Texte 15/99

Zusammenfassung

4.1 Frage- und Aufgabenstellungen des FUE-Vorhabens

Problemaufrifd

Die Inanspruchnahme natlrlicher bzw. naturnaher Boden fir Siedlungserweiterungen, insbesondere
fur Wohnen, Gewerbe und Verkehr, nimmt welter zu. Dieser "L andschaftsverbrauch” wird héufig mit
datistischen Kenngrof3en wie 100ha/Tag angegeben; solche Globaangaben sind jedoch nicht
handlungdeitend fir ene flachensparendere Praxis in den Stédten und Gemeinden, zudem ig die
redle Inangoruchnahme intakter Boden in - Siedlungsbereichen durch Versiegelung usw. weitgehend
unbekannt.

Landschaftsverbrauch bedeutet vidfach die Zersedelung im Aul¥enbereich, die Zerschneidung und
Zerstorung 6kologisch wertvoller Lebensraume, die Inangpruchnahme leistungsfahiger Ackerboden
as angeblich 6kologisch minderwertige Fldchen oder das Bauen in Retentionsraumen mit negativen
Folgen fir den Hochwasserschutz. Dem Ubermédgen Verbrauch von Boden, d. h. einer sachlich
eigentlich nicht erforderlichen Inanspruchnahme, und der Versegelung gewachsener Boden innerhab
von Sedlungsfléchen steht die Tatsache gegentiber, dal? ungenutzte, versegete Flachen versegdt
bleiben und Entsiegel ungspotentide fir den Bodenschutz nicht nutzbar gemacht werden.

Triebkréfte diessr Entwicklung snd im Wesentlichen die anhdtende Steigerung der
Wohnflachennachfrage, der ausgeprégte Flachenverbrauch in der landlichen Zone und das
Einfamilienhaus ds Idedbild zur Befriedigung der Wohnbedirfnisse, ebenso wie der eingeschossige
Gewerbebau und der steigende FHéchenbedarf des ruhenden Verkehrs.

Es fehlt eine aktive Schutzdrategie fir Boden as Tell des Naurhaushdts; ihre Inanspruchnahme
bringt hingegen dem Verbraucher (von Landschaft) i. d. R. einen 6konomischen Nutzen.

ZidedesF + E-Vorhabens

Durch eine Operationdiserung des Zids eines sparsamen und schonenden Umgangs mit Grund und
Boden soll die Abwégung zwischen nutzungsbezogenen Anspriichen an die Flache und dem Schutz
der natiirlichen Bodenfunktionen fur réumliche Planungen materiell handhabbar gemacht werden. Mit
dem FuE-Vorhaben "Bodenschutz und Landscheftsverbrauch” werden Kiriterien  und
Beurtellungsverfahren fir den Boden as Fléchenressource und Tréger okologischer Funktionen
entwickdt, die ene bewertende Bilanzierung von Bestand und Verbrauch an Bdden und
Bodenfunktionen ermdglichen. Dabel  werden der Mengenaspekt (sparsamer Umgang) und der
Giiteaspekt (schonender Umgang mit Boden) miteinander verknUpft betrachtet.

Das Thema "Landschaftsverbrauch” wird hierbe ausschlieldich aus Bodenschutzsicht angegangen,
und es wird nur die Inangpruchnahme von Féachen durch Sedlungsentwicklungen betrachtet. Unter
Landschaftsverbrauch werden dabei die quaitativen und quantitativen Aspekte der Beaintréchtigung
der natlrlichen Leisungsféhigkeit von Bdden versanden. Auf Ubergeordneten Planungsebenen
(Regiondplanung) steht dabel die Bilanzierung der Inanspruchnahme und Umnutzung von Héchen im



Vordergrund. Auf den gesamtstédtischen und teilraumlichen Planungsebenen ist dartiber hinaus die
Bewertung der Inanspruchnahme und Zerstorung der natiirlichen Funktionen von Boden bedeutsam.

