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Kurzfassung: Die Zersiedlung der Stadtregionen ist einer der starken Hebel des Verkehrs-
wachstums. Die Siedlungsentwicklung ist in hohem MaBe von den kommunalen Entschei-
dungen zur Baulandausweisung abhangig. Neue Wohngebiete unterscheiden sich in ihrer
Verkehrserzeugung erheblich in Abhangigkeit ihren stadtregionalen Standortes.

Da sich Kommunen haufig von der Ausweisung neuer Wohngebiete eine Verbesserung ihrer
Gemeindehaushalts versprechen, haben die Anreizsignale des kommunalen Finanzsystems
Auswirkungen auf die regionale Siedlungsentwicklung und somit auf den Umfang der Ver-
kehrsentstehung durch Wohnungsneubau.

Der Beitrag ermittelt am Beispiel des GroBraums Hamburg die rAdumliche Struktur der An-
reizwirkungen des kommunalen Finanzsystems auf die Baulandentscheidungen der Ge-
meinden und vergleicht sie mit der Verkehrsintensitat von Standorten fir neue Wohngebiete
in der Region. Blickwinkel der Betrachtung ist das verkehrsplanerische Ziel, den Umfang der
Verkehrserzeugung (Personenkilometer pro Bewohner) durch neue Wohngebiete mdoglichst
gering zu halten. Zur Bestimmung der Verkehrsaufwendigkeit sind eine KONTIV/SrV-
ahnliche Erhebung sowie eine Standortbewertung in neuen Wohngebieten des GroBraums
Hamburg durchgefuhrt worden. Die Ermittlung der fiskalischen Wirkungen neuer Wohnge-
biete in Abhangigkeit des Standortes erfolgt liber eine Modellrechnung.

Im Ergebnis zeigt sich, dass vom kommunalen Finanzsystem nahezu keine Lenkungswir-
kungen ausgeht. Dadurch ergibt sich die Gefahr einer flachigen Siedlungsentwicklung mit
hoher Verkehrsintensitat. Des weiteren zeigt sich, dass neue Wohngebiete in kreisangehéri-
gen Gemeinden nahezu keine Auswirkungen auf die kommunalen Haushalte haben. Der
reale ,fiskalische Streitwert” zwischen den Gemeinden im Umland um neue Wohngebiete ist
somit erheblich geringer als vielfach angenommen. Dies sollte eine Argumentationshilfe far
verkehrs- und regionalplanerische Konzepte sein, die mit einer regionalen Koordination der
Baulandausweisung das Ziel verfolgen, die Verkehrszunahme aus dem Wohnungsneubau
zu begrenzen.
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1 Problemhintergrund: Die Rolle von Baulandausweisungen und
fiskalischen Anreizen fiur das regionale Verkehrswachstum

Nahezu alle Ballungsrdume in Deutschland verzeichnen eine kontinuierliche Zunahme der pro
Einwohner tidglich zuriickgelegten Entfernungen im motorisierten Individualverkehr. Als ei-
nes der wichtigsten Elemente dieser Entwicklung wird immer wieder die fortschreitende Zer-
siedlung, d.h. die zunehmend disperse Verteilung der Wohn- und Arbeitsstitten genannt.
Aufgrund der erheblichen Auswirkungen raumstruktureller Prozesse auf die Verkehrsentste-
hung ist es fiir die Verkehrsplanung unerlésslich, sich mit den Hintergriinden von Standort-
entscheidungen und Baulandausweisungen zu beschiftigen und auf deren Verkehrseffekte
hinzuweisen.

