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Vorbemerkung

Diesem Bericht liegt die Auswertung von Materialien aus dem Jahr 2021 zugrunde. Seitdem auf EU-
Ebene, in EU-Mitgliedstaaten und anderen in diesem Bericht dokumentierten Landern erfolgte

Weiterentwicklungen in den Bereichen Bodenschutz und Boden- / Flachenpolitik sind nicht
bericksichtigt.



Kurzbeschreibung: Internationale MafB3stabe und Strategien fiir die Reduzierung des
Flachenverbrauchs (SURFACE)

Ziel des SURFACE-Vorhabens war es, den Stand fachlicher und politischer Strategien zur Redu-
zierung der Flachenneuinanspruchnahme fiir Siedlungs- und Verkehrszwecke (Flachenver-
brauch) in ausgewdahlten Landern zu erfassen und zu analysieren. Vor dem Hintergrund der zu-
nehmend auch international diskutierten Flachenverbrauchsproblematik, der

,no net land take“-Zielsetzung fiir 2050 der Europaischen Kommission, der flachenpolitischen
Ziele der Bundesregierung in der Deutschen Nachhaltigkeitsstrategie (30 Hektar minus X Ziel),
der Nachhaltigkeitsziele der Vereinten Nationen (SDGs 11 ,Stddte und Siedlungen inklusiv, si-
cher, widerstandsfahig und nachhaltig gestalten“ und SDG 15 , Land6kosysteme schiitzen, wie-
derherstellen und ihre nachhaltige Nutzung férdern, Walder nachhaltig bewirtschaften, Wiis-
tenbildung bekdmpfen, Bodendegradation beenden und umkehren und dem Verlust der Bio-
diversitat ein Ende setzen“) wurde untersucht, inwieweit in anderen Landern nationale Ziele
und Instrumente zur Reduzierung des Flachenverbrauchs bestehen, welcher Umsetzungsstand
erreicht ist und welche Hindernisse fiir eine effektive Flachensparpolitik bestehen. Die hier vor-
gelegten Ergebnisse des Vorhabens beruhen auf zwei umfassenden schriftlichen Ex-
pert*innenbefragungen und ergidnzenden Literaturrecherchen. Mithilfe der empirischen Erhe-
bungen wurden zum einen Empfehlungen fiir eine Konkretisierung des Begriffs ,Flachenver-
brauch” in europdischen Strategien und Rahmenwerken sowie der nationalen Gesetzgebung und
Instrumentenausgestaltung erarbeitet. Eine konzeptionelle Klarung des Begriffs , Flachenver-
brauch” ist auch Voraussetzung fiir die Ableitung international harmonisierter Indikatoren fiir
ein Monitoring der mit der Siedlungsentwicklung einhergehenden Flacheninanspruchnahme.
Ein zweiter Untersuchungsschwerpunkt war die Analyse der Umsetzung und Anwendung der
Richtlinie 2014/52/EU in ausgewahlten europaischen Mitgliedstaaten. Vor dem Hintergrund des
EU-Ziels ,kein Netto-Flachenverbrauch bis 2050“ legt diese Richtlinie fest, den Faktor Flache als
Schutzgut in Umweltvertraglichkeitspriifungen (UVPs) einzubeziehen. Die Untersuchungsergeb-
nisse deuten darauf hin, dass die tatsidchlichen Auswirkungen dieser Richtlinie bisher begrenzt
geblieben sind. Daher wurden anhaltende Herausforderungen einer Flachensparpolitik identifi-
ziert und Handlungsoptionen zur Abschwachung von Hindernissen reflektiert.

Abstract: International Standards and Strategies for the Reduction of Land Consumption (SURFACE)

The aim of the SURFACE project was to assess and analyse the status of political strategies and
administrative routines to reduce land take for settlements and transport infrastructure in se-
lected countries. Against the background of emerging international discussions on land take, the
Europesan Commissions “no net land take” target until 2050, the United Nations Sustainable
Development Goals (SDGs) 11 ("Make cities and human settlements inclusive, safe, resilient and
sustainable") and 15 ("Protect, restore and promote the sustainable use of terrestrial ecosys-
tems, manage forests sustainably, combat desertification, halt and reverse land degradation, and
halt the loss of biodiversity"), the project investigated the extent to which national targets and
instruments for reducing land take exist, what level of implementation has been achieved and
what obstacles exist to effectively reduce land take. The results of the project presented here are
based on two comprehensive written expert surveys and supplementary literature research.
Based on this, recommendations for a concretisation of the term "land take" in European strate-
gies and frameworks as well as in national legislation and instrument design were developed. A
conceptual clarification of the term "land take" is also a prerequisite for deriving internationally
harmonised indicators for monitoring land take associated with settlement development. A sec-
ond focus of the study was the analysis of the implementation of Directive 2014/52/EU in se-
lected European member states. Against the background of the EU target of "no net land take by
2050", this directive stipulates the inclusion of land as an environmental asset to be considered
in environmental impact assessments (EIAs). The results of our study indicate that the actual
impact of this directive has so far remained limited. Therefore, persistent challenges of a land
saving policy were identified and options for action to mitigate obstacles were reflected.
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Zusammenfassung

Der Begriff Flichenverbrauch bezieht sich in Deutschland auf die Umwandlung von landwirt-
schaftlichen oder als Wald genutzten Flachen in ,Siedlungs- und Verkehrsflache“. Diese Flachen-
neuinanspruchnahme ist neben Degradationsprozessen wie Erosion, Versalzung, Desertifikation
oder Kontamination z. B. Ursache fiir Bodenschiden und den Verlust bodenbezogener Okosys-
temleistungen. Weitere negative Auswirkungen der Flaichenneuinanspruchnahme sind Boden-
versiegelung und Landschaftszerschneidung- aber auch 6konomische und soziale Folgen. So
beeinflusst die Siedlungsdichte die Effizienz technischer und sozialer Ver- und Entsorgungsleis-
tungen und erhoht die Pro-Kopf-Kosten von Infrastrukturen fiir Kommunen und Nutzer*innen.
Gleichzeitig wird eine sozialrdumliche Disaggregation unterstiitzt, wenn wirtschaftlich leistungs-
fahige Haushalte aus bestehenden Siedlungskernen ins Umland abwandern. Auch die Erreich-
barkeit siedlungsnaher Erholungsziele wird durch das Wachstum von Stadten und Gemeinden
am Siedlungsrand erschwert. Der Sachverstindigenrat fiir Umweltfragen der Deutschen Bun-
desregierung zahlt daher den Flachenverbrauch zu den sog. persistenten Umweltproblemen, bei
dem aufgrund seiner schleichenden Entwicklung und den komplexen Ursachen nur eine be-
grenzte Akzeptanz fiir umweltpolitische Mafinahmen gegeben ist. Nach den Zielen der Deut-
schen Nachhaltigkeitsstrategie strebt die Bundesregierung an, den Flachenverbrauch bis zum
Jahr 2030 auf durchschnittlich unter 30 Hektar pro Tag zu reduzieren und bis zum Jahr 2050
sollen durch den Ubergang zu einer Flichenkreislaufwirtschaft netto keine weiteren Flachen fiir
Siedlungs- und Verkehrszwecke beansprucht werden.

Vor diesem Hintergrund analysierte das Projekt SURFACE (Internationale Standards und Strate-
gien zur Reduktion des Flachenverbrauchs) 6ffentliche Politiken zur Vermeidung der negativen
Folgen der Flachenneuinanspruchnahme im internationalen Kontext. Insbesondere wurde un-
tersucht, welche Ziele und Instrumente zur Reduzierung des Flachenverbrauchs in ausgewahl-
ten europaischen und aufdereuropdischen Landern existieren und welche Indikatoren und Moni-
toring-Konzepte geeignet sind, um Flichenneuinanspruchnahme zu erfassen und zu bewerten.
Die Ergebnisse von SURFACE sollen den gegenseitigen Austausch anregen und die Anstrengun-
gen zur Reduzierung des Flachenverbrauchs in Deutschland und in Europa fordern.

Kernstiick der Untersuchung in SURFACE bildeten zwei Expert*innen-Befragungen, die interna-
tionale und nationale Strategien zur Reduzierung der Flachenneuinanspruchnahme und zum
Monitoring der Landnutzung zusammentrugen. Diese Expert*innen-Befragungen wurden durch
Literaturrecherchen erginzt. Dariiber hinaus wurden mehrere Fachworkshops mit nationalen
und internationalen Expert*innen durchgefiihrt.

Die erste Befragung des SURFACE-Vorhabens widmete sich der Untersuchung von Zielen, Stra-
tegien und Politikmafdnahmen zur Reduzierung des Flachenverbrauchs auf internationaler, EU-
und nationaler Ebene in mehr als zwanzig Landern in Europa (und der Welt). Insbesondere
wurden dabei relevante Strategien auf europaischer Ebene und in den nationalen Politiken eu-
ropdischer Lander bertcksichtigt. Im Zuge dieser Bestandsaufnahme wurden erfolgsverspre-
chende rechtliche, planerische und 6konomische Politikinstrumente zur Reduzierung der Fla-
chenneuinanspruchnahme identifiziert und zusammengetragen.

Quantifizierte Flachensparziele gibt es in Deutschland, Belgien (Flandern) und in Frankreich,
wobei die Zielsetzungen in Deutschland und Belgien nicht rechtlich verbindlich, sondern ledig-
lich politischer Natur sind. In anderen Landern bestehen hingegen meist nur qualitative Ziel fiir
den Schutz der Béden und Freiflachen. Teilweise sind Flachen bestimmter Nutzungen gesetzlich
geschiitzt oder ist die Umwandlung von Agrarflachen zur Umsetzung bestimmter Vorhaben nur
unter gewissen Bedingungen gestattet.
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Hinsichtlich umweltpolitischer Instrumente zur Reduzierung des Flachenverbrauchs wurde eine
hohe Variabilitat zwischen den untersuchten Landern erkennbar. Die befragten Expert*innen
benannten eine Vielzahl rechtlicher und planerischer Instrumente, die zum Einsatz kommen.
Vielversprechend erscheint der Ansatz handelbarer Flaichenausweisungsrechte, die z.B. in Belgi-
en und Frankreich in regionalem Kontext existieren aber fiir eine Anwendung auf nationaler
oder européischer Ebene angepasst werden miissten. In Osterreich und Deutschland wird dieses
Instrument zumindest in Wissenschaftskreisen diskutiert.

Planerische Instrumente haben den Vorteil, unterschiedliche Qualitaten moglicher Flachen zu
berticksichtigen, da eine Flacheninanspruchnahme mit gleichen quantitativen Dimensionen sehr
unterschiedliche qualitative Umweltfolgen haben kann. Allerdings wiesen die befragten Ex-
pert*innen auf eine Reihe von Herausforderungen und Umsetzungsschwachen hin, die insb. die
quantitative Steuerungskraft planerische Anséatze reduzieren. Daher sollten quantitative Steue-
rungsansitze (weiter-)entwickelt werden, um zum Ziel ,keine Netto-
Flachenneuinanspruchnahme” zu gelangen.

Im Zuge der Analyse der Befragungsergebnisse und der Auswertung von relevanten Politikdo-
kumenten wurden zudem erhebliche terminologische Unterschiede und Abgrenzungsschwierig-
keiten zwischen verschiedenen, oft synonym verwendeten Begriffen fiir Flachenverbrauch (eng-
lisch land take) deutlich. Dies ist eine Herausforderung sowohl fiir vergleichende Untersuchun-
gen verschiedener nationaler Mafdnahmen als auch fiir ihre Harmonisierung sowie die Operatio-
nalisierung und Umsetzung internationaler Rahmensetzungen. Die gleichzeitige Verpflichtung
der EU, ,Vorreiter bei der Umsetzung der Agenda 2030 und der SDGs zu sein" (EK, 2016) und
sich um ,keine Netto-Flachenneuinanspruchnahme” (EK, 2011) zu bemiihen, erfordert die Ver-
kntlipfung der konzeptionellen Klarung der verwendeten Begrifflichkeiten zum Flachenver-
brauch und die ndhere Bestimmung ihres Anwendungsbereichs. Bei der Mehrheit der befragten
Expert*innen herrschte zumindest Einigkeit dartiber, dass der Begriff ,Flichenverbrauch” vor
allem mit quantitativen Zielvorstellungen verbunden ist, wahrend 'Bodenschutz' eher qualitati-
ve Aspekte adressiert.

Allerdings ist diese Unterscheidung nicht eindeutig. Generell lidsst sich feststellen, dass die Dis-
kussion um Flachenneuinanspruchnahme und ihre Operationalisierung durch die sprachliche
Vielfalt in Europa erschwert wird. Teilweise werden die entsprechenden Termini in den ver-
schiedenen Sprachen mit unterschiedlichen Begriffen belegt, so dass es fiir eine Harmonisierung
nationaler Politiken oder die Umsetzung europdischer Rahmensetzung unzureichend erscheint,
lediglich die Aufnahme oder den Ausschluss der Worter "Flache" und/oder "Boden" in den je-
weiligen nationalen Bestimmungen zu fordern.

Aufbauend auf den Analysen der SURFACE-Bestandsaufnahme wird daher vorgeschlagen, einer-
seits auf ein gemeinsames Begriffsverstdndnis hinzuarbeiten und andererseits diese Begriffe
und Abgrenzung konsequent bei Monitoring und Berichterstattung anzuwenden. Im Einzelnen
werden folgende Empfehlungen ausgesprochen:

» Fiir den EU-Kontext wird vorgeschlagen, das Begriffspaar ,Flachenneuinanspruchnah-
me/land take” zu priorisieren und dem Begriffspaar ,Flachenverbrauch/land consumption“
vorzuziehen. Damit soll die konzeptionelle Klarheit verbessert werden, was Voraussetzung
fiir eine harmonisierte Umsetzung von Richtlinien und Entscheidungen und fiir eine ver-
gleichbare Berichterstattung ist.

» Fiir die Ermittlung und Berichterstattung der Flachenneuinanspruchnahme auf internationa-
ler und nationaler sowie der EU-Ebene sollten Mafdnahmen zur Nachverdichtung der beste-
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henden Siedlungsflache oder die Riickfithrung von Brachflachen in eine Nutzung als Sied-
lungs- und Verkehrsflache nicht als Flachenneuinanspruchnahme erfasst werden.

» Messungen der Flichenneuinanspruchnahme sollten wenn méglich einer Referenzzahl (z.B.
Gesamtflache des Bezugsraums, Bevolkerungsgrofie) zugeordnet werden, um die Vergleich-
barkeit zu erhdhen.

» Die Grenzen der verwendeten Begrifflichkeiten miissen beriicksichtigt und kommuniziert
werden. So transportieren die bislang hdufig verwendeten Termini qualitative Auswirkun-
gen von Flichennutzungsidnderungen, z.B. auf verschiedene Okosystemleistungen. Alternati-
ve Konzepte, z.B. Hemerobie, Bodendegradation oder der im franzdsischen Sprachraum
etablierte Begriff der anthropogenen Uberprigung (,artificialization) konnten sich in dieser
Hinsicht als sinnvoller erweisen.

Die zweite Befragung im SURFACE-Vorhaben widmete sich der Abschatzung der Wirkung eines
konkreten politischen Steuerungsimpulses: der Reform der UVP-Richtlinie der EU. Im Jahr 2014
wurde ,Flache in die Liste der Umweltgiiter aufgenommen, die im Zuge von Umweltvertrag-
lichkeitspriifungen (UVPs) zu beriicksichtigen sind (Richtlinie 2014/52/EU, Art. 3). Der Begriff
Flachenneuinanspruchnahme (land take) wurde in Erwdgungsgrund 9 als Beispiel fiir eine Aus-
wirkung genannt, die das Schutzgut Flache beeintrachtigen kann. UVPs identifizieren, schitzen
und bewerten die Umweltauswirkungen bestehender und geplanter Projekte, um die relevanten
negativen Auswirkungen zu mindern, bevor Entscheidungen und Verpflichtungen getroffen
werden.

Alle EU-Mitgliedstaaten mussten die Richtlinie 2014 /52 /EU bis 2017 in nationales Recht tiber-
fithren, was sich in vielen Landern auch auf die Verfahren zur Priifung der Umweltauswirkungen
von 6ffentlichen Planen und Programmen im Zuge einer strategischen Umweltpriifungen (SUP)
ausgewirkt hat. Die Aufnahme des Faktors Flache in die Richtlinie wurde in der juristischen
Fachliteratur weitgehend begriifd3t und als notwendige Klarstellung und Betonung der Problema-
tik des Flichenverbrauchs beschrieben. Insgesamt wurden die aufgenommenen Anderungen in
der Literatur jedoch eher zuriickhaltend bewertet und als kaum mehr als ein Minimalkonsens
zwischen den Mitgliedstaaten beurteilt. Es sei zu erwarten, dass die Auswirkungen der Richtlinie
2014/52/EU stark von der jeweiligen nationalen Umsetzung und Implementierung in den Mit-
gliedstaaten abhdngen.

Vor diesem Hintergrund wurde eine zweite Expert*innen-Befragung im SURFACE-Vorhaben
durchgefiihrt. Dabei sollte herausgestellt werden, wie die novellierte UVP-Richtlinie in ausge-
wahlten EU-Landern umgesetzt wurde und ob die Aufnahme des Faktors Flache von den ein-
schldgigen Expert*innen als positiv fiir die Planungspraxis wahrgenommen wird. Die Ergebnisse
dieser Befragung zeigen, dass die gednderte UVP-Richtlinie 2014 /52/EU in allen untersuchten
Landern umgesetzt und implementiert wurde. Die meisten Lander dnderten ihre nationalen
Vorschriften zur UVP, um den Faktor Flache in die Liste der bei der UVP zu berticksichtigenden
Faktoren aufzunehmen (sofern er nicht bereits aufgefiihrt war). Der in diesen nationalen Vor-
schriften verwendete Wortlaut ist jedoch durch die Uberfithrung in nationales Recht und die
jeweils zur Anwendung gelangende Konzeption des Begriffs Flichenneuinanspruchnahme nicht
immer identisch mit der offiziellen EU-Sprachfassung der UVP-Richtlinie.

Die Mehrheit der teilnehmenden Expert*innen schatzt den aus der UVP-Richtlinie 2014 /52 /EU
resultierenden Steuerungsimpuls fiir einen effektiveren Umgang mit Flachenverbrauch zurtick-
haltend ein. Einerseits wird dies auf Verzogerungen bei der Umsetzung der Richtlinie durch die
Mitgliedstaaten zuriickgefiihrt; das heifdt, weitere Auswirkungen der Richtlinie konnten sich in

Zukunft noch entfalten. Andererseits gibt es auch Kritik an der Operationalisierung und Kontex-
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tualisierung des Faktors Flache als Aspekt der UVP. Insbesondere fehle eine prazise Definition
des Begriffs Flache in den EU-Leitfiden sowie eine vollstindige Aufschliisselung der quantitati-
ven Ziele fiir die Flichenneuinanspruchnahme bis auf die regionale und lokale Ebene. Im Hin-
blick auf die Operationalisierung wird die Aufnahme qualitativer Indikatoren zur Bewertung der
Umweltauswirkungen der Flaichenneuinanspruchnahme empfohlen (Binder et al., 2021), wie es
in einigen Landern bereits geschieht. Ohne einen klaren Bezug zu den Zielen der Flachenneuin-
anspruchnahme und eine geeignete Operationalisierung kann der Faktor Flache sein volles Po-
tenzial innerhalb der UVP nicht entfalten.

Dartiiber hinaus scheint der Umsetzungsprozess der geanderten Umweltvertraglichkeitspriifung-
Richtlinie (UVP-Richtlinie) losgeldst von politischen Strategien und Zielen hinsichtlich der Ein-
dammung des Flachenverbrauchs. Weder die Europdische Union (EU) noch eines der Lander, die
sich quantifizierte Ziele zur zusatzlichen Flacheninanspruchnahme gesetzt haben (wie Deutsch-
land oder die Schweiz), verbinden diese Ziele und Strategien mit der Operationalisierung des
Faktors Boden innerhalb der UVP.

Die Ergebnisse der Befragung haben aufierdem gezeigt, dass der Schwerpunkt bei der Unter-
scheidung zwischen den Schutzgiitern "Flache" und "Boden" iiberwiegend auf der Differenzie-
rung zwischen quantitativen (Flache) und qualitativen (Boden) Indikatoren liegt und erhebliche
begriffliche Unklarheiten bestehen, die ein gemeinsames Verstindnis des Phanomens Flachen-
neuinanspruchnahme erschweren. Ein interessanter Aspekt fiir ankniipfende Forschung wéare
eine Untersuchung, inwiefern sprachliche Unterschiede beziiglich Fladche und Boden politische
Narrative und praktische Ansitze rund um das Thema Flacheninanspruchnahme pragen und
wie dies die von den Landern diskutierten Wege zur Bewaltigung der damit verbundenen 6kolo-
gischen, 6konomischen und sozialen Herausforderungen beeinflusst.

Zusammenfassend kann konstatiert werden, dass die Notwendigkeit einer Reduzierung der Fla-
chenneuinanspruchnahme vor den Nachhaltigkeitszielen der UN, den européaischen Strategien
zur Nachhaltigkeit und insb. zum "no net land take until 2050" und den auf nationaler Ebene
gesetzten Nachhaltigkeitszielen international und national anerkannt ist. Problematisch fiir eine
Vergleichbarkeit der gewahlten Steuerungsansatze zur Erreichung dieser Ziele ist jedoch die
konzeptionelle Unschérfe der Begriffe "Flacheninanspruchnahme" und "Flachenverbrauch". Die-
se Unscharfe wird nicht nur beim Vergleich verschiedener nationaler Strategien, Moitoring-
Ansitze und Steuerungsinstrumente offensichtlich, sondern erschwert auch die Umsetzung eu-
ropaischer Rahmensetzungen in nationales Recht, wie der im SURFACE-Vorhaben naher be-
trachtete Fall der UVP-Richtlinie der EU zeigt. Daher sind die konzeptionelle Klarung des Be-
griffs "Flachenneuinanspruchnahme" sowie seine Untersetzung mit Indikatoren fiir das Monito-
ring und die Bewertung verschiedener Formen des Siedlungsflichenwachstums wesentliche
Voraussetzungen fiir eine effektivere Begrenzung des Flachenverbrauchs.
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Summary

In Germany, the term land take refers to the conversion of agricultural land or land used as for-
est into "settlement and transport land". In addition to degradation processes such as erosion,
salinization, desertification or contamination, land take is the cause of soil damage and the loss
of soil-related ecosystem services. Other negative impacts of land take are soil sealing and land-
scape fragmentation, but also economic and social consequences. Settlement density influences
the efficiency of technical and social supply and disposal services and increases the per-capita
costs of infrastructure for municipalities and users. At the same time, socio-spatial disaggrega-
tion is exacerbated when economically efficient households move out of existing settlement
cores into the surrounding areas. The growth of cities and municipalities on the outskirts of set-
tlements also makes it more difficult to reach recreational destinations close to settlements. The
German Advisory Council on the Environment (Sachverstandigenrat fiir Umweltfragen) there-
fore considers land take to be one of the so-called persistent environmental problems, which,
due to its gradual development and complex causes, has only limited acceptance for environ-
mental policy measures. According to the goals of the German Sustainability Strategy, the Ger-
man government aims to reduce land take to an average of less than 30 hectares per day by the
year 2030, and by the year 2050 no additional land should be used for settlement and transport
purposes through the transition to a circular land economy.

Against this background, the SURFACE project (International Standards and Strategies for Land
Use Reduction) analysed public policies to avoid the negative consequences of land take in an
international context. In particular, it investigated which targets and instruments for reducing
land take exist in selected European and Non-European countries and which indicators and
monitoring concepts are suitable for recording and evaluating land take. The results of SURFACE
are intended to stimulate mutual exchange and promote efforts to reduce land take in Germany
and in Europe.

At the core of the SURFACE research were two expert surveys that compiled international and
national strategies for reducing land take and monitoring land use. These expert interviews
were complemented by literature research. In addition, several workshops were held with na-
tional and international experts.

The first expert survey of the SURFACE project was dedicated to the investigation of goals, strat-
egies and policies for reducing land take at the international, EU and national levels in more than
twenty countries in Europe (and the world). In particular, relevant strategies at the European
level and in the national policies of European countries were considered.

Quantified land saving targets exist in Germany, Belgium (Flanders) and France, although the
targets in Germany and Belgium are not legally binding but merely political in nature. In other
countries there are mostly only qualitative targets for the protection of soils and open spaces. In
some cases, certain land uses are protected by law or the conversion of agricultural land for the
implementation of certain projects is only permitted under certain conditions.

With regard to environmental policy instruments for reducing land take, a high variability be-
tween the countries surveyed became apparent. The experts interviewed named a variety of
legal and planning instruments that are used. The approach of tradable land development rights,
which exist for example on a regional scale in Belgium and France, appears promising, but would
have to be adapted for application at national or European level. In Austria and Germany, this
instrument is being discussed at least in scientific circles.

Planning instruments have the advantage of taking into account different site-specific qualities,
since a land take with the same quantitative dimensions can have very different qualitative envi-
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ronmental consequences. However, the experts interviewed pointed out a number of challenges
and implementation weaknesses that reduce the quantitative control power of planning ap-
proaches in particular. Therefore, quantitative control approaches should be (further) devel-
oped in order to achieve the goal of "no net land take".

In the course of analysing the survey results and evaluating relevant policy documents, termino-
logical differences and demarcation difficulties between different, often synonymously used
terms for land take also became apparent. This is a challenge both for comparative studies of
different national policies and for their harmonisation as well as the operationalisation and im-
plementation of international frameworks. The EU's simultaneous commitment to "lead the way
in implementing the 2030 Agenda and the SDGs" (EC, 2016) and to strive for "no net land take"
(EC, 2011) requires linking the conceptual clarification of the land take terms used and further
defining their scope. The majority of the experts interviewed at least agreed that the term 'land
take' is primarily associated with quantitative objectives, while 'soil protection' addresses more
qualitative aspects.

However, this distinction is not clear-cut. In general, it can be said that the discussion about land
take and its operationalisation is complicated by the linguistic diversity in Europe. In some cas-
es, different terms are used for the corresponding terms in the different languages, so that it
seems insufficient for a harmonisation of national policies or the implementation of European
frameworks to merely demand the inclusion or exclusion of the words "area" and/or "soil" in the
respective national provisions.

Building on the analyses of the SURFACE inventory, it is proposed to work towards a common
understanding of terms on the one hand, and to apply these terms and delimitations consistently
in monitoring and reporting on the other. The following recommendations are made:

» For the EU context, it is proposed to prioritise the term "land take" and prefer it to "land
consumption”. This should improve conceptual clarity, which is a prerequisite for harmo-
nised implementation of directives and decisions and for comparable reporting.

» For the determination and reporting of land take at international, national and EU level,
measures for the redensification of existing settlement areas or the return of brownfields to
use as settlement and transport areas should not be taken into account.

» Where possible, measurements of land take should be assigned to a reference figure (e.g.
total area of the reference area, population size) in order to increase comparability.

» The limits of the terms used must be taken into account and communicated. For example, the
terms frequently used so far convey qualitative impacts of land use changes, e.g. on various
ecosystem services. Alternative concepts, e.g. hemeroby, soil degradation or the term an-
thropogenic overprinting ("artificialization"), which is established in French-speaking coun-
tries, could prove to be more meaningful in this respect.

The second analysis in the SURFACE project was dedicated to assessing the impact of a concrete
political steering impulse: the reform of the EU EIA Directive. In 2014, 'land' was added to the
list of environmental assets to be considered in the course of environmental impact assessments
(EIAs) (Directive 2014/52/EU, Art. 3). The term land take has been mentioned in recital 9 as an
example of an impact that may affect the protected good 'land’. EIAs identify, estimate and as-
sess the environmental impacts of existing and planned projects in order to mitigate the relevant
negative impacts before decisions and commitments are made.

All EU Member States had to transpose Directive 2014 /52 /EU into national law by 2017, which
in many countries has also affected the procedures for assessing the environmental impacts of
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public plans and programmes in the course of a strategic environmental assessment (SEA). The
inclusion of the land factor in the Directive was widely welcomed in the legal literature and de-
scribed as a necessary clarification and emphasis on the issue of land take. On the whole, howev-
er, the changes included were assessed rather cautiously in the literature and judged to be little
more than a minimum consensus between the Member States. It is to be expected that the effects
of Directive 2014/52/EU will strongly depend on the respective national transposition and im-
plementation in the Member States.

Against this background, a second expert survey was conducted in the SURFACE project. The
aim was to find out how the amended EIA Directive has been implemented in selected EU coun-
tries and whether the inclusion of the surface area factor is perceived as positive for planning
practice by the relevant experts. The results of this survey show that the amended EIA Directive
2014/52/EU has been transposed and implemented in all countries surveyed. Most countries
amended their national EIA regulations to include the area factor in the list of factors to be taken
into account in EIA (if it was not already listed). However, the wording used in these national
regulations is not always identical to the official EU language version of the EIA Directive due to
the transposition into national law and the conception of land take that is applied in each case.

The majority of the participating experts are reserved in their assessment of the steering im-
pulse for a more effective handling of land take resulting from the EIA Directive 2014/52/EU. On
the one hand, this is attributed to delays in the implementation of the Directive by the Member
States; that is, further effects of the Directive could still unfold in the future. On the other hand,
there is also criticism of the way the factor land is operationalised within national EIA-
legislation. In particular, there is a lack of a precise definition of the term land in the EU guide-
lines as well as a complete breakdown of the quantitative targets for land take down to the re-
gional and local level. With regard to operationalisation, the inclusion of qualitative indicators to
assess the environmental impacts of land take is recommended, as is already done in some coun-
tries. Without a clear reference to land take targets and a suitable operationalisation, the land
factor cannot develop its full potential within EIA.

Furthermore, the implementation process of the Directive seems detached from policies and
objectives regarding land take reduction. Neither the EU nor any of the countries that have set
quantified land take targets (such as Germany or Switzerland) link these targets and strategies
to 'land’' as a factor within EIA.

The results of the SURFACE survey also showed that the focus of the distinction between the
assets "land" and "soil" is predominantly on the differentiation between quantitative (area) and
qualitative (soil) indicators and that there are considerable conceptual ambiguities that make a
common understanding of the phenomenon of land take difficult. An interesting aspect for relat-
ed research would be an investigation of the extent to which linguistic differences regarding
land and soil shape political narratives and practical approaches around the issue of land take
and how this influences the ways discussed by countries to address the related ecological, eco-
nomic and social challenges.

