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Ein Erklarungsversuch fuir den zunehmenden Flachenverbrauch

Das Kostenparadoxon der
Baulandentwicklung

Die anhaltende Neuinanspruchnahme von Fla-

chen zu Siedlungs- und Verkehrszwecken fiihrt

zu negativen Umweltwirkungen und verursacht
enorme Folgekosten fur die Allgemeinheit. An-

hand der Motive unterschiedlicher Akteure kon-
nen ursachliche Mechanismen aufgezeigt wer-

den. Diese Mechanismen bieten Ansatzpunkte

um einen sinnvolleren Umgang mit Flachen zu
entwickeln. Von Georg Schiller

nfolge der Umwidmung von Flichen zu Siedlungs- und Ver-

kehrszwecken werden wichtige 6kologische Funktionen von
Boden und Fliche eingeschrinkt. Gleichzeitig entstehen viel-
filtige indirekte Umweltbelastungen (UBA 2003). Auch aus 6ko-
nomischer Sicht sind die Siedlungsflichenausdehnung und Ent-
dichtung des Siedlungsbestandes bedenklich. Unterausgelastete
technische Infrastrukturen, Aufwendungen der flichenhaften
Versorgung mit sozialen Infrastrukturleistungen sowie steigen-
de Verkehrsaufwendungen der Einwohner fithren zu einem An-
stieg siedlungsstrukturbedingter Kosten, sodass insbesondere
vor dem Hintergrund riickldufiger Bevolkerungszahlen zuneh-
mend die Frage der wirtschaftlichen Tragfihigkeit der vorhan-
denen Siedlungsstruktur gestellt wird (Siedentop et al. 2006).

Ein Blick auf die Zahlen der Flichenstatistik macht deutlich,
dass weder die negativen Umweltwirkungen noch die insgesamt
steigenden Kosten signifikante Wirkung im Kalkiil der Akteu-
re von Standortentscheidungen entfalten. Im Falle der negati-
ven Umweltwirkungen sind mégliche Ursachen vor allem dar-
in zu vermuten, dass ein Bezug zwischen Flichennutzung und
Umweltwirkung meist nicht unmittelbar zu erkennen ist. Indi-
katoren, die versuchen diese Wirkungen zu verdeutlichen, sind
fiir die handelnden Akteure in der Regel zu abstrakt (Werner et
al. 2004). Auch von den zu konstatierenden Folgekosten gehen
offensichtlich nur sehr eingeschrinkte Lenkungswirkungen
aus. Hier scheint bedeutsam, dass eine Vielzahl unterschied-
licher Akteursgruppen an Entscheidungen der Flichenentwick-
lung beteiligt ist.

Im Rahmen des UBA-Forschungsvorhabens ,Von der Au-
Ren- zur Innenentwicklung von Stidten und Gemeinden*
(Schiller et al. 2009) wurde versucht, Ursachen und Mechanis-
men des Wirkgefiiges der Baulandentwicklung in Form eines
explorativen Erklirungsansatzes zu analysieren und zu struk-
turieren. Hieraus werden Losungsansitze zur Stirkung einer
insgesamt kostengiinstigeren und umweltvertraglicheren Sied-

lungspolitik aufgezeigt. Im vorliegenden Beitrag werden ausge-
wihlte Ergebnisse dieses Vorhabens vorgestellt.

Siedlungsflichenkonsum in Deutschland

Bei Betrachtung der Siedlungsausdehnung Deutschlands im
Zeitverlauf konnte die derzeitige Situation als vergleichsweise
entspannt bezeichnet werden (BBR 2004). Zwischen 1997 bis
2001 wurden 129 Hektar vormals meist land- und forstwirt-
schaftlich genutzter Flichen zu Siedlungs- und Verkehrsflichen
umgewidmet. Im nachfolgenden Erhebungszeitraum bis 2004
waren es 115 Hektar pro Tag, im Jahr 2003 lag die Marke mit 93
Hektar aufgrund konjunkturbedingter Einbriiche erstmals un-
ter 100 (Statistisches Bundesamt 2006b; BBR 2005; Bundesre-
gierung 2004). Entwarnung kann aber keinesfalls gegeben wer-
den. Immer noch findet Flichenausdehnung auf hohem Niveau
statt. Jiingste Zahlen weisen fiir die Jahre 2005 bis 2008 eine
tigliche Flichenumwidmung in H6he von 104 Hektar aus (Sta-
tistisches Bundesamt 2010).

