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Kurzfassung

Am Beispiel der Wohnbaulandausweisung in Nieder-
sachsen von 1992 bis 1997 wird gezeigt, daB die
Flacheninanspruchnahme fiir Siedlungszwecke insbe-
sondere auBlerhalb der Stadtregionen am Rand der Land-
regionen unkoordiniert stattfindet. Folglich ist im
kommenden Jahrhundert mit einer Fortsetzung der
stadtregionalen Desurbanisierung zu rechnen. In den
landlichen Rdumen sind deshalb kooperative, auf Netz-
werken basierende und prozessual ausgerichtete
Verfahrensmodelle der Regionalplanung zu fordern.
Dadurch kann gekldart werden, inwieweit sich land-
regionale Gemeinden nach dem Prinzip der dezentralen
Konzentration auf ein regionales Mittelzentrum aus-
richten oder inwieweit sie sich an weiter entfernten
Metropolen von Stadtregionen orientieren konnen.

Einfiihrung Die

Unter der Uberschrift ,Moloch aus
tausend Dorfern“ berichtete eine
grole Wochenzeitung zum Jahres-
wechsel  1998/1999  iiber die

Arbeitsstellen
sich nicht mehr auf die Kernstidte
der Stadtregionen,
sich mit der Bevolkerung in die sub-
urbanen Gemeinden verlagert.

Der Grofiraum Los Angeles ist ein

Taking as an example the situation pertaining in Lower
Saxony between 1992 and 1997 regarding the
designation of land for residential developments, this
article shows that in particular outside urban regions
and on the fringes of rural regions the consumption of
land for settlement purposes is taking place in an
uncoordinated fashion. Consequently, in the century
before us we can look forward to a continuation of the
desuburbanisation process in urban regions. The effect
of this is that rural areas now need to promote co-opera-
tive, network-based and process-orientated procedural
models of regional planning. These will allow us to
establish to what extent the municipalities in rural
regions are pursuing the principle of poly-centric
concentration and are displaying an orientation
towards a mid-ranking regional centre, or are choosing
for orientation the metropolitan centres of more distant
urban regions.

ersichtlich, wenn dazu in Beziehung
gesetzt wird, daf} die Stadtregionen
nur 2 % der Erdoberfliche bedek-
ken.*

konzentrieren

sondern haben

Hauptursache fiir den Urbanisie-
rungsprozel} ist die Migration in die

groBflichig  miandrierende  Sied-
lungsstruktur ~ der  kalifornischen
Stadtregion Los Angeles.! Orange
County im siidlichen Teil des GroB-
raumes Los Angeles wurde als
,»2 025 km? 6der WohnstraBen, Ein-
kaufszentren und Biiroparks ohne
Zentrum* beschrieben. Es umfafit 28
Gemeinden mit eigenen Zentren, so
daB der Begriff ,Vorstadt“ dem
polyzentrischen Stadtgebilde nicht
gerecht wird. Bilder dieses Sied-
lungsteppichs  zeigen im allge-
meinen die scheinbar  grenzen-
lose Aneinanderreihung individuel-
ler Bauformen des Familienheims.

RuR 4.1999

signifikantes Beispiel fiir den globa-
len Prozef einer Transformation der
menschlichen Siedlungen in Rich-
tung einer Verstddterung.? Im allge-
meinen wird unter Verstddterung
verstanden, dal die stddtische bzw.
die stadtregionale Bevolkerung ra-
scher zunimmt als die Gesamtbevdl-
kerung. Die Bevolkerung der Stadt-
regionen wichst gegenwirtig rund
zweieinhalbmal schneller als die
liandliche Bevolkerung.* Nach der
Jahrhundertwende des Jahres 2000
werden weltweit erstmalig mehr
Menschen in Stadtregionen als auf
dem Lande leben. Die Diskrepanz ist

Stadtregionen; in den weniger ent-
wickelten Landern spielt auch das
endogene Geburtenwachstum unter
der Stadtbevolkerung eine Rolle.
Mit der Zunahme der Zahl der
Haushalte erhoht sich der Bedarf
an abgeschlossenen Wohneinheiten
kontinuierlich. Die Verstadterung
vollzieht sich nicht primédr in die
Richtung einer Verdichtung, son-
dern in der Form einer flichenhaften
Expansion. Die Folgen sind eine
Siedlungsdispersion, ein exponen-
tiales Wachstum der Verkehre
und rdumliche Entmischungspro-
zesse. Die Konsequenzen wurden
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ausfithrlich in der Habitat-Agenda
der Zweiten Konferenz der Verein-
ten Nationen iiber menschliche
Siedlungen im Juni 1996 in Istanbul
thematisiert.> Nach der Habitat-
Agenda haben die Stidte insbeson-
dere die Verpflichtung, mit der nicht
erneuerbaren Ressource Fliche be-
hutsamer zu wirtschaften.

Dem Umgang mit der Siedlungs-
fliche wird im folgenden besondere
Aufmerksamkeit  geschenkt. Am
Beispiel der Wohnbaulandauswei-
sung in Niedersachsen von 1992 bis
1997 wird untersucht, welche Kon-
sequenzen fiir den Verstddterungs-
prozel in Deutschland zu erwarten
sind. Es wird prognostiziert, daB
sich Tendenzen einer Desurbanisie-
rung auch im kommenden Jahrhun-
dert fortsetzen werden, wenn unter
Gesichtspunkten einer nachhaltigen
Stadtentwicklung  nicht  gegenge-
steuert wird.

1 Phasen der Stadtentwicklung

Die rdumliche Ausdehnung der

Stidte mit Standorten fiir Wohnen

und Arbeitsstétten in die Landschaft

ist ein typisches Kennzeichen der
modernen  Stadtentwicklung. Eine

Forschergruppe um den Hollidnder

Leo van den Berg hat diesen Prozef

zu Beginn der 80er Jahre in einem

Modell formuliert.® Es unterteilt die

Stadtentwicklung in vier Muster der

Bevolkerungsverinderung in  der

Kernstadt und im Umland:

— Urbanisierung: Die  expandie-
rende Stadt saugt mit neuen Ar-
beitsplidtzen  Bevolkerungsreser-
ven aus dem Umland und aus den
umgebenden Regionen an. In die-
ser frihen Phase der Stadtent-
wicklung — insbesondere im 19.
Jahrhundert — war das Wachstum
der Kernstadt groBer als im Um-
land. Weil der Anteil der Stadtbe-
vilkerung an der Gesamtbevolke-
rung zunahm, wuchs auch die
Region 1insgesamt.

— Suburbanisierung: In der zweiten
Hilfte des 20. Jahrhunderts verla-
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gerte sich in Europa der Wachs-
tumsschwerpunkt von der Kern-
stadt ins Umland. Das Umland
wuchs dabei stirker als die Kern-
stadt, weil es in der Kernstadt
Flichen- und  Wohnungseng-
passe gab und weil vermehrt
hohe und mittlere Einkommens-
gruppen infolge einer Verbesse-

rung der Transportbedingungen
Wohnstandorte  aufBerhalb  der
Kernstadt wihlten. Mit dem

Wohnen begannen auch Standor-
te der Beschiftigung abzuwan-
dern. Diese Entwicklungsphase
hilt gegenwirtig noch an.

— Desurbanisierung: Dies bedeutet
nach von Berg u.a., daB das Hin-
terland auf Kosten des Agglome-
rationsraumes wichst. Durch die
Entwicklung weiterer Siedlungs-
ringe auBlerhalb des regionalen
Zusammenhangs von Kernstadt
und Umlandgemeinden breitet
sich die urbane Siedlungsstruktur
weiter aus. Dieses Entwicklungs-
muster korrespondiert eng mit der
Desurbanisierung.

