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Zusammenfassung Die Reduzierung der Fldcheninan-
spruchnahme sowie die Umsetzung des 30-ha-Ziels der
nationalen Nachhaltigkeitsstrategie erfordert Anpassun-
gen aller Bundesldnder, Regionen und Kommunen. Eine
Regionalisierung dieser siedlungspolitischen Zielvorgabe
steht bis heute allerdings noch aus. Dieser Beitrag priasen-
tiert daher ein bundeseinheitliches Zuteilungsverfahren,
welches quantitative Flachensparziele fiir Gebietskorper-
schaften mit den Anteilen an der Bevdlkerung und der
Katasterfliche bestimmt. Die sich aus diesem Bevdlke-
rungs-Flache-Indikator (BeFla-Indikator) ergebenden Ver-
teilungsmuster werden auf Ebene der Bundesldnder und
Raumordnungsregionen diskutiert. Hierfiir erfolgt eine
Gegeniiberstellung der abgeleiteten Mengenvorgaben mit
der vergangenen und zukiinftigen Flacheninanspruchnah-
me. Fiir die zukiinftige Siedlungsentwicklung werden die
Simulationen des Modells Panta Rhei Regio herangezogen,
welche die Entwicklung der Flacheninanspruchnahme fiir
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Siedlung und Verkehr bis 2020 auf Kreisebene projizie-
ren. Die Prognosen lassen auf ein deutlich moderateres,
aber weiterhin stetiges Siedlungsflichenwachstum schlie-
Ben, welches die weiterhin hohe Notwendigkeit quantitati-
ver Zielvorgaben und ihre Relevanz zur Umsetzung einer
nachhaltigen Siedlungsentwicklung unterstreicht. Vor die-
sem Hintergrund ermdglichen die Aufteilung des 30-ha-
Ziels und die Gegeniiberstellung von Bedarf und zuléssi-
ger Menge eine fundierte Diskussion iiber die konkreten
Anpassungserfordernisse und notwendigen Anstrengungen
der einzelnen Léander und Regionen.

Schliisselworter Siedlungsentwicklung - Modell -
Projektion - 30-ha-Ziel - Regionale Nachhaltigkeit

Land Consumption 2020 and the National
30-ha-target: Regional Distribution and Adjustments

Abstract The reduction of land development and the at-
tainment of the national 30-ha-sustainability-target require
all states, regions and municipalities in Germany to adjust.
Up to now, however, regional targets for local jurisdictions
have not been achieved. This paper presents a top-down
mechanism by which a national target is subdivided ac-
cording to the population and total area shares of each
administrative unit. Distributional implications of this rule
are analyzed on the level of states and regions. For this
purpose, the derived sub-quantities are compared with the
past and future land development rates. The future devel-
opment of land consumption is estimated by the Panta Rhei
Regio model, which projects growth rates of settlement and
traffic areas until 2020. The results show that although land
development will decline significantly in the next years, it
will still clearly remain above the 30-ha-target level. As
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the simulation is modeled on county level the results also
indicate the need to specify detailed quantity standards at
regional level. A definition of subdivided targets for states,
regions and municipalities offers the opportunity to im-
prove the ongoing German debate on open space preser-
vation and to initiate greater efforts on the way to a more
efficient use of natural resource land.

Keywords Land development - Model - Projection -
30-ha-target - Regional sustainability

1 Einleitung

Die Forderung nach einer Begrenzung der Fliacheninan-
spruchnahme fiir Siedlungs- und Verkehrszwecke und der
Integration quantitativer Zielstellungen in das Planungs-
recht waren in den letzten Jahren beherrschende Themen in
der Diskussion um die raumliche Entwicklung in Deutsch-
land. Die negativen dkologischen, 6konomischen und auch
sozialen Konsequenzen einer bestidndig auf Zuwachs und
nach auBlen ausgerichteten Siedlungsentwicklung fiihrten
zu der Aufnahme des 30-ha-Ziels in die Nationale Nach-
haltigkeitsstrategie der damaligen Bundesregierung im Jahr
2002 (vgl. Bundesregierung 2002; Wissenschaftlicher Bei-
rat Bodenschutz 2002; Umweltbundesamt 2004).! Demnach
soll die Flacheninanspruchnahme fiir Siedlungs- und Ver-
kehrszwecke von aktuell gut 100 auf 30 ha je Tag bis zum
Jahr 2020 reduziert werden. Dieses ,,30-ha-Ziel hat einer-
seits intensive Diskussionen um das Fiir und Wider solcher
konkreten ,,Flachenverbrauchsziele* ausgelost, andererseits
die Debatte um die Reform bestehender bzw. die Einfiihrung
neuartiger Instrumente zur Beeinflussung der Flacheninan-
spruchnahme weiter angefacht (vgl. Apel/Henckel/Bunzel
et al. 1995; Bizer/Bunzel/Cichorowski et al. 2006; Kock/
Bizer/Einig et al. 2008; Ring 2008; Davy 2009).
Ungeachtet seines ambitionierten Charakters, die Fla-
cheninanspruchnahme in nunmehr noch zehn Jahren bis
2020 um mehr als zwei Drittel zu verringern, sind die kon-
kreten Folgen einer Umsetzung des 30-ha-Ziels fiir die
betroffenen Lander, Regionen und Kommunen jedoch noch
weitgehend unerforscht.? Dadurch wird eine zielfiihrende
Diskussion um Sinn und Umsetzbarkeit des 30-ha-Ziels

! Die GrofBe Koalition iibernahm das 30-ha-Ziel im Jahr 2005. Der
Koalitionsvertrag der aktuellen Regierung hat von einer konkreten

Zielvorgabe allerdings Abstand genommen, betont aber weiterhin
den Grundsatz ,,Innen- vor Auflenentwicklung™ und beabsichtigt die
Erprobung ,.iiberregionaler Handelssysteme fiir die Flachennutzung*
(Bundesregierung 2009: 31 f.).

2 Eine Ausnahme bildet hierbei das Papier von Jakubowski und Zarth
(2003), die Anpassungslasten deutscher Regionen an eine deutlich ver-
knappte Flachenausweisung anhand der Dominanz bestimmter Indust-
rie- und Gewerbezweige zumindest qualitativ abschétzen.

erheblich belastet. Das Fehlen konkreter Zielaufteilungs-
moglichkeiten und der Untersuchung daraus resultierender
Anpassungserfordernisse hat mehrere Ursachen: Quantita-
tive (und somit konkrete) Zielvorgaben werden im kommu-
nalpolitischen Raum {iberwiegend abgelehnt, da diese als
ein zu starker Eingriff in die kommunale Planungshoheit
verstanden werden und negative Effekte auf die wirtschaft-
liche Entwicklung und die Wohnversorgung befiirchtet wer-
den (Kock/Bizer/Einig et al. 2008: 30 und 56 ff.). Daneben
besteht heftiger Widerstreit iiber die zukiinftig zu erwartende
Entwicklung der Flacheninanspruchnahme fiir Siedlungs-
und Verkehrszwecke und somit iiber die Konsequenzen
quantitativer Reduktionsziele. Verschiedene Interessen-
gruppen formulieren duBerst unterschiedliche und von den
jeweiligen institutionellen Hintergriinden beeinflusste Pro-
gnosen. Einen Pol bildet der optimistische Glaube an eine
,heilende® Selbstregulierung aus Bevdlkerungsriickgang
und verbesserter Transparenz vor allem der (6konomischen)
Folgen bauleitplanerischer Flichennutzungsentscheidun-
gen. Flachenreduktionsziele, die sich am 30-ha-Ziel orien-
tieren, wéren somit obsolet. Die Gegenposition befiirchtet
einen sich noch verstirkenden kommunalen Wettbewerb um
Einwohner und Gewerbeansiedlungen mit kostengiinstigem
Bauland und sieht in den ersten zogerlichen Verbesserungen
in der Statistik noch keinesfalls die erhoffte ,, Trendwende*
bei der Flacheninanspruchnahme. Dariiber hinaus mangelt
es an konkreten Vorschldgen, wie das bundesweite 30-ha-
Ziel auf die eigentlichen Entscheidungstrager im Rahmen
der kommunalen und regionalen Bauleitplanung umgesetzt
werden kann. Dies mag auch an der nicht vorhandenen
Gesetzgebungskompetenz des Bundes hinsichtlich eines
solchen (flichen-)entwicklungspolitischen Ziels liegen, da
die Planungshoheit in der Bundesrepublik den Bundeslan-
dern zufillt (fiir einen Uberblick iiber die aktuelle Kom-
petenzlage vgl. Bovet/Kock 2008). Allerdings fiihrt das
Fehlen konkreter Allokationsvorschldge auch zu Interpre-
tationsmoglichkeiten, die die mdglichen Anpassungslasten
fiir Regionen und Kommunen in Deutschland verschleiern.
In der Folge wird das 30-ha-Ziel entweder generell als zu
strikt und nicht umsetzbar abgelehnt oder aber es werden
die Anpassungsnotwendigkeiten vornehmlich ,bei den
Anderen* gesehen (Bizer/Cichorowski/Henger et al. 2009).

