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Desuburbanisation through 

the Uncoordinated Designation of Housing Land 

Kurzfassung 

Am Beispiel der Wohnbaulandausweisung in Nieder­
sachsen von 1992 bis 1997 wird gezeigt, daB die 
Flacheninanspruchnahme fiir Siedlungszwecke insbe­
sondere auBerhalb 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 Raumen sind deshalb kooperative, auf Netz­
werken basierende und prozessual ausgerichtete 
Verfahrensmodelle der Regionalplanung zu fordem. 
Dadurch kann geklart werden, inwieweit sich land­
regionale Gemeinden nach dem Prinzip der dezentralen 
Konzentration auf ein regionales Mittelzentrum aus­
richten oder inwieweit sie sich an weiter entfemten 
Metropolen von Stadtregionen orientieren konnen. 

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 rura[ 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 rura[ areas now need to promote co-opera­

tive, network-based and process-orientated procedura[ 

models of regional planning. These will allow us to 

establish to what extent the municipalities in rura[ 

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. 

Einfiihrung 

Unter der Uberschrift „Moloch aus 
tausend Dorfem" berichtete eine 
groBe Wochenzeitung zum Jahres­
wechsel 1998/ 1999 ii ber die 
groBflachig maandrierende Sied­
lungsstruktur der kalifomischen 
Stadtregion Los Angeles. 1 Orange 
County im siidlichen Teil des GroB­

raumes Los Angeles wurde als 
,,2 025 km2 oder W ohnstraBen, Ein­
kaufszentren und Biiroparks ohne 
Zentrum" beschrieben. Es umfaBt 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. 
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Die Arbeitsstellen konzentrieren 
sich nicht mehr auf die Kernstadte 
der Stadtregionen, sondem haben 
sich mit der Bevolkerung in die sub­
urbanen Gemeinden verlagert. 

Der GroBraum Los Angeles ist ein 
signifikantes Beispiel for den globa­
len ProzeB einer Transformation der 
menschlichen Siedlungen in Rich­
tung einer Verstadterung. 2 Im allge­
meinen wird unter V erstadterung 
verstanden, daB die stadtische bzw. 
die stadtregionale Bevolkerung ra­
scher zunimmt als die Gesamtbevol­
kerung. Die Bevolkerung der Stadt­
regionen wachst gegenwartig rund 
zweieinhalbmal schneller als die 
landliche Bevolkerung.3 Nach der 
J ahrhundertwende des J ahres 2000 
werden weltweit erstmalig mehr 
Menschen in Stadtregionen als auf 
dem Lande leben. Die Diskrepanz ist 

ersichtlich, wenn dazu in Beziehung 
gesetzt wird, daB die Stadtregionen 
nur 2 % der Erdoberflache bedek­
ken.4 

Hauptursache fiir den Urbanisie­
rungsprozeB ist die Migration in die 
Stadtregionen; in den weniger ent­
wickelten Landem spielt auch das 
endogene Geburtenwachstum unter 
der Stadtbevolkerung eine Rolle. 
Mit der Zunahme der Zahl der 
Haushalte erhoht sich der Bedarf 
an abgeschlossenen W ohneinheiten 
kontinuierlich. Die Verstadterung 
vollzieht sich nicht primar in die 
Richtung einer Verdichtung, son­
dem in der Form einer flachenhaften 
Expansion. Die Folgen sind eine 
Siedlungsdispersion, ein exponen­
tiales Wachstum der Verkehre 
und raumliche Entmischungspro­
zesse. Die Konsequenzen wurden 
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ausfuhrlich in der Habitat-Agenda
der Zweiten Konferenz der Verein­
ten Nationen tiber menschliche
Siedlungen im Juni 1996 in Istanbul
thematisiert." Nach der Habitat­
Agenda haben die Stadte insbeson­
dere die Verpflichtung, mit der nicht
erneuerbaren Ressource Flache be­
hutsamer zu wirtschaften.

Dem Umgang mit der Siedlungs­
flache wird im folgenden besondere
Aufmerksamkeit geschenkt. Am
Beispiel der Wohnbaulandauswei­
sung in Niedersachsen von 1992 bis
1997 wird untersucht, weIche Kon­
sequenzen fur den Verstadterungs­
prozeB 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 raumliche Ausdehnung der
Stadte mit Standorten fur Wohnen
und Arbeitsstatten in die Landschaft
ist ein typisches Kennzeichen der
modernen Stadtentwicklung. Eine
Forschergruppe urn den Hollander
Leo van den Berg hat diesen ProzeB
zu Beginn der 80er Jahre in einem
Modell formuliert." Es unterteilt die
Stadtentwicklung in vier Muster der
Bevolkerungsveranderung in der
Kernstadt und im Umland:

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

Suburbanisierung: In der zweiten
Halfte 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 starker als die Kern­
stadt, weil es in der Kernstadt
Flachen- und Wohnungseng­
passe gab und weil vermehrt
hohe und mittlere Einkommens­
gruppen infolge einer Verbesse­
rung der Transportbedingungen
Wohnstandorte auBerhalb der
Kernstadt wahlten, Mit dem
Wohnen begannen auch Standor­
te der Beschaftigung abzuwan­
dern. Diese Entwicklungsphase
halt gegenwartig noch an.

Desurbanisierung: Dies bedeutet
nach von Berg u.a., daB das Hin­
terland auf Kosten des Agglome­
rationsraumes wachst. Durch die
Entwicklung weiterer Siedlungs­
ringe auBerhalb 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
wartig das Image der Stadt, die
stadtischen Wohnbedingungen
(beispielsweise durch die Reakti­
vierung von Brachen und durch
innerstadtische 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 landlichen Umland
der Kernstadte, wo eine naturnahe,
landliche Lebenskultur gepflegt
wurde.? Im Laufe der 80er Jahre
konzentrierten sich die Wanderun­
gen auf eine urbane Lebenskultur im
verdichteten, kemnahen Umland.'
Die hoheren Grundstiickskosten

wurden durch sparsameres Bauen
kompensiert. Diese kernnahere Sub­
urbanisierung bestimmt bis in die
90er Jahre der Gegenwart lias Bild.
Auch gegenwartig dominiert noch
die Tendenz der Suburbanisierung,
womit der ProzeB einer Verlagerung
von Nutzungen und Bevolkerung
aus der Kernstadt oder aus anderen
metropolitanen Gebieten in das
stadtische Umland bezeichnet wird.?
Nach dem Stadtebaulichen Bericht
von 1996 verlagert sich das Sied­
lungswachstum nach dem Prinzip
der "Wanderdtine" in immer weiter
von der Kernstadt entfernte Stadte
und Gemeinden im Umland. Da­
durch kommt es vor allem zu einer
weiteren flachenzehrenden raum­
lichen Ausdehnung der Agglome­
rationsraume und zu einer tiber­
proportionalen Steigerung des
Autoverkehrs.'?