— Re-Urbanisierung: In der Reakti-
on auf Sub- und Desurbanisie-
rung wird die Innenstadt revitali-
siert und das Hinterland in den
regionalen  Kontext integriert.
Durch eine gezielte Politik der In-
nenentwicklung  werden gegen-
wirtig das Image der Stadt, die
stadtischen Wohnbedingungen
(beispielsweise durch die Reakti-
vierung von Brachen und durch
innerstddtische  Sanierung), die
Verkehrsbedingungen und die so-
ziale Infrastruktur verbessert.

Die Stadtentwicklung in Deutsch-
land hat vor allem die Phasen der
Urbanisierung und  Suburbanisie-
rung durchlaufen. In den 70er Jah-
ren lag der Schwerpunkt der Subur-
banisierung im ldndlichen Umland
der Kernstddte, wo eine naturnahe,
lindliche = Lebenskultur  gepflegt
wurde.” Im Laufe der 80er Jahre
konzentrierten sich die Wanderun-
gen auf eine urbane Lebenskultur im
verdichteten, kernnahen Umland.?
Die  hoheren  Grundstiickskosten

wurden durch sparsameres Bauen
kompensiert. Diese kernnihere Sub-
urbanisierung bestimmt bis in die
90er Jahre der Gegenwart das Bild.
Auch gegenwirtig dominiert noch
die Tendenz der Suburbanisierung,
womit der Prozef einer Verlagerung
von Nutzungen und Bevolkerung
aus der Kernstadt oder aus anderen
metropolitanen  Gebieten in das
stadtische Umland bezeichnet wird.®
Nach dem Stidtebaulichen Bericht
von 1996 verlagert sich das Sied-
lungswachstum nach dem Prinzip
der ,Wanderdiine* in immer weiter
von der Kernstadt entfernte Stidte
und Gemeinden im Umland. Da-
durch kommt es vor allem zu einer
weiteren  flachenzehrenden  ridum-
lichen Ausdehnung der Agglome-
rationsrdume und zu einer iiber-
proportionalen Steigerung des
Autoverkehrs. !

2 Funktionale Abgrenzung
von Stadt und Umland

Im aligemeinen wird die Unterschei-
dung von Stadt und Umland an den
Verwaltungsgrenzen orientiert. Dies
ist insofern problematisch, als die
regionale  Verwaltungsorganisation
im Fortgang des geschichtlichen
Prozesses regelmifligen Verdnde-
rungen unterworfen  ist.!'  Das
Begriffspaar ,,Stadt-Umland“ be-
schreibt auch keine homogene
rdumliche FErscheinung, so daB sie
keine eindeutig abgrenzbaren rium-
lichen Einheiten darstellen. Die so-
ziobkonomischen,  soziokulturellen
und &kologischen  Verflechtungen
zwischen den beiden Teilriumen
sind von Fall zu Fall ganz verschie-
den.”? Je nach GroBe der Stadt und je
nach funktionalem Verflechtungs-
grad zwischen Stadt und Umland
lassen sich verschiedene Umlandab-
grenzungen vornehmen.

Vor diesem Hintergrund ist schon in
den 60er Jahren der Versuch unter-
nommen worden, die Bezichung
zwischen Stidten und ihrem Umland
in standardisierter Form strukturell

RuR 4.1999
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Karte 1
stadtregionen in Niedersachsen
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und funktional abzugrenzen. Am
fruchtbarsten hat sich das Modell
der ,Stadtregionen“ von Boustedt
erwiesen.* Darin wurden zwei Indi-
katoren zur Abgrenzung angewandt:
erstens der Anteil der Personen, der
von einer Gemeinde im Umland in
die Kernstadt pendelt, und zweitens
der Anteil der Gemeindebewohner,
die in der Landwirtschaft beschif-
tigt sind. In der Folge des tief-
greifenden  Strukturwandels  im
Agrarsektor wurde das Modell refor-
muliert.”* Die funktionale Verflech-
tung zwischen Umlandgemeinden
und Kernstadt wird inzwischen pri-
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100 km :

mér iiber einen Schwellenwert der
Auspendler und iiber die Bevolke-
rungsdichte definiert.

Die innere Struktur einer Stadtregi-
on wird unterschieden nach: Kern-
stadt, Kerngebietsgemeinde, enge-
rer und weiterer Einzugsbereich
(vgl. Karte 1). Diesem Strukturbild
liegt eine scharfe Trennung der
Stadtregionen von den ldndlichen
Regionen zugrunde. Dadurch bleibt
ein ganzheitliches Verstindnis der
Siedlungsstrukturentwicklung ver-
schlossen. Wenn die Suburbanisie-
rung als isoliertes Phénomen der

Quelle: IES Hannover nach BILR 1996

Stadtregionen aufgefaBt wird, ist
beispielsweise nicht zu erkennen,
welche Desurbanisierungskrifte aus
den angrenzenden Landregionen
wirken. Es ist deshalb zwingend er-
forderlich, das Konzept der Stadtre-
gionen aufzuweiten.

Die Vernachldssigung der lidndli-
chen Riume bei der Erérterung ur-
baner Entwicklungsaspekte ist nicht
gerechtfertigt. Denn analog zu
den Differenzierungsprozessen der
Stadtentwicklung miissen auch die
damit  korrespondierenden  Funk-
tions- und Strukturverinderungen
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der landlichen Rdume ins Blickfeld
genommen werden. Einerseits wer-
den die landlichen Ridume im Rah-
men der EU-Agrarpolitik in immer
groere, sogar weltweite System-
zusammenhénge einbezogen; ande-
rerseits zeigen sich bei der fort-
schreitenden funktionalen und
strukturellen  Differenzierung von
Wirtschaft und Gesellschaft kom-
plementire Effekte in den Stadt- und
Landregionen.'®

Im folgenden wird deshalb ein inte-
griertes Schema fiir die Betrachtung
des Zusammenhangs von Stadt- und
Landregionen benutzt. Zu den struk-
turellen Zonen der Stadtregionen
werden folgende Bereiche von
Landregionen hinzugezogen (vgl.
Karte 2): stadtregionaler Randver-
flechtungsbereich mit den an den
weiteren Einzugsbereich der Stadt-
regionen angrenzenden Gemeinden
der Landregionen; Mittelstidte mit
20000 oder mehr Einwohnern und
die ibrigen lindlichen Gemeinden.

Im Unterschied zur stadtregionalen
Zonierung, die als Abgrenzungskri-
terien Pendlerverflechtungen und
Bevolkerungsdichten  benutzt, be-
inhaltet diese landregionale Zonie-
rung keine funktionalen Kriterien
als Definitionsgrundlage. Sie be-
steht aus einer einfachen strukturel-
len geographischen Aufgliederung.
Zur Einordnung der Suburbanisie-
rung in den Gesamtzusammenhang
von Stadt- und Landregionen reicht
dieses Muster als Analyseinstru-
ment aus, weil damit Entwicklungen
tiber die Stadtregionen hinaus auch
in den angrenzenden Landbereichen
beobachtet werden konnen.

3 Die Stadtregionen unter
Entwicklungsdruck

Die gegenwirtige  Entwicklungs-
etappe wird von vielen als Ubergang
aus der Moderne und aus der Indu-
striegesellschaft in die zweite
Moderne der Dienstleistungs- und
Kommunikationsgesellschaft  inter-
pretiert.'” Die groBen Agglomeratio-
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nen sind in diesem Ubergang die
Brennpunkte der kulturellen und
wirtschaftlichen Innovationsprozes-
se.’® Die neuen Informations- und
Kommunikationstechnologien erhd-
hen das Dezentralisierungspotenti-
al. Die Stddte 16sen sich als unab-
hiangige Raumeinheiten auf und
werden dabei in iibergreifende re-
gionale Raumstrukturen integriert.
In der Kommunikationsgesellschaft
tritt ein Bedeutungsverlust des ein-
zelnen lokalen Ortes im sich ausdeh-
nenden Raum ein. Wenn abzusehen
ist, daB die virtuelle Mobilitdt der
Telekommunikation und Telematik
die faktische im grofleren Stil erset-
zen kann, konnte sich als Folge
die Dbisherige Stadt-Umland-Aus-
dehnung in einer zunechmenden Zer-
siedelung und weiteren Flichen-
versiegelung  fortsetzen, die die
Entmischung separierter Nutzungs-
funktionen im suburbanen Raum
verstirkt.!?

