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Der Druck auf 
ländliche 
Flächen steigt

1

In Großstädten wie Hamburg, Berlin oder München ist es in 

den letzten Jahren eng geworden. Steigende Immobilien-  

und Mietpreise zeugen vom knappen Wohnraum. Gleichzeitig 

haben sich die Konflikte um die letzten ungenutzten Flächen 

verschärft: Sollen neue Häuser und Wohnungen gebaut 

werden oder führt die fortschreitende Nachverdichtung zum 

Verlust der letzten grünen Inseln, die gerade im Klimawandel 

und im Kontext sich aufheizender Städte immer wichtiger 

werden? Diese urbanen Flächennutzungskonflikte sind häufig 

emotional aufgeladen und schaffen es in die Zeitungen und  

ins Fernsehen.

Hintergrund: Das Quadrilemma der 
ländlichen Flächennutzung
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Anders sieht es auf dem Land aus: Anstelle von Landnutzungs-

konflikten sorgen hier bislang eher demografische und struktu-

relle Herausforderungen rund um Abwanderung und Leerstand 

für Gesprächsstoff. Auf dem Land, da ist Platz, so die gängige 

Vermutung. Aber: Der Druck auf die Fläche steigt – auch außer-

halb der boomenden Zentren.

Steigende Nutzungsansprüche an eine begrenzte Ressource:   

Ein totales Drama? 

Die neue Landlust und steigende Zuwanderung erfordern zu-

sätzliche Häuser und Wohnungen, die wiederum den Bau  

neuer Infrastruktur nach sich ziehen. Die damit einhergehende 

Versiegelung von Böden geht größtenteils zulasten der Land-

wirtschaft, deren Flächen in Deutschland künftig allerdings 

gebraucht werden, um unabhängiger von Importen zu sein und 

um mehr ökologische Lebensmittel produzieren zu können. 

Gleichzeitig lässt sich die Energiewende nur mit weiteren Wind-

rädern und neuen Photovoltaikanlagen meistern – die sich oft 

außerhalb dicht besiedelter Gebiete in ländlichen Regionen 

befinden.1 Und letztlich bedarf es für das Erreichen der Klima-

ziele und den Natur- und Artenschutz größerer CO2-Senken 

wie Moore und Wälder sowie der Ausweitung von Blühstreifen 

und ökologischer Ausgleichsflächen.

 

So stehen wir heute vor einem Quadrilemma an Flächenan-

sprüchen: Entscheidungen müssen zwischen den vier 

konkurrierenden Flächenbedarfen der Energiewende, des 

Siedlungs- und Verkehrswesens, der Agrarwirtschaft 

sowie des Klima- und Umweltschutzes getroffen werden.

1  Megerle und Frick,  
2022

„Auf dem Land, da ist Platz“ 
war einmal

„Boden ist wie Luft und 
Wasser eine nicht vermehrbare, 
knappe Ressource.“
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Flächenkonkurrenzen zwischen den 

Bedarfen erneuerbarer Energien,  

des Siedlungs- und Verkehrswesens,  

der Agrarwirtschaft sowie 

des Klima- und Umweltschutzes

Abb. 1

Dass die verschiedenen Nutzungen im Wettbewerb stehen, 

liegt auf der Hand. Boden ist wie Luft und Wasser eine 

nicht vermehrbare, knappe Ressource. 357.592 Quadratkilo-

meter Bodenfläche stehen für die verschiedenen Nutzungs-

bedarfe in Deutschland – eines der am dichtesten besiedelten 

Flächenländer der Welt – zur Verfügung.2 Die örtlichen Konflikt-

potenziale zwi-schen den unterschiedlichen Interessen von 

Anwohner:innen, Naturschutzinitiativen, Landwirt:innen, ansäs-

sigen Unternehmern, Planungsgemeinschaften, Bauämtern 

oder Erholungssuchenden sind demzufolge groß. Dabei geht 

es nicht nur um Flächennutzungskonkurrenz, bedingt durch 

die Knappheit von Flächen, sondern oft auch um die Vertei-

lung von Kosten und Nutzen, also um die Teilhabe an der auf 

2  Statistisches  
Bundesamt 2021
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den Flächen erwirtschafteten lokalen Wertschöpfung sowie 

um die Auswirkungen einer Landnutzung auf benachbarte 

Flächen, beispielsweise durch Geräusche, Schattenwurf oder 

die Veränderung des Landschaftsbildes. Sind Konflikte einmal 

ausgebrochen, werden sie oft als ausweglos wahrgenommen. 

„It Is a Total Drama“3 titelt eine Fachpublikation aus dem Jahr 

2022 zu Landnutzungskonflikten im Umland von Schwerin und 

bringt damit die Empfindungen zu Flächennutzungskonflikten in 

vielen ländlichen Gemeinden auf den Punkt.

Kommunen als zentrale Akteure einer gerechten und 

nachhaltigen Flächenpolitik 

Ob Klimakrise, Versorgungssicherheit, Siedlungswesen oder  

Energiewende: Viele der drängendsten Herausforderungen 

unserer Zeit müssen vor allem die Regionen und Kommunen 

vor Ort lösen. Es sind ländliche Regionen, die den nötigen  

Platz dafür bereitstellen, Veränderungen im Großen und Kleinen 

aushandeln, Maßnahmen planen und umsetzen. Während in 

Städten bereits intensiv zu Bodenfragen geforscht und der 

Umgang mit den begehrten, aber knappen Flächen erprobt  

und ausgehandelt wird, fehlen auf dem Land wissenschaftliche 

Bestands- und Problemanalysen sowie etablierte Verfahren, 

Methoden und Konzepte zum Umgang mit Flächennutzungs-

konflikten weitgehend.

3  Fienitz und Siebert, 
2022

Motivation und Zielsetzung: Eintauchen 
in die kommunale Realität vor Ort
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Die knappe Flächenverfügbarkeit führt zu einer intensiven 

Nutzung: Im Jahr 2020 wurden 50,5 Prozent der Gesamtfläche 

Deutschlands landwirtschaftlich genutzt. Diese Nutzung  

teilt sich in 60 Prozent Futtermittel, 22 Prozent Nahrungsmittel, 

14 Prozent Energiepflanzen, 2 Prozent Industriepflanzen  

und 2 Prozent Brache und Stilllegung auf.4 Wälder und Gehölze 

nahmen zusammen 29,8 Prozent der Fläche ein, gefolgt  

von der Fläche für Siedlung und Verkehr, die mit 14,5 Prozent 

die drittgrößte Nutzungsart darstellt und neben Flächen  

für Wohnen, öffentliche Zwecke oder Gewerbe auch Erholungs-

flächen, Friedhöfe und Verkehrsflächen umfasst. 2,3 Prozent 

der deutschen Fläche nahmen Seen, Flüsse, Kanäle und  

nahe Küstengewässer ein. Die verbleibenden 2,9 Prozent Fläche 

umfassen als „sonstige Fläche“ Abbauland wie Kies- oder Braun- 

kohlegruben, Felsen, ehemaliges Militärgelände oder unge-

nutzte Vegetationsfläche.5

Flächennutzung heute: Knappe Verfüg-
barkeit und intensive Nutzung

4  Fachagentur Nach-
wachsende Rohstoffe, 
2021

5  Umweltbundesamt,  
November 2021a

Flächennutzungs- 
konflikte: Aktuelle 
Trends und 
Herausforderungen

2

2 FLÄCHENNUTZUNGSKONFLIKTE: AKTUELLE TRENDS UND HERAUSFORDERUNGEN
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 2,3% 
 WASSERFLÄCHE 

Mehr als die Hälfte der deutschen Fläche 

wird landwirtschaftlich genutzt (2021)

Abb. 2

 50,5% 
 LANDWIRTSCHAFTSFLÄCHE 

 2,9% 
 SONSTIGE FLÄCHEN  
 EINSCHL. ABBAU  
 LAND, UNLAND  
 UND GEHÖLZ 

 14,5% 
 FLÄCHE FÜR SIEDLUNG 
 UND VERKEHR 

 29,8% 
 WALDFLÄCHE 
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Vor dem Hintergrund ohnehin schon intensiv genutzter länd-

licher Flächen in Deutschland scheinen Entwicklungen  

der letzten Jahre wie der Krieg in der Ukraine, die steigende 

Nachfrage an Wohnfläche, internationale Lieferketten- 

engpässe, Renaturierung und die Erfordernisse der Energie-

wende die bestehenden Flächennutzungskonflikte in  

ländlichen Regionen zuzuspitzen.

Lange galt Russland als sicherer und günstiger Energielieferant. 

Im Jahr 2021 stellte Erdgas in Deutschland mit einem Anteil  

von 26,8 Prozent am Primärenergieverbrauch den zweitwich-

tigsten Energieträger dar;6 noch 2020 wurde die Hälfte des 

deutschen Gasbedarfs aus Russland geliefert.7 Nach Beginn 

der russischen Invasion in die Ukraine hat sich Deutschland 

durch die REPowerEU-Maßnahmen jedoch dazu verpflichtet, 

die Abhängigkeit von fossilen Brennstoffen aus Russland 

schrittweise zu beenden und die Energiegewinnung aus erneu-

erbaren Quellen zu stärken.8 Seit Februar 2022 hat der Ausbau 

der erneuerbaren Energien daher wieder Fahrt aufgenommen. 

Künftig soll so nicht nur umweltschonender Energie gewonnen, 

sondern es sollen auch geopolitische Abhängigkeiten verringert 

werden. Vor diesem Hintergrund ist die Energiewende sowohl 

klimapolitisch bedeutsam als auch eine Frage der nationalen 

und europäischen Sicherheit geworden – und braucht Platz für 

ihre Umsetzung. Der Ausbau der erneuerbaren Energien führt 

zu einer Verlagerung der Energieerzeugung in den ländlichen 

Raum. In diesem Sinne betont das Helmholtz-Zentrum für 

Umweltforschung (UFZ), dass mit der Energiewende auch eine 

Landnutzungswende einhergeht.9

Russlands Angriffskrieg und der 
Ausbau erneuerbarer Energien

6  Arbeitsgemeinschaft  
Energiebilanzen,  
Februar 2022

7  Fischer und Küper,  
2022

8  Deutscher Naturschutz- 
ring, August 2022

9  Thrän, Juni 2022

„Die Energiewende geht  
auch immer mit einer 
Landnutzungswende 
einher.“

2 FLÄCHENNUTZUNGSKONFLIKTE: AKTUELLE TRENDS UND HERAUSFORDERUNGEN
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Anteil der erneuerbaren Energien 
am Bruttoendenergieverbrauch
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am Bruttostromverbrauch
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Die Fläche, die täglich für den Ausbau der erneuerbaren Ener-

gien (um-)genutzt wird, ist jedoch marginal verglichen mit den 

nach wie vor hohen Flächenansprüchen im Bereich Siedlungs- 

und Verkehrswesen, die sich in der Summe während der letzten 

60 Jahre in Deutschland mehr als verdoppelt haben.12 In den 

letzten 30 Jahren ist die Fläche für Siedlung und Verkehr dabei 

um 11.387 Quadratkilometer bzw. 28,6 Prozent angestiegen. Mit 

Blick auf die Teilflächen dehnte sich die Siedlungsfläche um 

41,3 Prozent und die Verkehrsfläche um 10,1 Prozent aus.

Der anhaltend hohe Flächenverbrauch resultiert aus ver-

schiedenen Faktoren. Im Bereich Wohnen und Arbeiten ist 

die neue Lust aufs Land und der kontinuierliche Anstieg an 

Wohnfläche pro Person ein wichtiger Treiber.13 Die Verteuerung 

städtischen Wohnraums, die Digitalisierung der Arbeitswelt 

und nicht zuletzt die Coronapandemie lassen insbesondere für 

Menschen, die ihren Wohn- und Arbeitsort verändern möchten, 

das Landleben wieder attraktiver erscheinen.14 Zudem ist die 

Bevölkerungsschrumpfung aufgrund von Zuwanderung und 

der gestiegenen Kinderzahl in Deutschland entgegen demo-

grafischer Vorhersagen bisher nicht eingetreten – im Gegen-

teil: Während der letzten zehn Jahre wuchs die Einwohnerzahl 

stetig an. 2023 erreichte sie mit 84,6 Millionen Menschen sogar 

einen neuen Höchstwert.15

Während im Zeitraum 2008 bis 2010 nur jede vierte Land-

gemeinde mit weniger als 5.000 Einwohner:innen unterm 

Strich jährliche Zuwanderungsgewinne verzeichnen konnte, 

waren es im Zeitraum 2018 bis 2020 knapp zwei Drittel.16 Die 

Wanderungsbewegung aufs Land zieht dabei nicht nur die 

Ausweisung neuer Wohn- und Gewerbegebiete, sondern auch 

neue Infrastruktur und Verkehrswege nach sich. So stieg die 

Die neue Landlust und ihr Einfluss auf 
das Siedlungs- und Verkehrswesen

12  Umweltbundesamt, 
März 2022a

13  Umweltbundesamt, 
November 2021b

14  Berlin-Institut für  
Bevölkerung, 2022

15  statista, Dezember 
2023

16   Wüstenrot Stiftung 
und Berlin-Institut 
für Bevölkerung und 
Entwicklung, 2022

„Siedlungs- und Verkehrs-
flächen haben sich in  
den vergangenen 60 Jahren 
mehr als verdoppelt.“

2 FLÄCHENNUTZUNGSKONFLIKTE: AKTUELLE TRENDS UND HERAUSFORDERUNGEN
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Wohnfläche pro Kopf zwischen 2015 und 2020 am stärksten 

in den ländlichen Räumen (+3,7%) und am geringsten in den 

Großstädten (+1,5%).17

Dabei verbraucht das Leben auf dem Land schon länger 

besonders viel Fläche: Rund ein Drittel der Deutschen lebt 

auf dem Land, beansprucht aber bereits jetzt über die Hälfte 

der Siedlungs- und fast 60 Prozent der Verkehrsfläche. Zwar 

wächst die Pro-Kopf-Wohnfläche sowohl auf dem Land als 

auch in der Stadt, jedoch ist diese mit 51,4 Quadratmetern in 

ländlichen Regionen im Schnitt größer als in urbanen Regionen 

mit 40,9 Quadratmetern.18 Auch der gesamte Flächenverbrauch 

pro Kopf ist höher als in Städten, was unter anderem daran 

liegt, dass in Städten aufgrund höherer Quadratmeterpreise 

oft in die Höhe anstatt in die Breite gebaut wird und öffentliche 

Infrastrukturen und Verkehrswege im Pro-Kopf-Vergleich effizi-

enter ausgelastet sind. Nicht zuletzt wird das Einfamilienhaus 

auf dem Land als Wohnform weiterhin stark nachgefragt. 

