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Vorwort

Um einen nachhaltigeren Umgang mit Boden zu erreichen, ist die Auseinandersetzung
mit der Landnutzung durch Siedlungs- und Verkehrsflachen und der Versiegelung von
Bdden unabdingbar. Die Bund/Lander-Arbeitsgemeinschaft Bodenschutz (LABO) hat
diesen Bericht als Fortschreibung des Statusberichts 2020 in Auftrag gegeben und
dankt der Redaktionsgruppe sowie dem Ingenieurbiro Schnittstelle Boden GmbH fiir
die Erarbeitung.

Wertvolle Anregungen erhielt die Redaktionsgruppe im Rahmen des Stakeholder-
Workshops am 12.11.2024 von Teilnehmenden aus Expertenkreisen des Bodenschut-
zes und der Raum- und Stadtplanung, aus Behdrden, Verbanden, Planungsbiros und
der Wissenschaft. Bei diesen Personen, sowie bei denjenigen, die sich fur die Redu-
zierung des Flachenverbrauchs und der Versiegelung zum Schutz der Boden einset-
zen, mochte sich die LABO bedanken.




Preface

In order to achieve a more sustainable use of soils, it is essential to address land use
for settlement and traffic areas and the sealing of soils. The federal/state working group
for soil protection (LABO) commissioned this report as an update to the 2020 status
report and would like to thank the editorial group and Ingenieurburo Schnittstelle Boden
GmbH for its preparation.

The editorial group received valuable suggestions during the stakeholder workshop on
November 12, 2024 from participants from expert circles in soil protection and spatial
and urban planning, from authorities, associations, planning offices and science. LABO
would like to thank these people, as well as those who are committed to reducing land
consumption and sealing to protect soils.




Zusammenfassung und Fazit

Der Verlust von Béden und Bodenfunktionen durch die Zunahme der Siedlungs- und
Verkehrsflache ist nach wie vor ein existenzielles Problem. An der Problematik der
Flachenneuinanspruchnahme hat sich seit dem letzten LABO-Statusbericht aus dem
Jahr 2020 nichts Grundlegendes geandert. Insgesamt verlangsamt sich die Flachen-
neuinanspruchnahme und verharrt auf einem gleichbleibenden hohen Niveau von
knapp Uber 50 ha pro Tag. Das Ziel der Bundesregierung, den taglichen Zuwachs an
Siedlungs- und Verkehrsflache (SuV) in Deutschland bis zum Jahr 2030 auf unter
30 ha pro Tag zu reduzieren, scheint aktuell kaum mehr erreichbar.

Die Flachenneuinanspruchnahme der erneuerbaren Energietrager der Windenergie,
Freiflachen-Photovoltaik und Bioenergie aus Anbaumasse gelten als sehr flachenin-
tensiv, im Gegensatz zu Anlagen an oder auf Gebauden. Die Potenziale der Nutzung
bereits bebauter oder vorbelasteter Flachen sollten im Kontext der Energiewende be-
rucksichtigt und ausgeschopft werden, ebenso wie mogliche Effizienzsteigerungen
aufgrund technologischer Fortschritte.

Die Neuinanspruchnahme von Flachen ist ansonsten auf vielfaltige Ursachen zurlck-
zufihren. Als Resultat der Analyse demographischer, aber auch sozio6konomischer
und politischer Umstande bedarf es einer bodengerechten Steuerung und Kontin-
gentierung von der Landesebene bis zur kommunalen Ebene, um eine Trendwende
im Flachenverbrauch und der damit einhergehenden Bodenzerstorung einzuleiten.

Fur einen effektiven vorsorgenden Bodenschutz und die Verankerung der Klimafunk-
tion des Bodens fehlt nach wie vor die Rechtsgrundlage in einem novellierten Bun-
des-Bodenschutzgesetz. Fur die Boden kdnnte schon viel erreicht werden, wenn
Vorhaben auf weniger hochwertige Béden mit einem geringen Erfullungsgrad der Bo-
denfunktionen gelenkt werden, — auch wenn dann dort Boden versiegelt, Flache neu
in Anspruch genommen und der Flachenverbrauch erhéht wird.

Die systematische Herangehensweise an Entsiegelungspotenziale wird in Deutsch-
land bisher kaum vorgenommen. Die Potenzialerfassung und Férdermalinahmen stel-
len wichtige Grundlagen fur die Starkung von Entsiegelung und Wiederherstellung der
Bodenfunktionen dar. Bei unterstutzenden Instrumenten, wie der systematischen Er-
fassung verflugbarer Entsiegelungspotenziale oder wie der Férderanreize fur Rtuckbau-
und Entsiegelungsmalinahmen ohne bauliche Nachnutzung, bestehen bei der Ausge-
staltung und Anwendung Verbesserungspotenziale. Auch gibt es fur Entsiegelungs-
mafllnahmen bundesweit weiterhin kaum konkrete Ziele oder verbindliche Vorgaben.

Eine Moglichkeit fur eine rechtssichere Verpflichtung zur Entsiegelung dauerhaft un-
genutzter Flachen fur die Wiederherstellung des Bodens und seiner Funktionen fehlt
ebenfalls weiterhin. Entsiegelung ist rechtssicher zu starken, z. B. im Rahmen von No-
vellierungen des BauGB und des BBodSchG.

Die zunehmende Verfligbarkeit von Fernerkundungsdaten, gestutzt durch 6ffentliche
Initiativen wie das Copernicus-Programm der Europaischen Kommission aber auch
durch kommerzielle Anbieter, wird zuklnftig fur den vorsorgenden Bodenschutz als




Entscheidungsgrundlage immer wichtiger. Einige Lander haben bereits erste Erfah-
rungen mit der Nutzung von Satelliten- und Luftbilddaten bei der Erfassung von Fla-
chennutzungen und Versiegelungsgraden verdffentlicht.

Dabei wurde festgestellt, dass diese Daten trotz einiger Einschrankungen eine not-
wendige Erganzung zu den Informationen des Indikators SuV und der Flachenerhe-
bungen nach Art der tatsachlichen Nutzung der Statistischen Landesamter darstellen
konnen. In Verbindung mit sich rasant entwickelnden Kl-gestutzten Auswertungsme-
thoden konnen diese Daten zu einer wichtigen Grundlage fur die Erfassung und die
Steuerung eines nachhaltigen Umgangs mit den Schutzgltern Boden und Flache wer-
den.

Zur Reduzierung der Neuinanspruchnahme naturnaher und landwirtschaftlicher Fla-
chen fur Siedlungs- und Verkehrszwecke bedarf es des gebundelten Einsatzes ver-
schiedener Instrumente in folgenden zentralen Handlungsfeldern:

e Flacheninformationen / Flachenreservekataster,

e Steuerung der Siedlungsentwicklung,

e Okonomische und fiskalische Rahmenbedingungen,
Flachenrecycling,

Entsiegelung,

zielgruppenspezifische Kommunikation und Bewusstseinsbildung.

Diese liegen sowohl in der Verantwortung des Bundes als auch der Lander und Kom-
munen. Die wichtigsten Instrumente und MaRnahmen in diesen Handlungsfeldern wur-
den bereits in fruheren LABO-Statusberichten vorgestellt und sind aktualisiert im vor-
liegenden Bericht umfassend beschrieben.

Die Auswertung der BOVA-Abfrage zu den bodenschutzbezogenen Instrumenten in
den Landern zur Reduzierung der Flachenneuinanspruchnahme und der Versiegelung
belegt, dass Instrumente und MaRnahmen zur effektiven Reduzierung der Flachen-
neuinanspruchnahme bekannt sind. Verbindliche Flachensparziele, Innenentwicklung,
Brachflachenrevitalisierung, Sanierung und Flachenrecycling wurden von den meisten
Landern als effektivere Instrumente eingestuft und positive Erfahrungsberichte fur ein-
zelne Projekte dargelegt. Dabei handelt es sich allerdings Uberwiegend um ,Best-Prac-
tice-Beispiele®, die nicht grof¥flachig anzutreffen sind.

Letztlich fehlt es aus fachlicher Sicht wohl an einem breiten gesellschaftlichen und po-
litischen Willen, diese im Sinne einer nachhaltigen Reduzierung der Flachenneuinan-
spruchnahme zu nutzen bzw. umzusetzen.

Um das aktuelle nationale Flachensparziel, den taglichen Zuwachs an Siedlungs- und
Verkehrsflache in Deutschland bis zum Jahr 2030 auf unter 30 ha pro Tag zu reduzie-
ren und eine schrittweise Reduzierung auf netto Null bis 2050 zu erreichen, bedarf es
verstarkter Anstrengungen zur konsequenten Umsetzung der entwickelten Instru-
mente und der MaRnahmenvorschlage des Bund/Lander-Dialogs Flache in der Praxis.

Eckpfeiler fur die Umsetzung der Ziele der Deutschen Nachhaltigkeitsstrategie zum
Flachensparen sind die Aktionsfelder ,Kontingentierung einfiihren®, ,Innenentwick-
lung starken“ und ,Fehlanreize abbauen®. lhre Bericksichtigung in der Raum- und
Regionalplanung sollte gestarkt werden.




Einleitung

Die Neuinanspruchnahme von Flachen fur Siedlungs- und Verkehrszwecke (Flachen-
verbrauch) und damit einhergehende Bodenversiegelungen haben negative Auswir-
kungen auf Boden mit ihren naturlichen Funktionen und stellen nach wie vor den we-
sentlichen Faktor zur Bodenzerstdrung in Deutschland dar.

Trotz zahlreicher politischer Bemuhungen auf EU-, Bundes- und Landerebene konnte
der Anstieg der Siedlungs- und Verkehrsflache auch im zurtckliegenden Berichtszeit-
raum seit 2020 lediglich abgeschwacht werden. Aus Sicht des vorsorgenden Boden-
schutzes ist diese Entwicklung negativ zu werten. Die Flachenumwidmungen gehen
fastimmer mit dem Verlust naturnaher und landwirtschaftlich genutzter fruchtbarer Bo-
den einher.

Bei einer Inanspruchnahme neuer Flachen fur Siedlungs- und Verkehrszwecke in der
Grolkenordnung von 51 ha pro Tag im Mittel der Jahre 2019 bis 2023 [UBA 2025a]
bedarf es verstarkter ressortubergreifender Anstrengungen, um das Ziel der Deut-
schen Nachhaltigkeitsstrategie zu erreichen, den Anstieg der Siedlungs- und Ver-
kehrsflache in Deutschland bis 2030 auf unter 30 ha pro Tag mit dem Ziel netto Null
bis zum Jahr 2050 abzusenken [Bundesregierung 2025].

Dennoch wird fur vielfaltige politische Ziele der Ressorts vor allem im landlichen Raum
der Flachenverbrauch forciert. Dies betrifft den verstarkten Wohnungsbau, den Aus-
bau von Wirtschaft und Infrastruktur und nicht zuletzt den Ausbau erneuerbarer Ener-
gien.

Um in diesem Spannungsfeld der Nutzungskonkurrenzen einen nachhaltigen Umgang
mit den Ressourcen Boden und Flache realisieren zu konnen, sollten neben der Nut-
zung bereits existierender Instrumente wie Innenentwicklung, Trassenblndelungen
oder Flachenrecycling verstarkt auch neue Denk- und Losungsansatze gepruft wer-
den. Dabei handelt es sich um eine gesellschaftliche Aufgabe, die nicht nur den Bo-
denschutz betrifft, sondern vor allem auch die landnutzenden Sektoren, welche neben
der Stadt- und Regionalplanung insbesondere die Landwirtschaft und die Waldbewirt-
schaftung umfassen.

Der vorliegende Bericht legt einerseits die Entwicklungen und Fortschritte der letzten
finf Jahre — seit Erscheinen des LABO-Statusberichts 2020 [LABO 2020]" — bei der
Reduzierung der Flachenneuinanspruchnahme und der Versiegelung mit Stand Mitte
August 2025 dar, adressiert andererseits aber auch Defizite und gegenlaufige Entwick-
lungen. Es wird aufgezeigt, dass zahlreiche Instrumente zum Flachensparen bereits
vorliegen, ihre Nutzung aber intensiviert werden muss. Weiterhin werden Empfehlun-
gen fur das politische und das Verwaltungshandeln gegeben.

Um die Zielsetzungen zur Reduzierung der Flachenneuinanspruchnahme und der Ver-
siegelung erreichen zu konnen, bedarf es nach wie vor eines verstarkten Zusammen-
wirkens von politischen, gesellschaftlichen und wirtschaftlichen Interessen.

" sowie dessen Vorlauferberichte [LABO 2010], [LABO 2011], [LABO 2012]
https://www.labo-deutschland.de/Veroeffentlichungen-Flaecheninanspruchnahme.html




Daher wendet sich dieses Papier an politische Entscheidungstragerinnen und Ent-
scheidungstrager auf Bundes-, Landes- und kommunaler Ebene, mit dem Ziel, den
Schutz der nicht vermehrbaren Ressource der Boden mit all ihren Konsequenzen zu
bertcksichtigen. Dieser Bericht zielt darauf ab, Empfehlungen fur die Reduzierung von
Flachenneuinanspruchnahme und Versiegelung zu entwickeln, Synergien zwischen
Landnutzungsinteressen zu erzeugen sowie Zielkonflikte zu minimieren.




1 Wo stehen wir? Warum sind die Themen
Flachenneuinanspruchnahme und Versiegelung
wichtiger denn je?

1.1 Ziele auf nationaler und internationaler Ebene zur Reduzierung des
Flachenverbrauchs

1.1.1 Flachensparziel des Bundes

Das Flachensparziel des Bundes besteht darin, den taglichen Zuwachs an Siedlungs-
und Verkehrsflache in Deutschland bis zum Jahr 2030 auf unter 30 ha pro Tag zu re-
duzieren, bis zum Jahr 2050 wird eine Flachenkreislaufwirtschaft im Sinne eines Fla-
chenverbrauchs von netto Null angestrebt [Deutscher Bundestag 2024]. Dieses Ziel
entspricht der Zielsetzung der Europaischen Kommission (EU-Fahrplan fir ein res-
sourceneffizientes Europa und EU-Bodenstrategie 2030), bis zum Jahr 2050 ein netto
Null beim Flachenverbrauch zu erreichen [European Commission 2021].

Die Inanspruchnahme neuer Flachen bis zum Jahr 2050 auf netto Null zu reduzieren,
wird zudem auch vom Rat fur Nachhaltige Entwicklung (RNE), vom Sachverstandigen-
rat fur Umweltfragen (SRU) sowie von Naturschutzverbanden gefordert [UBA 2022a].

Zur Kontrolle der Erreichung des Flachensparziels wird der Indikator der Deutschen
Nachhaltigkeitsstrategie Nr. 11.1.a ,Anstieg der Siedlungs- und Verkehrsflache® (SuV)
in regelmaligen Abstanden ausgewertet [Destatis 2025a]. Die Deutsche Nachhaltig-
keitsstrategie ist dabei an der Struktur der globalen Nachhaltigkeitsziele (Sustainable
Development Goals, SDGs) der Agenda 2030 ausgerichtet (vgl. nachste Seite). Aus-
malf} und zeitliche Veranderung des Indikators 11.1.a sind in Kapitel 1.2.1 beschrieben.