In summary, the findings of the SURFACE project show that the need to reduce land take was
recognised internationally and nationally even before the UN Sustainable Development Goals,
the European sustainability strategies and in particular the goal of "no net land take by 2050"
and the sustainability goals set at national level. However, the conceptual vagueness of the terms
"land take" and "land consumption” is problematic for a comparability of the chosen manage-
ment approaches to achieve these goals. This vagueness is not only evident when comparing
different national strategies, monitoring approaches and management instruments, but also
complicates the transposition of European frameworks into national law, as illustrated by the

17



TEXTE Internationale MaRstdbe und Strategien fur die Reduzierung des Flachenverbrauchs (SURFACE) — Abschlussbericht

case of the EU's EIA Directive, which is being examined in more detail in the SURFACE project.
The conceptual clarification of the term "land take" as well as its concretisation with indicators
for monitoring and evaluating different forms of settlement land growth are therefore essential
prerequisites for a more effective limitation of land take.
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1 Einleitung

1.1 Problemstellung

Flache und Boden sind nicht-erneuerbare Ressourcen, die weltweit unter enormen und zuneh-
menden Nutzungsdruck stehen. Die Umwandlung von natiirlichen und naturnahen in urbane
und andere anthropogen tiberpragte (artificial) Flachen wird von der Europdischen Umwelta-
gentur als land take - wortlich iibersetzt als Landnahme - bezeichnet (EUA, 2019b). Im deut-
schen Sprachgebrauch werden dafiir die Begriffe Flichenverbrauch, Flichenneuinanspruch-
nahme oder verkiirzt Flacheninanspruchnahme verwendet. Diese Begriffe werden im Folgenden
in der Regel synonym verwendet, wobei der sprachlich korrekte Begriff Flachenneuinanspruch-
nahme (Flachenverbrauch) in Deutschland die Zunahme der Siedlungs- und Verkehrsflache
kennzeichnet (s. Kapitel 3). Insgesamt wird erwartet, dass sich die weltweite Flicheninan-
spruchnahme fiir Siedlungen bis 2050 mindestens verdoppeln wird und der Anteil der Sied-
lungsflachen von derzeit zwei auf dann vier oder sogar fiinf Prozent der gesamten Erdoberflache
steigt (UNEP, 2014). Da dies neben sozialen und 6konomischen Effekten auch negative Auswir-
kungen auf viele wichtige 6kologische Funktionen und Okosystemdienstleistungen hat, unter
anderem auf die globale Erndhrungssicherheit, die Biodiversitdt und den Klimaschutz (IPCC,
2012), erfahrt die Flacheninanspruchnahme in Diskursen zur nachhaltigen Entwicklung zuneh-
mend Aufmerksamkeit. In Deutschland hat die Bundesregierung schon in der nationalen nach-
haltigkeitsstrategie im Jahr 2002 das Ziel formuliert, den Flachenverbrauch bis zum Jahr 2020
auf 30 Hektar pro Tag zu reduzieren (Bundesregierung, 2002). In der Neuauflage der Nachhal-
tigkeitsstrategie wurde dieses Ziel fortgeschrieben: Es lautet nun: Reduzierung des Flachenver-
brauchs bis zum Jahr 2030 auf durchschnittlich unter 30 Hektar pro Tag und bis zum Jahr 2050
Ubergang zu einer Flichenkreislaufwirtschaft, so dass netto keine weiteren Flichen fiir Sied-
lungs- und Verkehrszwecke mehr beansprucht werden (Bundesregierung, 2021). Im Jahr 2012
verpflichteten sich die Vereinten Nationen (UN) auf der Konferenz tiber nachhaltige Entwicklung
in Rio de Janeiro, die Bodendegradation zu stoppen und geschadigte Boden bis 2030 wiederher-
zustellen. Die Agenda 2030 fiir nachhaltige Entwicklung enthilt weitere Ziele zur Reduzierung
des Flachenverbrauchs in den Sustainable Development Goals (SDG) 11 und 15, die eine nach-
haltige und widerstandsfahige menschliche Besiedlung und eine nachhaltige Waldbewirtschaf-
tung, die Bekdmpfung der Wiistenbildung und die Einddmmung und Umkehrung der Bodende-
gradation fordern. In der aktuellen wissenschaftlichen Debatte lasst sich ein globaler Fokus auf
mehrere spezifischen Themen erkennen. Dies sind zum einen Themen, die sich mit der Land-
wirtschaft und damit verbundenen Landnutzungsanderungen befassen (Hong et al., 2020; Meyer
und Frith-Miiller, 2020). Zum anderen gibt es intensive Forschung zur Problematik der fort-
schreitenden Zersiedelung (Pierri Daunt et al., 2021; Yuan et al., 2020), zum Bodenmanagement
(Montanarella und Panagos, 2021; Braito et al., 2020) und zur Verfiigbarkeit, Erhebung und Nut-
zung von Katasterdaten (Thompson und van Oosterom, 2021; Cienciata et al., 2021).

Um die Flachenneuinanspruchnahme im europdischen Kontext einzuddmmen, hat sich die Eu-
ropdische Kommission vor zehn Jahren das Ziel gesetzt, ,keine Netto-
Flachenneuinanspruchnahme bis 2050“ ('No net land take until 2050") zu erreichen (EK, 2011).
Trotz eines Riickgangs im letzten Jahrzehnt betrug der Flachenverbrauch in der EU zwischen
2012 und 2018 noch immer 539 km? pro Jahr. Zudem ist die Summe der unbebauten Flachen,
die jahrlich durch Siedlungs- und Infrastrukturentwicklung verloren gehen, mehr als zehnmal so
grof wie die Flache, die rekultiviert wird (EUA, 2019a). Dariiber hinaus wird erwartet, dass der
gesamte Flichenverbrauch im Zeitraum zwischen 2030 und 2050 etwa 150 km? pro Jahr betra-
gen wird (ESPON, 2014). Das Erreichen des EU-Ziels ,keine Netto-Flacheninanspruchnahme bis
2050“ erfordert daher eine weitere deutliche Reduzierung des Flachenverbrauchs in den EU-
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Mitgliedstaaten. Mit der Aufnahme des Faktors Flache durch die Richtlinie 2014 /52 /EU strebt
die Europaische Union (EU) eine weitere Harmonisierung der bislang heterogenen UVP-Ansatze
der Mitgliedstaaten an. Die Anderungen sollen demnach einen wesentlichen Beitrag zur europé-
ischen Strategie der Einddmmung der Flicheninanspruchnahme und somit auch fiir das EU-Ziel
leisten. Durch ihren verbindlichen Charakter waren alle EU-Mitgliedstaaten zu einer Umsetzung
der Novellierung verpflichtet. Die tatsachlichen Auswirkungen der Richtlinie 2014 /52/EU auf
die Problematik der Flacheninanspruchnahme sind bislang nicht Gegenstand von Untersuchun-
gen gewesen. Eine genaue Betrachtung ist jedoch notwendig, zum einen fiir ein Erfolgsmonito-
ring, zum anderen zur Identifikation und Minimierung von potenziellen Hindernissen mittels
einer zielgerichteten Steuerung.

Die Triebkrifte fiir Flicheninanspruchnahme sind vielfaltig und umfassen die Demografie, die
wirtschaftliche Entwicklung, aber auch politische und institutionelle Faktoren wie Planungsvor-
schriften, finanzielle Anreize und steuerliche Beziehungen zwischen verschiedenen Regierungs-
ebenen (Colsaet et al,, 2018; Droste et al.,, 2017). Flacheninanspruchnahme fiir Siedlung und
Verkehr ghet insbesondere zu Lasten landwirtschaftlicher oder naturbelassener Flachen und ist
neben Erosion, Versalzung, Desertifikation oder Kontamination eine zentrale Ursache fiir die
Degradation von Boden. Auswirkungen der Flacheninanspruchnahme sind neben 6kologischen
Folgen, wie Versiegelung und Landschaftszerschneidung, auch 6konomischer und sozialer Na-
tur. So beeinflusst die Siedlungsdichte die Effizienz technischer und sozialer Ver- und Entsor-
gungsleistungen und erhoht die Pro-Kopf-Kosten von Infrastrukturen fiir Kommunen und Nut-
zer*innen. Gleichzeitig wird eine sozialrdumliche Disaggregation unterstiitzt, wenn wirtschaft-
lich leistungsfahige Haushalte aus bestehenden Siedlungskernen ins Umland abwandern. Auch
die Erreichbarkeit siedlungsnaher Erholungsziele wird durch das Wachstum von Stadten und
Gemeinden am Siedlungsrand erschwert. Der Sachverstidndigenrat fiir Umweltfragen zahlt den
Flachenverbrauch zu den persistenten Umweltproblemen, bei dem aufgrund seiner schleichen-
den Entwicklung und den komplexen Ursachen nur eine begrenzte Akzeptanz fiir umweltpoliti-
sche Mafdnahmen gegeben ist (SRU, 2016). Zu den Governance-Ansitzen zur Verringerung der
Flacheninanspruchnahme gehoren entsprechende politische Ziele, Raumplanung auf foderaler,
lokaler oder sektoraler Ebene, finanzielle oder steuerliche Anreize und Umweltpriifungen von
Entwicklungsplanen und -projekten. Umweltpriifungen, wie die Strategische Umweltpriifung
(SUP) und die Umweltvertraglichkeitsprifung (UVP), sind rechtliche Instrumente, die die Be-
ricksichtigung von Umweltauswirkungen, die sich aus Planen oder Projekten ergeben, verbes-
sern, die Identifizierung umweltfreundlicherer Alternativen fordern und zu einer systematische-
ren und transparenteren Planung beitragen konnen (EUA, 2019b; Kock et al., 2007).

Ein Grof3teil des Flachenverbrauchs in Deutschland findet in eher kleineren und landlichen
Kommunen statt (Bundesregierung, 2021). Wahrend in Stadten inzwischen ein Trend zu einer
flachensparenden Verdichtung zu erkennen ist, steigt der Flachenverbrauch pro Kopf in landli-
chen Kommunen weiter an, obwohl ihre Bevolkerungsdichte stagniert oder sogar sinkt. Dies
erklart sich mafdgeblich daraus, dass Kommunen héhere Steuereinnahmen erhoffen, wenn Ein-
wohner*innen oder Unternehmen zuziehen. Diese Rechnung geht jedoch oftmals nicht auf, da
mit der Ausweisung von neuen Wohn- und Gewerbegebieten auch dauerhaft Infrastrukturkos-
ten flir eine Kommune entstehen. So wurden in Deutschland in den Jahren 2017 bis 2020 aller-
dings immer noch durchschnittlich 54 ha pro Tag Flache neu fiir Siedlung und Verkehr in An-
spruch genommen (DESTATIS, 2022), sodass die Erreichung der deutschen Nachaltigkeitsziele
fiir den Flachenverbrauch unwahrscheinlich ist. Gleichwohl gehért Deutschland mit einem quan-
titativen Ziel zu den Vorreitern bei der Adressierung des Problems , Flachenverbrauch®. Dariiber
hinaus beteiligt sich Deutschland an der von Schweden initiierten , High-Level Support Group*,
deren Mitglieder sich dazu verpflichtet haben, auf nationaler und internationaler Ebene bei-
spielhaft zu einer raschen und ambitionierten Umsetzung der SDGs beizutragen.
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1.2 Zielsetzung

Ziel des Berichts ist eine Bestandsaufnahme fachlicher und politischer Strategien zum Thema
Flachenverbrauch auf internationaler und nationaler Ebene und eine detaillierte Analyse aus-
gewdhlter Lander. Dabei liegt der Fokus der Untersuchung auf der Flachenneuinanspruchnahme
fiir Siedlungs- und Verkehrszwecke, andere fiir einige Lander wichtige und relevante Faktoren
(z.B. Desertifikation oder Kontamination) sind aber ebenfalls Teil der Betrachtung. Die Analysen
erfolgen vor dem Hintergrund der Nachhaltigkeitsziele der UN (SDGs), insbesondere SDG 11
(,Stadte und Siedlungen inklusiv, sicher, widerstandsfiahig und nachhaltig gestalten“) und SDG
15 (,Landokosysteme schiitzen, wiederherstellen und ihre nachhaltige Nutzung fordern, Walder
nachhaltig bewirtschaften, Wiistenbildung bekdmpfen, Bodendegradation beenden und umkeh-
ren und dem Verlust der Biodiversitat ein Ende setzen“). Dabei wird untersucht, wie nationale
Ziele und Instrumente zur Reduzierung des Flachenverbrauchs mit den SDGs verkniipft sind. Auf
Grundlage der empirischen Erhebungen werden konkrete Vorschlage fiir geeignete Indikatoren-
sets, praktikable Monitoringkonzepte fiir den Flaichenverbrauch und Begriffsdefinitionen auf
europdischer und nationaler Ebene erarbeitet.

Auferdem soll in einem zweiten Teil gezeigt werden, wie die Richtlinie 2014/52/EU auf natio-
naler Ebene umgesetzt wurde und gepriift werden, ob die auf nationaler Ebene novellierten
UVP-Regelwerke tatsachlich dazu beitragen, den Flachenverbrauch einzuddmmen. Vor diesem
Hintergrund sollen zudem anhaltende Herausforderungen auf dem Weg zum europdischen Ziel
,kein Netto-Flachenverbrauch bis zum Jahr 2050 prasentiert, Griinde fiir die bisher begrenzte
Wirkung der iiberarbeiteten Richtlinie identifiziert und moégliche Losungswege zur Minimierung
von Hindernissen aufgezeigt werden.

1.3 Vorgehen und Methodik

Methodisches Kernstiick der Untersuchung in SURFACE bildeten zwei Expert*innen-
Befragungen, die internationale und nationale Strategien zur Reduzierung der Flachenneuinan-
spruchnahme und zum Monitoring der Landnutzung zusammentrugen. Diese Expert*innen-
Befragungen wurden durch Literaturrecherchen erganzt. Dariiber hinaus wurden mehrere
Fachworkshops mit nationalen und internationalen Expert*innen durchgefiihrt. Im Folgenden
werden die Details des methodischen Ansatzes des Vorhabens vorgestellt.

1.3.1 Erste Befragung zur Bestandsaufnahme von Strategien und Politiken zur Reduzie-
rung des Flachenverbrauchs

Die Bestandsaufnahme stiitzt sich auf eine Fragebogenumfrage, ein Fokusgruppentreffen sowie
die Uberpriifung von wissenschaftlicher Literatur und politikrelevanter Dokumente. Diese drei
Quellen trugen zur Untersuchung bei, wie Flachenverbrauch bzw ,land take“ auf EU-Ebene so-
wie auf nationaler Ebene in mehreren EU- und ausgewahlten Nicht-EU-Landern konzeptionell
verstanden und politisch sowie regulatorisch behandelt werden. Zusammengenommen haben
diese drei Wissensquellen einen breiten thematischen Umfang und decken verschiedene Aspek-
te der politischen und rechtlichen Steuerung von Flacheninsanspruchnahme sowie den politi-
schen und wissenschaftlichen Diskurs zu diesem Thema ab. Fiir diesen Bericht wurden selektiv
Informationen zur Konzeptualisierung von Schliisselbegriffen und Bewertungsansatzen des Fla-
chenverbrauchs und der Flacheninanspruchnahme iiber Indikatoren auf internationaler und
nationaler Ebene verarbeitet. Der Fokus lag dabei auf dem politischen Kontext der EU.
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Teilnehmende Expert*innen

Fir die Fragebogenumfrage und die Fokusgruppe wurden Expert*innen durch eine gezielte
Stichprobenauswahl rekrutiert. Dabei wurden folgende Auswahlkriterien angewendet:

» einschldgiges Fachwissen zu Fragen des Flachenverbrauchs,
» Dberufliche Zugehorigkeit und
» geografische Lokalisierung.

Ausgewahlt wurden Expert*innen mit wissenschaftlichen, administrativen, juristischen und
politischen Kenntnissen aus akademischen und politischen Institutionen. Dariiber hinaus wur-
den moglichst viele EU-Lander und im Fall der Fragebogenerhebung ausgewahlte Nicht-EU-
Lander zum Vergleich abgedeckt. Potenzielle Kandidat*innen wurden in erster Linie {iber vorab
bestehende Kontakte und Kooperationen zum jeweiligen Thema und in einigen Fallen durch
Uberpriifung der Autor*innen relevanter Dokumente oder der Mitglieder der jeweiligen Institu-
tionen identifiziert. Fiir die Fragebogenumfrage wurden insgesamt 48 Personen in 30 verschie-
denen Landern kontaktiert (davon 22 EU-Mitgliedstaaten). Von den Kontaktpersonen antworte-
ten 25 Expert*innen aus 20 Landern. Dariiber hinaus haben zwei der Forscher*innen, die das
SURFACE-Projekt durchgefiihrt haben, den Fragebogen fiir Deutschland ausgefiillt. Somit um-
fasste die Erhebung insg. 21 Lander (16 EU- und fiinf Nicht-EU-Lander, siehe Anlagenband
Abschnitt A.1). Der disziplindre Hintergrund der Befragten war vielfaltig, die Mehrheit verfiigte
iiber einen Abschluss in Recht, Raumplanung oder Geographie, und ihre Organisationen waren
entweder wissenschaftliche oder administrative Einrichtungen, die fiir die relevante Thematik
verantwortlich sind oder sich routineméfiig damit befassen.

Die Fokusgruppe wurde von 18 Expert*innen aus 13 EU-Landern gebildet, denen drei Mitglieder
des SURFACE-Teams beitraten. Zwolf dieser Expert*innen hatten zuvor an der Fragebogenum-
frage teilgenommen. Alle bis auf zwei Autor*innen dieses Artikels nahmen an der Fokusgrup-
pensitzung teil.

Datensammlung

Mittels vorher identifizierter Schwerpunktthemen wurde ein Fragebogen entwickelt (siehe An-
lagenband Abschnitt A.2) und eine umfangreiche Recherche nach Expert*innen in 38 Landern
durchgefiihrt. Als Unterstiitzung wurde der fiir Deutschland ausgefiillte Fragebogen
iibersendet, um Duktus und Zielstellung zu veranschaulichen. Insgesamt wurden mehr als 50
Anfragen an nationale Expert*innen gestellt. Letzlich lagen 25 beantwortete Fragebégen zu 21
Landern vor (aus vier Landern liegen jeweils zwei beantwortete Fragebogen vor). Flir neun
Lander erbrachten auch mehrfache Anfragen kein Ergebnis. Auf Grundlage der Literaturrecher-
chen wurde fiir zwei dieser Lander (Bulgarien und Zypern) eine eigenstandige Bestandsauf-
nahme erstellt, so dass insgesamt 23 Bestandsaufnahmen vorliegen (siehe Tabelle 1).

In der Befragung wurden die Teilnehmer*innen gebeten, die jeweilige Situation in dem Land zu
beschreiben, liber das sie am besten informiert waren (iiblicherweise das Land ihres Arbeits-
platzes). Die Konzeptualisierung der Flacheninanspruchnahme und der damit verbundenen Be-
griffe war fiir viele der gestellten Fragen von grofier Bedeutung, insbesondere fiir diejenigen, die
sich mit Indikatoren und Monitoringsystemen befassten. In Erwartung der Notwendigkeit, die
Terminologie zu klaren, wurde den Teilnehmer*innen an der Einfithrung des Fragebogens als
Referenzpunkt die EUA-Definition des Begriffs ,land take” zur Verfligung gestellt (EUA, 2019)
(siehe auch Definition Nr. 10 in Tabelle 3), die dafiir sorgten, dass die Mehrheit von ihnen den
Begriff Flichenneuinanspruchnahme im Sinne des Projektes interpretierte. Die erhaltenen Ant-
worten zeigten jedoch auch deutliche Unterschiede in der Vertrautheit mit dem Flacheninan-
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spruchnahmekonzept zwischen den Befragungsteilnehmer*innen, z.B. zwei Befragten, die es mit
der Landenteignung in Verbindung brachten, und einer mit dem Kauf von Land durch auslandi-
sche Investoren (Land Grabbing). Dartiber hinaus wiesen viele Befragte darauf hin, dass dieses
Konzept fiir sie uniiblich ist und einige gaben gleichwertige oder eng verwandte Begriffe in ihrer
eigenen Sprache an.

Die Herausforderung, ein gemeinsames Verstidndnis von Flaichenverbrauch und Flacheninan-
spruchnahme zu finden, durchdrang auch die Diskussionen wahrend des Fokusgruppentreffens.
Diese zweitdgige Veranstaltung fand im April 2019 in Berlin statt und bot Raum fiir die Diskus-
sion zentraler Fragen und Ideen im Zusammenhang mit dem Inhalt der Fragebogenumfrage. Vor
dem Treffen wurden den Teilnehmer*innen fiinf Leitfragen gestellt, in denen sie aufgefordert
wurden, liber die besondere Situation in ihrem Land und tiber ihre (nationale) Perspektive zu
folgenden Themen im Zusammenhang mit Flaichenverbrauch und Flacheninanspruchnahme
nachzudenken: Problembewusstsein bei verschiedenen Interessengruppen Gruppen, Kurs und
Akteure relevanter politischer Debatten, Relevanz von SDG-11 und SDG-15, Monitoringpro-
gramme und Indikatorsatze, Wirksamkeit politischer Mafnahmen und Verbesserungsvorschla-

ge.

Fir die Literaturrecherche wurden wissenschaftliche Artikel berticksichtigt, die sich mit raumli-
cher Governance oder verwandten Themen befasst haben. Weitere Ressourcen waren Doku-
mente, die flir den jeweiligen politischen Kontext der EU relevant sind und einige Internetquel-
len (siehe Anlagenband Abschnitt B fiir eine Liste der betrachteten Politikdokumente, die im
Zeitraum 1997-2019 veroffentlicht wurden). Dabei wurden Definitionen, Interpretationen und
Einschrankungen der Konzepte Flachenverbrauch und Flacheninanspruchnahme und der
Konzepte Bodenversiegelung und anthropogene Uberpriagung extrahiert. Dieses Un-
gleichgewicht war auf die Tatsache zuriickzufiihren, dass Flachenverbrauch und Flacheninan-
spruchnahme im Mittelpunkt der Betrachtung standen, wahrend Bodenversiegelung und anth-
ropogene Uberprigung als wichtige zusatzliche Konzepte im Zusammenhang mit Flichenver-
brauch und Flacheninanspruchnahme angesehen wurden. Durch die Verwendung der drei For-
schungskomponenten dieser Studie konnten Erkenntnisse iiber die Konzeptualisierung und
Monitoring der Flacheninanspruchnahme gewonnen werden. Entsprechende Informationen zu
den verwandten Konzepten Flichenverbrauch, Bodenversiegelung und anthropogene Uberpri-
gung wurden hingegen mafdgeblich aus der Literatur abgerufen.

Um zu untersuchen, wie die relevanten Konzepte definiert wurden und wie sie sich konzeptio-
nell unterscheiden oder iiberschneiden, wurden die gesammelten Definitionen der Schliisselbe-
griffe systematisch im Hinblick auf die Arten von Flaicheninanspruchnahme verglichen, die sie
als Folge des Phanomens entweder auszuweiten oder zu reduzieren erklaren. Dariiber hinaus
wurden die Definitionen auf Informationen iiberpriift, die eine bestimmte Maf3einheit fiir die
Quantifizierung des Phanomens, auf das sie sich beziehen, nahelegen.

Um die Vergleichbarkeit verschiedener Monitoring-Systeme zum Fldchenverbrauch und zur
Flacheninanspruchnahme zu beurteilen, wurden ausgewahlte Indikatoren auf ihre Aussagekraft
und ihre methodischen Grenzen hin untersucht. Zu diesem Zweck wurden die zugrundeliegen-
den Methodiken tiberpriift und verglichen, wobei besonderes Augenmerk auf die Klassifizierung
der Arten von Flacheninanspruchnahme und Landnutzungsanderungen gelegt wurde. Die Kom-
patibilitat der ausgewahlten internationalen Monitoringsysteme wurde zudem durch einen Ver-
gleich der Trends von Flacheninanspruchnahme tiberpriift, die fiir den Zeitraum 2009 bis 2015
im SDG-Kontext und fiir den Zeitraum 2000 bis 2018 im EU-Kontext berichtet wurden.
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Tabelle 1: Durchgefiihrte Landerstudien
Land EU OECD BRICS Bestandsaufnahme | Datenbasis
1. Australien v v F.ragebogen,
Literatur
. Fragebogen
2. Bel v v ,
S Literatur
3. Brasilien v v F'ragebogen,
Literatur
4. Bulgarien v v Literatur
5. China v v Fragebogen,
Literatur
6. Danemark v v Fragebogen,
Literatur
Fragebogen,
7. Deutschland v v :
Literatur
8. Estland v v Fragebogen,
Literatur
. Anfrage, kein
. Finnl v ( ,
’ nnland Ricklauf)
10. Frankreich v v F.ragebogen,
Literatur
i Fragebogen,
11. Griechenland v v .
Literatur
. . Anfrage, kein
12. GroRbrit v 7 ( ;
roBbritannien (V)
(Anfrage, kein
13. Irland v
e Rucklauf)
14. ltalien v v Fragebogen,
Literatur
15. Kanada v v 2.Fragebogen,
Literatur
i (Anfrage, kein
16. v
6. Kroatien e
(Anfrage, kein
17. L v
7. Luxemburg Rtekioat
i Fragebogen,
18. Niederlande v v .
Literatur
19. Osterreich v v Z'Fragebogen,
Literatur
20. Polen v v Fragebogen,
Literatur
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Land EU OECD BRICS Bestandsaufnahme | Datenbasis
21. Portugal v v F.ragebogen,
Literatur
22. Rumanien v v F'ragebogen,
Literatur
Anfrage, kein
v ( ,
23. Schweden Rtckloat
24. Schweiz v v Z'Fragebogen,
Literatur
25. Slowakei v v 2.Fragebogen,
Literatur
26. Slowenien v v Fragebogen,
Literatur
27. Spanien v v Fragebogen,
Literatur
i Fragebogen,
28. Tschechien v v .
Literatur
(Anfrage, kein
29. A v
- Ricklauf)
30. Zypern v v Literatur

1.3.2 Zweite Befragung zum Faktor Flache in Umweltvertraglichkeitspriifungen

Die zweite, vertiefende Fragebogenerhebung erfolgte im Zeitraum von April bis September
2020. Ziel war die Einbeziehung von mindestens acht Landern, die zur Umsetzung der Richtlinie
verpflichtet waren, Kandidat*innen waren demnach die europaischen Mitgliedstaaten und das
Vereinigte Konigreich. Die ausgewahlten Lander sollten sich geografisch tiber die EU verteilen
und eine gewisse Variation in Bezug auf ihre politische Geschichte (frither Ost/West), die Grofde
des Territoriums, die jahrliche Flacheninanspruchnahme und die existierende Landnutzungspo-
litik abdecken. Auflerdem gab es bereits bestehende Kontakte zu nationalen Expert*innen im
Bereich der Raumplanung, was eine Rekrutierung von Teilnehmer*innen emit entsprechendem
Wissen erleichterte. Eine Kombination dieser Kriterien fiihrte letztlich zu einer Auswahlliste der
folgenden 14 Lander: Belgien, Ddnemark, Deutschland, Frankreich, Grofdbritannien, Italien, Lett-
land, Niederlande, Osterreich, Polen, Portugal, Schweden, Spanien und Tschechien.

Teilnehmende Expert*innen

Die Expert*innen wurden in erster Linie iiber ein Netzwerk von Wissenschaftler*innen und
Praktiker*innen, die sich mit Flacheninanspruchnahme und dhnlichen Themen beschéftigen,
nach dem Schneeballprinzip ausgewdhlt. Der Fragebogen wurde zunachst an Expert*innen ver-
schickt, mit denen bereits zuvor eine Zusammenarbeit bestand. Diese wurden gebeten, weitere
Expert*innen mit der entsprechenden spezifischen Expertise in ihrem Land zu identifizieren. Die
Zielgruppe umfasste sowohl Expert*innen aus wissenschaftlichen und politischen Institutionen
als auch aus der Privatwirtschaft, wobei eine gewisse Diversitdt hinsichtlich des disziplindren
Hintergrunds und des beruflichen Umfelds angestrebt wurde. Uber den gesamten Stichproben-
zeitraum wurden 68 Expert*innen in 17 Landern (die oben genannten plus Estland, Finnland
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und Norwegen) kontaktiert. [hnen wurde eine finanzielle Belohnung fiir das Ausfiillen des Fra-
gebogens angeboten. Um die Erwartungen hinsichtlich des Inhalts und des Detaillierungsgrads
zu demonstrieren und die Vergleichbarkeit der Antworten zu erhéhen, wurde ein ausgefiillter
Fragebogen als Beispiel zur Verfiigung gestellt, der die deutsche Situation beschreibt. Ein solcher
»,Blaupausen“-Fragebogen war fiir den gleichen Zweck bereits in einer friiheren Studie verwen-
det worden (Bovet et al., 2018). Insgesamt nahmen 22 der 68 eingeladenen Expert*innen an der
Befragung teil (Riicklaufquote: 32 %). Diese Stichprobe umfasste zehn EU-Lander (Belgien,
Deutschland, Estland, Frankreich, Italien, Osterreich, Polen, Portugal, Schweden, Tschechien)
und Grof3britannien. Hierbei ist wichtig zu betonen, dass Flandern und Wallonien aufgrund der
fast vollstindigen Autonomie der belgischen Regionen bei Flichennutzungsentscheidungen
(OECD, 2017) als zwei verschiedene Einheiten mit unterschiedlichen rechtlichen Rahmenbedin-
gungen einbezogen wurden. Auferdem lassen die berufliche Zugehorigkeit und die Antworten
der britischen Expert*innen vermuten, dass ihre Fragebogen nur die Situation in England wider-
spiegeln. Wahrend die anderen Liander des Vereinigten Konigreichs (Schottland, Wales und
Nordirland) einen im Wesentlichen dhnlichen Ansatz fiir die Raumplanung entwickelt haben,
unterscheiden sich die Gesetzgebung und die fiir die verschiedenen Aufgaben zustiandigen o6f-
fentlichen Stellen. Daher wird im weiteren Verlauf dieses Berichts von ,England” geschrieben,
wenn sich auf die Expert*innenaussagen bezogen wird, die aus dem Vereinigten Konigreich
stammen.

Pro Land/Region haben ein bis fiinf Expert*innen auf die Anfrage geantwortet und einen Frage-
bogen ausgefiillt. Die Mehrheit der Befragten hat einen Abschluss in Jura, Raumplanung oder
Geographie und gehoren wissenschaftlichen oder administrativen Institutionen an, innerhalb
derer sie sich regelmafiig mit den fiir diese Studie relevanten Themen befassen.

Datensammlung

Der Fragebogen enthalt neun thematische Abschnitte mit jeweils bis zu vier Fragen (siehe
Anlagenband Abschnitt E.2). Um zu analysieren, wie die Lander die UVP-Richtlinie

in nationales Recht umgesetzt haben, wurde nach den jeweiligen Umsetzungsgesetzen gefragt
(siehe 4.2.1). Um zu evaluieren, ob dies tatsichlich zu Anderungen in den nationalen
Bestimmungen in Bezug auf den Faktor Flache gefiihrt hat, wurden die Expert*innen gebeten,
iiber die spezifischen Paragraphen der nationalen Umweltpriifungsgesetze zu berichten und
anzugeben, ob Fliache in die Liste der Faktoren aufgenommen wurde (siehe 4.2.2).

Weiterhin wurde im Fragebogen nach der Unterscheidung zwischen Flache und Boden gefragt
(siehe 4.2.4). In diesem Zusammenhang wurden die Expert*innen gebeten, Indikatoren, die auf
nationaler Ebene fiir die Bewertung der Flacheninanspruchnahme verwendet werden, und nati-
onale Richtlinien fiir die Bewertung von Boden in der UVP anzugeben. Die genannten Indikato-
ren sind in Anlagenband, Abschnitt F zu finden.

Um einen Uberblick iiber die allgemeine Wahrnehmung des Faktors Fliche in der UVP-Richtlinie
zu erhalten, wurden die Expert*inne zudem gefragt, ob ihrer personlichen Meinung nach die
Aufnahme des Faktors Flache in die Liste der Faktoren einen Unterschied bedeutet (siehe 4.2.3).
Zum besseren Verstiandnis der Operationalisierung des Faktors Flache wurde aufierdem um die
Nennung von Beispielen gebeten, in denen dieser bewertet wurde (siehe 4.2.3). Einige Ex-
pert*innen wiesen auch auf fortbestehende Herausforderungen hin, die ihrer Meinung nach
Hindernisse fiir die Reduzierung des Flachenverbrauchs darstellen (siehe 4.2.5).
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Die Leitfragen der zweiten Erhebung:

» Wie wurde die gedanderte UVP-Richtlinie in nationales Recht umgesetzt?
Gab es eine ausreichene Umsetzung im rechtlichen Sinne?
Bedeutet der Faktor Flache einen Unterschied?

Gibt es eine klare Unterscheidung zwischen Flache und Boden?

vV v v VY

Was sind die anhaltenden Herausforderungen der Flacheninanspruchnahme?

Aufgrund abweichender Interpretationen einiger Fragen durch die befragten Expert*innen wa-
ren die erhaltenen Antworten nicht immer direkt vergleichbar. Weiterhin variierte der Detaillie-
rungsgrad der Angaben und in einigen Fallen wurde eine Frage ganz iibersprungen. Daher beru-
hen die in Abschnitt 4.2 beschriebenen Ergebnisse auf einer unterschiedlichen Anzahl von Ant-
worten.

Analyse auf der Grundlage wissenschaftlicher, rechtlicher und politischer Literatur

In Vorbereitung auf die beschriebene Befragung wurden Informationen tiber die UVP-Novelle
von 2014, insbesondere iiber die zugrunde liegende politische Motivation und ihre Diskussion in
der (deutschen) juristischen Literatur gesammelt. Zudem wurden die 23 amtlichen Sprachfas-
sungen der UVP-Richtlinie 2014 /52 /EU auf mogliche sprachliche Abweichungen in Bezug auf
die Begriffe Flache, Boden und Flacheninanspruchnahme untersucht. Dariiber hinaus wurde
wissenschaftliche und juristische Literatur gesichtet, die sich mit Flacheninanspruchnahme und
der Wirksamkeit der UVP-Richtlinie in diesem Zusammenhang befasst. Fiir die Interpretation
der Aussagen wurden Gesetze, Richtlinien und Dokumente aus dem Gesetzgebungsverfahren
herangezogen.