Es ist wichtig zu betonen, dass der Trend der neuen Landlust 

und die höhere ländliche Pro-Kopf-Wohnfläche auf West- und 

Ostdeutschland gleichermaßen zutreffen. Allerdings verbrau-

chen die Bundesländer im Westen dabei durchschnittlich 12 Pro-

zent mehr Wohnfläche als die Bundesländer im Osten.19 Auch die 

demografischen Entwicklungen sind sehr unterschiedlich: Wäh-

rend die meisten Städte und manche Kommunen stark wachsen, 

schrumpfen andere – dies ist besonders häufig in ländlichen 

Regionen ostdeutscher Bundesländer der Fall.20 Zudem führt 

allein die vermehrte Nutzung von Pkw und die Ausweitung neuer 

Infrastrukturen für den Individualverkehr zu einem Anstieg an 

Verkehrsfläche von 8 Hektar pro Tag.21 Außerdem prägt gegen-

wärtig auch die „Renaissance industrieller Großprojekte“22 die 

Flächeninanspruchnahme: Das 300 Hektar große Werksgelände 

der Gigafactory von Tesla in Grünheide/Brandenburg,23 die 2023 

ihren Betrieb aufnehmende Intel-Chipfabrik in Magdeburg auf 

einem neu geschaffenen Industriegebiet von rund 540 Hektar24 

oder der 2020 neu eröffnete und 1.470 Hektar große Flughafen 

BER in Brandenburg beanspruchen große Flächen.25 

17   Grade, Februar 
2022

18   Grade, Februar 
2022

19  statista, Dezember 
2023

20  Demografieportal, 
Januar 2024

21  Statistisches Bundes-
amt, März 2022a

22  Weith, November 2022

23  Tagesschau, Oktober 
2022

24  Lösel, März 2022

25  rbb24, 2020

„Das Leben auf dem Land 
hat einen besonders 
hohen Flächenbedarf.“
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Konstant zunehmende 

Flächeninanspruchnahme 

für Siedlung und Verkehr 

in den letzten 

Jahrzehnten
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Abb. 4
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Die Ausdehnung des Siedlungs- und Verkehrswesens bedient 

sich vor allem solcher Flächen, die bislang hauptsächlich von 

der Landwirtschaft genutzt wurden.26 Allein zwischen 1992 

und 2018 verschwanden in Deutschland 1,35 Millionen Hektar 

landwirtschaftliche Fläche – neben Infrastrukturvorhaben, dem 

Ausbau der erneuerbaren Energien und Naturschutzvorhaben – 

vorrangig unter neuen Häusern und Straßen.27 Doch durch 

den Angriffskrieg Russlands auf die Ukraine hat die Bedeu-

tung landwirtschaftlicher Produktion demgegenüber jedoch 

zugenommen. Denn bislang exportierte die Ukraine als „Korn-

kammer Europas“28 diverse landwirtschaftliche Erzeugnisse 

wie Weizen, Sonnenblumenöl oder Sojaprodukte auch nach 

Deutschland. Auch wenn die hiesige Versorgung mit Lebens-

mitteln als gesichert gilt, sind die Folgen des Krieges durch 

gestiegene Lebensmittelpreise sichtbar und der Wunsch nach 

weniger Abhängigkeit von Importen steigt.29

Mit der steigenden Brisanz des Klimawandels weltweit und 

seinen immer stärker bemerkbaren Auswirkungen auf das täg-

liche Leben auch in Deutschland sind Natur- und Klimaschutz in 

der Diskussion um Flächennutzung stärker in den Vordergrund 

gerückt. Die in der Deutschen Nachhaltigkeitsstrategie (DNS) 

festgehaltenen Vorgaben der Bundesregierung zur Bewältigung 

des Klimawandels sorgen für neues Konfliktpotenzial: Zum 

einen sollen bis 2030 nur noch 30 Hektar fruchtbarer Boden 

täglich für neue Häuser, Gewerbeflächen und Straßen versiegelt 

werden,30 was einer Halbierung des aktuellen Flächenfraßes von 

54 Hektar entspricht.31 Zum anderen werden weitere Flächen 

zu Aufforstungs-, Wiedervernässungs- oder sonstigen Regene-

rations- und Schutzzwecken gefordert. Auch dieser Flächen-

bedarf kann zu Konflikten führen, beispielsweise wenn die 

Ausweisung immer größerer Moor- und Wasserschutzgebiete 

landwirtschaftliche und bauliche Aktivitäten einschränkt.32

Flächenverluste in der 
Landwirtschaft als Folge

26  Bruns, 2022

27  Jungehülsing, 2020

28 Beckmann, März 2022

29  Beckmann, März 2022

Klimaschutz-, Nachhaltigkeits- 
und Biodiversitätsstrategien

30  Bundesregierung, 
März 2021

31  Bundesministe-
rium für Umwelt, 
Naturschutz, nukleare 
Sicherheit und  
Verbraucherschutz, 
März 2022

32  Schilling, Mai 2023
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Trotz genereller Abnahme immer noch 

jährlich fast doppelt so hoher Flächen-

verbrauch für Siedlungs- und Verkehrs-

wesen wie in der Deutschen  

Nachhaltigkeitsstrategie vorgesehen

Abb. 5

Trend (gleitender Vierjahresdurchschnitt)

Siedlungs- und Verkehrsfläche gesamt
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Bedingt durch die Verfügbarkeit an freien Flächen sowie die 

dünne Besiedlungsdichte, befindet sich der Großteil installierter 

Leistung regenerativer Energie in ländlichen Räumen,33 die 

dadurch stärker als städtische Ballungsgebiete durch Energie-

infrastruktur geprägt sind.34 Neben der Installation der Anlagen 

benötigt der Ausbau erneuerbarer Energien künftig auch neue 

Flächen für die Übertragungs- und Verteilnetz-Infrastruktur 

sowie die Speicherung der Energie.35 

Aktuelle Flächennutzung 
und politische Ziele

33  Megerle und Frick 
2022

34  Braun und Knapp 
2014

35  Bundesministerium 
für Wirtschaft und 
Klimaschutz, April 
2022

Hintergründe, 
Akteur:innen und 
Konfliktlinien

3

3.1 Ländliche Räume als Schau-
platz der Energiewende
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Flächeninanspruchnahme durch den Ausbau erneuerbarer 

Energie 

Leider gibt es bislang keine einheitliche und bundesweit wis-

senschaftlich fundierte Methode zur Berechnung der aktuellen 

Flächeninanspruchnahme aller Anlagen erneuerbarer Energie 

in Deutschland. Für den jeweiligen Energieträger lassen 

sich jedoch spartenspezifische Flächeninanspruchnahmen 

ableiten: Ende 2020 waren für Windkraftanlagen an Land rund 

3.057 Quadratkilometer als Fläche ausgewiesen, wobei diese 

Kulisse auch die Abstandsflächen um die Windkraftanlagen 

einschließt. Diese Abstandsflächen werden zwar für Windkraft-

anlagen genutzt, dienen jedoch gleichzeitig auch der landwirt-

schaftlichen Nutzung und werden in den Gesamtflächen für 

landwirtschaftliche Zwecke berücksichtigt.36 Photovoltaik-Frei-

flächenanlagen (PV-FFA) nahmen 2021 bundesweit eine Fläche 

von rund 320 Quadratkilometern in Anspruch,37 und für die 

Nutzung von Biomasse fiel neben der Fläche für Biogasanlagen 

mit rund 120 Quadratkilometern38 vor allem die Anbaufläche für 

Biogas mit 15.700 Quadratkilometern ins Gewicht.39 

Politische Vorgaben für den Ausbau erneuerbarer Energien

Nachdem 1990 die politische Förderung der erneuerbaren 

Energien in Deutschland begann, wurde sie 2000 mit dem 

Erneuerbare-Energien-Gesetz (EEG) fest verankert,40 2015 im 

Klimaschutzabkommen von Paris international gefestigt41 und 

durch die Zustimmung des Deutschen Bundestages zum soge-

nannten Osterpaket im Juli 2022 an vielen Stellen beschleu-

nigt. Der darin festgelegte Beschluss zur Verdopplung des 

Anteils an erneuerbaren Energien am Bruttostromverbrauch 

in Deutschland in weniger als zehn Jahren42 lässt sich nur 

erreichen, indem Wind- und Solarenergie dreimal schneller als 

bisher ausgebaut werden.43 Diese Ziele zum Ausbau erneuer-

barer Energien schaffen neue Flächenbedarfe.

36  Die ausgewiesene 
Fläche umfasst die 
Flächenkulisse, in der 
die Windenergiean-
lagen stehen sollen, 
nicht die durch die 
Windkraftanlagen 
versiegelte Fläche, 
nach: Bundesminis-
terium für Wirtschaft 
und Klimaschutz, 
Oktober 2021

37  Bundesverband  
WindEnergie,  
September 2022

38  Michaelis und  
Dietrich, 2021

39  Fachagentur  
Nachwachsende  
Rohstoffe, April 2022

40  deutschland.de, 2014

41  Bundesministerium 
für Wirtschaft und 
Klimaschutz, Janu-
ar 2024

42  Erneuerbare-Energien-
Gesetz, 2023

43  Bundesregierung, 
April 2023

„Nur bei einem dreimal 
schnelleren Ausbau von Wind- 
und Solarenergie wären 
die Ziele der Bundesregierung 
zu erreichen.“
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Steigender Anteil aus erneuerbarer 

Energie am Bruttostromverbrauch 

in Deutschland

Abb. 6

Anteil berechnet nach Energiekonzept 
der Bundesregierung

Anteil berechnet nach EU-Richtinie (2009/28/EG)
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Erneuerbare Energieerzeugung in Deutschland

Im Jahr 2021 deckten erneuerbare Energien insgesamt 

19,7 Prozent des deutschen Endenergieverbrauchs.44 Dabei 

liegt der Anteil an erneuerbaren Energien im Sektor Strom bei 

41,1 Prozent, während er im Sektor Wärme 16,5 Prozent und im 

Sektor Verkehr bislang 6,8 Prozent erreicht.45 Allerdings fiel im 

44  Umweltbundesamt, 
Juli 2022

45  Umweltbundesamt, 
Juli 2022
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Strombereich der Anteil erneuerbarer Energien von 45,3 Pro-

zent im Jahr 2020 auf 41 Prozent im Jahr 2021. Diese negative 

Entwicklung ist auf einen geringen Zubau und schwierige Wit-

terungsbedingungen wie schlechtere Windverhältnisse als in 

den Vorjahren zurückzuführen.46 So wurden 14 Prozent weniger 

Strom aus Windenergie an Land als noch 2020 erzeugt.47

Die Energieerzeugung aus Biomasse ist aufgrund ihrer viel-

fältigen Nutzungsmöglichkeiten in allen Sektoren (in Form von 

festen Brennstoffen zum Heizen, Biokraftstoffen im Verkehr 

oder Biogas zur Stromerzeugung) aktuell mit einem Anteil von 

52 Prozent an der gesamten Bereitstellung von erneuerbarer 

Endenergie der wichtigste erneuerbare Energieträger. Darauf 

folgt die Windenergie mit einem Anteil von 26 Prozent und 

Photovoltaik mit 12 Prozent. Der Rest verteilt sich auf Was-

serkraft, Solarthermie, Geothermie und Umweltwärme.48 Den 

größten Teil des ins Netz eingespeisten Stroms aus erneuer-

barer Energie stellen Windkraft, Photovoltaik und Biogas. Im 

ersten Halbjahr 2022 stieg der Anteil der Windkraft an der ein-

gespeisten Strommenge auf 25,7 Prozent, der von Photovoltaik 

auf 11,2 Prozent und von Biogas auf 5,7 Prozent.49

Fläche ist eine neue Währung der Energiewende 

Im Vergleich zum Flächenverbrauch für Siedlungs- und Ver-

kehrszwecke, der sich deutschlandweit im Jahr 2020 auf 

51.692 Quadratkilometer ausgedehnt hat,50 nimmt die Relevanz 

erneuerbarer Energie vergleichsweise wenig Platz ein. Nach 

einer Studie würde sich der Flächenbedarf in ganz Europa 

für eine Vollversorgung des Strombedarfs durch erneuerbare 

Energien auf etwa 97.000 Quadratkilometer begrenzen lassen, 

wenn hauptsächlich Windenergie an Land und Solarenergie 

zur Stromerzeugung genutzt werden würden. Das entspräche 

gerade einmal etwa 2 Prozent der Gesamtfläche Europas.51 

Dennoch ist eine zunehmende gesellschaftliche Polarisierung 

46  Bundesministerium 
für Wirtschaft und 
Klimaschutz, Oktober 
2021

47  Bundesministerium 
für Wirtschaft und 
Klimaschutz, Oktober 
2021

48  Umweltbundesamt, 
März 2022c

49  Statistisches Bundes-
amt, September 2022a

50  Umweltbundesamt, 
März 2022b

51  Tröndle, 2020

„Bei Flächenkonflikten zeigt 
sich gerade im Zusammen-
hang mit der Energiewende 
eine starke gesellschaftliche 
Polarisierung“

3 HINTERGRÜNDE, AKTEUR:INNEN UND KONFLIKTLINIEN
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gegenüber der Ausgestaltung und Umsetzung der Energie-

wende zu beobachten, während andere Flächeninanspruch-

nahmen akzeptierter zu sein scheinen.

