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Zusammenfassung Die Idee, handelbare Nutzungszertifi-
kate auf den Problembereich der Fliacheninanspruchnahme
fiir Siedlung und Verkehr zu iibertragen, wird in Wissen-
schaft und Politik seit iiber 15 Jahren diskutiert. Dennoch
blieb es in Deutschland lange Zeit bei wissenschaftlichen
Erorterungen und Vorschldgen sachverstéindiger Politikbe-
ratungsgremien, bis 2009 mit der Koalitionsvereinbarung
der Regierungsparteien eine modellhafte Erprobung eines
iiberregionalen Handelssystems fiir die Flaichennutzung an-
geregt wurde. Der vorliegende Beitrag bietet einen Uber-
blick iiber die Ergebnisse des mit der fachlichen Vorberei-
tung dieses Modellversuchs befassten Forschungsprojektes

Dr. J. Bovet (D<)

Department Umwelt- und Planungsrecht,
Helmholtz-Zentrum fiir Umweltforschung GmbH — UFZ,
Permoserstraf3e 15, 04318 Leipzig, Deutschland

E-Mail: jana.bovet@ufz.de

Prof. Dr. K. Bizer

Georg-August-Universitit Gottingen,

Platz der Géttinger Sieben 3, 37073 Géttingen, Deutschland
E-Mail: bizer@wiwi.uni-goettingen.de

Dr. R. Henger

Institut der deutschen Wirtschaft Koln,
Postfach 10 19 42, 50458 Ko6ln, Deutschland
E-Mail: henger@iwkoeln.de

Dr. K. Ostertag

Fraunhofer Institut fiir System- und Innovationsforschung ISI,
Breslauer Straf3e 48, 76139 Karlsruhe, Deutschland

E-Mail: katrin.ostertag@isi.fraunhofer.de

Prof. Dr. S. Siedentop

ILS — Institut fiir Landes- und Stadtentwicklungsforschung,
Briiderweg 22-24, 44135 Dortmund, Deutschland

E-Mail: stefan.siedentop@ils-forschung.de

im Auftrag des Umweltbundesamtes, das 2012 startete.
Dazu wird zundchst die wissenschaftliche Debatte tiber
die positiven wie negativen Wirkungen handelbarer FIa-
chenzertifikate zusammengefasst. Anschlieend skizziert
der Beitrag das geplante methodische Design des Modell-
versuchs, der ein ,,kontrolliertes Feldexperiment™ und par-
allel , kommunale Fallstudien* umfassen soll. Der Aufsatz
schliefft mit einem kurzen Ausblick auf die zu erwartenden
Erkenntnisse aus dem Modellversuch.

Schliisselworter Flicheninanspruchnahme -
Flachennutzung - Flichenmanagement -
Mengensteuerung - Marktexperimente
Handelbare Flachenzertifikate

Tradable Planning Permits: From an Academic
Discourse via a Pilot Project to Planning Practice?

Abstract For more than 15 years now, researchers and
policy makers have been discussing the transfer of trading
programs from the regulation of emissions to the regulation
of land development. However, the debate remained limited
to researchers for a long time, until the German government
initiated preparation of a nationwide “pilot project” in 2009.
This paper reports on the results of the preliminary project
funded by the Federal Environment Agency. An interdisci-
plinary team developed an outline proposal for the “pilot
project”. After a summary of the consequences, benefits
and cost of tradable planning permits in general, the paper
presents and discusses how the project should be organized
in detail. The proposal suggests a controlled field experi-
ment in combination with extensive municipal case studies.
The paper concludes with a perspective of the expected
outcome of the “pilot project” which has started in 2012.
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1 Einleitung

Mit der im Sommer 2002 beschlossenen Nachhaltigkeits-
strategie hat sich die deutsche Bundesregierung unter
anderem das Ziel gesetzt, die tdgliche Inanspruchnahme
bislang unbebauter Flachen fiir Siedlungs- und Verkehrs-
zwecke von einst tiber 120 Hektar auf 30 Hektar im Jahr
2020 zu reduzieren. Im Jahr 2013 — gut zehn Jahre spéter —
ist niichtern festzustellen, dass das 30-Hektar-Ziel nur sehr
begrenzte Wirksamkeit entfalten konnte. Dies bezieht sich
nicht in erster Linie auf die Gegeniiberstellung der Soll- mit
der Ist-Entwicklung der Flacheninanspruchnahme. Letz-
tere betrug in den Jahren 2008 bis 2011 durchschnittlich 81
Hektar Siedlungs- und Verkehrsflache pro Tag (Statistisches
Bundesamt 2013) und lag damit mindestens in der Nihe
des durch das Ziel vorgegebenen Reduktionspfades. Weit-
aus bedenklicher stimmt vielmehr, dass Bund, Lander und
Gemeinden kaum Anstrengungen unternommen haben, das
Ziel zu konkretisieren und iiber ihre Raumentwicklungs-,
Bodennutzungs- und Fachpolitiken horizontal und verti-
kal zu implementieren. Festzustellen ist zudem, dass die
zur treffsicheren Erreichung des 30-Hektar-Ziels einzu-
setzende Instrumentierung bis heute Gegenstand &uflerst
kontroverser Einschitzungen ist. Zwar ist man sich in Wis-
senschaft und Politik weitgehend einig, dass die Erreichung
des 30-Hektar-Ziels kein ,Selbstlaufer® ist. Welche Instru-
mente aber iiber das heute in Anwendung befindliche Set an
raumordnerischen, bauleitplanerischen und — in begrenztem
Malfe — fiskalischen Instrumenten hinaus eine wirksame und
kostenminimale Umsetzung der flaichenpolitischen Zielset-
zungen versprechen, ist umstritten. Die Spannbreite reicht
hier von ,,Soft Policies®, die auf freiwillige Lernprozesse
relevanter Akteure und informatorische Abwégungshilfen
setzen (vgl. z. B. Bock/Hinzen/Libbe 2011) bis hin zu einer
Verschirfung des regulativen Instrumentariums der Raum-
ordnung oder der Einfithrung 6konomischer Steuerungsins-
trumente (vgl. z. B. Hansjilirgens 2000; Krumm 2004; Einig
2005; Kock/Bovet 2008; Walz/Toussaint/Kiipfer et al. 2009;
Bizer/Einig/Kock et al. 2011).

Unter den dkonomischen Instrumenten zur Reduzierung
der Fliacheninanspruchnahme kommen neben steuerrechtli-
chen Ansitzen — wie beispielsweise eine Reform der Grund-
steuer — und Abgaben vor allem Zertifikaten hervorgehobene
Bedeutung zu. Die Idee, handelbare Zertifikate auf den Pro-
blembereich der Flacheninanspruchnahme fiir Siedlung und
Verkehr zu tibertragen, wird in Wissenschaft und Politik seit
iiber 15 Jahren diskutiert (Bizer 1996; Hansjiirgens/Schroter
2004; Einig 2006; Henger/Bizer 2010). Als wesentlicher Vor-

teil eines solchen Instruments gilt die treffsichere Erreichung
eines gegebenen Flachensparziels bei minimalen volks-
wirtschaftlichen Kosten. Anders als in den USA und auch
in China, wo das Instrument in beschrinktem Maf3e bereits
Eingang in die Praxis gefunden hat (vgl. Ehrenheim/Scheele
2004; Wang/Tao/Tong 2009; Janssen-Jansen/Spaans/van der
Veen 2009), blieb es in Deutschland aber bislang bei wis-
senschaftlichen Erdrterungen und Vorschldgen sachverstin-
diger Politikberatungsgremien (vgl. beispielhaft SRU 2002
und NBBW 2010). Weder gibt es einen politischen Konsens
iiber den moglichen Beitrag eines solchen Instruments zur
Erreichung von Flachensparzielen und korrespondierenden
okologischen, 6konomischen und sozialen Anliegen, noch
lag ein praxistaugliches Konzept vor, wie handelbare Zertifi-
kate in die komplexen Regulierungsstrukturen der baulichen
Flachennutzung integriert werden konnen.

