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1 Siedlungsflichenkonsum in Deutschland

Die Situation auf dem Baulandmarkt gilt im Vergleich zu frilheren Jahren insgesamt als
entspannt (BBR 2004: 1). Das Statistische Bundesamt weist fiir den Zeitraum von 2001
bis 2004 eine tagliche Flachenneuinanspruchnahme in Hohe von 115 ha aus, gegeniiber
129 ha im vorangegangenen Erhebungszeitraum (Statistisches Bundesamt 2006a: 1239).
Das BBR beziffert die tagliche Neuinanspruchnahme fiir 2003 mit 93 ha, flihrt dies aber
im Wesentlichen auf temporare konjunkturbedingte Ursachen zuriick (BBR 2005: 2;
Bundesregierung 2004: 197). Diese Entwicklung verlief vor dem Hintergrund insgesamt
stagnierender Bevolkerungszahlen. So schwachte sich das Bevolkerungswachstum in
Deutschland insgesamt in den zuriickliegenden Dekaden zunehmend ab und kam zu
Beginn des 21. Jahrhunderts zum Erliegen. Seit 2003 sind die Bevolkerungszahlen riicklaufig
(Deutscher Bundestag 2002: 15; Gans, Schmitz-Veltin 2006). Auch fir die kommenden
Jahre ist davon auszugehen, dass die Siedlungs- und Verkehrsflache weiter anwachsen
wird. Gleichzeitig ist ein weiterer Riickgang der Bevolkerungszahlen zu erwarten. Das
Statistische Bundesamt geht davon aus, dass 2050 nur noch 69 bis 74 Millionen Einwohner
in Deutschland leben werden (Statistisches Bundesamt 2006b: 15).

Im Jahre 2005 lag die Inanspruchnahme von Siedlungs- und Verkehrsflachen in
Deutschland bei etwa 550 m2/EW. Auch bei sehr restriktiver Flichenneuausweisung ist
davon auszugehen, dass dieser Wert zukiinftig schon allein demografisch bedingt weiter
ansteigen wird. So zeigen aktuelle Untersuchungen, dass eine Kontraktion von Siedlungs-
gebieten selbst in vom Bevolkerungsriickgang sehr stark betroffenen Kommunen nur in
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[ Das Kostenparadoxon der Baulandentwicklung

vergleichsweise geringem Umfang moglich ist. Dies gilt selbst dann, wenn diese Kommu-
nen eine nach Einschatzung lokaler Akteure dullerst ambitionierte Kontraktionsstrategie
verfolgen (minus 2 bis 5% in 25 Jahren, bei gleichzeitigem Bevolkerungsverlust von bis zu
25 %) (Haug, Deilmann 2008). Eng verkniipft mit der Siedlungs- und Verkehrsflache und
deren Nutzungsintensitat sind Kosten der Bereitstellung technischer und sozialer Infra-
strukturleistungen (siehe Abschnitt 3). Steigt der Flaichenkonsum weiter an, werden auch
die siedlungsstrukturell bedingten Kosten je Einwohner weiter zunehmen, wenn davon
ausgegangen wird, dass die Grundversorgungsverpflichtungen der Daseinsvorsorge nicht
einschneidend korrigiert bzw. ausdifferenziert werden.

2 Erklarungsansatz - das Kostenparadoxon der Baulandentwicklung

Aus Sicht der o6ffentlichen Raum- und Finanzplanung stellt sich die Frage, ob und wie
einer kostenaufwandigen Siedlungsentwicklung entgegengewirkt werden kann. In der
Debatte um eine zukunftsfahige, langfristig bezahlbare Siedlungsentwicklung ist daher
immer haufiger die Forderung nach mehr Kostentransparenz bei den Planungs-und Stand-
ortentscheidungen der Kommunen sowie der privaten Haushalte und Unternehmen zu
horen. Damit verbindet sich die Hoffnung, durch mehr Kostentransparenz die Gemeinden,
Unternehmen und privaten Haushalte fiir eine insgesamt deutlich effizientere, weil Energie,
Flachen und Kosten sparendere Siedlungsstruktur in den Stadtregionen zu gewinnen. Weil
alle kostenbewusst handeln, misste sich - so die Hoffnung - mit 6konomischen Mitteln
eine Anreizkulisse schaffen lassen, die insgesamt zu einer deutlich nachhaltigeren Sied-
lungsentwicklung fiihrt." Die Frage lautet deshalb, wie eine verbesserte Kostentransparenz
erreicht werden kann. Eine vertiefende Auseinandersetzung mit dieser Frage bildet den
Kern dieses Beitrags.

Eine genauere Betrachtung der Wirkungszusammenhange bei der Ausweisung und
Besiedlung von Bauland zeigt jedoch, dass die Schaffung einer solchen Kostentransparenz
deutlich schwieriger ist als haufig angenommen. Es ist keineswegs so, dass die Akteure
der Baulandentwicklung nur ,falsch rechnen”, weil sie unvollstandig informiert sind. Viel-
mehr verknipfen sich ihre subjektiv oft ,wirtschaftlichen” Einzelentscheidungen zu einer
Gesamtwirkung, die fiir die Region als Ganzes hohe Kosten verursacht.

' Kosten beeinflussen das Handeln in der Regel nur dann, wenn sie Eingang finden in die Marktpreise, die

der Verursacher zu tragen hat. Dies ist bei externen Kosten per Definition nicht der Fall. Obgleich die Diskus-
sion um externe Kosten aus gesamtwirtschaftlicher Sicht wiinschenswert und wichtig ist, wird sie im Rahmen
der hier gefiihrten Debatte aufgrund der nur sehr geringen handlungsinduzierenden Wirkung externer Kosten
zunachst bewusst ausgeklammert. Die Bedeutung der Internalisierung externer Kosten wird damit grundsatzlich
nicht infrage gestellt. Vielmehr sollte eine entsprechende Erweiterung dieses Erklarungsansatzes weiterverfolgt
werden.
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Das Kostenparadoxon der Baulandentwicklung [l

Fiir eine Strukturierung der Losungssuche schlagen die Autoren einen Erklarungsansatz
vor, den sie als das ,Kostenparadoxon der Baulandentwicklung” bezeichnen.? Dieser
Ansatz stellt sich der Frage, warum die zu beobachtende Siedlungsentwicklung in der
Tendenz zu einer kostenintensiveren Siedlungsstruktur fiihrt, obgleich alle wesentlichen
Akteure der Baulandentwicklung bei Entscheidungen iber Flachennutzungen sehr darauf
achten, ihre eigenen Kosten zu reduzieren (Abbildung 1).