2 FunktionaJe Abgrenznng
von Stadt und Umland

Im allgemeinen 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 regelmafsigen Verande­
rungen unterworfen ist. 11 Das
Begriffspaar "Stadt-Umland" be­
schreibt auch keine homogene
raumliche Erscheinung, so daB sie
keine eindeutig abgrenzbaren raum­
lichen Einheiten darstellen. Die so­
ziookonomischen, soziokulturellen
und okologischen Verflechrungen
zwischen den beiden Teilraumen
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 Beziehung
zwischen Stadten und ihrem Umland
in standardisierter Form strukturell
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Karle I
Stadtregionen in Niede rsachsen

Sladtregionen

• Kemltadl

~ sonsllge KemgeblelSgemeindo

o 1m engerenEinzugsbereich

D 1mweiterenEinzugsberelc:h

Landregionen

m Gemelodenund SlAd1e

GrundLage: Verw.ll61gsenhe;len in Niedersachsen
Einheftsqemeindeo, Samtgemelndenu. gemeildefrekl Bezirke

l00km

Ouolle: IES Hannovor nach B1LR1996

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 Kemstadt pendelt, und zweitens
der Anteil der Gemeindebewohner,
die in der Landwirtschaft beschaf­
tigt sind. In der Folge des tief­
greifenden Strukturwandels im
Agrarsektor wurde das Modell refor­
muliert." Die funktionale Verflech­
tung zwischen Umlandgemeinden
und Kemstadt wird inzwischen pri-
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mar tiber einen Schwellenwert der
Auspendler und tiber die Bevolke­
rungsdichte definiert.

Die innere Struktur einer Stadtregi­
on wird unterschieden nach: Kern­
stadt, Kemgebietsgemeinde, enge­
rer und weiterer Einzugsbereich
(vgl. Karte 1).15 Diesem Strukturbild
liegt eine scharfe Trennung der
Stadtregionen von den landlichen
Regionen zugrunde. Dadurch bleibt
ein ganzheitliches Verstandnis der
Siedlungsstrukturentwicklung ver­
schlossen. Wenn die Suburbanisie­
rung als isoliertes Phanomen der

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

Die Vernachlassigung der Iandli­
chen Raume bei der Erorterung ur­
baner Entwicklungsaspekte ist nicht
gerechtfertigt. Denn analog zu
den Differenzierungsprozessen der
Stadtentwicklung mussen auch die
damit korrespondierenden Funk­
tions- und Strukturveranderungen
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der landlichen Raume ins Blickfeld
genommen werden. Einerseits wer­
den die landlichen Raume im Rah­
men der EU-Agrarpolitik in immer
groBere, sogar weltweite System­
zusammenhange einbezogen; ande­
rerseits zeigen sich bei der fort­
schreitenden funktionalen und
strukturellen Differenzierung von
Wirtschaft und Gesellschaft kom­
plementare Effekte in den Stadt- und
Landregionen."

1m folgenden wird deshalb ein inte­
griertes Schema fur die Betrachtung
des Zusammenhangs von Stadt- und
Landregionen benutzt. Zu den struk­
turellen Zonen der Stadtregionen
werden folgende Bereiche von
Landregionen hinzugezogen (vg1.
Karte 2): stadtregionaler Randver­
flechtungsbereich mit den an den
weiteren Einzugsbereich der Stadt­
regionen angrenzenden Gemeinden
der Landregionen; Mittelstadte mit
20 000 oder mehr Einwohnern und
die tibrigen landlichen Gemeinden.

1m 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, wei! damit Entwicklungen
tiber die Stadtregionen hinaus auch
in den angrenzenden Landbereichen
beobachtet werden konnen.

3 Die Stadtregionen nnter
Entwicklungsdruck

Die gegenwartige 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 erho­
hen das Dezentralisierungspotenti­
a1. Die Stadte losen sich als unab­
hangige Raumeinheiten auf und
werden dabei in tibergreifende 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 Mobilitat der
Telekommunikation und Telematik
die faktische im grofseren Stil erset­
zen kann, konnte sich als Folge
die bisherige Stadt-Umland-Aus­
dehnung in einer zunehmenden Zer­
siedelung und weiteren Flachen­
versiegelung fortsetzen, die die
Entmischung separierter Nutzungs­
funktionen im suburbanen Raum
verstarkt. 19

Mit der Globalisierung ist ein Ver­
lust des festen Raumschemas geglie­
derter Orte verbunden. Ftir Manuel
Castells steht dahinter eine "neue
Raumlogik", die er mit dem Etikett
"Space of Flows" bezeichnet hat. 20

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 Platze nicht mehr
fur sich existieren, sondern in denen
die raumlichen Positionen tiber die
Fltisse definiert werden. Die Orte

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

(b)
Netzwerk von Knoten- und Schnitt­
punkten: Der Raum der Strome wird
tiber 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 tiber ihre Knotenpunkte
mit der globalen Okonomie nach der
Logik der Kommunikationstechno­
logien flexibel verbunden sind.

