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Angelika Miinter

(NEUE) FLACHENANSPRUCHE
UND DER STILLSTAND BEIM

FLACHENSPAREN

Ursachen und Ldsungsansdtze aus dem Blickwinkel der raumlichen

Transformation

Die Inanspruchnahme der begrenzten Ressource Fldche fiir
Siedlungs- und Verkehrszwecke - kurz: der Flachenver-
brauch - ist eine schleichende Entwicklung und eine wach-
sende gesellschaftliche Herausforderung mit kumulativen
Folgen wie Freiraumverlust, Landschaftszerschneidung,
steigendem Verkehrsaufkommen usw. mit negativen Aus-
wirkungen auf Umwelt und Gesellschaft. Eine Reduzierung
des Flachenverbrauchs tragt demgegeniiber zum Schutz
und Erhalt intakter Béden und der biologischen Vielfalt,
aber auch zu Mdglichkeiten der Klimaanpassung bei, insbe-

Anstieg der Siedlungs- und Verkehrsflache*

Hektar pro Tag

sondere zur Hochwasser- und Extremwettervorsorge so-
wie zum Erhalt landwirtschaftlicher Nutzflachen. Indirekt
leistet eine geringe Flachenneuinanspruchnahme einen
wichtigen Beitrag zum Klimaschutz sowie zur Lebensqua-
litdt in der Stadt und auf dem Land. Es besteht daher ein
Konsens dariiber, dass der Flachenverbrauch begrenzt und
raumlich gesteuert werden muss. Im bundesdeutschen
Kontext ist das nicht nur eine der zentralen Aufgaben der
Raumplanung, sondern auch ein Kernanliegen der Nachhal-
tigkeitspolitik. Seit gut zwei Jahrzenten verfolgt diese das
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Quelle: Werte aus Statistisches Bundesamt 2024,
Anstieg der Siedlungs- und Verkehrsfldche
(gleitender Vierjahresdurchschnitt) und Anstieg der

Liegenschaftsbuch (ALB) auf das automatisierte Liegen C t

(ALKIS) Unterarten der Siedlungs- und Verkehrsfliche

die Unterscheidung zwischen "Gebdude- und Freifliche" sowie "Betriebsfldche ohne Abbauland". Dadurch ist derzeit der Zeitvergleich beeintrachtigt und die
Berechnungvon Verdnderungen wird erschwert. Die nach der Umstellung ermittelte Siedlungs- und Verkehrsfldche enthdlt weitgehend dieselben Nutzungsarten wie

zuvor. Weitere Informationen unter www.bmu.de/WS2220#c10929.

Abb. 1: Entwicklung des Nachhaltigkeitsindikators ,,Anstieg der Siedlungs- und Verkehrsfliche“ 2000-2022

Quelle: Umweltbundesamt 2024



Quelle: MORO Regionale Steuerung der Siedlungs- und Freiraumentwicklung; Bearbeitung: Jutta Ronsch, ILS Research gGmbH

Ziel, die tagliche Flacheninanspruchnahme fiir Siedlungs-
und Verkehrszwecke auf 30 ha pro Tag zu begrenzen. Die-
ses Ziel sollte urspriinglich bis 2020 erreicht werden, zwi-
schenzeitlich wurde es auf 2030 verschoben und auf
,weniger als 30 ha pro Tag“ verscharft. Darliber hinaus
wurde 2021 das weitergehende Ziel einer Flachenkreislauf-
wirtschaft bis 2050 - das , Netto-Null-Ziel“ - in der Deut-
schen Nachhaltigkeitsstrategie verankert (Die Bundes-
regierung 2021). Zwar ist der Fldchenverbrauch seit der
Jahrtausendwende um mehr als die Halfte gesunken, zu-
letzt lag er aber immer noch bei 52 ha pro Tag und damit
deutlich liber dem angestrebten Zielwert (Abb. 1). Hinzu
kommt, dass sich der Abwdrtstrend, der lange Zeit zu be-
obachten war, seit 2020 nicht fortsetzt und einer Stagna-
tion gewichen ist. Dieser Stillstand sowie die wachsenden
Nutzungskonkurrenzen um die endliche Ressource Fldche
lassen erwarten, dass eine Trendwende beim Flachenver-
brauch mit dem bisherigen planerischen Instrumentarium
nicht gewadhrleistet werden kann, sondern es neuer Lo-
sungsansdtze bedarf (Beirat flir Raumentwicklung 2023).