Mit der Globalisierung ist ein Ver-
lust des festen Raumschemas geglie-
derter Orte verbunden. Fiir Manuel
Castells steht dahinter eine ,neue
Raumlogik“, die er mit dem Etikett
»opace of Flows®“ bezeichnet hat. %
Analog zu Heraklits ,Panta Rhei*
beinhaltet diese Logik die Konnota-
tion des flieBenden Raumes; in der
Postmoderne ersetzt sie die alte
Logik des Raums der Orte (Space of
Places). Der Raum der Strome bildet
die materielle Basis von Prozessen
und Funktionen der Kommunika-
tions- und Informationsgesellschaft;
drei Schichten sind dabei zu unter-
scheiden:

(a)

Kreislauf der elektronischen
Innovationen: Mikroelektronik,
Computerisierung, Telekommunika-
tion, satellitengestiitzte =~ Massen-
kommunikation und Hochgeschwin-
digkeitsverkehr bilden die mate-

rielle Grundlage des Raumes der
Strome. Sie erzeugen Netzwerke, in
denen die Orte und Plétze nicht mehr
fiir sich existieren, sondern in denen
die rdumlichen Positionen iiber die
Fliisse definiert werden. Die Orte

und Plitze verschwinden nicht, aber
ihre Logik und ihre Bedeutung wird
vom Netzwerk absorbiert.

(b)

Netzwerk von Knoten- und Schnitt-
punkten: Der Raum der Strome wird
iiber das Netzwerk von Entscheider-
Eliten der Weltwirtschaft und des
Weltfinanzsystems  gespannt, das
seine Standorte in den Global Cities
hat. Dahinter staffeln sich kontinen-
tale, nationale und regionale Okono-
mien, die iber ihre Knotenpunkte
mit der globalen Okonomie nach der
Logik der Kommunikationstechno-
logien flexibel verbunden sind.

(©

Globale Organisation der Entschei-
der-Eliten: Die Eliten der Entschei-
der in der Kommunikations- und In-
formationsgesellschaft sind in ihren
Netzwerken und Beziehungen kos-
mopolitisch ausgerichtet. Wihrend
die Alltagsrdume der Bevolkerung
ortsbezogen  bleiben, konstituiert
sich der Machtraum der Eliten glo-
bal. Die unternehmerischen Akteure
der Wirtschaft orientieren sich an
einem globalen Horizont. Im Gegen-
satz dazu denken und handeln
die politischen Akteure in lokal-
administrativen GrofBenordnungen
und sind  bestrebt, moglichst
viele Unternehmen mit weitrei-
chenden Kontrolikapazititen, Fi-
nanz- und Dienstleistungsfunktio-
nen am Standort anzusiedeln und
ihnen gute Bedingungen der Koope-
ration zu gewihren.

Einer der Standortfaktoren, die im
interregionalen und interkommuna-
len Kriftespiel fiir die Ansiedlung
von Wohnungen und Unternehmen
groBe Bedeutung haben, ist die Ver-
fiigbarkeit von Bauland. Die Bereit-
stellung von baureifem Land fiir
Wohn- und Gewerbezwecke wird
von den Stddten und Gemeinden als
die zentrale Aufgabe der Bodenpoli-
tik aufgefat. Nach dem Bodenren-
tenmodell treibt Baulandmangel die
Bodenpreise hoch und verschlech-
tert die Ortlichen Standortbedingun-
gen. Durch ein erhohtes Angebot
von Bauland soll deshalb die Hierar-
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Karte 2
Landregionen in Niedersachsen
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Grundlage: Verwaltungseinheiten in Niedersachsen

Einheitsgemeinden, Samlgemeinden u. gemeindelreie Bezirke

chisierung des stddtischen und re-
gionalen Nutzungsgefiiges kompen-
siert werden. Die Konstellation der
Ubernachfrage soll durch die Men-
genanpassung aufgehoben werden,
damit die Mirkte ins Gleichgewicht
kommen oder darin bleiben.?!

Die Kernstidte der Stadtregionen
verfligten zu Beginn der 90er Jahre
nur iiber knappe Wohnbaulandre-
serven. Wegen der hohen Bau- und
Bodenpreise sowie wegen der hohen
Anteile an Bewohnern mit geringem
Einkommen wandten sie teilweise
erhebliche Mittel auf, um Wohnbau-
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gionen)

100 km ,

land bereitstellen zu kénnen und um
die stddtische Wohnungsversorgung
zu verbessern. Auch die Umland-
gemeinden beteiligten sich an der
Mobilisierung von Wohnbauland,
um die Teilmirkte mittlerer und obe-
rer Einkommensschichten bedienen
und Fldachen fiir den Einfamilien-
hausbau bereitstellen zu konnen.

Das Bauland kann durch die Bau-
leitplanung vor allem aus land-
und forstwirtschaftlich  genutztem
Agrarland und aus Brachen entwik-
kelt werden. Die zur stidtebaulichen
Nutzung anstehenden Grundstiicke

Quelle: IES Hannover nach BILR 1996

strahlen bereits zum Zeitpunkt der
Mobilisierung auf das benachbarte
land- und forstwirtschaftliche Um-
land aus und begiinstigen es fiir die
Nutzung zu auBerlandwirtschaft-
liche Zwecken in der néchsten
Suburbanisierungswelle.  In  der
Konkurrenzsituation der Stadtregio-
nen untereinander, aber auch zwi-
schen Kernstddten und ihrem Um-
land sowie zwischen Stadt- und
Landregionen wurde Bauland gera-
de im Laufe der 90er Jahre wegen
des hohen Bedarfs nach der deut-
schen Vereinigung in groBem Um-
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fang mobilisiert. Einerseits wurde
die Inanspruchnahme zusitzlicher
Siedlungsflichen fortgesetzt; ande-
rerseits wurde eine Innenentwick-
lung verfolgt, die seit Mitte der §0er
Jahre im Sinne einer Re-Urbanisie-
rung der Agglomerationsrdume als
oberstes Entwicklungsziel der Sied-
lungsflichenentwicklung  gilt.”2

4 Aktuelles Kriiftespiel
von Suburbanisierung,
Desurbanisierung und
Re-Urbanisierung
am Beispiel des Bundeslandes
Niedersachsen

Die genauere rdumliche Vertei-
lungsstruktur der anhaltenden Sied-
lungsflichenzunahme ist allerdings
nicht bekannt. Es bedarf eines syste-
matischen Monitorings, ob die fort-
gesetzten Ausweisungen von Bau-
land die zentrifugale Kraft der
Suburbanisierung  innerhalb  von
Stadtregionen verstirken und in
welchem Mafe die Siedlungsfli-
chenerweiterung die Landregionen
mit erfaft hat.

Niedersachsen war das erste und ist
bisher das einzige Bundesland, das
im Rahmen seiner Wohnungsmarkt-
beobachtung kontinuierlich  die
Neuausweisung von Wohnbauland,
das Potential an Wohnbaulandreser-
ven und den jdhrlichen Verbrauch
von Wohnbauland auf der kommu-
nalen Ebene erhebt. Seit 1992 wird
diese Umfrage zur Wohnbauland-
ausweisung bei allen niedersdchsi-
schen Stidten und Gemeinden
im Zwei-Jahres-Rhythmus durchge-
fiilhrt (Riicklaufquote: 98 %).

Im folgenden wird die Siedlungs-
flichenzunahme anhand von Daten
der Wohnbauland-Umfragen des
Niedersédchsischen Ministeriums fiir
Frauen, Arbeit und Soziales niher
betrachtet. Es werden die Umfrage-
ergebnisse® der  Erhebungszeit-
punkte Februar 1994, Februar 1996
und Februar 1998 miteinander in
Bezug gesetzt, um die aktuellen
Tendenzen von Suburbanisierung,
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Desurbanisierung und Re-Urbani-
sierung am Beispiel von Nieder-
sachsen empirisch abgesichert be-
werten zu koénnen.