Allerdings hat die Diskussion um dieses Instrument in
jiingster Vergangenheit an Aufmerksamkeit gewonnen, da
sich die Regierungsparteien in ihrer Koalitionsvereinba-
rung ,,Wachstum. Bildung. Zusammenhalt. aus dem Jahr
2009 (CDU/CSU/FDP 2009: 32) zur Durchfithrung eines
Modellversuchs bekannt haben, ,,in dem Kommunen auf
freiwilliger Basis ein iiberregionales Handelssystem fiir die
Flachennutzung erproben® sollen. Im Auftrag des Umwelt-
bundesamtes wurde ein Forschungskonsortium beauftragt,
diesen Modellversuch vorzubereiten. Dies umschloss die
Kliarung offener Fragen der instrumentellen Ausformung
ebenso wie Festlegungen zu Umfang und Ablauf des
Modellversuchs. Der Abschlussbericht ist im Dezember
2012 erschienen (Bizer/Bovet/Henger et al. 2012).

Der vorliegende Beitrag bietet vor diesem Hintergrund
einen Uberblick iiber die Zielsetzung und den méglichen
Ablauf eines Modellversuchs zur Einfithrung handelbarer
Flachenzertifikate. Dazu wird zuvor die wissenschaftliche
Debatte iiber das Instrument und die Ergebnisse aus zwei
Planspielen zu handelbaren Flachenzertifikaten zusammen-
gefasst (Kap. 2). In Kap. 3 werden ausgewihlte Erkenntnisse
aus dem vorbereitenden Forschungsvorhaben présentiert.
Anschliefiend gilt es, die instrumentelle Ausgestaltung eines
Zertifikatesystems und den geplanten Ablauf des Ende 2012
angelaufenen Modellversuchs zu erldutern, an dem bis zu
100 Kommunen teilnehmen sollen (Kap. 4). Der Aufsatz
schlieBt mit einem kurzen Ausblick auf die zu erwartenden
Erkenntnisse aus dem Modellversuch (Kap. 5).

2 Stand der Diskussion zu handelbaren
Flachenzertifikaten
2.1 Grundmodell handelbarer Flachenzertifikate

In der wissenschaftlichen und politischen Diskussion wer-
den verschiedenartige Begriffe zur Beschreibung eines Zer-



Handelbare Flachenzertifikate — vom akademischen Diskurs iiber einen Modellversuch 499

tifikatehandels im Bereich der Flichennutzung verwendet.
Wihrend der Koalitionsvertrag der Bundesregierung aus
dem Jahr 2009 von einem ,Handelssystem fiir die Fla-
chennutzung® (CDU/CSU/FDP 2009: 32) spricht, werden
in der Wissenschaft die Begriffe ,handelbare Fldachenaus-
weisungsrechte® (Bizer 1996; Campos 2004; Risch 2005;
Schmalholz 2005), ,.handelbare Flichenausweisungszerti-
fikate* (Ostertag/Schleich/Ehrhart et al. 2010) oder ,,Han-
delssystem mit Fldchenausweisungsrechten* (Kock/Bizer/
Hansjiirgens et al. 2008; Bizer/Einig/Kock et al. 2011)
genutzt. Dartiber hinaus sind auch die Begriffe ,,Flachen-
festsetzungskontingente® (Kriese 2005), ,,Flichenauswei-
sungskontingente” (Walz/Toussaint/Kiipfer et al. 2009)
oder ,,Flachenzertifikate* (Seidl/Schultz/Gellrich 2009) in
der Diskussion. Diese Differenzierungen werden allerdings
nicht aufgrund fest definierter Unterschiede getroffen, son-
dern sind in erster Linie sprachliche Vorlieben. Im Folgen-
den werden alle genannten Begriffe synonym verwendet.

Da das Ziel eines Handelssystems mit Flachenzertifika-
ten die Reduzierung der Flichenneuinanspruchnahme ist,
wird — wie einleitend bereits erwdhnt — ein Mengenziel an
zulédssiger Siedlungs- und Verkehrsfliche festgelegt (Cap),
in Zertifikaten verbrieft und mithilfe eines Verteilungs-
prozesses (Primérallokation) auf relevante Planungstriger
verteilt. Diese miissen bei einer Flacheninanspruchnahme
entsprechende Zertifikate vorlegen. Auch unter Geltung
eines Handelssystems mit Flachenzertifikaten miissen die
Planungstriger die einschldgigen Vorschriften des Umwelt-
und Planungsrechtes beachten, konnen sich also z. B. nicht
iiber raumordnungs- oder naturschutzrechtliche Vorgaben
hinwegsetzen (NBBW 2004: 35; Risch 2005: 196; Schmal-
holz 2005: 170 ff.; von Haaren/Michaelis 2005: 328 f.;
Marty 2011: 403). Es wird aber vorgeschlagen, bei einem
solchen Vorgehen insbesondere quantitative Standortfestle-
gungen in den Regionalpldnen zuriickzunehmen, um eine
,.Ubersteuerung zu vermeiden (Bovet/Kock/Henger et al.
2011: 228 f.). Eine Flexibilisierung der Mengensteuerung
erfolgt dadurch, dass die Planungstridger mit den Zertifika-
ten handeln kénnen, das heif3t, sie konnen bei Bedarf Kon-
tingente anderer Planungstriger zukaufen oder eigene, nicht
bendétigte Kontingente verkaufen. Gegentiber der herkomm-
lichen raumordnerischen Regulierung der kommunalen
Bauleitplanung mittels Richt- oder Orientierungswerten fiir
die Ausweisung von Bauland lassen handelbare Zertifikate
den Kommunen somit hohere Handlungsfreiheiten.

Eine offene Frage bezieht sich auf die Modalititen der
rdumlichen Primérallokation von Zertifikaten. Bislang wur-
den drei Modelle diskutiert. Das Bundesmodell, das Bund-
Lander-Modell und das Léndermodell (vgl. ausfiihrlich
dazu Walz/Toussaint/Kiipfer et al. 2009; Bovet/Kock/Hen-
ger et al. 2011): Beim Bundesmodell bestimmt der Bund
das Mengenziel und verteilt dieses dann — vergleichbar mit
der deutschen Umsetzung der europdischen CO,-Richtlinie

— direkt an die Planungstriger. Diese Umsetzung per Gesetz
ermdglicht insofern eine flexible Reaktion auf neue Erkennt-
nisse und Anforderungen, als ein Gesetz unmittelbar wirkt
und unter Beriicksichtigung der parlamentarischen Abldufe
theoretisch schnell geédndert werden kann. Auch im Bund-
Lander-Modell legt der Bund das bundesweit geltende
Mengenziel fest. Dieses wird aber unter Zwischenschaltung
der Lander und eventuell auch der Regionen auf die Pla-
nungstrager verteilt. Dadurch kann bei der Verteilung eine
Beriicksichtigung siedlungsstruktureller Besonderheiten
sowie regionaler politischer Interessen erfolgen. Bei dem
Landermodell sind hingegen, solange und soweit der Bund
von seiner Gesetzgebungsbefugnis fiir ein Modell handel-
barer Flachenzertifikate keinen Gebrauch macht, die Lan-
der zur Implementierung befugt und kénnen ein solches fiir
ihren Planungsraum einfiihren.