(c)
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. Wahrend
die Alltagsraume der Bevolkerung
ortsbezogen bleiben, konstituiert
sich der Machtraum der Eliten glo­
bal. Die unternehmerischen Akteure
der Wirtschaft orientieren sich an
einem globalen Horizont. 1m Gegen­
satz dazu denken und handeln
die politischen Akteure in lokal­
administrativen Grofsenordnungen
und sind bestrebt, moglichst
viele Unternehmen mit weitrei­
chenden Kontrollkapazitaten, Fi­
nanz- und Dienstleistungsfunktio­
nen am Standort anzusiedeln und
ihnen gute Bedingungen der Koope­
ration zu gewahren.

Einer der Standortfaktoren, die im
interregionalen und interkommuna­
len Kraftespiel fur die Ansiedlung
von Wohnungen und Unternehmen
groBe Bedeutung haben, ist die Ver­
fugbarkeit von Bauland. Die Bereit­
stellung von baureifem Land fur
Wohn- und Gewerbezwecke wird
von den Stadten und Gemeinden als
die zentrale Aufgabe der Bodenpoli­
tik aufgefaBt. Nach dem Bodenren­
tenmodell treibt Baulandmangel die
Bodenpreise hoch und verschlech­
tert die ortlichen Standortbedingun­
gen. Durch ein erhohtes Angebot
von Bauland solI deshalb die Hierar-
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Karle 2
l.an dreglonen in Niedersachsen

Landregionen

Landregionen in Niedersachsen
Stadlregionen
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Grundlage: VerwaltWlgse" heften in Niedersachsen
Eilheitsgemeinden, Samlgememen u. gemeindelreie Bezlcke

chisierung des stadtischen und re­
gionalen Nutzungsgefuges kompen­
siert werden. Die Konstellation der
Ubernachfrage solI durch die Men­
genanpassung aufgehoben werden,
damit die Markte ins Gleichgewicht
kommen oder darin bleiben."

Die Kernstadte der Stadtregionen
verfiigten 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, urn Wohnbau-
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land bereitstellen zu konnen und urn
die stadtische Wohnungsversorgung
zu verbessern. Auch die Umland­
gemeinden beteiligten sich an der
Mobilisierung von Wohnbauland,
urn die Teilmarkte mittlerer und obe­
rer Einkommensschichten bedienen
und Flachen fur 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 stadtebaulichen
Nutzung anstehenden Grundstiicke

Ouelle: IES Hannover nachB1LR 1996

strahlen bereits zum Zeitpunkt der
Mobilisierung auf das benachbarte
land- und forstwirtschaftliche Um­
land aus und begiinstigen es fur die
Nutzung zu auBerlandwirtschaft­
liche Zwecken in der nachsten
Suburbanisierungswelle. In der
Konkurrenzsituation der Stadtregio­
nen untereinander, aber auch zwi­
schen Kernstadten 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 zusatzlicher
Siedlungsflachen fortgesetzt; ande­
rerseits wurde eine Innenentwick­
lung verfolgt, die seit Mitte der 80er
Jahre im Sinne einer Re-Urbanisie­
rung der Agglomerationsraume als
oberstes Entwicklungsziel der Sied­
lungsflachenentwicklung gilt.22

4 Aktuelles Kraftesplel
von Suburbanisiernng,
Desurbanisierung und
Re-Urbanisierung
am Beispiel des Bundeslandes
Niedersachsen

Die genauere raumliche Vertei­
lungsstruktur der anhaltenden Sied­
lungsflachenzunahme 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 verstarken und in
welchem MaBe die Siedlungsfla­
chenerweiterung die Landregionen
mit erfaBt 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 jahrlichen Verbrauch
von Wohnbauland auf der kommu­
nalen Ebene erhebt. Seit 1992 wird
diese Umfrage zur Wohnbauland­
ausweisung bei allen niedersachsi­
schen Stadten und Gemeinden
im Zwei-Jahres-Rhythmus durchge­
fuhrt (Riicklaufquote: 98 %).

1m folgenden wird die Siedlungs­
flachenzunahme anhand von Daten
der Wohnbauland-Umfragen des
Niedersachsischen Ministeriums fur
Frauen, Arbeit und Soziales naher
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 konnen.

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

- den niedersachsischen Einzugs­
bereich der Metropole Hamburg;

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

- die kleine Stadtregion Osnabrock
im Siidwesten;

Gottingen im Suden des Landes
und

- die polyzentrische Stadtregion
Hannover-Hildesheim-Salzgitter­
Braunschweig-Wolfsburg mit der
flachenmalsig grofsten Ausdeh­
nung im Land.

AuBerdem werden drei Landregio­
nen unterschieden; es sind die Land­
striche in Niedersachsen, die im
Suden, im Westen und im Osten zwi­
schen den Stadtregionen als landlich
gepragte Gebiete ubriggeblieben
sind (vgl. Karte 2):

Siidniedersachsen als schmale
Landregion zwischen der nord­
lich gelegenen Stadtregion Han­
never-Braunschweig und der slid­
lichen Stadtregion Gottingen;

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

- Westniedersachsen als grolstes
landliches Gebiet am Rand der
Stadtregionen Bremen und Osna­
bruck.

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

Vergleich Stadt- und Landregionen

Zuerst werden die Neuausweisun­
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 Flache des neu ausgewiese­
nen Wohnbaulands betrachtlich,
Wlihrend in den Jahren 1992/
1993 knapp 2 500 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 4800 ha ge­
ringftigig um rd. 3 % ubertroffen.

- Die neu ausgewiesenen Wohn­
baulandflachen fielen in den
Stadtregionen im Betrachtungs­
zeitraum 1994/1995 um 77 %
grOBer 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 Flache
(+101 %) in neuen Bebauungspla­
nen mobilisiert als 1992/1993. In
den beiden Folgejahren 1996/
1997 veranderte sich der Umfang
der Neuausweisungen von Wohn­
bauland sowohl in den Stadtre­
gionen (rd. +4 %) als auch in den
Landregionen (rd. +I %) kaum.

