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Ergebnisse und Implikationen aus dem Modellversuch
zum Handel mit Flachenzertifikaten

Ralph Henger, Kilian Bizer, Lutke Blecken, Katrin Fahrenkrug, Uwe Ferber,
Jens-Martin Gutsche, Tobias Kranz, Michael Melzer, Lukas Meub, Till Proeger,
Stefan Siedentop, Tom Schmidt, Tim Straub, Achim Tack, Christof Weinhardt

Zusammenfassung

Die Flacheninanspruchnahme liegt im Vierjahresdurchschnitt der Jahre 2011 bis 2014
mit 69 Hektar pro Tag immer noch mehr als doppelt so hoch wie von der Bundesregie-
rung vor 14 Jahren in der nationalen Nachhaltigkeitsstrategie festgelegt. Vor dem Hin-
tergrund des 30-Hektar-Zieles hat die Bundesregierung in den Koalitionsvertragen der
17. und 18. Legislaturperiode vereinbart, gemeinsam mit den Stadten und Gemeinden
den kommunalen Handel mit Flachenzertifikaten in einem Modellversuch zu erproben.
Der vom Umweltbundesamt beauftragte Modellversuch wurde als Planspiel durchge-
fuhrt. Kernstick des Planspiels war ein praxisnahes kontrolliertes Feldexperiment, an
dem sich 87 Kommunen beteiligten. In diesem Feldexperiment simulierten die teilneh-
menden Kommunen flir eigene, real geplante Baugebiete den Flachenzertifikatehandel
Uber einen Zeitraum von 15 Jahren (2014-2028) mittels einer Online-Plattform. Die
Ergebnisse zeigen, dass ein Flichenhandelssystem in der Lage ist, die Flachenneuinan-
spruchnahme effektiv zu verringern. Fldchensparziele lassen sich zudem im Verbund aus
Planung und flexibler Mengensteuerung effizient erreichen. Die Kommunen konnten
die Uberortlichen Mengenvorgaben durch den Kauf und Verkauf von Zertifikaten flexi-
bel vor Ort umsetzen. Insgesamt belegen die Ergebnisse, dass ein Flachenhandelssystem
geeignet ist, eine nachhaltige Siedlungsentwicklung zu férdern und Kommunalfinanzen
zu entlasten.

1  Einfilhrung

Nur noch vier Jahre sind es bis zum Jahr 2020, firr das die Bundesregierung im Rahmen
ihrer Nachhaltigkeitsstrategie im Jahr 2002 die Erreichung des 30-Hektar-Ziels formuliert
hat. Mit aktuell 69 Hektar pro Tag (Vierjahresdurchschnitt 2011-2014) ist die Flachenin-
anspruchnahme zwar nicht mehr auf dem hohen Niveau vergangener Jahre (> 100 ha
pro Tag), jedoch noch weit entfernt vom anvisierten Ziel. Trotz einiger Verbesserun-
gen der regulatorischen Rahmenbedingungen zur Starkung der Innenentwicklung (z. B.
BauGB-Novelle 2013), lokaler und regionaler Initiativen sowie einem zunehmenden Pro-
blembewusstsein, ist die flichenpolitische Situation damit weiter unbefriedigend und die
Erreichung des 30-Hektar-Ziels aufgrund der immer knapper werdenden Zeit in Gefahr.
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Zahlreiche Studien belegen, dass ineffiziente Flachennutzungsentscheidungen nicht nur
zu erheblichen Beeintrachtigungen fir Umwelt und Natur fiihren, sondern auch die
Gesellschaft mit hohen Kosten in Form von Abgaben, Gebtihren und Steuern fur Gber-
bordende Infrastrukturen belasten (z. B. REFINA: Bock et al. 2011). Es besteht damit
kein Erkenntnisproblem, sondern ein Umsetzungsproblem. Offen bleibt die Frage, mit
welchen Instrumenten sich eine , Flichenwende" umsetzen ldsst, so dass einerseits die
Kommunen ihre bauliche Entwicklung weiterhin mit einer ausreichenden Flexibilitat und
Freiheit vorantreiben kénnen, jedoch gleichzeitig das bislang zu hohe Siedlungs- und
Verkehrsflachenwachstum auf ein nachhaltiges Niveau zurtickgefiihrt wird.