Das Bundesland Niedersachsen wird
von fiinf Stadtregionenen gepragt
(vgl. Karte 1):

— den niederséchsischen Einzugs-
bereich der Metropole Hamburg;

— die Stadtregion Bremen-Olden-
burg, die um die Wesermiindung
herum von Bremerhaven bis nach
Wilhelmshaven reicht;

— die kleine Stadtregion Osnabriick
im Siidwesten;

— Gottingen im Siiden des Landes
und

— die polyzentrische Stadtregion
Hannover-Hildesheim-Salzgitter-
Braunschweig-Wolfsburg mit der
flichenm@Big groBSten  Ausdeh-
nung im Land.

AuBlerdem werden drei Landregio-
nen unterschieden; es sind die Land-
striche in Niedersachsen, die im
Stiden, im Westen und im Osten zwi-
schen den Stadtregionen als lindlich
geprigte  Gebiete  libriggeblieben
sind (vgl. Karte 2):

— Sidniedersachsen als  schmale
Landregion zwischen der noérd-
lich gelegenen Stadtregion Han-
nover-Braunschweig und der stid-
lichen Stadtregion Géttingen;

— Nordostniedersachsen als léndli-
ches Band zwischen den Stadtre-
gionen Hamburg, Bremen und
Hannover-Braunschweig sowie

— Westniedersachsen als  groBtes
landliches Gebiet am Rand der
Stadtregionen Bremen und Osna-
briick.

Die Grenze zwischen West- und
Nordostniedersachsen ~ wird  quasi
durch die Weser bzw. genauer durch
die  Verwaltungsgrenze zwischen
den Regierungsbezirken Weser-Ems
und Liineburg nordlich von Bremen
und durch die Verwaltungsgrenze
zwischen den Regierungsbezirken
Hannover und Liineburg siidlich
von Bremen markiert.

Vergleich Stadt- und Landregionen

Zuerst werden die Neuansweisun-
gen von Wohnbauland im Laufe der
Jahre 1992 bis 1997 zwischen Stadt-
und Landregionen verglichen. Dabei
lassen sich folgende Ergebnisse her-
vorheben (vgl. Tab. 1, Karte 1 und
2):
~ Sowohl in den Stadt- als auch in
den Landregionen erhohte sich
die Fliche des neu ausgewiese-
nen Wohnbaulands betrachtlich.
Wihrend in den Jahren 1992/
1993 knapp 2500 ha als neues
Wohnbauland ausgewiesen wor-
den sind, waren es in den Jahren
1994/1995 mit fast 4 700 ha etwa
88 % mehr. In den Jahren 1996/
1997 wurde dieses Niveau mit
Neuausweisungen von Wohnbau-
land im Umfang von 4 800 ha ge-
ringfiigig um rd. 3 % iibertroffen.

— Die neu ausgewiesenen Wohn-
baulandflichen fielen in den
Stadtregionen im Betrachtungs-
zeitraum  1994/1995 um 77 %
grofler aus als in den Jahren 1992/
1993. Dahinter verbirgt sich eine
enorme planungsrechtliche An-
strengung zur Mobilisierung von
neuen Baurechten. Aber in den
Landregionen, in denen ver-
gleichsweise weniger Entwick-
lungsdruck als in den Stadtregio-
nen herrscht, wurde in den Jahren
1994/1995 die doppelte Fliche
(+101 %) in neuen Bebauungspli-
nen mobilisiert als 1992/1993. In
den beiden Folgejahren 1996/
1997 verinderte sich der Umfang
der Neuausweisungen von Wohn-
bauland sowohl in den Stadtre-
gionen (rd. +4 %) als auch in den
Landregionen (rd. +1 %) kaum.

— Wenn statt der -Fliche in ha die in
den zugrundeliegenden Bebau-
ungspldnen mdoglichen Wohnein-
heiten betrachtet werden, wird die
Differenz  groBer. Die Bebau-
ungsdichte nimmt in den B-Pli-
nen der Stadtregionen tendenziell
ab. Obwohl in den Jahren 1994/
1995 etwa 77 % mehr Fliche neu
ausgewiesen worden ist als 1992/
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1993, lieBen sich darauf rechne-
risch nur etwa 50 % mehr Woh-
nungen realisieren. Und obwohl
im Zeitraum 1996/1997 rd. 4 %
mehr Fliche neu ausgewiesen
wurde als in den Jahren 1994/
1995, lassen sich darauf nur 2 %
mehr Wohnungen schaffen.

— Noch drastischer zeichnet sich
dieser Trend in den Landregionen
ab: Dort wurde 1996/1997 ca. 1 %
mehr Fliche neu als Wohnbau-
land ausgewiesen, als das 1994/
1995 der Fall gewesen war, aber
das Ausschopfungspotential mit
Wohneinheiten verringerte sich
rechnerisch um 16 %. Anstatt sich
an kompakteren baulichen Struk-
turen zu orientieren, wie es in den
aktuellen stddtebaulichen Leitbil-
dern formuliert wird, findet in der
weiteren Siedlungsentwicklung
eine Entdichtung statt.

Diese Tendenz einer weiteren Ent-
dichtung der Siedlungsentwicklung
steht im Widerspruch zu den &kolo-
gischen Zielen der Stédtebaupolitik,
den Flichenverbrauch je Wohnein-
heit zu verringern und Innenent-
wicklung sowie Nachverdichtung zu
verfolgen. Ausschlaggebend ist der
kontinuierliche Bedeutungszuwachs
der individuellen Familienheime: In
der Wohnbauland-Umfrage 1994
waren 60 % der rechnerisch auf den
neu ausgewiesenen Flichen mogli-
chen Wohneinheiten fiir den Bau
von Familienheimen vorgesehen.
Bei der Wohnbauland-Umfrage
1996 waren es bereits 65 %, und die
Wohnbauland-Umfrage 1998 hat ei-
nen erneuten Sprung aufgedeckt,
weil inzwischen 74 % der auf den
neu ausgewiesenen Flichen rechne-
risch moglichen  Wohneinheiten
als Familienheime gebaut werden
sollen. Die  Mehrfamilienhduser
des GeschoBwohnungsbaus schei-
nen gegenwirtig kaum noch ver-
marktbar.

unterschiedliche Verlauf der
Entwicklungskurven von Flédchen-
ausweisungen und moglichen
Wohneinheiten beschreibt eine
Schere, die sich zugunsten der Fli-

Der
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Tabelle 1

Neuausweisung von Wohnbauland in den Jahren 1996 und 1997 und Entwicklung
in den Jahren 1992 bis 1997 in Niedersachsen nach Stadt- und Landregionen

Stadtregionen

in Niedersachsen

Landregionen

in Niedersachsen

Stadt und Land 4 X0 4 100,10

73074 100,00 9.7 56.9

Quelle: Wohnbauland-Umfrage des Niedersichsischen Ministeriums fiir Frauen, Arbeit und
Soziales 1994, 1996 und 1998; eigene Berechnungen

Abbildung 1

Entwicklung der Neuausweisung von Wohnbauland nach Fliiche
und Wohneinheiten von 1992 bis 1997 (1992=100)

ndex: 1992=100
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che seit 1993 immer weiter Gffnet.
Die Brutto-Wohnbaulandfliche je
Wohneinheit ist in dem Zeitraum
von 1992 bis 1997 stetig angestie-
gen. Auch in den Jahren 1996 und
1997 bewegten sich die Indizes der
Fliacheninanspruchnahme und der
moglichen Wohneinheiten  weiter
auseinander (vgl. Abb. 1).

