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Informationen zur BMBF-Féordermafinahme ,Nachhaltiges Landmanagement“ sowie dem
Wissenschaftlichen Begleitvorhaben (Modul B)

Mit der Fordermafdnahme ,Nachhaltiges Landmanagement” verfolgt das Bundesministerium fiir
Bildung und Forschung (BMBF) das Ziel, Wissen und Entscheidungsgrundlagen fiir ein
nachhaltiges Landmanagement zu schaffen. Hierzu sollen beispielhaft Handlungsstrategien,
Technologien und Systemldsungen in unterschiedlichen Regionen entwickelt und bereitgestellt
werden.

Derzeit existieren drei Schwerpunkte und Forschungsansatze:
o Wechselwirkungen und gegenseitige Abhingigkeiten zwischen den Themenfeldern
Landmanagement, Klimawandel und Okosystemdienstleistungen,
e Innovative Systemldsungen fiir ein Nachhaltiges Landmanagement sowie
e Transdisziplindre Innovationsgruppen fiir ein Nachhaltiges Landmanagement.

Wissenschaftliche Begleitvorhaben unterstiitzen serviceorientiert den Austausch zwischen den
Verbundprojekten sowie den umsetzungsorientierten Transfer der Gesamtergebnisse. Das
Begleitvorhaben in Modul B (koordiniert vom ZALF) zielt zudem darauf ab, Innovationsprozesse
im Landmanagement und deren Gestaltungsfahigkeit durch inter- und transdisziplindre
Verbundforschung zu analysieren. Daraus werden Handlungsempfehlungen fiir zukiinftige
Vorgehensweisen abgeleitet.
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Abstract

Land has become a scarce resource: settlement and transportation areas extend, often at
the expense of nature areas, and intensive agriculture increasingly threatens biodiversi-
ty. Consequently, land use conflicts increase considerably, asking for a sustainable
management of land use demands.

In this study, we discuss economic aspects of sustainable land management and, thus,
for the proper allocation of scarce land resources. First, we give an overview on the
development and the state of land use in the European Union and in Germany, in
particular, indicating major land use changes and conflicts. Then, we present theoretical
approaches to land use and land use changes of various academic disciplines including
positive and normative approaches. We address regional economics, economic
geography, agricultural economics, environmental and resource economics as well as
infrastructural economics. Finally, the policy design and management of land use is
discussed in more detail. The discussion focuses on the basic relationship between land
use objectives and land use policies. We present various policy and management
approaches reflecting specific land use examples with different problem settings and
land use conflicts, resulting in specific policy options for sustainable land management.

The analysis reveals that the relationship between land use objectives and policies is
complex and does not allow for simple recommendations on sustainable land
management. However, the proper use of policy instruments to achieve objectives is the
key perspective and appropriate policy options have to be developed for various land
use conflicts, accordingly. The consideration of a policy management cycle is a helpful
conceptual tool to do this. Key aspects include: linking stakeholders, sectors and policy
areas as well as policy decision makers and levels; explicit goal orientation in policy
making, and proper handling of land use objectives and conflicts.

Keywords: sustainable land management, land use, land use conflict, land use policy,
agricultural economics, regional economics, environmental and resource
economics, infrastructural economics

iv




Zusammenfassung

Land ist eine bedeutende natiirliche Ressource, die zunehmend knapper wird:
Siedlungs- und Verkehrsflichen weiten sich aus, Naturrdume gehen verloren, und die
zunehmend intensive landwirtschaftliche Nutzung von Land bedroht die Artenvielfalt.
Offensichtlich nehmen Landnutzungskonkurrenzen zu und begriinden grundlegende
Konflikte der Landnutzung. Vor diesem Hintergrund stellt sich verstarkt die Frage eines
sinnvollen Umgangs mit Land und damit eines nachhaltigen Landmanagements.

In dieser Expertise werden 6konomische Aspekte eines nachhaltigen Landmanagements
und damit der sinnvolle Umgang mit dem knappen Gut Land thematisiert. Zunachst wird
ein Uberblick iiber die Entwicklung und den aktuellen Stand der Landnutzung in der
Europaischen Union und insbesondere in Deutschland gegeben. Dabei werden zentrale
Landnutzungskonkurrenzen und Konflikte der Landnutzung herausgearbeitet. Es folgt
eine Darstellung der Analyse von Landnutzung und Landnutzungsdnderungen in
verschiedenen Disziplinen, wobei positive und normative Aspekte der Analyse
angesprochen werden. Es wird aufgezeigt, wie Landnutzung aus Sicht der Regional6ko-
nomie, der Wirtschaftsgeographie, der Agrarékonomie, der Umwelt- und Ressourcen-
okonomie und der Infrastrukturékonomie reflektiert und analysiert wird. Die politische
Steuerung und das Management von Landnutzung werden dann vertieft diskutiert.
Dabei steht der Ziel-Mittel-Zusammenhang zwischen Landnutzungszielen und
Landnutzungsinstrumenten im Vordergrund. Verschiedene Steuerungs- und Manage-
mentansitze werden vorgestellt, und anhand von Beispielen wird gezeigt, wie bei
unterschiedlichen Problemlagen und Konfliktfeldern der Landnutzung Handlungsoptio-
nen fur ein nachhaltiges Landmanagement formuliert werden konnen.

Die Analyse zeigt, dass der Zusammenhang zwischen Zielen und Instrumenten der
Landnutzung komplex ist und keine Verallgemeinerung fiir die Frage eines nachhaltigen
Landmanagements erlaubt. Im Grunde aber geht es immer um die Gestaltung eines Ziel-
Mittel-Zusammenhangs, der fiir konkrete Konfliktfelder aufbereitet werden muss und
fir den geeignete Handlungsoptionen zu formulieren sind. Die Orientierung an einem
entsprechenden Politik-Management-Zyklus ist ein sinnvoller konzeptioneller Ansatz.
Insbesondere erweisen sich folgende Bereiche als zentral fiir die Gestaltung von
nachhaltigem Landmanagement: die Vernetzung von Akteuren, Sektoren und Politikfel-
dern sowie der politischen Handlungsebenen und Entscheidungstrager; eine explizit
zielorientierte Politikgestaltung; sowie der richtige Umgang mit unterschiedlichen
Zielen der Landnutzung und mit Konflikten.

Schlagworter: Nachhaltiges Landmanagement, Landnutzung, Landnutzungskonflikt,
Landnutzungspolitik, Agrar6konomie, Regionalokonomie, Umwelt- und
Ressourcendokonomie, Infrastrukturokonomie
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1 Einleitung

Land ist eine bedeutende natiirliche Ressource, die die Menschen in ihrer Entwicklungs-
geschichte zunehmend genutzt haben. Oft war diese Ressource knapp, und in den
Geschichtsbiichern finden sich zahlreiche Beispiele iiber Probleme der Landnutzung wie
Waldrodung und Bodendegradation, iiber Hungersnote sowie iiber Konflikte und auch
Kriege um Land. Heute gewinnen die Probleme der Landnutzung eine neue Qualitdt und
eine globale Dimension. Mit zunehmender Bevolkerungsdichte weiten sich Siedlungs-
und Verkehrsflachen immer mehr aus, Naturraume gehen verloren, und die zunehmend
intensive landwirtschaftliche Nutzung von Land bedroht die Artenvielfalt; offensichtlich
nehmen Landnutzungskonkurrenzen zu und begriinden grundlegende Konflikte der
Landnutzung zwischen 6konomischen, 6kologischen und sozialen Zielen. Aus globaler
Sicht sind Probleme wie die Zerstorung des Regenwaldes, ,land grabbing“ oder auch die
zunehmende Nutzung von Land fiir die Erzeugung von Bioenergie Gegenstand
offentlicher Debatten. Das Bewusstsein steigt, dass es sich bei Land um eine knappe und
wertvolle Ressource handelt.

Vor diesem Hintergrund ist es verstandlich, dass die Frage eines sinnvollen Umgangs
mit Land an Bedeutung gewinnt. Um diese grundlegende Frage geht es beim Stichwort
des nachhaltigen Landmanagements bzw. des sustainable land management (DUMANSKI ET
AL., 1998; HERWEG ET AL., 1998; HURNI, 1997; 2000; WoRLD BANK, 2006). Allerdings haben
sich die Vorstellungen und Diskussionen dartiber, was nachhaltiges Landmanagement
ausmacht, im Zeitablauf und fiir einzelne Regionen sehr differenziert entwickelt, so dass
eine weitere Prazisierung des Begriffs oder gar eine allgemeingiiltige Definition von
nachhaltigem Landmanagement nicht offensichtlich ist. Immer aber geht es um
grundlegende Nutzungskonkurrenzen und Konflikte der Landnutzung, die die Frage
eines nachhaltigen Landmanagements aufwerfen.

International standen bspw. in den 1990er Jahren das Problem der Bodendegradation
und der Verlust von Landflachen fiir die Nahrungsproduktion im Vordergrund (WORLD
BANK, 2006). Dementsprechend bezieht sich die Idee des nachhaltigen Landmanage-
ments auf diesen Problembereich. Auf europdischer Ebene haben Fragen der Entwick-
lung der Landnutzungsstruktur gerade in den letzten zehn Jahren an Bedeutung
gewonnen (EEA, 2010). Nachhaltiges Landmanagement beinhaltet in diesem Fall die
Idee einer sinnvollen Gestaltung der Landnutzungsstruktur. Und schlief3lich hat sich der
vom Bundesministerium fiir Bildung und Forschung (BMBF) initiierte und finanzierte
Forschungsverbund ,Forschung fiir die Reduzierung der Flacheninanspruchnahme und
ein nachhaltiges Flachenmanagement (REFINA)“ explizit mit der zunehmenden
Bebauung von Land fiir Siedlungs- und Verkehrsflaichen und den Konsequenzen fiir
andere Landnutzungsformen in Deutschland auseinandergesetzt (Bock ET AL., 2011).
Dieser Problembereich ist deshalb Grundlage fiir die in diesem Forschungsverbund
entwickelten Vorstellungen eines nachhaltigen Landmanagements.

So unterschiedlich diese Problembereiche sind, so offensichtlich beinhaltet die Idee des
nachhaltigen Landmanagements doch im Kern die Frage eines sinnvollen Umgangs mit
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Land. Doch wie lasst sich diese Frage konkretisieren, und was ist ein sinnvoller Umgang
mit Land bei unterschiedlichen Problemlagen, gesellschaftlichen Zielstellungen,
politischen Handlungsmaéglichkeiten und unterschiedlichen Handlungsebenen von einer
regionalen bis hin zu einer globalen Perspektive?

Diese Frage markiert die grundlegende Problemstellung fiir die vorgelegte Expertise.
Die Expertise fokussiert dabei auf 6konomische Aspekte eines nachhaltigen Landmana-
gements, wobei mit dieser Ausrichtung Okonomie im klassischen Sinn als Haushalten
verstanden wird und der sinnvolle Umgang mit einem knappen Gut thematisiert werden
soll. Was also kann man aus 6konomischer Sicht tiber den nachhaltigen Umgang mit der
Ressource Land sagen? Folglich ist es die grundlegende Zielsetzung der Expertise zu
klaren, wie nachhaltiges Landmanagement aus 6konomischer Sicht zu verstehen und zu
gestalten ist. Drei Teilziele werden verfolgt:

e Die Expertise soll einen Uberblick iiber die wissenschaftlichen Grundlagen von
nachhaltigem Landmanagement und eine Einordnung verschiedener Ansatze bieten.

e Sie soll das Konzept von nachhaltigem Landmanagement vertiefen und prazisieren.

e Die Expertise soll Handlungsmoglichkeiten von nachhaltigem Landmanagement
systematisch darstellen und exemplarisch diskutieren.

Der Rahmen und die Vorgehensweise dieser Expertise sind weiter zu erlautern. Wie
angesprochen, definieren wir nachhaltiges Landmanagement grundsatzlich als den
sinnvollen Umgang mit Land, wobei die verschiedenen Dimensionen dieses Begriffs
noch zu reflektieren sind. Nachhaltiges Landmanagement kann man zunachst aus
individueller oder gesellschaftlicher Perspektive betrachten. Dieser Expertise liegt eine
gesellschaftliche Betrachtung zugrunde, wobei Kklar ist, dass die dabei zu beachtenden
Ziele individuelle Ziele der Mitglieder einer Gesellschaft widerspiegeln. Es geht also
darum, wie aus einer solchen aggregierten Perspektive und nicht aus der Sicht von
Einzelpersonen und Landnutzern nachhaltiges Landmanagement zu gestalten ist.
Folglich sind gesellschaftliche Ziele der Landnutzung anzusprechen und staatliche
Steuerungs- und Managementansatze vor dem Hintergrund solcher Ziele zu diskutieren.
Nachhaltiges Landmanagement beschreibt somit den sinnvollen Umgang mit der
Ressource Land aus gesellschaftlicher Sicht.

Die Expertise fasst den Stand der internationalen Diskussion zu nachhaltigem
Landmanagement zusammen, fokussiert bei der Diskussion konkreter Problembereiche
aber auf die Europdische Union (EU) und insbesondere Deutschland. Solche Problembe-
reiche kennzeichnen konkret verschiedene Landnutzungskonkurrenzen und Konflikte
der Landnutzung zwischen Akteuren in einzelnen Regionen und auf unterschiedlicher
Handlungsebene.

Die Expertise ist wie folgt strukturiert:

e Im Kapitel 2 wird zunichst ein Uberblick iiber die Entwicklung und den aktuellen
Stand der Landnutzung gegeben. Dabei wird die Bedeutung von Landnutzungsidnde-
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rungen angesprochen, und ebenso werden zentrale Landnutzungskonkurrenzen
und Konflikte der Landnutzung herausgearbeitet. Das Kapitel schliefst mit einer
Diskussion moglicher kiinftiger Entwicklungen ab.

Kapitel 3 bietet einen Uberblick iiber die Analyse von Landnutzung und Landnut-
zungsanderungen in verschiedenen Disziplinen, wobei positive und normative
Aspekte angesprochen werden. Es wird aufgezeigt, wie Landnutzung aus Sicht der
Regionalokonomie, der Wirtschaftsgeographie, der Agrar6konomie, der Umwelt-
und Ressourcendkonomie und der Infrastrukturékonomie reflektiert und analysiert
wird. Insbesondere wird in diesem Kapitel die Relevanz verschiedener Bestim-
mungsfaktoren und Erklarungsansatze als Grundlage fiir die Steuerung von Land-
nutzung thematisiert.

Im Kapitel 4 geht es um eine vertiefte Analyse der politischen Steuerung und des
Managements von Landnutzung. Das Kapitel beginnt mit konzeptionellen Uberle-
gungen und stellt dann verschiedene Steuerungs- und Managementansatze systema-
tisch vor. Dabei steht der Ziel-Mittel-Zusammenhang zwischen Landnutzungszielen
und Landnutzungsinstrumenten im Vordergrund. Anschlieffend wird anhand von
Beispielen gezeigt, wie bei unterschiedlichen Problemlagen und Konfliktfeldern der
Landnutzung Handlungsmuster abgeleitet und Handlungsoptionen fiir nachhaltiges
Landmanagement formuliert werden kénnen.

Kapitel 5 zeigt Implikationen fir die Politik und weitergehenden Forschungsbedarf
zur Frage eines nachhaltigen Landmanagement auf.
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2 Landnutzung gestern, heute und morgen

In diesem Kapitel werden zunachst der Stand und die Dynamik der Landnutzung in
Deutschland und im Vergleich dazu in der EU aufgezeigt. Landnutzungsanderungen
weisen auf bestehende und sich abzeichnende Landnutzungskonkurrenzen und
Konflikte in der Landnutzung hin, die in diesem Kapitel skizziert werden. Schliefslich wird
diskutiert, wie sich andernde Rahmenbedingungen kiinftige Nutzungskonkurrenzen und
Konflikte in der Landnutzung beeinflussen kénnen.

2.1 Entwicklung der Landnutzung

Auf EU-Ebene gibt es eine vergleichsweise gute Datenbasis zur Erfassung der Landnut-
zung und von Landnutzungsanderungen. Der ,Land use and cover area frame survey
(LUCAS)“ ist ein Datenerhebungssystem von Eurostat, in dem Daten zur Landnutzung
fir das Jahr 2009 erhoben wurden, wobei allerdings Malta, Zypern, Bulgarien und
Rumadnien nicht in die Datenerhebung einbezogen sind (EUROSTAT, 2011a). Die
Auswertung der Daten erfolgt sowohl auf der nationalen Ebene als auch auf einer
regionalen, konkret der NUTS-2-Ebene. LUCAS basiert auf vor Ort durchgefiihrten
Flachenstichprobenerhebungen. Da in allen Erhebungsregionen einheitliche Definitio-
nen und eine einheitliche Methodik angewandt werden, konnen die Daten als
vollstindig harmonisiert betrachtet und fiir Vergleiche zwischen den Mitgliedsstaaten
genutzt werden (EUROSTAT, 2011b).

LUCAS liefert differenzierte Daten der Landnutzung, die eine ,biogeographische” und
eine ,soziookonomische“ Darstellung der Landnutzung erlauben (EUROSTAT, 0.].). Aus
,biogeografischer” Sicht gibt es auf der obersten Aggregationsstufe acht Kategorien:
bebaute und andere kiinstliche Gebiete, Ackerland, Forst und andere bewaldete Flachen,
Buschland, Griinland, offenes Land ohne bzw. mit geringer Vegetation, Wasser sowie
Feuchtgebiete (EUROSTAT, 2011d). Abbildung 2.1 zeigt nach diesen Kategorien die
Landnutzung in der EU-23 und in Deutschland, wobei Wasser und Feuchtgebiete
zusammengefasst sind. Es ergeben sich einige markante Unterschiede in der Landnut-
zung. So ist der Waldanteil in Deutschland geringer, der Griinlandanteil etwas héher und
der Ackerlandanteil deutlich hoher als im EU-Durchschnitt. Ebenfalls zeigt sich ein
hoherer Anteil bebauter und anderer kiinstlicher Gebiete in Deutschland.
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Abbildung 2.1: Landnutzung in der EU-23 und in Deutschland nach LUCAS*, 2009 (in % der

Gesamtflache)
100%
B offenes Land ohne/mit
geringer Vegetation
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kinstliche Gebiete
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60% Feuchtgebiete
M Buschland
40% O Grinland
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20%
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bewaldete Flachen
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* LUCAS: Land use and cover area frame survey.
Quelle: Eigene Abbildung nach Eurostat (2012).

Die unterschiedliche Landnutzung in der EU fiihrt zu sehr differenzierten Landschaften.
Ein Indikator, der Informationen iiber die Beschaffenheit und die Reichhaltigkeit der
Landschaft bietet, ist der auf Basis der LUCAS-Daten ermittelte Shannon-Evenness-Index
(EUROSTAT, 2011a; EUROSTAT, 2011c). Der Index liegt zwischen ,0“ (keine Vielfalt, d.h. nur
ein beobachteter Landnutzungstyp) und ,1“ (maximal beobachtete Vielfalt); je hoher
also der Indexwert ist, desto abwechslungsreicher ist die Landschaft. Anhang 1 stellt den
Shannon-Evenness- Index in der EU-23 auf Basis der NUTS-2-Regionen dar. Fiir
Deutschland liegt der Index mit 0,69 etwas iiber dem Niveau der EU-23 (0,64), wobei es
allerdings deutliche Unterschiede zwischen den alten und den neuen Bundesldndern
gibt (EUROSTAT, 2011c). So ist in den neuen Bundesldndern der Indexwert haufig kleiner
als in den alten Bundeslandern, wozu einerseits ausgedehnte Waldflaichen und
anderseits ,ausgerdumte Landschaften“ beitragen. Hier ist anzumerken, dass der
Shannon-Evenness-Index nur die Variabilitdat zwischen den betrachteten Landnutzungs-
typen, nicht aber innerhalb der Landnutzungstypen erfasst. Auch kann man aus diesem
Index nicht unmittelbar auf mégliche Landnutzungskonkurrenzen oder Konfliktpotenzi-
ale schliefden. Fiir die hier diskutierte Fragestellung ist der Shannon-Evenness-Index
deshalb eher von begrenzter Aussagekraft.

Das ,Coordination of information on the environment (CORINE)“-Projekt der Europai-
schen Kommission wird seit den 1980er Jahren in enger Zusammenarbeit mit der
European Environment Agency (EEA) durchgefiihrt. In dem Projekt werden konsistente
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und vergleichbare Daten zu verschiedenen Umweltaspekten gesammelt. ,CORINE Land
Cover” (CLC) erfasst dabei verschiedene Aspekte der Landnutzung und des Zustands der
Boden (COMMISSION OF THE EUROPEAN COMMUNITIES, 1994). Die Datenerfassung basiert auf
Satellitendaten und bezieht sich bisher auf die Jahre 1990, 2000 und 2006, wobei die
letzte Auswertung 36 europdische Staaten umfasst. Die CLC-Nomenklatur unterscheidet
auf der obersten Aggregationsstufe insgesamt fiinf Hauptklassen der Landnutzung:
bebaute Flachen, landwirtschaftliche Flachen, Wailder und naturnahe Flachen,
Feuchtflaichen sowie Wasserflachen (KEIL ET AL., 2011). Auf der zweiten Ebene werden
insgesamt 15 und auf der dritten Ebene 44 unterschiedliche Bodenbedeckungen
aufgefiihrt, die in Anhang 2 aufgelistet werden.

Abbildung 2.2 beschreibt die Dynamik der Landnutzung auf europaischer Ebene und in
Deutschland seit 1990 auf der Basis von CLC-Daten des CORINE-Projekts. Im Ergebnis
gibt es verschiedene gleichlaufende Entwicklungen, aber auch markante Unterschiede
der Entwicklung in Deutschland im Vergleich zum europaischen Durchschnitt. So ist im
Zeitraum von 1990-2000 sowohl in Europa als auch in Deutschland die bebaute Flache
deutlich gestiegen, wiahrend die Feuchtflichen abgenommen haben. Bemerkenswert ist
dariiber hinaus die deutliche Zunahme der Wasserflachen in Deutschland. Fiir den
Zeitraum 2000-2006 setzen sich die Trends des vorangegangenen Jahrzehnts flir Europa
im Wesentlichen fort. In Deutschland ist die geradezu exorbitante Zunahme der
Feuchtflichen und die starke Zunahme der Wasserflichen zu nennen; die bebaute
Flache dehnt sich dahnlich deutlich aus wie in Europa; jedoch schrumpfen die landwirt-
schaftlichen Flachen starker als im europdischen Durchschnitt.

Flir Deutschland kénnen Landnutzungsidnderungen auch mit Daten des Statistischen
Bundesamtes dargestellt werden. Abbildung 2.3 zeigt die Entwicklung der Landnutzung
fiir verschiedene Nutzungsarten von 1992 bis 2010.
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Abbildung 2.2: Veridnderung der Landnutzung in Europa und in Deutschland nach CLC*-Daten,
1990-2000 (1990=100) und 2000-2006 (2000=100)
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* CLC: CORINE land cover.

Quelle: Eigene Darstellung nach EEA (2005; 2010), KEILET AL. (2005; 2011).
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Abbildung 2.3:

Verianderung der Landnutzung in Deutschland nach Nutzungsarten, 1992-2010

Absolute Verinderung Relative Verinderung
Stand 1992 1992-2000 2000-2010 1992-2000 2000-2010 | Stand 2010
Nutzungsart ha ha ha % % ha
Siedlungs- und Verkehrsfliache 4.030.522 363.373 376.319 9,0 8,6 4.770.214
davon:
Gebaude und Freiflache 2.073.334 234.745 150.826 11,3 6,5 2.458.904
Betriebsfldche ohne
Abbauland 54.971 18.268 10.418 332 14,2 83.657
Erholungsflache 225.474 40.379 132.614 17,9 49,9 398.467
Verkehrsflache 1.644.084 67.680 81.312 4,1 4,8 1.793.076
Friedhof 32.659 2.301 1.150 7,0 33 36.110
Abbauland 187.758 -8.180 -17.302 -4.4 -9,6 162.276
Landwirtschaftsfliche 19.511.199 -408.408 -409.434 -2,1 -2,1 18.693.358
davon:
landwirtschaftlich genutzte
Flache 16.950.070 117.263 -363.333 0,7 -2,1 16.704.000
davon:
Ackerland 11.467.490 336.019 43.191 2,9 0,4 | 11.846.700
Dauergriinland 5.242.673 -195.030 -392.943 -3,7 -7,8 4.654.700
Waldflache 10.453.557 77.858 234.990 0,7 2,2 | 10.766.405
Wasserfliache 783.701 24.761 47.250 32 5.8 855.713

Quelle: Eigene Darstellung nach STATISTISCHES BUNDESAMT (2011a).

Abbildung 2.3 zeigt vergleichbare Entwicklungen auf, wie sie bereits auf der Basis von
CLC-Daten diskutiert worden sind, und erlaubt dariiber hinaus einige differenzierte
Einblicke. Absolut ist der Riickgang der Landwirtschaftsfliche hervorzuheben, der
allerdings prozentual recht gering ausfallt. Dem stehen eine deutliche absolute Zunahme
der Gebdude- und Freiflache, der Erholungsflache sowie der Waldflache gegeniiber, die
prozentual bei Wald wiederum gering, bei Gebaude- und Freiflachen sowie Erholungs-
flaichen jedoch erheblich ist. Weitere deutliche Zuwachse, sowohl absolut als auch
prozentual, ergeben sich bei Verkehrsflichen und Wasserflachen. Der fast 20 %ige
Anstieg der Siedlungs- und Verkehrsflache in den letzten zwei Jahrzehnten ist umso
bemerkenswerter, wenn man diesen Anstieg ins Verhdltnis setzt zur stagnierenden
Bevolkerung: Die ,human settlement”-Landintensitat ist enorm gestiegen.

Innerhalb der Landwirtschaftsflache ist eine deutliche Verschiebung von der Dauergriin-
landnutzung zur Ackernutzung festzustellen. Insgesamt hat das Ackerland von 1992 bis
2010 um ca. 380.000 ha zugenommen und das Dauergriinland um fast 590.000 ha
abgenommen (vgl. NITSCH ET AL., 2012). Heute werden in Deutschland ca. 71 % der
Landwirtschaftsflache ackerbaulich genutzt (STATISTISCHES BUNDESAMT, 2011a). Auch
innerhalb der ackerbaulich genutzten Flachen hat es deutliche Verschiebungen in der
Anbaustruktur gegeben, wie Anhang 3 zu entnehmen ist. Die Getreideanbaufldche hat
sich von 1992 bis 2010 absolut um ca. 377.000 ha erhoht und ihren relativen Anteil an
der Ackerflache ausgeweitet. Bemerkenswert sind das Anwachsen der Anbauflache fiir
Handelsgewadchse um ca. 310.000 ha, wohinter sich der Anstieg des Anbaus von
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Winterraps um ca. 536.000 ha verbirgt, sowie der Zuwachs bei der Anbaufliche von
Silomais um ca. 520.000 ha, so dass deren Anteile an der Ackerflache auf 12 % bzw.
15 % angestiegen sind. Diese Flachenzuwachse wurden mdglich durch einen Riickgang
des Anbaus von Hackfriichten (ca. 322.000 ha) und des Anbaus sonstiger Ackerfriichte
(STATISTISCHES BUNDESAMT (2011a; 2011b). Besonders stark wurden in den letzten Jahren
die Anbauflachen von Silomais fiir die Erzeugung von Biogas (Energiemais) ausgedehnt.
KREINS UND GOMANN (2011) gehen fiir 2010 von rund 800.000 ha aus und fir 2011 von
960.000. ha.

2.2 Zunehmende Landnutzungskonkurrenzen und Konflikte in der Landnutzung

Landnutzungskonkurrenzen und Konflikte in der Landnutzung entstehen durch
unterschiedliche Landnutzungsanspriiche verschiedener Akteure. Nicht immer miissen
Anderungen der Landnutzung und Landnutzungskonkurrenzen zu Konflikten und damit
im sozialwissenschaftlichen Sinn zu Auseinandersetzungen fithren. Konkurrenz wird
dann als ein konstituierendes Element eines marktwirtschaftlichen Systems betrachtet,
woraus Konflikte nur dann entstehen, wenn gesellschaftlich akzeptierte Koordinations-
mechanismen fehlen, die unterschiedliche Landnutzungsanspriiche regeln. Konflikte
werden folglich als ,ungeregelte® Konkurrenzsituationen betrachtet. Wo bei einem
solchen Verstdndnis eine Konkurrenzsituation in einen Konflikt tibergeht, ist freilich zu
hinterfragen. Dokumentiert in diesem Sinne nach MEYER-OLDENBURG (2002: 97)
»Gleichgiiltigkeit, dass es keinen Konflikt gibt?

Man kann andererseits Konkurrenz und Konflikt als synonyme Begriffe verstehen, wie
das oft in der Okonomie der Fall ist. In diesem Fall geht es um unterschiedliche
Anspriiche an Landnutzung, und diese selbst werden als Konkurrenz oder Konflikt
bezeichnet, oder auch als ,trade-off” zwischen verschiedenen Anspriichen. Durch welche
Koordinationsmechanismen ein solcher ,trade-off* (= Konflikt) geldst wird, ist eine
andere Frage. Wir wollen im Folgenden diese zweite, vergleichsweise einfache und nicht
wertende Definition fiir Konflikte verwenden und folgen dabei einer eher in der
Okonomie gebriuchlichen Sichtweise.

Landnutzungsanspriiche konnen sich auf den Umfang der Flachennutzung fiir einen
bestimmten Zweck beziehen, betreffen also einen konkreten quantitativen Flachenan-
spruch in ha; sie konnen sich auf das Verhaltnis der Flaichennutzung fiir verschiedene
Zwecke beziehen, sind also in der Flaichennutzungsstruktur begriindet; oder sie konnen in
der Art und Weise der Nutzung einer gegebenen Fliche begriindet sein, die wir als
Landnutzungsintensitat bezeichnen wollen. So kann ein Konflikt zwischen Landwirt-
schaft und Naturschutz entstehen, wenn in einer Region die Uberlassung landwirtschaft-
licher Flachen fiir den Naturschutz gefordert wird oder aber eine Extensivierung der
landwirtschaftlichen Bewirtschaftung auf der gegebenen Fliche. Ahnliche Konflikte
beziehen sich etwa auf den Umfang oder die Art der Siedlungsbebauung oder auch auf
den Umfang und die Art der Nutzung von Gewdassern.

Landnutzungsanderungen beriihren unterschiedliche Landnutzungsanspriiche und
kénnen zu Problemen und Konflikten flihren; sie konnen aber auch das Ergebnis
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verbesserter Koordinationsmechanismen sein, die die Landnutzung mit den gesell-
schaftlichen Anspriichen besser in Einklang bringen. Ein Blick auf grofdere Landnut-
zungsanderungen in der Vergangenheit hilft, wesentliche Problembereiche in der
Landnutzung zu erkennen. Im CORINE-Projekt werden solche Landnutzungsanderungen
zwischen 1990 und 2006 detailliert erfasst und zu moglichen Problembereichen
zusammengefasst. Die folgende Abbildung 2.4 gibt einen Uberblick iiber dominierende
Landnutzungsdanderungen auf europaischer Ebene. In Europa stehen demnach drei
Prozesse bei Landnutzungsdnderungen im Vordergrund: der Verlust und die Umwid-
mung von Ackerflachen an bzw. in stadtische und Infrastrukturflachen, der Verlust von
Grinlandflachen an Ackerflachen und der Verlust von Griinlandflachen an Forstflachen.

Abbildung 2.4: Dominierende Landnutzungsianderungen in Europa nach CLC*-Daten, 1990-2006

Stidtische und
Infrastruktur-
flichen

Ackerflichen
(Verlust und
Umwidmung)

Forst-
flichen

Griinland-

flichen

* CLC: CORINE land cover.
Quelle: Eigene Darstellung nach EEA (2010).

Die EEA stellt als wichtige Triebkrafte dieser Entwicklung die steigende Nachfrage nach
Lebensraum pro Person fest, die die Gestaltung von Siedlungs- und Infrastrukturen
beeinflusst; und ebenso fihren wirtschaftliche Aktivititen und zunehmende Mobilitat zu
einem Anwachsen der Verkehrsinfrastruktur. Weitere zentrale Triebkrafte der
Landnutzungsanderungen sind die steigende globale Nachfrage nach Nahrung und die
zunehmende Energiegewinnung aus Biomasse, die hiufig zu einer Anderung und einer
Intensivierung der Flachennutzung im landlichen Raum fiihrt. Zwei Trends werden
hervorgehoben (EEA, 2010):

e Veranderungen in der Struktur der hauptsachlichen Landnutzungsarten (z.B. von
der Forstnutzung zur Ackernutzung oder zu urbanen Flachen) und

Veranderungen der Landnutzungsintensitit innerhalb einer Landnutzungskategorie
(z.B. Intensivierung in der Landwirtschaft).

Seite 10 von 146



Eine besondere Rolle spielt die zunehmende Flacheninanspruchnahme durch
O6konomische Aktivititen und die Siedlungstatigkeit. In Europa wuchs die bebaute
Flache um ca. 0,6 % pro Jahr im Zeitraum 1990-2006. Als problematisch werden die
Auswirkungen auf die Umwelt durch den kompletten Wandel der Landschaft,
insbesondere die zunehmende Zerschneidung von Landschaften, gesehen (EEA, 2010).
Diese Zerschneidung resultiert aus dem zunehmenden Bedarf an Siedlungs- und
Verkehrsflachen, der zu einer starkeren Fragmentierung der Landschaft mit nachteiligen
Wirkungen auf die Umwelt, insbesondere auf die Biodiversitit, fiihrt. Negativ beeinflusst
werden die Grofde und der Erhalt der Lebensrdume fiir wildlebende Tiere, das lokale
Klima adndert sich, und der Verkehr fiihrt zu zunehmenden Verschmutzungen und
Larmbelastungen. Anhang 4 zeigt den Zerschneidungsgrad europdischer Regionen auf
NUTS-2- bzw. NUTS-3-Ebene. Die Zerschneidung von Landschaften ist in Europa sehr
unterschiedlich. Deutschland gehort zu den Liandern mit einem vergleichsweise hohen
Zerschneidungsgrad, allerdings mit einem deutlichen Unterschied zwischen Ost und
West sowie Nord und Siid. Der Grad der Zerschneidung ist in den dichter besiedelten
Regionen der alten Bundeslander am starksten.

Eine detaillierte Darstellung von dominierenden Landnutzungsidnderungen in
Deutschland gibt Abbildung 2.5, wobei alle Landnutzungsdanderungen erfasst sind, die
mindestens einen Anteil von 1 % an den gesamten Landnutzungsidnderungen 1990-
2000 bzw. 2000-2006 haben. In der Abbildung werden Landnutzungsdnderungen auf
der dritten Ebene der CLC-Nomenklatur erfasst, wie sie bereits im Anhang 2 dargestellt
wurden.
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Abbildung 2.5: Dominierende Landnutzungsinderungen®in Deutschland, 1990-2006

Relativer Anteil
an den gesamten
Absolute Anderung Flachendnderungen
1990-2000 | 2000-2006 | 1990-2000 | 2000-2006

Ubergang ha ha % %
Intensivierung in der Landwirtschaft 98.718 26.289 11,5 11,7
Wiesen und Weiden (231) zu nichtbewéssertes Ackerland (211) 56.943 19.287 6,7 8,6
komplexe Parzellen Strukturen (242) zu nichtbewéssertes Ackerland
(211) 23.948 1.100 2,8 0,5
Wiesen und Weiden (231) zu komplexe Parzellenstrukturen (242) 13.884 3.698 1,6 1,6
Extensivierung in der Landwirtschaft 287.078 4.221 33,6 1,9
nichtbewassertes Ackerland (211) zu Wiesen und Weiden (231) 147.597 3502 17,3 1,6
nichtbewdssertes Ackerland (211) zu komplexe Parzellenstrukturen
(242) 64.861 n.a. 7,6 n.a.
komplexe Parzellenstrukturen (242) zu Wiesen und Weiden (231) 47.026 719 5,5 0,3
Obst- und Beerenobstbestinde (222) zu nichtbewassertes Ackerland
(211) 27.594 n.a. 3,2 n.a.
Aufforstung 81.692 39.568 9,6 17,6
natiirliches Griinland (321) zu Wald-Strauch-Ubergangsstadien (324) 24.727 1.760 25 0,8
Wald-Strauch-Ubergangsstadien (324) zu Mischwildern (313) 21.902 15.795 2,6 7,0
Wald-Strauch-Ubergangsstadien (324) zu Nadelwildern (312) 13.987 11.793 1,6 52
Wald-Strauch-Ubergangsstadien (324) zu Laubwaldern (311) 6.291 5.400 0,7 2,4
Flachen mit sparlicher Vegetation (333) zu Wald-Strauch-
Ubergangsstadien (324) 3.722 3.954 0,4 1,8
Flichen mit Waldverlust 67.784 29.690 7,3 13,2
Nadelwilder (312) zu Wald-Strauch-Ubergangsstadien (324) 57.063 26.530 6.7 11,8
Mischwilder (313) zu Wald-Strauch-Ubergangsstadien (324) 8.356 2.429 1,0 1,1
Urbanisierung/Zunahme der Versiegelung 162.635 57.176 19,0 25,4
nichtbewéassertes Ackerland (211) zu Fldchen nicht durchgéngig
stadtischer Pragung (112) 69.229 17.861 8,1 7,9
nichtbewéssertes Ackerland (211) zu Industrie- und Gewerbeflachen
(121) 41.825 7.721 4,9 3,4
nichtbewdssertes Ackerland (211) zu Sport- und Freizeitanlagen (142) 13.884 2.622 1,6 1,2
Wiesen und Weiden (231) zu Flachen nicht durchgéngig stadtischer
Pragung (112) 12.820 3.616 1,5 1,6
komplexe Parzellenstrukturen (242) zu Flachen nicht durchgéangig
stadtischer Pragung (112) 10.914 3.729 1,3 1,7
Baustellen (133) zu Fldchen nicht durchgangig stadtischer Pragung
(112) n.a. 7.781 n.a. 3,5
nichtbewassertes Ackerland (211) zu Baustellen (133) 4.163 4.811 0,5 2,1
Baustellen (133) zu Industrie- und Gewerbefldchen (121) n.a. 4.172 n.a. 1,9
Neue Abbaufliche 19.748 14.002 2,3 6,2
nichtbewassertes Ackerland (211) zu Abbaufldchen (131) 16.094 8.609 1,9 3,8
Nadelwiélder (312) zu Abbaufldchen (131) 3.654 2.452 0,4 1,1
Rekultivierung von Abbauflichen 37.592 15.312 4,4 6,8
Abbauflachen (131) zu Flachen mit sparlicher Vegetation (333) 15.172 2.206 1,8 1,0
Abbauflichen (131) zu Wald-Strauch-Ubergangsstadien (324) 9.572 4.679 1,1 2,1
Abbauflachen (131) zu Wasserflachen (512) 8.814 4.237 1,0 1,9
Abbauflachen (131) zu nichtbewdssertes Ackerland (211) 4.034 2.343 0,5 1,0
Neue Wasserflache 5.170 8.150 0,6 3,6
Flachen mit spérlicher Vegetation (333) zu Wasserflachen (512) n.a. 5.103 n.a. 2,3
Sonstige Anderung 12.318 7.904 1,4 3,5
Flachen mit spérlicher Vegetation (333) zu natiirliches Griinland (321) 9.639 1.687 1,1 0,8
Flachen mit spérlicher Vegetation (333) zu Wiesen und Weiden (231) n.a. 2.312 n.a. 1,0
Restliche Flacheniiberginge 82.565 23.105 9,6 10,3
Summe 855.300 225.417 100,0 100,0

* Erfasst sind Uberginge, die mindestens einen Anteil von 1 % an den gesamten Landnutzungsinderun-

gen 1990-2000 bzw. 2000-2006 haben.

Quelle: Eigene Darstellung nach KEIL ET AL. (2005; 2011).

Abbildung 2.5 zeigt, dass im Zeitraum 1990-2000 erhebliche Landnutzungsidnderungen
stattgefunden haben und diese im Zeitraum 2000-2006 deutlich zuriickgegangen sind.
Im ersten Zeitraum machten die Extensivierung in der Landwirtschaft sowie die
Urbanisierung bzw. die Zunahme der Versiegelung den grofdten Teil der Landnutzungs-
anderungen aus. Besonders grofle Anderungen gab es beim Ubergang von nicht
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bewdassertem Ackerland zu Flachen mit nicht durchgingig stadtischer Pragung und zu
Industrie- und Gewerbeflachen. In der Landwirtschaft fand eine erhebliche Umstruktu-
rierung statt, was insbesondere auf die Entwicklung in der ostdeutschen Landwirtschaft
zuriickzufiihren ist. So gibt es neben einer deutlichen Intensivierung der Landwirtschaft,
mit z.B. dem Ubergang von Wiesen und Weiden in nicht bewissertes Ackerland, auch
eine sehr deutliche Extensivierung in der Landwirtschaft. Hervorzuheben ist auch der
hohe Anteil von Aufforstungen an den Landnutzungsdnderungen, dem andererseits auch
ein deutlicher Waldverlust gegentiber steht.

Waren im Zeitraum 2000-2006 die Landnutzungsanderungen insgesamt geringer, so
nimmt doch die relative Bedeutung der Urbanisierung bzw. der Zunahme der
Versiegelung an den gesamten Landnutzungsanderungen zu. Vergleichsweise bedeutend
bleibt die Intensivierung in der Landwirtschaft, wahrend die Extensivierung in der
Landwirtschaft vernachlassigbar wird. Schliefdlich nimmt die Bedeutung der Aufforstung
an den gesamten Landnutzungsdnderungen zu und ibersteigt die Bedeutung der
Intensivierung der Landwirtschaft.

Die Landnutzungsanderung in Deutschland lasst sich genauer beschreiben, wenn man
die Entwicklung getrennt nach alten und neuen Bundeslindern betrachtet. Diese
Entwicklungen unterscheiden sich deutlich, wie in den Anhdngen 5 und 6 ersichtlich ist.
Obwohl in den alten Bundesldndern die gesamten Landnutzungsdanderungen von 2000-
2006 gegeniiber 1990-2000 deutlich abnehmen, ist hier die relative Zunahme von
Urbanisierung und Versiegelung bemerkenswert. Neben den allgemeinen Entwicklun-
gen im Rahmen des gesamtdeutschen Trends sind fiir die neuen Bundeslander indessen
die zunehmende Bedeutung der Rekultivierung von Abbauflachen und neue Wasserfla-
chen hervorzuheben. Anzumerken ist, dass bezogen auf die Gesamtflache die Anderun-
gen in den neuen Bundeslandern sehr viel ausgepragter waren.