Im Rahmen dieses FUE-V orhabens bleiben jedoch flachenhafte Beaintrachtigungen von Bdden durch
Schadgoffeintrage  weltgehend auler Acht, die Agpekte von Bodenbeastungen und
Entsiege ungspotentiaen auf (industriellen) Brachflachen werden nur randlich gestreift.

4.2 Fachliche Verfahren und planerische Instrumente  des
flachenbezogenen Bodenschutzes auf den verschiedenen
Planungsebenen

Das Zie des sparsamen und schonenden Umgangs mit Grund und Boden muf3 sich an der nattrlichen
Leisungsfahigkeit von Boden orientieren. Eine nachhaltige, effiziente Raumnutzung ist dabel den
Ziden

- der Verhinderung der Zersedelung im AulRenbereich
- des Schutzes wertvoller bzw. empfindlicher Béden
- @ner effizienteren Hachennutzung durch verdichtetes Bauen verpflichtet.

Dabe kann en sparsamer, flachenschonender Umgang mit Boden in Einzdfélen in Widerspruch
treten zum schonenden Umgang mit Boden, insbesondere in verdichteten Siedlungsréumen. Unter
dem Aspekt des Landschaftsverbrauchs kommt dem sparsamen Umgang, aso einer konzentrierten
Sedlungsflachenentwicklung, hier der Vorrang zu.

Der Schutz von Béden umfad den Schutz bestimmter BodentyperV-gesdlschaften (z. B. sdtene
Boden der Auen) und Bodenfunktionen (z. B. Retentionsfunktion), den Schutz vor besonderen
Gefdhrdungen wie Eroson oder Stoffeintrag und die Verpflichtung zur Sanierung von Boden in
besonderen Belastungsgebieten (Altlasten, Konversionsflachen, Bergbaufolgel andschaften). Mittelbar
haben der Freiraumschutz, die Erhatung zusammenhangender R&ume mit wenig veranderten Boden,
oder eine raumlich ausgewogene, fléchensparende Siedlungs und Verkehrsentwicklung ebenfalls
Auswirkungen auf den Landschaftsverbrauch.

Im Rahmen des FUE-Vorhabens werden fir die verschiedenen Ebenen von Regiondplanung,
Gesamtgtadtischer Planung  und Tellraumlicher Planung fachliche und planerische Empfehlungen
erarbeitet, die auf die vorrangigen Bodenschutzziele der verschiedenen Planungsebenen zugeschnitten
and:

- Checkligten flachenbezogener Bodenschutz fir Stellungnahmen der Tréger offentlicher Belange zu
Fléchennutzungsplan und Bebauungsplan

- Planungszahlen (Orientierungswerte) fur eine flachensparende Siedlungsentwicklung, differenziert
fUr die drel Planungsebenen

- Methodik zur Berticksichtigung des Bodenschutzes in der Eingriffsregelung insbesondere fir den
Bebauungsplan

- fachliche Beurtellungskriterien und Verfahren fir die drel Planungsebenen.

Auf der regionalplanerischen Ebene kommt der Konzentration der Siedlungsentwicklung in
Zentralen Orten und der Forderung von Innenentwicklung, der Nachverdichtung und Konverson



ungenutzter Standorte eine zentrae Bedeutung zu. Bedarfsangemessene neue Flachenausweisungen,
die Forderung von Nutzungs und Funktionsmischungen, die Zuordnung Ubergeordneter
Versorgungseinrichtungen  entsprechend der  zentrddrtlichen Gliederung und die  Forderung
flachengparender Sedlungsformen sind wetere wichtige Zile.

In den Regionaplénen erfolgen flachenrelevante Festlegungen zu

- Raumgtruktur (z. B. Siedlungsschwerpunkte)

- Funktionsbestimmungen (z.B. Zentrde Orte, Orte mit Eigenentwicklung, V orbehdtsfunktionen)
- Bevdlkerungsentwicklung (z.B. Bevolkerungsrichtwerte, Siedlungsdichte) und

- Héchengteuerung (z. B. Siedlungsflachenbedarf, Siedlungsbereiche, Regionde Griinziige).