Das Monitoring aller nationalen Nachhaltigkeitsindikatoren sowie die Berichterstattung
Uber deren Aussagen und Entwicklungen obliegt dem Statistischen Bundesamt. Dazu
werden im Zwei-Jahres-Rhythmus Indikatorenberichte veroffentlicht. Seit 2020 werden
die aktuellsten Entwicklungen der Zielerreichungen auch auf einer Online-Plattform?
abgebildet.

1.1.2 Flachensparziele der Lander

Zusatzlich zur Nachhaltigkeitsstrategie der Bundesregierung verfugt die Mehrzahl der
Lander Uber eigene Nachhaltigkeitsstrategien. Dabei haben einige Landesregierungen
diese bereits an den globalen Nachhaltigkeitszielen der Agenda 2030 ausgerichtet,
wahrend in anderen Landern Anpassungen oder die Erarbeitung einer landerspezifi-
schen Nachhaltigkeitsstrategie angestrebt werden.

Demzufolge haben einige Lander Ziele zur Begrenzung des Flachenverbrauchs in ih-
ren Nachhaltigkeitsstrategien festgelegt, wahrend andere Lander diese Ziele in Lan-
desentwicklungsplanen oder in Landeskoalitionsvertragen verankert haben. Eine
Ubersicht und Auswertungen zum Thema ,Flachensparziele der Lander“ sind in Kapi-
tel 3.4 enthalten.

2 hitps://dns-indikatoren.de




1.1.3 Flachensparziele der Vereinten Nationen und der Européischen Union
(EV)

Auch im internationalen Bereich, insbesondere auf der Ebene der Europaischen Kom-
mission hat das Thema Flachenverbrauch anlasslich internationaler Ziele in den letz-
ten Jahren einen Bedeutungszuwachs erfahren. Die wesentlichen Entwicklungen sind
nachfolgend kurz zusammengefasst.

Im Herbst 2015 verabschiedete die Generalversammlung der Vereinten Nationen die
Agenda 2030 mit 17 globalen Zielen fur nachhaltige Entwicklung (SDGs). Die 17 Ziele
sollen durch entsprechende MalRnahmen zu einer sozial, wirtschaftlich und ékologisch
nachhaltigen Entwicklung auf der Welt fihren. Bezige zur Flachenneuinanspruch-
nahme und zur Bodenversiegelung ergeben sich beim Bodenschutzziel SDG 15.3. Es
besagt, dass bis 2030 ,Land Degradation Neutrality” erreicht werden soll.

Der Flachenindikator ,Anstieg der Siedlungs- und Verkehrsflache® ist in der Deutschen
Nachhaltigkeitsstrategie dem SDG 11 ,Nachhaltige Stadte und Gemeinden® zugeord-
net (siehe oben und vgl. Kapitel 1.2.1), wonach ,Stadte und Siedlungen inklusiv, si-
cher, widerstandsfahig und nachhaltig” gestaltet werden sollen.

Bereits im Jahr 2011 hat die EU im ,Fahrplan fir ein ressourceneffizientes Europa“ im
Kapitel Land und Boden das Ziel aufgenommen, den Flachenverbrauch (,land take®)
bis zum Jahr 2050 auf netto Null zu senken (Ziel ,no net land take“) [European Com-
mission 2011]. Mittlerweile wurde dieses Ziel auch in die im November 2021 veroéffent-
lichte ,EU-Bodenstrategie fur 2030“ aufgenommen [European Commission 2021]. Da-
nach ist beabsichtigt, neben dem Bodenschutz auch den Flachenverbrauch (,land
take“) materiell zu regeln. In 2023 hat die EU den Entwurf flr eine Soil Monitoring and
Resilience Directive (,Soil Monitoring Law®) vorgelegt, Uber die Stand 10.04.2025 in
der parlamentarischen Abstimmung eine vorlaufige Einigung erzielt wurde. Entgegen
der Ankindigung der Kommission finden sich in dieser Richtlinie allerdings kaum An-
forderungen oder Vorgaben, wie die Mitgliedsstaaten das Netto-Null-Ziel bis 2050 er-
reichen konnen. Der Entwurf der Richtlinie setzt im Zusammenhang mit ,land take®
einen Schwerpunkt bei der Vermeidung von neuer Bodenversiegelung und grundsatz-
lich fir ein Monitoring [European Parliament 2024].

1.2 Entwicklung der Flachenneuinanspruchnahme und der
Versiegelung

1.2.1 Umfang und Entwicklung der Flachenneuinanspruchnahme in
Deutschland

Indikator Anstieg der Siedlungs- und Verkehrsflache in ha pro Tag

Die Zunahme der Siedlungs- und Verkehrsflachen (SuV) ist ein nach wie vor ungelos-
tes Problem. Taglich werden in Deutschland 51 ha Flache im Freiraum neu fur Sied-
lungs- und Verkehrszwecke in Anspruch genommen (,Flachenverbrauch®), was mit
190 km? jahrlich etwa der Flache der Stadt Potsdam entspricht.

Die SuV setzt sich zusammen aus verschiedenen Nutzungsarten, z. B. Wohnbaufla-
chen, Industrie- und Gewerbeflachen, Strallen- und Wegeverkehrsflachen [Destatis




2025b]. Da aber auch Sport-, Freizeit- und Erholungsflachen sowie Friedhdéfe oder
auch alle den Gebauden unmittelbar zugehdrige Flachen wie Haus- und Vorgarten
enthalten sind, darf die SuV-Flache nicht mit versiegelter Flache gleichgesetzt werden
[Destatis 2025b]. Schatzungen ergeben einen Grad der Bodenversiegelung von Sied-
lungs- und Verkehrsflachen zwischen 43 % und 50 % [Destatis 2022b].

Ausmalf und zeitliche Veranderung der Flachenneuinanspruchnahme werden jahrlich
im Rahmen der amtlichen Flachenerhebung des Statistischen Bundesamtes erfasst
und gepruft. Der Indikator ,Anstieg der Siedlungs- und Verkehrsflache“ wird als glei-
tender Vierjahresmittelwert berechnet (vgl. Abbildung 1).

Anstieg der Siedlungs- und Verkehrsflache*
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Quelle: Werte aus Statistisches Bundesamt 2025, Anstieg der Siedlungs- und
Verkehrsflache (gleitender Vierjahresdurchschnitt) und Anstieg der Unterarten
der Siedlungs- und Verkehrsfliche (Jahreswerte)

Abbildung 1: Anstieg der Siedlungs- und Verkehrsflache seit 2000 in ha pro Tag [UBA 2025a], Indikator
11.1.a

FuBnoten zur Abbildung 1:

* Die Flachenerhebung beruht auf der Auswertung der Liegenschaftskataster der Lander. Aufgrund von Umstel-
lungsarbeiten in den Katastern (Umschliisselung der Nutzungsarten im Zuge der Digitalisierung) ist die Darstel-
lung der Flachenzunahme ab 2004 verzerrt. Neben den regularen Ergebnissen des Jahres 2023 und deren glei-
tendem Vierjahresdurchschnitt (2020 bis 2023) wurden die Ergebnisse der Jahre 2020 bis 2022 und deren glei-
tende Vierjahresdurchschnitte auRerplanméaRig revidiert. Mehr dazu unter: https://www.desta-
tis.de/DE/Presse/Pressemitteilungen/2025/08/PD25 286_412.html.

** Ziele 2030: ,30 minus x“ Hektar pro Tag: ,Deutsche Nachhaltigkeitsstrategie, Neuauflage 2016“; 20 Hektar
pro Tag: ,Integriertes Umweltprogramm 2030“

*** Ab 2016 entfallt aufgrund der Umstellung von automatisierten Liegenschaftsbuch (ALB) auf das automati-
sierte Liegenschaftskataster-Informationssystem (ALKIS) die Unterscheidung zwischen ,,Gebaude- und Freifla-
che” sowie ,Betriebsflache ohne Abbauland®. Dadurch ist derzeit der Zeitvergleich beeintrachtigt und die Be-
rechnung von Veranderungen wird erschwert. Die nach der Umstellung ermittelte Siedlungs- und Verkehrsfla-
che enthalt weitgehend dieselben Nutzungsarten wie zuvor. Weitere Informationen unter
www.bmu.de/WS2220#c10929.




Abbauland (Bergbaubetriebe, Tagebau, Grube, Steinbruch) wird beim Indikator ,An-
stieg der Siedlungs- und Verkehrsflache® nicht mit eingerechnet [Destatis 2025b] und
im Kapitel ,Flacheninanspruchnahme flr den Abbau von Rohstoffen® separat betrach-
tet, weil es aus Bodenschutzsicht relevant ist.

Die Inanspruchnahme neuer SuV-Flachen ist in Deutschland seit dem Jahr 2000 deut-
lich gesunken (vgl. Abbildung 1, [Destatis 2025a], [UBA 2025a]). So betrug der Fla-
chenverbrauch in den Jahren 1997 bis 2000 im Mittel noch 129 ha pro Tag und verrin-
gerte sich bis 2019 auf 52 ha pro Tag (Vierjahresmittelwert 2016 bis 2019). In den
Folgejahren 2020 und 2021 war dann wiederum ein Anstieg auf 53 ha pro Tag zu ver-
zeichnen (Vierjahresmittelwerte 2017 bis 2020 und 2018 bis 2021). In den Jahren 2019
bis 2022 sank der Wert auf 49 ha. Damit wurde erstmals eine Flachenneuinanspruch-
nahme auf unter 50 ha pro Tag festgestellt. AnschlieRend nahm im Mittel der Jahre
2020 bis 2023 der tagliche Anstieg der SuV um rund 2 ha auf 51 ha pro Tag zu [Desta-
tis 2025a], [UBA 2025a].

Trotz der Verlangsamung bei der Flachenneuinanspruchnahme in den letzten
Jahren kann bei gleichbleibendem Trend das Ziel der Bundesregierung, den tag-
lichen Zuwachs an Siedlungs- und Verkehrsflache in Deutschland bis zum Jahr
2030 auf unter 30 ha pro Tag zu reduzieren, nicht erreicht werden.

Auf welchen Flachen findet Flachenneuinanspruchnahme statt?

Aus den Daten der amtlichen Flachenstatistik |asst sich ablesen, dass SuV-Flachen in
Deutschland ungefahr in dem Malde zunehmen, wie Landwirtschaftsflachen abneh-
men. Dies bedeutet, Flachenneuinanspruchnahme findet vor allem auf landwirtschaft-
lich genutzten Flachen statt. Nach den Zahlen des vom Leibniz-Institut flir 6kologische
Raumentwicklung betriebenen Monitors der Siedlungs- und Freiraumentwicklung
(IOR-Monitor) sind rund 71 % der neu in Anspruch genommenen SuV-Flachen ehe-
mals landwirtschaftlich genutzte Flachen (vgl. Abbildung 2) [IOR-Monitor 2024al].

Der IOR-Monitor basiert auf geotopographischen Angaben zur tatsachlichen Nutzung
(ATKIS) und nicht auf Nutzungsdaten aus dem Liegenschaftskataster, wie der amtli-
chen Flachenerhebung (ALKIS) [Destatis 2025b]. Dadurch kénnen auf lokaler Ebene
Unterschiede zur amtlichen Flachenstatistik auftreten.

Nach IOR-Monitor haben sich im Vergleich der Zeitrdume 2011-2016 und 2015-2020
die Anteile, auf welchen Flachen gebaut wird, nur geringfigig verandert: die Inan-
spruchnahme von Flachen aus der Landwirtschaft ist um rund 6 % gesunken, wahrend
der Anteil sonstiger Flachen (Abbau- und Haldenflache, unkultivierte Bodenflache [in
Bayern fallen hierunter auch ungenutzte Bauflachen], Wasserflache) von 4 % auf 10 %
gestiegen und der Anteil von Wald- und Geholzflachen nahezu gleichgeblieben ist (vgl.
Abbildung 2) [IOR-Monitor 2024a], [LABO 2020].

Dadurch ist weiterhin ein hoher Verlust an wertvollen Boden, die der Ernahrungssiche-
rung dienen, zu verzeichnen. Dies wird durch das Bundesinstitut fur Bau-, Stadt- und
Raumforschung (BBSR) auch mit absoluten Zahlen belegt, welche zwischen 2017 und
2021 einen Zuwachs der SuV-Flachen um insgesamt 901 km? anzeigen und im glei-




chen Zeitraum einen Verlust der landwirtschaftlichen Flache um 1.588 km? verzeich-
nen [BBSR 2022a]. Die Waldflachen in Deutschland haben wiederum 319 km? hinzu-
gewonnen [BBSR 2022a].

Vormalige Nutzung neuer SuV-Flachen 2015-2020

9,8%

19,5%

® Landwirtschaft = Wald, Geholz Sonstige

Abbildung 2: Vormalige Nutzung neuer Siedlungs- und Verkehrsfléchen (SuV) Deutschlands 2015-
2020; Datengrundlage: [IOR-Monitor 2024a]

Die anteilige Zusammensetzung der verschiedenen Nutzungsarten der Flachenneuin-
anspruchnahme fur SuV schwankt dabei jedes Jahr (vgl. Abbildung 1). Auswertungen
des Statistischen Bundesamtes zeigen, dass die Flachenneuinanspruchnahme fur
Wohnbau, Industrie und Gewerbe sowie offentliche Einrichtungen im Jahr 2023, ver-
glichen mit den beiden Vorjahren, zuriickgegangen ist [Destatis 2025a]. Nachdem die
tagliche Zunahme dieser Flachen in den Jahren 2017 bis 2019 bei rund 32 bis 33 ha
lag, wurde fur das Jahr 2020 eine deutliche Zunahme von 40 ha pro Tag ermittelt. In
den darauffolgenden Jahren ist die tagliche Zunahme der Siedlungsflache zunachst
auf 39 ha und im Jahr 2022 auf 37 ha gesunken. Im Jahr 2023 sank der Wert weiter
auf 34 ha, womit eine Annaherung an das Niveau von 2017 bis 2019 stattgefunden hat
[Destatis 2025a]. Sport-, Freizeit- und Erholungs- sowie Friedhofsflachen wiesen im
Zeitraum 2018 bis 2022 hingegen eine weitgehend konstante Flachenzunahme von
taglich 10 bis 12 ha auf. Im Jahr 2023 dagegen stieg dieser Wert auf 17 ha. Der Fla-
chenverbrauch fur Verkehr unterlag seit 2018 starkeren Schwankungen und reduzierte
sich zuletzt (2020 bis 2022) um 1 bis 6 ha pro Tag. Diese Abnahme ist allerdings mehr-
heitlich auf Umstellungen in der statistischen Erfassung, z. B. in Hessen [HSL 2024]
und Hamburg, zurlckzufiihren und verzeichnet keinen realen Ruckgang an Verkehrs-
flachen. Da noch nicht alle Lander entsprechende Umstellungen vorgenommen haben,
ist dies bei zukunftigen Auswertungen wahrscheinlich ebenso zu berlcksichtigen. Im
Jahr 2023 lag der Wert fur die Flachenneuinanspruchnahme fur Verkehr wieder bei
2 ha damit auf dem Niveau von 2019 und 2021 [Destatis 2025a], [Destatis 2025c].