Die Ausdehnung der Siedlungsflichen hatte einen deut-
lichen Verlust an Siedlungsdichte zur Folge. Im Zeitraum von
1996 bis 2004 ging diese von 19,5 auf 18,1 Einwohner pro Hek-
tar zurtick, und dies bei insgesamt stabiler Bevolkerungszahl.
Auch bei sehr restriktiver Flichenentwicklung ist davon auszu-
gehen, dass diese Tendenz in den kommenden Jahren weiter
anhilt, denn die Einwohnerzahlen in Deutschland sind inzwi-
schen riickliufig, was hohere Pro-Kopf-Zahlen beim Flichen-
konsum zur Folge hat. Nach aktuellen Bevolkerungsvorausbe-
rechnungen werden im Jahre 2060 nur noch 65 bis 70 Millionen
Einwohner in Deutschland leben; heute sind es 82 Millionen
(Statistisches Bundesamt 2009).

Was macht eine Siedlungsstruktur
kostenaufwandig?

Drei Kostenbereiche bestimmen die Hohe siedlungsstruk-
turell bedingter Kosten in hohem Maf3e:

I die Kosten der Mobilitit und der tibergeordneten Verkehrs-
systeme,

I die Kosten der technischen ErschlieRungsinfrastrukturen,

I die Kosten der sozialen Infrastrukturversorgung.

Auf der Ebene stidtischer Teilriume sind es insbesondere
folgende Eigenschaften, welche die Hohe siedlungsstrukturel-
ler Kostenwirkungen der genannten Bereiche bestimmen:

I die stadtregionale Lage der Gebiete sowie
I ihre Nutzungsdichte. >
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Die Kosten der Mobilitit und iibergeordneten Verkehrssys-
teme reagieren vor allem auf die stadtregionale Lage der Gebie-
te. So belegen Untersuchungen in Grofstadtregionen, dass die
Bewohner neuer Wohngebiete fern der Zentren und OPNV-Ach-
sen deutlich weitere Entfernungen mit dem PKW zurticklegen
(Gutsche 2003).

Die Kosten der technischen Erschlieffung werden vor allem
von der Nutzungsdichte bestimmt. Uberschligig gilt hier die
Faustformel ,halbe Dichte, doppelter Erschlieungsaufwand®.
Auch stadtregionale Lage beeinflusst in der Uberlagerung mit
dem bestehenden Erschliefungsnetz die siedlungsstrukturel-
len Kosten. So kénnen innerhalb des Siedlungsbestandes be-
reits vorhandene Kapazititen in der Regel genutzt werden, bei
Entwicklung auf der griinen Wiese sind Anlagen neu zu erstel-
len (Siedentop et al. 2006).

Fur die Kosten der sozialen Infrastruktur ist vor allem die
stadtregionale Lage bestimmend. Nach Bereinigung der Infra-
strukturkosten um sozialpolitische Einfliisse zeigen peripher
gelegene Teilraume von Stadtregionen hohere spezifische Kos-
ten pro Nutzer als zentraler gelegene Teilriume (Siedentop et
al. 2006).

Die drei genannten Zusammenhinge gewinnen angesichts
der sich abzeichnenden demografischen Entwicklung an
Bedeutung. Moglichkeiten der Anpassung technischer und so-
zialer Infrastrukturen sind in diinn besiedelten Teilrdiumen am
geringsten, da Erreichbarkeiten, Mindestgréfen und Mindest-
dimensionierungen der Einrichtungen und Anlagen eingehal-
ten werden miissen. So kommt es im Falle riickldufiger Bevol-
kerungszahlen vor allem in dezentral gelegenen Teilrdiumen
geringer Dichte, die bereits tiberdurchschnittlich hohe spezifi-
sche Kosten aufweisen, zu massiven Kostenremanenzen und
damit zu steigenden Pro-Kopf-Kosten.