Die Diskussion der Landnutzungsanderungen in Deutschland identifiziert und
beschreibt beispielhaft mégliche Konfliktfelder der Landnutzung, wie sie der o6ffentli-
chen Debatte und der Wahrnehmung der Autoren entsprechen. Solche Konfliktfelder der
Landnutzung konnen sehr unterschiedlich sein. Sie konnen verschiedene Akteure
betreffen, zwischen Regionen und auch zwischen unterschiedlichen Aggregationsni-
veaus variieren, und sie konnen sich im Zeitablauf dndern. Fiir unsere Expertise ist es
hilfreich, Landnutzungskonflikte systematisch zu beschreiben und einzuordnen. Auf
diese Weise wird eine Diskussionsgrundlage geschaffen, um die Frage eines sinnvollen
Umgangs mit Land weiterzuentwickeln.

Abbildung 2.6 visualisiert den Zusammenhang zwischen Landnutzungsanspriichen und
moglichen Konfliktfeldern der Landnutzung. Wie bereits angesprochen, zeigt die obere
Zeile die drei grundlegenden Konfliktfelder: Umfang, Struktur und Intensitit der
Landnutzung, wobei die konkreten Konfliktfelder je nach Problemlage zu benennen
sind. Beispielhaft seien als konkrete Konfliktfelder der Flachenbedarf fiir erneuerbare
Energien (Umfang der Landnutzung), die Umwidmung von Freiland zu Bauland
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(Struktur der Landnutzung) und ein erhohtes Verkehrsaufkommen (Intensitit der
Landnutzung) genannt; weitere Beispiele finden sich in Abbildung 2.6.

Die gewahlte Darstellung in Abbildung 2.6 abstrahiert von der zeitlichen Dimension,
wobei offensichtlich ist, dass Landnutzungsanspriiche und Konfliktfelder der Landnut-
zung sich im Zeitablauf andern kénnen. Die Systematik ist deshalb zeitpunktbezogen; sie
soll helfen, zu einem gegebenen Zeitpunkt konkrete Konflikte zu identifizieren. Andern
sich diese im Zeitablauf, sind die Inhalte der Darstellung anzupassen. Auf der Grundlage
gegebener Konfliktfelder ist gesellschaftliches Handeln natiirlich immer zeitraumbezo-
gen und entsprechend zu konzipieren. Wir kommen auf diesen Zeitraumbezug
politischen Handelns im Kapitel 4.3 zuriick, in dem Konfliktfelder und politische
Handlungsoptionen thematisiert werden.

Konfliktfelder entstehen durch unterschiedliche Landnutzungsanspriiche von Akteuren.
Wir verstehen solche Landnutzungsanspriiche als verschiedene gesellschaftliche Ziele,
die Akteure mit der Landnutzung verbinden, und wir unterscheiden drei grundlegende
Zielbereiche: Wirtschaftsziele, Umweltziele und soziale Ziele, wie sie in der linken Spalte
der Abbildung 2.6 dargestellt werden. Die drei Zielbereiche markieren zugleich die
grundlegenden Dimensionen von Nachhaltigkeit, wie sie oft genannt werden (BUNDESRE-
GIERUNG, 2012; SRU, 2011; UN, 1987). Demnach bedeutet Nachhaltigkeit im Grundsatz,
dass die genannten drei Zielbereiche in einer von der Gesellschaft gewiinschten Weise
erreicht werden.

Die Fokussierung auf Wirtschafts-, Umwelt- und soziale Ziele, die durch die Landnut-
zung beriihrt werden, orientiert sich deshalb am weithin akzeptierten Verstiandnis von
Nachhaltigkeit, wobei die weitergehende Komplexitiat des Begriffs der Nachhaltigkeit
keinesfalls negiert werden soll. In einer breiteren Diskussion von Nachhaltigkeit wird
insbesondere der intertemporale Aspekt reflektiert, wenn etwa von strikten Leitplanken
fiir umweltpolitische Ziele gesprochen wird (SATHAYE ET AL., 2012) und die Mdoglichkeit
irreversibler Prozesse in Betracht zu ziehen ist.
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Abbildung 2.6: Landnutzungsanspriiche und moégliche Konfliktfelder der Landnutzung
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Seite 15 von 146



In diesem Zusammenhang sei auch die Unterscheidung zwischen schwacher und starker
Nachhaltigkeit genannt. Im ersten Fall werden dabei Substitutionsmoéglichkeiten
zwischen o6konomischen, 6kologischen und sozialen Zielen zugelassen, wahrend im
zweiten Fall dem Erhalt natiirlicher Ressourcen eine klare Prioritdat zugesprochen wird
(vgl. SPINDLER, 0.].). Tatsachlich geht es hier um die Art des Umgangs mit den Zielvariab-
len Wirtschaft, Umwelt und Soziales, also um die Formulierung einer gesellschaftlichen
Zielfunktion, was an dieser Stelle noch nicht, sondern im Kapitel 4.1 diskutiert werden
soll.

Gemdafd Abbildung 2.6 umfasst jeder Zielbereich verschiedene Unterziele, die durch
einzelne Indikatoren beschrieben und operationalisiert werden kénnen. Indikatoren
sollten Auskunft iiber den Zielerreichungsgrad in Bezug auf die gewiinschten Unterziele
geben. Die Abbildung umfasst Indikatoren fiir Wirtschaftsziele W; (i = 1, .., 1), fur
Umweltziele U;j (j = 1, ..., m) und fiir soziale Ziele Sk (k =1, .., n).

Landnutzungen konnen die gesellschaftlichen Ziele und die relevanten Zielindikatoren
in ganz unterschiedlicher Weise beeinflussen. So kann die Zunahme von Industrie- und
Gewerbeflachen aus wirtschaftlicher Sicht das Einkommenspotenzial in einer Region
erh6hen, jedoch das des Sektors Landwirtschaft verringern. Aus Umweltsicht kann die
zunehmende Versiegelung der Landschaft zu einer Verringerung der Biodiversitiat und
zu einer Einschrankung der Grundwasserneubildung fithren sowie hohere Treibhaus-
gasemissionen durch verdanderte Siedlungs- und Mobilitdtsmuster nach sich ziehen. Aus
sozialer Sicht kann eine solche Entwicklung einerseits die Wohnqualitat verbessern,
aber auch das Landschaftsbild negativ beeinflussen. In dhnlicher Weise lasst sich die
Relevanz anderer Konfliktfelder fiir gesellschaftliche Ziele und Zielindikatoren
aufzeigen.

Konfliktfelder der Landnutzung weisen darauf hin, dass gesellschaftliche Ziele durch die
Landnutzung und durch Landnutzungsianderungen in unterschiedlicher Weise bertihrt
werden. Sie fiihren zu der Frage nach dem sinnvollen Umgang mit Land und sind somit
Ausgangspunkt fir Ziel-Mittel-Betrachtungen und die Frage einer gesellschaftlichen
Steuerung von Landnutzung. Bevor diese Fragen weiter thematisiert werden, soll ein
kurzer Blick auf kiinftige Entwicklungen und sich daraus ergebende Konfliktfelder
geworfen werden.

2.3 Kiinftige Entwicklungen

Die Anspriiche an die Landnutzung sind nicht statisch, sondern entwickeln sich im
Zeitablauf und spiegeln die jeweiligen Rahmenbedingungen und Triebkrifte der
Landnutzung wider. Welche Konfliktfelder heute und kiinftig relevant sind, hdngt
deshalb entscheidend von der weiteren Entwicklung der Landnutzung ab. Um Optionen
fir ein nachhaltiges Landmanagement einschitzen zu koénnen, ist deshalb ein Blick auf
kiinftige Entwicklungen erforderlich. Im Folgenden sollen einige zentrale Herausforde-
rungen angesprochen werden, wobei der regionale Fokus auch hier wieder auf
Deutschland und der Europaischen Union liegt.
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Projektionen fiir die kiinftige Landnutzung finden sich in der wissenschaftlichen
Literatur fiir die globale, nationale und regionale Ebene. Dabei werden je nach
Fragestellung zentrale Triebkrafte der kiinftigen Entwicklung in den Vordergrund
gestellt und untersucht. Prominent und damit als wesentlich fiir die kiinftige Landnut-
zung betrachtet sind der Klimawandel, die wachsende Bedeutung erneuerbarer
Energien und insbesondere die Energiegewinnung aus Biomasse sowie der demografi-
sche Wandel. Bei solchen Projektionen haben sich Szenarientechniken durchgesetzt;
hierbei werden bestimmte Rahmenbedingungen kiinftiger Entwicklungen (gleich
Szenarien) postuliert und mogliche Konsequenzen diskutiert (DEMUTH ET AL., 2011; 2010;
DISTELKAMP ET AL., 2011; EEA, 2007; STEINMULLER ET AL., 2009; UFZ, 2011; VvON DETTEN ET
AL., 2009). Natiirlich ist ein solches Vorgehen spekulativ, doch wird auf diese Weise ein
Blick auf komplexe und nicht sicher vorhersagbare Entwicklungen maglich.

Zu den Auswirkungen des Klimawandels auf die Landnutzung gibt es Modellrechnungen
von verschiedenen Institutionen, die vom Center for Environmental Systems Research
(CESR) vergleichend dargestellt werden (PRIESS, 2009). HEILAND ET AL. (2010) messen dem
Klimawandel eine entscheidende Bedeutung fir die kiinftige Entwicklung der Landnut-
zung zu. Entscheidend hierfiir ist vor allem die Projektion der Temperatur- und
Niederschlagsverhaltnisse, wie sie fiir Deutschland im Anhang 7 dargestellt ist. GERDES ET
AL. (2010) weisen insbesondere auf die Problembereiche Hochwasser, Grundwasser und
Bodenerosion hin, die als Folge des Klimawandels zu neuen Nutzungskonflikten fithren
konnen. OVERBECK (2010) spricht folgende sich andernde Rahmenbedingungen fiir die
Landnutzung als Folge des Klimawandels an, die bestehende Konfliktfelder der
Landnutzung verstiarken und zu neuen Konfliktfeldern der Landnutzung fiihren konnen:

e Der erwartete Riickgang der Niederschlige im Sommer beeinflusst die Grundwas-
serstinde und die Nutzungsmoglichkeiten in der Land- und Forstwirtschaft mit
entsprechenden Anpassungsreaktionen.

e Die Zunahme der Niederschlige im Winter und von Starkregenereignissen
verdndern die Nutzungsmoglichkeiten in gefdhrdeten Gebieten und erfordern
vermehrten Hochwasserschutz.

e Steigende Temperaturen beeinflussen die touristische Nutzungsmoglichkeit von
Landschaften und erfordern Anpassungen der touristischen Infrastruktur.

e Generell filhrt der Klimawandel zu einer Veranderung der Lebensbedingungen fiir
Tiere und Pflanzen und damit fiir die land- und forstwirtschaftliche Nutzung.

e Auch fiir den Naturschutz ergeben sich Konsequenzen. So konnen sich etwa die
Anforderungen an die Vernetzung von Flachen dndern, weil sich die Eignung einzel-
ner Flachen fiir den Arten- und Biotopschutz dndert.

ZEBISCH ET AL. (2005) diskutieren die Auswirkungen des Klimawandels fiir verschiedene
Naturrdume in Deutschland. Abbildung 2.7 fasst wesentliche Ergebnisse zusammen. In
der Abbildung wird die Vulnerabilitiat einzelner Naturrdume, also deren ,Verletzlich-
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keit“, in Bezug auf den Klimawandel fiir unterschiedliche Problembereiche dargestellt.
Diese Problembereiche beriihren in weiten Teilen die Landnutzung und Landnutzungs-
dnderung. Eine zunehmende Hochwassergefdhrdung wird fiir alle Naturraume
Deutschlands gesehen. Verstarkt auftretende Diirren und Probleme in der Land- und
Forstwirtschaft werden vor allen Dingen fiir die Naturraume ,Nordostdeutsches
Tiefland“ und ,Siidostdeutsche Becken und Hiigel“ erwartet. Beim Tourismus werden
starke Auswirkungen vor allem in Gebirgsregionen mit Wintersport erwartet. Eine
mittlere Vulnerabilitdt ergibt sich bei Biodiversitat und Naturschutz in allen Naturrau-
men, bei den Alpen mit hoher Vulnerabilitdt. Diese Einschatzung ist jedoch mit hoher
Unsicherheit behaftet und hangt auch von den jeweils verfolgten Schutzzielen ab.
Ahnlich hohe Unsicherheiten gibt es im Bereich Gesundheit {iber die mogliche Zunahme
Ubertragbarer Krankheiten.

Die zunehmende Erzeugung erneuerbarer Energien hat bereits heute groféirdumige
Auswirkungen auf die Landnutzung und auf die Landschaften, und es wird erwartet,
dass diese Auswirkungen kiinftig noch deutlich zunehmen (REicHMUTH, 2010). Folgende
Energieformen stehen dabei im Vordergrund: die Onshore- Windkraft, die zu einer
Veranderung des Landschaftsbildes fiihrt, die Erzeugung von Biomasse mit ihrem hohen
Flachenbedarf sowie die Photovoltaik, die das Landschaftsbild verandert und bei
Anlagen auf Freiflachen eine Konkurrenz zur landwirtschaftlichen Nutzung darstellt.
Hier ist anzumerken, dass derzeit Photovoltaik-Anlagen auf landwirtschaftlichen
Flachen nicht mehr geférdert werden (EEG, 2011). Von anderen Formen erneuerbarer
Energien wie Wasserkraft, Offshore-Windkraft, Geothermie sowie Klar- und Deponiegas
werden nur punktuelle oder keine Auswirkungen auf die Landnutzung und die
Landschaften erwartet. Auswirkungen auf die Landschaft hat auch die zunehmende
Bedeutung des Energietransports durch den Bau von Hochspannungsleitungen und
anderen Energietrassen. Interessant ist hier eine Gegeniiberstellung der heutigen mit
der kiinftigen Landnutzung fiir die Energiegewinnung: Zu erwarten sind steigende
Flacheninanspruchnahme in Umfang und Intensitdt sowie regionale und internationale
Verlagerungen in der Flacheninanspruchnahme fiir die Energiegewinnung, z.B. durch
die Ausbeutung von Olsanden und Olschiefer und den ,2Flachenimport"® fiir Bioenergie.
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Abbildung 2.7: Vulnerabilitit einzelner Naturraume Deutschlands in Bezug auf den Klimawandel
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Die ,Flachenproduktivitit der durch erneuerbare Energien gewonnenen Energie pro ha
entspricht fiir Wind-, Sonnen- und Bioenergie dem Verhaltnis 100:12:1 (DIJKMAN UND
BENDERS, 2010). GERDES ET AL. (2010) geben folgenden Flachenbedarf fiir die Erzeugung
von 1 GWh an: Windenergie 1,7 ha, Photovoltaik 4 ha, Biomasse (aus Silomais) 40 ha,
Biomasse (aus Waldrestholz) 190 ha. Die Autoren skizzieren verschiedene Auswirkun-
gen aus Sicht der Landentwicklung. So fiihrt die Windenergie nur zu einem geringen
Verbrauch von landwirtschaftlicher Flache fiir die Anlage selbst, aber zu einem
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Flachenverbrauch fiir die Erschliefung und Zuwegung, und die Folgen fiir das
Landschaftsbild und die touristische Entwicklung von Regionen sind offensichtlich,
wenngleich sich die Akzeptanz fiir solche Landnutzungsdanderungen tendenziell erhoht
und ausgleichende Mafdnahmen denkbar sind (PETER, 2010). Auch Solarenergie pragt das
Landschaftsbild und kann zu einer unmittelbaren Flachenkonkurrenz zur Landwirtschaft
und zur Veridnderung von Okosystemen fithren. Bei der Erzeugung von Biomasse durch
einjahrige Pflanzen kommt es zu einer starken Verdanderung der Landnutzung und des
Landschaftsbildes (Monokulturen, Anbau auch auf Griinlandstandorten) (vgl. RODER UND
OSTERBURG, 2011). Die Nutzungskonkurrenz zum Anbau von Ackerfriichten fiir die
Futter- und Nahrungserzeugung ist stark, und es kommt zu einer deutlichen Verande-
rung von Lebensrdaumen. Auf globaler Ebene fiihrt Bioenergie am ehesten zu flachenbe-
zogenen Landnutzungskonflikten und auch zu méglichen hohen landnutzungsbedingten
Treibhausgasemissionen (CREUTZIG ET AL., 2012). Eher positiv wird demgegeniiber die
Erzeugung von Biomasse durch Kurzumtriebsplantagen auf landwirtschaftlichen Flachen
gesehen, die eine extensivere Bewirtschaftungsform darstellen und zu einer verbesser-
ten Bodenstruktur, einer erhohten Wasserspeicherung und einem besseren Erosions-
schutz fithren (im Wald sind Kurzumtriebsplantagen nicht zugelassen).

DOYLE UND SCHUMANN (2010) beschreiben nach Auswertung verschiedener Quellen eher
negative Auswirkungen des Biomasseanbaus auf Schutzgiiter. So werden Flora, Fauna
und das Landschaftsbild durch eine verminderte Durchldssigkeit der Landschaft, eine
Verringerung der Strukturvielfalt, durch eine verringerte Arten- und Sortenvielfalt bei
Feldfriichten und durch Eutrophierung beeintrachtigt. In Bezug auf den Wasserhaushalt
werden eine geringere Grundwasserneubildung und Schadstoffeintrage genannt,
wahrend der Boden durch Erosion, Eutrophierung und einen riicklaufigen Anteil
organischen Kohlenstoffs beeintrachtigt wird. Schliefdlich sehen die Autoren das
Problem des Griinlandverlustes durch Umbruch sowie einen erhéhten Nutzungsdruck
auf Naturschutzgebiete und andere Schutzgebiete (vgl. NITSCHET AL., 2012).

In Deutschland gibt es bereits heute deutliche regionale Schwerpunkte des Biomassean-
baus, infolge dessen die Auswirkungen auf Landnutzung, Landschaft und Umwelt
regional sehr unterschiedlich sind und auch in Zukunft sein werden. Anhang 8 zeigt die
Bedeutung des Maisanbaus fiir Deutschland und das Jahr 2010 auf der Kreisebene auf
(DMK, 2012).

Auch der BioOkonomieRat (BOR) setzt sich mit der nachhaltigen Nutzung von
Bioenergie auseinander. Festgestellt wird eine zunehmende Nutzungskonkurrenz
zwischen dem Biomasseanbau zur Erndhrung und als nachwachsender Rohstoff; ein
weiterer Ausbau der landwirtschaftlichen Flachennutzung fiir den Anbau von Biomasse
zur energetischen Nutzung werde erhebliche Auswirkungen auf 6kologische Schutzgii-
ter haben (BOR, 2012).

Der Wissenschaftliche Beirat fiir Agrarpolitik beim BMELV hat sich in einem Gutachten
kritisch mit der Energiegewinnung aus Biomasse auseinandergesetzt (WISSENSCHAFTLI-
CHER BEIRAT, 2007). Insbesondere weist er auf die hohen CO:-Vermeidungskosten
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verschiedener Bioenergielinien hin, die die Energiegewinnung und den Ersatz fossiler
CO21q-Emissionen tliber diese erneuerbaren Energien fragwiirdig erscheinen lassen. Im
Anhang 9 findet sich eine Ubersicht iiber die berechneten CO2-Vermeidungskosten.
Diese sind insbesondere hoch bei der Biokraftstofferzeugung und bei verschiedenen
Linien der Biogaserzeugung; vergleichsweise geringe CO2-Vermeidungskosten gibt es
demgegeniiber nur bei der Energiegewinnung aus Hackschnitzeln, Stroh und Giille
(WISSENSCHAFTLICHER BEIRAT, 2007). In einer aktuellen Stellungnahme zur Novellierung
des Erneuerbare-Energien-Gesetzes (EEG) hat der Wissenschaftliche Beirat fiir
Agrarpolitik seine Kritik an der Biogaserzeugung bekraftigt (WISSENSCHAFTLICHER BEIRAT,
2011). Eine differenzierte Darstellung von CO2-Vermeidungskosten verschiedener
Biogasanlagen findet sich bei SCHOLZ ET AL. (2011).

Das Umweltbundesamt (UBA) hat unter Mitarbeit verschiedener Forschungsinstitute
eine vergleichsweise umfassende Bilanzierung des Flachenverbrauchs in Deutschland
fir Erndhrung und Nichternahrungszwecke vorgelegt (UBA, 2009). In Szenarien bis zum
Jahr 2030 wird die zu erwartende Grofdenordnung und Bandbreite der Flachennutzung
fir den Anbau nachwachsender Rohstoffe aufgezeigt. So wird z.B. prognostiziert, dass
im Jahr 2030 nachwachsende Rohstoffe zwischen 26 % und 30 % des Ackerlandes in
Deutschland beanspruchen werden. Dariiber hinaus werden Berechnungen iiber den
Flachenbedarf von Deutschland fiir unterschiedliche Anspriiche bis 2030 vorgelegt.

Abbildung 2.8 stellt den Flachenbedarf der Bevolkerung in Deutschland fiir Ernahrung
und nachwachsende Rohstoffe 2004 mit einem Ausblick auf 2030 dar. Die Abbildung
zeigt, dass 2004 insgesamt ca. 2.500 m? pro Kopf benétigt wurden, davon etwa 1.500 m?
fiir tierisch basierte Ernahrung und etwa 800 m? fiir die pflanzliche Erndhrung. Der
Flachenbedarf fiir stoffliche und energetische nachwachsende Rohstoffe ist mit ca. 200
m? noch gering. Dem Flachenbedarf steht ein inldndisches Angebot von landwirtschaftli-
cher Nutzflache von ca. 2.100 m?2 gegeniiber, so dass der Bedarf durch ,Flachenimporte“
gedeckt wird. Insgesamt entspricht der Flachenbedarf von Deutschland fiir Erndhrung
und nachwachsende Rohstoffe dem weltweiten Angebot von landwirtschaftlicher
Nutzflache pro Kopf der Weltbevilkerung. NOLEPPA UND VON WITZKE (2012) berechnen
den Flachenbedarf von Deutschland fiir Erndhrung, Energie und alle weiteren
Verwendungen landwirtschaftlicher Rohstoffe fiir den Durchschnitt der Jahre 2008-
2010 und kommen auf eine Zahl von 2.900 m? pro Kopf. Wegen der zusitzlich
beriicksichtigten Verwendung landwirtschaftlicher Rohstoffe, wie insbesondere
Baumwolle und des bereits gestiegenen Flachenbedarfs fiir energetische nachwachsen-
de Rohstoffe bis zum Jahr 2010 ergibt sich bei diesen Autoren ein erhohter ,Flachenim-
port” von ca. 800 m2 NOLEPPA UND VON WITZKE (2012) geben dariiber hinaus eine
detaillierte Berechnung des Flachenbedarfs fiir Erndhrungszwecke, wie im Anhang 10
dargestellt. Insbesondere wird der hohe Flachenbedarf fiir die tierisch basierte
Ernahrung in Deutschland deutlich.
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Abbildung 2.8: Flachenbedarf der Bevdlkerung in Deutschland fiir Erndhrung und nachwachsen-
de Rohstoffe 2004 und 2030 (in m2 pro Kopf)
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Quelle: Eigene Darstellung nach UBA (2009).

Hier sei angemerkt, dass solche Darstellungen von ,Flichen-Fufdabdriicken“ nicht
vorschnell zu politischen Schlussfolgerungen verleiten sollten, wie etwa in der
offentlichen Debatte zu horende Forderungen, den Flachenbedarf und Flachenimporte
zu reduzieren. Ist eine Beschriankung des Flachenbedarfs angesichts wachsender
Landnutzungsanspriiche generell sinnvoll, so kommt es im internationalen Kontext
gerade darauf an, den Flachenanspruch durch Arbeitsteilung und Handel so gering wie
moglich zu halten. So macht es keinen Sinn, in Deutschland und der EU die Produktion
von Biodthanol oder von Eiweif3futtermitteln auszudehnen, um Importe von diesen
Produkten zu reduzieren, weil die dann ausgeldsten zunehmenden Landnutzungsan-
spriiche im Rest der Welt erheblich waren (vgl. SEARCHINGER ET AL., 2008; NOLEPPA UND
VON WITZKE, 2011).

Der in Abbildung 2.8 ausgewiesene Flachenbedarf fiir 2030 beruht auf Prognosen des
UBA, unterstellt aber beim Flachenbedarf fiir die pflanzliche und die tierisch basierte
Erndhrung einen konstanten Flachenbedarf wie im Jahr 2004. Die Abbildung bertck-
sichtigt keine mogliche Minderung des Flachenbedarfs fiir Erndhrungszwecke durch
Produktivitdtssteigerungen oder eine schrumpfende Bevolkerung. Die Prognosen des
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UBA weisen eine erhebliche Ausweitung der Flachennutzung fiir stoffliche und
energetische nachwachsende Rohstoffe in Deutschland aus. Hierbei schreiben die
Autoren die aktuellen Trendentwicklungen fort, wie die drastische Erhohung der
Nutzung von Biokraftstoffen der ersten Generation und generell der zunehmende
Einsatz von Biomasse fiir die energetische Verwendung. Schreibt man also den
Flachenbedarf fiir Erndhrungszwecke fort, so schnellt der Flachenbedarf 2030 auf ca.
3.300 m? in die Hohe. Dem steht ein praktisch gleichbleibendes Flachenangebot in
Deutschland gegeniiber, so dass der ,Flachenimport auf ca. 1.000 m? steigt. Anderer-
seits sinkt das Angebot landwirtschaftlicher Nutzflache in der Welt auf ca. 2.000 m? (vgl.
auch DoYLE, 2011).

Die Interpretation dieser Entwicklung ist offensichtlich. Deutschland wird bei
zunehmender Entwicklung der Energieerzeugung aus Biomasse einen erheblichen Teil
seiner Landnutzungskonkurrenzen ,exportieren“ und die global ohnehin zunehmenden
Landnutzungskonflikte noch verstarken. Anzumerken ist hier, dass das UBA in seiner
eigenen Darstellung einen Flachenrtiickgang fiir Erndhrungszwecke als Folge von
Produktivitdtssteigerungen auf 1.800 m? pro Kopf unterstellt. Produktivitatssteigerun-
gen und Bevolkerungsriickgang fithren offensichtlich zu einer Entlastung von
Landnutzungskonflikten; dennoch wiirde auch bei einer solchen Entwicklung die
steigende inlandische Nachfrage nach Biokraftstoffen bis zum Jahr 2030 dazu fiihren,
dass diese nur zu etwa einem Flinftel durch inldandischen Anbau gedeckt ware, der Rest
miisste Uiber Importe bereitgestellt werden. Allein fiir den Import von Biodiesel wiirden
dann im Vergleich zu 2004 zusatzlich ca. 7 Mio. ha in tropischen Landern fiir den Anbau
von Soja und Palmoél benotigt (UBA, 2009).

Der demografische Wandel, die Entwicklung der Bevolkerung, wird haufig als eine
wichtige Ursache von Landnutzungsinderungen bezeichnet, obwohl mdogliche
Zusammenhange zwischen Bevoélkerungs- und Landschaftsentwicklung sich nicht auf
den ersten Blick erschliefien mogen. Tatsdachlich ist der demografische Wandel ein
komplexer Prozess, zu dem in Deutschland insbesondere der Bevolkerungsriickgang, die
Alterung und die zunehmende Heterogenitat der Gesellschaft durch die Ausdifferenzie-
rung von Lebensstilen gehéren, aber auch die Binnenwanderung und internationale
Migration. Haufig konnen die Auswirkungen des demografischen Wandels auf
Landschaften nur im Zusammenhang mit anderen Einflussfaktoren, wie dem Wandel der
Lebensstile und Entwicklungen in der Informationsgesellschaft, betrachtet werden
(HEILAND ET AL., 2011).

Flr Deutschland wird aufgrund der demografischen Trends mit einem Nebeneinander
von schrumpfenden und wachsenden Regionen gerechnet, mit entsprechend verander-
ten Anspriichen an die Landnutzung und an Infrastruktureinrichtungen fir die
Daseinsvorsorge. Dabei sind einerseits Siedlungs-, Gewerbe- und Industriebrachen zu
erwarten, aber auch steigende Wohn- und Siedlungsanspriiche und steigende Anspriiche
an die Mobilitdit (HEILAND ET AL., 2011; 2010). Generell werden in Bezug auf die
Konsequenzen des demografischen Wandels mit entsprechenden Landnutzungsande-
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rungen ein Ost-West- und ein Nord-Siid-Gefélle erwartet (BBSR, 2011). Anhang 11 zeigt
eine Prognose des demografischen Wandels bis 2025 in Deutschland.

Die Entwicklung der Bevolkerung hat zunachst einen Einfluss auf die Entwicklung der
Siedlungs- und Verkehrsflache, insbesondere in den Bereichen Wohnungsnutzung und
Infrastruktureinrichtungen. Einen Einfluss auf die Flachennutzung hat auch die
Entwicklung der Bevdlkerungsstruktur. BUCHER (2011) stellt z.B. fest, dass eine
»2Alterung von unten“ (relevant ist hier vor allem die Schrumpfung der Altersgruppe der
20-Jahrigen bis 40-Jahrigen) zu einem Riickgang der Flachennachfrage fiir Wohnen und
eine ,Alterung von oben“ (insbesondere die Zunahme in der Altersgruppe der liber 80-
Jahrigen) zu deren Zunahme fiihrt.

KUPFER (2011) stellt in Bezug auf die Entwicklung der Siedlungs- und Verkehrsflache
fest, dass diese sowohl in Regionen mit Bevilkerungswachstum als auch mit Bevolke-
rungsrickgang zunimmt und diese Zunahme in Schrumpfungsregionen sogar stiarker
ausfallt. Er sieht hier einen Zusammenhang zur Praxis der Flachenausweisung in den
Kommunen, die um Bevdlkerung und Gewerbe ,konkurrieren“, und merkt an, dass
Kommunen haufig die infrastrukturellen Folgekosten einer solchen Flachenausweisung
nicht berticksichtigen. Bock UND PREUR (2011) stellen fest, dass sich Bevolkerungszahl
und Flacheninanspruchnahme fiir Wohnraum gegenlaufig entwickeln, was an gestiege-
nen Wohnanspriichen einer alternden Bevélkerung und einer wachsenden Zahl von Ein-
und Zweipersonenhaushalten liegt.

Eng verkniipft mit dem demografischen Wandel ist die Entwicklung von Lebensstilen.
KLEINHUCKELKOTTEN UND NEITZKE (2011) weisen in diesem Zusammenhang darauf hin, dass
eine Verdnderung von Einstellungen und Verhaltensweisen der Bevolkerung Einfluss
auf den Umgang mit Natur und Landschaft und damit auf die Flachennutzung haben
kann.

In dem ,Prospective environmental analysis of land use development in Europe
(PRELUDE)“-Projekt versucht die EEA eine Gesamtschau der verschiedenen Triebkrafte
der Landnutzung in Europa (EEA, 2011a). Das Projekt erhebt nicht den Anspruch, eine
Prognose oder Voraussage zu sein; vielmehr soll die Bandbreite moglicher zukiinftiger
Entwicklungen aufgezeigt werden, um die grofdten Herausforderungen fiir die
Landnutzung in Europa deutlich zu machen und die Entwicklung einer europdischen
Strategie der Landnutzung zu unterstiitzen. Hierzu werden verschiedene qualitative
Szenarien fiir das Jahr 2035 definiert (VOLKERY UND RIBEIRO, 2007).

Abbildung 2.9 beschreibt die Landnutzung in Europa in der Ausgangslage und in einem
beispielhaften Szenario fiir 2035, das die EEA ,Lettuce Surprise U“-Szenario nennt.
Wesentliche Elemente in diesem Szenario sind ein wachsendes Umweltbewusstsein,
technologische Innovationen und Dezentralisierung. Die Agrarwirtschaft ist gekenn-
zeichnet durch eine breite Wissens- und Informationsgrundlage. Die Produktion wird
weniger intensiv und kleinstrukturierter.
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Man mag ein solches Szenario fiir wenig realitdtsnah halten und die angenommenen
Wirkungen einzelner Triebkrifte auf die Landnutzung hinterfragen, doch stellt eine
solche Visualisierung mogliche Landnutzungsianderungen anschaulich dar. Insgesamt
kommt es in diesem Szenario zu einem starken Riickgang ackerbaulich gepragter
Landschaften, und es erfolgt der Umbau zu Landschaften mit eher mosaikartigem
Naturcharakter.
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Abbildung 2.9: Vergleich vorherrschender Landnutzungstypen in Europa nach dem PRELUDE*-
Projekt

Basisjahr 2005
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* PRELUDE - Prospective environmental analysis of land use development in Europe.
Quelle: EEA (2007).
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3 Theoretische Ansatze zur Erklarung und Gestaltung von Landnut-
zung

In diesem Kapitel werden verschiedene theoretische Ansatze zur Erklarung und
Gestaltung der Landnutzung und von Landnutzungsanderungen aus 6konomischer Sicht
diskutiert. Es gibt eine Vielzahl solcher Ansitze in einzelnen wissenschaftlichen
Disziplinen, die hier nicht umfassend strukturiert und eingeordnet werden kénnen. Das
Kapitel gibt einen Uberblick iiber grundlegende theoretische Ansitze mit der Perspekti-
ve ihrer Relevanz fiir die spater zu diskutierende politische Steuerung und das
Management von Landnutzung. Im Folgenden wird zunachst die analytische Vorge-
hensweise erldutert, wobei zwischen positiver und normativer Analyse der Landnut-
zung unterschieden wird. Danach werden die verschiedenen theoretischen Ansatze aus
Sicht der Regionalokonomie, der Wirtschaftsgeographie, der Agrarokonomie, der
Umwelt- und Ressourcendkonomie und der Infrastrukturékonomie aufgezeigt.

3.1 Positive und normative Analyse der Landnutzung

Im Kapitel 2 wurde diskutiert, dass Konkurrenzen und Konflikte der Landnutzung
unterschiedliche Anspriche und Ziele widerspiegeln. Auch wurden bereits aktuelle und
mogliche kiinftige Bestimmungsfaktoren der Landnutzung angesprochen. Theoretische
Ansatze versuchen, diese Zusammenhdnge systematisch zu erfassen. Es geht um die
grundlegenden Fragen, wie die Landnutzung bzw. Landnutzungsianderungen beschrie-
ben, erklart und gestaltet werden kénnen.

Theoretische Ansatze der Landnutzung beziehen sich im Kern auf den Zusammenhang
zwischen Zielen, Bestimmungsfaktoren und politischen Instrumenten der Landnutzung,
wobei man freilich auch politische Instrumente als Bestimmungsfaktoren betrachten
kann. Oftmals wird zwischen positiver und normativer Analyse unterschieden.
Abbildung 3.1 visualisiert diesen Zusammenhang. Die Abbildung zeigt im linken oberen
Teil Bestimmungsfaktoren der Landnutzung, die auch als exogene Faktoren bezeichnet
werden konnen, und die wir synonym zu Triebkriften bzw. Rahmenbedingungen
verwenden. Diese Bestimmungsfaktoren begriinden die Landnutzung in Umfang,
Struktur und Intensitit, und diese Kategorien der Landnutzung beeinflussen die
verfolgten Ziele, wobei wir zwischen Wirtschafts-, Umwelt- und sozialen Zielen
unterschieden haben. Analog beeinflussen Landnutzungspolitiken, die wir als Synonym
fir Landmanagement verstehen, die Landnutzung und die Ziele der Landnutzung.
Wissenschaftstheoretisch sprechen wir bei der Erklarung dieser Zusammenhange von
einer Wirkungs- oder ,Impact“-Analyse, die vielfach auch als positive Analyse
bezeichnet wird.
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Abbildung 3.1: Positive und normative Analyse der Landnutzung

Bestimmungsfaktoren
der Landnutzung
(= exogene Faktoren,

= Triebkrafte,
= Rahmenbedingungen)
Landnutzung Ziele der
e Umfang Landnutzung
e Struktur —)| ¢ Wirtschaft
e Intensitat e Umwelt
e Soziales

Landnutzungspolitiken
(= Landmanagement)

—) pOsitive Analyse normative Analyse

Quelle: Eigene Darstellung.

In der Abbildung ist weiterhin ein Pfeil von den Zielen der Landnutzung zu den
Landnutzungspolitiken eingezeichnet. Hier geht es darum, dass die Instrumente zur
politischen Steuerung der Landnutzung so ausgerichtet werden, dass sie die Ziele
bestmoglich erreichen. Vielfach sprechen wir auch von einer normativen Analyse; es
geht um die Frage, wie Handlungen gestaltet werden sollten, um Ziele zu erreichen. Das
ist das grundlegende Thema beim nachhaltigen Landmanagement bzw. bei der Frage
nach dem sinnvollen Umgang mit Land.

Eine umfassende Theorie der Landnutzung wiirde den Anspruch erheben, alle Fragen
der Landnutzung und von Landnutzungsidnderungen vollstindig erfassen und
beantworten zu kénnen. Eine solche umfassende Theorie gibt es nicht und wird es nicht
geben konnen. Stattdessen gibt es theoretische Ansitze aus wissenschaftlichen
Disziplinen heraus, die unterschiedliche Aspekte der Landnutzung thematisieren und
sowohl positive als auch normative Ansatze beinhalten. Zwischen den Disziplinen gibt es
Uberlappungen, es existieren aber auch teilweise alleinstehende theoretische Ansétze. Im
Folgenden werden die einzelnen Ansatze aufgezeigt.

3.2 Ansatze aus Sicht der Regionalokonomie
(Textgrundlage: Helmut Karl)

In der Regional6konomie beschéftigen sich verschiedene theoretische Ansatze damit, die
Landnutzung und Landnutzungsinderungen zu erkliaren. Hierzu gehoren ,klassische”
Standorttheorien und Theorien der Lagerente; einen breiten Raum nehmen Arbeiten zu
zentralen Orten und Marktnetzen ein; neuere Beitrage beziehen sich auf die so genannte
Neue Okonomische Geographie.
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Standorttheorien beschaftigen sich mit den einzelwirtschaftlichen Motiven der
Standortwahl. Sie sind normativ angelegt, wenn es um die Wahl des optimalen Standorts
geht (normative Analyse), und verhaltenswissenschaftlich, wenn empirisch beobachtbare
Standortentscheidungen erklart werden (positive Analyse).

Normative standortokonomische Arbeiten, die insbesondere auf LAUNHARDT (1882) und
WEBER (1909) zurtickgehen, setzen sich mit dem Problem auseinander, einen geeigneten
industriellen Produktionsstandort zu finden. Dieser hdangt im Wesentlichen von der
geographischen Lage des Absatzmarktes, dem Standort der Zulieferer und den
Faktorkosten ab. Auf dieser Grundlage kann der transportkostenminimale Standort fiir
ein Unternehmen ermittelt werden. Die kostenorientierte Standortwahl nach WEBER
(1909) wurde etwa von ISARD (1956) und SMITH (1971) in Richtung einer gewinnorien-
tierten Standortwahl unter Berticksichtigung weiterer Standortfaktoren fortentwickelt.

Die Summe von Standortentscheidungen pragt dann die Flachen- und Landnutzung in
den Regionen. Diese Landnutzung hangt letztlich davon ab, welche Standortfaktoren fiir
den gewinnmaximalen Standort ausschlaggebend sind. Im Ergebnis liefern Standortthe-
orien Aussagen dariiber, warum sich Unternehmen generell bzw. wie sich Unternehmen
bestimmter Branchen im Raum verteilen und damit die Landnutzung determinieren.
Explizit wird die Landnutzung in Standorttheorien nicht thematisiert, und es handelt
sich um einzelwirtschaftliche Ansatze, die regionale und liberregionale Landnutzungen
nicht erklaren kénnen.

Mit dem Wandel von der Industriegesellschaft zur Dienstleistungs- und Wissensgesell-
schaft hat sich die Bedeutung der einzelnen Standortfaktoren verschoben. In der
Industriegesellschaft dominierten insbesondere die Infrastruktur, der industrielle
Arbeitsmarkt und gesamtwirtschaftliche Rahmenbedingungen, z.B. die Steuerbelastung,
die Standortwahl. In Dienstleistungs- und Wissensgesellschaften, die im Rahmen der
Globalisierung zunehmendem Wettbewerbsdruck ausgesetzt sind, entscheidet vor allem
die Fahigkeit, anspruchsvolle Technologien, Produkte herstellen und Verfahren
anwenden zu koénnen, ob Unternehmen an Standorten wettbewerbsfahig sind. Die
Entwicklung innovativer Giliter und Dienstleistungen ist auf gemeinsame Lernprozesse,
meist entlang der Wertschopfungskette, und regional organisierte Produktions- und
Innovationssysteme angewiesen. Insofern riicken Standortfaktoren in den Vordergrund,
die lber die Qualitit der Wissensbasis und die Fahigkeit zur Entwicklung des
technischen Fortschritts entscheiden. Der Fokus neuer Standortstrategien ist auf das
Humankapital bzw. die ,Wissensarbeiter” gerichtet. Dariiber hinaus sind Informations-
und Kommunikationstechnologien relevant, und es miissen Rahmenbedingungen
vorliegen, dass regionale Akteure Wissen teilen und vermitteln und regionale
Lernprozesse angestofien werden konnen (BBSR, 2011).

Die von THUNEN (1826) entwickelte Theorie der Lagerente erklart die agrarwirtschaftli-
che Flichen- und Landnutzungsstruktur. Das Modell geht davon aus, dass ein isolierter
Wirtschaftsraum mit einem gegebenen stadtischen Zentrum existiert. Die Stadt versorgt
den Raum mit Industriegiitern und ist der einzige Markt fiir Agrargiiter, sie ist also
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Angebots- und Nachfragezentrum. Weiterhin werden gewinnmaximierendes Verhalten
unter Wettbewerb auf allen Markten sowie im Raum homogene Produktionskosten
angenommen. In der Stadt bildet sich ein einheitlicher Preis fiir Agrargiiter, die
allerdings an verschiedenen Standorten aufderhalb der Stadt produziert werden.

In der Abbildung 3.2 wird die Lagerente in Abhdngigkeit von der Entfernung zwischen
Produktionsort und der Nachfrage in der Stadt dargestellt. Die Lagerente ist definiert als
Marktpreis abziiglich Produktionskosten und Transportkosten und entspricht dem
Gewinn, den ein Landwirt fiir sein Produkt als Bodeneigentiimer erzielen kann. Fur
einen Pachter entspricht die Lagerente dem Preis, den dieser maximal fiir die
Landnutzung zahlen wiirde. Die Lagerente hangt folglich vom Marktpreis, den
Produktionskosten und den Transportkosten ab, und dies sind die Faktoren, die die
Landnutzung erkldren. In der Abbildung werden die mit der Entfernung zum Zentrum
abnehmenden Renten als linear fallende Funktionen dargestellt.

