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Regionale Perspektiven fur
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Nachhaltiges Flachenmanagement soll im Spannungsfeld dkologischer, sozialer und 6konomischer Anforderungen
an Flache stattfinden und ist trotz grundsatzlicher politischer und planerischer Absichtserklarungen schwer umsetz-
bar. Zentrale Stellschrauben sind zum einen die politische Prioritatensetzung fiir eine konsequente Priorisierung der
Belange des ,,Schutzgutes Flache”, zum anderen die Befdhigung und Ausgestaltung integrierter und iiberkommuna-
ler Ansatze, Freiraumschutz und nachhaltige Entwicklung von Flachen als zentrale Aufgabe zu begreifen - diese Ziele
betreffen sowohl urbane als auch landliche Raume. Der Beitrag liefert einen Problemaufriss fiir beide Raumkatego-
rien und ist ein Pladoyer fiir eine verbindliche, abgestimmte Befassung mit Zielen und Strategien eines nachhaltigen

Flachenmanagements in Politik und Planung.

Freiraum und Boden als knappes Gut

Im Bundesdurchschnitt wurden 2019 noch 52 Hektar pro
Tag fir Siedlungs- und Verkehrsflache (SuV) in Anspruch
genommen,! trotz des politischen, gesellschaftlichen und
planerischen Konsenses uber die Notwendigkeit einer
grundlegenden Reduktion der zu hohen Flachenneuinan-
spruchnahme und der Emissionen, die aus vielen Formen
der Flachennutzung resultieren. Beides beeintrachtigt
Okosystemleistungen, wie saubere Luft und Wasser, Biodi-
versitat- und Artenschutz oder fruchtbare Boden, massiv.
Zerstorung und Zerschneidung von Lebensraumen, In-
tensivierung der Forst- und Landwirtschaft, Ubernutzung
von Okosystemen und Schadstoffeintrage sind Trends, die
schwer zu brechen, aber im Sinne einer nachhaltigen Ent-
wicklung tatsachlich umzukehren sind - denn diese er-
fordert ressourcenschonende Flachennutzung und konse-
quenten Freiraumschutz (Schneidewind 2018; Weizs&cker/
Wijkman 2017; Andersson/Langemeyer/Borgstrém et al.
2019).

Die Diskussionen um den Schutz von Boden und flachen-
sensible Siedlungs- und Infrastrukturentwicklung pragen
seit Jahrzehnten Ziele und Strategien fir nachhaltiges Fla-
chenmanagement.2 Losungen fiir eine tatsachliche Trend-
wende sind jedoch trotz zahlreicher Programme und Pro-
jekte schwer zu ,mainstreamen”, insbesondere dann, wenn
der Einzelfall Gberwunden werden soll. Dabei ist die Aus-
gangslage klar: Nach Artikel 20a GG schiitzt der Staat .die
natirlichen Lebensgrundlagen und die Tiere im Rahmen

1 https://www.destatis.de/DE/Themen/Branchen-Unternehmen/Landwirt-
schaft-Forstwirtschaft-Fischerei/Flaechennutzung/Tabellen/anstieg-suv2.
htmt

2 Dieeuropaische Biodiversitatsstrategie 2030 setzt sich das ambitionierte Ziel,
30 Prozent der Landesfléche (und 30 Prozent der Meeresgebiete der EU) un-
ter Naturschutz zu stellen (https://eur-lex.europa.eu/legal-content/DE/TXT/
7qid=1590574123338&uri=CELEX:52020DC0380), die Europ&ische Kommis-
sion hat fir 2050 das .. Netto-0-Ziel” vorgegeben, und die Agglomerationen
versuchen, den Spagat zu schaffen zwischen Freiraumschutz und (Nach-)
Verdichtung bei hohem Wachstumsdruck.

der verfassungsmafligen Ordnung durch die Gesetzgebung
und nach MafBgabe von Gesetz und Recht durch die vollzie-
hende Gewalt und die Rechtsprechung”. Paragraf 2 (2] und
(6) ROG heben den Freiraumschutz hervor, und das ,,Schutz-
gut Flache” wurde bereits 2017 ins UVPG aufgenommen.
Somit haben insbesondere Agglomerationen bei wach-
sendem Druck auf Fléche eine doppelte (beziehungsweise
mehrfache) Innenentwicklung zu planen, dabei Freiraum
zu schitzen und fur eine nachhaltige Flachenentwicklung
auch in ihren Auf3enbereichen zu sorgen. Auch in landlichen
Raumen verscharfen sich Flachenkonkurrenzen.

