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Nur noch 30 Hektar Flachenverbrauch pro Tag

Vor welchen Anforderungen stehen die Regionen?

Land Loss Down to Thirty Hectares per Day

What challenges now face the regions?

Kurzfassung

Die Nationale Nachhaltigkeitsstrategie sieht eine Reduzierung des Flachenverbrauchs auf
nur 30 Hektar am Tag bis zum Jahre 2020 vor. Dies ist dulerst ambitioniert, und es stellt sich
die Frage, welche Anforderungen auf die Regionen bei einer Umsetzung dieses Ziels zu-
kommen. Hierzu werden im Rahmen eines ,Business-as-usual-Szenarios“ der Flichen-
verbrauch der Vergangenheit dem kiinftig zuldssigen Verbrauch gegeniibergestellt und die
Zusammenhédnge zwischen Flachenverbrauch und wirtschaftlicher Entwicklung anhand
verschiedener Indikatoren beschrieben: Im Ergebnis werden Muster regionaler An-
passungserfordernisse aufgezeigt und raumordnungspolitische Optionen zur Umsetzung
des 30-Hektar-Ziels diskutiert.

Abstract

The National Strategy for Sustainability envisages a reduction in the amount of land
currently being lost to development to just 30 hectares per day by 2020. This is an extremely
ambitious target and raises the question as to just what challenges regions will face in
striving to implement this objective. In order to explore this question, land consumption in
the past is compared and contrasted with permissible future land consumption within
the framework of a ’business-as-usual“ scenario; using a range of indicators, the
interdependencies between land consumption and economic development are described. In
discussing their findings, the authors present a number of patterns of requirements for
regional adaptation and discuss options available through spatial-structure policy for
achieving the 30-hectare target.

1 Einleitung

Flachenschutz gewinnt zunehmend an Bedeutung.
Hierzu tragt auch die Nationale Nachhaltigkeitsstrate-
gie der Bundesregierung mit der Forderung bei, die
Flaicheninanspruchnahme auf nur noch 30 ha pro Tag
im Jahre 2020 zu reduzieren.! Gemessen an dem
aktuellen Fldachenverbrauch bedeutet dies eine
dullerst ambitionierte Riickfithrung der zusétzlichen
Flaicheninanspruchnahme um 75 %. Da Fliachen fiir
Aktivitdaten wie z.B. Produktion, Konsum und Wohnen
nicht vermehrbar und im Gegensatz zu anderen Res-
sourcen nur bedingt substituierbar sind, muss Fla-
chenschutz unter 6konomischen Effizienzaspekten
gestaltet werden. Dies bedeutet, dass die Steigerung
der Flachenproduktivitdt im Zentrum der Bemiihun-
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gen stehen muss, damit gesamtwirtschaftliche Zielein-
bullen moglichst begrenzt werden. Dies hat eine regio-
nale Komponente, da der Flichenverbrauch und die
Flachenproduktivitdt regional unterschiedlich ausge-
prégt sind. Auch sind die Regionen aufgrund ihrer sek-
toralen Spezialisierung unterschiedlich stark in die
nationale und internationale Arbeitsteilung eingebun-
den und erfiillen in verschiedenem Mafie die Funktion
gesamtwirtschaftlicher Wachstumspole. Zudem unter-
liegen Flachenverbrauch und wirtschaftliche Entwick-
lung im Zeitablauf einem Wandel, und diese Verdnde-
rungen betreffen die Regionen unterschiedlich stark
und erfordern entsprechend flexible Instrumente, die
den Flichenverbrauch beschrédnken.
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Der Beitrag beschreibt zun&chst den Fldchen-
verbrauch und die regionalen Disparitdten bei der
Flachenproduktivitit. Im néchsten Schritt wird unter-
sucht, welche Anpassungserfordernisse auf die Regio-
nen bei einer moglichen Umsetzung des 30-Hektar-
Ziels zukommen. Der nach diesem Ziel zuldssige
Flachenverbrauch wird hierzu anhand eines Schliissels
auf die Raumordnungsregionen verteilt und dem Ver-
brauch der Vergangenheit gegeniibergestellt. Zusitz-
lich werden Indikatoren wie Fldchenproduktivitit,
Baulandpreise, Entwicklung von Arbeitspldtzen und
Bevolkerung sowie Wirtschaftsstruktur in die Analyse
einbezogen, um mogliche Zusammenhinge zwischen
Flichenverbrauch und wirtschaftlicher Entwicklung
aufzuzeigen. Den Abschluss bilden raumordnungs-
politische Uberlegungen zur Umsetzbarkeit einer
nachhaltigen Flachenschutzpolitik.

2 Entwicklung der Siedlungs-
und Verkehrsfliche in den Regionen

Im Allgemeinen wird unter Flichenverbrauch die Zu-
nahme der Siedlungs- und Verkehrsfliche (SuV) ver-
standen. Zur Siedlungs- und Verkehrsfliche zdhlen
Gebiude- und Freiflichen, Betriebsflichen ohne Ab-
bauland, Erholungsflachen und Verkehrsflichen sowie
Friedhofsflichen. Die Gebidude- und Freifliche um-
fasst nicht nur die Flidche fiir Wohnen, sondern auch
die fiir gewerbliche Zwecke (z.B. Produktionsstétten
und Dienstleistungsbetriebe). Sie enthilt ferner die
von 6ffentlichen Einrichtungen (z.B. Krankenhdusern,
Verwaltungen) beanspruchten Flachen.?

Tabelle 1 dokumentiert die Entwicklung der Siedlungs-
und Verkehrsflache. In den alten Léndern ist sie in der
Vergangenheit stetig angewachsen, allein in den letz-
ten 20 Jahren um 27,2 %.% In den 90er Jahren sind die
Zuwachsraten jedoch kleiner geworden. In den Jahren
1992-2000 wurden pro Tag durchschnittlich 87 ha
verbraucht, von 1980 bis 1988 waren es noch 99 ha
(1988-1992: 78 ha). In den neuen Lindern wurde die
Siedlungs- und Verkehrsfliche seit 1992 um 12,4 %
ausgeweitet. Dies entspricht einem durchschnittlichen
Flachenverbrauch von 38 ha pro Tag.