Die Flachennutzung im Umkreis des Zentrums wird durch das Niveau der Lagerenten
determiniert. Zentrumsnah werden Giiter erzeugt, die einen hohen Gliterwert, definiert
als Marktpreis minus Produktionskosten, haben, aber auch hohe Transportkosten (Zone
1), wahrend fern vom Zentrum Giliter mit einem geringen Glterwert und mit geringen
Transportkosten erzeugt werden (Zone 3). Die verschiedenen Zonen konzentrieren sich
ausschliefdlich auf einen Typ der Landnutzung, so dass sich konzentrische (Produktions-
JRinge um die Stadt ergeben. Im ersten Ring herrscht z.B. Gemiiseanbau mit hohem
Glterwert, hohen Transportkosten sowie einer arbeitsintensiven Landnutzung vor; mit
zunehmender Entfernung von der Stadt schliefien sich Ackerbau und dann Viehwirt-
schaft und Forstwirtschaft an; der letzte Ring um das Zentrum ist gepragt von extensiver
Viehwirtschaft und Landnutzung, umgeben nur noch von , kultivierbarer Wildnis".
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Abbildung 3.2: Lagerente und ridumliche Produktionsverteilung nach Thiinen

Lagerente A

-

Zentrum

- ] g - Entfernung
Zone 1 Zone 2 Zone 3

Quelle: Eigene Darstellung nach THUNEN (1826).

Die restriktiven Annahmen des Thiinen-Modells, der Wandel der Produktionsbedingun-
gen in der Landwirtschaft und der volkswirtschaftliche Strukturwandel seit Thiinen sind
daflir verantwortlich, dass die Ringstruktur nach dem Modell empirisch nur noch
begrenzt beobachtbar ist. Auferdem werden die postulierten konzentrischen Ringe
durch Infrastruktur und Verkehrserschlief3ung verzerrt, und die Beschrankung Thiinens
auf die agrarwirtschaftliche Landnutzung mag Volkswirtschaften zu Beginn des 19.
Jahrhunderts entsprechen, ist aber heute nicht mehr ausreichend.

An Thiinen kniipfen Arbeiten der Stadtékonomik an und erklaren urbane Flachen- und
Landnutzungsstrukturen (ALONSO, 1964). Haushalte, deren Mitglieder im Stadtzentrum
beschaftigt sind und dort Konsumgiiter erwerben, kdnnen sich entweder zentrumsnabh,
bei in der Regel hoheren Bodenpreisen und geringeren Transportkosten, oder
zentrumsfern, mit geringeren Bodenpreisen und héheren Transportkosten, ansiedeln.
Daraus lassen sich so genannte Rentengebotskurven von Haushalten ableiten, die analog
zu Thiinen zu einer ringférmigen Verteilung der Haushalte um das Zentrum fiihren. Es
entsteht eine differenzierte Landnutzung in Hinblick auf die Haushalts- bzw. Rententy-
pen. Analog zu Thiinen wird die Verteilung von Haushalten im Raum erkldrt und
weniger die Flachen- oder Landnutzung. Zentrale Bestimmungsfaktoren sind in diesem
Fall Haushaltseinkommen, Bodenpreise und Transportkosten. Auf dieser Grundlage sind
Landnutzungsmodelle entwickelt worden, die in der Regel eine zonierte Flachennutzung
erklaren. Die Abbildung 3.3 erldutert beispielsweise das Metrosim-Modell, das die
Allokation von Gewerbe-, Wohn- und Freiflichen erklaren will. Zentrale Bausteine sind
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dabei der Arbeits- und Immobilienmarkt, Transportkosten und Verkehrsinfrastruktur
(ORYANI UND HARRIS, 1997).

Abbildung 3.3: Metrosim-Modell zur Nutzung urbaner Flichen
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Quelle: Eigene Darstellung nach ORYANI UND HARRIS (1997).

Die Theorie der zentralen Orte von CHRISTALLER (1933) erklart die rdumliche Verteilung
zentraler Glter und beschaftigt sich damit indirekt mit der Flachen- und Landnutzung.
Sie geht von Flachen mit homogenen Eigenschaften aus und unterstellt gewinn- und
nutzenmaximierendes Verhalten unter Wettbewerb.

Ausgangspunkt der Theorie ist, dass Gliter unterschiedliche Mindestreichweiten
besitzen. Die untere Grenze der Reichweite ist fiir einen Hersteller dort, wo sein
Absatzgebiet gerade grofd genug ist, um verlustfrei zu produzieren; die obere Reichweite
seines Absatzgebietes ist dort erreicht, wo aufgrund von zunehmenden Transportkosten
das Unternehmen gegeniiber Konkurrenten nicht mehr wettbewerbsfahig ist. Je grofder
die untere Reichweite eines Gutes ist, desto hoher ist seine Zentralitit, d.h. bei hoher
Zentralitat wird dieses Gut nur an wenigen Orten produziert und entsprechend bei
niedriger Zentralitat an vielen Orten. Der zentrale Ort versorgt folglich die umliegenden
Raumpunkte des Absatzgebietes.

Bestimmungsfaktoren in der Theorie der zentralen Orte sind die Eigenschaften der
Produktionsfunktion und insbesondere die Fixkosten, der Produktwert und die
Konsumfrequenz. Produkte mit hoher Konsumhdaufigkeit und relativ hohen Trans-
portkosten haben eher kleine Markteinzugsgebiete und werden an vielen Raumpunkten
angeboten. Demgegentiber ist das Angebot von Produkten mit einem hohen Marktwert
und geringerer Konsumfrequenz, wie z.B. Flughidfen, eher rdaumlich zentralisiert.
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Anderungen in den Flichen- und Landnutzungsstrukturen ergeben sich, wenn sich die
Determinanten fiir die Reichweiten auf der Produktionsseite, die Transportkosten, die
Nachfrageverteilung im Raum sowie die Konsumfrequenzen andern.

Christallers Ansatz erklart die Flachen- und Landnutzung im Zuge der Bereitstellung
zentraler und dezentraler Giiter und die damit verbundene Versorgungshierarchie. Die
sektorale Struktur der Flachennutzung, Ballung sowie Zentren und Peripherie-
Strukturen werden nicht modellendogen erklart. Eine Weiterentwicklung dieses
Ansatzes ist in modernen Theorien der Stadtentwicklung zu sehen, die aber nicht allein
auf Okonomische Prozesse, sondern auf soziale, demographische und anderen
Einflussfaktoren abstellen.

LOscH (1962) entwickelt Christallers Ansatz zu einer Theorie der Marktnetze weiter.
Jedes Gut besitzt nach dieser Theorie seine eigene Reichweite und somit ein produkt-
spezifisches Marktnetz, und ein im Wettbewerb stehender und gewinnmaximierender
Anbieter versorgt ein entsprechendes Markteinzugsgebiet. Im Unterschied zu Christaller
werden viele Marktnetze ,libereinander gelegt, so dass Agglomerationsvorteile
entstehen, d.h. sich lberlagernde Marktnetze besitzen ein gemeinsames Zentrum, in
dem alle Gliter angeboten werden. Damit ergeben sich mit und ohne Marktnetze
unterschiedliche Bilder der Landschaft bzw. der Siedlungsstruktur, wie sie beispielhaft
in Abbildung 3.4 dargestellt werden.

Die Zentren liegen im Mittelpunkt der Absatzgebiete und werden von sechs gleichférmi-
gen Sektoren umgeben. Diese Sektoren setzen sich jeweils aus einem dicht und einem
weniger dicht besiedelten Teil zusammen. Daraus ergeben sich einerseits eine raumliche
Hierarchie von Industriestandorten und deren raumliche Arbeitsteilung und anderer-
seits eine regionale Differenzierung in Verdichtungsrdume und ldndliche Raume. Im
Unterschied zu Christaller ist regionale Spezialisierung moglich, was einen Erklarungs-
ansatz dafiir liefert, dass Flachen- und Landnutzung raumlich divergiert.

Abbildung 3.4: Unterschiedliche Marktnetze und Landnutzungsstrukturen nach Lésch

Quelle: LOSCH (1962).
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Ansatzpunkte fiir Landnutzungsdanderungen ergeben sich zum einen daraus, dass viele
zentrale Giiter oder Giiter mit einem grofien Marktnetz zu 6ffentlich bereitgestellten
Gilitern wie Infrastruktur und Universititen gehoren. Da sich Marktnetze auch in
Abhangigkeit von den Verkehrsachsen entwickeln, werden andererseits mit deren
Linienfithrung auch die Flachen- und Landnutzung und die Verteilung ékonomischer
Aktivitaten im Raum beeinflusst. Gleiches gilt flir Standortentscheidungen in Hinblick
auf andere 6ffentliche Giiter.

Die Neue Okonomische Geographie befasst sich mit der Frage, wie Agglomeration
entsteht und wovon deren Stabilitit abhangt (FujiTA ET AL, 2000). Dabei wird die
rdumliche Verteilung von Industrien auf Regionen betrachtet, um zu untersuchen, wie
sich einerseits die Konzentration in der Agglomeration und andererseits die Entleerung
in der Peripherie entwickeln. Im Ergebnis determinieren die Agglomerationsvorteile und
die Transportkosten eine Kern-Peripherie-Struktur. Je geringer die Transportkosten
einerseits und je hoher die Agglomerationsvorteile anderseits ausfallen, desto héher ist
die rdumliche Konzentration der Produktion. Aussagen in Hinblick auf eine sektoren-
spezifische Flachen- und Landnutzung beschranken sich dabei auf die grobe Differenzie-
rung von Industriegiitern und landwirtschaftlichen Produkten. Ansatzpunkte fiir
politische Einflussnahme sind generell Mafdnahmen, die raumliche Ballung stimulieren
und die Bildung von Netzwerken anregen. Allerdings wird durch solche Mafdnahmen die
Flachennutzungsstruktur nur indirekt beeinflusst.

Im Rahmen der Neuen Okonomischen Geographie wird zudem die Rolle von industriel-
len Distrikten und Clustern erortert, insbesondere die raumliche Konzentration von
Netzwerken aus Unternehmen, Hochschulen und forschungsnahen Einrichtungen. Diese
wird getrieben von Externalitdten, die insbesondere bei der Generierung neuen Wissens
sowie neuer Produkte relevant sind (POLENSKE, 2007). Insofern sind es gerade diese
Externalititen, die die Landnutzung bestimmen, wenngleich diese nicht direkt erklart
wird. In Verbindung mit bestimmten Branchen-Clustern ist eine sektorale Flachen- und
Landnutzung beobachtbar. Dieser Ansatz geht auf Marshalls industrielle Distrikte
(MARSHALL, 1919) zurlck, die sich durch geringe Produktionskosten als Folge von
Spezialisierungsvorteilen und der Qualitdt von Arbeitsmarkten auszeichnen. Spezialisie-
rung reduziert trotz radumlicher Nahe die Konkurrenz, und rdumliche Ndhe reduziert die
Transaktionskosten; zudem forciert raumliche Konzentration die Effizienz der
Produktionsfaktoren. Mit dem Wandel hin zur wissensbasierten Produktion weisen
regionale Innovationssysteme und Cluster auch eine hohere innovative Kapazitat auf, da
sie besser lokales Wissen und ,tacit knowledge“ generieren und ilibertragen konnen
(CAPELLO, 2007). Das BBR (BBR unD BMVBS, 2008) versucht, die rdumliche Verteilung
von Wissensclustern empirisch zu erfassen, wie in Abbildung 3.5 dargestellt.

Fasst man zusammen, bietet lediglich das Thiinen-Modell eine direkte Erklarung der
Flachen- und Landnutzung an, die auf spezifische Sektoren oder Produktlinien abstellt.
In anderen Modellen wird die raumliche Verteilung 6konomischer Aktivititen generell
oder die rdumliche Verteilung von Industrie- und Dienstleistungsstandorten sowie die
raumliche Verteilung von Haushalten erklart. Mit voN BOVENTER (1979) lasst sich fragen,
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wie sich ein zunachst vollig homogener Raum mit einer an allen Punkten identischen
Nutzung und Struktur verdndert und welche Faktoren diese Veranderung treiben. Die
diskutierten Aspekte liefern folgendes Gesamtbild:

e Transportkosten sind Kosten der Raumiiberwindung und bestimmen den Giiter-
und Faktoraustausch im Raum, wobei zwischen Giiter-, Kapital- und Pendlermobili-
tat unterschieden werden kann. Bei transportierbaren Giitern wirken Transportkos-
ten auf der Anbieterseite Agglomerationstendenzen entgegen. Mit steigenden
Transportkosten gehen Lagerenten verloren, die sich aus der raumlichen Nahe zum
Abnehmer ergeben. Die empirische Relevanz von Transportkosten zur Erklarung
der Flachen- und Landnutzung hat immer mehr an Bedeutung verloren, auch weil
ihr Anteil am Produktwert féllt. Diese Entwicklung begiinstigt eine Dispersion
okonomischer Aktivitaten im Raum.

e Betriebliche Skalenertrage wirken demgegeniiber raumlich konzentrierend und
fithren zunachst gleichverteilte Produktionsstandorte zusammen.
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Abbildung 3.5: Verteilung von Wissensclustern in Deutschland

Wissensgesellschaftliches Profil entsprechend der Clusteranalyse
1: Hochtechnologieregionen 6: (Reine) Hochschulstandorte

2 g:;zﬂ:gn;ﬁ:f: ; I':: tlesrf(??:]asl-e & 7:Wissenschafts- und Dienstleistungsstandorte

3: Gut ausgestattete Regionen 8: Wissensintensive Dienstleistungszentren

ohne Wissensékonomie
* 9: Hochtechnologie- und Wissenschaftsstandorte

4: AusschlieBlich auf Bildung
basierendes Profil

5: Unterdurchschnittliche wissens-

gesellschaftliche Merkmale
* Nach dem Leitbild 1 der Raumentwicklung:

weiterer metropolitaner Verflechtungsraum™* Innovation und Wachstum, BMVBS 2006, S.9

Quelle: BBR UND BMVBS (2008).
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e Eine zunehmend wissensbasierte Produktion verschiebt die Bedeutung der
Standort- und Produktionsfaktoren und begiinstigt zudem eine ausgepragte raumli-
che Konzentration.

e Agglomerationsvorteile sind tberbetriebliche Vorteile einer raumlichen Produkti-
onskonzentration. Dazu zdhlen Lokalisationsvorteile, die sich aus der Branchenkon-
zentration an einem Standort ergeben. Dartiber hinaus werden Vorteile der Mi-
schung oder Vorteile der Vielfalt als Urbanisierungsvorteile beschrieben. Diese sind
nicht das Ergebnis der rdaumlichen Konzentration von Produktionsaktivitaten einer
Branche, sondern Vorteile der rdumlichen Ballung schlechthin. Zu ihnen zdhlen
Vorteile raumlicher Nahe von verschiedenen, aber komplementaren Industrien und
Unternehmen. In der wissensbasierten Okonomie sind heute regionale Innovations-
systeme, deren Netzwerkstrukturen und Humankapital wesentliche Agglomerati-
onsvorteile.

e Die Bodennachfrage von Betrieben und Haushalten differenziert den Agglomerati-
onsgrad in den Teilrdumen: Je grofier das einzelwirtschaftlich nachgefragte Bo-
denareal ist und je mehr der Flachenbedarf nur in rdumlich zusammenhangenden
Gebieten befriedigt werden kann, umso geringer sind die raumdifferenzierenden
Effekte, weil die Verdichtung und Urbanisierung geringer ausfallt.

3.3 Ansatze aus Sicht der Wirtschaftsgeographie
(Textgrundlage: Elmar Kulke)

Die theoretischen Grundlagen der Regionalokonomie und der Wirtschaftsgeographie
haben viele Gemeinsamkeiten. Auch in der Wirtschaftsgeographie gelten in den
sklassischen“ Ansatzen die Transportkosten als ein entscheidender Bestimmungsfaktor
fir die raumliche Differenzierung der Landnutzung, sie fiihren zu einem Kern-
Peripherie-Gefdlle in der Nutzungsintensitit. Neuere Ansdtze beziehen rdaumlich
differenzierte Transaktionskosten mit ein; da diese in Agglomerationen aufgrund
rdumlicher Nahe oft niedriger sind, begiinstigen sie eine raumliche Konzentration.
Weitere wesentliche Faktoren sind Wissen, Informationen und Macht; in entwickelten
Gesellschaften wird Wissen zum entscheidenden Produktions- und Wettbewerbsfaktor.
Raumliche Nahe begilinstigt Wissensaustausch und kollektive Lernprozesse und fiihrt zu
raumlicher Konzentration vernetzter Aktivitaten in Form von Clustern oder verflochte-
nen artahnlichen Nutzungen.

In der Wirtschaftsgeographie waren ebenso die ,klassischen“ Uberlegungen zur
Landnutzung von THUNEN (1826) pragend. Demnach lassen sich Raummuster der
Landnutzung nicht nur durch naturrdumliche Unterschiede, sondern auch durch die
Distanz zu den Marktorten erkldren. Nach Thiinen erklart sich die Nutzungsintensitat
landwirtschaftlicher Flachen in Abhadngigkeit von der Distanz zum Marktort, und die
Lagerente ist der entscheidende Faktor fiir die Wahl der anzubauenden Produkte.
Produkte mit hohem Giiterwert, wie Gemiise, mit zugleich hohen Transportkosten
werden in der Ndhe des Marktes angebaut, wahrend Produkte mit geringerem
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Giiterwert und zugleich niedrigen Transportkosten, z.B. Getreide, in entfernten Gebieten
angebaut werden.

Die Uberlegungen von Thiinen besitzen noch heute Relevanz fiir die Erklirung von
Landnutzung, sie werden jedoch durch technische Innovationen im Transportsystem,
die zu erheblichen Senkungen der Transportkosten gefiihrt haben, und durch
grofdrdumige und globale Marktbeziehungen iiberlagert. Stadt-Umland-Beziehungen
lassen sich heute weniger durch den distanzbasierten Transportkostenansatz erklaren
als vielmehr durch radumliche Spezialisierungen und globale Verflechtungen. So erlauben
es kostengiinstige Transportmittel, dass Agrarprodukte mit relativ hohem Giiterwert in
Entwicklungslandern angebaut werden, um klima- oder arbeitsbedingte Standortvortei-
le zu nutzen, und in entwickelten Landern abgesetzt werden.

Vor diesem Hintergrund hat der Ansatz von Thiinen heute eine geringe Bedeutung fiir
die Erkldarung von Landnutzung und Landnutzungsianderungen in entwickelten Landern.
Hier lassen sich vor allem zwei raumlich differenzierte Argumentationslinien nennen:
zum einen Uberlegungen zu Stadt-Umland-Systemen, die durch eine Tendenz zur
Suburbanisierung gekennzeichnet sind, und zum anderen die Uberlegungen zu
landlichen Raumen, in denen es zur Herausbildung von raumlichen Spezialisierungen
(Clustern), eingebunden in iiberregionale Wertschopfungsketten, kommt. Beide Ansatze
werden grundlegend durch ékonomische Kosten-Nutzen-Uberlegungen gepriagt und
zugleich durch raumplanerische und gesellschaftspolitische Ansatze zur Nachhaltigkeit
tiberlagert. Konkret spiegeln sich in den Ansitzen die drei Zieldimensionen von
Nachhaltigkeit wider: Wirtschaft, Umwelt und Soziales.

Seit den 1960er Jahren sind in Deutschland die Beziehungen zwischen Stadten und
ihrem Umland stark durch den Prozess der Suburbanisierung gepragt (vgl. BRAKE ET AL.,
2001). Ehemals im Kern der Stadte angesiedelte Raumnutzungen wie Wohnen, Gewerbe
und Dienstleistungen haben sich in die Umlandgebiete verlagert, in denen ehemals
landwirtschaftliche Flachen durch unterschiedliche Formen der Bebauung genutzt
worden sind. Dieser Prozess der Suburbanisierung pragte die Stadt-Umland-
Landschaften in den alten Bundeslandern tiber mehr als vier Jahrzehnte und setzte auch
in den neuen Bundeslandern nach der Wiedervereinigung ein. Wenn sich auch heute
aufgrund des demographischen Wandels sowie veranderter gesellschaftlicher
Praferenzen, hin zur Urbanitdt und weg vom ,Hauschen mit Garten“, die Suburbanisie-
rung abschwicht, dominieren in den Agglomerationen noch immer typische suburbane
Stadt-Umland-Systeme.

In einem suburbanen System stellen sich spezielle Fragen der Landnutzungsanderung.
Zum einen geht es darum, in welchem Umfang weiter Umwidmungen von landwirt-
schaftlichen Flachen in bebaute Flachen erfolgen sollen, und zum anderen, wie sich die
landwirtschaftliche Produktion auf den rdumlich benachbarten Markt einstellt.
Landnutzungsanderungen durch Bebauung sind stark durch die Flachennachfrage und
durch die planerische Darstellung gepragt. Bei der Nachfrage nach Wohnraum ist als
Folge des demographischen Wandels und veranderter Praferenzen eher eine Abschwa-
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chung mit nur noch begrenzter Flaichennachfrage zu erwarten. Fiir Gewerbefldchen gibt
es andererseits noch einen hohen Bedarf; neue Produktionsverfahren in einer Ebene, die
Orientierung auf Hauptverkehrsstrafden und vor allem an Autobahnanschliissen und der
Ausbau von Logistik- und Lagerflichen priagen noch immer die Entwicklungen im
Stadtumland. Zugleich verandern sich die stidtebaulichen Leitbilder und fiithren vor
dem Hintergrund einer Nachhaltigkeitsperspektive zu einer planerischen Begrenzung
der Umnutzung durch Bebauung. Heutige Vorstellungen orientieren sich eher auf die
Folgenutzung innerstadtischer Verfligungsflichen, die Begrenzung der Aufdenentwick-
lungen von Stddten und das Leitbild der ,Stadt der kurzen Wege“, welches die
Konzeption kompakter und durchmischter Bauflachen anstrebt (vgl. MARTIN, 2006;
WIEGANDT, 2009), wie in der Abbildung 3.6 gezeigt wird. Durch raumliche Ndhe von
Wohnen, Arbeiten und Versorgung sollen Verkehrswege und Flachenverbrauch reduziert
werden.

Abbildung 3.6: Leitbild der ,Stadt der kurzen Wege*

Gestern Heute Morgen
Stadt der kurzen Wege

' @
= B
kA0

| . Wohnen E] Versorgen Arbeiten S Erholung Bildung

Quelle: Eigene Darstellung in Anlehnung an WIEGANDT (2009).

Neben der Umnutzung von Flachen fiir die Bebauung ist die Veranderung der
landwirtschaftlichen Produktion auf den Flachen im Umland von Stadten von Relevanz.
Hier zeigen sich zwei Trends, die einerseits durch Extensivierung und anderseits durch
Intensivierung gepragt sind. Zu einer Flachenextensivierung im Stadtumland kommt es
in Erwartung einer baldigen Nutzung fiir die Bebauung, wie Abbildung 3.7 zeigt. Ist eine
Umwidmung in Bauland zu erwarten, verringern sich Investitionen in die Qualitat der
Flache und auch der Anbau von Intensivkulturen. Entsprechend lasst sich im Umland
expandierender Stiadte, in Umkehrung zu Thiinen, eine niedrigere Nutzungsintensitat
beobachten, welche erst mit steigender Entfernung von den Stiddten wieder wachst,
wenn langfristige Investitionen in die Flache Ertragssteigerungen und hohere Gewinne
erwarten lassen.
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Abbildung 3.7: Landnutzungsintensitit im Umland expandierender Stadte

A
Wert fiir
landwirt- 5
schaftliche ,
Nutzun
g 4
3
2
1 , /
/ /
/ >
Stadt Entfernung

1 Veranderungszone mit bereits parzelliertem Land, Brachflachen von Spekulanten,
Gemusekulturen, Gewachshausern, Gefligelzucht

2 Bauerwartungsland, noch nicht parzelliert, Eigentiimer warten auf profitmaximalen
Verkauf, temporare Landnutzung durch Weideland oder Erholung

Ubergangszone, geringe Nutzungsintensitat durch Ackerbau und Weidewirtschaft

Landwirtschaftliches Stadtumland, kein Bauerwartungsland, Milchwirtschaft und Feldbau
fur stadtischen Markt

5 Zone auBerhalb des stadtischen Einflusses, national orientiertes Anbausystem

Quelle: KULKE (2009) basierend auf CHAPMAN UND WALKER (1992).

Jingeren Datums sind Erklarungsansatze zur Steigerung der Nutzungsintensitit im
Umland von Stadten durch Direktvermarktung. Diese entsprechen eigentlich den
klassischen Uberlegungen von Thiinen in moderner Form. Im Umland von Stidten
bieten sich im Unterschied zu weiter entfernten Rdumen bessere Moglichkeiten fiir die
Landwirtschaft, sich verandernden Verbraucherpraferenzen anzupassen (vgl. KULKE,
2005; KuLkE UND PATzOLD, 2009). Urbane Verbraucher neigen zunehmend dazu,
insbesondere o6kologische Produkte durch Direktbezug vom Landwirt zu erwerben
(WEiss, 2006). In zunehmendem Mafie nutzen landwirtschaftliche Betriebe die
Moglichkeit der Direktvermarktung, um sich durch die Spezialisierung auf Intensivkul-
turen in der Produktion (z.B. Gemiise, Spargel, Erdbeeren) unabhdngiger von Zwischen-
handlern und Verarbeitern zu machen und zugleich einen héheren Verkaufspreis und
Gewinn zu erzielen.

Die Situation in ldndlichen Raumen stellt sich ebenfalls differenziert dar. Grundsatzlich
hat sich inzwischen die Erkenntnis durchgesetzt, dass landliche Raume ein vielfaltiges
und gegenseitig verflochtenes System darstellen, in welchem die Landwirtschaft mit
tibrigen Bereichen vernetzt ist (vgl. DANNENBERG, 2010; HENKEL, 2004). Obwohl der Anteil
landwirtschaftlich Beschiftigter auch in ldndlichen Raumen deutlich unter 10 % liegt,
hat doch dieser Sektor durch verflochtene Aktivititen wie Zulieferung, Dienstleistungen
und Weiterverarbeitung eine wichtige Bedeutung (vgl. KULKE, 2009). Wie im Stadtum-
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land findet man auch in den landlichen Gebieten sowohl Tendenzen der Extensivierung
als auch der Intensivierung. Extensivierungstendenzen sind vor allem durch Grenzer-
tragsboden, eine periphere raumliche Lage und problematische Besitzstrukturen, z.B.
Realerbteilung, begriindet (vgl. ARNOLD, 1998; DANNENBERG, 2010). Demgegeniiber
spielen in durch Intensivierung geprdgten landlichen Raumen lokale Cluster und
tiberregionale Wertschopfungsketten eine besondere Rolle.

Wie zundichst fiir die Industrie diskutiert, sind Clusterstrukturen auch in ausgepragter
Weise im landlichen Raum zu beobachten (vgl. DANNENBERG UND KULKE, 2005; PORTER,
1999). Cluster sind gekennzeichnet durch gegenseitige Verflechtungen von wirtschaftli-
chen Einheiten sowohl auf materieller Ebene (Waren und Finanzen) als auch auf
immaterieller Ebene (Informationen, Wissen, kollektive Lernprozesse) und fiihren
durch den gegenseitigen Austausch zu Wettbewerbsvorteilen. Landwirtschaftliche
Produktion ist in vielfaltiger Weise mit zuliefernden, erganzenden und weiterverarbei-
tenden Aktivititen verbunden, und raumliche Spezialisierungen pragen aufgrund der
vernetzten Aktivitaten zunehmend die Landnutzung. Bei einigen Produkten, z.B. bei der
Apfelproduktion im Alten Land und der Schweine- und Gefliigelhaltung im Miinsterland,
zeigt sich, dass raumliche Spezialisierungen zu Wettbewerbsvorteilen fiihren. Lokale
Verflechtungen fiihren zu Informations-, Innovations- und Transaktionskostenvorteilen,
und lokale Kooperation und Konkurrenz begiinstigen Neuerungen, welche die Position
im Wettbewerb verbessern.

Eine zentrale Rolle in der aktuellen Diskussion spielen Uberlegungen zu Wertschop-
fungsketten im landlichen Raum. Landwirtschaftliche Produktion und damit Flachen-
nutzung ist zunehmend in liberregionale Wertschopfungsketten eingebunden, und als
Konsequenz beeinflussen Anspriiche der Verbraucher und Vorgaben dominierender
Abnehmer bzw. Verarbeiter Art und Intensitit der landwirtschaftlichen Produktion.
Ublicherweise besteht in der Landwirtschaft eine ,buyer-driven-chain“ (GEREFFI, 1996),
d.h. vergleichsweise wenige Abnehmer stehen vielen anbietenden Agrarbetrieben
gegeniiber. Die Abnehmer besitzen aufgrund ihrer Grofde Marktmacht und nehmen
Einfluss auf Qualititen und Standards (DANNENBERG UND NDURO, 2012) sowie auf die
Preise der landwirtschaftlichen Produkte. Preisdruck begiinstigt die Massenproduktion
von standardisierten landwirtschaftlichen Produkten und unterstiitzt deshalb die
Spezialisierung von Rdaumen auf bestimmte Giiter und entsprechende Flachennutzun-
gen. Zugleich kann der Anbau in diesen Raumen durch das Einhalten von 6kologischen
Standards die lokalen Umweltbelastungen begrenzen.

Zusammenfassend ist festzuhalten, dass Extensivierung und Intensivierung der
Flachennutzung sowohl im Stadt-Umland als auch im landlichen Raum parallel laufende
Prozesse sind, welche sich jeweils aufgrund von raumlichen Spezifika erkldaren lassen.
Im Stadt-Umland ist Extensivierung eher Folge von Flachennutzungspotenzialen
auflerhalb der Landwirtschaft, wahrend Intensivierung auf Maoglichkeiten der
Direktvermarktung hindeutet; im landlichen Raum ero6ffnen Spezialisierungen
Wettbewerbsvorteile und fithren zur Herausbildung von Clustern, wahrend sich
Extensivierungen eher in problematischen Lagen zeigen.
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3.4 Ansatze aus Sicht der Agrarokonomie
(Textbaustein: Peter Weingarten)

Die 6konomische Analyse des Agrarbereichs ist Gegenstand der Agrardkonomie. Sie
behandelt eine Vielzahl von Fragestellungen auf der Betriebsebene, auf der Markt- und
Sektorebene und dartber hinaus zur Entwicklung landlicher Raume. Die Analyse der
landwirtschaftlichen Landnutzung und von Landnutzungsidnderungen ist dabei zum
einen unmittelbarer Forschungsgegenstand, und zum anderen sind Landnutzung und
Landnutzungsanderungen mittelbare Konsequenzen von sich dndernden 6konomischen
Rahmenbedingungen im Agrarbereich.

Auf der Betriebsebene stehen landwirtschaftliche Unternehmen mit ihrer Produktions-
ausrichtung und ihrer Faktor- und Ressourcenausstattung im Mittelpunkt. Die
Landnutzung eines Betriebes ist das Ergebnis eines unternehmerischen Entscheidungs-
prozesses, und die Faktoren, die den unternehmerischen Entscheidungsprozess
bestimmen, sind deshalb auch unmittelbar relevante Bestimmungsfaktoren der
Landnutzung auf der betrieblichen Ebene. Einen Uberblick iiber die Vielfalt betriebs-
wirtschaftlicher Fragestellungen und Analysen geben entsprechende Lehrbiicher (z.B.
DABBERT UND BRAUN, 2009; MURHOFF UND HIRSCHAUER, 2011; ODENING UND BOKELMANN,
2000). Zentrale Bestimmungsfaktoren der Produktionsausrichtung und damit der
Landnutzung sind natiirliche Standortfaktoren, vor allem aber auch Produkt- und
Faktorpreise. Hohe Produktpreise beglinstigen den Umfang der Landnutzung fiir eine
Produktionsrichtung und haben damit einen Einfluss auf die Landnutzungsstruktur; sie
beeinflussen aber auch die Intensitat der Landnutzung. Ein hoher Faktorpreis fiihrt
demgegentiber tendenziell zu einer Einschrankung in der Nutzung dieses Faktors. Fiir
Boden als Produktionsfaktor gilt diese Aussage nur bedingt, weil das Angebot dieses
Faktors fiir die landwirtschaftliche Nutzung praktisch unelastisch ist. Diese Besonder-
heit des Produktionsfaktors Boden ist noch weiter zu erldautern.

Von besonderem Interesse fiir die landwirtschaftliche Nutzung von Land ist der
Zusammenhang zwischen Landnutzungsintensitat, Produkt- und Faktorpreisen sowie
dem Stand der Technologie. Abbildung 3.8, die die Intensitédt der Stickstoffdiingung auf
dem Ackerland aufzeigt, macht diesen Zusammenhang exemplarisch deutlich. Die
Wertgrenzproduktivitit gibt den zusatzlichen Produktionswert an, der durch ein
zusatzliches kg Stickstoff auf einem ha Ackerland erzielt werden kann. Bei gegebener
Technologie und gegebenem Produktpreis zeigt die fallende Wertgrenzproduktivitats-
kurve WGP, auf, wie bei einem ertragsgesetzlichen Verlauf, z.B. in der Getreideproduk-
tion, der zunehmende Einsatz von Stickstoff den Umsatz aus der Produktion erhoht,
jedoch mit abnehmendem Zuwachs. Der gewinnmaximierende Stickstoffeinsatz ist dort
erreicht, wo die Wertgrenzproduktivitat des Stickstoffeinsatzes dem Faktorpreis r1
entspricht. Das ist in der Abbildung bei der Intensitat I1 der Fall.
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Abbildung 3.8: Intensitit der Landnutzung am Beispiel der Stickstoffdiingung

Wertgrenz- A
produktivitit
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Quelle: Eigene Darstellung.

Die Abbildung zeigt, dass ein hoherer Stickstoffpreis r2 die Intensitat der Diingung auf >
senkt, wahrend ein geringerer Stickstoffpreis die Intensitiat erhdhen wiirde. Ein hoherer
Produktpreis und auch eine verbesserte Produktionstechnologie fithren zu einer
erh6hten Wertgrenzproduktivitat der Diingung, was im Schaubild durch eine Drehung
der Wertgrenzproduktivitatskurve nach rechts (WGP1 = WGP2) dargestellt wird. Bei
gegebenem Faktorpreis ri erh6ht sich die Intensitit der Diingung auf I3, weil der
zusatzliche Umsatz durch den Einsatz von Stickstoff gestiegen ist. Land wird also
intensiver genutzt.

Ein besonderes Thema der agrar6konomischen Analyse ist der Zusammenhang
zwischen Produkt- und Faktorpreisen und speziell dem Pachtpreis bzw. der Grundrente
fiir Boden, also dem Preis fiir die Nutzung dieses Produktionsfaktors. Abbildung 3.9
macht deutlich, wie sich ein steigender Produktpreis, z.B. fiir Getreide, auf den
Bodenmarkt und auf den Stickstoffdiingermarkt auswirkt. Ein steigender Produktpreis
fiihrt auf beiden Markten zu einer steigenden Wertgrenzproduktivitit (wWGpP® 2 wWGP:

bzw. wGPY 2 waGPY) und damit erhohter Faktornachfrage, jedoch ist das Angebot des

Faktors Boden voéllig unelastisch und das Angebot von Stickstoff vollig elastisch, wie hier
vereinfacht dargestellt wird. Der Anstieg des Produktpreises schliagt sich deshalb in
einem starken Anstieg der Grundrente nieder (g1 = gz), wahrend der Einsatz des
Faktors Boden (B1) konstant bleibt. Andererseits erhohen sich Stickstoffeinsatz
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(N1 = N2) und Stickstoffintensitat (I1 = N1/B1 = Iz = N2/B1) bei gleichem Faktorpreis,
wie bereits oben diskutiert worden ist.

Abbildung 3.9: Auswirkungen steigender Produktpreise auf den Bodenmarkt und den
Stickstoffdiingermarkt

Bodenmarkt Stickstoffdiingermarkt
Wertgrenzproduktivitit Wertgrenzproduktivitit
Boden [WGPB], A Bodenangebot Stickstoff- A
Grundrente [g] diinger [WGPV],
Faktorpreis [r]
N
WGP}
N
WGP
82
Stickstoffdiinger-
angebot
g r1
| |
|
| |
> L L >
B1 Boden [B] N1 N2 Stickstoff [N]

Quelle: Eigene Darstellung.

Die Bedeutung der Produktpreise fiir die Grundrente ist ein vielfach diskutiertes Thema.
So hat die protektionistische Preispolitik in der Agrarpolitik der EU friiher, unter sonst
gleichen Rahmenbedingungen, zu einem deutlichen Anstieg der Bodenpreise beigetra-
gen, wahrend die Liberalisierung auf den EU-Agrarmarkten, also die Senkung der
Agrarpreise, in den letzten Jahren ceteris paribus in umgekehrter Weise einen
bodenpreissenkenden Effekt gehabt hat. Ebenso ist offensichtlich, dass produkt- und
flichengebundene Direktzahlungen, wie sie nach der MacSharry-Reform 1992 als
Kompensation fiir Produktpreissenkungen eingefiihrt worden sind, sich in der
Grundrente niederschlagen (BREUSTEDT UND HABERMANN, 2011), wahrend die so genannte
Entkoppelung der Direktzahlungen, also der Ubergang auf nicht-produktgebundene
Direktzahlungen in der EU-Agrarpolitik der letzten Jahre, ceteris paribus mit einem
bodenpreissenkenden Effekt verbunden ist (BERTELSMEIER, 2005). Hier ist anzumerken,
dass von der tatsdchlichen Umsetzung der Entkoppelung der Direktzahlungen in
Deutschland wunterschiedliche Effekte auf den Bodenpreis ausgehen: Wirkt die
Entkoppelung per se bodenpreissenkend (Entkoppelung ohne jegliche Produktionsbin-
dung), so schlagt sich die konkrete Ausgestaltung als regionale Flachenpramie
wiederum im Bodenpreis nieder (KIiLIAN, 2010).

Solche Zusammenhdnge zwischen Produktpreisen und Grundrente gelten nicht nur fiir
die traditionelle landwirtschaftliche Produktion, sondern auch fiir die Erzeugung von
Biomasse fiir die energetische Verwendung. So haben das EEG (2011) und der
Beimischungszwang bei Kraftstoffen ganz offensichtlich zu einem starken Preisanreiz
fir neue Produktionsrichtungen wie Biogas, Biodiesel und Biodthanol und die damit
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verbundene Produktion von Mais, Raps, Getreide und Zuckerriiben gefiihrt, der sich in
deutlich gestiegenen Grundrenten widerspiegelt (BREUSTEDT UND HABERMANN, 2010;
HABERMANN UND BREUSTEDT, 2011). Solche Bodenmarkteffekte der Energiepolitik sind
bereits heute wichtige Punkte der wissenschaftlichen und offentlichen Debatte zur
Entwicklung der Landnutzung (WISSENSCHAFTLICHER BEIRAT, 2007; 2011). Festzuhalten
ist, dass die Preise von Agrarprodukten und Produktionsfaktoren und deren politische
Beeinflussung eine zentrale Rolle fiir die Landnutzung und von Landnutzungsanderun-
gen haben.

Neben Produkt- und Faktorpreisen wird die unternehmerische Entscheidung von
Landwirten zur Nutzung von Land auch durch eine Vielfalt von Restriktionen und
politischen Rahmenbedingungen beeinflusst. Solche politischen Rahmenbedingungen
stellen Markteingriffe dar, wie Produktionsbegrenzungen bei Zucker und Milch, und sie
beziehen sich zunehmend auf die Gestaltung der landwirtschaftlichen Produktion und
Flachennutzung aus umweltpolitischer Sicht. So miissen Landwirte eine ,gute fachliche
Praxis“ (siehe z.B. BBODSCHG, 1998; BMELV, 2010; PFLSCHG, 1986; TIERSCHNUTZTV, 2001)
in der Produktion einhalten, fiir die Gewdhrung von Direktzahlungen miissen ,cross-
compliance-Regelungen“ beachtet werden (DIREKTZAHLVERPFLG, 2004; DIREKTZAHLVER-
PFLV, 2004; RAT DER EG, 2009), und in der so genannten zweiten Sdule der EU-
Agrarpolitik, der erweiterten Agrarpolitik fiir den ldndlichen Raum, gibt es zahlreiche
Anreizregelungen zur Gestaltung der Landnutzung aus umweltpolitischer Sicht, wie
etwa die Extensivierung der Flachennutzung, die Férderung des 6kologischen Landbaus
oder die Forderung der Bewirtschaftung von ,Natura-2000“-Schutzgebieten (EUROPAI-
SCHES PARLAMENT UND RAT DER EG, 2009; RAT DER EG, 2005; RAT DER EWG, 1992). In der
aktuellen Diskussion zur Weiterentwicklung der EU-Agrarpolitik nach dem Jahr 2013
steht die ,Begriinung“ der Direktzahlungen im Vordergrund. Diese beinhaltet Vorrang-
flachen, die Landwirte fiir 6kologische Ziele bereitstellen sollen, und Auflagen zur
Fruchtartendiversifizierung und zur Aufrechterhaltung von Griinland (EUROPAISCHE
KomwmissioN, 2011). Welche Konsequenzen Auflagen und Standards im konkreten Fall
haben, hangt grundlegend von der Formulierung und Verteilung von Eigentumsrechten
ab (vgl. z.B. NITSCH UND OSTERBURG, 2004).

Die Einbeziehung negativer, aber auch positiver externer Umwelteffekte in die
Agrarproduktion, die Internalisierung solcher externen Effekte, ist seit langem eine
grundlegende wissenschaftliche Fragestellung der Agrarékonomie. Abbildung 3.10
kniipft am Beispiel Intensitiat der Landnutzung in Bezug auf die Stickstoffdiingung an
und berticksichtigt zusatzlich einen externen Effekt der Stickstoffdiingung in Form der
Eutrophierung des Grundwassers. Eingezeichnet sind steigende Grenzkosten dieser
Umweltbelastung, die bei einem bestimmten Intensitiatsniveau der Stickstoffdiingung
beginnen. Aus ,sozialer” Sicht divergieren folglich die Grenzkosten der Stickstoffdiingung
von der privaten Sicht. Wahrend Landwirte als Folge des Faktorpreises r Stickstoff je ha
in Hohe von I; einsetzen, wiirden bis zu einer Intensitdt von [, keine negativen
Umwelteffekte entstehen. Optimal aus sozialer Sicht ware die Intensitat I3, bei der
sowohl der Produktionseffekt als auch die Umweltbelastung der Stickstoffdiingung
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beachtet werden wiirden und eine beide Effekte umfassende gesellschaftliche
Zielfunktion maximiert wird.