Unter den denkbaren Instrumenten und MaBnahmen, um das 30-Hektar-Ziel zu errei-
chen, gilt der Handel mit Flachenausweisungsrechten (Zertifikaten) als besonders viel-
versprechend. Die wissenschaftlichen Urspriinge dieses Instrumentes reichen schon in
die frihen 1990er Jahre zuriick. Die Regierungsparteien der Bundesregierung in den
Koalitionsvertragen der 17. und 18. Legislaturperiode haben auf dieser Grundlage ver-
einbart, den Handel mit Flachenzertifikaten im Modellversuch gemeinsam mit moglichst
vielen Stadten und Gemeinden auf freiwilliger Basis zu erproben.

Der Modellversuch ,Planspiel Flaichenhandel” wurde vom Umweltbundesamt vorbe-
reitet und im Rahmen des Umweltforschungsplanes beauftragt. Er fut auf der Vor-
stellung, dass es nur durch eine deutliche Verdnderung der bestehenden Rahmenbe-
dingungen fur die Kommunen moglich sein wird, die Flacheninanspruchnahme auf das
Niveau von 30 Hektar pro Tag zu begrenzen. Ein Hauptgrund hierfir ist der Befund, dass
sich die Stadte und Gemeinden in Deutschland aufgrund der untereinander bestehen-
den Konkurrenz um Einwohner und Unternehmen — nicht zuletzt hervorgerufen durch
die Kopplung der Zuweisungen im kommunalen Finanzausgleich an die Einwohnerzahl
- sowie weiteren politischen und finanziellen Zwédngen weiterhin ihre Siedlungsstra-
tegien auf Wachstum ausrichten (Bock et al. 2011). Das Problembewusstsein fur die
negativen Folgen dieser Entwicklung bis hin zu ruinésen Konkurrenzen wéchst hingegen
nur langsam. Solange Freiflaichen keinen Preis erhalten, der den wahren Wert des Bo-
dens reflektiert, werden ,aktive” und angebotsschaffende Baulandstrategien mit hoher
Wahrscheinlichkeit auch zukinftig fir die Kommunen attraktiv bleiben, auch wenn sie
an der Nachfrage der Bevolkerung und Unternehmen vorbeigeplant sind.

Es besteht daher ein Giberortlicher Koordinierungs- und Steuerungsbedarf, fiir den nach-
haltigen Schutz von Freiflachen zu sorgen. Das 30-Hektar-Ziel fungiert hierbei als eine
bedeutsame politische ZielgroRe. Dieses Ziel ldsst sich erreichen, wenn es gelingt, einen
. Preis" fir Freiflichen zu etablieren, der fiir alle Kommunen in Deutschland gleicherma-
Ren gilt. Hierdurch lieRe sich aus 6konomischer Sicht eine effiziente Koordination aller
FlachensparmaBnahmen Uber alle Stddte und Gemeinden sowie den einzelnen Flachen-
nutzungen herstellen. Dies kann Kommunen dazu veranlassen, ihre Flachen effizienter
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zu nutzen und neue Siedlungsflichen vorrangig dort auszuweisen, wo sie den meisten
Nutzen stiften.