Zielfihrendes nachhaltiges Flachenmanagement basiert
auf konsensfahigen, gangbaren Strategien zum Schutz von
Freiraum und befordert diese aktiv. Bereits hier gerat der
vorausschauende Gestaltungsauftrag raumlicher Planung
in den Fokus. Das aktive Gestalten (Management) kann im
Sinne der Nachhaltigkeit nurim Zusammendenken 6kologi-
scher, 6konomischer und sozialer Anforderungen gelingen,
mit der Vorsorgeorientierung eines gestaltenden Staates
(WBGU 2011 und 2020; Hofmeister/Warner/Ott 2021).

Zentral ist die Leistungsfihigkeit von Béden im Okosystem
und die Qualitdt von Béden als nichterneuerbare Ressource
mit zahlreichen Okosystemleistungen. Ohne funktionsfa-
hige Okosysteme ist der Klimawandel nicht zu bewiltigen,
ihr Schutz ist gesamtgesellschaftliche Aufgabe hdchster
Prioritat.3 Der fortschreitende Landschaftswandel beein-
trachtigt Leistungen und Funktionen von Boden, beispiels-
weise durch die Raumwirksamkeit der Energiewende (Inf-
rastrukturen, Biomasse) oder den demografischen Wandel
(Wachstums- und Schrumpfungsregionen mit entsprechen-
dem Druck auf Freiraum). Nicht nur die Versiegelung durch
Flachen(neulinanspruchnahme geht auf hohem Niveau
voran, auch der Grinlandanteil der landwirtschaftlichen
Nutzflaiche nimmt zugunsten intensiv bewirtschafteter

3 Special report des IPCC ,.Climate Change and Land”™:
https://www.ipcc.ch/srccl/
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Ackerflachen ab. Die Stickstoffbelastung der Boden und der
Gewasser ist zu hoch, Plastikeintrage in Boden nehmen zu,
der Humusanteil und die Biodiversitat der Boden dagegen
ab.4

Nachhaltiges Flachenmanagement ernst neh-
men ...

Wenn Ziele oder Strategien fiir nachhaltiges Flachenmanage-
ment erortert werden, muss der Begriff Nachhaltigkeit in sei-
ner fundamentalen Bedeutung (neu) wahrgenommen werden.
Denn so komplex wie eine Definition nachhaltigen Manage-
ments von Flache ist die Herausforderung, dieses (auch vor
dem Hintergrund des Klimawandels) umzusetzen. Singulare,
auf einzelne Sektoren bezogene Strategien sind hier nicht
zielfihrend. Nachhaltigkeit bedarf aktiver Steuerung und ist
in integrierten (d. h. abgestimmten, fachlich bergreifenden)
Verfahren umzusetzen. Konkret bedeutet dies,

B Verluste (Boden, Nahrstoffe) und Belastungen (Pestizide,
Verdichtung) durch umweltvertragliche Verfahren zu ver-
meiden beziehungsweise zu verringern, beispielsweise im
Sinne von Kreislaufen, Erhalt oder Neubildung von Torf
durch nachhaltige Nutzung von Moorlandschaften, um
CO, zu binden.

B Ressourcen gezielt einzusetzen und kombinierte Nutzun-
gen zu verfolgen, beispielsweise Uber Systeme der Agro-
photovoltaik oder Biindelung von Infrastrukturen.