Abbildung 3.10: Internalisierung negativer externer Umweltkosten der Stickstoffdiingung
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Quelle: Eigene Darstellung.

Verschiedene politische Steuerungsansatze sind moglich, um eine solche optimale
Intensitat aus gesellschaftlicher Sicht zu erreichen. So konnte eine Stickstoffsteuer in
Hohe ropt —r die gewiinschte Intensitdt sicherstellen. Diese konnte auch durch eine
staatliche Vorgabe und Begrenzung der Dingerintensitat auf maximal I3 erreicht
werden, sofern freilich der Staat iiber die entsprechenden Informationen zur Definition
dieser optimalen Intensitat verfligt. Und schliefilich kénnten auch private Verhandlungs-
l6sungen, eine Idee wie sie bereits COASE (1960) in die Diskussion gebracht hat, zu einer
optimalen Intensitat der Stickstoffdiingung fiihren. In diesem Fall miissten allerdings die
Eigentumsrechte an der Verschmutzung klar definiert sein: Entweder die Landwirte
missen fiir den Schaden der Umweltbelastung aufkommen und werden bei einem
geeigneten rechtlichen Rahmen ihre Intensitdt der Stickstoffdiingung einschranken;
oder die Landwirte diirfen die Umwelt belasten und die Geschadigten kénnen die
Landwirte durch geeignete Anreize zu einer Verminderung der Stickstoffintensitit
bewegen. ,Command and control“, Preisanreize und Forderung von Selbstregulierung
spannen also den grundsatzlichen Rahmen politischer Handlungsméglichkeiten bei der
Internalisierung externer Effekte auf (PRAGERET AL., 2011a; b).

Analysen auf der Betriebsebene berticksichtigen nicht, wie sich durch die unternehmeri-
schen Entscheidungen des einzelnen Landwirts Angebots- und Nachfragemengen und
damit auch Preise verandern. Hierfiir sind Analysen auf Marktebene erforderlich. Weit
verbreitet in der agraro6konomischen Analyse sind Marktgleichgewichtsmodelle, die
tiiberwiegend Produktmarkte abbilden und haufig der Analyse von politischen und
anderen Rahmenbedingungen fiir Markte dienen. Die Vielfalt reicht von vergleichsweise
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tiberschaubaren partiellen Gleichgewichtsmodellen, die sich auf einen oder einzelne
Markte beziehen (z.B. JECHLITSCHKA ET AL., 2007), iiber komplexere partielle Gleichge-
wichtsmodelle, wie z.B. das , European Simulation Model (ESIM)“ (z.B. BANSE ET AL., 2010),
bis hin zu so genannten allgemeinen Gleichgewichtsmodellen, z.B. das ,Global Trade
Analysis Project (GTAP)“ (z.B. GTAP, 2012). Nur in wenigen Fallen beziehen sich solche
Modelle explizit auch auf Faktormarkte und speziell auch auf die Landnutzung (GOLUB ET
AL., 2008; KUHLMANN ET AL., 2005). Die Betrachtung von Landnutzungsdnderungen auf
der Grundlage solcher Modelle ist deshalb nur rudimentar moglich. Dartiber hinaus liegt
der Aggregationsgrad von Marktgleichgewichtsmodellen haufig auf der nationalen
Ebene, so dass ein Riickschluss auf Landnutzung auch nur fiir diese Ebene moglich ist.
Schliefdlich ist eine Betrachtung von Fragen der Landnutzungsintensitit auf der
Grundlage solcher Modelle praktisch nicht moglich. So wertvoll Marktgleichgewichtsmo-
delle fiir viele agrarokonomische Fragen sind, so begrenzt ist doch ihr Nutzen fir die
Analyse der Landnutzung und von Landnutzungsanderungen.

Eine explizit raumliche Analyse erlauben andererseits Modelle, die auf einem prozessana-
lytischen, d.h. entscheidungs- und optimierungsorientierten Ansatz der Land- und
Ressourcennutzung beruhen und diesen fiir eine Region anwenden. So bildet das Modell
»Regionalisiertes Agrar- und Umweltinformationssystem fiir Deutschland“ (RAUMIS) die
landwirtschaftliche Erzeugung des deutschen Agrarsektors mit seinen intrasektoralen
Verkniipfungen konsistent zur Landwirtschaftlichen Gesamtrechnung (LGR) ab, und zwar
differenziert in 326 Regionen, die weitgehend den Landkreisen entsprechen. Abbildung
3.11 zeigt die Struktur von RAUMIS. In zeitlicher Hinsicht werden fiir die Ex-post-Periode
so genannte Basisjahre unterschieden. Fiir jede Region sowie fiir deren Aggregate werden
tiber 40 landwirtschaftliche Produktionsverfahren, tiber 50 Produkte, der Vorleistungs-
und Primarfaktoreinsatz, Entlohnungen und Einkommen sowie verschiedene Umweltin-
dikatoren betrachtet (KREINS ET AL., 2010). Auf dieser Grundlage werden die optimale
Produktionsstruktur und damit auch die optimale landwirtschaftliche Landnutzungs-
struktur und -intensitit bestimmt. Mit RAUMIS wurden in den letzten Jahren die
Auswirkungen unterschiedlicher agrar-, umwelt- und energiepolitischer Rahmenbedin-
gungen auf die Landnutzung in Deutschland untersucht (GOMANN ET AL., 2011a; b; KREINS
UND GOMANN, 2008; KREINS ET AL., 2010; ROTHE ET AL., 2010).
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Abbildung 3.11: Modellsystem RAUMIS: Ein Instrument zur Politikfolgenabschitzung im Bereich

der Agrarlandnutzung
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Quelle: KREINS (2012).

Das ,,Common Agricultural Policy Regionalized Impact Analysis (CAPRI)“-Modellsystem
besteht aus Angebotsmodellen und einem globalen Marktmodell (BRITZ UND WITZKE,
2011), welche die Aktivitaten aller Landwirte fiir die EU und einige weitere europdische
Lander auf der raumlichen NUTS-2-Ebene, d.h. fiir ca. 280 Regionen, abbilden. Die NUTS-
2-Regionen der EU konnen zudem weiter nach Betriebsgruppen differenziert werden, so
dass sich insgesamt 1.823 Betriebsgruppenmodelle ergeben (GOCHT UND BRriTz, 2011). Mit
den Angebotsmodellen wird die optimale Produktionsstruktur ermittelt. Durch die
Ubergabe von Preisen aus dem Marktmodell in die Angebotsmodelle und durch die
Riickgabe von Produktionseffekten aus diesen an das Marktmodell werden in einem
iterativen Prozess Gleichgewichtspreise und -angebotsmengen fiir die mehr als 50
landwirtschaftlichen Produkte ermittelt. Bestimmte Modellergebnisse, wie Fruchtarten-
anteile, pflanzliche Ertrage, Viehbesatz und Diingeintensitat, konnen im CAPRI-
Modellsystem raumlich auf ein 1x1-km-Raster bezogen werden. Mit CAPRI sind
zahlreiche Politikstudien durchgefiihrt worden (z.B. BRITZ ET AL., 2012; DELZEIT ET AL.,
2012; EWERTET AL., 2011; LEIBET AL., 2011; RENWICK ET AL., 2013).

Das ,Global Biosphere Management Model“ (GLOBIOM) wurde am International
Institute for Applied Systems Analysis (IIASA) entwickelt und dient als Politikanaly-
seinstrument fiir globale Fragestellungen zur Landnutzungskonkurrenz zwischen den
Sektoren Landwirtschaft, Forst und Bioenergie. Fiir 28 Weltregionen reprasentiert
GLOBIOM 20 der weltweit wichtigsten landwirtschaftlichen Nutzpflanzen, eine Reihe
von Tierhaltungsverfahren, die wichtigsten Forstaktivititen sowie mehrere Bioenergie-
verfahren (MOSNIER ET AL, 2012). GLOBIOM berechnet als rekursiv-dynamisches
partielles Gleichgewichtsmodell die Landnutzungs- und Prozessaktivitaten, indem es die
Produzenten- und Konsumentenrente unter Bertuicksichtigung von technologischen und
Ressourcenrestriktionen maximiert. (FUSSET AL., 2011; HAVLIK ET AL., 2011; IIASA, 2011).
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Die Bedeutung von Produktpreisen fiir die landwirtschaftliche Produktion und die
Landnutzung legt es nahe, einen Blick auf kiinftige Entwicklungen zu werfen. Tatsachlich
war die vergangene Entwicklung durch einen langfristigen Trend (realer) Preissenkun-
gen auf den internationalen Agrarmarkten gepragt (z.B. TYERS UND ANDERSON, 1992),
wahrend sich fiir die Zukunft eine Umkehr dieses Trends abzeichnet (EUROPEAN
COMMISSION, 2011). Abbildung 3.12 zeigt die Entwicklung des Nahrungsmittelpreisindex
der Food and Agriculture Organization (FAO) seit 1990 und einen deutlich ansteigenden
Trend im neuen Jahrtausend sowie die beiden Preishaussen in diesem Zeitraum. Die
Organization for Economic Co-operation and Development (OECD) und die FAO sowie
das Food and Agricultural Policy Research Institute (FAPRI) erwarten einen ansteigen-
den Preistrend fiir viele Agrarprodukte in der Zukunft (FAPRI, 2011; OECD AND FAO,
2011).

Abbildung 3.12: Entwicklung der Agrarpreise: FAO Food Price Index, 1990-2011, FAO Food
Commodity Price Indices, 2010-2011
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Quelle: Eigene Darstellung nach FAO (2012).

Mehrere strukturelle Faktoren sind fir diesen neuen Trend verantwortlich, so die
wachsende kaufkraftige Nachfrage durch Bevolkerungs- und Einkommenswachstum in
Entwicklungs- und Schwellenldndern, ein Riickgang des Produktivititswachstums bei
Agrarprodukten und steigende Energiepreise (KIRSCHKE ET AL., 2011). Der Klimawandel
dirfte die wachsende Liicke zwischen Nachfrage- und Angebotsentwicklung und
resultierende Preissteigerungen noch verstarken, und ebenso fiihren steigende
Flachenanspriiche fiir Umweltziele und die Erzeugung von Bioenergie zu wachsender
Knappheit auf den Agrarmarkten. Die Analyse von BERINGER ET AL. (2011) macht die
Grenzen der Energieerzeugung durch Biomasse deutlich und zeigt den globalen
Landnutzungskonflikt zwischen Nahrungs- und Energieproduktion auf; Anhang 12 zeigt
anschaulich das mogliche Potenzial der Bioenergieproduktion fiir verschiedene
Szenarien. Generell ist offensichtlich, dass kiinftig direkte Konflikte der Landnutzung
zwischen der Nahrungsproduktion, der Nutzung von Flachen fiir Umweltziele und der
Erzeugung von Bioenergie bei steigenden Agrarpreisen den Rahmen der globalen,
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nationalen und regionalen Landnutzung vorgeben werden. Weiterhin ist klar, dass diese
Konflikte mafdgeblich durch politische Eingriffe auf Markten und damit die Preisent-
wicklung bestimmt werden.

Bereits oben wurde angesprochen, dass Agrarpolitik im Rahmen der zweiten Saule
direkt die Landnutzung durch finanzielle Anreize beeinflusst, wie z.B. durch Zahlungen
fir extensivere Landnutzung oder auch Pramien fiir den 6kologischen Landbau. In
einem allgemeineren Sinne gibt es eine Vielfalt von Finanzinstrumenten, die die
Agrarstruktur in direkter oder indirekter Weise und damit die Landnutzung beeinflus-
sen. Solche ,klassischen” Instrumente sind etwa Investitionszuschiisse oder Meliorati-
onsmafinahmen, die die Produktionsausrichtung beeinflussen, aber auch Infrastruktur-
und Vermarktungsmafinahmen, wie etwa die Forderung des Wegebaus oder die
Forderung der Direktvermarktung. Auch die offentliche Forderung von Forschung,
Ausbildung und Beratung sowie die Férderung technologischer Entwicklung gehéren zu
solchen strukturpolitischen Instrumenten mit indirekten Effekten auf Produktion und
Landnutzung (MIL, 2011; Rat der EG, 2005).

Schliefilich beeinflussen Institutionen die Landnutzung. Hierunter verstehen wir Regeln
fiir den Agrarbereich im Allgemeinen und fir die Landnutzung im Besonderen, wie etwa
die Agrarverfassung sowie das Boden- und Pachtrecht (FORSTNER ET AL., 2011; GRDSTVG,
1961; HOFEO, 1947; LPACHTVG, 1985). Aber Institutionen kénnen auch indirekt die
Landnutzung beriihren. Weitergehende Ausfiihrungen zur Bedeutung von Institutionen
fir die Landnutzung folgen im nachsten Kapitel.

3.5 Ansatze aus Sicht der Umwelt- und Ressourcenokonomie
(Textgrundlage: Volker Beckmann)

Die Umwelt- und Ressourcendkonomie analysiert die Nutzung von Umweltgiitern und
natiirlichen Ressourcen durch den Menschen aus positiver und normativer Sicht.
Wahrend in der Umwelt6konomie das Problem der externen Effekte und offentlichen Giiter
im Vordergrund der Betrachtung steht, fokussiert die Ressourcendkonomie auf die
intertemporale Nutzung von erneuerbaren und erschopfbaren Ressourcen (z.B. ENDRES,
2007).

Traditionell in der Wohlfahrtsokonomik verankert, ist die Umwelt- und Ressourcenoko-
nomie vergleichsweise normativ ausgerichtet. Im Zentrum stehen die Frage der sozial
optimalen Umwelt- und Ressourcennutzung und die Analyse von geeigneten politischen
Instrumenten zur Korrektur von Marktversagen. Dabei spielen die Konzepte der
okonomischen Effizienz und der Nachhaltigkeit eine wichtige Rolle. Okonomische
Effizienz bedeutet, dass eine gesellschaftliche Zielfunktion unter gegebenen Ressourcen-
restriktionen maximiert oder bei gegebenen Zielen der Ressourcenaufwand minimiert
wird. Eine notwendige Bedingung der effizienten Umwelt- und Ressourcennutzung ist,
dass die sozialen Grenznutzen den sozialen Grenzkosten der Nutzung entsprechen. In
der intertemporalen Entscheidung ist Effizienz gleichbedeutend mit der Maximierung
des Gegenwartswerts zukiinftiger Entwicklungspfade. Das Nachhaltigkeitskonzept in
der Umwelt- und Ressourcendkonomie bezieht sich auf die dauerhafte Aufrechterhal-
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tung eines Giiter- und Dienstleistungsstroms und des dazu notwendigen Kapitalstocks.
Bei erneuerbaren Ressourcen ist das Konzept des maximal nachhaltigen Ertrages
zentral, wahrend bei den nicht-erneuerbaren und erschopfbaren Ressourcen die
Hartwick-Regel eine Bedeutung besitzt, nach der die Ressourcenrente aus dem Abbau
nicht-erneuerbarer Ressourcen fiir den Aufbau von erneuerbaren Kapitalgiitern genutzt
werde sollte (vgl. TIETENBERG UND LEWIS, 2011). Unterschiedliche Nachhaltigkeitskonzep-
te, wie die der starken oder schwachen Nachhaltigkeit, beruhen im Wesentlichen auf
unterschiedlichen Annahmen tber die Substituierbarkeit von natiirlichen Ressourcen
durch menschlich geschaffene Kapitalgiiter. Wahrend die schwache Nachhaltigkeit von
einer Substituierbarkeit von Naturkapital ausgeht, halt das Konzept der starken
Nachhaltigkeit eine weitgehende Aufrechterhaltung des Naturkapitals fliir notwendig
(COSTANZA UND PATTEN, 1995; ILLGE UND SCHWARZE, 2009; SPINDLER, 0.].).

Die positive Umwelt- und Ressourcendkonomie versucht, den faktischen Umgang des
Menschen mit nattrlichen Ressourcen zu erkldren und zielt dabei insbesondere auf die
Entwicklung von Institutionen und Politiken. Ausgangspunkt der Analyse ist haufig eine
festgestellte Abweichung zwischen den Empfehlungen der normativen Umwelt- und
Ressourcendkonomie von der real ausgestalteten Politik (vgl. z.B. KEOHANE ET AL., 1998).
Die positive Umwelt- und Ressourcendkonomie beruht in weiten Teilen auf Ansatzen
der Neuen Institutionenékonomie sowie der Neuen Politischen Okonomie. Die
Argumente stiitzen sich auf die Einbeziehung von Transaktionskosten (vgl. z.B. VATN,
2005) sowie auf die Berticksichtigung von Verteilungseffekten und von Mechanismen
politischer Entscheidungsfindung (z.B. KIRCHGASSNER UND SCHNEIDER, 2003).

Land ist ein Umweltgut und eine Ressource, die fiir sehr viele Produktions- und
Konsumptionsprozesse eine Rolle spielt. Fast alle wirtschaftlichen Aktivitiaten sind
landbasiert; Land wurde in der Kklassischen Okonomie gleichbedeutend mit allen
natiirlichen Ressourcen gebraucht (TISDELL, 2009). Trotz einer zentralen Bedeutung von
Land fiir wirtschaftliche Aktivitiaten spielt dieses in der modernen Umweltokonomie
erstaunlicherweise kaum eine Rolle. So sucht man in den Standardlehrbiichern der
Umwelt- und Ressourcendkonomie (z.B. ENDRES, 2007; PERMAN ET AL., 2003) sowie der
Okologischen Okonomie (z.B. COMMON UND STAGL, 2005) die Stichworte Land, Landnut-
zung und Landmanagement vergebens. Der Fokus der Betrachtung liegt bei den
Umweltgiitern Wasser und Luft, den erschépfbaren natiirlichen Ressourcen (z.B. Erdol)
sowie den erneuerbaren naturlichen Ressourcen, wie Fische oder Walder.

Erst in den vergangenen Jahren ist starker in das Bewusstsein getreten, dass Land bzw.
Boden ein zentrales Bindeglied zwischen den Umweltgiitern Luft, Wasser, Tiere und
Pflanzen ist und dass die Art der Landnutzung zahlreiche Umweltgiiter gleichzeitig
beeinflusst. Bezeichnend fiir dieses neue Bewusstsein in der Umweltokonomie ist etwa,
dass in Deutschland das Bundesbodenschutzgesetz erst im Jahr 1998 verabschiedet
wurde, wiahrend das Bundesimmissionsschutzgesetz bereits aus dem Jahr 1974 stammt.
Auch wurde das populdre Lehrbuch ,Environmental and Resource Economics“ von
TIETENBERG UND LEWIS (2011), nunmehr in seiner 9. Auflage, durch ein Kapitel zum
Thema ,Land“ erganzt. Auch iiber Standardlehrbiicher hinaus ist die Literatur noch
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uiberschaubar, die sich aus umwelt- und ressourcendkonomischer Sicht mit Fragen der
Landnutzung befasst. Hierzu zdhlen etwa Arbeiten zur Landdkonomie (VAN KOOTEN,
1993; vAN KOOTEN UND FOLMER, 2004), zur Naturschutzokonomie (TISDELL, 2005), zur
institutionenékonomischen Umwelt- und Ressourcen6konomie (BROMLEY, 1991; OSTROM,
1990; VATN, 2005) und zur Okonomie der multifunktionalen Landnutzung (BROUWER UND
VAN DER HEIDE, 2009). Eine umfangreiche Reflexion zum Thema ,Land“ in der 6konomi-
schen Literatur findet sich bei HUBACEK UND VAN DEN BERGH (2006).

Aus umwelt- und ressourcenékonomischer Sicht ist eine Unterscheidung der Begriffe
Land und Boden sinnvoll. Land bezeichnet die gesamte terrestrische Oberflache,
wahrend der Begriff Boden sich auf den obersten Teil der Erdkruste bezieht, d.h. auf den
Teil, der i.d.R. belebt ist. Dieses entspricht in der englischsprachigen Literatur der
Unterscheidung zwischen ,land“ und ,soil“.

Land als Ressource weist einige Besonderheiten auf. Land ist immobil, wahrend Boden
durchaus mobil sein kann. So kann Boden durch Wind- und Wassererosion, aber auch
durch technische Mafinahmen abgetragen, transportiert und erneut aufgetragen
werden, Land ist jedoch immer verbunden mit festem Grund und einer bestimmten
geographischen Lage und Topographie. Damit ist Land vollkommen immobil und
standortspezifisch. Okonomisch bedeutet dies, dass die geographische Lage den Wert
des Landes mafdgeblich bestimmt, und zwar sowohl absolut als auch relativ: absolut,
indem die geographische Lage den Wert des Landes direkt, z.B. durch die Klimaverhalt-
nisse oder Entfernung zu Siedlungszentren, bestimmt; relativ, indem der Wert eines
bestimmten Landes immer auch von den Eigenschaften des angrenzenden Landes
abhangt (TIETENBERG UND LEWIS, 2011). Hinzu kommt, dass Land fiir alle Landlebewesen
Lebensrdaume bereitstellt, nicht nur fiir den Menschen. Land ist damit ausgesprochen
heterogen.

Land kann als Umweltgut und natiirliche Ressource betrachtet werden. In der
Gltersystematik der Umwelt- und Ressourcenokonomie wird nach den Kriterien der
AusschliefSbarkeit und der Rivalitat zwischen privaten Giitern, offentlichen Giitern,
Clubgiitern und Allmendegiitern unterschieden (z.B. PERMANN ET AL., 2003). Land wird
dabei im Allgemeinen als rival und ausschliefsbar betrachtet, womit es sich grundsatz-
lich als privates Gut qualifiziert.

Bei genauerer Betrachtung kann Land jedoch unterschiedliche Gutseigenschaften
annehmen. Rivalitit und Ausschliefibarkeit bestehen hinsichtlich des Landes als
Standort fiir unterschiedliche wirtschaftliche Aktivitaten, die sich gegenseitig ausschlie-
f8en, z.B. Nutzung desselben Landes fiir Siedlung oder Landwirtschaft. Falls sich
unterschiedliche Nutzungen gegenseitig nicht ausschliefden, z.B. die Nutzung desselben
Standorts fiir Forstwirtschaft und zur Erholung, kann jedoch auch Nichtrivalitat bei
gleichzeitiger Ausschliefdbarkeit existieren. Technisch kann Ausschlief3barkeit bei Land
in der Regel durch das Einzidunen, Einmauern oder Uberdachen erreicht werden. Land
im Freien ist dann jedoch immer mit einer bestimmten Nichtausschlief3barkeit
verbunden, so dass von der Art der Landnutzung zahlreiche Effekte auf andere
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Umweltgiiter und benachbartes Land ausgehen kénnen. Je nach Rivalitatsgrad kann
Land damit auch den Charakter eines Allmendeguts (z.B. bei Rivalitit zwischen
Landwirtschaft und Habitaten fiir Wildtiere) oder den Charakter eines Offentlichen
Gutes (z.B. Land als Bestandteil eines Landschaftsbildes) annehmen. In der Konsequenz
ist Land damit ein gemischtes Umweltgut, das in bestimmten Bereichen rival und
ausschlief3bar ist, in anderen wiederum nicht-rival und nicht-ausschliefbar, wie in
Abbildung 3.13 dargestellt ist.

Abbildung 3.13: Land als gemischtes Umweltgut

Ausschliefdbarkeit Rivalitit
Rival Nicht-rival
Ausschliefbar Privates Gut Clubgut
Land als Standort fiir Land fiir Forstwirtschaft und
Hauptnutzungsarten Erholungsort
Nicht-ausschlief3bar Allmendegut Offentliches Gut
Land fiir Landwirtschaft und als | Land als Bestandteil der
Habitat fiir Wildtiere Landschaft

Quelle: Eigene Darstellung.

In der Ressourcen6konomie wird allgemein zwischen erschopfbaren und erneuerbaren
Ressourcen unterschieden (z.B. ENDRES UND QUERNER, 2000), wobei haufig erschopfbar
mit nicht-erneuerbar und erneuerbar mit nicht-erschopfbar gleichgesetzt wird, obwohl
es sich um zwei unterschiedliche Ressourceneigenschaften handelt (vgl. ROBINSON,
1989). Erschopfbar sind Ressourcen dann, wenn sich ihr Bestand durch Nutzung
vermindert und sich im Extremen auf null reduzieren lasst. Nicht-erschopfbar sind
Ressourcen, deren Bestand in menschlich tiberschaubaren Zeitraumen durch menschli-
che Nutzung nicht verringert wird. Erneuerbar sind Ressourcen hingegen dann, wenn
sie reproduzierbar und Ressourcenbestinde wiederherstellbar und vermehrbar sind.
Nicht-erneuerbare Ressourcen konnen nicht wiederhergestellt werden und sind auch
nicht vermehrbar. Damit lassen sich insgesamt vier unterschiedliche Ressourcentypen
unterscheiden: erneuerbare und erschopfbare Ressourcen, wie z.B. Tier und Pflanzenar-
ten; erneuerbare und nicht-erschopfbare Ressourcen, wie z.B. Windenergie; nicht-
erneuerbare und erschopfbare Ressourcen, wie z.B. Erddl und Erdgas; nicht-
erneuerbare und nicht-erschopfbare Ressourcen, wie z.B. die Sonne. Die Abgrenzung
einzelner Ressourcen ist dabei nicht immer eindeutig moglich.

Land wird in der Literatur unterschiedlich eingeordnet. In der klassischen ¢konomi-
schen Literatur gelten Land und Boden als unzerstérbare Ressource (vgl. ROBINSON,
1989). Unzerstorbar ist eine Ressource dann, wenn sie in menschlichen Zeithorizonten
nicht erneuerbar und nicht-erschopfbar ist. Die Ressource existiert einfach. Diese
Eigenschaft gilt fiir Land lediglich als allgemeiner Standort (RoBINSON, 1989). Boden
hingegen wird aufgrund seiner Mobilitdt und seiner Funktion als Nahrstoffspeicher und
Lebensraum als erneuerbare und erschopfbare Ressource angesehen (z.B. MCCONNELL,
1983). Einen zusammenfassenden Uberblick gibt Abbildung 3.14.
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Abbildung 3.14: Land als Ressource

Erschopfbarkeit Erneuerbarkeit
Erneuerbar Nicht-erneuerbar
Erschopfbar Boden Land bei Irreversibilitat der
Landnutzung
Nicht-erschopfbar Land bei Reversibilitat der Standort

Landnutzung

Quelle: Eigene Darstellung.

In der Diskussion um die Siedlungs- und Verkehrsflaichen wird haufiger der Begriff des
Flachenverbrauchs benutzt, der suggeriert, dass Flachen unwiederbringlich verloren
gehen (UBA, 2004). Allerdings ist dies in Frage zu stellen, da bebaute Flachen zuriickge-
baut und fiir andere Verwendungszwecke wieder zur Verfligung gestellt werden
konnen. Alternativ wird deshalb auch von Flacheninanspruchnahme durch Siedlung und
Verkehr gesprochen (z.B. BFN, 2008). Land wiirde als allgemeine Ressource nur dann
vermindert, wenn Flachen z.B. dauerhaft tiberschwemmt werden wiirden. In Bezug auf
Land als Standort fiir bestimmte Landnutzungen kommt es fiir die Einordnung von Land
offenbar darauf an, ob Landnutzungen reversibel oder irreversibel sind. Bei Reversibili-
tat der Landnutzung kann Land fiir bestimmte Landnutzungen als eine erneuerbare und
nicht-erschopfbare Ressource angesehen werden. Liegt hingegen Irreversibilitit vor,
wandelt sich Land fiir bestimmte Nutzungen in eine nicht-erneuerbare und erschépfbare
Ressource.

Ein einfaches, aber hilfreiches Modell der Landnutzung aus umwelt- und ressourcenoko-
nomischer Perspektive wurde von TIETENBERG UND LEwIS (2011) entwickelt. Ahnliche
Ansatze finden sich auch bei McCONNELL (1989) sowie bei der OECD (2009), und alle
genannten Ansatze griinden offensichtlich auf dem Thiinen-Modell. Das Modell von
Tietenberg und Lewis, wie in Abbildung 3.15 dargestellt, unterscheidet vereinfachend
zwischen drei unterschiedlichen Landnutzungsformen: Siedlung, Landwirtschaft und
Wildnis. Unter der Annahme, dass Privateigentum an Land vorherrscht und die
wirtschaftlichen Aktivititen um ein Zentrum herum stattfinden, stehen die verschiede-
nen Landnutzungsformen in einer Standortkonkurrenz. Die Bietfunktion fiir die
unterschiedlichen Landnutzungen folgt aus dem jeweiligen Nettonutzen je ha, der von
den vermarktbaren Giitern und Dienstleistungen und von der Entfernung des Landes
zum Zentrum abhangt. Dabei wird angenommen, dass im Zentrum der Nettonutzen je ha
fir Siedlung am hdchsten ist, gefolgt von der landwirtschaftlichen Nutzung und dem
Belassen des Landes in einem natiirlichen Zustand. Mit zunehmender Entfernung vom
Zentrum sinkt der Nettonutzen je ha der Siedlungsentwicklung schneller als der der
Landwirtschaft und dieser wiederum schneller als der der Wildnis. Analog zu den
Thiinenschen Ringen bilden sich folglich in Kreisen um das Zentrum bis zu einer
Entfernung A zundchst Siedlungen, gefolgt von landwirtschaftlicher Nutzung bis zur
Entfernung B, und dann existiert Wildnis. Die Wildnis wird dabei bis zur Entfernung von
C genutzt, z.B. fiir Jagd und Erholung, danach nicht mehr. Bei einer maximalen
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Ausdehnung der Landflache bis zur Entfernung D ergibt sich eine ungenutzte Wildnis
zwischen C und D.

Abbildung 3.15: Struktur der Landnutzung bei Privateigentum an Land

Nettonutzen je ha

A

Siedlung

Landwirtschaft

Wildnis

0 A B C D
Entfernung vom Zentrum

>

Quelle: Eigene Darstellung nach TIETENBERG UND LEWIS (2011).

Das Modell bietet eine einfache Erklarung fiir den Gesamtumfang der Landnutzung (vom
Zentrum bis zur Entfernung C) und die Struktur der Landnutzung (Anteil der Flachen fiir
Siedlung, Landwirtschaft, genutzter und ungenutzter Wildnis). Implizit finden sich im
Modell auch Uberlegungen zur Intensitit der Landnutzung, weil ein hoher Nettonutzen
je ha sich nur durch eine hohe Intensitdt der Landnutzung erzielen lasst. Somit nimmt
mit zunehmender Entfernung zum Zentrum auch die Intensitit der Landnutzung ab, und
zwar sowohl zwischen den Landnutzungsformen als auch innerhalb einer Landnut-
zungsform. Wahrend im Zentrum eine hohe Siedlungsdichte zu erwarten ist, sinkt diese
mit zunehmender Entfernung vom Zentrum. Im peri-urbanen Raum, in der Ndhe von
Punkt A, herrschen intensive Formen der Landwirtschaft vor, wie z.B. Gartenbau, die mit
zunehmender Entfernung in extensivere Formen der Landwirtschaft tibergehen. In der
Ndhe von Punkt B finden sich Landnutzungsformen, die in die genutzte Wildnis
libergehen. Im Punkt C findet sich schlieRlich der Ubergang von der genutzten zur
menschlich nicht genutzten Wildnis.

Durch eine Allokation der Landnutzung entsprechend des jeweils hochsten Nettonut-
zens je ha wird der gesamte private Nettonutzen der Landnutzung zu einem bestimmten
Zeitpunkt maximiert. Je nach unterschiedlichen natiirlichen, wirtschaftlichen, technischen
und gesellschaftlichen Bedingungen kann die Lage der jeweiligen Bietfunktionen
unterschiedlich sein und damit auch die Landnutzung. Landnutzungskonkurrenzen oder
Landnutzungskonflikte ergeben sich in diesem einfachen Modell an den jeweiligen
Schnittstellen zwischen Siedlung und Landwirtschaft, zwischen Landwirtschaft und
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genutzter Wildnis und zwischen genutzter und nicht-genutzter Wildnis. An diesen
Schnittpunkten vollziehen sich auch Wandlungsprozesse der Landnutzung.

Landnutzungsanderungen entstehen nach diesem Modell immer dann, wenn sich die
Nettonutzen je ha der unterschiedlichen Landnutzungsformen verandern. Dies kann
durch Veranderungen der Bevélkerung, des Einkommens, der Marktbedingungen, der
Institutionen, der Technologien, der Transportkosten, der natiirlichen Bedingungen und
anderes mehr ausgelost werden. Steigt z.B. der Nettonutzen je ha der Siedlungsentwick-
lung, wird die Siedlung am Siedlungsrand A ausgedehnt, und landwirtschaftlich genutzte
Flache wird bebaut. Steigt der Nettonutzen fiir landwirtschaftliche Nutzung, so wird z.B.
sowohl Siedlungsflache als auch Wildnis in landwirtschaftliche Nutzung genommen. Die
Flaichenausdehnung der Landwirtschaft findet dabei vor allem auf Kosten der Wildnis
statt. Steigt hingegen der private Nettonutzen je ha der Wildnis, so wird mehr Wildnis
genutzt sowie landwirtschaftliche Flache aus der Produktion genommen und in genutzte
Wildnis umgewandelt.

Die Anderung des Nettonutzes je ha kann durch verschiedene Ursachen hervorgerufen
werden, z.B. durch die Offnung von Exportmérkten fiir landwirtschaftliche Produkte
oder selektive Veranderungen der Praferenzen fiir Wohnraum oder fir Erholung in der
Wildnis. Haufig wirken Faktoren simultan auf die Nettonutzen je ha aller Landnut-
zungsoptionen. So ist z.B. bei steigender Bevolkerung oder bei steigendem Einkommen
zu erwarten, dass die Bietfunktionen sowohl der Siedlungsflachenentwicklung als auch
fiir die landwirtschaftliche Landnutzung und fiir die genutzte Wildnis steigen. Ob und in
welchem Ausmafie es zu einer Verdnderung der Landnutzung kommt, hiangt dann
jedoch von der Bevolkerungs- und Einkommenselastizitat der jeweiligen Bietfunktionen
ab. Eine steigende Bevolkerung diirfte den Nettonutzen je ha fiir Landwirtschaft und
Siedlung starker erhdéhen als denjenigen fiir Wildnis, wahrend eine Einkommenserho-
hung die Bietfunktion fiir Siedlung und Wildnis relativ starker erhoht als diejenige fiir
Landwirtschaft. Besonders bei einer steigenden Bevilkerung und geringem Einkommen
kann es nach diesem Modell zu einer vollstindigen Verdrangung der Nutzungsform
Wildnis durch Landwirtschaft kommen. Sinkt der Bevolkerungsdruck jedoch, kann der
Anteil der nicht genutzten Wildnis ansteigen.

Der komparativ-statische Ansatz von TIETENBERG UND LEwIS (2011) geht von vollkomme-
ner Reversibilitit der Landnutzungen aus. Land wird als privates Gut in einem
Standortwettbewerb der Landnutzungen modelliert. Wahrend sich Umfang und Struktur
der Flachennutzung dndern, bleibt die insgesamt verfiighare Ressourcenmenge an Land
unverandert. Land ist deshalb hier eine im Bestand nicht-erschopfbare Ressource.
Ungenutzte Wildnis ist demgegeniiber eine potenziell erschopfbare Ressource, die durch
andere Formen der Landnutzung vollstindig verdrangt werden kann. Ist der Verlust an
ungenutzter Wildnis irreversibel, handelt es sich bei Wildnis um eine erschépfbare und
nicht-erneuerbare Ressource. Ist jedoch eine Wiederherstellung von Wildnis maoglich,
z.B. im Rahmen von Renaturierungen, so ist Wildnis als eine erschopfbare, aber
erneuerbare Ressource zu betrachten (vgl. ZERBE ET AL., 2009). Die Frage, ob Landnut-
zungsanderungen reversibel oder irreversibel sind, ist naturwissenschaftlich umstritten
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(vgl. DUPOUEY ET AL., 2002) und in seiner okonomischen Konsequenz erst ansatzweise
beleuchtet worden (z.B. HODGE, 1984).

Im Modell von Tietenberg und Lewis werden externe Effekte und nicht-marktfahige
offentliche Gliter bzw. Gemeinschaftsgiiter nicht beriicksichtigt. Unter externen Effekten
werden nicht kompensierte Effekte 6konomischer Aktivitdten fiir Dritte verstanden, die
entweder einen unkompensierten Nutzen schaffen oder einen unkompensierten
Schaden hervorrufen. Externe Effekte stehen haufig im Zusammenhang mit unvollkom-
men definierten Verfligungsrechten und technischer Nicht-Ausschlief3barkeit.

Allmendegiiter und o6ffentliche Giiter sind deshalb zwangslaufig mit externen Effekten
verbunden. Eine Ausdehnung der individuellen Nutzung von Allmendegiitern verursacht
in der Regel externe Kosten. Ein privates Angebot an o6ffentlichen Giitern ist hingegen
uiblicherweise mit externem Nutzen verbunden. Bei Privateigentum an Land kann es
deshalb zu zahlreichen externen Effekten kommen, die letztlich auf den Charakter des
Landes als gemischtes Gut zuriickgehen. Die Landnutzung z.B. in Form der Landwirt-
schaft beeinflusst das Landschaftsbild, die Habitate fiir Wildtiere und die Erholungs-
funktion. Dariiber hinaus werden die Grundwasserneubildung bertihrt, das lokale Klima,
die Kohlenstoffbindung und vieles mehr. Land nimmt eine zentrale Stellung im
Stoffkreislauf ein, und viele seiner o6kologischen Funktionen sind technisch nicht-
ausschliefdbar. Extern sind diese Effekte jedoch immer nur bei getrenntem Eigentum an
Land und sonstigen Ressourcen, nur dann liegt eine Trennung von Entscheidungstra-
gern und Betroffenen vor.

Externe Effekte und offentliche Giiter sind die wesentlichen Griinde in der Umwelt- und
Ressourcenokonomie zur Begriindung von méglichen Eingriffen in das Marktgeschehen,
so auch auf dem Markt fiir Landnutzungen. Es ist wichtig zu beriicksichtigen, dass
externe Effekte hdufig eine rdumliche Dimension haben und vom Umfang, der Struktur
und Intensitat der Landnutzung abhangen. Lokale externe Effekte und o6ffentliche Giiter
sind damit von regionalen und globalen externen Effekten und 6ffentlichen Giitern zu
unterscheiden.

Lokale externe Effekte zwischen benachbarten Landnutzungen koénnen sowohl
innerhalb der einzelnen Hauptnutzungskategorien als auch besonders zwischen ihnen
auftreten. Innerhalb der Siedlungsentwicklung sind negative externe Effekte zwischen
Wohnnutzung und benachbarter Verkehrsnutzung keine Seltenheit (z.B. BATEMAN ET AL.,
2001). Im Bereich der Landwirtschaft sind manche negativen externen Effekte so alt wie
die Landwirtschaft selbst, wie z.B. Schaden im Ackerbau durch streunende Weidetiere
(z.B. ELLICKSON, 1991), wahrend andere durch neue Technologien entstehen kénnen, wie
z.B. der 6konomische Schaden, der durch Pollentransfer von gentechnisch veranderten
Pflanzen an benachbarten konventionellen Pflanzen entstehen kann (z.B. BECKMANN UND
WESSELER, 2007).

Externe Effekte sind auch besonders relevant zwischen unterschiedlichen Landnutzun-
gen. Die landwirtschaftliche Nutzung kann am Siedlungsrand sowohl positive als auch
negative externe Effekte auslosen (z.B. READY UND ABDALLA, 2005). Landwirtschaft halt
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die Landschaft offen, verursacht aber gleichzeitig moglicherweise Geruchsemissionen,
die zu Unannehmlichkeiten bei benachbarten Siedlungsgebieten fiihren. Landwirtschaft-
liche Bewirtschaftung kann durch Nahrstoffeintrage oder Wasserstandsregulierung
Wildnisgebiete beeintrachtigen, die Wildnisgebiete konnen jedoch auch Riickzugsorte
fiir Wildtiere bieten, die Schdden in der Landwirtschaft verursachen kénnen (TISDELL,
2005).

Positive und negative lokale externe Effekte stellen haufig grundlegende verfiigungs-
rechtliche und haftungsrechtliche Fragen dar und beeinflussen je nach Zuordnung und
Definition der Verfiigungsrechte die Werte benachbarter Grundstiicke. Eine stark
befahrene Strafde kann den Wert der anliegenden Hauser stark reduzieren, ebenso wie
ein oOffentlicher Park in der Ndhe den Wert von Hausern erhohen kann. Jede Verande-
rung der Landnutzung beeinflusst deshalb potenziell den Wert von benachbarten
Grundstiicken. Die Bewertungsmethode der hedonischen Preisbildung (WALTERT UND
SCHLAPFER, 2010; BARANZINI ET AL., 2008) setzt an diesem Zusammenhang an und
untersucht, inwiefern Immobilienpreise durch positive und negative externe Effekte der
benachbarten Umwelt bedingt werden. Die Ergebnisse zahlreicher Untersuchungen
zeigen, dass bei landwirtschaftlichen Flachen die Art der Bewirtschaftung den Wert von
Immobilien beeinflusst. So zeigt bzw. LE GOFFE (2000), dass die Ndhe zu intensiven
Tierhaltungen die Immobilienpreise negativ beeinflusst, wahrend die Nahe zu extensiv
bewirtschaftetem Griinland den Wert erhoht.

Die vielfaltigen lokalen externen Effekte unterschiedlicher Landnutzungen sind das
primdre Okonomische Argument fiir eine staatliche Landnutzungsplanung und
Zonierungen (VAN KOOTEN UND FOLMER, 2004). Der Grundansatz besteht darin, verschie-
dene Landnutzungen raumlich so anzuordnen, dass die negativen externen Effekte
minimiert und positive externe Effekte maximiert werden. Diverse regionale Auflagen
zum Umfang, zur Struktur und zur Intensitit der Landnutzung sind die Folge (vgl.
NEEDHAM, 2006).

