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Modellvorhaben der Raumordnung - Diskussionsforum Raumentwicklung

,Wachstumschancen - Wachstums-

Herausforderungen und Antworten der
Raumentwicklung und Raumordnung”

schmerzen - Wachstumsgrenzen

am 26. September 2019 in Berlin



Anmerkung

Das vorliegende Thesenpapier entstand in Zusam-
menarbeit des Lehrstuhls Regionalentwicklung
und Raumordnung der TU Kaiserslautern mit
dem Bundesministerium des Innern, fiir Bau und
Heimat (BMI) und dem Bundesinstitut fir Bau-,
Stadt- und Raumforschung (BBSR). Es stellt jedoch
nicht unbedingt Standpunkte von BMI und BBSR
dar, vielmehr soll es in wissenschaftlicher Freiheit
mit teils zugespitzt formulierten Thesen bewusst
eine intensive Diskussion anregen, damit deren
Ergebnisse spater in die politischen und fachlichen
Entscheidungsprozesse einflief}en konnen.

Einfiihrung

Die Diskussion tiber Chancen und Grenzen des
Wachstums ist in den vergangenen Jahren sehr stark
aus volkswirtschaftlicher Sicht gepréigt. Nach einer
langjahrigen Phase des wirtschaftlichen Wachstums
in Deutschland riicken derzeit aufgrund der (inter-
nationalen) Markt- und Wettbewerbssituation von
einigen Leitbranchen und Schlisselindustrien sowie
aufgrund des digitalen Strukturwandels Fragen der
(6konomischen) Wachstumsgrenzen in den Vor-
dergrund. Nicht tibersehen werden darf in diesem
Zusammenhang die Diskussion um den Klimawan-
del, die zunehmend 6konomische Dimensionen (z.B.
CO2-Bepreisung) annimmt.

In den Raum- und Regionalwissenschaften mit ihren
querschnittsorientierten Denkansitzen steht die Dis-
kussion um die Chancen und Grenzen von Wachs-
tum sowohl aus analytischer als auch aus instru-
menteller Sicht am Beginn. Wachstumsgrenzen und
Wachstumspotenziale bedtrfen der Identifizierung
in verschiedenen Teilbereichen auf regionaler und
kommunaler Ebene; dies bedeutet die Betrachtung
von Wachstum nicht nur im (regional-)6konomi-
schen Bereich, sondern auch in den Bereichen

. Bevolkerung,

. Arbeitsmarkte und Entwicklung der Zahl
der Beschiftigten,

. Immobilienmaérkte,

. Siedlungs- und Flachenstrukturen,

. Infrastrukturen,

um nur die wichtigsten Teilméarkte zu nennen.

Bisher konzentriert sich die Diskussion um wachs-
tumsbedingte Belastungen vor allem auf Grof3stidte.
Um die Bedeutung und den Nutzen der Raument-
wicklung und Raumordnung in der politischen
Wahrnehmung sowie in der Fachoffentlichkeit und
bei den Medien zu diesem Thema zu verdeutlichen,
erscheint es erforderlich in dem Themenbereich
,~Wachstum® Thesen in den Fokus zu nehmen, die
mittel- und langfristig hohe gesellschaftliche Rele-
vanz auf der einen und grofie Raumbedeutsamkeit
in unterschiedlichen Raumtypen auf der anderen
Seite entfalten. Zu berticksichtigen ist dabei, dass
Wachstum in Verdichtungsraumen und Grofistidten
ursachlich auch auf geringe Wachstumspotentiale in
strukturschwachen, peripheren Regionen (Abwan-
derungsprozesse, Schrumpfungsprozesse) zurtick zu
fiihren sein kann.

Es bedarf daher auch einer Bewertung des Zukunfts-
potentials bisheriger Konzepte, also etwa jenes der
nachhaltigen Raumentwicklung ebenso wie neuer
Konzepte etwa aus dem Bereich der Postwachs-
tums-Konzepte, der Green Economy und der Digi-
talisierung (Stichwort: Gesellschaft und Wirtschaft/
Industrie 4.0).

