengungen zum Ausbau solcher Angebote noch erheblicher
Nachholbedarf. So konnen trotz der Steigerung der Platzzahlen um 35 % erst 14 % der
Kinder im Alter bis drei Jahre mit einem Platz rechnen (Bayerisches Staatsministerium
fiir Arbeit und Sozialordnung, Familie und Frauen 2008).

Auf der anderen Seite ist durch den Alterungsprozess bzw. den Anstieg des Durch-
schnittsalters der Bevolkerung ein erhdhter Bedarf an seniorengerechten Infrastruktur-
einrichtungen zu erwarten. Doch der zukiinftige Bedarf in der Altenhilfe kommt weni-
ger dem quantitativen Anstieg der Senioren ab 65 Jahre zu als vielmehr der Zunahme
der Altersgruppe der hochbetagten und damit oft hilfs- und pflegebediirftigen Menschen
(Winkel 2006: 177). Es kann davon ausgegangen werden, dass mit der quantitativen
Zunahme dieser Bevolkerungsgruppe auch die Demenzerkrankungsfille in erheblichem
Umfang zunehmen werden. Die Folge wire ein massiver Anstieg der Nachfrage nach
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Pflegeeinrichtungen. Damit stehen in Bayern die Landkreise und kreisfreien Stadte als
origindr zustdndige administrative Ebene vor zum Teil erheblichen Herausforderungen.

5.2 Herausforderungen an die bayerische Daseinsvorsorge der Zukunft

Es wird heute vielfach gefordert, dass die 6ffentliche Hand weitestgehend auf die eigene
Leistungserbringung verzichten und sie privaten Unternehmen iiberlassen sollte (Poth-
Mogele 2006: 116). Die Interessen der offentlichen Hand sollten vielmehr grundsétzlich
durch Vertrdage gesichert werden. Damit wiirden sich auch die Gemeinden ganz nach
dem Verstindnis des Gewdhrleistungsstaats auf die Sicherstellung und Gewéhrleistung
des gewiinschten bzw. rechtlich geforderten Leistungsangebots der Daseinsvorsorge
beschrianken.

Ein weiterer Riickzug des Staates und der Kommunen auf die Gewéhrleistung oder
gar der géinzliche Verzicht auf die eigene Leistungserbringung kann sich als Losung
durchaus anbieten. Die Effizienz einer solchen Losung wére aber von Fall zu Fall nach-
zuweisen. Aus kommunaler Sicht ist zu beriicksichtigen, dass eine flichendeckende
Privatisierung 6ffentlicher Dienstleistungen die Selbstverwaltung gefidhrden kann (Poth-
Mogele 2006: 116). Denn eine Privatisierung um jeden Preis bedeutet in der Konse-
quenz einen Verlust an gesellschaftlicher Gestaltungsfihigkeit und demokratischer Le-
gitimation. So wiirde den Gemeinden — moglicherweise irreversibel — der Kontakt zur
Leistungserstellung verloren gehen (Poth-Mogele 2006: 116). Es ist daher auch nicht
davon auszugehen, dass die Europdische Union in dieser Hinsicht das Wettbewerbsrecht
weiter zu Ungunsten der Unternehmen der 6ffentlichen Hand verschérfen wird.

Ob und inwiefern sich die globale Finanzkrise auch auf den Bereich der Daseinsvor-
sorge auswirken wird, kann zum gegenwértigen Zeitpunkt nicht abgesehen werden.
Moglicherweise geraten die 6ffentlichen Haushalte unter noch stirkeren Druck und se-
hen sich in der Folge dazu gezwungen, weitere Leistungen der Daseinsvorsorge zu pri-
vatisieren. Moglicherweise steigt jedoch auch seitens der Offentlichkeit der Druck auf
die Politik, weitere Privatisierungen nicht mehr vorzunehmen. Fiir beide Wege gibt es
ausreichend Anzeichen, sodass beziiglich der Frage nach Privatisierung oder Verstaatli-
chung weniger von einem entweder/oder die Rede sein kann als vielmehr von einem
sowohl/als auch.

Das Bild der Daseinsvorsorgeorganisation in Bayern wird daher durch anhaltende un-
gebremste Liberalisierungsbestrebungen und die kontinuierlich verfolgte Privatisie-
rungspolitik der 6ffentlichen Hand einerseits und durch das Eindringen der 6ffentlichen
Hand in privatwirtschaftliche Betitigungsfelder andererseits weiter diffus bleiben.'*
Hinzu kommt, dass durch die zunehmende Bildung von Zweckverbianden und durch
Aufgabenverlagerungen auf Gebietskorperschaften, denen die Betitigung auf dem
betreffenden Feld iibertragen wird, die eindeutige Zuordnung der Daseinsvorsorgeberei-
che unabhingig von der Frage nach der Erbringung in Eigenregie oder im Rahmen der
Gewihrleistungsverantwortung schwer bleibt.