Landnutzung ist mit vielfdltigen regionalen und globalen positiven und negativen
externen Effekten verbunden. Jede Art der Landnutzung beeinflusst in qualitativer und
quantitativer Hinsicht Wasser und Luft sowie Stoffkreislaufe, wie den Stickstoffkreislauf
oder den Kohlenstoffkreislauf (vgl. z.B. HOUGHTON, 1995; PosT uND KwoN, 2000); zudem
hat jede Form der Landnutzung Auswirkungen auf Habitate fiir sonstige Lebewesen. Bei
regionalen und globalen externen Effekten kann es zu einer erheblichen Diskrepanz der
Bewertung der Landnutzungen aus privater und sozialer Sicht kommen. Die Diskrepanz
zwischen sozialer und privater Bietfunktion diirfte besonders bei der Wildnis und bei
der Landwirtschaft ausgeprdgt sein. So bieten landwirtschaftlich genutzte Flachen
offene Landschaft und Erholungsraum sowie auch Lebensrdaume fiir wildlebende Tier-
und Pflanzenarten. Diese Funktionen sind bei der genutzten und ungenutzten Wildnis
noch ausgepragter. Diese positiven externen Effekte konnen dazu fiihren, dass fiir
landwirtschaftliche Flachen sowie die Wildnis der soziale Nettonutzen je ha iiber dem
privaten Nettonutzen je ha liegt, wie in Abbildung 3.17 dargestellt. In der Konsequenz
bedeutet dies, dass die Flachennutzung fiir Siedlung und Verkehr aus gesellschaftlicher
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Sicht zu hoch ist und auf A* reduziert werden sollte, wahrend die Flache fiir die gesamte
Wildnis von B auf B* ausgedehnt werde sollte.

Aus sozialer Sicht besitzt auch die ungenutzte Wildnis einen indirekten Nutzungswert,
z.B. als Kohlenstoffsenke oder als Habitat fiir Wildtiere. Zudem kommen aus sozialer
Perspektive auch Nicht-Nutzungswerte der ungenutzten Wildnis zum Tragen (z.B.
WALSH ET AL., 1984). Die Wildnis wiirde sozial optimal nur bis zu dem Punkt genutzt, an
dem die direkten Nettonutzen je ha der Nutzung den sozialen Nicht-Nutzungswerten je
ha entsprechen. In der Abbildung 3.16 wiirde dies zu einer Verschiebung von C nach C*
fihren.

Die Bestimmung der optimalen Landnutzung setzt schliefdlich am 6konomischen
Gesamtwert der Landnutzung an. Demnach ware aus Okonomischer Sicht eine
Ressourcennutzung dann optimal, wenn der 6konomische Gesamtwert einer Ressource
maximiert wird. Der 6konomische Gesamtwert einer natiirlichen Ressource entspricht
der Summe aus Nutzungswerten und Nicht-Nutzungswerten dieser Ressource (PEARCE
UND MORAN, 1994).

Abbildung 3.16: Struktur der Landnutzung bei regionalen und globalen externen Effekten

Privater und sozialer Nettonutzen je ha

A

Siedlung

Landwirtschaft

Wildnis

— Privater Nettonutzen der Nutzung

— — Sozialer Nettonutzen der Nutzung

Quelle: Erweiterte eigene Darstellung nach TIETENBERG UND LEWIS (2009).

Unter den direkten Nutzungswerten wird der Wert aller Gliter verstanden, die mit Hilfe
der Ressource erzeugt werden konnen, z.B. Unterkunft, Nahrungsmittel oder Erholung.
Zu den indirekten Nutzungswerten zdhlen Umweltdienstleistungen, wie z.B. Wasserrei-
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nigung oder Kohlenstoffspeicherung. Zu den Nutzungswerten werden auch die
Optionswerte hinzugerechnet, die den Wert einer zukiinftigen Nutzung umfassen.
Demgegeniiber stehen die Nicht-Nutzungswerte, welche den Existenzwert und den
Vermachtniswert umfassen. Der Existenzwert ergibt sich aus der Zahlungsbereitschaft
fiir die schiere Existenz, z.B. der Wildnis, ohne dass daraus ein direkter Nutzen entsteht.
Der Vermachtniswert schliefdlich ist der Wert der Erhaltung einer Ressource fiir
zukiinftige Generationen. Einen Uberblick iiber die unterschiedlichen Nutzungswerte
und den Gesamtwert einer natiirlichen Ressource gibt Abbildung 3.17. Die direkten
Nutzungswerte spielen besonders bei der Siedlungsnutzung und Landwirtschaft eine
zentrale Rolle, wahrend bei der Wildnis besonders die indirekten und Nicht-
Nutzungswerte im Vordergrund stehen. Aus sozialer Sicht ist eine Einbeziehung der
indirekten Nutzungswerte, der Optionswerte und der Nicht-Nutzungswerte der
unterschiedlichen Landnutzungen sinnvoll, wodurch sich die effiziente Struktur der
Landnutzung offensichtlich &ndern wird.

Abbildung 3.17: Okonomischer Gesamtwert einer natiirlichen Ressource

Okonomischer Gesamtwert
einer natiurlichen Ressource
| Nutzungswerte l | Nicht-Nutzungswerte l

A B N \

Direkte Indirekte Options-
Nutzungs- Nutzungs- werte

Vermiachtnis- Existenz-

werte werte

werte werte

Quelle: Eigene Darstellung nach PEARCE UND MORAN (1994).

3.6 Ansitze aus Sicht der Infrastrukturékonomie
(Textgrundlage: Felix Creutzig und Jan Siegmeier)

Einblicke in den Zusammenhang von Infrastrukturen und Landnutzung finden sich in
verschiedenen 6konomischen Theorien, z.B. in der Neuen Okonomischen Geographie,
wie bereits diskutiert, der Stadtdkonomie sowie transport- und energiedkonomischen
Ansatzen. Im Folgenden werden zunachst Ansatze aus der Stadtokonomie diskutiert und
dann Anséatze aus der Elektrizitatsinfrastrukturé6konomie.

Die Stadtokonomie bietet Erklarungsansatze liber Zusammenhange von Siedlungspro-
jekten, der Suburbanisierung, den entsprechenden Infrastrukturen und Landnutzungsef-
fekten an. Sie erlaubt dariiber hinaus eine gesellschaftliche Bewertung von Siedlungs-
projekten und Landnutzungspolitiken. Die theoretischen Ansatze fokussieren zunachst
auf den Landbedarf von Staddten und Siedlungen. Danach wird der Landbedarf einer
Stadt durch das Gleichgewicht der Nachfrage von stadt- und landwirtschaftlichen
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Bediirfnissen gepragt. Land im Stadtzentrum ist wertvoller als am Stadtrand; der
Landpreis fdllt mit zunehmender Entfernung zum Stadtzentrum. Die Stadtgrenze
konstituiert sich ceteris paribus in der Entfernung zum Stadtzentrum, in der der
Grenzwert des Landes fiir Siedlungen und Infrastrukturen dem Grenzwert des Landes
fiir landwirtschaftliche Produktion entspricht. Daraus folgt, dass dort, wo die landwirt-
schaftliche Produktivitat hoch ist, Stadte kompakter sind (BRUECKNER UND FANSLER, 1983).
Es gibt drei wichtige Treiber, die dariiber hinaus die Stadtgrenze nach aufden verschie-
ben: das Bevolkerungswachstum, steigende Einkommen und sinkende Transportkosten
(MIESZKOWSKI UND MILLS, 1993).

Mit dem Bevolkerungswachstum steigen der Bedarf an Wohnungen und damit der
Platzbedarf der Stadt. Steigende Einkommen schlagen sich in einer h6heren Nachfrage
nach Landbesitz in Flache pro Bewohner nieder. Diese Nachfrage nach gréfderen
Grundstiicken wird vor allem am Stadtrand befriedigt, weil dort das Land am giinstigs-
ten ist. Damit wird die Stadtgrenze mit steigendem Einkommen besonders stark nach
aufden verschoben. Diese Entwicklung wird begilinstigt, wenn eine geeignete Transpor-
tinfrastruktur die Erreichbarkeit der Vororte verbessert. Das zeigt sich besonders
deutlich in den Vereinigten Staaten von Amerika und weniger stark in Deutschland und
Europa, wo vergleichsweise hohe Steuern auf Benzin und Diesel und historisch
gewachsene, dichte Stidte eine rasche Suburbanisierung abgebremst haben. Mit der
Suburbanisierung einher geht oft eine Arbeitsplatzverlagerung in die stddtische
Peripherie; haufig findet sich also eine parallele Dezentralisierung der Lebens- und
Arbeitswelt vom Stadtkern in suburbane Gebiete.

Diese Entwicklungen spiegeln verdnderte Praferenzen in der Landnutzung wider und
sind aus gesellschaftlicher Sicht zunachst nicht zu kritisieren. In der Tat ermdoglicht die
Suburbanisierung einen von vielen gewiinschten Lebensstil und ist deshalb eine
angemessene Antwort auf eine wachsende Stadtbevolkerung und steigende Einkommen.
Die Frage ist indessen, ob diese Entwicklung mit Marktversagen einhergeht, als Folge
sozialer Kosten, die in die Landnutzungsentscheidungen von Anwohnern oder in die
Bauplane der Kommunen und der Immobilienwirtschaft nicht eingehen. Auf stadtischer
oder lokaler Ebene kénnen drei Arten von Marktversagen identifiziert werden. Lokales
Marktversagen entsteht zundchst, weil der soziale Wert von offenem Raum nicht
,eingepreist” ist, wenn dieser offene Raum in Siedlungsstruktur umgewandelt wird.
Dartiber hinaus werden die sozialen Kosten von Staus und des Verkehrslarms nicht
beriicksichtigt, wenn zusatzlicher Verkehr im urbanen Raum entsteht. Und schlief3lich
beziehen Landentwicklungsprojekte meist nur unzureichend die Folgekosten fiir
offentliche Infrastrukturen ein. Insgesamt sind bestehende Muster der Zersiedlung aus
gesellschaftlicher Sicht oft nicht optimal.

Freiraum ist ein wichtiger Bestandteil von stddtischem Leben; er ermoglicht die
Erholung von stadtischer Hektik und erlaubt es, Natur zu genief3en, auch wenn diese im
Stadtumfeld kulturell gepragt ist. Diese Vorteile offenen Raums sind ein positiver
externer Effekt der land- und forstwirtschaftlichen Landnutzung und finden keine
Beriicksichtigung bei der Entscheidung, dieses Land in Siedlungsraum umzuwandeln.
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Die ,unsichtbare Hand“ des Marktes sorgt also fiir eine ibermafdige Umwandlung von
offenem Land in Siedlungsfliche. Dieses Problem kénnte angegangen werden, indem
eine Landentwicklungssteuer erhoben wird; damit wiirde die Zersiedlung verlangsamt
werden. Schwierig ist jedoch die Abschdtzung der Gréflenordnung einer solchen Steuer,
und tatsachliche Abschatzungen werden oft kontrovers diskutiert. Generell sollte jedoch
der Wert offenen Raums in Raumplanungsentscheidungen und Besteuerungsgrundlagen
einflief3en.

Suburbanisierung erhéht auch die gesellschaftlichen Staukosten. Ein Bewohner der
stadtischen Peripherie fahrt tendenziell mehr mit dem Auto als ein Innenstadtbewoh-
ner. Dieser ,Suburbanit” tragt also hohere zeitliche und monetare Transportkosten, was
aus gesellschaftlicher Sicht kein Problem darstellt, solange diese erhohten Transport-
kosten bewusst in Kauf genommen werden. Zum Marktversagen kommt es jedoch, weil
mit der zunehmenden Verkehrsdichte der gesamte Verkehrsfluss beeintrachtigt wird
und alle Verkehrsteilnehmer langsamer werden. Diese Verlangsamung mag fiir den
einzelnen Verkehrsteilnehmer gering sein; weil jedoch viele Verkehrsteilnehmer
betroffen sind, konnen die gesamten sozialen Kosten hoch sein. Diese zusitzlichen
zeitlichen Kosten finden sich in der Suburbanisierungsentscheidung von Einzelnen oft
nicht wieder. Analysen zeigen, dass im stadtischen Raum dariiber hinaus nicht nur
Staukosten relevant sind, sondern auch ein negativer Effekt fiir die o6ffentliche
Gesundheit entsteht, etwa liber die lokale Luftverschmutzung und den Verkehrslarm
(vgl. CrREUTZIG UND HE, 2009). Auch diese Kosten sind nicht eingepreist. Vorgeschlagen
wird hier eine Innenstadtmaut, die eben diese Kosten internalisiert. Eine solche
optimale Innenstadtmaut steigt mit der stadtischen Dichte, und sie kann relativ genau
bestimmt werden. Sie wird in Deutschland bislang noch nicht erhoben, wahrend z.B.
London und Stockholm als europaische Erfolgsbeispiele gelten. Autofahrer sprechen
sich oft gegen eine solche Innenstadtmaut aus, weil sie besonders die zusatzlichen
finanziellen Kosten sehen und weniger die zeitlichen Ersparnisse, ein Phdnomen, das
auch ,loss aversion“ genannt wird (vgl. RICHARDSON UND CHANG-HEE, 2008; WINSLOTT-
HISELIUS ET AL., 2009). Auf nationaler Ebene bietet sich auch das Streichen der Pendler-
pauschale als Internalisierungsinstrument an.

Schliefdlich entstehen durch die Bereitstellung von Infrastruktur soziale Kosten der
Besiedlung von Land, die in privaten Entscheidungen nicht berticksichtigt werden. Mit
dem Bau neuer Siedlungen miissen auch Straf3en, Wasser- und Abwassersysteme sowie
Elektrizitats- und Telekommunikationssysteme bereitgestellt werden. Dariiber hinaus
besteht Bedarf an Schulen, Krankenhausern und Freizeiteinrichtungen. Kosten fallen bei
der inneren und aufderen Erschliefdung, bei moéglichen Kompensationsmafdnahmen, wie
der Renaturierung, und bei der Planung und Koordinierung an (PREUR UND FLOTING,
2009). In Deutschland werden diese offentlichen Investitionen und deren Instandhal-
tung weitgehend durch die Kommunen finanziert, denen Einnahmen aus der Grundsteu-
er, Grundstiickserlose, spezielle Zuweisungen und andere Einnahmen aus Wohn- oder
Gewerbeflachen zur Verfiigung stehen (vgl. PREUR, 2009). Analysen zeigen, dass durch
unvollstindige Betrachtung aller anfallenden Infrastrukturkosten, insbesondere der
zukilnftig anfallenden Instandhaltungskosten, die Kosten-Nutzen-Rechnung von
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Kommunen in Deutschland oft zu optimistisch ausfillt. Spill-over-Effekte und der
Wettbewerb um Grundsteuerzahler zwischen Kommunen bei gleichzeitig lokal
schrumpfender Bevodlkerung sorgen fiir erhebliche Schuldenprobleme, dagegen sind
durch restriktive Flachenausweisungen Kosteneinsparungen bei der Infrastrukturbe-
reitstellung von etwa 20 % moglich (KozioL UND WALTHER, 2006). Insgesamt ergibt sich
das Bild einer deutlichen Uberallokation von Siedlungsflichen in Deutschland. Die
Bundesregierung mochte dieser Entwicklung entgegensteuern und hat sich fiir das Jahr
2020 das Ziel gesetzt, die zusatzliche Flachensiedlungsrate auf ein Viertel des Wertes
von 2005 zu senken (STATISTISCHES BUNDESAMT, 2012). Prinzipiell konnen Preisinstru-
mente, wie z.B. Grundflachenerschliefdungsgebiihren, zu einer Erreichung dieses Ziels
beitragen.

Uber diese lokalen und regionalen externen Effekte hinaus gibt es auch globale externe
Effekte der Siedlungsdynamik, die zu Marktversagen fiihren. So wird durch die
Zersiedlung der Zusammenhalt 6kologischer Systeme gefdhrdet. Auch ist die Zersied-
lung in doppelter Hinsicht klimaschadlich: Zum einen fiihrt sie zu langen Transportwe-
gen und dadurch zu hoheren Treibhausgasemissionen; zum anderen zeichnen sich
suburbane Siedlungen durch hoheren Heizungsbedarf aus, der wiederum mit hoheren
Treibhausgasemissionen einhergeht.

Zusammenfassend gibt es also eine Reihe von Griinden, bei der Flachenbereitstellung fiir
die Besiedlung in Deutschland und in anderen Landern von Marktversagen zu sprechen.
Diese Problematik zielt auf die Ausdehnung von Stadten ab, wahrend sich andererseits
Freiflichen innerhalb wachsender Stadte fiir zusatzliche Wohn- und Gewerbeflache
anbieten. Eine Kombination von Marktanreizen, wie der Grundsteuer, der Grunder-
werbssteuer und der Innenstadtmaut, bietet sich an, um eine Entwicklung in diese
Richtung zu lenken und die externen Effekte der Stadtausweitung zu internalisieren.

Betrachtet man die Entwicklung von Verkehrsinfrastrukturen, so fithren lokale
Investitionen haufig zu starken Spill-over-Effekten andernorts. MIKELBANK UND JACKSON
(2000) unterscheiden flinf raumliche Effekte auf die lokale Wirtschaft durch Verande-
rungen der Transportmoglichkeiten: den ,new frontier effect”, wenn neue Gebiete
erschlossen werden und damit verdnderte Wirtschaftsmuster einhergehen; die
Ausbreitung positiver und negativer externer Effekte von einem Siedlungskern auf die
angrenzende Peripherie; ebensolche externen Effekte zwischen Siedlungsraumen
gleicher Hierarchiestufe, die nicht unbedingt aneinander grenzen, z.B. zwischen Stadten;
verbesserte Handels- und Spezialisierungsmoglichkeiten durch sinkende Transportkos-
ten; den ,bypass effect”, durch den eine Region langfristige Nachteile hat, die zwischen
zwei durch neue Transportmoglichkeiten besser verbundenen Regionen liegt. Da
Verdanderungen in Konsumgiiter- und Arbeitsmarkten wiederum Anforderungen an
Wohnraum und die Verkehrs- und Energieinfrastruktur nach sich ziehen, verdeutlichen
solche Effekte die Wichtigkeit einer raumlichen und iiber mehrere Wirtschaftssektoren
hinausgehenden Betrachtungsweise von Landnutzung.
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Die Analyse der Landnutzung fiir die Energieversorgung sowie deren aktueller
Verdanderung lasst sich entlang der physischen Wertschopfungskette gliedern: Sie
beginnt mit der Rohstoffférderung, -aufbereitung und -bereitstellung, setzt sich im Fall
der elektrischen Energie und ggf. der Fernwarme mit der Energieerzeugung fort und
fihrt dann tber den Transport zum Verbrauch. Die Wirtschaftlichkeit und Bedeutung
der fossilen Primdrenergietrager Steinkohle, Ol und Gas nimmt in Deutschland ab,
wahrend die Bedeutung der Braunkohle sich in den letzten 15 Jahren stabilisiert hat
(SDK, 2011). Fiir die Dynamik der Landnutzung in Deutschland wird die Gewinnung
fossiler Rohstoffe kiinftig keine wichtige Rolle spielen, allenfalls diirfte die Rekultivie-
rung von Flachen an Bedeutung zunehmen. Im Gegensatz zu dieser Entwicklung nehmen
die Nutzung und der Anbau von Energiepflanzen fiir den Strom- und Transportsektor
insbesondere in Deutschland weiter zu. Diese Problematik und vor allem die zuneh-
mende Flachenkonkurrenz zwischen der Erzeugung von Nahrungs- und Futtermitteln
und von Biomasse fiir die Energieerzeugung ist bereits oben in den Kapiteln 2.3 und 3.4
angesprochen worden. Die Diskussion in diesem Kapitel konzentriert sich deshalb bei
den erneuerbaren Energien auf Windkraft und Photovoltaik.

Bei der Stromerzeugung durch thermische Technologien, d.h. bei der Verbrennung
fossiler Brennstoffe, der Nutzung nuklearer Brennstoffe und der Energiegewinnung aus
Biomasse, werden transport- und lagerfahige Brennstoffe genutzt, die eine relativ
flexible Standortwahl ermoéglichen. Demgegeniiber steht die standortabhingige
Energieerzeugung aus Photovoltaik und Windkraft, die auch als dargebotsabhingige
Energieerzeugung bezeichnet wird, und auch die Geothermie, bei der die Standortwahl
und die Konsequenzen fiir die Landnutzung durch natiirliche Faktoren beeinflusst
werden. Hinzu kommen entsprechende Transportnetze zu den Verbrauchern bzw. die
Verteilnetze der Lastzentren, die die Landnutzung wesentlich pragen.

Dargebotsabhingige Energieerzeugung ware im gegenwartigen deutschen Strommarkt
trotz fallender Investitionskosten noch nicht wettbewerbsfahig. Allerdings ist ihr
Ausbau politisch gewollt und wird iiber das EEG gesteuert, das Vergiitungen fiir
eingespeisten Strom oberhalb des Marktpreises festsetzt. Die Vergiitungssitze sind
technologie-, aber nicht standortspezifisch. Demnach ergibt sich der regionale
Flachenanspruch fiir diese Art der Energieerzeugung iiber die Anzahl verfiigbarer
Standorte, an denen der erwartete Energieertrag bei der jeweiligen Verglitung die
standortspezifischen Investitionskosten mindestens deckt. Letztere werden z.B. durch
die Bodenbeschaffenheit und den Bodenpreis beeinflusst sowie durch die Kosten des
Netzanschlusses, soweit diese der Anlagenbetreiber zu tragen hat. Attraktive Standorte
fiir Photovoltaik befinden sich verstarkt in Stiddeutschland, wo eine zentrale Nutzungs-
konkurrenz zwischen landwirtschaftlicher Flachennutzung und Photovoltaik-Anlagen auf
Freiflichen besteht. Anzumerken ist hier, dass aktuell die Vergiitung fiir solche
Photovoltaik-Anlagen deutlich gekiirzt wurde und die Genehmigung solcher Anlagen
restriktiv gehandhabt wird (ENERGIEAGENTUR.NRW, 2012). Windanlagen werden vor
allem in Nord- und Ostdeutschland errichtet, und hier entstehen Konflikte zwischen der
Landnutzung fiir Besiedlung, Tourismus und Windkraft aus dsthetischen Griinden in
Bezug auf das Landschaftsbild.
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Der Umgang mit solchen Landnutzungskonflikten wird derzeit wesentlich bestimmt
durch den Landpreis (bzw. die Pachtkosten), der die alternative wirtschaftliche
Nutzungsmoglichkeit der physisch bendtigten Flachen fiir dargebotsabhéngige
Energieerzeugung widerspiegelt. Zum anderen wird er gepragt durch die Dauer, die
Kosten und die Erfolgsaussichten von Genehmigungsverfahren, die z.B. auch Auswir-
kungen auf nahegelegene Siedlungen und den Umweltschutz bertiicksichtigen. Eine
systematische gesamtwirtschaftliche Betrachtung, die alle Externalititen der Landnut-
zung umfasst, bleibt in der Regel aus.

Die Lastzentren fiir Elektrizitat liegen in Siid- und Westdeutschland. Bei der Erzeugung
von Elektrizitdt iiberwiegt hingegen das Angebot im Norden aus Windkraft oft deutlich
das Angebot im Stiden aus Photovoltaik, und das Erzeugungsmuster von Windkraft und
Photovoltaik ist stark zeitlich gepragt, wobei eine saisonale Erganzung begrenzt ist. Als
Konsequenz werden ausreichende Stromnetzkapazititen vor allem in Nord-Siid-
Richtung notwendig. Hieraus ergeben sich weitere Landnutzungskonflikte, insbesonde-
re in Bezug auf Siedlungsflachen, wo etwa die Sichtwirkung von Hochspannungsmasten
stort, und in Bezug auf Naturschutzgebiete; solche Konflikte konzentrieren sich
aufgrund bestehender Netzengpdsse derzeit auf Mitteldeutschland.

Da die Elektrizitatsgewinnung aus erneuerbarer Energie ausgebaut werden soll, werden
konventionelle Kraftwerke kiinftig nur noch der Deckung der verbleibenden Nachfrage
dienen. Diese ,Restnachfrage” schrumpft insgesamt und schwankt starker iiber die Zeit,
was sich mangels ausreichender Kapazititen auch nicht durch Stromspeicher
ausgleichen lasst. Folglich steigen die Anforderungen an die Flexibilitat konventioneller
Kraftwerke bei einer geringeren Anzahl von Volllaststunden pro Jahr. Hinzu kommen
Politik- und Marktunsicherheiten, z.B. aufgrund wiederholter Anderungen des EEG und
des Energiemarktdesigns, der europdischen Marktintegration und der Hohe des CO:-
Preises. Diese Unsicherheiten wiegen schwerer fiir Kraftwerkstypen mit hohen
Investitionskosten und hoher COziq-Intensitiat. Im konventionellen Sektor fithren diese
Effekte deshalb tendenziell zu einer Verlagerung von Investitionen von Kohle- hin zu
Gaskraftwerken. Das Bundesministerium fir Wirtschaft (BMWi) rechnet mit signifikan-
ten Stilllegungen von Kohlekraftwerken insbesondere ab 2015; durch den beschlosse-
nen Atomausstieg bis 2022 wird aufderdem ein moderater Zubau von Gaskraftwerken
erwartet, wobei das Gesamtvolumen der konventionellen Erzeugung leicht abnehmen
soll (BMW1, 2011a). Vor diesem Hintergrund spielt die Einbindung der Verbraucher eine
grofde Rolle, und zwar sowohl in Bezug auf die Entwicklung der Gesamtnachfrage als
auch fiir deren Flexibilisierung. So konnen die Leistung konventioneller Kraftwerke
durch Effizienzsteigerungen und die ,Glattung” von Nachfragespitzen reduziert und
Nutzungskonflikte teilweise vermieden werden; allerdings hangt die Moglichkeit solcher
Veranderungen stark vom Verbraucherverhalten und von Siedlungs- und Verkehrsmus-
tern ab.

Der optimale Standort fiir Neubauten konventioneller Kraftwerke wird durch
Nachfragezentren bzw. Stromnetzkapazitaten und die Moglichkeiten der Brennstoffver-
sorgung bestimmt. Nicht der Strompreis bestimmt die Standortwahl, da im liberalisier-
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ten Strommarkt in Deutschland iiber den Energiespotmarkt ein Einheitspreis ermittelt
wird; vielmehr ergeben sich ortsabhdngige Investitionsanreize u.a. aus der Nachfrage
regionaler Netzbetreiber nach Leistungen zur Stabilisierung des jeweils verantworteten
Netzbereichs. Die Mehrzahl der abzuschaltenden Kernkraftwerke liegt nahe der
Lastzentren in Sid- und Westdeutschland, sodass eventuelle Ersatzinvestitionen
ebenfalls dort zu erwarten sind. Der im Sinne der Versorgungssicherheit notwendige
Zubau entspricht allerdings nicht zwangslaufig der abgeschalteten Leistung der
Kernkraftwerke, da Deutschland bisher netto ein Stromexporteur war, und hangt
auflerdem von der Ausbaugeschwindigkeit der Stromerzeugung durch erneuerbare
Energien ab. Auch Stromimporte konnen eine Briickenfunktion iibernehmen und zu
Spitzenlastzeiten die Versorgungssicherheit gewahrleisten (BMWI, 2011b). Mittelfristig
konnte eine solche Perspektive den Ausbau der Konnektorenkapazititen zu den
Nachbarldandern erforderlich machen; aufgrund der oft unsicheren Entwicklung auf
deren Markten ist eine Prognose allerdings schwierig.

Wahrend Kohlekraftwerke auf Wasserwege zur Steinkohleversorgung bzw. auf nahe
Braunkohlereviere (im Rheinland, in der Lausitz und in Mitteldeutschland) angewiesen
sind, wird die Standortwahl der zuzubauenden Gaskraftwerke von der Pipeline-
Anbindung beeinflusst. Entsprechende Ausbauten des Gastransportnetzes hatten ihren
Schwerpunkt wiederum in Siid- und Westdeutschland; die Fernleitungsnetzbetreiber
schlagen aktuell Baumafinahmen auf 200 km Lange bis 2015 und 730 km bis 2022 vor
(FNB, 2012).

Insgesamt werden potenzielle Landnutzungskonflikte bei der Ermittlung des Zubaube-
darfs thermischer Grof3kraftwerke wegen deren grofder wirtschaftlicher Bedeutung nur
am Rande bertcksichtigt; Versorgungssicherheit steht aus ingenieurwissenschaftlicher
Sicht an erster Stelle, und externe Effekte werden kaum betrachtet. Die in der Regel
kurze Liste moglicher Standorte wird in erster Linie durch die Brennstoffversorgung,
also z.B. die Gasnetzanbindung, die Lage zu den Lastzentren und die Stromnetzsituation
bestimmt. Nur lokale Landnutzungskonflikte finden bisweilen Eingang in Investitions-
entscheidungen, etwa indem Anliegen von Anwohnern und Umweltschutzaspekte im
Genehmigungsverfahren berticksichtigt werden. Grofdrdumige Effekte im Stromsystem,
z.B. bezliglich Netzausbau und Standortwahl anderer Kraftwerke bleiben in der Regel
unberticksichtigt.

Fasst man zusammen, so fiihrt in Deutschland der Fliachenbedarf fiir die Stromversor-
gung aus Windkraft und Photovoltaik zunachst zu Konflikten. Zwar ist die bendtigte
Flache zur Stromerzeugung im Vergleich zur Siedlungs- und Verkehrsflache gering, die
Standortabhdngigkeit der Erzeugung und der Systemcharakter von Stromerzeugung und
Netz flihren jedoch zu einem ausgepriagten Konfliktpotenzial. Raumlich gibt es fiir
Erzeugung und Netz selten verschiedene Optionen, mangels Stromspeichern hangt die
Versorgungssicherheit von jedem einzelnen Systemelement ab, und Nutzen und Kosten
der Investitionen sind aufgrund des deutschland- und europaweiten Stromnetzes
rdumlich ungleich verteilt. Die Transport- und Lagerfahigkeit fossiler und nachwach-
sender Brennstoffe ermoglichen eine noch weitergehende raumliche Entkopplung von
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Nutzen und Kosten. Der Flachenverbrauch eines Kraftwerks selbst ist gering, und
mogliche Ersatzinvestitionen in Gas- statt Kernkraftwerke fallen raumlich eher mit den
Lastzentren zusammen als z.B. bei Windkraftanlagen; Landnutzungskonflikte treten
aber bei der Rohstoffgewinnung auf und werden dabei weitgehend ,exportiert”.

Perspektivisch ist eine starkere und transparente Beteiligung der Stromverbraucher an
den Kosten ihrer jeweiligen Versorgungssicherheit angezeigt, etwa durch raumlich und
zeitlich starker differenzierte Endverbraucherpreise, entsprechend den technischen
Moglichkeiten differenzierte Vertrage fiir Versorgungssicherheit und die Reduzierung
von Ausnahmeregelungen fiir Grofdverbraucher. Diese Mafinahmen kénnen zu einer
Mobilisierung und Flexibilisierung der Nachfrageseite fithren und damit die Notwendig-
keit des Zubaus an thermischen Kraftwerken und rohstoffbedingte Konflikte global
reduzieren; zusatzlich konnen die lokalen Kosten fiir den Ausbau dargebotsabhangiger
Energieerzeugung in einem Gesamtkonzept finanziert werden. Die relevante politische
Entscheidungsebene hierfiir ist vor allem die nationale Ebene und erst mit zunehmender
Netzintegration die europaische Ebene.

Auch sollten sich global Flachen- und Umweltkosten fossiler und nachwachsender
Rohstoffe in deren Preisen widerspiegeln, was in der Tendenz lokale Alternativen und
entsprechende Konfliktlosungen begiinstigen wiirde. Die politische Ebene fiir eine
solche Internalisierung ist in erster Linie europaisch.
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4  Politische Steuerung und Management von Landnutzung

Beim nachhaltigen Landmanagement geht es um die Frage nach dem sinnvollen Umgang
mit Land, und das ist im Kern eine Ziel-Mittel-Betrachtung: Wie soll der Zusammenhang
zwischen Zielen und Instrumenten der Landnutzung gestaltet werden, um gesellschaftli-
che Ziele bestmaoglich zu erreichen? In Kapitel 2 wurde die Bedeutung von Konkurren-
zen und Konfliktfeldern der Landnutzung als Ausgangspunkt fiir diese Frage angespro-
chen. Im Kapitel 3 wurden dann theoretische Ansatze zur Erklarung und Gestaltung von
Landnutzung aus verschiedenen Disziplinen heraus diskutiert, um die Grundlagen fiir
den betrachteten Ziel-Mittel-Zusammenhang und fiir nachhaltiges Landmanagement zu
scharfen.

Auf dieser Basis sollen im Folgenden die Uberlegungen zur politischen Steuerung und
zum Management von Landnutzung verdichtet werden. Dabei werden zunachst einige
konzeptionelle Uberlegungen vorgestellt: Wie geht man grundsitzlich mit dem
betrachteten Ziel-Mittel-Zusammenhang um, welche methodischen Ansdtze aus der
normativen 6konomischen Analyse sind hilfreich? An diese Diskussion schliefien sich
ein Uberblick und eine Einordnung verschiedener Instrumente des nachhaltigen
Landmanagements an. Die Zusammenschau zeigt die Vielfalt und Komplexitat
politischer Steuerungsmoglichkeiten von Landnutzung auf. Schlief3lich geht es um eine
Einschatzung und Bewertung politischer Handlungsmoéglichkeiten fiir nachhaltiges
Landmanagement; fiir ausgewahlte Konfliktfelder der Landnutzung soll aufgezeigt
werden, wie relevante Steuerungs- und Managementansaitze identifiziert und gestaltet
werden konnen. Angesichts der Komplexitat von nachhaltigem Landmanagement kann
es dabei nicht um konkrete Vorschlage fiir Politikgestaltung oder gar ,Blaupausen”
gehen, sondern um die beispielhafte Diskussion von Handlungsmustern und Problemlo-
sungsansatzen.

4.1 Konzeptionelle Uberlegungen

Nachhaltiges Landmanagement haben wir in dieser Expertise pragmatisch als eine
Landnutzungspolitik definiert, die den grundlegenden Dimensionen von Nachhaltigkeit
und damit entsprechenden gesellschaftlichen Zielen gerecht wird. Demnach muss sich
ein nachhaltiges Landmanagement an Wirtschaftszielen, Umweltzielen und sozialen
Zielen, die mit der Landnutzung und Landnutzungsinderungen verbunden sind,
orientieren und an der Erreichung dieser Ziele messen lassen.

Die Definition und Operationalisierung konkreter mit der Landnutzung verfolgter Ziele
steht deshalb am Anfang der folgenden konzeptionellen Uberlegungen. Die genannten
Wirtschafts-, Umwelt- und sozialen Ziele sind fiir einzelne Konfliktfelder weiter zu
spezifizieren. Beispielhaft kann bei dem Wirtschaftsziel das Einkommen einzelner
Landnutzer, wie der Landwirte, relevant sein oder auch beim Umweltziel das Ausmafi an
Biodiversitat. Ziele miissen konkret durch geeignete Indikatoren beschrieben werden,
die theoriegeleitet und zielorientiert sein miussen: Ein hoherer Indikatorwert im
Vergleich zu einem kleineren muss deshalb zweifelsfrei eine Aussage erlauben, ob der
Zielerreichungsgrad hoher oder niedriger ist. Eine solche Forderung ist bspw. im Fall
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des landwirtschaftlichen Einkommens leicht zu erfiillen, da dieser Indikator unmittelbar
die zugrundeliegende Zielsetzung beschreibt. Schwieriger scheint es bei der Biodiversi-
tat zu sein. So benennt die ,Nationale Strategie zur biologischen Vielfalt“ diverse
Indikatoren (BMU, 2010): Ob aber z.B. ein Indexwert auf Basis der Anzahl von insgesamt
59 Vogelarten in den wichtigsten Landschafts- und Lebensraumtypen in Deutschland,
konkret Agrarland, Walder und Siedlungen, Binnengewasser, Kiisten und Meere sowie
Alpen, in geeigneter Weise den Grad der Biodiversitat beschreibt, ist zumindest
diskutabel. Offensichtlich ist die Definition geeigneter Indikatoren, um die Auswirkun-
gen von Landnutzung und von Landnutzungsdnderungen auf gesellschaftliche Ziele zu
beschreiben, bereits eine entscheidende Aufgabe.

Dieses Problem einer geeigneten Definition von Indikatoren fiir nachhaltiges Landma-
nagement wird fur praktische Fragen der Steuerung und des Managements von
Landnutzung und Landnutzungsianderungen vielfach vernachlassigt. Was sagt z.B. (vgl.
BUNDESREGIERUNG, 2002) die Zunahme der Siedlungs- und Verkehrsflachen in ha je Tag
oder ein gemittelter Index (1995 = 100) der Entwicklung ausgewadhlter Tierarten
(Bestande von Weifd3storch, Schwarzstorch, Rotmilan, Seeregenpfeifer, Alpenstrandlau-
fer, Bless- und Saatgans, Seeadler, Schreiadler, Zwergseeschwalbe und Seehund) in
Bezug auf die Landnutzung konkret aus; und welche Informationen kann man aus dem
Anteil des 6kologischen Landbaus an der bewirtschafteten Flache oder dem Stickstoff-
tiberschuss in kg je ha gewinnen? In der Theorie erscheint das Postulat theoriegeleiteter
und zielorientierter Indikatoren einfach, in der Realitdt ist seine Umsetzung schwierig.

Verbreitet ist auch die Nutzung von Indikatoren als Ersatz fiir eine konkrete Zielformu-
lierung. Betrachten wir bspw. die zunehmende Versiegelung der Landschaft durch
Siedlungs-, Gewerbe- und Verkehrsflaichen. Man mag dieser Entwicklung per se einen
negativen Wert zusprechen, gemeint ist aber doch wohl ein negativer Effekt etwa auf
Biodiversitit, Grundwasserneubildung oder auch auf Asthetik von Landschaft, wiahrend
andererseits ein positiver Einkommensbeitrag auf Wirtschaftsziele nicht angesprochen,
aber doch wahrscheinlich ist. Der grundlegende Konflikt zwischen verschiedenen
gesellschaftlichen Zielen der Landnutzung ist hier offensichtlich, und ebenso offensicht-
lich kann ein einzelner Indikator diesen Konflikt nicht vollstandig beschreiben, da je
nach betrachteter Zielsetzung geeignete Indikatoren zur Beschreibung des Konfliktfel-
des definiert werden miissen.

Abbildung 4.1 visualisiert die grundlegende Idee der Bildung von Zielindikatoren und
der Bewertung von Politiken und macht deutlich, dass es sich bei der Formulierung von
Indikatoren um die Operationalisierung von Zielen und die Definition von Zielskalen
handelt. In der Abbildung wird beispielhaft das landwirtschaftliche Einkommen als
gesellschaftliches Ziel betrachtet, und der Indikator fiir dieses Ziel (W;) ist der Gewinn
plus Personalaufwand, bezogen auf eine Arbeitskraft. Hierbei handelt es sich um einen
typischen und weithin anerkannten Einkommensindikator der landwirtschaftlichen
Einkommensrechnung (BMELV, 2011). Entsprechend beschreibt die Ist-Situation das
landwirtschaftliche Einkommen bei gegebener Landnutzung (Wis:). Betrachten wir nun
eine Landnutzungspolitik A, so fiihrt diese zu einer Steigerung des landwirtschaftlichen
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Einkommens, gemessen an dem definierten Indikator (Wit = Wia), und ist somit als
positiv zu werten. Eine Landnutzungspolitik B fiihrt zu einem noch héheren landwirt-
schaftlichen Einkommen (Wig) und ist der Landnutzungspolitik A vorzuziehen.

Abbildung 4.1: Ziele, Indikatoren und Bewertung von Politiken

[st- Landnutzungs- Landnutzungs-
Situation politik A politik B
: : : >
Wiist Wia Wis Landwirtschaftliches
Einkommen
W Gewinn + Personalaufwand
! Arheitskraft

Quelle: Eigene Darstellung.

In der Okonomie sprechen wir allgemein von Nutzen und Kosten, wenn sich die
Erreichung eines Ziels, z.B. durch das Handeln von Akteuren oder auch durch eine
politische Entscheidung, dndert. In diesem Sinne kénnten wir auf der Grundlage von
Abbildung 4.1. Nutzen und Kosten von Landnutzungspolitiken beschreiben: Landnut-
zungspolitik A fiihrt zu einem Nutzen in Hohe von Wija - Wit gegenliber der Ist-
Situation und Landnutzungspolitik B entsprechend zu einem Nutzen von Wjg - Wijs;; wir
konnten auch von entsprechenden Kosten der Ist-Situation bei unterlassener Politikge-
staltung sprechen; andererseits fiihrt Landnutzungspolitik B zu einem Nutzen gegeniiber
Landnutzungspolitik A in Hohe von Wjg - Wi, was zugleich den Kosten der Landnut-
zungspolitik A gegeniiber der besseren Landnutzungspolitik B entspricht. Im allgemei-
nen Verstandnis sind Nutzen also Zielverwirklichung und Kosten Zielverzicht, und zwar
unabhangig davon, welches konkrete Ziel verfolgt wird (vgl. HANUSCH, 2007).

Nutzen und Kosten von Landnutzungspolitiken in Bezug auf die verfolgten Ziele werden
in den Einheiten gemessen, die fiir die Zielindikatoren definiert sind. Im betrachteten
einfachen Beispiel fiihrt folglich Landnutzungspolitik B zu einem entsprechenden
hoheren Gewinn plus Personalaufwand pro Arbeitskraft, monetdr gemessen in EUR. Bei
nicht-monetar definierten Zielindikatoren erfolgt die Ermittlung von Politikwirkungen
prinzipiell in gleicher Weise, wenngleich die Definition von Indikator und Indikatorein-
heit oftmals das eigentliche Problem darstellt. Hierfiir seien ein prinzipiell geloster und
ein noch zu l6sender Problembereich benannt: In Bezug auf das Klimaschutzziel konnte
man die Vermeidung von (fossilen) COgziq-Emissionen der Landnutzung und von
Landnutzungsianderungen betrachten. Den COgzi-Emissionen einer genutzten
Landfliche konnten dann die COgzi-Vermeidungsleistungen unterschiedlicher
Landnutzungspolitiken gegeniibergestellt werden, und die Nutzen bzw. Kosten dieser
Politiken konnten als vermiedene bzw. nicht vermiedene COzig-Emissonen in Tonnen
dargestellt werden. Dementsprechend ist eine Landnutzungspolitik auf das Klimaziel
umso besser zu bewerten, je hoher die CO2iq-Vermeidungsleistung ist. Hier ist
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anzumerken, dass tatsachlich solche Vermeidungsleistungen sehr viel komplexer zu
ermitteln sind, wenn etwa tber Marktinterdependenzen Landnutzungseffekte in einer
Region zu indirekten Landnutzungsinderungen in anderen Regionen fiihren. Solche
indirekten Landnutzungseffekte sind der Regelfall und miissen ermittelt werden, um
realistische Zieleffekte politischer Mafdnahmen zu beschreiben (CROEZEN ET AL., 2010;
NOLEPPA UND VON WITZKE, 2012). Tatsachlich werden sie in der politischen und
offentlichen Debatte noch allzu oft tiberhaupt nicht beachtet.