Vor diesem Hintergrund versucht der vorliegende Bei-
trag die Diskussion um das 30-ha-Ziel und seine mogli-
chen Folgen mit zwei neuartigen Ansdtzen zu bereichern
und zu versachlichen. Ausgehend von einer Analyse der
bisherigen Siedlungsentwicklung (Kap. 2) wird einerseits
die zukiinftige Siedlungsentwicklung mittels des Modells
Panta Rhei Regio (PRR) abgeschitzt (Kap. 3). Dieses
Modell bietet einen systematischen und analytischen Weg
zur Bestimmung der zukiinftigen Siedlungsentwicklung auf
Kreisebene. Zusétzlich wird eine Methode zur Aufteilung
der innerhalb des Sparziels noch zuldssigen Flacheninan-
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Tab. 1 Entwicklung der Siedlungs- und Verkehrsfliche (SuV) 1996 bis 2008

Gebiet Bestand Verianderung 1996-2008

Siedlungs- und Verkehrsfliche Anteil am Zuwachs SuV

km? (1996) Relative ha pro Gebédude- und Ubrige Siedlungs- ~ Verkehrs-

Anderung (%) Tag Freiflache (%) flachen (%) flache (%)

Alte Bundeslédnder 32.649.4 10,5 78,0 60,8 18,4 20,8
Berlin, Brandenburg & Thiiringen 4.239,4 12,6 12,2 47,6 32,5 19,9
Mecklenburg-Vorpommern, Sachsen & 5.163,4 21,7 25,5 12,3 71,2 16,5
Sachsen-Anhalt
Deutschland 42.052,2 12,1 115,8 48,7 31,6 19,8

Quelle: Statistisches Bundesamt (2009)

spruchnahme auf die Raumordnungsregionen der Bundes-
republik Deutschland vorgestellt (Kap. 4). Die Berechnung
des ,,BeFla-Indikators® durch eine Gleichgewichtung der
Kriterien Bevdlkerung und Katasterfliche stellt einen bun-
deseinheitlich anwendbaren Vergleichsmaf3stab und Vertei-
lungsschliissel zur Verfligung. Aus der Zusammenschau von
prognostizierter zukiinftiger Flicheninanspruchnahme und
der mittels BeFla-Indikator bestimmten Obergrenze zulds-
siger Siedlungsentwicklung ergeben sich konkrete Anpas-
sungserfordernisse von Bundesldndern und Regionen zur
Umsetzung des 30-ha-Ziels. Hierdurch wird auch eine neue
Argumentationsgrundlage in der Diskussion um die instru-
mentelle Umsetzung des 30-ha-Ziels geschaffen. Auf Basis
der vorgenommenen Berechnungen kdnnen Vor- und Nach-
teile einzelner instrumenteller Umsetzungswege detailliert
beschrieben werden. Dies ermdglicht einen Beitrag zur Ver-
sachlichung dieser Diskussion.

2 Bisherige Siedlungsentwicklung

Flachennutzung und Siedlungsentwicklung werden in
Deutschland statistisch durch die amtliche Flachenerhe-
bung nach Art der tatsdchlichen Nutzung erfasst (Deggau
2006). Diese Datenquelle wird alle vier Jahre bundesweit
erhoben und seit 2001 auch jdhrlich fiir Siedlungs- und Ver-
kehrsflichen fortgeschrieben. Dieses Kapitel beschreibt die
Entwicklung der Siedlungs- und Verkehrsflichen sowie der
Gebaude- und Freiflichen zwischen den Jahren 1996, 2000,
2004 und 2008. Dabei sollen nicht nur grundlegende Trends
in einer aggregierten Betrachtung identifiziert, sondern auch
pragnante Muster der Flacheninanspruchnahme im regiona-
len Kontext aufgedeckt werden. Dabei erfolgt zwangslaufig
die Auseinandersetzung mit statistischen Ungenauigkeiten,
die mit abnehmender Aggregation erheblich zunehmen.

In Tab. 1 ist zundchst die Entwicklung der Siedlungs-
und Verkehrsflachen iiber den gesamten Zeitraum von 1996
bis 2008 dargestellt. Dabei wurden die Siedlungs- und Ver-
kehrsflichen zur Veranschaulichung in drei Kategorien
aufgeteilt: Gebdude- und Freiflichen, sonstige Siedlungs-
flichen (Betriebsflichen, Erholungsflichen und Friedhofs-

flichen) und Verkehrsflichen. Die Neuinanspruchnahme
von Flachen fiir Siedlung und Verkehr belief sich im
betrachteten Zeitraum auf durchschnittlich knapp 116 ha
pro Tag. Mit Blick auf den relativen Zuwachs der Flache
ist die Dynamik in den neuen Bundesldndern etwas stérker,
auch wenn die durch erhebliche statistische Verwerfungen
geprigten Bundesldnder ausgeschlossen werden.? Etwa die
Halfte der Flacheninanspruchnahme kam durch die Aus-
weitung der Gebiude- und Freiflichen zustande. Mit etwa
20 % ist die Neuinanspruchnahme fiir Verkehrszwecke ein
weiterer Treiber des Freiflichenverlustes gewesen. Unter
den iibrigen Siedlungsflichen sind die Erholungsflichen die
bedeutendste Flachennutzung mit Blick auf den Flachen-
verbrauch. Die Flacheninanspruchnahme fiir Friedhofsfla-
che und Betriebsfliche (ohne Abbauland) fillt mit 6 bis 7 %
des Zuwachses nur gering ins Gewicht. Der Schwerpunkt
bei den ,,Nutzern®, soweit die Auswertung aus der Statistik
moglich war, lag im Zeitraum von 1996 bis 2004 im Bereich
der Gebdude- und Freiflichen auf dem Bereich ,,Wohnen®.
Die Ursachen liegen u. a. im Nachfrageriickgang fiir die
Gewerbeflachen im Zuge der schwachen konjunkturellen
Entwicklung zwischen 2000 und 2004.

Unabhéngig von statistischen Ungenauigkeiten kann
man mit Blick auf die Vier-Jahres-Flachenstatistik (vgl.
historische Entwicklung laut Statistik in Tab. 2) eine lang-
same, jedoch kontinuierliche Reduktion der Flacheninan-
spruchnahme fiir Siedlung und Verkehr beobachten. Einem
Riickgang der Fldcheninanspruchnahme von 20 % in den
alten Bundesldndern steht eine Reduktion von nur 10 %
zwischen dem Zeitraum 1996 bis 2000 und 2004 bis 2008
in den neuen Bundesldndern gegeniiber. Der Vergleich mit
der Entwicklung der Gebédude- und Freiflache zeigt jedoch,
dass in einigen Bundeslindern die Umschliisselungsprob-
lematik (vgl. FuBnote 3) im Bereich der Flichenerhebung
fortbesteht (vgl. Deggau 2006; Siedentop/Heiland/Lehmann
et al. 2007).

3 Mecklenburg-Vorpommern, Sachsen, Sachsen-Anhalt sind die Lan-
der, in denen die Umstellung der Erhebungssystematik im betrachteten
Zeitraum auf Ebene der Bundeslidnder eine besonders starke Wirkung
zeigt (vgl. Deggau 2006).
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Tab. 2 Entwicklung der Siedlungs- und Verkehrsfliche nach Bundeslandern

Bundesland Bestand 1996 (km?) Historische Entwicklung laut Statistik? Projektion mit PANTA RHEI REGIO®