Bei der Analyse der Entscheidungsmotive fiir Wohn- und Arbeitsstandorte ist zwischen den
Zielvorstellungen der Haushalte, der Unternehmen und der Kommunen zu unterscheiden. In
der (verkehrs-)politischen Diskussion haben i.d.R. die privaten Haushalte im Mittelpunkt der
Betrachtungen gestanden (Entfernungspauschale, Eigenheimzulage). Dieser Beitrag konzent-
riert sich hingegen auf die Motive der Kommunen bei der Baulandausweisung. Verschiedene
Untersuchungen zeigen, dass bei kommunalen Entscheidungen iiber die Ausweisungen neuer
Wohngebiete fiskalische Uberlegungen der Gemeinden eine wichtige Rolle spielen [2, 6, 9].
Gemeinden erhoffen sich vom Bau und Bezug neuer Wohnungen eine substanzielle Verbesse-
rung ihrer kommunalen Finanzen.

Vor dem Hintergrund der unterschiedlichen Verkehrsintensitit verschiedener Standorte fiir
neue Wohngebiete ist es aus verkehrsplanerischer Sicht wesentlich, welche Signale das kom-
munale Finanzsystem den Gemeinden bei Entscheidungen iiber Neubaugebietsausweisungen
zusendet. Aus verkehrsplanerischer Sicht sollten sich Standorte um so besser fiskalisch fiir die
Gemeinden rechnen, je geringer der zu erwartende Verkehrsaufwand (Personenkilometer pro
Tag und zukiinftigem Bewohner) ausféllt. Umgekehrt sollten sehr verkehrsaufwiéndige Stand-
orte fiir die Kommunen nach Méglichkeit fiskalisch nicht rentabel sein.

Im Rahmen dieses Beitrages wird daher die Rolle des kommunalen Finanzsystems fiir das

regionale Verkehrswachstum am Beispiel des GroBraums Hamburg betrachtet. Dazu wird in

den folgenden drei Schritten vorgegangen:

e Schritt 1: Empirische Untersuchung der Verkehrsintensitdt unterschiedlicher regionaler
Standorte fiir neue Wohngebiete (Abschnitt 2)

e Schritt 2: Modellrechnung zur Abhingigkeit der fiskalischen Bilanz neuer Wohngebiete
fiir die ausweisenden Kommunen (Abschnitt 3)

e Schritt 3: Abschitzung der Wirkungen des kommunalen Finanzsystems auf die regionale
Verkehrsentstehung aufgrund des Wohnungsneubaus durch eine Gegeniiberstellung der
Ergebnisse aus den Schritten 2 und 3 (Abschnitt 4)



2 Verkehrserzeugung neuer Wohngebiete in Abhangigkeit des
Standortes

Das Verkehrsverhalten von Haushalten, die neu in eine Gemeinde oder einen Stadtteil ziehen,
unterscheidet sich u.U. erheblich vom Verhalten der bereits dort ansdssigen Personen [1, 5].
Aus diesem Grunde wird seit kurzem im SrV sowie in der KONTIV zusitzlich das Zuzugs-
datum der Haushalte erfasst. Fiir eine Abschitzung der Verkehrsintensitit neuer Wohngebiete
in Abhingigkeit ihrer Standorteigenschaften sind die Datengrundlagen aus den iiblichen
Breitenerhebungen daher nicht ausreichend.

Fiir die in Abschnitt 1 definierte Fragestellung ist der Verkehrsaufwand (Verkehrsleistung)
der Haushalte die relevante BeschreibungsgroBe. Aufgrund der zentralen Bedeutung des mo-
torisierten Individualverkehrs fiir die Verkehrsbelastung in den Stadtregionen wird der tagli-
che Verkehrsaufwand (Personenkilometer) der Bewohner im motorisierten Individualverkehr
als Messgrofle fiir die Verkehrsintensitdt neuer Wohngebiete gewihlt. Die Messgrofle be-
trachtet somit die Verkehrsmengen in der gesamten Region, die sich aus der Wahl eines be-
stimmten Standortes fiir die Ausweisung eines neuen Wohngebiets ergibt. Das gewéhlte Ver-
fahren unterscheidet sich damit von den in der verkehrsplanerischen Praxis gingigen Ver-
fahren zur Abschitzung der Verkehrsintensitit neuer Wohngebiete, die sich in aller Regel auf
das Verkehrsaufkommen [3] beschrinken, da sie vor allem durch Fragen zur Dimensionie-
rung der ErschlieBungssysteme motiviert sind.

