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Kurzbeschreibung

Die Zunahme der Siedlungs- und Verkehrsflache (allgemein als Flaichenverbrauch bezeichnet) liegt
im Vierjahresdurchschnitt der Jahre 2012 bis 2015 mit 66 Hektar pro Tag immer noch mehr als
doppelt so hoch wie von der Bundesregierung im Jahr 2002 in der nationalen Nachhaltigkeitsstra-
tegie festgelegt. Danach soll dieser Flachenverbrauch bis 2020 auf 30 ha pro Tag reduziert werden.
In der Neuauflage der Deutschen Nachhaltigkeitsstrategie von 2016 wird eine Reduzierung auf we-
niger als 30 ha pro Tag bis zum Jahr 2030 angestrebt. Um in Deutschland weniger neue Flachen in
Anspruch zu nehmen, miissen neue Instrumente entwickelt und erprobt werden. Das vom Umwelt-
bundesamt in Auftrag gegebene Planspiel Flichenhandel priifte realitdtsnah, ob handelbare Fla-
chenzertifikate ein Instrument sein konnen, um den Stidten und Gemeinden dabei zu helfen, den
Flachenneuverbrauch zu vermindern und die Innenentwicklung zu starken. In dem Projekt wurden
die Vereinbarungen aus den Koalitionsvertragen der 17. und 18. Legislaturperiode umgesetzt, wo-
nach gemeinsam mit den Stadten und Gemeinden der kommunale Handel mit Flachenzertifikaten
im Modellversuch erprobt werden sollte. Dieser Modellversuch wurde als bundesweites Planspiel
mit 87 Kommunen durchgefiihrt.

Das bundesweite Planspiel Flichenhandel bestand aus zwei zentralen Bausteinen: kommunale Fall-
studien und kontrolliertes Feldexperiment. Die kommunalen Fallstudien beleuchten die fiir den
Handel notwendigen Entscheidungsprozesse der Stadte und Gemeinden, um Flachenausweisungs-
entscheidungen mit einem An- oder Verkauf von Zertifikaten und dem kommunalen Planungsver-
fahren zu verbinden. Im kontrollierten Feldexperiment simulierten 87 Modellkommunen mit eige-
nen, real geplanten Baugebieten den Flachenzertifikatehandel iiber einen Zeitraum von 15 Jahren
(2014-2028) mittels einer Online-Plattform. Hierbei wurden mehrere Varianten fiir den Handel
entwickelt und getestet. Zudem fanden weitere Experimente mit Studierenden statt, um einzelne
Fragestellungen zur Funktionsfahigkeit des Handels unter kontrollierten Laborbedingungen zu
prufen.

Die Ergebnisse des Modellversuchs zeigen, dass ein Flichenhandelssystem in der Lage ist, die Fla-
chenneuinanspruchnahme effektiv zu verringern. Flachensparziele lassen sich im Verbund aus Pla-
nung und flexibler Mengensteuerung effizient erreichen. Die Kommunalvertreter hatten keine
Probleme beim Umgang mit den Flichenzertifikaten. Uberértliche Mengenvorgaben konnten sie
durch den Kauf und Verkauf von Zertifikaten flexibel vor Ort umsetzen.

Abstract

The four-year average of land take from 2012 to 2015 was 66 hectares per day in Germany, and
thus still twice as high as 2002 laid out by the federal government in the national sustainability
strategy. This strategy sets forth that land take should be reduced to 30 hectares per day by 2020.
The updated German sustainability strategy of 2016 sets the target at less than 30 hectares per day
by 2030. In order to use less new land for settlement and traffic areas in Germany, new instruments
must be developed and tested. The simulation of a tradable planning permit system commissioned
by the German Federal Environmental Agency tested under lifelike conditions whether tradable
planning permits can be an instrument to help cities and communities to reduce the high conver-
sion rate from open space to developed land in Germany and strengthen development inside exist-
ing planning boundaries. The agreements in the coalition pacts for the 17th and 18th legislative pe-
riods were implemented by the project. These agreements called for a test of municipal trading
with planning permits (or certificates) in a pilot project undertaken together with cities and com-
munities. This pilot project was carried out as a nationwide simulation with 87 municipalities.




Modellversuch Flachenzertifikatehandel Abschlussbericht

The nationwide simulation of tradable planning permits consisted of two central components: mu-
nicipal case studies and a controlled field experiment. The municipal case studies shed light on cit-
ies' and municipalities' decision-making processes required for the trading in order to combine
land development decisions with the buying and selling of certificates and the municipal planning
procedure. In the controlled field experiment, 87 municipalities with their own, actually planned
development area simulated the trading system over a period of 15 years (2014-2028) on an online
platform. Several options were developed and tested. Furthermore, additional tests were con-
ducted with students in order to examine individual questions on how the trading works under
controlled laboratory conditions.