Die Entwicklung des Fliachenverbrauchs nach Re-
gionstypen weist in West- und Ostdeutschland gegen-
sdtzliche Muster auf.* Wihrend in Westdeutschland die
landlichen Regionen die grof3ten relativen Zuwichse
bei der Siedlungs- und Verkehrsfldche verbuchen, trifft
dies in Ostdeutschland auf die Agglomerationsrdume
zu. Letztere weisen in Westdeutschland die geringsten
Wachstumsraten bei der Siedlungs- und Verkehrs-
flache auf.
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Tabelle 1
Entwicklung der Siedlungs- und Verkehrsfliche
Alte Linder Neue Linder
SuVinha |Inanspruch-| SuVinha | Inanspruch-
am 31.12. nahme am 31.12. nahme
Jahr ha/Tag ha/Tag
1992 3142 305 888 276
1996 3264 942 84 940 280 36
2000 3395182 89 998 712 40
1992-2000 87 38

Quelle: Laufende Raumbeobachtung des BBR; eigene Berechnungen;
alte Linder ohne Westberlin

Tabelle 2
Entwicklung der Siedlungs- und Verkehrsfliche
nach Regionstypen

Alte Lander Neue Linder

2000-1992 2000~1996
Regionstyp in % in %
Agglomerationsrdume 6,3 14,0
Verstddterte Rdume 8,7 6,8
Landliche Rdume 10,4 9,0
Insgesamt 8,0 6,2

Quelle: Laufende Raumbeobachtung des BBR; eigene Berechnungen

Karte 1 dokumentiert den Flichenverbrauch in ha
pro Tag in den Raumordnungsregionen im Zeitraum
1992-2000. Die Spanne der Regionalwerte reicht von
0,22 ha fiir Bremen bis zu 3,93 ha fiir Halle a.d.Saale.
Der Mittelwert iiber alle Regionen liegt bei 1,31 ha, und
die Streuung um den Mittelwert betragt 52,3 %. Es fallt
auf, dass die Mehrzahl der ostdeutschen Regionen
tiberdurchschnittlich Flachen fiir Siedlungs- und Ver-
kehrszwecke ausgewiesen haben; lediglich Thiiringen
bildet hiervon eine Ausnahme.

Fiir die Ausweitung der Siedlungs- und Verkehrsfliche
sind mehrere Faktoren urséchlich.® Ein bedeutender
Faktor ist in den wachsenden Wohnfldchenansprii-
chen sowie in der steigenden Zahl von Einpersonen-
haushalten zu sehen. Weitere Triebkréfte liegen in
den Fldchenanspriichen grofflachiger Handels- und
Dienstleistungsbetriebe und den gestiegenen Mobili-
tdtsbediirfnissen und Freizeitanspriichen der moder-
nen Gesellschaft. Zudem gilt natiirlich, dass Boden
- Siedlungs- und Verkehrsfliche - als Produktions-
faktor unverzichtbar fiir den gesamtwirtschaftlichen
Output und dessen angestrebtes Wachstum ist.

Aber nicht nur Wachstum, sondern auch der zu beob-
achtende Trend der Verlagerung von Arbeitsplitzen ins
Umland der grofen Stddte und Ballungen geht mit Fla-
chenverbrauch einher. Dies gilt insbesondere dann,
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Karte 1
Flichenverbrauch
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wenn flachensparende Aktivititen wie Brachflichen-
recycling — und dies trotz vorhandener Férdermdoglich-
keiten - nicht in dem Mafle umgesetzt werden, wie es
mit Blick auf das 30-Hektar-Ziel wiinschenswert wire.®

3 Regionale Aspekte der Flichenproduktivitt

Mit der Flachenproduktivitat (FP) liegt eine Mallein-
heit fiir das wirtschaftliche Leistungsvermégen der
Siedlungs- und Verkehrsfliche vor. Analog zur Arbeits-
oder Kapitalproduktivitidt bringt die Flachenproduk-
tivitdt zum Ausdruck, wie viel Fldche eingesetzt werden
muss, um eine bestimmte Menge an Giitern und
Dienstleistungen herzustellen. Denn Flichen fiir Ge-
werbe und Industrie sowie fiir wirtschaftsnahe Infra-
struktur sind eine unmittelbare Voraussetzung fiir
wirtschaftliche Entwicklung, dariiber hinaus werden
aber auch mittelbar Flichen fiir Wohnen und Infra-
struktur benotigt. Aus diesem Grunde wird der Berech-
nung regionaler Flachenproduktivititen die gesamte
Siedlungs- und Verkehrsflache zugrunde gelegt. Denn
eine Differenzierung der Siedlungs- und Verkehrsfla-
che nach den verschiedenen Nutzungsarten wiirde
diese Zusammenhinge zerschneiden. Nimmt man als
MaRgroRe fiir die produzierten Giiter und Dienstleis-
tungen das Bruttoinlandsprodukt, so ist die Flichen-
produktivitidt wie folgt definiert:’

FP =BIP/ha SuV [€ / ha]

Die Flachenproduktivitit ist keine konstante Grofe,
sondern unterliegt im Zeitablauf Verdnderungen. Ihre
Entwicklung hiangt von verschiedenen Faktoren ab, die
nicht voneinander unabhéngig sind. Hierzu zdhlen die
Auslastung und das Wachstum des Produktionspoten-
zials sowie Strukturwandel und technischer Fort-
schritt. Eine weitere wichtige Einflussgrofle sind fla-
chensparende Aktivitdten.’

Die Flichenproduktivitit ist in der Vergangenheit zwar
kontinuierlich gestiegen, aber die Zuwachsraten sind
kleiner geworden. Ihre Entwicklung in der jlingsten
Zeit dokumentiert Tabelle 3. 1992 betrug die Flichen-
produktivitit in den alten Lindern 483 000 €/ha. In
diesem hohen Wert spiegeln sich die Sondereffekte der
deutschen Vereinigung und die damit einhergehende
fast vollstdndige Auslastung des Produktionspoten-
zials wider. Infolge der wirtschaftlichen Abschwi-
chung und des weiter steigenden Flichenverbrauchs
lag die Flachenproduktivitat 1996 niedriger. Dies kor-
respondiert mit der historisch niedrigen Auslastung
des Produktionspotenzials von rd. 93 %. Im Jahr 2000
stieg die Flachenproduktivitdt wieder an und lag knapp
1,7 % iiber dem Wert von 1992, Dabei war das Produk-
tionspotenzial im Jahr 2000 im Gegensatz zu 1992 mit
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rd. 96 % nur normal ausgelastet®, was auf Wachstums-
spielrdume ohne nennenswerten zusitzlichen Flad-
chenverbrauch hindeutet.