Abb. 1: Das Kostenparadoxon der Baulandentwicklung

i
| Welche Akteursgruppen : Welcher Bilanzierungsrahmen
1 der Baulandentwicklung : liegt den Entscheidungen
: haben welche Motive? I der Akteure zugrunde?
L e e e - ————— !
\“
/Die Akteure der Baulandentwicklung versuchen
ihre jeweiligen Kosten zu minimieren. /
In der Summe ihrer Entscheidungen
fuhrt dies jedoch zu einer sehr kostenaufwandigen
regionalen Siedlungsstruktur.”
——————————=-
...................... U SO
Welche Mechanismen Was macht regionale |
wirken entlang der E Siedlungsstrukturen |
Entscheidungsketten? | kostenaufwandig? |

2 Die Erkenntnisse, die diesem Aufsatz zugrunde liegen, stellen ausgewahlte Ergebnisse des Forschungs-
projektes ,Von der AuBRen- zur Innenentwicklung von Stadten und Gemeinden” dar (Umweltbundesamt 2008),
das im Auftrag des Umweltbundesamtes im Zeitraum von 2005 bis 2007 durch das Leibniz-Institut fir 6kolo-
gische Raumentwicklung (IOR), Dresden, sowie das Biiro Gertz Gutsche Riimenapp - Stadtentwicklung und
Mobilitat, Hamburg, bearbeitet wurde. Die Ergebnisse dieses Forschungsprojektes werden in Kiirze durch das
Umweltbundesamt veroffentlicht. Die Verantwortung fiir den Inhalt dieses Beitrags liegt bei den Verfassern.

Die Bezeichnung ,Kostenparadoxon” weist dabei bewusst auf die bestehende Analogie zum bekannten
,Bauland-paradoxon” hin (u.a. Davy 1996). Danach werden Baulandflichen tber den tatsachlichen Bedarf
hinaus ausgewiesen, wahrend gleichzeitig zu wenige davon wirklich fir Bauwillige auf den Markt kommen.
Erklart wird dieses Phanomen insbesondere mit dem Verhalten der Grundstiickseigentiimer, gewidmete Flachen
in der Hoffnung zuriickzuhalten, um zu einem spateren Zeitpunkt héhere Preise erzielen zu konnen. Die Ana-
logie der beiden Paradoxa besteht zum einen darin, dass sich die Effekte jeweils aus dem Verhalten und den
Entscheidungskalkilen der einzelnen Akteure und deren ungeplantem Zusammenwirken erklaren. Zum anderen
begtinstigen beide eine disperse Siedlungsentwicklung mit hohen Infrastrukturfolgekosten.
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[ Das Kostenparadoxon der Baulandentwicklung

Um die Ursachen des Kostenparadoxons der Baulandentwicklung systematisch zu
beschreiben, werden in den folgenden Abschnitten dessen konstituierende Merkmale
(Abbildung 1) im Einzelnen hinterfragt:

= Was macht eine Siedlungsstruktur aus regionaler Sicht kostenaufwandig? (Abschnitt 3)

m  Wer sind die Akteure der Baulandentwicklung und was sind ihre zentralen Motive?
(Abschnitt 4)

= Welchen Bilanzierungsrahmen fiir Kosten haben sie bei ihren Entscheidungen? (Ab-
schnitt 5)

= Welche Mechanismenwirkenbeim Zusammenspiel der Entscheidungen? (Abschnitt6)

Im Rahmen der Ausfiihrungen stehen Akteure und Standortentscheidungen im Bereich
des Wohnungsbaus im Vordergrund.

3 Was macht eine Siedlungsstruktur kostenaufwandig?

Eine Reihe von Studien der letzten Jahrzehnte® beschaftigt sich in der einen oder anderen
Form mit den siedlungsstrukturellen Einflissen auf die Kosten sozialer und technischer
Infrastrukturen. Danach gibt es vor allem drei Kostenbereiche, die in hohem Male durch
die Siedlungsstruktur bestimmt werden:

= die Kosten der Mobilitdt und der Gbergeordneten Verkehrssysteme,
m die Kosten der technischen ErschlieSungsinfrastrukturen sowie
m die Kosten der sozialen Infrastrukturversorgung.

Wird die Frage gestellt, in welcher Form die Siedlungsstruktur diese drei Kostenberei-
che beeinflusst, so sind die einzelnen Quartiere als stadtische Teilraume zu betrachten.
Wie Ergebnisse der ausgewerteten Studien zeigen, sind es insbesondere zwei siedlungs-
strukturelle Eigenschaften dieser Gebiete, von denen die Kostenwirkungen auf Verkehr,
technische Erschliefung und soziale Infrastrukturversorgung ausgehen, namlich

m die stadtregionale Lage der Gebiete sowie
= ihre Nutzungsdichte.

Die stadtregionale Lage ldsst sich vor allem tber die Zentralitit der Gemeinde bzw.
des Ortsteils, die Einbindung in das Siedlungsgeflige sowie die Entfernung zu zentralen
Einrichtungen, Arbeitsplatzschwerpunkten, Einkaufsgelegenheiten und OPNV-Angeboten
beschreiben. Die Nutzungsdichte kann u. a. durch die Geschossflichenzahl oder die
Einwohnerdichte beschrieben werden. Fiir die mit der Siedlungsentwicklung verkniipften
Kostenwirkungen sind sowohl neu geplante Gebiete von Interesse als auch Veranderun-
gen im Bestand (z. B. Nutzungsentdichtungen), die erhebliche Kostenwirkungen nach
sich ziehen konnen.

