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Daseinsvorsorge und demographischer
Wandel: Wie dandert sich das Raum- und
Staatsverstandnis?

Public services and demographic change
— a challenge for spatial development and
constitutional theory

Kurzfassung

Der demographische Wandel wirkt sich in den Teilrdumen der Bundesrepublik sehr unter-
schiedlich aus. Die rdumlichen Unterschiede, die dadurch in der Daseinsvorsorge entste-
hen, lassen sich nicht mehr aktiv mit dem Leitbild der Gleichwertigkeit der Lebensverhalt-
nisse gestalten. Demgegeniiber ermoglicht das Leitbild des wirtschaftlichen, sozialen und
territorialen Zusammenbhalts eine aktive Steuerung der Daseinsvorsorge in einer schrump-
fenden Gesellschaft. Dabei erbringt der ,,Gewihrleistungsstaat“ die Daseinsvorsorge nicht
mehr selbst in Form der Leistungsverwaltung, sondern reguliert deren Erfiillung durch
private Akteure. Doch dieses Gewidhrleistungsmodell ist kein Notausgang fiir den demo-
graphisch herausgeforderten Staat und seine Kommunen.

Abstract

Demographic change challenges public services in different areas of Germany to a different
extent: booming metropolitan areas are contrasted by shrinking industrial and rural areas.
Thus, efficient regulation of public services can no longer follow the aim of spatial equiva-
lence. Spatial development should rather be based on the European idea of economic, social,
and spatial cohesion. In this model, public private partnerships can substitute the exhausted
welfare state by offering public services. But this provision model is no emergency exit for the
state and its municipalities challenged by demography.

Die bundesrepublikanische Gesellschaft ist eine

meint (Kap. 1). Auf dieser Grundlage ist sodann der

schrumpfende Gesellschaft.! Doch wihrend der gesell-
schaftliche Alterungsprozess ganz Deutschland betrifft,
wirkt sich der Bevolkerungsriickgang in Verbindung
mit Binnenwanderungen in den Teilrdumen sehr un-
terschiedlich aus. Insbesondere in einem Dreieck Diis-
seldorf, Stralsund, Dresden wird die Bevélkerungszahl
in den nédchsten Jahren stark abnehmen und hier vor
allem den ldndlichen Regionen einen nachhaltigen
Bevolkerungsriickgang bescheren.? Wie kann in die-
ser schrumpfenden Gesellschaft die Daseinsvorsorge
kiinftig gesichert werden? Eine Antwort auf diese Fra-
ge muss zundchst kldren, was Daseinsvorsorge heute
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Wandel des rdumlichen Leitbilds der Daseinsvorsorge
zu skizzieren, der sich gegenwirtig vom verfassungs-
historisch gepragten Leitbild der Gleichwertigkeit der
Lebensverhdltnisse zum europarechtlich inspirierten
Leitbild des wirtschaftlichen, sozialen und territoria-
len Zusammenhalts vollzieht (Kap.2). SchlieBlich soll
erértert werden, wie im Ubergang vom Leistungsstaat
zum ,Gewdhrleistungsstaat“ die Daseinsvorsorge in ei-
ner schrumpfenden Gesellschaft erbracht werden kann
(Kap. 3).
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1 Was ist Daseinsvorsorge?

Es gibt keine abschliefende Definition des Begriffs der
Daseinsvorsorge. Im Allgemeinen versucht man Da-
seinsvorsorge beispielhaft zu konturieren und zahlt
dazu medizinische Dienste, Wasser- und Elektrizitats-
versorgung, Abfallentsorgung, Verkehrs- und kommu-
nikative Infrastruktur, teilweise auch Bildung und so-
ziale Sicherung. Doch diese Kasuistik darf nicht den
Blick auf die Bedeutung der Daseinsvorsorge als ein
ganz zentraler sozialpolitischer Legitimationsbaustein
von Herrschaft in der Industriegesellschaft verstellen:
Der Verfassungsstaat Bundesrepublik legitimiert sich
nicht nur als Demokratie sowie Rechts- und Sozialstaat
(Art. 20 Abs. 1 GG), sondern insbesondere auch durch
die Garantie der Daseinsvorsorge fiir seine Blirger.

Fiir die deutsche Verfassungs- und Verwaltungslehre
priagend hat Ernst Forsthoff die Daseinsvorsorge als
sozialwissenschaftlich inspirierte Legitimationstheorie
von den spiten 1920er bis in die frithen 1970er Jah-
re entfaltet.® Schon der Begriff Daseinsvorsorge zeigt,
dass Forsthoff mit ihm einen existenziellen Sachver-
halt thematisieren wollte: Forsthoff spricht 1935 - also
zu einem Zeitpunkt, zu dem er sich langsam vom Na-
tionalsozialismus zu 16sen beginnt - von der ,sozialen
Empfindlichkeit des modernen Massendaseins“* des
Menschen und meint damit die Folgen der industriel-
len Revolution fiir die Autonomie des Individuums und
daran anschliefend die soziale und politische Ordnung.
Doch fiir Forsthoff sind zeitlebens die Daseinsvorsorge
fiir den Einzelnen und die Sozialdisziplinierung des
Einzelnen zwei Seiten der gleichen Medaille, ohne dass
dem Individuum bei der Gestaltung der Daseinsvor-
sorge eine aktive soziale und politische Rolle zukdme.?
Dieser systematischen Vernachlédssigung des aktiven
Biirgers liegt jedoch ein soziologisches Beschreibungs-
defizit der industriellen Moderne bei Forsthoff zugrun-
de, dem etwa Emile Durkheim entgangen ist: ,Wie geht
es zu“, fragt Durkheim 1893, ,dal} das Individuum, ob-
gleich es immer autonomer wird, immer mehr von der
Gesellschaft abhdngt? Wie kann es zu gleicher Zeit per-
sonlicher und solidarischer sein?“® Die Arbeitsteilung
der industriellen Moderne steigert also beides, die Ab-
héangigkeit des Einzelnen von den sozialen Systemen
und seine Individualitét.

Kniipft man an dieses Durckheimsche Steigerungsphi-
nomen an, um die demographische Herausforderung
der Daseinsvorsorge in einer schrumpfenden Gesell-
schaft zu beschreiben, so ergibt sich einerseits, dass der
Einzelne von der Daseinsvorsorge abhingig ist. Ange-
sichts des Wandels der Industriegesellschaft ldsst sich
diese Abhéngigkeit nur prozessual beschreiben und die
Daseinsvorsorge insofern wirklich nicht abschlieBend
definieren. Wenn heute vor allem die medizinischen
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Dienste, die Wasser- und Elektrizitdtsversorgung, die
Abfallentsorgung sowie die Verkehrs- und Kommuni-
kationsinfrastruktur zur Daseinsvorsorge gezihlt wer-
den, ist dies also nur die Momentaufnahme in einer
Entwicklung. Andererseits steigert die gesellschaftliche
Arbeitsteilung die Individualisierungschancen: Diese
gesteigerte Individualitdt des Einzelnen muss auch die
Ausgestaltung der Daseinsvorsorge zentral mitbestim-
men. Die Biirger diirfen nicht nur Objekt der Daseins-
vorsorge sein — sie miissen sich zugleich als Subjekte in
der Daseinsvorsorge begreifen kénnen. Deshalb ist die
Biirgerpartizipation von so zentraler Bedeutung, gera-
de wenn es um die Gestaltung der Daseinsvorsorge in
einer schrumpfenden Gesellschaft geht.