Während sich Atom- oder Kohlekraftwerke auf wenige Stand-

orte konzentrieren, verteilen sich Anlagen zur Erzeugung 

erneuerbarer Energien dezentraler. Gleichzeitig hat die Strom-

erzeugung aus erneuerbaren Energien aufgrund der geringeren 

Energiedichte im Vergleich zur Nutzung fossiler Energien einen 

größeren Raumbedarf. Obwohl die Gesamtfläche, die von den 

Auswirkungen erneuerbarer Energieanlagen betroffen ist, in 

der Summe größer ist,52 haben die einzelnen Anlagen geringere 

Auswirkungen auf ihre unmittelbare Umgebung als fossile Infra-

strukturen.53

52  Früh und Megele, 
2014; Bundesministe-
rium für Verkehr und 
digitale Infrastruktur, 
2015

53  Bundesministerium 
für Verkehr und di-
gitale Infrastruktur, 
2015

Energiebereitstellung aus erneuerbaren 

Energieträgern: Biomasse ist aufgrund 

ihrer vielfältigen Nutzungsmöglichkeiten 

der wichtigste Träger (2022)
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Abb. 7

Photovoltaik (12%)

Windenergie (26%)

Biokraftstoffe (7%)

Wasserkraft (4%)

Biomasse zur Wärmeerzeugung (35%)

Biomasse zur Stromerzeugung (10%)

Geothermie und Umweltwärme (4%)

Solarthermie (2%)
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Energieertrag und Flächeneffizienz erneuerbarer Energien 

unterscheiden sich stark

Die Flächeninanspruchnahme der verschiedenen erneuerbaren 

Energieträger unterscheidet sich stark: Während die Gewin-

nung erneuerbarer Energie aus Wind, Freiflächen-Photovoltaik 

und Bioenergie aus Anbaubiomasse flächenintensiv ist, kann 

die Energieerzeugung aus Biomasse-Reststoffen, Photovoltaik- 

und Solarthermieanlagen an oder auf Bauwerken und Geo-

thermie sogar weitgehend flächenneutral ausgebaut werden.54 

Doch auch innerhalb der flächenintensiven Erzeugungsarten 

gibt es große Unterschiede: In Studien, die sich mit der Leis-

tung bzw. dem Energieertrag pro Fläche bzw. den flächenbe-

zogenen Auswirkungen beschäftigen, wird – unabhängig von 

deren Berechnungsmethodik und zugrunde liegenden Rahmen-

bedingungen – deutlich, dass die Flächeneffizienz der Strom-

erzeugung durch Windenergienutzung und durch Photovoltaik-

Freiflächenanlagen weit über der der Stromerzeugung aus 

Biomasse liegt.55 Im Vergleich zwischen modernen Windkraft-

anlagen und Freiflächen-Photovoltaik weist die Windenergie 

wiederum einen deutlich kleineren „Flächenrucksack“ auf.56

 

Bei der Auswahl der am besten geeigneten Art erneuerbarer 

Energie für eine bestimmte Fläche ist jedoch nicht nur die 

Flächeninanspruchnahme, sondern neben regionalspezifi-

schen Unterschieden des Dargebots der Primärenergiequellen 

Wind und Sonneneinstrahlung und zugleich der zeitlich und 

regional unterschiedlichen Strombedarfe auch die Bedeutung 

der Flächen für mögliche andere Nutzungen ein wichtiges 

Kriterium.57 Daher besteht unabhängig von der Flächeneffizienz 

Konsens, dass zum Erreichen der Energiewende-Ziele ein Mix 

aus verschiedenen Erzeugungstechnologien erforderlich und 

eine ausschließliche Ausrichtung auf „die flächeneffizienteste“ 

Technologie nicht zielführend ist.

54  Bundesministerium 
für Verkehr und di-
gitale Infrastruktur, 
2015

55  Kompetenzzentrum 
Naturschutz und Ener-
giewende, 2023

56  Bund für Umwelt 
und Naturschutz 
Deutschland (BUND), 
Juli 2022

57  Bundesministerium 
für Verkehr und di-
gitale Infrastruktur, 
2015

„Fokus auf Flächeneffizienz ist 
zur Erreichung der Energie- 
wende-Ziele nicht zielführend.“

3 HINTERGRÜNDE, AKTEUR:INNEN UND KONFLIKTLINIEN
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Flächeninanspruchnahme durch Windenergie 

Mit einem Ertrag von 113,8 Milliarden Kilowattstunden ist Wind-

energie 2021 der wichtigste Energieträger der erneuerbaren 

Stromerzeugung.58 Die Windenergie wird mit einem Anteil von 

41 Prozent an der Bruttostromerzeugung aus erneuerbaren 

Energien in Deutschland hauptsächlich an Land (Onshore) 

gewonnen, während Windanlagen auf See (Offshore) einen 

Anteil von 11 Prozent ausmachen.59 Allerdings ist der Ausbau 

an Land in den letzten Jahren ins Stocken geraten.60 Zudem 

werden bestehende Windkraftanlagen oftmals nicht optimal 

ausgelastet: Im Zuge des sogenannten Engpassmanagements 

stehen sie – gerade dann, wenn viel Wind weht – oft still. 

Windenergieausbau birgt 
Konfliktpotenzial

58  Umweltbundesamt, 
März 2022c

59  Umweltbundesamt, 
März 2022c

60  statista, 2021
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Windkraftanlagen unter Berücksichtigung 

der Fundamentfläche (ohne Abstands-

flächen) erzeugen mit Abstand 

den höchsten Energieertrag erneuerbarer 

Energieträger je Flächeneinheit (2021)

Abb. 8
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Rückgang der Inbetriebnahmen neuer  

Windkraftanlagen im Jahr 2021

Abb. 9
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Die überlasteten Stromnetze können die „zu viel“ erzeugten 

Strommengen nicht aufnehmen und schon gar nicht spei-

chern.61 Dies betont die Notwendigkeit einer langfristigen Aus-

richtung des Energiesystems, die darauf abzielt, Ineffizienzen 

abzubauen und eine stabile Energieproduktion zu gewähr-

leisten – unabhängig von kurzfristigen Variabilitäten.62

Doch wie viel Fläche braucht Windenergie? Eine Windkraftan-

lage beansprucht weniger als einen halben Hektar an voll- und 

teilversiegelter Fläche.63 Die von einer Windenergieanlage 

tatsächlich versiegelte Fläche entspricht dabei lediglich der 

Fläche des Fundaments (je nach Anlagentyp 350 bis 600 Qua-

dratmeter) plus etwaiger Zufahrtswege (durchschnittlich wei-

tere 2.500 Quadratmeter) und angrenzender Lager- und Stell-

flächen (durchschnittlich ca. 1.500 Quadratmeter pro Anlage).64

Um möglichst hohe Windenergie-Erträge zu erzeugen, ist die 

Einhaltung von Mindestabständen zwischen den Anlagen zuei-

nander relevant.65 Nach einer Faustregel sollten die Abstände 

in Hauptwindrichtung mindestens den fünffachen Rotordurch-

messer und in die beiden Nebenwindrichtungen den dreifachen 

betragen.66 Diese Flächen können dann anderweitig genutzt 

werden – etwa durch die Land- und Forstwirtschaft. Zusätz-

lich sind die Abstandsregelungen zu Siedlungen nicht außer 

Acht zu lassen, die sich jedoch von Bundesland zu Bundes-

land stark unterscheiden. Während Bayern seit Jahren eine 

der schärfsten Abstandsregeln Deutschlands hat, die besagt, 

dass Windkraftanlagen nur in einem Abstand des zehnfachen 

ihrer eigenen Höhe zu Ortschaften gebaut werden dürfen, 

müssen Windräder in Brandenburg67, Nordrhein-Westfalen68 

und Sachsen69 nur einen Abstand von 1.000 Metern zu Wohn-

gebieten haben. 

Nach dem Bericht des Bund-Länder-Kooperationsausschusses 

lag zum Stichtag 31. Dezember 2020 bundesweit eine rechts-

wirksam ausgewiesene Fläche für die Windenergie an Land von 

0,70 bis 0,85 Prozent der Landesfläche vor.70 Mit dem Wind-

an-Land-Gesetz des EEGs sind ambitionierte Ausbauziele der 

Windenergie an Land beschlossen worden. Ziel des Gesetzes 

ist die Erhöhung der Fläche Deutschlands für Onshore-Win-

denergie auf insgesamt 2 Prozent bis Ende 2032.71 Mit Aus-

nahme  der Stadtstaaten müssen alle Bundesländer damit 

61  agrarheute, 2023

62  Bundesministerium 
für Wirtschaft und 
Klimaschutz, Oktober 
2022

63  Ohlenburg, Februar 
2022a

64  Ohlenburg, Februar 
2022b; Bund für Um-
welt und Naturschutz 
Deutschland (BUND), 
Juli 2022

65  Bundesministerium 
für Verkehr und di-
gitale Infrastruktur, 
2015

66  Umweltbundesamt, 
Juni 2019

67  § 1 Brandenburgi-
sches Windenergiean-
lagenabstandsgesetz – 
BbgWEAAbG

68  § 2 Gesetz zur Ausfüh-
rung des Baugesetz-
buches in Nordrhein-
Westfalen – BauGB-AG 
NRW

69  § 84 Sächsische  
Bauordnung

70  Bundesministerium 
für Wirtschaft und 
Klimaschutz, Oktober 
2021

71  Gesetz zur Erhöhung 
und Beschleunigung 
des Ausbaus von 
Windenergieanlagen 
an Land

about:blank
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künftig deutlich mehr Fläche als bislang bereitstellen.72 Dies 

geht mit einer Inanspruchnahme landwirtschaftlich genutzter 

Flächen einher.73 

Konfliktpotenziale durch ästhetische und ökologische Folgen

Zwar ist der Ausbau erneuerbarer Energien gesetzlich 

beschlossen74 und die Energiewende in Deutschland erfreut 

sich steigenden Zuspruchs (2021: 70 Prozent, 2022: 75 Pro-

zent),75 doch führt deren Ausbau immer wieder zu lokalen und 

regionalen Konflikten.76 Aufgrund langwieriger Genehmigungs-

verfahren sowie zahlreicher Klagen gegen Windenergieprojekte, 

insbesondere aufgrund von Natur- und Artenschutzbelangen, 

ist der Ausbau der Windenergie in den vergangenen Jahren 

deutlich hinter den Erwartungen zurückgeblieben.77 Besonders 

in ländlichen Regionen, die viele Tourist:innen und Naherho-

lungssuchende anziehen, ergeben sich häufig Konflikte mit 

dem Ausbau von Windenergie.78 Auch Anwohner:innen sorgen 

sich mitunter um Geräusche oder Schattenwurf der drehenden 

Rotorblätter und eine Veränderung des Landschaftsbildes.79 

Gleichzeitig lässt sich jedoch auch beobachten, dass sich die 

lokale Bevölkerung mancherorts an Windkraftanlagen gewöhnt. 

So wird auf Tourismusbroschüren mancher Küstenregionen 

sogar mit den Anlagen geworben, weil sie dort inzwischen zum 

Landschaftsbild gehören.80

72  Reutter et al., 2022

73  Michaelis und  
Dietrich, 2021

74  Erneuerbare-Energien-
Gesetz, 2023

75  „Wie denken Sie per-
sönlich über das The-
ma Energiewende?“, 
in: Wolf et al. 2022

76  Becker et al., 2016; 
Gailing und Röhring 
2015

77  Reutter et al., 2022

78  Colell et al., 2022

79  Bundesministerium 
für Verkehr und di-
gitale Infrastruktur, 
2015

80  Fienitz und Leibniz-
Zentrum für Agrar-
landschaftsforschung 
(ZALF), 2023

LANDSCHAFTSBILD

Ein „Landschaftsbild“ bezieht sich auf die ästhetische Qualität einer Landschaft, die durch 

die Wechselwirkung von Natur- und Kulturfaktoren geprägt ist. Ähnlich wie einheitliche 

Berechnungssysteme zur Flächeninanspruchnahme von Energieanlagen ist auch die 

Bewertung und Veränderung von Landschaftsbildern im Zuge der Energiewende bisher 

schwer greifbar. Zwar forschen Wissenschaftler an Methoden zur Qualifizierung der 

Ästhetik von Landschaftsbildern, deren Schutz laut BnatSchG §1 dann potenziell auch 

vor Gericht eingeklagt werden könnte, bislang gibt es jedoch keine gerichtsfesten  

Landschaftsbildbewertungsverfahren.

