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Bernd Hansjiirgens und Christoph Schroter

Zur Steuerung der Flicheninanspruchnahme
durch handelbare Flichenausweisungsrechte

On the Management of Land Claims through
Tradable Land Dedication Allowances

Kurzfassung

Der vorliegende Beitrag konkretisiert das Instrument der interkommunal handelbaren
Flichenausweisungsrechte zur Reduzierung des Flidchenverbrauchs in der Bundes-
republik. Es wird vorgeschlagen, die Ausweisungsrechte auf Bundesebene zu schaffen und
dann auf Lander, Regionen und Kommunen zu verteilen, um sowohl bundes- als auch
landes- und regionalplanerische Allokations- und Raumordnungskonzepte zu beriicksich-
tigen. Die rdumlichen Verteilungswirkungen hingen von der Art der Primirallokation der
Zertifikate, der Finanzausstattung der handelnden Gemeinden, der Art der Riickverteilung
gegebenenfalls anfallender Versteigerungserlose sowie der Ausgestaltung regionaler und
sachlicher Teilmarkte ab. Empfohlen wird die Einbindung der Ausweisungsrechte in einen
Instrumenten-Mix mit einem 6kologischen kommunalen Finanzausgleich und einer 6ko-
logisch reformierten Grundsteuer.

Abstract

The present article considers the idea to stop urban sprawl by introducing a tradable
allowance system for the dedication of building land by the municipalities. It is suggested
that the allowances should be created at the level of the central state and be distributed to the
federal states, regions and municipalities. In this way the allowance system can benefit from
the advantages of the well-established planning concepts at the regional and municipal
level. The allocation effects of the tradable allowance system depend on the type of primary
allocation, the economic strength of the trading municipalities, the use of auction proceeds
and the development of regionally and functionally separated markets. It is recommended
that the tradable allowance system should be integrated into an instrumental mix with an
ecologically enhanced financial equalisation mechanism at the municipal leue'! and an
ecologically reformed real-estate tax. '

1 Einfiihrungin die Problemstellung

Die tagliche Inanspruchnahme freier oder zumindest
naturnah genutzter Flache fiir Siedlungs- und Ver-
kehrszwecke (,Flachenverbrauch”) in der Bundes-
republik Deutschland nahm in den 1990er Jahren kon-
tinuierlich zu und verlangsamte sich erst wieder aus
baukonjunkturellen Griinden in den letzten Jahren.
Diese sich weiterhin auf hohem Niveau (ca. 105 ha/
Tag in 2002?) vollziehende Transformation hat nicht
nur negative odkologische Konsequenzen, sie steht
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auch in klarem Missklang zur Verpflichtung der Agen-
da 21, nach der eine nachhaltige Entwicklung auch im
Bereich der Siedlungspolitik zu verfolgen ist. Aus
der allgemeinen Nachhaltigkeitsforderung sind in-
zwischen konkrete Schutzziele abgeleitet worden, die
von einer Reduktion des tiglichen Flichenverbrauchs
auf 30 Hektar bis zum Jahr 2020 bis hin zu einem lang-
fristigen Stopp weiterer Fldcheninanspruchnahme
reichen?.
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Angetrieben von der Differenz zwischen der gegenwir-
tigen Transformationsrate freier oder naturnah ge-
nutzter Flichen fiir Siedlungs- und Verkehrszwecke
und den angestrebten politischen Zielen entsteht eine
Diskussion um eine Neuordnung der Raumordnung
durch einen auf drei Sdulen aufbauenden Instrumen-
ten-Mix:

1. volie Ausschopfung der bestehenden planungs-

rechtlichen Grundlagen,

2. neue Formen der Kooperation zwischen den Akteu-
ren (Gemeinden) bei der Flichenausweisung sowie

3. marktanaloge Instrumente zur Reduzierung des F14-
chenverbrauchs.

Im Rahmen der marktanalogen Instrumente werden
primir drei Kategorien diskutiert:

1. Abgaben (Steuern, Gebiihren, Sonderabgaben),

2. kommunaler Finanzausgleich (d.h. Subventionen)
sowie

3. handelbare Flichenausweisungsrechte.

Setzt man das diskutierte 30-Hektar-Ziel zum MafRstab,
fallt der direkten Mengensteuerung der Flacheninan-
spruchnahme durch das Instrument der handelbaren
Ausweisungsrechte als Kern einer mischinstrumentel-
len Losung besondere Bedeutung zu. Der vorliegende
Beitrag sucht nach konkreten Ausgestaltungsmoglich-
keiten und den daraus resuitierenden regionalen Ver-
teilungswirkungen dieses Lizenzsystems und den
Mbdglichkeiten der Einbindung weiterer Instrumente in
einen Instrumenten-Mix.

Abbildung 1

2 Das Grundkonzept handelbarer
Flichenausweisungszertifikate

Bei der Entwicklung eines Systems handelbarer Fla-
chenausweisungsrechte sind die vier folgenden Frage-
stellungen zu ldsen (siehe auch Abb. 1):

- Festlegung der insgesamt maximal mdglichen
Menge an zuldssigen Umweltnutzungen (“cap”) und
Zertifizierung dieser Gesamtmenge. Hierbei ist auch
zu kldren, wie eine Mengensteuerung im Zeitablauf
gewihrleistet werden kann (I),

- Festlegung der an die einzelnen Kommunen zuzu-
teilenden Mengen unter Beriicksichtigung regional-
politischer, rechtlicher und gesellschaftlicher Rah-
menbedingungen (II),

— Erstallokation der Zertifikate an die am Handel teil-
nehmenden Kommunen (III), sowie

~ Herstellen eines funktionsfahigen Marktes fiir die
Ausweisungsrechte (Laufzeit; Festlegung von Han-
delsbeschrinkungen usw.) (IV).