4 https://www.bfn.de/publikationen/bfn-report/gruenland-report; Heinrich-
Bé&ll-Stiftung 2015
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M Verhaltensanderungen anzuregen und zu unterstitzen,
die natlrliche Ressourcen schitzen konnen, beispielswei-
se die konstruktive Auseinandersetzung mit Konsummus-
tern, um regionale, nachhaltigere Anbauformen, Produkte
und Vermarktungsmethoden zu fordern.

Mit der nationalen Nachhaltigkeitsstrategie und dem Klima-
schutzplan 2050 liegen zentrale Strategien vor, die das Thema
Flache explizit beriicksichtigen. Der aktuelle Koalitionsver-
trag verspricht konkrete Maf3nahmen fiir das Nachhaltig-
keitsziel beim Flachenverbrauch, um den Flachenverbrauch
fur Siedlungs- und Verkehrszwecke bis spatestens 2030
auf das 30-Hektar-Ziel zu reduzieren. Die Bundesregierung
spricht sich auBlerdem fiir eine Agrarwende aus, die zu 30
Prozent Okolandbau bis 2030 fiihren und eine Uberarbeitung
der bisherigen Agrarpolitik, wie beispielsweise die Starkung
des Vertragsnaturschutzes, beinhalten soll (Die Bundesre-
gierung 2021). Nun liegt es an der Operationalisierung: Zur
Umsetzung von Flachensparzielen sind verbindliche Vorga-
ben fir die Flachen(neu)inanspruchnahme nétig. Das Thema
nachhaltiges Flachenmanagement sollte daher auf der poli-
tischen Agenda der Lander prioritar gesehen werden, um fur
eine Umsetzung in den Regionen und Kommunen einen ver-
bindlichen Rahmen setzen zu konnen, auch vor dem Hinter-
grund der Erfordernisse des Ausbaus erneuerbarer Energien
und der Umsetzung der Energiewende in den Landern und
Regionen. Bestehende Instrumente der Raumordnung, der
Landesplanung und des Stadtebaurechts missen genutzt
und ausgebaut werden, auch um aufzuzeigen, mit welchen
planerischen Losungen das Flachensparziel in welchem
Umfang eingeldst werden kann (beispielsweise BfR 2019).
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Abb. 1: Nachverdichtung hat Grenzen: Netze griiner Infrastrukturen in Stadten sind wichtig fur Stadtklima, Biodiversitat, Gesundheit und Lebensqualitat

(Foto: Warner)
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... in urbanen....

Die Umsetzung regionalen nachhaltigen Flachenma-
nagements erfordert integrative, kooperative Konzepte,
auch vor dem Hintergrund der erforderlichen Wohnraum-
beschaffung in Wachstumsregionen. Zunachst ist ein
methodisch sauberes Monitoring von Flachenreserven
notwendig, um eine Reduzierung vermeidbarer Flachen-
inanspruchnahme zu ermaglichen. Die Aktivierung von
Brachflachen und Baullicken in zentralen Lagen steht hier
an erster Stelle.

Gemeinden entwickeln zunehmend interkommunale Stra-
tegien fir lebendige Orte (beispielsweise Abenstein 2021).
Diese gemeinsamen Ansatze sind zielfihrend, wenn sie
Projektphasen tUberwinden und verbindlich weitergefiihrt
werden. Instrumente, wie gemeinsame Kataster von Fla-
chenpotenzialen, Flachenpools, Flachenkontingentlo-
sungen oder Flachenkreislaufe, strategische Freiraum-
konzepte mit teilraumspezifischen Leitbildern oder die
gemeinsame Diskussion der Darstellung von Siedlungs-
bereichen in Regionalplanen, erfordern interkommunales
Handeln bei der Ausweisung von Bauland. Stadt-Umland-
Kooperationen sollten explizit in der Grindungspha-
se durch den Bund und die Lander unterstitzt werden.>
Nachhaltiges kommunales Flachenmanagement ist stets
eingebunden in ein raumliches Gesamtkonzept mit kon-
kreten Potenzialen fiir eine Kommune, einen Ort oder
Ortsteil (Harteisen et al. 2021).