Insbesondere wurden Informationen zu den genannten nationalen Regelungen abgeglichen und
erganzt. Zudem wurden die Datenbanken der EU auf Eintrage zur Umsetzung der Richtlinie
2014/52/EU, wie z.B. nationale Gesetzgebung, Vertragsverletzungsverfahren und die Umwelt-
umsetzungspriifung, tiberpriift. In Bezug auf Fliche wurden zum einen die Europaischen Leitli-
nien fiir die UVP (EK, 2017a, b, ¢c; EUA, 2005) betrachtet. Zum anderen Dokumentationen und
Berichte, die Informationen iiber Flacheninanspruchnahme und die Bewertung des Indikators
fiir Flacheninanspruchnahme enthielten. Bei der Priifung der wissenschaftlichen Literatur lag
der Fokus auf Veroffentlichungen liber die gednderte Richtlinie, die Wirksamkeit der Folgenab-
schiatzungen in Bezug auf die Einddmmung der Flacheninanspruchnahme und potenziellen Her-
ausforderungen fiir den neuen Faktor, die die Expert*innen identifiziert haben.

1.3.3 Durchgefiihrte vorhabensbegleitende Veranstaltungen

Im Zuge des SURFACE-Vorhabens wurde projektbegleitend eine Reihe von Veranstaltungen or-
ganisiert, die drei Zwecke dienten. Erstens wurden gemeinsame mit den einbezogenen Ex-
pert*innen die (Zwischen-)Ergebnisse der Fragebogenerhebungen prasentiert, validiert und
diskutiert. Zweitens wurden auf einem Fachgesprach weitergehende Fragestellungen fiir das
SURFACE-Vorhaben konkretisiert. Und schliefdlich dienten an die breite Fachoffentlichkeit ge-
richtete Veranstaltungen der Verbreitung der SURFACE-Ergebnisse sowie der Ableitung weiter-
gehenden Forschungsbedarfs auch fiir zukiinftige (Forschungs-)Vorhaben.

An dieser Stelle sollen diese vorhabensbegleitenden Veranstaltungen lediglich kurz erwahnt
werden, Details zu den Events finden sich im Anlagenband (siehe Abschnitte C und D sowie
H und I).
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Internationaler Expert*innenworkshop “Land Take“ im April 2019

Im April 2019 wurde ein internationaler Expert*innenworkshop in Berlin durchgefiihrt. Ziel des
Workshops war die Prasentation und Diskussion der Bestandsaufnahmen im Kreis der europai-
schen Beteiligten. Die Veranstaltung diente zur rekursiven Auswertung und Diskussion der Er-
gebnisse der ersten Fragebogenerhebung gemeinsam mit den befragten Expert*innen. Die Dis-
kussionen trugen zu einem vertieften Verstandnis des jeweiligen politisch-gesellschaftlichen
Umgangs mit der Problematik Flachenverbrauch bei und halfen bei der Identifikation der zehn
Lander fiir Detailstudien im Zuge der zweiten Befragungsrunde. Des Weiteren bot der Workshop
den Teilnehmer*innen Raum fiir die Netzwerkbildung.

Fachgesprich zur Schnittstelle Flichenverbrauch und Schutzgut Fliche/Boden in der Umweltprii-
fung im Dezember 2019

Dieses Fachgesprach mit deutschen Expert*innen aus Wissenschaft, Verwaltung und Praxis in
Berlin diente zur Konkretisierung der Untersuchungsschwerpunkte des SURFACE-Vorhabens in
der zweiten Befragungsphase. Im Ergebnis wurde der Fokus auf die Untersuchung der Wirkung
der Weiterentwicklung des Instrumentes der Umweltvertraglichkeitspriifung gelegt. Die natio-
nalen Regelungen der UVP waren durch eine EU-Richtlinie zu reformieren, insb. wurde der Fak-
tor Flache neu in die Liste der zu beriicksichtigenden Umweltfaktoren aufgenommen.

Online-Konferenz zum Thema Flacheninanspruchnahme in Europa im November 2020

Aufgrund der Covid-19-Pandemie musste der methodische Ansatz des SURFACE-Vorhabens
stetig an die pandemische Lage angepasst werden. Insbesondere konnte die geplante Diskussi-
onsveranstaltung mit nationalen Entscheidungstragern aus Politik und Verwaltung verschiede-
ner europdischer Mitgliedsstaaten nicht wie vorgesehen in Briissel als Prasenzmeeting durchge-
fuhrt werden. Es wurde daher beschlossen, eine virtuelle Konferenz abzuhalten.

Am 16. November 2020 nahmen etwa 150 Personen an der Online-Konferenz ,Achieving 'no net
land take' in Europe: Are we on the right track?“ teil, um die Ergebnisse des SURFACE-Projekts
zu diskutieren und ihre eigenen Erfahrungen - sowohl personliche als auch institutionelle - zum
bestmoglichen Umgang mit Flicheninanspruchnahme in der EU einzubringen.

Symposium “Fit for 20507? Strategies for achieving the EU's 'no net land take' goal” im Februar 2022

Die zweite virtuelle Veranstaltung fand am 4. Februar 2022 statt. Sie bot eine Plattform einer-
seits fiir die Prasentation und Diskussion von Ergebnissen des SURFACE-Vorhabens und politi-
scher Ansidtze in ausgewahlten EU-Mitgliedstaaten, insbesondere vor dem Hintergrund der im
November 2021 veréffentlichten EU-Bodenstrategie. Dartliber hinaus setzte eine Podiumsdis-
kussion wahrend der Veranstaltung das euopréische Ziel "keine Nettofldchenneuinanspruch-
nahme bis 2050" ins Verhaltnis zu anderen europaischen Nachhaltigkeitsbemiihungen und kon-
kurrierenden gesellschaftlichen Zielen. Insgesamt nahmen mehr als 140 Teilnehmer*innen aus
mehreren europdischen Landern am Symposium teil.

1.4 Aufbau dieses Berichts

Der vorliegende Bericht gliedert sich in drei Teile, die dem stufenweisen Vorgehen im SURFACE-
Vorhaben entsprechen.

In Auswertung der ersten Fragebogenstudie wird in Kapitel 2 ein Uberblick iiber den gegenwir-
tigen Stand von Strategien und Politiken zum Thema Flacheninanspruchnahme gegeben. Hierfir
werden die Antworten der Expert*innen fiir jede Fragestellung zusammengefasst.
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Diese Befragungsergebnisse, erginzt durch eine Fokusgruppe und eine Literaturtibersicht, dien-
ten auch der Identifikation von Gemeinsamkeiten und Unterschieden in der terminologischen
Konzeption und Verwendung der Begriffe "Flachenverbrauch" und "Flacheninanspruchnahme"
in verschiedenen Mitgliedstaaten der EU. Diese werden in Kapitel 3 dargestellt.

In Kapitel 4 werden die Ergebnisse der zweiten ausfiihrlichen Fragebogenerhebung prasentiert,
die sich mit der Bedeutung der reformierten Richtlinie 2014 /52/EU zur Bertiicksichtigung des
Flachenverbrauchs in Umweltvertraglichkeitspriifungen in zehn EU-Mitgliedstaaten und dem
Vereinigten Konigreich auseinandersetzte. Auch hier werden die Ergebnisse der Erhebung
durch eine Literaturrecherche erganzt.

Kapitel 5 enthalt Schlussfolgerungen und Handlungsempfehlungen, die sich aus den
Ergebnissen des SURFACE-Vorhabens ableiten lassen.

Weiterfiihrende Details und Hintergriinde zum Vorhaben finden sich zudem in einem

Anlagenband, der separat und ausschlief3lich in englischer Sprache vorliegt und diesen
Abschlussbericht komplettiert.
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In diesem Kapitel werden die Antworten der Expert*innen im Rahmen der ersten Befragung
zusammengefasst. Dabei werden die im Fragebogen enthaltenen Fragen in einem griinen
Kasten vorangestellt. Der vollstdndige Fragebogen sowie alle Antworten der Expert*innen
finden sich im Anlagenband, Abschnitt A.

2.1 Aktuelle Situation der Flacheninanspruchnahme

Frage 1.1: Bitte beschreiben Sie kurz die aktuelle Situation der Flacheninanspruchnahme fiir
Wohn-, Industrie-, Gewerbe- und Verkehrszwecke in lhrem Land (insbesondere aktuelle statisti-
sche Daten). Was sind die Hauptgriinde fiir Flaichenverbrauch in lhrem Land? Welche Wirt-
schafts-/Politikbereiche profitieren von der Flicheninanspruchnahme, welche sind negativ be-
troffen und inwiefern?

Synopsis: Flacheninanspruchnahme fiir Siedlungs- und Verkehrszwecke ist ein Treiber des Flachen-
inanspruchnahmewandels in allen untersuchten Landern, allerdings treten Unterschiede hinsicht-
lich des Ausmalies des Flachenverbrauchs, der Bedeutung im Verhaltnis zu anderen Treibern des
Flacheninanspruchnahmewandels und den Ursachen der Flacheninanspruchnahme (Wohnungs-
bau, Gewerbeflachen, Infrastrukturausbau, etc.) auf.

Als Hauptgriinde fiir den Flachenverbrauch benennen die Befragten den wachsenden Wohlstand,
das Bevolkerungs- sowie das Wirtschaftswachstum insgesamt. Diese Entwicklungen gehen bei der
Nutzungsart Wohnen einher mit einer Zunahme von (kleineren) Haushalten und einem hoheren
Wohnflachenbedarf pro Person. Fiir die Zunahme von Verkehrswegen ist sowohl ein steigender
Individualverkehr als auch die Infrastrukturentwicklung fiir bestimmte Industriezweige, insbeson-
dere fiir den Tourismus, fiir Logistik- und Produktionsstatten (z.B. in Osterreich, Belgien, Dane-
mark, Zypern, Frankreich, Deutschland) verantwortlich. In vielen Landern wird eine Verstadterung
und Zersiedelung von suburbanem Gebiet (,,urban sprawl”) beobachtet. Letztere werde zum einen
durch den Haus- und Wohnungsbau vorangetrieben (z.B. in Polen, Deutschland, Ruménien), aber
auch durch den Bau von Verkehrswegen, groRen Einzelhandelsmarkten und anderen urbanen Inf-
rastruktureinrichtungen (z.B. in Kanada, Tschechien, China, den Niederlanden, Osterreich, Polen).
Fir diese Entwicklung wird neben den direkten oben genannten Treibern teilweise auch ein Poli-
tikversagen verantwortlich gemacht (schwacher oder fehlender Schutz fiir Agrarflachen, dezentra-
lisierte oder schwach implementierte Raumplanung, lange Planungszeitraume, unkoordinierte po-
litische MaBnahmen oder kurze Legislaturperioden; z.B. in Tschechien, Griechenland, Italien).

Durch die Expert*innen wird wiederholt auf groRRe regionale Unterschiede in den jeweiligen Lan-
dern hingewiesen. In Belgien und Spanien wird dieses Phanomen dadurch verscharft, dass es in
diesen Landern unabhangige Regionen mit z.T. eigenstandigen Rechtssystemen gibt.

Bei der Frage, welche Wirtschafts-/Politikbereiche vom Flachenverbrauch profitieren, nennen die
beteiligten Expert*innen unter anderem folgende:

» Investoren und Landeigentimer
» Akteure im Immobiliensektor

» Kommunen, die sich durch den Zuzug oder die Ansiedlung von Gewerbe hohere Steuerein-
nahmen erhoffen
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» Unternehmen der folgenden Branchen: Logistik/Transport, Einzelhandel, Unterhaltung, Sport

Negativ betroffene Wirtschafts-/Politikbereiche seien hingegen die Land- und Forstwirtschaft so-
wie Kommunen und Landeigentiimer, denen hohere Kosten fiir Infrastruktur entstehen. Des Wei-
teren werden unter anderem folgende negative Auswirkungen der Flacheninanspruchnahme her-
vorgehoben: Landschaftsfragmentierung, Verlust von hochwertigem Boden, Transportprobleme
und hohes Pendleraufkommen.

Frage 1.2: Gibt es eine anerkannte oder eine rechtlich verbindliche Definition fiir den Begriff
"Flacheninanspruchnahme" in lhrem Land?

Synopsis: Eine rechtlich festgelegte Definition flr den Begriff Flacheninanspruchnahme gibt es in
Deutschland und Osterreich, sowie in dhnlicher Weise auch in der Schweiz. Inhaltlich wird Flachen-
inanspruchnahme als die Umwandlung von landwirtschaftlichen oder forstwirtschaftlichen Gebie-
ten in Siedlungs- und Verkehrsflachen (inkl. Garten), in Freizeit- oder Abbauflachen verstanden. In
der Schweiz sind fiir diese Prozesse eher die Begriffe ,,Siedlungswachstum” und ,Bodenverbrauch”
gelaufig. Ein ahnliches Verstandnis — wenn auch ohne Verbindlichkeit — ist in Flandern (Belgien)
(,ruimtebeslag”), Frankreich (,,artificialisation”) und Portugal (, artifical land use”) zu finden. Auch
in Flandern (Belgien) und Frankreich schlieBen diese Begriffe neben Siedlungs- und Verkehrsfla-
chen nicht-versiegelte Flachen mit ein, in denen die natiirlichen Bodenfunktionen stark beein-
trachtigt sind (z.B. Garten, Parks, Zeltplatze). Fir Portugal bleibt dies auf der Grundlage der Ex-
pert*innenbefragung unklar.

Des Weiteren werden in vielen Landern eher Begriffe genutzt (teilweise auch rechtlich verbind-
lich), die sich direkt auf das Wachstum von Stadten oder Siedlungen beziehen wie ,,urban extensi-
on“ (Brasilien), ,,urban development/urban growth” (Danemark), ,,urbanization” (Spanien), und
yurban sprawl” (Portugal).

In Polen wird (jedwede) Umwandlung von land- oder forstwirtschaftlicher Flache als Flacheninan-
spruchnahme verstanden; dies sei indirekt dem Gesetz zu entnehmen. In Rumanien, Italien, Grie-
chenland, Portugal und Estland liegen keine Definitionen vor. Es finden dort gleichwohl Sensibili-

sierung und Begriffsscharfung statt, die wohl in erster Linie auf europdische Aktivitaten zuriickzu-
flhren sind (nicht sicher fir Estland).

Die Frage nach einer Definition des Begriffes ,land take” war allerdings offensichtlich teilweise von
einem sprachlichen Missverstandnis begleitet, obwohl den Fragebogen Begriffsdefinitionen fir
»land use”, ,land take”, ,land consumption” und ,land development” vorangestellt waren.

Einige Expert*innen interpretierten den Begriff demnach eher im Kontext von ,,Landnah-
me“/,Aneignung”. Auf diese Konnotation des Begriffes im Englischen weiRt einer der kanadischen
Expert*innen explizit hin: ,Land take is not a term used in Canada. It [is] usually referred to as land
use change. “Takings” in the US actually means the seizure of private property by government for
public use”.

In diesem Sinne sind auch die Antworten aus Australien und China zu verstehen. So wird fir Aust-
ralien Bezug auf den Erwerb bzw. die Aneignung von Land und mégliche Kompensationsleitungen
genommen. Fiir China wird herausgestellt, dass hinsichtlich des Begriffes ,land take” differenziert
wird, ob ein staatlicher Zugriff auf Flache endgliltig oder nur voriibergehend ist. Diesen Antworten
lag also offensichtlich eine alternative Konzeptualisierung von ,land take” zugrunde.
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Frage 1.3: Welche unterschiedlichen Formen der Landdegradationen (SDG 15.3) oder des Bo-
denverlusts sind in lhrem Land relevant (Erosion, Versalzung, Wiistenbildung oder Kontaminati-
on). Falls vorhanden bitte Angaben zu Zahlen und Daten.

Synopsis: In Osterreich, Tschechien, Frankreich, Deutschland, Slowenien und der Schweiz werden

Flacheninanspruchnahme/Bodenversieglung/Siedlungswachstum/Zersiedlung zu den gréRten Be-
drohungen fir die Bodenfunktionen gerechnet.

Daneben werden von den befragten Expert*innen folgende, die Bodenfunktionen gefahrdende
Faktoren genannt:

Relativ haufig:
» Erosion durch Wasser/Wind (inkl. Verlust organischer Substanz/Humusschicht)

» Desertifikation, insbesondere im Licht des fortschreitenden Klimawandels (z.B. in Spanien,
Griechenland, Italien, Portugal, Rumanien, China)

» Kontamination, Verschmutzung, Nahrstoffiiberschisse
» Bodenverdichtung

» Versalzung

Relativ selten:

» Verlust der Bodenbiodiversitat

» Ubernutzung der Wasserreserven/des Grundwassers

2.2 Strategien und politischer Hintergrund zur Reduzierung der Flicheninan-
spruchnahme

Frage 2.1: Ist Flacheninanspruchnahme ein Thema in der politischen Debatte in lhrem Land?
Wird das Problem bei der Umsetzung der SDGs als ein Nachhaltigkeitsthema wahrgenommen?

Synopsis: In vielen der untersuchten Lander existiert laut den gedufRerten Expert*innenmeinungen
ein relativ hohes Problembewusstsein fiir flaichenpolitische Themen — wobei nicht immer deutlich
ist, ob es sich um ein Problembewusstsein in der Politik oder in Wissenschaftskreisen, bzw. in bei-
den handelt (Belgien, Deutschland, Danemark, Frankreich, Italien, Kanada, Schweiz Slowakei, Spa-
nien, Osterreich,).

Insbesondere die Zersiedlung von Landschaften (,,urban sprawl”) ist in vielen Landern schon seit
Langem Gegenstand politischer Debatten, so z.B. auch in Tschechien, Polen und Portugal. GroRer
Problemdruck herrscht in Osterreich und den Niederlanden, wo eine wachsende Bevélkerung mit
einem sehr eingeschrankten Potential an noch freien bzw. liberhaupt nutzbaren Flachen konfron-
tiert ist. Die befragten Expert*innen gaben an, dass Flachenpolitik daher in beiden Landern seit
vielen Jahren auf der politischen Agenda stehe. Wahrend es in Osterreich ein recht hohes Prob-
lembewusstsein auch fiir die 6kologische Konsequenzen des Flachenverbrauchs gebe, werde die
Thematik in den Niederlanden zwar auch intensiv im Stadtentwicklungs-Kontext, aber weniger im
Zusammenhang mit 6kologischen Fragen diskutiert:
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“As one of the world’s most densely populated countries, [...] land for development is scarce in the
Netherlands. [...] In 1985, the Dutch parliament accepted a national memorandum on spatial plan-
ning in which urban densification is mentioned as a policy goal [...]. However, the densification was
less an issue of ecological sustainability or land thrift, but driven by social problems in city centers
[...]. Since then, densification policies have never left the political agenda as a major spatial strate-

gy.”

Teilweise werde das Thema ,,urban sprawl” (oder das umfassendere Konzept der Flacheninan-
spruchnahme) aber auch lediglich in bestimmten professionellen Kreisen diskutiert, ohne dass dies
auf groerer Skala Niederschlag in nationalen Politiken findet (z.B. in Brasilien). Als eher auf aka-
demische Zirkel beschrankt wird das Thema von den Expert*innen aus Rumanien, Slowenien und
Griechenland eingeschatzt, wobei jedoch Hoffnung auf die politische Entwicklung unter den SDGs
liegt. So formuliert der Experte aus Rumanien:

,Land take it is not a permanent topic is the political debate in Romania but present a high interest
among professionals and academics. Romania is committed to implementing the Sustainable De-
velopment Goals at national level and will review the National Strategy for Sustainable Develop-
ment to integrate the Sustainable Development Goals.”

Auch in Estland gibt es nach Aussage der befragten Expertin bisher ein geringes Problembewusst-
sein. Das Land ist demnach relativ diinn besiedelt und es herrsche eher die Ansicht vor, dass 6ko-
nomische Entwicklung im Vergleich zu Naturschutzbelangen vorranging sei und moglichst nicht
stark reguliert werden sollte. Ahnlich scheint die Situation in Bulgarien und China zu sein.

Frage 2.2: Gibt es wahrnehmbare Kontroversen zwischen Politiksektoren hinsichtlich des The-
mas Flacheninanspruchnahme und der Erreichung der SDGs?

Synopsis: Die befragten Expert*innen geben tGberwiegend an, dass es in ihren Landern intensive
Kontroversen hinsichtlich des Themas Flacheninanspruchnahme gibt. Grundsatzlich bestehe der
grofRRte Konflikt zwischen 6kologischen und 6konomischen Interessen: Flachensparsamkeit, Boden-
und Naturschutz auf der einen Seite und Wirtschaftswachstum, Unternehmensexpansion und Re-
gionalentwicklung/Kohdsionspolitik auf der anderen Seite.

Konkret werden unter anderem folgende Positionen von Sektoren/Politikfeldern beispielhaft von
den befragten Expert*innen skizziert:

» Industrie/Produktion: positioniert sich aus Interesse an einer wirtschaftlichen Expansion haufig
gegen eine starkere Regulierung der Flacheninanspruchnahme.

» Immobilienwirtschaft (Real Estate Developers) und Land-Eigentliimer profitieren von steigen-
den Bodenpreisen und sind daher haufig ebenfalls gegen eine starkere Regulierung.

» Landwirtschaft ist gespalten, da einerseits durch die Flachenneuinanspruchnahme teils wert-
volle Agrarflachen verschwinden, andererseits Landeigentiimer aber von der Umwandlung von
Agrarflachen zu Bauland profitieren.

» Kommunen werden in mehreren Landern aufgrund des Steuersystems fiir das Ansiedeln von
Einwohner*innen und Gewerbe belohnt (z.B. in Danemark und Deutschland) und sind daher
einerseits an einer grofRzligigen Ausweisung von Bauland interessiert. Andererseits haben sie
gleichzeitig unter anderem aus sozialen und 6kologischen Griinden Interesse an einer Verrin-
gerung der Flacheninanspruchnahme.
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» Steuerpolitik: Bestimmte finanzielle Férderinstrumente kdnnen Anreize fiir eine verstarkte Fla-
cheninanspruchnahme setzen, wie z.B. die Pendlerpauschale.

» Energiewirtschaft: Konflikte treten beziglich der Frage auf, ob Flachen fir den Ausbau von er-
neuerbaren Energien genutzt werden dirfen (z.B. flir Windenergieanlagen).

Frage 2.3: Wenn lhr Land Mitglied der EU ist: Gibt es Bezugnahmen oder Abstimmungsprozesse
zu dem Thema Flachenentwicklung zwischen lhrem Land und europdischen Strategien und Akti-
vitdten?

Synopsis: In einigen Landern wurden Nationale Nachhaltigkeitsstrategien verabschiedet, die fla-

chenpolitische Themen oder den Bodenschutz in den Kontext der SDGs stellen (z.B. in Osterreich,
Deutschland; vor 2015 auch in der Schweiz). Insgesamt zeigt sich aber ein heterogenes Bild.

Von den beteiligten Expert*innen wird in ihren Antworten auf Frage 2.3 auBerdem Bezug auf fol-
gende Strategien genommen: Soil Thematic Strategy, EU Road Map of Ressource Efficiency (,,no
land take until 2050), Partnerships of the Urban Agenda of the EU, Habitat-Richtlinie/Natura
2000; ferner wird genannt: Leipzig Charter on Sustainable European Cities (2007); Marseille Decla-
ration (2008) and European Framework of Reference for Sustainable Cities; Toledo Declaration
(2010) and Promotion of Integrated Urban Regeneration, Towards a future ,,European Urban
Agenda”.

2.3 Ziele und Monitoring

Frage 3.1: Gibt es in Ihrem Land (politische) Ziele, die das Problem der Flacheninanspruchnahme
adressieren? Sind diese rechtlich verbindlich? Wo — evtl. in welchem Gesetz - sind sie geregelt?
In welcher Weise miissen 6ffentliche und private Entscheidungstrager diese Ziele in ihren Ent-
scheidungen zur Flachenentwicklung beriicksichtigen?

Synopsis: Quantifizierte Flachensparziele gibt es in Deutschland, Flandern (Belgien) und in Frank-
reich. Diese Zielsetzungen sind in Deutschland und Belgien nicht verbindlich, sondern als politische
Absichtserklarung zu verstehen:

Deutschland setzt sich in der Nationalen Nachhaltigkeitsstrategie (2016) das Ziel, bis zum Jahr
2030 die Neuinanspruchnahme von Flachen fiir Siedlungen und Verkehr auf unter 30 ha pro Tag zu
verringern (aktueller Flachenverbrauch: 66 ha pro Tag).

Belgien setzt im White Paper Spatial Policy Plan of Flanders das Ziel den Flachenverbrauch bis 2040
schrittweise auf 3 ha pro Tag und im Jahr 2025 schlieRlich auf Null zu senken (im Jahr 2016 lag der
Flachenverbrauch bei 6 ha pro Tag).

In Frankreich ist gesetzlich geregelt, dass die Neuinanspruchnahme von Agrarflachen bis 2020 hal-
biert und der Zersiedlung entgegengewirkt werden soll.

,Das , Grenelle-1l-Gesetz” (Gesetz Nr. 2010-788 vom 12. Juli 2010): verstarkt die Ziele der lokalen
Stadtplanungsdokumente gegen die Zersiedelung und (aber kein nationales Ziel festgelegt). Das
Gesetz zur Modernisierung der Landwirtschaft und der Fischerei (Gesetz Nr. 2010-874 vom 27. Juli
2010): legt das Ziel fest, die landwirtschaftliche Flacheninanspruchnahme bis 2020 um die Halfte
zu reduzieren.”
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AuBerdem sind in Frankreich die Ziele einer ,signifikanten Reduktion” der Flacheninanspruchnah-
me bis 2035 und ihrer weiteren Reduzierung dartiber hinaus in der Nationalen , Low-Carbon“-
Strategie festgeschrieben. Ein Biodiversitats-Schutzgesetz bekraftigt, dass negative Umwelteinfliis-
se von Bau- und Entwicklungsmalnahmen verhindert, reduziert oder ausgeglichen werden miis-
sen.

Osterreich hatte sich im Jahr 2002 in der Nachhaltigkeitsstrategie ein nationales Ziel zur Reduzie-
rung der Flacheninanspruchnahme gesetzt (2,5 ha pro Tag bis 2010). Das Ziel wurde nicht erreicht
und eine Verlangerung des Ziels wurde nicht weiterverfolgt.

Ahnlich war in der Schweiz bis 2015 ein quantifiziertes Ziel in der Nationalen Nachhaltigkeitsstra-
tegie formuliert (max. 400 m? anthropogen tberpragte Oberfliche/Einwohner*in), welches aber
nicht rechtlich verbindlich war und nicht in die aktuelle Nachhaltigkeitsstrategie ibernommen
wurde.

Polen hat kein quantifiziertes Ziel fiir die Reduzierung der Flacheninanspruchnahme, aber quantifi-
zierte Ziele zur Steigerung der Forst- und Waldflachen; ahnlich China, wo es fir Landwirtschaftsfla-
chen ZielgrofRen gibt.

In weiteren Landern sind Flachen bestimmter Nutzungen gesetzlich geschiitzt oder ist die Um-
wandlung von Agrarflachen zur Umsetzung bestimmter Vorhaben nur unter gewissen Bedingun-
gen gestattet (z.B. in Portugal, Rumanien, Slowenien, Schweiz).

Frage 3.2: Wer ist verantwortlich fiir das Monitoring von Zielen zur Reduzierung der Flachenin-
anspruchnahme?

Synopsis: Die Frage wurde sehr unterschiedliche verstanden. Zum einen wurde sie — so wie der
deutsche Bericht angelegt ist — mit Blick auf nationale Zielestellungen in insbesondere Nachhaltig-
keitsstrategien beantwortet. Die Expert*innenantwort fir Deutschland lautete:

,Reducing land take is a goal of the National Sustainability Strategy. Assessment of goal attain-
ment is realized via a report of the Federal Statistical Office that is being published every two years
(most recently 2017 for the year 2016). Monitoring of land take is realized via a methodically co-
herent statistical evaluation of the land survey register by the Federal Bureau of Statistics.”

In Landern, in denen es (quantifizierte) Flachenverbrauchsziele bzw. Nachhaltigkeitsziele gibt (s.
Frage 3.1) haben die Expert*innen fir ihre Lander konkrete Institutionen auf nationaler Ebene be-
nannt, die fiir das Monitoring der Flacheninanspruchnahme verantwortlich sind bzw. dieses durch-
fiihren (z.B. Belgien: Environment Department; Deutschland: Statistisches Bundesamt; Osterreich:
Umweltbundesamt).

Lander, die keine expliziten nationalen Zielstellungen haben, gehen bei dieser Frage eher darauf
ein, ob es Umweltprifungen fiir Plane gibt, so z.B. in Danemark, Portugal und Spanien. Dann
zeichnet sich ein diverses Bild mit vielen Verantwortlichkeiten ab:

,The problem of urban sprawl is addressed within the formal planning system and along national,
regional and local scales, constituting one of the main goals of spatial planning agenda in Portugal”

Frage 3.3: Gibt es Monitoringprogramme, die Unterstiitzung bei der Beobachtung von Landnut-
zungsinderungen bieten (insbesondere bei strukturellen Anderungen der Flichennutzung und
ihren Auswirkungen auf Umweltziele)? Konnen Sie Auskunft dariiber geben, ob die entspre-
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chenden Daten den zustdndigen Behorden zur Verfiigung gestellt werden und wie sie von diesen
bewertet werden?

Synopsis: Monitoring-Instrumente zur Umweltbeobachtung sind in allen Landern vorhanden, wo-
bei sie nur zum Teil spezifisch die Flacheninanspruchnahme fir Siedlungs- und Verkehrsflache iwsS.
im Blick haben (z.B. in Osterreich, Frankreich, Belgien und Deutschland. Das sind zugleich die Lin-
der, die in Frage 1.2 angegeben haben, eine anerkannte oder eine rechtlich verbindliche Definition
fir den Begriff Flacheninanspruchnahme in ihrem Land zu haben.

Ein Experte aus Tschechien betont die gute Qualitdt des nationalen Informationssystems
(https://bpej.vumop.cz/):

, This comprehensive land and soil evaluation system is unique worldwide in terms of its scale and
detail. Thanks to this database, the Czech Republic ranks among the countries with the most de-
tailed and precise information about land and soil in the world.”

In anderen Landern wird Flachenverbrauch bzw. Flacheninanspruchnahmewandel im Zuge allge-
meiner Umweltbeobachtung oder anderer relevanter Monitoringprogramme erhoben (z.B. in Da-
nemark, Italien, Spanien, Portugal und Slowenien). Besonders lliickenhaft scheint die Datenlage
hinsichtlich des Flachenverbrauchs unter anderem in Estland, Griechenland und Slowenien zu sein.

Frage 3.4: Was sind lhrer Einschatzung nach geeignete Indikatoren zur Bewertung von Flachen-
inanspruchnahme, die Aufschluss geben, ob politische Ziele zur Reduzierung der Flacheninan-
spruchnahme erreicht werden?

Synopsis: Die nationalen Expert*innen nennen eine Vielzahl von méglicherweise geeigneten Indi-
katoren bzw. von solchen, die ihrer Meinung nach erhoben werden sollten. Haufig werden Indika-
toren genannt, die Flacheninanspruchnahme (oder eine bestimmte Form davon) pro Einwoh-
ner*in, pro Verwaltungseinheit, pro Flacheneinheit oder pro Zeiteinheit erfassen, z.B.:

» Siedlungsflache pro Kopf/pro Arbeitsplatz/pro Kommune

> Versiegelte Flache im Verhaltnis zur Gesamtflache einer Kommune

» Flacheninanspruchnahme pro Hektar

» Flachenneuinanspruchnahme pro Tag

Daneben verweisen die Expert*innen haufig MessgroRen fiir die Bevolkerungsdichte, z.B.:
» Populationsdichte

» Anzahl der Gebaude pro Hektar

» Dichte der Haushalte

Als weitere relevante MessgroRen werden unter anderem folgende genannt:
» Anordnung und Verteilung der wertvollsten Béden

» Degradierung der wertvollsten Boden

» Grole nicht bebauter Flachen

» Durchschnittliche Gebaudehohe
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» Grad der Verschneidung von ,,Wohnen“ und , Arbeiten”

» GrolRe von griinen Flachen und offenen Flachen im Verhaltnis zur Gesamtflache einer Kommu-
ne

» GrolRe von Entsiegelungsflachen (bzw. Flachen der Boden-Regenerierung) im Verhaltnis zur
Gesamtflache einer Kommune

Eine detailliertere Auswertung und Einschatzung zu den Indikatoren muss unter Berlicksichtigung
von Frage 1.3 erfolgen. Denn dort haben die Expert*innen die in ihrem Land relevanten Formen
der Landdegradationen oder des Bodenverlustes (Erosion, Versalzung, Wistenbildung oder Kon-
tamination) genannt.