3 Stellvertretend: American Farmland Trust (1986); Besecke et al. (2005); Burchell et al. (1994, 2000, 2001);
Doubek (1999); Dransfeld, Meyer (2003); Gordon, Richardson (1997); Gutsche (2004); Hezel et al. (1984);
OROK (1999); Ewing (1997); Salvi (2004); Siedentop et al. (2006a und b); Teschner (1986).
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Das Kostenparadoxon der Baulandentwicklung [l

Die Kosten der Verkehrssysteme (libergeordnete Verkehrsanlagen, Fahrzeuge und
Antriebsenergie) reagieren vor allem auf die stadtregionale Lage der Gebiete. So belegen
beispielsweise Untersuchungen in Grostadtregionen, dass die Bewohner neuer Wohn-
gebiete, die weiter von den Zentren der Region und den OPNV-Achsen entfernt liegen,
deutlich weitere Entfernungen mit dem Auto zuriicklegen (z.B. Gutsche 2003).

Die Kosten der technischen Ver- und Entsorgungsinfrastrukturen (einschliefRlich der
StralRenerschliefung) sind vor allem von der Nutzungsdichte abhangig. Empirische Unter-
suchungen zeigen immer wieder, dass hier in etwa der Zusammenhang ,halbe Dichte,
doppelter ErschlieBungsaufwand” gilt. Dies fiihrt insbesondere in den diinn besiedelten
Einfamilienhausbereichen zu einem extrem hohen Kostenanstieg pro Nutzungseinheit.
Auch die stadtregionale Lage beeinflusst die Hohe der ErschlieBungskosten. So hdangt
hiervon zum Beispiel ab, ob ein direkter Anschluss an die anliegende ErschlieSung moglich
ist und vorhandene Kapazitaten mitgenutzt werden kbnnen oder ob neue Anlagen bereit-
gestellt werden miissen (u.a. Siedentop et al. 2006b).

Die Kosten der sozialen Infrastruktur werden vor allem von der regionalen Lage der
Gebiete beeinflusst. Bei Bereinigung der Infrastrukturkosten um sozialpolitische Zusatz-
kosten der Zentren zeigen peripher gelegene Teilrdume von Stadtregionen hohere spe-
zifische Kosten pro Nutzer (z.B. Schiiler oder Sportler) als zentraler gelegene Teilraume
(u.a. Siedentop et al. 2006b).

Die drei genannten Zusammenhange gewinnen angesichts der sich abzeichnenden
demografischen Entwicklung zusatzlich an Bedeutung. Sowohl bei der technischen als
auch bei der sozialen Infrastruktur sind Anpassungsmoglichkeiten gerade in den diinn
besiedelten Teilrdumen der Stadtregionen sowie im landlichen Raum am geringsten, da
Erreichbarkeiten und Mindestgrofien der Einrichtungen eingehalten werden. So kommt es
insbesondere in den Teilrdumen, die aufgrund ihrer geringen Dichte und ihrer dezentralen
Lage bereits tiberdurchschnittlich hohe spezifische Kosten aufweisen, im Falle stagnieren-
der oder riicklaufiger Bevolkerungszahlen zu massiven Kostenremanenzen und damit zu
steigenden Pro-Kopf-Kosten.

4 Akteure und ihre Motive

An der Baulandbereitstellung und -inanspruchnahme sind unterschiedliche Akteure betei-
ligt, die zudem sehr unterschiedliche Rollen einnehmen. So treten sie als Flachenanbieter
(Gemeinden, Alteigentiimer), Mittler (Projektentwickler, Baufinanzierer, Wirtschaftsfor-
derung, Versorger) oder Flachennachfrager (Haushalte, Unternehmen) auf. Eine weitere
Gruppe von Akteuren ist nicht in die Entscheidungen tber Flichenausweisungen und
-nutzungen eingebunden, wird aber an der Finanzierung von deren Folgekosten beteiligt.
Dies gilt z.B. fur die Trager vieler sozialer und technischer Infrastrukturen sowie deren
Nutzer, die die zusatzlichen Kosten ganz oder teilweise finanzieren miissen.

Analysen von Studien und Ergebnisse aus Expertengesprachen* zeigen, dass 6konomi-
sche Aspekte bei nahezu allen beteiligten Akteursgruppen eine bedeutende Rolle spielen.

4 Ein Baustein des oben genannten Forschungsprojektes im Auftrag des Umweltbundesamtes war die

Durchfiihrung von Workshops unter Beteiligung moglichst vieler der angesprochenen Akteursgruppen.
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Daneben sind bei einigen Akteuren lebensweltliche Motive von Bedeutung (z. B. die
Wohnpraferenzen der Haushalte), teilweise bestimmen die 6konomischen Aspekte die
Motivationsprofile der Akteure aber auch ganzlich (Abbildung 2). Letzteres gilt vor allem
fur die Gruppe der Mittler.

Den finanziellen Entscheidungskalkiilen der Einzelakteure liegen akteursspezifische
Praferenzen, Rahmenbedingungen und Handlungsspielraume zugrunde. Entsprechend
arbeitet jeder Akteur mit einem ihm eigenen Bilanzierungsrahmen. Dieser bestimmt zum
einen, welche Kosten fir ihn relevant sind. Zum anderen zeigen die Akteure eine unter-
schiedlich intensive Wahrnehmung von fiir sie eigentlich relevanten Kosten. Dies gilt vor
allem fiir Akteure mit einer zusatzlichen Bedeutung lebensweltlicher Motive.