In Bezug auf das Biodiversitatsziel ist die Diskussionslage diffuser. Hier ist nicht Klar,
welcher Indikator das Ziel zu beschreiben vermag, ob dieses liberhaupt durch einen
Indikator vollends erfasst werden kann und wie ein Indikator im Einzelfall zu
operationalisieren ist. So wird in der ,Nationalen Strategie zur biologischen Vielfalt” ein
Set aus 19 Indikatoren iiber fiinf Themenfelder (Komponenten der biologischen Vielfalt,
Siedlung und Verkehr, wirtschaftliche Nutzungen, Klimawandel, gesellschaftliches
Bewusstsein) genutzt, um das Ziel zu operationalisieren. Einige dieser Indikatoren sind
zudem Indexwerte (vgl. den oben erwdhnten Index zu den 59 Vogelarten) mit
entsprechend vorgenommenen Gewichtungen von Teilindikatoren (z.B. Artenvielfalt
und Landschaftsqualitat, gefidhrdete Arten oder auch Zustand der Flussauen) (BMU,
2010).

Dass eine Landnutzungspolitik auf ein verfolgtes Ziel, wie im Beispiel die Vermeidung
(fossiler) CO2iq-Emissionen, liberhaupt einen Effekt haben sollte, ist einerseits trivial,
andererseits aber eine notwendige Voraussetzung fiir jedwede Bewertung von Politiken.
Am Rande sei vermerkt, dass selbst diese Voraussetzung in konkreten Debatten zur
Bewertung von Politiken bisweilen kaum erfiillt ist, wie etwa in der aktuellen Diskussion
zur Forderung erneuerbarer Energien. Der nachste Schritt ist dann, die Wirksamkeit
verschiedener politischer Instrumente im Hinblick auf die verfolgte Zielsetzung zu
vergleichen. Hierzu ist es erforderlich, den Zielbeitrag auf die Kosten der verschiedenen
Mafénahmen zu beziehen, und diese Kosten werden vielfach als Budgetausgaben und
breiter noch: als Einkommens- und Wohlfahrtsverluste fiir die Gesellschaft erfasst.

Ergebnis dieser Uberlegungen fiir den Vergleich von Politiken ist die Durchfithrung
einer Kosten-Wirksamkeit-Analyse bzw. Cost-Effectiveness-Analysis (CEA) und die
Formulierung geeigneter Indikatoren. Ein Beispiel hierfiir sind die CO2-
Vermeidungskosten verschiedener Forderlinien fiir erneuerbare Energien, die die Hohe
gesellschaftlicher Einkommens- und Wohlfahrtseffekte je eingesparter Tonne (fossiler)
CO21q-Emissionen fiir verschiedene Forderlinien beschreiben. Offensichtlich ist eine
Politik vorzuziehen, fiir die die COz-Vermeidungskosten im Vergleich zu anderen
Politiken gering sind. Dieser Zusammenhang ist eigentlich trivial: Mit einem gegebenen
Finanzierungsniveau ldsst sich ein hoher Zielbeitrag erreichen, wenn man sich auf
Instrumente mit einer hohen Wirksamkeit und geringen Kosten konzentriert. Hier sei
angemerkt, dass eine solche Uberlegung in der Férderung erneuerbarer Energien noch
weithin vernachlassigt wird, wie etwa der Wissenschaftliche Beirat fiir Agrarpolitik
beim BMELV wiederholt kritisiert hat (WISSENSCHAFTLICHER BEIRAT, 2007; 2011).
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Eine CEA setzt die Definition geeigneter Zielskalen und Zielindikatoren voraus. Ist diese
grundlegende Voraussetzung nicht erfiillt, bleibt als ,Ersatz“ eine expertenbasierte
Einschatzung von Politikwirkungen. Hierbei sollen Experten die Wirksamkeit
verschiedener Politiken, bei gleichen Finanzierungsniveaus, bewerten. Einer solchen
Bewertung koénnen beliebige Skalen zugrunde gelegt werden, bewdhrt ist jedoch eine
Neun-Punkte-Skala (1, .., 9) (KIRSCHKE UND JECHLITSCHKA, 2003; KIRSCHKE ET AL., 2004;
SCHMID ET AL., 2010). Hierbei wird der Tatsache Rechnung getragen, dass bei komplexen
Problemen eine sachgerechte Einschatzung der Wirkung von Politiken begrenzt ist und
dass es menschlich ist, einer politischen Mafinahme eine kleine Wirksamkeit (Punkte 1,
2 und 3), eine mittlere Wirksamkeit (Punkte 4, 5 und 6) oder eine hohe Wirksamkeit (7,
8 und 9) in einem ersten Schritt zuzuschreiben. Eine Neun-Punkte-Skala kniipft hieran
an und erlaubt in einem zweiten Schritt eine weitere Differenzierung moglicher
Zielbeitrage von Mafinahmen. Solche Experteneinschatzungen sind deshalb eine
bewdhrte Vorgehensweise, um Politikbewertungen bei komplexen Problemen
tiberhaupt erst moglich zu machen.

Abbildung 4.2 veranschaulicht die Vorgehensweise und zeigt einige Implikationen fiir
die Bewertung und Gestaltung von Politiken auf. In der Abbildung wird der Beitrag eines
bestimmten Finanzierungsniveaus F fiir zwei Politiken dargestellt. Fiir Politik A ist
dieser Beitrag mit ,3 Punkten” vergleichsweise gering und fiir Politik B mit ,8 Punkten®
vergleichsweise hoch. Diese Bewertung impliziert lineare Zielfunktionen und macht
deutlich, wie sich bei Finanzierungsianderungen der Zielbeitrag der Politiken andert. Die
Formulierung dieser Zielfunktionen deutet auch an, wie eine Reallokation in der
Forderung der einzelnen Mafdnahmen die verfolgte Zielsetzung beeinflusst und wie
Prioritaten gesetzt werden konnen. In der Abbildung ist angedeutet, dass ein Riickgang
in der Finanzierung der Politik A natiirlich zu einem Riickgang des Zielbeitrages dieser
Politik fiihrt, die hohere Finanzierung der Politik B aber zu einem hoheren Zielbeitrag
fiihren wiirde; offensichtlich ist eine Reallokation der Finanzierung von Politik A zu
Politik B zielerhohend.
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Abbildung 4.2: Wirkungsanalyse und Politikbewertung auf der Grundlage von Experteneinschiit-
zungen

A

Politik B

Zielskala

Politik A

|

|

|

I
— L
F Finanzierungs-
niveau [F]

Quelle: Eigene Darstellung.

Die skizzierte heuristische, expertenbasierte Vorgehensweise bei der Bewertung von
Politiken ist gerade bei der Bewertung von Landnutzungspolitiken ein probater Ansatz,
um angesichts komplexer Ziel-Mittel-Zusammenhdnge und fehlender analytischer
Fundierung Politikbewertungen moglich zu machen. Im Anhang 13 wird ein einfacher
Bewertungsbogen fiir diese Vorgehensweise dargestellt.

Angesichts dieser generellen Problemlage zur Bewertung von Landnutzungspolitiken ist
jeder analytische Ansatz willkommen, der eine Politikbewertung tiber den expertenba-
sierten Ansatz weiter verbessern hilft und im besten Fall zu wissenschaftlich eindeutig
analysierten Ziel-Mittel-Zusammenhangen fiihrt. Das wird bei einzelnen, z.B. einkom-
mens- und wohlfahrtsbezogenen Zielindikatoren oder bei den CO2iq-
Vermeidungsleistungen bereits heute der Fall sein, doch dndert diese Sachlage nichts an
der Tatsache, dass die Bewertung von Landnutzungspolitiken oft nicht auf solchen
eindeutigen Zusammenhangen griinden kann.

Im glinstigsten Fall mag es andererseits moglich sein, den Nutzen und die Kosten einer
Politik monetar zu erfassen. Das wird bei Wirtschaftszielen am ehesten der Fall sein und
setzt bei Umwelt- und sozialen Zielen deren monetire Erfassung und Bewertung, z.B.
durch Zahlungsbereitschaften, voraus. In diesen Faillen wird es mdglich, das
Instrumentarium der Kosten-Nutzen-Analyse bzw. der Cost-Benefit-Analysis (CBA) auf
die Bewertung von Landnutzungspolitiken anzuwenden (BRAUER, 2002; HANUSCH, 2007;
MARGGRAF ET AL., 2005; SIEBER ET AL., 2010). Es ist dann bspw. méglich, fiir die Bewertung
von Politiken den Gegenwartswert oder auch den internen Zinsfufd als Maf3zahlen zu
berechnen und auf dieser Grundlage die relative Vorziiglichkeit einzelner Politiken
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einzuschatzen. In Bezug auf die Bewertung von Landnutzungspolitiken wéare eine solche
Vorgehensweise sicherlich elegant, sie wiirde aber die Komplexitdt relevanter Ziel-
Mittel-Zusammenhange in diesem Politikbereich oft in unzuldssiger Weise reduzieren.

Diese Einschatzung der Problemlage gilt insbesondere auch deshalb, weil wir bislang
,ceteris paribus“ auf der Grundlage einzelner Ziele und Zielindikatoren argumentiert
und die Berticksichtigung mehrerer Ziele, wie sie fiir Landnutzungspolitiken typisch ist,
noch nicht angesprochen haben. Das soll im Folgenden geschehen. Abbildung 4.3 soll
das grundlegende Problem der Politikbewertung bei multiplen Zielen illustrieren.

Abbildung 4.3: Politikbewertung bei multiplen Zielen

A
Wirtschaftsziel Trade-off-Kurve
Wil (= Ziel-Moglichkeiten-Kurve,
= Transformationskurve)

Optimale Politik

Zielfunktion

Politik

Umweltziel
[Ui]

Quelle: Eigene Darstellung.

In der Abbildung werden zwei Ziele, ein Wirtschaftsziel Wi und ein Umweltziel U;
betrachtet, wobei die beiden Achsen die jeweiligen Zielskalen markieren. Ohne Politik
wiirden diese beiden Ziele in einem Mafe erreicht sein, wie sie im Schaubild dargestellt
werden. Politiken wiirden nun den Zielerreichungsgrad fiir beide Ziele dndern. Dabei
sind alle Kombinationen in Bezug auf Verbesserung bzw. Verschlechterung eines oder
beider Zielerreichungsgrade denkbar. Wie ist hiermit bei der Bewertung und Gestaltung
von Politiken umzugehen?

Zunachst kann man sich in diesem Fall auf die Verbesserung eines Ziels konzentrieren
unter der Mafdgabe, dass von dem nichtverfolgten Ziel ein gewisser Zielerreichungsgrad
nicht unterschritten wird. Dieses ist eine vergleichsweise einfache Vorgehensweise, die
aber ihre Tiicken hat. Zum einen miissen auch in diesem Fall die Zielindikatoren der
nicht verfolgten Ziele sowie Ziel-Mittel-Zusammenhange klar sein, um sicherzustellen,
dass die gesetzten Restriktionen in Bezug auf diese Ziele auch eingehalten werden. Zum
anderen konnen diese Restriktionen den Gestaltungsspielraum in Bezug auf das explizit
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verfolgte Ziel so einschranken oder auch ganz aufldsen, dass es bei der Politikbewertung
eigentlich nur um die Einhaltung von Restriktionen geht. Auch das kann freilich eine
Option fir Landnutzungspolitiken sein. Im Normalfall legt die skizzierte Vorgehenswei-
se allerdings nahe, dass es sich bei dem verfolgten Ziel auch um eine prioritire
gesellschaftliche Zielsetzung handelt.

Verbreitet ist bei multiplen Zielen ein Bewertungsansatz, nach dem eine Politik bei
mindestens einem Ziel zu einem hoheren Zielerreichungsgrad fiihrt, wéahrend
andererseits der Erreichungsgrad anderer Ziele nicht verschlechtert wird. Hierbei
spricht man auch von einer ,Pareto“-Verbesserung durch Politik (GANS UND MARGGRAF,
1997). In Abbildung 4.3 fiithren deshalb alle Politiken zu einer ,Pareto“-Verbesserung,
deren Zielerreichungsgrade im grau unterlegten rechten oberen Quadranten liegen.

Nicht alle Kombinationen der beiden betrachteten Ziele sind bei gegebener Ressourcen-
ausstattung und Politikgestaltung indessen erreichbar. Im Schaubild gibt die Trade-off-
Kurve, oder auch: Ziel-Moglichkeiten-Kurve bzw. Transformationskurve, an, welche
Zielkombinationen maximal erreichbar sind. Nach einem ebenfalls verbreiteten
Bewertungsansatz bei multiplen Zielen sollten Politiken so gestaltet werden, dass ein
Punkt auf der Trade-off-Kurve realisiert wird. Wir sprechen in diesem Fall von einer
yeffizienten” Politik in dem Sinne, dass von einem Ziel nicht mehr erreicht werden kann,
ohne etwas bei anderen Zielen aufzugeben. Auch in diesem Fall ist also das ,Pareto“-
Prinzip relevant: Bei einer effizienten Politik, also bei allen Punkten auf der Trade-off-
Kurve in Abbildung 4.3, ist keine ,Pareto“-Verbesserung moglich.

In diesen Kontext gehort der Begriff der Opportunitatskosten, der den Zielverzicht und
damit die Kosten bei einem Ziel beschreibt, um eine hohere Zielerreichung bei einem
anderen Ziel zu haben. In der Abbildung sind diese Opportunitidtskosten gleich der
Steigung der Trade-off-Kurve. Damit wird einerseits deutlich, warum diese Kurve Trade-
off-Kurve, und manchmal auch Opportunitiatskostenkurve, genannt wird; zum anderen
skizziert das Schaubild, dass mit hoheren Zielwerten fiir das Umweltziel U;j die
Opportunitatskosten steigen, also der Verzicht auf das Wirtschaftsziel W; wachst. Das
diirfte eine nachvollziehbare Bewertungssituation fiir reale Politikgestaltung sein: Mit
steigenden Anspriichen an die Verwirklichung eines Ziel wachsen die Opportunitatskos-
ten, oder plastischer an einem Beispiel: Ein héheres Niveau an Biodiversitat ist nur
durch wachsenden Einkommensverzicht zu haben, und umgekehrt.

Uber Effizienz als Bewertungsansatz fiir Politik bei multiplen Zielen hinaus ist es
natiirlich die grundlegende Frage, welche Zielkombination Politik konkret anstreben
sollte, welches also der ,richtige“ Punkt auf der Trade-off-Kurve ist. Hierzu ist die
Formulierung einer Zielfunktion f(W; U;) erforderlich; diese ist das Pendant zur
Zielskala bei einer dimensionalen Zielsetzung und gibt an, in welcher Weise die
Zielerreichungsgrade bzw. Zielindikatoren das gesellschaftliche Zielniveau insgesamt
bestimmen. In der wissenschaftlichen Diskussion ist die Moglichkeit der Formulierung
einer solchen gesellschaftlichen Ziel- bzw. auch Wohlfahrtsfunktion ein interessantes
Thema (ARROW, 1963; ARROW ET AL., 2011), wahrend in praktischen Fallen sicherlich
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pragmatisch vorzugehen ist. In Abbildung 4.3 ist eine solche Zielfunktion beispielhaft
dargestellt, auf deren Grundlage eine optimale Politik als Punkt auf der Trade-off-Kurve
gefunden werden kann.

In der Realitdt ist bei multiplen Zielen die Formulierung einer linearen Zielfunktion
unter Nutzung von Gewichtungsfaktoren fiir die verfolgten Ziele beliebt. In Bezug auf
das Beispiel liefe sich folgende lineare Zielfunktion definieren: Z = a;* W; + o;- U,
wobei oft gilt: o; + «; = 1. Bei dieser Vereinfachung miissen die zugrunde liegenden
Zielindikatoren definiert werden und bekannt sein; es wird eine lineare Funktion
postuliert, was einerseits restriktiv ist, andererseits aber pragmatisch die Nutzung einer
Zielskala, wie oben diskutiert, ermdglicht; und es miissen die Zielgewichte bestimmt
werden. In diesem Fall reduziert sich eine komplexe gesellschaftliche Zielsetzung zu
einem eindimensionalen Indikator fiir Politikbewertung (JECHLITSCHKA ET AL., 2007). Das
mag von der Idee her eine ansprechende Perspektive sein, um Mehrdimensionalitat
handhabbar und kommunizierbar zu machen; hinter dieser Vorgehensweise steht
jedoch immer ein rigider und subjektiver und oftmals intransparenter Umgang mit der
Komplexitat multipler gesellschaftlicher Ziele.

Die Formulierung einer linearen Zielfunktion unter Nutzung von Gewichtungsfaktoren
eroffnet andererseits die Moglichkeit, die Bedeutung verschiedener Ziele fiir die
Politikgestaltung in konsequenter Weise zu diskutieren. Hierzu werden Zielgewichte
systematisch verdndert und konkret: parametrisiert, so dass die Zielwerte verschiede-
ner Politiken bei unterschiedlichen Gewichten verglichen werden konnen. Das erlaubt
eine Einschitzung der Bedeutung dieser Gewichte fiir einzelne Ziele fiir die Politikge-
staltung.

Angemerkt sei schliefilich, dass Politiken Zielwerte nattirlich auch negativ beeinflussen
konnen, was oben noch nicht thematisiert worden ist. Tatsachlich konnte das auf einer
eindimensionalen Skala ohne weiteres abgebildet und auch bei einer expertenbasierten
Wirkungseinschatzung von Politiken durch eine erweiterte Skala im negativen Bereich
beriicksichtigt werden. Analog zur obigen Vorgehensweise kénnte man dann einen
positiven Effekt auf einer Skala von +1 bis +9 beschreiben und einen negativen Effekt auf
einer Skala von -1 bis -9.

Auf der Grundlage linearer Zielfunktionen ist es schliefdlich méglich, einen Programmie-
rungsansatz zur Formulierung einer optimalen Politik bei multiplen Zielen aufzubauen, im
Kontext dieser Expertise also eine sinnvolle Landnutzungspolitik bzw. die Idee eines
nachhaltigen Landmanagements zu konzeptualisieren. Abbildung 4.4 macht den Ansatz
deutlich. In der Abbildung ist dargestellt, dass verschiedene politische Mafinahmen
multiple Ziele der Landnutzung beeinflussen konnen, wie zuvor in diesem Kapitel
diskutiert worden ist. Dabei werden die drei grundlegenden Ziele der Landnutzung (i =1,
2, 3) mit jeweils einem Indikator (j = 1, ..., n) und politische Mafdnahmen betrachtet: Z1
kennzeichnet das Wirtschaftsziel, Z> das Umweltziel und Z3 das soziale Ziel. Als Ergebnis
der Wirkungseinschatzung der betrachteten Mafinahmen auf diese drei Ziele enthalten
die entsprechenden Zellen der Matrix die relevanten Wirkungskoeffizienten bzw.
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Zielbeitrage zj etwa als Ergebnis der Experteneinschatzung oder weitergehender
wissenschaftlicher Analysen. In der Abbildung ist auch dargestellt, dass tlber die
Zielbeitrage hinaus relevante Restriktionen (r = 1, ..., m) die Politikgestaltung bestimmen.
Solche Restriktionen konnen konkret Budgetgrenzen darstellen oder aber auch Ober-
oder Untergrenzen verschiedener Landnutzungsmoglichkeiten und vieles andere mehr.
Diese Restriktionen sind fiir konkrete Fragen der Landnutzungspolitik zu diskutieren und
zu definieren. In die Matrix gehen sie als entsprechende Koeffizienten a;; ein.

Der dargestellte Programmierungsansatz markiert eher eine Vorgehensweise zur
Formulierung einer optimalen Landnutzungspolitik als dass dieser Ansatz bereits deren
Losung darstellt. Der Ansatz unterstreicht, dass es sich bei der Formulierung einer
Landnutzungspolitik um die Lésung eines Optimierungsproblems handelt, bei definierten
politischen Mafdnahmen, verfolgten multiplen Zielen und relevanten zu beachtenden
Restriktionen. Nur selten wird man einen solchen Ansatz explizit definieren und
verfolgen konnen; es kommt aber darauf an, diese grundsatzliche Herangehensweise bei
der Verfolgung einer sinnvollen Landnutzungspolitik bzw. eines nachhaltigen
Landmanagements zu beachten und fiir konkrete Probleme nutzbar zu machen.

Abbildung 4.4: Programmierungsansatz zur Formulierung einer optimalen Landnutzungspolitik

Politische MaBRnahmen
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Quelle: Eigene Darstellung nach JECHLITSCHKA ET AL. (2007).
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Bereits diskutiert haben wir, wie aus Konflikten der Landnutzung relevante Ziele
abgeleitet werden konnen, und in diesem Kapitel sind insbesondere Fragen des Ziel-
Mittel-Zusammenhangs thematisiert worden. Im Kapitel 4.2 werden Steuerungs- und
Managementansatze und damit politische Mafdnahmen diskutiert, und im Kapitel 4.3
kommen wir dann auf die Umsetzung und Nutzung des vorgestellten Programmierungs-
ansatzes zuritck.

4.2 Steuerungs- und Managementansatze

In der wissenschaftlichen Literatur zu Fragen der Landnutzung und der Landnutzungs-
politik wird eine Vielzahl und tatsachlich: eine Fiille politischer Mafdnahmen vorgestellt,
diskutiert und oft bewertet. Die Diskussion politischer Mafdnahmen orientiert sich oft an
einzelnen Disziplinen und der spezifischen Genese eines mit der Landnutzung
verbundenen Problems. Dabei ist die Begrifflichkeit sehr heterogen, und die Einordnung
einzelner politischer Mafdnahmen in libergreifende Bereiche ist oft autorenspezifisch
und bisweilen willkiirlich. Kurzum: Die eigentlich einfach anmutende Aufgabe der
Definition und Systematik von politischen Mafinahmen zur Beeinflussung von
Landnutzung erscheint vergleichsweise diffus.

Vor diesem Hintergrund sind einige grundlegende Definitionen und Feststellungen
hilfreich. Wir sprechen in dieser Expertise von Steuerungs- und Managementansatzen in
der Landnutzungspolitik und betrachten dabei schlicht politische Mafinahmen; die
Begriffe werden synonym verwendet. Ebenso als Synonym betrachten wir die Begriffe
politische Instrumente und Politiken im angelsachsischen Sinne als ,policies”.
Grundlegend fiir die Diskussion von politischen Mafdnahmen ist ferner die Feststellung,
dass konkrete Mafdnahmen in der Regel spezifische Konflikte der Landnutzung
widerspiegeln. Konflikte der Landnutzung dokumentieren unterschiedliche Landnut-
zungsanspriche und damit Ziele der Landnutzung, wie oben diskutiert, und sie fithren
ebenso zu einer spezifischen Selektion von politischen Mafdnahmen, die fiir eine
potenzielle Losung von Konflikten in Betracht gezogen werden. Fiir eine sinnvolle
Diskussion von Steuerungs- und Managementansatzen in der Landnutzung ist deshalb
die jeweils zugrunde liegende Konfliktsituation der Ausgangspunkt.

Das diffuse Bild diskutierter Steuerungs- und Managementansitze in der Landnutzung
wird deutlich, wenn man verschiedene Vorschlage konkret vergleicht. In Abbildung 4.5
werden solche Vorschlige aus dem letzten Jahrzehnt zusammengefasst. Diese
Zusammenstellung erhebt nicht den Anspruch auf Vollstandigkeit, greift aber doch auf
zentrale wissenschaftliche Veroffentlichungen zurtick.

Die Abbildung vermittelt einen Eindruck von der Komplexitit vorgeschlagener
Instrumente der Landnutzungspolitik. Dennoch fithren die Abbildung und die
weitergehende Auswertung der Literatur zu einigen Einsichten. Einmal werden trotz
aller Heterogenitit einige Mafinahmen vergleichsweise haufig genannt, was auf
teilweise tiibereinstimmende Einschatzungen hinweist, wobei die Begrifflichkeit zu
gleichen Mafdnahmen sehr unterschiedlich sein kann. Diese Kreativitit in der Beschrei-
bung von Mafinahmen sollte man zweitens nicht {liberinterpretieren, sondern als
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Ausdruck unterschiedlicher disziplindrer Sichten und zeitlicher Stromungen werten;
wichtig ist es, die Ubereinstimmende Einschiatzung zu politischen Mafdnahmen zu
identifizieren. Und drittens ist festzustellen, dass viele Wortschépfungen so neu nicht
sind und sich viele Mafnahmen in den Vorschlagen finden, die bereits vor geraumer
Zeit, insbesondere in der Umweltokonomie, diskutiert worden sind (vgl. etwa RICHARDS,
2000).

Vor diesem Hintergrund schlagen wir eine einfache, aber doch differenzierende
Systematik zu Steuerungs- und Managementansatzen in der Landnutzungspolitik vor,
die die Diskussion erleichtern soll. Diese Systematik wird in Abbildung 4.6 dargestellt.
Der Darstellung liegt die Vorstellung zugrunde, dass es zwei grundlegende Ansatzorte
fiir das Instrumentarium der Wirtschaftspolitik gibt: zum einen die Entscheidungstrager
selbst und zum anderen deren einzelwirtschaftliche Plane (PUTz, 1979).
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Abbildung 4.5: Zusammenstellung von Steuerungs- und Managementansitzen in der
Landnutzung auf der Grundlage einer Literaturauswertung

AMMERMANN UND MENGL (2011)

e anreizorientierte Ansitze

e informelle Ansitze

o regulative-ordnungsrechtliche Instrumente

EEA (2011b)

e command and control regulatives
e environmental taxes
e permit trading schemes

e voluntary agreements

HobGE (2000)

e regulations and taxes
e voluntary restraint, codes of practice

e payments for land users

KNIELING (2003)

e Zwang (hierarchische Steuerung)
e Anreize/Tausch (materielle Steuerung)

o Appell an Normen/Uberzeugungen
(persuative Steuerung)

e kooperative Steuerung

KOTTER UND WEIGT (2006)

o planerische Instrumente

e fiskalische Instrumente

KUTTER ET AL. (2011)

e mandatory measures
e voluntary incentive-based measures

e awareness-increasing measures and private
initiatives

LOUWAGIE ET AL. (2011)

e mandatory measures
e voluntary incentive-based measures

e awareness-raising measures

PANNELL ET AL. (2012); PANNELL (2009)
e extension

e positive incentives

e negative incentives

e technology development

e no action

PRAGER ET AL. (2011a)

e mandatory measures
e voluntary, incentive-based measures

o advice and awareness-raising measures

PRAGER ET AL. (2011b)

e incentive-based policies
e command-and-control policies

e information and advice

REQUIER-DESJARDINS ET AL. (2011)

e property rights

o fiscal mechanisms

e innovative financial mechanisms

e private mechanisms (self-regulation)
e micro-credit schemes

o debt-for-nature swaps

VOB ET AL. (2007)

e command and control
e economic instruments
e providing guidance

e learning approaches

e coordinating actors and networks as well as
modulating self-organisation

Quelle: Eigene Darstellung.
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Ordnungspolitische Mittel im ,klassischen“ Sinne und heute im verbreiteten Verstandnis
Institutionen geben Verhaltensregeln fiir Entscheidungstrager vor und beeinflussen auf
diese Weise das Ergebnis wirtschaftlichen Handelns. Demgegentiber setzen ablaufpoliti-
sche Mittel relevante Daten fiir Akteure und steuern auf diese Weise deren Handeln. In
der Abbildung sind Plan und Markt als grundlegende Ansatzpunkte fiir ablaufpolitische
Mittel genannt. Hinzu kommt die Selbstorganisation als Steuerungsansatz in Marktsys-
temen, die von Seiten des Staates initiiert oder geférdert werden kann und fiir die
geeignete Regeln zu definieren sind. Wesentlich fiir den Einsatz jeglichen wirtschaftspo-
litischen Instrumentariums sind schliefRlich geeignete Kommunikations- und Partizipa-
tionsprozesse, um Umsetzung, Akzeptanz und Vertrauen zu gewahrleisten.

Abbildung 4.6: Wesentliche Manahmenbereiche und Ansatzpunkte in der Landnutzungspolitik

Institutionen l

Selbst-

Plan Markt

organisation

Kommunikation l

Quelle: Eigene Darstellung.

Abbildung 4.6 stellt demnach diese fiinf wesentlichen Mafinahmenbereiche und
Ansatzpunkte in der Wirtschaftspolitik dar, die im Kontext dieser Studie auch fiir die
Landnutzungspolitik gelten und die durch einzelne Beispiele illustriert werden sollen.
Institutionen sind Regeln fiir die Landnutzung, die fiir viele Probleme und Konflikte der
Landnutzung wesentlich sind und innerhalb derer sich konkrete Wirtschaftsablaufe
vollziehen. Vielfach diskutiert wird die Festlegung von Eigentumsrechten oder auch
Rechten fiir die Landnutzung, die insbesondere nicht zu einer Degradation von Land
fihren soll. Dieses Thema ist vor allem fiir Entwicklungsprozesse elementar, die
Definition von ,property rights“ ist aber auch fiir viele entwickelte Volkswirtschaften
relevant, z.B. bei der Verfolgung von Naturschutzzielen, der Durchfiihrung von
Infrastrukturmafdnahmen sowie der Festlegung von Verschmutzungsrechten, z.B. beim
Grundwasser. Wichtige Institutionen fiir die Landnutzung in Deutschland sind etwa
auch das Erbrecht oder die Regeln fiir die Privatisierung landwirtschaftlicher Flachen
nach der deutschen Wiedervereinigung, die den Aktivitdten der Bodenverwertungs- und
-verwaltungs GmbH (BVVG) zugrunde liegen.

Die Vorgabe von staatlichen Planen ist ein verbreiteter Eingriff bei der Landnutzung. In
diesem Fall wird etwa eine bestimmte Landnutzung bzw. Nichtnutzung zwingend
vorgegeben; so ist eine landwirtschaftliche Nutzung von Land in Naturschutzgebieten
eingeschrankt oder ausgeschlossen, und generell gelten fiir die Landwirtschaft
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verschiedene Vorgaben fiir die Landnutzung, von der ,guten fachlichen Praxis“ als
Grundlage (DIREKTZAHLVERPFLG, 2004; DIREKTZAHLVERPFLV, 2004; PFLSCHG, 1986) bis hin
zur Idee von 6kologischen Vorrangflichen oder Vorgaben zur Fruchtartendiversifizie-
rung, die derzeit fiir die kiinftige Agrarpolitik in der EU diskutiert werden (EUROPAISCHE
KommissioN, 2011). Im Allgemeinen kénnen Planungsvorgaben als operationalisierte
Ziele der Raumplanung angesehen werden (THIEL, 2008), die auch als Normen oder
Standards interpretiert werden kénnen und die Landnutzung einzelwirtschaftlicher
Akteure wesentlich beeinflussen (BBR, 2009).

Auf Markten treffen die verschiedenen Landnutzer ihre Entscheidungen zur Landnut-
zung grundsatzlich selbst, werden dabei aber durch verschiedene positive oder negative
okonomische Anreize beeinflusst. Ein Kklassisches Instrument ist die seit langem
diskutierte, aber nicht eingefiihrte Stickstoffsteuer zur Minderung der Stickstoffdiingung
(WISSENSCHAFTLICHER BEIRAT, 1993), und generell gehoren verschiedene Instrumente der
sogenannten zweiten Sdule der Agrarpolitik, wie etwa Zahlungen fiir Extensivierungs-
maféinahmen und die Umstellungspramie fiir den 6kologischen Landbau, zu solchen
Anreizinstrumenten. Generell ist es Landwirten freigestellt, auf solche Anreize zu
reagieren oder auch nicht.

Zunehmend diskutiert werden Mafinahmen der Selbstorganisation bei der Gestaltung
von Landnutzung. Tatsachlich ist diese Idee in der wissenschaftlichen Diskussion zur
Internalisierung externer Effekte seit COASE (1960) weit verbreitet, wahrend sie bei der
Gestaltung von Landnutzung erst in jiingerer Zeit an Bedeutung gewinnt (KNIELING,
2003; PRAGER ET AL. 2011a; b; Vog ET AL, 2007). Relevante Fragen betreffen etwa
kooperative Ansatze im Gewdsserschutz sowie Fragen der landlichen und regionalen
Entwicklungspolitik. Das LEADER-Instrument z.B. soll solche Initiativen der regionalen
Politikgestaltung explizit fordern. Generell stellt sich die Frage, mit welchen politischen
Mafinahmen eine solche Selbstorganisation bei der Gestaltung von Landnutzung
gefordert werden kann.

Schlief3lich kommt Fragen der gesellschaftlichen Partizipation und der Kommunikation
zwischen Akteuren nicht erst seit ,Stuttgart 21“ eine wichtige Bedeutung bei der
Politikgestaltung von Landnutzung zu. Klassische Beispiele aus dem Agrarbereich sind
etwa Flurneuordnungsverfahren, wahrend heute solche Fragen wie Erzeugung von
Biomasse auf Agrarflichen oder die Erstellung von Windkraftanlagen an Bedeutung
gewinnen, die sinnvollerweise in einem geeigneten gesellschaftlichen Kommunikations-
prozess diskutiert und gelost werden sollten. Zu diesem Mafinahmenbereich gehoren
auch eher klassische Instrumente wie Beratung, Informationsbereitstellung und
Wissenstransfer.

Solche Beispiele illustrieren die verschiedenen Bereiche politischer Mafdnahmen zur
Landnutzung und zeigen gesellschaftliche Handlungsoptionen auf. Nicht immer wird eine
eindeutige Abgrenzung zwischen den Bereichen mdglich sein, und vielfach umfasst
Politikgestaltung auch einen Mafnahmenmix aus den angesprochenen Bereichen. So
setzen etwa die Direktzahlungen fiir Landwirte iiber die so genannte ,cross-
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compliance“-Regelung die Einhaltung der guten fachlichen Praxis voraus, wahrend eine
Selbstorganisation zwischen den verschiedenen Akteuren zur Reinhaltung des
Grundwassers eine eindeutige Eigentumsregelung bedingt.

Diese wenigen Beispiele skizzieren den Grundansatz der einzelnen Mafinahmenberei-
che. In Abbildung 4.7 findet sich ein Uberblick iiber aktuell angewandte und diskutierte
Mafdnahmen, wobei nach den verschiedenen Sektoren in der Landnutzungspolitik
differenziert wird. Auch diese Abbildung erhebt keinen Anspruch auf Vollstandigkeit, sie
erlaubt aber einen Einblick in die Vielfalt politischer Steuerungs- und Managementansat-
ze in den fiir die Landnutzung betrachteten Sektoren.

Oben wurde diskutiert, dass konkrete Landnutzungskonflikte entstehen, wenn
unterschiedliche gesellschaftliche Ziele durch die Landnutzung bertihrt werden. Solche
konkreten Landnutzungskonflikte weisen den Weg, durch welche Mafinahmen diese
Konflikte vermindert werden kénnen. Je nach betrachtetem Landnutzungskonflikt ist es
deshalb sinnvoll, liber geeignete Mafdnahmenbereiche und spezifische Mafnahmen zur
Losung dieses Konflikts zu diskutieren. Diese Idee wird mit Abbildung 4.8 illustriert. In
dieser Abbildung spannt ein so genanntes Spinnennetz die diskutierten fiinf Mafdnah-
menbereiche auf, und die Achsen markieren den Grad der Eignung einzelner Mafénah-
menbereiche zur Losung eines Konflikts. Demnach zeigt ein Wert im Zentrum des Netzes
an, dass ein Mafdnahmenbereich ungeeignet zur Losung des betrachteten Konfliktfeldes
ist, wahrend ein Wert an der Aufienseite des Netzes eine hohe Relevanz fiir die
Konfliktlosung kennzeichnet. Im hypothetischen Beispiel kommt marktwirtschaftlichen
Instrumenten ein besonderer Stellenwert fiir die Konfliktlosung zu bei gleichzeitiger
Nutzung von Kommunikationsmoéglichkeiten. Das Spinnennetz konnte weiter
aufgefachert werden und die spezifischen Mafnahmen in einzelnen Bereichen
darstellen. Im Ergebnis wiirde die Diskussion zu einer Auswahl von Mafdnahmen fiihren,
die prinzipiell zur Losung eines betrachteten Landnutzungskonflikts geeignet
erscheinen und die weiter untersucht und bewertet werden miissen. Das hypothetische
Beispiel zeigt zugleich, dass es kaum Muster zur Identifizierung geeigneter Mafdnahmen
fir spezifische Problemfalle gibt, sondern dass diese vielmehr durch die relevanten
Akteure definiert werden miissen.
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Abbildung 4.7:

Exemplarische Darstellung von Steuerungs- und Managementansitzen der Landnutzung

(Textbausteine: Helmut Karl, Elmar Kulke, Peter Weingarten, Volker Beckmann, Felix Creutzig und Jan Siegmeier)

Institutionen Plan Markt Selbstorganisation Kommunikation
Regionalokonomie
Modifikation von Eigen- Differenzierte Besteuerung von Flachen- Bildung von Zweckver- Informationen tGber
tumsrechten und deren Flachenausweisung nutzung bzw. Flachenkauf bénden fiir die interkom- Flachenbedarf
Verteilung (Wohn- und Gewerbefla- Handel mit Zertifikaten munale Fldchennutzung Baulandkataster

che)

Anderung des Ordnungs- auf Flachenborsen Interkommunale Informationen iiber
rahmeins, z.B. Wohneigen- Vo.?fgaben fir Ersatz der Grunderwerbs- Kooperation Fliachenentwicklung und
tumsforderung Flachennutzung steuer durch eine Raumnutzungsstrukturen
NeuerschlieBungsabgabe
Wirtschaftsgeografie
Baugesetzbuch Flachenrecycling Forderung regionaler Herausbildung von Wissenstransfer innerhalb
Raumordnungsrecht Leitbilder zur Wertschopfungsketten Clustern von .Netzwerken
nachhaltigen Landnutzung Anreize fiir die Etablierung von Standards (tacit knowledge)
Raumordnungsprogramme Standortwahl in Wertschépfungsketten Réumlic}}e Nahe
(strong-ties)
Globaler Austausch
(weak-ties)
Agrarokonomie
Erbrecht Cross-compliance Regelung Zahlungen fir Kooperationen beim Aufbau von Beratungs-

Privatisierungsgrundsitze
(BVVG)

Grundsticksverkehrsrecht

Nitratrichtlinie

Diingungsregulierung
(Dlingemittelgesetz,
Diingemittelverordnung)

Pflanzenschutzmittel-
regulierung

Bundes-/Landesnatur-
schutzgesetz

Agrarumweltmafinahmen
Stickstoffsteuer

Qualitéts- und
Regionalmarken
Einspeisungsvergiitung im
Erneuerbare-Energien-
Gesetz

Grundwasserschutz
Leader-Instrument

Bildung von Erzeuger-
gemeinschaften
Verwaltung von
Biosphéirenreservaten

Arbeitskreise von
Landwirten

diensten

Inanspruchnahme von
Beratungsdiensten

Flurneuordnungsverfahren
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Abbildung 4.7:

Exemplarische Darstellung von Steuerungs- und Managementansitzen der Landnutzung (Forts.)

(Textbausteine: Helmut Karl, Elmar Kulke, Peter Weingarten, Volker Beckmann, Felix Creutzig und Jan Siegmeier)

Institutionen

Plan

Markt

Selbstorganisation

Kommunikation

Umwelt- und Ressourcenokonomie

¢ Raumordnungsrecht
e Baugesetzbuch

e Gewédhrung von Eigen-
tumsrechten (Schenkung
von wertvollen Okotopen)

Bebauungs- und Flachen-
nutzungsplanung

Ausweisung von
Schutzarealen (NATU-
RA 2000)

Bundes-/Landesnatur-
schutzgesetz

Bodenschutzgesetz

e Handelbare Flachen-
nutzungsrechte/-zertifikate

o Umweltabhéngige
Fldchensteuern und
-subventionen

¢ Eingriffs- und
Ausgleichsregelung
o Gezielte Besteuerung oder

Lizensierung von Aktivi-
tdaten oder Emissionen

e Honorierung 6kologischer
Leistungen/Vertragsnatur-
schutz

e Einbeziehung der
Landwirtschaft in den
Emissionshandel

Kooperationen zwischen
Gemeinden

Lokale Initiativen fiir den
Flachenschutz

Gemeinsame Nutzung
wertvoller Okotope

e Ermittlung und
Kommunikation der
externen Kosten und
Nutzen der Landnutzung

o Offentliche Nutzung von
Geographischen
Informationssystemen

e Beratungs- und
Informationsdienste

Infrastrukturokonomie

o Gebietsreformen zur
Internalisierung von
Spill-over-Effekten

o Ausgleichsmechanismen
zwischen Regionen

(z.B. zwischen Erzeugungs-

und Lastzentren der
Energieversorgung)

Verbot von Einkaufs-
zentren aullerhalb der
Stadt
Parkplatzobergrenzen

Restriktive Flachenaus-
schreibung

e Innenstadtmaut
e Grundsteuer- und Grund-
erwerbsteuer

e Streichung der Pendler-
pauschale

e Riaumliche und zeitliche
Strompreisdifferenzierung
o Differenzierte Vertrage fiir

Versorgungssicherheit bei
Energie

Burgerwindparks

Lokale Koordination von
dezentraler Erzeugung
und Verbrauch

o Kommunikations-
kampagnen fir nach-
haltige Siedlungsmuster

e Mainstreaming von
Kosten und Nutzen
bei der kommunalen
Flachenbereitstellung

Quelle: Eigene Darstellung.
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Abbildung 4.8: Spinnennetz zur Identifizierung geeigneter politischer Mafnahmen fiir
spezifische Landnutzungskonflikte: Exemplarische Darstellung

Markt

Plan Selbstorganisation

Institutionen Kommunikation

Quelle: Eigene Darstellung.

