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Summary

Research objective and questions

The enquiry at hand develops recommendations for optimising the spatial
regulations of services of general interest in Germany. Three research
questions have been devised. First: ethical and constitutional necessity —
for what services of general interest are states and municipalities obliged
to provide for a spatially comprehensive supply? Second: efficacy — what
are the requirements for spatial regulations achieving the intended effect?
And third: regulatory efficiency — how can a certain level of service provi-
sion be defined in a binding way while at the same time maintaining an
openness towards innovative modes of service provision?

Background

The term services of general interest (“Daseinsvorsorge™) is an umbrella
term for services having an existential importance for human life which
are, therefore, associated with obligations concerning the public weal and
for which states and municipalities assume a particular responsibility. The
investigation focusses on the fields of fire service, health care, education,
mobility, mail and telecommunication, as well as integrated strategies.

Securing services of general interest is currently posing growing prob-
lems. In particular, a shrinking population as a consequence of demo-
graphic change is undermining the economic viability of services in many
places. Problems are culminating in peripheral regions.

A variety of adaptation and mitigation measures can be taken to answer
these issues. Spatial regulations allow for the implementation of these
measures.

Methodology

The enquiry follows three methodological steps. At the start, the current
spatial regulations of services of general interest are investigated based on
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a legal analysis and expert interviews. Subsequently, the current levels of
service provision are assessed based on a statistical analysis and the expert
interviews. Finally, approaches for an improvement of spatial regulations
are developed based on a legal analysis of constitutional requirements, as
well as expert assessments.

Results and discussion

Prescribing outcomes (i. e. abstract functions), rather than inputs (i. e. con-
crete modes of service provision) is a possible step to raise the regulatory
efficiency of spatial regulations. However, most experts also did not see a
hampering effect of input-oriented regulations on innovative modes of ser-
vice provisions. Currently, only few examples of outcome-oriented regula-
tions exist in the field of services of general interest.

Ensuring that the addressees of regulations command sufficient finan-
cial and human resources to meet the required levels of service provision
is important for ensuring the efficacy of spatial regulations. It showed,
however, that spatial regulations also need to be linked with sufficient
sanctions, incentives, or information in order to give the addressees of reg-
ulations reason to implement obligations. Services of general interest un-
derlying a spatial regulation show higher levels of accessibility than those
that do not.

Considering ethical and constitutional obligations, fire protection, basic
health and education services, and to a lesser extent mobility, mail and
telecommunication services have a paramount importance and should,
therefore, be provided spatially comprehensively in inhabited regions. Se-
curing a minimum supply of these services can, however, only be part of a
broader strategy that also envisages a discussion about the future of ex-
tremely peripheral settlements, the involvement of additional stakeholders
in providing services (e. g. civil society organisations), the establishment
and enabling of innovative modes of service provision (e. g. tele-medicine
or tele-education), as well as complementary mitigation measures. Spatial
planning may assume a coordinating role in this context that seeks to en-
sure the coherence of measures and allows to make use of synergies by
sharing resources between different services of general interest.
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Recommendations

— Relate service standards to outcomes rather than inputs.

— Combine regulatory, incentive-induced, and informational instruments
when coordinating different services of general interest by the means
of spatial planning.

— Make sure that the addressees of regulations command sufficient finan-
cial and human resources.

— Link regulatory instruments with sufficient sanctions, incentives, and
information.

— Use regulatory and incentive-induced instruments to involve private
sector stakeholders, and informational and incentive-induced instru-
ments to involve civil society stakeholders.

— Strengthen the coordinating function of central places and axes
concepts.

— Maintain a minimum level of services and infrastructures in populated
areas.

— Do not generally rule out the depopulation of extremely peripheral set-
tlements.

— Provide services of general interest by the means of co-production.

— Take into account and actively enable innovative modes of service pro-
vision.

— Use mitigation measures to support adaptation measures.

— Strengthen the coordination of different services of general interest
through a meta-regulation by the means of spatial planning.






Zusammenfassung

Forschungsziel und -fragen

Die vorliegende Untersuchung entwickelt Empfehlungen zur Optimierung
der raumbezogenen Steuerungen von Leistungen der Daseinsvorsorge in
Deutschland. Drei Forschungsfragen werden betrachtet. Erstens: ethische
und verfassungsrechtliche Notwendigkeit — in welchen Bereichen der Da-
seinsvorsorge sind Staat und Kommunen gefordert, eine flichendeckende
Versorgung zu gewéhrleisten? Zweitens: Wirksamkeit — was sind die Vor-
aussetzungen dafiir, dass raumbezogene Steuerungen die gewiinschte Wir-
kung entfalten? Und drittens: regulatorische Effizienz — wie kann ein be-
stimmtes Versorgungsniveau verbindlich festgeschrieben, andererseits
aber eine Offenheit fiir innovative Versorgungslosungen gewahrt werden?