Fiir die Primérallokation der Zertifikate stehen rechts-
technisch zwei unterschiedliche Wege zur Verfiigung. Die
Aufteilung kann zum einen per Gesetz oder Rechtsver-
ordnung und zum anderen planerisch iiber die Raumord-
nung erfolgen, indem Mengenziele als neue, eigenstdndige
weitere Kategorie der Erfordernisse der Raumordnung im
Sinne des § 3 Abs. 1 Nr. 1 Raumordnungsgesetz (ROG)
verankert werden (vgl. ausfithrlich zum Gesetzes- und
Planungsmodell Koéck/Bovet 2008: 104). Die gesetzliche
Vorgehensweise hat den Vorteil, dass eine vergleichsweise
schnelle und rechtsverbindliche Aufteilung stattfindet, wenn
sichergestellt wird, dass das System nicht durch Rechtsmit-
tel lahmgelegt wird. Jedoch konnte ein solches autoritatives
Vorgehen zu Akzeptanzproblemen bei den Planungstragern
fiihren. Aber auch beim Vorgehen iiber die Planung sind im
Hinblick auf die Verteilungskampfe Akzeptanzprobleme zu
erwarten. Insbesondere die aufwéndige und zeitzehrende
Verteilung iiber die Raumordnung legt daher nahe, dem
Gesetzesmodell bessere Chancen zuzuschreiben.

In Wissenschaft und Politik wird das Instrument handel-
barer Zertifikate nach wie vor kontrovers diskutiert. Aus
umweltokonomischer Sicht wird erwartet, dass sich durch
handelbare Flachenausweisungsrechte die volkswirtschaft-
lichen Kosten zur Erreichung eines bestimmten Flachen-
sparziels minimieren lassen (Bizer 1996: 374; Hansjlirgens/
Schroter-Schlaack 2008: 190 f.). So werden Kommunen
mit hohen Opportunititskosten des Flachenverbrauchs und
relativ geringeren Grenzkosten der Innenentwicklung ver-
starkt Innenentwicklung anstreben. Zusitzliche Flédchenin-
anspruchnahme findet vornehmlich in solchen Kommunen
statt, die mit hohen Anpassungskosten bei der Riickfiihrung
ihrer AuBenentwicklung konfrontiert sind. Aus 6kologi-
scher Perspektive liegt der Vorteil dieses Instrumentes vor
allem in der zielsicheren Erreichung eines Flachensparziels.

Dagegen werden aus raumordnungs- und kommunal-
politischer Perspektive auch Bedenken formuliert. Die
erforderliche Festlegung eines Schliissels fiir die raumliche
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Primérallokation von Zertifikaten konfrontiere Bund, Lan-
der und Kommunen mit massiven, politisch schwer zu 16sen-
den Verteilungskonflikten (Einig 2006: 185 f.). Aus Sicht
der Raumordnung wird — trotz der grundsétzlichen Unbe-
riihrtheit der landes- und regionalplanerischen Ziele — eine
Aufweichung des Prinzips der punkt-axialen Konzentra-
tion befiirchtet, wenn auch Gemeinden ohne zentralortliche
Funktionen Zertifikate erwerben konnten (vgl. ausfiihrlich
Siedentop 2008). Insbesondere im kommunalpolitischen
Raum wurden immer wieder Befiirchtungen laut, das Inst-
rument konnte die kommunale Planungshoheit iiber Gebiihr
einschrianken (vgl. ausfiihrlich Bovet/Kock/Henger et al.
2011: 214 ff.). Auch wird die Praktikabilitdt des Instruments
bezweifelt — zu befiirchten sei eine weitere Biirokratisierung
des kommunalen und regionalen Planungshandelns, was
géngigen Zielen der ,Verschlankung® des rdumlichen Pla-
nungssystems entgegenstiinde. Schlielich weisen Experten
auch auf die Probleme der Flachenstatistik hin, die in ihrer
derzeitigen Form als ungeeignet angesehen wird, eine sach-
lich korrekte Uberpriifung des Flichenausweisungsverhal-
tens einzelner Gemeinden unter einem Regime handelbarer
Zertifikate zu gewiahrleisten (vgl. NBBW 2010).

2.2 Erkenntnisse aus den Planspielen in DoRiF und Spiel.
Raum

In Deutschland wurden bislang zwei breit angelegte empi-
rische Studien zu Flachenzertifikaten durchgefiihrt: das
Projekt Spiel.Raum im Forderschwerpunkt ,,Wirtschafts-
wissenschaften fiir Nachhaltigkeit WiN* des Bundesminis-
teriums fiir Bildung und Forschung (BMBF) (vgl. Ostertag/
Schleich/Ehrhart et al. 2010) und eine Simulation unter
Leitung der Universitit Gottingen im Rahmen des ebenfalls
vom BMBF geforderten REFINA-Projektes ,,.Designop-
tionen und Implementation von Raumordnungsinstrumen-
ten zur Flachenverbrauchsreduktion — DoRiF* (vgl. Bizer/
Einig/Kock et al. 2011). Beide Untersuchungen lieferten
erste Hinweise auf die Wirkungsweise und Funktionsfa-
higkeit eines Handelssystems und zeigten, dass das Instru-
ment — entgegen der vielfachen Kritik — grundsétzlich als
effizient, effektiv und praktikabel angesehen werden kann.
Nachfolgend werden die beiden methodischen Ansitze
gegentiibergestellt und vergleichend diskutiert.

2.2.1 Konzeption der Planspiele DoRiF und Spiel. Raum

Die Forschungsvorhaben Spiel.Raum und DoRiF waren
jeweils als sogenannte kontrollierte Feldexperimente mit
Vertretern kommunaler Planungsdmter in Verbindung mit
einer studentischen Kontrollgruppe konzipiert. So konnten
Elemente eines kontrollierten Feldexperiments mit denje-
nigen eines ,,Laborexperiments mit Felddaten* kombiniert
werden. An Spiel.Raum beteiligten sich insgesamt 14 Kom-

Tab. 1 Methodischer Vergleich der bisherigen Planspiele

Spiel.Raum DoRiF
Anzahl der 14 11
Kommunen
Studentisches Ja Ja
Kontrollexperiment
Regionaler Nein Ja (aber ohne interkom-
Zusammenhang munalen Wettbewerb)
Planungszeitraum 15 Jahre im Zeitraffer 15 Jahre im Zeit-
(2008-2022), unter-  raffer (2010-2024),
teilt in 5 unterteilt in 15
Planungsperiodena  Ein-Jahres-Perioden
3 Jahre
Reduktions- Simulation 1: 13% Orientiert am 30-ha-
ziel gegeniiber Simulation 2: 25% Ziel, entspricht einer
Referenzszenario Reduktion um 25 % des
Ausgangsniveaus
Zuteilungs- Simulation 1: gratis/  Simulation 1: gratis/
schliissel/ proportional BeFla-Zuteilung im
Allokation Simulation 2: gratis/ Yergleich zur geplanten
asymmetrisch zum Siedlungsentwicklung
Referenzszenario-Be- 2010-2024
darf Simulation 2: hybrid/
Auktion fiir Teilbudget
Zahl und Art 263/Innen- und 194/Wohn-, Misch- und
betrachteter AuBenentwicklung Gewerbegebiete im
MafBnahmen Auflenbereich
Marktdifte- Nein Nein
renzierung
(Nutzungsarten)
GroBe der 1 Hektar 0,1 Hektar
Zertifikate
Sanktionierung Ja (1 Mio. Euro pro  Nein (Verstof technisch
fehlendem Zertifikat  nicht moglich)
und Nachreichung in
Folgeperiode)

munen aus verschiedenen Bundeslandern (vgl. ausfiihrlich
Ostertag/Schleich/Ehrhart et al. 2010). Im Gegensatz dazu
hatten die Teilnehmerkommunen bei DoRiF einen gemein-
samen regionalen Bezug. Zur Teilnahme am Experiment
eingeladen waren die 21 Kommunen der Region Hannover,
von denen elf partizipierten (vgl. ausfiihrlich Henger 2011).
Tabelle 1 fasst die wesentlichen methodischen Merkmale
und Unterschiede beider Planspiele zusammen.