Beim Handel mit Flachenzertifikaten (Flichenhandelssystem oder Flachenhandel) wird
ein Flachensparziel in Form von Zertifikaten (Ausweisungsrechte) verbrieft (1 Zertifikat
=1 000 m?) und auf die Kommunen verteilt. Wenn eine Kommune bisher nicht fiir Sie-
dung und Verkehr genutzte Flachen im AuBenbereich zu Bauland machen will, muss sie
die entsprechende Menge an Zertifikaten daftir aufbringen. Fir die Bebauung im Innen-
bereich sind keine Zertifikate erforderlich (Schmidt 2014). Die Zertifikate sind zwischen
den Kommunen frei handelbar. Ungenutzte Zertifikate konnen an Kommunen verkauft
werden, die mehr Zertifikate bendtigen als ihnen zugeteilt wurden. Zertifikate werden
Uber mehrere Jahre gestaffelt verteilt. Sie kénnen von den Kommunen fir spatere Akti-
vitdten angespart werden. Die Regelungen des Raumordnungs- und Naturschutzrechts
bleiben unverandert. Durch die Riicknahme bestehender Baurechte kénnen die Kom-
munen zusatzliche Zertifikate (sog. , Weile Zertifikate") generieren (Bizer et al. 2011;
IW Ko6ln 2016). Zentrales Ziel des Instrumentes ist es, durch den sich auf einer Borse
einstellenden Marktpreises Uberlegungen fiir eine effizientere Nutzung von Flachen an-
zustoBen und dadurch die Bautatigkeit an die richtigen Standorte zu lenken.

2  Auswahl und Akquisition der Modellkommunen

Um das Instrument des Flachenzertifikatehandels moglichst realitdtsnah zu testen,
wurden zundchst 15 Modellkommunen gesucht, die mit ihrer Teilnahme den gesam-
ten Modellversuch intensiv in Form von kommunalen Fallstudien begleiten. Mit die-
sen Kommunen wurden die fir den Handel notwendigen Entscheidungsprozesse der
Stadte und Gemeinden detailliert beleuchtet, um Flachenausweisungsentscheidungen
mit einem An- oder Verkauf von Zertifikaten und den kommunalen Planungsverfahren
zu verbinden. Die Ergebnisse sind in Schier et al. (2015) dokumentiert. AnschlieRend
wurde ein erweiterter Kreis von Modellkommunen gesucht, mit denen durch ihre ak-
tive Teilnahme das kontrollierte Feldexperiment verwirklicht werden konnte. Wahrend
der Akquisitionsphase bis Anfang des Jahres 2015 wurde mit fast 200 Kommunen eine
mogliche Teilnahme besprochen, von denen 87 letztendlich teilgenommen haben. Bei
der Auswahl der Modellkommunen wurde darauf geachtet, ein moglichst breites Spek-
trum von Kommunen zu erlangen, so dass sich die Ergebnisse des Modellversuchs auch
hinsichtlich eines moglichen bundesweiten Flachenhandelssystems interpretieren lassen.
Dartiber hinaus wurde angestrebt, lokale Cluster zu bilden, um interkommunale Wett-
bewerbseffekte auf regionaler Ebene analysieren zu kénnen.
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Anzahl Kommunen

Deutschland & iside) BAE) 8.297
Modellkommunen B 12 10 )
0% 20% 40 % 60 % 80 % 100 %

Bevoélkerung in Mio.

Deutschland 25,20 21,24 5,13 27,96
Modellkommunen 0,60 0,54 0,22 0,20
0% 20% 40% 60 % 80 % 100 %

Siedlungs- und Verkehrsflichenentwicklung 2010-2013 in Hektar/Tag

Deutschland  [EJEE] 14,14 5,76 43,11
Modellkommunen 0,09 0,15 0,40 0,20
0% 20% 40% 60 % 80 % 100 %
M Kernstidte B Zentren in Ballungsgebieten [l Zentren in ldndlichen Gebieten [l Kleine Gemeinden

Abb. 1: Reprdsentativitit der Modellkommunen (Quelle: eigene Darstellung)

Die 87 Modellkommunen bilden die groBe Unterschiedlichkeit der kommunalen Land-
schaft in Deutschland sehr ausgewogen ab. Abbildung 1 zeigt hierzu den Vergleich
der Verteilung der wichtigsten Charakteristika differenziert nach vier Gemeindeklassen.
Fur die einzelnen Kriterien werden hierbei jeweils die prozentualen Anteile der Modell-
kommunen mit denen des Bundes verglichen. In punkto Bevodlkerungsverteilung weist
die Aufteilung unter den Modellkommunen nur geringe Abweichungen gegeniiber der
realen bundesweiten Verteilung auf. Bezogen auf die vergangene Siedlungsentwicklung
sind die kleinen Gemeinden unterreprasentiert, wadhrend die Zentren in ldndlichen Ge-
bieten Uberreprasentiert sind.