Die Grundstruktur eines solchen Handelsmodells fiir
Flichenausweisungsrechte wurde von Bizer (1997)
entwickelt. Dieses Konzept sieht vor, dass Flichenaus-
weisungen kiinftig nur noch dann durchgefiihrt wer-
den diirfen, wenn die betreffende Kommune in ausrei-
chendem MaRe Nutzungszertifikate zur Bewilligung
ihrer Bauleitplanung vorlegen kann.

Teilaufgaben bei der Entwicklung eines Zertifikathandelsmodells der Flichenausweisung

|. Festlegung des

Mengenziels:

Reduzierung der

Flacheninanspruch-
nahme

-
1. Festlegung einer
Gesamtmenge |

S

2. Mengensteuerung im
Zeitverlauf

Il. Zuteilung des
Mengenziels an die
Kommunen:
Festlegung des
Verteilungsschlussels

3. Rechtliche Anfor-
fiE?rlJ'\E;e'\ an ainen
Zuteilungsschlissel

4. Geselischaftliche und
regionalpolitische
Rahmenbedingungen

5.Einbettung der
Kontigentierung in der
Raumplanung

6. Flankierung der
Ausweisungsrechte zur
Erreichung qualitativer
Asp des
Flachenschutzes

Ill. Ausgestaltung
und Erstvergabe der
Ausweisungsrechte

7. Allokationsmethode
| und Allokation

IV. Institutionelle und
verfahrensméaBige Ge-
staltung des handels

10. Handelsplattform

8. Raumliche und
sachliche
Differenzierung des
Marktes flr handelbare
Ausweisungsrechte

11. VerfahrensméaBige
Gestaltung des Handels

9. Verhaltnis zum
Finanzverfassungsrecht

12. Rechtliche Stellung
und Qualifikation der
Ausweisungsrechte
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Bizers Uberlegungen gehen dahin, einen Teil der Zerti-
fikate zu Beginn kostenlos an die Kommunen zu ver-
teilen. Den tiiber diese ,Eigenentwicklung” hinaus ge-
henden Bedarf muss die Gemeinde durch Ankauf
weiterer Nutzungszertifikate iiber ein Auktionsverfah-
ren bei der Erstvergabe bzw. durch Kauf auf dem Zerti-
fikatmarkt decken. Als Anbieter treten an einer dafiir
geschaffenen Borse die Gemeinden auf, die ihre Nut-
zungsrechte nicht voll umfanglich in Anspruch neh-
men. Orientieren sich die Kommunen bei ihrer Ent-
scheidung iiber Ausiibung oder VerduRerung der
Nutzungsrechte an den zu erwartenden Ertrdgen der
geplanten Flichenbeanspruchung, findet iiber den
Handel der Rechte eine volkswirtschaftlich optimale
Allokation der Ressource Flache statt.

Die Ausweisungsrechte kénnen funktional nach der
Art der zukiinftigen Flichennutzung und regional
nach Lage der Gemeinde als Siedlungsschwerpunkt
oder im diinn besiedelten Raum gegliedert werden.
Um unerwiinschten zukiinftigen Siedlungs- oder Ver-
kehrskonzentrationen vorzubeugen bzw. eine Kon-
kurrenz um Ausweisungsrechte zwischen sachlich
verschiedenen Nutzungen zu vermeiden, sollten Han-
delsschranken entlang dieser regionalen bzw. funk-
tionalen Grenzen festgelegt werden.

Dieser erste Vorschlag zur Ausgestaltung eines Systems
handelbarer Flichenausweisungsrechte hat wertvolle
Pionierarbeit auf dem Gebiet des Boden- und Flichen-
schutzes mittels 6konomischer Instrumente geleistet.
Dennoch bleiben zahlreiche Fragestellungen offen
und bediirfen einer weitergehenden Untersuchung.

3 Konkretisierungen des Konzepts
handelbarer Ausweisungsrechte

Zentrale Fragestellungen bei der Ausgestaltung eines
Systems handelbarer Flichenausweisungszertifikate
liegen darin, wie das Mengenziel der insgesamt noch
zuldssigen Ausweisung festzulegen und auf die Ebene
der handelnden Akteure herunter zu brechen ist.
Dariiber hinaus ist zu entscheiden, welche Fldachen
tiberhaupt handelbar sein sollen. Zu kldren ist hierbei
vor allem, welche Rolle bestehende planungsrecht-
liche Vorgaben bei der Ausgestaltung des Systems
spielen kénnen und an welcher Stelle des Umsetzungs-
prozesses Reibungsverluste und daraus folgend Effi-
zienzminderungen des Instruments zu befiirchten
sind.