Im Planspiel Spiel.Raum wurde ein Zeitraum von 15
Jahren, aufgeteilt in fiinf Planungsperioden mit jeweils
drei Jahren, simuliert. Vor Beginn der eigentlichen Simu-
lation spezifizierten die Teilnehmer verschiedene stadt-
planerische Mafinahmen (z. B. BaugebietserschlieBungen
oder Mafinahmen der Innenentwicklung), wobei insbeson-
dere die jeweilige Flicheninanspruchnahme fiir Siedlungs-
und Verkehrszwecke, die neu geschaffenen Wohn- und
Gewerbeflichen sowie die mit den jeweiligen Malinah-
men verbundenen Kosten erfasst wurden. Ferner legten die
Kommunen fest, welche dieser Mallnahmen sie umsetzen,
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falls die Neuausweisung von Flachen keiner Mengenbe-
schrinkung unterliegt. Dieses Referenzszenario definiert
auch das Entwicklungsziel einer Kommune hinsichtlich der
im Planspielzeitraum neu bereit zu stellenden Wohn- und
Gewerbeflachen.

Die Teilnehmer standen vor der Aufgabe, das Entwick-
lungsziel iber Maflnahmen der Auflen- und Innenentwick-
lung zu moglichst geringen Kosten zu erreichen, also das
unter Kostengesichtspunkten (bei Beriicksichtigung der
Zertifikatekosten und der Barwerte der Maflnahmen) giins-
tigste Bilindel von Maflnahmen zu realisieren. Zur Unter-
stiitzung stand ihnen ein Entscheidungstool zur Verfiigung,
das den Vergleich zweier alternativer Maflnahmenbiindel
erlaubte und einen Indikatorpreis auswies, der anzeigte,
ab welchem Zertifikatepreis sich ein Maflnahmenbiindel
mit geringerem Zertifikatebedarf (z. B. durch eine ver-
starkte ,,Innenentwicklung®) lohnt. Den Teilnehmern war
nur jeweils ihre eigene Kostensituation bekannt, sie hatten
vorab keine Anhaltspunkte beziiglich der Knappheitsver-
hiltnisse und des Zertifikatepreises im Optimum.

Im DoRiF-Experiment wurden in elf Gemeinden der
Region Hannover 194 Baugebiete einbezogen und fiir jedes
einzelne Baugebiet eine fiskalische Wirkungsanalyse durch-
gefiihrt, die die fiskalischen Effekte neuer Einwohner und
Beschiftigter (Grund-, Einkommen- und Gewerbesteuer
sowie die Wirkungsreflexe des kommunalen Finanzaus-
gleichs) zusammen mit den Infrastrukturaufwendungen
detailliert abschétzte. Die notwendigen Daten wurden mit-
hilfe von Interviews und Fragebdgen erhoben. Darin muss-
ten die Kommunen angeben, in welchem Umfang sie in den
nichsten 15 Jahren neue Flachen im Auflenbereich planen.
Das Simulationsexperiment erfolgte in zwei Sitzungen mit
je zwei Durchléufen, von denen eine mit kommunalen Ver-
tretern, die andere mit Studierenden der Wirtschaftswissen-
schaften durchgefiihrt wurde. Im Gegensatz zu den Sitzungen
mit den kommunalen Vertretern erhielten die Studierenden
eine erfolgsabhidngige Bezahlung auf der Basis der fiskali-
schen Wirksamkeit neuer Baugebiete (vgl. Henger 2011).
Vor dem Experiment erhielten alle Teilnehmer schriftliche
und miindliche Instruktionen und konnten sich in mehreren
Proberunden mit der Handelsumgebung vertraut machen.
Das Feldexperiment mit Planern fand in den Réumen der
Region Hannover, das Laborexperiment mit Studierenden in
der Georg-August-Universitidt Gottingen statt.

In Spiel.Raum wurden in der ersten Simulation Zertifi-
kate fiir die Neuausweisung von insgesamt 375 Hektar aus-
gegeben, was einem Reduktionsziel von —13 % gegeniiber
dem Referenzszenario entspricht. Fiir die zweite Simula-
tion wurde das Reduktionsziel auf —25% verschérft. Die
Zuteilung erfolgte in der ersten Simulation proportional
zum Bedarf der Kommunen im Referenzszenario. In der
zweiten Simulation wurde asymmetrisch dazu alloziert:
Insbesondere wurden Kommunen mit kostengilinstigen

Tab. 2 Ubersicht der zentralen Ergebnisse aus den bisherigen Plan-
spielen

Spiel.Raum DoRiF
Zielerreichung  Ja Ja
Zertifikatspreise 19 €/m?//43 €/m? (im theore- 23 bis 33 €/m?

tischen Marktoptimum) Bruttobauland
Effizienzgrad 79-97% (Ausreifler: 53%)  82-88%

Handelsgewinne 49-93 % (Ausreier: — 82%) 28-53%

Innenentwicklungspotenzialen grofziigiger mit Zertifika-
ten ausgestattet als Kommunen mit vergleichsweise teurer
Innenentwicklung. Dadurch war ein besonders reger Handel
zur Erreichung einer effizienten Losung notwendig. Bei der
Wahl der Zuteilungsschliissel im Experiment stand dies im
Vordergrund, weil die Funktionsfahigkeit des Marktes dann
besonders gut beobachtet werden kann. Realititsnahe Zutei-
lungskriterien, deren Konsequenzen und Akzeptanz wurden
separat auBerhalb der Simulation untersucht.

Im Projekt DoRiF wurde fiir die Allokation ein spezi-
fischer Zuteilungsschliissel verwendet. Fiir die kostenlose
Zuteilung der Zertifikate an die Kommunen wurde eine
Verteilung anhand eines Mischindikators von Bevdlkerung
und Katasterfliche im Verhéltnis 1:1 vorgenommen (soge-
nannter BeFla-Indikator'). Dabei zeigte sich, dass die regio-
nalen Anpassungserfordernisse von 40 bis 60 % noch recht
plausibel waren, die Zuteilung bei kleinrdumigen Zuschnit-
ten jedoch zum Teil zu unverhéltnisméBig undifferenzier-
ten Anpassungserfordernissen fiihrte, weil Gemeinden mit
geringer Bevolkerungsdichte und relativ groler Gemarkung
sehr viele Ausweisungsrechte erhielten.

2.2.2 Ergebnisse der beiden Planspiele

Die zentralen Ergebnisse beider Planspicle in Bezug auf das
Funktionieren des Zertifikatemarktes sind in Tab. 2 zusam-
mengefasst. Dabei gibt der Effizienzgrad an, wie nah die
Akteure durch ihre Flacheninanspruchnahme und die ent-
sprechende Zertifikatsnutzung an das theoretisch mogliche
Optimum herankommen (in %) und zeigt somit die Leis-
tungsfahigkeit aller Marktinstitutionen, des Handels und der
Auktionen. Zur Beurteilung allein des Handels gegentiiber
einem Kontingentierungssystem ohne Handel — also einem
System, das jeder Kommune eine verbindliche Grenze der
Neuvausweisung fest auferlegt — lassen sich die Handels-
gewinne heranziehen. Die theoretisch maximal mdglichen
Handelsgewinne ergeben sich aus der Differenz zwischen
dem Wert der Entwicklungsmafnahmen, die im Optimum

' Der Bevolkerungs-Fliche-Indikator (BeFla) teilt tbergeordnete
Zielvorgaben (wie z. B. das 30-ha-Ziel) anhand des Anteils einer
Gebietskorperschaft an der Bevolkerung und der Gemarkungsflache
auf (vgl. Henger/Schroter-Schlaack/Ulrich et al. 2010)
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mit Handel umgesetzt werden, und dem Wert der Entwick-
lungsmalinahmen, die im Optimum ohne Handel zum Ein-
satz kommen. In Tab. 2 ist der Anteil (in %) der tatséchlichen
an den theoretisch moglichen Handelsgewinnen angegeben.