Abb. 2: Motivationsprofile der an der Baulandentwicklung beteiligten Akteursgruppen

(Auswahl)
Akteurs- Akteur Finanzielle | Lebensweltliche
gruppe Motive Motive
... bestimmen mafgeblich die
Standortentscheidungen
Kommunen X X
5 Brachfldchen / Bauliicken X
Flatl:hen— Eigen-
anbieter timer | Nachverdichtungsfldchen X
von
,,Griine-Wiese“-Flachen X
Projektentwickler X
Mittler
Baufinanzierer X
Flichen- Haus- | @ls private Bauherren X X
nachfrager halte als spidtere Mieter X X
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5 Kostenbilanzierungsrahmen bei den Entscheidungen

Warum werden nun, obwohl alle beteiligten Akteure kostenbewusst handeln wollen,
immer wieder Wohn- und Gewerbegebiete ausgewiesen, deren stadtregionale Lage
und geringe Nutzungsdichte hohe siedlungsstrukturell bedingte Kosten® erzeugen? Die
wesentliche Erkldarung ist darin zu suchen, dass sich Standortentscheidungen aus einer
Summe von Einzelentscheidungen verschiedener Akteure zusammensetzen. Die oben
angesprochene Akteurs- und Motivanalyse zeigt, dass je nach Akteur sehr unterschiedliche
Kosten im Blickfeld stehen. Der jeweilige Bilanzierungsrahmen schlie3t nur die fir den
jeweiligen Akteur wirksam werdenden Kosten ein und nimmt die auf seinen Geldbeutel
wirkenden Kosten zudem unterschiedlich intensiv wahr. Dass sich deshalb im Ergebnis
regionale Kostenvorteile zentralerer, im Innenbereich gelegener, und dichter genutzter
Standorte nur selten in den Bilanzierungsrahmen der Akteure wiederfinden, zeigen die
nachfolgenden Beispiele.®

So ist die Gemeinde aufgrund politischer Erwdgungen in der Regel an einer Flachen-
ausweisung interessiert. Soweit moglich versucht sie dabei, Kosten auf den Investor zu
Ubertragen. Unabhangig von regionaler Lage und Nutzungsdichte gilt ein Projekt als
Lgut’, wenn der Gemeinde ,keine” Kosten der erstmaligen Herstellung der Infrastruktu-
ren entstehen. Folgekosten sind im Falle von Einzelvorhaben oft nur schwer messbar und
bleiben dabei meist unbericksichtigt. Darliber hinaus wird die fiskalische Gesamtwirkung
neuer Flachenausweisungen haufig Giberschatzt. So erhoffen sich Gemeinden von der
Ansiedlung neuer Biirger einen steuerlichen Uberschuss, der sich aber - wie Studien
zeigen’ - nur selten einstellt.

> Der negative Zusammenhang zwischen Siedlungsdichte und Infrastrukturkosten ist, sofern dies Sied-
lungsbereiche geringer bis mittlerer Dichte betrifft, nahezu unumstritten. Ernstzunehmende Kritik wird an dieser
Pauschalaussage gedullert, wenn sehr hohe Dichten erreicht werden (z.B. Ladd 1992). Begriindet wird dies
damit, dass ab einer bestimmten Dichteschwelle externe Ballungskosten auftreten, welche die Fixkostendegres-
sionseffekte, die sich bei der Bereitstellung technischer und sozialer Einrichtungen der Wohnversorgung mit
zunehmender Siedlungsdichte einstellen, iberkompensieren. Fiir die in diesem Beitrag im Vordergrund stehenden
Zielsetzungen ,Reduzierung der Flachenneuinanspruchnahme” und ,Vermeidung von strukturellen Infrastruk-
turfolgekosten” ist jedoch nahezu ausschlieBlich der geringe bis mittlere Dichtebereich von Interesse. Zudem
ist die Frage, inwieweit Ballungseffekte die dichtebedingten Einsparungen abschwachen oder gar umkehren,
umstritten. So wird darauf hingewiesen, dass der ausgabenorientierte Bilanzansatz der genannten Ladd-Studie
die kostensteigernden Wirkungen hoher Dichte tGberschitzt, da die finanziellen Belastungen eines (in stark
verdichteten Stadten typischerweise) hohen Beschaftigungsbesatzes nicht berticksichtigt wurden. Kritisch wird
zudem u. a. die Nichtberticksichtigung des Alters der Infrastruktur gesehen. So ist in den groleren Stadten der
aktuell anfallende Instandhaltungsaufwand aufgrund der im Mittel dlteren Infrastruktur naturgemaf hoher (U.S.
Congress, Office of Technology Assessment 1995: 206). Carruthers und Ulfarsson (2003) konnten mit metho-
disch mit Ladd vergleichbaren Daten einen kostendegressiven Einfluss der Dichte fiir zahlreiche soziale und
technische Infrastrukturleistungen nachweisen. Eine abschlieBende Einschatzung zu dieser - fiir die Kernfrage
des Beitrags nur am Rande relevanten - Fragestellung kann daher zurzeit noch nicht gegeben werden.

®  Weitere Beispiele finden sich in Umweltbundesamt 2008.
7 Vgl. z.B. Gutsche 2004; Verband Region Stuttgart, Okonsult 2006; Reidenbach et al. 2007.
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Fir den Eigentiimer stellt eine Flache ein Wirtschaftsgut dar, an dessen Wertzuwachs er
moglichst stark partizipieren mochte. Dies flihrt bei Eigentlimern bisher landwirtschaftlich
genutzter Flichen, fir die eine Umwidmung angestrebt wird, zu einem aktiven Vorge-
hen, wahrend sich die Eigentiimer von Brachen haufig passiv und abwartend verhalten.
Letzteres hdangt vor allem mit hohen Verkaufspreiserwartungen und den als gering wahr-
genommenen Kosten des ,Abwartens” zusammen. So hat z.B. die Grundsteuer keine
Bauland aktivierende Wirkung.

Die Projektentwickler wissen um den Zusammenhang zwischen Dichte und Erschlie-
Bungsaufwand sowie zwischen Lage und Verkehrsaufwand. Die hohen Kosten der Erschlie-
Bung pro Wohn- oder Gewerbeeinheit werden jedoch durch die deutlich glinstigeren
Bodenpreise dezentralerer, am Rande von bestehenden Siedlungsbereichen gelegener
Flachen Giberkompensiert. Der zusatzliche Verkehrsaufwand der Kaufer wird durch andere
Verkaufsargumente (z.B. den Immobilienpreis oder ein ,Wohnen im Griinen”) iberdeckt.

