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Wie nachhaltig ist die Flachennutzungsentwicklung
Deutschlands? Aktuelle Befunde des IOR-Monitors

Gotthard Meinel, Tobias Kriiger, Martin Schorcht, Babett Hiibsch

Zusammenfassung

Der Beitrag beschaftigt sich mit der Flaichennutzungsentwicklung in Deutschland. Nach
Darstellung der Herausforderungen eines robusten Flachenmonitorings wird der Ent-
wicklungsverlauf der Indikatoren der Nachhaltigkeitsstrategie — Flachenneuinanspruch-
nahme, einwohnerbezogener Freiraumverlust und Siedlungsdichte — beschrieben. Die
Ergebnisse basieren auf Daten des Monitors der Siedlungs- und Freiraumentwicklung
(IOR-Monitor). Die Messwerte beruhen auf den regelmiBig aktualisierten Flachennut-
zungsdaten der topographischen Geobasisdaten (ATKIS Basis-DLM) und unterscheiden
sich von denen der amtlichen Flachenerhebung.

1  Herausforderung Flachenmonitoring

Eine der Nachhaltigkeit verpflichtete Flachenhaushaltspolitik erfordert ein verldssliches
Flachennutzungsmonitoring. Nur so kénnen die Einflusse der vielféltigen Rahmenbedin-
gungen und die Wirkung spezifischer regionaler Umsetzungsmalnahmen zur Reduktion
der Flacheninanspruchnahme richtig bewertet werden. Dabei steht das Flachenmonito-
ring aus folgenden Griinden vor erheblichen Herausforderungen.

e Die jahrlichen Veranderungen der Werte der Flacheninanspruchnahme sind einer-
seits zwar fur die Flachenhaushaltspolitik auf allen administrativen Ebenen hochst
bedeutungsvoll, andererseits aber sind diese im Verhaltnis zur Gesamtflache gering.
Das setzt hohe Anforderungen an die Messgenauigkeit, die im Grunde nur durch
eine Primdrerhebung neuer Siedlungsflachen realisiert werden kann.

e Eine statistische Primardatenerhebung ist stets genauer als eine Sekundardaten-
erhebung, da die Sekundardaten nicht fir den primédren Zweck erhoben werden
und nicht alle Anforderungen erfillen. Beim sekundérstatistischen Flaichenmonito-
ring sind die Stabilitit der Zeitreihen insbesondere durch Anderungen der Geoda-
tenmodellierung der Eingangsdaten (Amtliches Liegenschaftskataster-Informations-
system ALKIS bzw. Amtliches Topographisch-Kartographisches Informationssystem
ATKIS) und in der Folge der daraus abgeleiteten Informationen (wie hier die Ver-
dnderung von Siedlungs- und Verkehrsflachen SuV) in ihrer Aussagekraft beein-
trachtigt. Zukinftig konnten die Primdrdaten der Bautatigkeitsstatistik fiir die Be-
rechnung der Flichenneuinanspruchnahme genutzt werden, welche die Lage und
GroRe jeder neuen bebauten Flache wiedergeben. Ein Umsetzungsvorschlag dazu
liegt vor (Meinel 2017).
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e Die derzeitigen Datengrundlagen des Flaichenmonitorings — sowohl ALKIS als Grund-
lage der amtlichen Flachenerhebung als auch das ATKIS Basis-DLM als Grundlage
des IOR-Monitors, stellen durch Aktualisierung und Bearbeitungsprozesse Veran-
derungen zeitverzogert bereit. Dies wirkt sich unmittelbar auf die Aktualitit der
darauf basierenden Berechnungsergebnisse aus. Darum sollte nach Bereitstellung
der Flachennutzungsgeometrien eine sehr ziigige Indikatorberechnung und -verof-
fentlichung erfolgen.

e Die Aufbereitung und Weitergabe der Ergebnisse eines Flichenmonitorings sollte
vollstandig, verstandlich und adressatengerecht sein. Derzeit werden die Werte und
die Werteentwicklung des Indikators ,, Anstieg der Siedlungs- und Verkehrsflache"
in den statistischen Berichten des Bundes und der Lander zur ,Flachenerhebung
nach Art der tatsachlichen Nutzung" mit Ausnahme Bayerns nicht verdffentlicht,
sondern nur die Ausgangswerte der Berechnung der Nachhaltigkeitsindikatoren
(SuV-Flachen) und auch das haufig nur bis zur Kreisebene.