3  Bestandsaufnahme und Datenerhebung

Um das Instrument des Flachenzertifikatehandels realitdtsnah testen zu kdnnen, musste
in allen 87 Modellkommunen vor der Durchfihrung der Handelssimulationen eine um-
fangreiche und detaillierte Bestandsaufnahme durchgefiihrt werden. Diese Bestands-
aufnahme versetzte die Modellkommunen in die Lage, ein nachhaltiges kommunales
Flachenmanagement zu entwickeln und im Rahmen des kontrollierten Feldexperiments
fundierte Entscheidungen treffen zu kénnen. Dartiber hinaus war es hierdurch méglich,
die Rahmenbedingungen und stadtebaulichen EntwicklungsmaBnahmen (Baugebiete,
Planungen oder Projekte) der Modellkommunen ausfiihrlich zu untersuchen und die in
den Simulationen beobachteten Vermeidungsstrategien der Handelsvertreter zur Um-
setzung der Zielvorgaben zu analysieren. Die Bestandsaufnahme enthielt die folgenden
Bausteine:
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e Erhebung aller stadtebaulichen EntwicklungsmaBnahmen mit mehr als 2 000 Qua-
dratmetern im Innenbereich (zertifikatfrei) und AuBenbereich (zertifikatpflichtig) fur
den Zeitraum 2014 bis 2028.

e Erhebung der vorhandenen und aktivierbaren Innenentwicklungspotenziale, beste-
hend aus Baulticken, Brachflachen, Nachverdichtungsflaichen und Flachen mit be-
reits vorhandenem Baurecht.

e Ermittlung der Hohe der nachzuweisenden Zertifikate fur alle erhobenen Entwick-
lungsmafnahmen.

e Ermittlung der fiskalischen Wirkungen aller erhobenen EntwicklungsmaBnahmen,
bestehend aus allen Einnahmen und Ausgaben fir eine Kommune tiber 25 Jahre,
die in einem Barwert (, Fiskalwert") zusammengefasst werden.

e Erhebung potenzieller Riickplanungs- und Ruckbauflichen zur Generierung von
Weilen Zertifikaten.

Neben diesen Bestandsaufnahmen wurde fiir alle Modellkommunen die Anzahl der fur
den Handel zur Verfligung stehenden Zertifikate und die maximal mégliche Anzahl von
generierbaren Weien Zertifikaten nach einem Zuteilungsschliissel berechnet (Henger,
Schier 2014; Ferber et al. 2015).

Um sowohl die Eingabe der Kommunen wie auch die Auswertungen des Projektteams
zu strukturieren und inhaltlich zu qualifizieren, wurde eigens fir den Modellversuch
vom Planungsbiiro Gertz Gutsche Riimenapp eine online-basierte Erhebungsplattform
entwickelt (Gutsche et al. 2014; Gutsche 2015). Des Weiteren wurden auch mehrere
schriftliche Befragungen und Interviews durchgefiihrt, mit denen die nicht in der Erhe-
bungsplattform abgebildeten Aspekte der Bestandsaufnahme erhoben werden konnten.

Die Angaben der Modellkommunen wurden in vielerlei Hinsicht auf Plausibilitat tber-
pruft. Die Modellkommunen selbst schatzten in einer anschlieBenden Befragung ihr Ge-
samtvolumen an Planungen zumeist als realistisch ein.