Neue und alte Flachenanspriiche

Worauf ist der anhaltend hohe Fldchenverbrauch zuriick-
zuftihren? Abbildung 2 verdeutlicht, dass die Raumentwick-
lung gleichzeitig mit verschiedenen langfristig wirkenden
gesellschaftlichen Megatrends konfrontiert ist, wie z. B.
dem Klimawandel, der Digitalisierung oder dem demogra-
phischen Wandel sowie mit kurzfristig auftretenden Krisen
wie der Corona-Pandemie oder der kriegsbedingten Ener-

Verkehrswende
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giekrise. Aus all diesen Treibern erwachsen neue Fldchen-
anspriiche auf regionaler und lokaler Ebene. Beispiele hier-
fir sind der Trend zum Homeoffice, der eine verstarkte
Flachennachfrage im Stadtumland erzeugt, sowie Flachen-
anspriiche, die im Kontext der Erreichung der Klimaschutz-
ziele fiir den Ausbau von erneuerbaren Energien entstehen.
In Wachstumsregionen kommen bereits unbefriedigte Fla-
chenanspriiche insbesondere fir das Wohnen, aber z. B.
auch fur logistische Nutzungen hinzu (siehe Abb. 2).

Der anhaltend hohe Flachenverbrauch ist zugleich ein
Wohlstandsphdnomen, das sich u. a. in einer steigenden
Wohnfldche pro Person manifestiert. Der Stadtsoziologe
Walter Siebel veranschaulicht dies mit folgendem Bild:
»Derselbe Wohnungsbestand, der in den 50er Jahren fiir
eine Millionenstadt gereicht hdtte, kann heute nur noch
400.000 Menschen beherbergen* (Siebel 2024). Weiter
verstarkt wird dieser Wohlstandseffekt durch den Rema-
nenzeffekt, der sich daraus ergibt, dass viele Menschen im
Alter in der Wohnung oder dem Haus wohnen bleiben, in
das sie eingezogen sind, als sie eine Familie gegriindet ha-
ben. Dadurch nimmt innerhalb dieser Wohnung die
Pro-Kopf-Wohnflache im Laufe der Zeit zu, sobald die Kin-
der ausziehen und spdter moglicherweise ein Partner ver-
stirbt. Nicht zuletzt aufgrund dieses Remanenzeffekts, ver-
bunden mit der erheblichen Zunahme der Zahl dlterer
Haushalte, wird die Pro-Kopf-Wohnflache in Deutschland
auch zukiinftig weiter steigen. Dies ist einer der Haupt-
treiber des Flachenverbrauchs fiir das Wohnen in ganz
Deutschland.
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Abb. 2: (Neue) Flachenanspriiche
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Regionale Trends und Herausforderungen
Andere Treiber wirken hingegen regional sehr unterschied-
lich. Wiederum am Beispiel des Flachenverbrauchs fir das
Wohnen lassen sich zwei regionale Muster ausmachen, die
sich verallgemeinern lassen. Erstens zeigt sich in den meis-
ten wachsenden Grof3stadtregionen eine Gleichzeitigkeit
von hohem Flachenverbrauch und hohem Preisniveau auf
den Wohnungs- und Immobilienmdrkten. Was den Fla-
chenverbrauch anbelangt, so liegt das Problem in diesen
Regionen in einem sehr hohen absoluten Niveau der Fla-
cheninanspruchnahme, vor allem im Umland der Stadte.
Das Bevdlkerungswachstum der Grofistddte ging in den
letzten Jahren mit teils explosionsartig steigenden Immo-
bilienpreisen sowie einer Wohnungsknappheit im Segment
bezahlbarer Wohnungen einher. Die daraus resultierende
Wohnungskrise hat sich zu einem der drangendsten sozia-
len Probleme in den Grof3stadten entwickelt. Die Bundes-
regierung hat sich daher nicht nur das Fladchensparen zum
Ziel gesetzt, sondern strebt zur Lésung der Wohnungsnot
den Bau von jdhrlich 400.000 neuen Wohnungen an. In den
urbanen Wachstumsraumen stehen das Fldachensparen
und die Schaffung neuen Wohnraums somit in einem Ziel-
konflikt, da die Neuausweisung von Bauland dem Fla-
chensparen direkt entgegensteht. Hier hilft ein differen-
zierter Blick, denn die Schaffung von bezahlbarem und
bedarfsgerechtem Wohnraum und die weiteren Ziele der
Flachenpolitik - die Innenentwicklung und die Steigerung
der Flacheneffizienz - lassen sich zumindest teilweise mit-
einander vereinbaren (Abb. 3).