3 HINTERGRÜNDE, AKTEUR:INNEN UND KONFLIKTLINIEN



1 | LAND OHNE LAND – EIN PROBLEMAUFRISS

Stadt-Land-Konflikte und eine fairere Verteilung der lokalen 

Wertschöpfung

Die Einführung von Windenergie birgt Konfliktpotenziale, 

die weit über ästhetische oder umweltbezogene Bedenken 

hinausgehen. Insbesondere die ungleiche Verteilung von 

Kosten und Lasten zwischen den Einwohner:innen ländlicher 

Regionen und Windparkbetreiber:innen einerseits sowie der 

Stadtbevölkerung andererseits führt zu Widerständen. Länd-

liche Gebiete sind maßgeblich an der Produktion erneuerbarer 

Energien beteiligt, während in Städten der Energiebedarf am 

größten ist.81 Das Spannungsverhältnis zwischen Stadt und 

Land könnte sich künftig verschärfen, wenn ländliche Regionen 

nicht stärker einen Ausgleich erhalten.82 Aktuell ist sogar das 

Gegenteil der Fall: Derzeit zahlen Einwohner:innen von ener-

gieproduzierenden Bundesländern aufgrund der Netzentgelte 

häufig überproportional viel pro Kilowattstunde.83 Zudem 

besteht eine Asymmetrie in der Austragung von Konflikten, da 

die Stadtbevölkerung, obwohl sie von der auf dem Land pro-

duzierten Energie profitiert, häufig nicht aktiv an der Konflikt-

lösung vor Ort teilnimmt.84 Zum anderen ist die Akzeptanz von 

Windkraftanlagen dort höher, wo sich die Menschen selbst als 

EEG-Unternehmer:innen engagieren und von Bürgerwindparks 

unmittelbar finanziell profitieren,85 anstatt zu erleben, dass 

Investor:innen von weit außerhalb die Landschaft verändern 

und die Gewinne abschöpfen.86

Fehlende langfristige politische Rahmenbedingungen

Zuletzt erschwert die fehlende Stetigkeit in politischen Vor-

gaben langfristige Planungen aufseiten der Kommunen, die sich 

den wechselnden Rahmenbedingungen und Unsicherheiten 

anpassen müssen. Jörg Bülow, geschäftsführendes Vorstands-

mitglied des Schleswigholsteinischen Gemeindetags, sagt 

dazu: „Wir sehen den großen Wandel eher in den Vorgaben der 

81  Quitzow et al., 2016

82  Gailing und Röhring, 
2015

83  Barnstorf, Oktober 
2022

84  Fienitz und Siebert, 
2021

85   Bundesverband  
WindEnergie, 2023

86 Bülow, 2023

„Bürger:innen-Beteiligung 
bei Windkraftanlagen führt 
zu mehr Akzeptanz.“
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Politik: Wir hatten erst die Laufzeitenverlängerung für Atom-

kraftwerke, ein Jahr später den völligen Atomausstieg, dann 

schnell wechselnde Rahmenbedingungen in EEG, EnWG und 

anderen Gesetzen, schwierige Rechtsprechung zur Windkraft-

planung und so weiter.“87 Viele Kommunen wollen sich dem 

stellen, wünschen sich aber mehr Stetigkeit bei den Vorgaben 

und verlässliche, dauerhaft planbare Richtlinien.

Flächenbedarfe durch den Ausbau der Freiflächen-

Photovoltaik (PV)

Photovoltaik-Freiflächenanlagen, die auf unbebauten Flächen 

im Gegensatz zu Dach- oder Fassadenanlagen installiert sind, 

nehmen in Deutschland Ende 2021 rund 32.000 Hektar Fläche 

in Anspruch.88 Mit rund 11.500 Hektar (36 Prozent) entfällt 

dabei der größte Teil auf Konversionsflächen, also ehemalige 

und brachliegende Militär-, Industrie- oder Gewerbeflächen, 

gefolgt von Anlagen auf Ackerland mit rund 9.600 Hektar 

(30 Prozent). Der Rest verteilt sich auf Anlagen auf Rand-

streifen an Verkehrswegen und Wiesen- und Weideflächen.89 

Der Flächenbedarf neuer PV-Freiflächenanlagen hat sich in den 

vergangenen Jahren im Verhältnis zur installierten Leistung von 

3,5 Hektar pro Megawatt im Jahr 2008 auf 1,4 Hektar im Jahr 

2021 sogar stark reduziert.90

Das EEG 2023 sieht eine Versiebenfachung der installierten 

Leistung von Solaranlagen auf 400 Gigawatt im Jahr 2040 vor.91 

Dieser Ausbau soll sich zwar möglichst zur Hälfte auf Dach- und 

Freiflächen verteilen, jedoch werden dadurch auch künftig 

unversiegelte und unbebaute Flächen für Photovoltaikanlagen 

in Anspruch genommen werden.92 Um die Errichtung von großen 

Solaranlagen zu fördern, wird die Flächenkulisse im neuen 

EEG 2023 für Photovoltaik-Freiflächenanlagen erweitert. Zu 

Konversionsflächen und Seitenrandstreifen kommen neue Kate-

gorien wie Agri-PV, Floating-PV und Moor-PV-Anlagen hinzu.93 

87 Bülow, 2023

Aufstieg der Freiflächen-Photovoltaik: 
Solar-Boom mit Tücken

88  Umweltbundesamt, 
Dezember 2023

89  Umweltbundesamt, 
Dezember 2023

90  Bundesministerium 
für Wirtschaft  
und Klimaschutz,  
Mai 2022

91  § 4 Nr. 3 Erneuerbare-
Energien-Gesetz, EEG, 
2023

92  Erneuerbare-Energien-
Gesetz 2023, Gesetz-
entwurf

93  Bundesministerium 
für Wirtschaft und 
Klimaschutz, Juli 
2022
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Eine Studie im Auftrag des Umweltbundesamtes zeigt, dass 

der kumulierte zusätzliche Flächenbedarf bis 2030 bei gut 

58.000 Hektar liegt.94

Konfliktsituationen durch Ausbau von Freiflächen-PV: 

Ostdeutschland im Fokus

Der Ausbau der Freiflächen-PV erhöht den Umnutzungsdruck 

auf landwirtschaftlichen Flächen.95 Verstärkt und angetrieben 

wird dieser Effekt durch die Chance einer Einkommenssteige-

rung für landwirtschaftliche Betriebe und Investoren: Unter-

suchungen des Thünen-Instituts für Betriebswirtschaft zeigen, 

dass die erwirtschafteten Gewinne durch die Stromerzeugung 

in PV-Anlagen im Vergleich zur landwirtschaftlichen Nutzung 

bis zu 20-mal höher liegen könnten.96 Die hohen Renditeerwar-

tungen und weitestgehende Unabhängigkeit der Energiepreise 

von den Veränderungen an den Finanzmärkten führen zu einem 

regelrechten Run auf Ackerflächen.97 Die begrenzte Verfügbar-

keit von Flächen stellt jedoch eine Herausforderung dar.

Insbesondere in Ostdeutschland, wo große Agrarbetriebe 

aus der Zeit der Zwangskollektivierungen der DDR existieren, 

sind Solarparks aufgrund ihrer Größe besonders attraktiv für 

Investoren, für die sich erst Flächen ab 50 Hektar lohnen. Dies 

hat jedoch Auswirkungen auf die Bodenpreise, die sich seit 

2005 in Brandenburg bereits vervierfacht haben und vor allem 

in kleineren, ländlichen Betrieben Existenzängste hervorrufen.98 

Insofern knüpft der Streit um Solarprojekte auch an historische 

Entwicklungen an, bei denen unmittelbar nach der Wende 

große Flächen von Industrieunternehmen, oft nicht ostdeut-

scher Herkunft, erworben und als Geldanlage der landwirt-

schaftlichen Nutzung entzogen wurden.

94  Umweltbundesamt, 
Februar 2022a

95  Bundesministerium 
für Wirtschaft und 
Klimaschutz, Februar 
2022

96  Böhm et al., 2022

97  Keller et al., 2021

98   Keller et al., 2021

„Für Investoren sind aus 
historischen Gründen 
Solarparks in Ostdeutschland 
besonders attraktiv.“
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Fehlende regionale Wertschöpfung, Transparenz und Kapazitäten 

Die Genehmigung von Solarparks liegt zwar in der Planungs-

hoheit der Kommunen, jedoch bleibt oft unklar, ob und wie 

Gemeinden von den Flächenverpachtungen profitieren. Die 

freiwilligen Zahlungen der Anlagenbetreiber gemäß EEG § 699 

von bis zu 0,2 Cent pro Kilowattstunde für die eingespeiste 

Strommenge sind oft Gegenstand mühsamer Verhandlungen100 

und werden auch dann nicht immer gezahlt.101 Zudem führt die 

Konzentration von Solarfirmen in Westdeutschland dazu, dass 

ein Großteil der Wertschöpfung nicht in der Region bleibt.102 

Mangelnde Transparenz über Eigentumsverhältnisse und Land-

verkäufe,103 Eigeninteressen innerhalb der kommunalen Verwal-

tung und Landwirtschaft104 sowie komplexe Firmennetzwerke 

können eine nachhaltige Flächennutzung weiter erschweren.105 

Nicht zuletzt treffen gut organisierte Investoren in entlegenen 

Gegenden oft auf schlecht besetzte Verwaltungsstrukturen 

und ehrenamtliche Gemeindevertreter,106 die sich über die 

Vorbereitung abstimmungsfähiger Beschlussvorlagen für die 

Gemeinderatssitzung freuen und die Möglichkeit, Bedingungen 

zu stellen, oft übersehen.107 Zudem fehlt es in vielen Kommunen 

an personellen und zeitlichen Kapazitäten, um sich um Finanz-

mittel aus Ausgleichs- und Ersatzmaßnahmen zu bemühen.108

Unterschiedliche Perspektiven prallen aufeinander

Die unterschiedlichen Perspektiven auf den Ausbau von 

Freiflächen-PV-Anlagen betreffen auch Umwelt- und Natur-

schützer:innen, die Photovoltaik auf Dächern, an Fassaden 

und auf vorbelasteten Flächen (insbesondere Konversions-

flächen, Deponien und Industriebrachen) bevorzugen.109 

Anwohner:innen stören sich am Eingriff in das Landschaftsbild 

und befürchten negative Auswirkungen auf die Naherholung 

und den Tourismus.110 Investoren betonen die Notwendigkeit 

schnellen Klimaschutzes, da Photovoltaik eine effiziente Ener-

giegewinnung ermöglicht.111, 112

Grundsätzlich ist die Akzeptanz von Solaranlagen im Vergleich 

zu Windkraftanlagen in der Bevölkerung bislang jedoch größer: 

Auf Dächern werden sie mit 77 Prozent der Befragten am 

stärksten befürwortet, dem folgen Solarparks mit einer Zustim-

mung von 59 Prozent, wohingegen Windenergieanlagen an 

99  Erneuerbare-Energien-
Gesetz, 2023

100  Schilling, Mai 2023

101  Keller et al., 2021

102  Deutschlandfunk, 
2023

103  Jetzkowitz, 2023

104  Jetzkowitz, 2023, 
Keller et al., 2021

105  Keller et al., 2021

106  Keller et al., 2021

107  Keller et al., 2021

108  Schilling, Mai 2023

109  BUND und NABU, 
2021

110  Bundesministerium 
für Verkehr und 
digitale Infrastruk-
tur, 2015

111  Keller et al., 2021

112  Kompetenzzentrum 
Naturschutz und 
Energiewende, 2023
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Land nur bei 39 Prozent der Befragten Zustimmung erfahren.113 

Die Umfragewerte zeigen aber auch: Das größte Potenzial für 

den konfliktfreien Ausbau von Solaranlagen liegt dort, wo der 

meiste Strom auch direkt verbraucht wird: im Siedlungsbestand.

Flächenbedarfe für den Anbau von Biomasse

Auch Biomasse aus Holz, biogenen Abfall- und Reststoffen 

oder Pflanzen wie Mais, Weizen, Raps, Sonnenblumen oder 

Ölpalmen kann in fester, flüssiger und gasförmiger Form zur 

Wärmeerzeugung, Stromgewinnung und Herstellung von Bio-

kraftstoffen genutzt werden. Bezüglich elektrischer Energie 

sind je nach Energiepflanzenart im Durchschnitt zwischen 1,0 

und 1,9 Kilowattstunden pro Quadratmeter möglich. Die thermi-

sche Energiegewinnung weist eine höhere Gewinnspanne von 

3,0 bis 5,1 Kilowattstunden pro Quadratmeter auf.114 Damit stellt 

die Bioenergie mit dem geringsten Energieertrag je Flächenein-

heit das Schlusslicht unter den erneuerbaren Energien dar. 