3.1 Vorgehensweise zur Festlegung des Mengenziels

Zur Festlegung der maximal zuldssigen Gesamt-
flicheninanspruchnahme kann auf zwei unterschied-
liche Konzepte zuriickgegriffen werden (vgl. Abb. 2).
Einerseits kann mittels eines Top-Down-Ansatzes ein
auf Bundésebene festgesetzter, langfristiger Entwick-
lungspfad vorgegeben werden, der die Begrenzung der
Gesamtflichenausweisung (z. B. 30 ha pro Tag im Jahr
2020) gewdhrleistet. Bei der Verwirklichung dieses
Konzepts stelit sich die Notwendigkeit der Entwicklung
von Verteilungsschliisseln zur Aufteilung der Aus-
weisungsrechte fiir das gesamte Bundesgebiet auf die
einzelnen Bundesliander und innerhalb dieser auf Re-
gionen, Kreise und Kommunen. Vorteil dieser Vorge-

Abbildung 2
Top-Down- und Bottom-Up-Ansatz zur Festlegung der Flichenausweisungsreduktion
Nationale Ebene Nationales Flachenziel
-
Flachenziele auf
Bundesland Landesebene
Flachenziele der
Regionen Regionalplanung
Flachenausweisung der
Erfiillungsfaktor(en) Gemeinde Gemeinde
Gemeindlicher
Vorhabentrager Flachenbedarf
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hensweise ist, dass sich mittels der Verteilungsschliis-
sel Gestaltungs- und Steuerungskonzepte der Landes-
und Regionalplanung in das Zertifikatsystem einbin-
den lassen. Hier kénnen existente Konzepte der Raum-
planung (Zentrale-Orte-Konzept, Siedlungsachsen
entlang des OPNV, Siedlungsschwerpunkte usw.) An-
wendung finden und so gegebene, sinnvolle Steue-
rungsstrukturen bewahrt werden.

Zum anderen ist vorstellbar, einem Bottom-Up-Ansatz
zu folgen und die insgesamt mogliche Fldcheninan-
spruchnahme an Bedarfsmeldungen der einzelnen
Kommunen anzupassen. Beim Durchlauf der Bedarfs-
meldungen durch die verschiedenen Hierarchieebe-
nen des foderativen Staatsgebildes wird eine entspre-
chende Kiirzung der angeforderten Ausweisungsfliche
vorgenommen, damit die insgesamt mdégliche Ge-
samtausweisung nicht tiberschritten wird. Um diese
Anpassung vornehmen zu kénnen, ist auch in diesem
Konzept die Vorgabe einer insgesamt maximal mog-
lichen Flicheninanspruchnahme unabdingbar. Hinzu
kommt, dass die Gemeinden in Erwartung einer Kiir-
zung ihrer Flichenanforderung iiberméRig Bedarfe
anmelden werden, die die Einhaltung der Obergrenze
der Flichenausweisung gefahrden kénnten.

Fiir die Bestimmung regionaler Mengenziele miissen
Top-Down- und Bottom-Up-Ansatz verkniipft werden,
d.h. es kommt sowoh! darauf an, die fiir den zukiinfti-
gen Flichenverbrauch Deutschlands vorgegebenen
Reduktionsziele auf die Ebene der Kommunen
herunter zu brechen als auch die kommunalen Bedar-
fe an Fliachen zu aggregieren. Dieser Prozess zur Fest-
legung des ,Mengengeriists” an Flichenausweisungs-
rechten diirfte mehrere iterative Schritte in Anspruch
nehmen. Hierin liegen die groften politischen Kon-
fliktpotentiale, daher sind an dieser Stelle auch die
hochsten Reibungsverluste insbesondere fiir die stren-
ge okologische Zielerreichung zu befiirchten.

3.2 Festlegung der in den Handel
einzubeziehenden Flidchen

Verhiltnis zum bestehenden Raumordnungs-
und Planungsrecht

Die Einfiihrung eines Systems handelbarer Flachen-
ausweisungsrechte kann die ordnungsrechtliche
Raumordnung und -planung nicht ersetzen. Im
Gegenteil: Ein rdumlich und sachlich differenziertes
System handelbarer Ausweisungsrechte muss auf
dem bestehenden Planungsrecht aufbauen, indem es
dessen Schutzkategorien von Flichen, die etwa dem
Naturschutzrecht, dem Wasserhaushaltsrecht oder an-
deren Fachplanungen entstammen, als Restriktion
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aufgreift und nur solche Gebiete/Flachen fiir Sied-
lungs- und Verkehrszwecke zur Disposition stellt, die
gemill den Zielen der Raumordnungsplanung dafiir
geeignet sind*. Handelbare Flichenausweisungsrechte
dienen somit lediglich dazu, innerhalb des bestehen-
den Planungsrechts tber eine auf den Raum herunter
gebrochene Deckelung (,cap”) eine effiziente Alloka-
tion der Flachenausweisung zu gewdhrleisten. Dies
diirfte die gesellschaftliche Akzeptanz des Instruments
erhohen, dem bislang das Stigma der Dominanz 6ko-
nomischer Kraft {iber regionalplanerische und 6ko-
logische Erwigungen anhaftet. Dies ist bei der an-
gedachten Funktion der Ausweisungsrechte als
Vollzugshilfe der Raumordnung/Regionalplanung
genau nicht der Fall. Zudem bliebe der Wert des in den
Kommunen angeeigneten Spezialwissens in Fragen
des Planungsrechts erhalten, was die politischen
Durchsetzungschancen erhéhen und die Einfiihrungs-
kosten dieser Ausgestaltungsform senken diirfte.