Allerdings werden nach Jahren erfolgreicher Innen-
entwicklungspolitik, vor allem durch die Konversion von
Brachfldachen, groflere Innenentwicklungspotenziale in
vielen Grofistadten knapp. Eine kleinteilige Nachverdich-
tung ist jedoch fiir die Kommunen und Projektentwickler
wesentlich komplexer in der Realisation und st&fit sehr

wUnser Ziel ist der Bau von
400.000 neuen Wohnungen pro
Jahr, davon 100.000 éffentlich
geforderte Wohnungen.
(Koalitionsvertrag 2021-2025, 69)
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haufig auf Widerstande in der Bevolkerung vor Ort. Neuer
Wohnraum wird daher wieder vermehrt (iber neue Quar-
tiere am Stadtrand und im Umland realisiert. Gleichzeitig
wird der Wohnungsneubau im Umland nach wie vor haupt-
sachlich durch neue Wohngebiete mit geringer Dichte,
insbesondere Einfamilienhausgebiete, realisiert. Die neue,
preisgetriebene Suburbanisierungswelle wirkt sich damit
besonders negativ auf die Fldchensparziele aus (Ehrhardt/
Eichhorn/Behnisch et al. 2022).

Das zweite regionale Muster eines hohen Fldchen-
verbrauchs zeigt sich in vielen demographisch weniger dy-
namischen und Uberwiegend ldndlichen Regionen. Diese
Raume haben ebenfalls einen sehr hohen Flachenver-
brauch, weisen aber ein deutlich niedrigeres Preisniveau
auf und sind durch entspannte Wohnungsmarkte sowie
geringe Bebauungsdichten geprégt. Die grofite Heraus-
forderung beim Fldchensparen ist der hohe Pro-Kopf-
Flachenverbrauch.

In einem gemeinsamen Forschungsprojekt des Leib-
niz-Instituts flr Skologische Raumentwicklung und des
Instituts flr Landes- und Stadtentwicklungsforschung im
Auftrag des Umweltbundesamtes (UBA) konnte durch
kleinrdumige GIS-Analysen fiir vier Regionen dieses Raum-
typs gezeigt werden, dass das Kernproblem der Fldchen-
inanspruchnahme fiir den Wohnungsbau in diesen Regio-
nen die Ausweisung neuer Einfamilienhausgebiete ist. 80
bis 100 % der Fldchenneuinanspruchnahme fiir den Woh-
nungsbau zwischen 2009 und 2019 entfielen in den unter-
suchten Regionen auf Einfamilienhausgebiete, wahrend
Gebiete mit gemischter Wohnbebauung und Mehrfamilien-
hdusern hier so gut wie keine Rolle spielten. Und je nach
Region sind 75 bis 90 % der Gebaude in diesen Neubau-
gebieten freistehende Einfamilienhduser. Die Ursachen fiir
die anhaltende Ausweisung von Einfamilienhausgebieten in
den Untersuchungsregionen wurden auf Basis von quali-

,Um den Fldchenverbrauch fiir
Siedlungs- und Verkehrszwecke auf
das 30-ha-Ziel bis spdtestens 2030
zu reduzieren, ... .“

(Koalitionsvertrag 2021-2025, )

Abb. 3: Zielkonflikte in der Siedlungsentwicklung in wachsenden Stadtregionen

Quelle: Ehrhardt/Eichhorn/Behnisch et al. 2022: 525, mit eigenen Ergdnzungen



tativen Interviews mit Kommunen, Bautrdgern und priva-
ten Haushalten herausgearbeitet. Die Haupttreiber fiir
neue Einfamilienhausgebiete sind eine Kombination aus
landlichen Wohn- und Eigentumsidealen, kommunalpoli-
tischen Zielen (z. B. Erhalt landlicher Wohnqualitaten und
Schaffung von Wohnraum fiir Familien), der Ubertragung
der Baugebietsentwicklung auf Bautrager aufgrund fehlen-
der eigener personeller und finanzieller Ressourcen der
Kommunen sowie den privatwirtschaftlichen Interessen
der Bautrdger (standardisiertes Bauen am Siedlungsrand)
(Eichhorn/Ehrhardt/Minter et al. 2024).