2 Wie wandelt sich das rdumliche Leitbild
der Daseinsvorsorge?

Unter dem Einfluss des demographischen Wandels
verdndert sich gegenwartig das rdumliche Leitbild der
Daseinsvorsorge. Es geht um einen Paradigmenwech-
sel, der sich vom verfassungshistorisch gepragten Leit-
bild der Einheitlichkeit bzw. der Gleichwertigkeit der
Lebensverhiltnisse zum europarechtlich inspirierten
Leitbild des wirtschaftlichen, sozialen und territorialen
Zusammenhalts vollzieht.

2.1 Daseinsvorsorge und Raumstruktur

Diese These beruht zunédchst auf der Erkenntnis, dass
Daseinsvorsorge und sozialpolitische Raumstruktur
untrennbar miteinander verbunden sind. Das heifit,
die Daseinsvorsorgenetze erfiillen in der Industriege-
sellschaft nicht nur eine technische Versorgungsfunk-
tion, sondern sie strukturieren zugleich die gesell-
schaftliche Integration. Die soziale Integration des ein-
zelnen Biirgers hingt ganz wesentlich von seiner Teil-
habe an den raumgreifenden Daseinsvorsorgenetzen
ab, also vom Zugang zur netzbasierten Wasser- und
Energieversorgung sowie zur Stralen-, Eisenbahn- und
kommunikativen Infrastruktur. Die Ausgestaltung die-
ser Netze strukturiert fiir den einzelnen Biirger aber
zugleich auch seine Partizipation an den nicht unmit-
telbar netzbasierten Sektoren der Daseinsvorsorge wie
z.B. der medizinischen Versorgung und dem Schul-
und Bildungsangebot.

Damit hat die netzbasierte Daseinsvorsorge nicht nur
eine technische, sondern vor allem auch eine individu-
al- und sozialpsychologische Seite und ist eminent poli-
tisch. Schon im 19. Jahrhundert, als die Eisenbahnnetze
zum infrastrukturellen Schrittmacher der industriellen
Revolution wurden, wurde sofort die Frage nach den
politischen Folgen dieser Entwicklung gestellt. Bereits
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das Kommmunistische Manifest feierte 1848 die Eisen-
bahnen als die ,wachsenden Kommunikationsmittel,
die von der Industrie erzeugt werden und die Arbeiter
der verschiedenen Lokalitdten in Verbindung setzen.“’
Hier fallen die Schliisselbegriffe der industriellen Mo-
derne: ,Kommunikationsmittel“ - ,Industrie” - ,Ver-
bindung von Lokalitdten®, also Netz. Sie verdeutlichen
nicht nur den unmittelbaren sozialpolitischen Raum-
bezug der Daseinsvorsorge in der sich nach 1848 voll
entfaltenden Industriegesellschaft, sondern markieren
zugleich das Ende der Vorstellung vom Raum als einem
invariablen Territorialcontainer.

Reinhart Koselleck hat diese historische Entwicklung
unseres Raumverstdndnisses in drei Phasen beschrie-
ben:® Die erste, frithgeschichtliche Phase denkt den
Raum grof$flichig und von naturalen Vorgaben deter-
miniert. In der zweiten Phase 16st sich das politische
Raumverstdndnis langsam von diesem naturalen De-
terminismus menschlicher Freiheit und politischer
Aktionsrdume und es entstehen Stidte, Reiche und
schlieflich Staaten, die ihre politischen und wirtschaft-
lichen Handlungsraume - freilich immer noch vor dem
Hintergrund geographischer Verhéltnisse — zu organi-
sieren beginnen. Die dritte Phase prigt gegenwdrtig
ein neues, netzbasiertes Raumverstandnis. Dieses ver-
steht sich nicht mehr als ein kommunikatives ,System
der Raumiiberwindung“?. Vielmehr konstituiert sich
der sozialpolitische Raum in Kommunikationsbezie-
hungen, deren reale und zunehmend virtuelle Grund-
lage die Daseinsvorsorgenetze der industriellen Gesell-
schaft sind. Mit der industriellen Revolution beginnt
die dritte Phase des terrestrischen Vernetzungsden-
kens, die auf das Durkheimsche Steigerungsphinomen
zulaufen wird: Die gesteigerte Abhingigkeit und die
gesteigerte Individualitdt des Einzelnen hé&ngen von
dem Zugang zu den nun entstehenden Daseinsvorsor-
genetzen ab — zum Wassernetz, zum Gas- und Elektri-
zitdtsnetz, zum Post- und Telegraphennetz, zum Bahn-
und Strallennetz. Es sind diese Netze, die die neuen
Siedlungsstrukturen einer demographisch wachsenden
Industriegesellschaft bestimmen und ihr sozialpsycho-
logisches Raumverstdndnis prigen.'®

2.2 Leitbild ,Herstellung gleichwertiger
Lebensverhiltnisse*

In der Bundesrepublik wird diese raumpolitische Seite
der Daseinsvorsorge auf die Leitvorstellung der ,Her-
stellung gleichwertiger Lebensverhéltnisse in allen
Teilraumen® (§ 1 Abs. 2 Satz 2 Nr. 6 ROG) gebracht. Seit
fiinfzig Jahren herrscht iiber den Inhalt, die Legitima-
tion und die Steuerungskraft dieser Planungsleitvor-
stellung kein Konsens.!! So wurden die unitarisierende
Wirkung des Gleichwertigkeitsgrundsatzes kritisiert,?
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seine Ergdnzungsbediirftigkeit um okologische und
o0konomische Zielsetzungen unterstrichen,'® sein Span-
nungsverhiltnis zu den Grundrechtsgewihrleistungen
betont' und seine Steuerungswirkung hinsichtlich der
Bewiltigung der Folgen der deutschen Einheit hinter-
fragt.”s

Ungeachtet dieser Kritik wird die Konkretisierung der
Leitvorstellung von der Gleichwertigkeit der Lebens-
verhéltnisse bis heute durch die Planungsphilosophie
der spéten 1950er bis frithen 1970er Jahre geprigt.'®
Diese Planungsphilosophie setzt als Ausdruck des wirt-
schaftlichen Wachstums der Nachkriegsjahrzehnte auf
eine Politik der Konvergenz und damit des Ausgleichs
von rdumlichen Disparitidten. Der Ausgleich, den die
Planungsleitvorstellung der Gleichwertigkeit der Le-
bensverhiltnisse herbeifiihren soll, bezieht sich - ganz
dem wohlfahrtsstaatlichen Partizipationsversprechen
dieser Jahrzehnte folgend - auf alle Lebensbereiche,
also Wohnen, Verkehr, Arbeiten, Kommunikation, Bil-
dung, Freizeit, Einkaufen, Erholung, soziale Leistun-
gen, medizinische Versorgung und Kultur.}” MaRstab
fiir die Bestimmung der durch das Leitbild geforder-
ten Gleichwertigkeit ist der gesellschaftlich akzeptier-
te Standard, wobei Ausgleich in der bis dato gdngigen
Interpretation als eine Angleichung nach ,oben“, also
an ein hohes wohlfahrtsstaatliches Niveau verstanden
wird.'® Auf der Ebene der raumpolitischen Instrumen-
te hat man versucht, die Gleichwertigkeit der Lebens-
verhéltnisse vor allem in ldndlichen Rdumen entspre-
chend dem Grundsatz der dezentralen Konzentration
liber das Zentrale-Orte-Konzept zu verwirklichen.'
Insbesondere durch die Vollfunktion der oberzentra-
len Verflechtungsbereiche sollte in der Fliche soziale,
medizinische, wirtschaftliche und kulturelle Daseins-
vorsorge auf einem hohen Niveau angeboten werden
kénnen.