Die gegebenen Konzepte der Raumordnung kénnen
besonders bei der Entwicklung der Verteilungsschliis-
sel zur Allokation der Ausweisungsrechte von der zen-
tralen Ebene auf die Bundeslinder und von hier auf
Regionen, Kreise und Kommunen Anwendung finden.
Dariiber hinaus ist zu priifen, auch bei der Ausgestal-
tung regionaler oder sachlich differenzierter Handels-
schranken existente raumplanerische Strukturen ein-
flieBen zu lassen (siehe unten).

Zur Wahl der geeigneten foderativen Ebene
fiir den Zertifikathandel

Im Gegensatz zur bisherigen Raumordnungspraxis
muss den der Bauleitplanung (und damit den Kommu-
nen) iibergeordneten Verwaltungsebenen zukiinftig
groBeres Gewicht und direktere Lenkungskraft einge-
rdumt werden, da sich der immense Flichenverbrauch
in Deutschland bislang eher zufillig aus der Kumula-
tion von im Einzelfall nachvollziehbaren und sied-
lungspolitisch vertretbaren Bauleitpldnen der Kom-
munen ergibt®. Setzt man das fiir das gesamte
Bundesgebiet entwickelte 30-Hektar-Ziel als Anspruch
an das System handelbarer Ausweisungsrechte, ergibt
sich daraus die Notwendigkeit, die Ausweisungsrechte
zentral durch den Bund zu schaffen und weiter zu ver-
teilen. Fiir die 6konomische Effizienz eines Systems
handelbarer Flichenausweisungszertifikate wére ein
auf Bundesebene organisierter Handel zwischen den
Triagern der Ausweisungsentscheidung optimal, da so
bundesweit ein Ausgleich der Grenzproduktivititen
der Neuausweisungen und damit der erwiinschte
Flichen- und Bodenschutz zu bundesweit minimal
moglichen Kosten gewihrleistet wiirde.
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Jedoch wiren dann die Bundesldnder und die Regio-
nen vollig ihrer landes- und regionalplanerischen
Steuerungs- und Lenkungsmoglichkeiten beraubt, was
dem Instrument jede politische Durchsetzungschance
nimmt. Angesichts dessen, dass in einigen Bundeslin-
dern (z.B. in Hessen und Nordrhein-Westfalen) bereits
Ansiitze zur Integration von Mengenvorgaben in der
Regionalplanung existieren, erscheinen die Lander als
Handelsebene fiir die vom Bund geschaffenen Auswei-
sungsrechte besonders pradestiniert. Ein Vorteil dieser
Vorgehensweise lige darin, dass bundespolitische
Wachstumsziele durch die gezielte Vergabe von Aus-
weisungsrechten auf die einzelnen Bundeslidnder
unterstiitzt werden konnten, zugleich den Bundes-
lindern bei der Allokation der Zertifikate auf Regionen,
Kreise und Stiddte ein geniigend grofer Spielraum zur
Verwirklichung eigener landes- oder regionalplaneri-
scher Konzepte verbleiben wiirde. Allerdings bleibt zu
kldren, inwieweit einerseits die raumordnerische Kom-
petenzverteilung zwischen Bund und Lindern diese
Vorgehensweise abdeckt und wie stark andererseits
ein auf Linderebene begrenzter Handel der Auswei-
sungsrechte die Effizienz des Allokationsmechanismus
aushghlt.

Riumliche und sachliche Marktdifferenzierung

Der generelle Ansatz, Flachenausweisungsrechte
rdumlich und/oder sachlich nach Nutzungsarten zu
differenzieren, ldsst sich mit dem Anspruch begriin-
den, neben einer quantitativen Deckelung der Inan-
spruchnahme von Flichen auch qualitative Aspekte
des Boden- und Flichenschutzes mit Hilfe dieses In-
strumentes zu erreichen.

Es ist denkbar, dass kiinftige Flichenausweisungen
verstdrkt an bestimmten Punkten im Raum vorgenom-
men werden, weil dort eine entsprechend groRe Nach-
frage nach Siedlungs- und Verkehrsflichen besteht.
Dies kann zu einer Hot-Spot-Problematik fiihren, da
sich — anders als bei sich gleichmé&Rig in der Atmospha-
re verteilenden Schadstoffemissionen - die negativen
Auswirkungen einer punktuell konzentrierten Fla-
cheninanspruchnahme wechselseitig verstirken. Es
erscheint sinnvoll, Flaichenausweisungen in bestimm-
te Rdumen oder Regionen, in denen zusitzliche Aus-
weisungen hohe 6kologische Kosten verursachen, star-
ker einzuschrinken als in 6kologisch weniger
bedrohten Gebieten.

Anhaltspunkte fiir eine regionale Marktdifferenzierung
konnen die bestehenden Konzepte der Raumordnung
bieten. So wire vorstellbar, Verdichtungsrdume in
einen gemeinsamen Zertifikatmarkt mit einer hoheren
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Erstzuteilung zu integrieren, wihrend ein weiterer
Markt fiir im ldndlichen Raum giiltige Ausweisungs-
rechte etabliert wiirde®.