4  Kontrolliertes Feldexperiment

Das kontrollierte Feldexperiment hat ein dreidimensionales Untersuchungsdesign wel-
ches es ermoglicht, die Ausgestaltung eines moglichen Flachenhandelssystems metho-
disch zu fundieren und die Robustheit der Ergebnisse einzuschatzen:

e Feldexperiment mit Kommunalvertretern aus den Modellkommunen

e Kontrollexperiment mit Studenten

e Laborexperimente mit Studenten

Die Aufgabe des Feldexperiments besteht zusammen mit dem Kontrollexperiment darin,
die beiden wahrscheinlichsten Umsetzungsvarianten eines moglichen Flachenzertifika-
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tehandels im Zeitraffer zu simulieren und zu testen. Hierflir wurden mehrere Handels-
tage organisiert, an denen alle Modellkommunen gleichzeitig webbasiert auf Basis ihrer
Planungen fur den Zeitraum 2014 bis 2028 an einem virtuellen Flaichenhandelssystem
partizipieren konnten. Die an den Handelstagen durchgespielten Experimentalrunden
wurden jeweils mit Studenten (ein Student vertrat eine Kommune) unter identischen
Rahmenbedingungen wiederholt. Dies geschah mit einer eigens vom Karlsruher Insti-
tut far Technologie (KIT) fur diesen Modellversuch entwickelten Simulationsplattform
(Abb. 2). Daneben wurden mehrere Laborexperimente von der Georg-August-Uni-
versitdt Gottingen durchgefiihrt. Diese dienten dem Zweck, weitere Ausgestaltungs-
varianten eines Flachenzertifikatesystems unter kontrollierten Laborbedingungen zu
Uberprifen. Die Ergebnisse sind unter Meub et al. (2014, 2015, 2016) verdffentlicht.
Durch die Kombination verschiedenartiger Experimente war es moglich, einen hohen
Realitdtsbezug herzustellen (externe Validitdt) und gleichzeitig einzelne Aspekte und
Ausgestaltungsvarianten und kontrolliert um mogliche Storfaktoren zu beantworten (in-
terne Validitdt). Eine detaillierte Beschreibung des gesamten Versuchsaufbaus findet sich
in Vogt et al. (2015).
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l Aktuelle Phase Nachste Phase Jahr Verbleibend |
~ Handel Planng 2015 G| PLANSPIEL
os.eham«m in diesem Jahr erhalten. FLACHENHANDEL
Keine Einheiten von Zertfikate ersteigert P //////////
[ Y 7
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4.1 Aufbau des Feld- und Kontrollexperiments

Das Feld- und Kontrollexperiment untersucht die Leistungsfédhigkeit eines moglichen
Flachenzertifikatesystems in zwei verschiedenen Ausgestaltungsvarianten. Dabei wird
jeweils, wahrend des 15-jahrigen Simulationszeitraums, das 30-ha-Ziel im Jahr 2020
erreicht. Die bundesweite Flacheninanspruchnahme wird schrittweise von 55 Hektar pro
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Tag (in Phase |, 2014-2016), tiber 42,5 Hektar pro Tag (Phase I, 2017-2019), 30 Hektar
(Phase IIl, 2020-2022), 25 Hektar (Phase IV, 2023-2025) auf 20 Hektar (2026-2028)
verringert (Schier, Henger 2014). Die beiden getesteten Varianten unterschieden sich
allein hinsichtlich der Erstzuteilung der Zertifikate. In der sog. Hauptvariante 1 wurden
jéhrlich alle Zertifikate kostenlos (sogenanntes Grandfathering) an die Modellkommu-
nen ausgegeben. In Hauptvariante 2 wurde die kostenlose Zuteilung ab dem Jahr 2020
teilweise durch Versteigerungen ersetzt (Henger und Schier 2014). Beide Hauptvarian-
ten wurden jeweils einmal mit den Modellkommunen und einmal mit Studenten durch-
gespielt (Abb. 3).