The results of the pilot project show that a tradable permit system is capable of effectively reducing
land development and open space loss. Land-saving goals can be efficiently achieved by combining
planning with the flexible management of volumes. Municipal representatives had no problems
handling the planning permits. They were able to flexibly implement inter-regional volume require-
ments locally by buying and selling certificates.
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Zusammenfassung

Hintergrund

Die Flicheninanspruchnahme liegt im Vierjahresdurchschnitt der Jahre 2012 bis 2015 mit 66 Hek-
tar pro Tag immer noch mehr als doppelt so hoch wie von der Bundesregierung im Jahr 2002 in der
nationalen Nachhaltigkeitsstrategie festgelegt. Die Bundesregierung will diesen Flachenverbrauch
bis 2020 auf 30 ha pro Tag (30-Hektar-Ziel) und bis 2030 auf weniger als 30 ha pro Tag senken
(Bundesregierung 2002, 2017). Das integrierte Umweltprogramm des BMUB setzt fiir 2030 ein Ziel
von 20 ha pro Tag (BMUB 2016). Der Bundesrat (Bundesrat 2011), die Europdische Kommission
(EU Kommission 2011) und die Vereinten Nationen (Globale Nachhaltigkeitsziele, UN 2015) for-
dern dartber hinaus, dass die Flachenneuinanspruchnahme nach 2020 ziigig auf Netto-Null redu-
ziert wird (der Bundesrat und die Vereinten Nationen (UN) fordern dies bis 2030, die Europaische
Kommission bis 2050).

Vor dem Hintergrund des 30-Hektar-Zieles haben die Regierungsparteien der Bundesregierung in
den Koalitionsvertriagen der 17. und 18. Legislaturperiode vereinbart, gemeinsam mit den Stadten
und Gemeinden den kommunalen Handel mit Flachenzertifikaten im Modellversuch zu erproben
und zu begleiten. In diesem Projekt wurde der Modellversuch mit 87 Kommunen als Planspiel
durchgefiihrt. Der vorliegende Abschlussbericht dokumentiert den Ablauf und die Ergebnisse.

Zielsetzung

Der Modellversuch zum Handel mit Flachenzertifikaten sollte realitdtsnah priifen, ob handelbare
Flachenzertifikate ein Instrument sein konnen, um den Stidten und Gemeinden dabei zu helfen, den
Flachenverbrauch zu vermindern und die Innenentwicklung zu starken. Ein Flachenzertifikatesys-
tem - so die dem Vorhaben zugrunde liegende These - bietet die Chance, bestehende Anreize der
Kommunen fiir neue Fladchenausweisungen im Auf3enbereich zu verringern und auf die Entwick-
lung des Innenbereiches zu lenken. Der Modellversuch verfolgte im Einzelnen die folgenden Ziele:

1. Die Erprobung des Flachenhandels in der Praxis - unter Einbindung nicht nur der Verwal-
tungsebenen, sondern aller am Fladchenausweisungsprozess beteiligten Akteure in einer
Kommune - von den Planungsdmtern liber die Kdmmerer bis zum Biirgermeister. Die Er-
gebnisse sollten zeigen, ob es mit einem Handelssystem gelingen kann,

a. den Flachenverbrauch insgesamt zu verringern,

b. gleichzeitig Entwicklungen starker nach innen zu richten, und

c. Entwicklungen auch auf Standorte zu lenken, die neben ihrer 6konomischen Eig-
nung auch unter Planungsgesichtspunkten geeignet sind.

2. Die Erarbeitung und Erprobung konkreter Ausgestaltungs- und Designoptionen (ein-
schliefilich empirischer Tests) fiir den Flachenzertifikatehandel zur Ableitung von Empfeh-
lungen fiir die Umsetzung.

3. Der enge Dialog mit kommunalen Akteuren vor Ort, um sich gemeinsam iiber das Thema
Flachensparen auszutauschen und - darauf aufbauend - innovative Konzepte fiir die Star-
kung der Innenentwicklung zu schaffen.

Randbedingungen und Funktionsweise des Flachenzertifikatehandels

Fiir den Modellversuch wurden die folgenden Randbedingungen festgelegt: Eine Kommune, die im
Rahmen eines Bebauungsplanes bisher ungenutzte Flachen im Auf3enbereich fiir Siedlungs- und
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Verkehrszwecke festsetzen will, muss fiir jeweils 1.000 m? (= 0,1 ha) Bauland ein Zertifikat vorwei-
sen und einlosen. Hat sie zu wenige Zertifikate fiir ein neues Baugebiet, kann sie zusatzliche Zertifi-
kate kaufen. Hat sie hingegen zu viele, kann sie Zertifikate verkaufen. Fiir eine reibungslose Organi-
sation des Handels wird eine Fldchenbdrse eingerichtet, auf der Zertifikate ausschlief3lich zwischen
Kommunen bundesweit frei handelbar sind. Die Gesamtmenge an Zertifikaten wird am Anfang je-
des Jahres liber einen festen Schliissel Zertifikate an die Kommunen ausgegeben. Der Schliissel ori-
entiert sich an den Einwohnerzahlen. Einmal zugeteilte Zertifikate kénnen von den Kommunen fiir
spatere Aktivititen unbegrenzt angespart werden. Die Kosten fiir die Zertifikate konnen die Kom-
munen an die Endnutzer der Flachen weitereichen. Fiir Riickplanungs- und Riickbaumafinahmen
konnen sich die Kommunen zudem zusétzliche Zertifikate - sog. WeifSe Zertifikate - gutschreiben
lassen. Eine Zweckbindung der Einnahmen aus dem Zertifikatehandel war im Modellversuch nicht
vorgesehen. Die Regelungen des Raumordnungs- und Naturschutzrechts bleiben vom Zertifikate-
handel unbertiihrt.