Dartiber hinaus ig es fir die Bewahrung der Leistungsfahigkeit der Boden auf regiondplanerischer
Ebene entscheidend, Vorrangfl&chen des Bodenschutzes (z.B. regiond seltene Boden) darzustellen,
abgdeitet aus Bewertungen der natirlichen Lesungsfahigkeit von Boden unter Beachtung
regionaler Umweltqualitatsziele. Regionde Umwetquditésziekonzepte sollten einen Rahmen fur
die réumliche Steuerung des regionden Wachsdums satizen und dabe Uberwiegend das
Sedlungsflachenwachsum in die Agglomerationen und Sedlungsschwerpunkte lenken. Damit
konnten die Regiondplane fir die Entwicklung der Stadte und Gemeinden einen wirksamen
landesplanerischen Rahmen zur Begrenzung eines Ubermdigen Landschaftsverbrauchs in den
Regionen satzen.

Zentrder Ansatz ig die Darstdlung von Bodenvorrangflachen (regionad sdtene Boden) as
Tabuflachen fir die Sedlungsentwicklung in den Regionaplénen. Die Methodik zur Bestimmung von
Bodenvorrangfléchen ist auch auf das Raumordnungsverfahren Ubertragbar.

Als weitere Rahmenvorgabe fur untergeordnete Planungsebenen ist dartiber hinaus die Festsetzung
von Vorbehaltsflachen fur den Bodenschutz denkbar, die den Schutz besonders leistungsfahiger und
besonders empfindlicher Boden zum Zid haben. Die Mdoglichkeit der Festsetzung von
Vorrangflachen fir den Bodenschutz hdngt jedoch von der Datengrundiage fiir die Beurteilung der
Leisungsfahigkeit und Empfindlichkeit von Boden ab, die auf der Regionden Planungsebene héufig
unzureichend ig.

Alserganzende Planungshilfen wurden Empfehlungen fur Dichtevorgaben entwickelt, in Form von
Bruttowohndichten fir unterschiedliche Wohnbereichstypen, differenziert nach Lagekriterien, sowie
Anhdtswerte fir Arbeitsplatzdichten in Gewerbe- und Industriebereichen.

In der gesamtstadtischen Planung Snd im landesplanerisch gesetzten Rahmen nach 81 Abs. 5
BauGB die Bdange des Umwedtschutzes zu berlicksichtigen, dabel auch die Beange des
Bodenschutzes. Die vorbereitende Bauletplanung (Fléchennutzungsplanung) mul3 dariiber hinaus das
Optimierungsgebot der Bodenschutzklausd konkret ausgestalten: Mit Grund und Boden soll sparsam
und schonend umgegangen werden. Landwirtschaftlich, as Wald oder fir Wohnzwecke genutzte
Fléachen sollen nur im notwendigem Umfang fir andere Nutzungsarten vorgesehen und in Anspruch
genommen werden.



Neben den bereits bel der Regiona planung genannten Bodenschutzzielen sollen hierbel inshesondere
die Leitziele der Konzentration der Siedlungsentwicklung, ener umweltvertréglichen Standortwahl
und der Vermeidung von Eingriffen in den Naturhaushdt verfolgt werden.

In der Héchennutzungsplanung sollten zur Begrenzung des Landschaftsverbrauchs

- Vorrangflachen des Bodenschutzes gesichert werden,

- die Sedlungsentwicklung auf der Grundlage einer funktionalen Bodenbewertung raumlich gestaltet
werden und

- @n sparsamer Umgang mit der Héche mittels Richtwerten fir verdichtetes Bauen gewéhrleistet
werden und

- Kompensationsflachen fir die Umsetzung der Eingriffsregel ung vorgehaten werden.