Welche Rollen spielen die beteiligten Akteure?

Am Prozess der Baulandentwicklung sind unterschiedliche
Akteure beteiligt, die dabei unterschiedliche Rollen einnehmen
(Hutter et al. 2004). Gemeinden oder private Flicheneigentii-
mer treten als Flichenanbieter auf. Projektentwickler, Baufinan-
zierer und Wirtschaftsférderung tibernehmen mit ihren
Planungs- und Beratungsdienstleistungen eine Mittlerrolle zwi-
schen Flichenangebot und Nachfrage. Auch die Versorger kon-
nen als Mittler betrachtet werden. Die Haushalte und Unter-
nehmen sind die quantitativ bedeutendsten Nachfrager von
Bauland. Neben diesen aktiv an der Baulandentwicklung betei-
ligten Gruppen existiert die Gruppe der passiv betroffenen Ak-
teure. Diese sind nicht aktiv in Entscheidungsprozesse einge-
bunden, aber von den Folgen der Planungsentscheidungen
indirekt betroffen, indem sie Folgekosten mitzutragen haben.
Zu diesen passiv betroffenen Akteuren gehoren die Triger so-
zialer und technischer Infrastrukturen, die Triger tibergeord-
neter liniengebundener Infrastrukturen wie Offentlicher Per-
sonennahverkehr oder Stralennetz sowie die Allgemeinheit der
Infrastrukturnutzer.
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Die Interessen, die Akteursgruppen im Prozess der Bauland-
entwicklung verfolgen, werden von deren Motivationsstruktur
bestimmt. Dabei konnen finanzielle und lebensweltliche Moti-
ve unterschieden werden. Erstere sind primér auf die Optimie-
rung monetirer Grofen ausgerichtet, wie Kostenminimierung
oder Gewinnmaximierung. Letztere umfassen umwelt-, alltags-
bezogene und arbeitsweltliche Motive (beispielsweise Wohnpri-
ferenzen der Haushalte oder emotionale Bindungen an ein
Grundstiick). Auf Basis von Literaturanalysen wurden Profile
akteursgruppenspezifischer Motive von Standortentscheidun-
gen thesenhaft formuliert und dann im Rahmen von Experten-
gesprichen verifiziert. Dabei zeigte sich, dass bei nahezu allen
Gruppen dkonomische Aspekte eine herausragende Rolle spie-
len. Lediglich bei Kommunen und bei privaten Haushalten spie-
len lebensweltliche Aspekte eine gegeniiber den ckonomischen
Motiven dhnlich gewichtige Rolle. So handeln Kommunen vor
allem auch nach sozialpolitischen und kommunalstrategischen
Erwigungen. Haushalte priorisieren anfangs meist personliche
Motive wie beispielsweise weniger Lirm oder eigener Garten,
Kostenabwigungen beeinflussen die Standortentscheidungen
letztlich aber maf3geblich mit.

Ein Erklarungsansatz: Das Kostenparadoxon
der Baulandentwicklung

Die aktuelle Debatte um eine zukunftsfihige, langfristig be-
zahlbare Siedlungsentwicklung verspricht sich von der Schaf-
fung von Kostentransparenz bei Planungs- und Standortent-
scheidungen Impulse zur Steigerung der Kosteneffizienz
zukiinftiger Siedlungsstrukturen. Dies impliziert die Annahme,
dass durch mehr Kostentransparenz eine Anreizkulisse geschaf-
fen wird, die beteiligte Akteursgruppen zu Standortentschei-
dungen motiviert, die in eine energie-, flichen- und kostenspa-
rendere Siedlungsstruktur miinden. Eine Betrachtung des
Wirkgefiiges der Baulandausweisung zeigt jedoch, dass die
Schaffung dieser Kostentransparenz schwieriger ist als hiufig
angenommen. Einzelentscheidungen werden meist 6kono-
misch rational getroffen. Sie verkniipfen sich jedoch zu Gesamt-
wirkungen, die aus volkswirtschaftlicher Sicht zu kosteninten-
siveren Siedlungsstrukturen fithren. Dieses Phinomen wird
von den Autoren der hier zitierten Studie als Kostenparadoxon
der Baulandentwicklung bezeichnet.