Der Flachenhandel wurde als verfassungsrechtlich zuldssig vorausgesetzt. Dies belegen juristische
Gutachten, die im Vorfeld und wahrend des Modellversuches durchgefiihrt wurden. Demnach blei-
ben die Planungskompetenzen der Kommunen nach der im Modellversuch erprobten Funktions-
weise des Flachenhandels im Kern erhalten. Gleichzeitig verfiigt der Bund nach dem Ergebnis der
juristischen Gutachten iiber ausreichende Kompetenzen, das erprobte Flachenhandelssystem ein-
zufiihren.

Aufbau: kommunale Fallstudien und kontrolliertes Feldexperiment

Das Planspiel Flachenhandel wurde mit 87 Kommunen aus ganz Deutschland durchgefiihrt. Er be-
stand aus zwei zentralen Bausteinen: kommunale Fallstudien und kontrolliertes Feldexperiment. Die
kommunalen Fallstudien beleuchteten die fiir den Handel notwendigen Entscheidungsprozesse der
Stadte und Gemeinden, um Flachenausweisungsentscheidungen mit einem An- oder Verkauf von
Zertifikaten und dem kommunalen Planungsverfahren zu verbinden. Ziel der kommunalen Fallstu-
dien war es, zu identifizieren, an welchen Stellen der Handel mit Flachenzertifikaten in den kom-
munalen Prozess der Bauleitplanung eingreift und dariiber mit 15 ausgewahlten Stadten und Ge-
meinden zu diskutieren. Als Diskussionsgrundlage diente eine umfangreiche Bestandsaufnahme: So
wurden in den 15 Fallstudienkommunen die Innenentwicklungspotenziale erfasst, die sog. Innen-
entwicklungsbereiche abgegrenzt, die stadtebaulich geplanten Entwicklungsvorhaben erhoben und
diese Mafdnahmen einer fiskalischen Bewertung unterzogen. Auf dieser Basis wurden die Méglich-
keiten der Mobilisierung von Innenentwicklungspotenzialen und die (fiskalischen) Wirkungen aller
stadtebaulichen Mafdnahmen fiir den Zeitraum von 2014 bis 2028 mit den Kommunalvertretern
der 15 Kommunen diskutiert. Dies erfolgte in Vor-Ort-Workshops, an denen Biirgermeister, Ge-
meinderatsmitglieder, Kimmerer und Vertreter aus den Planungs- und Umweltdmtern teilnahmen.
Auf den Workshops wurde zudem anhand ausgewahlter realer kommunaler Planungen im Detail
erortert, wie sich ein Handelssystem konkret auf die Entscheidungsprozesse dieser Planungen aus-
wirken wiirde. Durch die kommunalen Fallstudien konnten Erkenntnisse zur praktikablen Ver-
kntlipfung des Handels mit Flachenzertifikaten und dem kommunalen Verwaltungsablauf gewonnen
werden.

Der zweite Baustein des Modellversuchs war das kontrollierte Feldexperiment, in dem 87 Modell-
kommunen fiir eigene, real geplante Baugebiete den Flachenzertifikatehandel {iber einen Zeitraum
von 15 Jahren (2014-2028) mittels einer Online-Handelsplattform im Zeitraffer simulierten. Die
Aufgabe der Vertreter der Kommunen in der Simulation bestand darin, Planungen in ihrer Kom-
mune fiir die Umsetzung auszuwdahlen und - falls erforderlich - Zertifikate zu kaufen oder zu ver-
kaufen. Hierflir wurde im Rahmen des Planspiels Flachenhandel fiir jede Kommune eine Vielzahl
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von Informationen zusammengetragen, die als Grundlage fiir die Entscheidung tiber den Kauf- bzw.
Verkauf von Zertifikaten herangezogen werden konnten:

» Erhebung der vorhandenen und fiir den Zeitraum 2014 bis 2028 mobilisierbaren Innenent-
wicklungspotenziale, bestehend aus Bauliicken, Brachflachen, Nachverdichtungsflachen und
Flachen mit bereits vorhandenem Baurecht

» Ermittlung der geplanten Flachenneuinanspruchnahme fiir den Zeitraum 2014 bis 2028 so-
wie der Hohe der nachzuweisenden Zertifikate fiir alle erhobenen Entwicklungsvorhaben
fiir den Zeitraum 2014 bis 2028

» Erhebung aller stidtebaulichen Entwicklungsvorhaben mit mehr als 2.000 Quadratmetern
im Innenbereich (zertifikatfrei) und Aufienbereich (zertifikatpflichtig) fiir den Zeitraum
2014 bis 2028

» Ermittlung der fiskalischen Wirkungen aller erhobenen Entwicklungsvorhaben, bestehend
aus allen Einnahmen und Ausgaben fiir eine Kommune iiber 25 Jahre, die in einem Barwert
(Fiskalwert) zusammengefasst werden

» Erhebung potenzieller Riickplanungs- und Riickbauflachen zur Generierung von Weif3en
Zertifikaten flir den Zeitraum 2014 bis 2028

Neben diesen Bestandsaufnahmen wurde fiir alle 87 Modellkommunen die Anzahl der fiir den Han-
del zur Verfligung stehenden Zertifikate und die maximal mogliche Anzahl an generierbaren Wei-
3en Zertifikaten nach einem Zuteilungsschliissel berechnet.