2 Methodik der Berechnung der Nachhaltigkeitsindikatoren

Die Methodik des Flachenmonitorings, die den im IOR-Monitor verdffentlichten Ergeb-
nissen zugrunde liegt, wurde bereits publiziert (Schorcht et al. 2015; Meinel, Kriger
2014; Kruger et al. 2013). Hier soll darum nur auf die Details eingegangen werden, die
fur die Berechnung der Nachhaltigkeitsindikatoren Flachenneuinanspruchnahme (auch
+Anstieg der Siedlungs- und Verkehrsflache" oder , Flachenverbrauch*) und der Sied-
lungsdichte von Bedeutung sind.

Die Flachenneuinanspruchnahme wird prinzipiell als Differenz der Siedlungs- und Ver-
kehrsflache zweier Zeitpunkte definiert. Durch das Umweltbundesamt (UBA 2017) wird
auf Grundlage der Veroffentlichung , Bodenflache nach Art der tatsachlichen Nutzung*
des Statistischen Bundesamtes (Destatis 2017) nach Korrekturen und Homogenisierun-
gen der Landerspezifika ein gesamtdeutscher Wert berechnet (siehe Beitrag von Penn-
Bressel 2018 in diesem Band). Um Werteschwankungen auszugleichen, wird die Zah-
lenreihe durch die Berechnung eines gleitenden Mittelwertes Gber vier Jahre geglattet.
Dieser so ermittelte gesamtdeutsche Wert des Flachenverbrauchs ist in der flachenpoli-
tischen Debatte hochst bedeutungsvoll. Die Jahreswerte der Flachenneuinanspruchnah-
me auf Linderebene werden unter der Rubrik , Ressourcen und Effizienz" als Indikator
~Flachenverbrauch” tiber die Landerinitiative Kernindikatoren (LIKI) mit dreijdhrlichem
Zeitverzug veroffentlicht.

Auch die im IOR-Monitor dargestellten Ergebnisse zur Flichenneuinanspruchnahme
werden auf Grundlage ermittelter Veranderung der SuV-Flichen berechnet. Dafir
werden geometrische Korrekturrechnungen zur Eliminierung von Lageverschiebungen
(insbesondere StraBen, die zu scheinbaren Flachennutzungsdanderungen fuhren) in den
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Einzeldaten vorgenommen. Auferdem werden — sowie das moglich ist — migrations-
bedingte Datenverdnderungen, die keine realen Flichennutzungsdnderungen darstel-
len, korrigiert (Schorcht et al. 2015; Kriiger et al. 2015). Um eine flichendeckende
Grundaktualisierung der ATKIS-Flachennutzungsdaten zu bericksichtigen (pro Jahr
werden nur 20-30 % der jeweiligen Bundeslandflachen von den Vermessungsverwal-
tungen grundaktualisiert), wird der IOR-Indikator , Tigliche Flachenneuinanspruchnah-
me" als flnfjdhrliches gleitendes Mittel gemessen.

Fur die Berechnung der Siedlungsdichte wird die Bevolkerungszahl aller administrativen
Gebietseinheiten des Statistischen Bundesamtes zugrunde gelegt. Da diese gewdhnlich
mit langerer Verzogerung veroffentlicht werden, wird zur zeitnahen Bereitstellung eines
Siedlungsdichtewertes zundchst die Bevolkerungszahl des Vorjahres zugrunde gelegt
und die Dichtewerte korrigiert, sobald die neuen Bevolkerungszahlen zur Verfiigung
stehen.

Um den Zusammenhang zwischen Wohnstandort der Einwohner und der Flachen-
nutzung besser zu verstehen, kénnen Siedlungsdichtewerte in Abweichung von der
Ublichen Bezugsflache auch auf Teilflichen der Siedlungs- und Verkehrsflache bezogen
werden. Spezifische Dichtewerte ergeben sich durch den Bezug auf die Siedlungsflache
(ohne Verkehrsflache) bzw. auf Flachen mit vorherrschender Wohnnutzung (Wohnbau-
und Mischnutzflache). Diese alternativen Siedlungsdichteindikatoren tragen zu einem
besseren Verstandnis des Zusammenhangs zwischen Wohnstandort der Einwohner und
der Flachennutzung bei.