1996 bis 2000 2000 bis 2004 2004 bis 2008 2008 bis 2012 2012 bis 2016 2016 bis 2020

hapro % hapro % hapro % hapro % hapro % hapro %

Tag Tag Tag Tag Tag Tag
Schleswig-Holstein 1.699,9 41 36 84 17,0 54 4.2 42 3,1 37 27 34 24
Hamburg 4272 0,2 08 0,8 2,7 0,5 1,6 0,6 1,8 0,5 1,7 0,5 1,6
Niedersachsen 5.783,5 16,4 4,1 144 3,5 11,6 2,7 104 24 8,9 2,0 8,3 1,8
Bremen 218,0 0,5 3,6 0,2 1,1 02 14 0,1 09 0,1 0,6 0,1 04
Nordrhein-Westfalen 6.906,9 16,5 3,5 152 3,1 142 238 6,8 13 5,8 1,1 53 1,0
Hessen 3.067.,9 49 23 39 1,8 36 1,6 3,5 1,6 33 1,5 32 14
Rheinland-Pfalz 2.577,2 54 3,1 58 32 54 29 27 14 2,5 1,3 24 1.2
Baden-Wiirttemberg 4.542,9 12,0 39 104 3.2 92 28 9,5 28 84 24 78 22
Bayern 6.929,7 284 6,0 18,0 3,6 17,2 3,3 14,1 2,6 132 24 12,5 2.2
Saarland 496,1 0,7 2,0 0,7 2,1 0,6 1,6 0,5 1,4 0,4 1,1 0,3 0,9
Alte Bundeslinder 32.649 89,1 4,0 77,8 3,3 67,8 2,8 524 21 47,0 1,9 43,9 1.7
(ohne Berlin)
Berlin 594.4 14 35 0,3 0,7 0,3 0,6 1,3 29 0,9 20 0,7 1,6
Brandenburg 2.279,9 93 6,0 8,2 49 9,5 5,5 46 2,5 4.1 2,2 40 2,1
Mecklenburg-Vorpommern  1.440,6 76 1,7 8,7 8,2 7,8 6,8 25 21 2.4 1,9 2,1 1,7
Sachsen 1.952,5 82 62 52 3,6 64 44 39 26 3,5 23 34 22
Sachsen-Anhalt 1.770,3 99 81 12,8 9,8 10,0 7.0 3,1 20 2,6 1,7 23 1,5
Thiiringen 1.365,1 36 39 22 22 1,9 2,0 1,7 1,7 1,5 1,5 1,5 14
Neue Bundesldinder 9.403 40,0 6,2 37,3 55 36,0 5,0 17,0 2,3 14,0 2,0 14,0 1,8
(inkl. Berlin)
Deutschland 42.052 129,1 4,5 1151 38 1038 3,3 694 22 61,0 1,9 579 1,7

2Quelle: Statistisches Bundesamt (2009)
*Quelle: PANTA RHEI REGIO Referenzszenario (9/2009)

In Tab. 3 ist zu erkennen, dass bei den Gebidude- und Frei-
flaichen besonders hohe relative Zuwichse auf Landerebene
in Schleswig-Holstein, Niedersachsen, Bayern, Branden-
burg und Sachsen-Anhalt zu beobachten waren. Etwa 55 %
der Flacheninanspruchnahme fiir Gebdude- und Freifliche
der jiingeren Vergangenheit entfallen auf diese Bundeslin-
der. Dagegen waren beispielsweise in den Stadtstaaten nur
wenige Verdnderungen zu beobachten. Die Ergebnisse fiir
den Zeitraum 2004 bis 2008 lassen erkennen, dass Bayerns
Wachstum weiter anhilt, wiahrend sich die Entwicklungen
z. B. in Schleswig-Holstein und Brandenburg abschwé-
chen. Der Riickgang des Flachenzuwachses bei Gebaude-
und Freiflichen setzt sich nach derzeitigen Erkenntnissen
seit 2004 fort, jedoch wird er, sofern die Flachenriickgdnge
in Sachsen-Anhalt und Mecklenburg-Vorpommern aufler
Betracht gelassen werden, etwas gebremst.

Eine Gegeniiberstellung der Siedlungs- und Verkehrs-
fliche mit der Gebédude- und Freifliche zeigt, dass deren
Entwicklungen weitgehend parallel verlaufen. Nur in
Schleswig-Holstein, Mecklenburg-Vorpommern und Sach-
sen-Anhalt haben sich die Anteile der Gebdude- und Frei-
flachen verschoben. Ansonsten bleibt die Verschiebung des
Anteils im Zeitraum 1996 bis 2004 zwischen —1,3 und +1,4
Prozentpunkten. Im Folgenden wird die Analyse der Fl&-
cheninanspruchnahme auf die Gebdude- und Freifliche ein-
geschrénkt. Dies hat folgende Griinde: 1) Zum einen bestatigt
sich auch auf Kreisebene, dass die Expansion der eigentli-
chen ,,Siedlungsbereiche* (Gebdude- und Freifldche) fiir die

gesamte Siedlungsentwicklung mafgeblich ist und daher
auch in vergleichbaren Analysen nur auf die Gebaude- und
Freifliche zuriickgegriffen wird (Umweltbundesamt 2003;
Bundesamt fiir Bauwesen und Raumordnung 2007; Dosch
2008). Dies hat aulerdem 2) mit dem hoheren Grad an statis-
tischen Ungenauigkeiten bei den {ibrigen Siedlungsflichen
(insbesondere Erholungsflichen) zu tun. Des Weiteren 3)
ist die Aussagekraft der Ergebnisse des Modells Panta Rhei
Regio im regionalen Kontext im Bereich der Erholungs-
und Verkehrsflichen eingeschréankt. Ein weiteres Argument
fiir die Einschrinkung der Analyse auf die Gebdude- und
Freiflichen ist 4) die Einschdtzung, dass Anpassungserfor-
dernisse meist vor allem auf kommunaler Ebene diskutiert
werden sollten. Einige Flidchennutzungsdnderungen, wie
etwa bei Errichtung neuer iiberortlicher Straflen, haben ihren
Ursprung jedoch nicht in den Entscheidungen kommunaler
Akteure. Dies bedeutet nicht, dass diese Fldchen fiir die
Beurteilung der Anpassungserfordernisse vernachlissigbar
sind. Vieles deutet sogar darauf hin, dass die Bedeutung von
Verkehrsflachen bei der Siedlungs- und Verkehrsflachenent-
wicklung bis 2020 zunehmen wird (Distelkamp/Gro3mann/
Hohmann et al. 2009). Gebdude- und Freiflichen erlauben
jedoch deutlich prézisere Angaben zu Ursache und Wirkung
flachenrelevanter Entwicklungen.
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Tab. 3 Entwicklung der Gebaude- und Freifliche nach Bundeslandern
Bundesland Bestand 1996 (km?) Histori sche Entwicklung laut Statistik® Projektion mit PANTA RHEI REGIO®
1996 bis 2000 2000 bis 2004 2004 bis 2008  2008-2012 2012-2016  2016-2020
hapro % hapro % hapro % hapro %  hapro % hapro %
Tag Tag Tag Tag Tag Tag
Schleswig-Holstein 900,7 4,9 79 6,1 9,2 1,6 2,3 2,6 34 23 29 20 25
Hamburg 266,8 0,1 0,7 04 2,3 0,4 2,0 0,4 2,2 04 20 04 20
Niedersachsen 3.027,4 11,2 54 94 43 7.4 3,3 6,2 2,6 5,0 2,1 4.6 1,9
Bremen 133,8 0,2 1,7 02 1,9 0,0 0,5 0,1 1,0 0,1 0,6 00 04
Nordrhein-Westfalen 4.033,1 9,5 34 7.1 2,5 4,4 1,5 3,9 1,3 33 1,1 29 1,0
Hessen 1.470,7 33 32 2,1 2,0 2,1 2,0 2,0 1,8 1,8 1,7 1,7 1,6
Rheinland-Pfalz 1.030,7 3,6 5,1 3,5 4.7 2,6 34 1,3 1,6 1,2 1,5 1,1 1,3
Baden-Wiirttemberg 2.374,2 8,6 53 68 4,0 5,6 32 6,0 33 52 28 48 25
Bayern 3.398,3 18,1 7,8 11,0 44 11,2 4,3 8,3 3,1 77 28 72 25
Saarland 294,7 0,5 23 05 2,5 0,4 1,9 0,3 1,3 0,2 1,1 0,2 0,8
Alte Bundeslinder 16.931 59,8 52 47,1 3,9 359 2,8 3.0 24 272 20 251 L8
(ohne Berlin)
Berlin 346,8 0,8 34 03 1,0 0,4 1,7 0,9 3,5 06 23 05 1,8
Brandenburg 1.168,8 5,8 72 37 43 3,1 3,5 2,3 2,5 2,1 2,2 2,0 2,1
Mecklenburg-Vorpommern 780,6 2,5 4,6 1,2 22 -1,1 -1,9 1,0 1,8 1,0 1,7 0,8 1,4
Sachsen 1.131,4 4,1 53 1,8 2,2 2,2 2,6 2,4 28 20 23 20 22
Sachsen-Anhalt 923.9 3,7 58 37 56 8,7 -123 1,6 2.4 1,3 1,8 1,1 1,5
Thiiringen 655,3 1,6 3,5 1,0 2,1 0,9 1,8 0,8 1,6 0,6 L3 06 1.2
Neue Bundeslidnder 5.007 18,4 54 11,6 32 =32 -0,8 9,0 2,4 7,7 20 69 18
(inkl. Berlin)
Deutschland 21.937 78,3 50 587 3,7 32,7 2,0 40,1 24 349 20 320 L8