B |
T80

1995 1996 1997

Magliche Wohneinheiten

Vergleich der Ringzonen
von Stadt- und Landregionen

In einer vertiefenden Betrachtung
ist der Vergleich der Neuauswei-
sung von Wohnbauland in den Jah-
ren 1992 bis 1997 zwischen den ein-

zelnen Teilrdumen der Stadt- und
Landregionen von Interesse. Bei
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dieser Analyse sind ebenfalls trenn-

scharfe Strukturmuster zu erkennen

(vgl. Tab. 1, Abb. 2 bis 4, Karte 1 und

2):

— Unter relativem Blickwinkel hat-
ten die Kernstidte in dem Zeit-
raum von 1992 bis 1997 den
groBten Zuwachs an Wohnbau-
land innerhalb der Stadtregionen
zu verzeichnen. Das neu ausge-
wiesene Flichenpotential, fiir das
Baurechte  geschaffen  wurden,
hat sich in der Periode 1996/1997
gegeniiber dem  Ausgangszeit-
raum 1992/1993 um fast 120 %
erhoht. In absoluter Hinsicht wur-
den in den Jahren von 1992 bis
1997 insgesamt ca. 943 ha Wohn-
bauland neu aktiviert.

— Das Flichenpotential neu ausge-
wiesenen Baulands ist 1996/1997
im engeren Einzugsbereich ge-
geniiber 1992/1993 um 80 % er-
hoht worden. Allerdings umfaBt
das Flichenpotential im engeren
Einzugsbereich das 3fache der in-
nerstidtischen Potentiale. Abso-
lut gesehen wurde von 1992 bis
1997 mit rd. 3 068 ha das grofBte
Flichenpotential in diesem Sied-
lungsring mobilisiert.

— Im weiteren Einzugsbereich wur-
de das Flichenpotential in den
Jahren 1996/1997 gegeniiber der
Periode 1992/1993 um knapp
90 % erhoht. Es umfalit absolut
das 2fache der innerstidtischen
Potentiale, denn von 1992 bis
1997 wurden 2 003 ha Wohnbau-
land neu ausgewiesen.

Der gegenwirtige und auch zukiinf-
tige stadtregionale Entwicklungs-
schwerpunkt liegt danach in den
kernnahen Ringzonen. Etwa 67 %
des 1996/1997 in den Stadtregionen
neu ausgewiesenen Wohnbaulands
befinden sich in den Kerngebieten
und in den engeren Einzugsberei-
chen. Nur 33 % entfallen auf den
Rand der Stadtregionen. Die zentri-
petale Verteilungsfigur legt als Be-
wertung nahe, daB die stadtregio-
nale Entwicklung in die Richtung
einer konzentrierten Suburbanisie-
rung und Re-Urbanisierung weist.
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Abbildung 2
‘Wohnbaulandausweisung (in ha) in den Ringzonen
der niedersichsischen Stadt- und Landregionen von 1992 bis 1997 insgesamt

{ibrige Landgemeinden | 23493
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Abbildung 3
Wohnbaulandausweisung (in ha) in den Ringzonen
der niedersichsischen Stadt- und Landregionen nach Phasen 1992 bis 1997
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Abbildung 4
Wohnbaulandausweisung in den Ringzonen der niedersiichsischen Stadt- und
Landregionen nach relativer Entwicklung (in %) von 1992 bis 1997
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Abbildung 5

Wohnbaulandausweisung in den Ringzonen der niedersichsischen Stadt- und
Landregionen nach durchschnittlichen Hektar je Gebietseinheit von 1992 bis 1997
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Dieses Strukturbild wird allerdings
davon konterkariert, daB in den
angrenzenden Regionen des ldndli-
chen Raumes eine lberdurch-
schnittliche ~ Mobilisierung ~ von
Wohnbauland stattgefunden hat:

— Der Schwerpunkt der Ausweisun-
gen neuen Wohnbaulands lag in
den Landgemeinden am Rand zu
den Stadtregionen. Dort wurde
1994/1995 gegeniiber 1992/1993
ein Drittel mehr Wohnbauland-
flichen ausgewiesen als im wei-
teren Einzugsbereich der Stadtre-
gionen. Im  Vergleich der
Perioden 1992/1993 und 1994/
1995 erhohte sich die Neuaus-
weisung von Wohnbauland in
dem Landring, der die Stadtregio-
nen umgibt, um 141,5 %.

— Als Gegenbewegung zur stadt-
regionalen  Konzentration  der
Wohnbaulandausweisung auf die
Kerne und auf die engeren Ein-
zugsbereiche wird im &duBeren
Bereich der Landregionen ein
neuer stadtregionaler Ring ent-
wickelt (sog. 2. Ring). Es wurden
dort in den Jahren 1992 bis 1997
mit ca. 2270 ha - absolut be-
trachtet — mehr Flichen neu aus-
gewiesen als im weiteren stadtre-
gionalen  Einzugsbereich;  das
waren iiber 13 % mehr als im wei-
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teren Einzugsbereich der Stadtre-
gionen.

— Auffallend ist aber auch eine
dezentrale Konzentration im
lindlichen Raum. Denn in den
21 landlichen Mittelstddten mit
20 000 und mehr Einwohnern hat
das Flichenpotential, das im Rah-
men von Baurechten im Laufe
des Betrachtungszeitraumes von
1992 bis 1997 neu geschaffen
worden ist, mit 197 % den hoch-
sten Zuwachs aller betrachteten
Teilrdaume zu verzeichnen. In den
Mittelstddten der Landregionen
leben rd. 640 000 Menschen; mit
iiber 553 ha in den Jahren 1996/
1997 neu ausgewiesenen Bau-
lands stehen dort mehr Flichen-
potentiale zur Verfiigung als in
den Kernbereichen der Stadtre-
gionen. Auch iiber den gesamten
Zeitraum von 1992 bis 1997 wur-
den mit 1 146 ha neu ausgewiese-
nem Wohnbauland mehr Flédchen
als in den Kernstidten der Stadt-
regionen aktiviert (943 ha).

Die Landregionen sind von zwei
entgegengesetzten Entwicklungs-
richtungen gekennzeichnet. Der ge-
genwirtige und auch zukiinftige
landregionale  Entwicklungsschwer-
punkt liegt einerseits in den Mittel-
stddten, die ihre Wohnbauland-
potentiale betrichtlich erhoht

haben. Andererseits liegt der Ent-
wicklungsschwerpunkt - insbeson-
dere in absoluter Flichenhinsicht —
in dem Landring, der die Stadtregio-
nen umgibt. Diese ,.Zerreiprobe®
entgegengesetzter Wirkungsrich-
tungen legt als Bewertung nahe, daf}
die landregionale Entwicklung in
die Richtung einer dezentralen Kon-
zentration und einer die stadtregio-
nalen Rénder betreffenden Desur-
banisierung weist.

DaB es sich bei der beschriebenen
empirischen Struktur nicht um Men-
geneffekte, also um Wirkungen
einer unterschiedlichen Zahl von
Gebietskorperschaften je Ringzone
handelt, verdeutlicht Abbildung 5.
In der Betrachtung der Neuauswei-
sung von Wohnbauland nach durch-
schnittlichen Hektarfldchen je
Gebietseinheit tritt die Differenz
zwischen den Landgemeinden am
Rand der Landregionen und den
suburbanen Einzugsbereichen der
Stadtregionen noch schirfer hervor:
In den an die Stadtregionen an-
grenzenden Landgemeinden wurden
1996/1997 im Durchschnitt rd.
10ha je Gemeinde neu als Wohn-
bauland ausgewiesen. In den dichte-
ren Gemeinden der engeren Ein-

zugsbereiche der  stadtregionalen
Kernstddte umfafite das 1996/1997
neu ausgewiesene Wohnbauland-

potential mit ca. Sha je Gemeinde
nur einen halb so grofien Durch-
schnittswert; im weiteren Einzugs-
bereich war er mit rd. 4 ha noch klei-
ner.