- Wenn statt derFlache in ha die in
den zugrundeliegenden Bebau­
ungsplanen moglichen Wohnein­
heiten betrachtet werden, wird die
Differenz grtiBer. Die Bebau­
ungsdichte nimmt in den B-Pla­
nen der Stadtregionen tendenziell
abo Obwohl in den Jahren 1994/
1995 etwa 77 % mehr Flache 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 Flache 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 Flache neu als Wohnbau­
land ausgewiesen, als das 1994/
1995 der Fall gewesen war, aber
das Ausschopfungspotential mit
Wohneinheiten verringerte sich
rechnerisch urn 16 %. Anstatt sich
an kompakteren baulichen Struk­
turen zu orientieren, wie es in den
aktuellen stadtebaulichen Leitbil­
dem formuliert wird, findet in der
weiteren Siedlungsentwicklung
eine Entdichtung statt.

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

ncu ausgcwicscnes Bruno-Wohnbaula nd Entwicklung des nell

1996 und 1997 ausgewiescncn
Bruno-Wohnbaulands

Rcgionstyp 1992/93 bis 1996/97

in ha in <;l- in W E in <;l- ha in '70 WE in <;l- I
S ta d treuione n
in Nledersachxen
Kcrnstiidte (ohnc HI! . HH l -103.6 8.-1 13 86 9 19 119.3 128.0
Kcr ngc bietsgcmeinden 62 .5 1.3 1550 2.1 2.7 -25.-1
cngerer Einzugsbereich I 199.5 2-1.9 18 121 2-1.8 80 .0 -11.1
weitercr Einzugsbcrcich 827.9 17.2 10 308 1-1 . 1 88.-1 36,3

Stadrrcgioncn insgesamt 2 -193.5 51, ' -13 8-18 60 8-1.6 53.5

Lnndreuicnen
in :"icdc rsnrh sen
Gcmeindcn > 20 IMMI Einw. 553.7 11.5 7570 10.-1 197.-1 151 .5
Gemcinden jill

Rundvc rflccluungsbc rc ich 876.3 18.2 I I -136 15.6 11-1.7 58 .6
ubrigc Landgemcindcn 886.0 18.-1 10220 1-1 60.8 3 1,5

l.andregioncn insgesamt 2315.9 -18.2 29226 -10 102 .2 62 .-1

S tu d e u nd Lu nd 4809.-1 Illll .O 73074 100 ,ll 92.7 56 .9

Quelle: Wohnbauland-Umfrage des Niedersachsischen Ministeriums fur Frauen. Arbeit und
Soziales 1994. 1996 und 1998; eigene Berechnungen

1997

190

245246

1996

~ ..

1995

Miigliche 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 Teilraumen der Stadt- und
Landregionen von Interesse. Bei

19941993
0+-- - - - -+-- - - - -+------+-------If----------1
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Index: 1992-100
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Abbildung 1
Entwicklung der Neuausweisung von Wohnbauland nach Fliiche
und Wohneinheiten von 1992 bis 1997 (1992=100)

-- Flache

Jahr

che seit 1993 immer weiter offnet.
Die Brutto-Wohnbaulandflache 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
Flacheninanspruchnahme und der
moglichen Wohneinheiten weiter
auseinander (vgl. Abb. 1).

Diese Tendenz einer weiteren Ent­
dichtung der Siedlungsentwicklung
steht im Widerspruch zu den okolo­
gischen Zielen der Stadtebaupolitik,
den Flachenverbrauch je Wohnein­
heit zu verringem 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 Flachen mogli­
chen Wohneinheiten fur den Bau
von Familienheimen vorgesehen.
Bei der Wohnbauland-Umfrage
1996 waren es bereits 65 %, und die
Wohnbauland-Umfrage 1998 hat ei­
nen emeuten Sprung aufgedeckt,
weil inzwischen 74 % der auf den
neu ausgewiesenen Flachen rechne­
risch moglichen Wohneinheiten
als Familienheime gebaut werden
sollen. Die Mehrfamilienhauser
des GeschoBwohnungsbaus schei­
nen gegenwartig kaum noch ver­
marktbar.

Der unterschiedliche Verlauf der
Entwicklungskurven von Flachen-
ausweisungen und moglichen
Wohneinheiten beschreibt eine
Schere, die sich zugunsten der Fla-
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dieser Analyse sind ebenfalls trenn­
scharfe Strukturmuster zu erkennen
(vgl. Tab. 1, Abb. 2 bis 4, Kane 1 und
2):

Abbildung2
Wohnbaulandausweisung (in ha) in den Ringzonen
der niedersachslschen Stadt- und Landregionen von 1992 bis 1997 insgesamt

Abbildung4
Wohnbaulandausweisung in den Ringzonen der niedersachsischen Stadt- und
Landregionen nach relativer EntwickJung (in % ) von 1992 bis 1997

Abbildung3
Wohnbaulandausweisung (in ha) in den Ringzonen
der niedersachsischen Stadt- und Landregionen nach Phasen 1992 bis 1997
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Unter relativem Blickwinkel hat­
ten die Kernstadte in dem Zeit­
raum von 1992 bis 1997 den
grolsten Zuwachs an Wohnbau­
land innerhalb der Stadtregionen
zu verzeichnen. Das neu ausge­
wiesene Flachenpotential, fur das
Baurechte geschaffen wurden,
hat sich in der Periode 1996/1997
gegeniiber dem Ausgangszeit­
raum 1992/1993 urn fast 120 %
erhoht. In absoluter Hinsicht wur­
den in den Jahren von 1992 bis
1997 insgesamt ca. 943 ha Wohn­
bauland neu aktiviert.

Das Flachenpotential neu ausge­
wiesenen Baulands ist 1996/1997
im engeren Einzugsbereich ge­
geniiber 1992/1993 urn 80 % er­
hoht worden . Allerding s umfaBt
das Flachenpotential im engeren
Einzugsbereich das 3fache der in­
nerstadtischen Potentiale. Abso­
lut gesehen wurde von 1992 bis
1997 mit rd. 3 068 ha das grolite
Flachenpotential in diesem Sied­
lungsring mobilisiert.

1m weiteren Einzugsbereich wur­
de das Flachenpotential in den
Jahren 1996/1997 gegeniiber der
Periode 1992/1993 urn knapp
90 % erhoht . Es umfaBt absolut
das 2fache der innerstadtischen
Potentiale , denn von 1992 bis
1997 wurden 2003 ha Wohnbau­
land neu ausgewiesen.

o 1992 · 1997

engerer Einzugsbereich ••••••••

Iandlicher Rand von Stadlregionen ~ .