Mit der Héchennutzungsplanung, der Landschaftsplanung, der Verkehrsentwicklungsplanung, der
Umwdtvertréglichkeitsprifung und ergénzenden dédtebaulichen Andysen  zu Zentren- und
Dichtemodd len sind die planerischen Instrumente zur Begrenzung des Landschaftsverbrauchs bereits
gegeben.

Be der Aufgdlung von Flachennutzungsplanen ig die funktionale Bodenbewertung das
wichtiggte Verfahren zur réumlichen Steuerung der Siedlungsentwicklung im Sinne eines schonenden
Umgangs mit Boden. Zid ig es, die Sedlungsentwicklung so zu steuern, dald se auf Héchen
Sattfindet, die aus Sicht des Bodenschutzes keine besonderen Restriktionen aufweisen. Dies kbnnen
belspielsweise Boden sein, die durch Stoffeintrége oder Verdnderungen der Bodenstruktur bereits
vorbelagtet sind oder Boden, die eine geringe Lestungsfahigkeit fir den Naturhaushat aufweisen.
Neben der Steuerung der Siedlungsentwicklung i es zuglech Aufgabe der
Héchennutzungsplanung, Féchen fur die Kompensation von Eingriffen in Boden planerisch zu
sichern. Dabel kann es sich beispidsweise um Boden handeln, die durch vorbeugende Malinahmen
vor Degradation geschitzt oder durch Entwicklungsmadahmen in ihrer  ©kologischen
Leistungsfahigkeit verbessert werden konnen.

Bodenvorrangflachen as Tabufléchen fur die Sedlungsentwicklung sind ds Rahmenvorgaben von
der regionden Planungsebene in der Bauletplanung zu berlickschtigen. Wo die regionde
Panungsebene keine ausreichende Verbindlichkeit besitzt oder aus formaen Grinden keine
Bodenvorrangflachen festgesstzt wurden, sollte ene Darstdlung von Bodenvorrangfléchen im
Féachennutzungsplan erfolgen (z.B. ds "Héchen fir Ma3nahmen zum Schutz, zur Pflege und zur
Entwicklung von Natur und Landschaft gem. 8 5, Nr. 10 BauGB).

Grundlage fur die Festsstzung von Bodenvorrangfléchen und fir die planerische Sicherung von
Kompensationsflachen sollte snnvollerweise ein kommundes Umwetquaitétszidkonzept sein, das
Aussagen zu konkreten Bodenschutzzielen enthélt.

Damit die Anwendung der Eingriffsregelung nicht zu einer Blockade der Siedlungsflachenentwicklung
fuhrt, sollten schon auf der gesamtstédtischen Ebene ausreichende Kompensationsfléchen gesichert
werden. Dieser Flachenpool stérkt die Umsetzung von Bodenschutzzielen sowie die Bedeutung der
Eingriffsregeung auf der teilréumlichen Ebene. Eine fléchenscharfe Zuordnung zwischen Eingriffs- und
Kompensationsfl&chen it im Héchennutzungsplan nicht erforderlich.



Zur Sicherung enes sparsamen Umgangs mit Grund und Boden werden Planungszahlen ds
Orientierungswerte  fir  verdichtetes Bauen  entwickdt, woba fur  Wohnbaufléchen
Einwohnerzidzahlen, Mal3e der baulichen Nutzung und Versegdungsyrade ds ortstypische und
lageabhdngige Orientierungswverte empfohlen werden. Eine FNP-Checkliste Bodenschutz gt eine
erganzende Planungshilfe fir Planungstréger wie auch Tréger offentlicher Belange dar, mit deren Hilfe
die wesentlichen planungsrdevanten Bodenschutzbelange fur die Abwégung aufbereitet werden
konnen.