Losungsansdtze aus dem Blickwinkel der
raumlichen Transformation

Festzuhalten ist, dass die Stadt- und Regionalplanung ihr
Instrumentarium zur Begrenzung des Fldchenverbrauchsin
den letzten Jahrzehnten bestdndig erweitert hat. So wur-
den in mehreren Novellen neue Instrumente zur Stdrkung
der Innenentwicklung sowohl in das Raumordnungsgesetz
als auch das Baugesetzbuch aufgenommen. Auch wurden
Entscheidungshilfen fiir die Planungspraxis wie Monito-
ringsysteme oder Kostenrechner fiir die Siedlungsentwick-
lung implementiert und immer weiter verfeinert (Sieden-
top 2023).

Warum erleben wir dennoch einen Stillstand bei der
Reduzierung des Fldchenverbrauchs? Ein Grund dafir ist,
dass das planungsrechtliche Instrumentarium trotz dieser
Novellen im Kern weiterhin wachstumsorientiert ist - es
dient planungsrechtlich der nachhaltigen Ausweitung des
Siedlungsraums. Zudem werden die vorhandenen Instru-
mente zum Fldchensparen nicht Uberall konsequent an-
gewendet. Es besteht demnach ein ,Umsetzungsdefizit*
(Svanda/Zech 2023: 532). Diese vielbemiihte Erklarung
greift allerdings nur bedingt, denn viele Treiber und Wirk-
mechanismen, die zu Flachenverbrauch fiihren, liegen au-
ferhalb des Einflussbereichs der Raumordnung- und
Stadtentwicklungspolitik (Siedentop 2023).

Dies l3sst sich anhand der bereits skizzierten Treiber
des Flachenverbrauchs noch einmal wie folgt zusammen-
fassen:

> Das Flachensparen steht in einem Zielkonflikt mit ande-
ren Politikfeldern, wie das Spannungsfeld ,Wohnraum
schaffen vs. Flachen sparen“ exemplarisch zeigt. Dies
gilt aber auch fiir andere Nutzungen, wie den Ausbau
regenerativer Energien im Zuge der Energiewende,
neuer Verkehrsinfrastruktur, fir Industrie und Gewerbe,
aber auch den Flachenbedarf fiir Hochwasserschutz,
Rohstoffsicherung, Landwirtschaft. Dabei ist zu konsta-
tieren, dass die fachpolitischen Flachenanspriiche zu-
letzt deutlich zugenommen haben und den Flachen-
sparzielen entgegenstehen (Thiinen Institut 2023).

> Individuell rationale Einzelentscheidungen fiihren in der
Summe zu einer flichenaufwendigen Siedlungsentwick-
lung. Die individuellen Rationalitdten der Akteure am
Wohnungsmarkt widersprechen der gesamtgesell-
schaftlichen Rationalitat einer nachhaltigen Raument-

THEMA

wicklung. Solange es fiir einzelne Akteure profitabel und
erstrebenswert ist, Einfamilienhduser am Dorfrand oder
Luxuswohnungen in den Metropolen zu bauen, wird dies
geschehen.

Der Stillstand beim Flachensparen ist also systemisch
bedingt. Auch Ldsungsansdtze miissen daher systemisch
ansetzen. Sie miissen iber das engere Planungsinstrumen-
tarium hinausgedacht werden und das Fldchensparen muss
als ein rdaumlicher Transformationsprozess hin zu einer
Trendwende beim Flachenverbrauch - also einer ,,Flachen-
wende“ (Siedentop 2023) - verstanden werden. Diese ist
von der raumlichen Planung nur mit Partnern umzusetzen,
wie Abbildung 3 anhand von Strategien zur Begrenzung des
Flachenverbrauchs in entspannten, ldndlichen Wohnungs-
madrkten visualisiert.

Zentrale Hebel zur Gestaltung der Flichenwende
sind:

> Suffizienzstrategien, die die Wohlstandsentwicklung
von der Fldchenentwicklung abkoppeln und dem Rema-
nenzeffekt im Wohnungsbestand entgegenwirken, bei-
spielsweise indem sie einen Bewusstseinswandel hin-
sichtlich des Wohnflachenkonsums anregen oder frei-
willige Unterstiitzungsangebote fiir dltere Haushalte be-
reitstellen, die umziehen méchten. Zugleich bedarf es
aber auch der Schaffung neuen, bezahlbaren Wohn-
raums fiir diese und andere Zielgruppen sowohl in den
Zentren und Ortskernen als auch in den dlteren Ein-
familienhausquartieren.