Tabelle 3
Entwicklung der Flachenproduktivitit (Brutteinlandsprodukt
in 1000 € je ha)1980 bis 2000

Jahr Alte Linder Neue Liinder
1980 400 -
1992 483 262
1996 469 301
2000 491 297

Quelle: Laufende Raumbeobachtung des BBR; eigene Berechnungen

auf Basis preisbereinigter BIP-Zahlen

Die neuen Linder erreichten im Jahr 2000 bei der Fli-

-chenproduktivitdt 60 % des Niveaus der alten Linder.

Der Abstand zu den alten Landern war damit noch gro-
Rer als beim Bruttoinlandsprodukt je Erwerbstitigen,
bei dem die neuen Linder rd. 70 % des Westniveaus er-
reichten. In den neuen Lindern war die Flichenpro-
duktivitat 1996 mit 301 000 €/ha am hochsten. In den
letzten Jahren ist sie zwar zuriickgegangen, dennoch
lag sie im Jahr 2000 um 13,4 % iiber dem Niveau von
1992.

Regionale Daten zur wirtschaftlichen Leistungskraft
(Bruttowertschopfung zu Herstellungspreisen) sind
derzeit fiir 1998 verfiigbar. Sie erlauben in Kombina-
tion mit den Daten aus der Flichenerhebung 1996 und
2000 die Berechnung regionaler Flichenproduktiviti-
ten.' Zunéichst ist ein grofraumiges Gefille nach sied-
lungsstrukturellen Regionstypen erkennbar: Die Fli-
chenproduktivitit der Agglomerationsrdume tbertrifft
deutlich den gesamirdumlichen Durchschnitt; ver-
glichen mit den verstiddterten Regionen ist sie in West-
deutschland sogar mehr als doppelt so hoch. Die Fli-
chenproduktivitidt der ldndlichen Regionen liegt in
West- und Ostdeutschland betrichtlich unter dem
Niveau der Agglomerationsrdume.

Tabelle 4
Flidchenproduktivitdt (Bruttowertschopfung in 1000 € je ha)
1998 nach Regionstypen

Regionstyp Alte Lander Neue Linder
Agglomerationsriume 696 438
Verstddterte Riume 335 251
Lindliche Rdume 247 160
Insgesamt 461 286

Quelle: Laufende Raumbeobachtung des BBR; eigene Berechnungen
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Fiir das kleinrdumige Muster ist ein Stadt-Land-Gefél-
le prigend, das mit dem Bodenpreisgefélle zwischen
Kernstddten und ihrem Umland korrespondiert.!! Die
Spanne der Flichenproduktivititen je Quadratmeter
reicht fiir die kreisfreien Stadte von 281 € fiir Frankfurt
a.M. bis zu 33 € fiir Brandenburg a.d. Havel. Nach
Frankfurt weisen kreisfreie Stddte wie Stuttgart (259 €),
Miinchen (252 €) und Diisseldorf (251 €) die héchsten
Flachenproduktivitdten auf. Mit Ausnahme von Berlin
(117 €) liegen alle ostdeutschen Stddte unter dem
Durchschnitt der kreisfreien Stiadte (99 €). Bei den
Kreisen erreichen die Umlandkreise der groflen Zen-
tren wie Landkreis Miinchen (143 €), Main-Taunus-
Kreis (110 €) und Bdoblingen (97 €) die héchsten Fla-
chenproduktivitdten. Es folgen weitere Umlandkreise
wie Esslingen, Offenbach, Grol3-Gerau, Mettmann
und Ludwigsburg. Am niedrigsten ist die Flachenpro-
duktivitit in den ldndlichen Kreisen in peripherer
Lage. Das Schlusslicht bilden Kreise wie Liichow-Dan-
nenberg, Altmarkkreis Salzwedel, Prignitz, Parchim
und Nordwestmecklenburg. Diese Kreise erreichen ge-
rade 75-80 % der gesamtdeutschen Flachenproduk-
tivitét.

Karte 2 dokumentiert die Flichenproduktivitiat auf
Ebene der Raumordnungsregionen. Die Streuung der
Regionalwerte um den Durchschnitt betréagt fast 60 %
und verdeutlicht das starke regionale Gefille in der
Flachenproduktivitit. Erwartungsgemafl wird in den
hochverdichteten und wirtschaftsstarken Raumord-
nungsregionen auf relativ wenig Siedlungs- und Ver-
kehrsfliche eine hohe Bruttowertschépfung erwirt-
schaftet. Am héchsten ist die Flichenproduktivitét in
Regionen wie Hamburg, Berlin, Miinchen, Stuttgart,
Diisseldorf, Rhein-Main und Bremen. Ausgesprochen
niedrige Werte erreichen in Westdeutschland Regionen
wie Liineburg, Trier oder Westmittelfranken sowie
Regionen in Brandenburg und Mecklenburg-Vorpom-
mern. Die bundesweit niedrigste Flachenproduktivitét
erwirtschaftet die Region Altmarkin Sachsen-Anhalt.