200

•••••••••••;~=====:=:J 197.•

2.7

o

landliche Mluelstadle

iJbr ige Landge meinden

weiterer Einzugsbereich ••••••; ;;,;:::::J

Der gegenwartige 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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AbbiidungS
Wohnbauiandausweisung in den Ringzonen der niedersachsischen Stadt- und
Landregionen nach durchschnittlichen Hektar je Gebietseinheit von 1992 bis 1997

Interner Vergleich der Stadtregionen

haben. Andererseits liegt der Ent­
wicklungsschwerpunkt - insbeson­
dere in absoluter Flachenhinsicht ­
in dem Landring, der die Stadtregio­
nen umgibt. Diese .Zerreifsprobe"
entgegengesetzter Wirkungsrich­
tungen legt als Bewertung nahe , daB
die landregionale Entwicklung in
die Richtung einer dezentralen Kon­
zentration und einer die stadtregio­
nalen Rander betreffenden Desur­
banisierung weist.

DaB es sich bei der beschriebenen
empirischcn Struktur nicht urn Men­
geneffekte, also urn Wirkungen
einer unterschiedlichen Zahl von
Gebietskorperschaften je Ringzone
handelt, verdeutlicht Abbildung 5.
In der Bctrachtung der Neuauswei­
sung von Wohnbauland nach durch­
schnittlichen Hektarflachen je
Gebietseinheit tritt die Differenz
zwischen den Landgemeinden am
Rand der Landregionen und den
suburbanen Einzugsbereichen der
Stadtregionen noch scharfer hervor:
In den an die Stadtregionen an­
grenzenden Landgemeinden wurden
1996/1997 im Durchschnitt rd.
10 ha je Gemeinde neu als Wohn­
bauland ausgewiesen. In den dichte­
ren Gemcinden der engeren Ein­
zugsbereiche der stadtregionalen
Kernstadte umfabte das 1996/1997
neu ausgewiesene Wohnbauland­
potential mit ca. 5 ha je Gemeinde
nur einen halb so graBen Durch­
schnittswert; im weiteren Einzugs­
bereich war er mit rd. 4 ha noch klei­
ner.

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

In der Stadtregion Giittingen hat
es ein bewegtes Auf und Ab gege­
ben. Ein Drittel des Flachenange­
bots wurde in den Jahren 1994/95
in der Kernstadt bereitgestellt.
Diese Strategie der Innenent­
wicklung wurde von den Gemein-

504030

o 1996/1997

In ha
20

teren Einzugsbereich der Stadtre­
gionen.

Auffallend ist aber auch eine
dezentrale Konzentration im
landlichen Raum. Denn in den
21 landlichen Mittelstadten mit
20 000 und mehr Einwohnem hat
das Flachenpotential, 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
Teilraume zu verzeichnen. In den
Mittelstadten der Landregionen
leben rd. 640 000 Menschen; mit
tiber 553 ha in den Jahren 1996/
1997 neu ausgewiesenen Bau­
lands stehen dort mehr Flachen­
potentiale zur Verftigung als in
den Kembereichen der Stadtre­
gionen. Auch tiber den gesamten
Zeitraum von 1992 bis 1997 wur­
den mit 1 146 ha neu ausgewiese­
nem Wohnbauland mehr Flachen
als in den Kernstadten der Stadt­
regionen aktiviert (943 ha) .

Die Landregionen sind von zwei
entgegengesetzten Entwicklungs­
richtungen gekennzeichnet. Der ge­
genwartige und auch zuktinftige
landregionale Entwicklungsschwer­
punkt liegt einerseits in den Mittel­
stadten, die ihre Wohnbauland­
potentiale betrachtlich erhoht

1994/1995

6.9
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9.6
7.1

26.'
19.4
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9.5
10,7

o

• 199211 993

sonstige Kerngemeinden ~~~~~ 13.6

weitererEinzugsbereich

IAndlicher Rand von Stadtreg ionen E;;;:~:2j

ubr ige Landgemeinden

engerer Einzugsbereich

Dieses Strukturbild wird allerdings
davon konterkariert, daB in den
angrenzenden Regionen des landli­
chen Raumes eine ilberdurch­
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 gegentiber 1992/1993
ein Drittel mehr Wohnbauland­
flachen ausgewiesen als im wei­
teren Einzugsbereich der Stadtre­
gionen. 1m Vergleich der
Perioden 1992/1993 und 1994/
1995 erhohte sich die Neuaus­
weisung von Wohnbauland in
dem Landring, der die Stadtregio­
nen umgibt, urn 141,5 %.

- Ais Gegenbewegung zur stadt­
regionalen Konzentration der
Wohnbaulandausweisung auf die
Kerne und auf die engeren Ein­
zugsbereiche wird im auBeren
Bereich der Landregionen ein
neuer stadtregionaler Ring ent­
wickelt (sag. 2. Ring). Es wurden
dort in den Jahren 1992 bis 1997
mit ca. 2 270 ha - absolut be­
trachtet - mehr Flachen neu aus­
gewiesen als im weiteren stadtre­
gionalen Einzugsbereich; das
waren tiber 13 % mehr als im wei-
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den im weiteren Einzugsbereich
der Stadt Gottingen konterkariert.
Es dominiert gegenwartig die
Suburbanisierungstendenz, wei1
der engere Einzugsbereich zu­
1etzt mehr Flachen neu ausgewie­
sen hat a1s die Kernstadt und der
weitere Einzugsbereich zusam­
men.

Das Bemuhen urn eine Innenent­
wick1ung ist insbesondere in der
groBen Stadtregion Hannover­
Braunschweig zu erkennen. Die
Kernstadte haben 1996/1997 ihr
Flachenangebot gegenuber den
Jahren 1992/1993 fast verdrei­
facht. Es dominieren die Strategie
der Re-Urbanisierung (starkstes
relatives Wachstum in den Kern­
stadten) und die Strategie der
kernnahen Suburbanisierung
(tiber 50 % aller 1996/1997 in der
Stadtregion neu ausgewiesenen
Wohnbau1andpotentia1e in enge­
ren Einzugsbereichen).