Interner Vergleich der Stadtregionen

Das Wachstum neu ausgewiesenen
Baulands zeigt in jeder Stadtregion
Niedersachsens ein  individuelles
Profil (vgl. Tab. 2, Karte 1 und 2):

— In der Stadtregion Gottingen hat
es ein bewegtes Auf und Ab gege-
ben. Ein Drittel des Fliachenange-
bots wurde in den Jahren 1994/95
in der Kernstadt bereitgestellt.
Diese Strategie der Innenent-
wicklung wurde von den Gemein-
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den im weiteren Einzugsbereich
der Stadt Gottingen konterkariert.
Es dominiert gegenwirtig die
Suburbanisierungstendenz, weil
der engere Einzugsbereich zu-
letzt mehr Flichen neu ausgewie-
sen hat als die Kernstadt und der
weitere Einzugsbereich zusam-
men.

— Das Bemiihen um eine Innenent-
wicklung ist insbesondere in der
grolen  Stadtregion  Hannover-
Braunschweig zu erkennen. Die
Kernstidte haben 1996/1997 ihr
Flachenangebot gegeniiber den
Jahren 1992/1993 fast verdrei-
facht. Es dominieren die Strategie
der Re-Urbanisierung (stérkstes
relatives Wachstum in den Kern-
stadten) und die Strategie der

kernnahen Suburbanisierung
(iiber 50 % aller 1996/1997 in der
Stadtregion neu ausgewiesenen

Wohnbaulandpotentiale in enge-
ren Einzugsbereichen).

— Im niedersdchsischen Teil der
Stadtregion Hamburg sind Unter-
schiede in den beiden Ring-
abschnitten  festzustellen.  Das
Wachstum im engeren Einzugs-
bereich fiel hoher aus als im wei-
teren Einzugsbereich. In den Jah-
ren 1996/1997 schlug das Pendel
zugunsten einer kernnahen Sub-
urbanisierung als Entwicklungs-
richtung aus.

~ In der Stadtregion Bremen-Ol-
denburg wurden die Initiativen
der in Niedersachsen liegenden
Kernstidte zur Neuausweisung
von Wohnbauland deutlich ver-
stiarkt, aber das Wachstum fiel in
relativer Hinsicht in den weiteren
Einzugsbereichen am  hochsten
aus. Die Entwicklung zeigt in der
Stadtregion Bremen-Oldenburg
tendenziell in Richtung einer
Desurbanisierung.

— Das  Entwicklungsmuster  der
Stadtregion  Osnabriick  weicht
von den anderen Stadtregionen
ab. Die Kernstadt hat seit 1994
sehr wenig Wohnbauland neu
ausgewiesen. Die Entwicklungs-
richtung entspricht einer gleich-
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mdfligen  Suburbanisierung  mit
einer leichten Tendenz zur Desur-
banisierung.

Insgesamt sind im Stiden und Osten
des Landes die Strémungen in Rich-
tung einer konzentrierten Suburba-
nisierung und einer Re-Urbanisie-
rung zu erkennen. Im Nordwesten
hingegen ist keine zentripetale Ver-
teilungsfigur zu erkennen. Dort
miissen eher Tendenzen einer Des-
urbanisierung konstatiert werden.
Offensichtlich fallen die Struktur-
muster der  Siedlungsflichenent-
wicklung je Stadtregion ganz indivi-
duell aus, was die Frage nach
der Wirksamkeit raumplanerischer
Steuerung aufwirft.

Interner Vergleich der Landregionen

Ein Vergleich der Neuausweisung
von Wohnbauland im Betrachtungs-
zeitraum zwischen den drei nieder-
sichsischen Landregionen offenbart
folgende Differenzen (vgl. Tab. 3,
Karte 1 und 2):

— Eine stadtregionale Orientierung
war in den vergangenen Jahren in
der Landregion Siidniedersach-
sen zu beobachten. Diese Landre-
gion bildet die duBeren Rinder
der  oberzentralen  Kernstidte
Siidniedersachsens. Die an die
Stadtregionen angrenzenden Ge-
meinden haben in der Mitte der
90er Jahre ein iiberdurchschnitt-
liches Flidchenangebot ausgewie-
sen. Diese desurbane Tendenz
wurde im Rahmen der Neuvaus-
weisungen 1996/1997 vorerst ge-
diampft. Neben der Ausrichtung
der Rinder auf die Stadtregionen
zeigt sich eine Tendenz der de-
zentralen Konzentration, denn in
der Periode 1996/1997 erreichten
die Mittelstidte hohe Wachs-
tumsraten.

— In Nordostniedersachsen wurde
das groBte Flichenpotential in
den Gemeinden mobilisiert, die
an die Stadtregionen angrenzen.
Die Gemeinden am Rand der
Stadtregionen Bremen und Ham-

Tabelle 2

Entwicklung des neu

ausgewiesenen Brutto-Wohnbaulands
der Stadtregionen von 1992/93 bis
1996/97 in Niedersachsen

1996/97

WE in %

Stadtregionen 1992/93 bis
in Niedersachsen ha in %

Hamburg

r Einzugsbereich

weit r | Inzugsbereich 66,2

Insgesamt 69,5

Bremen-Oldenburg
Kemstidte (ohne Bremen) 87.7 16,6

82,6

"2 5o © &

Insgesamt 115, 63,8
Hannover-Braunschweig
Kernstiidte 171,7 176.8
Kerngebietsgemeinden 8,7 54,7
engerer Einz ereich 70,0 473
weiterer Einzugsbereich 96,4 56,4
Insgesamit 86,9 70,7
Osnabriick
Kemn T1.0 6l
Ler neinc
rsbereich 80,7 41,9
weiterer Einzugsbereich 74 0,1
Insgesamt 23,5 4.6
Gittingen i
t 737 § 150
) )
225 | 1102
| weiterer Einzugsbereich 6,2 | :
| Insgesamt 1289 | 91,3
|
| | 3
86,4 55,6

[Stadlruuiunrn insgesamt |

Quelle: Wohnbauland-Umfrage des
Niedersichsischen Ministeriums fiir
Frauen, Arbeit und Soziales 1994,
1996 und 1998; eigene Berechnungen

burg haben die Neuausweisungen
von Wohnbauland in den Jahren
1996/1997 gegeniiber 1994/1995
betrichtlich gesteigert und for-
dern dadurch die Desurbanisie-
rung.

— In der Landregion Westnieder-
sachsen dominiert die Entwick-
lungsrichtung einer dezentralen
Konzentration, denn dort befan-
den sich in allen Zeitrdumen von
1992 bis 1997 nur rund 25 % der
neu ausgewiesenen Fldchen im
Randbereich zu  Stadtregionen.
Der Schwerpunkt der Neuvauswei-
sungen lag zunehmend in den
Mittelstédten.

Die drei betrachteten niederséchsi-
schen Landregionen reprisentieren
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Tabelle 3

Entwicklung des neu

ausgewiesenen Brutto-Wohnbaulands
der Landregionen von 1992/93 bis
1996/97 in Niedersachsen

Westniedersachsen

Insgesamt R4 44.4

Nordostniedersachsen

Stkdniedersachsen

1146 110,2

Insgesamt

Landregionen insgesamt 1022

Quelle: Wohnbauland-Umfrage des
Niederséchsischen Ministeriums fiir
Frauen, Arbeit und Soziales 1994,
1996 und 1998; eigene Berechnungen

mehr oder weniger stark die gegen-
laufigen Entwicklungstendenzen
von Desurbanisierung und dezen-
traler  Konzentration. In  den
Landregionen, die an die groBen
Stadtregionen Hamburg, Bremen,
Hannover-Braunschweig angren-
zen, ist die stadtregionale Orientie-
rung besonders stark ausgeprigt:
Im ,metropolenfreien Westnieder-
sachsen dominiert hingegen die
Tendenz einer dezentralen Konzen-
tration.