Bioenergie: Konflikt um Tank oder Teller

Energiepflanzen stehen in direkter Konkurrenz zur Nahrungs- 

und Futtermittelproduktion. Angesichts weltweit steigender 

Lebensmittelpreise, Ernährungsunsicherheiten und Missernten 

infolge des Klimawandels hat sich der Konflikt um „Tank oder 

Teller“ verschärft, also die Entscheidung zwischen dem Anbau 

von Pflanzen zur Nahrungsmittelproduktion und Pflanzen   

zur Treibstoffenergiegewinnung. Ziel der EU ist es, durch den 

stärkeren Einsatz von Biokraftstoffen und Kraftstoffen nicht bio-

genen Ursprungs wie Wasserstoff die Treibhausgasemissionen 

im Verkehrssektor um 16 Prozent zu verringern. 2021 wurden 

daher deutschlandweit bereits auf 2,6 Millionen Hektar nach-

wachsende Rohstoffpflanzen angebaut. Den größten Anteil an 

der Anbaufläche nahmen in Deutschland 2021 mit 1,57 Millionen 

Hektar die Energiepflanzen für Biogasanlagen ein.115

113  Agentur für Erneuer-
bare Energien, 2021

Bioenergie und der steigende Nutzungs-
druck in Land- und Forstwirtschaft

114  Bund für Umwelt und 
Naturschutz Deutsch-
land (BUND),  
Juli 2022

115  Fachagentur Nach-
wachsende Rohstoffe, 
April 2022 
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Ökologische Kosten durch Energiepflanzen-Anbau

Darüber hinaus bringen die gesteigerte Nachfrage nach 

Energiepflanzen und die damit verbundene Intensivierung 

der Landwirtschaft auf Agrarflächen und Ausweitung land-

wirtschaftlicher Produktionsflächen ökologische Kosten 

wie den Verlust von Ökosystemen oder Artenvielfalt mit 

sich. In Regionen mit riesigen Maisfeldern leidet die Bio-

diversität, das Risiko von Bodenerosion steigt und Belas-

tungen für Grund- und Oberflächengewässer nehmen zu.116

Die seit Jahrzehnten ungebrochene Ausdehnung der Sied-

lungs- und Verkehrsflächen117 für Häuser, Straßen, Mülldepo-

nien, Gewerbegebiete, Parks, Spiel- oder Parkplätze gehört 

zu den größten Triebkräften ländlicher Flächennutzungskon-

flikte – auch wenn der durchschnittliche Umfang an jährlich neu 

versiegelter Siedlungs- und Verkehrsfläche118 in den letzten 

Jahren zurückgegangen ist. Das Ausmaß fällt dabei meist nicht 

auf, weil überall nur kleine Flächen genutzt werden. Selbst 

Kommunen, die aufgrund des demografischen Wandels von 

Abwanderung betroffen sind, benötigen immer mehr Flächen.119

116  Helmholtz-Zentrum 
für Umweltforschung 
GmbH, 2015

Wachstum und Versiegelung

„Steigender Flächenverbrauch, 
unabhängig von demo-
graphischen Entwicklungen“

117  Weith, November 
2022

118  Ehrhardt et al., 2022; 
Rettich und Tastel, 
2020

119  Krenn, 2023

Ausdehnung des Siedlungs- 
und Verkehrswesens

3.2
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Durchschnittliche Wohnfläche in Deutschland steigt an 

Während bis Mitte der 1980er-Jahre insbesondere der Ausbau 

der Verkehrsinfrastruktur für den steigenden Flächenverbrauch 

verantwortlich war, dominiert seitdem die Ausweitung der 

Gebäude- und Freiflächen.120 Daran ist wiederum die Wohn-

baufläche besonders stark beteiligt, die 2020 rund 42 Prozent 

der gesamten Siedlungsfläche in Deutschland beanspruchte.121 

Damit hat sich die Wohnfläche122 pro Einwohner:in in den 

letzten Jahren deutlich erhöht: Während im Jahr 1991 pro 

Person 34,9 Quadratmeter Wohnfläche beansprucht wurden, 

waren es 2001 bereits 39,8 Quadratmeter und 2021 ganze 

47,7 Quadratmeter.123 Die wachsende Zahl an Einpersonenhaus-

halten und der von der Coronapandemie verstärkte Wunsch 

nach mehr Wohnraum dürften den Flächenverbrauch auch in 

Zukunft weiter vorantreiben.124 Auch Regelungen wie Stellplatz-

verordnungen beim Wohnungsbau tragen zur Versiegelung und 

Flächeninanspruchnahme bei. So müssen beispielsweise häufig 

beim Neubau von Mehrfamilienhäusern zusätzlich Parkflächen 

errichtet werden, selbst wenn die Ortschaften gut an den 

öffentlichen Personennahverkehr angeschlossen sind.

120  Rösch et al., 2008

121  Statistisches Bundes-
amt, März 2022b

122  Die Wohnfläche be-
inhaltet die Summe 
der Grundflächen der 
Wohnräume, die aus-
schließlich zu einer 
Wohnung gehören, s. 
§ 2 Abs. 2 WoflV.

123  statista, 2022

124  ZEIT Online, 2022

SIEDLUNGS- UND WOHNBAUFLÄCHE

Die Siedlungsfläche umfasst den gesamten Bereich, der für menschliche Siedlungen 

genutzt wird, unabhängig von der konkreten Nutzung– sei es Wohnen, Arbeiten, Handel 

oder Infrastruktur. Sie schließt alle Flächen ein, die durch Gebäude, Verkehrswege 

oder andere bauliche Einrichtungen beansprucht werden, aber auch nicht versiegelte 

Fläche wie beispielsweise Gärten, Parks oder Spiel- und Campingplätze. Im Gegensatz 

dazu bezieht sich die Wohnbaufläche spezifisch auf diejenigen Siedlungsflächen, 

die für Wohnzwecke genutzt werden. Sie umfasst alle Flächen, auf denen Wohngebäude 

errichtet sind oder errichtet werden dürfen, sowie die zugehörigen Freiflächen, wie 

Gärten oder Höfe, die unmittelbar dem Wohnen dienen. Die Wohnbaufläche ist somit 

ein Unteraspekt der Siedlungsfläche.
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Gestiegener Personen- und Güterverkehr 

erfordert Ausbau der Verkehrswege

Eine zunehmende Fahrleistung im Personen- und Güterverkehr 

in den letzten Jahren begünstigt weiterhin den fortschreitenden 

Ausbau der Verkehrswege.125 Laut Statistischem Bundesamt 

kamen im vergangenen Jahr auf 1.000 Einwohner:innen 580 Pkw. 

Dabei stieg die Zahl der Autos in Deutschland zuletzt stärker 

an als die Zahl der Einwohner:innen und erreichte 2023 mit 

48,8 Millionen einen neuen Rekord.126 Vor allem auf dem Land 

nimmt das Auto einen bedeutenden Stellenwert ein, was zu 

einer höheren Pkw-Dichte führt: In ländlichen Gebieten kommen 

auf 1.000 Einwohner:innen im Jahr 2017 durchschnittlich über 

600 Autos, wohingegen es in Metropolen nur rund 350 Autos 

sind.127 Außerdem werden auf dem Land rund 61 Prozent und 

somit fast zwei Drittel aller Wege über den motorisierten 

Individualverkehr zurückgelegt.128 Mit rund 13.192 Kilometer 

125  Umweltbundesamt, 
Februar 2022b

126  Statistisches Bundes-
amt, September 2022

127  Bundesministerium 
für Verkehr und  
digitale Infrastruk-
tur, 2018

128  Bundesministerium 
für Digitales und Ver-
kehr, Dezember 2019
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Seit 2015 ist die Wohnfläche pro Person 

stetig auf bis zu 47,7 Quadratmeter 

pro Person (2021) angestiegen

Abb. 10
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Bundesautobahnen und rund 37.826 Kilometer Bundesstraßen 

bildet das Netz der Bundesfernstraßen eines der dichtesten 

Fernstraßennetze Europas.129 Und der Bundesverkehrswege-

plan 2030 zeigt, wie stark der Ausbau der Verkehrswege in den 

kommenden Jahren noch vorangetrieben werden soll: Mit 132,8 

Milliarden Euro ist fast die Hälfte des Gesamtvolumens allein für 

den Straßenbau vorgesehen..130 

Flächenverbrauch steigt überproportional auf dem Land 

Im Schnitt vergrößert sich die Wohnfläche pro Person alle fünf 

Jahre um einen Quadratmeter.131 In ländlichen Regionen steigt 

sie dabei schneller als in Städten.132 In peripheren Räumen 

führen aber auch zunehmende Alterung, der Wegzug junger 

Menschen und damit steigende Leerstände zu einer erhöhten 

Pro-Kopf-Wohnfläche.133 

Bundesweit beansprucht heute jede Person durchschnitt-

lich etwa 620 Quadratmeter Siedlungs- und Verkehrsfläche. 

Größere Wohnflächen und längere Wege führen dazu, dass 

auf dem Land pro Einwohner:in doppelt so viel Fläche bean-

sprucht wird.134 Während im Jahr 2018 eine Landgemeinde im 

Mittel 1.274 Quadratmeter je Einwohner:in ausweist, sind es bei 

größeren Kleinstädten lediglich 717 Quadratmeter und bei Groß-

städten nur 259 Quadratmeter.135

Doch der Trend zum Leben auf dem Land nimmt gerade erst 

Fahrt auf. Neben steigenden Miet- und Immobilienpreisen in 

den Großstädten lockt auch der Wunsch nach mehr Platz fürs 

Homeoffice und Natur gerade junge Familien in die Periphe-

rie.136 Wie können ländliche Gemeinden attraktiven Wohnraum 

bereitstellen, ohne fruchtbaren Boden zu versiegeln? Wie kann 

Wohnraum auch in den Ortskernen entstehen und gehalten 

werden und wie können gleichzeitig Leerstände wieder mit 

Leben gefüllt werden?

129  Bundesministerium 
für Digitales und 
Verkehr, September 
2021

130  Bundesministerium 
für Digitales und Ver-
kehr, Februar 2022

131  ZEIT Online,  
Februar 2022

132  Deutscher Bundestag, 
Januar 2021

133  ZEIT Online,  
Februar 2022

134  Rettich und Tastel, 
2020, S. 52

135  Deutscher Bundestag, 
2021, S. 6

136  Berlin-Institut für 
Bevölkerung und 
Entwicklung und 
Wüstenrot Stiftung, 
2021

„Zahl der Autos in Deutsch-
land steigt schneller als  
die der Einwohner:innen.“
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Wohnbaufläche nimmt mit über 

40 Prozent den größten Anteil an 

Siedlungsfläche ein

Abb. 11
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Um dem ungebrochenen Wunsch nach Leben im Einfamilien-

haus nachzukommen, fehlendem Wohnraum in Mehrfamilien-

häusern zu begegnen und Versorgungs- und Infrastruktur-

angebote wie Schulen, Arztpraxen und ÖPNV-Anbindungen 

aufrechterhalten zu können, weisen auch ländliche Kommunen 

mit abnehmender oder stagnierender Bevölkerung weiterhin 

Flächen als neue Siedlungs- und Verkehrsflächen aus.137 

Einerseits dringend benötigten Wohnraum zu schaffen und 

andererseits die Flächenversiegelung einzudämmen, stellt viele 

Kommunen vor ein Dilemma. 

Als Lösungsstrategie werden die Gemeinden oft dazu aufge-

rufen, in ihren Ortskernen auf vielfältige Weise bebaute Grund-

stücke zu verdichten und Gebäude zu erweitern oder aufzusto-

cken, um mehr Wohnungen auf gleicher Fläche zu bauen. Doch 

vor Ort trifft dies oftmals auf Widerstände, wenn sich Anwoh-

ner:innen wegen der hohen Gebäude gestört fühlen138 oder 

örtliche Bauordnungen dem entgegenstehen, sodass häufig 

doch Neubaugebiete an den Ortsrändern ausgewiesen werden, 

sofern planerische Rahmenvorgaben dies zulassen.  Gleich-

zeitig erfordert das Wegbrechen vieler kleinteiliger Betriebe 

aufgrund mangelnder Unternehmensnachfolge steuerliche 

Ersatzeinnahmen für öffentliche Infrastrukturleistungen wie 

Spielplätze, Kitas oder Gehwege – und diese können durch 

die Ausweisung von neuen Gewerbegebieten in Form von 

Gewerbesteuern erzielt werden. Doch durch Prozesse wie 

diese werden Folgen wie der Donut-Effekt begünstigt und 

gegebenenfalls „die Leerstände von morgen produziert“.139 So 

stehen sich der Wunsch nach Stabilisierung stagnierender oder 

schrumpfender Gemeinden und flächensparende Raument-

wicklung häufig ungelöst gegenüber. Wie kann eine kluge Wirt-

schaftsförderung dazu beitragen, dass Kommunen gleichzeitig 

ihre Innovationskraft steigern, den Haushalt stabilisieren und 

ihren Flächenverbrauch in den Griff bekommen?

Debatte um Ausweisung von Neubau-
gebieten in ländlichen Kommunen

137  Umweltbundesamt, 
August 2020

138  Schwarz, 2018

139  Adrian et al., August 
2017, S. 13
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Rechtliche Vorgaben beeinflussen Siedlungsentwicklung auf 

dem Land

Im Hinblick auf die Flächensparziele der Bundesregierung 

rückte in jüngster Vergangenheit die Verlängerung des § 13b 

des Baugesetzbuches (BauGB)140 (Einbeziehung von Außen-

bereichsflächen in das beschleunigte Verfahren) in den Fokus 

der öffentlichen Diskussion. Die Einführung des Paragrafen im 

Jahr 2017 hatte vorrangig zum Ziel, unter dem Druck der hohen 

Zuwanderung möglichst schnell bezahlbaren Wohnraum in den 

Ballungsgebieten zu schaffen. 

Über die schnelle Ausweisung von Bauland sollte den zum Teil 

erheblich gestiegenen Miet- und Baulandpreisen sowie dem 

Wohnraummangel insgesamt entgegengewirkt werden.141 Die 

Bebauungspläne nach § 13b BauGB ermöglichen es Kom-

munen bundesweit, zusätzliche Wohngebiete im Anschluss an 

bestehende Siedlungsbereiche im Außenbereich auszuweisen.142 

Gleichzeitig wurden durch § 13b die Bürgerbeteiligung und die 

naturschutzrechtlich zu beachtenden Aspekte eingeschränkt.

Tatsächlich nutzen jedoch vor allem kleinere und vielfach länd-

lich geprägte Gemeinden das Verfahren auf Basis von § 13b 

BauGB seither, um Ein- und Zweifamilienhäuser zu bauen.143 

Der Paragraf steht gerade bei Umwelt- und Naturschüt-

zer:innen in der Kritik, wurde jedoch – trotz der Forderung von 

16 Landesumweltminister:innen zur ersatzlosen Streichung des 

Paragrafen – im Zuge einer späteren Novellierung des BauGB 

durch das „Baulandmobilisierungsgesetz“ vom 14. Juni 2021 bis 

zum 31. Dezember 2022 verlängert.144 Im Zusammenhang mit 

der Novellierung des BauGB im Jahr 2023 verweist die Bundes-

regierung auf die Vereinbarung im Koalitionsvertrag, wonach 

§ 13b gestrichen werden soll. Die genauen Inhalte für die 

geplante Novelle des BauGB stünden zum jetzigen Zeitpunkt 

aber noch nicht abschließend fest.