2.4 Instrumente zur Reduzierung der Flacheninanspruchnahme

Frage 4.1: Welche rechtlichen, planerischen, 6konomischen oder informatorischen Instrumente
zur Reduzierung der Flicheninanspruchnahme gibt es in lhrem Land?

Synopsis: Insgesamt lasst sich bezlglich des Vorhandenseins instrumenteller Steuerungsansatze
zur Reduzierung des Flachenverbrauchs eine hohe Variabilitdt zwischen den Landern verzeichnen.
Die befragten Expert*innen nennen eine Vielzahl baurechtlicher und planerischer Instrumente und
erlduterten teilweise, an welche Vorgaben diese gekoppelt sind (so ist flr die Stadtentwicklung in
Danemark z.B. vorgeschrieben, dass nur solche Flachen neu in Anspruch genommen werden diir-
fen, die mit dem bestehenden Stadtgebiet direkt verbunden sind. Hierdurch sollen der Zersiedlung
entgegengewirkt, Agrarflachen geschiitzt und Infrastruktureinrichtungen moglichst effizient ge-
nutzt werden). Teilweise werden auch die negativ planerischen Instrumente hervorgehoben, etwa
in Tschechien, wo Agrarflachen intensiv geschitzt werden.

Wahrend handelbare Flachenausweisungsrechte — es ist unklar in welcher genauen Ausgestaltung
— in Kanada bereits etabliert sind, wird dieses Instrument auch in Belgien und Frankreich (dort als
freiwilliges Instrument in einigen Berggemeinden) eingesetzt. In Osterreich und Deutschland wird
es in Wissenschaftskreisen diskutiert.

Frage 4.2: Welche neuartigen Instrumente zur Reduzierung der Flacheninanspruchnahme wer-
den aktuell in lhrem Land entwickelt/diskutiert?

Synopsis: Im Folgenden werden einige Beispiele genannt, welche von befragten Expert*innen als
innovative Instrumente bezeichnet wurden:

» Assessment der Bodenfunktionen wihrend des Planungsprozesses (Osterreich)

» Grundsteuer-Reform (unter anderem Osterreich, Deutschland)

» Handelbare Flichenausweisungszertifikate (Osterreich, Deutschland, Belgien, Kanada)
» Fliachennutzungsplane als Steuerungsinstrument (Osterreich)

» Infrastrukturkostenrechner (z.B. NIKK in Osterreich)

» Agglomerationsprogramme (Schweiz)

» Planungsrecht (Danemark)
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» (Straf)Zahlungen bei geringer Bebauungsdichte (,,Underdensity Payments“) (Frankreich)

» Anwendung des Prinzips ,Vermeiden, Reduzieren, Kompensieren“ auf kleinere Projekte
(Frankreich)

» Monitoringinstrumente (Griechenland)
» Abstandregelungen fiir Erneuerbare Energie (Polen)
» Ausrichten von Nachhaltigkeitsstrategien und Planung an den SDGs (Portugal, Spanien)

Ob es sich bei den aufgefiihrten Beispielen wirklich um innovative Instrumente in dem Sinne han-
delt, dass sie neuartig und besonders effektiv sind, kann auf Grundlage der Fragebdgen nicht beur-
teilt werden. Zum einen fehlt es zumeist an einer detaillierten Beschreibung, zum anderen sind
diese Steuerungselemente immer im Kontext des jeweiligen gesamten nationalen Planungs- und
Ordnungsrechts zu sehen. So kann es durchaus sein, dass bestimmte — von den Expert*innen als
innovativ empfundene — Instrumente Liicken in den nationalen Rechtssystemen schliel3en; gleich-
wohl dieses Instrument in einem anderen Land bedeutungslos ware.

2.5 Gesamtbewertung der Strategien, Ziele und Instrumente zur Reduzie-
rung der Flacheninanspruchnahme

Frage 5.1: Wenn es in lhrem Land Strategien und Instrumente zur Reduzierung der Flacheninan-

spruchnahme gibt: Wie bewerten Sie diese Ansatze? Gibt es Instrumente oder gesetzliche Rege-
lungen, die Sie als besonders effektiv oder innovativ empfehlen wiirden? (Bitte beziehen Sie sich
bei lhrer Antwort auf die Fragen in den Abschnitten 2. und 3.)

Synopsis: Viele der befragten Expert*innen dulRern sich zu dieser Frage zurlickhaltend mit dem
Verweis auf fehlende Evaluationen zu den vorhandenen Instrumenten (z.B. Belgien, Kanada).

Fir Frankreich wird eine entsprechende Evaluierung 2019 erwartet:

,There are evaluations of some land take policies, but no comprehensive ones. A full evaluation of
land take policies is planned by the 2019 as part of the Plan for Biodiversity.”

Als positiv hervorgehoben werden von den Expertinnen und Expert*innen unter anderem quantifi-
zierte Flachensparziele (z.B. Deutschland), bestimmte Gesetze oder Gesetzesinitiativen (z.B. Da-
nemark, Italien), sowie die ,traditionellen” Planungsinstrumente (z.B. Niederlande, Slowenien,
Schweiz).

Frage 5.2: Falls es in lhrem Land keine Strategien und Instrumente zur Reduzierung der Flachen-
inanspruchnahme gibt: Was sind lhrer Meinung nach die entscheidenden Griinde, warum solche
Strategien und Instrumente fehlen? Gibt es einen Mangel an politischer Motivation, Akzeptanz
oder Bewusstsein fiir das Problem? Gibt es rechtliche - konstitutionelle - Grenzen, die ein Hin-
dernis darstellen?

Synopsis: Bei den Antworten, woran die nachhaltige Flachenpolitik scheitert, kann zwischen zwei
grundsatzlichen Antworten unterschieden werden.

So flihrt Italien dies auf ein grundsatzliches Politikversagen infolge von kurzen Regierungszeiten
zurick. Griechenland sieht das Hauptproblem darin, dass es eine Unfahigkeit gdbe, Flacheninan-
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spruchnahmestrategien umzusetzen und es an einer effektiven Kontrolle der Flacheninanspruch-
nahme mangele. In Polen fehle es an einer Gbergeordneten Strategie zur Reduzierung der Flachen-
inanspruchnahme.

In den anderen Landern wurden die Ursachen eher in dem Planungssystem und in der bisherigen
Planungspraxis gesehen. So weist Belgien darauf hin, dass in alten — weiterhin rechtsgiiltigen —
Planen groRen Flachenreserven vorhanden sind. Die Niederlande wiederum verweisen auf die tat-
sachliche Entwicklung, dass es aufgrund von Bevolkerungszunahme und der bereits bestehenden
dichten Besiedlung einen hohen Bedarf an Neubauten gebe. Die Slowakei und Estland weisen hin-
gegen auf ihre kleinen Stadte bzw. diinne Besiedlung hin, so dass es an einem Problembewusstsein
fehle.

Frage 5.3: Bitte ziehen Sie ein kurzes Fazit zur aktuellen oder kiinftigen nationalen politischen
Vorgehensweise hinsichtlich der Reduzierung der Flicheninanspruchnahme und der damit ein-
hergehenden Aktivitdten, die SDG-Ziele 11 und 15 zu erreichen.

Synopsis: Die Riickmeldungen auf die Frage nach der politischen Vorgehensweise hinsichtlich der
Reduzierung der Flacheninanspruchnahme und damit einhergehender Aktivitaten, die SDGs 11
und 15 zu erreichen, sind sehr divers. Moglicherweise waren die Expert*innen z.T. Gberfordert,
eine Einschatzung zu geben.

In Deutschland wird die Nachhaltigkeitsstrategie von 2016 als der zentrale strategische Rahmen
zur Umsetzung der SDGs gesehen und es erfolgt darin eine gewisse Zusammenfihrung.

Anders die Einschatzung aus Osterreich, wo es keine wirkliche Verbindung zwischen der Nachhal-
tigkeitsstrategie (OSTRAT) und den SDGs der UN und der EU zu geben scheint, denn die Strategie
baut noch immer auf der vorangegangenen EU-SDG-Strategie auf; positiv wird indes das Vorgehen
der Osterreichischen Raumordnungskonferenz (OROK) gesehen, die sich des SDGs 11 angenom-
men hat.

Die drei osteuropaischen Lander Bulgarien, Rumanien und Slowakei — alles Léander, in denen das
Thema Flachenverbrauchreduzierung wenig Beachtung zu finden scheint — hegen Hoffnung, dass
Uber die SDGs ein Impuls firr z.B. zu erarbeitende Nachhaltigkeitsstrategien gesetzt wird. Dies trifft
auch fir Portugal zu, das sich des Themas aber auch bereits jetzt verstarkt annimmt.

2.6 Schlussfolgerungen fiir die verschiedenen Untersuchungsebenen

2.6.1 EU-Ebene

Mit Blick auf die EU- Ebene wird durch die Expert*innen die wichtige Rolle der gemeinsamen
Rahmensetzung betont, vor allem das im Jahr 2011 formulierte Ziel der "Reduzierung der Netto-
Flacheninanspruchnahme auf null bis 2050" wird hervorgehoben. Einige Lander - beispielswei-
se Deutschland und Frankreich - haben dieses Ziel bereits in nationale Strategien integriert und
uiberfiihrt. Defizite werden allerdings in der mangelknden Harmonisierung verwendeter Begrift-
lichkeiten erkannt. Details dieser Untersuchungsergebnisse und entsprechende Handlungsemp-
fehlungen werden in Kapitel 3 dieses Berichts dargestellt. Desweiteren wird hinterfragt, inwie-
weit statistische Daten zur Flacheninanspruchnahme tatsachlich verlasslich und vergleichbar
sind. Methodische Unterschiede zwischen den Erhebungsweisen auf euorpdischer Ebene und
den Mitgliedsstaaten bzw. zwischen verschiedenen Mitgliedsstaaten fithren zu Problemen der
Vergleichbarkeit und stellen eine Herausforderung fiir die Politikformulierung und die Uberwa-
chung des Regelungserfolgs dar. Kritisiert wird zudem, dass der Fokus auf die quantitative Ver-
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ringerung der Flacheninanspruchnahme qualitative Aspekte des Boden- und Flachenschutzes
aufder Acht lasst. Mit der im November 2020 vorgestellten EU-Bodenstrategie liegt nun ein wei-
teres Rahmenwerk vor, der noch nicht Gegenstand der vorliegenden Untersuchung war.

Mit Blick auf die durch européische Rahmensetzung beeinflussten Politikinstrumente zur Redu-
zierung der Flacheninanspruchnahme wird auf die Umweltvertraglichkeitspriifung verwiesen.
Durch die Aufnahme des Faktors Flache in die Liste der zu berticksichtigenden Umweltgiiter hat
die EU einen Impuls zur Reform der entsprechenden nationalen Gesetzgebung gegeben. Details
wurden im SURFACE-Vorhaben untersucht und sind in Kapitel 4 dieses Berichts dargestellt.

2.6.2 Ebene der EU-Mitgliedstaaten

Flandern (Belgien) und Deutschland kénnen als Vorreiter in Bezug auf die Festlegung quantifi-
zierter Ziele zur Reduzierung des Flichenverbrauchs betitelt werden. In Osterreich, Frankreich
und der Schweiz wird der Flachenverbrauch ebenfalls intensiv diskutiert und administrativ an-
gegangen, jedoch ohne quantifizierte nationale Reduktionsziele. In all diesen fiinf Landern
scheint ein recht hohes Problembewusstsein vorhanden zu sein, es gibt umfassende Planungs-
verfahren und es liegen recht detaillierte Monitoringdaten vor. Dennoch lasst sich daraus nicht
schliefden, dass dies die fiinf Linder sind, in denen der Grad der Zersiedelung und der Flachen-
verbrauch am geringsten sind, da die Flachenpolitik in der Vergangenheit nicht unbedingt kon-
sequent war. Tatsadchlich sind die gegenwartigen Mafdnahmen zum Teil eine Reaktion auf den
hohen Flachenverbrauch, z.B. in Flandern und Deutschland. Nach den jiingsten Daten der Euro-
paischen Umweltagentur (EUA) fiir den Zeitraum 2012-2018 lag die jahrliche Flacheninan-
spruchnahme im Verhiltnis zur Landesflidche in diesem Zeitraum in Belgien (195 m?/km?) und
Deutschland (158 m?/km?) tatsichlich iiber dem EUA-39-Durchschnitt (150 m?/km?), in Frank-
reich (144 m?/km?) und Osterreich (135 m?/km?) etwas unter dem Durchschnitt und in der
Schweiz (50 m?/km?) vergleichsweise niedrig. Diese Zahlen sind jedoch mit grofRer Vorsicht zu
interpretieren, z.B. miissen sie in Relation zur Grof3e der Flachen betrachtet werden, die z.B. fiir
Landwirtschaft, Wohnen oder andere Zwecke geeignet sind. AufSerdem konnen sie nicht unbe-
dingt Aufschluss dartiber geben, ob kiirzlich eingefiihrte Mafdnahmen zur Begrenzung der Fla-
cheninanspruchnahme erfolgreich sind oder nicht, da méglicherweise mehr Zeit vergehen muss,
bis diese Mafdnahmen signifikante Auswirkungen haben (z.B. das quantifizierte Ziel in Flandern).

Dariiber hinaus wird das Problem des Flachenverbrauchs in Italien, den Niederlanden, Polen,
Portugal, Slowenien und Spanien relativ dynamisch diskutiert zu werden, allerdings eingebettet
in sehr unterschiedliche nationale Kontexte. In Landern, die 2008 stark von der Finanzkrise be-
troffen waren und/oder wihrend der postkommunistischen Ara tiefgreifende wirtschaftliche
und gesellschaftliche Verdanderungen durchliefen, scheint die Reduzierung des Flachenver-
brauchs vor allem als Konflikt mit dem Wirtschaftswachstum angesehen zu werden. In den Nie-
derlanden scheinen ein hoher Bevdlkerungsdruck und ein entsprechend angespannter Immobi-
lienmarkt zusatzliche Faktoren zu sein, die eine restriktivere Raumordnungspolitik behindern.

In Ddnemark fehlt es auf nationaler Ebene an regulativen Instrumenten und Monitoringspro-
grammen. Das Ziel, den Flachenverbrauch zu reduzieren, wird jedoch auf kommunaler Ebene
seit mehreren Jahrzehnten erfolgreich umgesetzt. Dariiber hinaus scheint das Thema der Redu-
zierung des Flachenverbrauchs iiber Fragen des Klimawandels (z.B. im Zusammenhang mit der
Hagelversicherung, dem Kiistenschutz) zunehmend in die nationale Politik einzutreten.

Tschechien und die Slowakei besitzen Monitoringsysteme tiber landwirtschaftliche Boden. In
beiden Lindern existieren Gesetze, die die Umwandlung von hochwertigen landwirtschaftlichen
Boden verbieten, und ein entsprechendes wirtschaftliches Instrument, aber in der Praxis wer-
den Ausnahmen zugunsten wirtschaftlicher oder anderer sozialer Interessen gemacht.
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Ein geringes Bewusstsein und wenige politische Aktivititen wurden fiir Estland, Griechenland,
Bulgarien und Rumanien festgestellt. Die jeweiligen Expert*innen dufderten die Hoffnung, diese
Situation zu dndern, insbesondere im Hinblick auf die Umsetzung der SDGs.

2.6.3 Ergebnisse aus in die Untersuchung einbezogenen Lindern jenseits der EU

In Australien existieren nur wenige verpflichtende Mafsnahmen zur Reduzierung der Flachenin-
anspruchnahme, jedoch gibt es Monitoringsysteme, wie z. B. den Land Monitor im Bundesstaat
Victoria. Mit dem Monitor werden Grundstiicksgeschifte analysiert, um sicherzustellen, dass sie
legal sind und im 6ffentlichen Interesse liegen. Die Planungsregelungen im Bundesstaat Victoria
erlauben aufderdem Umwidmungen von Grundstiicken, sodass eine staatliche Behorde privates
Land fiir einen 6ffentlichen Zweck erwerben kann.

Auch in China werden keine rechtlichen Zielvorgaben fiir die Inanspruchnahme von Flachen
formuliert. Es existieren lediglich sinnverwandte Vorgaben zu Mindestgréfden von landwirt-
schaftlich genutzten Flachen und Maximalgréfien von Bauprojekten. Jedoch existiert in China ein
Verfahren zur strukturellen Erfassung von Landnutzungsanderungen, das einmal jahrlich ange-
wandt wird sowie eine Reihe von entsprechenden Gesetzen zur Reduzierung von Flacheninan-
spruchnahme. Gegenwartig wird die Implementation verschiedener nationaler Strategien zur
Landnutzung, insbesondere zum Schutz von Agrarland, diskutiert.

In Kanada ist die Thematik der Flaicheninanspruchnahme Gegenstand politischer und fachlicher
Debatten. Zwar gibt es keine konkreten Zielvorgaben, doch wird der Umfang der landwirtschaft-
lichen Flachen, die flir nichtlandwirtschaftliche Zwecke umgewandelt werden, iiberwacht und
dokumentiert. In der Provinz British Columbia hat die Regierung zudem Reserven fiir landwirt-
schaftliche Flichen geschaffen. Diese Reserven werden von einer Kommission iiberwacht. Ahnli-
che Mafdnahmen beschranken auféerdem die Ausdehnung von stadtnahen Siedlungen. Konkrete
nationale Monitoringprogramme liegen hingegen nicht vor, so werden auch die meisten Rechts-
instrumente beziiglich Flaicheninanspruchnahme auf Provinzebene entwickelt.

In Brasilien existieren weder rechtsverbindlichen Ziele fiir die Flicheninanspruchnahme noch
Zielvorgaben. Auf nationaler Ebene erfolgt jedoch Monitoring jedoch durch das brasilianische
Institut fiir Geographie und Statistik. Das wichtigste Rechtsinstrument fiir die Verringerung des
Flachenverbrauchs ist der ,kommunale Masterplan®, der durch ein Bundesgesetz geregelt wird.
Dieses beinhaltet eine nicht erschépfende Liste von Planungs- und Wirtschaftsinstrumenten, die
zur Kontrolle des Flachenverbrauchs und der Stadterweiterung eingesetzt werden kénnen.
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3 Konzeptionen der Begriffe "Flacheninanspruchnahme"”
und "Flachenverbrauch" im europaischen Kontext

3.1 Herausforderung und Forschungsfrage

Die Umwandlung von unbebautem Land in bebaute urbane Gebiete oder in Industriestandorte
und Verkehrsinfrastruktur ist global ein unterschitztes, aber zunehmendes Problem (van Vliet
etal,, 2017; Gerten et al., 2019). Als Flaichenverbrauch, Flichenneuinanspruchnahme oder ver-
kiirzt als Flacheninanspruchnahme bezeichnet, fiihrt dies zum Verlust multifunktionaler, frucht-
barer Béden und zur Verschlechterung der biologischen Vielfalt und der Okosystemleistungen
(Seto et al,, 2012; d'Amour et al., 2017; Yuan et al,, 2019). Dariiber hinaus stellt das tiberméafiige
Wachstum weitere Herausforderungen dar, beispielsweise beziiglich Gesundheit, Wohnen, Ver-
kehr oder Energieversorgung und den damit verbundenen Kohlenstoffemissionen (EUA und
Bundesamt fiir Umwelt (Schweiz), 2016) sowie der Bereitstellung 6ffentlicher Dienstleistungen
(Hortas-Rico und Sole-Olle, 2010). Die Steuerung von Stadten in Richtung einer ausgewogenen
Kompaktheit ist daher eine wichtige Strategie, um ihren 6kologischen Fuf3abdruck zu verbes-
sern, kulturell und dsthetisch attraktive Innenstidte zu unterstiitzen und eine angemessene 06f-
fentliche Infrastruktur zu tragfahigen Kosten sicherzustellen (Cortinovis et al., 2019; Muiiiz and
Dominguez 2020; Guastella, Oueslati, and Pareglio 2019). Das UN-Ziel 11 fiir nachhaltige Ent-
wicklung (SDG-11), das integrative, sichere, belastbare und nachhaltige Stiadte fordert, deckt den
raumlichen Aspekt der Urbanisierung anhand seines Indikators fiir den Flachenverbrauch ab
(SDG-Indikator 11.3.1: ,Verhaltnis der Flichennutzungs- zur Bevolkerungswachstumsrate). Der
Indikator postuliert, dass dort, wo die Rate der Landumwandlungen aufgrund der Stadtentwick-
lung im Vergleich zur Bevolkerungsdynamik unverhaltnisméaf3ig hoch ist, ein solches ,Wachstum
jede Pramisse der Nachhaltigkeit verletzt, nach der ein Stadtgebiet beurteilt werden kénnte*
(UN Habitat, 2016).

In der EU leben fast drei Viertel der Bevolkerung in Stadten und Vororten, eine weitere Verstad-
terung wird erwartet (Kompil et al., 2015). Die EU fordert das Landrecycling, z.B. durch Sanie-
rung von Brachflachen (EK, 2012) aber eine solche Wiederverwendung von Land macht bislang
nur einen kleinen Teil der Stadtentwicklung aus. Im Zeitraum 2000-2018 wurde elfmal mehr
Flache neu erschlossen als innerhalb der EU rekultiviert (EUA, 2019b). Bebaute Gebiete haben
sich vorwiegend auf Kosten landwirtschaftlicher Flachen mit iiberwiegend hochwertigen Boden
ausgedehnt (EK, 2019b; van Vliet et al., 2017). In den letzten Jahrzehnten entsprach die Ausdeh-
nung aufderdem nicht der Dynamik der urbanen Bevélkerung (EUA, 2006). Tatsachlich war Eu-
ropa zwischen 1990 und 2015 die Weltregion mit der am wenigsten effizienten Nutzung von
Stadtland: Wahrend die Bevolkerung in diesen Jahren lediglich um 2,4% zunahm, vergrofierten
sich die bebauten Gebiete um mehr als 30% (Schiavina et al,, 2019). Die EU raumte ein, dass
dieser Trend nicht nachhaltig ist und die Gefahr einer ungiinstigen Zersiedelung der Stadte mit
allen bekannten negativen Folgen besteht. Aus diesem Grund wurde die Richtlinien zur Boden-
versiegelung eingefiihrt (EK, 2012) und das Ziel erklart, bis 2050 keine Netto-
Flacheninanspruchnahme innerhalb der EU vorzunehmen (Europaisches Parlament und
Europdischer Rat, 2013; EK, 2011). Dieses Ziel steht daher in engem Zusammenhang mit dem
SDG-11-Indikator fiir den Flachenverbrauch. Beides impliziert, dass die Umwandlung von unbe-
bautem in bebautes Land minimiert werden sollte. Abgesehen von dieser offensichtlichen inhalt-
lichen Uberschneidung gibt es jedoch einen bemerkenswerten Unterschied in der Terminologie,
der die Fragen aufwirft, was Flachenverbrauch und Flacheninanspruchnahme genau bedeuten,
ob beide Begriffe synonym sind und wie sie sich zu anderen wichtigen Konzepten wie Bodenver-
siegelung und anthropogener Uberpriagung abgrenzen.
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Eine klare Konzeptualisierung der Begriffe Flachenverbrauch und Flacheninanspruchnahme ist
nicht nur von akademischem Interesse, sondern auch von hoher praktischer und politischer
Relevanz. So ist es fiir einen effektiven Wissensaustausch tiber raumliche Governance auf natio-
naler und internationaler Ebene sowie fiir ein kompatibles Monitoring und Berichterstattung
von wesentlicher Bedeutung, was sich wiederum auf die Glaubwiirdigkeit quantitativer politi-
scher Ziele auswirkt (Decoville und Schneider, 2016; BIO by Deloitte, 2014). Der Bedarf an Klar-
stellung und Anleitung wurde wiederholt hervorgehoben (siehe z.B. Decoville und Schneider,
2016; Desrousseaux et al., 2019; Nicolau et al., 2019). Auchim Hinblick auf den politischen Kon-
text der EU wurde darauf hingewiesen: ,Bis heute mangelt es an einer harmonisierten Termino-
logie in den [EU] M[itlgied] S[taaten], um Fragen im Zusammenhang mit der Entwicklung von
kinstlichen Gebieten zu beschreiben, sowie an einem fehlenden Konsens dariiber, wie deren
okologische und sozio6konomische Auswirkungen zu bewerten sind und wie Kompensation zu
definieren ist“ (BIO by Deloitte, 2014). Die folgenden Absatze skizzieren die beiden international
vereinbarten Indikatoren, die in diesem Zusammenhang verwendet werden.

Der SDG-11-Indikator fiir den Flachenverbrauch wurde 2017 von der UN-Generalversammlung
als Teil des SDG-Rahmens verabschiedet. Dieser Rahmen dient zur Erstellung vergleichbarer
Informationen dartiiber, wie sich Lander in Bezug auf grundlegende individuelle und gesell-
schaftliche menschliche Bediirfnisse verhalten und soll durch nationale Indikatoren ergéinzt
werden, die von den UN-Mitgliedstaaten eigenstindig festgelegt werden. Jedes SDG ist mit meh-
reren SDG-Zielen untermauert, denen die Indikatoren zugeordnet sind.

Im Fall von SDG-11 lautet Ziel 11.3:

,Verbesserung der integrativen und nachhaltigen Urbanisierung und der Fahigkeit zur partizipati-
ven, integrierten und nachhaltigen Planung und Verwaltung menschlicher Siedlungen in allen Lan-
dern bis 2030“. Einer der Indikatoren ist das , Verhaltnis des Flaichenverbrauchs zum Bevolke-
rungswachstum.” Ist der Indikatorwert < 1, wachst die bebaute Flache langsamer als die Einwoh-
ner*innenzahl und lasst sich durch die demografische Entwicklung erklaren; ist der Indikatorwert
hingegen > 1, ist der Flachenverbrauch Gberproportional hoch, also vom Bevolkerungswachstum
abgekoppelt.

Der EU-weite Flacheninanspruchnahmeindikator wurde 2004 von der EUA festgelegt (EUA,
2004) und wird regelméafdig von der EUA iiberwacht und gemeldet (EUA 2019a, 2004) (Joint
Research Centre, 2012), was die politische Relevanz des Begriffs Flacheninanspruchnahme in
der EU erheblich erh6ht hat. Insbesondere seine Aufnahme als Schliisselkonzept in mehrere
strategische EU-Dokumente, z.B. (Europdisches Parlament und Européischer Rat, 2013; EK,
2011), verankerte es im politischen Diskurs iiber die rdumliche Entwicklung in Europa (Barbosa
et al., 2017). Gleichzeitig wird der Flachenverbrauch weiterhin als Schliisselbegriff in politischen
sowie wissenschaftlichen Dokumenten verwendet, die sich auf die Landverwaltung beziehen
und fiir die EU relevant sind, z.B. (EUA und Bundeamt fiir Umwelt (Schweiz), 2016; OECD, 2017;
Corbane et al,, 2017; Urban Development Ministers, 2010).

Dieses Kapitel stellt die Untersuchungsergebnisse zu den unterschiedlichen Konzeptionen der
Begriffe Flachenverbrauch und Flacheninanspruchnahme aus einer EU-zentrierten Perspektive
vor und zeigt, wie sie miteinander zusammenhangen. Es wird argumentiert, dass die Bildung
eines gemeinsamen Verstidndnisses dieser Begriffe und ihrer Beziehung (auch zu anderen Kon-
zepten) sowie die Priifung ihrer praktischen Anwendung hinter ihrer zunehmenden Verwen-
dung und Relevanz in politischen Rahmenbedingungen zuriickbleiben. Mit einem analytischen
Schwerpunkt auf dem Flacheninanspruchnahme-Konzept werden wichtige definitionsbezogene
Unklarheiten und praktische Hindernisse reflektiert. Daran schliefsen sich Informationen zu
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relevanten internationalen Monitorings- und Berichterstattungssystemen sowie ein Vergleich
ausgewahlter Konzeptualisierungen und Monitoringansatze auf nationaler Ebene an, wobei Un-
terschiede zwischen ausgewdhlten EU-Ladndern herausgestellt werden. Dadurch soll ein Beitrag
zum Diskurs iiber nachhaltige Land-Governance geleistet werden, insbesondere innerhalb der
EU.

3.2 Definitionen von Flachenverbrauch, Flichen(neu)inanspruchnahme und
verwandten Konzepten

Aus der untersuchten wissenschaftlichen und politikrelevanten Literatur sowie einigen Inter-
netquellen wurden 30 Definitionen der interessierenden Konzepte extrahiert. Darunter befan-
den sich acht Definitionen des Flachenverbrauchs, 13 Definitionen von Fla-
chen(neu)inanspruchnahme, fiinf Definitionen der Bodenversiegelung und vier Definitionen der
anthropogenen Uberpriagung (bzw. der Ableitungen dieser Begriffe; Tabelle 2). Eine der Defini-
tionen setzt Flichenverbrauch und Flacheninanspruchnahme explizit gleich (Nr. 1; diese und
alle nachfolgenden mit Nr. gekennzeichneten Zahlen beziehen sich auf Tabelle 2). Eine andere
Definition sieht Flacheninanspruchnahme als eine von ,drei Formen des Flachenverbrauchs” vor
(Nr. 7).

Hinsichtlich der Landnutzungstypen, auf die sie sich beziehen, reichen die extrahierten Definiti-
onen von weit bis eng (z.B. Nr. 1 vs. Nr. 2 fiir den Flachenverbrauch oder Nr. 16 gegen Nr. 9 fiir
die Flacheninanspruchnahme). Dartiber hinaus unterscheiden sich die Definitionen darin, in-
wieweit sie die Flacheninanspruchnahme durch Urbanisierung oder das Wachstum ldandlicher
Siedlungen (z.B. Nr. 2, Nr. 11) oder durch andere spezifische Entwicklungen wie den Bau von
Infrastrukturen (z.B. Nr. 9, die einer Quelle entnommen wurde, die sich ausschliefdlich mit den
Auswirkungen des Ausbaus von Verkehrsnetzen befasst) begriinden. Viele der Definitionen von
Flachenverbrauch, Flicheninanspruchnahme und Bodenversiegelung verwenden den Term
»anthropogen liberpragt” (artificial), um die jeweiligen Arten von Flachen, Gebieten oder Zwe-
cken zu spezifizieren (Nr. 5, Nr. 6, Nr. 8, Nr. 10, Nr. 12-Nr. 16, Nr. 20, Nr. 25, Nr. 26).

Aus der Gesamtheit der gesammelten Definitionen umfasst diejenige fiir den Flachenverbrauch
(Nr. 1) das breiteste Spektrum an Flichenumwandlungen und betroffenen Flachentypen, ein-
schlief3lich (iiberintensiv) land- oder forstwirtschaftlich genutzter Flachen. Tatsachlich kann
gemaf$ dieser allgemeinen Definition von UN Habitat und dem EUA der Begriff Flachenver-
brauch verwendet werden, um die raumlichen Auswirkungen jeglicher wirtschaftlicher Aktivitat
auf dem Land zu beschreiben. Im Gegensatz dazu schliefd3t keine der gesammelten Definitionen
von Flachenverbrauch explizit die Umwandlung von Flache zum Zwecke der Ausweitung der
Land- oder Forstwirtschaft ein. Vielmehr wird die Flacheninanspruchnahme beschrieben, um
land- oder forstwirtschaftlich genutzte Flachen umzuwandeln (z.B. Nr. 10, Nr. 12) und zu ver-
kleinern (Nr. 17). Wird also der Flachenverbrauch gemaf3 Definition Nr. 1 verstanden, gehort
jede Flacheninanspruchnahme zur Kategorie des Flachenverbrauchs, aber nicht umgekehrt.

Viele der untersuchten Quellen fassen den Flachenverbrauch jedoch enger als in Definition Nr. 1
ausgedriickt, d.h. als primar aus stadtischen Entwicklungen resultierend (Nr. 2, Nr. 3, Nr. 5), und
als sich nur auf Prozesse beziehend, die die Flache von ,entwickeltem” oder ,anthropogen iiber-
pragtem"” Land vergrofiern (Nr. 3-Nr. 6, Nr. 8). In diesen Fallen sind die begrifflichen Umfange
von Flachenverbrauch und Flacheninanspruchnahme nahe beieinander und moglicherweise
deckungsgleich; manchmal werden beide Begriffe auch synonym verwendet (Nr. 11). Im SDG-
Indikator 11.3.1 (Nr. 3) bezieht sich die Flachenverbrauchsrate nur auf die Stadtentwicklung
(Nicolau et al.. 2019).
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Flacheninanspruchnahme wird in mehreren der gesammelten Definitionen als ein Prozess be-
schrieben, der natiirliche, naturnahe, Wald- oder landwirtschaftliche Flachen umwandelt und
dadurch verringert (Nr. 10, Nr. 12, Nr. 17- Nr. 19). Dariiber hinaus beinhalten zwei Definitionen
von Flacheninanspruchnahme explizit die innerlandliche Entwicklung und Verdichtung (Nr. 11,
Nr. 16). Im Gegensatz dazu ist die Verdichtung bestehender Siedlungen, einschliefilich der Sa-
nierung von Brachflachen, gemaf3 dem SDG-Indikator 11.3.1 (Nr. 3) und dem EU-Indikator fiir
Flacheninanspruchnahme (Nr. 10) von der Definition des Flachenverbrauchs und der Flachenin-
anspruchnahme ausgeschlossen.