5 Reflexionen zur Steuerbarkeit
der Siedlungsentwicklung

Die
anhaltende

Ergebnisse zeigen  eine
Siedlungsflidchen-Inan-
spruchnahme. Die hohen Boden-
preisunterschiede zwischen Kern-
stadt, Umland und Landregionen
befordern extensive  Siedlungsfla-
chenerweiterungen in den léndli-
chen Raum hinein. Dabei wirken die
Krifte gegenliufig:
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(a)

In den Kernstddten der siidlichen
Stadtregionen sind mit hohem Nach-
druck Flidchen fiir Wohnen neu
ausgewiesen worden, um Tendenzen
einer Re-Urbanisierung zu unter-
stiitzen.

(b)

In den nordlichen und westlichen
Stadtregionen herrschen Tendenzen
einer Suburbanisierung vor, weil
sich die engeren Einzugsbereiche
am stirksten entwickeln.

(©)
In den Teilen der Landregionen, die
die Einzugsbereiche der Stadt-

regionen umklammern, kann das
Siedlungswachstum ein iiberdurch-
schnittlich hohes AusmaB3 anneh-
men, wenn es nicht mit der Entwick-
lung der Stadtregionen koordiniert
wird, um Tendenzen einer Desurba-
nisierung zu vermeiden.

(d)

In den westlichen Mittelstddten der
Landregionen ist eine starke Ten-
denz zu einer dezentralen Konzen-
tration festzustellen; dort wird ver-
sucht, die Regionalentwicklung im
lindlichen Raum auf die zentralen
Orte zu fokussieren.

Die Stadt- und Landregionen ziechen
in der Siedlungsflichenentwicklung
nicht an einem Strang, sondern ent-
wickeln kontrire, konkurrierende
Krifte und unterlaufen die Leitbil-
der der nachhaltigen Stadt- und Re-
gionalentwicklung.

Alle Anzeichen sprechen dafiir, daB
die hohe Fldcheninanspruchnahme
fir Siedlungszwecke insbesondere
an den #ufleren Rindern der Stadt-
regionen unkoordiniert fortgesetzt
wird, wo die Wohnbaulandnach-
frage vor allem von den Ein- und
Zweifamilienhdusern ausgeht. Da
die Wohnbaulandnachfrage fiir fla-
chensparendere Mehrfamilienhéu-
ser in den Kernstiddten vergleichs-
weise gering ist, bewegt sich der
Verstiddterungsprozel weiter in die
Fléche voran.

Die Steuerung der Siedlungsent-
wicklung ist ein traditionelles The-

ma der Raumordnung. Im Raumord-
nungsgesetz (ROG) in der Fassung
vom 18.08.1997 wird betont, daf} die
Entwicklung der Teilrdume in
Deutschland durch zusammenfas-
sende, iibergeordnete Raumord-
nungspldne erfolgen soll und daf3
die raumbedeutsamen Planungen
dazu abzustimmen seien (§ 1 Abs 1
ROG). Als Leitvorstellung gilt eine
»nachhaltige Raumentwicklung®,
die soziale und wirtschaftliche An-
spriiche mit Okologischen Funktio-
nen in Einklang bringt. Dies ist nicht
einfach, wenn erstens die natiir-
lichen Lebensgrundlagen geschiitzt,
zweitens die  freie  Entfaltung
der  Personlichkeit  gewihrleistet
und drittens die wirtschaftlichen
Standortvoraussetzungen geschaf-
fen werden sollen, also insgesamt
miteinander konfligierende Orien-
tierungsziele zur Kongruenz zu
bringen sind.

Im ROG wurden ,,Grundsitze der
Raumordnung® formuliert, die der
Steverung der Siedlungsentwick-
lung dienen sollen (§ 2 ROG). Be-
sonders zu nennen sind:

(a)

Die dezentrale Siedlungsstruktur
des Gesamtraumes soll mit der Viel-
zahl leistungsfihiger Zentren und
Stadtregionen erhalten bleiben (§ 2
Abs. 2, 2 ROG). Die Siedlungsent-
wicklung soll rdumlich konzentriert
werden auf ein System leistungsfé-
higer zentraler Orte, und der Wie-
dernutzung  brachgefallener  Sied-
lungsfldchen ist der Vorrang vor der
Inanspruchnahme von Freiflichen
zu geben.

(b)

Die Siedlungsentwicklung soll dar-
iiber hinaus auf ein integriertes Ver-
kehrssystem ausgerichtet werden,
um eine Zersiedelung der okolo-
gisch bedeutsamen Freirdume zu
verhindern (§ 2 Abs. 2, 5 ROG).

(©)

Lindliche Ridume sollen demgegen-
iber als Lebens- und Wirtschafts-
rdume mit eigenstindiger Bedeu-
tung entwickelt werden (§ 2 Abs. 2,
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6 ROG). Und verdichtete Riume
sind als Wohn-, Produktions- und
Dienstleistungsschwerpunkte zu si-
chern (§ 2 Abs. 2, 5 ROG).

(d)

Betont wird mit Blick auf den lindli-
chen Raum, daB Siedlungsflichen-
erweiterungen primédr dem Wohnbe-
darf der ansidssigen Bevolkerung
Rechnung zu tragen haben, damit
die Eigenentwicklung der Gemein-
den bei der Wohnraumversorgung
der Bevolkerung gewihrleistet ist
(§ 2 Abs. 2, 11 ROG).

(e)

SchlieBlich ist die Siedlungs-
entwicklung durch Zuordnung und
Mischung der unterschiedlichen
Raumnutzungen so zu gestalten,
dal  Verkehrsbelastungen vermie-
den oder zumindest verringert wer-
den. Eine gute Erreichbarkeit aller
Teilrdume untereinander durch Gii-
ter- und Personenverkehr soll dabei
sichergestellt werden (§ 2 Abs. 2,
12 ROG).

Wenn diese Grundsiitze auf die em-
pirischen  Strukturbilder angewandt
werden, die die Neuausweisungen
von Wohnbauland in den Stadt-
und Landregionen Niedersachsens
zeichnen, ergibt sich ein wider-
spriichliches Bild. Kritisch zu be-
werten ist die Situation in den Land-
regionen:

(a)

Die ermittelten Desurbanisierungs-
tendenzen lassen Zweifel aufkom-
men, ob die Siedlungsentwicklung
in groBraumiger Hinsicht auf ein in-
tegriertes  Verkehrssystem  ausge-
richtet ist.

(b)

Die starke Aktivitdt von Neuauswei-
sungen in den Landgemeinden am
Rand zu den Stadtregionen dient
wahrscheinlich nicht allein der en-
dogenen  Entwicklung und der
Wohnraumversorgung der ansissi-
gen Bevolkerung. DaBl der durch-
schnittliche ~ Flichenumfang neu
ausgewiesener Wohnbaugebiete in
den Gemeinden am Rand der Land-
regionen doppelt so groB ausfillt
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wie in den stadtregionalen Ringzo-
nen der engeren und weiteren Ein-
zugsbereiche, ist eine eindeutig zu
bewertende Differenz.

(©)

Und diese groBen Flichen in den
Landgemeinden am Rand zu den
Stadtregionen werden im allgemei-
nen auch als reine Wohngebiete aus-
gewiesen, statt verschiedene Nut-
zungen zu mischen.

Positive Tendenzen zeigen sich fiir
die Stadtregionen und fiir die zentra-
len Orte in den Landregionen:

(a)

Die  dezentrale Siedlungsstruktur
der Stadtregionen und der lindli-
chen Zentren wird durch die hohe
Ausweisungsaktivitdt der Kernstid-
te und der Mittelstidte gestirkt.

(b)

Die Siedlungsentwicklung der Re-
Urbanisierung und der kernnahen
Suburbanisierung  wird auf inte-
grierte  Verkehrssysteme  ausge-
richtet und leistet Beitrige, die
Verkehrsbelastungen  in  relativer
Hinsicht zu verringern. Offensicht-
lich scheint die planerische Steue-
rung in den Stadtregionen deutlich
besser zu funktionieren als in den
Ubergangsbereichen der Landregio-
nen.