Die Konkretisierung des Leitbilds wird auf verfassungs-
rechtliche Vorgaben zuriickgefiihrt.*® 1949 kniipfte
Art. 72 Abs. 2 Nr. 3 GG die Ausiibung der konkurrieren-
den Gesetzgebungskompetenz durch den Bund an die
Voraussetzung der ,Wahrung der Einheitlichkeit der
Lebensverhéltnisse“ — eine Formulierung, die sodann
und bis heute giiltig Aufnahme in die Finanzverfassung
fand (Art. 106 Abs. 3 Satz4 Nr.2 GG). Doch 1994 wur-
de diese verfassungsrechtliche Zielvorstellung im Zuge
der Verfassungsreform nach der deutschen Einheit neu
gefasst: Art. 72 Abs. 2 GG sieht nun vor, dass der Bund
die konkurrierende Gesetzgebungskompetenz ausiiben
kann, um gleichwertige Lebensverhéltnisse im Bun-
desgebiet herzustellen. Da der Verfassunggeber Art. 72
Abs. 2 GG als Kompetenzschranke fiir den Bund ernst
genommen sehen wollte, hat das Bundesverfassungs-
gericht die Herstellung gleichwertiger Lebensverhilt-
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nisse in seinen Entscheidungen zum Altenpflegegesetz
von 2002, zur Juniorprofessur von 2004 und zur Zulas-
sigkeit von Studiengebiihren von 2005 sehr restriktiv
interpretiert: Das Leitbild der Herstellung der Gleich-
wertigkeit der Lebensverhiltnisse befugt den Bundes-
gesetzgeber nur dann zum Eingreifen, ,wenn sich die
Lebensverhiltnisse in den Lindern der Bundesrepu-
blik in erheblicher, das bundesstaatliche Sozialgefiige
beeintrichtigender Weise auseinander entwickelt ha-
ben oder sich eine derartige Entwicklung konkret ab-
zeichnet.“?!

Auch im Fall des § 1 Abs. 2 Satz 2 Nr. 6 ROG kdme man
heute wohl kaum {iber eine solch restriktive Bestim-
mung der Gleichwertigkeit der Lebensverhéltnisse
hinaus, die letztlich nur noch die unterste Grenze des
sozialen Zusammenhalts unserer Gesellschaft formu-
liert.??

Deshalb hat der Beirat fiir Raumordnung in seiner
Stellungnahme vom 21. September 2005 vollkommen
zu Recht einen ,neuen Realitdtssinn“ und ein ,neues
Denken“ im Umgang mit dem Leitprinzip der Gleich-
wertigkeit der Lebensverhiltnisse eingefordert.?® Doch
dieses ,neue Denken“ féllt insbesondere hinsichtlich
der Daseinsvorsorge in einer schrumpfenden Gesell-
schaft schwer. Der offentliche Aufschrei hallt heute
noch nach?, den der Bundesprisident im September
2004 mit seinem Versuch hervorgerufen hat, die unbe-
dingt notwendige Diskussion um die Gleichwertigkeit
der Lebensverhilinisse in der Bundesrepublik anzu-
stoen.? Dies zeigt: Wer das Leitbild der Gleichwer-
tigkeit der Lebensverhiltnisse — gerade im Hinblick
auf die Daseinsvorsorge in einer schrumpfenden Ge-
sellschaft — verabschieden méchte, muss sich bewusst
sein, dass er einen der ganz zentralen Legitimations-
pfeiler unserer politischen Ordnung veridndert. Deshalb
geniigt es nicht, den Grundsatz der Gleichwertigkeit
der Lebensverhiltnisse schlicht in Frage zu stellen. Es
bedarf vielmehr eines neuen argumentativen Angebots
- eines neuen Leitbilds, das gerade im Hinblick auf die
Daseinsvorsorge einer rdumlichen Differenzierung zu-
génglich ist.

2.3 Leitbild ,,Wirtschaftlicher, sozialer
und territorialer Zusammenhalt“

Als ein solcher argumentativer Neuansatz bietet sich
das europarechtlich inspirierte Leitbild des ,wirtschaft-
lichen, sozialen und territorialen Zusammenhalts“ an.
Dieser Zusammenbhalt ist nach Art.I-3 Abs. 3 UAbs. 3
des Vertrags iiber eine Verfassung fiir Europa (EVV) ein
Ziel der durch extreme rdumliche Disparitdten geprag-
ten Europdischen Union.*
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Europdisches Raumdenken

Das Leitbild des wirtschaftlichen, sozialen und terri-
torialen Zusammenbhalts ist Ausdruck eines sich in der
EU ,verstirkenden Raumdenkens“?: Die EU ist ein
politischer Raum, dessen Aufengrenze® durch eine
Verdnderung seiner Binnengrenzen konstituiert wird.
Der klassische Nationalstaat biindelt an seinen Gren-
zen idealtypisch moglichst viele soziale, politische und
wirtschaftliche Unterscheidungen.? Die Européischen
Gemeinschaften und die EU entbiindeln diese Unter-
scheidungen, die an den Grenzen ihrer Mitgliedstaaten
getroffen werden - wirtschaftlich durch das Projekt
des gemeinsamen Binnenmarkts als Raum ohne Bin-
nengrenzen, finanztechnisch durch das Projekt des
gemeinsamen Wihrungsraums, rechtspolitisch durch
das Projekt des Raums der Freiheit, der Sicherheit
und des Rechts, sozialpolitisch durch das Projekt des
europdischen Sozialraums, infrastrukturell durch das
Projekt der transeuropdischen Netze, wissenschaftlich
durch das Projekt des europdischen Forschungsraums.
Diese rdumliche Entwicklung der EU volizieht sich auf
den verschiedenen Politikfeldern in unterschiedlicher
Intensitat und - wie der Euro-, der Schengen- und der
Sozialraum zeigen - auch keineswegs unter Teilnahme
aller Mitgliedstaaten.*® Insofern ist die Union gegenwér-
tig ein Raum aus Riumen - aus kommunalen, regio-
nalen, nationalen, europédischen und supranationalen
Riaumen. Quantitativ betrachtet verfiigt Europa gegen-
wirtig liber mehr Grenzen als im klassischen national-
staatlichen Zeitalter. Doch qualitativ betrachtet sind
diese Grenzen nicht mehr nationalstaatlich hart gezo-
gen, sondern europarechtlich weich gezeichnet. Das so
entstehende ,europdische Raumgefiige“®! ist dullerst
komplex. Es kann deshalb nicht allein und isoliert von
der Europdischen Union, sondern nur in einer gemein-
samen ,arbeitsgestuften Raumverantwortung“s? aller
raumpolitischen Akteure weiterentwickelt werden:
Union, Mitgliedstaaten, Regionen und Kommunen
miissen sich aufgrund der terrestrischen Teilidentitt
ihrer Rdume bewusst sein, dass sie mit ihrem eigenen
Raum zugleich gemeinsamen Raum gestalten.® Verant-
wortungsvolles ,europdisches Raumdenken” bedeutet
deshalb die Selbstverpflichtung aller raumpolitischen
Akteure ,zum Denken des Nebeneinander, zum Den-
ken der noch nicht reduzierten Komplexitit“3.