In Bezug auf Bodenversiegelung und anthropogene Uberprigung legen die gesammelten Defini-
tionen nahe, dass beide Konzepte weniger eindeutig sind als Flachenverbrauch und Flachenin-
anspruchnahme. Alle fiinf Definitionen fiir die Bodenversiegelung beschreiben dieses Phanomen
als Landbedeckung, und vier von fiinf erwdhnen, dass fiir diesen Zweck ungenaue Begriffe ver-
wendet werden (Nr. 22, Nr. 24- Nr. 26). Eine der Definitionen fiir die Bodenversiegelung (Nr.
22) umfasst Prozesse, bei denen Boden nicht unbedingt bedeckt, sondern so verandert werden,
dass sie die Fahigkeit verlieren, Wasser aufzunehmen (z.B. aufgrund von Verdichtung).

Die vier Definitionen fiir anthropogen liberpragte Gebiete/Landoberflachen (Nr. 27- Nr. 30)
charakterisieren das relevante Land als fiir eine Reihe verschiedener menschlicher Aktivititen
genutzte Fliache. Die genauen Aktivitiaten variieren zwischen den Definitionen. Die umfassendste
Definition von anthropogener Uberpriagung bezieht sich auf alle menschlichen Aktivititen aufRer
Land- und Forstwirtschaft (Nr. 29).

Neben den Unterschieden bei Landnutzungstypen, auf die sich die Definitionen beziehen, wur-
den Abweichungen in Bezug auf die Mafdeinheiten beobachtet, die die Definitionen fiir das be-
treffende Phdnomen vorschlagen. Unter Anwendung dieses Kriteriums ergeben sich folgende
Arten von Definitionen:

» Definitionen, aus denen keine geeignete Mafdeinheit abgeleitet werden kann, z.B. weil sie den
fraglichen Begriff eher einem Prozess oder einer Aktivitit als seinem Ergebnis zuschreiben
(z.B. Nr. 18, Nr. 22- Nr. 25)

» Definitionen, die darauf hindeuten, dass das fragliche Phdnomen in absoluten Zahlen ausge-
driickt werden sollte, d.h. als Gesamtmenge der betroffenen Flache (z.B. Nr. 12, Nr. 27- Nr.
30)

» Definitionen, die darauf hindeuten, dass das fragliche Phanomen in relativen Begriffen aus-
gedriickt werden sollte, d.h. als

e Prozentsatz (betroffene Flache im Vergleich zu einer Referenzflache, z.B. Nr. 3, Nr. 5)
e Rate (Anderung der betroffenen Fliche im Laufe der Zeit, z.B. Nr. 11, Nr. 20) oder

e in Bezug auf die menschliche Bevolkerung (z.B. Veranderung des betroffenen Gebiets pro
Kopf, z.B. Nr. 4, Nr. 6).

Mafle der Anderung der Landnutzungsinderungen, die sich auf die menschliche Bevélkerung
beziehen, wurden als Landnutzungsintensitat (Kompil et al., 2015) oder Landnutzungseffizienz
bezeichnet (Corbane et al.,, 2017).
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Tabelle 2: Definitionen von (a) Flachenverbrauch, (b) Flacheninanspruchnahme und (c) ver-
wandten Begriffen, in chronologischer Reihenfolge der zitierten Referenzen (sofern
Publikationsdaten ersichtlich waren); Hervorhebungen hinzugefiigt; von den Au-
tor*innen libersetzt

Nr. | Definition Referenz
(a) Flaichenverbrauch:
1 Flachenverbrauch umfasst: (a) die direkt messbare Ausdehnung der bebauten | (UN Habitat 2016),

Flache, (b) die absolute Ausdehnung der land- und forstwirtschaftlich oder
anderweitig wirtschaftlich genutzten Flache und (c) die Giberintensive Nutzung
land- und forstwirtschaftlich genutzter Flachen.

Flachenverbrauchsrate: die jahrliche Rate, mit der Stadte Flachen fiir urbani-
sierte Nutzungen in Anspruch nehmen (sowohl bebaute Flachen als auch
Freiflachenbedarf)

[...] der prozentuale Anteil der neu erschlossenen (verbrauchten) stadtischen
Gesamtflache an der derzeitigen Gesamtflache wird als MaR fur die Flachen-
verbrauchsrate verwendet. Die vollstandig erschlossene Flache wird manch-
mal auch als bebaute Flache bezeichnet.

[...] die bebaute Flache pro Kopf, [die] wir als ,,Pro-Kopf- Fldachenverbrauch”
bezeichnen.

Der ,Flachenverbrauch” (in Prozent) wird als prozentualer Anteil der stadti-
schen (anthropogen tberpragten (artificial)) Flachen an der gesamten Land-
flache gemessen. Er gibt den Grad der Verstadterung fiir ein bestimmtes Ge-
biet an.

Der Indikator fiir die Landnutzungsintensitit [LUISA?] misst den Flichenver-
brauch oder die GroRRe der tatsdchlichen anthropogen tiberpragten (artificial)
Flachen pro Einwohner*in, ausgedriickt in Quadratmetern pro Einwohner*in.

Die sieben Informationsquellen, die in dieser Arbeit verglichen werden, bezie-
hen sich auf die drei bereits erwdhnten Formen des Flachenverbrauchs: Fla-
cheninanspruchnahme, Bodenversiegelung und Bebauung.

In einem allgemeineren Sinne kann der Flichenverbrauch als der Ubergang
von einer nicht anthropogen tUberpragten (artificial) Bodenbedeckung zu
einer anthropogen liberpragten (artificial) Bedeckung des Bodens betrachtet
werden [...].

(b) Flacheninanspruchnahme:

Flacheninanspruchnahme: Die Flache, die durch Infrastruktur und andere
Einrichtungen, die notwendigerweise mit der Infrastruktur einhergehen, wie
Tankstellen an StraBen und Bahnhofen, ,,in Anspruch genommen® wird.

dhnlich in (Europaische
Umweltangentur
Glossary?)

(Mwaniki, 2018)

(UN Habitat, 2016)

(McDonald et al., 2010)

(Siedentop und Fina,
2012)

(Kompil et al., 2015)

(Decoville und

Schneider, 2016)

(Strollo et al., 2020)

EUA Glossary?

! https://www.eea.europa.eu/help/glossary#c4=10&c0=all&b_start=0.

2 LUISA steht fiir die Modellierungsplattform "Land-Use-Based Integrated Sustainability Assessment", siehe
https://ec.europa.eu/jrc/en/luisa.

46


https://www.eea.europa.eu/help/glossary%23c4=10&c0=all&b_start=0
https://ec.europa.eu/jrc/en/luisa

TEXTE Internationale MaRstdbe und Strategien fur die Reduzierung des Flachenverbrauchs (SURFACE) — Abschlussbericht

Nr.

10

11

12

13

14

15

16

17

Definition

Der Indikator fir die Flacheninanspruchnahme bezieht sich auf die Verande-
rung der landwirtschaftlichen, forstwirtschaftlichen und sonstigen naturnahen
Flachen, die fiir die Bebauung und sonstige kiinstliche ErschlieBung in An-
spruch genommen werden. Die Flacheninanspruchnahme umfasst durch
Bauvorhaben und stadtische Infrastruktur versiegelte Flachen sowie stadti-
sche Griinflachen und Sport- und Freizeiteinrichtungen.

Die Flacheninanspruchnahme, auch als Flachenverbrauch bezeichnet, be-
schreibt eine Zunahme der Siedlungsflachen im Laufe der Zeit. Dieser Prozess
umfasst die Entwicklung von Streusiedlungen in landlichen Gebieten, die
Ausdehnung stadtischer Gebiete um einen Stadtkern (einschlieRlich der Zer-
siedelung) und die Umwandlung von Flachen innerhalb eines stadtischen
Gebiets (Verdichtung).

[...], Flacheninanspruchnahme ist definiert als der Umfang der Inanspruch-
nahme von landwirtschaftlichen, forstwirtschaftlichen und naturnahen Fl&-
chen durch anthtropogen liberpragte (artificial) Flachen [...].

[...] Das Konzept der ,Nettoflacheninanspruchnahme” kann unterschiedlich
interpretiert werden. Er kann ,arithmetisch” definiert werden als "Umwand-
lung von nicht anthtropogen liberprégten (artificial) Flachen in anthtropogen
Uberpragte Flachen, die nicht durch die Wiederherstellung der gleichen Men-
ge an anthtropogen liberpragten Flachen in nicht anthtropogen liberpragte
Flachen kompensiert wird" oder auf eine ,,0kologischere” Art, je nach dem
Gleichgewicht zwischen den verlorenen und den wiederhergestellten Land-
funktionen.

Die Bruttoflacheninanspruchnahme ist definiert als der Zuwachs an kiinstli-
chen Flachen, unabhéangig von der Renaturierung.

Ein MaR fur die Stadtentwicklung ist die Flacheninanspruchnahme (d. h. die
Menge an Land, die in anthropogen Uberpragte (artificial) oder bebaute Fla-
chen umgewandelt wird) [...].

Das Konzept der Flacheninanspruchnahme umfasst alle Formen der Umwand-
lung zu Siedlungszwecken, einschlieBlich der Entwicklung von Streusiedlungen
in landlichen Gebieten, der Ausdehnung stadtischer Gebiete um einen Stadt-
kern, der Umwandlung von Flachen innerhalb eines stadtischen Gebiets (Ver-
dichtung) und des Ausbaus von Verkehrsinfrastrukturen wie StralRen, Auto-
bahnen und Eisenbahnen. Als Flacheninanspruchnahme wird im Allgemeinen
jede Umwandlung von landwirtschaftlicher, nattirlicher oder naturnaher Bo-
denbedeckung in , kinstliche” (z. B. vom Menschen geschaffene) Flachen
betrachtet.

Die Flacheninanspruchnahme ist definitionsgemaR die Entnahme einer Flache
aus einer friitheren landwirtschaftlichen, natirlichen oder naturnahen Nut-
zung.

Referenz

(EUA, 2019b), 5hnlich
in (EUA, 2004, 2017)

(EK, 2012), dhnlich in
(Smith et al., 2016; FAO
und Intergovernmental
Technical Panel on Soils
(ITPS), 2015)3

(Lavalle et al., 2013)

(BIO by Deloitte, 2014)

(BIO by Deloitte, 2014)

(Kompil et al., 2015)

(FAO und
Intergovernmental
Technical Panel on Soils
(ITPS)

(FAO und
Intergovernmental
Technical Panel on Soils
(ITPS)

3 Diese Definition wurde von einem Workshop des Europaischen Komitees fiir Normung (CEN-Workshop 74) aufgegriffen, d. h. sie
wurde Teil einer frithen Normungsaktivitét; der Entwurf ist verfiigbar unter
ftp://ftp.cencenelec.eu/CEN/Sectors/List/Environment/HOMBRE /DraftCWA74_20140528_pdf
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Nr.

18

19

20

21

22

23

24

25

26

27

28

29

Definition

Flacheninanspruchnahme: Umwandlung von land- oder forstwirtschaftlichen
Flachen oder natirlichen Lebensrdumen in Wohn-, Industrie-, Gewerbe- oder
Infrastrukturgebiete.

Flacheninanspruchnahme ist der Prozess, bei dem stadtische Gebiete und
versiegelte Flachen landwirtschaftliche, forstwirtschaftliche oder andere na-
turnahe Flachen in Anspruch nehmen.

Durchschnittliche jahrliche Flacheninanspruchnahme (Zunahme der anthro-
pogen Uberpragten (artificial) Flachen)

Siedlungsflache pro Kopf: Dieser Indikator erfasst den Umfang der Siedlungs-
flache durch Flacheninanspruchnahme, z. B. fiir Gebaude, Industrie- und Ge-
werbeflachen, Infrastruktur, Sportplatze usw., und umfasst sowohl versiegelte
als auch unversiegelte Flachen.

(c) Verwandte Begriffe:

Unter Bodenversiegelung versteht man die Veranderung der Beschaffenheit
des Bodens, so dass er sich wie ein undurchlassiges Medium verhilt (z. B.
Verdichtung durch landwirtschaftliche Maschinen). Als Bodenversiegelung
wird auch die Abdeckung oder Versiegelung der Bodenoberflache durch un-
durchlassige Materialien wie Beton, Metall, Glas, Asphalt und Kunststoff be-
zeichnet.

Unter Bodenversiegelung versteht man den Verlust von Bodenressourcen
durch die Uberbauung von Flichen fiir Siedlungen, StraRen oder andere Bau-
vorhaben.

Die Bedeckung der Bodenoberflache mit undurchldssigen Materialien als
Folge von Bebauung und Infrastruktur wird als Bodenversiegelung bezeichnet.

Unter Bodenversiegelung versteht man die dauerhafte Bedeckung einer Fla-
che und ihres Bodens mit undurchlassigem, kinstlichem Material (z. B. As-
phalt und Beton), z. B. durch Gebaude und StralRen.

Die Versiegelung von Landflachen gibt an, wie viel Flache aufgrund der stadti-
schen Entwicklung, der Zunahme der Verkehrsinfrastruktur und der Bautatig-
keit (z. B. Gebaude, Konstruktionen und Verlegung von vollstiandig oder teil-
weise undurchldssigem kiinstlichem Material wie Asphalt, Metall, Glas, Kunst-
stoff oder Beton) mit undurchlassigem Material bedeckt ist.

[...]anthropogen Uberpragte (artificial) Gebiete sind definiert als stadtisches
Geflige, industrielle/gewerbliche Flachennutzung und Infrastruktu-
ren/Verkehrsnetze.

Anthropogen liberpragte (artificial) Flachen sind definiert als die Gesamtheit
der kinstlichen, nicht bebauten Fldchen (z. B. Parkplatze, Spielplatze, Bauern-
hofe, Friedhofe, StraRen, Eisenbahnen und Briicken) sowie der bebauten
Flachen (z. B. Gebaude und Gewachshéauser).

Anthropogen liberpragte (artificial) genutzte Flachen sind die verschiedenen
Arten der Bodennutzung, die alle menschlichen Aktivitaten aufRer Land- und
Forstwirtschaft unterstiitzen.
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(Tobias et al., 2018)

(EUA, 2019a)

(Eurostat, 2019)

(Eurostat, 2020)

EUA Glossary!

(European Soil Bureau
Network and EK, 2005)

(European Soil Bureau
Network und EK, 2005)

(EK, 2012)

(Eurostat, 2019)

(Lavalle et al., 2013)

(Eurostat, 2018)

(Desrousseaux et al.,
2019)



Nr. Definition Referenz

30 Anthropogen liberpragte (artificial) Flachen = Flachen, die einer der folgenden | (Copernicus Land
Klassen zugeordnet sind: stadtisches Geflige (zusammenhdngend und nicht Monitoring Service a)
zusammenhangend); Industrie-, Gewerbe- und Verkehrsanlagen; Gruben-,
Deponie- und Baustellengeldnde; kiinstliche, nicht landwirtschaftliche Vegeta-
tionsflachen (stadtische Grinflachen, Sport- und Freizeitanlagen).

3.3 Indikatoren zum Monitoring von Flachenverbrauch und Flacheninan-
spruchnahme

Wie bereits erwahnt, setzt sich der SDG-Indikator 11.3.1 aus dem Quotienten aus der Flachen-
verbrauchsrate (LCR) und der Bevdlkerungswachstumsrate (auch als Flacheninanspruchnah-
meeffizienz bezeichnet (Schiavina et al., 2019; Melchiorri et al.,, 2019) zusammen. LCR ist defi-
niert als ,der Prozentsatz der derzeit neu entwickelten urbanen Gesamtflache“ (UN Habitat
2016) und berechnet als (ebenda):

In (UTbt_,_n/Urbt)
o)

wo Urb, = Gesamtfliche der urbanen Agglomeration in km? fiir das vergangene/erste Jahr,
Urb,,,, = Gesamtfliche der urbanen Agglomeration in km? fiir das laufende Jahr und y = die An-
zahl der Jahre zwischen den beiden Messperioden.

LCR =

Die Methode zur Berechnung der Flachenverbrauchsrate fiir den SDG-Indikator 11.3.1 ist Ge-
genstand einer wissenschaftlichen Debatte (Nicolau et al., 2019). Vielversprechende Fortschritte
wurden bei der Verwendung neuer globaler Datensétze, Tools und Karten erzielt, insbesondere
derjenigen, die unter der Uberschrift ,Global Human Settlement Layer, GHSL“ zusammengefasst
sind (Gerten et al., 2019; Schiavina et al.,, 2019; Corbane et al., 2017; Melchiorri et al., 2019). Es
besteht jedoch noch kein Konsens dariiber, wie die geografischen Grenzen des urbanen Landes
definiert werden sollen, und dies stellt eine grofde Herausforderung fiir die Bewertung der LCR
dar (Nicolau et al., 2019; Fleischmann et al., 2020).

Der Flicheninanspruchnahmeindikator der EUA

Der Flacheninanspruchnahmeindikator wurde von EUA definiert, um , die Veranderung in der Fla-
che von Land-, Wald- und anderen naturnahen Flachen zu beriicksichtigen, die fiir die Entwicklung
urbaner und anderer anthropogen Uberpragter Flachen genutzt werden. Die Flacheninanspruch-
nahme umfasst Gebiete, die durch Bauarbeiten, urbane Infrastruktur und Griinflaichen sowie
Sport- und Freizeiteinrichtungen versiegelt sind” (EUA, 2019b) (siehe auch Definition Nr. 10 in Ta-
belle 2). Er erfasst alle Uberginge von ,landwirtschaftlichen Gebieten®, ,Waldgebieten®, , Feucht-
gebieten” oder ,Gewdssern” in eine der folgenden Klassen (EUA, 2019b):

» Kontinuierliches Stadtgefiige
Diskontinuierliches Stadtgefiige
Industrie- oder Gewerbeeinheiten und Offentlichkeit Einrichtungen

StralRen- und Schienennetze und zugehoriges Land

vV v v VY

Hafengebiete, Flughafen
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Mineralgewinnungsstatten
Deponien

>
>
» Baustellen
>

Sport- und Freizeiteinrichtungen.

Nach der EUA-Methode kann die Flacheninanspruchnahme an jedem Ort erfolgen, an dem Fla-
che als natiirlich, naturnah, forst- oder landwirtschaftlich klassifiziert wird und diesen Landtyp-
kategorien werden fast ausschliefilich Flachen aufderhalb bestehender Siedlungen zugewiesen.
Stadtgriin wird als Teil der Siedlungsstruktur angesehen, und die jeweilige Flache wird als ,ge-
nommen" (taken) angesehen. Daraus folgt, dass Entwicklungen innerhalb der Grenzen einer
Siedlung nicht als Flacheninanspruchnahme gezahlt werden, selbst wenn sie bewachsene Par-
zellen (z.B. Brachflachen, Garten) betreffen. Innerstadtische Gebiete, die von Verdichtung betrof-
fen sind, wechseln also von einem weniger intensiv bebauten Zustand in einen intensiver bebau-
ten Zustand, aber da das Gebiet bereits als ,stadtisch“ gezdhlt wurde, hat die Veranderung kei-
nen Einfluss auf die Flachenverbrauchsstatistik.

Im Gegensatz dazu wirken sich erfolgreiche Mafdnahmen zur Kompensation von Flacheninan-
spruchnahmen auf die Flacheninanspruchnahmetatistik aus, da sie den Status von Gebieten von
»genommen“ in ,nicht genommen* dndern. Eine solche ,Riickfithrung in nicht anthropogen
iiberpragte Flachenkategorien“ (EUA, 2019b) wird auch Rekultivierung bezeichnet und kann
durch Entsiegelung oder andere Erhaltungsmafinahmen erreicht werden. Durch Subtrahieren
der rekultivierten Flache von der Gesamtflache, die von der Flicheninanspruchnahme betroffen
ist, gelangt man zum EUA-Indikator fiir die Netto-Flacheninanspruchnahme (siehe Definitionen
Nr. 13 und Nr. 14 in Tabelle 2). Im politischen Kontext der EU spielt das Konzept der , Netto-
Flacheninanspruchnahme” eine herausragende Rolle, da es die Grundlage fiir das Ziel ,keine
Netto-Flacheninanspruchnahme bis 2050 bildet. Es ist wichtig zu beachten, dass nach dem EU-
A-Schema zwischen ,Begriinung stiadtischer Gebiete“ (was nicht zu einer Reduzierung der Fla-
cheninanspruchnahme fiihrt, da die Flache in der Kategorie ,stadtisch” verbleibt) vs. ,Renaturie-
rung anthropogen liberpragter Flachen“ (was eine Ausgleichsmafdnahme ist und die Flachenin-
anspruchnahme reduziert) unterschieden wird (EUA, 2019b).

Der Flacheninanspruchnahmeindikator des EUA wird derzeit anhand der Rechnungslegungs-
schichten CORINE Land Cover (CLC) fiir die Jahre 2000, 2006, 2012 und 2018 berechnet. Eine
schwerwiegende Einschrankung der CLC-Daten besteht darin, dass kleinrdumige Entwicklungen
im Vektordatensatz des Geografischen Informationssystems (GIS) nicht erfasst werden kénnen,
da die minimale Kartierungseinheit (MMU) fiir flaichige Phanomene 25 ha und die Mindestbreite
fiir lineare Phdnomene 100 m betragt (Copernicus Land Monitoring Service b). Dies fiihrt dazu,
dass die meisten linearen Verkehrsinfrastrukturen von der Bewertung der Flacheninanspruch-
nahme in der EU ausgeschlossen werden (EUA, 2019b). Aufserdem kann es nicht nur zu einer
Unterschatzung der gesamten Flacheninanspruchnahme kommen, sondern auch zu fehlerhaften
(kontrafaktischen) Beurteilungen, wenn z.B. eine verstreute Zersiedelung (viele kleinere Ent-
wicklungen in der Landschaft) deutlich bessere Werte erzielt als koordinierte, grofse Entwick-
lungen. Aufgrund ihrer geringen Auflosung haben sich CORINE-basierte Mafnahmen als unzu-
reichend erwiesen, um relevante Entwicklungen in kleinem Mafistab zu erkennen (Diaz-Pacheco
und Gutiérrez, 2014).

Dartiber hinaus ist die CLC-basierte Methode nicht die einzige, mit der Landnutzung in EU-
Mitgliedstaaten analysiert wird. Das Statistische Amt der Europaischen Union (EUROSTAT) un-
tersucht in enger Zusammenarbeit mit der Generaldirektion Landwirtschaft und mit Unterstiit-
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zung der Gemeinsamen Forschungsstelle (GFS) etwa alle drei Jahre den Mutterboden an mehr
als 250.000 Standorten in der EU. Diese Erhebung wird mit LUCAS (Land Use/Cover Area frame
statistical Survey) abgekiirzt (JRC/European Soil Data Centre (ESDAC)), und die erhaltenen Da-
ten werden unter anderem zum Monitoring der Fortschritte bei der Erreichung der SDG-Ziele
verwendet, da dies in der Verantwortung von EUROSTAT liegt.

Die Unterschiede in den Methoden zwischen CLC-basierten (aus Fernerkundung gewonnenen)
und LUCAS-basierten Schatzungen von Landnutzungsanderungen (aus In-situ-Stichproben ge-
wonnen) haben zu unterschiedlichen Schlussfolgerungen iiber die jiingsten Trends beim Fla-
chenverbrauch/Flacheninanspruchnahme gefiihrt: Wahrend die EUA einen Riickgang des Fla-
chenverbrauchs im letzten Jahrzehnt feststellte (von iiber 1000 km? pro Jahr zwischen 2000-
2006 auf 539 km?pro Jahr zwischen 2012-2018) (EUA, 2019b, 2020), kam EUROSTAT zu dem
Schluss, dass sich die Flacheninanspruchnahme zwischen 2009-2015 ,beschleunigt hat*
(Eurostat 2018).

Zusatzlich zu den beiden oben beschriebenen internationalen Systemen existieren verschiedene
nationale Klassifizierungs- und Monitoringsysteme zur Bewertung und Monitoring des Flachen-
verbrauchs und der Flacheninanspruchnahme. Diese haben ihre eigenen Besonderheiten und
sind nicht zwangslaufig harmonisiert oder an die internationalen Berichterstattungssysteme
angepasst. Die in Tabelle 3 aufgefiihrten nationalen Ansatze zeigen, wie sich die Definition von
Flacheninanspruchnahme zwischen den EU-Landern unterscheidet. Zum Beispiel werden in
Tschechien Gérten als neutral fiir die Flicheninanspruchnahme eingestuft, in Osterreich, Flan-
dern (Belgien) und Deutschland werden sie hingegen als Teil des Siedlungsgebiets angesehen,
was zur Flachenneuinanspruchnahme beitrigt. Gebiete, fiir die Bauplédne existieren, die aber
(noch) nicht fiir Siedlungs-, Infrastruktur- oder Dienstleistungszwecke genutzt werden, gelten in
Flandern (Belgien) als nicht genommen, tragen jedoch in Deutschland statistisch zur Flachenin-
anspruchnahme bei.
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Tabelle 3: Vier Ansitze zur Bewertung der Flicheninanspruchnahme auf nationaler Ebene: Beispiele aus Osterreich, Flandern (Belgien), Tschechien und
Deutschland*
Land Flacheninanspruch- Ggf. deutsche Ubersetzung Definition Weitere Angaben
nahme Aquivalent in | (vorgenommen von den
nationaler Sprache Autor*innen)
Osterreich Bodenverbrauch und | - Beide austauschbaren Begriffe bedeuten Die austauschbare Verwendung von Boden-

Flandern (Bel-
gien)

Flachen-
inanspruchnahme

ruimtebeslag

Siedlungsflache

»...dauerhaften Verlust biologisch produktiven
Bodens fiir Siedlungs- und Verkehrszwecke, aber
auch fir intensive Erholungsnutzungen, Deponien,
Abbauflachen, Kraftwerksanlagen und dhnliche
Intensivnutzungenen.”?

Von Ruimtebeslag betroffene Flachen sind der ,,[...]
Teil des Raumes, in dem die biophysikalische Funk-
tion nicht die wichtigste ist. Mit anderen Worten,
der Raum, der von menschlicher Aktivitat in An-
spruch genommen wird (d.h. der Raum, der fiir
Wohnzwecke, industrielle und kommerzielle Zwe-
cke, Verkehrsinfrastruktur und Erholungszwecke
genutzt wird). Parks und Garten, Okodukte {iber
Infrastrukturen und einige Schultern und Béschun-
gen entlang von (StraBen-) Infrastrukturen sind
ebenfalls Teil des Siedlungsgebiets.“®

4 Die angezeigten Informationen wurden entweder aus der SURFACE-Fragebogenstudie gewonnen oder aus den referenzierten Quellen extrahiert.

5 https://www.umweltbundesamt.at/umweltthemen/boden/flaecheninanspruchnahme

6 https://www.statistiekvlaanderen.be/en/settlement-area-0
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verbrauch und Flacheninanspruchnahme
ergibt sich aus der sich in den letzten Jahren
dndernden Terminologie, die dazu fiihrt, dass
selbst innerhalb einer Behérde (wie dem 0s-
terreichischen Umweltbundesamt) beide Be-
griffe verwendet werden. Abzugrenzen ist die
Bodenversiegelung, die die tatsichliche Uber-
deckung des Bodens durch Asphalt oder ande-
re Baumaterialien beschreibt und ihn wasser-
undurchldssig macht.

,Darunter fallen alle Grundstlicke mit Geb&u-
den (sowohl fir Wohnzwecke als auch fiir
Industrie, Gewerbe und Dienstleistungen), alle
Grundstticke, die mit der StraReninfrastruktur
verbunden sind, und alle Grundstticke, die
Uberwiegend der Erholung dienen. [...]. Die
bebaute Flache innerhalb der Militdrdomanen
ist eingeschlossen, nicht aber die Ubungsfl3-
chen, da diese oft eine (halb-) nattirliche Funk-
tion erfillen. ,Flacheninanspruchnahme” im
Sinne der flamischen Definition bezieht sich
auf die Flache, die tatsachlich von den genann-
ten Nutzungskategorien eingenommen wird.“


https://www.umweltbundesamt.at/umweltthemen/boden/flaecheninanspruchnahme
https://www.statistiekvlaanderen.be/en/settlement-area-0

Land

Tschechien

Deutschland

Flacheninanspruch-
nahme Aquivalent in
nationaler Sprache

zabor pady

Flachenneuinan-
spruchnahme (fir
Siedlungs- und Ver-
kehrszwecke)

Ggf. deutsche Ubersetzung
(vorgenommen von den
Autor*innen)

Flachenverbrauch, Flachen-
inanspruchnahme

Definition

»,Verdanderung der Flache und der Struktur der ein-
zelnen Kategorien von landwirtschaftlichen Fla-
chen. Der Anteil der bebauten und sonstigen Fla-
chen an der Gesamtflache.” Dies ist einer der Indi-
katoren fiir nachhaltige Entwicklung in Tschechien
(Eurostat 2018). Er setzt implizit einen effektiven
Waldschutz voraus, der in der Realitat Bestand hat
(die Waldflache nimmt mit der Zeit zu).

Unter Flachenneuinanspruchnahme wird in
Deutschland die Umwandlung von landwirtschaftli-
chen, forstwirtschaftlichen und anderen naturna-
hen Flachen in Siedlungs- und Verkehrsflachen
verstanden. Zu den Siedlungs- und Verkehrsflachen
zdhlen neben den Bauflachen und der stadtischen
Infrastruktur auch die stadtischen Griinflachen
sowie Sport- und Freizeitanlagen und Friedhofe
(jedoch ohne Abgrabungsflachen).
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Weitere Angaben

Der tschechische statistische Ansatz kon-
zentriert sich auf die Menge der versiegelten
Flachen, die zwei statistische Kategorien um-
fasst: (i) bebaute Flachen und (ii) sonstige
Flachen (hauptsachlich anthropogen tiberprag-
te Flachen einschlieBlich Verkehrsinfrastruk-
tur, Deponien oder Bergbau). Daher werden
die Daten Uber bebaute Flachen innerhalb von
Stadtgebieten mit denen auRerhalb von Stadt-
gebieten kombiniert. Garten (auch innerhalb
der Stadtgrenzen) werden als eine Art von
landwirtschaftlichen Flachen eingestuft und
gelten daher nicht als bebaute Flachen im
Sinne des tschechischen Gesetzes Nr.
334/1992 Slg. Gber den Schutz von landwirt-
schaftlichen Flachen (Copernicus Land
Monitoring Service a).

In Deutschland wird eine Flache statistisch als
,Siedlungs- und Verkehrsflache” eingestuft,
wenn sie durch einen verbindlichen kommuna-
len Bebauungsplan als bebaubare Flache aus-
gewiesen ist, unabhangig davon, ob die Flache
tatsachlich fiir diesen Zweck genutzt wird
(gesetzliche Widmung bestimmt die statisti-
sche Einstufung). Die Flachenneuinanspruch-
nahme im Sinne der deutschen Definition
bezieht sich auch auf die Flache, die von den
genannten Nutzungskategorien potenziell in
Anspruch genommen wird, so dass eine Fla-
cheninanspruchnahme vorliegt, wenn die
Planung die Errichtung von Gebauden oder
Infrastruktur zuldsst (Melchiorri et al., 2019).
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3.4 Identifizierte Herausforderungen und Handlungsbedarf

In den letzten zehn Jahren haben sich zunehmend Studien mit der Operationalisierung der Defi-
nitionen von Flachenverbrauch und Flacheninanspruchnahme und damit verbundenen analyti-
schen Fragen befasst (Schiavina et al., 2019; Decoville und Schneider, 2016; BIO by Deloitte,
2014; Nicolau et al,, 2019; Lavalle et al., 2013). Dieses gestiegene Interesse wurde durch die Tat-
sache gefordert, dass beide Konzepte Bestandteil international vereinbarter Nachhaltigkeitsin-
dikatoren und daher von hoher politischer Relevanz geprégt sind. In die Analysen einbezogen
wurden unter anderem

» die Faktoren, die eine Entwicklung von bisher unbebautem Land vorantreiben (Barbosa et
al,, 2017; Colsaet et al., 2018; Ustaoglu und Williams, 2017),

» der soziookonomische Kontext und das rdumliche Muster solcher Umwandlungen (Salvati et
al., 2018) sowie ihre moglichen Folgen, z.B. fiir die Lebensmittelproduktion (van Vliet et al.,
2017; Gardi et al., 2015; Aksoy et al., 2017)

» und die Anpassung an den Klimawandel (Thorne et al., 2017).