Basierend auf den erarbeiteten Motivationsprofilen kénnen
typische akteurs- und standortspezifische Verhaltensweisen re-
levanter Akteursgruppen skizziert werden. Hieraus lassen sich
Kostenbilanzierungsrahmen der jeweiligen Akteursgruppen be-
schreiben. Dies erfolgt am Beispiel meist quantitativ untersetz-
ter Modellbetrachtungen, die das Spektrum der Sichtweisen und
Kostenwirkmechanismen ausleuchten. Die Modellbetrachtun-
gen greifen dabei auf empirische Befunde vorliegender Studien
zuriick, die so in den Kontext des hier diskutierten Gesamtzu-
sammenhangs gestellt werden. Nachfolgende Ausfithrungen
sollen dies auszugsweise anhand ausgewihlter Beispiele ver-
deutlichen. Die ersten zwei Beispiele stellen typisches Verhal-



ten 6konomisch rational handelnder Akteure dar. Beispiel drei

und vier stehen fiir Verhaltensweisen, bei denen Akteure im Be-

zug auf den Entscheidungszeitpunkt zwar 6konomisch rational
handeln, dabei aber Folgekosten ausblenden, die jenseits des

im Entscheidungszeitpunkt relevanten Zeithorizontes fiir sie

direkt wirksam werden.

I Ver- und Entsorgungsunternehmen verfiigen tiber die Da-
ten, mit denen sich Kosten der Zersiedelung abbilden las-
sen. Die Kapitalkosten der Netzabschnitte, die hierzu insbe-
sondere beitragen, bilden sich in deren Jahresbilanzen ab.
Die Unternehmen beteiligen sich aber in aller Regel nicht
proaktiv am Prozess der langfristig ausgerichteten strategi-
schen Siedlungsentwicklungsplanung. Der hierfiir aufzu-
wendende Aufwand zieht keine unmittelbaren wirtschaft-
lichen Vorteile fiir die Unternehmen nach sich. Die durch
Bau und Betrieb der Anlagen entstehenden Kosten werden
auch bei dispers verlaufender Siedlungsentwicklung von den
Beitrigen und Gebithren der angeschlossenen Nutzer ge-
deckt.

I Im Bereich der sozialen Infrastrukturen treten die Kosten-
vorteile einer auf Siedlungsschwerpunkte ausgerichteten
Siedlungsentwicklung meist nicht zutage. So fithrt der Be-
trieb kleinerer Schulen und Kindergirten im Umland zwar
zu hoheren Kosten pro Kind als in den Zentren, weil hier
Skaleneffekte kaum genutzt werden kénnen. Trotzdem kon-
nen Kindergirten im Umland niedrigere Gebiihren als in
der Stadt aufweisen, wenn der Anteil von Haushalten mit ge-
ringem Einkommen, fiir die sozial gestaffelte Vergiinstigun-
gen durch die Kommunen zu finanzieren sind, gering ist.
Das Kostensignal fiir junge Familien zeigt hier in Richtung
Umland.

I Bei der Ausweisung von Baugebieten mit zusitzlichen Er-
schliefRungsstrafien beteiligen sich Kommunen an deren
Baukosten aufgrund der Gesetzeslage mit bis zu zehn Pro-
zent. Bei ErschlieBung im Rahmen von Erschliefungsver-
tragen ibernehmen Investoren die Finanzierung der Bau-
kosten vollstindig. Die spiteren Kosten fiir Betrieb und
Instandsetzung trigt die Kommune hingegen meist zu 100
Prozent selbst. Diese Kosten finden bei der Planungsent-
scheidung seitens der Kommunen wenig Beachtung. Unbe-
riicksichtigt bleibt dabei, dass diese schon nach wenigen
Jahrzehnten den Gemeindeanteil an den Herstellungskos-
ten uibersteigen konnen.