*Quelle: Statistisches Bundesamt (2009)
®Quelle: PANTA RHEI REGIO Referenzszenario (9/2009)

3 Zukiinftige Siedlungsentwicklung

Bisherige Projektionen der zukiinftigen Fldcheninanspruch-
nahme in Deutschland gehen aufgrund des demographischen
Wandels von einer mehr oder weniger starken Reduktion
gegeniiber dem heutigen Niveau aus (vgl. Bundesamt fiir
Bauwesen und Raumordnung 2007: 65; Biirkner/Berger/
Luchmann et al. 2007). All diesen Aussagen ist jedoch
gemein, dass sie auf relativ einfachen Modellrechnungen
fuBen, die das komplexe Gefiige, welches fiir das Zustande-
kommen von Flidcheninanspruchnahme verantwortlich ist,
nur bedingt abbilden. Bisherige Bemiihungen, die zukiinf-
tige Flacheninanspruchnahme im Rahmen des Modells
Panta Rhei abzubilden, einem in einer Vielzahl von Anwen-
dungen erprobten Instrument zur Analyse und Bewertung
von umweltokonomischen Fragestellungen (Meyer/Bocker-
mann/Ewerhart et al. 1998; Meyer/Bockermann/Ewerhart
et al. 1999; Bach/Bork/Kohlhaas et al. 2001; Lutz 2004;
Staif3/Kratzat/Nitsch et al. 2006, Lutz/Meyer/Nill et al.
2007; Lehr/Lutz 2008; Lutz/Meyer 2008), waren wiede-
rum dadurch gekennzeichnet, dass der Grad der Regiona-
lisierung unbefriedigend blieb (vgl. Ahlert/Klann/Lutz et
al. 2005; Petschow/Zimmermann/Distelkamp et al. 2007).
Fiir die Flacheninanspruchnahme gilt jedoch in besonderem
Male, dass sie auf regionaler Ebene — und hier insbeson-
dere durch die regional stark disparat verlaufende Bevol-
kerungsentwicklung — determiniert wird (Jorissen/Coenen
2006; Siedentop/Heiland/Lehmann et al. 2007). Vor diesem

Hintergrund ist das Modell Panta Rhei im Bereich ,,Wohnen
und Flache” um eine explizite Bottom-up-Modellierung auf
Ebene der Landkreise und kreisfreien Stadte erweitert wor-
den (vgl. Ahlert/Klann/Lutz et al. 2005). Dieses neue Analy-
seinstrument fiir flichenpolitische Fragestellungen trigt die
Bezeichnung Panta Rhei Regio (PRR).*

3.1 Das Modell Panta Rhei Regio (PRR)

Die Grundlagen der Flichenmodellierung in PRR liegen
in der Identifizierung lberwiegend nachfragebezogener
Einflussfaktoren sowie der Einfliisse von Preisénderungen
und deren konsequente Verkniipfung mit zu erwartenden
gesamtwirtschaftlichen und regionalen Entwicklungen.’
Dabei sind die neu entwickelten regionalen Module ein-
gegliedert in den Kontext weiterer gesamtwirtschaftlicher
Modelle (INFORGE und LANDERS), die von der Gesell-

4 Die Modellierung ist Ergebnis des Forschungsvorhabens ,,PANTA
RHEI REGIO: Modellgestiitzter Dialog zur Siedlungs- und Verkehrs-
flachenentwicklung und Folgenabschitzung fiskalischer Mafinahmen
auf nationaler und regionaler Ebene®, das durch das Bundesministe-
rium fiir Bildung und Forschung im Rahmen des Forderschwerpunkts
»REFINA — Forschung fiir die Reduzierung der Flacheninanspruch-
nahme und ein nachhaltiges Flichenmanagement* finanziert wurde.

5 Eine ausfiihrliche Darstellung der Systemzusammenhinge in PRR
findet sich in Distelkamp/Grofimann/Hohmann et al. (2009).

¢ INFORGE (INterindustry FORecasting GErmany) ist ein nach
Sektoren gegliedertes gesamtwirtschaftliches Modell fiir die Bun-
desrepublik Deutschland. Es wird seit iiber zehn Jahren regelméBig



302

R. Henger et al.

schaft fiir Wirtschaftliche Strukturforschung (GWS) lau-
fend aktualisiert werden. Zu den regionalen Modulen z&hlt
im Wesentlichen die Modellierung der wirtschaftlichen Ent-
wicklung aller 439 Kreise, das Wohnungsmodul, worin auf
Grundlage der demographischen und wirtschaftlichen Ent-
wicklung der regionale Wohnungsbau abgeleitet und fiir
Deutschland aufgerechnet wird (Bottom-up-Ansatz) sowie
ein Modul zur Ermittlung zukiinftiger Wirtschaftsflichen-
nachfrage in Deutschland insgesamt und in den Regionen.
Alle Systemzusammenhénge sind empirisch fundiert, wer-
den in einem konsistenten Datensatz zusammengefiihrt und
fiir eine Projektion bis 2020 genutzt. Mit der Fokussierung
auf Preiseinfllisse und nachfrageseitige Einflussfaktoren im
Kontext der Flacheninanspruchnahme ist keineswegs die
Aussage verbunden, dass weitere angebotsseitige Faktoren
wie beispielsweise die positivplanerische Regulierung der
Flachennutzung keinen Einfluss nehmen. Vielmehr wird
im Referenzszenario unterstellt, dass sich diese Faktoren
gegeniiber dem historischen Zeitraum nicht verdndern. Die
im Folgenden vorgestellten Projektionen sind das Ergebnis
eines im Herbst 2009 erstellten Referenzszenarios, in dem
die Systemzusammenhénge auf Grundlage amtlicher Statis-
tiken bis zum Berichtsjahr 2005 abgeleitet wurden.’

3.2 Moglichkeiten und Grenzen des Modells

Wie bereits erwdhnt konnen angebotsseitige Faktoren,
sofern sie sich nicht in Preisentwicklungen widerspiegeln,
nur begrenzt beriicksichtigt werden. Damit ist die Prognose-
giite insbesondere auf regionaler Ebene eingeschrénkt. All-
gemein nimmt die Fundiertheit der Vorausberechnung mit
zunehmendem Regionalisierungsgrad zu. Hier spielt auch
die Verwertbarkeit des statistischen Ausgangmaterials eine
groflere Rolle. Im Bereich der Bevdlkerungsentwicklung
bestehen auf Kreisebene jene Beschriankungen, die auch fiir
die Raumordnungsprognose gelten (Bundesamt fiir Bauwe-
sen und Raumordnung 2009).

Dariiber hinaus erfordert die Modellierung eine hohe
Qualitdt und Verfiigbarkeit des statistischen Ausgangsmate-

aktualisiert und wird bei verschiedenen Studien erfolgreich eingesetzt
(vgl. Distelkamp/Hohmann/Lutz et al. 2003; Schnur/Zika 2009). Es
stellt den 6konomischen Kern des Modells PANTA RHEI dar und ist
damit auch zentraler Bestandteil von PRR. Das LANDER-Modell
wurde zur Analyse und Prognose des Strukturwandels auf der Ebene
der 16 Bundesliander entwickelt. Es ist direkt mit dem gesamtdeut-
schen Modell INFORGE gekoppelt und regionalisiert konsistent die
dort auf der sektoralen Ebene ermittelten Ergebnisse fiir Wertschop-
fung und Beschiftigung.

7 Die hier angefiihrten Projektionsergebnisse unterscheiden sich teils
von dem in Distelkamp/Gromann/Hohmann et al. (2009) darge-
stellten Ergebnisstand, da im Rahmen des REFINA-Projektes DoRiF
(Designoptionen und Implementation von Raumordnungsinstrumen-
ten zur Fliachenverbrauchsreduktion) Verbesserungen der Modellie-
rung der Wirtschaftsflichen mit entsprechenden Auswirkungen auf die
Modellergebnisse erreicht werden konnten.

rials. Die im Bereich der Flachenstatistik bekannten Unge-
nauigkeiten und Unplausibilititen (vgl. Deggau 2006; Dosch
2008) schrianken die Aussagekraft ein. Bei der Entwicklung
des Modells standen primir die Abbildung der ,,tatséchli-
chen* Flachennutzung und ihr Wandel im Vordergrund. Die
dafiir notwendigen Bereinigungen fiihren mitunter dazu,
dass Vergleiche mit der historischen Entwicklung bzw. mit
neuen aktuellen Zahlen nur begrenzt aussagekréftig sind.