Auch die Ver- und Entsorger wissen um den Zusammenhang zwischen Dichte und
ErschlieBungsaufwand, fiihren doch geringe Siedlungsdichten zu entsprechend langen
Netzabschnitten pro Nutzer. Diese schlagen sich mit hohen Kapitalkosten bei sehr langen
Nutzungsdauern in der Anlagebuchhaltung nieder. Gleichwohl sind die Ver-und Entsorger
wenig motiviert, auf die Lage und Nutzungsdichte neu gebauter bzw. neu angeschlossener
Gebiete Einfluss zu nehmen, da die entstehenden Kosten von den Nutzern in Form von
Baukostenzuschiissen sowie den allgemeinen Verbrauchstarifen kostendeckend erstattet
werden. Insgesamt kommt es so zu einer Mitfinanzierung der Infrastruktur von Siedlungs-
erweiterungen durch alle Biirger eines Versorgungsgebiets, unabhangig davon, ob sie in
den neuen Baugebieten wohnen oder nicht (Dittrich-Wesbuer et al. 2006; Gutsche 2007).

Die einen neuen Wohnstandort suchenden Haushalte konnen die mit niedrigen Sied-
lungsdichten und dezentralen Lagen verbundenen héheren Kosten der Erschliefung hdufig
nicht wahrnehmen. Gebihren fir Wasser, Gas und Strom werden nach einheitlichem
MaRstab umgelegt, insbesondere aufgrund geringerer Grundsttickskosten ergeben sich in
dezentralen Lagen geringere Wohnkosten. Dieser Kostenvorteil bei den Wohnkosten wird
jedoch in aller Regel durch die zusatzlichen Mobilitatskosten an peripheren Standorten
aufgezehrt. Dass die Kosten der deutlich haufigeren Pkw-Nutzung bei der Ansiedlung an
dezentralen Standorten die vermeintlichen Kostenvorteile gegeniiber einem zentraler
gelegenen Wohnstandort egalisieren, wird von den Haushalten in aller Regel aber nicht
wahrgenommen, nicht zuletzt weil die Verkehrskosten zeitlich gestreckter auftreten
(Abbildung 3).
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Abb. 3: Wohnkosten und Verkehrskosten privater Haushalte in sieben Lageklassen des
Grolsraums Hamburg - eigene Modellrechnung im Rahmen von Umweltbundes-
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6 Entscheidungsketten

Die beispielhaft dargestellten Einzelentscheidungen von Akteuren der Baulandbereit-
stellung stehen in wechselseitiger Abhangigkeit zueinander und bauen aufeinander auf.
Obwohl die Entscheidungen der jeweils anderen Akteure auRerhalb des Betrachtungsrah-
mens eines einzelnen Akteurs liegen, formieren diese dennoch wesentliche Rahmenbe-
dingungen seines eigenen Entscheidungskontextes. Das Ineinandergreifen der Einzelent-
scheidungen kann bildhaft mit dem Begriff , Entscheidungsketten” umschrieben werden.

Entscheidungsketten bestehen demnach aus einer Vielzahl von Einzelentscheidungen.
Keiner der beteiligten Akteure steuert jedoch die Entscheidungsketten der Baulandent-
wicklung bewusst in ihrer Gesamtheit. Diese Eigenschaften der Entscheidungsketten
haben zur Folge, dass Kosteneffekte entstehen, die von keinem der Akteure in seiner
Einzelentscheidung intendiert waren und zugleich zu der oben beschriebenen, parado-
xen Situation der Siedlungsentwicklung fiihren. Dieser Effekt soll anhand der folgenden
Beispiele veranschaulicht werden.®

8 Weitere Beispiele finden sich in Umweltbundesamt 2008.
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Beispiel 1: Technische Infrastruktur

Regionale Kostensicht: Zentral gelegene und dichter bebaute Siedlungsgebiete verur-
sachen deutlich geringere ErschlieBungskosten pro Wohneinheit als peripher gelegene
Einfamilienhausgebiete ,auf der griinen Wiese”.

Wirkung der Entscheidungskette: Gemeinden in peripheren Lagen entscheiden nur
innerhalb ihres eigenen Hoheitsgebietes. Sie versuchen im Rahmen ihrer lokalen Flachen-
politik neue Einwohner zu gewinnen und weisen zusatzliche Flachen aus. Eine Abwagung
gegeniber zentraler gelegenen Standorten findet nicht statt. Ver- und Entsorger betreiben
Gberwiegend eine nachsorgende Planung und engagieren sich wenig in der strategischen
Ausrichtung der Siedlungsentwicklung. Die dadurch entstehenden hoheren Kosten werden
durch Beitrdge und Gebiihren der Nutzer gedeckt. Mehrkosten gegentiber zentraleren
Standorten sind durch die Wohnstandorte suchenden Haushalte kaum wahrnehmbar,
vor allem da der fallende Bodenpreis die Mehrkosten der technischen Erschliefung im
Umland tiberdeckt. Zudem tragen sie die Folgekosten ihrer Entscheidung nicht alleine, ein
Groliteil wird durch die Allgemeinheit der Tarifkunden der Ver- und Entsorger sowie die
Steuerzahler getragen. Die Allgemeinheit ist aber nicht in die Standortentscheidung und
Uber ihre Stimmabgabe bei der Kommunalwahl nur sehr indirekt in Entscheidungen tiber
in der Baulandentwicklung vorgenommene Rahmensetzungen eingebunden. Zudem ist
die Allgemeinheit wenig in der Lage, den Zusammenhang zwischen Einzelentscheidung
und langfristigen Kosteneffekten fiir alle einzuschatzen. Zugleicht ist sie zu heterogen
strukturiert und verfiigt Gber keine effiziente Organisationsstruktur, um ihre Interessen
entsprechend zu artikulieren.

Beispiel 2: Soziale Infrastruktur

Regionale Kostensicht: Leistungen der sozialen Infrastruktur (z. B. Kindertagesbetreuung
oder Schulbildung) verursachen in peripher gelegenen kleineren Gemeinden hohere
Kosten als in zentraler gelegenen Gemeinden.