Hauptvariante 1: Kostenlose Zuteilung

7

Feldexperiment mit 100% 100%
Kommunalvertretern (29.09.2015) :
\

p
Kontrollexperiment m. Studenten g
(25.09. / 27.10.2015) Grandfathering

"

2014 - 2016 2017-2019 - 2020-2022 = 2023-2025 2026 - 2028

Hauptvariante 2: Hybride Zuteilung ab 2020
100% | 100% Auktionierung

-
Feldexperiment mit
Kommunalvertretern (29.09.2015)

"

E 40%

60%

p
Kontrollexperiment m. Studenten

(25.09. / 27.10.2015) K2

.u

Grandfathering

2014 - 2016 2017 - 2019 2020 - 2022 2023 - 2025 2026 - 2028

Abb. 3: Versuchsautbau des Feld- und Kontrollexperiments
(Quelle: eigene Darstellung)

Die 87 Modellkommunen wurden durch sogenannte ,Handelsvertreter” reprasen-
tiert. In den meisten Fallen waren dies Planungsamtsleiter oder Stadtentwickler ihrer
Kommune. Die Aufgabe der Teilnehmer bestand darin, Baugebiete fiir die Umsetzung
auszuwdhlen und anschlieBend zertifikatpflichtige Baugebiete mit einer ausreichenden
Menge an Zertifikaten zu hinterlegen. Die erhobenen stddtebaulichen Projekte und
MaBnahmen im Innen- und AuBenbereich fungierten somit als ,Verhandlungsmasse".
Durch das Flachensparziel und die damit begrenzte Anzahl ausgegebener Zertifikate
entstand ein Handlungs- und Entscheidungsdruck furr die Teilnehmer, entweder i) tber
das Handelssystem die notwendige Menge an Zertifikaten zu erwerben, oder ii) das
Bauvorhaben zu verschieben oder ganzlich aufzugeben, so dass auf Alternativen im In-
nenentwicklungsbereich ausgewichen werden musste. Zudem bestand die Moglichkeit
fur die Teilnehmer, WeiBe-Zertifikate-Flachen riickzuplanen. Aus Sicht der Spieler stellte
sich schlussendlich auch die Frage nach der Verwendung tberschissiger Zertifikate, die
entweder angespart oder verkauft werden kénnen. Hieraus resultierte das Angebot von
Zertifikaten auf dem Markt.
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Innerhalb jedes Jahres durchliefen alle Teilnehmer mehrere Spielstufen, in denen sie mit
Zertifikaten handeln, an Auktionen teilnehmen und Baugebiete entwickeln oder riick-
planen konnten (Abb. 4). Nicht in Anspruch genommene Zertifikate verfielen nicht. Sie
wurden auf das Rechtekonto der nédchsten Periode tberschrieben und konnten ohne
Einschrankung verwendet werden.

Hauptvariante 1 Hauptvariante 2
Kostenlose Zuteilung Hybride Zuteilung ab 2020

EE
g < N

Abb. 4: Spielstufen der einzelnen Jahre (Quelle: eigene Darstellung)

4.2 Zentrale Ergebnisse

Die Modellkommunen benétigen fir die strategische Planung ihrer stadtebaulichen Vor-
haben insgesamt 2 175 Hektar Bruttobauland und 15 492 Zertifikate. 1 513 Hektar
werden hiervon fir neue Siedlungs- und Verkehrsflichen in Anspruch genommen.

Insgesamt fiihren alle stadtebaulichen EntwicklungsmaBnahmen mit einem positiven
Fiskalwert zu Einloseertrdgen in Hohe von 1 362,81 Mill. €. Das entspricht 90,85 Mill.
€ pro Jahr. Bezogen auf die Bruttoausgaben der &ffentlichen Haushalte aller 87 Modell-
kommunen in Hohe von 4 068 Mill. € entspricht das 2,2 %. Die Summe der negativen
Fiskalwerte fur die unprofitablen EntwicklungsmaBnahmen entspricht 109,56 Mill. €.
Insgesamt stellt gut jedes dritte Siedlungsprojekt aus rein fiskalischer Sicht fiir die Kom-
munen ein Verlustgeschaft dar, d. h. 35 % aller geplanten Projekte hatten, bezogen auf
die Flache, einen negativen Fiskalwert, so dass deren Entwicklung fiir die Kommune zu
mehr Ausgaben als Einnahmen fiihren wiirde.