In Niedersachsen sind es die Regio-
nalen Raumordnungsprogramme
(RROP), in denen die angestrebte
raumliche und strukturelle Entwick-
lung von regionalen Planungsriu-
men darzustellen ist (nach § 6 Abs 1
NROG). Sie sind aus dem Landes-
Raumordnungsprogramm (LROP)
zu entwickeln, indem die konkreten
Ziele tibernommen und differenzier-
ter bzw. tiefenschirfer festgelegt
werden.  Zwischen  benachbarten
Planungsriumen sind sie abzustim-
men. Die verantwortlichen Trager
dieser Regionalplanung sind die
Landkreise, kreisfreien Stidte und
die Zweckverbinde.

Diese Rahmenbedingungen sollen
sicherstellen, da} die Siedlungsent-
wicklung zwischen Stadt- und Land-
regionen abgestimmt wird. Es ist zu

vermuten, daB die empirisch be-
schriebenen Differenzen auf ein
Vollzugsdefizit zurlickzufiihren
sind. So ist auffallend, daB’differen-
zierte RROP iiberwiegend in den
Verdichtungsrdumen erarbeitet wer-
den. Besonders profiliert sind die
RROP des Zweckverbandes Braun-
schweig und des Kommunalen
Groflraumverbands Hannover:

(a)

Im Grofiraum Braunschweig hat
die traditionelle  Schwerpunktbil-
dung innerhalb der Zentrenhierar-
chie Prioritat.* Das Prinzip der
dezentralen Konzentration wird de-
tailliert beachtet. Die Neuauswei-
sung von Wohnbauland findet vor-
rangig in Gemeinden statt, wo die
Siedlungsfldchenerweiterung  gerin-
ge Folgekosten fiir die gemeindliche
Infrastruktur bedeutet. Im RROP
von 1995 wurden flichen- und
ortsteilscharf ~ Standorte mit der
»-Schwerpunktaufgabe Sicherung
und Entwicklung von Wohnstitten*
festgelegt.

(b)

Im  Grofraum Hannover wird
die Inanspruchnahme zusitzlicher
Siedlungsfliche einerseits an vor-
handenen leistungsfahigen offent-
lichen Personennahverkehrsange-
boten, andererseits an der Aus-
lastung bestehender zentraler Ein-
richtungen durch eine giinstige
Zuordnung und drittens an der vor-
rangigen Vollendung begonnener
Schwerpunkte fiir Wohn- und Ar-
beitsstitten orientiert.””> Die Schaf-
fung neuer Siedlungsflichen und
die Innenentwicklung der Stidte
und Gemeinden wird gleichrangig
behandelt.

Im allgemeinen rekurrieren die
RROP der Verdichtungsriume bei
der Entwicklung von Wohnstandor-
ten auf das zentralortliche System.
Die Strukturtendenzen der Neuaus-
weisung von Wohnbauland in den
Jahren 1992 bis 1997 unterstrei-
chen, dal die Regionalpline der
Stadtregionen  die  erforderliche
Steuerung in Richtung Re-Urbani-
sierung bzw. Innenentwicklung und
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in Richtung kernnaher Suburbani-
sierung gut erfiilllen. Die enge Ver-
bindung zwischen zentralortlichen
Strukturen und der Wohnbauland-
entwicklung kann einen Beitrag zur
Verringerung von Verkehrsmengen
leisten und dadurch eine nachhalti-
ge Siedlungsentwicklung in den
Stadtregionen fordern.

Im Zeitverlauf konnen die begrenz-
ten Baulandreserven an den Schwer-
punktstandorten fiir Wohnungsbau
allerdings zu einem Problem wer-
den.” Der verstirkte Siedlungsdruck
in den  Siedlungsschwerpunkten
erhoht zwangsldufig die Bauland-
preise und beeintrachtigt so die
Chancen, daB sich einkommens-
schwichere Teile der Bevélkerung
Wohneigentum an diesen Orten
schaffen konnen. Sie werden an
periphere Standorte verdringt, die
— beispielsweise am stadtregionsna-
hen Rand der Landregionen — preis-
werteres ~ Wohnbauland  anbieten
konnen. Insofern entspannen die
desurbanen = Wohnbauland-Potentia-
le den Wohnungsmarkt in preislich-
okonomischer Hinsicht, wihrend sie
die Raumentwicklung wunter Nach-
haltigkeits-Gesichtspunkten bela-
sten.

In den Verdichtungsrdaumen gelingt
die Steuerung der Siedlungsflichen-
entwicklung, weil die vorhandenen

Instrumente  wirkungsvoll  einge-
setzt werden. Es sind:”’
(a)

ausdifferenzierte formale Planungs-
instrumente wie die RROP und

(b)

flexibel einsetzbare informale Pla-
nungsinstrumente  mit komplexen
Informations- und  Kommunika-
tionsmoglichkeiten sowie

(c)

kleinteilige Planinhalte.

Sie sind auf die Planungskultur in
den Stadtregionen zugeschnitten.
Die Formen der Verhandlung und
Koordination konnen im Planungs-
netzwerk der Verdichtungsriume
anders ausbalanciert werden, als es
in den Landregionen moglich ist,
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weil die Abhingigkeit zwischen
Fach- und Machtpromoteren ausge-
prigter ist. Durch die Verzahnung

von  Ordnungsinstrumenten  der
formlichen Planung mit den Ver-
handlungsinstrumenten der infor-

mellen Planung werden die beteilig-
ten Akteure vielféltig eingebunden,
so daBl die Programm- und Planungs-
ziele der Fliachenausweisung an der
Schnittstelle von Regional- und
Bauleitplanung zu einem ausgewo-
genen Konsens gefithrt werden. Mit
der Aushandlung konkreter Min-
destinhalte wird eine zielgenaue
Steuerung der Siedlungsflichenent-
wicklung unterstiitzt. Durch Grof3-
raum- und Zweckverbinde werden
die Akteure dariiber hinaus in ein
Netzwerk eingebunden, dessen Ab-
hingigkeitsbalancen den Riickzug
auf lokal abweichende Sonderent-
scheidungen der Flichenentwick-
lung erschweren.

Anders verhilt es sich in den Land-
regionen. Dort 1ist das Akteurs-
geflecht der Regionalplanung zu
schwach, um konkrete Zielsetzun-
gen tiefenscharf in den Entschei-
dungsprozel zu bringen. Einerseits
stellen die wenigsten Landkreise ei-
nen RROP auf, andererseits behar-
ren die lokalen Machtpromotoren
der Gemeinden auf Planungshoheit
und Eigenentwicklung. Die Fach-
promotoren sind im  ldndlichen
Netzwerkgefiige nicht etabliert ge-
nug, um eine stirkere Konkretisie-
rung der regionalplanerischen Ziele
auf der Gemeindeebene zu veran-
kern. Das Fehlen regionaler Ver-
bandsstrukturen fiihrt dazu, daf} sich
die Akteure kreisiibergreifend nicht
auf gemeinsame Entwicklungsziele
verpflichten.

Es sind deshalb gezielt Regionalre-
formen fiir die lindlichen Riume auf
den Weg zu bringen. In den lidndli-
chen Gebieten sind kooperative, auf
Netzwerken basierende und prozes-
sual ausgerichtete = Verfahrensmo-
delle der Regionalplanung zu for-
dern, in deren Mittelpunkt weniger
das Ergebnis in Form eines Plans,
sondern mehr der Harmonisierungs-

und AbstimmungsprozeB fiir die Lo-
sung von Gemeinschaftsaufgaben
steht.” In dem formalen und infor-
malen Austauschproze ist zu kli-
ren, inwieweit sich landregionale
Gemeinden nach dem Prinzip der
dezentralen Konzentration auf ein
regionales Mittelzentrum ausrichten
oder inwieweit sie sich an der weiter
entfernten Metropole der Stadt-
region orientieren koénnen.

Anmerkungen

* Der Beitrag beruht auf der Antrittsvorlesung
des Autors als Privatdozent am Fachbereich
Landschaftsarchitektur und Umweltentwick-
lung der Universitit Hannover am 1. Februar
1999.
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