1m niedersdchsischen Teil der
Stadtregion Hamburg sind Unter­
schiede in den beiden Ring­
abschnitten festzustellen. Das
Wachs tum im engeren Einzugs­
bereich fie1 hoher aus a1s im wei­
teren Einzugsbereich. In den Jah­
ren 1996/1997 sch1ug das Pende1
zugunsten einer kernnahen Sub­
urbanisierung a1s Entwick1ungs­
richtung aus.

In der Stadtregion Bremen-Ol­
denburg wurden die Initiativen
der in Niedersachsen 1iegenden
Kernstadte zur Neuausweisung
von Wohnbau1and deutlich ver­
starkt, aber das Wachs tum fie1 in
re1ativer Hinsicht in den weiteren
Einzugsbereichen am hochsten
aus. Die Entwick1ung zeigt in der
Stadtregion Bremen-Oldenburg
tendenziell in Richtung einer
Desurbanisierung.

Das Entwicklungsmuster der
Stadtregion Osnabriick weicht
von den anderen Stadtregionen
abo Die Kernstadt hat seit 1994
sehr wenig Wohnbau1and neu
ausgewiesen. Die Entwick1ungs­
richtung entspricht einer gleich-
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miifJigen Suburbanisierung mit
einer 1eichten Tendenz zur Desur­
banisierung.

Insgesamt sind im Suden und Osten
des Landes die Strornungen in Rich­
tung einer konzentrierten Suburba­
nisierung und einer Re-Urbanisie­
rung zu erkennen. 1m Nordwesten
hingegen ist keine zentripeta1e Ver­
tei1ungsfigur zu erkennen. Dort
mussen eher Tendenzen einer Des­
urbanisierung konstatiert werden.
Offensicht1ich fallen die Struktur­
muster der Siedlungsflachenent­
wick1ung je Stadtregion ganz indivi­
duell aus, was die Frage nach
der Wirksamkeit raump1anerischer
Steuerung aufwirft.

Interner Verg1eich der Landregionen

Ein Verg1eich der Neuausweisung
von Wohnbau1and im Betrachtungs­
zeitraum zwischen den drei nieder­
sachsischen Landregionen offenbart
fo1gende Differenzen (vgl. Tab. 3,
Karte 1 und 2):

Eine stadtregiona1e Orientierung
war in den vergangenen Jahren in
der Landregion Siidniedersach­
sen zu beobachten. Diese Landre­
gion bi1det die auBeren Rander
der oberzentra1en Kernstadte
Stidniedersachsens. Die an die
Stadtregionen angrenzenden Ge­
meinden haben in der Mitte der
90er Jahre ein uberdurchschnitt­
liches Flachenangebot ausgewie­
sen. Diese desurbane Tendenz
wurde im Rahmen der Neuaus­
weisungen 1996/1997 vorerst ge­
dampft. Neben der Ausrichtung
der Rander auf die Stadtregionen
zeigt sich eine Tendenz der de­
zentralen Konzentration, denn in
der Periode 1996/1997 erreichten
die Mittelstadte hohe Wachs­
tumsraten.

In Nordostniedersachsen wurde
das grOBte Flachenpotential 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

Stadtrcgionen 199 219.1 his 1990197

in Nicder sachsen ha in q. WE in q..

Ha m h ur u
cngercr Einzugsbereich 72 .2 -6J
weitcrer Einzugsbcrcich 66 .2 1.0
In sl:cSa lll1 69,S -2.7

Hrem en-O ld en hu r g
Kernstadte (ohne Bremen) M7.7 76 .6
Kcrngc bietsgemeindcn - IM.4 11l.5
cngerer Einzugsbcreich 116.9 54 .5
weitcrcr Einzugsbercich 14 1.8 M2.6
lnsgesa rn! 115,7 63,8

Hnn nover-B ra un sch we lu
Kemslad le 171.7 176.M
Kerngcbict sgemeindcn -M.7 -54.7
cngerer Einzugsbercich 70 .0 47 ..1
weitercr Einzugsbercich 96.4 56. 4
lnsgesamt 86, 9 70,7

Osnahriick
Kernstadt -7 1.6 -60.7
Kerngcbicrsgemeindcn
cngerer Einzugsbcreich SO.7 4 1.9
wcircrer Einzugsbcreich 7.4 -0 ,1
lu sgesam] 23.5 -1,6

C; o1lin~en

Kernstadt 737.5 .159.3
engcrer Einzugsbercich 122.5 110.2
weiterer Einzugsbereich 76 .2 -2 ,7

l nsu esa rnt 128, 9 9 1,3

Stad trealonen lnsgesamt 86.4 55,6
--

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

burg haben die Neuausweisungen
von Wohnbau1and in den Jahren
1996/1997 gegenuber 1994/1995
betrachtlich gesteigert und for­
dern dadurch die Desurbanisie­
rung.

In der Landregion Westnieder­
sachsen dominiert die Entwick­
lungsrichtung einer dezentralen
Konrentration, denn dort befan­
den sich in allen Zeitraumen von
1992 bis 1997 nur rund 25 % der
neu ausgewiesenen Flachen im
Randbereich zu Stadtregionen.
Der Schwerpunkt der Neuauswei­
sungen lag zunehmend in den
Mittelstadten.