Daseinsvorsorge und Europdische Raumentwicklung

Die Daseinsvorsorge ist ein zentraler Schrittmacher
fiir die Entwicklung des Leitbilds des wirtschaftlichen,
sozialen und territorialen Zusammenhalts und damit
des europdischen Raumdenkens. Dies zeigt sich in der
europdischen Vertrags- und Verfassungsentwicklung:
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» Vertrag von Amsterdam

1999 wurde durch den Vertrag von Amsterdam Art. 16
in den EG-Vertrag (EGV) eingefiihrt:* Unbeschadet des
europdischen Wettbewerbs- und Beihilferechts und in
Anbetracht des Stellenwerts, den Dienste von allgemei-
nem wirtschaftlichem Interesse - also die Daseinsvor-
sorge - innerhalb der gemeinsamen Werte der Union
einnehmen, sowie ihrer Bedeutung bei der ,Férderung
des sozialen und territorialen Zusammenhalts“ tragen
die Gemeinschaft und die Mitgliedstaaten im Rahmen
ihrer eigenen Befugnisse im Anwendungsbereich des
EG-Vertrags dafiir Sorge, dass die Grundsétze und Be-
dingungen fiir das Funktionieren dieser Dienste so ge-
staltet sind, dass sie ihren Aufgaben nachkommen kon-
nen. Mit dieser Regelung des Art. 16 EGV schligt sich
der soeben historisch beschriebene Zusammenhang
zwischen Daseinsvorsorge und Raumstruktur aus-
driicklich in der Europdischen Raumentwicklungspoli-
tik nieder.*® Dabei unterstreicht Art. 16 EGV vor allem
die ,technische“ Bedeutung, die die Daseinsvorsorge
fiir die soziale und territoriale Kohésion der Gemein-
schaft entfaltet, und betont insofern die gemeinsame
»Raumverantwortung“ von Gemeinschaft und Mit-
gliedstaaten. Demgegeniiber bleibt die auf den einzel-
nen Biirger bezogene Dimension der Daseinsvorsorge
in Art. 16 EGV mit dem schlichten Hinweis auf deren
Gemeinschaftswert normativ unterentwickelt, selbst
wenn die Europdische Kommission in den Jahren 1996
und 2000 die gemeinwohlorientierten Wirtschaftsfor-
men der Daseinsvorsorge als einen Kern des europii-
schen Gesellschaftsmodells bezeichnet hat.*

¢ Charta der Grundrechte der Europédischen Union

Im Jahr 2000 ergdnzte die Charta der Grundrechte der
Européischen Union (CGR) den durch Art. 16 EGV her-
gestellten ,technischen“ Zusammenhang von Daseins-
vorsorge und rdumlicher Kohdsion um eine auf das
Individuum bezogene Perspektive. Der Grundrechts-
konvent griff dazu auf ein weiteres durch den Vertrag
von Amsterdam in die Unionsverfassung eingefiihrtes
Raumkonzept zuriick: den im Zusammenhang mit
der Freiziigigkeit des Personenverkehrs entworfenen
»Raum der Freiheit, der Sicherheit und des Rechts“®.
Die Charta der Grundrechte entwickelt diesen Raum zu
einer auf das Individuum und seine Rechte bezogenen
Selbstbeschreibung der EU fort: ,In dem Bewusstsein
ihres geistig-religiosen und sittlichen Erbes” — so Abs. 2
der Prdambel der Grundrechtscharta — ,griindet sich
die Union auf die unteilbaren und universellen Werte
der Wiirde des Menschen, der Freiheit, der Gleichheit
und der Solidaritdt. Sie beruht auf den Grundsitzen
der Demokratie und der Rechtsstaatlichkeit. Sie stellt
die Person in den Mittelpunkt ihres Handelns, indem
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sie die Unionsbiirgerschaft und einen Raum der Frei-
heit, der Sicherheit und des Rechts begriindet.“ Auf
dieser Grundlage erkennt Art. 36 GRC jedenfalls objek-
tiv-rechtlich den individuellen Zugang jedes Biirgers zu
Einrichtungen der Daseinsvorsorge an, ,wie er durch
die einzelstaatlichen Rechtsvorschriften und Gepflo-
genheiten im Einklang mit der Verfassung geregelt ist,
um den sozialen und territorialen Zusammenhalt der
Union zu férdern“.* Auf diese Weise werden der , techni-
sche“ Zusammenhang von Daseinsvorsorge und Raum-
entwicklung durch die grundrechtliche Dimension er-
ginzt und damit die individuelle Bedeutung des Zu-
gangs des Einzelnen zu den raumgreifenden Daseins-
vorsorgenetzen reflektiert.

» Vertrag iiber eine Verfassung fiir Europa

Der vorerst letzte Schritt in der Fortentwicklung des
Verhiltnisses von Daseinsvorsorge und europdischem
Raumdenken findet sich im Europiischen Verfassungs-
vertrag (EVV), der am 29. Oktober 2004 in Rom unter-
zeichnet wurde, dessen politisches Schicksal jedoch
aufgrund der Referenden in Frankreich und in den
Niederlanden derzeit ungewiss ist.

Der Verfassungsvertrag entwirft in Art.1-3 Abs.3
UAbs. 3 das rdumliche Leitbild des wirtschaftlichen,
sozialen und territorialen Zusammenhalts als Ziel der
Union und ordnet es als einen Bereich der zwischen
Union und Mitgliedstaaten geteilten Zustidndigkeit
(Art.I-14 Abs. 2 lit. b EVV) ein.®® Das Leitbild toleriert
dabei eine differenzierte Entwicklung in unterschied-
lichen Teilrdumen, fordert fiir die Entwicklung dieser
Teilrdume aber, dass sie sich funktional erginzen, d.h.
sich in die wirtschatftliche, soziale und territoriale Ent-
wicklung des Gesamtraums einfiigen. Dieses Leitbild
der europdischen Raumentwicklung konkretisiert der
Europdische Verfassungsvertrag in dreifacher Hinsicht:
erstens hinsichtlich des Zugangsrechts zu Einrichtun-
gen der Daseinsvorsorge, zweitens hinsichtlich der Re-
gional- und Strukturférderung und drittens hinsicht-
lich der transeuropdischen Netzpolitik.*

Erstens schiitzt Art. I1-96 EVV den individuellen Zugang
der Biirger zu Einrichtungen der Daseinsvorsorge, in-
dem er die Regelung des Art. 36 GRC rezipiert. Damit
gibt der Verfassungsvertrag das materielle Kriterium
fiir die Ausdifferenzierung der Daseinsvorsorge im
Rahmen des rdumlichen Leitbilds des wirtschaftlichen,
sozialen und territorialen Zusammenbhalts vor. Grund-
sétzlich orientiert sich Art. II-96 EVV an der Erkenntnis,
dass die Biirger in der Entfaltung ihrer Personlichkeit
auf den Zugang zu einer netz- und damit raumgreifen-
den Daseinsvorsorge angewiesen sind. Doch Art. 1I-96
EVV steht unter einem nationalen Regelungs- sowie
einem europdischen Verfassungs- und folglich insge-
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samt unter einem rechtlichen Abwagungsvorbehalt.
Art. I1-96 EVV setzt damit nicht denknotwendig eine
flichendeckend gleichwertige Daseinsvorsorge, son-
dern ,nur“ eine flichendeckend angemessene Da-
seinsvorsorge voraus. MaRstab einer angemessenen
Versorgung ist, ob dem Einzelnen durch die Ausgestal-
tung der netzorientierten Daseinsvorsorge noch eine
angemessene Teilhabe am sozialen Leben méglich ist.
Fiir die Umsetzung des rdumlichen Leitbilds in der
Daseinsvorsorge bedeutet dies, dass zwar flichende-
ckende Minimalstandards notwendig sind, die der
europdische Gesetzgeber nun unmittelbar auf der
Grundlage des Art. III-122 Satz 2 EVV als Universal-
dienst oder Grundversorgung gestalten kann.** Doch
dariiber hinaus toleriert Art. II-96 EVV fiir die Umset-
zung des rdumlichen Leitbilds des wirtschaftlichen,
sozialen und territorialen Zusammenhalts in Art.I-3
Abs. 3 UAbs. 3 EVV eine Differenzierung der Quantitét
und Qualitdt der Daseinsvorsorge in den unterschied-
lichen Teilrdumen.