Mit der Differenzierung der Ausweisungsrechte nach
Nutzungsarten wird die Absicht verfolgt, eine Konkur-
renz zwischen sachlich verschiedenen Flichennutzun-
gen (Wohn- vs. Gewerbe- vs. Verkehrsflichen) zu ver-
meiden und Einfluss auf die Struktur neu besiedelter
Flichen zu nehmen. Mit einer entsprechenden Vertei-
lung der insgesamt zur Verfiigung stehende Auswei-
sungsrechte auf bestimmte Nutzungsarten lassen sich
auch Ziele jenseits des Flichen- und Bodenschutzes
unterstiitzen bzw. Zielkonflikte, die aus der harten
Mengenbegrenzung neu ausweisbarer Siedlungsfliche
resultieren, mindern’.

Es ist hierbei allerdings anzumerken, dass jede Markt-
differenzierung die 6konomische Effizienz der handel-
baren Ausweisungsrechte schwicht. Es ist daher stets
zwischen den aus einer Marktdifferenzierung resultie-
renden Vorteilen einer okologischen Feinsteuerung
und den aus dem Verlust an 6konomischer Effizienz
des Allokationsmechanismus entstehenden hoheren
Kosten des Boden- und Flichenschutzes abzuwigen.
Fraglich .ist, ob fiir eine Top-Down-Verteilung vom
Bund auf die Linder und von da auf Regionen und
Kommunen der jeweils {ibergeordneten Ebene genii-
gend Informationen fiir eine effiziente Allokation der
Ausweisungsrechte zur Verfiigung stehen. Je ausdiffe-
renzierter die Markte gestaltet werden, desto mehr
Informationen werden benétigt und desto héher ge-
staltet sich der admijnistrative Aufwand fiir Implemen-
tation und Kontrolle des Systems sowie den Handel der
Ausweisungsrechte. Hinzu tritt die Gefahr der Ent-
stehung diinner Teilmirkte, auf denen wegen der
geringen Zahl der Marktteilnehmer groRe Preis-
schwankungen fiir die Ausweisungszertifikate auftre-
ten. Qualitative Aspekte des Bodenschutzes lassen
sich unter Umsténden sinnvoller in einem Instrumen-
ten-Mix erreichen (vgl. dazu Abschnitt 5).

4 Regionale Verteilungswirkungen
handelbarer Ausweisungsrechte

Die regionalen Verteilungswirkungen eines Systems
handelbarer Flichenausweisungsrechte hingen von
der konkreten Ausgestaltung der oben beschriebenen
Teilschritte zur Entwicklung eines Zertifikathandels-
systems ab. Nun sollen zunichst diese raumrelevanten
Parameter identifiziert werden (Abschnitt 4.1), wah-
rend anschlieRend die rdumlichen Verteilungswir-
kungen der konkreten Konzepte abzuschitzen sind
(Abschnitt 4.2).
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4.1 Raumrelevante Parameter eines Systems
handelbarer Flichenausweisungsrechte

(1)

Durch die Festlegung des Umfangs und des zeitlichen
Verlaufs der Flichenverbrauchsreduktion (Arbeits-
schritt I) bestimmt sich zwar der Anpassungsdruck,
dem alle in das System einbezogenen Gemeinden
unterliegen, ansonsten ergeben sich hieraus aber
zunichst keine Auswirkungen auf die rdumliche, inter-
kommunale Verteilung.

2)

Eine bedeutende Rolle fiir die rdumlichen Wirkungen
des Instruments der handelbaren Flichenauswei-
sungsrechte spielt der Modus der Primérallokation der
Zertifikate (Arbeitsschritte II und III). Bei einer kosten-
losen Erstvergabe (Grandfathering) ist zunéchst der
zu Grunde gelegte Verteilungsschliissel entscheidend,
weitere raumbezogene, insbesondere distributive
Effekte resultieren aus dem Sekundérhandel der Zerti-
fikate unter den Kommunen. Hierbei fillt, wie bei einer
Primérallokation der Zertifikate durch Versteigerung,
der Finanzausstattung der Kommunen zentrale Be-
deutung zu. Dariiber hinaus ist zu beachten, ob und
wie die Versteigerungserlgse an die Gemeinden riick-
verteilt werden.

3)

Die Differenzierung der Ausweisungsrechte (Arbeits-
schritt IV) erzeugt dann rdumliche Effekte, wenn die
Preise fiir die jeweiligen Ausweisungszertifikate (Ver-
dichtungs- vs. lindliche Rdume, Siedlung vs. Gewerbe
vs. Verkehr) differieren und eine Gemeinde in beson-
derer Weise gerade diese relativ teureren (bzw. billige-
ren) Zertifikate benotigt. Das Ausmall dieser Effekte
ist von der Ausgestaltung der Teilrdume (regional/
funktional), dem Anteil des jeweiligen Teilraums an der
insgesamt mdoglichen Flichenausweisung und der
Rigiditdt der Beschrinkungen zwischen den abge-
grenzten Teilmérkten abhingig.