Die drei betrachteten niedersachsi­
schen Landregionen reprasentieren
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Tabelle 3
Entwicklung des neu
ausgewiesenen Brutto-Wohnbaulands
der Landregionen von 1992/93 bis
1996/97 in Niedersachsen

Landregioncn I')<):!JIH biv 1')1)61'17

in ~icJcr.o..u:h,cn ha in f",- WE in ~

\\'e,lllell,'""ch","
Gemeindcn > ~O (KKI Einw.
ohne Rand\ crtlcchtung ~1I7•.1 171.lJ
Gerncindcn im Rand-
\ crtlcchtung-bcrcich '12.6 .11.5
uhrigc Landgcmeinden .jO.-l 7.5
In' S:l" lIml lj.j.7 .j.j•.j

:'\urtJl"tnirdl·rSal..'h'l'n
Gcmeinden > ~lIIHI Eil1l1,
ohne Randvcrtlechtung 7(),lJ '17.1
Gemeinden im Rand-
vcrflechtungsbcrcich 1.11>.-1 71.'1
tlbrige l.andgcmeinden I~.j.n 131..
Insgc."'i~lml 10101.6 '10.5

Siidnil'dersuc:ll""cil
Gerncindcn > zn IHI lOin\\'.
ohnc Randvcrflechtung 271>.1 107.5
Gerneinden im Rand-
verflechrungvbcrcich 117. 12~.1

ubrige l.andgcmeindcn 17..1 7.1.-1
Ins~l'sallli 1101.6 110.2

I lri. l1 drCJ:lonel1 InsJ:esaml 102.2 62,01

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

mehr oder weniger stark die gegen­
laufigen Entwicklungstendenzen
von Desurbanisierung und dezen­
traZer Konzentration. In den
Landregionen, die an die groBen
Stadtregionen Hamburg, Bremen,
Hannover-Braunschweig angren­
zen, ist die stadtregionale Orientie­
rung besonders stark ausgepragt:
1m "metropolenfreien" Westnieder­
sachsen dominiert hingegen die
Tendenz einer dezentralen Konzen­
tration.

5 Reflexionen zur Steuerbarkeit
der Siedlungsentwicklung

Die Ergebnisse zeigen eine
anhaltende Siedlungsflachen-Inan­
spruchnahme. Die hohen Boden­
preisunterschiede zwischen Kern­
stadt, Umland und Landregionen
befordern extensive Siedlungsfla­
chenerweiterungen in den landli­
chen Raum hinein. Dabei wirken die
Krafte gegenlaufig:
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(a)
In den Kernstadten der siidlichen
Stadtregionen sind mit hohem Nach­
druck Flachen fur 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 starks ten entwickeln.

(c)
In den Teilen der Landregionen, die
die Einzugsbereiche der Stadt­
regionen urnklammern, kann das
Siedlungswachstum ein uberdurch­
schnittlich hohes AusmaB anneh­
men, wenn es nicht mit der Entwick­
lung der Stadtregionen koordiniert
wird, um Tendenzen einer Desurba­
nisierung zu verrneiden.

(d)
In den westlichen Mittelstiidten der
Landregionen ist eine starke Ten­
denz zu einer dezentraZen Konzen­
tration festzustellen; dort wird ver­
sucht, die Regionalentwicklung im
landlichen Raum auf die zentralen
Orte zu fokussieren.

Die Stadt- und Landregionen ziehen
in der Siedlungsflachenentwicklung
nicht an einem Strang, sondern ent­
wickeln kontrare, konkurrierende
Krafte und unterlaufen die Leitbil­
der der nachhaltigen Stadt- und Re­
gionalentwicklung.

AIle Anzeichen sprechen daftir, daB
die hohe Flacheninanspruchnahme
fur Siedlungszwecke insbesondere
an den auBeren Randern der Stadt­
regionen unkoordiniert fortgesetzt
wird, wo die Wohnbaulandnach­
frage vor allem von den Ein- und
Zweifamilienhausern ausgeht. Da
die Wohnbaulandnachfrage fur fla­
chensparendere Mehrfamilienhau­
ser in den Kernstadten vergleichs­
weise gering ist, bewegt sich der
Verstadterungsprozef weiter in die
Plache voran.

Die Steuerung der Siedlungsent­
wicklung ist ein traditionelles The-

ma der Raumordnung. 1m Raumord­
nungsgesetz (ROG) in der Fassung
yom 18.08.1997 wird betont, daB die
Entwicklung der Teilraume in
Deutschland durch zusammenfas­
sende, ubergeordnete Raumord­
nungsplane erfolgen soll und daB
die raumbedeutsamen Planungen
dazu abzustimmen seien (§ 1 Abs 1
ROG). Ais Leitvorstellung gilt eine
"nachhaltige Raumentwicklung",
die soziale und wirtschaftliche An­
spruche mit okologischen Funktio­
nen in Einklang bringt. Dies ist nicht
einfach, wenn erstens die natur­
lichen Lebensgrundlagen geschutzt,
zweitens die freie Entfaltung
der Personlichkeit gewahrleistet
und drittens die wirtschaftlichen
Standortvoraussetzungen geschaf­
fen werden sol1en, also insgesamt
miteinander konfligierende Orien­
tierungsziele zur Kongruenz zu
bringen sind.

1m ROG wurden "Grundsatze der
Raumordnung" forrnuliert, die der
Steuerung der Siedlungsentwick­
lung dienen sol1en (§ 2 ROG). Be­
sonders zu nennen sind:

(a)
Die dezentrale Siedlungsstruktur
des Gesamtraumes soll mit der Viel­
zahl leistungsfahiger Zentren und
Stadtregionen erhalten bleiben (§ 2
Abs. 2, 2 ROG). Die Siedlungsent­
wicklung soll raumlich konzentriert
werden auf ein System leistungsfa­
higer zentraler Orte, und der Wie­
dernutzung brachgefallener Sied­
lungsflachen ist der Vorrang vor der
Inanspruchnahme von Freiflachen
zu geben.

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

(c)
Landliche Raume sol1en demgegen­
tiber als Lebens- und Wirtschafts­
raume mit eigenstandiger Bedeu­
tung entwickelt werden (§ 2 Abs. 2,
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6 ROG). Und verdichtete Raume
sind als Wohn-, Produktions- und
Dienstieistungsschwerpunkte zu si­
chern (§ 2 Abs. 2, 5 ROG).

(d)
Betont wird mit Blick auf den landli­
chen Raum, daB Siedlungsflachen­
erweiterungen primar dem Wohnbe­
darf der ansassigen Bevolkerung
Rechnung zu tragen haben, damit
die Eigenentwicklung der Gernein­
den bei der Wohnraumversorgung
der Bevolkerung gewahrleistet ist
(§ 2 Abs. 2, II ROG).