Zweitens wird das rdumliche Leitbild des wirtschaft-
lichen, sozialen und territorialen Zusammenbhalts in
den Art. I1I-220 ff. EVV konkretisiert. Diese rezipieren
und erweitern die gegenwirtig noch in Art. 158 ff. EGV
geregelte Strukturforderung.® Die Union entwickelt
und verfolgt - so Art. II1-220 Abs. 1 EVV - eine Poli-
tik zur Stdrkung ihres wirtschaftlichen, sozialen und
territorialen Zusammenhalts, um eine harmonische
Entwicklung der Union als Ganzes zu férdern. Dabei
toleriert auch die Kohésionspolitik unterschiedliche
Entwicklungen in den unterschiedlichen Teilriumen
der Gemeinschaft. Dies zeigt sich vor allem darin, dass
nach dem systematischen Verstindnis des Art. III-220
EVV die Konvergenzpolitik ,nur“ ein, wenn auch zen-
trales Teilziel der Kohésionspolitik ist.** Das Kohi-
sionsziel des Art. I11-220 Abs. 1 EVV wird als struktur-
politische Generalklausel durch die Konvergenzziele
des Art. I11-220 Abs. 2 und 3 EVV njher konkretisiert,
ohne sich jedoch in diesen zu erschépfen: Die Union
setzt sich nach Art. III-220 Abs. 2 EVV ,insbesondere”
zum Ziel, die Unterschiede im Entwicklungsstand der
verschiedenen Regionen und den Riickstand der am
starksten benachteiligten Gebiete zu verringern. Damit
formuliert Art. [1[-220 Abs. 2 EVV jedoch keine Konver-
genzpolitik im Sinn von gleichwertigen Lebensverhilt-
nissen, sondern orientiert Konvergenzhilfen an einen
»relativen Minimalstandard“. Aber selbst dieser wird
auf der Verfassungsebene nicht absolut definiert, son-
dern als ein Abstandsverringerungsgebot — und damit
relativ zum iibrigen Entwicklungsstand der Union be-
stimmt. Dieses Verstdndnis der Konvergenzpolitik als
»relativer Minimaistandard” der Kohdsionspolitik zeigt
sich auch in Art. II1-220 Abs. 3 EVV, der die Gebiete ni-
her beschreibt, um die es der Konvergenzpolitik gehen
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soll: Besondere Aufmerksamkeit soll den ldndlichen
Gebieten, den vom industriellen Wandel betroffenen
Gebieten und den Gebieten mit schweren und dauer-
haften natiirlichen oder demographischen Nachteilen,
wie den nérdlichsten Regionen mit sehr geringer Be-
volkerungsdichte sowie den Insel-, Grenz- und Berg-
regionen, geschenkt werden. Gerade die im Vergleich
zu Art. 158 ff. EGV im Européischen Verfassungsvertrag
neue Aufzihlung der Gebiete mit demographischen
Nachteilen zeigt dabei, dass es dieser Konvergenz-
politik gerade nicht um ein flichendeckendes Gleich-
wertigkeitskonzept geht: Der eingangs beschriebene
demographische Wandel betrifft grundsatzlich alle
Mitgliedstaaten der Europdischen Union.** Wie in
Deutschland wirkt er sich auch in ganz Europa nicht
gleichmidRig flichendeckend, sondern in Verbindung
mit Binnenwanderungen rdaumlich differenziert aus.
Die Konvergenzpolitik des Art. I1I-220 Abs. 3 EVV trigt
jedoch vor allem den Extremfillen Rechung, indem sie
strukturelle Fdrderung beispielhaft ftr die nérdlichs-
ten Regionen mit sehr geringer Bevilkerungsdichte
sowie die Insel-, Grenz- und Bergregionen reserviert.
Dies entspricht ganz dem Konvergenzverstdndnis des
Art. 111-220 Abs. 2 EVV, tiber das Ziel, den regionalen
Entwicklungsabstand zu verringern, einen ,relativen
Minimalstandard” fiir die Kohisionspolitik zu formu-
lieren, dariiber hinaus aber eine differenzierte raum-
liche Entwicklung insbesondere auch hinsichtlich der
Daseinsvorsorge zu tolerieren. Entsprechend fillt auch
die normative Steuerung der unterschiedlichen Fonds-
typen aus: So ist es die Aufgabe des Europiischen
Fonds fiir regionale Entwicklung, ,zum Ausgleich der
wichtigsten regionalen Ungleichgewichte in der Union
beizutragen® (Art. I1I-222 EVV), wobei damit besonders
schwerwiegende Entwicklungsunterschiede gemeint
sind. Demgegeniiber soll nach Art.II1-223 Abs. 1
UAbs. 2 EVV ein Kohisionsfonds neben Umweltprojek-
ten insbesondere zu Vorhaben in den Daseinsvorsorge-
bereichen der transeuropdischen Netze auf dem Gebiet
der Verkehrsinfrastruktur beitragen, um entsprechend
dem rdumlichen Leitbild des wirtschaftlichen, sozialen
und territorialen Zusammenhalts eine harmonische
Entwicklung der Union als Ganzes zu ermdglichen.
Materielles Kriterium fiir diese Entwicklung ist Art, II-
96 EVV: Jedem Biirger muss liber einen angemessenen
Zugang zur raumgreifenden Daseinsvorsorge eine an-
gemessene Teilhabe am sozialen Leben eréffnet sein.

Drittens regelt Art. III-246 EVV unter Riickgriff auf
Art. 154 ff. EGV die transeuropiischen Netze und ver-
folgt dabei ebenfalls ein vor allem auch auf den Uni-
onsblirger zielendes differenziertes Raumverstindnis
im Hinblick auf die Daseinsvorsorge. Das Ziel der trans-
europiischen Netzpolitik formuliert zunichst Art. IT1-
246 Abs. 1 EVV: Um einen Beitrag zur Verwirklichung
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der Ziele des Binnenmarkts und des wirtschaftlichen,
sozialenundterritorialen Zusammenhalts zu leisten und
den Unionsbiirgern, den Wirtschaftsbeteiligten sowie
den Gebietskorperschaften die Chancen zugute kom-
men zu lassen, die sich aus der Schaffung eines Raums
ohne Binnengrenzen ergeben, trdgt die Union zum
Auf- und Ausbau transeuropiischer Netze in den Berei-
chen der Verkehrs-, Telekommunikations- und Energie-
infrastruktur bei. Mit dieser netzbasierten Daseinsvor-
sorgepolitik sollen zwei raumpolitische Zielsetzungen
erreicht werden: Zum einen wird die Interoperabili-
tdt der einzelstaatlichen Netze gefordert (Art.III-246
Abs.2 Satz 1 EVV). Ganz entsprechend der europa-
rechtlichen Weichzeichnung nationaler Grenzen wer-
den die nationalen Daseinsvorsorgenetze durch das
Leitbild eines gemeineuropdischen Netzes transzen-
diert.*” Zum anderen soll der Notwendigkeit Rechnung
getragen werden, insulare, eingeschlossene und am
Rand gelegene Gebiete mit den zentralen Gebieten der
Union zu verbinden (Art. I1I-246 Abs. 2 Satz 1 EVV). Da-
mit unterscheidet das Leitbild ,gemeineuropdischer”
Daseinsvorsorgenetze zwischen Zentren und Periphe-
rien. Ziel der Netzpolitik ist nun nicht, diese Differen-
zierungen einzuebnen, sondern ganz entsprechend
dem rdumlichen Leitbild des wirtschaftlichen, sozia-
len und territorialen Zusammenhalts die Zentren und
die Peripherien angemessen zu verbinden. Was den
Zugang des Biirgers zu diesen Daseinsvorsorgenetzen
angeht, orientiert sich eine angemessene Verbindung
wiederum an Art. [1-96 EVV: Dem in der Peripherie le-
benden Biirger muss eine angemessene Teilnahme an
den ,gemeineuropiischen” Daseinvorsorgenetzen und
so am sozialen Leben in der Union méglich sein.