Bei DoRiF fiihrten die geringe Teilnehmerzahl mit
wenigen Verkdufern von Zertifikaten und die dadurch ein-
geschrinkten Wettbewerbsbedingungen zu hohen Preisen,
die grofle Handelsiiberschiisse fiir einige Marktteilnehmer
ermoglichten. Das Preisniveau lag daher auf einem hohen
Niveau von 23 bis 33 Euro pro m?. Die Marktmachtbedin-
gungen (wonach einige grofle Akteure die Preise zu ihren
Gunsten beeinflussen konnen) hatten einen begrenzten Ein-
fluss auf die erzielten Effizienzgrade und Handelsgewinne
im Markt. Erzielt wurden Kosteneinsparungen in Héhe von
14 bis 27 Mio. €, das entspricht 28 bis 53 %weniger Anpas-
sungskosten im Vergleich zu den Mengenvorgaben auf der
Basis der Bevdlkerungs- und Fliachenanteile der Kommu-
nen (BeFla). Die Einsparungen wurden erreicht, obwohl
die Teilnehmer ihre Siedlungsentwicklung auf bislang nicht
baulich genutzten Fliachen nicht nur um die geforderten
25%, sondern um sogar 40 bis 55 % zurtickfiihrten.

Im Projekt Spiel.Raum verlief die Preisentwicklung in
der ersten Simulationsrunde zunidchst deutlich liber dem
Marktpreis im Optimum?, was sich bei den Kommunen unter
anderem daraus erklért, dass der aus technischen Griinden
im System eingebaute Hochstpreis bei einigen Marktteil-
nehmern als Orientierungshilfe diente. Der nach rein 6ko-
nomischen Uberlegungen allein relevante ,,Indikatorpreis*?
spielte zunéchst eine eher geringe Rolle in der Abwégung.
Im Verlauf des Experiments konnten jedoch Lerneffekte
beobachtet werden. In der zweiten Simulationsrunde niher-
ten sich die beobachteten Preise den theoretisch ermittelten
Werten schneller an. Die Teilnehmer konnten sich gegen-
iiber einem Kontingentierungssystem ohne Handel — also
einem System, das jeder Kommune eine verbindliche
Grenze der Neuausweisung fest auferlegt — in drei von vier
Simulationen deutlich besserstellen und erreichten Handels-
gewinne von 49 bis 93 %. In der zweiten Simulationsrunde
mit den Kommunen kam es zu einem Ausreifler. Den Teil-
nehmern entstanden deutlich hohere Kosten fiir die Redu-
zierung der Neuausweisung als im Optimum ohne Handel.

2 Im Optimum werden die Entwicklungsmafinahmen umgesetzt, die
zusammen den hochsten aggregierten Barwert ergeben und gleichzei-
tig das Reduktionsziel fiir die Neuausweisung und die Entwicklungs-
ziele jeder Kommunen erfiillen. Der Marktpreis in diesem Optimum
entspricht den hochsten Grenzkosten, der fiir das Erreichen des Minde-
rungsziels notwendigen Innenentwicklung (Ostertag/Schleich/Ehrhart
etal. 2010: 49 f.).

3 Der Indikatorpreis setzt die Differenz der Barwerte zweier alterna-
tiver Mafinahmenbiindel in Relation zum Mehrbedarf an Zertifikaten.
Er gibt damit das Niveau des Marktpreises fiir Zertifikate an, ab dem
das Maflnahmenbiindel mit geringerem Zertifikatebedarf dem alterna-
tiven Maflnahmenbiindel vorzuziehen ist. Je nach Art der verglichenen
Mafnahmenbiindel ergeben sich verschiedene Indikatorpreise (Oster-
tag/Schleich/Ehrhart et al. 2010: 44).

Eine mogliche Erkliarung fiir dieses Ergebnis kann in der
hoéheren Komplexitit der zweiten Simulationsrunde gegen-
iiber der Vorrunde liegen. Zum einen konnten die Kommu-
nen zwischen mehr MaBBnahmen wéihlen, zum anderen wére
wegen der asymmetrischen Zuteilung (s. 0.) ein besonders
intensiver Handel mit Zertifikaten notwendig gewesen, um
die Flachenziele kosteneffizient einzuhalten. Diese Intensi-
vierung des Handels hat aber nicht stattgefunden.

Die Verteilungseffekte zwischen den Kommunen waren
bei DoRiF sehr groB, da die Erstzuteilung der Rechte nach
einem Top-Down-Schliissel (BeFla-Indikator) vorgenom-
men wurde, der sich nicht am Fldchenbedarf der Kommu-
nen orientierte und die Preise tiber dem Gleichgewichtspreis
lagen. Ahnliches gilt fiir Spiel.Raum.

In beiden Vorhaben — DoRiF und Spiel. Raum — wurden
jeweils deutliche Unterschiede im Verhalten der kommuna-
len Teilnehmer und der studentischen Kontrollgruppe beob-
achtet. Dies zeigte sich insbesondere bei der Effizienz der
Gesamtmirkte und dem getétigten Transaktionsvolumen.
Die Hauptursache hierfiir liegt darin, dass die kommuna-
len Vertreter iiber Hintergrundinformationen verfiigten, die
die Studierenden nicht besaen. Planer entscheiden nicht
nur nach fiskalischen Gesichtspunkten, sondern auch nach
anderen Kriterien wie z. B. stadtplanerischen Erwadgungen
oder politischen Prioritdten. Mit anderen Worten: Die Pla-
ner hatten moglicherweise gute Griinde fiir ihr vom rein
okonomischen Effizienzziel abweichendes Verhalten. Pla-
ner stiitzen ihre Entscheidungen nicht allein auf Opportuni-
titskosteniiberlegungen wie die Studierenden. Sie richteten
ihr Ausweisungsverhalten zunédchst an der Anzahl der erhal-
tenen Zertifikate aus und wurden erst dann auf dem Markt
aktiv. Diese Schwelle bestand nicht fiir die Studierenden.

Auch nach der Durchfiihrung von DoRiF und Spiel.Raum
sind viele Fragen offen. Als weiterer Forschungsbedarf
wurde von diesen Projekten unter anderem die Vertiefung
der Frage benannt, wie sich interkommunaler Wettbewerb
um Einwohner und Gewerbeansiedlungen in einem Han-
delssystem fiir Flachenausweisungsrechte niederschlagt:
Wenn zwei benachbarte Kommunen in einem engen zeit-
lichen Abstand Wohn- oder Gewerbegebiete neu ausweisen,
kann dies die Aufsiedlungsgeschwindigkeit mindern und zu
untergenutzten Neubauflachen fithren, was den erzielbaren
fiskalischen Nutzen der Neuausweisungen verringert.