4 Muster regionaler Anpassungserfordernisse

Um die Anpassungserfordernisse der Regionen bei ei-
ner Umsetzung des 30-Hektar-Ziels aufzuzeigen, wird
zunéchst der bis 2020 zuldssige Flachenverbrauch,
ausgehend vom Bestand im Jahre 2000, linear fortge-
schrieben. Im Ergebnis geht die Ausweitung der Sied-
lungs- und Verkehrsfliche von 129 ha pro Tag im Jahr
2000 auf 30 ha pro Tag im Jahr 2020 zuriick. Hierzu wird
angenommen, dass sich die zuldssige Inanspruchnah-
me neuer Flichen von 47 085ha im Jahr 2000 um
1 806 ha pro Jahr reduziert. Die zuldssige Menge an
neuer Siedlungs- und Verkehrsfliche bis zum Jahre
2020 betridgt demnach 562 283 ha.
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Dieser zuldssige Verbrauch wird anhand eines Vertei-
lungsschliissels auf die Raumordnungsregionen um-
gelegt. In den Schliissel gehen die prognostizierten
Einwohner bis zum Jahre 2015 sowie die Katasterfli-
che der Regionen im Verhaltnis 2:1 ein. Dadurch wird
beriicksichtigt, dass Regionen, deren Bevdlkerungs-
zahl kiinftig weiter ansteigt, mehr zusétzliche Sied-
lungs- und Verkehrsfldche bendtigen als Regionen mit
riicklaufiger Einwohnerzahl. Durch die Einbeziehung
der Fldche in den Verteilungsschliissel wird bertick-
sichtigt, dass Regionen aus Flichenldndern aufgrund
ihrer Siedlungsstruktur (d.h. niedrige Einwohnerdich-
te und disperse Verteilung der Bevolkerung im Raum)
je Einwohner mehr Flichen fiir Infrastrukturein-
richtungen (z.B. Stralen, Ver- und Entsorgungsein-
richtungen) vorhalten miissen. Indirekt enthilt der
Verteilungsschliissel iiber die Einbeziehung der Katas-
terfliche bei dem gegebenen Zuschnitt der Raumord-
nungsregionen auch eine okologische Komponente:
Denn tendenziell gilt, dass der Anteil der Siedlungs-
und Verkehrsfliche an der Katasterfliche in grofen
Raumordnungsregionen geringer ist als in kleinen
Regionen.!®

In einem zweiten Schritt wird in einem ,Business-
as-usual-Szenario* ermittelt, nach wie viel Jahren eine
Region an die Grenze des zuldssigen Fldchenver-
brauchs stot, wenn sie wie bisher Flichen verbraucht.
Fiir die westdeutschen Regionen dient als Referenz der
Verbrauch im Zeitraum 1992-2000. Fiir Ostdeutsch-
land liegen regional disaggregierte Daten nur aus den
Flichenerhebungen 1996 und 2000 vor. Der bis
zum Jahre 2020 zuldssige Verbrauch wird in diesem
»Business-as-usual-Szenario“ dividiert durch den jah-
resdurchschnittlichen Verbrauch der Referenzperiode.
Die resultierenden Jahresangaben dokumentieren den
Grad der notwendigen Verhaltensdnderung, der auf die
Regionen bei einer Durchsetzung des 30-Hektar-Ziels
zukommt. Er fillt umso geringer aus, je groBer die
ermittelten Werte sind. Umgekehrt zeigen niedrige
Ausprigungen an, dass bereits nach kurzer Zeit keine
Flichenausweisungen mehr zulissig wiren.

Berechnungsbeispiel: Raumordnungsregion Halle a.d.S.

Flichenausweisung p.a. (Basis: 1996-2000) 1433 ha
Zuléssiger Flichenverbrauch nach
30-Hektar-Ziel bis 2020 insgesamt 5831 ha

Wie lange kann SuV weiter ausgewiesen

werden wie zwischen 1996 und 20007 5831/1433 = 4,1 jahre

Ergebnis: 30-Hektar-Ziel wird nach 4,1 Jahren zur Restriktion

Im gesamtdeutschen Durchschnitt kdnnte die Sied-
lungs- und Verkehrsflache noch rund zwolf Jahre wie
in der jiingsten Vergangenheit wachsen. Dann wére der
nach dem 30-Hektar-Ziel zuldssige Zuwachs erreicht;
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Karte 2
Fldchenproduktivitdt 1998

Nordsee

Bruttowertschopfung zu Herstellungspreisen in 1.000 € / Hektar SuV (1998)
bis unter 200

200 bis unter 300

300 bis unter 400

400 bis unter 600

600 und mehr

EE®ECOC

17 25 23 17 15

Haufigkeiten

Minimum: 103 (Altmark)
Maximum: 1.512 (Hamburg)
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d.h. es diirften bis zum Jahr 2020 keine weiteren Fli-
chen fiir Siedlungs- und Verkehrszwecke mehr ausge-
wiesen werden.

Regional bestehen nach dem ,Business-as-usual-
Szenario” deutliche Unterschiede in dem Grad der Ver-
haltensidnderung, die eine Umsetzung des 30-Hektar-
Ziels erfordern wiirde: Die Spannweite der Regional-
werte reicht von rund vier Jahren fiir Halle a.d. Saale
bis zu 36 Jahren fiir Bochum/Hagen."* Zieht man
weitere Indikatoren wie Flachenproduktivitdt, Bau-
landpreise, Entwicklung der Bevélkerung sowie Indi-
katoren zur Wirtschaftsstruktur hinzu, ergibt sich ein
differenziertes Bild, welches Riickschliisse auf den Zu-
sammenhang zwischen Flichenverbrauch und wirt-
schaftlicher Entwicklung zuldsst. Im Ergebnis lassen
sich die Raumordnungsregionen der Bundesrepublik
zu sechs Typen zusammenfassen, die verschiedene
Muster regionaler Anpassungserfordernisse aufzeigen
(s. Karte 3).1%

Indikatoren zur Regionstypisierung

» Bruttowertschopfung zu Herstellungspreisen 1998 in 1 000 €/haSuV
(Mittel der Jahre 2000 und1996)

* Kaufwerte fiir Bauland 1999/2000/2001 in €/m?

* Bevolkerungsentwicklung 1992-2000 in %

* Prognostizierte Bevolkerungsentwicklung 2015 in %
¢ Entwicklung der Erwerbstétigen 1994-2000 in %

* Anteil des sekundiren bzw. tertidren Sektors an allen Erwerbstitigen
2000 in %

¢ Bruttowertschopfung je Erwerbstétigen im sekundéren bzw.
tertidren Sektor 1998 in 1 000 €