Weiterer Forschungs- bzw. Verbesserungsbedarf wird
dariiber hinaus auch im Bereich der Fldcheninanspruch-
nahme der Wirtschaft gesehen. Hier konnten im Rahmen
der bisherigen Arbeiten an PRR zwar regionale Disparititen
bei der Flachenintensitét einzelner Wirtschaftsbereiche auf-
gedeckt werden. Die Hintergriinde bzw. Einflussfaktoren,
die fiir diesen Befund verantwortlich sind, blieben jedoch
weitgehend ungeklrt, so dass fiir die Projektionen einfache
Hypothesen zur Permanenz der regionalen Disparititen in
diesem Bereich formuliert werden mussten.

Trotz dieser zur kurzfristigen bzw. regionalen Prognosegiite
eingestandenen Schwichen steht mit der ersten Modellver-
sion ein System zur Verfligung, welches die Perspektive der
Nachhaltigkeit der Siedlungsentwicklung in Deutschland
aus unterschiedlichen Blickwinkeln beleuchten kann. Die
auf Basis von PRR generierten Projektionen zur zukiinfti-
gen Flicheninanspruchnahme sind jedoch keinesfalls als
Punktprognosen zu interpretieren, sondern zeigen empirisch
begriindete Entwicklungstendenzen auf, die einen fundier-
ten Dialog iiber zukiinftige Herausforderungen auf dem
Weg zu einer nachhaltigen Flichennutzung ermoglichen.
Im Rahmen eines Forschungsprojektes fiir das Bundesins-
titut fiir Bau-, Stadt- und Raumforschung (BBSR) wird bis
Sommer 2010 eine Aktualisierung und umfassende Weiter-
entwicklung von PRR erarbeitet, die sich explizit mit den in
diesem Abschnitt angefiithrten Mdglichkeiten und Grenzen
des Modells kritisch auseinandersetzt und die (regionale)
Prognosegiite verbessern wird.

3.3 Perspektive 2020 — Entwicklung der
Flacheninanspruchnahme

Im Referenzszenario von PRR geht die Flacheninanspruch-
nahme fiir Siedlung und Verkehr von ehemals iiber 100 ha
aufknapp unter 60 ha pro Tag zuriick (vgl. Tab. 2, Projektion
2016 bis 2020). Auf Landerebene nehmen die Wachstums-
divergenzen nicht zu, obwohl weite Teile Ostdeutschlands
von besonders starken Bevolkerungsriickgéngen gepréigt
sind. In der Projektion steigt der Anteil der Gebaude- und
Freiflichen an der gesamten Siedlungsflichenentwicklung
im Vergleich zum letzten Vierjahreszeitraum (2004 bis
2008) deutlich an (vgl. Tab. 2 und 3). Dies ist groftenteils
auf die Bereinigung der als unplausibel eingestuften Daten
im Bereich der Erholungsflichen zuriickzufiihren. Dariiber
hinaus wird eine konstant hohe Flacheninanspruchnahme
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fir den iiberortlichen Verkehr erwartet, was sich besonders
stark in den neuen Bundeslindern dufert. Die Neuinan-
spruchnahme fiir Gebdude- und Freiflichen geht in Deutsch-
land von in der jiingeren Vergangenheit durchschnittlich
etwa 60 ha auf etwa 32 ha pro Tag zuriick (vgl. Tab. 3). Der
Schwerpunkt des Flachenverbrauchs liegt dabei in zuneh-
mendem Mafe auf dem Bereich Gebédude- und Freiflichen
der Wirtschaft, da der Wohnungsbau voraussichtlich kon-
tinuierlich an Bedeutung fiir die Flacheninanspruchnahme
verlieren wird.

Die Wachstumsdivergenzen der Gebdude- und Frei-
flichen zwischen den Bundeslidndern gehen im Referenz-
szenario zwar gegeniiber den historischen Beobachtungen
zuriick, bleiben jedoch iiber den gesamten Projektions-
horizont bestehen. So wird etwa in Schleswig-Holstein,
Bayern und Baden-Wiirttemberg im Zeitraum von 2016
bis 2020 ein Wachstum der Gebdude- und Freiflichen von
immer noch 2,5 % erwartet. Dagegen féllt die Entwicklung
in Niedersachsen, Nordrhein-Westfalen und Rheinland-
Pfalz von ehemals iiber drei auf unter 2 % zuriick. In den
neuen Bundesldndern bleibt die Flacheninanspruchnahme
in Sachsen und Brandenburg besonders hoch. Insgesamt

Abb. 1 Entwicklung der Gebau-
de- und Freifliche 2008 bis 2020
und Vergleich mit den histori-
schen Entwicklungen. (Quelle:
PRR-Referenzszenario 9/2009;
Raumordnungsregionen 2008;
Karte erstellt mit Regiograph)

sind im Jahr 2020 kaum noch wesentliche Wachstums-
unterschiede zwischen den neuen und alten Bundesldndern
zu erkennen.

Auf der Ebene der Raumordnungsregionen zeigen sich
im PRR-Referenzszenario deutlich mehr Unterschiede
als auf Bundesldnderebene (vgl. Abb. 1). Die rdumlichen
Muster der Flacheninanspruchnahme veréndern sich nicht
grundlegend gegeniiber den historischen Beobachtungen.
Stirkere Fldchenexpansionen sind weiterhin im Bereich der
Agglomerationsrdume Miinchen und Stuttgart und deren
Umfeld sowie in der Region Rhein-Neckar zu erwarten.
Auch die flichenexpansiven Tendenzen in Nordwest-Nie-
dersachsen und im Hamburger GroB3raum bleiben bestehen.
Der Siedlungsdruck im Umland von Berlin, Leipzig und
Dresden bleibt ebenfalls in dhnlicher Form erhalten. Beson-
ders gering fillt hingegen die Flacheninanspruchnahme im
Saarland und im Westen von Nordrhein-Westfalen aus. Vom
Oberpfalzer Wald bis Weserbergland wird fiir weite Bereiche
kaum Flidcheninanspruchnahme erwartet. Dies gilt auch fiir
viele landliche Raume in Ostdeutschland. Diese Entwick-
lungsmuster sind weitgehend ein Spiegelbild der erwarteten
wirtschaftlichen Dynamik und Bevoélkerungsentwicklung

Wachstum 2008-2020

in %
T <= 34(13)
L] <= 52(21)
B <= 7,3(26)
B <= 92(18)
N - 9,2 (18)

Verénderung der
Flacheninanspruchnahme
zw. 1996-2004 und 2008-2020
v < -50% (46)
v  >= -50% (50)
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und sind zusétzlich ein Ergebnis des in der Vergangenheit
beobachteten Umgangs mit freier Fldache in den Kreisen.

Die allgemeine Abschwiachung des Siedlungswachs-
tums findet nicht tiberall im gleichen Maf3e statt. Die blauen
Dreiecke in Abb. 1 zeigen die Regionen, die zukiinftig {iber
50 % weniger Flachen in Anspruch nehmen werden.® Dage-
gen geben die griinen Dreiecke eine geringe Verédnderung
der Flacheninanspruchnahme (<—50 %) an. Die Gegen-
iiberstellung zeigt, dass eine Entschirfung des Siedlungs-
drucks beispielsweise fiir weite Teile Stiddeutschlands
ausbleibt. Ahnlich ist es fiir die Regionen Dresden und
Leipzig. Fir Hamburg und sein weiteres Umland wird sich
der Flachenverbrauch im bundesweiten Vergleich ebenfalls
voraussichtlich nur leicht abschwichen. Fiir fast alle Regio-
nen in Rheinland-Pfalz, Saarland und Nordrhein-Westfalen
wird hingegen erwartet, dass der Riickgang der Flichenin-
anspruchnahme von Gebéude- und Freiflichen iiberdurch-
schnittlich ausfillt. Gleiches gilt fiir viele landliche Raume
nordwestlich von Berlin und in Vorpommern sowie weite
Teile Sachsen-Anhalts und die Region Lausitz-Spreewald.
Alle diese Regionen sind in besonderem Mafe auch in
Zukunft vom 6konomischen und demographischen Struk-
turwandel betroffen.