Wirtschaftlicher, sozialer und territorialer
Zusammenhalt als rdumliches Leitbild der
Daseinsvorsorge in der Bundesrepublik

Ein dem europdischen Leitbild des wirtschaftlichen,
sozialen und territorialen Zusammenbhalts folgende
Raumentwicklung empfiehlt sich auch fiir die Bundes-
republik, um die Daseinsvorsorge in einer schrumpfen-
den Gesellschaft differenziert zu gestalten: Das Leitbild
toleriert in unterschiedlichen Teilrdumen eine differen-
zierte Entwicklung. Es fordert fiir die Entwicklung die-
ser Teilrdume aber, dass sie sich funktional ergéinzen,
d.h. sich in die wirtschaftliche, soziale und territoriale
Entwicklung des Gesamtraums integrieren.

Die Daseinsvorsorge betrifft aufgrund ihrer wirtschaft-
lichen, sozialen und territorialen Bedeutung alle drei
Komponenten des Leitbilds. Doch auch in ihrem Fall
fordert das Leitbild keine Gleichwertigkeit, sondern
»nur” eine Angemessenheit der Daseinsvorsorge. Die-
se orientiert sich an der Erkenntnis, dass die Biirger in
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der Entfaltung ihrer Personlichkeit auf den Zugang zu
einer netz- und damit raumgreifenden Daseinsvorsor-
ge angewiesen sind. So ist auch das Leitbild des wirt-
schaftlichen, sozialen und territorialen Zusammenbhalts
gezwungen, einen flichendeckenden Minimalstandard
fiir jeden Daseinsvorsorgesektor i.S. einer Grundver-
sorgung bzw. eines Universaldienstes zu definieren
bzw. iiber eine Konvergenzpolitik sicherzustellen. Die-
ser Minimalstandard beschreibt - ganz im Sinn der
neuen Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts
zu Art. 72 Abs. 2 GG* - die untere Grenze des sozialpo-
litischen Zusammenhalts der Bundesrepublik. Doch
das Leitbild erlaubt dariiber hinaus eine Differenzie-
rung der Quantitdt und Qualitdt der Daseinsvorsorge
in den unterschiedlichen Teilrdiumen. Dabei zwingt es
die Frage auf, ob vor allem die Verkehrsinfrastruktur in
schrumpfenden Regionen so ausgestaltet ist, dass sie
eine angemessene Teilhabe aller Biirger am gemeinsa-
men sozialen Leben ermdglicht - vor allem im Hinblick
auf Bildung und medizinische Versorgung.

Um diese Vorgaben des Leitbilds umzusetzen, werden
die schrumpfenden Regionen weiterhin das Zentrale-
Orte-Konzept nutzen, dieses aber angesichts des de-
mographischen Wandels neu formulieren miissen:*
Erstens ist es notwendig, aus Griinden der demogra-
phischen Tragfdhigkeit die Dichte und Stufung der Zen-
tralen Orte zu reduzieren. Zweitens wird es erforderlich
sein, die reduzierten Zentren bzw. Siedlungsschwer-
punkte nicht mehr denknotwendig an das Gebiet einer
Gemeinde zu binden, sondern hinsichtlich der Garan-
tie der Daseinsvorsorge funktional zu bestimmen. Und
drittens muss die Umsetzung des Leitbilds bei der Ab-
stimmung des Verkehrsangebots von Eisenbahn, OPNV,
Individualverkehr, Biirgerbus und Sammeltaxi darauf
achten, dass die funktional bestimmten Zentralen Orte
nicht nur mit ihrem Umland, sondern selbst wieder-
um mit den Metropolregionen® verkehrstechnisch so
vernetzt sind, dass die Biirger die ihnen grundrechtlich
garantierte Freiziigigkeit auch faktisch nutzen und ge-
niefen kénnen.

Damit geht das Leitbild des wirtschaftlichen, sozialen
und territorialen Zusammenhalts in seiner flexiblen
und funktionalen Betrachtungsweise iiber die schlich-
te Vorstellung der Gleichwertigkeit der Lebensverhilt-
nisse hinaus. Es ist ein Leitbild differenzierter Koha-
sion und nicht eindimensionaler Konvergenz. Deshalb
eignet sich dieses Leitbild auch besser, um die Folgen
einer territorial sehr unterschiedlich schrumpfenden
Gesellschaft differenzierter als durch das Leitbild der
Gleichwertigkeit der Lebensverhiltnisse zu bewilti-
gen.
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3 Wie kann die Daseinsvorsorge in einer
schrumpfenden Gesellschaft garantiert
werden?

Fiir die Beantwortung der Frage, wie die Daseinsvor-
sorge in einer schrumpfenden Gesellschaft erbracht
werden soll, setzt man gegenwirtig auf einen Wandel
des Staatsbildes: Der Staat soll die Daseinsvorsorge
nicht mehr selbst in Form der Leistungsverwaltung er-
bringen, sondern deren Erfiillung durch private Akteu-
re lediglich gewdhrleisten.

3.1 Der ,Gewihrleistungsstaat“

Vom Leistungsstaat zum ,Gewdhrleistungsstaat®, von
der staatlichen Erfiillungsverantwortung zur Gewihr-
leistungsverantwortung, vom Leistungsverwaltungs-
recht zum Regulierungsverwaltungsrecht — so lauten
die Stichworte einer Entwicklung, die vor allem durch
die Europiische Gemeinschaft mit der Privatisierung
bzw. Liberalisierung der Daseinsvorsorgesektoren Ver-
kehr, Post und Telekommunikation sowie der Energie-
versorgung angestoffen wurde.!