140  Baugesetzbuch,  
Oktober 2022

141  Umweltbundesamt, 
März 2022a

142  Deutscher Bundestag, 
2017

143  Umweltbundesamt, 
März 2022a

144  Naturschutzbund 
Deutschland, o. J.

„Häufiges Dilemma: Schaffung 
von Wohnraum VS. weniger 
Flächenversiegelung“
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Zwischen Landesentwicklungsplanung und 

eigenen Handlungsmöglichkeiten 

Auch wenn auf kommunaler Ebene viel Entscheidungsfreiheit 

in der detaillierten Planung für den Ausbau von erneuerbaren 

Energien, Verkehrs- und Siedlungsflächen und die Innen-

entwicklung besteht, geben in den meisten Bundesländern 

Landesentwicklungspläne wichtige Rahmenbedingungen für 

die Flächennutzung auf kommunaler Ebene vor. Eines der 

Hauptziele der Flächenplanung auf Landesebene ist dabei 

die Begrenzung des Gesamtflächenverbrauchs, die strategi-

sche Entwicklungsplanung entlang von ausgewählten Ver-

kehrs- und Siedlungskorridoren145 sowie die Organisation von 

Infrastrukturen im Sinne des Systems der Zentralen Orte.146 In 

den letzten Jahren ist bei vielen kommunalen Akteuren das 

Problembewusstsein für einen nachhaltigen Umgang mit den 

knappen Flächenressourcen gestiegen.

 

Herausforderungen in der 
kommunalen Planungspraxis

145  Bundesregierung, 
März 2021

146  Raumordnungsgesetz 
§ 2 Abs. 2 Nr. 2

DONUT-EFFEKT

Der Donut-Effekt in ländlichen Räumen beschreibt eine Entwicklung, bei der am Rande 

vieler Ortschaften Neubauten errichtet werden, während die Leerstände im Innenbereich, 

der zunehmend unattraktiver wird, steigen. Durch die so entstehenden Brachen, Leer-

stände und mindergenutzten Alt-Gewerbegebiete verfallen einst lebendige Ortskerne in den 

betroffenen Dörfern und Kleinstädten, während neue Einfamilienhaus- und Gewerbegebiete 

nicht nur Kosten und Folgekosten verursachen, sondern auch Wegstrecken und damit das 

Verkehrsaufkommen ansteigen lassen.
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Dennoch erzeugen insbesondere die Vorgaben und Begren-

zungen für die Flächennutzung im Siedlungswesen immer 

wieder Unmut in den Städten und Gemeinden – insbesondere, 

wenn der Ausweisung zusätzlicher Siedlungsflächen ein harter 

Riegel vorgeschoben wird. Dies ist etwa bei vielen Gemeinden 

in sogenannten Freiraumverbünden der Fall, die außerhalb gut 

erschlossener Siedlungs- und Verkehrsachsen gelegen sind 

und in denen die Landschaftspflege und -erhaltung zu Naherho-

lungszwecken im Vordergrund der Landesentwicklungsplanung 

steht.147 In diesen oft besonders ländlichen Gemeinden können 

Flächennutzungskonflikte zwischen den Interessen der Landes-

entwicklung und den Interessen der gemeindlichen Entwicklung 

entstehen: Für Kommunen, die wegen ihrer ländlichen Lage 

teils von jahrzehntelanger Abwanderung betroffen sind, hat die 

Gewinnung neuer Einwohner:innen meist eine hohe Priorität – 

einerseits um finanzielle Zuweisungen an die Gemeinde zu 

sichern, andererseits um einwohnerzahlbezogene Grenzwerte 

für den Erhalt bestimmter Einrichtungen der Daseinsvorsorge 

(z. B. Schulen, Ärzte, Versorgungseinrichtungen) nicht  

zu unterschreiten. Ist die demografische Entwicklung der  

entscheidende Faktor für die Gemeindeentwicklung, werden 

Verbote in der Siedlungsentwicklung – etwa bei der Ausweisung 

neuer Bauflächen – als besonders schmerzhaft empfunden.148

147  Verordnung über den 
Landesentwicklungs-
plan Berlin-Bran-
denburg (LEP B-B) 
vom 31. März 2009 
(GVBl. II S. 186)

148  Umweltbundesamt, 
Mai 2018 

SYSTEM DER ZENTRALEN ORTE

Das Konzept basiert auf der Idee, dass Siedlungen und Dienstleistungen sich in einem hie-

rarchischen System organisieren, wobei größere Zentren kleinere umgeben und versorgen. 

In Deutschland fordert das Raumordnungsgesetz die räumliche Konzentration der Sied-

lungstätigkeit auf ein System leistungsfähiger zentraler Orte im Rahmen einer dezentralen 

Siedlungsstruktur. Die Länder stellen eigene Landesplanungsgesetze, Landesentwicklungs-

programme und Landesentwicklungspläne auf, mit denen sie ihren Raum entsprechend 

dieser Grundkonzeption strukturieren, entwickeln und fördern. Es gibt jedoch auch vermehrt 

Kritik und Zweifel an der Anwendung des Systems.
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Die Flächen, die für den Ausbau der erneuerbaren Energien 

sowie die Ausdehnung der Siedlungs- und Verkehrsfläche 

benötigt werden, müssen an anderer Stelle eingespart werden – 

dies geht meist zulasten der Agrarwirtschaft.149 

Agrarwirtschaft als größter Flächennutzer in Deutschland

Bislang bewirtschaften private und öffentliche land- und forst-

wirtschaftliche Betriebe bundesweit rund 80 Prozent der deut-

schen Landesfläche, woran die rein landwirtschaftlich genutzte 

Fläche mit 50,5 Prozent (2020) den größten Anteil hat.150 

Neben der Gewährleistung der Lebensmittel- und Energiepro-

duktion können agrarwirtschaftliche Flächen auch zum Erhalt 

von Kulturlandschaften sowie zur Artenvielfalt und zum Klima-

schutz beitragen.151 Als landschaftsprägender, kultureller und 

wirtschaftlicher Faktor152 haben sie eine erhebliche Bedeutung 

für ländliche Räume.153

Doch weltweit gehen pro Jahr rund 10 Millionen Hektar nutz-

barer Agrarfläche verloren. Auch in Deutschland nimmt die 

agrarwirtschaftlich genutzte Fläche täglich um 117 Hektar ab,154 

was dazu geführt hat, dass sich die landwirtschaftliche Fläche 

zwischen 1992 und 2020 um rund 1,4 Millionen Hektar verklei-

nerte.155 Vor allem rund um die Ballungszentren verschwinden 

Felder und Wälder.156 

149  Jungehülsing, 2020; 
Bundesministerium 
des Innern, für Bau 
und Heimat, 2019

Schrumpfende agrarwirtschaftliche Flächen

150  Zukunftskommission 
Landwirtschaft, 2021

151  Jungehülsing, 2020; 
Strauß, 2020

152  Plieninger et al., 
2006

153  Plieninger et al., 
2006

154  Jungehülsing, 2020

155  Deutscher Bundestag, 
Januar 2022

156  Bundesministerium 
für Ernährung und 
Landwirtschaft, 2015

„Landwirtschaft verliert 
weltweit ca. 10 Mio. Hektar 
nutzbarer Fläche“

3.3 Flächenverluste in der 
Landwirtschaft
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Interessenausgleiche zwischen städtebaulichen 

und agrarstrukturellen Zielen 

Da der Grund für die Verringerung der landwirtschaftlichen 

Nutzfläche zum größten Teil das Ausweisen neuer Baugebiete 

im bisherigen Außenbereich ist, gilt es, einen angemessenen 

Interessenausgleich zwischen städtebaulichen und agrarstruk-

turellen Zielen zu finden. Dieser Interessenausgleich ist nach 

der Konzeption des BauGB im Rahmen der Flächennutzungs-

planung durch die Gemeinden selbst vorzunehmen. Gemäß 

§ 1a Abs. 5 Satz 2 BauGB sollen landwirtschaftlich oder als 

Wald genutzte Flächen nur im notwendigen Umfang zu Bauland 

werden. Dabei unterliegt dieses Ziel dem Abwägungsgebot, 

sodass hier auch die von der jeweiligen Gemeinde verfolgten 

Präferenzen und Interessen zum Tragen kommen können. Die 

kommunale Bauleitplanung entscheidet in der Regel, ob eine 

Siedlungsentwicklung nach außen tatsächlich erforderlich ist, 
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Abb. 12

Siedlung und Verkehr (+87.043)

Wald (+68.290)

Sonstige Vegetation (Gehölze, Unland, Moor, 
Heide, Supf) (+68.290)

Hinweis: In der Grafik sind nur ausgewählte 
Flächennutzungsarten dargestellt

Gewässer (+1.537)

Landwirtschaft (-197.062)

 +87.043 

 +68.290 

 +68.290 

 -197.062 

 +1.537 

3 HINTERGRÜNDE, AKTEUR:INNEN UND KONFLIKTLINIEN



1 | LAND OHNE LAND – EIN PROBLEMAUFRISS

nachdem Ermittlungen zu den Möglichkeiten der Innenent-

wicklung wie Brachflächen, Gebäudeleerstände, Baulücken 

und andere Nachverdichtungsmöglichkeiten berücksichtigt 

wurden.157

Ausbau der Energiepflanzennutzung

Durch die Nutzung der landwirtschaftlichen Fläche nicht nur 

zur Nahrungsmittelproduktion, sondern zunehmend auch zum 

Anbau von Energiepflanzen entsteht eine Konkurrenzsituation, 

die sich in der „Teller oder Tank“-Diskussion wiederfindet. Eine 

ähnliche Konfliktsituation besteht innerhalb der Forstwirt-

schaft – hier steigt im Zuge der Energiewende die Nachfrage 

nach Energieholz, die in Konkurrenz zur stofflichen Nutzung 

von Holzerträgen steht und so die Konkurrenz in der Holzver-

wertung ansteigen lässt.158 Dieser Ausbau der Energiepflanzen-

nutzung führt zu intrasektoralen Flächenkonkurrenzen inner-

halb der Landwirtschaft.

Trog oder Teller?

Eine ähnliche Konkurrenzsituation ergibt sich bezüglich des 

Anbaus von Futter- und Nahrungsmitteln. Im Jahr 2017 wurden 

in Deutschland 57,2 Prozent der gesamten landwirtschaftlichen 

Nutzfläche für den Anbau von Futtermitteln genutzt, während 

der Anteil landwirtschaftlicher Anbaufläche für die direkte 

Nahrungsmittelproduktion nur bei 26,9 Prozent lag.159 So landet 

das meiste in Deutschland angebaute Getreide zuerst in Futter-

trögen in Ställen und erst über Umwege auf dem Teller. 

157  Arian et al., 2021

Zielkonflikte zwischen 
Trog, Tank und Teller

158  Hellmich und Stein-
führer, 2012

159  Statistisches Bundes-
amt, 2019

„Deutsches Getreide landet 
meistens im Futtertrog und 
findet erst als veredeltes 
Tierprodukt seinen Weg auf 
den Teller.“
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Dies führt gerade vor dem Hintergrund des Anstiegs der welt-

weiten Bevölkerung und deren Lebensmittelversorgung zu 

Diskussionen um die effizienteste landwirtschaftliche Flächen-

nutzung. Zusammenhänge wie dieser zeigen die Notwendigkeit 

der Betrachtung nationaler Flächennutzung in einem internatio-

nalen und ökologischen Kontext. 
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Wachsende Flächeninanspruchnahmen 

für Bioenergie bei gleichzeitiger 

Abnahme der landwirtschaftlichen 

Nutzfläche für den Anbau von 

Futtermitteln (2010 bis 2017)

Abb. 13

Futterpflanzen

Nahrungsmittel

Bioenergie

Industrielle Verwendung

2010

2017

2010 
zu 

2017

Millionen Hektar

128 1020

 10,2 

 9,6 

 2 

 4,5 

 1,4 

 0,3 

64

 0,3 

 -0,6 

 0 

 0 

 0,6 

 4,5 
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Biodiversitätsziele üben Druck auf konventionelle 

Landwirtschaft aus 

Je nach Form der Bodenbewirtschaftung kann die Land-

wirtschaft hinsichtlich der biologischen Vielfalt positive oder 

negative Folgen für die Umwelt haben, denn Agrarlandschaften 

wie Felder, Wiesen und Weiden können für wildlebende Tier- 

und Pflanzenarten als Nahrungs-, Brut- und Rückzugsraum 

wichtige Lebensräume bieten, gleichzeitig belasten intensiv 

genutzte landwirtschaftliche Flächen die Natur.160 Vor allem 

die zunehmende Intensivierung durch vermehrten Dünge-

mittel- und Pestizideinsatz, die Zunahme von Monokulturen in 

der Landwirtschaft und immer größere zusammenhängende 

Bewirtschaftungsflächen führen zu einem Verlust ökologisch 

wertvoller Flächen und tragen zum Artenverlust bei.161 Gleich-

zeitig legt die neue EU-Biodiversitätsstrategie für 2030 Ziele 

zur Schaffung von Schutzgebieten sowie zur Wiederherstel-

lung geschädigter Ökosysteme in der gesamten EU fest. Das 

Maßnahmenpaket beinhaltet Verpflichtungen zur Verringerung 

des Einsatzes von Pestiziden um 50 Prozent und das Pflanzen 

von EU-weit 3 Milliarden Bäumen bis 2030. Um diese Ziele 

zu erreichen, fordern Kritiker eine Neuausrichtung der stark 

flächenbezogenen EU-Agrarpolitik, die insbesondere kleineren, 

ökologisch ausgerichteten Betrieben den Zugang zu Sub-

ventionen und Fördermitteln oft erschwert.162 Bäuerinnen- und 

Bauernproteste, wie die „Land schafft Verbindung“-Bewegung 

oder die „Wir haben es satt!“-Demonstrationen verdeutlichen 

die Unzufriedenheit vieler kleinerer Landwirt:innen mit den aktu-

ellen Rahmenbedingungen.163

Potenziale und Herausforderungen des ökologischen Landbaus

Der ökologische Landbau als ein nachhaltiges Landnutzungs-

system kann die natürliche Biodiversität erhalten und fördern. 