3 Ausgewiihlte Erkenntnisse aus vorangegangenen
Planspielen zur Vorbereitung des Modellversuchs

3.1 Konsequenzen aus vorangegangenen Planspielen fiir
den Modellversuch

Beide Planspiele — DoRiF und Spiel.Raum — haben neue
Hinweise auf die Wirkungsweise und Funktionsfahig-
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keit eines in der Realitdt implementierten Handelssystems
geliefert. Zentral ist dabei vor allem, dass die bisher nur in
konzeptionellen Uberlegungen und Berechnungen identifi-
zierten 6konomischen Vorteile eines Handelssystems sich in
der konkreten Interaktion der Akteure am Markt tatséchlich
in relativ hohem AusmaB eingestellt haben. Fiir eine Uber-
tragung der Ergebnisse auf einen breiteren Modellversuch ist
jedoch zu beriicksichtigen, dass die beobachteten Preise und
Kosten sehr stark von den gewéhlten methodischen Designs
(Restriktivitédt, Spielregeln) und den Charakteristika der
Teilnehmerkommunen (Potenziale und Kosten) abhédngen.
Dabei sind die beobachteten absoluten Preise und moneté-
ren Ergebnisse aufgrund der fehlenden Représentativitdt der
abgebildeten Kommunen und Maflnahmen sowie der durch
die Planspielteams diskretionér festgelegten Fldchenziele
nicht verallgemeinerbar. Beide Experimente konnten jedoch
zeigen, dass der Flichenhandel auch in kleineren Markten
in der Lage ist, hohe Effizienzgrade und Handelsgewinne zu
realisieren, in solchen Situationen aber auch zu unerwiinsch-
ten Preiseffekten z. B. wegen Marktmacht fithren kann. Die
Rahmenbedingungen des Modellversuchs miissen daher so
beschaffen sein, dass liquide Markte entstehen und sich ein
funktionierender Handel auf den etablierten Mérkten ein-
stellt. Fiir eine fundierte Analyse des bundesweiten Modell-
vorhabens wire es wiinschenswert, eine Zahl von 50 und
mehr Kommunen fiir eine Teilnahme zu gewinnen.

Dariiber hinaus wurde in den beiden Planspiclen deut-
lich, dass der kommunale politische Entscheidungspro-
zess sehr langwierig ist und aufgrund der Vielzahl an
beteiligten Akteursgruppen nur sehr aufwindig in einem
Modellversuch untersucht werden kann. Im Flachenauswei-
sungsprozess spielen in der kommunalen Praxis umfang-
reiche fiskalische Wirkungsanalysen bis heute eine nur
sehr geringe Rolle (Henger/Thoméd 2009). Eine standar-
disierte Bewertung von Flachennutzungsentscheidungen
ist allerdings fiir die Beurteilung eines Experiments nach
den zentralen Kriterien Effizienz oder Kosteneinsparungen
unabdingbar. In einem Modellversuch muss dieser Frage
daher eine grofle Bedeutung beigemessen werden. Dabei ist
eine einheitliche Methodik und moglichst hohe Genauigkeit
anzustreben, sowohl beim Umfang der einbezogenen Ein-
nahme- und Ausgabeeffekte als auch bei den Annahmen im
Fall von Datenliicken.

AuBerdem konnte im DoRiF-Experiment gezeigt wer-
den, dass eine anteilige Versteigerung der Zertifikate (Kom-
bination aus kostenloser und nicht-kostenloser Zuteilung)
nicht immer unproblematisch ist, insbesondere dann, wenn
die Marktteilnehmer mit stark unterschiedlichen Preissi-
gnalen auf dem Primér- und Sekunddrmarkt konfrontiert
werden. Um den Verursachergrundsatz der Umweltpolitik
umzusetzen, sollte aber dennoch eine kostenlose Zuteilung
schrittweise durch Auktionen ersetzt werden.

3.2 Erkenntnisse hinsichtlich der instrumentellen
Ausgestaltung handelbarer Flachenzertifikate in einem
Modellversuch

Ausgehend von den Befunden aus den beiden Planspielen
wurden im Rahmen des Forschungsvorhabens FORUM*
offene Fragen zur instrumentellen Ausgestaltung handelba-
rer Flachenausweisungsrechte naher behandelt. Unter ande-
rem betrifft dies die exakte Definition der Zertifikatepflicht
bestimmter stddtebaulicher MaBinahmen (vgl. ausfiihrlich
Bizer/Bovet/Henger et al. 2012: 125 ff.). Vorgeschlagen
wird, dass nur diejenigen MafBnahmen zertifikatspflichtig
sind, die sich auf den AuBlenbereich bezichen. Dazu miissen
die Kommunen einen sogenannten Innenentwicklungsbe-
reich in Form einer ,,informellen Klarstellung™ definieren,
da bis heute in den meisten Kommunen nicht trennscharf
zwischen dem Innen- und Auflenbereich unterschieden wer-
den kann. Somit unterliegen Bebauungspldne, mit denen
ehemals land- und forstwirtschaftliche Fliachen {iberplant
werden, der Zertifikatspflicht, aber bauliche Vorhaben auf
Flachen im Innenbereich grundsitzlich nicht. Letzteres gilt
auch dann, wenn bislang unbebaute Flachen einer baulichen
Nutzung zugefiihrt werden sollen wie z. B. Bauliicken.
Eine weitere Spezifikation, die im Projektverlauf getrof-
fen wurde, betrifft die Einfithrung sogenannter ,,weiller
Zertifikate*. Diese entstehen, wenn Kommunen bereits aus-
gewiesene Bebauungsplane wieder auBler Kraft setzen und
eine dauerhafte Riickfiihrung zur Freifliche erfolgt. Bei
der Riicknahme von Baurechten werden neue Zertifikate
generiert, die von den betreffenden Kommunen an anderer
Stelle genutzt oder verkauft werden konnen. Dies konnte
die kommunalpolitische Akzeptanz des Instruments deut-
lich erhdhen und systematische Anreize zur Uberpriifung
alterer Bebauungspléne schaffen (vgl. Bizer/Bovet/Henger
etal. 2012: 53 f. und 139 f). Aufgrund des politischen und
verwaltungstechnischen Aufwands ist allerdings nicht mit
einer plotzlichen Schwemme von weilen Zertifikaten zu
rechnen. Allerdings ist ein Aufwuchs im Zeitablauf durch-
aus beabsichtigt, um das Flichensparziel zu realisieren.
AbschlieBend sei auf einen weiteren Punkt eingegangen,
nidmlich die Allokation der Zertifikate. Die Akzeptanz des
Instruments aufseiten der Kommunen wird ganz wesent-
lich davon abhingen, ob die Zuteilungsmechanismen von
Zertifikaten als gerecht empfunden werden. Aus diesen
Griinden wird fiir den Modellversuch ein Zuteilungsschliis-
sel angestrebt, der transparent und praktikabel ist und dabei
zu plausiblen Verteilungsmustern fiihrt, das heifit, Ver-
dichtungsrdaume und ldndliche Rdume nicht unverhiltnis-
méBig stark benachteiligt oder bevorteilt. Hierfir wurde

4 ,FORUM: Handel mit Flichenzertifikaten. Fachliche Vorbereitung
eines tberregionalen Modellversuchs®, im Auftrag des Umweltbun-
desamtes (FKZ 3710 16 106).
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ein konkreter, nach GroBenklassen differenzierter Bevol-
kerungsschliissel entwickelt, der diese Kriterien erfiillt.
Dieser Schliissel verteilt Zertifikate allein auf der Basis des
Bevolkerungsstandes (Einwohnerzahl zu einem bestimmten
Stichtag) in einer Kommune (vgl. Bizer/Bovet/Henger et al.
2012: 50 ff. und 122 ff.). Durch die Bildung von GrofBen-
klassen wird berticksichtigt, dass groflere Kommunen gerin-
gere Pro-Kopf-Flachenbedarfe haben als kleinere.