Hintergrund

Der Begriff Daseinsvorsorge ist ein Uberbegriff fiir Dienstleistungen, die
eine existentielle Bedeutung fiir das menschliche Leben haben, die des-
halb mit Gemeinwohlbindungen verkniipft sind und fiir die Staat und
Kommunen eine besondere Verantwortung iibernechmen. Die Untersu-
chung fokussiert auf die Bereiche Brandschutz, Gesundheitswesen, Bil-
dung, Mobilitét, Post und Telekommunikation sowie integrierte Strategi-
en.

Gegenwirtig bereitet die Sicherstellung der Daseinsvorsorge wachsen-
de Schwierigkeiten. Insbesondere eine riicklaufige Bevolkerung infolge
des demografischen Wandels untergribt vielerorts die Wirtschaftlichkeit
von Angeboten. Die Probleme kulminieren in peripheren Regionen.

Verschiedene Adaptions- und MitigationsmaBinahmen koénnen ergriffen
werden, um diesen Schwierigkeiten zu begegnen. Raumbezogene Steue-
rungen ermdglichen die Implementation dieser Maflnahmen.
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Methodik

Die Untersuchung folgt drei methodischen Schritten. Zunéchst werden auf
Grundlage einer juristischen Analyse und einer Expertinnen- und Exper-
tenbefragung die gegenwértigen raumbezogenen Steuerungen betrachtet.
Anschliefend werden auf Basis einer statistischen Auswertung und der
Expertinnen- und Expertenbefragung die gegenwirtige Versorgungssitua-
tionen bewertet. Schlielich werden auf Grundlage einer juristischen Ana-
lyse verfassungsrechtlicher Vorgaben sowie der Einschitzungen der Ex-
pertinnen und Experten Ansétze zur Optimierung der raumbezogenen
Steuerungen entwickelt.

Ergebnisse und Diskussion

Die Vorgabe von Outcomes (d. h. abstrakter Funktionen) anstelle von In-
puts (d. h. konkreter Erbringungsformen) ist ein moglicher Schritt, die re-
gulatorische Effizienz von Steuerungen zu erhohen. Allerdings sehen die
meisten Expertinnen und Experten auch bei Input-orientierten Steuerun-
gen keinen be- oder verhindernden Effekt auf innovative Versorgungslo-
sungen. Gegenwartig existieren auf dem Feld der Daseinsvorsorge nur we-
nige Beispiele Outcome-orientierter Steuerungen.

Die Sicherstellung einer ausreichenden Ausstattung der Steuerungs-
adressaten mit finanziellen und personellen Ressourcen ist wichtig, um die
Wirksamkeit raumbezogener Steuerungen sicherzustellen. Es hat sich je-
doch gezeigt, dass raumbezogene Steuerungen dariiber hinaus mit ausrei-
chenden Sanktionen, Anreizen oder Informationen verkniipft sein miissen,
um den Steuerungsadressaten Veranlassung zu geben, die Steuerungsvor-
gaben umzusetzen. Leistungen der Daseinsvorsorge, die einer raumbezo-
genen Steuerung unterliegen, weisen bessere Erreichbarkeiten auf, als sol-
che, die keiner Einflussnahme unterliegen.

Brandschutz, grundlegende Gesundheits- und Bildungsangebote sowie
mit gewissen Einschrdnkungen Mobilitdt, Post und Telekommunikation
haben unter ethischen und verfassungsrechtlichen Gesichtspunkten eine
herausgehobene Bedeutung und sollten daher in besiedelten Gebieten fla-
chendeckend bereitgestellt werden. Die Sicherstellung einer Mindestver-
sorgung kann allerdings nur Teil einer breiter angelegten Strategie sein,
die auch eine Diskussion {iber die Zukunft extrem peripherer Ortslagen,
die Einbindung weiterer Akteursgruppen in die Leistungserstellung (z. B.
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zivilgesellschaftlicher Organisationen), die Etablierung und Erméglichung
innovativer Versorgungslosungen (z. B. Telemedizin oder Teleunterricht)
sowie erginzende Mitigationsmaflnahmen ins Auge fasst. Die Raumord-
nung kann in diesem Zusammenhang eine koordinierende Rolle einneh-
men, die darauf abzielt, die Kohidrenz von Malinahmen sicherzustellen und
die ErschlieBung von Synergien durch die gemeinsame Nutzung von Res-
sourcen durch unterschiedliche Bereiche der Daseinsvorsorge zu ermogli-
chen.

Handlungsempfehlungen

— Daseinsvorsorge starker an Outcomes als an Inputs orientieren.

— Bei der raumordnerischen Koordination unterschiedlicher Zweige der
Daseinsvorsorge regulative, anreizorientierte und informatorisch-per-
suasorische Instrumente kombinieren.

— Ausreichende finanzielle und personelle Ressourcenausstattungen der
Steuerungsadressaten sicherstellen.

— Steuerungsinstrumente mit angemessenen Sanktionen, Anreizen bezie-
hungsweise Informationen verkniipfen.

— Privatwirtschaft mit regulativen und anreizorientierten, Zivilgesell-
schaft mit informatorisch-persuasorischen und anreizorientierten In-
strumenten einbinden.

— Koordinationsfunktion von Zentrale-Orte- und Achsen-Konzepten stér-
ken.

— Mindestversorgung in besiedelten Gebieten flichendeckend sichern.