Die oben beschriebene Datenlage der Flachenneuinanspruchnahme fir Verkehrsfla-
chen bildet sich auch in den aktuellen Ergebnissen des IOR-Monitors ab (vgl. Abbil-
dung 3), in welchen sie 16 % aller Nutzungsarten ausmachen (in 2011-2016: 23 %)
[IOR-Monitor 2024a). Der Anteil fiir baulich gepragte Flachen hat insgesamt um rund
4 % zugenommen und macht 71 % der SuV aus, wobei innerhalb der Kategorie zwi-
schen ,Wohnen“ (42 %) und ,Nicht-Wohnen* (29 %) unterschieden wird [IOR-Monitor
2024a]. Auch der Anteil an Siedlungsfreiflachen hat mit 13 % im Vergleich zur Periode
2011-2016 (11 %) leicht zugenommen [IOR-Monitor 2024al].

Anteil neuer SuV-Nutzungsarten 2015-2020
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Verkehr Baulich gepragt (Wohnen)
Baulich gepragt (Nicht-Wohnen) = Siedlungsfreiflache

Abbildung 3: Anteil der Nutzungsarten an neuen Siedlungs- und Verkehrsflachen (SuV) Deutschlands
2015-2020; Datengrundlage: [IOR-Monitor 2024a]

Flachenneuinanspruchnahme fir erneuerbare Energien

Zur Erreichung der europaischen und nationalen Klimaschutzziele ist ein beschleunig-
ter Ausbau der erneuerbaren Energien und damit eine forcierte Energiewende unab-
dingbar [BBSR 2023]. Hinsichtlich der notwendigen Flacheninanspruchnahme gelten
die Umsetzung und Ausgestaltung der Energiewende in Deutschland jedoch zuneh-
mend als gesellschaftlich polarisierend [Wustenrot Stiftung & neuland21 2024]. Auf-
grund der geringeren Energiedichte erneuerbarer Energien sorgen ihre Dezentralitat
und Volatilitat, welche grundsatzlich mehr Standorte fur die Energieerzeugung erfor-
dern, aber auch notwendige Infrastrukturen wie Netze und Speicher sowie die Weiter-
entwicklung der Siedlungs- und Verkehrsstrukturen fur einen hdheren Raumbedarf im
Vergleich zur Nutzung fossiler Energietrager [BBSR 2023].

Dabei unterscheiden sich die Flacheninanspruchnahmen der verschiedenen erneuer-
baren Energietrager stark voneinander. Wahrend die Energieerzeugung durch Wind-
energie, Freiflachen-Photovoltaik und Bioenergie aus Anbaumasse als flachenintensiv
gilt, bendtigen Photovoltaik und Solarthermieanlagen an oder auf Bauwerken, Geo-




thermie oder Biomasse-Reststoffe deutlich weniger (bislang unversiegelte) Flache
[Wistenrot Stiftung & neuland21 2024].

Mit Blick auf die Flachenneuinanspruchnahme und die Versiegelung sind im Wesent-
lichen die Flachenbedarfe fur Freiflachen-Photovoltaik und flir Windenergie relevant
und im Folgenden beschrieben. Allerdings gibt es grundsatzlich keine systematische
Erfassung von Flacheninanspruchnahmen durch erneuerbare Energien auf Bundes-
oder Landerebene, weshalb die nachfolgende Darstellung der Auswertungen in die-
sem Themenbereich auf verschiedenen, reprasentativen Publikationen basieren.

Windenergie

Da es fur die durch Windenergieanlagen versiegelte Flache bislang keine amtliche
Statistik gibt, werden Informationen aus dem Marktstammdatenregister verwendet, in
welchem alle im Betrieb befindlichen Anlagen an Land mit einer Nettoleistung von
>750 kW berucksichtigt sind [Thinen-Institut 2023]. Nach Auswertungen des Thinen-
Working Paper 224 befanden sich im Sommer 2022 rund 24.200 Anlagen dieser Gro-
Renordnung in Betrieb, wobei der SuV-Anteil — das sind Bodenversiegelung fur Fun-
dament und Zuwegung — je Anlage im Durchschnitt 0,4 ha (mit einem Schwankungs-
bereich von 0,24 ha bis 0,6 ha) betragt [Thinen-Institut 2023]. Demnach ergibt sich
laut Thinen-Institut eine bisherige Flachenneuinanspruchnahme von ca. 9.700 ha
durch Windkraftanlagen und bis 2030 eine zusatzliche Flachenneuinanspruchnahme
von bis zu 11.800 ha, was rund 4 ha pro Tag entspricht [Thinen-Institut 2023].

Bei einer Beschrankung der betrachteten Flacheninanspruchnahme einer Windener-
gieanlage auf die Flachen, welche dauerhaft durch Versiegelung in Anspruch genom-
men werden, ist die Flacheneffizienz mit ca. 1,43 m? pro MWh deutlich hoher als fur
Photovoltaik-Freiflachenanlagen (PV-FFA) mit etwa 22 m? pro MWh [KNE 2023], [Feh-
renbach et al. 2021].

Photovoltaik-Freiflaichenanlagen (PV-FFA)

In Deutschland wurden Ende des Jahres 2021 rund 32.000 ha Flache durch PV-FFA
in Anspruch genommen [UBA 2022b]. Ende des Jahres 2023 waren es rund 39.580 ha
(davon 12.570 ha auf Ackerflachen und 11.920 ha auf Konversionsflachen). Die Fla-
chenneuinanspruchnahme fur PV-FFA stieg im Zeitraum von 2007 bis 2012 deutlich
an, flachte in den folgenden Jahren stark ab und stieg ab 2020 wieder an (vgl. Abbil-
dung 4) [Kelm & Stauch 2024].

Durch die im Zeitverlauf gestiegenen Modulwirkungsgrade, geringere Reihenabstande
und insgesamt gréRere Anlagen (weniger Aulienabstande) konnte die Flacheninan-
spruchnahme neuer Freiflachenanlagen pro Megawatt (MW) in den vergangenen Jah-
ren sehr stark reduziert werden. Wahrend in den Jahren bis 2008 pro installiertem MW
noch 3,5 ha und mehr erforderlich waren, ist der Wert bis zum Jahr 2023 auf 0,9 ha
pro MW gesunken [Kelm & Stauch 2024].

Zur Abschatzung des zukinftigen Flachenbedarfs fur PV-FFA wird davon ausgegan-
gen, dass maximal bis zu 50 % des jahrlichen PV-Ausbaus auf der Freiflache und min-
destens 50 % auf Dachflachen erfolgt (vgl. § 4 EEG 2023) bei einer durchschnittlichen
Flacheninanspruchnahme von 1 ha/MW. Unter diesen Annahmen wirden bis Ende
2030 insgesamt (inklusive Bestandsanlagen) ca. 100.000 ha fur PV-FFA beansprucht,
bis Ende 2040 insgesamt bis zu 200.000 ha (vgl. Abbildung 5) [Kelm et al. 2023]. Das




waren zusatzlich zu den Ende 2023 bestehenden Anlagen noch ca. 60.000 ha bis
2030 [UBA 2022b].
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Abbildung 4: Flacheninanspruchnahme neu installierter PV-FFA in Hektar nach Inbetriebnahmejahren
und Flachenkategorien [Kelm & Stauch 2024]

Die tagliche Flacheninanspruchnahme durch PV-FFA liegt, abhangig vom Berech-
nungsansatz®, im Zeitraum 2025-2026 bei 10,98 bis 19,17 ha/Tag und im Zeitraum
2027-2030 bei 17,28 bis 30,14 ha/Tag (Berechnung UBA 2025, unveroffentlicht).

Da PV-FFA in der Flachenstatistik der Kategorie Siedlung und Verkehr zugerechnet
werden, kann dies temporar (Vorgaben zum Ausbau von PV bis 2040) zu einem Ziel-
konflikt mit dem politischen Ziel einer deutlichen Verringerung des Flachenverbrauchs
fur Siedlung und Verkehr fihren [UBA 2022b].

Um dem Thema Flacheninanspruchnahme flr die Produktion erneuerbarer Energien
gerecht zu werden, sollte jedoch nicht nur dieser Aspekt berucksichtigt werden. Aktu-
elle Studien des Thunen-Instituts sowie des UBA, in welchen der Energieertrag pro
Flache bzw. die flachenbezogenen Auswirkungen beleuchtet werden, zeigen, dass die
Flacheneffizienz der Energieerzeugung durch Windkraft und PV-FFA um ein Vielfa-
ches Uber der Energiegewinnung aus Biomasse liegt [KNE 2023], [Thinen-Institut
2022], [UBA 2023a]. So ist eine Stromerzeugung mittels PV-FFA ca. 30 bis 40-mal
flacheneffizienter als die Stromerzeugung aus Anbaubiomasse (je nach verglichenem
Biogasmaterial und PV-Anlagentyp) [UBA 2021b]. Durch einen reduzierten Anbau von
Biomasse fur die Stromerzeugung wirden somit Flachen frei werden, welche die Gro-
Renordnung der fur PV-FFA bendtige Flache um ein Vielfaches Uberschreiten.

Auch der i. d. R. verringerte Einsatz von Dungemitteln und Pflanzenschutzmitteln so-
wie die Nutzung bereits bebauter und vorbelasteter Flachen als auch von Standorten,
die fur eine landwirtschaftliche Nutzung nicht geeignet sind, waren maogliche positive

3 Berechnet wurden folgende Ansatze: 50/50 Dach/FFA, 66,6/33,3 (Dach/FFA, momentane Verteilung),
Flacheninanspruchnahme: 1 ha/MW und 0,88 ha/MW (aktueller Wert).




Effekte klassischer PV-FFA im Vergleich zur Energieerzeugung aus Bio-masse [UBA
2023a].

Unabhangig von der Flacheneffizienz der unterschiedlichen Erzeugungsarten nehmen
erneuerbare Energien im Vergleich zur restlichen Siedlungs- und Verkehrsflache ak-
tuell einen verhaltnismalig geringen Anteil ein [Wistenrot Stiftung & neuland21 2024].

Flacheninanspruchnahme von PV-FFA in 1.000 Hektar
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Abbildung 5: Szenario zur Entwicklung der Flacheninanspruchnahme von PV-Freiflaichenanlagen
[Kelm et al. 2023]

Flachenbedarf und Flacheneffizienz der verschiedenen erneuerbaren Energien
unterscheiden sich stark voneinander. Ein verstarkter Ausbau erneuerbarer
Energie, hier insbesondere der Freiflachen-PV, diirfte zur Verfehlung des Ziels
beitragen, den taglichen Zuwachs an Siedlungs- und Verkehrsflache in Deutsch-
land bis zum Jahr 2030 auf unter 30 ha pro Tag zu reduzieren. Aus Sicht des
Bodenschutzes sind vorrangig alle Mdglichkeiten zu nutzen, PV-Anlagen auf
oder an Gebauden oder auf anthropogen deutlich GUberpragten Boden ohne land-
wirtschaftliche Nutzung wie versiegelte bzw. teilversiegelte Flachen, Konversi-
onsflachen, Halden, Deponien etc. zu installieren [LABO 2023].

Flacheninanspruchnahme fir den Abbau von Rohstoffen

FUr den Abbau von Rohstoffen werden ebenfalls Flachen neu in Anspruch genommen.
Statistisch zahlen sie nicht zu den Siedlungs- und Verkehrsflachen [Destatis 2025a].
Im Jahr 2023 kamen pro Tag 7,3 ha Abbauland hinzu, davon 3,9 ha fur Bau- und In-
dustriemineralien, 2,1 ha fur Torf und 1,3 ha fur Braunkohle (vgl. Abbildung 6) [UBA
2025c].

Seit 1994 ging die Masse der Rohstoffentnahme zwar um 39,1 % zurtck, die dafur
notwendige Flachenneuinanspruchnahme sank mit 22,1 % aber in vergleichsweise




geringerem Umfang [UBA 2025c]. Wahrend der Rickgang von 1994 bis 2010 relativ
kontinuierlich ausfiel, schwankt die Flachenneuinanspruchnahme seit 2015 zwischen
7,3 und 8,3 ha pro Tag [UBA 2025c]. Im Vergleich zum Jahr 2022 ist der Flachenver-
brauch fur den Abbau von Rohstoffen um 0,4 ha pro Tag zurlickgegangen [UBA
2025c].
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Abbildung 6: Flachenverbrauch durch inldndische Enthahme von Rohstoffen im Tagebau in
Deutschland in den Jahren 1994 bis 2022 in ha pro Tag [UBA 2025c]

Wiirde die Flachenneuinanspruchnahme fiir den Abbau von Rohstoffen zur Fla-
chenneuinanspruchnahme fur Siedlungs- und Verkehrszwecke hinzugerechnet,
waren noch groBere Anstrengungen notwendig, um das Ziel zu erreichen, den
taglichen Zuwachs an Siedlungs- und Verkehrsflache in Deutschland bis zum
Jahr 2030 auf unter 30 ha pro Tag zu reduzieren.

Raumliche Verteilung der Flachenneuinanspruchnahme

FUr die dinn besiedelten landlichen und stadtischen Kreise in Deutschland kann ein
deutlich groBerer Verlust von landwirtschaftlicher Flache verzeichnet werden, als fur
kreisfreie Grol3stadte (bezogen auf die siedlungsstrukturellen Kreistypen des BBSR)
[BBSR 2022a]. Analog dazu findet die Zunahme der Waldflachen vor allem in dunn
besiedelten landlichen Kreisen statt, in welchen im Vergleich zu den kreisfreien Grof3-
stadten auch der Anstieg an SuV-Flachen als bemerkenswert hoch einzustufen ist
[BBSR 2022a].

Im Hinblick auf die jungsten Entwicklungen der Bevdlkerungszahlen sowie der Fla-
chenneuinanspruchnahme im raumlichen Kontext ist ein nahezu gleichbleibender
Trend fur die nachsten Jahre zu erwarten. Vor allem im Suden und im Nordwesten




Deutschlands wurde zwischen 2017 und 2021 die starkste Bevolkerungszunahme er-
mittelt [BMWSB 2021]. Ein Uberdurchschnittliches Wachstum erlebten hier Ballungs-
raume mit Grof3stadten und deren Umland (z. B. Hamburg, Minchen, Frankfurt a.M.)
[BMWSB 2021]. In den ostlich gelegenen Landern hingegen lasst sich abseits der
Grol3stadte eine kontinuierlich negative Bevolkerungsentwicklung beobachten, wohin-
gegen Berlin und die angrenzenden landlichen Gebiete den bundesweit starksten Be-
volkerungszuwachs der letzten Jahre zu verzeichnen haben [BMWSB 2021], [Statis-
tikportal 2024].

Gleichzeitig werden fur das Jahr 2022 in den dunn besiedelten Regionen Deutsch-
lands mit potenzieller Bevolkerungsabnahme starke Zuwachse an neuen SuV-Flachen
ermittelt (vgl. Abbildung 7, Abbildung 8) [Statistikportal 2024].