Seit Mitte der 1990er-Jahre nimmt die Zahl der Ökolandbau-

betriebe und ihre bewirtschaftete Fläche als umwelt- und tier-

gerechte sowie ressourcenschonende Art der Landwirtschaft 

Balanceakt: Landwirtschaftliche  
Nutzung vs. Naturschutz

160  Bundesamt für  
Naturschutz, 2022

161  Umweltbundesamt, 
November 2021 

162  Wende, 2021

163 Motta, 2022
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in Deutschland stetig zu. Im Jahr 2021 bewirtschafteten ins-

gesamt 36.307 Betriebe deutschlandweit (14 Prozent aller 

Betriebe) eine Fläche von 1.802.231 Hektar ökologisch. Dies 

entspricht einem Flächenanteil von 10,9 Prozent an der land-

wirtschaftlich genutzten Fläche Deutschlands.164 Bis zum Jahr 

2030 hat sich die Bundesregierung im Koalitionsvertrag 2021 

das Ziel gesetzt, den Anteil ökologisch bewirtschafteter Flä-

chen in Deutschland auf 30 Prozent zu steigern. 

Eine aktuelle Studie der TU München zeigt, dass ökologischer 

Landbau jährlich pro Hektar 750 bis 800 Euro Umweltfolge-

kosten einspart im Vergleich zum konventionellen Landbau.165 

Somit leistet der Ökolandbau einen wichtigen Beitrag für mehr 

Umweltschutz in der Landwirtschaft, hat aber in vielen Berei-

chen noch großes Verbesserungspotenzial.  Die Kritik an der 

ökologischen Landwirtschaft adressiert vor allem ihre im Ver-

gleich zur konventionellen Landwirtschaft niedrigeren Erträge 

– wenn auch über die Höhe dieser Ertragslücke kontrovers 

diskutiert wird.166 Wie können Kommunen in diesem Kontext 

sichere, regionale und ökologische Ernährungs- und Versor-

gungskreisläufe stärken?

164  Umweltbundesamt, 
November 2022

165  Hülsbergen et al., 
2023

166  Umweltbundesamt, 
März 2020

INTER- UND INTRASEKTORALE KONFLIKTE

Intrasektorale Flächennutzungskonflikte beziehen sich auf Konflikte innerhalb desselben 

Sektors, während intersektorale Flächennutzungskonflikte Konflikte zwischen verschie-

denen Sektoren darstellen. Innerhalb kommt es zu intrasektoralen Flächennutzungskon-

flikten beispielsweise, wenn Ackerland für den Anbau verschiedener Nutzpflanzen konkur-

riert. Intersektorale Konflikte entstehen, wenn Land, das bisher landwirtschaftlich genutzt 

wurde, für die Ausweitung von Siedlungsflächen vorgesehen ist.

3 HINTERGRÜNDE, AKTEUR:INNEN UND KONFLIKTLINIEN
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Seit den 1990er-Jahren 

nimmt die Fläche des ökologischen 

Landbaus langsam zu
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Konflikte um ökologische Ausgleichsflächen

Landwirtschaftsbetriebe sind dazu verpflichtet, 5 Prozent 

ihrer Nutzfläche für Biodiversitätsmaßnahmen, beispielsweise 

in Form von Buntbrachen, Magerwiesen und Hecken, auszu-

weisen. Die ökologischen Ausgleichsflächen stehen landwirt-

schaftlichen Produktions- bzw. Betriebsabläufen zumeist nicht 

mehr zur Verfügung. Gleichzeitig werden bis zu 30 Prozent der 

Ausgleichsflächen in der Praxis nicht umgesetzt und die Aus-

wahl der Kompensationsflächen ist oft ökologisch ineffektiv.167 

So hat sich ein erhebliches Konfliktpotenzial zwischen Land-

wirtschaft und Naturschutz aufgebaut.168 Produktionsintegrierte 

Kompensationsmaßnahmen (PIK) sind Naturschutzmaßnahmen, 

die direkt in die landwirtschaftliche Produktion integriert werden 

und als Form „multifunktionaler“ Kompensation dazu beitragen 

können, dass sowohl landwirtschaftliche als auch naturschutz-

fachliche Ziele auf derselben Fläche erreicht werden können. 

Hier besteht ein kaum genutztes Kooperationspotenzial 

zwischen Landwirtschaft, Naturschutz und Kommunen.169

Flächennutzungen sind immer mit Auswirkungen auf 

Natur und Umwelt verbunden

Die Zuwächse der Siedlungs- und Verkehrsfläche gehen 

vornehmlich zulasten landwirtschaftlicher und naturnaher 

Flächen170 und führen damit zu einem Verlust an fruchtbaren 

Böden sowie tiefgreifenden Störungen der ökologischen 

Bodenfunktionen. Die zunehmende Zersiedelung, Zerschnei-

dung und Verlärmung der Landschaft ist eine der Hauptursa-

chen für den drastischen Rückgang der Artenvielfalt.171

167  Wende et al., 2018

168  Schumann, 2016

169  Sponagel, 2023

Gesunde Böden für eine gesunde Umwelt

170  Gömann und Fick, 
2021

171  Rösch et al., 2008

Landnutzung im Kontext von 
Klima- und Naturschutz

3.4 
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Gleichzeitig können auch Flächennutzungen, die zur Errei-

chung der Klimaschutzziele notwendig sind, zulasten von 

Natur- und Kulturlandschaften fallen. Zum Beispiel benötigen 

leistungsfähigere Stromtrassen genauso wie Windenergie-

anlagen, PV-Freiflächenanlagen und andere Technologien der 

Energiewende Flächen, die einen Eingriff in Landschafts- und 

Kulturräume darstellen. Hinzu kommen die jeweils spezifischen 

Auswirkungen der Anlagen auf einzelne Arten. Im Hinblick auf 

den Ausbau von Windenergieanlagen bemängeln Umwelt- und 

Naturschutzverbände beispielsweise, dass ihr Betrieb neben 

einem direkten Flächenverlust zur Beeinträchtigung von Rast-, 

Brut- und Nahrungshabitaten sowie Wanderkorridoren und 

durch Kollisionen mit Rotorblättern zu Verlusten von Vögeln und 

Fledermäusen führen könne.

Boden lässt sich nur langsam regenerieren

Als nicht vermehrbare Ressource gehört Boden zum endlichen 

Naturkapital der Menschheit. Auch wenn Boden zwar im eigent-

lichen Sinne nicht verbraucht werden kann, verändern und 

beeinträchtigen nahezu alle Nutzungsarten wie Rohstoffabbau, 

landwirtschaftliche Nutzung oder Versiegelung durch Sied-

lungs- und Verkehrsfläche seine ökologische Funktionsfähig-

keit.172 Da die Neubildung und Regeneration von Boden äußerst 

lange Zeiträume in Anspruch nimmt, sind viele Schädigungen 

praktisch irreversibel.173 Schon heute sind bereits 30 Prozent 

der eisfreien Landfläche durch anthropogene Einflüsse degra-

diert174 – das heißt, so geschädigt, dass sie ihre ökologischen 

und ökonomischen Funktionen nur noch vermindert oder gar 

nicht mehr erfüllen können. Noch immer gehen weltweit jährlich 

rund 24 Milliarden Tonnen fruchtbarer Boden verloren – also 

mehr als 45.000 Tonnen pro Minute.175

172  Rösch et al., 2008

173  Rösch et al., 2008

174  Rösch et al., 2008

175  Unmüßig et al.,  
Januar 2015

„Eine Hauptursache des 
Artensterbens: Zersiedlung, 
Zerschneidung und 
Verlärmurg von Landschaften.“

about:blank
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Das Klima kann nur durch den Schutz des Bodens geschützt 

werden 

Ohne funktionsfähige Ökosysteme lässt sich der Klima-

wandel jedoch nicht bremsen. Nach den Ozeanen sind die 

Böden der größte Kohlenstoffspeicher der Erde176 und sowohl 

für den Stopp des Verlusts an Biodiversität als auch für die 

Begrenzung der Klimaerwärmung auf unter 2 Grad Celsius 

unerlässlich.177 Gesunder Boden erfüllt aufgrund seiner Filter-, 

Puffer- und Stoffwandlungskapazitäten zahlreiche ökologische 

Funktionen wie die Bindung von Kohlenstoff, die Aufrechterhal-

tung des Wasser- und Nährstoffkreislaufs, den Um- und Abbau 

von (Schad-)Stoffen sowie die Bewahrung von genetischer 

Vielfalt.178 Er speichert Wärme und kühlt die Atmosphäre, indem 

über Versickerung große Wassermengen aufgenommen und 

damit die Temperaturen niedrig gehalten werden. Versiegelte 

Böden hingegen können zum einen kein Wasser aufnehmen 

und weisen zum anderen eine Beeinträchtigung ihrer Kohlen-

stoffspeicherungs- und Kühlfunktionen auf.179

176  Unmüßig et al.,  
Januar 2015

177 Warner, 2022

178  Rösch et al., 2008

179  Rettich und Tastel, 
2020
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Weltweit speichern 6,2 Millionen 

Quadratkilometer Moorboden insgesamt 

657 Milliarden Tonnen Kohlenstoff 

Abb. 15

Fläche in Mio. km2

Kohlenstoff in Mrd. Tonnen

Ackerland

Wüsten und 
Halbwüsten

Wälder

Grünland

Moore und 
Feuchtgebiete

 30 
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 14,8 
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In gesunden Böden sind erhebliche Mengen an klimawirk-

samen Gasen gespeichert, die in unterschiedlichem Ausmaß 

für verschiedene Bodentypen wie Waldböden, Feuchtgebiete, 

Ackerböden und Grünland vorliegen. Durch Veränderungen und 

nicht nachhaltige Bewirtschaftung können Böden mehr Treib-

hausgase abgeben, als sie speichern, und erzeugen dadurch 

erhebliche Umwelt- und Klimabelastungen. Vor allem die zuneh-

mende Intensivierung in der Landwirtschaft trägt zur Emission 

klimaschädlicher Gase bei. Je nach Art und Intensität der 

Bearbeitung des landwirtschaftlich genutzten Bodens fallen die 

Treibhausgasemissionen unterschiedlich stark aus.180

 

Der Umgang mit Böden muss sich also ändern, wenn Klima-

schutz künftig so ernst genommen werden soll, wie es bei 

der UN-Klimakonferenz in Paris im Dezember 2015 zwischen 

197 Staaten im globalen Klimaschutzabkommen beschlossen 

wurde. Globales Ziel des Abkommens ist es, die Erderwärmung 

im Vergleich zum vorindustriellen Zeitalter auf „deutlich unter“181 

2 Grad Celsius zu begrenzen.182 Deutschland soll dazu seine 

Treibhausgasemissionen bis zum Jahr 2030 um 65 Prozent 

gegenüber 1990 verringern und bis 2045 sogar klimaneutral 

sein.183 Neben der Energiewende ist die Begrenzung der Ver-

siegelung natürlicher und naturnaher Flächen hinsichtlich des 

Erreichens der Klimaschutzziele von zentraler Bedeutung. Im 

Zuge der Neuaufstellung der Deutschen Nachhaltigkeitsstra-

tegie 2016 wurde demnach das 30-Hektar-Ziel beschlossen184 

sowie für 2050 ein Flächenverbrauch von Netto-Null anvisiert – 

also der Übergang in eine Flächenkreislaufwirtschaft.185 

Der wertvollste Boden: Moore als effektivste Kohlenstoffspeicher

Moore sind die effektivsten Kohlenstoffspeicher aller Land-

lebensräume und liefern gleichzeitig einen der wichtigsten 

Beiträge zum Erhalt der Artenvielfalt.186 Obwohl ihr Anteil mit 

1,8 Millionen Hektar nur rund 5 Prozent der gesamten Land-

fläche Deutschlands ausmacht, ist in diesen Moorböden 

180  Deutscher Bundestag, 
2021

181  Bundesministerium 
für Wirtschaft und 
Klimaschutz: „Ab-
kommen von Paris“

182  Bundesministerium 
für Wirtschaft und 
Klimaschutz: „Ab-
kommen von Paris“

183  Bundesregierung, 
November 2022 

184  Bundesregierung, 
März 2021

185  Bundesministerium 
für Umwelt, Natur-
schutz, Bau und 
Reaktorsicherheit, 
2016

Moore und Wälder: Besondere Lebens- 
räume und wichtige Klimaschützer 

186  Naturschutzbund 
Deutschland, 2017
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genauso viel Kohlenstoff gespeichert wie in allen deutschen 

Wäldern zusammen.187 Heute sind bereits 92 Prozent aller 

Moorböden entwässert und verursachen dadurch mit etwa 

53 Millionen Tonnen Kohlenstoffdioxidemissionen jährlich einen 

Anteil von etwa 7,5 Prozent der gesamten deutschen Treibhaus-

gasemissionen. Um Treibhausgasemissionen zu senken und die 

Biodiversität zu verbessern, bedarf es des Schutzes und der 

Wiedervernässung dieser Flächen.