Damit kénnten Raumplanung und Raumentwick-
lung als 6ffentliche Aufgaben auf allen raumlichen
Ebenen eine (stirkere) antizipative Funktion erhalten
und die Rolle des ,Vordenkens® und eines Think
Tanks zu Themen tibernehmen, die eine hohe Kom-
plexitdt und Querschnittsorientierung aufweisen.



Fragestellungen

Vor dem Hintergrund von Rahmenbedingungen,
wie etwa

Globalisierung
Digitalisierung
Demographischer Wandel
Gesellschaftliche Trends

Okologische Trends, insbesondere dem Klima-
wandel

erscheint aus konzeptioneller Sicht die Diskussion
folgender zentraler Fragestellungen erforderlich:

p—

.Fragen zu Wachstumsprozessen und -chancen

Warum sind Wachstumsprozesse fiir die raum-
und regionalwissenschaftliche Diskussion rele-
vant und wichtig?

Um welche Wachstumsprozesse handelt es sich
aus raum- und regionalwissenschaftlicher Sicht
(demographisches Wachstum, 6konomisches
Wachstum, siedlungsstrukturelles Wachstum,
Mobilitatswachstum)?

Welche Rolle spielen Transformationsprozesse
fiir das Wachstum von Stiadten und Regionen?

Wie kdnnen heutige Wachstumsregionen
kinftige dkonomische Strukturwandelprozes-
se gestalten/antizipieren, um nicht Gefahr zu
laufen zu Schrumpfungsregionen zu werden
(insbesondere wirtschaftlich monostrukturierte
Regionen)?

Wie kdnnen derzeitige ,,Schrumpfungsregionen®
neue Entwicklungen und Trends aufgreifen, um
zu Wachstumsregionen zu werden?

Welche Moglichkeiten bestehen fiir eine Umver-
teilung auf nationaler Ebene i.S. der ausgleichs-
orientierten Regional- und Strukturpolitik?

Werden Wachstumsprozesse vorwiegend inter-
national bestimmt (z.B. europaisch/deutsch-chi-
nesische Seidenstrafe) und konnen sich deut-
sche Stidte und Regionen aufgrund des hohen
internationalen Wettbewerbs Wachstumspro-
zessen entziehen?

2. Fragen zu Wachstumsschmerzen

«  Was ist unter dem Begriff ,Wachstumsschmer-
zen“ zu verstehen?

-+ Welche Ausloser (Triggerpunkte) tragen zur Ent-
stehung von Wachstumsschmerzen bei?

«  Konnen Wachstumsschmerzen wirkungsanaly-
tisch erfasst werden?

3. Fragen zu Wachstumsgrenzen

«  Was ist unter dem Begriff ,Wachstumsgrenzen®
zu verstehen?

« Ist die Diskussion tiber Grenzen des Wachstums
der hohen Bevodlkerungsdichte in Deutschland
geschuldet? Oder anders formuliert: Hingt die
Diskussion tiber Wachstum auch von grofdrau-
migen Flichen- und damit Entlastungspotentia-
len ab (z.B. Schweden, Norwegen)?

+ Ist die Festlegung von Wachstumsgrenzen er-
forderlich und sinnvoll oder ist gleichzeitig mit
dem Erreichen von Wachstumsgrenzen in Grof3-
stadtregionen eine Aufwertung von landlichen
Riumen verbunden (Entlastungsfunktionen)?

4. Fragen zu moglichen Antworten der Raument-
wicklung und Raumordnung

«  Welche regionalen Entwicklungsstrategien sind
geeignet, um Wachstumsdynamik und Wachs-
tumsgrenzen aufzuzeigen und darauf Hand-
lungsstrategien aufzubauen?

« Reichen sektorale Steuerungsansitze zur Be-
handlung von Wachstumsschmerzen bzw. zur
Gestaltung von Wachstumschancen aus (z.B. An-
sdtze im Bereich Mobilitét, zur Begrenzung von
Siedlungsflichen oder klimarelevante Grenz-
werte)?