3.3 Erkenntnisse hinsichtlich der Durchfiihrung eines
Modellversuchs

Um dem Anspruch eines bundesweiten Modellversuchs
gerecht zu werden, sollten — so die Schlussfolgerungen in
FORUM - die teilnehmenden Kommunen so ausgewéhlt
werden, dass sie die Zusammensetzung aller deutschen
Kommunen in Bezug auf verschiedene Charakteristika wie
siedlungsstrukturelle Eigenschaften, die Gemeindegrofle
und die demografische Disposition mdglichst gut widerspie-
geln (vgl. Bizer/Bovet/Henger et al. 2012: 92 ff.). Gleich-
zeitig sollte moglichst jede Kommune in Deutschland die
Chance haben, am Modellversuch zu partizipieren. Eine
ausreichende Teilnehmerzahl von 50 bis 100 Kommunen
und die Abbildung eines breiten Querschnitts ldsst sich nur
durch eine intensive Akquisitionsphase erreichen, in der
alle Kommunen angesprochen werden und die Moglichkeit
haben, sich umfassend iiber den Modellversuch zu informie-
ren (z. B. iiber eine Website). Zudem miissen die Meldefris-
ten ausreichend lang gewéhlt sein. Um Préaselektionseffekte
zu mindern, sollten die Kommunen Anreize erhalten, an
dem Modellversuch teilzunehmen. Diese Anreize konnten
auch aus nicht-monetéiren Leistungen, zu denen die Berech-
nungen der Fiskalwerte, die Schulung der kommunalen
Mitarbeiter in der Erstellung von Wirtschaftlichkeitsana-
lysen sowie der Umgang mit dem Instrument handelbarer
Ausweisungsrechte gehdren (vgl. Bizer/Bovet/Henger et
al. 2012: 175 ff.). AuBerdem sollte der Modellversuch breit
und offentlichkeitswirksam kommuniziert werden, damit
die teilnehmenden Kommunen mit ihrer Teilnahme werben
konnen. Zu den monetéren Leistungen sollten Personalkos-
tenzuschiisse hinzukommen, die es den Kommunen erleich-
tern, Mitarbeiter fiir den Modellversuch bereitzustellen (vgl.
Bizer/Bovet/Henger et al. 2012: 163 ff.).

4 Vorschlag zur methodischen Ausgestaltung des
anstehenden Modellversuchs

4.1 Konzeption und Ablauf

Fir den bundesweiten Modellversuch wurde im For-

schungsvorhaben FORUM ein Methoden- und Ablauf-
vorschlag entwickelt, der ein sogenanntes kontrolliertes

Feldexperiment mit kommunalen Fallstudien kombiniert,
um auch Erkenntnisse {iber die praktische, insbesondere die
verwaltungstechnische Machbarkeit zu erhalten (vgl. Bizer/
Bovet/Henger et al. 2012: 145 ff.). Ein solcher Modellver-
such in Form eines Feldexperimentes verzichtet auf reale
Transaktionen und harte Bindungen durch das Instrument.
Die Option ,kontrolliertes Feldexperiment* bedeutet, dass
die Entscheidungsgrundlagen transparent gemacht werden,
also in diesem Fall vor allem die Kosten fiir stadtebauli-
che MaBnahmen. Dies erlaubt es, die Entscheidungen der
Akteure anhand verschiedener Kriterien wie Effizienz und
Kosteneinsparung zu iiberpriifen.

Ein weiterer Vorteil eines Feldexperimentes liegt darin,
dass die Gefahr von Priselektionseffekten bei den teilneh-
menden Kommunen geringer ist als bei einem Realexpe-
riment. Bei Letzterem miissten sich die Kommunen dem
Instrument in der Realitdt unterwerfen und wiirden nur
teilnehmen, wenn sie sich davon einen Vorteil versprechen
konnten, das heiflt, wenn sie Flichenausweisungsrechte ver-
duflern konnen. Zu den Nachteilen eines Feldexperimentes
zdhlt, dass die Kommunen keine echten Zahlungen leisten
und deshalb auch nur bedingt so handeln, als wenn sie reale
Einnahmen und Ausgaben mit dem Handel von Flachenaus-
weisungszertifikaten hitten. Dennoch lassen sich mit einem
Feldexperiment Funktionsweise, Anreizsituation und Effi-
zienz der Akteursentscheidungen demonstrieren und Riick-
schliisse in Bezug auf die grundsétzlichen Effekte bei den
Kommunen ziehen.

Das Konsortium hat ferner die Durchfithrung von Fall-
studien vorgeschlagen, in denen die kommunalen Entschei-
dungsprozesse nachvollzogen werden, die notwendig sind,
um Flachenausweisungsentscheidungen in Verbindung mit
einem Ankauf von Zertifikaten (oder einem Verkauf) zu
treffen und die Kompatibilitdt der handelbaren Flachen-
zertifikate mit den Entscheidungsroutinen zu priifen. Dazu
konnen in etwa 15 ausgewihlten Kommunen Workshops
durchgefiihrt werden.

Den entwickelten Ablaufplan zeigt Abb. 1. Fiir den Zeit-
raum des Modellversuchs werden insgesamt sechs bis neun
Veranstaltungen vorgeschlagen, an denen alle Teilnehmer-
kommunen mit mindestens einem Vertreter anwesend sein
sollten: Auftaktworkshop, zwei vorbereitende Workshops,
drei Simulationsrunden, die eventuell auch dezentral via
Internet durchgefiihrt werden konnten, zwei Auswertungs-
workshops und einen Abschlussworkshop. Fiir Kommu-
nen, die an den Fallstudien teilnehmen, kommt ein weiterer
Workshop hinzu.

Im kontrollierten Feldexperiment wird der Zertifikate-
handel simuliert: Die teilnehmenden Kommunen sollen
ihre Flachenausweisungen der kommenden 15 Jahre und
den damit verbundenen Kauf und Verkauf von Zertifikaten
simulieren. Dies geschieht in drei computerunterstiitzten
Sitzungen, an denen ausgewdéhlte Vertreter der Kommunen
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Abb. 1 Ablauf des Modellversuchs aus Sicht der Kommunen

(z. B. aus dem Planungsamt und/oder der Kdmmerei) teil-
nehmen. In Ergédnzung zu den Feldexperimenten werden
sogenannte Laborexperimente mit Studierenden durchge-
fiihrt, bei denen (Umwelt)Einfliisse, die sich auf das Experi-
ment auswirken konnen, eliminiert werden konnen. In den
Fallstudien ist zu ermitteln, wie ein real implementierter
Zertifikatehandel in den kommunalen Verwaltungsablauf
integriert werden kann. Die Fallstudien bieten dabei auch
die Gelegenheit zu vertieften Diskussionen wichtiger The-
men mit kommunalen Akteuren.

4.2 Das kontrollierte Feldexperiment

Fiir die Durchfithrung des kontrollierten Feldexperimen-
tes miissen die Kommunen Felddaten fiir die von ihnen
im Simulationszeitraum von 15 Jahren geplanten Malinah-
men der Innen- und AuBenentwicklung mit jeweils mehr
als 1.000 m? zusammenstellen (vgl. Bizer/Bovet/Henger et
al. 2012: 147 ff.). Dazu zéahlen in erster Linie die Anzahl
und Struktur neuer Baugebiete (Brutto- und Nettobau-
land, Grund-, Geschoss-, Griin-, Kompensations- und Ver-
kehrsflichen), die Kosten der ErschlieBung, die geplante

Anzahl neuer Wohneinheiten bzw. neuer Gewerbegrund-
stiicke sowie die erwartete Ansiedlung. Auf der Grund-
lage der bereitgestellten Daten erhalten die Kommunen
fiir jede der im Simulationszeitraum geplanten stadtebau-
lichen Flachenentwicklungsmafinahme eine Wirtschaft-
lichkeitsanalyse, die eine Gegeniiberstellung der Kosten
und Nutzen verschiedener Baulandstrategien ermoglicht.
Dariiber hinaus werden die zusétzlichen Steuereinnahmen
(Grund-, Einkommen- und Gewerbesteuer, kommunaler
Finanzausgleich) durch den Zuzug neuer Einwohner bzw.
Beschiftigter kalkuliert und den ErschlieBungskosten
gegeniibergestellt. Diese fiskalischen Wirksamkeitsanaly-
sen erfolgen in enger Abstimmung mit den Kommunen und
liefern konkrete Hinweise tliber die fiskalische Rentabilitét
bestimmter Baulandstrategien. Auf diese Weise lassen sich
die Effizienzgewinne durch das Instrument auf einer breiten
empirischen Basis beurteilen.