Die Umsetzung der oben genannten Flachensparziele verlangt eine Reduzierung der
Flacheninanspruchnahme um 42,5 %. Diese Zielvorgabe wurde auf die Modellkommu-
nen Ubertragen. So wurden 8 470 Zertifikate entweder kostenlos (Hauptvariante 1) oder
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teilweise via Auktionen (Hauptvariante 2) ausgegeben. Zusatzlich konnten 224 Weile
Zertifikate unter Anwendung der 3-Hektar-Mengenbegrenzung von den Modelkom-
munen generiert werden (Ferber et al. 2015). Bei insgesamt 8 694 Zertifikaten im Markt
lag der theoretische langfristige Wettbewerbspreis bei 6,15 €. Dieser Preis wiirde sich
bei vollstandigem Wettbewerb in einem vollkommen transparenten Markt im Wettbe-
werbsgleichgewicht einstellen und wenn alle Marktteilnehmer alleine die Fiskalwerte als
Entscheidungsgrundlage heranziehen wiirden.

Die zentralen Kennzahlen zur Beurteilung von Marktexperimenten sind die Markteffizi-
enz (,Market Efficiency”) und die Handelsgewinne (, Gains of Trade") (Henger 2011).
Die Markteffizienz beschreibt den Anteil der mit den umgesetzten Baugebieten erzielten
Einloseertrage im Vergleich zum moglichen Maximum im Wettbewerbsgleichgewicht.
Die erzielte Markteffizienz lag in den vier Durchgédngen (F1, F2, K1, K2, siehe Abb. 2)
wischen 85 % und 92 %. Diese hohen Werte bestétigen die Ergebnisse aus bisheri-
gen Experimenten zum Flachenhandel aus den Vorgangerprojekten DoRiF (Bizer et al.
2011) und Spiel.Raum (Ostertag et al. 2010). Im Vergleich zu den Ergebnissen aus ver-
gleichbaren Marktexperimenten in anderen Regulierungsbereichen — wie beispielsweise
Luftschadstoffen — sind es ebenfalls sehr gute Ergebnisse, da die Markte in der Lage
waren, die Anpassung an das Flachensparziel deutlich kostengtinstiger im Vergleich zur
Ausgangsituation (ohne moglichen Handel) zu organisieren.

Die Handelsgewinne driicken aus, um wie viel sich die Marktakteure durch den Handel
im Vergleich zur Erstzuteilung ohne Handel besser stellen kdnnen. Ohne Handel ist der
Index gleich Null, im Wettbewerbsgleichgewicht gleich Eins. Die Gewinne waren bei
den Studenten mit 56 % bzw. 75 % im Vergleich zu den Kommunalvertretern mit 37 %
bzw. 39 % deutlich héher. Das zeigt unter anderem, dass sich die Studenten starker als
die Vertreter aus den Modellkommunen an den Fiskalwerten orientiert haben. Vor dem
Hintergrund des starken Bezugs der Handelsvertreter zu den einzelnen Bauvorhaben
und der offenkundigen Berlicksichtigung nicht-fiskalischer Belange in der Abwégung
verwundert dieses Ergebnis nicht.