Das kontrollierte Feldexperiment hatte ein dreidimensionales Untersuchungsdesign und beinhaltet
drei komplementire Bausteine, die es ermoglichten, die Ausgestaltung eines moglichen Flachen-
handelssystems methodisch zu fundieren und die Robustheit der Ergebnisse einschatzen zu kon-
nen:

» Feldexperiment mit Kommunalvertretern aus den Modellkommunen
» Kontrollexperiment mit Studierenden
» Laborexperiment mit Studierenden

Das Feldexperiment mit den Modellkommunen simulierte die beiden wahrscheinlichsten Umset-
zungsvarianten (so genannte Hauptvarianten) eines moglichen Flachenzertifikatehandels. Die bei-
den Varianten unterschieden sich hinsichtlich der Erstzuteilung der Zertifikate. In Hauptvariante 1
wurden jahrlich alle Zertifikate kostenlos an die Modellkommunen ausgegeben. In Hauptvariante 2
wurde die zunichst ebenfalls vollstindig kostenlose Zuteilung ab dem Jahr 2020 teilweise durch
Versteigerungen ersetzt. Diese beiden Hauptvarianten wurden mit Studierenden unter identischen
Rahmenbedingungen in einem Kontrollexperiment jeweils einmal wiederholt (Kontrollexperiment 1
und 2). Zusatzlich wurden zwei weitere Varianten mit Studierenden in zwei ergdnzenden Kontroll-
experimenten getestet. In der Variante , Kontrollexperiment 3“ wurden zwei Teilmarkte etabliert,
einmal ein Markt fiir Wohn- und Mischgebiete und einmal ein Markt fiir Gewerbegebiete- und sons-
tige Siedlungsflachen. In der Variante ,Kontrollexperiment 4“ wurde auf Basis der Rahmenbedin-
gungen von Hauptvariante 1 untersucht, wie sich plotzliche Verdanderungen der (makro-)6konomi-
schen Rahmenbedingungen auf die Nachfrage nach Zertifikaten und damit auf die Preissetzung aus-
wirken. Dariiber hinaus wurde ein Laborexperiment durchgefiihrt, um in fiinf Einzelexperimenten
Ausgestaltungsvarianten des Flachenzertifikatehandels und Fragestellungen zur Funktionsfahigkeit
des Handels unter kontrollierten Laborbedingungen zu tiberpriifen.
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Zentrale Ergebnisse

Die Ergebnisse des Modellversuchs zeigen, dass ein Flichenhandelssystem in der Lage ist, die Fla-
chenneuinanspruchnahme effektiv zu verringern. Flachensparziele lassen sich im Verbund aus Pla-
nung und flexibler Mengensteuerung effizient erreichen. Die Kommunalvertreter hatten keine
Probleme beim Umgang mit den Flachenzertifikaten an sich sowie beim Kauf und Verkauf von Zer-
tifikaten iiber die Handelsplattform. Die Kommunen konnten iiberortliche Mengenvorgaben durch
den Kauf und Verkauf von Zertifikaten flexibel vor Ort umsetzen und auf ihre planerischen Belange
abstellen.

Die wichtigsten Ergebnisse im Einzelnen:

» Dieim Feld- und Kontrollexperiment vorgegebenen Flachensparziele wurden durch den Fla-
chenzertifikatehandel erreicht. Etwa die Halfte der urspriinglich von den Modellkommunen
geplanten Ausweisungen im Aufdenbereich wurde letztendlich nicht realisiert, wobei die
Kommunen in solider Abwagung von planerischem Bedarf und der Wirtschaftlichkeit ihrer
geplanten Baugebiete entschieden haben. Im Innenbereich wurden dagegen fast alle geplan-
ten Projekte realisiert. Die Nutzung von Potenzialen der Innenentwicklung - Brachen und
Bauliicken, die nach bundesweiter Schatzung ungefahr 7 Prozent der Gebdude- und Freifla-
chen ausmachen - konnten die im Modellversuch vollzogenen Einsparungen im Auf3enbe-
reich insgesamt vollstéandig ersetzen. In der Bilanz haben die Kommunen durch den Handel
an Flexibilitit gewonnen, Handelsgewinne erzielt und sich somit mehrheitlich besserge-
stellt, als wenn sie nur im Rahmen ihrer kostenlos zugeteilten Zertifikatemenge hitten agie-
ren konnen.

» Inden sechs Experimenten des Feld- und Kontrollexperiments wurden nach 6konomischen
Maf3stdben gut funktionierende Markte geschaffen. Die Markteffizienz war mit Werten zwi-
schen 86 und 92 Prozent hoch. Es zeigte sich, dass die Kommunen durch den Handel mehr
Baugebiete realisieren konnten als bei strikten planerischen Mengenvorgaben und ohne
Handel. Insgesamt konnten sie dadurch mehr Einnahmen erzielen, so dass sich ein durch
den Handel ausgeldster 6konomischer Nutzen ergab. Die in allen Experimenten hohen Effi-
zienzwerte zeigen zudem, dass ein Flachenzertifikatesystem hinsichtlich einer effizienten
Umsetzung von Baugebieten als iiberaus robust gegeniiber verdnderten Rahmenbedingun-
gen des Systems sowie Unsicherheiten bei den Marktteilnehmern ist.