4 Regionale Anpassungserfordernisse

Die Bestimmung regionaler Anpassungserfordernisse bedingt
eine Aufteilung des nationalen 30-ha-Ziels auf einzelne
rdumliche FEinheiten. Konkrete und préizise Zielformu-
lierungen fiir einzelne Gebietskorperschaften stellen
allerdings eine groBe politische Herausforderung dar, da
hierdurch Standards entstehen, die von den Normadres-
saten auch unmittelbar wahrgenommen werden. Generell
sind quantitative Ziele wegen der Absolutheit der beinhal-
teten Beschrinkung viel stirker Diskussionsgegenstand
als qualitative Anforderungen zur Minimierung negativer
Okologischer Folgen zukiinftiger Siedlungsentwicklung.
Dies diirfte einerseits an der mangelnden Transparenz qua-
litativer Beschriankungen und der damit sehr komplizierten
und unsicheren Abschitzung ihrer Folgen liegen. Anderer-
seits sind die wenig konkreten qualitativen Anforderungen
zumeist sehr plausibel und damit leichter konsensfahig als
mengenmafige Beschrinkungen. Dennoch werden Men-
genziele fiir die Siedlungsentwicklung auch auf Bundes-
lander- und Regionalplanungsebene seit Jahren gefordert
(Einig/Spiecker 2002; Bachmann 2005) oder in einigen
Léndern wie beispielsweise in Baden-Wiirttemberg mit dem

8 Ein Vergleich auf dieser Ebene war fiir 1996 nur bis 2004 und nicht
bis 2008 moglich, da zum Zeitpunkt der Auswertung die Daten auf

Kreisebene fiir einige Bundesladnder fiir 2008 noch nicht vorlagen.

3-ha-Ziel konkret formuliert (Nachhaltigkeitsbeirat Baden-
Wiirttemberg 2004).

Zur Verteilung des nationalen 30-ha-Ziels auf die einzel-
nen rdumlichen Einheiten kann eine ganze Reihe von Ver-
fahren mit sehr unterschiedlichen verteilungspolitischen
Folgen herangezogen werden. Individuelle gesetzliche
Selbstverpflichtungen der Lander, Regionen und Kommunen
diirften sich zwar eher am erwarteten Flichenbedarf und an
raumplanerischen Kriterien als an anderen Methoden orien-
tieren, sind aber duBlerst unrealistisch in der Umsetzung.
Realistischer erscheinen Indikatoren, die fir alle Teilrdume
gleichermaflen gelten und in einem gemeinsam erarbeite-
ten ,,Allokationsplan® vereinbart werden. Die Anwendung
eines einheitlichen Top-down-Verteilungsschliissels diirfte
insbesondere auf hoheren foderalen Ebenen wie den Bun-
desldndern oder Planungsregionen als sachgemall empfun-
den werden und politisch durchsetzbar sein. Eine weitere
Zielaufteilung auf einzelne Kommunen oder sogar Orts-
teile mit einem fiir mehrere Lénder bzw. Regionen gelten-
den Schliissel wird dagegen mit grofer Sicherheit auf harte
politische Widerstinde stolen, wenn diese sich nicht klar an
den Zielen und Grundsitzen der Raumordnung und der ort-
lichen Baulandnachfrage orientiert. Demzufolge sollte fiir
ausreichend grofle Rdume nach einem einheitlichen Schliis-
sel gesucht werden, der die allgemeine Zielvorgabe fiir Lan-
der und Regionen plausibel iibersetzt und dadurch auch auf
den politischen Ebenen Akzeptanz finden kann.

Jedes Verfahren zur Zielaufteilung geht aber mit bestimm-
ten Vor- und Nachteilen einher. Es ist daher nicht verwun-
derlich, dass bereits eine Vielzahl von Verteilungsschliisseln
diskutiert wurde (Krumm 2002; Jakubowski/Zarth 2003;
Walz/Toussaint/Kiipfer et al. 2005; Kock/Bizer/Einig et al.
2008; Henger/Schroter-Schlaack 2008). Vorgeschlagen
wurden insbesondere flichenbezogene Indikatoren, die sich
z. B. auf die Kataster-, Siedlungsfliche, Siedlungsentwick-
lung (vergangen und zukiinftig) oder Bevolkerungs- und
Siedlungsdichte beziehen. Gepriift wurden ebenso eine
Reihe soziodokonomischer Kennzahlen wie Bevolkerung,
Bevolkerungsentwicklung, Wirtschaftskraft und Erwerbs-
titige. Auch eine Verkniipfung bestimmter 7op-down-Kri-
terien mit lokalen Fldchenbedarfen und raumplanerischen
Zielsetzungen fanden Beriicksichtigung (z. B. Eigenent-
wicklungsindizes, Innenentwicklungspotenziale, Schutzge-
bietskategorien; vgl. z. B. Siedentop 2008).

Erfolgt eine Beurteilung nach den Kriterien Datenver-
fiigbarkeit, Transparenz und Uberpriifbarkeit, erscheint
insbesondere eine Zielaufteilung anhand des Anteils der
Bevolkerung in einem Teilraum an dem der gesamtdeut-
schen Bevolkerung attraktiv (Ostertag/Schleich/Ehrhart
et al. 2010). Dieses Verfahren wiirde jedem Bundesbiirger
unabhingig von der aktuellen Siedlungsdichte den gleichen
Umfang am Wachstum der Siedlungs- und Verkehrsflichen
zugestehen. Alleine angewandt weist dieser Indikator jedoch
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erhebliche Plausibilititsdefizite auf, da er den tatsdchlichen
Bedarf einer Gebietskorperschaft nicht abbilden kann und
zu extremen Verteilungsmustern fiihrt. Es besteht daher die
Notwendigkeit, diesen Verteilungsschliissel mit einem wei-
teren zu kombinieren. Zur Kombination mit der Bevilkerung
dréangt sich insbesondere die Katasterflache eines Teilraums
auf, da hierdurch Regionen aus Flichenldndern mit gerin-
ger Bevolkerungsdichte wesentlich mehr Entwicklungs-
potenziale erhalten und die vermeintlich unerwiinschten
Verteilungsmuster eines Bevdlkerungsschliissels ausgegli-
chen werden. Im Vergleich zur nicht identisch erhobenen
Siedlungsfliche liegen auch fiir kleine Teilrdume exakte
Flachendaten vor. Zusétzlich kann auf diese Weise stérker
beriicksichtigt werden, dass Rédume mit geringer Dichte
mehr Flachen fiir Infrastruktureinrichtungen bendtigen.
Neben diesen Vorziigen ist natiirlich kritisch anzumerken,
dass einer Zielaufteilung nach der Gemarkungsfliche jed-
weder Bezug zu bisherigen raumplanerischen Leitbildern
fehlt und der Gesamtnachfrage nach Siedlungsflichen ent-
gegen lauft.

Entscheidet man sich fiir die Anwendung dieser beiden
Verteilungsschliissel, dann bietet sich an, die beiden Indi-
katoren im Verhiltnis 1:1 in einem gemischten Schliissel
miteinander zu verkniipfen. Mit diesem Bevolkerungs-Fla-
che-Indikator (BeFla-Indikator) werden Teilrdume mit gerin-
ger Bevolkerungsdichte nicht zu stark benachteiligt und
Teilrdume mit hoher Dichte nicht zu stark bevorzugt (Hen-
ger/Schroter-Schlaack 2008). Fiir hinreichend groBle Teil-
raume liefert dieser Zuteilungsschliissel nachvollziehbare
und plausible Verteilungsmuster. Wie bereits diskutiert,
konnte der BeFla-Indikator auf Ebene der Bundesldnder und
Planungsregionen als sinnvoller Orientierungswert Bertick-
sichtigung finden. Ein bundeseinheitliches Verfahren muss
zwar von Ortlichen Gegebenheiten abstrahieren, bietet aber
die Chance zur Formulierung und Umsetzung vergleichbarer
normativer Nachhaltigkeitsindikatoren. Falls eine Verbind-
lichkeit der Zielaufteilung nicht gelingen sollte, bietet der
Indikator die Moglichkeit zu einer Durchfiihrung interregio-
naler Vergleiche und damit zu einer Bewusstseinsforderung
der politischen Akteure auf Lander- und Regionsebene (vgl.
u. a. Bizer/Sternberg 2001).

Im Folgenden wird daher der BeFla-Indikator vorge-
stellt und es werden die Anpassungserfordernisse fiir die
einzelnen Teilrdume diskutiert. Ausgangspunkt ist das 30-
ha-Reduktionsziel, welches eine Verringerung des Sied-
lungs- und Verkehrsflichenwachstums auf 30 ha pro Tag
fordert. Hierfiir werden die BeFla-Zielwerte mit den Werten
der vergangenen und der prognostizierten Siedlungsent-
wicklung verglichen. Die Auswirkungen einer Zielauftei-
lung nach dem BeFla-Indikator werden auf den Ebenen der
Bundesldander und Raumordnungsregionen betrachtet.

Der BeFla-Indikator berechnet sich durch die Mittelung
des Flachen- und Bevdlkerungsanteils eines Teilraums.