Wirkung der Entscheidungskette: Zwar sind Einrichtungen im Bereich geringer Siedlungs-
dichten in der Regel kleiner, haben entsprechend hohere Kosten je Nutzer und kénnen
bei Nachfrageriickgangen wenig flexibler angepasst werden. Diese Kostennachteile sub-
urbaner und landlicher Raume spiegeln sich aber nur selten in den Nutzergebiihren (z.B.
Kita-Gebiihren) wider. Im Gegenteil sind diese im Umland oft glinstiger als in der Stadt.
Hintergrund ist eine Uberlagerung der genannten siedlungsstrukturellen Kostennach-
teile mit einer dort vorherrschenden vergleichsweise glinstigen Haushaltslage und einer
homogeneren Sozialstruktur in den Einzugsbereichen. Dies ermoglicht den Kommunen
ein hoheres Niveau der Bezuschussung, nicht zuletzt, weil durch die sozial homogeneren
Einzugsbereiche Sozialstaffelungen seltener in Anspruch genommen werden.

Beispiel 3: Verkehrserzeugung

Regionale Kostensicht: Peripher gelegene Wohngebiete erzeugen deutlich mehr Autover-
kehr als zentraler gelegene Wohnstandorte.

Wirkung der Entscheidungskette: Die Folgekosten dieser zusatzlichen, standortbeding-
ten Fahrtwege liegen zum einen bei den Haushalten sowie zum anderen bei den Tragern
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der Verkehrsinfrastrukturen. Dabei ist zu beobachten, dass die Haushalte die Folgekosten
ihrer Standortentscheidungen im Bereich der Mobilitatskosten sehr hdufig unterschatzen.
So ist kaum bekannt, dass die Mehrkosten des taglichen Pendelns die Kostenersparnis
dezentraler Standorte im Bereich der Wohnkosten in der Regel aufzehren. Die Trager der
Verkehrsinfrastrukturen (StraBen bzw. 6ffentlicher Personennahverkehr) spiiren hingegen
die kumulative Kostenwirkung vieler einzelner Siedlungsprojekte in Form hoherer Bereit-
stellungskosten. Im Planungsprozess konnen sie trotz ihrer teilweisen Einbindung als Trager
offentlicher Belange ihre Folgelasten nicht adaquat artikulieren, weil fast jede Baulandaus-
weisung flr sich genommen nur sehr geringe und schwer nachweisbare Verkehrseffekte
mit sich bringt und kumulative Wirkungen kaum Niederschlag in den Abwagungen finden.

7 Wiederkehrende Muster der Kostenintransparenz

Die Wirkungen von Entscheidungsketten - wie den drei eben exemplarisch dargestellten -
konnen auf bestimmte wiederkehrende Mechanismen zurtickgeftihrt werden. Ihnen ist
gemein, dass sie im Bilanzierungsrahmen der Einzelakteure zu einer deutlichen Abschwié-
chung oder gar Umkehrung der aus regionaler Sicht bestehenden Kostenvorteile zentral
gelegener bzw. verdichteter Standorte gegentiiber dezentralen Lagen geringer Dichte
fihren.

Folgende Muster konnen dabei - z.T. quer durch die unterschiedlichen Entscheidungs-
kontexte - identifiziert werden:

m ,Verzerrte Kostenwahrnehmung”: Bestimmte Kosten, die die Akteure selbst zu tragen
haben, werden vom Entscheider nicht berticksichtigt, obgleich er sie zu tragen hat.
Ein Beispiel sind die Mobilitatskosten der Haushalte infolge dezentraler Wohnstand-
ortentscheidungen.

m Fehlender Verursacherbezug”: Die Preise, die fir die Nutzung von Infrastrukturen
erhoben werden, spiegeln die bei der Leistungserstellung entstehenden Kosten nicht
wider. Sie sind entweder raumlich nicht entsprechend differenziert (Beispiel: Ver- und
Entsorgung) oder werden nicht bzw. nach anderen Malstdaben erhoben (Beispiel:
soziale Infrastrukturen).

m ,Verschiebung der Kosten auf andere Kostentrager”: Kosten, die andere Kostentrager
zu tragen haben, spielen in der eigenen Entscheidung eine untergeordnete Rolle. Ein
Beispiel sind die Ver- und Entsorger, deren ErschlieBungskosten vollstandig von den
Nutzern erstattet werden und daher - trotz hervorragender Kenntnis der Folgekosten
der Siedlungsentwicklung - kein Eigeninteresse an einer Veranderung der Planungs-
prioritaten haben.

» ,Uberlagerung siedlungsstruktureller Kosteneffekte durch andere Einfliisse”: Auf regio-
naler Ebene deutlich ausgepragte Kostenvorteile dichter und zentral gelegener Stand-
orte finden sich in den Kalkiilen wichtiger Akteure nicht wieder, weil sie durch andere
Kostenarten tiberlagert werden. So tiberlagert z.B. das Bodenpreisgefille aus Sicht der
Haushalte die steigenden Erschliefungskosten im Umland. Soziale Einrichtungen (z.B.
Kindertagesstatten) haben im Umland trotz siedlungsstruktureller Mehrkosten haufig
geringere Gebuhren, weil sich die Gemeinden in einer besseren Haushaltssituation
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befinden (,Speckgirtel”) und die Kernstadte mit zusatzlichen Soziallasten (,soziale
Brennpunkte”) belastet sind.

= Indirekte Kostentrdger nicht beteiligt”: Viele Kostentrager sind nicht in den Entschei-
dungsprozess einbezogen. So werden die Kosten derinfrastrukturellen Versorgung von
allen Netznutzern (technische Ver- und Entsorgung, OPNV) bzw. allen Steuerzahlern
(StraBenanbindung, soziale Infrastrukturen, OPNV) finanziert. Selbst wenn bestimmte
Infrastrukturtrager als Trager offentlicher Belange in den Planungsprozessintegriertsind,
verstehen sie sich als ,nachsorgende Planung” ohne eigenen Gestaltungsanspruch
(Versorger), oder die Wirkung des jeweils diskutierten Einzelprojekts ist zu gering, um
substanzielle Argumente in die Abwigung einzubringen (Trager des OPNV und des
Gbergeordneten StralRennetzes).