Durchaus erfolgreiche Modelle sind die moderierte Zu-
sammenfihrung von Angebot und Nachfrage nach Wohn-
flache und die geforderte Neubelebung von Altsubstanz.
Weiterhin notwendig ist die Befahigung von Kommunen,
Eigentimer brachliegender Privatgrundstiicke zur Bebau-
ung zu bewegen. Wenn keine Innenentwicklungspotenzia-
le aktiviert werden konnen, sind zunachst Revitalisierun-
gen von Altsubstanz, multifunktionale beziehungsweise
Mischnutzungen und vertikale Aufstockungen in Betracht
zu ziehen: Denn auch Nachverdichtung geht zunachst .in
den Freiraum”, der jedoch vor dem Hintergrund der Klima-
anpassung insbesondere in urbanen Raumen elementar
wichtig ist als Retentionsraum, Frischluftschneise oder in
seiner vielfiltigen Bedeutung fiir Arten und Okosysteme. In
diesem Zusammenhang hat auch in urbanen Regionen der
Schutz von Griinland eine zentrale Bedeutung, neben dem
hohen Stellenwert griner Infrastrukturen generell.”

5 Siehe hierzu beispielsweise das Portal ., Aktion Flache”: https://aktion-
flaeche.de/, das Projekt NEILA: https://www.region-bonn.de/projekt-de-
tails/neila; https://www.agglomerationsprogramm.de/basisinformation/
bausteine-prozess; Buchert/Bleher/Miiller-Herbers et al. 2010 https://www.
umweltbundesamt.de/flaechenhandel-flaechenhandel; BfR 2019.

6 https://www.wohnen-optimieren.de/

7 https://naturvation.eu/atlas ; https://www.sciencedirect.com/science/arti-
cle/abs/pii/S0013935117316080; ; siehe hierzu auch das Projekt ,.Griin in der
Stadt”, aktuelle Infos unter https://gruen-in-der-stadt.de/projektergebnisse

... und landlichen Regionen

Landwirtschaft bendtigt fruchtbare Boden. Ihre Flachen sind
knapp, nur sehr begrenzt vermehrbar und in Wachstums-
regionen Siedlungsdruck ausgesetzt. Sie ist vom Klima-
wandel direkt betroffen (langere Vegetations- und Trocken-
heitsphasen, haufigere Starkregenereignisse, Wind- und
Wassererosion, neue Schadlinge) und gleichzeitig Treiber
des Klimawandels mit einem hohen (zunehmenden] Anteil
an Treibhausgasemissionen.

Landwirtschaft ist ein Hauptakteur, wenn es um nachhalti-
ges Flachenmanagement geht. Auch in landlichen Regio-
nen sind Innenentwicklung und der Erhalt vitaler Ortskerne
wichtige Themen. Insbesondere hier findet oft Flachenneu-
inanspruchnahme fir Siedlungszwecke statt, auch wenn
Innenentwicklungspotenziale vorliegen. Fiskalische Instru-
mente konnen hier steuern, damit Umwidmung von Acker-
in Bauland nicht preiswerter als die Aktivierung von Poten-
zialen im Bestand wird. Was kann nachhaltiges Flachenma-
nagement explizit fir die Landwirtschaft bedeuten? Grof3e
Starken haben hier vielfaltig aufgestellte bauerliche Be-
triebe mit eigenen Verarbeitungswegen, die auch Phasen
schlechter Agrarpreise auffangen und klimabedingte Aus-
falle besser kompensieren konnen. Weniger die Betriebs-
grofle ist wichtig als eine standortangepasste, diversifizier-
te Landnutzung, die Stabilitat durch Vielfalt auch bei der
Fruchtfolge gewinnt und den Pestizid- und Herbizideinsatz
minimieren kann.