+ Reicht das raumordnerische und regional- sowie
strukturpolitische Instrumentarium aus, um
Wachstumsschmerzen zu ,,behandeln®, Wachs-
tumschancen zeitnah aufzugreifen und Wachs-
tumsgrenzen zu ziehen?



«  Wie konnen Prozesse tiber Wachstumsgrenzen
in einer Region gestaltet werden?

 Ist die Diskussion tiber Postwachstum i.S. der
suffizienz-orientierten Lebens- und Wirtschafts-
weise weiterfiihrend und falls ja, auf welcher
raumlichen Ebene (regionalwirtschaftlich oder
gesamtvolkswirtschaftlich auf nationaler Ebe-
ne)?

Thesen

Dem Diskussionsforum zum Thema ,,Wachstums-
chancen - Wachstumsschmerzen - Wachstums-
grenzen: Herausforderungen und Antworten der
Raumentwicklung und Raumordnung” liegen auf der
Grundlage der Fragestellungen folgende fiinf Thesen
zugrunde:

These 1:

Okonomie und Demographie bestimmen das
Wachstum von Stidten und lindlichen Riumen!
Wachstum aus raum- und regionalwissenschaftlicher
Sicht weist verschiedene Dimensionen auf. Zentrale
Faktoren fiir das Wachstum von Stadten und 1dnd-
lichen Rdumen gleichermafien sind die (regional-
und gesamt-) wirtschaftliche Entwicklung sowie die
demographische Entwicklung. Beide Entwicklungen
verlaufen in der Regel parallel; 6konomisch prospe-
rierende Regionen erfahren aufgrund attraktiver und
neuer Arbeitsmirkte (insbesondere durch Ansiedlung
von Unternehmen) einen Zuzug. In der Folge konnen
Wachstumsschmerzen auf dem Wohnungsmarkt, im
Bereich der Mobilitit, im Bereich der (sozialen) Infra-
struktur oder auch bei Luft- und Freiraumqualititen
entstehen. Nebenwirkungen von Wachstumsprozes-
sen konnen soziale Verdrangungsprozesse ebenso
sein wie beispielsweise eine riumliche Ausdehnung
suburbaner Riume und damit einhergehender Inan-
spruchnahme von (Siedlungs-)Flidchen.

These 2:

Nicht (nur) das Wachstum an sich, sondern (auch)
dessen Wirkungen sind (raum-)relevant!

Aus raumlicher Sicht erscheint es erforderlich, ins-
besondere die riumlichen Wirkungen von Wachstum
zu betrachten. Dabei geht es insbesondere um die
Wirkungen auf den Wohnungs- und Immobilien-
markt, auf die Verkehrsinfrastruktur und Mobilitit,
auf soziale Infrastrukturen (Schulen, Kitas, Kranken-
héauser), auf Siedlungsflichenentwicklung sowie auf
Freiraumqualitdten. Festzustellen ist dabei, dass sich
diese Wirkungen in wachstumsstarken Grof3stidten
und Verdichtungsraumen ebenso zeigen wie in wach-

senden ldndlichen Rdumen. Berticksichtigt werden
sollte in diesem Zusammenhang auch, dass sich der
Wettbewerb der Stidte und Regionen inzwischen
verandert: Die Attraktivitit von Stidten und Regionen
wird zunehmend an ihrer Umwelt- und Lebensquali-
tit gemessen. Okologisch nachhaltige Lebensriume
eroffnen die Aussicht, qualifizierte Arbeitskrafte und
entsprechende Investitionen anzuziehen sowie Raum
fiir nachhaltigkeitsorientierte Lebensstile zu geben. Es
wird damit deutlich, dass sich die Rahmenbedingun-
gen sowie die wachstumsrelevanten Standortfaktoren
zunehmend verandern (Bedeutungsgewinn ,weicher”
Standortfaktoren).

These 3:

Wachstumsschmerzen und -grenzen regional ge-
stalten!