187  Bundesministerium 
für Umwelt, Natur-
schutz, nukleare 
Sicherheit und Ver-
braucherschutz, 
Oktober, 2022
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Größter Anteil der Moorböden in 

Deutschland wird als Grünland genutzt 

Abb. 16

Grünland (52%)

Ackerland (19%)

terrestrische Feuchtgebiete (6%)

Wald (15%)

Gewässer (1%)

Gehölze (1%)

Torfabbau (1%)

Siedlungen (5%)

„Wenige Moore binden in 
Deutschland genauso viel CO2 
wie alle seine Wälder.“
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Moorschutz vs. landwirtschaftliche Flächennutzung

Mit rund 83 Prozent entsteht der überwiegende Teil der Emis-

sionen aus Moorböden, die heute landwirtschaftlich genutzt 

werden.188 Rund die Hälfte wird dabei als Grünland und weitere 

19 Prozent als Ackerfläche genutzt.189 Eine Wiedervernässung 

von Mooren geht oft zulasten landwirtschaftlicher Nutzungs-

möglichkeiten. Dieser Konflikt hat im vergangenen Jahrzehnt 

aufgrund der steigenden Brisanz des Klimawandels deutlich an 

Bedeutung gewonnen.190 

Der Wald und das Klima

Neben der Sicherung von Moorflächen leistet auch Aufforstung 

einen entscheidenden Beitrag zum Klimaschutz. Deutschland-

weit speichert der Wald, der eine Fläche von rund 30 Prozent 

der Landesfläche einnimmt, insgesamt rund 3,1 Milliarden 

Tonnen Kohlenstoff – das entspricht umgerechnet 11,5 Mil-

liarden Tonnen Kohlenstoffdioxid.191 Im Jahr 2019 kamen durch 

das jährliche Waldwachstum rund 30,6 Millionen Tonnen 

gespeicherter Kohlenstoffdioxid im Vergleich zum vorherigen 

Jahr hinzu. Diese Kohlenstoffspeicherung kompensierte rund 

3 Prozent der jährlichen Emissionen in Deutschland.192 

Allerdings setzen die Auswirkungen des Klimawandels und die 

damit einhergehende Zunahme von Extremwetterereignissen 

wie Dürre, Waldbränden und Stürmen sowie stärkerer Schäd-

lingsbefall und eine zu einseitige Ausrichtung auf die Holzernte 

den Wäldern zu. Während der Weltklimarat vor irreversiblen 

Schäden warnt, steigt der Nutzungsdruck, beispielsweise für 

die Verfeuerung von Holz zur Energieerzeugung. Die Vielzahl 

der Nutzungswünsche überschreitet die Möglichkeiten des 

Waldes. Zudem gerät die gegenwärtige Waldfläche durch den 

Ausbau der erneuerbaren Energien in den vergangenen Jahren 

stärker unter Druck.193 

188  Bundesministerium 
für Umwelt, Natur-
schutz, nukleare 
Sicherheit und Ver-
braucherschutz, 
Oktober, 2022

189  Bundesministerium 
für Umwelt, Natur-
schutz, nukleare 
Sicherheit und Ver-
braucherschutz, 
Oktober, 2022

190  Ewert und Hartwig, 
2020

191  Statistisches Bundes-
amt, Oktober 2021

192  Statistisches Bundes-
amt, Oktober 2021

193  Fachagentur Wind-
energie an Land, 
2022
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Bedrohung der biologischen Vielfalt durch bisherige Flächen-

inanspruchnahme

Neben den klimatischen Auswirkungen ist der Erhalt von 

unversiegelter Fläche auch bezüglich des Artensterbens 

relevant. Zwischen 1970 und 2018 ist die weltweite Population 

von Tieren um mehr als 69 Prozent geschrumpft194 und nach 

der roten Liste gefährdeter Arten sind gegenwärtig weltweit 

über 44.000 weitere Tier- und Pflanzenarten vom Aussterben 

bedroht – was 28 Prozent aller untersuchten Arten entspricht –, 

dabei sind insgesamt erst 1 bis 10 Prozent aller Arten auf der 

Erde überhaupt klassifiziert.195 Auch in Deutschland gelten 

knapp ein Drittel aller bekannten Tier- und Pflanzenarten in 

ihrem Bestand als gefährdet, darunter in besonderem Maße 

Vogel- und Insektenarten.196 Die Biodiversitätskrise zieht min-

destens genauso gravierende Folgen wie die Klimakrise nach 

sich, da sie noch unmittelbarer die Stabilität von Ökosystemen 

untergräbt, die für den Menschen beispielsweise zur Nahrungs-

mittelerzeugung unverzichtbar sind.197 

Flächenverbrauch und seine Auswirkungen 
auf die biologische Vielfalt

194  WWF Deutschland, 
2022

195  IUCN Red List of 
Threatened Species, 
2022

196  Bundesministerium 
für Bildung und 
Forschung, Oktober 
2022

197  Wende, 2021
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Von einer dauerhaften 

Waldumwandlungsfläche (0,46 Hektar) 

werden etwa 0,05 Hektar durch die 

Fundamentfläche versiegelt
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Dauerhaften Waldumwandlungsfläche einer 
Windenergieanlage (0,46 Hektar)

Davon versiegelte Fundamentsfläche (0,05 Hektar)

3 HINTERGRÜNDE, AKTEUR:INNEN UND KONFLIKTLINIEN
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Flächenbezogene politische Ziele für Biodiversität 

Nachdem einige Ziele zum Schutz und zur Förderung von mehr 

Biodiversität durch die EU-Biodiversitätsstrategie 2020198 

nicht erreicht wurden, gestaltete die Europäische Union mit der 

neuen EU-Biodiversitätsstrategie bis 2030199 jüngst die Revitali-

sierung von Natur, Landschaft, Biodiversität und Ökosystemleis-

tungen verbindlicher aus. Ziel der Strategie ist ein Nettogewinn 

an Biodiversität.200 Als zentrale Verpflichtung sollen bis 2030 

„bedeutende Gebiete mit geschädigten und kohlenstoffreichen 

Ökosystemen wiederhergestellt werden, Lebensräume und 

Arten keine Verschlechterung der Erhaltungstendenzen und 

des Erhaltungszustands aufweisen und mindestens 30 Prozent 

dieser Lebensräume und Arten einen günstigen Erhaltungszu-

stand oder zumindest einen positiven Trend verzeichnen“.201 

Der Klimawandel erfordert regionale Anpassungsstrategien 

und Schutzgebiete

Schutzgebiete stellen eine Möglichkeit dar, Biodiversität und 

Bodenschutz in Deutschland zu sichern. Dazu existieren nach 

dem Bundesnaturschutzgesetz (BNatSchG)202 unterschiedliche 

Schutzgebietskategorien wie Naturschutzgebiete, National-

parks oder Biosphärenreservate.203 Bezogen auf die terrest-

rische Fläche Deutschlands nehmen Naturschutzgebiete mit 

rund 1.422.000 Hektar (ca. 4 Prozent der Landfläche)204 und 

die Biosphärenreservate abzüglich der Wasserfläche mit rund 

1.360.000 Hektar (rund 3,9 Prozent der Landfläche)205 die grö-

ßeren Flächenanteile ein, während die Nationalparks abzüglich 

der marinen Gebiete eine Gesamtfläche von 208.238 Hektar 

(rund 0,6 Prozent der Landfläche)206 aufweisen. Wissenschaft-

ler:innen heben hervor, dass die gesetzlichen Vorgaben und 

strategischen Überlegungen zum Umgang mit dem Klimawandel 

im administrativen Naturschutz bislang kaum formuliert worden 

seien. Hier bedürfe es regionaler Anpassungsstrategien an den 

beschleunigten Klimawandel, um Zielkonflikte durch räumliche 

Differenzierung aufzulösen bzw. zu verringern.207 

198  EU-Kommission, 2011

199  EU-Kommission, 2020

200  Wende, 2021

201  EU-Kommission, 
2020

202  Bundesnaturschutz-
gesetz – BNatSchG, 
2009

203  Bundesministerium 
für Umwelt, Natur-
schutz, nukleare 
Sicherheit und Ver-
braucherschutz, Juni 
2021

204  Bundesamt für  
Naturschutz, 2019

205  Bundesamt für  
Naturschutz, 2020

206  Bundesamt für  
Naturschutz, 2022

207  Ibisch et al., 2012

„Höchstens 10% aller Spezies sind 
bis jetzt klassifiziert – knapp  
ein Drittel davon ist aktuell vom 
Aussterben bedroht.“
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Lokale Lösungen für systemische Herausforderungen

Die aufgezeigten Herausforderungen im Umgang mit der 

begrenzten Ressource Fläche verdeutlichen, dass eine ver-

antwortliche Flächen- und Bodenpolitik Ansätze erfordert, die 

sich nicht nur an wirtschaftlichen Gesichtspunkten, sondern 

auch an ökologischen und sozialen Zielen orientieren. Solche 

umfassenden Ansätze zur Flächengestaltung reichen von dem 

Vorrang von Innenverdichtung vor der Ausweisung von Neubau-

gebieten auf der grünen Wiese über die Wiedervernässungen 

von Mooren bei gleichzeitiger landwirtschaftlicher Bewirtschaf-

tung bis zum Einsatz innovativer Beteiligungsformate, digitaler 

Planungstools und sozialer Innovationen.

Viele Herausforderungen, großer Wissensbedarf

Während in Städten Fragen zu Flächennutzungskonflikten 

bereits intensiv erforscht werden und der Umgang mit 

Konfliktsituationen verstehen, 
Lösungsansätze entwickeln

Ausblick: 
Das Forschungsprojekt 
„Land ohne Land“

4

4 AUSBLICK: DAS FORSCHUNGSPROJEKT „LAND OHNE LAND“
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knappem Raum immer wieder neu ausgehandelt wird, fehlt 

bisweilen ein grundlegendes Verständnis dafür, welche kon-

kreten Konflikte Kommunen auf dem Land erleben, welche 

Akteur:innen, Interessen und Treiber dabei eine wichtige 

Rolle spielen und welche Verfahren und Konzepte für einen 

gerechten Interessenausgleich sorgen können. 

Wie können Kommunen die Flächenplanung und Nutzungs-

muster im Sinne eines sorgsamen und nachhaltigen Umgangs 

mit der Ressource Boden gestalten? Welche Instrumente, 

Innovationen und Ideen stehen den Regionen zur Verfügung 

und wo stoßen diese an ihre Grenzen? Und welche Potenziale 

besitzen kollaborative und gemeinsame Planungsformen in 

Form interkommunaler und regionaler Zusammenarbeit für eine 

Minderung des Flächenverbrauchs?

Transdisziplinäre Wissenschaft für ein nachhaltiges Flächen-

management

Hier setzt das vorliegende Forschungsprojekt an: Es beschreibt 

Akteur:innen, Interessen und Treiber von Flächennutzungs-

konflikten und untersucht, wie ländliche Regionen auf wach-

sende Konkurrenz, Nutzungsansprüche und Knappheit 

reagieren können. Dazu taucht das Projekt gemeinsam mit 

den kommunalen Verantwortlichen, Initiativen, Unternehmen, 

Landwirt:innen und Wissenschaftler:innen  ausgewählter 

Forschungsregionen in die Realität der regionalen Planung und 

Entscheidungsfindung ein. Das Ziel ist es, innovative Formate, 

vielversprechende Ansätze und kreative Tools für die Zukunft 

„Es sind ländliche Regionen, 
die den nötigen Platz für 
die verschiedenen Flächen-
nutzungen bereitstellen, 
Veränderungen im Großen 
und Kleinen aushandeln, 
Maßnahmen planen und 
umsetzen.“
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der Flächenentwicklung zu identifizieren und zu entwickeln. 

Es werden neue Wege für nachhaltige Regionen aufgezeigt 

und Ideen für eine partizipative, gemeinwohlorientierte und 

zukunftsfähige Flächenentwicklung gesammelt. 

Unter anderem sollen dabei folgende Fragen beantwortet 

werden: Welche Flächennutzungskonflikte treten in ländlichen 

Gebieten auf und wie entstehen sie? Welche Akteur:innen und 

Bedingungen spielen hierbei eine zentrale Rolle? Wer erwirbt 

mit welchen Interessen Flächen auf dem Land? Wie können 

Kommunen kreative und innovative Alternativen zu flächen-

intensiven Wohn-, Mobilitäts- und Wirtschaftsformen fördern? 

Wie kann das Bewusstsein für einen sorgsamen und nach-

haltigen Umgang mit der Ressource Boden gestärkt werden? 

Welche Instrumente und Aushandlungsprozesse können lokale 

Interessen berücksichtigen und gleichzeitig zu nationalen 

Anstrengungen wie der Energie- und Versorgungssicher-

heit oder den Klimazielen beitragen? Welche Rolle kann eine 

gemeinsame Planung in Form interkommunaler und regionaler 

Zusammenarbeit für eine gemeinwohlorientierte und nachhal-

tige Flächenentwicklung spielen?

Dialog zwischen Wissenschaft und Praxis fördern

Gemeinsam mit regionalen Akteur:innen, kommunalen Verant-

wortlichen, Initiativen, ansässigen Unternehmen, Landwirt:innen 

und Wissenschaftler:innen werden im Rahmen dieses praxisori-

entierten Forschungsprojekts die genannten Forschungsfragen 

diskutiert. In vier Modellregionen werden teilnehmende Beob-

achtungen und qualitative Befragungen durchgeführt, um ein 

tieferes Verständnis für die kommunale Planung und Entschei-

dungsfindung zu erlangen. Durch Austauschformate zwischen 

den Akteur:innen sollen verschiedenen Herangehensweisen 

und Erfahrungen diskutiert werden, um innovative Ideen für eine 

gemeinwohlorientierte und zukunftsfähige Flächenentwicklung 

zu erkunden. Abschließend werden die Ergebnisse des Projekts 

in verschiedenen Formaten aufbereitet und der Öffentlichkeit 

zugänglich gemacht. Durch diesen ganzheitlichen Ansatz und 

den engen Dialog zwischen Praxis, Forschung und Politik soll 

das Projekt dazu beitragen, innovative Strategien vor Ort zu ent-

wickeln und umzusetzen, um Flächennutzungskonflikte in länd-

lichen Räumen abzumildern und die Lebensqualität zu erhöhen.
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