4.3 Die Fallstudien

Die 15 kommunalen Fallstudien untersuchen Entschei-
dungsprozesse der Fldchenausweisung in Verbindung mit
einem Zertifikatehandel und analysieren die Kompatibili-
tit der handelbaren Flachenausweisungszertifikate mit dem
Verwaltungsablauf (vgl. Bizer/Bovet/Henger et al. 2012:
151 ff.). Die Fallstudien dienen damit also dem Ziel, die
wesentlichen internen Entscheidungsabldufe von Kommu-
nen zu identifizieren, um dann diese moglichst realistisch
in das kontrollierte Feldexperiment integrieren zu kdnnen.
Idealtypisch konnten die Fallstudien in Form einer teil-
nehmenden Beobachtung durchgefiihrt werden, bei der an
konkreten Beispielen das politische wie verwaltungsbe-
zogene Handeln der teilnehmenden Gemeinden begleitet
und ausgewertet wird. Eine solche Vorgehensweise wird
jedoch voraussichtlich in der kommunalen Verwaltung auf
Widerstand stoflen, weil die Untersuchungsmomente zu
punktuell sind und sich die kommunalen Bearbeiter nicht
einfach in eine Was-wére-wenn?-Diskussion versetzen las-
sen. Daher werden die Fallstudien als Workshops mit zehn
bis maximal 15 Personen organisiert, in denen die wesent-
lichen Entscheidungsschritte anhand aktuell zur Diskussion
stehender Planungen nachvollzogen werden sollen. Dabei
diirften insbesondere die folgenden Themen diskutiert wer-
den: die Abgrenzung des Innenentwicklungsbereiches, das
Erstellen der Flachenbilanz, fiskalische Wirkungsanalysen
(Kosten-Nutzen-Betrachtungen, Ermittlung des Barwertes
von Entwicklungsmafinahmen) sowie die Einbindung der
Flachenzertifikate in den Verwaltungsablauf. Dariiber hin-
aus ist es sinnvoll, neben Kommunalvertretern auch externe
Personen einzuladen, die in den Ablauf eines Bebauungs-
planverfahrens involviert sind (z. B. Triger offentlicher
Belange wie Naturschutzverbdnde), um eine moglichst
umfassende Riickmeldung zur praktikablen Verkniipfung



506

J. Bovet et al.

des Flichenzertifikatehandels mit dem kommunalen Ver-
waltungsablauf zu bekommen.

5 Ausblick

In vielen Landern sind Zertifikatehandelssysteme heute
bereits fest installiert (z. B. das SO,-Allowance Trading
System in den USA oder der Europdische Emissionshan-
del fiir Kohlendioxid). In diesen Léndern hat sich gezeigt,
dass Umweltziele deutlich kostengiinstiger erreicht werden
koénnen, als es mit vielen alternativen Politikinstrumenten
moglich ist. Allerdings basieren diese Erkenntnisse auf
Erfahrungen in anderen Problemfeldern. Die bisherigen
Erkenntnisse zum Handel mit Fldchenzertifikaten wurden
in zwei Feldexperimenten unter kontrollierten Bedingungen
gewonnen. Die Ubertragbarkeit der bereits implementier-
ten Handelssysteme und die externe Validitdt von Experi-
menten sind daher deutlich eingeschriankt. Zwar waren die
beiden ersten Experimente zu handelbaren Fldchenzertifika-
ten (DoRiF und Spiel.Raum) duflerst vielversprechend und
es kann durchaus sein, dass das dort beobachtete (Labor-)
Verhalten das ,reale‘ Verhalten in einem tatsdchlich etab-
lierten Flachenhandel abbilden kann. Ebenso gut ist es aber
moglich, dass die dort gewahlten Rahmensetzungen einen
erheblichen Einfluss auf das Verhalten der teilnehmenden
Akteure hatten. Um {iber das tatséchliche MaB der internen
und externen Validitdt von DoRiF und Spiel.Raum mehr
Auskunft zu erhalten, ist ein breiterer Modellversuch erfor-
derlich, der ein kontrolliertes Feldexperiment mit kommu-
nalen Fallstudien verbindet. Nur durch diese Verbindung
lassen sich Erkenntnisse tiber das komplexe Entscheidungs-
verhalten einer Kommune im Rahmen einer Flachenaus-
weisung und unter einem Zertifikatsregime gewinnen. Ziel
ist dabei, den Entscheidungsprozess mit vielen beteiligten
Akteursgruppen moglichst realistisch innerhalb des kontrol-
lierten Feldexperiments abbilden zu kénnen.

Das Ende 2012 begonnene, vom Umweltbundesamt
finanzierte Forschungsvorhaben ,,Realitdtsnahes Planspiel
zur Erprobung eines iiberregionalen Handelssystems mit
Flachenausweisungszertifikaten fiir eine begrenzte Anzahl
ausgewihlter Kommunen® ist die praktische Umsetzung
des in FORUM entwickelten Modellversuchs. Es wird
Grundlagen zur Entscheidung liefern, ob und wie handel-
bare Fliachenzertifikate in Deutschland zur Anwendung
gebracht werden konnen. Fiir die kommunalen Fallstudien
konnten bis Mitte 2013 bereits 15 Kommunen gewonnen
werden, fiir das kontrollierte Feldexperiment werden bis
Ende 2013 weitere Modellkommunen gesucht, um einen
breiten kommunalen Teilnehmerkreis von rund 100 Stidten
und Gemeinden zu erreichen. Der Modellversuch soll Ende
2015 abgeschlossen werden, Zwischenergebnisse sind nach
den ersten Experimenten im Jahr 2014 zu erwarten.

Der Modellversuch wird auch dazu beitragen, fiir andere
okonomische Instrumente wichtige Erkenntnisse zu gewin-
nen. So ist auch fiir Abgabeldsungen (wie z. B. die Bauland-
ausweisungsumlage oder die NeuerschlieBungsabgabe) von
zentraler Bedeutung, wie Akteure auf einen bestehenden
Preisimpuls reagieren, das heif3t, ihr Ausweisungsverhalten
anpassen. Auch wenn eine Abgabenldsung gegeniiber der
Zertifikatslosung den Nachteil hat, dass der Preis politisch
fixiert werden muss, ldsst sich aus einem Modellvorha-
ben zu Zertifikatslosungen ableiten, bei welcher Hohe des
Preises — ob Zertifikats- oder Abgabepreis — es zu welchen
Anpassungsmafinahmen durch die Kommunen kommt.
Umgekehrt gilt aber nicht, dass tiber ein Modellvorhaben zu
Abgabenlosungen auch schon Aussagen tiber die Funktions-
fahigkeit eines Marktes fiir Zertifikate gewonnen wiirden.
Insofern ist es sinnvoll und geboten, den Modellversuch auf
der Basis von Zertifikaten zu planen und durchzufiihren.
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