Im sudlichen Brandenburg sowie in Sachsen ist diese Entwicklung besonders deutlich.
Mit der Zunahme von SuV-Flachen in dunn besiedelten Regionen erhdht sich damit
einerseits die Pro-Kopf-Flachenneuinanspruchnahme erheblich, andererseits wird da-
mit die nicht erneuerbare Ressource Boden in Anspruch genommen. Zudem zeigen
bereits bevolkerungsstarke Regionen mit einem andauernden Bevolkerungszuwachs
und somit einem hohen Siedlungsdruck einen hohen Ausschopfungsgrad der vorhan-
denen Flachenpotenziale fur SuV. Der Handlungsdruck hinsichtlich einer flachenspa-
renden Siedlungsentwicklung erhdht sich zusatzlich durch die insbesondere von der
COVID-19-Pandemie im Jahr 2020 ausgeldsten Entwicklung zu mehr Homeoffice und
dem damit verbundenen groReren Wohnflachenbedarf [Ehrhardt et al. 2022].

Es ist zu erwarten, dass sich diese herausgebildeten regionalen Unterschiede inner-
halb Deutschlands weiterhin verfestigen oder sogar verstarken, sollte es zu keinen
einschlagigen Veranderungen in der Bevolkerungs- und Siedlungsentwicklung in na-
herer Zukunft kommen [BBSR 2024], [Destatis 2022a], [Ehrhardt et al. 2022].
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Abbildung 7: Bevodlkerungsentwicklung im Jahr 2022 je 10.000 Einwohner [Statistikportal 2024]




Veranderung der Siedlungs- und Verkehrsflache 2022
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Abbildung 8: Veranderung der Siedlungs- und Verkehrsflache 2022 [Statistikportal 2024]

Die SuV hat zwar seit 2000 abgenommen (vgl. Abbildung 1), stagniert aber in den
letzten 10 Jahren auf einem weiterhin hohen Niveau von > 50 ha pro Tag. Es ist
zu erwarten, dass das Ziel, den taglichen Zuwachs an Siedlungs- und Verkehrs-
flache in Deutschland bis zum Jahr 2030 auf unter 30 ha pro Tag zu reduzieren,
nicht erreicht wird.

Zusatzliche MaBRnahmen und eine weitere Verlangsamung der Flachenneuinan-
spruchnahme sind damit unabdingbar [UBA 2025a].

Indikator Siedlungsdichte

Mit dem Indikator 11.1.c ,Siedlungsdichte® der Deutschen Nachhaltigkeitsstrategie soll
die Effizienz der Siedlungsflachennutzung Uberprift werden. Fir die Berechnung der
Siedlungsdichte wird die Einwohnerzahl ins Verhaltnis zur Siedlungs- und Verkehrs-
flache gesetzt (vgl. Abbildung 9). Dies bedeutet, dass sowohl Veranderungen der Ein-
wohnerzahl als auch Veranderungen der SuV zu einer Veranderung der Siedlungs-
dichte fuhren.

Ziel der Bundesregierung ist es, der Verringerung der Siedlungsdichte entgegenzuwir-
ken, indem verschiedene MalRnahmen vorrangig umgesetzt werden sollen. Dazu zah-
len z. B. flachensparende MalRhahmen beim Neubau und bei der Innenentwicklung,
Reduzierung von Leerstand oder auch Nachverdichtung [Destatis 2025d].

Laut Indikatorenbericht 2022 [Destatis 2023] ist die Siedlungsdichte seit dem Jahr
2000 insgesamt um rund 10 % gesunken und betragt im Jahr 2022 durchschnittlich
1.668 Einwohner/km? SuV. Im Jahr 2022 ist damit erstmals eine leichte Steigerung der
Werte zu verzeichnen. Mit 1.667 Einwohner/km? SuV bleibt der Wert im Jahr 2023 auf




gleichem Niveau wie im Jahr 2022 [Destatis 2025d]. Regional betrachtet bestehen je-
doch erhebliche Unterschiede zwischen der Siedlungsdichte in landlichen und nicht-
landlichen Gebieten.

Dieser Unterschied bildet sich Uber den gesamten Untersuchungszeitraum ab: die
Siedlungsdichte der nicht-landlichen Gebiete ist stets deutlich héher als die der landli-
chen Gebiete (Stand 2023: 3.384 EW/km? bzw. 1.201 EW/km?) [Destatis 2025d]. Als
Ursachen gelten einerseits der Bevdlkerungszuwachs in Ballungsraumen und Grol3-
stadten, andererseits die gleichzeitig wesentlich dichtere und haufig mehrstockige Be-
bauung der Wohnbauflachen in Stadten, wahrend die Bebauung in landlichen Gegen-
den grundsatzlich lockerer gestaltet ist [Destatis 2023].
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Abbildung 9: Entwicklung der Einwohnerinnen und Einwohner je Quadratkilometer Siedlungs- und
Verkehrsflache im Zeitraum 2000-2023 [Destatis 2025d], Indikator 11.1.c

Indikator Freiraumverlust

Der ehemalige Indikator 11.1.b der Deutschen Nachhaltigkeitsstrategie ,Freiraumver-
lust® zeigte als gleitender Vierjahresdurchschnitt die jahrliche Veranderung der Frei-
raumflache in Quadratmetern je Einwohnerin und Einwohner (vgl. Abbildung 10). Der
Indikator 11.1.b wird ab Januar 2025 nicht mehr als DNS-Indikator herangezogen und
nachfolgend im Ruckblick betrachtet. Unter den Begriff ,Freiraumflache® fallen land-
wirtschaftliche sowie forstwirtschaftliche Vegetationsflachen, aber auch Abbau- und
Haldenflachen sowie Gewasser. Freiflachen im Siedlungsbereich zahlen nicht dazu.
Als Datengrundlage zur Erhebung des Indikators dienten die Bevolkerungszahlen und




die tatsachlichen Flachennutzungen. Angestrebt wurde die Verringerung des Verlus-
tes an Freiraumflache pro Kopf mit dem Ziel der Bewahrung von Freiraumflachen als
Kultur- und Naturlandschaften sowie als Erholungsraume.

Uber den gesamten betrachteten Zeitraum hinweg ist der Verlust der Freiraumflache
unter geringfugigen Schwankungen kontinuierlich zuriickgegangen und betrug im Jahr
2022 insgesamt -2,2 m? pro Kopf (vgl. Abbildung 10) [Destatis 2024a]. Im Jahr 2004
lag die Veranderung der Freiraumflache noch bei -5,4 m2.

Wie bereits bei den Ergebnissen des Indikators 11.1.c beobachtet (vgl. Abbildung 9),
wurden auch fur den Freiraumverlust deutliche Unterschiede zwischen landlichen (mit
-3,6 m? in 2022) und nicht-landlichen Gebieten (mit -0,5 m? in 2022) festgestellt (vgl.
Abbildung 10) [Destatis 2024a]. Ursache ist insbesondere der grundsatzlich hdhere
Anteil an Freiraumflache in den landlichen Gebieten. Daneben spielt auch die Bevol-
kerungsentwicklung eine Rolle, indem in den landlichen Regionen Uberwiegend ein
Ruckgang der Bevolkerung zu verzeichnen ist und die nicht-landlichen Regionen eher
einen Bevolkerungszuwachs aufweisen [Destatis 2023].
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Abbildung 10: Veranderung der Freiraumflache je Einwohnerin und Einwohner im gleitenden
Vierjahresdurchschnitt in m? pro Jahr [Destatis 2024a], Indikator 11.1.b




1.2.2 Umfang und Entwicklung der Versiegelung in Deutschland

Indikator Versiegelung

Nach umweltékonomischer Gesamtrechnung der Lander (UGRdL) sind zum Jahres-
ende 2023 von den 52.074 km? gesamter SuV-Flache in Deutschland 45 % versiegelt,
was in Bezug auf die Gesamtflache Deutschlands einem Anteil von 6,57 % entspricht
[UBA 2025b]. Die Ermittlung des Anteils an versiegelter SuV-Flache nach UGRJdL ba-
siert auf einem methodischen Schatzverfahren [UBA 2025b]. Als mdgliches Validie-
rungswerkzeug dieses Ermittlungsansatzes kann der neue Indikator 15.3 ,Bodenver-
siegelungsgrad” der Deutschen Nachhaltigkeitsstrategie [Bundesregierung 2025] die-
nen, welcher auf Auswertungen des europaischen Copernicus-Programms zum Ver-
siegelungsgrad beruht [Destatis 2024b].

Alternativ/ergénzend kann die Erfassung der Versiegelung Uber Luftbildauswertungen
mit einer rdumlichen Auflésung von 0,5 x 0,5 m eine noch héhere Genauigkeit bieten.
Die satellitengestutzte Erfassung ermoglicht dagegen eine hohere zeitliche Auflosung.

Die Auswertung der Satellitendaten erfolgt automatisiert, dabei wird fur jede betrach-
tete Flachenzelle der Anteil der versiegelten Flache berechnet und anschlieRend der
entsprechende Mittelwert je betrachteter Flacheneinheit gebildet [Destatis 2024b]. Un-
ter die versiegelten Flachen fallen alle bebauten Flachen, die z. B. betoniert, asphal-
tiert, gepflastert oder anderweitig langfristig befestigt sind. Die Auswertungen sollen
zunéchst alle drei Jahre und zukunftig rickwirkend bis 2017 jahrlich berechnet werden
[Destatis 2024b]. Die Messung erfolgt durch den Imperviousness-Layer des Coperni-
cus Land Monitoring Services, der die Bodenversiegelung europaweit fur die Jahre
2006, 2009, 2012 und 2015 mit einer Rasterweite von 20 m bestimmt hat [|OR-Monitor
2024b]. Ab dem Bezugsjahr 2018 wird aufgrund der Verfugbarkeit neuerer Satelliten
eine genauere Datengrundlage ermdglicht und der Imperviousness-Layer mit einer
Auflésung von 10 x 10 m veroffentlicht [CLMS 2024]. Somit erhoht sich die Auflosung
um den Faktor 4, indem ein Pixel eine Flache von 100 m? reprasentiert und dadurch
kleinteilige Bereiche, wie z. B. StralRenflachen, mit erhdhter rdumlicher Genauigkeit
erfasst werden kdnnen.

Satellitengestutzte Erfassungen von Bodenversiegelungen generieren insgesamt sehr
gute Abbildungen der tatsachlichen Versiegelungssituation. Als besonders vorteilhaft
wird dabei die Erfassung von Oberflachenversiegelungen im landlichen Raum betrach-
tet, wahrend in dichter besiedelten Gegenden (stadtische Rdume) die Auswertungen
mit gréReren Unsicherheiten behaftet sind. Mal3geblich 1asst sich dies auf das erhdhte
Vorkommen von teilversiegelten Flachenbereichen (z. B. lose verlegte Platten, was-
sergebundene Decken, Grindacher etc.) zurickfihren [UBA 2025b], aber auch auf
die grundsatzlich kleiner strukturierten Flachen, welche selbst bei dieser satellitenge-
stutzten Auflosung von 10 x 10 m nur annaherungsweise erfasst werden konnen.

Die Auswertung des Copernicus-Programms zeigt eine Zunahme der Versiegelung
von 4,2 % des Bodens im Jahr 2006 auf 5,2 % im Jahr 2018 [Destatis 2024b]. Dies
entspricht im betrachteten Zeitraum einer Zunahme an versiegelter Flache von Uber
3.600 km? — mehr als die Flache der Lander Berlin und Saarland zusammen. Nach
UGRdL umfasste der Anteil an versiegelter Flache im Jahr 2018 insgesamt 6,3 % [Sta-
tistikportal 2023].




Der kontinuierliche Anstieg der versiegelten Bodenflache seit 2006 deckt sich mit den
allgemeinen Beobachtungen der vergangenen Jahre, wobei vor allem der Versiege-
lungsgrad in urbanen Raumen durch Nachverdichtungen und Versiegelungen im Ge-
baudeumfeld weiterhin zugenommen haben. Insgesamt kann hier jedoch eine Ver-
langsamung der Zunahme im Vergleich zu den vorherigen Zeitraumen festgestellt wer-
den. Beispielsweise hat in Berlin die versiegelte Flache im Zeitraum 2016 bis 2022
nach UGRdL um ca. 550 ha zugenommen, wahrend diese im Zeitraum 2011 bis 2016
noch um ca. 700 ha zugenommen hatte. Der Versiegelungsgrad der Stadt lag 2021
bei 33,9 %, wovon jeweils rund ein Drittel auf Bebauung, unbebaut versiegelte Flache
sowie Stralen entfallt [SenSW 2021].

Trotz verstarkter MaBnahmen zur Innenentwicklung, Reduzierung von Leerstand
oder Nachverdichtung ist seit dem Jahr 2000 eine Verringerung der Siedlungs-
dichte um rund 10 % zu verzeichnen, was auf eine weiterhin flachenintensive
Bauweise hinweist. Erst 2022 gab es erste Anzeichen einer Trendumkehr mit ei-
ner leichten Erhéhung der Siedlungsdichte.

Die Freiraumverluste sind in landlichen Kreisen deutlich hoher als in stadtischen
oder verdichteten Gebieten. Das bedeutet, dass der Flachenverbrauch pro Kopf
in diesen Regionen besonders hoch bleibt — oft durch Neubaugebiete am Orts-
rand und geringe Bebauungsdichte.

Der Versiegelungsgrad, insbesondere in urbanen Gebieten, nimmt weiterhin zu.
Zwar ist in den letzten Jahren eine Verlangsamung der Zunahme eingetreten, der
Trend bleibt aber weiter negativ fur Boden, Flache, Klima, Biodiversitat und Was-
serhaushalt.

1.2.3 Erfassung von Flachenreserven und Innenentwicklungspotenzialen

Nach der juingsten Baulandumfrage des BBSR stehen bundesweit 84.000 ha bis
106.000 ha Flache zur Innenentwicklung zur Verfligung, dazu kommen ca. 26.000 ha
baureife Flachen, welche kurzfristig als Bauland nutzbar sind [BBSR 2022b]. Dies ist
ein Ruckgang gegenuber der vorherigen Erhebung aus dem Jahr 2014. Damals lag
die Spanne von Innenentwicklungspotenzial plus baureife Flachen bei 120.000 ha bis
165.000 ha. Informationen zur raumlichen Verteilung vorhandener und potenzieller
Flachenreserven in Stadten und Kommunen sind grundlegend fur die Planung einer
nachhaltigen Siedlungsentwicklung, die den Vorrang der Innenentwicklung vor der Au-
Renentwicklung zum Ziel hat.

Von grundlegender Bedeutung fur die Innenentwicklung ist die Kenntnis Uber vorhan-
dene Potenziale bebaubarer Flachen im Innenbereich der Stadte und Gemeinden, wie
Baulucken, Brachflachen und Leerstande. Nach der jungsten Baulandumfrage des
BBSR liegen die flachenbezogenen Innenentwicklungspotenziale in Deutschland zwi-
schen 4,2% und 4,5% der Siedlungsflachen fir Wohnen/Industrie/Gewerbe
(84.000 ha bis 106.000 ha) [BBSR 2022b].