Wachstum zieht raumrelevante Wirkungen nach sich.
Aus raumwissenschaftlicher Sicht ist offen, wann der
Punkt erreicht ist, dass Wachstum Schmerzen ver-
ursacht und Grenzen erreicht. Wesentlich erscheint
dabei, dass Wachstumsschmerzen und Wachstums-
grenzen von verschiedenen Akteuren unterschiedlich
wahrgenommen werden. Wihrend die Bevolkerung
Wachstumsschmerzen beispielsweise bei hohem
Verkehrsaufkommen und damit hohen Zeitverlusten,
bei hohen Wohnungs- und Immobilienpreisen oder
bei Engpéssen bei der sozialen Infrastruktur wahr-
nimmt, haben Vertreter der Wirtschaft haufig eine
andere Wahrnehmung. Wesentlich erscheint ferner,
dass Wachstumsschmerzen nicht in allen Wachstums-
regionen gleichermaflen wahrgenommen werden,
sondern einige wenige deutsche Stadtregionen (z.B.
Berlin, Hamburg, Miinchen, Stuttgart, Freiburg u.a.)
davon besonders stark betroffen sind. Die Diagno-

se, Analyse und Therapie, beispielsweise durch die
Festlegung von Grenzen in verschiedenen Struktur-
bereichen (z.B. Ausweisung von Flachen, Belastungs-
grenzen bei Luft- und Lirmemissionen u.a.), bediirfen
daher einer regionalspezifischen und passgenauen
Betrachtung, ggf. unter Einbeziehung kleinraumiger
Steuerungskonzepte (z.B. Flichenmanagement, regio-
nale Wertschopfung, u.a.).

These 4:

Digitalisierung kann eine Verlagerung von Wachs-
tum nach sich ziehen und Wachstumschancen in
landlichen Riaumen generieren!

Es kann aufgrund der bestehenden Wachstums-
schmerzen in Grof3stadten (Flichenknappheit,
Engpiésse bei (Mobilitats-)Infrastrukturen) davon
ausgegangen werden, dass leistungsfiahige digitale In-
frastrukturen in landlichen Riumen und Grof3stidten
zu einer Entlastung der Grofstddte und zu Wachs-
tumschancen fiir landliche Rdume fiihren.



Dies betrifft zunachst eine Verdnderung der Ar-
beitswelten (z.B. Homeoffice und E-Working mit
Wirkungen auf den Biiroflaichenbedarf von Unter-
nehmen), jedoch auch den Bereich der Bildung
(Open-Source-Angebote sowie Online-Lehrangebote
im Bereich der akademischen Bildung), der medizi-
nischen Versorgung (E-Health und Telemedizin), den
Bereich der digitalen und vernetzten Mobilititsange-
bote (automatisiertes und autonomes Fahren) sowie
Teile des Dienstleistungsbereichs und der Logistik
(Online-Shopping, Drohnen-gestiitzte Warensysteme
usw.). Damit konnte sich Wachstum in Stadte und
Gemeinden in landlichen Raumen verlagern. Zentrale
Voraussetzung hierfir ist allerdings ein mit Grof3stad-
ten vergleichbarer hochwertiger Standard digitaler
Infrastrukturen. Gerade in landlichen, strukturschwa-
chen und peripheren Regionen erscheint hier auch
weiterhin ein Handlungsbedarf zu bestehen.

Die Idee der ,Entlastungsstadte®, wie sie bereits in den
1970-er und 1980-er Jahren in Mittelengland zur Ent-
lastung des GrofRraums London entstanden, konnte
auch in der bundesdeutschen Raumordnung aufge-
griffen werden und zu einer Diskussion der Funktion
und der Wachstumspotentiale von Klein- und Mittel-
stadten fiihren.

These 5:

Die Quellen des Wachstums werden auf globaler
Ebene bestimmt.

Okonomisches Wachstum und in der Folge auf natio-
naler und regionaler Ebene auch arbeitsmarktstruk-
turelles, demographisches, siedlungsstrukturelles und
infrastrukturelles Wachstum wird zunehmend von
globalen und internationalen Rahmenbedingungen
und Entwicklungen beeinflusst. Ein Beispiel hierfir ist
China.