> Eine aktive, gemeinwohlorientierte Bodenpolitik, um
mehr Gerechtigkeit an den Boden- und Immobilien-
markten zu erreichen und dem mismatch zwischen An-
gebot und Nachfrage zu begegnen. Dies dient dem Ziel,
spekulativen Elementen einer investorengetriebenen
Stadtentwicklung etwas entgegenzusetzen und die
Schaffung bezahlbaren Wohnraums durch eine strate-
gische Bodenvorrats- und Liegenschaftspolitik aktiv zu
unterstitzen.

> Und schliefilich wird die Fldachenwende nicht gelingen,
wenn fiskalische Fehlanreize im Steuersystem und
mit Blick auf staatliche Subventionen dieser entgegen-
wirken. Um die individuellen Rationalitdten und eine
gemeinwohlorientierte nachhaltige Flachenentwicklung
einander anzundhern, miissen umweltschadliche Sub-
ventionen wie bspw. die Entfernungspauschale abge-
schafft werden. Auch bislang ,,raumblinde, aber raum-
wirksame* fiskalische Instrumente (Svanda/Zech 2023:
542) wie z.B. die derzeitige Gleichbehandlung oder so-
gar Bevorzugung des Neubaus vor der Bestandsentwick-
lung in der Wohnraum- und Wohneigentumsférderung
missen reformiert und Anreize fir eine flichensparen-
de Siedlungsentwicklung liber fiskalische Instrumente
gesetzt werden, wie z.B. die Einfiihrung einer Neuer-
schlieBungsabgabe, deren Ertrdge zur Unterstiitzung
von Maflnahmen der Innenentwicklung eingesetzt wer-
den.
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Und was ist die die Rolle der Stadt- und
Regionalplanung in diesem Prozess?

Sie wird durch ein Verstdndnis von Fldchensparen als Trans-
formationsprozess keineswegs obsolet, sondern kann und
soll ihre spezifischen Stérken in diesen Prozess einbringen.
Sie hat mit ihren formalrechtlichen Instrumenten stets ei-
nen wesentlichen Beitrag geleistet, um eine noch disper-
sere Siedlungsentwicklung zu verhindern. Diese Rolle gilt es
durch innovative planerische Instrumente zu starken, wie
bspw. die regionale Festlegung von lageabhdngigen Min-
destdichten, die auf eine Erhdhung der Fldcheneffizienz in
Relation zu den durchschnittlichen Bestandsdichten abzie-
len (Miinter/Stroms 2023). Zudem ist es notwendig, eine
Transformative Literacy (Schneidewind 2018) aufzubauen
und zu etablieren, die die Interdependenzen zwischen ver-
schiedenen Fldchenanspriichen versteht, flichenbezogene
Belange in gesellschaftliche und politische Debatten ein-
bringt und integrierte L&sungsoptionen entwickelt. Als
Querschnittsplanung kann die Raumplanung genau diese
Kompetenzen in die Flachenwende einbringen.

Fazit

Gesellschaftliche Megatrends und die Reaktionen auf Kri-
sen fiihren zu neuen Flachenanspriichen sowie Raum- und
Landnutzungskonflikten. In der Folge beobachten wir eine
Stagnation der Bemiihungen um eine Reduzierung des Fla-
chenverbrauchs. Bis 2030 wird das ,weniger als 30-ha-Ziel*
nicht zu erreichen sein. Angesichts systemischer Ursachen
wird eine nachhaltige Flachenpolitik und das anvisierte Ziel
einer Flachenkreislaufwirtschaft bis 2050 nur durch die
Einbettung in einen langfristigen raumlichen Transforma-

tionsprozess gelingen. Die Gestaltung dieser Fldchenwen-
de ist damit keine alleinige Aufgabe der Raumplanung, son-
dern eine gesamtgesellschaftliche und sektoriibergreifen-
de Aufgabe (Siedentop 2023). ,,Die Raumplanung® ist ein
zentraler Akteur in diesem Prozess, der die Transforma-
tionsfahigkeit des Gesellschaftssystems flir eine Fldchen-
wende erhdht und umsetzen kann.
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Projekten Beteiligten aus Wissenschaft und Praxis gilt
mein Dank.

Quelle: Ehrhardt/Eichhorn/Behnisch et al. 2023: 27; © IOR/Denise Ehrhardt 2023, eigene Ergdnzungen
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