Angesichts der Komplexitit von Landnutzungspolitik und der Vielfalt moglicher
Instrumente erscheint es kaum moglich und sogar vermessen, eine richtige Landnut-
zungspolitik im Sinne von nachhaltigem Landmanagement fiir konkrete Falle formulie-
ren zu wollen. Das Postulat einer zielorientierten und theoriebasierten Politikgestaltung
weist aber den Weg, und fiir konkrete Konfliktfelder kommt es darauf an, sich hieran
pragmatisch zu orientieren und einen geeigneten Losungsansatz fiir den Einzelfall zu
entwickeln. Fiir die Wahl geeigneter Instrumente heifdt das zunachst, eine konfliktfeld-
bezogene Vorauswahl moglicher Vorgehensweisen zu treffen. Im nachsten Schritt ist
dann eine Wirkungsanalyse durchzufiihren, um auf dieser Grundlage geeignete
Programme zu entwickeln und Entscheidungen zu treffen. Das folgende Kapitel fiihrt die
Uberlegungen zur Entwicklung eines nachhaltigen Landmanagements zusammen.

4.3 Konfliktfelder, Politikgestaltung und Handlungsoptionen
(Textbausteine: Helmut Karl, Elmar Kulke, Peter Weingarten,
Volker Beckmann, Felix Creutzig und Jan Siegmeier)

Nachhaltiges Landmanagement aus 6konomischer Sicht interpretieren wir in dieser
Studie als den sinnvollen Umgang mit Land und damit im Kern als eine Ziel-Mittel-
Betrachtung, wie sie typisch ist fiir wirtschaftspolitische Analysen und Bewertungen.
Flr eine solche Betrachtung ist zunachst eine positive Analyse erforderlich, weil sie
mogliche Ziel-Mittel-Zusammenhange aufdeckt und Ansatzpunkte fiir eine normative
Analyse aufzeigt. Diese normative Analyse bietet dann eine Vorgehensweise dafiir an,
wie ein konkreter Ziel-Mittel-Zusammenhang gestaltet werden kann. Fiir die Frage eines
sinnvollen Umgangs mit Land sind verschiedene Ansatzpunkte diskutiert worden, die
nunmehr fiir konkrete Vorgehensweisen verdichtet und anhand ausgewahlter Beispiele
exemplifiziert werden sollen.
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Im Folgenden wird ein Politik-Management-Zyklus fiir nachhaltiges Landmanagement
vorgeschlagen, der die konkreten Schritte bei der Formulierung und Umsetzung einer
Politik fiir nachhaltiges Landmanagement benennt, zusammenfasst und als Handlungs-
muster fiir konkrete Fragen dienen kann. Abbildung 4.9 zeigt die Kernelemente des
Politik-Management-Zyklus fiir nachhaltiges Landmanagement auf.

Abbildung 4.9: Politik-Management-ZyKklus fiir nachhaltiges Landmanagement

Konfliktfeld der
Landnutzung

Ergebnisse

Monitoring “
Evaluierung

Wirkungs-
Entscheidung
Strategische
Optionen

Am Beginn von Uberlegungen zur Gestaltung von Landnutzungspolitiken stehen
konkrete Konfliktfelder der Landnutzung. Diese konnen je nach Betrachtungsebene und
relevanten Akteuren sehr unterschiedlich sein, und zugleich kénnen sich mehrere
Konfliktfelder iiberlagern. Solche Konfliktfelder konnen sich auf den Umfang, die
Struktur und die Intensitidt der Landnutzung beziehen, wie in Abbildung 2.6 skizziert

Quelle: Eigene Darstellung.

worden ist.

Spezifische Konfliktfelder fiihren zu Zielen und Mafinahmen als Grundlagen der
Politikgestaltung. Wir haben vorgeschlagen, in Anlehnung an ein weit verbreitetes
Verstandnis von Nachhaltigkeit Wirtschaftsziele, Umweltziele und soziale Ziele zu
betrachten, die durch die Landnutzung beriihrt werden. Gemafd Abbildung 2.6 ist im
konkreten Fall zu definieren, welche Ziele zu betrachten sind und wie geeignete
Zielindikatoren formuliert werden kdnnen. Des Weiteren haben wir fiinf Mafdnahmen-
bereiche identifiziert (vgl. Abbildung 4.7), mit denen verfolgte Landnutzungsziele
erreicht werden konnen. Je nach Konfliktfall ist zu klaren, wie geeignet diese Mafénah-
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menbereiche fiir die Losung des betrachteten Konfliktfeldes erscheinen und welche
Einzelmafinahmen formuliert werden kénnen (vgl. Abbildung 4.8).

Im nachsten Schritt ist eine Wirkungsanalyse der betrachteten Mafdnahmen erforderlich,
um einzuschatzen wie wirkungsvoll diese zur Erreichung der verfolgten Landnutzungs-
ziele sind. Eine solche Wirkungsanalyse setzt entsprechende wissenschaftliche
Kenntnisse voraus und sollte bei einem geringen Erkenntnisstand zum Mindesten
Expertenwissen nutzen. In Anhang 13 ist ein mogliches Bewertungsschema fiir eine
solche Vorgehensweise skizziert. Im Vergleich von Wirkungseinschatzungen kénnen
dann strategische Optionen zum Umgang mit dem diskutierten Landnutzungskonflikt
formuliert werden. Solche Optionen zeigen i.d.R. verschiedene Handlungsmdoglichkeiten
bei Zielkonflikten und bei unterschiedlicher Zielgewichtung auf, wie das in Kapitel 4.1
diskutiert worden ist.

Die Formulierung strategischer Optionen ist dann Grundlage fiir die Entscheidung iiber
den Einsatz politischer Instrumente zum Umgang mit einem konkreten Landnutzungs-
konflikt. Der Entscheidung folgt die Umsetzung, die zu den erwarteten Ergebnissen
fiihren soll. Die Pfeile in Abbildung 4.9 machen deutlich, dass es sich bei dem definierten
Politik-Management-Zyklus um einen kontinuierlichen Suchprozess mit Korrekturmog-
lichkeiten bei allen Schritten handeln sollte, so dass Monitoring und Evaluierung eine
permanente Aufgabe darstellen.

Die dem Politik-Management-Zyklus zugrunde liegende Ziel-Mittel-Betrachtung ist
natirlich eine Vereinfachung von Realitit, weil viele Faktoren Ziel-Mittel-
Zusammenhdinge tiberlagern und Politikgestaltung zu einer komplexen Handlungsauf-
gabe werden lassen. Abbildung 4.10 benennt einige Problemfelder, die bei einer Ziel-
Mittel-Betrachtung im konkreten Fall zu reflektieren sind. So sind Ziele und Ziel-Mittel-
Zusammenhidnge nicht gegeben, und sie konnen oftmals nicht klar definiert werden:
Ziel-Mittel-Zusammenhange sind deshalb eher dynamisch und unsicher als statisch und
deterministisch. Zudem werden sie vom jeweiligen Informations- und Wissenstand und
von den Rahmenbedingungen fiir das konkrete Gestaltungsproblem gepriagt. Ob und
inwieweit politische Gestaltungsfragen zu konkreten Politikeingriffen fiihren sollten
oder stattdessen die Effizienz von Markten verbessert werden sollte, ist eine Frage der
Betrachtung konkreter Ziele und des Verstandnisses und der Relevanz von Marktversa-
gen. Schliefdlich ist die Skalierung zu beachten, und es ist naheliegend, dass Ziel-Mittel-
Zusammenhinge in Debatten und Analysen oftmals nicht objektiv dargestellt werden,
sondern akteurs- und leitbildgepragt und damit subjektiv sind.
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Abbildung 4.10: Problemfelder bei der Ziel-Mittel-Betrachtung in der Politikgestaltung

Dynamik

Akteure /
Leitbild

Information /
Wissen

Ziel-Mittel-Zusammenhang

Rahmen-
bedingungen

Skalierung

Marktversagen

Quelle: Eigene Darstellung.

Solche Problemfelder konnen fiir nachhaltiges Landmanagement im konkreten Fall eine
besondere Rolle spielen, wobei die grundlegende Ziel-Mittel-Betrachtung stets
Ausgangspunkt und Kern von Uberlegungen zu nachhaltigem Landmanagement sein
sollte. Im Folgenden werden einige ausgesuchte Konfliktfelder der Landnutzung
veranschaulicht, wie sie in verschiedenen Disziplinen diskutiert werden. Dabei sollen
einige wesentliche Aspekte der Herangehensweise aufgezeigt und skizzierte Elemente
des Politik-Management-Zyklus betont werden.

In der Regionalokonomie spielt die lokale, regionale und nationale Dimension eine
besondere Rolle fiir die Landnutzung. Regionalokonomische Ansitze flir nachhaltiges
Landmanagement starten deshalb in der Regel damit, die raumliche Dimension des
Nutzens von Nachhaltigkeit abzuschatzen. Vor diesem Hintergrund werden politische
Verantwortlichkeiten auf der lokalen, regionalen und nationalen Ebene definiert. Eine
solche fiskalféderale Ordnung sorgt auch fiir Wettbewerb zwischen den verschiedenen
Gebietskorperschaften.

Nichtnachhaltige Muster der Flichennutzung entstehen in der Regel als externe Effekte
privater und offentlicher Aktivitdten, z.B. durch den Strafdenbau. Beim nachhaltigen
Landmanagement in der Regionalékonomie geht es deshalb oft um die Bereitstellung
offentlicher Giiter. Die effiziente Versorgung mit diesen setzt voraus, dass in Bezug auf
Umfang und Qualitdt die gewilinschten Niveaus entsprechend den Praferenzen auf
lokaler, regionaler und nationaler Ebene erreicht werden. Nach dem Grundsatz der
fiskalischen Aquivalenz sind die damit verbundenen Kosten von lokalen, regionalen
oder nationalen Ebenen zu tragen, wobei die Kostenverteilung letztlich von der
Ausgangsallokation und dem Zuschnitt der Eigentums- und Nutzungsrechte abhdngt. So
werden eine Bebauungssteuer und Kirzungen in der Wohnungsbauférderung
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unmittelbar die private Baunachfrage reduzieren und die Nachfrager belasten, wahrend
Kompensationen fiir den Verzicht auf problematische Flachennutzungen in der Regel
vom Steuerzahler finanziert werden.

Zur konkreten Gestaltung des Ziel-Mittel-Zusammenhangs ist in der Regel ein
Instrumentenmix zu bestimmen und anzuwenden. Der Implementierung sollte in der
Regel die Evaluierung folgen um zu priifen, inwieweit die Zuordnung von Politikverant-
wortung auf die lokale, regionale und nationale Ebene funktioniert. Zum anderen
werden die Wirkungen des eingesetzten Instrumentenmix abgeschitzt, um in den
Folgeperioden Anpassungen vornehmen zu kénnen. Diese typische Vorgehensweise in
der Regionalokonomie wird in der Abbildung 4.11 illustriert und entspricht weitgehend
dem vorgestellten Politik-Management-Zyklus.

Abbildung 4.11: Politikzyklus im Rahmen der Europdischen Kohiésionspolitik

3 Specifying objectives and matching
them with instruments

4 Implementing actions
and delivering

2 Designing a solution-oriented ‘

intervention system
5 Checking effectiveness

and consistency

d

1 Assessing problems and 6 Drawing lessons

identifying their causes

Quelle: Eigene Darstellung nach MoLLE (2007).

Da aus regionalokonomischer Sicht Externalititen und mit diesen verbundenen
Zielkonflikten eine besondere Bedeutung zukommt, spielen in dieser Disziplin der
ordnungspolitische Rahmen und damit Institutionen eine grundlegende Rolle. Diese
legen Flachen- oder Landnutzungsrechte fest und bieten im Rahmen des Planungs- und
Nutzungsrechts Moglichkeiten, Externalititen zu internalisieren. Ordnungspolitik und
optimierte fiskalfoderalistische Strukturen kénnen andererseits nicht alle relevanten
Konflikte in Bezug auf Externalitaten l6sen. Letztendlich ist damit in den Gebietskorper-
schaften, die von Nachhaltigkeit profitieren, zu entscheiden, welches Niveau von
Nachhaltigkeit gewilinscht wird und welche Trade-offs als akzeptabel erscheinen.

In der Wirtschaftsgeographie werden Landnutzungskonflikte, Landnutzung und
Landnutzungsanderungen vor allem in Verbindung mit den Regelungssystemen der
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Raum- und Stadtplanung, den wirtschaftspolitischen Rahmenbedingungen und den
Formen privatwirtschaftlicher Organisation betrachtet.

Raumplanung und Bauleitplanung folgen bei der Darstellung unterschiedlicher
Nutzungsarten und Nutzungsintensititen und beim Einsatz von Instrumenten
Leitbildern, die sich im Zeitablauf d&ndern kénnen (vgl. WIEGANDT, 2009). Bis etwa zur
Jahrtausendwende waren Flachenumwidmungen von landwirtschaftlicher Nutzung zu
Bauland noch tublich und wenig eingeschrankt. Das neue Leitbild orientiert sich dagegen
eher an einer Begrenzung des Flachenverbrauchs (d.h. einer begrenzten Umwidmung zu
Bauland), am Recycling von Brach- oder Verfligungsflichen in innerstadtischen Lagen
(z.B. im Zuge des Wandels von einer Industrie- zu einer Dienstleistungsgesellschaft) und
an der Entwicklung von kompakten, verdichteten und funktional durchmischten
baulichen Einheiten. Gleichzeitig wird planerisch auf land- und forstwirtschaftlich
genutzten Flichen dem Natur- und Umweltschutz grofiere Bedeutung zugemessen.
Diese planerischen Vorstellungen stehen teilweise im Konflikt mit den Interessen der
Nutzer. In Stadt-Umland-Systemen besteht nach wie vor ein steigender Flachenbedarf
durch weitere Wohnanspriiche und durch die Nachfrage von Gewerbe, Einzelhandel und
Logistik. Im landlichen Raum entstehen demgegeniiber haufig Konflikte, wenn eine
intensive landwirtschaftliche Nutzung zugunsten von Natur- und Landschaftsschutz
eingeschrankt werden soll.

Sich andernde wirtschaftspolitische Rahmenbedingungen koénnen ebenfalls zu
Konfliktfeldern fiithren. So fiihrt die Forderung erneuerbarer Energien vor allem in
landlichen Gebieten zu ausgepragten Nutzungsinderungen. Bekannt sind die Konflikte
bei der Errichtung von Windparkanlagen: Bewohner in der Nahe klagen iiber Schatten-
wurf, Gerdusche und Lichtblitze, aber auch Umweltverbande sehen Belastungen, z.B. fiir
den Vogelflug. Neueren Datums sind die Konflikte bei der Errichtung und dem Betrieb
von Biogasanlagen; diese fiihren oftmals in der Umgebung zu einer Monotonisierung der
Agrarlandschaft mit Maisanbau und induzieren eine Debatte tiber die Verdrangung der
Nahrungsmittelproduktion und die Verknappung und Verteuerung von Lebensmitteln.

Die privatwirtschaftliche Organisation der gewerblichen und industriellen Landnutzung
basiert gegenwartig stark auf der Einbindung in Wertschopfungsketten und der
Herausbildung von Cluster-Strukturen, wie im Kapitel 3.3 dargelegt worden ist. Die
Akteure in den Wertschopfungsketten haben dabei durchaus unterschiedliche
Interessen, welche Konsequenzen fiir Landnutzungssysteme haben. Beispielsweise lasst
sich bei den Verbrauchern eine gewisse Polarisierung im Nachfrageverhalten nach
Lebensmitteln beobachten (vgl. KULKE, 2005): Sie orientieren sich einerseits auf
(Standard-)Produkte zu besonders niedrigen Preisen, sind aber gleichzeitig bereit, fiir
andere (hoherwertige) Produkte, z.B. aus o6kologischem Anbau, hohere Preise zu
bezahlen. Fir landwirtschaftliche Unternehmen kann dies zu unterschiedlichen
Strategien fiihren, z.B. zu einer preisorientierten Intensivierung oder zu einer
Extensivierung mit 6kologischem Anbau. Beide Strategien sind aber nur ab einer
Mindestgrofie landwirtschaftlicher Betriebe sinnvoll und kénnen so zu weiteren
Konzentrationsprozessen beitragen. In Wertschopfungsketten zeichnet sich auch ein
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Trend zu langerfristigen Vertragsbeziehungen zwischen Produzenten von Agrarproduk-
ten und Verarbeitern ab, der auch zu einer Monotonisierung landwirtschaftlicher
Flachennutzung beitragt. Schliefllich entstehen bei der Herausbildung von Clustern
rdumlich konzentrierte Produktionsschwerpunkte. Dies fiihrt in der Regel durch an
einem Standort angesiedelte Einrichtungen einer Wertschopfungskette zu einer
landwirtschaftlichen Intensivierung und gleichzeitig zu einer zunehmenden Flachenbe-
bauung, z.B. fir die Weiterverarbeitung. Die 6konomischen Vorteile einer solchen
Clusterbildung sind inzwischen intensiv diskutiert; die Clusterbildung steht oftmals im
Konflikt mit Anspriichen von Bewohnern oder Landschaftsschiitzern.

Welche Handlungsnotwendigkeiten und Handlungsoptionen sich aus solchen
Konstellationen fiir die politische Steuerung und das Management von Landnutzung
ergeben, ist schwer zu bewerten. Zum einen ist fiir nachhaltiges Landmanagement
zweifellos ein integrativer Ansatz mit der Einbindung aller Akteure notwendig. Uber die
planungsrechtlich festgesetzte Beteiligung der Trager offentlicher Belange und der
Biirgerbeteiligung durch o6ffentliche Auslegung hinaus gewinnen bei zu erwartenden
Nutzungskonflikten Mediations- und Moderationsverfahren an Bedeutung, z.B. beim Bau
eines Verkehrsweges oder einer Biogasanlage. Solche Verfahren sollen Konflikte
entscharfen und Akteursinteressen in Einklang bringen. Zu wenig Bedeutung wird
derzeit noch Kompensationssystemen zugemessen, bei denen ,Verlierer” einer
Landnutzungsanderung entschadigt werden. Und ebenso wird der in der Umweltpolitik
propagierten Idee einer Internalisierung von externen Effekten in der Praxis von
nachhaltigem Landmanagement noch wenig Beachtung geschenkt.

Aus Sicht der Agrar6konomie soll beispielhaft das Thema der intensiven Stickstoffdiin-
gung in der Landwirtschaft und insbesondere im Acker- und Gartenbau diskutiert
werden. Diese Problematik ist seit langem Gegenstand der wissenschaftlichen Debatte
(vgl. z.B. SCHEELE ET AL., 1993; WENDLAND ET AL., 2010). Das Konfliktfeld beriihrt Landwirte
auf der einen Seite und Umweltschiitzer auf der anderen, so dass dieses Konfliktfeld
relativ tiberschaubar ist. Die Intensitat der Stickstoffdiingung ist aus Sicht der Landwirte
eine Frage der Einkommenserzielung. Die optimale Stickstoffintensitit wird aus
sprivater” Sicht der Landwirte so hoch sein, dass ihr Einkommen maximiert wird; aus
Sicht der Umwelt kann das zu Kosten der Eutrophierung von Gewassern fiihren (vgl.
Abbildung 3.11). Zusatzlich werden negative Effekte fiir die Biodiversitat und negative
Klimaeffekte durch Lachgasemissionen diskutiert (vgl. z.B. MARLANDER ET AL., 2011).
Tatsachlich ist die Intensitdat der Stickstoffdiingung in der deutschen Landwirtschaft
oftmals so hoch, dass solche Effekte zutreffen (STATISTISCHES BUNDESAMT, 2012).

Als Konsequenz dieses Konfliktfeldes ist beim Wirtschaftsziel das landwirtschaftliche
Einkommen relevant, und dariiber hinaus die Kosten fiir die Wasserwirtschaft, wahrend
beim Umweltziel mehrere Unterziele in Frage kommen. In Bezug auf die Qualitait des
Grundwassers ist dieses klar, und die Formulierung eines geeigneten Indikators ist
vergleichsweise einfach. In Bezug auf weitere Unterziele, wie die Erhaltung der
Biodiversitat oder den Klimaschutz, ist die Formulierung der Ziele selbst und geeigneter
Indikatoren weniger klar, wie bereits im Kapitel 4.1 angesprochen worden ist.
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Welche Mafinahmenbereiche sind relevant, um mit dem diskutierten Konfliktfeld
umzugehen? Natirlich sind Institutionen prinzipiell geeignet, das Verhalten von
Entscheidungstragern und damit auch die Intensitat der Stickstoffdiingung in der
Landwirtschaft zu beeinflussen. In der Tat gibt es verschiedene Regelungen, die den
Stickstoffeinsatz in der Landwirtschaft beeinflussen und die konkret zu gesetzlichen
Planvorgaben, wie der Nitratrichtlinie (NitratRL) und der Diingeverordnung (DuV),
gefiihrt haben. Solche Regelungen sind Teil dessen, was auch als gute fachliche Praxis in
der Landwirtschaft bezeichnet wird. Ob die Institution der guten fachlichen Praxis
generell ausreicht, um das Problem der Stickstoffintensitat in den Griff zu bekommen, ist
zumindest fraglich.

Konkrete Zahlen und Plandaten zur Begrenzung der Stickstoffintensitat finden sich z.B.
in den bereits angesprochenen Richtlinien und Verordnungen. So darf nach der NitratRL
der EU zum Schutz der Gewasser vor Stickstoffeintragen die ausgebrachte Diingermenge
je ha maximal 170 kg Stickstoff betragen (RAT DER EWG, 1991). Die DuV toleriert aktuell
eine Nahrstoffbilanz mit einem Stickstoffiiberschuss von 60 kg je ha und Jahr (DUV,
2012). Marktanreize werden im betrachteten Konfliktfeld unter dem Stichwort
Stickstoffsteuer diskutiert, die die Intensitit der Stickstoffdiingung senken und eine
optimale Internalisierung der negativen externen Effekte erreichen soll (FINGER, 2011;
GAUSE, 1991; STROTMANN, 1992). Jingeren Datums, aber als sehr relevante Mafsnahmen
eingeschatzt, sind Ansatze der Selbstorganisation. Das betrifft etwa Verhandlungslésun-
gen zwischen Landwirten und Wasserwerken in Wassereinzugsgebieten; je nach
Verursacherprinzip oder dem Recht an Verschmutzung, also der Definition von
Eigentumsrechten, werden sich privatwirtschaftliche Verhandlungslésungen herausbil-
den, die zu einer optimalen Internalisierung der externen Effekte fiihren. Es ist
hervorzuheben, dass hier eine wichtige Schnittstelle zu den institutionellen Rahmenbe-
dingungen besteht; denn diese bestimmen offensichtlich die Eigentumsrechte und damit
verteilungsrelevante Ergebnisse der Selbstorganisation (AWWR, 2006). Aktuell
diskutiert wird, wie durch Vertragslandwirtschaft die Intensitat der Stickstoffdiingung
bei hohen Qualititsanforderungen an die Produkte, etwa bei Braugerste, begrenzt
werden kann (FLAIG ET AL, 2002). Auch dieses ist ein Beispiel funktionierender
Selbstorganisation.

Kommunikation und Partizipation gewinnen in einer offenen Gesellschaft zunehmend
an Bedeutung als Instrument der Auseinandersetzung um Konflikte und der Konfliktlo-
sung. Sie spielen deshalb auch eine wesentliche Rolle beim Umgang mit Landnutzungs-
konflikten allgemein und auch beim Problem der Stickstoffintensitit in der Landwirt-
schaft. Wissen und Transparenz iiber das Ausmafd der Stickstoffintensitat tragen zur
Versachlichung der Diskussion bei und sind Voraussetzung fiir eine verbesserte
Stickstoffeffizienz in der Landwirtschaft (vgl. MARLANDER ET AL., 2011), um den Konflikt
zwischen Einkommenserzielung und Naturschutz zu entscharfen, wenngleich dieser
durch effiziente Stickstoffnutzung allein nicht gelost werden kann.

Im diskutierten Beispiel der intensiven Stickstoffdiingung in der Landwirtschaft setzt
die Wirkungsanalyse von Maféinahmen offensichtlich an einer Beeinflussung der
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Diingungsintensitit an. Die Abbildung 4.12 postuliert mogliche Ziel-Mittel-
Zusammenhidnge zwischen der Stickstoffintensitit und dem Einkommensziel der
Landwirte sowie dem ,Umweltziel“ und lehnt sich dabei an die Diskussion im Kapitel 3.4
und die Abbildung 3.11 an. Wir unterstellen hierbei, dass das Umweltziel monetar
dargestellt wird, also auf der Zahlungsbereitschaft fiir eine physische Umweltzielsetzung
beruht. Es wird deutlich, dass eine zunehmende Stickstoffintensitit das Einkommen
erh6ht, bis eine optimale Stickstoffintensitit Iy aus ,privatwirtschaftlicher Sicht
erreicht wird, und danach das Einkommen mit dariiber hinausgehender Stickstoffinten-
sitdt wieder sinkt. Das Umweltziel wird bei steigender Stickstoffintensitdt zunachst nicht
beeinflusst, mit iiber die Intensitat I> hinausgehender Diingung jedoch zunehmend.

Der fiir eine Politikgestaltung relevante Intensitatsbereich liegt offensichtlich zwischen
[1 und I2; denn bei einer liber I; hinausgehenden Intensitit werden beide verfolgten
Ziele negativ beeinflusst, und bei einer Intensitat unterhalb von Iz kann das Einkommen
erh6ht werden, ohne das Umweltziel zu beeintrachtigen. Wie oben diskutiert, ist in
diesem unteren Intensitatsbereich also eine ,Pareto“-Verbesserung moglich. Welche
Stickstoffintensitat nun aus gesellschaftlicher Sicht optimal ist und dabei sowohl das
Einkommensziel als auch das Umweltziel beriicksichtigt, kann objektiv nicht beantwor-
tet werden. Die Intensitdt I wiirde das Einkommensziel maximieren und das Umwelt-
ziel nicht berticksichtigen, wahrend bei der Intensitat [; das Einkommensziel nur soweit
verfolgt wird, wie das Umweltziel nicht beeintrachtigt wird.

Abbildung 4.12: Wirkungen der Stickstoffintensitit auf das landwirtschaftliche Einkommensziel
und das Umweltziel

Einkommen [E]
Umweltziel [U]

U

-
12 Is I Stickstoffintensitat [I]

Quelle: Eigene Darstellung.
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In Abbildung 4.13 werden diese beiden Politikoptionen dargestellt. Tatsachlich sind sie
Elemente einer Trade-off-Kurve, die verschiedene politische Handlungsméglichkeiten
aufzeigt. Die Idee einer optimalen Internalisierung des ,negativen Effekts“ der
Stickstoffdiingung auf das Umweltziel, wie sie im Kapitel 3.4 diskutiert worden ist,
markiert einen ganz bestimmten Punkt auf dieser Trade-off-Kurve: In diesem ist der
Grenzverlust in Bezug auf das Einkommensziel gleich dem Grenzgewinn in Bezug auf das
Umweltziel. In Abbildung 4.12 ist bei dieser Intensitat I3 die (absolute) Steigung der
gezeigten beiden Zielfunktionen gleich, und in Abbildung 4.12 ist dieser Punkt I3
entsprechend ausgewiesen. Die markierten drei Intensitatsstufen, oder auch mehrere,
markieren relevante strategische Optionen fiir politische Gestaltung und sind damit
Grundlage fiir eine politische Entscheidung liber die aus gesellschaftlicher Sicht gewollte
Intensitat der Stickstoffdiingung.

Abbildung 4.13: Trade-off zwischen Einkommens- und Umweltziel bei unterschiedlichen
Intensititsniveaus der Stickstoffdiingung

Umweltziel
I2 (keine Verletzung des Umweltschutzes)

I3 (optimale Internalisierung)

I1 (Einkommensmaximierung)

L

Einkommensziel

I - Intensitdtsniveau der Stickstoffdiingung (vgl. Abb. 4.11)

Quelle: Eigene Darstellung.

Aus der Perspektive der Umwelt- und Ressourcenfkonomie sollen im Folgenden die
politische Steuerung und das Management der Flaicheninanspruchnahme durch Siedlung
und Verkehr dargestellt werden. Das Konfliktfeld setzt an den in Abbildung 3.16
grundlegend dargestellten Zusammenhangen an.

Das Problemfeld der Flaicheninanspruchnahme durch Siedlung und Verkehr beschaftigt
die Umwelt- und Ressourcenokonomie in Deutschland seit Mitte der 1980er Jahre, und
dabei zunadchst im Zusammenhang mit der Bodenschutzkonzeption aus dem Jahr 1985
und spater im Zusammenhang mit der Nachhaltigkeitsstrategie der Bundesregierung
aus dem Jahr 2002 (z.B. BIZER UND EWRINGMANN, 1998; BONGAERTS ET AL., 1989; HUBLER,
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1985; MICHAELIS, 2002; MICHEEL, 1994). Insbesondere das politische Ziel der Begrenzung
der Flacheninanspruchnahme auf 30 ha je Tag bis zum Jahr 2020 hat eine intensive
Diskussion dartiber eingeleitet, wie dieses Ziel effektiv und 6konomisch effizient zu
erreichen ist (BIZER, 2011; BOCKET AL., 2011; VON HAAREN UND MICHAELIS, 2005; Kock, 2008;
MicHAELIS, 2002). Das grundlegende o6konomische Problem der Bestimmung einer
optimalen Bodennutzung unter Beriicksichtigung positiver und negativer externer
Effekte wurde dabei auf das vergleichsweise einfache Problem der Erzielung eines
politisch vorgegebenen Zielwertes reduziert. Das so genannte 30-ha-Ziel nimmt seither
in der Diskussion einen zentralen Stellenwert ein. Es wurde vom Rat fiir Nachhaltigkeit
bekraftigt (RAT FUR NACHHALTIGE ENTWICKLUNG, 2004), in die Nationale Strategie zur
biologischen Vielfalt aufgenommen (BMU, 2007) und im jiingsten Fortschrittsbericht
der Bundesregierung zur Nationalen Nachhaltigkeitsstrategie fortgeschrieben
(BUNDESREGIERUNG, 2012).

Das Konfliktfeld der Flacheninanspruchnahme durch Siedlung und Verkehr ist ausgespro-
chen komplex und beriihrt zahlreiche Interessen; vereinfacht gesprochen, stehen sich
Interessen der Flachenentwicklung und des Flachenschutzes gegeniiber. Private (und
offentliche) Unternehmen und Haushalte, Investoren und Entwickler, Gemeinden und
Bodenbesitzer sind haufig im Interesse geeint, neue Flachen fiir Industrie, Gewerbe und
Wohnungsnutzung zu bebauen und verkehrsmaflig zu erschlief3en. Nutzer unverbauten
Bodens wie Landwirte, Jager, Erholungssuchende, Anwohner sowie Natur- und
Umweltschiitzer stehen hingegen oft auf der Seite des Flachenschutzes (vgl. BUND ET AL,
2006). Diese Konstellationen kénnen lokal und kontextbedingt jedoch sehr unterschied-
lich sein.

Die Flacheninanspruchnahme durch Siedlung und Verkehr ist mafdgeblich durch
wirtschaftliche, aber auch soziale Zielsetzungen bedingt. Hierzu zahlt die Gewinnerzie-
lung bei Unternehmen und Bodenbesitzern, die Einkommenserzielung und Bediirfnisbe-
friedigung bei Haushalten und die Erzielung von Steuereinnahmen durch Gewerbe- und
Einkommenssteuern bei Gemeinden. Hinzu kommen soziale Zielsetzungen, wie ein
Angebot an bezahlbarem Wohnraum, lokalen Arbeitsplatzen und kostengiinstiger
Erreichbarkeit. Die Zielsetzungen des Flachenschutzes sind demgegeniiber im
Wesentlichen durch Aspekte des Umwelt- und Naturschutzes motiviert; teilweise
werden aber auch wirtschaftliche Interessen beriihrt, wenn etwa die Flacheninan-
spruchnahme zu einer Verbauung der Sicht auf offene Landschaft fiir Hausbesitzer am
Stadtrand fiihrt. Die Interessen in Bezug auf den Flachenschutz sind sehr heterogen und
konnen motiviert sein durch die Befiirchtung steigender Infrastrukturkosten, den
Verlust wertvoller Kulturbéden, der Beeintrachtigung des Landschaftsbilds, der
Minderung des Erholungswerts der Landschaft, einer Beeintrachtigung von 6kologi-
schen Bodenfunktionen, die Zerschneidung von Landschaftsrdumen, die Fragmentierung
von Lebensrdaumen fiir Flora und Fauna sowie den Riickgang der Biodiversitat (vgl.
JORISSEN UND COENEN, 2004).

Der Zielkonflikt bewegt sich damit grundsatzlich im klassischen Konfliktfeld zwischen
wirtschaftlicher Entwicklung und Umweltschutz, ist aber im Detail komplex. Neben dem
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Umfang der Flacheninanspruchnahme spielt auch deren Struktur und Intensitit eine
wichtige Rolle. Durch die 30-ha-Zielsetzung der Bundesregierung wird das Problem auf
den Umfang der Flaichennutzung begrenzt. Ziel ist es, grundsatzlich die wirtschaftliche
Entwicklung von der Flacheninanspruchnahme zu entkoppeln und Anreize zur Erhéhung
der Ressourcenproduktivitit zu setzen. Die Umsetzung dieses Ziels kann je nach
Entwicklung der Flachenproduktivitit jedoch mit sinkendem Wirtschaftswachstum und
sinkender Beschaftigung verbunden sein (JAKUBOWSKI UND ZART, 2002). Die Erhohung der
Flachenproduktivitdt ist nur bei intensiver Nutzung und Konzentration wirtschaftlicher
Aktivitaiten moglich, wodurch weitere Zielkonflikte entstehen kénnen. So kann eine
hohere Intensitat (d.h. Dichte) der Bebauung bei gleichbleibender Nachfrage den
notwendigen Umfang der Flacheninanspruchnahme reduzieren, jedoch aus 6kologischer
Sicht auch unerwiinscht sein. Die MINISTERKONFERENZ FUR RAUMORDNUNG (2010: 3) schreibt
z.B.: ,Bei der Innenentwicklung ergibt sich beispielsweise ein Zielkonflikt zwischen
Erfordernissen der Klimaanpassung (Freihaltung von Kaltluftschneisen und Griinfla-
chen) auf der einen Seite und einer stddtebaulichen Verdichtung u.a. durch die
verstarkte Wiedernutzung von Brachflachen auf der anderen Seite. Vergleichbares gilt
beispielsweise fiir den Artenschutz im Innenbereich und den Larmschutz.”

Fiir die politische Steuerung und das Management der Flacheninanspruchnahme durch
Siedlung und Verkehr sind alle in Abbildung 4.6 angesprochenen Maf3nahmenbereiche
von Relevanz. Aus umwelt- und ressourcenokonomischer Sicht stehen vor allem
diejenigen Institutionen im Vordergrund, die grundlegende Verfligungsrechte und
Steuerungsstrukturen der Bebauung von Fliachen bestimmen. Diese werden in
Deutschland im Wesentlichen durch das Baugesetzbuch (BauGB), das Raumordnungsge-
setz (ROG) des Bundes und die Landesraumordnungsgesetze der Lander und begleitend
auch durch das Bundesnaturschutzgesetz (BNatSchG), die entsprechenden Landesna-
turschutzgesetze sowie das Bundesbodenschutzgesetz (BBodSchG) geregelt. Obwohl das
Recht der Bebauung beim Bodeneigentiimer liegt, erfordert eine Bebauung grundsatz-
lich eine Genehmigung durch die Gemeinde. Die Genehmigung ist in der Regel an einen
Bebauungsplan gebunden, der von der Gemeinde eigenverantwortlich erstellt wird und
von der hohere Verwaltungsbehorde genehmigt werden muss. Die Gemeinden besitzen
in Deutschland somit die Planungshoheit im Baurecht.

Die genannten Gesetze enthalten zahlreiche Regelungen zum Verfahren der Erstellung
von Pldnen, aber kaum direkte Vorgaben zu Umfang, Struktur oder Intensitit der
Flachennutzung. In Bezug auf den Umfang ist jedoch die so genannte Bodenschutzklau-
sel des Baugesetzbuchs von Bedeutung, die in § 1a, Abs. 2 formuliert (BAUGB, 1960): ,,(2)
Mit Grund und Boden soll sparsam und schonend umgegangen werden; dabei sind zur
Verringerung der zusatzlichen Inanspruchnahme von Flachen fiir bauliche Nutzungen
die Moglichkeiten der Entwicklung der Gemeinde insbesondere durch Wiedernutzbar-
machung von Flachen, Nachverdichtung und andere Mafdnahmen zur Innenentwicklung
zu nutzen sowie Bodenversiegelungen auf das notwendige Mafi zu begrenzen.
Landwirtschaftlich, als Wald oder fiir Wohnzwecke genutzte Flichen sollen nur im
notwendigen Umfang umgenutzt werden. Die Grundsatze nach den Satzen 1 und 2 sind
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nach § 1 Abs. 7 in der Abwagung zu berticksichtigen.” Die allgemeinen Grundsatze sind
somit im Einzelfall abzuwdégen und konkret auszufiillen.

Fir die Struktur der Landnutzung ist der allgemeine Grundsatz von Bedeutung, dass
nach § 35 BauGB nur unter genau definierten Bedingungen das Bauen im Aufdenbereich
von Siedlungen zuldssig ist. Damit wird durch eine einfache Regelung tendenziell der
Zersiedlung der Landschaft entgegengewirkt. Vorschriften zur Intensitiat der Bodennut-
zung finden sich hingegen im Bundesbodenschutzgesetz von 1998. In § 17 ,Gute
fachliche Praxis der Landwirtschaft” heifdt es unter anderem (BBODScHG, 1998), dass
,der standorttypische Humusgehalt des Bodens, insbesondere durch eine ausreichende
Zufuhr an organischer Substanz oder durch Reduzierung der Bearbeitungsintensitat
erhalten wird.“ Ansonsten finden sich keine weiteren Aussagen zur Intensitit in den
besagten Gesetzestexten.

Die Hauptinstrumente der Steuerung der Flacheninanspruchnahme bestehen in der
Erstellung von Planungsvorgaben, in Form von Bauleitplanen (Flachennutzungspldnen,
Bebauungspldnen) und Raumordnungsplanen, ergianzt durch Landschaftspline sowie
der Ausweisung von Schutzgebieten unterschiedlicher Kategorien (Ausweisung von
Naturschutzgebieten, Nationalparken usw.). Die Planungsvorgaben im Rahmen der
Bauleitplane erreichen dabei eine hohe raumliche Explizitat, wobei unterschiedliche
Vorgaben zum Umfang, zur Struktur und auch zur Intensitdt der Bebauung getroffen
werden, die aber im Einzelnen unterschiedliche Bindungswirkungen entfalten. Den
hochsten Verbindlichkeitsgrad besitzen dabei die Bebauungspline sowie die Natur-
schutzgebiete. Wahrend jede Gemeinde eine Abwidgung zu Umfang, Struktur und
Intensitat der Bebauung vornimmt, miissen die Kommunen dabei Zielsetzungen der
Raumordnung beachten sowie sich gegebenenfalls mit benachbarten Gemeinden
koordinieren. Der Mangel an Zielsetzungen der Raumordnung und die Konkurrenz der
Gemeinden untereinander um Einwohner und Gewerbeansiedlungen werden haufig als
einer der wesentlichen Griinde der hohen Flacheninanspruchnahme angesehen. Die
Frage, die dabei diskutiert wird, ist, in welchem Umfang mit den Mitteln des Planungs-
rechts, sowohl der Raumplanung als auch der naturschutzfachlichen Planung, die
Flacheninanspruchnahme eingeschrankt werden kann (HEILAND ET AL., 2006). Wahrend
das Planungsrecht aus umwelt- und ressourcenékonomischer Sicht prinzipiell geeignet
ist, eine Begrenzung der Flacheninanspruchnahme herbeizufiihren, sind sich viele
Autoren dahingehend einig, dass das Planungsrecht allein nicht ausreichend ist, um die
Zielsetzung der Reduzierung der Flacheninanspruchnahme auf 30 ha je Tag bis 2020 zu
erreichen.

Wahrend die Planungsvorgaben einen Entwicklungsrahmen setzen, in dem sich die
Flacheninanspruchnahme vollziehen kann, sind es die 6konomischen Anreize, die den
Umfang und die Intensitdt beeinflussen. Neben den allgemeinen 6konomischen und
demographischen Rahmenbedingungen zihlen dazu vor allem auch staatlich gewahrte
finanzielle Anreize. Dazu gehoren die vielfach kritisierten umweltschadlichen
Subventionen, zu denen das UBA und andere besonders die Eigenheimférderung sowie
die Pendlerpauschale zdhlen (UBA, 2008). Die Eigenheimférderung wurde bereits

Seite 98 von 146



abgeschafft, wiahrend die Pendlerpauschale umstritten ist. Hier ergeben sich Zielkonflik-
te zwischen Umweltschutzzielen und sozialen Zielsetzungen. Die Pendlerpauschale fiihrt
nach Ansicht des UBA sowie des Nachhaltigkeitsrates zu einer Zunahme der Flachenin-
anspruchnahme besonders im ldndlichen Raum. Hier treten jedoch erneut Zielkonflikte
zwischen landlicher Entwicklung und Umweltschutz auf. Als weitere umweltschadliche
Subvention listet das UBA die Bausparfoérderung, die soziale Wohnraumférderung sowie
die Gemeinschaftsaufgabe ,Verbesserung der regionalen Wirtschaftsstruktur®.

Neben der Abschaffung bzw. Reduktion von direkten und indirekten Subventionen der
Flacheninanspruchnahme wird seit ldngerem auch die Einfiihrung von zuséatzlichen
Steuern und Abgaben diskutiert (BIZER UND EWRINGMANN, 1998; BONGAERTS ET AL., 1989;
EWRINGMANN, 1995; KrRuMM, 2003). Besonders der Nachhaltigkeitsbeirat der Landesregie-
rung Baden-Wiirttemberg (NBBW) hat Uberlegungen zur Anpassung der Grunderwerb-
steuer, zur Einflihrung einer Versieglungssteuer, einer Bauerschliefdungsabgabe, einer
Baulandausweisungsumlage sowie einer Naturschutz-Sonderabgabe vorgestellt (NBBW,
2004). Aus okonomischer Perspektive sind Abgaben prinzipiell geeignet, 6konomisch
effiziente Anpassungsreaktionen herbeizufiihren. Die zahlreichen Vorschlage sind
bisher jedoch auf keinen fruchtbaren Boden gefallen.