Die Regionen des Typs 1 wédren nach dem ,,Business-as-
usual-Szenario“ von einer Umsetzung des 30-Hektar-
Ziels nicht betroffen. Denn im Gruppenmittel diirften
sie erst nach rund 34 Jahren keine zusatzlichen
Flachen fiir Siedlungs- und Verkehrszwecke mehr ver-
brauchen. Diese Regionen weisen gemessen am Bun-
desdurchschnitt eine extrem hohe Flachenproduktivi-
tit auf, die mit hohen Baulandpreisen und einer sehr
hohen Wertschopfung je Erwerbstitigen sowohl im
tertidren als auch im sekunddren Sektor korrespon-
diert.'s Dies belegt die Knappheit des Bodens, die ih-
rerseits eine effiziente Bodennutzung bedingt und die
Wiedernutzung von Brachen auch unter dkonomi-
schen Aspekten sinnvoll macht. Der hohe Anteil der
Siedlungs- und Verkehrsfliche an der Katasterfliche
und der damit einhergehende Versiegelungsgrad ist
der 6kologische Preis, der fiir den sparsamen Umgang
mit Flichen (d.h. fiir die hohe Flichenproduktivitit)
gezahlt wird.
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Wirtschaftliche Entwicklung geht im Regionstyp 1 mit
einer Verdrangung wertschopfungsschwacher durch
wertschopfungsstarke Aktivitdten einher, wobei die
»verdridngten Aktivititen“ ihren Standort hdufig im en-
geren Umland nehmen, sodass die Arbeitskrifte mit-
pendeln konnen. Einzelne dieser hochverdichteten
Regionen weisen eine giinstige wirtschaftliche Ent-
wicklung auf. Hierzu zdhlen Regionen wie KéIn, Rhein-
Main, Stuttgart und Diisseldorf. Von den drei Stadt-
staaten ragt Hamburg aufgrund seiner positiven
Arbeitsplatzentwicklung heraus, im Gegensatz zu
Bremen und Berlin, die beide Arbeitspldtze verloren
haben.

Ahnlich stellt sich die Situation beim Regionstyp 2 dar:
Auch hier wiirde eine Mengenrestriktion durch das 30-
Hektar-Ziel bis zum Jahre 2020 nicht greifen. Diese Re-
gionen wirtschaften bereits sparsam mit ihren Fli-
chen, und die Méglichkeit, zusitzliche Flichen Zzu
verbrauchen, ist aufgrund des hohen Anteils der Sied-
lungs- und Verkehrsfliche an der Katasterfliche und
damit einhergehender Nutzungskonflikte begrenzt.
Der sparsame Umgang mit Boden korrespondiert mit
einer liberdurchschnittlichen Flichenproduktivitit,
die jedoch nicht an die der Regionen des ersten Typs
heranreicht. Dies trifft auch auf die Arbeitsproduktivi-
taten im sekundéren und tertidren Sektor sowie auf das
Niveau der Baulandpreise zu. Auffallend ist ferner, dass
die Mehrzahl dieser Regionen eine giinstige Arbeits-
platzentwicklung aufweist. Die Spanne der Regional-
werte reicht von 1,4 % fiir Emscher/Lippe bis zu 9,6 %
fiir Bonn. Zu diesem Typ 2 zdhlen ausschlieBlich west-
deutsche Regionen, die teilweise (z. B. Duisburg/Essen,
Dortmund, Saar) noch stark vom Strukturwandel be-
troffen sind.

Zum Regionstyp 3 sind 20 Regionen zusammengefasst,
die in der Vergangenheit eine sehr expansive Flichen-
politik betrieben haben. Von allen 97 Raumordnungs-
regionen wiren sie diejenigen Regionen, fiir die das 30-
Hektar-Ziel die stirkste Verhaltensdnderung erfordern
wiirde: Im Gruppenmittel diirften sie nach rund sieben
Jahren keine zusétzlichen Flichen mehr ausweisen,
wenn sie wie bisher mit ihren Flichen wirtschaften
wiirden. Die Mehrzahl dieser Regionen liegt in
Ostdeutschland, und sie weisen die mit Abstand nied-
rigste Flachenproduktivitit auf. So liegt das Gruppen-
mittel bei 44 % der gesamtdeutschen Flichenpro-
duktivitdt. In Westdeutschland zdhlen Ostfriesland,
Liineburg, Oldenburg, Donau-Wald, Emsland und
Westmittelfranken zu dieser Gruppe. Mit Ausnahme
der drei zuletzt genannten westdeutschen Regionen ist
die industrielle Basis schwach ausgeprigt. Der hohe
Erwerbstétigenanteil des tertidren Sektors als Komple-
ment zum Anteil des sekundédren Sektors ist daher
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Karte 3
Muster regionaler Anpassungserfordernisse
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nicht iberzubewerten. Hierfiir spricht u.a. die stark
unterdurchschnittliche Wertschépfung je Erwerbstati-
gen im tertidren Sektor, was auf einen schwachen Be-
satz mit hoherwertigen Dienstleistungen hindeutet.

Aus dieser Gruppe verbuchen nur fiinf Regionen im
Betrachtungszeitraum Arbeitsplatzgewinne, die iiber
dem Bundesdurchschnitt liegen. In neun Regionen
ging die Zahl der Arbeitspldtze zuriick. Aufgrund der
demographischen Entwicklung wird der Siedlungs-
druck in den westdeutschen Regionen weiter steigen;
in den ostdeutschen Regionen nimmt die Bevolkerung
bis 2015 weiter ab. Die niedrigen Baulandpreise und
Flichenproduktivitdten lassen vor allem fiir die ost-
deutschen Regionen den Schluss zu, dass dort umfang-
reiche ,stille Flachenreserven“ vorhanden sind und
das 30-Hektar-Ziel de facto keine Restriktion fiir die
regionale Entwicklung darstellt. Mit anderen Worten:
Die Planungssiinden der Vergangenheit sind das Fli-
chenpotenzial fiir die kiinftige Entwicklung.

Auch fiir die Regionen des Typs 4 wiirde die Umsetzung
des 30-Hektar-Ziels de facto zu keiner Beeintrichti-
gung fihren. Denn im Gruppenmittel diirften erst
nach 17 Jahren keine zusétzlichen Flichen mehr ver-
braucht werden. Auch liegen die Kaufwerte fiir Bau-
land und die Flachenproduktivititen in der Mehrzahl
dieser Regionen deutlich unter dem Bundesdurch-
schnitt. Zumindest diese Regionen miissten iiber un-
ausgeschopfte Flichenpotenziale verfiigen, die még-
liche Mengenrestriktionen beim Fldchenverbrauch
mildern. Diese Einschdtzung gilt nur mit Einschrén-
kungen fiir Regionen wie Neckar-Alb, Nordschwarz-
wald, Sidlicher Oberrhein und Rheinhessen-Nahe.
Hierfiir sprechen vor allem das iiberdurchschnittliche
Niveau der Baulandpreise und die hoheren Flachen-
produktivitdten. Diese Regionen verbuchen im Be-
trachtungszeitraum deutliche Arbeitsplatzgewinne
und werden ~ ebenso wie in der Vergangenheit — kiinf-
tig an Bevdlkerung gewinnen. Mit anderen Worten: Der
Siedlungsdruck wird anhalten.