In der teilraumlichen Planung bildet der Bebauungsplan den Gestatungsrahmen hindchtlich der
baulichen und songtigen Nutzung der Grundstiicke. Bel der Inanspruchnahme von FHéachen und
Standorten fir neue Siedlungsvorhaben geht esim Rahmen der Darstellung des Héachennutzungsplans
um die Optimierung von Vorhaben hindchtlich der Vermeidung negativer Auswirkungen auf den
Naturhaushdt und des Ausglechs unvermedbarer Besintr&chtigungen im  Rahmen der
Eingriffsregelung. Bodenschiitzende Leitziele fir den Bebauungsplan betreffen

- flachensparende Bauweisen

- bodenschonende Standortgestaltung

- funktionsgerechte Kompensation, d. h. Wiederherstellung/Regeneration zerstorter oder
beeintréchtigter Bodenfunktionen.

DieRegelungsmdglichkeiten des Bebauungsplans umfassen indbesondere die Festlegung von
Bauweisen und Nutzungsdichten, die Nutzung und Gestaltung der grundstiicksbezogenen Freifléchen,
die Festlegung der Verkehrs- und Erschliel3ungsfléchen sowie die Festsetzung von

K ompensationsfléchen und -mal3nahmen.

Fur den Bebauungsplan und die Telrdumliche Planungsebene werden ds bodenschutzfachliche
Indrumente gedignete fachliche Bewertungsverfahren vorgeddlt, Empfenlungen fur die
Berlickschtigung des Bodenschutzes im Rahmen der Eingriffsregelung methodisch entwickelt,
Planungszahlen fur ene qudifizierte Dichte zusammengestellt und eine Bebauungsplan-Checkliste
"flachenbezogener Bodenschutz" den Planern an die Hand gegeben.

Waéhrend auf der Gesamtstadtischen Planungsebene die bodenschutzorientierte Optimierung der
raumlichen Lage von Sedlungsfléchen im Vordergrund seht, wird auf der Telraumlichen
Panungssbene die Optimierung von Bauvorhaben im Sinne ener bodenschonenden  und
flachensparenden Bauwelse angestrebt. Methodisches  Instrument  ist  die  funktionale
Bodenbewertung, die hier zum Zid ha, die mit Bauvorhaben verbundenen Verluste und
Bedintrachtigungen von Bodenfunktionen zu ermitteln. Uber die Verknipfung mit der Eingriffs-
IAusgleichsregelung soll dafir Sorge getragen werden, dald der zu ewartende Verlug an
Bodenquditét und -fléche durch adéguate Ausgleichs- und Ersatzmalinahmen kompensiert wird. Die
Verknipfung funktionder Bodenbewertung mit der Eingriffs/Ausgleichsregdung fihrt dazu, dal3
sowohl die Grofe der in Anspruch genommenen Héche ds auch die Art der Inanspruchnahme
(Eingriffantengtét) Sch im Kompensationsbedarf niederschiggt. Dies erhoht den Anreiz, zugleich
bodenschonend und flachensparend zu bauen.

Zur Beurtellung der Wirksamkeit von Kompensationsmadnahmen ist die Beurtellung der
Regenerationsfahigkeit von Boden auf potentiellen Kompensationsfléchen erforderlich.



Die Empfehlungen werden erganzt durch zusitzliche Vorschlage zur Uberprifung technischer
Normen und zur EinfUhrung bodenschutzrdevanter, dkonomischer Ingrumente. Hier sind die
Vorschlégge ener  Entsiegelungsabgabe (auf Vedegdungen im Bedand) und ener
Neuversiegelungssteuer (BIZER/TRUGER) mogliche Ansize zur Steuerung der
Bodenversegelung durch Abgaben, die die planungsrechtlichen Instrumente wirkungsvoll ergénzen
konnen. Die Eignung weiterer 6konomischer Instrumente ds flachenrd evante Steuerungsingtrumente
wie die Grundsteuer u. a. m. wird in dem Kommissionsbericht "Zukunft Stadt 2000" (BM Bau 1993)
diskutiert.