— Absiedeln extrem peripherer Ortslagen perspektivisch nicht rundweg
ausschlieen.

— Leistungen der Daseinsvorsorge in Koproduktion erbringen.

— Innovative Versorgungslésungen in Betracht zichen und aktiv ermogli-
chen.

— Mitigationsmafinahmen erginzend zu AdaptionsmaBinahmen einsetzen.

— Unterschiedliche Zweige der Daseinsvorsorge im Rahmen einer raum-
ordnerischen Meta-Steuerung starker miteinander koordinieren.
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Vorwort

Die Debatte um die ,,Gleichwertigkeit der Lebensverhiltnisse* hat in jiin-
gerer Zeit in Deutschland an Bedeutung gewonnen. Die Gegeniiberstel-
lung von wachsenden ,,Schwarmstiddten™ einerseits und ,,abgehéngten Re-
gionen andererseits riickt die Frage der rdumlichen Gerechtigkeit in das
politische Blickfeld. Die einen wie die anderen beanspruchen gesellschaft-
liche Aufmerksamkeit, um ihre jeweiligen Probleme — hier Wachstums-
engpésse, dort Abwanderung und Verschlechterung der Lebensqualitét —
zu mildern. Worauf konnen sich die zuriickfallenden, von Abwanderung,
Unterauslastung ihrer Infrastrukturen und Finanzknappheit gekennzeich-
neten Regionen im grundlegenden Zielkonflikt zwischen Wachstum und
sozialem Ausgleich berufen? Welche ethischen Normen liegen dem
Gleichwertigkeitsziel zugrunde? Welche Steuerungsziele sollen verfolgt
werden, und welches Instrumentarium ist geeignet, die ,,Gleichwertigkeit*
im Hinblick auf die rdumliche Dimension (Erreichbarkeit), Qualitdt und
Effizienz der Leistungserfiillung zu gewéhrleisten?

Diesen grundlegenden Themen der rdumlichen Dimension des Sozial-
staatsprinzips widmet sich die Dissertationsschrift von Jan Matthias Stieli-
ke. Der Autor zielt darauf, Potentiale fiir eine Optimierung der raumbezo-
genen Steuerungen von Leistungen der Daseinsvorsorge aufzuzeigen. Er
begriindet die Offentliche Verantwortung fiir die Gewéhrleistung und
Steuerung der Daseinsvorsorge, indem er die philosophischen und rechtli-
chen Grundlagen fiir diese staatliche Aufgabe kldrt. Hier hebt er die wis-
senschaftliche Begriindung auf den aktuellen Stand von Philosophie sowie
Rechtsauslegung in Deutschland und Europa.

Sodann widmet sich der Autor den Fragen, in welchen Bereichen der
Daseinsvorsorge die 6ffentliche Hand eingreifen sollte oder wo auf eine
verstarkte Selbstverantwortung betroffener Individuen und Kollektive ab-
gestellt werden kann. Weiter werden die viel diskutierten Fragen der Min-
deststandards von Versorgungsniveaus und Moglichkeiten ihrer Erbrin-
gung betrachtet. Die auch von einem Ad-hoc-Arbeitskreis der Akademie
fiir Raumforschung und Landesplanung (2016) vorgebrachte Forderung,
Daseinsvorsorge stirker an der Wirkung (Outcome) als an der Ausstattung
(Input) zu orientieren, wird von Jan Stielike aufgegriffen und prézisiert.
Die Bedeutung einer stirkeren Outcome-Orientierung begriindet der Autor
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unter anderem mit einem Riickgriff auf die philosophische Schule des Fa-
higkeitenansatzes von Sen und Nussbaum, der die Schlussfolgerung er-
laubt, dass die Versorgung vulnerabler Individuen einen hoheren Ressour-
cenaufwand verlangt als die Versorgung weniger vulnerabler — wie beim
Beispiel mobilitdtseingeschrinkter Personen unmittelbar einleuchtet.

Bemerkenswert ist die Arbeit vor allem wegen ihrer grundsitzlichen
Tiefe und Breite sowie ihrer prazisen Auseinandersetzung mit der Effizi-
enz der raumordnerischen Steuerung von zentralen Teilbereichen der Da-
seinsvorsorge und der Ableitung von klaren Handlungsempfehlungen. Die
Arbeit setzt Mafistdbe fiir die weitere Forschung, schafft Grundlagen fiir
die Fundierung einer zeitgerechten Daseinsvorsorge unter den Rahmenbe-
dingungen der Bundesrepublik Deutschland und liefert konkrete Hand-
lungsempfehlungen zur Verbesserung der rdumlichen Steuerung der Da-
seinsvorsorge. Die Arbeit wurde als Dissertationsschrift vom Fachbereich
Architektur, Stadtplanung, Landschaftsplanung der Universitit Kassel an-
genommen und mit Auszeichnung bewertet.

Ich wiinsche der Publikation eine gute Aufnahme sowohl in der wissen-
schaftlichen als auch in der politischen Debatte.

Kassel im April 2018

Ulf Hahne, Professor fiir Okonomie der Stadt- und Regionalentwicklung
an der Universitit Kassel
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