3  Flachenneuinanspruchnahme

Indikatoren mit unmittelbaren Bezug zur Nachhaltigkeitsstrategie der Bundesregierung
(Bundesregierung 2017) werden im IOR-Monitor in der Kategorie Nachhaltigkeit zu-
sammengefasst — so auch vier verschiedene Indikatoren zur Flachenneuinanspruchnah-
me und der Indikator zum Freiraumverlust.

Die Flachenneuinanspruchnahme nach der amtlichen Flachenerhebung betragt 2016
bundesweit 62 ha/Tag und ist damit weiter riicklaufig. Details der Berechnung und Ent-
wicklung werden im Beitrag Penn-Bressel 2018 in diesem Band dargestellt.

Nach den Ergebnissen des IOR-Monitors bleibt die Flachenneuinanspruchnahme, deren
Werte ab 2011 jahrlich berechnet werden (Abb. 1), nahezu konstant. Diese betragt fur
2017 (Funfjahresmittel: 2012-2017) 59 ha/Tag und liegt damit nahe bei dem o. g. amt-
lichen Wert von 2016 (Vierjahresmittel).

Deutlich unterscheiden sich aber die Entwicklungskurven der beiden Datenreihen. Kon-
trastierend zur Verlaufskurve der amtlichen Flachenstatistik (siehe Abb. 1 von Penn-
Bressel 2018 in diesem Band), welche seit 2000 einen kontinuierlichen Abwartstrend des
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Flichenverbrauchs zeigt, weisen die Ergebnisse des IOR-Monitors einen vergleichsweise
konstanten Werteverlauf aus. Abbildung 1 stellt die Entwicklung der Flichenneuinan-
spruchnahme fir die SuV-Flache insgesamt und fir die baulich gepragte Flacheninan-
spruchnahme (ohne die nur sehr gering bebauten Siedlungsfreiflachen) vor. Danach ist
in beiden Fallen kein wesentlicher Riickgang der Flachenneuinanspruchnahme sichtbar.

Verlauf der Flachenneuinanspruchnahme in Deutschland
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Abb. 1: Entwicklung der Flachenneuinanspruchnahme in Deutschland; bSuV:
baulich geprégte Siedlungs- und Verkehrsfldchen; SuV: Siedlungs- und Verkehrsfldchen
(Quelle: IOR-Monitor 2018)

Wie sich die Flacheninanspruchnahme insgesamt aus baulich geprédgter Flache, Ver-
kehrs- und Siedlungsfreifliche zusammensetzt, zeigt Abbildung 2.
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Abb. 2: Entwicklung der Nutzungsartenanteile an der Fldchenneuinanspruchnahme
(Quelle: IOR-Monitor 2018)

Tabelle 1 dokumentiert eine Zusammenstellung der Flacheninanspruchnahme der Bun-
deslédnder im Vergleich zu ihren jeweiligen Flachensparzielen bis 2020. Bemerkenswert
ist die teilweise groBe Differenz zwischen beiden Zahlen. Was man mit einer konsequen-
ten Flachenhaushaltspolitik trotz hohem Siedlungsdruck erreichen kann, zeigen die Wer-
te von Nordrhein-Westfalen. Jedoch wurden bisher noch nicht in allen Bundeslandern
Sparziele festgesetzt.
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Tab. 1: Flachenneuinanspruchnahme der Bundeslédnder fiir 2017 (Bei den mit * gekennzeichneten
Bundesldandern lésst sich kein verldsslicher Wert wegen unvollstindiger ATKIS-Grundaktualisie-
rung ermitteln) (Quelle: IOR-Monitor 2018)