Aus diesem Grunde ist zur Abschidtzung der Verkehrsintensitit neuer Wohngebiete, ausge-
driickt durch die durchschnittlich pro Bewohner und Tag mit dem motorisierten Individual-
verkehr zuriickgelegte Entfernung (MIV-Personenkilometer), 2000/2001 eine Haushaltsbe-
fragung nach KONTIV/SrV-Design durchgefiihrt worden. Befragt worden sind ausschlielich
Haushalte in Wohnungen, die maximal fiinf Jahre vor dem Befragungstermin gebaut worden
sind. Aus dieser Befragung liegen 4.127 Wegeprotokolle von Personen aus 1.774 Haushalten
vor.

Parallel zur Haushaltsbefragung ist eine Standortbewertung fiir die Wohnungen aller 1.774
Haushalte durchgefiihrt worden. Dazu wurden die folgenden Indikatoren definiert und erho-
ben.

¢ Standortindikator ,,Regionale Lage*: Negativ exponentiell entfernungsgewichtete Anzahl
der Arbeitspldtze im Umkreis von 20 km sowie negativ exponentiell entfernungsgewich-
tete Anzahl der Einwohner im Umkreis von 10 km.

e Standortindikator ,Nahraumangebot*: Anzahl der Schulen, Kindergirten, Spielplitze,
Liden, Behorden und haushaltsnahen Dienstleister im Umkreis von 600m (Schulen der
Sekundarstufe: bis 2000m)

¢ Standortindikator ,,OPNV-Anbindung*: Entfernung zu Haltestellen des OPNV und Qua-
litdt der dortigen Angebote (Taktzeit, System).



Die Daten innerhalb des 600m-Radius sind iiber Ortsbegehungen erhoben worden. Fiir grofe-
re Radien ist ein GIS-System auf Rasterbasis verwendet worden.

Zur Vermeidung starker Hebelwirkungen fester mathematischer Funktionen sowie zur Erho-
hung der Sensibilitit der Auswertung fiir mégliche Wechselwirkungen der Standortindikato-
ren sind bei der Auswertung dreidimensionale gleitende Durchschnitte anstelle von Regres-
sionen verwendet worden. Gesucht worden ist dabei der jeweilige Erwartungswert des Ver-
kehrsaufwandes (Personenkilometer) pro Person und Tag in Abhédngigkeit der drei genannten
Standortindikatoren. Dazu sind fiir jeden der drei Standortindikatoren 10 Wertintervalle ge-
bildet worden. In der Realitit des Untersuchungsraumes kommen jedoch nicht alle der 1000
moglichen Kombinationen der Wertintervalle der Standortindikatoren vor.

Abbildung 1 zeigt den abgeleiteten Zusammenhang zwischen Standortindikatoren neuer
Wohngebiete und ihrer Verkehrsintensitit (durchschnittliche, pro Person und Tag mit dem
motorisierten Individualverkehr zuriickgelegte Entfernung). Deutlich hervor tritt die zentrale
Bedeutung des Standortindikators ,,Regionale Lage*.

Die drei genannten Standortindikatoren sind fiir den Untersuchungsraum - leicht vereinfacht -
flaichendeckend erhoben worden. Bei Anwendung der aus den Daten der Haushaltsbefragung
und der Standortbewertung hergeleiteten Zuordnungsvorschrift (Abbildung 1) ergibt sich die
in Abbildung 2 dargestellte Verkehrserzeugungskarte fiir neue Wohngebiete im Grofraum
Hamburg. Diese zeigt die folgenden charakteristischen Merkmale:

® Entscheidende EinflussgroBe auf den in der Region erzeugten Verkehrsaufwand (MIV-
Pkm) neu gebauter Wohngebiete im Groraum Hamburg ist ihr Abstand vom Hamburger
Stadtzentrum.