Zum Regionstyp 5 gehoren Wachstumsregionen aus
Westdeutschland (z.B. Aachen, Franken) und aus Ost-
deutschland (z.B. Mittelthiiringen). Die erforderliche
Verhaltensidnderung durch das 30-Hektar-Ziel ist in
etwa durchschnittlich ausgepriagt. Im Gruppenmittel
diirften nach rund 13 Jahren keine zusétzlichen Sied-
lungs- und Verkehrsflichen mehr verbraucht werden.
Im Falle der Region Oberes Elbtal/Osterzgebirge wiren
es nur zehn Jahre, wihrend Regionen wie Hannover,
Schleswig-Holstein Mitte und Siegen erst nach 15 Jah-
ren die Mengenrestriktion zu spiiren bekdmen. Die
Flichenproduktivitit entspricht in etwa dem Bundes-
wert, was wiederum mit im Vergleich zum Regionstyp 4
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deutlich héheren Baulandpreisen korrespondiert. Die
beiden Regionen Miinchen und Mittelfranken errei-
chen zudem Flachenproduktivitdten, die betrachtlich
tiber dem Bundeswert liegen (268 und 179 %).

In den meisten Regionen des Typs 5 verlief die wirt-
schaftliche Entwicklung gemessen am Bundesdurch-
schnitt {iberaus positiv: In keiner Region ging die Zahl
der Arbeitspldtze zuriick; in 17 Regionen stieg sie sogar
stérker als im Bundestrend. Die positive Arbeitsplatz-
entwicklung korrespondiert mit {iberdurchschnittli-
chen Zuwachsraten bei der Bevolkerung, wobei sich
diese Entwicklung vor allem aufgrund von Wande-
rungsgewinnen bis 2015 fortsetzen wird. Nur ein Drit-
tel der Regionen verzeichnet kiinftig relative Bevolke-
rungszuwichse, die deutlich geringer sind als in der
Vergangenheit. Letztlich bedeutet dies, dass der Sied-
lungsdruck in diesen Regionen aufgrund der demogra-
phischen Entwicklung und der zunehmenden Zahl an
Haushalten weiter anhélt. Dabei werden sich einzelne
Regionen wie z.B. Miinchen, was den Umgang mit Fl4-
chen betrifft, immer mehr dem Regionstyp 2 oder 1
angleichen. Dieser Prozess wird umso stirker voran-
schreiten, je frither diese Regionen ihre Siedlungsgren-
zen erreichen und die regionalen Nutzungskonflikte
an Zahl und Intensitdt zunehmen.

Fiir die Regionen des, Typs 6 erfordert das 30-Hektar-
Ziel nach dem , Business-as-usual-Szenario” eine star-
ke Verhaltensidnderung: Bereits nach rund neun Jahren
diirften im Gruppenmittel keine Flichen mehr ausge-
wiesen werden. Die Spanne der Regionalwerte reicht
von sieben Jahren fiir Landshut bis zu zw®lf Jahren fiir
Hildesheim. Die Mehrzahl dieser 22 Regionen liegt
in Westdeutschland, und sie erwirtschaften oftmals
extrem niedrige Flichenproduktivititen. Allerdings
zdhlten viele dieser Regionen in der Vergangenheit zu
denjenigen Regionen, die eine giinstige Arbeitsplatz-
entwicklung aufweisen. Nur in drei Regionen (Bremer-
haven, Chemnitz-Erzgebirge, Oberfranken-Ost) ging
die Zahl der Arbeitspldtze zuriick, wihrend sie in elf
Regionen stédrker als im Bundestrend stieg. Spitzenrei-
ter sind die Regionen Ingolstadt (11,7 %), Osnabriick
(10,5 %), Paderborn (10,1 %), Miinster (9,6 %) und
Landshut (7,9 %). Innerhalb der Wirtschaftsstruktur
kommt dem sekundiren Sektor ein hohes Gewicht zu,
wobei mit wenigen Ausnahmen (z. B. Ingolstadt, Augs-
burg, Donau-Iller [By]) die Wertschépfung je Erwerbs-
titigen jedoch unter dem Bundeswert liegt. Wahrend
in den ostdeutschen Regionen der Bevélkerungsriick-
gang bis 2015 weiter fortschreitet, werden die west-
deutschen Regionen - ebenso wie in der Vergangen-
heit - weiter an Bevolkerung gewinnen, wobei die
relativen Zuwichse mehrheitlich sogar groRer ausfal-
len.
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Tabelle 5
Statistische Kennziffern der Regionstypen
Anpassungs- Fldchen- Kaufwerte | Entwicklung | Entwicklung | Entwicklung ET-Anteil ET-Anteil BWS je ET BWS je ET
druck produktivitit | fiir Bauland | der Erwerbs- | der Bevdl- der Bevil- 11. Sektor IIl. Sektor im IL. Sektor | im III. Sektor
in Jahren 1998 1999--2001 tétigen (ET) kerung kerung bis 2000 2000 Bund = 100 Bund = 100
Bund = 100 Bund = 100 2001/1994 2001/ 1992 2015 in % Bund = 100 Bund = 100
in% in %

Regionstyp 1

Mittelwert 34 249,6 394,9 2,7 0,4 0,5 82,6 111,7 117,1 115,6
Maximum 72 358,5 7015 9,8 2,5 2,0 123,2 124,8 132,7 131,0
Minimum 22 205,5 92,5 -3,4 -2,7 -1,3 58,8 87,9 97,5 93,1
Regionstyp 2

Mittelwert 26 143,6 209,0 5,1 1,4 1,2 104,0 98,6 108,6 101,7
Maximum 35 173.4 304,5 9,6 7,1 8,9 126,3 117,8 138,9 122,1
Minimum 20 103,5 77,6 1,4 -1,6 -3,4 70,0 85,7 89,2 91,1
Regionstyp 3

Mittelwert 7 43,9 64,2 0,8 0,4 -1,6 91,0 101,5 75,2 794
Maximum 9 60,2 114,9 11,3 11,3 13,1 134,5 117,1 107,2 99,0
Minimum 4 24,4 239 -9,2 -7,5 -12,6 65,3 80,8 52,8 68,8
Regionstyp 4