Jedoch wurden einige theoretische und praktische Fragen, die fiir Monitoring und Einschréan-
kung des Flachenverbrauchs und der Flacheninanspruchnahme relevant sind, noch nicht voll-
standig untersucht.

Wesentliche konzeptionelle Unklarheiten ergeben sich aus der Tatsache, dass fiir die Begriffe
Flachenverbrauch und Flacheninanspruchnahme unterschiedliche Definitionen verwendet wer-
den (siehe Abschnitt 3.1.1). Dies verfalscht zum Teil das Verhaltnis der Begriffe zueinander bzw.
zu verwandten Begriffen. Insbesondere die Einbeziehung von Flichenumwandlungen, die aus
der Ausweitung der (intensiven) Land- und Forstwirtschaft oder aus stadtischen Verdichtungs-
mafinahmen resultieren, in den Begriff des Flichenverbrauchs und der Flacheninanspruchnah-
me ist umstritten, wiahrend der Gegensatz von Natiirlichkeit vs. anthropogene Uberprigung ein
Schliisselelement der Konzeptualisierung und Operationalisierung beider Begriffe zu sein
scheint (Tabelle 2).

3.4.1 Scharfung der Konzeptualisierung von Flachenverbrauch und Flacheninanspruch-
nahme

Im Kontext von Urbanisierung und Raumplanung werden Flachenverbrauch und Flacheninan-
spruchnahme haufig (teilweise synonym) verwendet, um den Ausbau von Siedlungen, Indust-
rien und Infrastrukturen auf Kosten von landwirtschaftlichen Flachen, Waldern oder (anderen)
naturnahen Flachen zu beschreiben (z.B. Colsaet et al., 2018) (siehe auch Tabelle 2). Flachenver-
brauch und Flacheninanspruchnahme haben daher oft die gleiche Bedeutung. Gleiches gilt fiir
die anthropogene Uberpriagung, ein Begriff, der in einigen EU-Mitgliedstaaten als Aquivalent
verwendet wird (Desrousseaux et al., 2019), siehe Tabelle 2. Die Gleichsetzung von Flachenver-
brauch und Fladcheninanspruchnahme erscheint in Situationen legitim und angemessen, in de-
nen genaue und vergleichbare Quantifizierungen fiir die jeweiligen Phdnomene nicht zur Dis-
kussion stehen und ein umfassendes konzeptionelles Verstandnis ausreicht. Auf diese Weise
konnen beispielsweise alternative Planungsziele auf allgemeiner Ebene diskutiert werden, wie
z.B. die Vermeidung von Siedlungserweiterungen vs. Schaffung neuer Wohn- oder Gewerbege-
biete in der Peripherie. Eine Anderung des thematischen Schwerpunkts kann jedoch bedeuten,
dass der Flachenverbrauch anders und umfassender konzipiert wird (siehe Abschnitt 3.1.1.).
Wenn beispielsweise die Entwaldung fiir landwirtschaftliche Zwecke erortert wird, konnte der
Flachenverbrauch ein angemessener Begriff sein, nicht jedoch die Fldcheninanspruchnahme.
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Abbildung 1 fasst das Verstandnis der Bereiche der diskutierten Konzepte und Indikatoren in
Bezug auf verschiedene Flacheninanspruchnahme-/Landbedeckungskategorien zusammen. Aus
Sicht der Autor*innen sind Flachenverbrauch und Flaicheninanspruchnahme (zusammen mit
Artifizialisierung) im Zusammenhang mit Urbanisierung und Raumplanung konzeptionell weit-
gehend gleichwertig (siehe z. B. Decoville und Schneider, 2016), auch wenn das genaue Spekt-
rum der Flichenumwandlungen, die als Beitrag zu diesen Phdnomenen angesehen werden, vari-
ieren kann. Die endgiiltige Einordnung eines bestimmten Falles als zu dem betreffenden Phéno-
men beitragend, neutral oder kompensierend hdngt von den genauen Definitionen und ange-
wandten Methoden ab und unterliegt den nationalen Besonderheiten (Tabelle 3).

Abbildung 1:  Geltungsbereiche der diskutierten Konzepte und Indikatoren in Bezug auf verschie-
dene Landnutzungs-/Landbedeckungskategorien

I I
Flachenverbrauch nach der UN Habitat Definition

- | 7| »
Flachenverbrauch im Rahmen der Raumplanung
-« —— >
Umfang der Begriffe le. | Flacheninanspruchnahme N

Anthropogene Uberprigung

Bodenversiegelung
- —

A im Stadtgebiet / Siedlungsgebiet

Weniger anthropogen
Uberpragtes Gebiet
(Nutzung durch
Landwirtschaft,
Forstwirtschaft)

Bebautes Gebiet auBerhalb Sonstiges hochgradig
Nicht bebautes Stadtgebiet stadtischer Flichen anthropogen liberprigtes

Zweck von neu
umgewandeltem
Land

Bebautes Stadtgebiet

(Griinflichen) (Infrastruktureinrichtungen, Gebiet (Bergbau,

Industrieanlagen) Miilldeponien, Erholung)

SDG-Indikator 11.3.1

Umfang der
Indikatoren

EU-Indikator fir das Ziel ,keine Netto-Flicheninanspruchnahme” bis 2050

Beide Begriffe, Flachenverbrauch und Flacheninanspruchnahme, betonen, dass Landumwand-
lungen mit der Ausdehnung oder Schrumpfung von Gebieten einhergehen, die von bestimmten
Landnutzungs- oder Bedeckungstypen eingenommen werden. Die binédre Klassifikation, auf der
beide Konzepte beruhen, ist unscharf und vernachlassigt weitgehend, dass zwei Bereiche, die in
dieselbe breite Verwendungskategorie fallen, sehr unterschiedliche 6kologische, 6konomische
oder soziale Funktionen erfiillen kdnnen. Flichenverbrauch und Flacheninanspruchnahme he-
ben also vielmehr die quantitativen als die qualitativen Aspekte der Landnutzungsdnderungen
hervor. Beide Konzepte sind zudem deutlich umfassender als die Bodenversiegelung, die sich
nur auf Bereiche bezieht, die von undurchlassigen Oberflachen bedeckt sind.

Es ist wichtig hervorzuheben, dass die Entwicklungen, die hier relevant sind, in der Regel au-
3erhalb von (und damit zwischen) bestehenden Siedlungen stattfinden, hiufig im peri-urbanen
Bereich und in diesen Fillen in direktem Zusammenhang mit Zersiedelung. Es wird vorgeschla-
gen, dass die innerurbane Entwicklung nicht als Beitrag zur Flaicheninanspruchnahme und zum
Flachenverbrauch verstanden werden sollte, da die betroffenen Gebiete in der Regel einem star-
ken anthropogenen Einfluss ausgesetzt sind und ihre Béden im Vergleich zu ihrem natiirlichen
Zustand verdichtet oder auf andere Weise erheblich verdndert werden. Tatsachlich wird im da-
mit verbundenen politischen Diskurs die Verdichtung (einschliefdlich der Sanierung von Brach-
flachen) als Mafdnahme zur Einddmmung der Zersiedelung und der Stadterweiterung und damit
des Flachenverbrauchs und der Flacheninanspruchnahme angesehen (OECD, 2017; EUA, 2016;
Bartke, 2013).
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Man kénnte argumentieren, dass der Begriff anthropogene Uberpriagung im Vergleich zu Fli-
chenverbrauch und Flacheninanspruchnahme intuitiv verstandlicher und besser geeignet ist,
Landumwandlungen als graduelle Prozesse zu begreifen. Letzteres wire mit der graduellen
Konzeptualisierung von Natiirlichkeit (als Gegenstiick zur anthropogenen Uberprigung) verein-
bar, die dem Hemerobie-Konzept iiber den Grad des menschlichen Einflusses auf eine natiirliche
Umgebung zugrunde liegt (Wrbka et al., 2004; Walz und Stein, 2014). Die Bestimmung des Gra-
des der anthropogenen Uberprigung bzw. Natiirlichkeit ist jedoch von Natur aus schwierig und
mit Fernerkundungsinstrumenten sicherlich nicht zuverlassig moglich (Decoville und Schneider,
2016). AuRerdem ist die Unterscheidung zwischen Natiirlichkeit und anthropogener Uberpré-
gung stark normativ konnotiert. Wahrend dies in geringerem Maf3e auch fiir konsumiert vs.
nicht konsumiert gelten mag, scheint die Unterscheidung zwischen genommen vs. nicht genom-
men vergleichsweise neutral zu sein.

3.4.2 Monitoring von Flachenverbrauch und Flacheninanspruchnahme

Wie der umstrittene Fall der urbanen Verdichtung zeigt, kann die Bewertung von Landnut-
zungsanderungen davon abhdngen, ob sie innerhalb oder aufderhalb eines bestimmten Gebiets
auftreten. Die geografische und administrative Lokalisierung von Landnutzungsinderungen ist
dariiber hinaus entscheidend fiir eine klare Zuordnung der Verantwortlichkeiten. Das genaue
Monitoring von Landnutzungsdnderungen ist daher eine Grundvoraussetzung fiir fundierte Ent-
scheidungen und fiir die post-hoc-Bewertung der politischen Auswirkungen. Entsprechende
Indikatoren und Monitoringinstrumente miissen verfiigbar sein und zuverldssige und vergleich-
bare Daten liefern. Wie bereits erwahnt, werden beide Konzepte, Flichenverbrauch und Fla-
cheninanspruchnahme, in internationalen Berichtssystemen verwendet, aber einige methodi-
sche Fragen werden noch diskutiert (Schiavina et al., 2019; Decoville und Schneider, 2016;
Nicolau et al., 2019; Corbane et al., 2017). In diesem Zusammenhang ist es zum einen wichtig
anzumerken, dass es eine grofde globale Vielfalt an Landbedeckungsklassifizierungssystemen
gibt (Yang, et al., 2017), und zum anderen anzugeben, welches System im jeweiligen Fall ange-
wendet wurde. Dariiber hinaus ist auf die Art der verwendeten Daten (Informationen zu Land-
bedeckung, Flaichenverbrauch oder Verwaltungskategorien) und auf die Tools zu achten, mit
denen die Daten abgerufen werden (Fernerkundung, Felduntersuchungen oder Kataster). Diese
Faktoren erschweren die Interpretation der jeweiligen Indikatoren erheblich und beeintrachti-
gen moglicherweise deren Vergleichbarkeit (Decoville und Schneider, 2016; Strollo et al., 2020).
Steht die genaue Abgrenzung eines Gebiets, das in Anspuch ggenommen wird, im Fokus, sollten
Flachenverbrauch und Flacheninanspruchnahme nicht synonym verwendet werden, da dies das
Risiko birgt, zwei Mafdnahmen zu vergleichen, die nach unterschiedlichen Methoden geschatzt
wurden (siehe Abschnitt 3.2). Im Kontext von SDG 11 hat der Flachenverbrauch eine spezifische
Bedeutung, da die Flaichenverbrauchsrate eine der Komponenten des SDG-Indikators 11.3.1 ist.
Hier ist ,[...] der [vom Indikator] angesprochene Landtyp urbanes Land“ (Decoville und
Schneider, 2016), d.h. der Umfang des Indikators beschrankt sich auf Urbanisierungsprozesse.

Die hier aufgezeigte Diskrepanz zwischen zwei Beispielen fiir Flacheninanspruchnahme-Trends
in der EU (bewertet von EUA und EUROSTAT) verdeutlicht, dass ein detailliertes methodisches
Verstdndnis der Monitoringsysteme erforderlich ist, um quantitative Mafdnahmen und Aussagen
richtig zu interpretieren und damit zusammenhangende Inkongruenzen zu entwirren. Dies
wurde durch den getroffenen Vergleich ausgewahlter nationaler Ansatze zum Monitoring der
Flacheninanspruchnahme weiter bestatigt (Tabelle 3). Daraus geht hervor, dass das Verstandnis
der Flacheninanspruchnahme in Ermangelung einer einheitlichen Definition zwischen den EU-
Landern unterschiedlich ist. Auffallende Unterschiede wurden in Bezug auf die Klassifizierung
von Garten (die Teil des Siedlungsgebiets sein kdnnen) beobachtet. Aufierdem auch von Gebie-
ten, die fiir die Entwicklung ausgewiesen, aber nicht tatsdchlich genutzt wurden (sie konnen zur
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Flicheninanspruchnahme beitragen). Das Beispiel Osterreich/Deutschland hat gezeigt, dass die
konzeptionellen Unterschiede zwischen den Begriffen iiber nationale Sprachprobleme hinaus-
gehen (beide Lander verwenden fast den gleichen Wortlaut) und tatsachlich eine Frage der nati-
onalen politischen Definitionen sind.

Die methodische Sophistik erschwert auch die Frage, ob eine Erhaltungsmafinahme als Aus-
gleich fiir die Flacheninanspruchnahme gilt (und reduziert dadurch die Netto-
Flacheninanspruchnahmestatistik, siehe Abschnitt 3.2). Die Kompensation ist zu einem wesent-
lichen Instrument der rdumlichen Steuerung geworden und in die Grundsatze einer nachhalti-
gen Flacheninanspruchnahme zur Minderung der Auswirkungen aufgenommen worden: ,Ver-
meiden, Reduzieren, Kompensieren“ (EK, 2012). Wahrend diese Grundséatze allgemein verein-
bart werden, kommt es zu Kontroversen dariiber, ob Schiden an der Lebensumgebung, insbe-
sondere an Okosystemen und der biologischen Vielfalt, tatsichlich ausgeglichen werden kénnen.
Es ist streitbar, welche Gebiete als gleichwertig gelten und ob eine Qualitatsverbesserung eines
Gebiets an einem Ort den Verlust eines Okosystems an anderer Stelle ausgleichen kann. Zudem
ist es schwierig zu definieren, was genau zu kompensieren ist (z.B. Auswirkungen auf die Land-
schaft, die Boden, die biologische Vielfalt oder alle zusammen?) und welche relevanten Merkma-
le oder Komponenten beriicksichtigt werden miissen (z.B. Landschaftselemente, Bodenmerkma-
le oder Arten). Einige weitere Aspekte sind ebenfalls unklar, beispielsweise der Ort der Entscha-
digung (d.h. ob ein Gebiet in unmittelbarer Ndhe Vorrang vor einem weiter entfernten Gebiet
haben sollte), wie mit Wissensliicken in Bezug auf den verursachten Schaden umgegangen wer-
den soll, wer iiber die Gleichwertigkeit verlorener und gewonnener Komponenten entscheidet
oder wann zu dem Schluss zu kommen ist, dass der Verlust nicht messbar ist und welche Konse-
quenzen dies hat. Diese und dhnliche Fragen stehen im Zentrum einer intensiven Debatte iiber
den ,Ausgleich der biologischen Vielfalt“, die an anderer Stelle diskutiert wird (Darbi, 2020;
Santos et al,, 2015). Letztendlich miissen diese Fragen in einem gut informierten politischen
Diskurs oder in einer partizipativen Planungsumgebung verhandelt und entschieden werden.
Sie sind nicht in erster Linie eine Frage von Definitionen und Quantifizierungen.

3.4.3 Potenziale und Grenzen des Flacheninanspruchnahmekonzepts

Aus Griinden der Klarheit und weil der Fokus auf dem politischen Kontext der EU liegt, wird in
diesem Unterabschnitt der Begriff Flicheninanspruchnahme anstelle der Begriffe Flachenver-
brauch und anthropogener Uberprigung verwendet.

Flacheninanspruchnahme ist oft mit Urbanisierung verbunden, aber auch das Ergebnis mensch-
licher Aktivitdten und Projekte, die in grofer Entfernung von Stadten und Siedlungen stattfinden
konnen. Beispiele hierfiir sind UberlandstraRen und industrielle Forder- oder Entsorgungsanla-
gen (z.B. fiir den Abbau von Ressourcen durch einen Tagebau). Diese Aktivitdten sind landge-
stiitzt, und daher wird normalerweise davon ausgegangen, dass die Flacheninanspruchnahme
terrestrische Systeme beeinflusst, die als solche angewendet werden, ( z.B. von van Vliet,
Eitelberg, and Verburg 2017). Nach der Methode zur Berechnung des EU-Indikators fiir Flachen-
inanspruchnahme umfasst dies jedoch Feuchtgebiete, und die Umwandlung von Gewdassern in
urbane Gebiete (siehe Abschnitt 3.1.2). Wahrend nur ein kleiner Teil der gesamten Flacheninan-
spruchnahme Feuchtgebiete und Gewdsser in Europa betrifft (mit Ausnahmen in einigen Lan-
dern, z.B. in Island oder den Niederlanden) (EUA, 2020), hat die Urbanisierung in einigen ande-
ren Teilen der Welt enorme Auswirkungen auf die Gewasser (Beispiele hierfiir sind die Auswei-
tung einiger asiatischer Megastadte) (Brinkmann et al., 2020). Das Flacheninanspruchnahme-
konzept birgt somit auch Potenzial fiir Feuchtgebiete. Dariiber hinaus werden Infrastrukturen,
die fiir den EU-Kontext von hoher Relevanz sind, zunehmend vor der Kiiste gebaut. Beispiele
hierfiir sind Stromleitungen, Ol- und Gasplattformen und -pipelines, mobile Sendemasten und
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Kommunikationskabel. Um ihre Auswirkungen auf die Umwelt beurteilen zu kénnen, erscheint
es plausibel, die Anwendbarkeit des Konzepts der Flaicheninanspruchnahme auch auf Meeres-
systeme auszudehnen. So wurde es bereits zur Berechnung der raumlichen Auswirkungen von
Offshore-Windkraftanlagen verwendet (Cheng und Hammond, 2017).

Weitere Komplexitat entsteht, wenn Umwelteinfliisse von ober- oder unterirdischen Anlagen
(wie Lagertanks oder Sonnenkollektoren) oder auf die Umgebung eines Projekts beriicksichtigt
werden. Letzteres wird als indirekte Flacheninanspruchnahme bezeichnet (Geneletti et al.,
2017) und z.B. im Zusammenhang mit Verkehrswegen diskutiert, die zur Fragmentierung von
Lebensrdumen fithren (Madadi et al., 2017). Es wird vorgeschlagen, dass diese als Sonderfélle
behandelt werden, die nach dem vorherrschenden (nationalen) Klassifizierungssystem zu ent-
scheiden sind, und dass nicht-binare Kategorisierungen am besten geeignet sind, um sie zu dis-
kutieren, wie sie z.B. fiir die Bewertung des Grades der Hemerobie (als Gegenteil von Natiirlich-
keit) eingefithrt wurden (Wrbka et al., 2004; Walz und Stein, 2014).

3.5 Fazit

Das gleichzeitige Bekenntnis der EU, ,Vorreiter bei der Umsetzung der 2030-Agenda und der
SDGs* (EK, 2016a) zu sein und , keine Netto-Flacheninanspruchnahme* (EK, 2011) anzustreben,
erfordert es, die beiden Begriffe Flachenverbrauch und Flacheninanspruchnahme zueinander in
Beziehung zu setzen und ihren Anwendungsbereich zu kliren. Basierend auf den obigen Uberle-
gungen wird vorgeschlagen, einerseits auf ein gemeinsames allgemeines Verstidndnis dessen
hinzuarbeiten, was unter Flachenverbrauch und Flacheninanspruchnahme (im weiteren Sinne)
zu verstehen ist, und andererseits auf eine konsistente Interpretation und Umsetzung dieser
Konzepte fiir Monitoring- und Berichtszwecke hinzuarbeiten. Diese Differenzierung wiirde die
Kommunikation tiber Flachenverbrauch bzw. Flacheninanspruchnahme (bei entsprechender
Spezifizierung) erleichtern und sollte daher in praktischen, politischen und wissenschaftlichen
Kontexten popularisiert und kontinuierlich angewendet werden. Dariiber hinaus ist es ebenso
wichtig, bestehende Definitionen konsequenter und konsistenter zu verwenden und sich eindeu-
tig darauf zu beziehen, insbesondere im SDG- und EU-Kontext. Inmer dann, wenn es um genaue
Quantifizierungen von Trends geht, ist es ratsam, Flachenverbrauch und Flacheninanspruch-
nahme nicht synonym zu verwenden und die jeweiligen Phanomene als zeitliche Veranderungen
zu begreifen, also konsequent als Rate (z.B. als ha/Tag oder km?/Jahr) anzugeben. Das Beziehen
von Messungen auf eine Bezugsgrofie (z.B. Gesamtflache, Einwohner*innenzahl) erhoht deren
Vergleichbarkeit und sollte daher geférdert werden. Stadtische Verdichtungsmafdnahmen soll-
ten von der Definition des Flachenverbrauchs (im Kontext von Urbanisierung und Raumpla-
nung) und der Flacheninanspruchnahme ausgenommen werden. Im EU-Kontext sollte der Be-
griff der Flicheninanspruchnahme dem des Flachenverbrauchs vorgezogen werden, wo immer
dies sinnvoll ist. Ausnahmen konnen sich z.B. auf den internationalen SDG-Rahmen beziehen.

Dariiber hinaus miissen die Grenzen der Konzepte des Flichenverbrauchs und der Flacheninan-
spruchnahme beriicksichtigt werden - vor allem ihre Zweiteilung, bei der vernachlassigt wird,
dass die Auswirkungen verschiedener Nutzungen auf z.B. Okosystemleistungen sehr unter-
schiedlich sind. Alternative Konzepte, z.B. Hemerobie, Bodendegradation und moéglicherweise
auch anthropogene Uberprigung konnten sich in dieser Hinsicht als niitzlicher erweisen, da sie
als graduelle Prozesse wahrgenommen werden kdnnen.

Neben diesen konzeptionellen Fragen ist es wichtig, das Bewusstsein fiir die Knappheit von Fla-
che im Allgemeinen und von Flache mit unterschiedlichen Qualitdten im Besonderen zu schéar-
fen. Dies soll dazu veranlassen, die Prozesse zu hinterfragen, mit denen Flache unterschiedlichen
Zwecken zugewiesen wird und iiber die sozialen und 6kologischen Auswirkungen nachzuden-
ken, die sich aus diesen Mustern ergeben.
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In diesem Kapitel werden die Ergebnisse der zweiten Fragebogenerhebung vorgestellt, in der
Expert*innen aus zehn EU-Mitgliedstaaten und dem Vereinigten Konigreich die Fortschritte auf
dem Weg zum EU-Ziel ,keine Netto-Flacheninanspruchnahme” in ihren jeweiligen Landern be-
wertet haben. Die Befragung konzentrierte sich insbesondere darauf, wie die Richtlinie
2014/52/EU auf nationaler Ebene umgesetzt wurde.

Eine nachhaltige Flacheninanspruchnahme-Governance erfordert vier zentrale Elemente (Bovet
et al., 2018):

» Umsetzung von Nachhaltigkeitszielen

» Anwendung koordinierter und integrierter politischer Instrumente einschlieRlich rechtlicher
Regulierung

» Kontinuierliche Integration von neuem Wissen

» Beteiligung von Stakeholdern und der Offentlichkeit

Strategische Umweltpriifung (SUP) und Umweltvertraglichkeitsprifung (UVP)

Umweltprifungen, wie die SUP und die UVP, sind rechtliche Instrumente, die bei richtiger Anwen-
dung die Berlicksichtigung von Umweltauswirkungen, die sich aus Planen oder Projekten ergeben,
verbessern, die Identifizierung umweltfreundlicherer Alternativen férdern und zu einer systemati-
scheren und transparenteren Planung beitragen konnen (EUA, 2019b; Kock et al., 2007).

Die SUP kann ein besonders niitzliches Instrument im Kontext der Stadterweiterung sein, da sie
mogliche Umweltauswirkungen der Stadtentwicklungsplanung in einem groRReren MaRstab bewer
tet (Shepherd und Ortolano, 1996; Rega et al., 2018). Die UVP kann auf die Flacheninanspruch-
nahme fir Projekte aulRerhalb von Siedlungsgebieten abzielen, z.B. Steinbriiche, Strallenerschlie-
RBungen, Skigebiete oder kleine stadtische Entwicklungen, wie Einkaufszentren oder Gesundheits-
einrichtungen (Geneletti, 2017). Aufgrund ihrer Platzierung in der natiirlichen Umgebung kann die
mit diesen Projekten verbundene Flacheninanspruchnahme 6kologische Auswirkungen haben, die
weit Uber die tatsachlich in bebautes Land umgewandelten Flachen hinausgehen, z.B. durch die
Fragmentierung von Lebensrdumen und die Auslésung von Stérungskaskaden, die natiirliche Oko-
systeme und die Biodiversitat gefahrden (Madadi et al., 2017; Haddad et al., 2015; Karlson und
Mortberg, 2015).

Fiir die EU sind UVP und SUP wichtige Instrumente, um die Herangehensweise an die Flachenin-
anspruchnahme in den europaischen Mitgliedstaaten zu beeinflussen, da die allgemeine Zustan-
digkeit fiir die Regulierung der Flachen- und Stadtplanung bei den regionalen und nationalen
Regierungen liegt (EUA, 2019b). Um das Potenzial von Umweltpriifungen zum Schutz von Flache
und Boden zu nutzen, hat die Europiische Kommission bei der Uberarbeitung der europaischen
UVP-Richtlinie einen starkeren Fokus auf Ressourceneffizienz gelegt (Richtlinie 2014 /52 /EU,
Erwagungsgrund 6; EK, 2011). Aus diesem Grund und als Element der europaischen Strategie
zur Einddmmung der Fldcheninanspruchnahme (EUA, 2019b; EK, 2011) wurde Flache 2014 in
die Liste der Umweltgiiter aufgenommen, die bei UVP berticksichtigt werden miissen (,Liste der
Faktoren®, Richtlinie 2014 /52 /EU, Art. 3). In der liberarbeiteten UVP-Richtlinie wird Flachenin-
anspruchnahme ausdriicklich als Beispiel fiir eine relevante Auswirkung auf Flache genannt.
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In der wissenschaftlichen Literatur haben die Auswirkungen der iiberarbeiteten UVP-Richtlinie
in verschiedenen EU-Landern Aufmerksamkeit erhalten (Mustow, 2017; Fischer et al., 2016;
Mayer, 2016; Mercier et al., 2016; Balla und Peters, 2015), aber ihre praktische Umsetzung stand
selten im Fokus (fiir eine Ausnahme, siehe Pélonen et al,, 2019). Wahrend die explizite Anerken-
nung von Flache und die Betonung der Flacheninanspruchnahme als wesentliche Umweltbedro-
hung in der deutschen Rechtsliteratur begriifdt (Karrenstein, 2019; Alsleben, 2015; Paluch und
Werk, 2014; Sangenstedt, 2014) und ihre mogliche Konzeptualisierung und Operationalisierung
analysiert wurde (Binder et al., 2021; Karrenstein, 2019), wurde sie im europdischen Rechtsdis-
kurs bisher lediglich erwahnt (Fischer et al,, 2016).

Drei Jahre nach der Umsetzung in nationales Recht sollen in dieser Untersuchung die Auswir-
kungen der novellierten UVP-Richtlinie im Hinblick auf die Beriicksichtigung von Flache in Um-
weltpriifungen evaluiert werden. Es wird herausgestellt, mit welchen Regelungen ausgewdhlte
EU-Lander die Richtlinie in nationales Recht umgesetzt und implementiert haben, und die Mei-
nung nationaler Expert*innen, wie sie die Novelle beziiglich ihres Potenzials zur Verringerung
der Flacheninanspruchnahme in der Praxis beurteilen, wiedergegeben. Konkret wird untersucht,
ob der Faktor Flache in die nationalen Gesetzgebungen aufgenommen wurde und inwieweit sich
seine Definition und Operationalisierung vom Faktor Boden unterscheidet. Die Haupthypothese
war, dass die Umsetzung der UVP-Richtlinie zu einer erh6hten Aufmerksamkeit fiir die Flachen-
inanspruchnahme bei Planungsprozessen und Projektgenehmigungen in der gesamten EU fiihrt.
Die Befragung ergab wiederum, dass die gesetzlichen Anderungen - bisher - keinen wesentlichen
Einfluss auf Entscheidungen im Zusammenhang mit der Fladcheninanspruchnahme haben. Die
Ergebnisse werden vor dem Hintergrund der anhaltenden Herausforderungen, die bestehende
Ansatze zur Begrenzung weiterer Flacheninanspruchnahme in der EU behindern, diskutiert.

4.1 Politischer Kontext der UVP-Richtlinie

4.1.1 EU-Verordnung zur Umweltvertraglichkeitspriifung und Strategischen Umweltprii-
fung

UVPs identifizieren, schiatzen und bewerten die Umweltauswirkungen bestehender und geplan-
ter Projekte, um die relevanten negativen Auswirkungen zu mindern, bevor Entscheidungen
getroffen und Verpflichtungen eingegangen werden (Balaman, 2019). Eine UVP wird auf Pro-
jektebene durchgefiihrt, z.B. fiir eine Infrastrukturentwicklung wie den Bau einer Strafse, die
eine 6ffentliche Genehmigung benétigt. Um Umweltschdden zu vermeiden, erfordert eine UVP
zudem die Klarung der Griinde und des Zwecks eines Projekts, die Identifizierung potenzieller
signifikanter Auswirkungen und die Priifung von Alternativen und Minderungsmafinahmen
(Glasson et al., 2005). Dartiber hinaus sind eine 6ffentliche Konsultation und Beteiligung, eine
systematische Uberpriifung und Monitoring nach der Entscheidung erforderlich (Glasson et al,,
2005). Heute verfiigt beinahe jedes Land iiber UVP-Systeme und -gesetze (UNEP, 2018).

Die EU-Richtlinie (85/337/EG) zur Harmonisierung der nationalen UVP-Ansatze in den europai-
schen Mitgliedstaaten ist seit 1985 in Kraft und gilt fiir eine Vielzahl von 6ffentlichen und priva-
ten Projekten, die in den Anhangen der Richtlinie definiert sind. Die UVP-Richtlinie und ihre drei
Anderungen wurden 2011 durch die Richtlinie 2011/92/EU kodifiziert. Eine weitere Anderung
folgte im Jahr 2014 durch die Richtlinie 2014 /52 /EU, die hier im Fokus steht. Die gednderte
Richtlinie 2014 /52 /EU trat am 15. Mai 2014 in Kraft und die EU-Mitgliedstaaten waren ver-
pflichtet, sie bis zum 16. Mai 2017 in nationales Recht umzusetzen.
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Drei der Anderungen in der Liste der Faktoren in Art. 3 Abs. 1 UVP-RL (siehe Tabelle 4), die im
Jahr 2014 vorgenommen wurden, kénnen als erheblich eingestuft werden:

» Flache wird nun neben Boden als zusatzlicher Umweltfaktor aufgefiihrt.

» Die Arten und Lebensrdaume des europdischen Netzes Natura 2000 werden nun als besonders
relevant fur die biologische Vielfalt hervorgehoben.

» '"zu erwartende Auswirkungen, die sich aus der Anfélligkeit des Projekts fir die Risiken schwe-
rer Unfalle und/oder Katastrophen ergeben" werden explizit als vom Anwendungsbereich der

UVP-Richtlinie erfasst genannt.

Weitere redaktionelle Anderungen in Art. 3 Abs. 1 UVP-RL sind die Verwendung der Begriffe ,Be-
volkerung”, ,,menschliche Gesundheit” und , biologische Vielfalt” (dies entspricht dem Wortlaut

der SUP-RL).

Tabelle 4:

Anderungen in Artikel 3 der UVP-Richtlinie

Artikel 3 Richtlinie 2011/92/EU des Europaischen
Parlaments und des Rates vom 13. Dezember 2011
tiber die UVP bei bestimmten 6ffentlichen und
privaten Projekten

The environmental impact assessment shall identify,
describe and assess in an appropriate manner, in
the light of each individual case and in accordance
with Articles 4 to 12, the direct and indirect effects
of a project on the following factors:

(a) human beings, fauna and flora;

(b) soil, water, air, climate and the landscape;
(c) material assets and the cultural heritage;

(d) the interaction between the factors referred to
in points (a), (b) and (c).