Die Verteilung der Potenziale variiert sowohl nach den siedlungsstrukturellen Kreisty-
pen wie auch nach Landergruppen. Differenziert nach siedlungsstrukturellen Kreisty-
pen zeigt sich in den stadtischen Kreisen die geringste Bedarfsdeckung. Hier reicht




das vorhandene Potenzial bei differenzierteren Dichteannahmen zwischen 2,1 und 4,3
Jahren. In den landlichen Kreisen mit Verdichtungsansatzen sind es 3,3 bis 6,5 Jahre,
in den kreisfreien GroR3stadten 3,4 bis 6,9 und in den diinn besiedelten landlichen Krei-
sen 3,7 bis 7,5 Jahre. Differenziert nach Landergruppen stellt sich die Bedarfsdeckung
bei differenzierteren Dichteannahmen in den westdeutschen Landergruppen Nord (2,4
bis 4,7 Jahre), Mitte (2,6 bis 5,2 Jahre) und Sud (2,3 bis 4,5 Jahre) vergleichbar dar.
Deutlich héher fallt die Bedarfsdeckung mit 6,5 bis 12,9 Jahren in der Landergruppe
der ostdeutschen Lander aus. Bei dieser Betrachtung sollte berucksichtigt werden,
dass stets neue Flachen im Innenbereich frei werden und somit immer wieder neue
Innenentwicklungspotenziale entstehen.

Die derzeitige Erfassung von Innenentwicklungspotenzialen konnte laut BBSR
[BBSR 2022b] deutlich ausgebaut werden: So gaben 2012 insgesamt nur rund
30 % der Stadte und Gemeinden eine flachendeckende Erfassung von Baulii-
cken an, wahrend es heute rund 50 % sind (Brachflachen: rd. 14 % bzw. 17 %).

1.3 Ursachen fur die Neuinanspruchnahme von Flachen im Freiraum

Die Ursachen fiir eine nach wie vor hohe Flachenneuinanspruchnahme in Deutschland
haben sich uber die Jahre nur geringfligig verandert, was unter anderem daran liegt,
dass es sich haufig um komplexe Sachverhalte handelt, die durch eine Vielzahl an
Faktoren beeinflusst werden. Vor dem Hintergrund demographischer als auch sozio-
okonomischer und politischer Umstande wird das Ausmalf} der Flachenneuinanspruch-
nahme von vielfaltigen Ursachen gesteuert:

¢ Die angebotsorientierte Flachenpolitik vieler Kommunen hat zum Ziel, Einwohner
und Einwohnerinnen zu halten sowie neue Gewerbebetriebe anzulocken.

¢ Interkommunale Konkurrenzen verstarken diese angebotsorientierte Flachenpo-
litik.

e Fehlende rechtliche Verbindlichkeit vorhandener Flachensparziele.

e Steigende Nachfrage nach Wohnflache pro Kopf, was auf die immer noch zuneh-
menden Eigenheime sowie gro3e Wohnungen bei im Mittel kleiner werdenden
Haushalten zurtckzuflhren ist [UBA 2023b].

e Als Wohnideal gilt weiterhin das neu gebaute Eigenheim ,im Griinen®, welches
im Regelfall besonders viel Flache mit intakten Boden in Anspruch nimmt.

¢ Anhaltende Erweiterung sowie NeuerschlieBung von Gewerbegebieten am Rand
von kleinen bis mittleren Ortschaften im I&andlichen Raum: die Gberschaubaren
ha je Kommune, die fur diese Projekte in Anspruch genommen werden, summie-
ren sich nach Landkreisen, Regionen und Landern auf, wodurch das Ausmal} der
Flachenneuinanspruchnahme deutlicher sichtbar wird als auf kommunaler
Ebene.

e Erschwerung der Innenentwicklung durch mangelnde Informationen Giber Poten-
ziale (Baullicken, Leerstande, Brachflachen) bei kommunalen Akteuren und zum
Teil fehlende Verflugbarkeit potenziell bebaubarer Flachen durch Bevorratung
(mitunter zu Spekulationszwecken).

e Die aktuellen demographischen Entwicklungen sowie Bevolkerungswanderun-
gen sorgen dafur, dass sich der Leerstand von bereits bestehendem Wohnraum




in bestimmten Regionen erhoht, wahrend in anderen Regionen Deutschlands der
Wohnraumbedarf wachst.

Nachfrage nach grol¥flachigen Bauprojekten auf bislang unversiegelten Flachen
im Freiraum. Dazu zahlt insbesondere der steigende Flachenverbrauch innerhalb
der Logistikbranche, indem durch den Bau riesiger Hallenkomplexe in der Regel
landwirtschaftlich genutzte Boden versiegelt werden.

Da die Rentabilitat von Flachenentwicklungen grundsatzlich vom oértlichen Immo-
bilienmarkt und den aufgrund der Bodenpreise erzielbaren Erldsen bestimmt
wird, birgt das ,Flachenrecycling” hinsichtlich der Verringerung von Flachenneu-
inanspruchnahme deutschlandweit noch viel Potenzial. Sowohl die i. d. R. nicht
vorhandene systematische Erfassung und Ubersicht von Brachflachenpotenzia-
len als auch mangelnde finanzielle Sicherheit und Unterstutzung der Kommunen
hemmen die Umsetzung von Flachenrecycling-Projekten [UBA 2020a].

Vor dem Hintergrund demographischer als auch sozio6konomischer und politi-
scher Umstande ist die Zunahme der Flachenneuinanspruchnahme komplex
und bedarf einer rechtlich verbindlichen quantitativen Steuerung, um eine
Trendwende bei der Flachenneuinanspruchnahme einzuleiten.

1.4 Auswirkungen der Flachenneuinanspruchnahme

Die Auflistung der Auswirkungen der Flachenneuinanspruchnahme des LABO-Status-
berichts 2020 ist nach wie vor zutreffend. Sie wird nachfolgend wiedergegeben [LABO
2020].

Die Umwandlung von bis dahin unbebauten, naturnahen Béden in Siedlungs- und Ver-
kehrsflache bringt nicht nur betrachtliche Umweltauswirkungen, sondern auch nega-
tive soziobkonomische Folgen mit sich. Hierzu zahlen:

Erhebliche Beeintrachtigungen bis hin zur ganzlichen Zerstorung naturlicher Bo-
denfunktionen und okosystemarer Leistungen der Boden,

Verlust fruchtbarer Béden und landwirtschaftlicher Nutzflachen,

negative Auswirkungen auf das lokale Klima,

der Verlust naturnaher Boden fuhrt zur Reduzierung der naturlichen Treibhaus-
gasspeicherung im Boden und damit zu Klimaveranderungen (Boden gilt als
zweitgrolter Treibhausgasspeicher der Erde),

Beeintrachtigung des Wasserhaushalts und der Grundwasserneubildung mit zum
Teil negativen Folgen fur die Trinkwasserversorgung,

Erhéhung der Gefahr von Uberschwemmungen durch Versiegelung von Infiltra-
tionsflachen,

Verlust an Lebensraumen und Biodiversitat,

Zerschneidung von Landschaftsraumen und Beeintrachtigung des Landschafts-
bildes,

Erzeugung zusatzlichen Verkehrs durch weitere Wege, dadurch Zunahme von
Larm und Schadstoffbelastungen,

Forderung von Bodenknappheit und -verteuerung, Flachennutzungskonkurren-
zen,




e Abnahme der Siedlungsdichte und der Auslastung der Infrastrukturen,

e abnehmende Siedlungsdichte erschwert die Erbringung zentralortlicher Leistun-
gen und Angebote wie Nahverkehr, Feuerwehr und medizinische Versorgung,

e hohere Transport-, Lebenshaltungs- und Infrastrukturunterhaltungskosten, Zu-
nahme der Abhangigkeit vom motorisierten Individualverkehr,

e Zunahme des Ressourcenverbrauchs: erhdhter Rohstoff- und Energieverbrauch
fur den Neubau von Gebauden und Verkehrswegen (im Vergleich zum Flachen-
recycling),

e AuRenentwicklung wirkt oft der Nachnutzung innerértlicher Leerstande und
Brachflachen und damit einer nachhaltigen Siedlungsentwicklung entgegen. Die
Zunahme dieser ehemaligen Gebaude- und Betriebsflachen verursacht stei-
gende Kosten fur die Verkehrssicherung, beeintrachtigt oftmals die innerortliche
Versorgung und bewirkt so einen Verlust des Ortscharakters.

Die negativen Auswirkungen der Flachenneuinanspruchnahme wurden bereits viel-
fach dargestellt und kommuniziert. In Kenntnis dessen wurden politische Ziele zur Re-
duzierung der Flachenneuinanspruchnahme entwickelt und planungsrechtliche Vor-
schriften zur Starkung der Innenentwicklung gescharft. Es ist davon auszugehen, dass
es bei der Berlcksichtigung dieser Auswirkungen auf Ebene der kommunalen Planung
Optimierungspotenziale gibt (z. B. bei der Berlcksichtigung langfristiger Folgekosten
des Siedlungs- und Verkehrsflachenwachstums in den Wirtschaftlichkeitsbetrachtun-
gen einer Planaufstellung).

Darlber hinaus sollte berticksichtigt werden, dass eine durchschnittliche Flachenneu-
inanspruchnahme im Aulienbereich allein im LULUCF-Sektor in Deutschland knapp
40 t CO2-Aquivalente pro ha verursacht, wahrend die Wirkung einer durchschnittlichen
InnenentwicklungsmaRnahme gleichen Bauvolumens lediglich bei etwa 7 t CO2-Aqui-
valenten — jeweils bezogen auf einen Wirkungszeitraum von 25 Jahren — liegt.

Das Wachstum an Siedlungs- und Verkehrsflachen hat vielféltige negative Aus-
wirkungen sowohl 6kologischer als auch soziookonomischer Art, die in Pla-
nungsverfahren starker berlicksichtigt werden sollten.

1.5 Neue Rechtsvorschriften

Seit dem LABO-Statusbericht 2020 wurden verschiedene rechtliche Vorschriften ge-
andert oder neu gefasst, die eine Relevanz hinsichtlich der Flachenneuinanspruch-
nahme und der Versiegelung sowie der Entsiegelung und Wiederherstellung einer
durchwurzelbaren Bodenschicht aufweisen. Ein Groldteil davon betrifft VVorschriften,
die den Ausbau der erneuerbaren Energien erleichtern sollen (BauGB, EEG, ROG,
WalLG, WindBG). Zudem wurden Regelungen zur schnelleren Aktivierung von Bau-
land neu gefasst, die Vorschriften zum beschleunigten Bauen im Aul3enbereich aufge-
hoben sowie weitere Anderungen in das Baugesetzbuch eingebracht (BauGB). Wei-
tere bodenschutzrelevante Regelungen, z. B. zur Entsiegelung, sind im Bundes-Klima-
anpassungsgesetz (KAnG) enthalten, das am 01.07.2024 in Kraft getreten ist. Die am
01.08.2023 in Kraft getretene Bundes-Bodenschutz- und Altlastenverordnung
(BBodSchV) weist mit dem Bezug zur DIN 19639 in § 4 Abs. 1 BBodSchV erstmals
konkrete Regelungen zum Bodenschutz auf Baustellen auf. Die fur die Zulassung des




Vorhabens zustandige Behorde kann im Benehmen mit der fur den Bodenschutz zu-
standigen Behdrde von dem Pflichtigen gemal § 7 Satz 1 BBodSchG die Beauftra-
gung einer bodenkundlichen Baubegleitung nach DIN 19639 im Einzelfall verlangen,
wenn die bodenrelevante Eingriffsflache Uber 3.000 m? umfasst.

1.5.1 Vorschriften im Zusammenhang mit dem Ausbau der erneuerbaren
Energien

Im Erneuerbare-Energien-Gesetz 2023 (EEG) sind hohere Ausbauziele als bislang
festgelegt. Um diese zu erreichen, wurden fur Wind- und Sonnenenergie neue rechtli-
che Vorschriften erlassen [Seeger et al. 2023]. In § 2 EEG wurde fur die Errichtung
und den Betrieb von Anlagen flr erneuerbare Energien das ,Uberragende offentliche
Interesse” neu eingefuhrt. Ebenfalls neu ist § 249b BauGB, der die Lander ermachtigt,
Abbaubereiche des Braunkohletagebaus durch Rechtsverordnungen beschleunigt mit
Windenergie- sowie Photovoltaik-Anlagen zu belegen [LABO 2023].

Hintergrund der Regelung zu § 249b BauGB ist die Grundannahme, dass sich diese
Flachen aufgrund der Uberpragung durch den Tagebau (vorbelastete Flachen) und
der damit verbundenen geringeren Flachenkonflikte sowie aufgrund der Grof3e und der
bestehenden Nahe zu Netzanbindungen besonders gut als Standorte flr erneuerbare
Energien eignen. Die Errichtung von Windenergie- oder Photovoltaik-Anlagen auf vor-
belasteten Flachen ist aus Bodenschutzsicht zu begrifen, da hierdurch die Flachen-
neuinanspruchnahme an anderer Stelle vermieden wird [LABO 2023], [UBA 2022b].

Das 2023 in Kraft getretene Wind-an-Land-Gesetz (WalLG) definiert verbindliche Fla-
chenziele auf Bundesebene, die von den Landern erflullt werden mussen. Diese Ziele
werden als Flachenbeitragswerte bezeichnet und sind im Windenergieflachenbedarfs-
gesetz (WindBG) festgelegt.

FUr den Ausbau der Photovoltaik wurde ab 2023 in § 35 Abs. 1 Nr. 8 BauGB neu die
Privilegierung von Freiflachenanlagen (FFA) in einem 200 m-Streifen entlang von Au-
tobahnen und Schienenwegen des Ubergeordneten Netzes aufgenommen [LABO
2023]. Im EEG 2023 wurde der geforderte Bereich auf eine Entfernung von bis zu
500 m entlang der genannten Verkehrswege erweitert. Wahrend durch Autobahnen
und Schienenwege ausgeldste Wirkungen wie Larm und Zerschneidung aus fachlicher
Sicht bis in 500 m Entfernung reichen kénnen [UBA 2022c], gilt dies flr andere Fla-
chenkategorien oder Schutzaspekte nicht in gleicher Weise [Dinzen et al. 2024]. In
diesem Zusammenhang sind beim Boden die am starksten vorbelasteten Flachen die
ehemaligen Baueinrichtungsflachen, Baustralen und Arbeitsstreifen, die fur die Er-
richtung des Verkehrsweges genutzt wurden und meist in direkter Nahe zum Bauwerk
(< 50 m) liegen. Wenn die Errichtung von PV-FFA im gesamten Streifen von 200 m
oder 500 m entlang von Autobahnen und Schienenwegen des Ubergeordneten Netzes
erfolgt, werden somit in der Regel landwirtschaftlich genutzte Flachen neu in Anspruch
genommen.

1.5.2 Weitere Vorschriften im Baugesetzbuch und in der
Baunutzungsverordnung

Das BauGB wurde 2021 aufgrund des Baulandmobilisierungsgesetzes novelliert und
enthalt folgende neue Regelungen, die fur den Flachenverbrauch relevant sind:




e § 176a Stadtebauliches Entwicklungskonzept zur Starkung der Innenentwick-
lung,

e § 201a Verordnungsermachtigung zur Bestimmung von Gebieten mit einem an-
gespannten Wohnungsmarkt,

e § 245d Uberleitungsvorschrift aus Anlass des Gesetzes zur Mobilisierung von
Bauland.