In den vier einzelnen Experimenten lagen die Preise im Mittel auf einem Niveau von
86,63 € pro Quadratmeter Bruttobauland (Abb. 5). Das entspricht einem Zertifikatepreis
von 86 630 € (1 Zertifikat = 1 000 m2). Damit lag das langfristige Preisniveau fur Zerti-
fikate sehr deutlich tiber dem theoretischen Preis in Hohe von 6,15 € pro Quadratmeter,
der sich bei vollstandigem Wettbewerb und der alleinigen Orientierung der Teilnehmer
an den finanziellen Aspekten bei der Entwicklung von Baugebieten einstellen wiirde.
Diese Beobachtung lasst sich vor allem darauf zurlickfiihren, dass sich die Kommunen
und zum Teil auch die Studenten sehr stark an ihren planerischen Zielvorgaben orientiert
haben und eine hohe Zahlungsbereitschaft fur ihre Flaichenentwicklungen bestand (teil-
weise auch fiir Baugebiete mit negativem Fiskalwert).
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Abb. 5: Preisentwicklung und Transaktionen (Quelle: eigene Darstellung)

Die Vermeidungsstrategien der Teilnehmer konzentrierten sich vor allem auf Gewerbe-
gebiete, auf AuBenbereichsflichen und auf Entwicklungsvorhaben mit negativem Fis-
kalwert. Die Verschuldung der Modellkommunen lag mit jeweils rund 2 % der erzielba-
ren Einloseertrage auf insgesamt niedrigem Niveau, so dass davon ausgegangen werden
kann, dass es den Kommunen auch in einem Flachenhandelssystem moglich sein wird,
Siedlungsentwicklung in ausreichendem Umfang zu betreiben, ohne ihre Haushalte mit
einer unverhaltnismaRig hohen Kreditaufnahme zu belasten.

5 Fazit

Die Ergebnisse des Feldexperimentes zeigen, dass ein Flichenhandelssystem in der Lage
ist, die Flachenneuinanspruchnahme in Deutschland effektiv und effizient zu verringern.
Etwa die Halfte der urspriinglich von den Modellkommunen geplanten Ausweisungen
im AuBenbereich (, Flachenverbrauch") wurde letztendlich nicht realisiert, wobei die
Kommunen in solider Abwédgung von planerischem Bedarf und der Wirtschaftlichkeit
ihrer geplanten Baugebiete entschieden haben. Die Einsparungen konnten durch die
Innenentwicklungspotenziale aufgefangen werden. In der Bilanz haben die Kommunen
durch den Handel an Flexibilitdt gewonnen, Handelsgewinne erzielt und sich somit ins-
gesamt besser gestellt. Die Kommunalvertreter hatten keine Probleme beim Umgang
mit den Flachenzertifikaten. Insgesamt stiitzen die Ergebnisse damit die These, dass
ein Flachenhandelssystem eine ernsthafte Politikoption darstellt, um das 30-Hektar-Ziel
einhalten zu kénnen.

Fur rund ein Drittel aller von den Modellkommunen im Zeitraum 2014 bis 2028 geplan-
ten Projekte wurde ein negativer Fiskalwert ermittelt. Das heift, die Kommunen wirden
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mehr Ausgaben haben als sie Einnahmen erzielen. Auf die Realisierung dieser Projekte
wurde im Feldexperiment tiberwiegend verzichtet. Das zeigt, dass durch eine verstéarkte
Auseinandersetzung der Stadte und Gemeinden mit den Folgekosten der Siedlungsent-
wicklung sowie durch die Einfihrung eines Flaichenhandelssystem unrentable Flachen-
ausweisungen identifiziert und vermieden werden kénnen.

Der Modellversuch verdeutlicht, dass die Begrenzung der Flachenneuinanspruchnahme
zusammen mit der Einflhrung eines Flachenzertifikatesystems dazu fihrt, dass die Ent-
wicklungskosten von Neuausweisungen im AuBenbereich steigen. Gleichzeitig erhdhen
sich die Preise fir genutzte und ungenutzte Grundstiicke im Innenbereich mit der Folge,
dass nicht ausgeschopfte Potenziale mobilisiert werden. Hierdurch werden Brachflachen
leichter revitalisiert, Innenbereichsentwicklungen in Form von Nachverdichtungen at-
traktiver und reine Spekulationen ohne Nutzung relativ teuer.
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