Die verschiedenen Einfliisse werden sich gegenseitig
tiberlagern. Bei der folgenden Wirkungsabschitzung
verschiedener konkreter Ausgestaltungsformen soll
auf die Untersuchung komplexer Mischformen ver-
zichtet und nur die zu erwartende Wirkung jeder Ein-
zelausprigung des Zertifikatsystems betrachtet wer-
den.
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4.2 Abschitzung der rdumlichen
Verteilungswirkungen handelbarer
Flichenausweisungsrechte

Grandfathering vs. Versteigerung

Bei einer kostenlosen Erstverteilung der Ausweisungs-
rechte fillt dem dabei verwendeten Verteilungsschliis-
sel der Zertifikate (z.B. nach Raumordnungskonzep-
ten, Entwicklungsindizes auf Basis der Einwohnerzahl
oder dem Bestand besiedelter Fliche) besondere Be-
deutung zu. Die bevorzugte Stellung bestimmter Kom-
munen innerhalb dieses Verteilungsschliissels fiihrt
zu einer Zuteilung vergleichsweise groRer Kontingente
an Ausweisungsrechten. Wird, wie vorgeschlagen,
auf bestehende Konzepte der Raumordnung zuriickge-
griffen, werden von der Erstallokation vor allem Sied-
lungsschwerpunkte, Zentrale Orte oder Gemeinden
entlang von OPNV-Achsen profitieren. Dabei ist un-
beachtlich, ob die bevorzugten Kommunen die kosten-
los zugeteilten Ausweisungsrechte tatsichlich in An-
spruch nehmen (allokativer Effekt) oder diese zur
Starkung ihrer gemeindlichen Einnahmebasis an
andere ausweisungswillige Kommunen verdullern
(distributiver Effekt). Der tatsdchliche Ort zukiinftiger
Flichenausweisung wird durch das Zertifikatsystem
also nur mittelbar beeinflusst. Durch den interkom-
munalen Handel der Rechte ist eine Flichenauswei-
sung auch aullerhalb der durch den Zuteilungsschliis-
sel bevorzugten Gebiete méglich, allerdings zu um den
Zertifikatpreis h6heren Kosten. Damit wird die Funk-
tion der Ausweisungsrechte als Volizugshilfe der
Raumordnung deutlich.

Unabhiéngig von der Stellung der Gemeinde im Aus-
weisungsschliissel werden von einer kosteniosen
Erstallokation jene Kommunen profitieren, die auf
Neuausweisungen verzichten. Durch die Méglichkeit,
kostenlos erhaltene, jedoch nicht bendétigte Aus-
weisungszertifikate zu verdulern, wichst der Ver-
meidung von Flichenverbrauch auch eine finanzielle
Bedeutung zu.

Bei einer Erstvergabe der Ausweisungsrechte durch
Versteigerung werden diejenigen Gemeinden verstarkt
Zertifikate erwerben konnen, die iiber eine starke ge-
meindliche Finanzbasis verfiigen und besonders
attraktiv fiir zukiinftige Ansiedlungen erscheinen.
Angesichts der im Rahmen des kommunalen Finanz-
ausgleichs in Deutschland derzeit geltenden Stéirker-
gewichtung regionaler Zentren (,zentral6rtliche
Funktion”), diirfte eine Besserstellung dieser Sied-
lungsschwerpunkte gegeniiber Kommunen in ldnd-
lichen Rdumen auftreten®. Der finanzielle Vorteil eines
Ausweisungsverzichts entfillt fiir die Kommunen bei
der Versteigerungslésung.
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Riickverteilung der Versteigerungserldse:
allgemeine vs. zweckgebundene Zuweisungen

Um die vermutlich ohnehin geringen politischen
Durchsetzungschancen der Ausgestaltung ,Primér-
allokation durch Versteigerung” nicht zusitzlich zu be-
schneiden, ist eine Riickverteilung der Versteigerungs-
erlose an die Kommunen angezeigt. Dabei kann grob
zwischen allgemeinen Zuweisungen, z.B. durch Ein-
stellung der Erlése in die Masse des kommunalen
Finanzausgleichs, und der Bildung eines eigenen
»Okofonds“ und der Verteilung dieses Finanzvolumens
durch zweckgebundene Zuweisungen an Gemeinden
mit besonderen Skologischen Leistungen unterschie-
den werden®.

Von einer Riickverteilung der Versteigerungserlse
durch allgemeine Zuweisungen im Rahmen des kom-
munalen Finanzausgleichs profitieren jene Gemein-
den, die eine herausgehobene Stellung innerhalb der
dort angewandten Verteilungsschliissel einnehmen.
Wie bereits oben dargestellt, werden dies insbesondere
einwohnerstarke Gemeinden mit zentralortlicher
Funktion sein. Damit wird die Belastungswirkung des
kostenbehafteten Erwerbs der Ausweisungsrechte fiir
diese Gemeinden gefnindert, mit der Folge, dass ihre
ohnehin dominante Rolle bei der Versteigerung der
Ausweisungsrechte weiter gestdrkt wird. Hinzu tritt
eine Schwichung des Effizienzvorteils einer Versteige-
rung der Lizenzen, da die zentralértlichen Kommunen
ihre Ausweisungsentscheidung nicht mehr génzlich
dem Optimierungskalkiil aus Kosten und Nutzen einer
Flichenausweisung unterwerfen miissen.