Kontrast

Das Revolutionire, aber auch die Schwierigkeiten die-
ses Wechsels des staatlichen Leitbilds zeigt sich wie-
derum vor allem in der historischen Perspektive:® In
der zweiten Hilfte des 19. Jahrhunderts zogen Staat
und Kommunen die Daseinsvorsorge an sich. Dies gilt
nicht nur fiir das Eisenbahn-, Post- und Telegraphen-
wesen, sondern insbesondere auf kommunaler Ebene
fiir die ortliche Infrastruktur sowie Wasser-, Elektri-
zitdts- und auch fiir die Gesundheitsversorgung. ,Mit
der Ubernahme zahlreicher Privatbetriebe durch Staat
und Kommunen sind wir“, so Ferdinand Schmid 1909,
»nach Meinung vieler tatsdchlich bereits in das Zeital-
ter eines teilweise staatlichen und munizipalen Sozia-
lismus eingetreten.“*® Doch dieser Interventions- und
»versorgungsstaat“s ist bereits Ende des 19. Jahrhun-
derts innenpolitisch kein im klassischen Sinn souve-
rédner Staat mehr. Die komplexe Industriegesellschaft
lasst sich staatlicherseits nicht mehr mit einseitigem
Befehl regieren. Sie bildet vielmehr mit den politischen
Parteien und Verbédnden selbst Instrumente aus, um als
sich selbst formierende Gesellschaft professionalisier-
ten Einfluss auf den Staat zu nehmen. Diese Entwick-
lung, die von einem Gegenstromprinzip der Einfluss-
nahme von Staat und Gesellschaft gekennzeichnet ist,
wird gerade im Bereich der Daseinsvorsorge durch den
1. Weltkrieg, die sich anschlieRende Revolution und
Inflation sowie die Weltwirtschaftskrise weiter gefor-
dert.® In den 1920er Jahren ist dann an die Stelle eines
liberalen Rechtsstaats ein — wie Michael Stolleis treffend
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formuliert — ,Mischwesen aus Staat und Industrie“
getreten - ein ,Mischwesen®, das sich als geriuschlo-
se ,Vorsorgemaschine“*” legitimiert, das man ab den
1950er Jahren den ,Staat der Industriegesellschaft®
nennen wird und das zum Paradigma des Modells des
kooperativen Staats geworden ist.

Kontur

Dieses ,Mischwesen aus Staat und Industrie” gerade
auf den Daseinsvorsorgesektoren zu entflechten, ist
das Ziel der europdischen Liberalisierungs- und Priva-
tisierungspolitik und hat dem Modell des ,Gewihrleis-
tungsstaats“ seine Kontur gegeben. Doch selbst wenn
diese Entflechtung der Daseinsvorsorgesektoren aus
der hier zugrunde gelegten liberalen Perspektive zu be-
griien ist,°® muss man dennoch Acht geben, dass das
Modell des ,Gewihrleistungsstaats“ weder theoretisch
noch praktisch eine {iberschiefende Innentendenz
entwickelt. Denn der Verfassungsstaat Bundesrepublik
wandelt sich nicht insgesamt zu einem ,Gewdhrleis-
tungsstaat“. Nur auf einigen, wenn auch zentralen Da-
seinsvorsorgesektoren kommt es zu einer Verschiebung
der Leistungs- zur Gewdhrleistungsverantwortung, so
dass gegenwadrtig ,zwischen“ der Eingriffs- und der
Leistungsverwaltung ein neuer Verwaltungstypus der
Gewidhrleistungs- und damit der Regulierungsverwal-
tung entsteht.

Aber auch dieser nur sektorale Ubergang von der Er-
fiillungs- zur Gewdhrleistungsverantwortung ist kein
politischer Notausgang fiir den {iiberforderten Staat.
Vielmehr ist das Konzept des ,Gewéhrleistungsstaats“
in der Rechtsetzung wie in der Rechtsanwendung du-
Rerst anspruchsvoll: Die Rechtsetzung im ,, Gewihrleis-
tungsstaat“ grenzt sich ausdriicklich von dem soeben
historisch skizzierten Modell des kooperativen Staats
ab, in dem sich staatliche Institutionen und formierte
Gesellschaft auf den kleinsten gemeinsamen Nenner
einigen.” Nach den Modellvorstellungen des ,Gewéhr-
leistungsstaats” sollen Staat und Gesellschaft gerade
bei der Gewdhrleistung der Daseinsvorsorge nach ih-
ren jeweils eigenen Rationalitdten handeln.® Ideal-
typisch bedeutet dies, dass die Daseinsvorsorge von
privaten Akteuren im marktwirtschaftlichen Wettbe-
werb erbracht und dies durch das Kartellrecht sicher-
gestellt wird.

Doch auf dem Gebiet der Daseinsvorsorge wird es
nicht zu einer so umfassenden De-Regulierung kom-
men. Der marktwirtschaftliche Wettbewerb ist allein
nicht in der Lage, die Gemeinwohlbelange sicherzu-
stetlen, die sich mit der Daseinsvorsorge verbinden.®!
Deshalb muss der Gesetzgeber die Gewihrleistung
der Daseinsvorsorge durch Private nicht nur punk-
tuell regeln, sondern dauerhaft regulieren, um eine
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— im wahrsten Sinne des Wortes - ,,soziale Marktwirt-
schaft“ bei der Erfiillung der Daseinsvorsorge durch
Private sicherzustellen.

Um dieses Regulierungsziel zu erreichen, stehen dem
Gesetzgeber eine Vielzahl von ,Verantwortungsbau-
steinen“ zur Verfiigung, durch deren Kombination ein
angemessenes ,Verantwortungsniveau“ fiir die staat-
liche Gewéhrleistung der Daseinsvorsorge geschaffen
werden kann: Informations-, Dokumentations-, Publi-
kations-, Qualitdtsmanagement-, Eigeniiberwachungs-
pflichten fiir den privaten Leistungserbringer; Kon-
troll-, Evaluations-, Beteiligungs-, Entscheidungs-,
Zugriffs-, Schadensersatz-, Kiindigungs-, Sicherheits-
und Rechtsschutzrechte fiir den Staat. Damit setzt
der ,Gewdhrleistungsstaat“ aber zugleich eine hoch
entwickelte Regulierungsverwaltung voraus, die vor
allem in personeller Hinsicht in der Lage ist, diese Ver-
antwortungsbausteine auch in der Praxis umzusetzen.
Der ,,Gewdhrleistungsstaat® ist folglich kein ,schlanker
Staat”.

In der Regulierungspraxis einer schrumpfenden Ge-
sellschaft stellt insbesondere die Gewéhrleistung der
flichendeckenden Grundversorgung mit Daseinsvor-
sorgeleistungen ein zentrales Regulierungsproblem
dar: Soweit die Daseinsvorsorge auf realen und nicht
virtuellen Netzen beruht, steigen die Fixkosten flichen-
deckender Netze, je geringer der auf diesen Netzen er-
zielte Gewinn in einer schrumpfenden Gesellschaft ist.
Mit der Bevolkerungsabnahme wird sich deshalb der
verfassungsrechtliche Streit zuspitzen, ob die Kosten
einer unter marktwirtschaftlichen Gesichtspunkten
unrentablen, flichendeckenden Grundversorgung von
der Allgemeinheit getragen werden miissen oder in die
Daseinsvorsorgemarkte zuriickgegeben werden kon-
nen.®

Ambivalenz

Doch so notwendig eine Re-Regulierung der privatisier-
ten und liberalisierten Daseinsvorsorgemadrkte ist, so
ambivalent ist sie auch. Seinem Konzept nach will der
»~Gewihrleistungsstaat” ein Staat der Zivilgesellschaft
sein® und sich dabei — wie gesagt — klar von dem Mo-
dell des mit der formierten Gesellschaft kooperieren-
den Staats abgrenzen. Aber gerade die Gewéhrleistung
der Daseinsvorsorge zeigt, dass der ,Gewédhrleistungs-
staat“ nicht schlicht auf die Zivilgesellschaft fiir die
Erfiillung 6ffentlicher Aufgaben vertraut, sondern die
Zivilgesellschaft fur die Erfiillung 6ffentlicher Aufga-
ben rechtlich strukturiert - eine Entwicklung, tiber die
auch die systemtheoretisch gefirbte Idealisierung als
sregulierte Selbstregulierung“ nicht hinwegtduschen
kann.® Will aber der ,,Gewdhrleistungsstaat” nicht der
Staat einer ,strukturierten Gesellschaft” sein, muss er
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sich bei der Regulierung zuriickhalten.®* Er muss sich
deshalb — wie Andreas VoRkuhle fordert - ,,auf eine se-
lektiv-harte Programmierung” durch ,einige subsumti-
onsstarke Regelungen“ konzentrieren, ,die zusammen
einen festen Rahmen vorgeben, die privaten Akteure
im Ubrigen aber von rechtlichen Vorgaben weitgehend
freistellen.“c®