Mittelwert 17 75,5 103,8 2,9 1,8 2,8 103,4 97,6 94,4 91,8
Maximum 20 116,6 203,0 8,2 6,0 6,7 138,1 115,7 132,7 103,0
Minimum 16 44,8 32,8 -0,8 -5,8 -8,3 70,0 79,0 64,6 69,4
Regionstyp 5

Mittelwert 13 101,0 150,1 5,1 3,7 3,5 114,1 92,3 101,5 96,9
Maximum 15 267,6 391,0 10,8 7,7 10,9 157,1 115,7 138,1 134,2
Minimum 10 48,0 65,7 1,4 -2,7 -7,2 71,7 68,3 65,0 71,1
Regionstyp 6

Mittelwert 9 68,6 85,7 4,1 3,1 2,9 116,0 90,6 91,9 91,7
Maximum 12 94,2 214,0 11,7 11,3 11,2 145,7 109,6 130,8 105,3
Minimum 7 41,8 41,8 -3,1 -6,5 -9,7 81,0 74,6 59,6 69,6

Quelle: Laufende Raumbeobachtung des BBR; eigene Berechnungen

5 Zur Umsetzbarkeit des 30-Hektar-Ziels

Bei einer Umsetzung des 30-Hektar-Ziels kommen
unterschiedliche Anforderungen auf die deutschen
Regionen zu. Der Grad der notwendigen Verhaltens-
dnderung ist abhéngig vom kiinftig zuldssigen Fli-
chenverbrauch, der wiederum vom gewéhlten Vertei-
lungsschliissel abhidngt, sowie dem Verbrauch der
Vergangenheit. Fiir die groRen Ballungsrdume, die in
unserer Analyse die Regionstypen 1 und 2 représentie-
ren, resultiert aus dem 30-Hektar-Ziel kein Anpas-
sungsdruck. Dies wird durch ihre Konzentration auf
wertschopfungsstarke Aktivititen unterstrichen, die
auf relativ wenig Flache hohe Flichenproduktivitdten
erreichen. Hierzu zdhlen insbesondere das Kredit- und
Versicherungsgewerbe, der vielfiltige Bereich der
unternehmensnahen Dienstleistungen sowie export-
orientierte Branchen des verarbeitenden Gewerbes.
Da Boden knapp und teuer ist und die Ausweisung
neuer Siedlungs- und Verkehrsflichen oftmals zu Nut-
zungskonflikten fiihrt, gehen diese Regionen bereits
»haushélterisch® mit ihren Flichen um.
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Anpassungserfordernisse sind in erster Linie bei den
Regionen der Typen 5 und 6 zu erwarten, denn die
Mengenrestriktionen aufgrund des 30-Hektar-Ziels
wiirden dort greifen. Auch haben diese Regionen in der
Vergangenheit an Arbeitspldtzen und Bevilkerung ge-
wonnen, was mit einem entsprechenden Flachenver-
brauch verbunden war. Vor allem Regionen des Typs 5
weisen hohe Baulandpreise auf. Dies deutet darauf
hin, dass in diesen Regionen nicht von einem nen-
nenswerten Angebotsiiberhang an Siedlungsflichen
auszugehen ist. Weiteres Wachstum dieser Regionen
wird sicherlich mit zusétzlichem Flachenverbrauch
einhergehen.

Die Regionen des Typs 3, die mehrheitlich in Ost-
deutschland liegen und extrem niedrige Flichenpro-
duktivitdten erreichen, haben seit 1996 in groBem Stil
Flachen fiir Siedlungs- und Verkehrszwecke ausgewie-
sen. Die betridchtlich unter dem Bundesdurchschnitt
liegenden Baulandpreise lassen den Schluss zu, dass
umfangreiche ,stille Fldchenreserven“ vorhanden
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sind: Wirtschaftliches Wachstum kann im Vergleich zu
den Regionen der Typen 5 und 6 in einem stidrkeren
Mafe aus dem Bestand heraus (d.h. ohne zusétzliche
Flachen) erfolgen.

Welchen Weg kann das 30-Hektar-Ziel der Nationalen
Nachhaltigkeitsstrategie kiinftig nehmen? Den wissen-
schaftlichen Bekriftigungen einer notwendigen dras-
tischen Reduzierung der Ausweisung von Siedlungs-
und Verkehrsflichen zum Trotz ist fraglich, ob es sich
bei diesem Umweltziel um ein gesellschaftlich addquat
diskutiertes und entsprechend akzeptiertes Ziel han-
delt. Dies bedeutet, dass auf dem Weg zu neuen und
wirksamen Instrumenten, die die angestrebte Einddm-
mung des Flachenverbrauchs erreichen kénnen, die
Frage der unerwiinschten Nebenwirkungen - also der
rdaumlich differenziert anfallenden Kosten — zu disku-
tieren ist.

Auch wenn der Bund in seiner Nationalen Nachhaltig-
keitsstrategie das 30-Hektar-Ziel festgeschrieben hat,
kann er dieses Ziel nicht ohne die Lander und Gemein-
den durchsetzen. Unterstellt man eine gesetzgeberi-
sche Initiative des Bundes - was infolge seiner Nach-
haltigkeitsstrategie konsequent wire — wéren Linder
und Gemeinden die Normadressaten. Verfassungs-
rechtlich scheint es unter Wahrung des Grundsatzes
der VerhiltnismaQigkeit durchaus moglich, Mengen-
ziele zur Begrenzung der gemeindlichen Flidchenaus-
weisung zu definieren.’” Das bedeutet insbesondere,
dass Art. 28 Abs. 2 Satz 1 GG, der i. V. m. § 2 Abs. 1
Satz 1 BauGB die kommunale Planungshoheit festlegt,
einer Umsetzung des 30-Hektar-Ziels mit verbind-
lichen Beschrinkungen fiir die kommunale Fldchen-
ausweisung per se nicht im Wege steht. Denn die
gemeindliche Planungshoheit steht unter dem Geset-
zesvorbehalt des Art 28 Abs. 2 Satz 1. Danach kann der
gemeindlichen Selbstverwaltung ein begrenzender
Rahmen gesetzt werden, wenn dieser sich aus iiber-
wiegenden Griinden des Gemeinwohls rechtfertigt.'®
In diesem Zusammenhang ist zu priifen, ob dies dem
Flichenziel der Nationalen Nachhaltigkeitsstrategie
attestiert werden kann.