Mit der Einstellung der Versteigerungserldse in einen
»Okofonds“ und der Verteilung dieses Volumens durch
zweckgebundene Zuweisungen fiir bestimmte &kolo-
gische Leistungen (z.B. Erhalt von Freiflichen, Ent-
siegelung oder Recycling von Brachflichen) wird
umweltschonendes Handeln der kommunalen Ent-
scheidungstrdger durch die zweckgebundene Veraus-
gabung der Mittel unterstiitzt. Je nach Ausgestaltung
der Verteilungsschliissel werden hiervon vor allem
Gemeinden in 6kologisch besonders wertvollen Regio-
nen profitieren oder Kommunen, die {iber eine Viel-
zahl brachliegender oder ungenutzter Flichen ver-
fiigen und damit ein groRes Reservoir méglicher forde-
rungswiirdiger Projekte besitzen. Insgesamt ist mit
dieser Ausgestaltung eine Konzentration neuer Fli-
chenausweisungen auf bestehende Agglomerations-
rdume und Gemeinden mit zentralortlicher Funktion
zu erwarten, wihrend Kommunen in peripheren Riu-
men finanzielle Zuweisungen erhalten, soweit sie das
okologische Leistungspotenzial ihrer Fladchen erhalten
oder gezielt erhdhen.
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Rdumliche und sachliche Differenzierung
der Ausweisungsrechte

Zur Vermeidung einer unerwiinschten ortlichen Kon-
zentration der Flichenausweisung ist eine rdumliche
Differenzierung des Zertifikatmarktes angebracht. Da-
mit kénnen z.B. die Entwicklungsméglichkeiten des
landlichen Raumes gegeniiber einer Ausgangslage
ohne Marktdifferenzierung gestarkt werden. Der Um-
fang dieser Stdrkung ist davon abhingig, in welchem
Verhiltnis die insgesamt zur Verfiigung stehende Men-
ge an Ausweisungsrechten auf die Teilrdume verteilt
wird und ob ein Markt iibergreifender Handel
zumindest in eine Richtung moglich ist. So kénnten
Ausweisungsrechte des lidndlichen Raumes sowohl
in landlichen Gebieten als auch in einem bestimmten
Transformationsverhiltnis in Verdichtungsrdumen
gelten, wihrend Zertifikate des Verdichtungsraums nur
in diesem speziellen Siedlungsraum einsetzbar wéren.
Durch Bildung dieser Handelszonen wiirde landlichen
Kommunen ein vergroBerter Abnehmerkreis ihrer
nicht bendtigten Ausweisungsrechte zur Verfiigung
gestellt, was stabilisierend auf den Zertifikatspreis
wirkt und die Planungssicherheit der Kommunen
erhoht (distributiver Effekt). Gleichzeitig wird eine
iiber die Erstzuteilung an Ausweisungsrechten hinaus-
gehende Flachenausweisung im ldndlichen Raum und
damit auferhalb der durch die Raumplanung fest-
gelegten Siediungsschwerpunkte unterbunden'® (allo-
kativer Effekt).

Mittels einer sachlig;hen Differenzierung des Zertifikat-
marktes kann die als unerwiinscht erachtete Konkur-
renz zwischen verschiedenen Nutzungen wie Wohn-,
Gewerbe- bzw. Verkehrsflichen vermieden werden.
Entstehen auf den Teilmérkten unterschiedliche Preise
fiir die entsprechend differenzierten Ausweisungs-
rechte, richten sich die raumlichen Verteilungswirkun-
gen danach, ob Komhmunen auf ihrem Gebiet hohe
Konzentrationen bestimmter geplanter Flichennut-
zungen aufweisen und deshalb entsprechend stirker
bestimmte Ausweisungsrechte nachfragen. Dies kénn-
te fiir Gemeinden im Umland grofer Agglomerationen
gelten, die verstirkt Wohnfldchen mit geringere Bau-
dichte (,Haus im Griinen“) bzw. Gewerbefldchen in
GroRenordnungen und mit einer Verkehrsanbindung
ausweisen, die in den dichter besiedelten Agglomera-
tionsrdumen nicht zur Verfiigung stehen. In Abhéngig-
keit ihrer Anfangsausstattung mit den entsprechenden
Zertifikaten (allokativer Effekt) verschlechtert bzw.
verbessert ein Preis tiber bzw. unter den Zertifikatprei-
sen der anderen Nutzungsarten die relative Position
einer Kommune gegeniiber einer Situation ohne
Marktdifferenzierung (distributiver Effekt).
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Letztlich kann die aus jeder Marktdifferenzierung re-
sultierende Schwichung der Effizienz des Allokations-
mechanismus selbst rdumliche Verteilungswirkungen
erzeugen. Diinne Teilmérkte, auf denen wegen der ge-
ringen Zahl von Marktteilnehmern hohe Volatilitdten
fiir den Zertifikatpreis entstehen, benachteiligen Kom-
munen in diesen Handelsgebieten.

5 Handelbare Flichenausweisungsrechte
im Instrumenten-Mix

Eine starke Ausdifferenzierung der Ausweisungsrechte
zur qualitativen Steuerung der Fldcheninanspruch-
nahme beschrinkt die 6konomische Effizienz dieses
Allokationsmechanismus, woraus unndotig hohe Kos-
ten des Boden- und Flichenschutzes resultieren

Das System handelbarer Ausweisungszertifikate setzt
zudem einseitig bei den Trigern der Flachenauswei-
sungsentscheidung (den Kommunen) - und damit
beim Angebot von neu ausgewiesenen Fldchen - an.
Entscheidend fiir die Reduktion des Flachenver-
brauchs ist aber auch die Minderung des Nachfrage-
drucks durch die Flichennutzer. Fraglich erscheint bei
dem derzeit herrschenden interkommunalen Wettbe-
werb um Gewerbe- und Wohnansiedlungen die Forde-
rung, die Kosten der Flichenausweisung fiir die Ge-
meinde (Zertifikatpreis bzw. Opportunititskosten aus
VerduRerungsverzicht) auf die Flichennutzer zu {iber-
wilzen.