(P ﬁ) X
x;—<P+A *2

mit x. = Zuteilungsanteil eines Teilraums i; X = Flichen-
sparziel; p,= Bevolkerungsanteil; P = Gesamtbevdlkerung;
a, = Anteil an Katasterfliche; A = Gesamtfliche.

Beispielsweise hat Nordrhein-Westfalen einen Bevolke-
rungsanteil von 21,9 % (17,9 von 82,0 Millionen Ein-
wohnern, Stand 31.12.2008) und einen Flachenanteil von
9,5 % an der Gesamtfliche Deutschlands (34 086 km? von
357 104 km?). Der prozentuale Anteil am Flidchenspar-
ziel entspricht dann nach dem BeFla-Indikator 15,7 % fiir
Nordrhein-Westfalen.

Wie in Kap. 2 beschrieben, bezieht sich der vorliegende
Beitrag nicht alleine auf die gesamte Siedlungs- und Ver-
kehrsflichenentwicklung, sondern ebenfalls auf die Ent-
wicklung der Gebdude- und Freiflichen. Daher muss das
Flachensparziel noch fiir Gebaude- und Freiflichen formu-
liert werden. Hierfiir konnen die Anteile der Fliachennut-
zungsarten am Zuwachs der Siedlungs- und Verkehrsflache
herangezogen werden. Wird der Zeitraum 1996 bis 2006
zugrunde gelegt, so entfillt auf die Gebdude- und Freiflichen
ein Kontingent von 58,1 % am Fliachenziel.’ Das 30-ha-Ziel
fiir Siedlungs- und Verkehrsflichen entspricht demzufolge
17,4 ha fiir die Gebédude- und Freiflaichen. Ausgehend von
diesem Reduktionsziel lassen sich die in Tab. 4 dokumen-
tierten Teilziele fiir die einzelnen Bundeslénder ableiten.

Die Zielwerte in Relation zu der durchschnittlichen Fla-
cheninanspruchnahme in den Jahren 1996 bis 2008 ergeben
die jeweiligen Anpassungserfordernisse beim Umgang mit
Flachen aus heutiger Sicht. Im Bundesdurchschnitt muss
sich demnach der Flichenverbrauch fiir Gebdude- und
Freiflichen in den néchsten zehn Jahren um insgesamt
knapp 70 % gegeniiber den historischen Werten reduzie-
ren. Besonders deutlich fallen die Anpassungserfordernisse
in den Bundesldandern Schleswig-Holstein, Niedersachsen,
Bayern und Brandenburg aus (vgl. Tab. 4). Die Ergebnisse
aus der PRR-Projektion fiir den tatsdchlichen in der Zukunft
zu leistenden Anpassungsumfang liefern fiir einige Lander
deutliche Unterschiede. Zunéchst aber kann festgestellt wer-
den, dass alle Lander — mit Ausnahme Bremens — tiber der
BeFla-Zielvorgabe liegen. Die notwendigen Anpassungen
sind aber insgesamt nicht mehr so grof3, da das Gebéude-
und Freiflichenwachstum von 56,6 (1996 bis 2008) auf
35,7 ha pro Tag (2008 bis 2020) um knapp 40 % zuriick-
geht (vgl. Tab. 3). Die zukiinftige Reduktionsverpflichtung
fiir Gebdude- und Freiflichen entspricht daher nur noch
51,5 %. Dieser Riickgang ist vor allem in Nordrhein-West-
falen, Rheinland-Pfalz, Saarland und in Ostdeutschland (mit

° Der Zeitraum 1996-2006 wurde gewihlt, da zum Zeitpunkt der Ent-
stehung des vorliegenden Beitrags noch keine Daten fiir Gebaude- und
Freiflachen vom 31.12.2008 vorlagen.
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Tab. 4 BeFla-Zielvorgaben und Anpassungserfordernisse fiir die Bundesldnder

Bundesland Bevolkerung? Katasterflache? BeFla-Zielvorgabe  Red.-Verpflichtung GF in %
in Mio. Anteilin% inkm?  Anteilin % Anteil SuVha GFhapro 1996-2008  2008-2020°
in % pro Tag Tag®

Schleswig-Holstein 2,8 3,5 15799 44 39 1,2 0,7 —83,8 -70,4
Hamburg 1,8 2,2 755 0,2 1,2 0,4 0,2 -34,5 —49,6
Niedersachsen 7,9 9,7 47.625 13,3 11,5 3,5 2,0 =787 -62,4
Bremen 0,7 0,8 404 0,1 0,5 0,1 0,1 -37,7 25,3
Nordrhein-Westfalen 17,9 21,9 34.086 9,5 15,7 47 2,7 —61,1 —-18,7
Hessen 6,1 7,4 21.115 5,9 6,7 2,0 1,2 —53,4 -37,7
Rheinland-Pfalz 4,0 4,9 19.853 5,6 5.2 1,6 0,9 =72,1 -25,2
Baden-Wiirttemberg 10,7 13,1 35.751 10,0 11,6 3,5 2,0 =71,5 -62,6
Bayern 12,5 15,3 70.552 19,8 17,5 53 3,0 =774 -60,8
Saarland 1,0 1,3 2.569 0,7 1,0 0,3 0,2 -63,1 -25,8
Alte Bundesldnder 65,5 79,9 248.510 69,6 74,8 22,4 12,9 -72,8 -53,5
(ohne Berlin)

Berlin 34 4,2 891 0,2 2,2 0,7 0,4 -21,9 —41,8
Brandenburg 2,5 3,1 29.480 8,3 5,7 1,7 1,0 =76,7 —54,5
Mecklenburg- 1,7 2,0 23.185 6,5 4,3 1,3 0,7 -15,9 -22.4
Vorpommern

Sachsen 4,2 5,1 18.418 52 5,1 1,5 0,9 -66,8 -58,1
Sachsen-Anhalt 2,4 2,9 20.447 5,7 4,3 1,3 0,7 —43.,8
Thiiringen 2,3 2,8 16.172 4,5 3,6 1,1 0,6 —44,0 5.4
Neue Bundeslinder 16,5 20,1 108.594 30,4 25,2 7,6 4.4 -51,2 —44.6
(inkl. Berlin)

Deutschland 82,0 357.104 100,0 30,0 17,3 -69,4 -51,5

*Quelle: Statistisches Bundesamt (Genesis Online Regional): Stichtag Bevdlkerung: 31.12.2008, Stichtag Katasterflache: 31.12.2007

*Quelle: PANTA RHEI REGIO Referenzszenario (9/2009)
“Teilziel GF-Fliche

Einschrénkung fiir Brandenburg und Sachsen) zu erwarten.
Der Anpassungsdruck fiir diese Lénder fallt folglich im Ver-
gleich zu den amtlichen Statistiken deutlich geringer aus.
Abbildung 2 zeigt die Anpassungserfordernisse auf
Ebene der Raumordnungsregionen in Prozent, wenn man
die vom 30-ha-Ziel abgeleiteten ,,normativen BeFla-
Zielvorgaben in Relation zu den Projektionsergebnissen
fiir Gebdude- und Freiflichen setzt. Die gelb markierten
Regionen miissen keine Anpassungen in Zukunft vorneh-
men. Hierbei handelt es sich teilweise wiederum um die
im vorherigen Abschnitt identifizierten Rdume, die durch
einen starken Bevolkerungsriickgang und eine schwache
wirtschaftliche Entwicklung gekennzeichnet sind. Gleich-
zeitig sind diese Regionen entweder Agglomerationsrdume
(wie in Nordrhein-Westfalen) oder landlich gepriagte Rdume
(wie z. B. im Norden Brandenburgs) mit sehr hoher bzw.
sehr niedriger Bevolkerungsdichte. Fiir diese Teilrdume
mit extremen Bevdlkerungsdichten liefert der BeFla-Indi-
kator relativ grofziigige Zielvorgaben. Bei Kernstidten
wird zwar der hohe Bevodlkerungsanteil mit dem geringen
Flachenanteil ausgeglichen. Dieser ,,Ausgleich* fiihrt aber
nicht dazu, dass diese Regionen mit einem restriktiven
Zielanteil bedacht werden. Umgekehrt gleicht der BeFla-
Indikator zwar den hohen Flachenanteil mit dem geringen
Bevolkerungsanteil in landlich geprigten Regionen aus,
aber in der Tendenz fiihrt der Mischindikator trotzdem
zu einer relativ groflziigigen Zielvorgabe. Die stirksten

Anpassungen miissen die Regionen vornehmen, die auch in
Zukunft eine weiterhin hohe Flidcheninanspruchnahme zu
erwarten haben (blau markiert). Wie zu Abb. 1 diskutiert,
sind das vorrangig Raume mit einer hohen Wirtschafts- und
Bevolkerungsentwicklung. Insgesamt zeigt die Gegentiber-
stellung der BeFla-Zielvorgaben mit der prognostizierten
Siedlungsentwicklung, dass der Indikator plausible Ziel-
vorgaben liefert, da Regionen mit starkem prognostizierten
Siedlungswachstum zu Anpassungen gezwungen werden,
wihrend strukturschwache Regionen keine Einschrankun-
gen ihrer Entwicklungsmdglichkeiten erfahren.