e Uberlagert wird diese Abhiingigkeit durch die Wirkung der Siedlungsachsen. Bei glei-
chem Abstand zum Hamburger Zentrum sind auf den planerischen Achsen jeweils etwas
niedrigere Verkehrsintensititen feststellbar als in den Achsenzwischenrdumen.

e Umlandzentren ab einer bestimmten GroBe (z.B. Liineburg) entwickeln durch ihre eigene
Anziehungskraft deutliche Minderungen der Verkehrsintensitdt im Vergleich zu anderen
Standorten in gleicher Entfernung zum Hamburger Zentrum.

® Erkennbar ist zudem eine leichte Absenkung der Verkehrsintensitdt an Standorten mit
gutem Nahraumangebot.

¢ In den groBen Zentren der Region ergeben sich zusitzliche Minderungen der Verkehrs-
intensitit neu gebauter Wohnungen durch gute OPNV-Angebote.
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Abbildung 1: Durchschnittlicher Verkehrsaufwand (Pkm) im motorisierten Individualverkehr pro Tag und
Bewohner neu gebauter Wohnungen im Groflraum Hamburg in Abhingigkeit der Standorteigenschaften.
Quelle: eigene Erhebung und Auswertung (n = 4.127 Personen iiber 6 Jahre in neu gebauten Wohnungen)




Verkehrsintensitiit von Standorten fiir neue Wohnungen und Wohngebiete

Durchschnittlicher tdglicher Verkehrsaufwand im motorisierten Individualverkehr
pro Bewohner (ab 6 Jahre) neu gebauter Wohnungen und Wohngebiete (in Pkm)
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Abbildung 2: Verkehrsintensitit von Standorten fiir neue Wohnungen und Wohngebiete im Grof-
raum Hamburg (regionsweite Anwendung der Zuordnungsvorschrift aus Abbildung 1).
Quelle: Eigene Berechnung




3 Fiskalische Bilanz neuer Wohngebiete fiir die gebietsauswei-
sende Gemeinde

Der Bau und Bezug eines Neubaugebiets fiihrt iiber verschiedene Wirkungsketten zu einer

Veridnderung der kommunalen Einnahmen und Ausgaben. Diese fiskalischen Auswirkungen

lassen sich den drei folgenden Kategorien zuordnen:

e Veridnderung der gemeindlichen Steuereinnahmen (Grundsteuer und Anteil an der Ein-
kommensteuer)

e Veridnderung der gemeindlichen Zuweisungen (Kommunaler Finanzausgleich)

e Veridnderung der gemeindlichen Ausgaben (Laufende Nettoausgaben fiir kommunale An-
gebote in eigener Leistungserstellung, Nettoinvestitionsausgaben fiir eigene soziale Infra-
struktur bzw. Baulandbereitstellung, Umlagen)

Aus der Summe dieser fiskalischen Verdnderungen ergibt sich die Bilanz der gebietsauswei-
senden Gemeinde. Eine zusitzliche iibergreifende Wirkung ergibt sich aus den Mechanismen
des Boden- und Immobilienmarktes. Unterschiedliche Bodenpreise korrespondieren mit un-
terschiedlichen Bauformen, Eigentumsquoten und Sozialstrukturen zukiinftiger Bewohner.
Entsprechend verdndert der Boden- und Immobilienmarkt die Eingangsparameter (z.B. Ein-
heitswerte der Gebidude, Anzahl der Kinder pro Wohneinheit, ErschlieBungsaufwand) der drei
oben genannten Wirkungskategorien.

Im Rahmen einer Modellrechnung ist fiir alle Standorte des Untersuchungsraums ,,Grofraum

Hamburg® eine fiskalische Bilanz aus den genannten Wirkungen berechnet worden. Diese ist

im Zeitverlauf nicht konstant, da z.B.

e die Veridnderungen der Gemeindeanteile an der Einkommensteuer erst nach etwa 7 Jahren
in der Gemeinde des Neubaugebiets haushaltswirksam werden.

e der Kommunale Finanzausgleich in vielen Fillen auf die Daten des Vorjahres zuriick-
greift.