Diese Zuriickhaltung wird jedoch aus mehreren Griin-
den in den Daseinsvorsorgesektoren schwer fallen: Die
technische Komplexitit, die hohen Qualitidtsstandards
und die Notwendigkeit der gegenseitigen Abstimmung
der Daseinsvorsorgesektoren legen bereits eine hohe
normative Regulierungsdichte nahe, um angesichts
der individuellen und sozialen Bedeutung der Dasein-
vorsorge ein angemessenes Verantwortungsniveau
des Staats zu gewihrleisten. Hinzu kommt, dass dem
in Finanznot geratenen ,Gewdhrleistungsstaat“ das
Recht als die zentrale Regulierungsressource kostenfrei
und unbegrenzt zur Verfiigung steht. Spitzen sich die
Finanz- und Versorgungskonflikte in einer schrump-
fenden Gesellschaft weiter zu, ist zu erwarten, dass
der Begriff der ,Zivilgesellschaft” iiber den Begriff der
»verantwortungsteilung“ weiter normativ mit Gemein-
wohlverpflichtungen aufgeladen und die gewdihrleis-
tungsstaatliche Regulierung der zivilgesellschaftlichen
Erfiillung der Daseinsvorsorge quantitativ wie qualita-
tiv zunehmen wird. Das Ergebnis - die ,strukturierte
Zivilgesellschaft“ - bedeutet jedoch gerade im Vergleich
mit der ,formierten Gesellschaft“ keinen liberalen Frei-
heitsgewinn. Auf diese Weise fiihrt auf den Sektoren
der Daseinsvorsorge kein Weg aus dem von Forsthoff
beschriebenen ,stahlharten Gehduse“ der Industriege-
sellschaft.

3.2 ,,Gewihrleistungskommunen* unter
demographischem Druck

Der ,Gewdhrleistungsstaat” teilt die Verantwortung fiir
die Daseinsvorsorge mit der Europdischen Union ei-
nerseits und den Kommunen anderseits. Deshalb kann
das Gewdhrleistungsmodell nur in der Verantwortungs-
teilung zwischen einer angemessen demokratisch legi-
timierten EU, einem starken Verfassungsstaat und vor
allem selbstbewussten Kommunen umgesetzt werden.
Nur aufgrund einer starken demokratischen Legitima-
tion wird die 6ffentliche Gewalt in der Lage sein, mit
dem Verweis auf grundrechtliche Schutzpflichten und
das Sozialstaatsgebot in den Sektoren der Daseinsvor-
sorge ,soziale Marktwirtschaften zu etablieren und
zu erhalten. Insofern setzt das Gewéhrleistungsmodell
eine ,starke“ Offentliche Gewalt voraus.

In der europdischen, staatlichen und kommunalen
Verantwortungsgemeinschaft fiir die Daseinsvorsor-
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ge schwicht der demographische Wandel derzeit vor
allem die Gemeinden, die die konkrete Umsetzung
der Daseinsvorsorge im Einzelfall vor Ort gewidhrleis-
ten miissen. Gerade in dem eingangs beschriebenen
Dreieck Diisseldorf, Stralsund, Dresden schrumpfen
die Gemeinden und Stéddte in personeller, wirtschaftli-
cher, finanzieller und damit vor allem auch politischer
Hinsicht. Deshalb erlebt das Modell der ,Gewéhrleis-
tungskommune“ gegenwdrtig seine zwiespéltige Kon-
junktur: Einerseits greifen die Kommunen angesichts
ihrer Finanznot nur allzu gern auf den PPP-,Modell-
Dschungel“®” zuriick, um ihre 6ffentlichen Aufgaben
und insbesondere die Daseinsvorsorge iiberhaupt
noch erfiillen zu konnen. Andererseits schwinden da-
mit die letzten kommunalen Handlungsspielrdume, so
dass bereits iiber eine Neuinterpretation des in Art. 28
Abs. 2 Satz 1 GG garantierten Selbstverwaltungsrechts
als ,Selbstverwaltungspflicht“ nachgedacht wird: Die
»Gewdhrleistungskommune“ entspreche nicht dem
verfassungsrechtlichen Bild einer Gemeinde, die alle
Angelegenheiten der ortlichen Gemeinschaft in eige-
ner Verantwortung regelt.®®

Doch diese Neuinterpretation des Selbstverwaltungs-
rechts als , Selbstverwaltungspflicht” widerspricht nicht
nur der liberalen Verfassungstradition des Art. 28 Abs. 2
Satz 1 GG, sondern 16st auch die Probleme nicht:% Die
mit einer ,Selbstverwaltungspflicht” einhergehende
Aufgabenpflicht diirfte die Kommunen finanziell voll-
kommen iiberlasten. Deshalb ist die Losung der Pro-
bleme nicht in einer abstrakten Neuinterpretation der
Verfassung, sondern auf einfachgesetzlicher Ebene zu
suchen. Dabei geniigt es jedoch nicht, den Gemein-
den unterschiedliche Modelltypen fiir die Privatisie-
rung der Daseinsvorsorge zu eréffnen, wie etwa in § 16
KrW-/AbfG fiir die Abfallentsorgung oder in § 18a
Abs. 2 Satz 2 und Abs. 2a WHG fiir die Abwasserentsor-
gung. Es muss vielmehr auch klar geregelt werden, ob
der Gemeinde im Fall eines Versagens des Privaten bei
der Aufgabenerfiillung eine Auffangpflicht zukommit.
Fiir die Finanzierung dieser Auffangverantwortung
wird — neben einer Versicherungslésung - die Einrich-
tung von Auffangfonds vorgeschlagen, die von den pri-
vaten Daseinsvorsorgeunternehmen gespeist werden.
Wie die Universaldienstleistungsabgabe wird aber auch
diese Riickverlagerung des Ausfallsrisikos des privaten
Leistungserbringers in die Daseinsvorsorgemirkte ver-
fassungsrechtliche Konflikte herausfordern, die nur ein
starker Verfassungsstaat durchhalten wird.

Doch tiber diese finanztechnischen Néte und ihre Lo-
sungen darf nicht die politische Dimension vergessen
werden: Selbstbewusster Biirgersinn ist gerade in einer
schrumpfenden Gesellschaft notwendig, um in den eu-
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ropéischen, verfassungsstaatlichen und kommunalen
Institutionen die Daseinsvorsorge aktiv zu gestalten.
Nur so kénnen sich die Biirger — ganz entsprechend
dem Durkheimschen Steigerungsphidnomen - nicht
nur als Objekte, sondern zugleich auch als Subjekte
in der Daseinsvorsorge verstehen. Vor allem diese ak-
tive Gestaltung der Daseinsvorsorge durch die Biirger
vermeidet in einer schrumpfenden Gesellschaft einen
kulturpessimistischen demographischen Fatalismus.™
Dies ist gegenwirtig besonders wichtig, denn Kultur-
pessimismus ist eine politische Gefahr.”
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