» Fiir rund ein Drittel aller im Simulationszeitraum geplanten Projekte wurde ein negativer
Fiskalwert ermittelt. Das heifst, die Kommunen wiirden mehr Ausgaben haben als sie Ein-
nahmen erzielen. Fast alle der fiskalisch unrentablen Baugebiete lagen im Auféenbereich. Im
Durchschnitt haben die Kommunen im Modellversuch auf rund zwei Drittel der urspriing-
lich geplanten Baugebiete mit negativem Fiskalwert verzichtet. Unrentable Flachenauswei-
sungen wurden folglich identifiziert und vermieden. Gleichwohl haben die Kommunen - wie
in der Realitdt — auch Baugebiete mit negativem Fiskalwert entwickelt und hierfiir Zertifi-
kate erworben.

» Die Preise fiir die Zertifikate lagen auf hohem Niveau und im Durchschnitt aller sechs Expe-
rimente im Rahmen des Feld- und Kontrollexperiments bei 91 Euro pro Quadratmeter Brut-
tobauland. Diese Preise waren die Folge einer hohen Zahlungsbereitschaft fiir die geplanten
Flachenentwicklungen der Kommunen. Sowohl die Kommunen und zum Teil auch die Stu-
dierenden haben sich im Planspiel sehr stark an ihren planerischen Zielvorgaben orientiert
und damit auch Baugebiete mit negativem Fiskalwert entwickelt und dafiir entsprechend
Zertifikate nachgefragt.
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» Viele Kommunen waren bei der Baulandentwicklung in den Erwerb und Verkauf von Bau-
flachen eingebunden. Sie konnten dadurch an den Wertsteigerungen der Grundstiicke teil-
haben und Einnahmen beim Grundstiicksverkauf erzielen. Zusatzlich konnten sie Gestal-
tungsspielrdume bei der Festlegung der Vermarktungspreise nutzen und diese an ihre ortli-
che Marktsituation anpassen. Die Nachfrage nach baureifen Grundstiicken bestimmte die
Hohe der Einnahmen und ist damit der entscheidende Faktor bei der Weitergabe der Zerti-
fikatekosten an die Investoren bzw. Nutzer der Bauflachen. Ist die Nachfrage hoch, werden
die Zertifikatekosten zu einem Grofsteil direkt liber Beitrage oder indirekt iiber erh6hte
Baupreise auf die Nutzer umgelegt. Ist die Nachfrage dagegen gering, werden die Kosten
zum Grofsteil von der Kommune selbst getragen.

» Ein Flachenhandelssystem schafft Anreize, um Flachennutzungen zu optimieren. Die Ergeb-
nisse zeigen, dass durch die Begrenzung der Flachenneuinanspruchnahme die Entwick-
lungskosten von Neuausweisungen im Auf3enbereich angehoben werden. Die Preise fiir ge-
nutzte und ungenutzte Grundstiicke im Innenbereich steigen nur indirekt und auf niedrige-
rem Niveau, sodass nicht ausgeschopfte Potenziale mobilisiert werden konnten: Brachfla-
chen wurden dadurch leichter revitalisiert, Innenbereichsentwicklungen in Form von Nach-
verdichtungen wurden attraktiver. Es ist davon auszugehen, dass reine Spekulationen ohne
Nutzung deshalb relativ teurer werden.

» Die Ergebnisse aus dem Laborexperiment haben gezeigt, dass der Flaichenhandel seine Wir-
kung am besten entfalten kann, wenn die Zertifikate vollstdndig kostenlos an die Kommu-
nen verteilt werden. Grund dafiir ist, dass bei einer Gratiszuteilung héhere Effizienzgrade
des Marktes erreicht werden, wahrend ein Auktionsmechanismus zu Ineffizienzen, Unsi-
cherheit und starken Umverteilungswirkungen fiihrt.

» Die auf Basis der Bevolkerungszahl einer Kommune vorgenommene Erstzuteilung der Zerti-
fikate hat sich bewahrt und erfuhr von Seiten der beteiligten Stadte und Gemeinden eine
hohe Akzeptanz. Jeder Kommune ist bekannt, wie viele Zertifikate sie jahrlich erhalten wird,
und sie kann diese iiber mehrere Jahre ohne Restriktionen ansparen. Das ermdglicht allen
Kommunen, ihre langfristigen flichenpolitischen Planungen zuverlassig und strategisch
nach Mafdgabe der zu erwartenden Zertifikate durchzufiihren. Der Zukauf von Zertifikaten
versetzt Kommunen in die Lage, flexibel auf ggf. hdhere Nachfragen zu reagieren.