¢ sich die Umlagen nach den - zeitlich nicht konstanten - Einnahmen berechnen.

¢ Investitionen i.d.R. iiber Kommunalkredite einer bestimmten Laufzeit finanziert werden.

Zur Beriicksichtigung dieser zeitlichen Verdnderung wird die fiskalische Gesamtbilanz eines
neuen Wohngebiets fiir die Gemeinde durch die Annuitédt der Einnahmen und Ausgaben iiber
25 Jahre bei einem Zinssatz von 4% p.a. real ausgedriickt. Im Rahmen der Berechnungen ist
der Sonderstatus ,,Stadtstaat” der Freien und Hansestadt Hamburg ausgeklammert worden.
Flachen auf Hamburger Staatsgebiet sind fiskalisch wie Flichen in der niedersédchsischen
Landeshauptstadt Hannover behandelt worden.



Fiskalische Rentabilitit neuer Wohngebiete fiir die gebietsausweisende Kommune

Fldchen in Hamburg fiskalisch behandelt wie Standorte in Hannover,
um den Sonderstatus ,,Stadtstaat auszuklammern

. Neue Wohngebiete fiskalisch sehr rentabel
. Neue Wohngebiete fiskalisch rentabel
. Neue Wohngebiete fiskalisch ,,plus minus Null*

|:| Neue Wohngebiete fiskalisch nicht rentabel

Quelle: Eigene Modellierung

Abbildung 3: Fiskalische Rentabilitit neuer Wohngebiete fiir die gebietsausweisende Kommune.
Quelle: Eigene Berechnung [8]
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Abbildung 3 zeigt das Ergebnis der Modellrechnung in Form von Rentabilitédtsklassen fiir die
Standorte des Untersuchungsraumes [8]. Es zeigt sich, dass neue Wohngebiete nahezu aus-
schlieflich in der kreisfreien Kernstadt (fiskalisch wie Hannover behandelte Flichen in Ham-
burg) fiskalisch rentabel sind. Fiir Standorte im kreisangehdrigen Umland sind die fiskali-
schen Bilanzen in nahezu allen Fillen ,,plus minus Null*“. Fiir einige abundante, d.h. nach den
Kriterien des Kommunalen Finanzausgleichs sehr steuerstarke Gemeinden (z.B. Norderstedt)
ergeben sich sogar negative fiskalische Bilanzen fiir neue Wohngebiete aufgrund der Sonder-
regelungen fiir abundante Gemeinden (Finanzausgleichsumlage und zusitzliche Kreisumla-

ge).

4 Verkehrsrelevante Signale des kommunalen Finanzsystems
an die baulandausweisenden Gemeinden

Uberlagert man die Ergebnisse der verkehrlichen (Abschnitt 2) und fiskalischen Analyse (Ab-
schnitt 3) ergibt sich — vereinfacht — das in Abbildung 4 dargestellt Bild.

Verkehrliche Bilanz Fiskalische Bilanz

Kernstadt kreisfrei Kernstadt nicht kreisfrei
weill: geringe Verkehrsintensitét weil3: fiskalische Bilanz neuer Wohngebiete sehr positiv
grau: mittlere Verkehrsintensitét grau: fiskalische Bilanz neuer Wohngebiete ,,plus minus Null*
schwarz: hohe Verkehrsintensitit schwarz: fiskalische Bilanz neuer Wohngebiete sehr negativ *)

Eigene Darstellung und Modellierung. Zur detaillierten Herleitung der Ergebnisse vgl. Abschnitt 2 (Verkehrserzeugung
neuer Wohngebiete) bzw. Abschnitt 3 (Fiskalische Wirkung neuer Wohngebiete). Anmerkung: *) Kategorie nicht be-
setzt.