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

Wenn diese Grundsatze auf die em­
pirischen Strukturbilder angewandt
werden, die die Neuausweisungen
von Wohnbauland in den Stadt­
und Landregionen Niedersachsens
zeichnen, ergibt sich ein wider­
spruchliches 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 Aktivitat von Neuauswei­
sungen in den Landgemeinden am
Rand zu den Stadtregionen dient
wahrscheinlich nicht allein der en­
dogenen Entwicklung und der
Wohnraumversorgung der ansassi­
gen Bevolkerung. DaB der durch­
schnittiiche Flachenumfang neu
ausgewiesener Wohnbaugebiete in
den Gemeinden am Rand der Land­
regionen doppelt so groB ausfallt
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wie in den stadtregionalen Ringzo­
nen der engeren und weiteren Ein­
zugsbereiche, ist eine eindeutig zu
bewertende Differenz.

(c)
Und diese groBen Flachen 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 fur
die Stadtregionen und fur die zentra­
len Orte in den Landregionen:

(a)
Die dezentrale Siedlungsstruktur
der Stadtregionen und der landli­
chen Zentren wird durch die hohe
Ausweisungsaktivitat der Kernstad­
te und der Mittelstadte gestarkt.

(b)
Die Siedlungsentwicklung der Re­
Urbanisierung und der kernnahen
Suburbanisierung wird auf inte­
grierte Verkehrssysteme ausge­
richtet und leistet Beitrage, 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 Planungsrau­
men darzustellen ist (nach § 6 Abs I
NROG). Sie sind aus dem Landes­
Raumordnungsprogramm (LROP)
zu entwickeln, indem die konkreten
Ziele tlbemommen und differenzier­
ter bzw. tiefenscharfer festgelegt
werden. Zwischen benachbarten
Planungsraumen sind sie abzustim­
men. Die verantwortlichen Trager
dieser Regionalplanung sind die
Landkreise, kreisfreien Stadte und
die Zweckverbande.

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

vermuten, daB die empirisch be­
schriebenen Differenzen auf ein
Vollzugsdefizit zurtickzufuhren
sind. So ist auffallend, daB' differen­
zierte RROP uberwiegend in den
Verdichtungsraumen erarbeitet wer­
den. Besonders profiliert sind die
RROP des Zweckverbandes Braun­
schweig und des Kommunalen
GroBraumverbands Hannover:

(a)
1m GroBraum 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
Siedlungsflachenerweiterung gerin­
ge Folgekosten fur die gemeindliche
Infrastruktur bedeutet. 1m RROP
von 1995 wurden flachen- und
ortsteilscharf Standorte mit der
"Schwerpunktaufgabe Sicherung
und Entwicklung von Wohnstatten"
festgelegt.

(b)
1m GroBraum Hannover wird
die Inanspruchnahme zusatzlicher
Siedlungsflache 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 fur Wohn- und Ar­
beitsstatten orientiert." Die Schaf­
fung neuer Siedlungsflachen und
die Innenentwicklung der Stadte
und Gemeinden wird gleichrangig
behandelt.

1m allgemeinen rekurrieren die
RROP der Verdichtungsraume 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, daB die Regionalplane der
Stadtregionen die erforderliche
Steuerung in Richtung Re-Urbani­
sierung bzw. Innenentwicklung und
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in Richtung kernnaher Suburbani­
sierung gut erfullen. 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 fordem.

1m Zeitverlauf konnen die begrenz­
ten Baulandreserven an den Schwer­
punktstandorten fur Wohnungsbau
allerdings zu einem Problem wer­
den." Der verstarkte Siedlungsdruck
in den Siedlungsschwerpunkten
erhoht zwangslaufig die Bauland­
preise und beeintrachtigt so die
Chancen, daB sich einkommens­
schwachere Teile der Bevolkerung
Wohneigentum an diesen Orten
schaffen konnen. Sie werden an
periphere Standorte verdrangt, 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, wahrend sie
die Raumentwicklung unter Nach­
haltigkeits-Gesichtspunkten bela­
sten.

In den Verdichtungsraumen gelingt
die Steuerung der Siedlungsflachen­
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 Verdichtungsraume
anders ausbalanciert werden, als es
in den Landregionen moglich ist,
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weil die Abhangigkeit zwischen
Fach- und Machtpromoteren ausge­
pragter ist. Durch die Verzahnung
von Ordnungsinstrumenten der
formlichen Planung mit den Ver­
handlungsinstrumenten der infor­
mellen Planung werden die beteilig­
ten Akteure vielfaltig eingebunden,
so daB die Programm- und Planungs­
ziele der Flachenausweisung an der
Schnittstelle von Regional- und
Bauleitplanung zu einem ausgewo­
genen Konsens gefuhrt werden. Mit
der Aushandlung konkreter Min­
destinhalte wird eine zielgenaue
Steuerung der Siedlungsflachenent­
wicklung unterstiitzt. Durch GroB­
raum- und Zweckverbande werden
die Akteure daruber hinaus in ein
Netzwerk eingebunden, dessen Ab­
hangigkeitsbalancen den Riickzug
auf lokal abweichende Sonderent­
scheidungen der Flachenentwick­
lung erschweren.

Anders verhalt es sich in den Land­
regionen. Dort ist das Akteurs­
geflecht der Regionalplanung zu
schwach, urn konkrete Zielsetzun­
gen tiefenscharf in den Entschei­
dungsprozeB 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 landlichen
Netzwerkgefuge nicht etabliert ge­
nug, urn eine starkere Konkretisie­
rung der regionalplanerischen Ziele
auf der Gemeindeebene zu veran­
kern. Das Fehlen regionaler Ver­
bandsstrukturen fuhrt dazu, daB sich
die Akteure kreisubergreifend nicht
auf gemeinsame Entwicklungsziele
verpflichten.

Es sind deshalb gezielt Regionalre­
formen fur die landlichen Raume auf
den Weg zu bringen. In den landli­
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 fur die L6­
sung von Gemeinschaftsaufgaben
steht." In dem formalen und infor­
malen AustauschprozeB ist zu kla­
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 konnen.
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