Die Typologie der Ursachen fiir Kostenintransparenz zeigt, dass sich die Muster nicht
auf einzelne Akteursgruppen beschranken, sondern akteursgruppentiibergreifend vorzu-
finden sind.

8 Ansitze zur Abmilderung der Kostenintransparenz

Die Struktur der dargestellten Muster der Kostenintransparenz wird sichtbar, indem eine
Ubergeordnete volkswirtschaftliche bzw. regionalplanerische Perspektive eingenommen
wird. Diese Perspektive macht deutlich, wie die Muster auf der Handlungsebene der
Akteure wirken und warum sie aus deren Innenperspektive nicht wahrgenommen werden.

Die dargestellte Strukturierung der wiederkehrenden Muster der Kostenintransparenz
kann daher als ein Werkzeug verstanden werden, systematisch nach Ansatzen zu suchen,
um die bestehende Diskrepanz zwischen individueller und allgemeiner Wirtschaftlichkeit
von Standortentscheidungen aufzuhellen bzw. ihr entgegenzuwirken.’

Eine solche Suche nach Ansdtzen geht von einem gemeinsamen Leitgedanken aus:
,Lasten fir die Allgemeinheit begrenzen. Kosten sichtbar machen. Fehlanreize abbauen.”
Die Strukturierung soll helfen, auf die einzelnen Intransparenzmuster mit dem jeweils
passenden Instrument zuzugehen. So ergeben sich z.B. die folgenden Zuordnungen von
Mustern der Kostenintransparenz und sinnvollen Instrumenten:

Beim Grundmuster ,Verzerrte Kostenwahrnehmung” sollten vor allem Instrumente der
Information und Beratung (Kampagnen, Bewusstseinsbildung) eingesetzt werden.

Ein Beispiel ist die wenig bekannte Eigenschaft der Mobilitatskosten, Wohnkosten-
vorteile der privaten Haushalte an suburbanen und peripheren Standorten in vielen
Fallen aufzuzehren. Dieser Effekt sollte, nicht zuletzt angesichts der aktuell bestehenden
Sensibilisierung der Bevolkerung durch die hohen Energiepreise, mit Nachdruck in die
Offentlichkeit getragen werden.

Beim Grundmuster ,,Fehlender Verursacherbezug” sind Ansdtze zu verfolgen, die die
Preisgestaltung fiir Infrastrukturleistungen moglichst nahe an die standortbezogenen Kosten,
die bei der Leistungserstellung tatsdchlich entstehen, heranfiihren.

9 Als ein solches ,Werkzeug” erhebt die Liste der Muster der Kostenintransparenz auch keinen Anspruch
auf Vollstandigkeit. Die Autoren freuen sich tiber Hinweise auf weitere Muster und darauf, wie ihnen begegnet
werden kann.
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So werden z.B. die bei NeuerschlieBung entstehenden Kosten der stadttechnischen
ErschlieBungssysteme nicht verursachergerecht umgelegt. Bis zu einem Drittel zahlt die
Allgemeinheit der Netznutzer und Steuerzahler an den Anschluss- und Folgekosten mit.
Ob es sich dabei um kompakte, kosteneffiziente oder um kostenintensive Bebauungsfor-
men geringer Dichte handelt, entscheidet letztendlich der Besitzer der Immobilie, der bei
Wohnformen mit geringer Dichte von der einheitlichen Preisgestaltung bei den Ver- und
Entsorgungstarifen profitiert - auf Kosten der Allgemeinheit. Angesichts dieser eindeutig
belegbaren Zusammenhange erscheint es geboten, die Ver- und Entsorger bei der Tarif-
gestaltung zu einer aufwandsgerechteren Kostenverteilung unter Beriicksichtigung von
Dichtekennziffern zu bewegen.

Das Grundmuster ,Verschiebung der Kosten” zwingt zu einem Uberdenken des Verur-
sacherprinzips. Dabei geht es nicht um die Infragestellung dieses Prinzips, sondern um die
Ausweitung des Verursacherprinzips auf nur mittelbar Beteiligte.

Beispiel hierfiir sind ErsterschlieBungskosten aus Sicht der Gemeinde, die sie im Rahmen
von stadtebaulichen Vertragen und PPP-Modellen auf die Grundstiicksbesitzer umlegen
kann. Zwar ist dies unter dem Gesichtspunkt des Verursacherprinzips zu begriiBen, nimmt
der Kommune jedoch den direkten finanziellen Anreiz, die ErschliefBungskosten - z.B.
durch eine kompakte Siedlungsstruktur - im Rahmen zu halten.”° Es sollte deshalb nach
neuen Moglichkeiten gesucht werden, auch unter den geanderten Rahmenbedingungen
eines novellierten Baugesetzbuches fiir die Kommunen ein starkeres Eigeninteresse an der
Begrenzung der ErschlieBungskosten hinsichtlich der gewahlten ErschlieBungsstandards,
vor allem aber hinsichtlich der gewdhlten Standorte (Lage) und Baubauungsdichten zu
schaffen.

Innerhalb des Grundmusters ,Uberlagerung siedlungsstruktureller Kosteneffekte durch
andere Einflisse” ist bei der Wahl der richtigen Losungsansatze und Mallnahmen zu diffe-
renzieren. Stichworte hier sind Entflechtung der Finanzierung sowie Fragen des Umgangs
mit der Dominanz des Faktors ,Bodenpreis”.