Artikel 3 Richtlinie 2011/92/EU des Europaischen
Parlaments und des Rates vom 13. Dezember 2011
tiber die UVP bei bestimmten 6ffentlichen und
privaten Projekten nach Anpassung durch die
Richtlinie 2014/52/EU des Européischen Parla-
ments und des Rates vom 16. April 2014

1. The environmental impact assessment shall iden-
tify, describe and assess in an appropriate manner,
in the light of each individual case, the direct and
indirect significant effects of a project on the follow-
ing factors:

(a) population and human health;

(b) biodiversity, with particular attention to species
and habitats protected under Directive 92/43/EEC
and Directive 2009/147/EC;

(c) land, soil, water, air and climate;

(d) material assets, cultural heritage and the land-
scape;

(e) the interaction between the factors referred to
in points (a) to (d).

2. The effects referred to in paragraph 1 on the
factors set out therein shall include the expected
effects deriving from the vulnerability of the project
to risks of major accidents and/or disasters that are
relevant to the project concerned.

Ergianzend zu Art. 1 Nr. 3 der Richtlinie 2014 /52/EU enthalt der Erwdgungsgrund 9 die Begriffe
Flache und Flacheninanspruchnahme; er lautet (Hervorhebungen von den Autor*innen hinzuge-

fligt):

In der Mitteilung der Kommission vom 22. September 2006 mit dem Titel , Thematische Strate-
gie fiir den Bodenschutz” und dem Fahrplan fiir ein ressourcenschonendes Europa wird die Be-
deutung der nachhaltigen Bodennutzung hervorgehoben und betont, dass gegen die nichtnach-
haltige fortschreitende Ausweitung von Siedlungsflachen (Fldchenverbrauch) vorgegangen wer-
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den muss. Dariiber hinaus werden in der Abschlusserklarung der UN-Konferenz iiber nachhalti-
ge Entwicklung, die vom 20. bis 22. Juni 2012 in Rio de Janeiro stattfand, die wirtschaftliche und
soziale Bedeutung einer guten Land- und Bodenbewirtschaftung und die Notwendigkeit aner-
kannt, dringend zu handeln, um die Landverddung umzukehren. Bei 6ffentlichen und privaten
Projekten sollten daher die Auswirkungen auf die betroffenen Fldchen, insbesondere auf den
Fldchenverbrauch, und den Boden, einschliefilich organischer Substanz, Bodenerosion, Boden-
verdichtung und -versiegelung, gepriift und begrenzt werden; hierbei sind auch geeignete Land-
nutzungspldne und Mafdnahmen auf nationaler, regionaler und lokaler Ebene relevant.

Die Begriffe Flache und Flacheninanspruchnahme werden dartiber hinaus prominent in Anhang
IV der Richtlinie 2014 /52 (Informationen fiir den Bericht tiber die UVP) erwahnt.

4.1.2 Mehrsprachigkeit in der EU als regulatorische Herausforderung

Eines der Griindungsprinzipien der EU ist die Mehrsprachigkeit, die mit mittlerweile 24 EU-
Amtssprachen eine wachsende Herausforderung fiir die Politikumsetzung darstellt (Sarcevi¢,
2001). Klare Definitionen und Auslegungsrichtlinien sind daher unerlasslich, um ein gemeinsa-
mes Verstdandnis zentraler Begriffe in den verschiedenen Landern zu gewahrleisten. Dies gilt z.B.
fiir Boden (soil), Flache (land) und Flacheninanspruchnahme (land take), die Schliisselbegriffe
im Kontext der hier untersuchten EU-UVP-Richtlinie.

Der Begriff Boden wird in der Thematischen Strategie fiir den Bodenschutz der EU definiert als
»die oberste Schicht der Erdkruste, die aus mineralischen Partikeln, organischer Materie, Was-
ser, Luft und lebenden Organismen besteht. Er ist die Schnittstelle zwischen Erde, Luft und Was-
ser und beinhaltet den grofdten Teil der Biosphare.” (EK, 2006). Die Richtlinie 2014 /52/EU be-
zieht sich auf diese Strategie und zitiert Teile der Definition in Erwdgungsgrund 9. Im Gegensatz
dazu bleibt der Begriff Flache im Kontext der Richtlinie 2014 /52 /EU unbestimmt, obwohl auf
europaischer Ebene entsprechende Definitionen existieren. Der General Multilingual Environ-
mental Thesaurus, der von der EUA gepflegt wird, liefert beispielsweise eine solche Definition.
Darin heifdt es, dass Flache ,ein spezifizierter geografischer Bereich der Erdoberflache ein-
schliefilich aller seiner Attribute ist, inklusive seiner Geologie, oberflachlichen Ablagerungen,
Topografie, Hydrologie, Boden, Flora und Fauna, zusammen mit den Ergebnissen vergangener
und gegenwartiger menschlicher Aktivitdten, soweit diese Attribute einen wesentlichen Einfluss
auf die gegenwartige und zukiinftige Landnutzung ausiiben” (EUA, 2001). Eine andere Definition
wird im ,Zukunftsauftrag: No net land take by 2050?“ verwendet, einem von der Science Com-
munications Unit der Europadischen Kommission veréffentlichten Policy Brief (EK, 2016b). Die-
ser bezieht sich auf Art. 1e der UN-Konvention zur Bekampfung der Desertifikation, der Flache
als ,das terrestrische bio-produktive System, das Boden, Vegetation, andere Biota und die 6ko-
logischen und hydrologischen Prozesse, die innerhalb des Systems ablaufen, umfasst“ definiert
(UNEP, 1994). Beide Definitionen werden in der wissenschaftlichen und rechtlichen Literatur
zum Faktor Flache nur selten referenziert (siehe Alsleben, 2015 fiir eine Ausnahme) und auch in
weiteren europaischen Leitliniendokumenten nicht verwendet (EK, 20173, b, ¢, 2012a, b; EUA,
2005). Erwagungsgrund 9 der Richtlinie 2014/52 /EU gibt dennoch einen Hinweis darauf, wie
Flache in der UVP zu interpretieren ist, indem er sie in den Kontext zu Flacheninanspruchnahme
stellt (siehe oben).

Die EU-Gesetzgebung wird in alle Amtssprachen (auf3er Irisch) iibersetzt und veroffentlicht.
Dabei sind alle Versionen gleichermafsen verbindlich. Somit existiert die Richtlinie 2014 /52 /EU
in 23 Fassungen und unterschiedliche Konnotationen von Begriffen, die in den nationalen Spra-
chen als Aquivalente fiir Boden, Fliche und Flicheninanspruchnahme verwendet werden, kén-
nen beeinflussen, wie Flache im jeweiligen nationalen oder europaischen Kontext verstanden
und von anderen Umweltgiitern abgegrenzt wird. Diese 23 Fassungen der Richtlinie
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2014/52/EU mussten in das nationale Recht der jeweiligen Lander umgesetzt werden. Gemaf3
Art. 288 des Vertrags iiber die Arbeitsweise der Europaischen Union (AEUV) binden Richtlinien
als eine der Arten europaischer Sekundarrechtsakte die Lander hinsichtlich der zu erreichenden
Ergebnisse, iiberlassen aber nationalen, innerstaatlichen Stellen die Wahl der Form und der Me-
thoden. In Bezug auf Flache ermdglicht dies den Landern, in ihrer Landessprache einen Begriff
zu wihlen, der von der offiziellen wortlichen Ubersetzung abweichen kann, wenn sie ihn fiir
besser geeignet halten, den Begriff Flache zu erfassen.

Der Weg vom Entwurf einer Richtlinie bis zur endgiiltigen Formulierung in der nationalen Ge-
setzgebung in den EU-Liandern umfasst also verschiedene Schritte, bei denen es zu Kommunika-
tionsschwierigkeiten kommen kann. Frithere Forschungen untersuchten andere potenzielle
Missverstandnisse in Bezug auf Flacheninanspruchnahme, ndmlich in seiner Beziehung zum
Flachenverbrauch (land consumption) (Marquard et al., 2020). Im Rahmen der vorliegenden
Arbeit wurden die Unterscheidung zwischen Flache und Boden sowie die sprachlichen Variatio-
nen von Flache und Flacheninanspruchnahme untersucht (siehe Abschnitt 3.2 des vorliegenden
Berichts).

4.2 Ergebnisse der Untersuchung

4.2.1 Wie wurde die UVP-Richtlinie 2014/52/EU in nationales Recht umgesetzt?

Lediglich drei der 11 in der Studie beriicksichtigten Lander - Frankreich, Italien und Polen - ha-
ben die Richtlinie 2014 /52 /EU im Mai 2017 fristgerecht umgesetzt (EK, 2019c, S. 41, d, S. 37, e,
S. 34). Einige der weiteren Lander, z.B. Grofdbritannien und Deutschland, setzten sie mit Verzo-
gerungen um. Die Europdische Kommission leitete insgesamt 21 Vertragsverletzungsverfahren
wegen verspateter Umsetzung der gednderten Richtlinie ein (EK, 2018, S. 30). Weitere Vertrags-
verletzungsverfahren betrafen Unzuldnglichkeiten in der gednderten Gesetzgebung. Diese Auf-
forderungen zur Verbesserung der innerstaatlichen Vorschriften - unter anderem an Osterreich,
Deutschland, Italien, Schweden und Portugal gerichtet - bezogen sich nicht auf den neu aufge-
nommenen Faktor Flache, sondern vielmehr auf inkorrekte nationale Anforderungen an das
Screening, Mdngel in den Vorschriften zur Anhérung der Offentlichkeit und in den Vorschriften
zu grenziiberschreitenden UVPs (EK, 20204, b; EK, 20193, b).

Bis 2020 haben jedoch alle in der Studie beriicksichtigten Lander die Richtlinie 2014 /52/EU in
nationales Recht umgesetzt. Die dazugehorigen Gesetzesbeschliisse zur Anpassung der jeweili-
gen UVP-Gesetze sind in Tabelle 5 aufgefiihrt. Eine zusétzliche Ubersicht iiber Rechtsakte, die
die Richtlinie etwa in Fachgesetzen oder Bundeslandern der EU-Mitgliedstaaten umsetzen, fin-
det sich in der EUR-Lex Datenbank der EU (https://eur-lex.europa.eu/legal-

content/EN/NIM /?uri=CELEX:32014L0052). Dort finden sich auch die Rechtsakte zur Umset-
zung in den librigen EU-Mitgliedstaaten. Wie die konkrete Umsetzung des neu eingefiihrten Fak-
tors Flache in den nationalen Gesetzen der in der Studie aufgefiihrten Mitgliedstaaten erfolgte,
wird in den folgenden Abschnitten diskutiert.
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Tabelle 5:

Legislative Umsetzung der Richtlinie 2014/52 in den UVP-Gesetzen der europdischen Mitgliedstaaten

Land

Deutschland

England

Estland

Flandern (Bel-
gien)

Frankreich

Italien

Osterreich

Polen

Portugal

Schweden

Umsetzung der Richtlinie 2014/52

Gesetz zur Modernisierung des Rechts der Umweltvertraglichkeitspriifung vom 20. Juli 2017

The Town and Country Planning (Environmental Impact Assessment) Regulations 2017 (2017) & The
Infrastructure Planning (Environmental Impact Assessment) Regulations 2017

Keskkonnamd&ju hindamise ja kesk-konnajuhtimissiisteemi seaduse muutmise ning sellega seoses teiste
seaduste muut-mise seadus (2015)

Besluit van de Vlaamse Regering van 17 februari 2017 betreffende het geintegreerde planningsproces
voor ruimtelijke uitvoeringsplannen, planmilieueffectrapportage, ruimtelijke veiligheidsrapportage en
andere effectbeoordelingen

Ordonnance n°® 2016-1058 du 3 ao(t 2016 relative a la modification des regles applicables a I'évalua-
tion environnementale des projets, plans et programmes

Decreto Legislativo 16 giugno 2017, n. 104

Beschluss des Nationalrates vom 25. Oktober 2018 betreffend ein Bundesgesetz, mit dem das Umwelt-
vertraglichkeitsprifungsgesetz 2000 gedndert wird

Ustawa z dnia 9pazdziernika 2015 r. o zmianie ustawy o udostepnianiu informacji o Srodowisku i jego
ochronie, udziale spoteczerstwa w ochronie sSrodowiska oraz o ocenach oddziatywania na $Srodowisko
oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. 2015 poz. 1936) & Ustawa z dnia 19 lipca 2019 r. o zmianie ustawy
o udostepnianiu informacji o Srodowisku i jego ochronie, udziale spoteczeristwa w ochronie srodowiska
oraz o ocenach oddziatywania na sSrodowisko oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. 2019 poz. 1712)

Decreto-Lei n.2 152-B/2017, de 11 de dezembro (2017)

Miljobedémningsférordning (2017:966)
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Link

http://www.bgbl.de/xaver/bgbl/start.xav?startbk=Bundesanzeig
er_BGBI&jumpTo=bgbl117s2808.pdf

http://www.legislation.gov.uk/uksi/2017/571/contents/made
https://www.legislation.gov.uk/uksi/2017/572/contents/made

https://www.riigiteataja.ee/akt/123032015006

https://navigator.emis.vito.be/mijn-navigator?wold=75128

https://www.legifrance.gouv.fr/affichTexte.do?cidTexte=JORFTE
XT000032966723&categorielLien=id

https://www.gazzettaufficiale.it/eli/id/2017/07/06/17G00117/sg

https://www.parlament.gv.at/PAKT/VHG/XXVI/BNR/BNR_00098
/fname_717012.pdf

http://isap.sejm.gov.pl/isap.nsf/download.xsp/WDU2015000193
6/T/D20151936L.pdf

http://isap.sejm.gov.pl/isap.nsf/download.xsp/WDU2019000171
2/0/D20191712.pdf

https://dre.pt/pesquisa/-/search/114337013/details/maximized

http://www.riksdagen.se/sv/dokument-lagar/dokument/svensk-
forfattningssamling/miljobedomningsforordning-2017966_sfs-
2017-966
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http://www.bgbl.de/xaver/bgbl/start.xav?startbk=Bundesanzeiger_BGBl&jumpTo=bgbl117s2808.pdf
http://www.legislation.gov.uk/uksi/2017/571/contents/made
https://www.legislation.gov.uk/uksi/2017/572/contents/made
https://www.riigiteataja.ee/akt/123032015006
https://navigator.emis.vito.be/mijn-navigator?woId=75128
https://www.legifrance.gouv.fr/affichTexte.do?cidTexte=JORFTEXT000032966723&categorieLien=id
https://www.legifrance.gouv.fr/affichTexte.do?cidTexte=JORFTEXT000032966723&categorieLien=id
https://www.gazzettaufficiale.it/eli/id/2017/07/06/17G00117/sg
https://www.parlament.gv.at/PAKT/VHG/XXVI/BNR/BNR_00098/fname_717012.pdf
https://www.parlament.gv.at/PAKT/VHG/XXVI/BNR/BNR_00098/fname_717012.pdf
http://isap.sejm.gov.pl/isap.nsf/download.xsp/WDU20150001936/T/D20151936L.pdf
http://isap.sejm.gov.pl/isap.nsf/download.xsp/WDU20150001936/T/D20151936L.pdf
http://isap.sejm.gov.pl/isap.nsf/download.xsp/WDU20190001712/O/D20191712.pdf
http://isap.sejm.gov.pl/isap.nsf/download.xsp/WDU20190001712/O/D20191712.pdf
https://dre.pt/pesquisa/-/search/114337013/details/maximized
http://www.riksdagen.se/sv/dokument-lagar/dokument/svensk-forfattningssamling/miljobedomningsforordning-2017966_sfs-2017-966
http://www.riksdagen.se/sv/dokument-lagar/dokument/svensk-forfattningssamling/miljobedomningsforordning-2017966_sfs-2017-966
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Land

Tschechien

Wallonien
(Belgien)

Umsetzung der Richtlinie 2014/52

Zakon kterym se méni zakon ¢. 100/2001 Sb., o posuzovani vlivd na Zivotni prostfedi a o zméné
nékterych souvisejicich zakon(l (zakon o posuzovani vlivi na Zivotni prostredi), ve znéni pozdéjsich
predpist 326/2017

Projet de décret transposant la directive 2014/52/UE du Parlement européen et du Conseil du 16 avril
2014 modifiant la directive 2011/92/UE concernant I’évaluation des incidences de certains projets
publics et privés sur I'environnement et modifiant le décret du 11 mars 1999 relatif au permis
d’environnement en ce qui concerne la dématérialisation et la simplification administrative et diverses
dispositions (2018)
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Link

https://www.zakonyprolidi.cz/cs/2017-326

https://www.ejustice.just.fgov.be/cgi_loi/change_lg.pl?language
=fr&la=F&table_name=l0i&cn=2018052414


https://www.zakonyprolidi.cz/cs/2017-326
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4.2.2 Gab es eine ausreichende Umsetzung im rechtlichen Sinne?

Den Antworten der Umfrageteilnehmer*innen zufolge ist der Faktor Flache in fast allen hier
untersuchten Landern/Regionen in die innerstaatlichen Gesetze integriert worden. Nur Tsche-
chien und Schweden haben ihre Liste der Faktoren nicht erweitert (Details siehe unten). In allen
anderen Liandern wurde das nationale (bzw. im Falle Belgiens: regionale) Recht dahingehend
gedndert, dass auch der Faktor Flache aufgenommen wurde (Osterreich, England, Estland, Flan-
dern, Frankreich, Deutschland, Italien, Polen, Portugal, Wallonien).

Die meisten Lander, die ihre nationalen Gesetze gedndert haben, um den neuen Faktor Flache zu
bertcksichtigen, nutzen Begriffe, die mit der offiziellen Sprachfassung der UVP-Richtlinie
2014/52/EU identisch sind. Vier Lander wahlten jedoch eine Formulierung, die leicht von der
offiziellen EU-Ubersetzung abweicht, wie in Tabelle 6 dargestellt.

Tabelle 6: Vergleich des Wortlauts zwischen offiziellen EU-Sprachfassungen und nationalem
Recht
Land Offizielle EU-Ubersetzung von Begriffe im nationalen Recht
"land, soil" in Art. 1 Nr. 3
Ldnder mit abweichendem Wortlaut
Estland maa, muld maa, pinnas
land, soil
Polen grunty, gleby gleby, powierzchni ziemi
soil, earth’s surface
Portugal terra, solo o territdrio, o solo

Deutschland | Flache, Boden

England land, soil

(UK)

Flandern het land, de bodem
(Belgien)

Frankreich les terres, le sol
Italien territorio, suolo
Schweden mark, jord

Tschechien pudu

Wallonien les terres, le sol
(Belgien)
Osterreich Fliche, Boden

land, soil

Lander mit libereinstimmendem Wortlaut

Flache, Boden

land, soil

het land, de bodem

Les terres, le sol
territorio, suolo
mark, jord

padu

les terres, le sol

Flache, Boden

In Tschechien wurden die nationalen UVP-Gesetze im Hinblick auf den Faktor Flache nicht ge-
andert. Die tschechischen Expert*innen erklarten, dass die Bedeutung des Faktors Flache bereits
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durch das tschechische Gesetz iiber die UVP seit seiner Verabschiedung im Jahr 2002 abgedeckt
war, da das im tschechischen Gesetz verwendete Wort ,ptida“ sowohl mit Boden als auch mit
Flache tibersetzt werden kann. Sie berichteten weiter, dass es in der tschechischen UVP-Praxis
iiblich gewesen sei, die Auswirkungen eines Projekts auf den Boden sowie die Mengen der in
Anspruch genommenen Flachen zu bewerten, sodass ,ptida“ seit langem auch im Sinne von Fla-
che interpretiert worden sei. Dies galt seit Anfang der 1990er Jahre und auch fiir Bewertungen,
die unabhingig davon durchgefiihrt werden miissen, ob ein Projekt UVP-pflichtig ist oder nicht
(wie in der Gesetzgebung zum Schutz von landwirtschaftlichen Flachen und Waldern festgelegt).
Dies erklirt, warum die offizielle Ubersetzung der fiinf Faktoren, die in Art. 1 Nr. 3 2014/52/EU
sland, soil, water, air and climate” im Tschechischen ,plidu, vodu, ovzdusi a klima“ lautet und
nur vier Begriffe enthilt (siehe Anlagenband Abschnitt E 3.2 und E 3.3). Somit hat es Tschechien
nicht versdumt, Flache in die Liste der Faktoren aufzunehmen, da seine Bedeutung bereits durch
den vorherigen Wortlaut des tschechischen Gesetzes abgedeckt war.

In dhnlicher Weise berichtete der befragte Experte fiir Schweden, dass ,Land und Boden" bereits
als Faktoren im schwedischen Umweltgesetzbuch aufgefiihrt waren, bevor die UVP-Richtlinie
2014 geandert wurde (Miljobalk 1998:808; Kap. 6, Abschnitt 2, Nr. 3). Daher wurde Flache im
Zuge der Umsetzung der gedanderten Richtlinie nicht eingefiihrt. Seit 2017 und als Folge der
UVP-Richtlinie 2014 /52/EU verlangt das schwedische Gesetz jedoch zusatzlich die Priifung von
Auswirkungen auf die ,,Bewirtschaftung von Grund und Boden* (,hushallningen med mark*), die
Verdanderungen aufgrund von Flacheninanspruchnahme umfassen kénnten.

Somit haben alle Lander, deren Expert*innen an der Befragung teilgenommen haben, die Richt-
linie 2014 /52 /EU umgesetzt und beinhalten den Faktor Flache in ihrer nationalen Gesetzge-
bung.

4.2.3 Werden (bereits) Auswirkungen der Aufnahme des Faktors Fldche sichtbar?

Das Schutzgut Flache ist lediglich einer von 11 Faktoren, die gem. Art. 3 Abs.1 der UVP-
Rlichtlinie in der UVP berticksichtigt werden miissen (andere sind beispielsweise menschliche
Gesundheit, biologische Vielfalt, Klima). Um zu erfahren, wie der Faktor Flache in den verschie-
denen Mitgliedstaaten erhoben wird und inwiefern er bei Entscheidungen ins Gewicht fallt,
wurde in der Umfrage nach UVP-Bewertungen gefragt, die nach der nationalen Umsetzung der
Richtlinie 2014 /52 /EU durchgefiihrt wurden und den Faktor Flache beriicksichtigen. Es sollten
1-3 praktische Beispiele genannt und beschrieben werden, wie der Faktor ,Flache“ betrachtet
wurde (Frage 6a). Zudem wurden die Expert*innen gefragt, ob die Aufnahme von ,Flache* als
Schutzgut in der UVP in ihrer personlichen Meinung einen Unterschied macht (Frage 7a).

Die befragten Expert*innen lieferten Beispiele aus verschiedenen Lindern/Regionen (Oster-
reich, Flandern, Tschechien, England, Frankreich, Portugal), darunter Fille von Verkehrs- und
Energieinfrastrukturprojekten, Stadtentwicklungsprojekten und Einkaufs- oder Freizeiteinrich-
tungen.

Unter den von den Expert*innen erwdhnten Fallen war EuropaCity (ein Einkaufs- und Freizeit-
komplex im Norden von Paris) das einzige Beispiel, bei dem eine Expertin anmerkte, dass das
Projekt letztendlich aufgrund von Bedenken beziiglich der Flacheninanspruchnahme abgelehnt
wurde. Es ist jedoch wichtig hervorzuheben, dass die Entscheidung fiir die Ablehnung des Pro-
jekts nicht direkt auf die Ergebnisse der UVP zuriickzufiithren war. Die Expertin stellte jedoch
fest, dass ein zentrales Argument des 6ffentlichen Widerstands, der schlief3lich zur Ablehnung
des Projekts fiihrte, die drohende Umwandlung von 80 ha fruchtbarem Agrarland war (280 ha
Land fiir das gesamte Projekt). In einem erwdhnten Beispiel aus Tschechien wurde die Inan-
spruchnahme von 1,7 ha fiir ein Einkaufszentrum in der Bewertung nur als ,leicht negativ” ein-
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gestuft, teilweise weil der Boden am Standort bereits zwei Jahre zuvor abgelagert und verdichtet
worden war. In dhnlicher Weise wurde in Flandern (Belgien) die zu erwartende Flacheninan-
spruchnahme von 6 ha fiir ein Gewerbegebiet ebenfalls als ,leicht negativ“ bewertet und hatte
letzlich keinen Einfluss auf die Betrachtung von Alternativen, da diese alle die gleichen Auswir-
kungen auf die Flache gehabt hatten. Eine Expertin aus Tschechien berichtete {iber ein Strafien-
bauprojekt, bei dem eine ,sehr negative“ Auswirkung auf wertvolle (land- und forstwirtschaftli-
che) Flachen zu erwarten war. Aufgrund der bereits genehmigten kommunalen Flachennut-
zungsplanung wurden die Lage und der Umfang der betroffenen Flache jedoch als alternativlos
angesehen. Dariiber hinaus wurde das offentliche Interesse an dem Projekt als hoch eingestuft
und die Auswirkungen auf die Flache daher als akzeptabel bewertet. Zusammenfassend zeigten
die von den Expert*innen aufgelisteten konkreten UVP-Fille exemplarisch, dass Projekte, die
unerschlossenes Land betreffen, nicht unbedingt abgelehnt oder modifiziert werden, auch wenn
eine UVP zu dem Ergebnis kommt, dass die Auswirkungen auf die Flache negativ sein werden.

Auf die Frage nach ihren personlichen Einschatzungen zum zusatzlichen UVP-Faktor Flache ga-
ben die Expert*innen iiberwiegend an, dass dieser bisher kaum praktische Auswirkungen hat. In
diesem Zusammenhang erkldrten auch Expert*innen aus anderen Ldndern als Tschechien und
Schweden, dass Fliche bereits vor der Anderung des nationalen Gesetzes in der UVP bewertet
wurde - auch wenn es nicht explizit als Faktor aufgefiihrt war (z.B. Expert*innen aus Estland,
Deutschland, Portugal, zur Situation in Tschechien und Schweden, siehe 4.2.2).

Der estnische Experte erklarte, dass vor der Anderung der UVP-Richtlinie Fliche im Allgemeinen
unter ,Landschaft, wertvolle landwirtschaftliche Flachen, griine Korridore usw.“ betrachtet
worden sei und dass dies in seinen Augen bereits ausreichend gewesen sei. Ganz dhnlich argu-
mentierte die portugiesische Expertin, die darauf hinwies, dass der Faktor ,solo“ bereits in der
ersten portugiesischen Gesetzgebung zur UVP (1990) enthalten war. Da das Wort ,solo” mit
Boden, Fliache und , Territorium” iibersetzt werden kann, wurden die Anderungen aufgrund der
Novellierung der UVP-Richtlinie 2014 /52 /EU als lediglich kosmetischer Natur angesehen und es
wurde nicht erwartet, dass sie weitere Auswirkungen auf die Gesetzgebung haben.

In Wallonien (Belgien) wurde mit der Umsetzung der Richtlinie 2014/52/EU das Wort ,terres”
in das Umweltgesetzbuch aufgenommen, um dem neuen Faktor Flache Rechnung zu tragen. Den
belgischen Expert*innen zufolge warten die praktischen Auswirkungen dieser Anderung noch
auf weitere Klarung, worauf der regionale beratende Ausschuss fiir Raumplanung (committee
régionale d'aménagement du territoire, CRAT) im Jahr 2016 hingewiesen hat.

Insgesamt scheint es einen Konsens zu geben, dass die Aufnahme des Faktors Flache bislang
keinen wirklichen Unterschied gemacht hat. Nichtsdestotrotz gaben zehn Expert*innen (von 12,
die auf die entsprechende Frage geantwortet haben) an, dass dies in Zukunft moglicherweise der
Fall sein konnte, insbesondere durch eine Sensibilisierung fiir die Thematik.

4.2.4 Gibt es eine klare Unterscheidung zwischen Flache und Boden?

Wie die Antworten auf die vorherige Frage bereits zeigen, waren mehrere Expert*innen der
Meinung, dass die Begriffe Flache und Boden im UVP-Kontext nicht klar unterschieden werden
(z.B. Expert*innen aus Osterreich, Wallonien, Tschechien, Deutschland, Italien und Portugal).
Dartiber hinaus erklarten Expert*innen, dass Boden in der Praxis nicht als separater Faktor be-
handelt wird (z.B. Expert*innen aus Flandern, Estland und dem Vereinigten Konigreich). In
Tschechien lasst sich die angegebene Vermischung der beiden Konzepte wahrscheinlich durch
die sprachliche Besonderheit erklaren, dass Flache und Boden durch dasselbe tschechische Wort
abgedeckt werden (siehe 4.2.2). Bemerkenswert ist, dass auch in anderen Sprachen Begriffe, die
sich mit dem englischen Wort ,soil” tibersetzen lassen, oft auch das Konzept von ,ground“ oder
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»floor“ umfassen und daher auch gleichwertig mit Fladche verwendet werden. Dies ist zum Bei-
spiel bei dem portugiesischen Wort ,solo“ der Fall (siehe 4.2.3). Auferdem wird das Phdnomen,
das von der EUA als Flacheninanspruchnahme bezeichnet wird, in Italien als ,,consumo di suolo“
(,Verbrauch von Boden/Boden“) diskutiert (sieche auch Munafo, 2020). In Wallonien (Belgien)
verschmelzen Bodenversiegelung und Flacheninanspruchnahme unter dem Begriff , Artifiziali-
sierung”, z.B. im Schema der Raumentwicklung (Wallonia SPW Territoire, 2019). Der walloni-
sche Experte gab an, dass ,consommation” fiir Flaicheninanspruchnahme und ,imperméablisati-
on“ fiir ,Bodenversiegelung” besser geeignet sei, um die beiden Begriffe zu erfassen. In Frank-
reich scheint es eine dhnliche Situation zu geben, wobei ,artificialisation” oder ,artificialisation
des sols“ austauschbar verwendet werden, aber in der gleichen Weise wie ,artificialisation” in
Wallonien.

In dem Bemiihen, die Begriffe und ihre Unterscheidung zu klaren, definierten einige Teilneh-
mer*innen Flache und Boden mit ihren eigenen Worten, aber keine*r der Expert*innen bezog
sich auf die auf europdischer Ebene bestehenden Definitionen. Insgesamt wurde Boden tiber-
wiegend mit qualitativen Aspekten in Verbindung gebracht, zu denen z.B. Eigenschaften des
Sediments, die Bodenstruktur und das Profil sowie das Vorhandensein von (seltenen) Bodenty-
pen gehdren. Weiterhin wurden die 6kologischen Funktionen des Bodens, z.B. in Bezug auf Filte-
rung, Erosionsschutz und Grundwasserregulierung, als relevant fiir die Beurteilung von Auswir-
kungen auf Boden genannt. Der Faktor Flache war dagegen tiberwiegend durch eine quantitative
Betrachtungsweise gepragt. Letztere beinhaltete haufig eine Komponente menschlichen Han-
delns in irgendeiner Form (z.B. Landnutzung, Umnutzung des Bodens, Inanspruchnahme fiir
Baumafinahmen, Bodenversiegelung). Im Einklang mit dieser Differenzierung machten drei der
Expert*innen (aus Osterreich, Deutschland und Flandern) explizit geltend, dass sich der Faktor
Boden eher auf qualitative und der Faktor Flache eher auf quantitative Aspekte der vom Projekt
betroffenen Fliache bezieht. Wie oben erwahnt, wurde die Unterscheidung zwischen quantitati-
ven und qualitativen Auswirkungen auf Land/Boden auch aus Tschechien berichtet. Die Ex-
pert*innen scheinen diese Unterscheidung jedoch nicht als eindeutig zu empfinden und in eini-
gen Landern werden gemischte Ansatze angewandt. Ein Beispiel ist ein 6konomisches Instru-
ment im tschechischen System, die sogenannte Gebiihr flir den Verlust landwirtschaftlicher Fla-
chen (wie z.B. in Vejchodska & Palucha, 2019 diskutiert). Wie einer der tschechischen Ex-
pert*innen erliuterte, basiert dieses System auf einer detaillierten Klassifizierung von Flache
nach ihrem Wert fiir landwirtschaftliche oder forstwirtschaftliche Zwecke. Wenn Flache umge-
wandelt wird, hangt die Gebiihr, die fiir eine Genehmigung eines Projekts fillig wird, von der
Quantitat der Flache ab, aber auch von der Qualitidt gemafi der Kategorie, die der jeweiligen Fla-
che zugewiesen wurde.