Alternativ zu Abgaben und Steuern werden aus umwelt- und ressourcenékonomischer
Perspektive intensiv die Einfilhrung von Flachenzertifikaten oder handelbaren
Flachenausweisungsrechten diskutiert (BizER, 2011). Diese haben den grofien Vorteil,
dass das angestrebte Ziel von 30 ha je Tag bis 2020 bei einer entsprechenden
Ausgestaltung zielgenau erreicht werden kann. Sofern die Zertifikate frei handelbar
sind, haben sie zudem den Vorteil, dass die Flachennutzung dort vermieden werden
wiirde, wo sie mit den geringsten Vermeidungskosten verbunden ist. Die meisten
Okonomen bevorzugen die Einfilhrung von Flichenausweisungszertifikaten auf
Bundesebene, wahrend Lander und vor allem Gemeinden eine solche zentrale Losung
fiir wenig zielfiilhrend halten. Angesichts der Schwierigkeiten, dieses Instrument auf
Bundesebene umzusetzen, hat sich der NBBW dafiir eingesetzt, die Flachenauswei-
sungszertifikate auf Ebene des Landes Baden-Wiirttemberg einzurichten, was bisher
jedoch nicht umgesetzt wurde (NBBW, 2004). Andere Akteure regen an, die Flachennut-
zungszertifikate lediglich lokal und auf freiwilliger Basis einzurichten. Wahrend einige
neuere Forschungsarbeiten das Potenzial hierfiir als durchaus grof einschatzen, sind
andere eher skeptisch, was die Umsetzung in die Verwaltungspraxis und die angestreb-
ten okologischen Folgeeffekte betrifft (PROJEKTGRUPPE STADT + ENTWICKLUNG, 2011). Ob
und inwieweit Pilotprojekte zur Umsetzung gelangen, bleibt abzuwarten.

Ein weiteres Marktinstrument, das seinen Ursprung im Naturschutzgesetz hat, ist die
Eingriffs- und Ausgleichsregelung des Bundesnaturschutzgesetzes. Die Flacheninan-
spruchnahme durch Siedlung und Verkehr stellt in der Regel nach § 14, Abs.1 des
BNatSchG einen Eingriff dar, der , die Leistungs- und Funktionsfahigkeit des Naturhaus-
halts oder das Landschaftsbild erheblich beeintrachtigen“ kann. Nach § 13 des BNatSchG
gilt der allgemeine Grundsatz: ,Erhebliche Beeintrachtigungen von Natur und
Landschaft sind vom Verursacher vorrangig zu vermeiden. Nicht vermeidbare
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erhebliche Beeintrachtigungen sind durch Ausgleichs- oder Ersatzmafinahmen oder,
soweit dies nicht mdglich ist, durch einen Ersatz in Geld zu kompensieren“ (BNATSCHG,
2009). Damit wird versucht, negative Folgewirkungen der Flacheninanspruchnahme fiir
Natur- und Landschaft zu kompensieren. In 6konomischer Hinsicht werden dem
Verursacher des Eingriffs zusatzliche Kosten auferlegt, die dazu fiihren sollen, die
Flacheninanspruchnahme zu verringern. Die genaue Ausgestaltung der Eingriffsrege-
lung obliegt den Bundeslandern. Aufgrund der Tatsache, dass die Flacheninanspruch-
nahme durch Siedlung und Verkehr im Wesentlichen landwirtschaftliche Flachen in
Anspruch nimmt, die Ausgleichsmafinahmen aber ebenfalls hauptsachlich auf ehemals
landwirtschaftlichen Flachen erfolgen, wird durch die Flacheninanspruchnahme durch
Siedlung und Verkehr die landwirtschaftliche Flache in doppelter Weise in Anspruch
genommen, durch Bebauung sowie durch Aufforstung, Wiederverniassung oder
Stilllegung im Rahmen von Ausgleichsmafdnahmen. Der Bauernverband hat sich aus
dieser Perspektive gegen den ,FlachenfrafR“ gewendet und eine Eingriffs- und
Ausgleichsregelung fiir landwirtschaftliche Flachen gefordert sowie landwirtschaftliche
Schutzgebiete (DBV, 2011).

Selbstorganisation spielt bei der Steuerung der Flacheninanspruchnahme eine zentrale
Rolle, sofern man kommunale Verwaltung als Selbstorganisation versteht. Selbstorgani-
sation kann jedoch auch unterhalb der kommunalen Ebene stattfinden, wenn z.B.
mehrere Personen Flachen kaufen, um diese dauerhaft gegen die Bebauung zu schiitzen.
Diese Rolle kann auch von privaten Organisationen oder Stiftungen iibernommen
werden. Wahrend die Selbstorganisation zum Flachenschutz, z.B. in den USA, eine
wichtige Funktion einnimmt, ist dies in Deutschland bisher nur in Ausnahmen der Fall.
Eine weitere wichtige Form der Selbstorganisation ist die Kooperation zwischen
Gemeinden, die z.T. rechtlich erforderlich ist, grofdtenteils jedoch auf freiwilliger Basis
beruht. Hierzu gehoren Selbstverpflichtungserklarungen, interkommunale Gewerbege-
biete, Gewerbeflachenpools, Regionalkonferenzen, lokale Agenda-21-Prozesse sowie
Runde Tische (BOCKET AL., 2011; NBBW, 2004).

Unvollkommene und asymmetrische Informationen kénnen aus Sicht der Umwelt- und
Ressourcendkonomie zu erheblichen Fehlallokationen fithren (ENDRES, 2007).
Systematische Informationsbeschaffung (besonders auch durch Forschungsprojekte) und
Kommunikation lassen in diesen Situationen erhebliche Wohlfahrtsgewinne erwarten.
In Bezug auf die sozialen Kosten der Flacheninanspruchnahme werden haufig
erhebliche Informationsdefizite konstatiert. So wird das mangelnde Wissen der
Bevolkerung tliber die negativen okologischen Folgen der Flacheninanspruchnahme
bemadngelt, ebenso wie ein fehlendes Problembewusstsein bei Kommunen, Stadtplanern,
Architekten oder Bauherren. Bei den Kommunen wird zudem ein unzureichendes
Wissen iliber die sozialen Kosten der Neuerschlieffung von Wohngebieten festgestellt.
Dariiber hinaus werden die Informationsgrundlagen fiir ein Flachenmanagement als
unzureichend dargestellt, z.B. aufgrund des Fehlens von Bauliicken- oder Brachflachen-
katastern oder unzureichende statistische Daten in Bezug auf die quantitative und
qualitative Flachennutzung (vgl. JORISSEN UND COENEN, 2004).
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Neben der allgemeinen Schaffung von Problembewusstsein sowie der notwendigen
Verbesserung der Informationsgrundlage fiir Entscheidungen erscheinen aus Sicht der
Umwelt- und Ressourcendkonomie besonders Informationen iiber die langfristigen
Kosten der Flacheninanspruchnahme sowie iiber deren externe Kosten wichtig. Die
Entwicklung und Kommunikation von neuen Kostenrechnungsverfahren fiir Kommunen
und Bauherren, die besonders auch die langfristigen Folgekosten berticksichtigen, ist
deshalb ein wichtiges Instrument (PREUR UND FLOETING, 2009). Dies lasst allerdings bisher
die externen Kosten der Flacheninanspruchnahme vollkommen aufier Acht. Auch in
diesem Bereich ware aus umwelt- und ressourcendékonomischer Sicht die verstarkte
Anwendung von Verfahren der monetdren Bewertung von externen Effekten notwendig.
Hier gibt es zahlreiche Methoden, die Informationen zu den externen Kosten der
Flacheninanspruchnahme bereitstellen konnten. Konkret miisste sich die kommunale
Flacheninanspruchnahme einer umfassenden Kosten-Nutzen-Analyse unterziehen,
innerhalb derer zahlreiche Information bereitgestellt wiirden.

Insgesamt zeigt sich aus umwelt- und ressourcenékonomischer Sicht, dass sich die
Flacheninanspruchnahme durch Siedlung und Verkehr als komplexes Konfliktfeld einer
einfachen Steuerung entzieht. Die Flacheninanspruchnahme ist immer lokal, hat aber
lokale, regionale, nationale und globale Wirkungen. Es werden zahlreiche Interessen
beriihrt, die sich im Spannungsfeld zwischen wirtschaftlicher Entwicklung und Umwelt-
und Naturschutz bewegen. Aufgrund der raumlichen Heterogenitdt sowie Bedeutung
raumlicher Strukturen fiir die Losung von Problemen gibt es zum System der Bau- und
Raumplanung keine wirklichen Alternativen, und eine Weiterentwicklung der Planung
ist anzustreben. Planvorgaben sollten jedoch durch Reformen der finanziellen Anreize
im Rahmen der Ausgestaltung des Steuer- und Abgabensystems sowie der Neuorientie-
rung von staatlichen Subventionen der Bauférderung begleitet werden. Zudem kénnen
unterschiedliche Formen der Selbstorganisation gefordert werden, die bereits z.T.
erfolgreich sind. Eine dhnliche Bedeutung kommt der Bereitstellung von Informationen
zu; hier besteht besonderer Handlungsbedarf.

Als Beispiel aus der Infrastrukturékonomie betrachten wir die Errichtung von
Windkraftanlagen (WKA). Sowohl die Zahl der Windparks und der zugehorigen WKA,
also der Umfang der Landnutzung, als auch deren Gréfie (Nabenhohe und Rotordurch-
messer), und damit die Intensitit der Landnutzung, fithren zu Konflikten und politischen
Handlungsoptionen. Zwei Zielebenen sind zu unterscheiden. Auf nationaler Ebene
stehen das Klimaschutzziel durch die Vermeidung von Treibhausgasemissionen und das
wirtschaftliche Ziel im Vordergrund, nach dem diese Emissionsreduzierung moglichst
kostengiinstig und ohne Beeintrachtigung der Versorgungssicherheit erreicht werden
soll (CONSENTEC ET AL., 2010). Auf lokaler Ebene kommen der Wirtschaftlichkeit des
jeweiligen Projekts und gegebenenfalls der Wettbewerbsfahigkeit der Tourismusbran-
che, lokalen Umweltzielen wie dem Schutz der Avifauna, sozialen Zielen mit einer
moglichst geringen Beeintriachtigung der Anwohner sowie dem Landschaftsbild eine
besondere Bedeutung zu. Allerdings lassen sich etwa Landschaftsziele und lokale
Umweltziele nur schwierig mit Indikatoren operationalisieren.
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Auf der iiberregionalen Ebene ist in Deutschland derzeit neben dem allgemeinen
Energiemarktdesign das EEG das zentrale Instrument. Das EEG setzt beziiglich der
Landnutzungsentscheidung einen Marktanreiz fiir den Ausbau erneuerbarer Energien.
In der Festlegung von Struktur und Hoéhe der Vergiitung spiegelt sich der Zielkonflikt
zwischen Klimaschutz und Kostenbegrenzung wider. Die festgelegte Verglitung
bestimmt die Untergrenze des Stromertrags, ab dem sich eine WKA bestenfalls
srechnet“. Die Vergilitung beeinflusst auch die Zahl und Lage wirtschaftlich attraktiver
WKA-Standorte und somit auch das Ausmafd von Landnutzungskonflikten. Zudem
beeinflusst die Vergilitung die Anlagengrofie und damit die Intensitat der Landnutzung,
da z.B. ein grofder Rotordurchmesser in der Regel hohere Ertrage bei schwachem Wind
erzielt, aber bei starkem Wind haufiger abgeregelt werden muss. Potenzielle negative
Externalititen einer WKA, wie sie sich in lokalen Landnutzungskonflikten widerspie-
geln, werden also durch die Marktanreize im EEG nicht gezielt adressiert.

Dieses Defizit einer Nichtberiicksichtigung negativer externer Effekte von WKA kann
durch entsprechende Institutionen und Planungsvorgaben behoben werden. Genannt
seien hier die Immissionsschutz- und Raumordnungsgesetzgebung mit daraus
resultierenden Planungen auf Landes-, Regional- und kommunaler Ebene, wobei
insbesondere die Ausweisung von Windvorrang- oder Ausschlussgebieten sowie die
Festlegung von Ausgleichsmafinahmen und Ersatzleistungen fiir Eingriffe in den
Naturhaushalt und das Landschaftsbild von Bedeutung sind (vgl. BAYERISCHE STAATSRE-
GIERUNG, 2011). Dieser planerische Ansatz setzt dem Ausbau von WKA eine Grenze, die
restriktiver sein kann als das von der EEG-Vergitung abhidngige wirtschaftliche
Kriterium. Der Vorteil einer starren administrativen Begrenzung liegt in der expliziten
Wahrung von Mindestanforderungen an WKA, z.B. in Bezug auf den Umwelt- und
Anwohnerschutz, insbesondere wenn dieser Schutz schwierig zu monetarisieren und in
eine Kosten-Nutzen-Rechnung einzubeziehen ist. Sind die administrativen Beschran-
kungen allerdings weniger restriktiv, so tragt ein Planungsansatz nicht unbedingt zu
einer verbesserten Einbeziehung der Landnutzungsexternalititen in Investitionsent-
scheidungen fiir WKA bei.

Um in diesem Fall negative externe Effekte von WKA-Projekten einzubeziehen und eine
Abwdgung zwischen verschiedenen Zielen zu ermoglichen, sind Mafinahmen zur
Starkung der Partizipation und Selbstorganisation der von den externen Effekten
Betroffenen das Mittel der Wahl. Insbesondere kann eine Beteiligung von Kommunen
oder Birgern an Windparks negative externe Effekte internalisieren und die Akzeptanz
von WKA erhéhen (LANDESREGIERUNG NORDRHEIN-WESTFALEN, 2011). Eine Vergleichsstudie
zu Grofdbritannien und Danemark ist hier aufschlussreich (vgl. EHLERS, 2008). In
Grof3britannien sorgten Anreizinstrumente dafiir, dass WKA hauptsachlich durch
Grofdunternehmen aufgestellt wurden. Abgesehen von Landpachten floss der Gewinn
dieser WKA an die externen Anlagenbetreiber. Die lokale Bevilkerung sah entsprechend
eher Nachteile und konnte sich oft gegen die WKA organisieren und diese verhindern,
auch wenn prinzipiell eine Offenheit gegenliber der Windenergie feststellbar war. In
Danemark konnten Riickschldge kollektiven Handelns vermieden werden. Windenergie
hat sich in Ddnemark zunachst ,bottom-up“ entwickelt. Diese Entwicklung wurde von
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der Politik aufgegriffen und durch geeignete Anreizmechanismen weitergefiihrt, etwa
durch Steuerverglinstigungen fiir lokale Landwirte und kooperative Windenergieprojek-
te. Durch ein geeignetes Design von Politikinstrumenten ist es also mdglich, den
Zielkonflikt zwischen globalem Klimaschutz und lokalem Umweltschutz zu entscharfen.

Seite 103 von 146



5 Schlussfolgerungen fiir Politik und Forschung

5.1 Implikationen fiir die Politik

Die Vorstellung, Land sinnvoll zu nutzen und ein nachhaltiges Landmanagement zu
betreiben, ist auf den ersten Blick plausibel und iliberzeugend, stellt sich aber bei
genauerer Betrachtung als eine komplexe und recht unklare politische Handlungsaufga-
be dar. In der Praxis fiihrt diese Aufgabe zu unterschiedlichen Interpretationen und
Unsicherheit iiber mogliche Handlungsansatze und Handlungsoptionen. Fir eine
sinnvolle Politikgestaltung ist es deshalb erforderlich, die Aufgabe zu prazisieren und
sich wesentliche Elemente des damit verbundenen politischen Gestaltungsprozesses
klar zu machen.

Die Beschaftigung mit den 6konomischen Aspekten eines nachhaltigen Landmanage-
ments in dieser Expertise hat gezeigt, dass es in verschiedenen wissenschaftlichen
Disziplinen grundlegende Ansatze fiir die Erklarung und Gestaltung von Landnutzung
gibt. Diese konnen zu einem Konzept fir nachhaltiges Landmanagement verdichtet
werden, das allerdings eher den Prozess bei der Ableitung von Handlungsoptionen fiir
den sinnvollen Umgang mit Land beschreibt als Problemlésungen im Einzelfall bietet.
Nach diesem Konzept sind Ausgangspunkt fiir die politische Steuerung und Landnut-
zung konkrete Konfliktfelder mit dahinter stehenden Landnutzungsanspriichen und -
zielen. Im Grunde genommen geht es um einen Ziel-Mittel-Zusammenhang, der
Grundlage fiir die Gestaltung von Mafnahmen und Instrumenten von Landnutzung ist.
Nachhaltiges Landmanagement verstehen wir in diesem Sinne als die sinnvolle
Gestaltung von Landnutzung durch den Einsatz entsprechender politischer Instrumente.
Der skizzierte Politik-Management-Zyklus (vgl. Abbildung 4.9) beschreibt die
Vorgehensweise.

Natiirlich ist der Zusammenhang zwischen Zielen und Instrumenten der Landnutzung
komplex und erlaubt keine Verallgemeinerung fiir die Frage eines nachhaltigen
Landmanagements. Wir haben deshalb fiir einzelne Konfliktfelder beispielhaft
diskutiert, wie diese fiir politisches Handeln aufbereitet, wie einzelne Mafnahmen und
Instrumente genutzt und wie Handlungsoptionen abgeleitet werden koénnen. Die
Diskussion liefert keine Handlungsmuster fiir spezielle Konfliktfelder; sie bietet aber
Orientierung bei der Bearbeitung und Losung solcher Konfliktfelder. Wiinschenswert ist
die Weiterentwicklung und Verdichtung der in dieser Expertise geflihrten exemplari-
schen Diskussion zu nachhaltigem Landmanagement fiir solche speziellen Konfliktfel-
der. Das wiirde bedeuten, das Konzept und den Politik-Management-Zyklus fiir
relevante Fallstudien durch zu deklinieren.

Die Diskussion in den Expertenworkshops im Rahmen der Expertise hat dariiber hinaus
zu einer Identifizierung von Problembereichen gefiihrt, in denen prioritarer politischer
Handlungsbedarf gesehen wird:

e Es ist dies zum einen die Vernetzung zwischen den beteiligten Akteuren, zwischen
verschiedenen Sektoren und Politikfeldern sowie zwischen politischen Handlungs-

Seite 104 von 146



5.2

ebenen und Entscheidungstragern. Bei Fragen der Landnutzungspolitik handelt es
sich um ein typisches politisches Querschnittsthema, das tliber einzelne Politikfelder
hinweg und unter Einbezug verschiedener Akteure angegangen werden muss. Auch
kommt dem Subsidiaritatsprinzip vor diesem Hintergrund eine spezielle Bedeutung
Zu.

Besonderer Handlungsbedarf wird auch fiir den politisch ,richtigen“ Umgang mit
Konflikten und unterschiedlichen Zielen der Landnutzung gesehen. Tatsachlich ist
ein solcher Umgang mit Fragen der nachhaltigen Landnutzung und mit relevanten
Konfliktfeldern in 6ffentlichen Debatten noch selten.

Schliefllich sollte eine Ziel-Mittel-Betrachtung verstarkt Gegenstand in politischen
Debatten sein. Eine solche Fokussierung entspricht dem Postulat einer zielorientier-
ten Politikgestaltung und wiirde dazu beitragen, die Wirksamkeit und die Bewer-
tung von Instrumenten besser zu reflektieren.

Implikationen fiir die Forschung

In den Expertenworkshops wurden verschiedene Schwerpunkte fiir den weiteren
Forschungsbedarf zu Fragen des nachhaltigen Landmanagements diskutiert, wobei
insgesamt flinf Bereiche als prioritar identifiziert worden sind:

Es ist dieses zunachst das Thema Landnutzung-Monitoring. Fiir eine Verbesserung
der Landnutzung und der Landnutzungspolitik ist die Informationsgrundlage
entscheidend, und hier gibt es Forschungsbedarf, angefangen bei der Nutzung
Geographischer Informationssysteme tliber die Definition geeigneter Indikatoren bis
hin zur Informationsaufbereitung und -bereitstellung.

Als zweiter wichtiger Bereich wurden Fragen der Theoriebildung diskutiert. Zwar
gibt es aus den verschiedenen Disziplinen heraus unterschiedliche und auch tiber-
lappende Theorieansatze zur Erklarung und Gestaltung von Landnutzung, doch es
fehlt eine geschlossene und zeitgeméfie Theorie der Landnutzung, die dem politi-
schen Handlungsbedarf in diesem Politikfeld gerecht wird. Wissenschaft ist heute
generell stiarker spezialisiert, doch gerade nachhaltiges Landmanagement setzt
Forschung voraus, die das gesamte System der Landnutzung betrachtet und diszip-
lintibergreifend ausgerichtet ist.

Prioritarer Forschungsbedarf wird weiterhin bei der Analyse von Landnutzungsin-
strumenten und konkret bei deren Wirkungsanalyse und Evaluierung gesehen. Ein
solcher Analysebedarf besteht in Bezug auf Markteffekte von Instrumenten und
Wirkungen auf den Bodenmarkt und den Bodenpreis. Dartiber hinaus sollten Analy-
sen zu externen Effekten der Landnutzung, die ja eine wesentliche Legitimation von
Landnutzungspolitik darstellen, verbessert und ausgeweitet werden. Bei grundsatz-
lich tberregionalen Effekten von Landnutzung und Landnutzungspolitiken wird
dringender Forschungsbedarf bei der Analyse so genannter indirekter Landnut-
zungseffekte gesehen.
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Forschungsbedarf wird ferner nicht nur bei der inhaltlichen Analyse von Konflikt-
feldern der Landnutzung, sondern auch fiir den Umgang mit solchen Konflikten
selbst gesehen. Im Vordergrund stehen hier Ansitze der Akteurs-, Kommunikations-
und Konfliktforschung.

Schliellich wird eine verbesserte Organisation der Landnutzungsforschung als
prioritdar angesehen. Landnutzungsforschung muss grundsatzlich interdisziplinar
angelegt und ausgerichtet sein, um der komplexen Forschungsfrage gerecht zu
werden. Trotz verschiedener Ansatze einer solchen Forschungskonzeption, nicht
zuletzt in der Verbundforschung zur Landnutzung selbst, ist diese Perspektive noch
nicht hinreichend verwirklicht.
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Anhang 1: Shannon-Evenness-Index nach LUCAS* fiir NUTS-2-Regionen, 2009
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* LUCAS: Land use and cover area frame survey.

Quelle: EUROSTAT (2011c).
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Anhang 2: CLC-Nomenklatur der Landnutzung in Europa

CORINE Land Cover Homenklatur der Bodenbedeckungen

Ebene 1 Ebene 2 Ebene 3
1 Bebaute 11 Stadtisch gepragte FIa- | 111 Durchgéingig stidtische Pragung
Flachen chen 112 Micht durchgingig stadiische Pragung
12 Industrie-, Gewerbe- und 171 Industrie- und Gewerbeflichen, dffentliche
Yerkehrsfidchen Einrichtungen
122 Strallen-, Eisenbahnnetze und funktionsll

Zugeordnete Flachen

123 Hafengebiete

124  Flughafen

13 Abbaufldchen, Deponien | 131 Abbauflachen

ured Bawstellen 132 Deponien und Abraumhalden
133 Baustellen
14 Kinstlich angelegts, 141 Stadiische Grinflachen

nicht landwirtschaftlich —
genutzte Grinflichen 142 Sport- und Freizeitanlagen

2 Landwirt- 21 Ackerflachen 211 HNicht bewdssentes Ackerand
schaftliche 212 Regeimalig bewdassertes Ackerland
Flachen 2713 Reisfelder

22 Daverkulturen 221 Weinbaufldchen

222 Obst- und Beerenohstbestande

223  Olivenhaing

23 Grunland 231 Wiesen und Weiden

24 Landwirtschaftliche Fla- 241 Einjahrige Kulturen in Verbindung mit
chen heterogener Struk- Daverkulturen

tur 242 FKomplexe Parzellenstrukturen

Landwirtschaftlich genut=tes Land mit Flachen
243 natidicher Bodenbedeckung won signifikanter

Grilke
244 Land- und forstwirtschaftiche Flachen
3 Walder und 31 Walder 311  Laubwdlder
naturnahe 312 Madeblwalder
Flachen 313 Mischwalder
32 Strauch- und 321 Matidiches Grunland
Krautvegetation 322  Heiden und Moorheiden

323  Hartlaubbewuchs

324  Wald-Strauch-Ubergangsstadien

33 Offene Fldchen 331 Sirénde, Dinen und Sandfldchen
chne [ rr_wit geringer 332 Felsflachen ohne Yegetation
Wegetation 333  Flachen mit spéricher Vegetation

234 Brandflachen

335 Gletscher und Dauerschneegebiete

4 Feuchtfidchen | 41  Feuchtfldchen im 411 Sompfe
Landesinnem 412 Termoore
. 421 Salzwiesen
42 EE:;::rﬁachen an der 472 Salinen - . "
423  In der Gezeitenzone liegende Flachen
5 Wasserflachen 51 'Wasserflichen im 511 Gewasserlaufe
Landesinnem 212 Wasserfldchen
521 Lagunen
52 Meeresgewdsser 222  Mindungsgebiste

523 Meere und Ozeans

* CLC: CORINE land cover.
Quelle: KEILETAL. (2011).

Seite 133 von 146



Anhang 3: Struktur der Nutzung von Ackerland in Deutschland, 1992-2010
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Quelle: Eigene Darstellung nach STATISTISCHES BUNDESAMT (2011a; 2011b).
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Anhang 4: Zerschneidungsgrad® europaischer Regionen auf NUTS-2-Ebene bzw. NUTS-3-Ebene

] < 2.00, remote or
low population
density

[ 2.01-10.0, rural
rangeland

[ 10.01-20.0, rural
agriculture

B 20.01-50.0,
semi-rural

Bl 50.01-100.0,
ex-urban

B > 100.01, urban

[] Outside data
coverage

ﬁ{ 500 1000 Km
L i 1

* Die Zerschneidung der Landschaft in Europa wird mit der ,Netzdichte“ beschrieben; je héher der Wert
desto starker ist die Landschaft fragmentiert.
Quelle: EEA (2010).

Seite 135 von 146



Anhang 5: Dominierende Landnutzungsianderungen® in den alten Bundeslandern, 1990-2006

Absolute Relativer Anteil an den
Anderung Gesamtflichendnderungen
1990-2000 2000-2006 1990-2000 2000-2006
Ubergang ha ha % %
Intensivierung in der Landwirtschaft 44.256 9.223 10,8 7,3
komplexe Parzellenstrukturen (242) Zu
nichtbewdssertes Ackerland (211) 22.438 885 5,5 0,7
Wiesen und Weiden (231) zu nichtbewdssertes
Ackerland (211) 12.136 5.230 3,0 4,2
Wiesen und Weiden (231) zu komplexe
Parzellenstrukturen (242) 9.682 2.653 2,4 2,1
Extensivierung in der Landwirtschaft 102.978 2.195 25,2 1,8
nichtbewdssertes Ackerland (211) zu komplexe
Parzellenstrukturen (242) 46.077 536 11,3 0,4
nichtbewdssertes Ackerland (211) zu Wiesen und
Weiden (231) 30.397 1028 7,4 0,8
komplexe Parzellenstrukturen (242) zu Wiesen
und Weiden (231) 26.504 631 6,5 0,5
Aufforstung 28.868 20.998 7,1 16,7
Wald-Strauch-Ubergangsstadien (324) Zu
Mischwaldern (313) 18.849 11.964 4,6 9,5
Wald-Strauch-Ubergangsstadien (324) zZu
Nadelwildern (312) 5.700 5.534 1,4 4,4
Wald-Strauch-Ubergangsstadien (324) Zu
Laubwadldern (311) 4.319 3.500 1,1 2,78
Flachen mit Waldverlust 63.056 21.108 15,4 16,7
Nadelwalder (312) zu Wald-Strauch-
Ubergangsstadien (324) 53.734 18.655 13,2 14,8
Mischwalder (313) zZu Wald-Strauch-
Ubergangsstadien (324) 7.856 1.996 1,9 1,6
Urbanisierung/Zunahme der Versiegelung 110.080 48.480 27,0 38,5
nichtbewdssertes Ackerland (211) zu Flachen
nicht durchgéngig stadtischer Pragung (112) 41.863 16.837 10,3 13,4
nichtbewdssertes Ackerland (211) zu Industrie-
und Gewerbeflachen (121) 20.108 6.253 4,9 5,0
nichtbewassertes Ackerland (211) zu Sport-
und Freizeitanlagen (142) 11.832 1.959 2,9 1,6
Wiesen und Weiden (231) zu Flachen nicht
durchgéngig stadtischer Pragung (112) 11.546 3.491 2,8 2,8
komplexe Parzellenstrukturen (242) zu Flachen
nicht durchgangig stadtischer Pragung (112) 10.620 3.653 2,6 2,9
Baustellen (133) zu Flachen nicht durchgingig
stadtischer Pragung (112) n.a. 6.061 n.a. 4,8
nichtbewdssertes Ackerland (211) zu Baustellen
(133) 4.163 3.238 0,5 2,6
Baustellen (133) zu Industrie- und Gewerbefla-
chen (121) n.a. 2.760 n.a. 2,2
Neue Abbaufliche 8.890 6.775 2,2 5,4
nichtbewassertes  Ackerland (211) zu
Abbauflachen (131) 8.890 4.978 2,2 4,0
Rekultivierung von Abbauflichen 2.250 2.539 0,6 2,0
Abbauflaichen  (131) zu  nichtbewassertes
Ackerland (211) 2.250 1.978 0,6 1,6
Neue Wasserfliche 3.326 1.806 0,8 1,4
Sonstige Anderung 5.040 1.355 1,2 1,1
Restliche Flacheniiberginge 39.746 11.585 9,7 9,2
Summe 408.490 126.064 100,0 100,0

* Erfasst sind Uberginge, die mindestens einen Anteil von 1 % an den gesamten Landnutzungsidnderun-
gen 1990-2000 bzw. 2000-2006 haben.
Quelle: Eigene Darstellung nach KEILET AL. (2005; 2011).

Seite 136 von 146



Anhang 6: Dominierende Landnutzungsinderungen® in den neuen Bundeslindern, 1990-2006
Absolute Relativer Anteil an den
Anderung Gesamtflichenidnderungen
1990-2000 2000-2006 1990-2000 2000-2006

Ubergang ha ha % %
Intensivierung in der Landwirtschaft 53.890 14.967 12,1 16,5

Wiesen und Weiden (231) zu nichtbewassertes

Ackerland (211) 44.807 13.932 10,0 15,3

Wiesen und Weiden (231) zu komplexe

Parzellenstrukturen (242) n.a. 1.035 n.a. 1,1

Extensivierung in der Landwirtschaft 183.889 3.804 41,1 4,2

nichtbewdssertes Ackerland (211) Zu

Wiesen und Weiden (231) 117.200 2.455 26,2 2,7

Obst- und Beerenobstbestinde (222) zu

nichtbewdssertes Ackerland (211) 27.384 1.349 6,1 1,5

komplexe Parzellenstrukturen (242) zu Wiesen

und Weiden (231) 20.522 n.a. 4,6 n.a.

nichtbewdssertes Ackerland (211) zu komplexe

Parzellenstrukturen (242) 18.783 n.a. 4,2 n.a.
Aufforstung 54.122 15.114 12,1 16,6

natiirliches Griinland (321) zu Wald-Strauch-

Ubergangsstadien (324) 23.857 1.438 53 1,6

Wald-Strauch-Ubergangsstadien (324) zu

Nadelwildern (312) 8.287 5.450 1,9 6,0

nichtbewdssertes Ackerland (211) Zu

Nadelwaldern (312) 7.857 n.a. 1,8 n.a.

Flachen mit sparlicher Vegetation (333) zu Wald-

Strauch-Ubergangsstadien (324) 3.254 3.675 0,7 4,0

Wald-Strauch-Ubergangsstadien (324) zZu

Mischwaldern (313) 3.052 2.593 0,7 2,9

Wald-Strauch-Ubergangsstadien (324) zu

Laubwadldern (311) 1972 1.280 0,4 1,4
Flachen mit Waldverlust 3.329 7.372 0,7 8,1

Nadelwalder (312) zu Wald-Strauch-

Ubergangsstadien (324) 3.329 7.372 0,7 8,1
Urbanisierung/Zunahme der Versiegelung 54.319 9.298 12,2 10,2

nichtbewdssertes Ackerland (211) zu Flachen

nicht durchgéngig stadtischer Pragung (112) 27.366 990 6,1 1,1

nichtbewdssertes Ackerland (211) zu Industrie-

und Gewerbeflachen (121) 21.717 1.399 49 1,5

Baustellen (133) zu Flachen nicht durchgingig

stadtischer Pragung (112) n.a. 1.695 n.a 1,9

nichtbewassertes Ackerland (211) zu Baustellen

(133) 1.927 1.482 0,4 1,6

Baustellen (133) zu Industrie- und Gewerbefla-

chen (121) n.a. 1.341 n.a. 1,5
Neue Abbaufliche 11.393 7.257 2,6 8,0

nichtbewdssertes  Ackerland (211) zu

Abbauflachen (131) 7.204 3.425 1,6 3,8

Wald-Strauch-Ubergangsstadien (324) zu

Abbauflachen (131) n.a. 1.783 n.a. 2,0

Nadelwélder (312) zu Abbaufldchen (131) 2.420 1.697 0,5 1,9
Rekultivierung von Abbauflichen 35.249 11.851 7,9 13,0

Abbauflachen (131) zu Flachen mit sparlicher

Vegetation (333) 15.113 1.993 3,4 2,2

Abbauflachen (131) zu  Wald-Strauch-

Ubergangsstadien (324) 8.908 4.072 2,0 4,5

Abbauflachen (131) zu Wasserflachen (512) 7.363 3.860 1,7 4,2

Abbauflachen (131) zu Wiesen und Weiden

(231) n.a 1.561 n.a 1,7
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Anhang 6: Dominierende Landnutzungsinderungen® in den neuen Bundeslandern, 1990-2006

(Forts.)
Absolute Relativer Anteil an den
Anderung Gesamtflichenidnderungen
) 1990-2000 2000-2006 1990-2000 2000-2006
Ubergang ha ha % %
Neue Wasserfliche 1.844 5.821 0,4 6,4
Flaichen mit spérlicher Vegetation (333) zu
Wasserflachen (512) n.a. 4.404 n.a. 4,8
Sonstige ["\nderung 7.917 6.425 1,8 71
Flaichen mit spérlicher Vegetation (333) zu
natiirliches Griinland (321) 6.448 1.585 1,4 1,7
Flachen mit spérlicher Vegetation (333) zu
Wiesen und Weiden (231) na. 2.284 n.a. 2,6
Wiesen und Weiden (231) zu Siimpfe (411) n.a. 994 n.a. 1,1
Restliche Flicheniiberginge 40.935 9.061 9,2 10,0
Summe 446.887 90.970 100,0 100,0

* Erfasst sind Ubergénge, die mindestens einen Anteil von 1 % an den gesamten Landnutzungsinde-
rungen 1990-2000 bzw. 2000-2006 haben.

Quelle: Eigene Darstellung nach KEILET AL. (2005; 2011).
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Anhang 7: Projektion der Temperatur- und Niederschlagsverhaltnisse fiir Deutschland

Temperaturanderung
in Deutschland (Jahr)

2051/2060 - 1951/2006

Differenz [K]
<20

[ | 20-23

[ | 23-28

[ | 26-29

Deutschlanddatensatz, DWD, PIK
A1B, Median, Stand: 03.2008
© PIK 2010

Niederschlagsanderung
in Deutschland (Jahr)

Szenarium A1B
2051/2060 - 1951/2006

Differenz [mm]

| <-100
B -100- -50
B 50- -25

25- 0

0- 25
W 25- 50
B 50- 100
| | > 100

Deutschlanddatensatz, DWD, PIK
A1B, Median, Stand: 03.2008
©PIK 2010

Quelle: Stock, M. (2013):
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Anhang 8: Bedeutung des Maisanbaus in Deutschland im Jahr 2010

Copyright Prozentualer Anteil des Maisanbaus

Deutsches Maiskomitee &\ (DMK) an der Ackerfliche

g;ﬁ':‘g%i:zﬁ"’g [ >0%-10% || >30%- 405 [ 7 s - 7o
Sl e [ =100 -20m [ =40% - son I - 7% - maxcTen

Guslle: DMK, Statistische Landesamter (Emsburg 2010y || >20%-30% [l = 50% - 60% [ ] <0,1% oder keine Angaben

Quelle: DMK (2012).
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Anhang 9: CO:-Vermeidungskosten fiir unterschiedliche Bioenergielinien

Klimaschutz: GroRe Unterschiede bei den
CO,;,-Vermeidungskosten

800 I
Max aus anderen Studien
700 T Min aus anderen Studien 1700
600 |+ Il Eigene Berechnungen
500 +
8
(o) 400
S 300 L
Y 200 1
AuBerlandwirt- \_100 F
schaftlicher 0 -
Benchmark
-100 | | | | | | |
Hack- Getreide-| Biogas/ Biogas Biogas Biogas Hack- Stroh  Hack- Bio- Ethanol Biogas
schnitzel- Heizung [ Giille (Strom) (Strom & (Einspei-schnitzel- Co-Ver- schnitzel| diesel (Weizen) (Kraft-
Heizung (Strom & Warme) sung) HKW brennung Co-Ver- stoff)
Warme) brennung
Wairme Strom & KWK Kraftstoffe
¢ Die meisten Bioenergie-Linien sind nicht effizient
 Wenn Bioenergie, dann Biogas/Giille, Stroh, Hackschnitzel (KUP)
<VTl
Isermeyer Quelle: Eigene Berechnungen, erganzt nach Quirin et al (2004), Specht (2003), Schmitz (2006), Leible et al (2007}, Weiske et al (2007),

Kalles €t al (2007) JCR (2007) Zah etal (2007)

Quelle: ISERM

EYER (2008).
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Anhang 10: Flachenbedarf fiir Erndhrung in Deutschland, 2008-2010 (in m2/Person)

B Getreide (inklusive Reis)
m Olsaaten
m Kaffee, Kakao, Tee
B Obst und Gemise
m andere pflanzliche Produkte
m Rindfleisch
Schweinefleisch
Milch

andere tierische Produkte

Quelle: Eigene Darstellung nach NOLEPPA UND VON WITZKE (2012).
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Anhang 11: Prognose des demografischen Wandels bis 2025 in Deutschland
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Auspragung von Komponenten des demographischen Wandels bis 2025

groBriaumige Alterung Internationalisierung
Bevélkerungsdynamik
[[] deutliche Abnahme [7) starke Abnahme der Schulpflichtigen (@  stark
- : 2
[[] deutliche Zunahme ["d massive Zunahme der Hochbetagten \ﬁ sehr stark

Quelle: BBSR-Bevolkerungsprognose 2005-2025/bbw

Quelle: BBSR (2012).
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Anhang 12: Potenzial der globalen Bioenergieproduktion

Plantagenflache (Mha) Energiepotential (EJ yr”)
600 400 200 25 50 75 100 125 150 175

2050 142 |0l 26 52 5
" Regen Bewassert
| 334 [H% 65 [ ]
| 262 e
| | 454 B
- Bereich geschatzter Aktuelles globales 50% des Energieverbrauchs
Ackerlandausdehnung Bioenergieangebot des Jahres 2000

F1C1 Szenario:  Ackerlandausdehnung fiir Nahrungsproduktion um 120 Mha, hoher Naturschutz

F1C2 Szenario: s.0., geringer Naturschutz

F2C1 Szenario:  keine Ackerlandausdehnung, Produktivitatswachstum 1,2% pro Jahr, hoher Naturschutz
F2C2 Szenario:  s.o., geringer Naturschutz

Quelle: Eigene Darstellung nach BERINGERET AL. (2011).
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Anhang 13: Bewertungsbogen fiir die Expertenbefragung zur Wirksamkeit von Landnutzungszie-

len
Land- Wirksamkeit / , Input*
t -
g:)lhztllll? g8 gering mittel hoch
1 2 3 4 5 6 7 8 9
Politik 1
Politik n

Die Scores 1-3 markieren einen niedrigen Impact, 4-6 einen mittleren Impact und die Scores 7-9 einen
hohen Impact einer bestimmten Finanzierungssumme, z.B. 100.000 EUR, die fiir eine Politikmafdnahme

aufgewendet wird.
Quelle: Eigene Darstellung.

Seite 145 von 146



Informationen zu den Autoren

Prof. Dr. Dr. h.c. Dieter Kirschke

— Professor an der Humboldt-Universitat zu Berlin
— Leiter des Fachgebiets Agrarpolitik des Departments fiir Agrar6konomie der Landwirt-
schaftlich-Gartnerischen Fakultit

Dr. Astrid Hager

— Wissenschaftliche Mitarbeiterin am Fachgebiet Agrarpolitik des Departments fiir
Agrardkonomie der Landwirtschaftlich-Gartnerischen Fakultit

Dr. Steffen Noleppa

— Geschéftsfithrender Gesellschafter der agripol GbR
— Vorstandsmitglied Humboldt Forum for Food and Agriculture

Seite 146 von 146



	Impressum
	Abstract
	Zusammenfassung
	Inhaltsverzeichnis
	Abkürzungs- und Namensverzeichnis
	1 Einleitung
	2 Landnutzung gestern, heute und morgen
	2.1 Entwicklung der Landnutzung
	2.2 Zunehmende Landnutzungskonkurrenzen und Konflikte in der Landnutzung
	2.3 Künftige Entwicklungen

	3 Theoretische Ansätze zur Erklärung und Gestaltung von Landnutzung
	3.1 Positive und normative Analyse der Landnutzung
	3.2 Ansätze aus Sicht der Regionalökonomie  (Textgrundlage: Helmut Karl)
	3.3 Ansätze aus Sicht der Wirtschaftsgeographie (Textgrundlage: Elmar Kulke)
	3.4 Ansätze aus Sicht der Agrarökonomie  (Textbaustein: Peter Weingarten)
	3.5 Ansätze aus Sicht der Umwelt- und Ressourcenökonomie  (Textgrundlage: Volker Beckmann)
	3.6 Ansätze aus Sicht der Infrastrukturökonomie (Textgrundlage: Felix Creutzig und Jan Siegmeier)

	4 Politische Steuerung und Management von Landnutzung
	4.1 Konzeptionelle Überlegungen
	4.2 Steuerungs- und Managementansätze
	4.3 Konfliktfelder, Politikgestaltung und Handlungsoptionen (Textbausteine: Helmut Karl, Elmar Kulke, Peter Weingarten,  Volker Beckmann, Felix Creutzig und Jan Siegmeier)

	5 Schlussfolgerungen für Politik und Forschung
	5.1 Implikationen für die Politik
	5.2 Implikationen für die Forschung

	6 Literatur
	Anhang