Die Vorschrift zu § 176a BauGB ermoglicht Kommunen die Erstellung eines stadte-
baulichen Entwicklungskonzepts, mit dem MalRnahmen der Innenentwicklung besser
umgesetzt werden kénnen. Die Regelung dient insbesondere der Starkung der Brach-
flachenaktivierung und des Flachenrecyclings. Die Umsetzung von § 201a BauGB
kann dazu flhren, dass in Gebieten mit einem angespannten Wohnungsmarkt das
gemeindliche Vorkaufsrecht auf brachliegende Grundstlicke erweitert wird oder ge-
meindliche Baugebote ausgesprochen werden. Zudem ermdglicht die Vorschrift Be-
freiungen von Festsetzungen eines B-Planes, auch unter Abweichung von den Grund-
zugen der Planung. Diese Regelungen kénnen sich bei Innenentwicklung, Nachver-
dichtung oder Brachflachenaktivierung positiv im Hinblick auf die Flachenneuinan-
spruchnahme auswirken. Fir Planungen im Aul3enbereich gilt dies jedoch nicht. Die
Regelung von § 245d BauGB wird voraussichtlich aufgrund der geringen Anzahl der
Betroffenheit von vor allem Kleinsiedlungsgebieten keine Auswirkung auf die Flachen-
neuinanspruchnahme haben. Die Uberleitungsvorschrift hat die riickwirkende Zulés-
sigkeit von Nebenanlagen zur Folge, die der 6ffentlichen Versorgung mit Telekommu-
nikationsdiensten dienen, in Gebieten, in denen dies bislang nur mit Ausnahmen zu-
lassig war.

Des Weiteren wurden im Zuge des Baulandmobilisierungsgesetzes in der Baunut-
zungsverordnung (§ 17 BauNVO) die Werte fur das Mal} der baulichen Nutzung von
Obergrenzen zu (unverbindlichen) Orientierungswerten modifiziert. Dadurch kénnen
Kommunen in Bebauungsplanen eine héhere Dichte festsetzen, womit eine geringere
Flachenneuinanspruchnahme verbunden ist [Blecken et al. 2024]. Die Regelung bleibt
dennoch aus Bodenschutzsicht schwach, da die Orientierungswerte keine verbindli-
chen Mindestwerte darstellen.

Anderungen im BauGB betreffen insbesondere folgende Regelungen:

e § 24 Allgemeines Vorkaufsrecht,

e § 25 Besonderes Vorkaufsrecht,

e § 31 Ausnahmen und Befreiungen,
e § 35 Bauen im AulRenbereich,

e § 176 Baugebot.

Die Erweiterung der Vorkaufsrechte fir Kommunen sowie der Ausweitung des Bauge-
bots eroffnet fur Stadte und Gemeinden mehr Steuerungsmadglichkeiten, wohingegen
die erweiterten Moglichkeiten zum Bauen im Aul3enbereich dort zu mehr Flacheninan-
spruchnahmen fihren [Blecken et al. 2024].

Weitere Aktualisierungen des BauGB in den Jahren 2022-2024 betreffen vorwiegend
den Ausbau der erneuerbaren Energien und sind bereits oben aufgefiihrt.




Ab dem 01.01.2024 ist § 13b BauGB aufgehoben, der die ,Einbeziehung von Aulien-
bereichsflachen in das beschleunigte Verfahren® ermdglicht hatte und fur die Flachen-
neuinanspruchnahme und den Bodenschutz problematisch war. Die Aufhebung er-
folgte, da das Bundesverwaltungsgericht 2023 im Rahmen eines Normenkontrollver-
fahrens die Unvereinbarkeit mit dem Unionsrecht festgestellt hatte [BVerwG 2023].

1.5.3 Bundes-Klimaanpassungsgesetz

Im neuen Gesetz zur Klimaanpassung (KAnG) wird in § 3 festgelegt, dass die Bundes-
regierung bis zum Ablauf des 30.09.2025 eine vorsorgende Klimaanpassungsstrategie
mit messbaren Zielen vorlegt. Die in die vorsorgende Klimaanpassungsstrategie auf-
zunehmenden Handlungsfelder sollen auch das Handlungsfeld Boden mit beinhalten
(§ 3 Abs. 2 Nr. 2b KANG).

Zur Entsiegelung enthalt § 8 Abs. 3 KAnG die Vorschrift, ,Trager 6ffentlicher Aufgaben
sollen darauf hinwirken, dass bereits versiegelte Boden, deren Versiegelung dauerhaft
nicht mehr fur die Nutzung der Boden notwendig ist, im Rahmen von MalRnahmen in
ihrem Verantwortungsbereich in den naturlichen Funktionen des Bodens nach § 2 Ab-
satz 2 Nummer 1 des Bundes-Bodenschutzgesetzes, soweit dies erforderlich und zu-
mutbar ist, wiederhergestellt und entsiegelt werden®. Diese Vorschrift schreibt keine
Umsetzungspflicht vor und bleibt aus Bodenschutzsicht zu unbestimmt. Das KAnG gibt
hier einen Rahmen vor, der im weiteren Fachrecht konkretisiert werden muss.

1.5.4 Bundes-Bodenschutz- und Altlastenverordnung

Die seit 01.08.2023 in Kraft getretene Bundes-Bodenschutz- und Altlastenverordnung
(BBodSchV) sieht in § 4 Abs. 5 bei Bauvorhaben mit einer Grofe von uber 3.000 m?
vor, dass die Zulassungsbehoérde im Benehmen mit der Bodenschutzbehdrde die Be-
auftragung einer bodenkundlichen Baubegleitung nach DIN 19639 im Einzelfall ver-
langen kann [DIN 19639].

Somitist in der BBodSchV erstmals im Bereich der Vorsorge eine Anordnungsbefugnis
fur eine bodenkundliche Baubegleitung enthalten, mit dem Ziel, Verluste der gesetzlich
geschutzten naturlichen Bodenfunktionen im Rahmen von Baumallinahmen zu mini-
mieren. Mit Verweis auf die DIN 19639 ,Bodenschutz bei Planung und Durchfuhrung
von Bauvorhaben® sind damit die Aufstellung eines Bodenschutzkonzepts und die bo-
denkundliche Baubegleitung in den Phasen der Planung, Projektierung, Ausschrei-
bung und Ausfuhrung inklusive Zwischenbewirtschaftung verbunden. Insbesondere
bei Betroffenheit kohlenstoffreicher Boden durch ein Vorhaben, kann die bodenkund-
liche Baubegleitung dazu beitragen, die klimarelevanten Auswirkungen von Flachen-
neuinanspruchnahmen maoglichst gering zu halten.

1.5.5 EU-Verordnung uiber die Wiederherstellung der Natur (Nature
Restoration Law, NRL)

Die Verordnung Uber die Wiederherstellung der Natur (Nature Restoration Law, NRL)
ist zentraler Baustein der EU-Biodiversitatsstrategie 2030 und trat am 18.08.2024 in
allen EU-Mitgliedsstaaten in Kraft [Verordnung (EU) 2024/1991]. Ziel ist die Initiierung
und Unterstlitzung der Wiederherstellung von Okosystemstrukturen und —funktionen.
Dazu zahlen u. a. auch die Wiederherstellung naturlicher Standorteigenschaften, zum




Beispiel die Wiedervernassung von Mooren, Wiederherstellung der Bodeneigenschaf-
ten sowie die Erhdhung des Umfangs stadtischer Grunflachen, z. B. indem grine Inf-
rastruktur und naturbasierte Losungen wie Dach- und Fassadenbegrinung in die Ge-
staltung von Gebauden integriert werden. Bis 2050 sollen solche MaRnahmen fur alle
Okosysteme umgesetzt sein, die eine Wiederherstellung bendtigen.

1.5.6 Bundes-Klimaschutzgesetz (KSG)

Die Bundesregierung hat die Flachensparziele aus ihrer Nationalen Nachhaltigkeits-
strategie und aus dem ,Fahrplan fur ein ressourceneffizientes Europa“ der EU im KiIi-
maschutzplan 2050 aufgegriffen. Mit der am 17.07.2024 in Kraft getretenen Bundes-
Klimaschutzgesetz-Novelle hat die Bundesregierung das verbindliche Klimaziel, dass
Deutschland bis 2045 treibhausgasneutral sein soll, gesetzlich verankert [Bundesre-
gierung 2024a].

Das Gesetz sieht zudem ein umfassendes Klimaschutzprogramm mit wirksamen Malf3-
nahmen vor. Mit diesen KlimaschutzmalRnahmen soll der Gesamtausstol} an Klimaga-
sen in Deutschland in diesem Jahrzehnt um 65 % verringert werden [Bundesregierung
2024b].

Einige der rechtlichen Regelungen zur Reduzierung der Flachenneuinanspruch-
nahme und der Versiegelung haben sich in den zuriickliegenden fiinf Jahren ge-
andert. Positiv zu sehen ist die Moglichkeit der Erstellung eines stadtebaulichen
Entwicklungskonzepts, mit dem MaRBnahmen der Innenentwicklung und des
Brachflachenrecyclings nach § 176 BauGB gezielt umgesetzt werden kdnnen.
Fur die Reduzierung der Flachenneuinanspruchnahme im AuRenbereich wurden
jedoch keine weitergehenden Regelungen getroffen. Es fehlen nach wie vor ver-
bindliche Flachensparziele fiir Bund, Lander und Kommunen in der Raumord-
nungs-, Landesentwicklungs- und Regionalplanung.

Positiv zu sehen ist die Starkung des Themas Entsiegelung und der Wiederher-
stellung natiirlicher Bodenfunktionen im Rahmen von KlimaanpassungsmaR-
nahmen.




2 Wo liegen die Defizite?

Das Thema dieses Statusberichtes, die Reduzierung der Flachenneuinanspruch-
nahme und der Bodenversiegelung steht seit mittlerweile Gber 20 Jahren auf der poli-
tischen Agenda des Bundes. Das bau- und planungsrechtliche Instrumentarium wurde
in dieser Zeit diverse Male neu justiert und flachensparende Instrumente gescharft.
Kommunale und regionale Erfahrungsberichte zur Verringerung der Flachenneuinan-
spruchnahme sowie Empfehlungen und Handlungsanleitungen stehen ebenfalls be-
reit. Auch eine vom Umweltbundesamt beauftragte Analyse der verfigbaren Instru-
mente kam zu dem Ergebnis, dass auf den verschiedenen Ebenen der raumlichen
Planung ein umfassendes Instrumentarium zur Verflgung steht, mit dem der Flachen-
verbrauch fur Siedlungs- und Verkehrszwecke prinzipiell begrenzt und gesteuert wer-
den kdnnte [UBA 2020b]. Jedoch sind diese Instrumente nicht konkret darauf ausge-
richtet, die rechtlich immer noch unverbindlichen flachenpolitischen Mengenziele des
Bundes zu erreichen. Erforderlich ist deshalb ein verbindlicher, konsequenter und stra-
tegischer Managementansatz aller flachen- und bodenpolitisch relevanten Akteure im
Dreiklang der Aktionsfelder ,Kontingentierung einfuhren®, ,Innenentwicklung starken”
und ,Fehlanreize abbauen®. In einem Bund/Lander-Dialog zum Flachensparen (vgl.
Kapitel 3.1) haben flachenpolitisch relevante Akteure aus Bundes- und Landerministe-
rien, aus nachgeordneten Bundes- und Landesbehdrden sowie aus der Landes- und
Regionalplanung, von Kommunen, aus der Wissenschaft und von Verbanden die Um-
setzungsdefizite in diesen Bereichen aufgearbeitet und konkrete Vorschlage flur Mal3-
nahmen auf dem Weg hin zu einer gemeinsamen Flachen-Strategie von Bund, Lan-
dern, Regionen und Kommunen vorgelegt [Preuss et al. 2025].

Daruber hinaus darf nicht vergessen werden, dass Boden und Flache im Spannungs-
feld der konkurrierenden Anspriiche aus Land- und Forstwirtschaft, Industrie und Ge-
werbe, Verkehr und Wohnen, Energieversorgung sowie Naturschutz weiter unter
Druck geraten. Diese Nutzungskonkurrenzen machen auch vor den unterschiedlichen
Fachpolitiken mit ihren jeweils eigenen Nutzungsansprichen auf der kommunalen
Ebene nicht halt. Insoweit sind trotz der bundes- und vielfach auch landespolitischen
Flachenziele nach wie vor Defizite bei der Durchsetzung und Anwendung der verfug-
baren und wirksamen rechtlichen Instrumente zu verzeichnen. Zudem birgt die kom-
munale Planungshoheit sowohl Chancen als auch Risiken fur das Flachensparen. Far
den Bodenschutz konnte schon viel erreicht werden, wenn im Rahmen der Projektpla-
nung die Vorhaben auf weniger hochwertige Bdden mit einem geringeren Erfullungs-
grad der Bodenfunktionen gelenkt werden, — auch wenn dann dort Boden versiegelt,
Flache neu in Anspruch genommen und der Flachenverbrauch erhéht wird. Weiterhin
sollte neben dem Ziel, den taglichen Zuwachs an Siedlungs- und Verkehrsflache in
Deutschland bis zum Jahr 2030 auf unter 30 ha pro Tag zu reduzieren und bis zum
Jahr 2050 eine Flachenkreislaufwirtschaft anzustreben, das Thema eines Flachen-
sparziels bzw. einer angestrebten ausgeglichenen Flachenbilanz von Versiegelung
und Entsiegelung insbesondere fiir den urbanen Raum starker in den Fokus gertickt
werden.

Es fehlt eine bundesweite rechtliche Verbindlichkeit zur Reduzierung von Fla-
chenneuinanspruchnahme und Versiegelung mit einem Abwagungsvorrang ge-
genuber anderen Belangen.




2.1 Aufstellung und Abwagung von Bauleitplanen

Gemal § 3 Abs. 1 Nr. 9 BBodSchG sind das Bauplanungs- und Bauordnungsrecht
dem Bodenschutzrecht gegenlber vorrangig, soweit sie Einwirkungen auf den Boden
regeln. Jedoch enthalt das Baurecht bis auf wenige Ausnahmen, wie den Schutz des
Mutterbodens nach § 202 BauGB, kaum bodenschutzfachliche Konkretisierungen. Mit
demin § 1a Abs. 2 S. 1 BauGB verankerten Grundsatz wird der sparsame und scho-
nende Umgang mit dem Boden geregelt, der auch in einigen Landesbodenschutzge-
setzen formuliert ist.

Im Rahmen ihrer fachlichen Stellungnahmen zu Planungs- oder Zulassungsverfahren
kénnen sich die Bodenschutzbehdrden zwar auf das Bodenschutzrecht und die
Rechtsvorschriften beziehen, die die Grundlage fir das jeweilige Verfahren bilden und
Anforderungen zum Schutz von Flache und Boden enthalten. In der planerischen Ab-
wagung unterliegen die Bodenschutzbelange und die Folgen der geplanten Flachen-
neuinanspruchnahme in der Regel den sonstigen Belangen und Zielen der Planung
[BORA 2020].

Die Bodenschutzbehdrden sollten als Trager offentlicher Belange (T6B) bei der Stel-
lungnahme zu Bauleitplanen immer hinterfragen, ob die nach § 1a Abs. 2 S. 4 BauGB
geforderte Begrindung von Neuausweisungen auf Basis von Ermittlungen zu den
Madglichkeiten der Innenentwicklung vorliegt und sachlich stichhaltig ist.