4.2.5 Wie wird der Faktor Flache in der UVP operationalisiert?

Eine spezifische Schwache, die von vielen der befragten Expert*innen identifiziert wurde, be-
trifft die fehlende Operationalisierung des Faktors Flache. Es besteht Unsicherheit dariiber, wie
die Auswirkungen auf das Schutzgut Flache gemessen und berichtet werden sollen. Auf nationa-
ler Ebene wurden in den meisten der untersuchten Lander Leitfiden fiir die UVP veroffentlicht,
z.B. in Osterreich (Bundesministerium fiir Nachhaltigkeit und Tourismus, 2019), Grofbritannien
(Natural England und Department for Environment, Food and Rural Affairs, 2020) und Portugal
(Agéncia Portuguesa do Ambiente, 2013). Diese Leitfiden unterstiitzen die Durchfiihrung von
UVPs, sie enthalten jedoch nur wenige Aussagen zum Faktor Flache, zu den moglichen Auswir-
kungen der Flacheninanspruchnahme und zu relevanten Maffnahmen und Bewertungsmaf3sta-
ben im UVP-Kontext. Dies mindert nach Ansichten der Expert*innen die Wirkung der Aufnahme
des Faktors Flache. Und selbst in Féllen, in denen Kompensationsanforderungen gestellt werden,
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sind diese nach Aussage der die Expert*innen teilweise ungenau und kénnen in ihrer Umsetzung
nicht ausreichend kontrolliert werden.

4.3 Diskussion

In 2021, dem Jahr dieser Studie waren zehn Jahre seit der Erklarung des Ziels ,keine Netto-
Flachenneuinanspruchnahme* vergangen. Die UVP-Richtlinie wurde in 2014 tiberarbeitet. Es ist
klar, dass alle praktischen Auswirkungen der Richtlinie 2014 /52 /EU von ihrer sorgfiltigen Um-
setzung und Implementierung durch die Mitgliedstaaten abhdngen: Da sich die nationalen UVP-
Systeme unterscheiden und die Auslegung der Richtlinie flexibel ist (P6lonen et al., 2019), soll-
ten Verzogerungen und Einschrankungen der Auswirkungen nicht iiberraschen. Im Folgenden
werden mogliche Griinde fiir den bisher vernachlassigbaren Einfluss des Faktors Flache auf die
UVP im Allgemeinen und auf die Ablehnung von Projekten im Besonderen erortert. Vor diesem
Hintergrund werden auch moégliche Losungsansatze diskutiert.

4.3.1 Das Potenzial der UVP, die Flacheninanspruchnahme zu beeinflussen

Im globalen und européischen politischen Kontext werden Hoffnungen in die UVP gesetzt, um
den Ressourcenschutz und die Umsetzung der Nachhaltigkeitsziele zu unterstiitzen (EUA,
2019b; UNEP, 2018; EK, 2011). Die UVP ist jedoch ein Entscheidungs- und Informationsinstru-
ment und nicht per se ein Ressourcenschutzinstrument, aufferdem hangt sie von anderen politi-
schen und rechtlichen Strategien ab, um ihre moégliche Wirkung in dieser Hinsicht zu maximie-
ren (Rofdnagel und Hentschel, 2017; Kuhlmann et al., 2014). Ob und inwieweit UVPs ihre Ziele in
der Praxis also erfiillen konnen ist eine Frage der substantiellen Wirksamkeit (Chanchitpricha
und Bond, 2013). Eine substanziell wirksame UVP bezieht im Idealfall Umweltbelange in die
Entscheidungsfindung ein und erh6ht das Bewusstsein fiir Umweltprobleme (Lyhne et al., 2017,
Arts et al,, 2012; Runhaar und Driessen, 2007). Tatsachlich driickten viele Teilnehmer*innen
unserer Studie die Hoffnung aus, dass dem Problem der Flacheninanspruchnahme zukiinftig
mehr Aufmerksamkeit zuteil werden konnte. Im Idealfall fiihrt die Einbeziehung von Flache in
die UVP dazu, dass dieser Umweltbelang von Planer*innen und Entscheidungstrager*innen
prominenter berticksichtigt wird, vor allem auf der lokalen und regionalen Ebene. Dennoch
hangt die inhaltliche Wirksamkeit der UVP von verschiedenen Faktoren ab, etwa dem rechtli-
chen Rahmen, dem Kontext der Entscheidungsfindung, der Beteiligung der Offentlichkeit, der
Stakeholder sowie der Qualitdt, Genauigkeit und Verstandlichkeit des Folgenabschatzungsbe-
richts (Chanchitpricha und Bond, 2013). Diese Faktoren koénnen sowohl von Fall zu Fall als auch
in verschiedenen (europdischen) Landern variieren.

Vier zentrale Funktionen, die eine UVP im Entscheidungsprozess erfiillen kann, sind

» Generierung von Informationen,

» Funktion als Forum fiir Debatten und Uberlegungen,
» Unterstiitzung von Einstellungséanderungen und
>

Strukturierung komplexer Situationen (Hugé et al., 2011)

Direkte Einfliisse der Umweltvertraglichkeitspriifung auf den Entscheidungsprozess konnen
Projektanderungen, die Auswahl der umweltfreundlichsten Alternative, Minderungsmafinah-
men oder die Stillegung des Projektes sein (Runhaar et al,, 2019, Lyhne et al., 2017, Arts et al,,
2012). In der Praxis fithren Umweltvertraglichkeitspriifungen in der Regel nicht zur Ablehnung
des gesamten zu priifenden Projekts, sondern zu teilweisen Anderungen oder Modifikationen
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des Projekts - nur in seltenen Féllen auch zur Beriicksichtigung eines anderen Standorts (Run-
haar et al., 2019). Unsere Fragebogendaten deuten jedoch darauf hin, dass selbst in Fallen, in
denen die Auswirkungen auf die Flache bertcksichtigt wurden, dies nicht unbedingt die Ent-
scheidung fiir oder gegen eine alternative Entwicklungsoption beeinflusst hat.

Weitere indirekte Auswirkungen von Umweltpriifungen kénnen auftreten, wenn die Planungs-
instanz die vorgeschriebene Priifung antizipieren und das Projekt moglicherweise von Anfang
an anpassen (Runhaar und Driessen, 2007). Solche Effekte werden beispielsweise in Deutsch-
land unter dem Begriff , Vorwirkung“ der UVP diskutiert (Fiihr et al., 2009).

4.3.2 Méogliche Erklarungen fiir die bisher geringen Auswirkungen des Faktors Flache und
Losungsansdtze

Aus den Meinungen der Expert*innen und den gesammelten Beispielen wird ersichtlich, dass
der Einfluss des Faktors Flache in der UVP auf einzelne Entscheidungen bisher minimal zu sein
scheint. Basierend auf den Umfrageergebnissen und dem Scoping der relevanten Literatur kon-
nen mehrere Griinde fiir diese begrenzte Auswirkung identifiziert werden.

Erstens konnte die Zeit, die seit den Anderungen der einschligigen nationalen Bestimmungen
und der Erhebung verstrichen ist, zu kurz fiir wesentliche Anderungen in der gingigen UVP-
Praxis gewesen sein. Die Frist fiir die Umsetzung der Richtlinie 2014 /52 /EU endete im Mai
2017, aber bis dahin wurde der Faktor Flache noch nicht in die nationale Gesetzgebung aller
Lander aufgenommen. Da die Fragebdgen im Friihjahr/Sommer 2020 verschickt wurden, lagen
lediglich drei Jahre zwischen der Umsetzungsfrist und der Befragung. Wie einige der beteiligten
Expert*innen anmerkten, konnte es noch einige Zeit dauern, bis die Auswirkungen der gednder-
ten Richtlinie tatsachlich Eingang in die Praxis finden. Dies erscheint insbesondere vor dem Hin-
tergrund plausibel, dass die meisten Lander mit der Umsetzung der Richtlinie im Verzug waren
(siehe 4.2.1). In Anbetracht dieser Umstéinde der Erhebung erscheint es sinnvoll, die inhaltliche
Wirksamkeit der UVP im Hinblick auf den Faktor Flache (z.B. unter Verwendung des Rahmens
von Runhaar und Driessen, 2007) zu bewerten, nachdem eine betrachtliche Zeitspanne vergan-
gen ist (z.B. weitere zehn Jahre).

Zweitens wurde Fliche in einigen Lindern der Stichprobe bereits vor der Anderung der UVP-
Richtlinie im Rahmen des Faktors Boden einbezogen und bewertet. Wie die Fallzusammenfas-
sungen und Stellungnahmen der Expert*innen gezeigt haben, ist diese Praxis auch heute noch
der Fall, sodass Flache noch nicht allgemein als eigenstandiger Faktor anerkannt ist. In Kombi-
nation mit der diffusen Unterscheidung zwischen den beiden Faktoren auch in Bezug auf ihre
Operationalisierung konnte dies erklaren, warum Flache von den Befragten als nicht wirklich
ausschlaggebend hervorgehoben wurde. Die EU bietet mehrere Leitfaden zur Anwendung und
Wirksamkeit der UVP-Richtlinie an (EK, 201743, b, c; EUA, 2005). Insgesamt bieten diese Quellen
jedoch kaum Informationen tiber Definitionen und Indikatoren fiir Flache sowie dessen Abgren-
zung zu anderen Faktoren wie Boden oder ,Landschaft”. Eine klare Definition von Flache im
UVP-Kontext auf europaischer Ebene konnte fiir die Kommunikation und die Sensibilisierung fiir
das Thema von Vorteil sein.

Drittens scheint das Fehlen einer angemessenen Operationalisierung des Faktors Flache in der
UVP, einschlief3lich einer Reihe von Indikatoren und eines Bezugsrahmens, eine weitere, damit
verbundene Herausforderung darzustellen. Das deutsche Umweltbundesamt ldsst im For-
schungsvorhaben , Flache als Schutzgut des Gesetzes tiber die Umweltvertraglichkeitsprifung -
Erarbeitung von Praxismepfehlungen“ (FKZ 3719 13 1020, Laufzeit 2019-2022) naher untersu-
chen, auf welchem Weg eine Operationalisierung des Schutzgutes Flache in Umweltpriifungen
erfolgen kann.
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Einen Vorschlag zur Operationalisierung von Flache und Abgrenzung von Boden liefern Binder
etal. (2021). Sie argumentieren, dass anstelle der Unterscheidung zwischen Boden als qualitati-
vem Konzept und Flache als quantitativem Konzept die Operationalisierung von der Erkenntnis
profitieren kdnnte, dass bestimmte Landnutzungsdanderungen die 6kologischen Funktionen ei-
nes Gebiets verschlechtern und zukiinftige Nutzungsoptionen starker einschranken als andere
und dass dies ebenfalls beriicksichtigt werden sollte. Daher schlagen Binder et al. (2021) sechs
Indikatoren zur Bewertung der Flacheninanspruchnahme in der UVP vor:

» Landnutzungsdnderung

neue Flacheninanspruchnahme

Dauerhaftigkeit

eingeschrankte Nutzbarkeit angrenzender Flachen

Entlastungswirkung

vV v v v v

Flachenbedarf

Die Aufnahme des Indikators ,eingeschrankte Nutzbarkeit angrenzender Flichen“ wiirde dabei
die Moglichkeit eroffnen, auch die Auswirkungen indirekter Flaicheninanspruchnahme verstarkt
zu berticksichtigen, z.B. Lebensraumfragmentierung durch Siedlungsentwicklung oder Larmbe-
lastung von an Verkehrswege angrenzenden Flachen, die nicht direkt durch den Verkehrsweg in
Anspruch genommen werden.

Neben fehlenden Angaben zu Indikatoren enthalten die EU-Leitfidden auch keinen Bezug zum
EU-Ziel ,keine Netto-Flacheninanspruchnahme bis 2050“. Ebenso erfolgte die Operationalisie-
rung des Faktors Flache in den berichteten UVP-Fallzusammenfassungen ohne Bezug zu Fla-
cheninanspruchnahmezielen, selbst in den Mitgliedstaaten, in denen dies potenziell moglich
gewesen wire (fiir einen Uberblick iiber quantitative Flicheninanspruchnahmeziele in ausge-
wahlten europaischen Landern, siehe Bovet und Marquard, 2021). In den Beispielen, die von den
Expert*innen genannt wurden, schien oft unklar zu sein, wie die zuldssige Flacheninanspruch-
nahme von der nicht zuldssigen Flacheninanspruchnahme abgegrenzt werden sollte. Fiir die
Festlegung entsprechender Schwellenwerte kdnnten quantifizierte nationale Ziele, herunterge-
brochen auf Ziele auf regionaler und kommunaler Ebene, einen sinnvollen Bezugsrahmen dar-
stellen und damit einen effizienteren Umgang mit dem Faktor Flache auf regionaler Planungs-
und Projektebene ermdoglichen.

Schliefilich gibt es weitere Griinde fiir die begrenzte Wirkung von Flache, die eher systemischer
Natur sind: allgemeine Schwachen in UVP-Systemen, Pfadabhéngigkeiten und Interessenkons-
tellationen auf regionaler und kommunaler Ebene. In Flandern und Wallonien wurden bei-
spielsweise die heute noch geltenden Raumplanungsvorschriften in den 1970er Jahren festge-
legt, als grofée Gebiete als Bauland deklariert wurden. Heute konnen diese Gebiete nicht umge-
widmet werden, ohne die Eigentiimer zu entschidigen, was wiederum zu immensen Kosten fiir
die Gemeinden und lokalen Regierungen fiithren wiirde (Crabbé und Coppens, 2019). Solche Ent-
schidigungen von Landbesitzern finden jedoch wenig 6ffentliche Unterstiitzung, sodass die
Umwidmung ins Stocken gerat. Ein weiteres Beispiel fiir Pfadabhangigkeiten wurde aus Italien
berichtet, wo historische Baurechte, wie z.B. die sogenannte Bodenrente, ein Hindernis fiir die
Reduzierung der Flacheninanspruchnahme auf lokaler Ebene zu sein scheinen (Pileri, 2013).

Dartiber hinaus wirken die derzeitigen 6konomischen Anreize einer Reduzierung der Flachenin-
anspruchnahme entgegen, da Gemeinden finanziell von der Umwandlung von Freiflachen in
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Bauland profitieren, aber nicht routinemaf3ig fiir Mafdnahmen zur Einddmmung der Flachenin-
anspruchnahme entschadigt werden (Colseat et al., 2018; Nuissl und Schréter-Schlaack, 2009).
Die Raumplanungsverfahren auf regionaler oder kommunaler Ebene fithren haufig zu einer
rechtlichen Fragmentierung (Moscarelli und Pileri, 2020; Salata et al,, 2019). Und wéhrend jede
Institution auf den verschiedenen Governance-Ebenen bei der Abwagung verschiedener Interes-
sen nach bestem Wissen und Gewissen handelt, werden die kumulativen Auswirkungen einzel-
ner Entscheidungen auf die Flacheninanspruchnahme nicht ausreichend beriicksichtigt (Kock et
al,, 2007). Die effektive Umsetzung von Strategien zur Reduzierung der Flacheninanspruchnah-
me bis hinunter auf die lokale Ebene bleibt also eine Herausforderung, die nicht allein durch
eine Anderung der UVP-Richtlinie gelést werden kann.

Ein breiteres Bewusstsein fiir die Problematik der Flaicheninanspruchnahme und eine finanzielle
Anreizstruktur, die Umweltbelange nicht generell der wirtschaftlichen Entwicklung unterordnet,
sind von entscheidender Bedeutung: Institutionelle Pfadabhangigkeiten, die eine Umwidmung
von Flachen zu einer finanziellen Belastung machen, miissten iiberwunden werden. Dies deutet
darauf hin, dass der breitere institutionelle und politisch-6konomische Kontext, in dem UVPs
durchgefiihrt werden, ebenfalls eine wichtige Rolle bei der Bestimmung der zukiinftigen Aus-
wirkungen des Faktors Flache in UVPs spielt.

4.3.3 Beschriankungen beziiglich verschiedener Arten der Flacheninanspruchnahme

Im Hinblick auf die Qualifizierung des Faktors Flache und Flacheninanspruchnahme hat die vor-
liegende Untersuchungen Einschrankungen, die sich aus den Grenzen der UVP-Systeme ergeben.
Da sich der Fragebogen auf den Faktor Flache konzentrierte, wie er derzeit in den UVP-
Systemen gemessen wird, konnen Aspekte des Konzepts iibersehen werden, die zwar in der wis-
senschaftlichen oder juristischen Literatur diskutiert werden, aber in der Praxis (bislang) nicht
vorkommen. Beispiele hierfiir sind die indirekte Flacheninanspruchnahme sowie die kumulative
Flacheninanspruchnahme. Wie bereits erwahnt, entsteht indirekte Fldcheninanspruchnahme
durch Habitatfragmentierung, Degradierung angrenzender Flachen oder Verdrangung von z.B.
landwirtschaftlichen Nutzungen in naturndhere Gebiete (z.B. Wald) aufgrund der Ausweitung
von Siedlungs- und Verkehrsflichen (Madadi et al., 2017; Haddad et al., 2015; Karlson und
Mortberg, 2015). Zusatzlich beschreibt die kumulative Flaicheninanspruchnahme die kombinier-
ten Auswirkungen auf Flache durch mehrere Projekte in einem Gebiet oder Land. Dies ist ein
wichtiger Faktor, da kleine Projekte, die in manchen Landern méglicherweise nicht einmal eine
UVP auslosen, insgesamt erhebliche Auswirkungen auf Flache haben kénnen (Geneletti et al.,
2017). Abhangig von der Gewichtung von Faktoren wie beispielsweise indirekter Landnutzung
bei der Operationalisierung des Schutzgutes Flache in der UVP, konnten Projekte zukiinftig po-
tentiell anders bewertet werden (Binder et al., 2021).

Gleichzeitig muss jedoch der Umfang der UVP eingegrenzt werden, um das Instrument praktika-
bel zu halten, und andere Instrumente scheinen besser geeignet zu sein, um insb. kumulative
Auswirkungen zu beriicksichtigen. So sind beispielsweise Okobilanzen (Life Cycle Assessments,
LCAs) ein gangiges Forschungsinstrument, um Umweltauswirkungen umfassend iiber alle Le-
bensphasen eines Produkts abzuschatzen, einschliefdlich z.B. der Auswirkungen, die durch die
Gewinnung der in Anspruch genommenen Ressourcen verursacht werden. Einige Wissenschaft-
ler*innen schlagen vor, LCA fiir die Bewertung der Auswirkungen der Stadtentwicklung auf
Quartiersebene zu verwenden (Lotteau et al., 2015), andere schlagen vor, LCA mit Modellen zum
stadtischen Stoffwechsel zu kombinieren, um ein leistungsfahiges Tool fiir politische Entschei-
dungstrager*innen bei der Entwicklung und Uberwachung der Stadtentwicklungspolitik bereit-
zustellen (Goldstein et al.,, 2013). Im Hinblick auf kumulative Effekte diirfte auch die SUP ein
besser geeignetes Instrument als die UVP sein, da sie die Auswirkungen von Raum- und Stadt-
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planen auf ein grofieres Gebiet beriicksichtigt. Daher kann sie eine leistungsfahige Option dar-
stellen, um kumulative Auswirkungen von Entscheidungen iiber Flaicheninanspruchnahme zu
kontrollieren. In Deutschland sind UVP und SUP gemeinsam im Gesetz iiber die Umweltvertrag-
lichkeitspriifung geregelt (§ 1 Abs. 1 UVPG). Der gednderte Wortlaut des § 2 Abs. 1 Nr. 3 UVPG
(Flache, Boden, Wasser, Klima und Landschaft) bezieht sich daher auch auf die SUP. Hier wird in
den nachsten Jahren zu beobachten sein, wie das Schutzgut Fliche im Rahmen der Priifung von
Pldanen und Programmen operationalisiert wird und wie sich die friihzeitigere und grofsskaligere
Betrachtung der Flacheninanspruchnahme, die durch die SUP ermdglicht wird, auf die Entschei-
dungsfindung und den Schutz von Flache auswirkt.

4.3.4 Ansatzpunkte fiir weitere Forschung

Es gibt weitere Komponenten der Richtlinie 2014/52/EU, die hilfreich sein konnten, um die
Aufmerksamkeit fiir Flicheninanspruchnahme tiber den Faktor Flache hinaus zu erhéhen, der
auf der Ebene von Einzelprojekten bewertet wird. Da der UVP-Bericht nun auch Beschreibungen
der Auswirkungen auf den Boden enthalten muss, kommt es zu einer verstarkten Datenerhe-
bung zu diesem Thema. So verpflichtet Art. 6 Abs. 5 RL 2014 /52 /EU die Mitgliedstaaten, den
Zugang der Offentlichkeit zu den relevanten Informationen zumindest iiber ein zentrales
Webportal sicherzustellen. Obwohl einige davon bereits vor der {iberarbeiteten UVP-Richtlinie
existierten, gibt es solche Webportale z.B. in Osterreich (Umweltbundesamt, UVP-
Dokumentation), Deutschland (Umweltbundesamt, UVP-Portal des Bundes; Bundesldnder mit
UVP-Verbundportal), Tschechien (CENIA, Informac¢ni systém EIA) und Portugal (Agéncia Portu-
guesa do Ambiente, SIAIA). Diese Datenerhebung konnte fiir die weitere Forschung zum Thema
niitzlich sein, beispielsweise hinsichtlich der Operationalisierung des Faktors Flache, der Be-
riicksichtigung von Alternativen und/oder Minderungsmafinahmen.

Die Ergebnisse aus den Fragebogen haben gezeigt, dass der Schwerpunkt bei der Unterschei-
dung zwischen Flache und Boden derzeit auf der Differenzierung zwischen quantitativen und
qualitativen Indikatoren liegt, dass aber erhebliche begriffliche Unklarheiten bestehen, die ein
gemeinsames Verstdndnis des Phdnomens Flacheninanspruchnahme erschweren (siehe auch
Marquard et al., 2020). Ein interessanter Aspekt fiir ankniipfende Forschung wire eine Untersu-
chung, inwiefern sprachliche Unterschiede beziiglich Flache und Boden politische Narrative und
praktische Ansatze rund um das Thema Flacheninanspruchnahme pragen und wie dies die von
den Landern diskutierten Wege zur Bewaltigung der damit verbundenen 6kologischen, 6kono-
mischen und sozialen Herausforderungen beeinflusst.

Dariiber hinaus kann die Annahme von Binder et al. (2021) unterstiitzt werden, wonach der
Faktor Flache von der Aufnahme qualitativer Komponenten in die Operationalisierung profitie-
ren konnte (siehe auch Alsleben, 2015, Seite 34 f.). Somit konnte eine differenziertere Betrach-
tung der kontextbezogenen Auswirkungen von Flacheninanspruchnahme und ein verbesserter
Schutz von Land, das sich in einem natiirlichen Zustand befindet, realisiert werden (van Vliet et
al,, 2019). Ein Beispiel, bei dem qualitative Indikatoren bei der Operationalisierung des Faktors
Flache verwendet werden, ist Tschechien. Dort wird eine Abgabe auf die Flacheninanspruch-
nahme in Abhangigkeit von der Qualitit der jeweiligen landwirtschaftlichen Flache erhoben, die
Umwandlung 6kologisch wertvollerer Flachen wird also mit einer hoheren Abgabe belegt als
okologisch weniger wichtige Flachen. Paradoxerweise wurde diese Politik zwar entwickelt, um
wertvolle landwirtschaftliche Flache vor iibermafdiger Entwicklung zu schiitzen, sie konnte aber
auch zu einer treibenden Kraft des Verlustes von wertvoller Flache werden, da die Gemeinden
einer doppelten Rolle gerecht werden miissen- zum einen als Empfanger von Abgabeneinnah-
men und zum anderen als Entscheidungstrager iiber die zukiinftige Nutzung von Flachen in ih-
rem Zustindigkeitsbereich (Vejchodska und Pelucha, 2019). Die effektive Einbeziehung von qua-
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litativen Aspekten in die Praxis der Flicheninanspruchnahme muss daher weiter erforscht wer-
den. Dariiber hinaus kénnte die Evaluierung des Potenzials von Okobilanzen fiir die Einbringung
von Erkenntnissen in UVP-Bewertungen ein weiterer vielversprechender Weg fiir zukiinftige
UVP-Forschung sein (Karlsson et al., 2017).
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5 Schlussfolgerungen und Handlungsempfehlungen

Die wachsende Flachenneuinanspruchnahme fiir Siedlungs- und Verkehrszwecke gewinnt unter
anderem vor dem Hintergrund der Nachhaltigkeitsziele der UN, SDGs 11 und 15 weltweit als
Umweltbelastung an Beachtung. Fiir die EU und ihre Mitgliedstaaten ist die Begrenzung der Fla-
chenneuinanspruchnahme zusatzlich angesichts des EU-Ziels ,No net land take until 2050 rele-
vant. Ziel des SURFACE-Projektes war es daher, den Status quo und die Entwicklung politischer
Ziele und Strategien zum Thema ,Flachenverbrauch” sowie implementierter Steuerungsinstru-
mente zur Reduzierung der Flicheninanspruchnahme in ausgewahlten Landern zu erfassen und
Zu analysieren.

Methodische Kernstiicke des Vorhabens bildeten zwei fragebogengestiitzte Expert*innen-
Befragungen, die durch Literaturrecherchen und Expert*innen-Workshops ergdnzt wurden. Die
erste Erhebung erfolgte im Jahr 2018 und untersuchte den Status quo von Flachenverbrauch in
21 Landern in Europa und ausgewahlten Staaten weltweit. Die zweite Erhebung des Vorhabens
im Jahr 2020 analysierte die Umsetzung der Richtlinie 2014/52/EU zur Erweiterung der Um-
weltvertraglichkeitsprifung (UVP) um das Schutzgut Flache. An dieser nahmen 22 Expert*innen
aus 11 europdischen Mitgliedstaaten teil.

Nachfolgend werden die auf Grundlage der Projektergebnisse entwickelten Handlungsempfeh-
lungen sowohl fiir die EU-Ebene als auch auf fiir die nationale Ebene der Mitgliedsstaaten zu-
sammengefasst.

Begriff der Landnahme / land take (Flichenverbrauch) eindeutig konzeptualisieren und priorisieren

Im Zuge der empirischen Erhebung wurde die Unschéarfe der im politischen und fachlichen
Raum verbreiteten Begriffe fiir ,Flichenverbrauch” deutlich. Dies hat Auswirkungen auf die
Konzeption und Interpretation zentraler Begriffe sowohl in verschiedenen EU-Strategien, Richt-
linien und Monitoring-Ansitzen, als auch bei der Umsetzung und Ubertragung dieser Rahmen-
werke in die Praxis der Mitgliedstaaten. Im Vorhaben wurden durch die in einer Fokusgruppe
einbezogenen Expert*innen in Verbindung mit einer Literaturauswertung konkrete Ansatzpunk-
te entwickelt, um bestehende Unklarheiten zu beseitigen. So wird fiir eine einheitliche, kontext-
abhingige Klarung der Begriffsdefinition pladiert und vorgeschlagen, den Begriff Land
Take/Flachenneuinanspruchnahme im EU-Kontext zu priorisieren. Durch eine Vereinheitli-
chung der Begriffsverwendung konnte die Kommunikation tiber die Dynamik der siedlungs- und
infrastrukturbedingten Flachennutzung innerhalb und zwischen den EU-Mitgliedstaaten erleich-
tert und ein Austausch von Erfahrungen bei der Uberwachung und Minderung von Siedlungsfli-
chenwachstum, Bodendegradation und dem Verlust natiirlicher Lebensraume unterstiitzt wer-
den. Auch ware damit eine Harmonisierung und effizientere Nutzung von national und interna-
tional erhobenen Daten zur Flacheninanspruchnahme méglich. Dies ware vor allem im Hinblick
auf eine konsistente Uberwachung der Zielerreichung und damit fiir die Bewertung und den
Vergleich der Leistung der verschiedenen landerspezifischer Raumplanungssysteme und Steue-
rungsinstrumente notwendig.

Flacheninanspruchnahme laufend liberwachen und nachvollziehbar berichterstatten

Das Monitoring von Landnutzungsanderungen ist Grundvoraussetzung fiir Planungsverfahren
und die Bewertung der Wirksamkeit politischer Steuerungsinstrumente. Entsprechende Indika-
toren und Monitoringinstrumente miissen daher verfiigbar sein und zuverldssige und vergleich-
bare Daten liefern. In diesem Zusammenhang ist es wichtig, die grofse Vielfalt an Landbede-
ckungsklassifizierungssystemen und die unterschiedlichen Datenquellen (Fernerkundung, Feld-
untersuchungen oder Kataster) anzuerkennen und beim Reporting von Daten zur Flacheninan-
spruchnahme zu beriicksichtigen. Es wird empfohlen, Flacheninanspruchnahme als zeitliche
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Verianderung zu begreifen und konsequent als Trend (z.B. als ha/Tag oder km?/Jahr) anzugeben.
Das Beziehen von Messungen auf eine Bezugsgrofie (z.B. Gesamtflache, Einwohner*innenzahl)
erhoht die Vergleichbarkeit und sollte daher bevorzugt werden. Stadtische Verdichtungsmafs-
nahmen sollten von der Definition des Flachenverbrauchs (im Kontext von Urbanisierung und
Raumplanung) und der Flacheninanspruchnahme ausgenommen werden.

Raumbezogene Governance um innovative Politikinstrumente erganzen

Die raumbezogenen Governance-Strukturen in den Mitgliedstaaten setzen unterschiedliche Pri-
oritdten und verwenden zum Teil unterschiedliche Instrumente. Der Vergleich ihrer Effektivitat
im Hinblick auf die Verringerung negativer dkologischer, 6konomischer und sozialer Auswir-
kungen der Flacheninanspruchnahme birgt grofdes Potenzial fiir gegenseitiges Lernen von Best-
Practice-Beispielen in einer Vielzahl unterschiedlicher politischer, geographischer und kulturel-
ler Kontexte und damit fiir eine effizientere raumliche, nationale und globale Steuerung.

Ein Beispiel fiir eine Instrumenteninnovation sind handelbare Flachenausweisungsrechte fiir
eine effektive quantitative Begrenzung des Flachenverbrauchs, in Kombination mit raumplane-
rischen Instrumenten zur rdumlich differenzierteren Beurteilung und Steuerung der Flachen-
neuinanspruchnahme. So kénnte z.B. eine Flachenneuinanspruchnahme in der Ndhe einer
OPNV-Linie gegeniiber einer Flichenneuinanspruchnahme entlang autodominierter Verkehrsli-
nien oder einer Flachenneuinanspruchnahme in schlecht erschlossenen Randlagen bevorzugt
werden. Erganzend zum Ziel ,keine Netto-Flachenneuinanspruchnahme*” sollte die Raumord-
nungspraxis also versuchen, eine qualitativ angemessene Flachenneuinanspruchnahme zu errei-
chen, wo dies erforderlich ist.

Flache als Faktor in der Umweltpriifung weiter starken

Die Wirkung der Einbeziehung des Faktors Flache in die UVP wird durch die internationalen
Expert*innen als bislang begrenzt eingeschatzt. Wahrend dies zum Teil auf Verzdgerungen bei
der Umsetzung der Richtlinie durch die Mitgliedstaaten zurtickzufiihren ist (d.h. weitere Aus-
wirkungen kdnnten sich in der Zukunft entfalten), gibt es auch weiterhin Hindernisse hinsicht-
lich der Operationalisierung und Kontextualisierung des Faktors Flache als Aspekt der UVP. Ins-
besondere fehlt eine prazise Definition des Begriffs ,Flache” bzw. ,Flacheninanspruchnahme” in
den EU-Leitfidden sowie eine vollstidndige Aufschliisselung der quantitativen Ziele fiir die Fla-
chenneuinanspruchnahme bis auf die regionale und lokale Ebene. Im Hinblick auf die Operatio-
nalisierung wird die Aufnahme qualitativer Indikatoren zur Bewertung der Umweltauswirkun-
gen der Flacheninanspruchnahme empfohlen, wie es in einigen Lindern bereits geschieht. Ohne
einen klaren Bezug zu den Zielen der Fladcheninanspruchnahme und eine geeignete Operationa-
lisierung kann der Faktor Flache sein volles Potenzial innerhalb der UVP nicht entfalten. Dar-
iiber hinaus erscheint die Ebene der UVP, also das einzelne Entwicklungsprojekt, zu kleinskalig,
um splrbar zur Reduzierung der Flaichenneuinanspruchnahme beizutragen. Zu empfehlen ist
eine standardmafiige Bertiicksichtigung des Faktors Flache auch in der Strategischen Umwelt-
priifung (SUP), die sich mit Planen und ganzen Entwicklungsprogrammen beschaftigt, und daher
kumulative Effekte einzelner UVP-pflichtiger Projekte besser tiberwachen und steuern kdénnte.
Deutschland nimmt hierbei mit seinem UVG-Gesetz eine fithrende Rolle im europdischen Ver-
gleich ein und die in der Implementation und Umsetzung des Gesetzes gewonnenen Erfahrungen
konnen wichtige Hinweise fiir die Weiterentwicklug der Umweltpriifungen mit Blick auf eine
effektive Begrenzung der Flacheninanspruchnahme liefern.
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