Flich . h Flachenneuinanspruchnahme
dchenneuinanspruch- insgesamt
nahme durch baulich - d - -
Bundesland geprigte Flichen Flichenneu- Flichensparziel
(hald) inanspruchnahme bis 2020
insgesamt (ha/d) (ha/d)
Baden-Wiirttemberg 6,2 73 3,0
Bayern 12,8 14,6 -
Berlin 0,1 0,3 -
Brandenburg 1,9 1,5 -
Bremen* - - 0,1-0,3
Hamburg 0,2 03 -
Hessen* - - 25
Mecklenburg-Vorpommern 4,0 43 1,2
Niedersachsen 7,7 8,5 3,0
Nordrhein-Westfalen 6,1 6,4 5,0
Rheinland-Pfalz 2,6 3,0 1,0
Saarland* - - 472,0 m¥Ew.
Sachsen 41 43 2,0
Sachsen-Anhalt 2,3 2,4 1,3
Schleswig-Holstein 2,2 2,4 1,3
Thiringen 3,6 0,9 -
Bundesrepublik 571 59,5 30,0

4  Einwohnerbezogener Freiraumverlust

Dieser Indikator beschreibt den jahrlichen Verlust an Freiraumfliche pro Einwohner.
Perspektivisch muss dieser Wert gegen Null gehen, wenn die Siedlungsdichte konstant
gehalten werden soll. Abbildung 3 zeigt die Indikatorwertentwicklung zwischen 2011
und 2017 fur die Bundesldnder und Deutschland insgesamt. Der derzeitge Wert fur
die Bundesrepublik betrdgt ca. 3 m2 pro Einwohner im Jahr bei geringfligig sinkender
Tendenz. Die negativen Werte im Saarland sind auf migrationsbedingte Dateneffekte
zurtickzufiihren, die sich nicht vollstandig beheben lassen.
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Abb. 3: Entwicklung des Verlustes an Freiraumfldche pro Einwohner nach Bundesldndern 2011-
2017 (Quelle: IOR-Monitor 2018)

5  Siedlungsdichte

Die Siedlungsdichte setzt die Bevolkerungszahl mit der Siedlungs- und Verkehrsflache in
Beziehung und ist damit erstmals ein amtlich anerkannter qualitativer Nachhaltigkeits-
indikator mit Flaichenbezug (Bundesregierung 2017). Abbildung 4 zeigt den Verlauf von
Siedlungsdichte und der Bevolkerungszahl in Deutschland als relative Entwicklung seit
2008.

Die Siedlungsdichte fiel demnach zwischen 2008 und 2014 kontinuierlich in Folge des
steigenden Flachenanspruchs fiir Wohn- und Verkehrszwecke. Seit 2014 hat sich die
Siedlungsdichte wieder leicht erhoht, was auf die wachsende Bevolkerungszahl zuriick-
zufhren ist.

Wie unterschiedlich die Siedlungsdichten in Deutschland sind, zeigt Tabelle 2. Hochs-
te Siedlungsdichten werden in den GrofRstddten gemessen. In kreisfreien Stadten mit
geringer Siedlungsdichte werden nur 20-30 % der Siedlungsdichte von GroRstadten
erreicht (unterer Tabellenteil). Landgemeinden wiederum erreichen teilweise Werte von
100 Ew./km2 und damit nur 1-2 % der Siedlungsdichten der GroRstadte.
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Abb. 4: Entwicklung der Siedlungsdichte und der Bevélkerungszahl in Deutschland 2008-2017
(Quelle: IOR-Monitor 2018, Destatis 2018)

Tab. 2: Siedlungsdichte ausgewdhlter Stadte und Gemeinden in Deutschland im Jahr 2017
(Quelle: IOR-Monitor)

Rang Gemeindename Einwohner pro SuV Einv!ohner pro Wohnbau-
(Ew./km?) flache (EW./km?)
Siedlungsdichte der groten deutschen Stadte (Big Seven)
1 Miinchen 6345 13371
2 Stuttgart 5868 12997
3 Berlin 5759 12473
5 Frankfurt am Main 4946 15273
8 Disseldorf 4819 11 936
12 Kdln 4527 12434
19 Hamburg 4117 8872
Kreisfreie Stadte mit geringer Siedlungsdichte
105 Wilhelmshaven 1702 5058
106 Suhl 1633 4250
107 Brandenburg an der Havel 1599 4392