5 Schlussfolgerungen

Zusammengefasst lassen sich aus dem vorliegenden Beitrag
drei wesentliche Schlussfolgerungen ziehen:

(1) Das zukiinftig zu erwartende Siedlungsflichenwachs-
tum macht den sparsamen Umgang mit natiirlichen und
naturnahen Flachen zu einer wesentlichen Zukunftsauf-
gabe rdumlicher Planung.

(2) Diese Beobachtung unterstreicht die Notwendig-
keit quantitativer Zielvorgaben und ihre Relevanz zur
Umsetzung einer nachhaltigen Siedlungsentwicklung.
Der in diesem Beitrag mit seinen regionalen Auswirkun-
gen diskutierte BeFla-Indikator stellt eine Mdglichkeit
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Abb. 2 Anpassungserfordernisse
der Raumordnungsregionen bei
der Flacheninanspruchnahme

fiir Gebdude- und Freiflichen
(GF-Flachen). (Quelle: PRR-Re-
ferenzszenario 9/2009; Raum-
ordnungsregionen 2008; Karte
erstellt mit Regiograph)

dar, Giberdrtliche Mengenziele auf regionale Teilgebiete
aufzuteilen.

(3) Aus dieser Analyse lasst sich schlieBen, dass eine fle-
xible Instrumentierung zur treffsicheren Begrenzung
der zukiinftigen Siedlungsflichenentwicklung erfor-
derlich ist, um die grofen regionalen Divergenzen des
Wachstumsdrucks abzufedern und zu ddmpfen.

Zu (1): Die Modellierung mit dem Prognosemodell PRR
zeigt, dass zukiinftig mit einem moderateren, aber stetigen
Siedlungsflichenwachstum im Bundesdurchschnitt zu rech-
nen ist. Diese aus 6kologischer, aber durchaus auch fiskal-
politischer Sicht positive Entwicklung wird insbesondere
durch den demographischen Wandel und der damit gerin-
ger werdenden Nachfrage nach Wohnflichenentwicklung
gestiitzt. Es bleibt allerdings festzuhalten, dass regional
erhebliche Divergenzen in der Siedlungsentwicklung zu
beobachten sein werden, die zu einem weiteren Anwachsen
des Drucks auf die verbliebenen Freiflichen im Umland
bestehender und weiterhin wachsender Agglomerationen
fithren wird. Hier wird das Problem einer flichenschonen-
den Siedlungsentwicklung nicht ohne verdnderte Rahmen-
bedingungen gelost werden kdnnen. Angesichts der bislang
eher geringen Durchschlagskraft der Regionalplanung bei
der Begrenzung des kommunalen Siedlungsflichenwachs-
tums ist nicht damit zu rechnen, dass hier die bestehende

BeFla-Zielvorgabe in
Relation zum
Projektionsergebnis GF-
Flachen fir die Jahre
2008 bis 2020 in %

Instrumentierung fiir eine spiirbare quantitative Reduzie-
rung der Flacheninanspruchnahme ausreichen wird. Die
Erginzung des iiberwiegend qualitativ steuernden Instru-
mentariums und die Entwicklung und Stirkung quantita-
tiver Steuerungsmoglichkeiten bleiben damit wesentliche
Zukunftsaufgaben der iiberdrtlichen Planung.

Zu (2): Ein Ansatzpunkt hierfiir liegt in der Einfithrung
quantitativer Zielvorgaben in die Regionalplanung. Mit der
Verbindung etablierter qualitativer Lenkungsansdtze mit
Zielen zur hochstens moglichen Flacheninanspruchnahme
kann wirksam einer bestdndigen Ausweitung der beanspruch-
ten Flachen entgegengewirkt werden. Gleichzeitig zeigen
sich aber aus den in diesem Beitrag unternommenen Uber-
legungen die groBen Schwierigkeiten bei der Aufstellung
und Verteilung quantitativer Wachstumsziele. Einerseits
sind absolute Mengenziele der Siedlungsentwicklung per
se schwer zu begriinden, stellen sie doch das Flédchenspa-
ren als das wichtigste Ziel raumordnerischer Steuerung in
den Vordergrund. Das regionalplanerische Verstindnis einer
geordneten raumlichen Entwicklung richtet sich ebenso an
anderen ZielgroBen aus, manche durchaus mit héherem
Gewicht als das bloBe Flachensparen. Erhebliche politische
Widersténde sind zudem zu erwarten, wenn Mengenziele
auf die Ebene der eigentlichen Regelungsadressaten, z. B.
Regionen, Kreise und Gemeinden, aufgeteilt werden. Die
Ausfithrungen in diesem Beitrag verdeutlichen den resul-
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tierenden Anpassungsdruck fiir die Regionen, wenn fiir eine
regionale Aufteilung des 30-ha-Ziels auf die Regionen der
BeFla-Indikator herangezogen wird. Andererseits wurde aus
dem Vergleich zwischen geschitzter regionaler Siedlungs-
entwicklung nach PRR und Zuteilung an Siedlungsflichen-
wachstum nach BeFla-Indikator an die Regionen deutlich,
dass mittels einfacher und transparenter Verteilungsschliis-
sel, die wiederum am ehesten vermittelbar sein diirften, eine
befriedigende Annéherung an die zu erwartende Verteilung
der rdumlichen Siedlungsentwicklung nicht gelingt.

Zu (3): Daraus folgt, dass eine ergénzende Instrumentie-
rung zur Steuerung der Siedlungsentwicklung nicht nur eine
Starkung der quantitativen Zielvorgaben in der rdumlichen
Planung umfassen sollte, sondern gleichzeitig eine weit rei-
chende Flexibilitét bei der Erreichung der Mengenvorgaben
ermoglicht werden muss. Aus dem Kanon der in der Diskus-
sion befindlichen Instrumente sticht unter diesem Gesichts-
punkt der Ansatz handelbarer Flichenausweisungsrechte
hervor, der genau dies zu erreichen verspricht (vgl. stellver-
tretend Kock/Bizer/Einig et al. 2008). Uber die Handelbar-
keit der Ausweisungsrechte wird ein Ventil geschaffen, das
die stringenten Mengenvorgaben fiir einzelne Regelungs-
adressaten lockert. Kommunen oder Regionen, die eine fiir
ihren Wachstumsdruck zu geringe Mengenzuteilung erhal-
ten haben, konnen mit jenen Gemeinden und Regionen in
einen Handel eintreten, die eine groBziigige Ausstattung
erhalten haben und ggf. zusétzliche Rechte nicht selbst in
Anspruch nehmen wollen. Durch den so in Gang gesetzten
Mechanismus erhélt die Flachenausweisung einen Knapp-
heitspreis und flichenschonende Siedlungsentwicklung
wird tiber den Verkaufserlos der Zertifikate entlohnt. Dies
diirfte einerseits zu einer verstirkten Beschiftigung mit
den direkten und indirekten fiskalischen Folgen der Sied-
lungsentwicklung und ihrer Sinnhaftigkeit auf kommunaler
Ebene fiihren und den Nachfragedruck nach weiterer Sied-
lungsflichenentwicklung zusétzlich zu den Auswirkungen
des demographischen Wandels verringern. Gleichzeitig
lockert die nachtrigliche Handelbarkeit der Ausweisungs-
rechte die Verbindlichkeit der Mengenvorgabe und beugt
damit einer erdrosselnden Wirkung einer stirker quantita-
tiven Steuerung der Siedlungsentwicklung vor. Letztlich
kann ein solcher Fldchenhandel auch zu einer Partizipation
weniger prosperierender Regionen am Siedlungs- und Wirt-
schaftswachstum wachsender Regionen fithren und damit
die gesellschaftliche Kohision erhdhen. Das Interesse der
neuen Bundesregierung an einem entsprechenden Modell-
vorhaben handelbarer Rechte zur Steuerung der Flachen-
nutzung unterstreicht die vorhandene Bereitschaft, das
Instrument und seine Gestaltungsoptionen weiter zu unter-
suchen und einem Praxistest zu unterziechen (Bundesregie-
rung 2009: 32).
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