» Die Ergebnisse aus dem Kontrollexperiment zeigen auf, dass die Bildung von zwei Teilmark-
ten fir Gewerbe und Wohnen zu insgesamt vergleichbaren Effizienzgraden der Teilmarkte
und Anpassungs- und Verteilungsmustern fiihrt. Die Preise waren aufgrund der im Durch-
schnitt héheren Fiskalwerte im Wohnflichenmarkt mit 104 Euro pro m? deutlich héher als
im Gewerbeflichenmarkt (45 Euro pro m?). Mit Hilfe einer sachlichen Differenzierung lisst
sich die Konkurrenzsituation zwischen Gewerbe und Wohnen abschwachen und bestimmte
Entwicklungsziele fiir die beiden Einzelnutzungen erreichen. Eine sachgerechte Aufteilung
der Teilmarkte und der Flachensparziele fiir die einzelnen Teilmarkte ist jedoch sehr auf-
wandig, sodass ein Gesamtmarkt vorzugswiirdig erscheint.

» Die Kommunen konnten zusatzliche Einnahmen erzielen, indem sie bei mangelnder Fla-
chennachfrage Baurechte zuriicknahmen (z. B. durch die Renaturierung von Brachflachen)
und dafiir im Gegenzug zusatzliche Weifde Zertifikate erhalten. Diese konnten dann entwe-
der fiir die Aufdenentwicklung an anderer Stelle genutzt oder fiir spatere Planungen ange-
spart oder verkauft werden. Der Modellversuch belegt den grof3en Anreiz fiir die Kommu-
nen, von diesem Instrument Gebrauch zu machen. Planungen der Vergangenheit, bei denen
die erwartete Nachfrage sich nicht bestatigte, konnten auf diese Weise zumindest teilweise
zurliickgenommen werden.
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» Die Ergebnisse des Modellversuchs zeigen, dass wachsende Stadte und Gemeinden eher
Zertifikate hinzukaufen, wahrend Kommunen in Regionen mit starker Abwanderung Zertifi-
kate verkaufen oder ansparen konnen. Grof3stadte bekommen in der Regel bei einer voll-
standig kostenlosen Zuteilung ausreichend Zertifikate zugeteilt - unabhéngig davon ob sie
wachsen oder schrumpfen - und miissen keine Zertifikate hinzukaufen. Auch die Kommu-
nalfinanzen wurden entlastet, entweder weil flichensparende Kommunen Zertifikate ver-
kaufen oder weil Kommunen besonders teure Entwicklungsvorhaben (mit negativen Fiskal-
werten) unterlassen.

» Die Verschuldung der Modellkommunen durch den Kauf von Zertifikaten lag mit jeweils
rund zwei Prozent der mit den Baugebieten erzielbaren Ertrdge auf insgesamt niedrigem
Niveau, so dass davon ausgegangen werden kann, dass es den Kommunen auch in einem
Flachenhandelssystem mdglich sein wird, Siedlungsentwicklung im notwendigen Umfang
zu betreiben, ohne ihre Haushalte mit einer unverhaltnismaf3ig hohen Kreditaufnahme zu
belasten. Hierbei helfen auch die an alle Kommunen kostenlos ausgegebenen Zertifikate,
deren Umfang jeder Kommune bekannt ist und deren Bestand auch iiber mehrere Jahre
ohne Restriktionen angespart werden kann.

» Nach dem im Modellversuch entwickelten Verfahren kénnen die Kommunen die Anzahl der
nachzuweisenden Zertifikate selbst berechnen. Das ist im Rahmen der bestehenden Plan-
verfahren ohne groféen Aufwand moéglich. Die Kommunen melden die benétigten Zertifikate
an eine zustandige Verwaltungsbehorde auf Regional- oder Landesebene. Diese iiberpriift
die Daten auf Plausibilitat und leitet sie an die zustandige Stelle auf Bundesebene weiter.
Hierfiir sind keine neuen Beh6rden und nur wenig neues Fachpersonal nétig. Auch die Or-
ganisation des Handels iiber einen Borsenplatz lief3e sich schnell und giinstig umsetzen.

Insgesamt lassen sich aus der Gesamtschau der Einzelergebnisse durchaus realistische Projektio-
nen beziiglich der Auswirkungen auf die Bodenpreise ableiten. Durch den Zertifikatepreis werden
sich die Baulandpreise im Bestand und fiir neu ausgewiesene Flachen verandern. Auch die Wirkun-
gen des Flachenzertifikatehandels werden je nach Region, Lage und Nutzungsart unterschiedlich
ausfallen. Die Kosten der Kommunen fiir Zertifikate werden nur an Standorten mit hoher Nachfrage
vollstandig auf die Nutzer umgelegt werden und sich auch dort nur zum Teil auf die Bodenpreise
durchschlagen, da ein Grofdteil der Kosten tiber Beitrdage an die Endnutzer weitergereicht werden
wird. An Standorten mit geringer Nachfrage ist dagegen zu erwarten, dass sich die Bodenpreise
kaum verandern. Insgesamt ist zu erwarten, dass ein Flachenzertifikatehandel zur Umsetzung des
30-Hektar-Ziels zu moderaten Bodenpreissteigerungen fiihren wird, sodass die Endnutzer von neu
in Anspruch genommenen Flachen entsprechend des Flachensparziels einen Beitrag zu den 6kolo-
gischen, sozialen und fiskalischen Kosten des Flachenverbrauchs leisten. Grof3stddte werden hier-
von kaum betroffen sein, da sie liber die kostenlose Erstzuteilung einen hohen Umfang an Zertifika-
ten erhalten und daher nur selten Zertifikate zukaufen miissen. Hoher verdichtete Wohn- und Ge-
werbenutzungen werden dabei in Bezug auf eine Einheit Nettonutzflache geringer belastet als ge-
ringer verdichtete Nutzungen. In den Grof3stadten ist von geringen Verdnderungen der Boden-
preise auszugehen, da sie in der Regel keine Zertifikate zukaufen miissen.