Dazu gehort der Erosionsschutz durch Feldgeholze und He-
cken sowie eine ganzjahrige Bodenbedeckung - beides ele-
mentar wichtig, auch aus Sicht des Biodiversitats- und Ar-
tenschutzes. Hier sollte Agrarforderung kiinftig ansetzen.
Boden als Anlage- und Spekulationsobjekt, einhergehend
mit der Minimierung des ,Produktionsfaktors Arbeit” im
flachenintensiven Anbau, fiihrt zu den bekannten Auswir-
kungen auf die Umweltmedien sowie die sozialen Geflige in
den Regionen. Der politische Handlungsbedarf zum Schutz
von landwirtschaftlicher Flache ist grof3.

Abb. 2: Kleinteilige Feldflur und vielfaltige Landnutzung in der Elfringhau-
ser Schweiz (Foto: Warner)
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Nicht zuletzt die jlingeren Proteste der Landwirte und Land-
wirtinnen haben den Blick auf diesen Wirtschaftszweig neu
justiert und gescharft. Es bleibt zu hoffen, dass regionale
Erzeugung und Vermarktung oder Konzepte, wie die soli-
darische Landwirtschaft, kiinftig ernsthafte Alternativen
fir Erzeuger wie Verbraucher und Stitzpfeiler fir Betriebe
sein konnen.8

Fazit: Regionales Flachenmanagement
bedeutet, vom Freiraum her zu denken

Fir eine Trendwende hin zu mehr Freiraumschutz und fur
langfristig umsetzbare, verbindliche Flachenmanagement-
strategien sind gemeinsame Ziele und Gestaltungsregeln
notwendig. Von politischer Ebene ist engagiert zu vermit-
teln, wie elementar die Leistungen von Bdden sind (zum
Beispiel Naturkapital Deutschland TEEB DE 2018). Kern ist
eine Prozessorientierung, um besser informierte Entschei-
dungen zu treffen: Auch gesellschaftliche und 6konomische
Auswirkungen und Perspektiven flachensensiblen Han-
delns miissen beriicksichtigt werden, wenn nachhaltiges
Flachenmanagement angegangen werden soll. Partizipa-
tion fuhrt zu informierten, stabileren und weniger angreif-
baren Entscheidungen, weil sie umfassendere Nutzerpers-
pektiven ermaglicht.

Die gemeinsame Erarbeitung von Strategien und die Ver-
besserung der Effizienz von Prozessen steht im Vordergrund
beim nachhaltigen Flachenmanagement - als eine zentrale
Aufgabe fur die regionale, Uberkommunale Planung. Wenn
allerdings wichtige Forderungen mit Bezug zu Klima- und
Ressourcenschutz, flachensparender Siedlungsentwick-
lung, Erhalt und Wiederherstellung hochwertiger Boden
und Moore, zur Arten- und Lebensraumvielfalt oder zu
okologisch bedeutsamen Waldern oder Griinlandbereichen
nicht als verbindliche (Ziel-JFestlegungen definiert werden,
fehlt das klare Bekenntnis fir einen nachhaltigen Umgang
mit Flache. Daher sollten raum- und planungsbezogene
Gesetze, Verordnungen, Organisationsstrukturen und Ver-
fahren dahingehend Uberpriift werden, inwieweit sie Nach-
haltigkeit im Flachenmanagement iberhaupt ermdoglichen
kénnen (Schulz/Warner 2021). Verbindlichkeit und politi-
sche Prioritatensetzung sind zentrale Voraussetzungen
dafur, erfolgreich Konzepte fur nachhaltiges Flachenma-
nagement umzusetzen (WBGU 2020). Es sollte grundsatz-
lich .pro Freiraum™ argumentiert werden: Begriindet wer-
den sollte stets, warum es notwendig ist beziehungsweise
sein kann, betreffende Flachen freizuhalten: aus Griinden
der Klimaanpassung, des Biodiversitats- oder des Gesund-
heitsschutzes. Verbindlichkeit und integriertes Denken sind
hier zentral - im Sinne einer Landwende, die politisch un-
terstitzt und gefordert wird.

8 Eine knappe Ubersicht hierzu beispielsweise bei Thomas 2018.
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