4.3 Maogliche Effekte einer Umsetzung der Empfehlungen

Die Erprobung des Bilanzierungskonzepts anhand von Falbeispiden in Nordrhein-Westfaen bringt
folgende Erkenntnisss Die Umseizung der vorgeschlagenen Kriterien und Verfaren auf
gesamtstédtischer und teilréumlicher Ebene ist machbar, setzt aber das Vorliegen bodenrelevanter
Daten zur Bodenbeschaffenheit und -nutzung voraus. Da die Datenlage auf Landerebene und in den
Sadten sehr unterschiedlich i, kann ein kommunades Umwdtinformationssystem  wichtige
Grundlagen fur die Umsetzung der fl&chenbezogenen Bodenschutzziele liefern.

Die Anwendung des Bilanzierungskonzepts im Rahmen der Planung bendtigt fachliches Know-how
und geeignetes Persond; mit Anwendung des Bilanzierungskonzepts wird in viden Stédten und
Gemeinden en verbratetes Vollzugsdefizit besatigt. Die Planungszeiten werden nicht verléngert, der
Vollzug der Planung wird dabei nicht erschwert.

Bei der Bewertung moglicher Kosten, die durch die Umsetzung der Empfehlungen fir Allgemenheit
und "Landschaftsverbraucher” entstehen, sind verschiedene Aspekte zu nennen:

*  Durch den Schutz der nattrlichen Leistungsfahigkeit von Boden konnen Umwetfolgekosten z. B.
im Hochwasserschutz vermieden werden.

* Hohere  Grundstlicksausnutzungen  und gaingere Kosten  flachensparender
ErschlielRungsmalinahmen bewirken K osteneingparungen auch auf Seiten der Landnutzer.

* Durch Ausgleich- und Ersatzmal3nahmen bzw. Ersaizgelder erhdhen sich die Gesamtkosten von
Projekten erfahrungsgemdl in der GrofRenordnung von etwa 1%; dabei ziden die fachlichen
Vorschlége zur verbesserten Berticksichtigung des Bodenschutzes in der Eingriffsregelung nicht
prima auf eine quatitaive Erweterung von Ausgleichamainahmen, sondern auf quditativ
geeignete Malinahmen.

* Von enea Erweiterung der Eingriffsregelung und der Definition bodenrdevanter Ausgleichs- und
Ersatzmal3nahmen sind nur geringe réumliche Steuerungseffekte zu erwarten, o dal3 eine réumlich
differenzierende Neuversegelungssteuer a's erganzendes dkonomisches Instrument dadurch nicht
Uberfllissig gemacht wird.

Die empfohlene Pr&ferenz fur fléchensparendes Bauen steht dem verbreiteten Leitbild des
frestehenden Einfamilienhauses und des eingeschossigen Gewerbebaus diametrad  entgegen. Die
Anwendung qudifizierter Dichtemal3e und ene effizientere Raumnutzung durch réumliche Steuerung
des Sedlungsflachenwachstums auf Sedlungsschwerpunkte und Agglomerationsréume setzt eine
funktionierende Regionalplanung voraus, die dem regionden Wachsdum enen verbindlichen
Rahmen stzt. Eine isolierte Anwendung von fléchensparendem Bauen in den Kerngtédten flhrt
ebenso zur Verdrangungseffekten ins Umland wie eine zu knapp bemessene Baulandausweisung. Bel



der Nachverdichtung in Agglomerationsrédumen sind erfahrungsgemédl auch in bestandsgeprégten
Gebieten noch Nachverdichtungspotentidle gegeben, die mdglichen Zielkonflikte mit dem
Freiflachenschutz oder dem Schutz von Retentionsréumen sind jedoch in der Regel hoher ds auf der
grunen Wiese und erfordern daher eine vorausschauende Sedlungsplanung.

Insgesamt erscheint es maglich, be Einflihrung und Umsetzung der vorgeschlagenen Instrumentarien
den Landschaftsverbrauch in der Bundesrepublik Deutschland von derzeit Gber 100ha/Tag deutlich
zu senken und dabei wertvolle Bodenfunktionsréume sowie sdtene Boden, wertvalle Lebensraume
und Hochwasserretentionsflachen zu schonen.