Es sind daher Komponenten fiir einen Instrumenten-
Mix zu suchen, die die handelbaren Ausweisungszer-
tifikate sinnvoll um qualitative Aspekte des Fléchen-
und Bodenschutzes erginzen. Von besonderer Be-
deutung sind Grundsteuerreform und 8kologischer
Finanzausgleich!!.

5.1 Okologische Grundsteuerreform

Eine viel diskutierte Méglichkeit ist die Uberfithrung
der Grundsteuer in eine Flichennutzungsteuer, die die
zu versteuernden Grundstiicke nach der Art ihrer Nut-
zung in unterschiedliche Steuerklassen unterteilt, wo-
bei mit einer stirker Umwelt schidigenden Nutzung
steigende Steuersitze einhergehen'? Eine solche Flan-
kierung stellt darauf ab, dass das gemeindliche Aus-
weisungsverhalten nicht deckungsgleich mit dem
privaten Flichennutzungsverhalten ist und setzt fiir
diese einen separaten Anreiz, Flichen mdglichst um-
weltschonend zu nutzen. Dabei sind zwei Lenkungs-
wirkungen zu erwarten: die bebauten Flichen werden
kleiner und vermeidbare Versiegelungen werden weit-
gehend unterlassen®. Auch kénnen so Entsiegelungs-
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potenziale bei bereits abgeschlossenen Bauvorhaben
aktiviert werden, ohne z.B. den Weg einer Kompensa-
tionslosung (Entsiegelung berechtigt zur Ausweisung
ohne Zertifikat) innerhalb des Lizenzsystems beschrei-
ten zu miissen, die dem Ziel der festen Begrenzung der
maximal ausweisbaren Flichen zuwiderlaufen wiirde.

5.2 Okologisierung
des kommunalen Finanzausgleichs

Es wurde bereits angesprochen, die iiber eine mogli-
che Versteigerung der handelbaren Ausweisungszerti-
fikate erzielten Einnahmen im Rahmen des kommuna-
len Finanzausgleichs zurilickzuverteilen. Der Rat von
Sachverstindigen fiir Umweltfragen (SRU) hat das
Konzept eines Okologisch erweiterten kommunalen
Finanzausgleichs vorgeschlagen", der neben klassi-
schen Kompensationsmechanismen fiir Leistungen
zentraler Orte auch Umweltleistungen landlicher Rau-
me berticksichtigt. Diese sind, im Sinne einer regiona-
len Arbeitsteilung zwischen verdichteten und landli-
chen Riumen, dkologisch bedingte Aufwendungen
zum Erhalt des Naturhaushalts. Analog der Forderung,
den aus zentralortlicher Funktion resultierenden er-
héhten Finanzbedarf einer Gemeinde auszugleichen,
wird eine finanzielle Abgeltung dieser ¢kologischen
Ausgleichsleistungen durch Zweckzuweisungen er-
wogen.

Mit der Beriicksichtigung 6kologischer Leistungen im
kommunalen Finanzausgleich wird ein Anreiz fiir jede
Kommune zur Bewahrung 6kologisch wertvoller Frei-
flichen gesetzt. Durch die Verwendung des Aufkom-
mens der Versteigerungserlése der Flichenauswei-
sungsrechte in einem Nebenhaushalt kdnnte die
Abgeltung auch ohne Zugriff auf Mittel des allge-
meinen Ausgleichsvolumen des kommunalen Finanz-
ausgleichs erfolgen, was die politischen Durchset-
zungschancen dieses Ansatzes erhdhen diirfte.

6 Schlussbemerkungen

Den Aufgaben der Reduzierung der Fliacheninan-
spruchnahme und einem Stopp der Zersiedlungsten-
denz kann mit der Einfihrung handelbarer Fldchen-
ausweisungsrechte auf kommunaler Ebene begegnet
werden. In ein solches System werden nur jene Fli-
chen integriert, die nach raumordnerischen Grund-
sitzen fiir eine Ausweisung in Frage kommen. Insofern
stellen die Ausweisungsrechte keine Alternative zum
geltenden Planungs- und Ordnungsrecht dar, sondern
sie dienen zur effizienten Allokation des nun kiinstlich
verknappten Gutes ,Fliche” innerhalb der etablierten
Raumordnung. Die ridumlichen Verteilungswirkungen
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der Flichenausweisungsrechte héngen von der Art der
Erstverteilung der Zertifikate, der Finanzausstattung
der handelnden Gemeinden, der Art der Riickvertei-
lung der gegebenenfalls anfallenden Versteigerungser-
l16se sowie der Ausgestaltung von regionalen und sach-
lichen Teilméarkten ab.

Es wird vorgeschlagen, die Flichenausweisungsrechte
auf Bundesebene zu schaffen und dann auf Bundes-
lander, Regionen und Kommunen weiterzuverteilen.
Dies ermoglicht die Beriicksichtigung sowohl bundes-
als landes- und regionalplanerischer Raumordnungs-
konzepte.

Regionale oder sachliche Marktdifferenzierungen sind
nur unter Abwigung der Vorteile einer Ausdifferenzie-
rung und dem damit einhergehenden Effizienzverlust
vorzunehmen. Durch die Einbindung der Flichenaus-
weisungsrechte in einen Instrumenten-Mix ldsst sich
eine 6kologische Feinsteuerung effizienter gestalten.
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