Die chinesische ,Belt and Road Initiative“ steht fiir
eine hohe Anzahl und Realisierung von Infrastruk-
turgrofprojekten. Jedoch errichtet China nicht nur
Strafden und Bahntrassen, sondern entwickelt mit der
Initiative neue Mérkte, iberbriickt handelspolitische
Grenzen, sichert sich Rohstoffe und setzt Standards.
Chinas neues, weltumspannendes Netz wird die
Weltwirtschaft kiinftig entscheidend pragen und
zahlreiche neue 6konomisch starke Wirtschaftsregio-
nen in und aufderhalb Europas entstehen lassen. Die
regionalen Wirkungen dieser neuen (Wirtschafts- und
Infrastruktur-) Korridore sind derzeit nur bedingt
absehbar. Es kann davon ausgegangen werden, dass
entlang der Korridore Stidte und Unternehmen einen
neuen Wachstumsschub erfahren werden, beispiels-
weise durch logistische Innovationen, neue Ver-
kehrshubs (Flughifen, Giiterbahnhofe u.a.) oder neue
Arbeitsmarkte.

Herausforderungen und Antworten
der Raumordnung und Regional-
entwicklung

Offentlichkeitswirksamer Diskurs iiber neue
Wachstumskonzepte

Die Raumordnung hat den gesetzlichen Auftrag, fiir
eine nachhaltige Raumentwicklung zu sorgen. Dies
eroffnet Raumordnung und Regionalentwicklung
Optionen im Umgang mit dem Themenbereich
~Wachstum" Einerseits erscheint eine starkere
inhaltliche Anndherung der Raumordnung und
Regionalentwicklung zu 6konomischen Entwick-
lungen und Prozessen erforderlich. Damit - und
hier ist die Bundesraumordnung bereits auf einem
guten Weg - kann das Instrumentarium der Raum-
ordnung durch jenes der Regional- und Struktur-
politik erweitert und ergdnzt werden.

Wachstum steht stets auch in Zusammenhang mit
Schrumpfungsprozessen, die bislang insbesondere
in strukturschwachen Regionen zu beobachten sind
und kiinftig — aufgrund des wirtschaftlichen Struk-
turwandels - moglicherweise auch Verdichtungs-
raume und Grofdstadte betreffen (,neue” altindust-
rialisierte Regionen). Gerade vor dem Hintergrund
der Diskussion um gleichwertige Lebensbedin-
gungen verfligt die Raumordnung hierfiir Giber ein
breites instrumentelles Spektrum, wobei Strategien
im Bereich der Sicherung der Daseinsvorsorge in
strukturschwachen Regionen hier eine besondere
Rolle spielen.

Da sich Raumordnung und Regionalentwicklung
auch mit Zukunftsfragen befasst, konnte ande-
rerseits eine breite Diskussion iber Postwachs-
tums-Konzepte und / oder Green-Growth-Kon-
zepte - beispielsweise gestiitzt durch
MORO-Forschungsprojekte - weiterfithrend sein.
Ziel der Postwachstumsansétze ist der Erhalt und
die Entwicklung von Wohlstand und Lebensqualitit
der Menschen unabhingig von wirtschaftlichem
Wachstum und steigendem finanziellen und mate-
riellen Reichtum sowie die nicht an materielle und
finanzielle Ressourcen gebundene gesellschaftliche
Teilhabe der Bevolkerung. Technischer Fortschritt
und wirtschaftliche Entwicklung finden nach dem
Postwachstumsansatz ausschlieflich innerhalb

der 6kologischen und von der Ressourcenverfiig-
barkeit gesetzten Leitplanken statt. Die regionale
und suffiziente Lebensweise der Bevolkerung dient
hierftr als Leitlinie. Damit verdndern sich die
Raumnutzungsanspriiche nach dem Postwachs-
tumskonzept grundlegend. Mit der Reduktion des
wirtschaftlichen Wachstums, einem verminderten
Konsum, mit starker regionalisierten Wertschop-
fungsketten, einem Ausbau der Eigenarbeit und der