Politikempfehlungen

Insgesamt stiitzen die Ergebnisse des Modellversuchs die Annahme, dass ein Fldchenhandelssys-
tem eine ernsthafte Politikoption darstellt, um das 30-Hektar-Ziel zu erreichen und einhalten zu
konnen. Durch eine bundeseinheitliche Losung und einen Preis fiir Freiflachen, der fiir alle Kommu-
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nen in Deutschland gleichermafen gilt, lasst sich eine effiziente Koordination aller Flachenspar-
mafinahmen tber alle Stadte und Gemeinden sowie einzelne Flaichennutzungen hinweg im Rahmen
des bestehenden Bauplanungs- und Raumordnungsrechts herstellen.

Auf Basis der vorgenannten Ergebnisse des Modellversuchs lassen sich folgende Politikempfehlun-
gen ableiten:

>

Flachenzertifikatehandel schnell umsetzen

Damit Kommunen als zentraler Trager der Bauleitplanung in Zukunft weniger neue Flachen
fiir Siedlung und Verkehr in Anspruch nehmen, bendtigen sie verdnderte Rahmenbedingun-
gen. Ein liberregionales Handelssystem fiir die Flichennutzung stellt ein zielgerichtetes und
sachgerechtes Instrument zur Reduzierung der Flichenneuinanspruchnahme dar und sollte
daher moglichst schnell umgesetzt werden. Der Flachenzertifikatehandel verandert durch
die Mengenbegrenzung die Rahmenbedingungen fiir die Kommunen so, dass eine flachen-
deckend nachhaltige Siedlungspolitik aller Stadte und Gemeinden erreicht wird. Gleichzeitig
bleiben den Kommunen alle Planungskompetenzen im Rahmen der kommunalen Selbstver-
waltung (Grundgesetz Art. 28) erhalten.

Netto-Null-Ziel langfristig festlegen

Die Flachenneuinanspruchnahme sollte aus 6kologischen, 6konomischen und sozialen
Griinden bei einer nicht wachsenden Gesamtbevoélkerung langfristig auf Netto-Null zuriick-
gefahren werden. Der Flachenzertfikatehandel kann einen Prozess zu einer nicht mehr auf
Siedlungsflaichenwachstum basierenden Nutzung von Grund und Boden effektiv und effi-
zient koordinieren, indem die Gesamtmenge ausgegebener Zertifikate schrittweise zuriick-
gefahren wird.

Riickplanung durch ,Weifde Zertifikate" belohnen

Der Flachenzertfikatehandel sollte den Kommunen die Moglichkeit bieten, durch Riickpla-
nungs- und Riickbaumafinahmen sogenannte Weifde Zertifikate zu generieren. Hierdurch
entsteht fiir die Kommunen ein direkter Anreiz, ihren brachliegenden und ungenutzten Be-
stand an Siedlungs- und Verkehrsflichen wieder in den Freiflichenbestand zurtickzufiihren.
Zudem kann hierdurch langfristig der Ubergang zur Flichenkreislaufwirtschaft (Netto-Null-
Ziel) erleichtert werden, da zusatzliche Zertifikate entstehen, wenn bisherige Siedlungsfla-
chen planungsrechtlich zuriick in den Freiflachenbestand iiberfiihrt werden.
Flachenzertifikatehandel bundesweit und mit gleichem Regulierungsrahmen einfiihren

Der Flachenzertfikatehandel sollte flichendeckend in allen Bundesldndern eingefiihrt wer-
den, um das bestehende liberértliche Koordinierungsproblem zielgerichtet zu adressieren
und allen Stadten und Gemeinden in Deutschland den gleichen Regulierungsrahmen zu ge-
ben.

Kostenlose jahrliche Zuteilung mit Verteilschliissel Einwohnerzahl

Im Rahmen des Flachenzertifikatehandels sollten alle Zertifikate vollstandig kostenlos und
einmal pro Jahr an die Kommunen verteilt werden. Der Verteilungsschliissel sollte sich an
der Bevolkerungszahl der Kommunen orientieren.

Wirkungen des Instrumentes durch weitere Mafdnahmen zur Starkung der Innenentwick-

lung sichern
Durch den Flachenzertifikatehandel werden flaichensparende kommunale Entwicklungs-

strategien gestarkt. Zudem wird durch die Verknappung neuen Baulandes im Auféenbereich
die Nachfrage nach Bestandsflachen gesteigert. Um das zur Bedarfsdeckung benotigte Ange-
bot an Flachen im Bestand zu erhéhen und die bestehenden Baupotenziale zu aktivieren,
sollte der Zertifikatehandel mit weiteren Reformen zur Starkung der Innenentwicklung
flankiert werden.