I Viele Haushalte schitzen giinstige Bodenpreise im Griinen,
schenken den dadurch entstehenden Aufwendungen fiir die
Mobilitit aber kaum Beachtung. Sie sind sich meist dariiber
im Klaren, dass eine Wohnstandortwahl in den dezentrale-
ren Lagen mehr Fahren bedeutet und damit auch mehr kos-
tet. Wie relevant dieser Kostenblock jedoch tatsichlich ist, ist
weitgehend unbekannt. Tatsichlich halten sich Haushalte in
zentrumsfernen Lagen im Schnitt mehr Fahrzeuge und le-
gen hohere Entfernungen zuriick, als vergleichbare Haus-
halte in zentraler gelegenen Standorten. Vorliegende Unter-
suchungen weisen nach, dass tigliche Verkehrskosten mit
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Abbildung 1: Wohn- und Verkehrskosten privater Haushalte in sieben Lage-
klassen des GroRraums Hamburg
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Quelle: Modellrechnung im Rahmen von Schiller et al. 2009 auf Grundlage
von Daten aus Gutsche 2003

zunehmender Entfernung zum Zentrum so stark ansteigen,
dass in der Gesamtbilanz Kostenvorteile giinstigerer Immo-
bilien in dezentralen Lagen in vielen Fillen durch hohere
Fahrkosten kompensiert werden (Gutsche 2003).

Auspragungen von Kostenintransparenz

Volkswirtschaftliche Kostenvorteile zentral gelegener und
verdichteter Standorte gegeniiber dezentralen Lagen mit gerin-
ger Dichte werden tendenziell abgeschwicht oder sogar umge-
kehrt. Diese Abschwichung folgt bestimmten Regelmifiigkei-
ten, die im Rahmen des Erklirungsansatzes als Muster der
Kostenintransparenz beschrieben sind. Folgende Muster wer-
den dabei unterschieden:

I Verzerrte Kostenwahrnehmung: Kosten werden vom Ent-
scheidenden nicht berticksichtigt, obgleich er diese zu tra-
gen hat (zum Beispiel Mobilititskosten der Haushalte oder
Erschlieffungsfolgekosten der Kommunen).

B Fehlender Verursacherbezug: Die Preise, die fuir die Nutzung
von Infrastrukturen erhoben werden, spiegeln die entstehen-
den Kosten nicht wider. Sie sind entweder rdumlich nicht
entsprechend differenziert (zum Beispiel Ver- und Entsor-
gungskosten) oder werden nach anderen Maf3stiben erho-
ben (zum Beispiel Kosten sozialer Infrastrukturen).

B Verschiebung der Kosten auf andere Kostentriger: Kosten,
die andere tragen, spielen in der eigenen Entscheidung eine
untergeordnete Rolle (zum Beispiel Erschlieffungskosten aus
Sicht der Ver- und Entsorger, der private Anteil der Strafden-
erschlieffungskosten aus Sicht der Kommunen).

I Uberlagerung siedlungsstruktureller Kosteneffekte durch an-
dere Einfliisse: Siedlungsstrukturelle Kostenvorteile dichter
und zentral gelegener Standorte finden sich in den Kalkiilen
wichtiger Akteure nicht wieder, weil sie durch andere Kos-
tenarten iiberlagert werden (zum Beispiel Bodenpreisge- =
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fille tiberlagert Erschliefungskostenunterschiede aus Sicht
der Haushalte).