Etablierung klimaneutraler und umweltkonformer
Produktionsweisen verdndern sich die Flachen-
anspriiche. Insbesondere fiir Industrie, Gewerbe
und Verkehr werden weniger Flachen beansprucht.
Folglich werden Fragen des Recyclings von Fliachen,
des Riickbaus und der Wiedernutzung fiir Land-
wirtschaft und als Naturlandschaft starker betont.
Bisherige auf Expansion ausgerichtete Denkmuster
der Raumplanung werden damit verandert.
Berticksichtigt werden sollte dabei allerdings, dass
Wachstum in Grofstidten und landlichen Riumen
im Wesentlichen auf 6konomische und demo-
graphische Prozesse zurtickgefiithrt werden kann.
Die Diskussion tiber Grenzen und Begrenzung des
Wachstums sowie wachstumskritische Positionen
(Zero-Growth, qualitatives Wachstum, De-Growth)
bedirfen damit auch stets der Berticksichtigung der
europaischen, internationalen und globalen Ver-
netzung von Deutschland, seinen Regionen und der
Unternehmen.

Nutzung des klassischen Instrumentariums

der Raumordnung und Anwendung neuer
Instrumente

Auch die klassischen Instrumente der Raumord-
nung und Regionalentwicklung, auf verschiedenen
Ebenen, beispielsweise die Regionalplanung oder
Flaichenmanagementkonzepte, konnen mit konse-
quenter Anwendung noch stérker als bisher Steue-
rungspotential fiir die Wirkungen des Wachstums
entfalten und Wachstumsschmerzen vorbeugen
(z.B. integrierte Siedlungs- und Verkehrsplanung).
Landesentwicklungsprogramme und Regionalpléne
kénnen regionalspezifische Wachstums-Szenarien
aufnehmen.

Ferner konnen zur Gestaltung und Steuerung von
Wachstumsprozessen und zur Behandlung von
Wachstumsschmerzen folgende Strategien Einsatz
finden:

« Aufbau regionaler Think Tanks

« Ausbau und Foérderung der Konzepte zu Smart
Cities und Smart Regions (z.B. in Verbindung mit
Konzepten wie Innenentwicklung, Anbindege-
boten, Vorrang des Flichenrecyclings u.a.)

+ Verstirkte Nutzung von Experimentierklauseln

« Forderung des Aufbaus regionaler Wertschop-
fungsketten

« Forderung nachhaltiger Mobilitatsformen

+ Einfithrung neuer Indikatoren zur Messung
von regionaler und kommunaler Entwicklung
- regionale Wohlfahrts- und Wohlstandsindi-
katoren, beispielweise Existenz und Funktions-
weise von regionalen Kreisldufen, Naturkapital,
Okosystemdienstleistungen u.a.

+ Forderung neuer und ergdnzender Formen
von Infrastrukturen (z.B. Radschnellwege u.a.)
und der Grinen Infrastruktur (Landschafts-
elemente zur Forderung der Durchlissigkeit der
Landschaft fiir Pflanzen und Tiere sowie fiir die
Klimaanpassung, Grinrdume in der Stadt).

Es wird damit deutlich, dass das Thema ,Wachs-
tum* einer querschnittsorientierten, integrierten,
einzelne Strukturbereiche tibergreifenden Betrach-
tung bedarf und vor allem auch im européischen
und internationalen Kontext gesehen werden sollte.
Wichtig erscheint angesichts des bevorstehenden
tiefgreifenden wirtschaftlichen Strukturwandels
auf der einen Seite sowie des digitalen und da-

mit einhergehenden gesellschaftlichen, techno-
logischen und wirtschaftlichen Wandels auf der
anderen Seite sowie angesichts der zunehmenden
Herausforderungen zur Erhaltung der internatio-
nalen und globalen Wettbewerbsfiahigkeit eine Ba-
lance zwischen Erhaltung von rdumlichen Wachs-
tumschancen und Gestaltung der (riumlichen)
Wirkungen des Wachstums zu finden. Der Raum-
ordnung und Regionalentwicklung kommt dabei
eine zentrale Bedeutung im Ausgleich zwischen
Grofistadten, Verdichtungsraumen und landlichen
Ridumen sowie zwischen Wachstum, Stabilisierung
und Schrumpfung zu.
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