Diese Entwicklungen sind bei einem Blick in die Zukunft sicher nicht zu vernachlés-
sigen, nehmen sich allerdings vor dem Hintergrund der demographischen Entwicklung
als geradezu harmlos aus. Denn von wesentlich gro3erer Bedeutung sind die Herausfor-
derungen in Form von Anpassungserfordernissen, die sich aufgrund der demographi-
schen Verdnderungen ergeben. Nachfrageriickginge einerseits und Nachfragezunahmen

1* So bieten beispielsweise die Stadtwerke Miinchen mit ihrem Tochterunternehmen >m-net< auch Telekommunika-
tionsdienste an. Diese sind nach h. M. seit der Liberalisierung des Telekommunikationssektors jedoch ein Feld der
Privatwirtschaft.
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andererseits werden aufgrund der demographischen Entwicklung in bislang nicht beo-
bachtetem MaB} die Daseinsvorsorge der Zukunft bestimmen.

Grundsitzlich stehen in Bezug auf die Nachfrageverdnderungen, die sich nicht nur in-
folge des Bevolkerungsriickgangs (Schrumpfung), sondern auch durch die Anderungen
der Bevolkerungsstruktur (Alterung) ergeben, grundsitzlich verschiedene Handlungsop-
tionen zur Verfiigung. Der einzige Leistungsbereich der Daseinsvorsorgeleistungen, der
durch den demographischen Wandel eine generelle Nachfragezunahme erwarten lasst,
ist das gesamte Leistungsspektrum der Altenbetreuung. Fiir diesen Sektor ist ein Zubau
von infrastrukturellen Einrichtungen zu beriicksichtigen.

Abseits dieser altersspezifisch sektoralen Nachfragezunahme wird die offentliche
Hand jedoch iiberwiegend mit Riickgingen bei der Nachfrage nach Daseinsvorsorge-
leistungen konfrontiert werden. Um diese zu bewiltigen, bestehen grundsitzlich sechs
unterschiedliche Handlungsoptionen (Thrun 2003: 715; Winkel 2006: 184 ff.):

= Zentralisierung bzw. Konzentration
Durch Konzentrationsprozesse, also durch die Zusammenlegung von unterausgelas-
teten Einrichtungen bei gleichzeitiger SchlieBung an anderer Stelle, kann durch ein
erhohtes Nutzerpotenzial die 6konomische Tragfihigkeit erreicht oder wiederherge-
stellt werden. Dabei werden allerdings komplementar moglicherweise Verbesserun-
gen der Erreichbarkeit im hierdurch ausgedehnten Einzugsbereich notwendig.

= Erhohung der Erreichbarkeit
Uber investive und/oder betriebstechnische MaBnahmen wird eine verbesserte Er-
reichbarkeit einer Infrastruktureinrichtung ermdglicht, die wiederum die Auslastung
einer selbst unverdnderten Einrichtung erhoht. Dies wird insbesondere dann erfor-
derlich, wenn Einrichtungen an anderer Stelle geschlossen werden sollen.

= Verkleinerung
Durch investive oder betriebstechnische MaBBnahmen wird eine Leistung auf das fiir
eine kleinere Nachfragergruppe addquate Mal reduziert.

= Dezentralisierung
Durch die Aufteilung in kleinere Infrastruktureinrichtungen wird die Effizienz des
Gesamtsystems erhoht, wenn die Kosten der Anbindung unterausgelasteter Einrich-
tungen oder Nutzergruppen an die bestehende grofrdumige Infrastruktur zu hoch
sind oder werden.

= Tempordir-mobile Ansdtze und interkommunale Kooperation
Leistungen sind nur zu eingeschrinkten Zeitrdumen verfiigbar, um durch die Sen-
kung des Betriebsaufwandes eine SchlieBung zu vermeiden oder die Bedienung zu
ermOglichen. In diesen Rahmen fillt auch die Moglichkeit zu verstédrkter interkom-
munaler Kooperation. Durch die zeitlich befristete Verfligbarkeit von ein und der-
selben Leistung in unterschiedlichen Kommunen konnen hier Synergieeffekte er-
zielt werden, sodass SchlieBungen vermieden werden kénnen.

=  Neustrukturierung oder Substitution
Durch eine neue Form der Aufgabenerfiillung bzw. durch die Erbringung der Leis-
tung durch eine andere Einrichtung stehen Leistungen nach wie vor zur Verfligung.

Aufgrund der vielféltigen Ausgangslagen in den Teilrdumen Bayerns, die sich durch
teilweise groBe Unterschiede in Bezug auf die Bevdlkerungsdichte, -struktur und
-dynamik einerseits und in Bezug auf die Organisation der Daseinsvorsorge, die strate-
gische Ausrichtung der kommunalen Daseinsvorsorge und auf die 6konomischen Rah-
menbedingungen ihrer Trager andererseits auszeichnen, konnen keine pauschalisieren-
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den Handlungsempfehlungen formuliert werden, die sich nicht in der Aufforderung zur
rechtzeitigen inhaltlichen Auseinandersetzung mit den Herausforderungen einer Da-
seinsvorsorge in Zeiten des demographischen Wandels erschopfen wiirden. Es wird
daher sowohl fiir die Trdger der Daseinsvorsorge als auch fiir die Politik und Verwal-
tung darauf ankommen, aus den Instrumenten und Handlungsoptionen einen auf die
jeweilige lokale Situation abgestimmten Instrumentenmix zusammenzustellen.
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