Als aktuelles Beispiel kann hier ein Konfliktfeld genannt werden, das sich im Rahmen
der flaichendeckenden Einfiihrung der betriebswirtschaftlichen Haushaltsfiihrung in
den Kommunen (Doppik) bei der Erstellung der Er6ffnungsbilanzen zur Bewertung des
kommunalen Eigentums abzeichnet. Auch die Kommunen handeln mit Grundstiicken.
Planerische Ziele der Stadtentwicklung stehen hierbei nicht selten in Konkurrenz mit
Zielen der Kimmerei und Liegenschaftsverwaltung. Da Grundstiicke nicht abgeschrieben
werden, liegt die Versuchung nahe, diese hoch zu bewerten, um die Finanzsituation der
Kommune im Rahmen der Er6ffnungsbilanz in einem besseren Licht erscheinen zu lassen.
Werden Werte fiir Innenbereichsflachen jedoch héher angesetzt als sie - z.B. aufgrund
eines Altlastensverdachts oder eines ungtinstigen Zuschnitts - in der Realitat verdufRert

10 Auch bei ErschlieBungsvertragen. bei denen der Investor die erstmalige Herstellung der ErschlieBungsanla-
gen vollstandig finanziert, hat die Kommune ein Eigeninteresse daran, moglichst wenig zusatzliche Infrastruktur
entstehen zu lassen, liegen doch die Kosten der Stralleninstandhaltung in den Folgejahren bei ihr. Diese Kosten
werden jedoch in den kommunalen Entscheidungsgremien kaum wahrgenommen (Grundmuster ,Verzerrte
Kostenwahrnehmung”).
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werden konnen, werden Entwicklungen auf diesen Innenbereichsflachen nachdriicklich
gehemmt. Es ist deshalb sinnvoll, hierauf im Rahmen geeigneter Informationskampagnen
hinzuweisen. Aus Sicht der Siedlungspolitik ist hierbei auf eine ,marktnahe Bewertung”
der Flachen zu driangen."

Der Titel des Grundmusters ,Indirekte Kostentrager nicht beteiligt” gibt zugleich die
Richtung der Instrumentenwahl vor (bessere Beteiligung), zeigt aber auch die Problematik
(indirekte Betroffenheit).

Fiir den OPNV ergeben sich wesentliche Kostenwirkungen aus der Summe der Wir-
kungen vieler Plangebiete mit hnlichen, fiir den OPNV nicht effizient zu erschlieBenden
Standortparametern (dezentrale Lage, geringe Dichte, fernab der bestehenden Linien).
Es sind daher in einem ersten Schritt Instrumente zu entwickeln, um solche kumulativen
Kostenwirkungen auf einfache Weise zumindest grob zu quantifizieren. Dies wiirde
die OPNV-Unternehmen und Aufgabentriger in die Lage versetzen, sich im Rahmen
der ToB-Verfahren addquater zu beteiligen und ihre Interessen zu artikulieren. In einem
zweiten Schritt sollte die Berlicksichtigung kumulativer Wirkungen in den formalisierten
Planungsprozessen verbessert werden. Neben der Qualifizierung der Beteiligung am
To6B-Verfahren sollte auch nach Wegen gesucht werden, den Baugebieten Folgekosten
im Verkehrsbereich stirker anzulasten. Hierbei wire z.B. eine OPNV-Abgabe denkbar.”?
Noch besser ware eine alle Verkehrsmittel umfassende Verkehrserzeugungsabgabe.

Die Untersetzung dieser grundsatzlichen Stofrichtungen mit konkreten Handlungsvor-
schlagen macht deutlich, dass der Forschungs-, Erfahrungs- und Diskussionsstand tiber die
einzelnen Grundmuster noch sehr unterschiedlich ist. Bei einigen sind die Zusammenhange
bereits sehr gut bekannt. Dies gilt vor allem flr die ersten beiden Grundmuster der Kosten-
intransparenz, der verzerrten Kostenwahrnehmung und des fehlenden Verursacherbezugs.
Hier liegen konkrete Konzeptvorschlage, empirische Untersuchungen oder entsprechend
ausgerichtete Modellrechnungen vor, auf deren Basis eine Umsetzung initiiert werden
konnte. Bei anderen Punkten wird Forschungsbedarf aufgezeigt, um Erfolg versprechende
und politisch durchsetzbare Losungsansatze und MaRRnahmen zu entwickeln. Dies trifft
z.B. fiir das letztgenannte Muster zu, wo indirekt Betroffene nicht im Entscheidungspro-
zess involviert sind.

9 Fazit

Der Prozess der Baulandbereitstellung ist dadurch gekennzeichnet, dass subjektiv vorge-
nommene Wirtschaftlichkeitsabwagungen der Einzelakteure zu einer Siedlungsentwick-
lung fiihren, die fiir die Gesamtheit ihrer Bewohner zu immer hoheren Kosten fiihrt. Aus
volkswirtschaftlichen Erwdgungen, aber auch aus Umweltgesichtspunkten muss es ein
hohes politisches Interesse sein, den Mechanismen entgegenzutreten, die ursachlich zu
diesem Paradoxon beitragen. Die Forderung nach ,mehr Kostentransparenz” ist daher
zu unterstutzen.

" Vgl. hierzu ausfiihrlicher: Gutsche, Lohr 2007.

2" Das franzosische Vorbild ware dabei ggf. weiterzuentwickeln, da dieses nur Standorte mit einer guten
OPNV-Erschliefung zu dessen Finanzierung heranzieht.
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Wie die Darstellungen zeigen, beinhaltet ein ,Mehr” an Kostentransparenz aber nicht
nur die mediale Verbreitung von Modellrechnungen, an welchen Stellen die Akteure der
Siedlungsentwicklung (inshesondere die Kommunen und die privaten Haushalte) ,falsch
rechnen”, weil sie Teile ihrer Folgekosten bei Standortentscheidungen ausblenden. Ein
solches Verstandnis von ,,mehr Kostentransparenz” greift zu kurz, weil es nur fiir das erste
der dargestellten Muster der Kostenintransparenz ein adaquates Instrument bereitstellt.
Die Schaffung von Kostentransparenz bei der Siedlungsentwicklung muss jedoch deutlich
weitgehender verstanden werden.

Der Gewinn einer Strukturierung des Problems durch das dargestellte Konzept des
,Kostenparadoxon” liegt darin, dass mit den ,Mustern der Kostenintransparenz” ein
Schema bereitgestellt wird, um auch fiir die weiteren Felder der Kostenintransparenz
problemadédquate Handlungsansatze zu entwickeln. Die eingangs diskutierte Forderung
,Mehr Kostentransparenz in der Siedlungsentwicklung schaffen!” kann so einen deutlichen
Schritt in Richtung ,Was konkret zu tun ist” vorangebracht werden.
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