Abbildung 4: Schematisierende Uberlagerung der Ergebnisse der verkehrlichen (Abschnitt 2) und
fiskalischen Analyse (Abschnitt 3)



Es sollte Ziel der Verkehrs- und Raumplanung sein, den mit der Ausweisung neuer Wohnge-
biete verbundenen Verkehrsaufwand (Personenkilometer pro Tag und Bewohner) moglichst
gering zu halten. Vor dem Hintergrund dieses Zieles ergeben sich bei der Interpretation der
Abbildung 4 die folgenden positiven Aspekte:

Das kommunale Finanzsystem bevorzugt iiber die fiskalischen Bilanzen neuer Wohnge-
biete Standorte in den kreisfreien Kernstiddten, die in aller Regel weniger verkehrsauf-
windig sind als Standorte im kreisangehorigen Umland.

Im kreisangehorigen Raum ist die fiskalische Wirkung neuer Wohngebiete ,,plus minus
Null* und damit erheblich geringer, als vielfach von kommunalen Entscheidungstrigern
angenommen. Der , fiskalische Streitwert* neuer Wohngebiete ist somit sehr gering. Die-
ses Ergebnis ist eine wichtige Argumentationshilfe fiir regional- und verkehrsplanerische
Konzepte einer regionalen Koordination von Baulandausweisungen [4] mit dem Ziel einer
moglichst geringen Verkehrserzeugung.

Diesen positiven Aspekten stehen jedoch Punkte gegeniiber, die aus Sicht einer verkehrseffi-
zienten Siedlungsentwicklung als ,,kontraproduktiv‘ zu bewerten sind:

Vom kommunalen Finanzsystem geht so gut wie keine Lenkungswirkung auf die Sied-
lungsentwicklung aus. Im kreisangehorigen Umland ist die fiskalische Rentabilitit neuer
Wohngebiete an nahezu allen Standorten gleich. In Stadtregionen mit einer kreisangehori-
gen Kernstadt (Beispiel: Oberzentrum Liineburg und Umland) ist die fiskalische Bilanz
aller Standorte in Kernstadt und Umland gleich. Eine Stiitzung der zentralen Orte bzw. der
schienenbezogenen Siedlungsachsen durch das kommunale Finanzsystem findet somit
nicht statt. Eine Siedlungsentwicklung im kreisangehorigen Raum, die den fiskalischen
Anreizsignalen des kommunalen Finanzsystems aus Abbildung 4 folgt, fithrt zu einer
Gleichverteilung der Baulandausweisung. Dies entspricht einer sehr verkehrsaufwindigen
Zersiedlung der Stadtregionen.

Das kommunale Finanzsystem ist so komplex, dass es von der Mehrzahl der Entscheider
in seinen Wirkungen nicht vorhergesagt werden kann. Dies zeigt sich u.a. in der weitver-
breiteten Annahme, dass neue Wohngebiete ein gutes Mittel zur Verbesserung der kom-
munalen Haushaltssituation sind. Abbildung 3 und 4 zeigen, dass dies insbesondere im
Umland nicht der Fall ist. Die hohe Komplexitit ergibt sich zum einen aus erheblichen
Zeitverzogerungen (vgl. Abschnitt 3), zum anderen aus den Abhingigkeiten zwischen
Steuereinnahmen, Schliisselzuweisungen und Umlagen. Die ,,Unlesbarkeit* der Anreiz-
signale des kommunalen Finanzsystems bei der Baulandausweisung und die damit ver-
bundene ,,Nichtvorhersagbarkeit* der fiskalischen Wirkungen zwingt die kommunalen
Entscheider zur Anwendung von Pauschalannahmen (,,Neubaugebiete rechnen sich.®).
Diese Pauschalannahmen beinhalten ebenfalls die Gefahr einer verkehrsaufwéndigen
Gleichverteilung der Siedlungstitigkeit mit entsprechenden Verkehrsfolgen.
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