Versteht man die rechtlich-instrumentelle Umsetzung
des 30-Hektar-Ziels als Aufgabe der Raumordnung,
bietet sich eine Einbindung entsprechender Rechts-
normen in das bestehende ausdifferenzierte Raumord-
nungsrecht des Bundes und der Linder an. Dies hitte
den Charme, dass konkrete Mengenziele mit den
bestehenden Flichenplanungen verzahnt und Verwer-
fungen zwischen der Raumordnung und der Regle-
mentierung der Flichenausweisung verhindert wiir-
den.'
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Eine konkrete Beschlussvorlage zur Reform des Raum-
ordnungsrechts und somit auch die Beurteilung der
politischen Durchsetzbarkeit des 30-Hektar-Ziels muss
sich allerdings an der jeweiligen Betroffenheit der Ldn-
der messen lassen. Denn die Umsetzung des 30-Hek-
tar-Ziels bedarf der Zustimmung der Lander. Um dies
zu gewihrleisten, sollte die instrumentelle Ausgestal-
tung moglichst wenig in die Planungshoheit der Lin-
der und Kommunen eingreifen. Sieht man von der Fra-
ge des konkreten Verteilungsschliissels? ab, so sollten
die Linder landesintern frei den zuldssigen Flachen-
verbrauch auf ihre Regionen und Gemeinden umlegen
kénnen. Dadurch kénnten sie landesintern einen Aus-
gleich zugunsten von Regionen sicherstellen, die auf-
grund ihrer Wachstumsfunktion mehr Flichen bendti-
gen als andere Regiohen.

Dariiber hinaus sollte zwischen den Lindern ein Aus-
gleich von Bedarf und zulédssigem Fldchenverbrauch
moglich sein, wenn dadurch das Mengenziel auf der
gesamtstaatlichen Ebene nicht verletzt wird. Dies
kénnte durch den Einstieg in ein System handelbarer
Flichenausweisungsrechte erreicht werden, weil so
eine gesamtwirtschaftlich kostengtinstige Erreichung
des 30-Hektar-Ziels unterstiitzt wiirde. Mit anderen
Worten: Handelbare Flachenausweisungsrechte kon-
nen den Zielkonflikt zwischen Wachstums- und Flé-
chenziel auf Ebene det Regionen mildern.

Dieses zweistufige System wiirde die Bereitschaft der-
jenigen Lander zur Umsetzung des 30-Hektar-Ziels for-
dern, die in der Vergangenheit viel an Flichen ausge-
wiesen haben und noch tiber umfangreiche ,stille
Flichenreserven“ (d.h. nicht belegte Flichen) verfii-
gen. In diesen Lindern kdnnten Entwidmungen erfol-
gen, um den Bodenmarkt an ein Gleichgewicht heran-
zufiihren. Die Entwidmung oder Nichtausweisung von
Flichen konnte mit dem Ziel durchgefiihrt werden,
Flichenausweisungsrechte an andere Linder zu ver-
kaufen. Dies ginge mit fiskalischen Ertrdgen einher, die
gegeniiber dem Status quo einen Zusatznutzen bedeu-
teten. Dies diirfte vor allem auf die ostdeutschen Lin-
der zutreffen, da die notwendigen Verhaltensénderun-
gen durch das 30-Hektar-Ziel de facto keine Restriktion
fiir kiinftige Entwicklung bedeuten. Umgekehrt wéren
nach unseren Ergebnissen die Linder Bayern und Nie-
dersachsen potenzielle Nachfrager nach Flichenaus-
weisungsrechten.

Flachenschutz ist nicht zum Nulltarif zu erhalten, was
sich darin ausdriickt, dass eine Beschrankung des Fla-
chenverbrauchs im politischen Prozess nicht auf un-
geteilte Zustimmung stofen wird. Die aufgezeigten
Unterschiede in der regionalen Betroffenheit und die
gleichzeitige Zustimmungspflicht der Lander machen
die Erreichung des 30-Hektar-Ziels zu einem komple-
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xen Verhandlungsgegenstand. Nicht zuletzt deswegen
ist der Empfehlung zu folgen, nach der wirksame MaQ-
nahmen fiir ein 6kologisch tragfdhiges System der Fl4-
chennutzung nur im Paket tiber die Reform der Grund-
steuern, die Okologisierung des Finanzausgleichs und
die Einfilhrung von handelbaren Fldchenausweisungs-
rechten moglich ist.?!
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wicht der Einwohner) viel an zusitzlicher Siedlungs- und Ver-
kehrsflache ausweisen kann.

(15)

Die Typisierung basiert auf einer einfachen Sortierung der Re-
gionen nach #hnlichen (d.h. tiber- oder unterdurchschnitt-
lichen) Merkmalsauspragungen, die mittels einer 6konome-
trischen Clusteranalyse iiberpriift wurde.
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(16)
Eine Ausnahme bildet Berlin, dessen Wertschdpfung je Erwerbs-
tatigen in beiden Sektoren unter dem Bundeswert liegt.

(17)

Diese Einschdtzung wird so auch von Schmalholz geteilt, der
eine rechtliche Priifung der Zuldssigkeit handelbarer Flichen-
ausweisungsrechte vorgelegt hat. Vgl. hierzu Schmalholz, M.:
Zur rechtlichen Zuldssigkeit handelbarer Flaichenausweisungs-
rechte. In: Zeitschrift fiir Umweltrecht, Sonderheft 2002,
S.158-163

(18)
Vgl. ebd., S. 160

(19)

Zur rechtlichen Kompatibilitdit von Raumordnungsrecht und
Mengenzielen vgl. Einig, K.; Spiecker, M.: Die rechtliche Zulis-
sigkeit regionalplanerischer Mengenziele zur Begrenzung des
Siedlungs- und Verkehrsflaichenwachstums. In: Zeitschrift fiir
Umweltrecht, Sonderheft 2002, S. 150-157
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(20}

Die Praxis zeigt, dass die Ausgestaltung solcher Verteilungs-
schliissel in der Regel einem politischem Aushandlungsprozess
unterliegt.

21

Vgl. Bizer, K. u.a.: Mégliche Mainahmen, Instrumente und Wir-
kungen einer Steuerung der Verkehrs- und Siedlungsflachennut-
zung. - Berlin u.a. 1998, S. 41 ff.
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