Zudem liegen Planungs- und Zulassungsverfahren nicht immer qualifizierte fachliche
Grundlagen zum Schutzgut Boden und seinen Funktionen zugrunde, obwohl die Vor-
haben dadurch rechtlich anfechtbar werden. Den Bodenschutzbehorden obliegt in sol-
chen Fallen die Aufgabe, eine qualitativ angemessene Berucksichtigung der Boden-
schutzbelange einzufordern. Dabei ist die entscheidungs- und abwagungsrelevante
Qualitat der vorgelegten Grundlagen zur Beurteilung bodenschutzfachlicher Belange
zu prufen und ggf. nachzufordern.

Diese Bodeninformationen sind dartiber hinaus die Voraussetzung dafur, dass boden-
bezogene Vermeidungs-, Minderungs- und KompensationsmalRnahmen eingeplant
werden kénnen. Gerade uber Vermeidungs- und Minderungsmalinahmen kann auch
die Flachenneuinanspruchnahme durch die geplanten Vorhaben reduziert werden. In-
dem besonders schutzwirdige Boéden im Rahmen der Bauleitplanung identifiziert und
freigehalten werden, kann mehr qualitativer Bodenschutz umgesetzt werden.

Daher hat die LABO bereits 2009 und 2018 Arbeitshilfen entwickelt, um eine ange-
messene Bericksichtigung der bestehenden Anforderungen des Bodenschutzes in
Planungs- und Zulassungsverfahren zu gewahrleisten. Hinweise fur die Formulierung
konkreter Anforderungen an bzw. zur Prifung von Entwurfen der Bauleitplanung in
Bezug auf einen sparsamen und schonenden Umgang mit Béden und den geeigneten
Datengrundlagen geben die LABO-Arbeitshilfen ,Bodenschutz in der Umweltprifung
nach BauGB*® [LABO 2009] und ,,Checklisten zur Berlcksichtigung bodenschutzfachli-
cher Belange in Planungs- und Zulassungsverfahren® [LABO 2018]. Hier sollte ver-
starkt auf eine Nutzung dieser Arbeitshilfen im Rahmen der T6B-Verfahren durch die
Bodenschutzbehdrden sowie durch Planungs-/Vorhabentrdger oder von ihm beauf-
tragten Ingenieurbiros hingewirkt werden.




Nach § 1 Abs. 6 Nr. 7a BauGB sind auch die Auswirkungen eines Bauleitplans auf die
Flachenneuinanspruchnahme (Schutzgut Flache) im Umweltbericht darzustellen und
in der Abwagung zu berucksichtigen. Zu Inhalt und Umgang mit dem Schutzgut Flache
bestehen in der Planungspraxis noch Unsicherheiten. Bereits 2013 hat die Fachkom-
mission Stadtebau der Bauministerkonferenz klargestellt, dass der Bedarf der Fla-
chenneuinanspruchnahme in der Bauleitplanung hinreichend substantiiert und schlus-
sig nachvollziehbar begrindet werden muss. Soweit vorhandene Innenentwicklungs-
potenziale nicht genutzt werden, sollten nicht nur die Grunde hierfur dargestellt, son-
dern auch aufgezeigt werden, inwieweit sich eine Kommune bemuht hat, Hindernisse
fur deren Nutzung auszuraumen [Fachkommission Stadtebau 2013]. Die Praxis zeigt
jedoch, dass die erforderlichen Recherchen nach verfugbaren Brachflachen, Gebau-
deleerstdnden, Baulicken und anderen Nachverdichtungsmdglichkeiten oftmals feh-
len. Dies stellt einen Mangel in der Abwagungsgrundlage dar.

Vollzugsdefizite in der Verwaltungspraxis treten auch bei der Umsetzung des Rick-
bau- und Entsiegelungsgebotes gem. § 179 BauGB auf. Die Anwendung ist sehr spe-
ziell, da die materielle Begrundung fur die Einfihrung dieser Regelung umfassend und
darum in der Praxis nur eingeschrankt anwendbar ist [UBA 2021a].

Bei der Anwendung der bestehenden bau -und planungsrechtlichen Moglichkei-
ten und Pflichten fiir die Reduzierung der Flachenneuinanspruchnahme und Ver-
siegelung bestehen Defizite insbesondere hinsichtlich:

* der Beriicksichtigung der Bodenschutzklausel und der Umweltbelange in der
Abwiédgung zur Aufstellung der Bauleitplane gemaR § 1 Abs. 6 und 7 BauGB,
* baurechtlicher Begrundungspflichten zur Notwendigkeit der Umwandlung
landwirtschaftlich oder als Wald genutzter Flachen unter Berlicksichtigung der
Moglichkeiten der Innenentwicklung (§ 1a Abs. 2 BauGB),

» fehlender Ausfiihrungsvorschriften fiir Entsiegelungen,

* unzureichender Beriicksichtigung von fachlichen Grundlagen zum Schutzgut
Boden und seinen Funktionen in Planungs- und Zulassungsverfahren.

2.2 Rechtliche Verankerung und Implementierung des 30-ha-Ziels

Flachen im Freiraum und funktionsfahige Boden sollen spatestens ab 2050 netto nicht
mehr in Siedlungs- und Verkehrsflachen umgewandelt werden (vgl. Kapitel 1). Die
Ziele der Deutschen Nachhaltigkeitsstrategie, die Flachenneuinanspruchnahme fur
Siedlungs- und Verkehrszwecke (SuV) bis 2030 auf taglich unter 30 ha und bis 2050
auf netto Null zu reduzieren [Bundesregierung 2025], missen daflir operationalisiert
und rechtlich verbindlich verankert werden. Dies erfordert ein klares Konzept, was ge-
nau unter netto Null zu verstehen ist und mit welchen (verlasslichen) Daten netto Null
gemessen werden kann. Es ist erforderlich, zwischen Bund und Landern ein Gesamt-
volumen an maximal neu zu beanspruchender Flache, einen Transformationspfad bis
2030 und 2050 sowie die Aufteilung der Flache zwischen Bund und Landern festzule-
gen. Hier bieten sich Dialogprozesse an, in denen auch Uber den Weg der Umsetzung
entschieden werden muss. Prinzipiell kommen daflr zwei Optionen in Betracht. Der
umweltékonomische Ansatz mit handelbaren Flachenzertifikaten wurde nach den
Ergebnissen eines bundesweiten Modellversuchs des Umweltbundesamtes [Henger




et al. 2019] zwar als praxistauglich eingestuft, stof3t aber im politischen Raum auf er-
hebliche Vorbehalte. In einem jungst abgeschlossenen Vorhaben des Umweltbundes-
amtes wurde deshalb erganzend auch die Implementierung von verbindlichen Fla-
chensparzielen allein im Rahmen der raumlichen Planung untersucht und die Optio-
nen mit Fachexpertinnen und -experten unter juristischen und operationellen Aspekten
diskutiert. Im Ergebnis liegen konkrete Vorschlage vor, wie Mengenziele verbindlich
rechtlich verankert werden kdnnten (Raumordnungsgesetz des Bundes, Landesent-
wicklungs- bzw. Regionalpléne der Lander), wie die Zuteilung und Aufteilung von Kon-
tingenten fur die Flachenneuinanspruchnahme auf Lander und Gemeinden erfolgen
kann sowie zum Transformationspfad und zur Administration [Blecken et al. 2025]. Auf
der kommunalen Ebene ist die grundgesetzlich garantierte kommunale Planungsho-
heit der Kommunen zu beachten.

Verschiedene Lander haben das Ziel des Bundes, den taglichen Zuwachs an Sied-
lungs- und Verkehrsflache in Deutschland bis zum Jahr 2030 auf unter 30 ha pro Tag
zu reduzieren, in Form adaptierter Landesziele in ihre Nachhaltigkeitsstrategien, Lan-
desentwicklungsplane aufgenommen, oder in Koalitionsvertragen politisch vereinbart
(vgl. Kapitel 3).
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Abbildung 11: Flachenziele in den Landern [Blecken et al. 2025]

Es bedarf einer rechtlich verbindlichen Vorgabe fiir das Ziel, den taglichen Zu-
wachs an Siedlungs- und Verkehrsflache in Deutschland bis zum Jahr 2030 auf
unter 30 ha pro Tag zu reduzieren. Es sollten quantifizierte und verbindliche Ziel-
vorgaben fur alle Lander verankert werden.




2.3 Berucksichtigung der Klimafunktionen des Bodens in Planungs-
und Genehmigungsverfahren

Als Klimafunktionen des Bodens werden neben dem Stoffaustausch mit der Atmo-
sphare insbesondere die Speicherung von Kohlenstoff und Anreicherung (Senke) so-
wie die Kuhlleistung, die in Verbindung mit der Vegetation erbracht wird, bezeichnet.

2.3.1 Boden als Kohlenstoffspeicher und potenzielle Kohlenstoffsenke

Anderungen in der Flachennutzung gehen in der Regel mit Erdbaumafnahmen einher,
wodurch ein Teil der im Boden und in der Vegetation gespeicherten Kohlenstoffvorrate
freigesetzt werden kann.

Ein Verzicht auf (Frei-)Flachenneuinanspruchnahme ist also aktiver Klimaschutz. Zwar
entstehen auch bei der Innenentwicklung Treibhausgasemissionen, allerdings deutlich
weniger. Der Grund ist, dass im Auldenbereich der Eingriff in den Boden und in die
Vegetation in der Regel deutlich grofder ist. Nach Hochrechnungen verursacht der Fla-
chenverbrauch deutschlandweit auf dem aktuellen Niveau von etwa 51 ha pro Tag
LULUCF-bedingte Treibhausgasemissionen in Hohe von gut einer Million Tonnen
CO2-Aquivalenten pro Jahr [Wagner et al. 2025]. Im Einzelfall kommt es immer auf die
spezifischen Standortgegebenheiten an, das heildt auf die Bodentypen vor Ort, die Vor-
und Nachnutzung, die Vegetation und das Ausmal3 der Bodenbewegungen insgesamt.
Durch das Abschieben und Auskoffern des Bodens entweichen z. B. im Durchschnitt
schon etwa 10 % des im Boden gebundenen Kohlenstoffs in die Atmosphére. Deshalb
sollten im Zuge der Bauleitplanung und der strategischen Umweltprafung von Bebau-
ungsplanen auch immer alternative Flachennutzungsoptionen betrachtet werden. Die
wesentlichen Aspekte, die dabei zu berucksichtigen sind, hat das Umweltbundesamt
in einer Broschlre zusammengefasst [Wagner et al. 2025]. AuRerdem hat das UBA
ein Rechentool entwickeln lassen, mit dem Kommunen und andere Interessierte die
Klimawirkungen von unterschiedlichen Planungsoptionen abschatzen kdnnen. Eine
Excel-basierte Prototypanwendung wird in 2025 auf der Internetseite des Umweltbun-
desamtes bereitgestellt werden.

Die Tendenz, dass neue Siedlungs- und Verkehrsflachen auf in der Regel landwirt-
schaftlich genutzten Bdden entstehen, erfahrt mit Blick auf die offentliche Diskussion
uber den Klimawandel eine neue Aufmerksamkeit. Die Untersuchungen der amtlichen
Flachenstatistik [Destatis 2024c] belegen den Bestandsverlust an landwirtschaftlich
hochwertigen Boden, okologisch sensiblen Flachen und Waldern durch die Neuinan-
spruchnahme fir Siedlungs- und Verkehrszwecke. Von 2017 bis 2021 sank der Anteil
landwirtschaftlicher Nutzflache um 1.588 km? [BBSR 2022a].

Insgesamt gilt es, Béden mit ihnren Funktionen als Kohlenstoffspeicher und potenzielle
Kohlenstoffsenke so weit wie moglich zu erhalten, wiederherzustellen oder nachhaltig
zu verbessern. Dazu gehort die systematische Berucksichtigung der Kohlenstoffspei-
cherung in Bdden und Vegetation bei Planungs- und Genehmigungsverfahren, was
die Erfassung und Bereitstellung belastbarer Daten- und Bewertungsgrundlagen vo-
raussetzt. Hier sind noch Defizite zu verzeichnen.




2.3.2 Die Bodenkiihlfunktion

Die natlrliche Bodenoberflache sorgt gemeinsam mit den Pflanzen fur ein ausgegli-
chenes Stadtklima. Ein ha Boden, der optimal mit Wasser versorgt ist, verdunstet ge-
meinsam mit der Vegetation rund 5.000 m?® Wasser im Jahr. Durch diese Okosystem-
leistung des Bodens wird die Lufttemperatur in urbanen Raumen um bis zu 5°C ge-
senkt [Bundesverband Boden e.V.].

Ebenso leistet die Reduzierung der Flachenneuinanspruchnahme einen wichtigen Bei-
trag zur Anpassung an die Folgen des Klimawandels, denn durch Bebauung und Ver-
siegelung verringert sich die Bodenflache zur Wasserspeicherung, Verdunstung und
Versickerung. Damit steigt die Gefahr von Schaden infolge von Hochwasser und
Starkregenereignissen. Gleichzeitig nimmt auch die Gefahr sommerlicher Hitzestaus
insbesondere in urbanen Gebieten mit hohem Versiegelungsgrad zu. Die Reduzierung
der Versiegelung und Wiederherstellung von Béden und somit ihrer Bodenfunktionen
leisten einen wichtigen Beitrag zum Klimaschutz. Die Aufnahme der Bodenkuhlleistun-
gen in stadtklimatische Programme unterstiutzt die Bedeutung und den Erhalt funkti-
onsfahiger Bdden, wenn es im Sommer um die Vermeidung von Hitzestaueffekten in
urbanen Raumen geht [Stadt Neuss 2017].

Mit einer fachgerechten Rekultivierung von Brachflachen sowie durch Entsiegelung
nicht mehr bendtigter Siedlungs- und Verkehrsflachen kdnnen die Bodenfunktionen
am Standort (z. B. als Vegetationsflachen und Kohlenstoffspeicher) wiederhergestellt
werden. Hitzestaus werden somit vermindert und die Flachen tragen zur Verbesserung
des Stadtklimas bei. Auswirkungen klimawandelbedingter Veranderungen konnen
besser ausgeglichen werden.

Versiegelungen und Entsiegelungen sollten daher in Planungs- und Genehmigungs-
verfahren verfahrenstechnisch starker in direkte Verbindung gebracht und bilanziert
werden.

In diesen Verfahren sollte die Notwendigkeit, urbane klimafunktionsstarke Boden frei-
zuhalten, stadtplanerisch Uber das Leitbild der dreifachen Innenentwicklung [UBA
2023c] umgesetzt werden. Die doppelte Innenentwicklung wird dabei um die Dimen-
sion der Verkehrsflachen als graue Potenzialflachen erweitert. Insbesondere die Um-
gestaltung des Strallenraumes bietet vielfaltige Chancen flir die Entwicklung einer ur-
banen grin-blauen Infrastruktur als Netzwerk aus naturnahen und gestalteten vegeta-
tions- und wassergepragten Flachen und Elementen in der Stadt, die ein breites Spekt-
rum an Okosystemleistungen erbringen [LAWA 2021]. So kann eine Abnahme des
Flachenbedarfs fir ruhenden Individualverkehr mehr Raum fir neue Nutzungen und
mehr Wohn-, Aufenthalts- und Lebensqualitat schaffen, zum Beispiel durch gezielte
Entsiegelungsmalinahmen. Allgemeinverbindliche Orientierungswerte fur einen Min-
destflachenwert von Grinflache pro Einwohner unter Berlcksichtigung dkologischer,
sozialer und gesundheitsfordernder Funktionen im Rahmen der Klimaanpassung
konnten in der Planung unterstutzen.