Betrachtet man die Siedlungsdichte differenziert nach Stadt- und Gemeindetypen (BBSR
2017a, 2017b) wird deutlich, dass mit abnehmender Einwohnerzahl der Kommunen
tendenziell auch die Siedlungsdichte sinkt. Die Werte pro Stadt- und Gemeindetyp rei-
chen von deutlich mehr als 4 500 Ew./km? bei GroBstddten bis ca. 1 000 Ew./km? bei
Landgemeinden (Abb. 5). Auch wird deutlich, dass nur groBe GroBstadte ihre Siedlungs-
dichte zwischen 2008 und 2015 erhohen konnten, wihrend bei allen anderen Stadt-
und Gemeindetypen ein mehr oder weniger deutliches Absinken zu verzeichnen ist.
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Siedlungsdichte in aggregierten Stadt- und Gemeindetypen
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Abb. 5: Verdnderung der Siedlungsdichte, differenziert nach Gemeindetypen,2008-2017
(Quelle: IOR-Monitor 2018)

Abbildung 6 zeigt, wie sich die Situation bei wachsenden und schrumpfenden Gemein-
den darstellt (BBSR 2017a). Nur die tiberdurchschnittlich wachsenden Mittel- und die
nicht schrumpfenden GroBstadte kdnnen eine Erhdhung der Siedlungsdichte verzeich-
nen, alle anderen Typen sind durch einen Rickgang gekennzeichnet.

Anderung der Siedlungsdichten auf Gemeinde-Ebene von 2011 auf 2017
Kombinierte Struktur- und Wachstumstypen

Mittelstidte Kleinstidte Landgemeinden

Prozent
.u

GroBstidte

Anzahl
33 11 5 0 243 302 97 126 20 820 1414 635 1298 420 519 1021 838 20461215
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Abb. 6: Verdnderung der Siedlungsdichten, differenziert nach Wachstums- und Gemeindetypen,
2011-2017 (Quelle: Hiibsch 2017)
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Die Karte in Abbildung 7 zeigt die geographische Verteilung der Anderung der
Siedlungsdichte auf Wohnbau- und Mischnutzungsflichen (Wohndichte). Besonders
im Osten Deutschlands ist eine flichenhaft ausgeprdagte Abnahme der Wohndichte zu
erkennen, was auf einen anhaltenden Rickgang der Bevolkerungszahlen bei gleichzei-
tig tendenziell wachsenden Wohn- und Mischfldchen zuriickzufiihren ist. Jedoch sind
auch zahlreiche Gemeinden in Rheinland-Pfalz und Schleswig-Holstein sowie in eini-
gen Regionen Bayerns von einem deutlichen Dichteriickgang betroffen. Eine schwache
Abnahme bis 10 Prozent (griinliche Farbung) ist bundesweit nahezu flichendeckend zu
verzeichnen, wahrend Dichtezunahmen nur in GroBstadtregionen auftreten.

Verinderung der Wohndichte
von 2008 zu 2016
in Prozent

Leibniz-Institut
fiir skologische
Raumentwicklung

Daten: 1OR Montor 2018, Destatis 2018
Grundkarte: GeobasisDE/BKG 2018
Raumiiche Referenz EPSG 25832
Karte: Babett Hubsch

Abb. 7: Karte der Verdnderung der Wohndichte auf Gemeindeebene 2008-2016
(Quelle: IOR-Monitor 2018)
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6 Fazit

Der IOR-Monitor erméglicht eine umfassende Erkundung der Siedlungs- und Frei-
raumentwicklung Deutschlands. Laufende Indikatorergdnzungen tragen dazu bei, die
Flachennutzung und deren Entwicklung immer besser zu verstehen. Die auf Grund-
lage des IOR-Monitors ermittelten und hier dargestellten Ergebnisse zeigen, dass die
Flachennutzungsentwicklung in Deutschland nach wie vor nicht nachhaltig ist. Die
Flacheninanspruchnahme ist zu hoch und noch weit von dem bundesweitem Flachen-
sparziel entfernt. Um hier zukiinftig Fortschritte zu erzielen, sollten effizientere Instru-
mente der Fldchensparpolitik operationalisiert werden. Konkrete Vorschldge dazu liegen
mit dem Aktionsplan Flache (UBA 2018) und dem Flachenzertifikatehandel (Institut der
deutschen Wirtschaft 2018) vor.
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