I Indirekte Kostentriger sind nicht in den Entscheidungspro-
zess einbezogen: Ein Grofteil der Kosten der infrastruktu-
rellen Versorgung wird von allen Netznutzern (technische
Ver- und Entsorgung, 6ffentlicher Nahverkehr) oder allen
Steuerzahlern (Strafenanbindung, soziale Infrastrukturen,
offentlicher Nahverkehr) finanziert. Selbst wenn bestimmte
Infrastrukturtriger als Trager 6ffentlicher Belange in den
Planungsprozess integriert sind, verstehen sie sich als ,nach-
sorgende Planung*“ ohne eigenen Gestaltungsanspruch (Ver-
sorger) oder die Wirkung des jeweils diskutierten Einzelpro-
jekts ist zu gering, um substanzielle Argumente in die
Abwigung einzubringen (Triger des 6ffentlichen Nahver-
kehrs und des tibergeordneten Strafennetzes).

Ansatzpunkte kosten- und flichensparender
Siedlungsentwicklung

Die dargestellten Muster der Kostenintransparenz helfen,
das Wirkungsgefiige der Baulandausweisung zu strukturieren.
Sie konnen zugleich Wege aufzeigen, Siedlungsentwicklung
entlang von Kosten- und Flichensparzielen gemeinwohlorien-
tiert auszurichten. Die nachfolgenden Beispiele konnen diese
Zusammenbhinge verdeutlichen:

Folgen die Verhaltensweisen vor allem dem Muster einer ver-
zerrten Wahrnehmung oder Ausblenden von Kosten, muss es
darum gehen, Aufklirungsarbeit mit entsprechenden Informa-
tionskampagnen in Gang zu setzen. Ein gutes Hilfsmittel kon-
nen dabei Kostenrechner sein.

Fehlt der direkte Bezug zwischen Kostenverursachung und
in Rechnung gestellten Gebiihren, zum Beispiel in Teilgebieten
mit hohen spezifischen Netzlingen, so sollte nach Wegen ge-
sucht werden, die Gebithrenstruktur niher an die realen stand-
ortbezogenen Kosten heranzufithren.

Hinsichtlich der Begrenzung langfristiger Erschliefungs-
kosten kann an das Eigeninteresse von Kommunen appelliert
werden. Sie sollten sich bei Standards, Standorten und Dichten
deutlich stirker an der langfristigen Kosteneffizienz orientie-
ren, auch wenn Erstinvestitionen zunichst vollstindig von den
Investoren oder Anliegern getragen werden.

Dartiber hinaus geht es auch darum, die Interessen derer,
die nicht an den Baulandentscheidungen beteiligt sind, aber
trotzdem erhebliche Folgekosten zu tragen haben, stirker zu
berticksichtigen. So beteiligt sich der Steuerzahler an den Fol-
gekosten der Bereitstellung der Verkehrsinfrastruktur, unabhin-
gig davon, wo er wohnt. Bodenkiufer im Umland kénnten hier,
beispielsweise im Rahmen einer Abgabe fiir den Offentlichen
Personennahverkehr, stirker in die Pflicht genommen werden.
Es sind zudem Strukturen bereitzustellen, die Interessen der
Aufgabentriger des Offentlichen Personennahverkehrs stirker
in die strategische Planung einzubeziehen, um Kosten ent-
gegenzuwirken, die infolge der Abwanderung von Kunden ent-
stehen.
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Fazit

Im Prozess der Baulandbereitstellung fithren subjektiv vor-
genommene Wirtschaftlichkeitsabwigungen der Einzelakteure
zu einer insgesamt kostenintensiven, mit zunehmenden Um-
weltbelastungen verbundenen Siedlungsentwicklung. Wenn
sich politische Entscheidungstriger am Gemeinwohl orientie-
ren und Umweltgesichtspunkte beriicksichtigen wollen, miis-
sen sie den beschriebenen Mechanismen entgegentreten und
an den zu beriicksichtigende Berechnungsalgorithmen sowie
EinflussgrofRen innerhalb der individuellen Kostenabwigungen
ansetzen. Entlang des vorgestellten Erklirungsansatzes lassen
sich entsprechende problemadiquate Handlungsansitze auf
systematische Weise entwickeln.
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