Erganzend zu bestehenden Instrumenten des Naturschutzrechts, des Wasserrechts
und der Landesbauordnungen fehlen Planungsinstrumente fir Ma3nahmen der Frei-
raumqualifizierung und Klimaanpassung, wie zum Beispiel eine Freiraumsatzung in




Kombination mit einem Freiflachengestaltungsplan im Innenbereich (§ 34 BauGB-Ge-
biete). Eine entsprechende Anpassung konnte in den Muster- und Landesbauordnun-
gen vorgenommen werden. Uber das Instrument des Griinflaichenfaktors (GFF) be-
steht in Anlehnung an die Regelungen zur GRZ und GFZ zudem die Moglichkeit, den
Anteil an Grin auf einem Baugrundstuck zu definieren [BMWSB 2024b].

2.3.3 Fehlende Rechtsgrundlage fiir die Klimafunktion des Bodens im
BBodSchG

Zur Starkung der Bodenschutz- und bodenbezogenen Klimabelange in Planungs- und
Genehmigungsverfahren empfahl die LABO bereits im Jahr 2020 [LABO 2020], das
BBodSchG um eine ,Klimafunktion“ der Boden zu erganzen.

Die UMK hatte auf ihrer 96. Sitzung, auf der 99. Sitzung und zuletzt auf ihrer 103.
Sitzung den Bund um Anpassung des Bodenschutzrechts mit dem Ziel der Starkung
des Bodenschutzes sowie um engagierte Weiterverfolgung dieses Prozesses gebeten
[UMK 2024]. Die Umweltministerkonferenz unterstreicht dabei die herausragende Be-
deutung gesunder Boden als Lebensgrundlage sowie fur den Umwelt- und Klima-
schutz. Diese sichern z. B. die Versorgung mit Lebensmitteln und dienen als Wasser-
speicher der Vorsorge gegen Hochwasser- und Durreereignisse. Die UMK betont die
Dringlichkeit des verbesserten Schutzes und fordert wirksame Instrumente zu dessen
Durchsetzung [UMK 2024].

Auf Grundlage malstabsgerechter Bodenkarten, in denen Bodeneinheiten und Fla-
chen im Hinblick auf inren Wert fur das Stadtklima ausgewiesen werden, konnen Be-
reiche ausgegrenzt werden, deren Bebauung vermieden werden sollte, z. B. aufgrund
des Vorkommens klimarelevanter kohlenstoffreicher Boden. Das Umweltbundesamt
[UBA 2014] und der Deutsche Stadtetag [Deutscher Stadtetag 2019] sehen in diesen
Karten wichtige Grundlagen fiur die Ableitung kommunaler, bodenbezogener Klima-
schutz- und Klimaanpassungsmalnahmen.

Zum Klimaschutz sind bislang keine spezifischen bodenschutzrechtlichen Instrumente
vorhanden. Die Funktion der Bdden fir Klimaschutz und Klimaanpassung ist zwar be-
reits planungsrechtlich verankert (§ 2 Abs. 2 Nr. 6 ROG, § 1 Abs. 6 Nr. 7 BauGB, § 3
i. V.m. 2 Abs. 1 Nr. 3 UVPG), die Belange des Flachen- und Bodenschutzes mussen
in Planungs- und Genehmigungsverfahren jedoch auch mit Blick auf den Klimaschutz
und die Klimaanpassung konsequenter berucksichtigt werden.

Handlungsbedarf besteht weiterhin darin, die Bedeutung der Béden fur den Klimawan-
del und dessen Folgen (auch im Kontext von Flachenneuinanspruchnahme und Bo-
denversiegelung) durch Aufklarung und Umweltbildung im Bewusstsein von Planern
und Planerinnen, Entscheidungstragern und -tragerinnen und der Allgemeinheit zu
starken (vgl. Kapitel 3.3).

Boden spielen eine zentrale Rolle im Klimageschehen. Um sowohl zum Klima-
schutz als auch zum Bodenschutz beizutragen, sind Boden als Kohlenstoffspei-
cher und -senken so weit wie moglich zu erhalten, wiederherzustellen oder nach-
haltig zu verbessern.




Boden missen in die Diskussion und Ausgestaltung von MaBnahmen zum Kili-
maschutz und zur Anpassung an den Klimawandel verstarkt einbezogen wer-
den. Die Reduzierung der Flachenneuinanspruchnahme und Entsiegelungen
sind dabei wichtige Handlungsfelder.

Es fehlen gesetzliche Grundlagen zum Schutz der Klimafunktion der Boden, zur
konsequenten Umsetzung von Brachflachenrecycling und dreifacher Innenent-
wicklung sowie zur starkeren Berucksichtigung der Bodenschutz- und boden-
bezogenen Klimabelange in Planungs- und Zulassungsverfahren.

2.4 Entsiegelung und Wiederherstellung der Bodenfunktionen

2.41 Definitionen und Verstandnis

Der Begriff der Entsiegelung umfasst allgemein die Vollentsiegelung und die Teilent-
siegelung. Eine bundesweit einheitliche Definition fachlicher Anspriiche und damit ein
einheitliches (Ziel-)Verstandnis von Entsiegelung besteht jedoch nicht. Hinsichtlich der
konzeptionellen und praktischen Umsetzung von Entsiegelungen wird im Einzelfall ent-
schieden. Aus bodenschutzfachlicher Sicht ist die Umsetzung von Entsiegelung daher
oft unzureichend. Zentral ist aus Bodenschutzsicht eine erfolgreiche Wiederherstellung
der Bodenfunktionen. Angelehnt an die vielfaltige Auslegung des Entsiegelungsbe-
griffs und deren praktische Umsetzung besteht aus Bodenschutzperspektive die Be-
sorgnis einer unzureichenden Umsetzung der Wiederherstellung einer durchwurzelba-
ren Bodenschicht und der naturlichen Bodenfunktionen im Rahmen von Entsiege-
lungsmalinahmen. Eine Entsiegelungsmalinahme kann ausschlief3lich mit der Beach-
tung und anschlielienden Behandlung/Wiederherstellung des Bodens und somit der
Bodenfunktionen erfolgreich sein. Eine Entsiegelung ohne anschlieRende Bodenbe-
handlung/Bodenaufbau flhrt nicht zum gewtnschten Klimaanpassungseffekt. Dieser
kann nur Uber die Wiederherstellung einer durchwurzelbaren Bodenschicht und der
natlrlichen Bodenfunktionen erreicht werden. Diesen Zusammenhang gilt es sowohl
fur die zustandigen Behorden als auch fur zivilgesellschaftlich/privat angestrebte Ent-
siegelungsvorhaben noch starker zu thematisieren. Daruber hinaus ist die Bodenwie-
derherstellung im Rahmen der finanziellen Betrachtung und Planung von Entsiege-
lungsmalnahmen zu beachten. Eine Definition von Mindestanforderungen ist zudem
auch Voraussetzung hinsichtlich des Monitorings von Zielsetzungen (z. B. Netto-Null-
Versiegelung), der Bilanzierung von genutzten und verfugbaren Entsiegelungspoten-
zialen sowie fur Forderbestimmungen. Ein einheitliches Begriffsverstandnis bildet das
GrundgeruUst fur darauf aufbauende Strategien und Entsiegelungsbestrebungen und
sollte darum allgemeinverbindlich definiert werden. Im Ergebnis des UBA-Forschungs-
vorhabens zur besseren Nutzung von Entsiegelungspotenzialen wurden hierfur Vor-
schlage unterbreitet [UBA 2021a].

Ein Definitionsvorschlag zur Herstellung eines einheitlichen Begriffsverstandnisses
sollte daher folgende Aspekte beinhalten:

Grundsatzlich dient eine Entsiegelung in erster Linie der Wiederherstellung natlrlicher
Boden- und Klimafunktionen mit folgenden Schritten:




¢ Vollstandiges Entfernen von versiegelnd wirkenden (kunstlichen) Schichten,

¢ teilweises Entfernen von versiegelnd wirkenden Schichten,

e Lockerung verdichteter Schichten/ Beheben von Bodenverdichtung.

o Wiederherstellung einer durchwurzelbaren Bodenschicht,

e Verbesserung des Bodengefliges und Erhéhung der biologischen Aktivitat,

e nach Mdglichkeit Wiederherstellung der natirlichen Standortfeuchte,

e Verbesserung der Versickerungsfahigkeit, des Wasserruckhalts und der Vor-
sorge gegen Uberschwemmungen,

e naturnahe und biodiversitatsfordernde Begrinung der entsiegelten Boden.

2.4.2 Erfassung von Entsiegelungspotenzialen

Die Erfassung von Entsiegelungspotenzialflachen stellt eine wesentliche Grundlage
fur die Umsetzung von Flachensparzielen bzw. Entsiegelungszielen und einer gezielt
gesteuerten Flachenkreislaufwirtschaft dar. Das Wissen um das Vorhandensein sowie
die quantitativen und qualitativen Eigenschaften von Entsiegelungspotenzialflachen ist
zentraler Bestandteil der Umsetzung von Entsiegelung. Die Erfassungsmethodik kann
verschiedenste Formen annehmen wie z. B. direkte Befragung flachenverantwortlicher
Akteurinnen und Akteure oder GIS-Auswertung. Eine solche Flachenerfassung bietet
nicht nur umfangreiche Méglichkeiten zur Vorbereitung und Begleitung von Entsiege-
lungsstrategien, sondern daruber hinaus z. B. auch die Moglichkeit zur Einbindung der
Offentlichkeit. Neben der Definition des Entsiegelungsbegriffs stellt die Erfassung von
Potenzialflachen eine weitere zentrale Grundlage zur Starkung von Entsiegelung dar.
Dennoch wird die systematische Erfassung von Entsiegelungspotenzialflachen in
Deutschland bisher zu wenig vorgenommen — auch weil damit ein nicht unerheblicher
organisatorischer und finanzieller Aufwand verbunden ist.

Gleiches gilt fur die Bilanzierung von (Neu-)Versiegelung und Entsiegelung. Die Doku-
mentation und das Gegenuberstellen der jeweiligen Entwicklungen sind fur die Verfol-
gung gesetzter Ziele (z. B. Netto-Null-Versiegelung) jedoch unverzichtbar. Die Bilan-
zierung bildet eine Grundlage fur den bundesweiten Indikator zur Versiegelung. Deren
Umsetzung steht jedoch weiterhin vor vielseitigen Herausforderungen. Hierzu zéhlen
unter anderem methodische Fragen zur Bilanzierungsgenauigkeit und entsprechend
zur Aussagekraft bei grobkdrnigen Erfassungsrastern und langen Bilanzierungsinter-
vallen. Vor diesem Hintergrund ist auch die Frage der Vergleichbarkeit unterschiedli-
cher Ansatze (z. B. zwischen Stadtstaaten und Flachenlandern) ungeklart.

Darlber hinaus sollte das Indikatorenportfolio um Satelliten- oder Luftbildauswertun-
gen zur Versiegelung erganzt werden, die weniger anfallig sind fur Modellierungsum-
stellungen des Amtlichen Vermessungswesens und der Liegenschaftsamter.

2.4.3 Forderung

Entsiegelungsmalinahmen werden bisher in geringerem Mal3e und eher als Bestand-
teil umfassenderer Programminhalte gefoérdert. Es gibt wenig Entsiegelungspro-
gramme, welche die Wiederherstellung einer durchwurzelbaren Bodenschicht und der
natlrlichen Bodenfunktionen aufgreifen. Hinzu kommt der in der Regel geringe For-
deranteil, den Entsiegelung im Rahmen groRerer Projektumsetzungen einnehmen
kann. Zudem fehlt der Zielgruppenansprache der Forderprogramme haufig eine Kom-




ponente fur kleinteiligere MalRnahmen und flr Privatinitiativen (z. B. Uber Hofbegru-
nungsprogramme, Baumscheiben, Fulweg-, Fahrbahnrand- und -mittelstreifen, klei-
nere Platze und Rdume oder Ahnliches).

Die Umsetzung kleinteiliger MalRnahmen im Rahmen gréRerer Férderprogramme wird
durch haushalterisch haufig gebotene Bagatellgrenzen in der Regel begrenzt.

Eine Verdeutlichung fachlicher Anspriiche an eine erfolgreiche Entsiegelung
mittels einheitlicher Definitionen ist die Voraussetzung fiir MaBnahmen im Ein-
zelfall. Zentral sind hierbei quantitative und qualitative Mindestanforderungen
an die unterschiedlichen Entsiegelungsformen im Rahmen von Forderung.

EntsiegelungsmaBnahmen allein stellen noch keine erfolgreiche Klimaanpas-
sung dar. Hierfir sind Entsiegelungen mit einer anschlieBenden Wiederherstel-
lung einer durchwurzelbaren Bodenschicht und der natiirlichen Bodenfunktio-
nen und Biotopentwicklung zu verbinden.

Die systematische Erfassung von Entsiegelungspotenzialflachen wird in
Deutschland bisher kaum vorgenommen. Die Potenzialerfassung stellt eine
wichtige Grundlage fur die Starkung von Entsiegelung und Wiederherstellung
der Bodenfunktionen dar.

Die finanzielle Forderung von Entsiegelung und der Wiederherstellung von Bo-
denfunktionen ist ausbaufiahig. Handlungsbedarf besteht vor allem fiir kleintei-
ligere EntsiegelungsmalRnahmen.

2.5 Nutzung von Flachen mit Moorboden und Schutzstrategien

Moorbdden sind die groften terrestrischen Kohlenstoffspeicher und Uber die Klima-
schutzdiskussion als besonders schutzwirdig identifiziert worden. Der Flachenver-
brauch betrifft Moorbéden durch Entwasserung, und nicht im engeren Sinne durch die
Umwandlung in Siedlungs- und Verkehrsflachen. In Deutschland sind ca. 95 % der
ursprunglichen Moorokosysteme durch Entwasserung im Rahmen einer land- oder
forstwirtschaftlichen Nutzung bzw. durch den Torfabbau stark beeintrachtigt. Aus tro-
ckengelegten Mooren emittieren, ausgelost durch mikrobielle Abbauprozesse, rund
7 % der gesamten jahrlichen Treibhausgase in Deutschland [UBA 2022d].

Die Nationale Moorschutzstrategie der Bundesregierung und damit verbundene Mal3-
nahmen kdnnen als positive Beispiele der erfolgreichen Lenkung von Flachennutzun-
gen zum Schutz der Béden gewertet werden.

Fur die Umsetzung und Etablierung neuer moorschonender Nutzungskonzepte wie-
dervernasster Flachen wird in der Regel finanzielle Unterstutzung bendtigt. Dafur ist
es erforderlich, Férderprogramme langfristig aufzulegen, auch um Ubergangsphasen
aufgrund von Bewirtschaftungsumstellungen finanziell abfedern zu kénnen.

Die Nationale Moorschutzstrategie der Bundesregierung ist Teil des Aktionspro-
gramms Naturlicher Klimaschutz (ANK) [BMUV 2022a], [BMUV 2023a]. Die Moor-
schutzstrategie umfasst und konkretisiert innerhalb des ANK alle notwendigen
Schritte, um Moore zu schutzen und zu starken, langfristig wiederherzustellen und ihre