19




Modellversuch Flachenzertifikatehandel Abschlussbericht

|

Analyse der Innenentwicklungspotenziale und der Kosten-Nutzen-Relation unterstiitzen
Die Planungsentscheidungen der Stidte und Gemeinden sollten grundsatzlich auf einer fun-
dierten Bewertungsgrundlage getroffen werden. Hierzu gehort einerseits die genaue Prii-
fung von Innenentwicklungsmoglichkeiten, bevor Frei- in Siedlungsflachen umgewandelt
werden. Zudem stellt der Einsatz von Kosten-Nutzen-Analysen einen zentralen Baustein fiir
eine nachhaltige Siedlungsentwicklung dar und sollte daher im Rahmen der Bauleitplanung
stets Anwendung finden.
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Summary

Background

The four-year average use of land take from 2012 to 2015 was 66 hectares per day, and thus still
twice as high as laid out by the federal government 15 years ago in the national sustainability strat-
egy. The federal government wants to reduce land development to 30 hectares per day (30 hectare
target) by 2020 and to less than 30 hectares per day by 2030 (Federal Government 2002, 2017).
The integrated environmental program of the German Federal Ministry for the Environment, Na-
ture Conservation, Building and Nuclear Safety has set a goal of 20 hectares per day in 2030 (BMUB
2016). The German Federal Council (Bundesrat 2011), the European Commission (EU Commission
2011) and the United Nations (Global Sustainability Goals, UN 2015) are also calling for a rapid land
take reduction after 2020 to a net level of zero (the German Federal Council and the United Nations
(UN) are calling for this by 2030, the European Commission by 2050).

Against the backdrop of the 30-hectare target, the government parties making up the federal gov-
ernment in the coalition pacts for the 17th and 18th legislative periods have agreed to work to-
gether with the cities and communities to test the municipal trading of planning permits (or certifi-
cates) in a pilot project. The pilot project was carried out with 87 municipalities in the form of a
simulation. This final report documents the process and the results.

Objective

The pilot project should test under lifelike conditions whether tradable planning permits can be an
instrument to help cities and communities to preserve open space and strengthen development in-
side existing planning boundaries. A planning permit system - according to the thesis forming the
basis of the project - offers the opportunity to reduce existing incentives for municipalities to de-
velopment land on open space and guide them in the direction of areas in existing planning bounda-
ries. The pilot project pursued the following individual objectives:

1. Testing of a tradable planning permit system in practice - involving not only the adminis-
trative levels but also all actors involved in the land development process in a municipality
- from the planning offices to the treasurers through to the mayor. The results should show
whether a trading system can succeed in
a. reducing total land development for residential, commercial or traffic uses (settle-
ment and traffic),
b. simultaneously directing development more toward within existing planning
boundaries, and
c. also directing development toward locations that are suitable in terms of their eco-
nomic characteristics and from planning points of view.
2. Development and testing of specific options for the form and design (including empirical
tests) of tradable planning permits to derive recommendations for implementation.
3. Comprehensive dialogue with municipal actors on site in order to jointly discuss the subject
of saving open space and - building on this - to produce innovative concepts for strengthen-
ing development in areas within existing planning boundaries.

Conditions and operation of tradable planning permits

The following conditions were defined for the pilot project: A municipality that wants to designate
greenfield land outside existing planning boundaries for settlement or traffic purposes as part of a
development plan must have and redeem one certificate for every 1,000 m2 (=0.1 hectares) of land
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planned for development. If it does not have enough certificates, however, it can buy additional cer-
tificates. By contrast, if a municipality has planning permits leftover, it can sell them. To ensure the
smooth organisation of the trading, a land exchange is set up nationwide for freely trading permits
solely between municipalities. The total volume of certificates for the municipalities is issued at the
beginning of each year via a fixed key. The initial allocation key is based on the number of residents.
Permits allocated at one time may be saved up indefinitely by the municipalities for future develop-
ment (unlimited banking). Municipalities can pass on the costs of the permits to end users of the
land. The municipalities can also have additional certificates - so-called White Certificates - credited
to them for withdrawing building rights by e.g. regreening planning and demolition measures. The
pilot project did not have any earmarking of income from certificate trading. The rules in land plan-
ning and nature conservation legislation shall not be affected by the certificate trading.

Tradable planning permits was assumed to be permitted under the constitution. This was con-
firmed by legal expert reports prepared prior to and during the pilot project. According to these re-
ports, the planning authority of the municipalities will not fundamentally change due to the trada-
ble permit operations tested in the pilot project. At the same time, the federal government will have
sufficient authority to introduce the tested tradable permit system, according to the results of the
legal expert reports.

Structure: municipal case studies and controlled field experiment

The simulation of a tradable permit system was done throughout Germany with 87 municipalities.
[t consisted of two central components: municipal case studies and a controlled field experiment. The
municipal case studies shed light on cities' and municipalities' decision-making processes required
for the trading in order to combine land development decisions with the buying and selling of cer-
tificates and the municipal planning procedure. The goal of the municipal case studies was to iden-
tify where a tradable permit system interferes with the municipal land use planning process and to
discuss this with 15 selected cities and communities. The discussion was based on an extensive sur-
vey of the planning situation in all of the 15 selected municipalities: This involved documenting the
development potential within existing planning boundaries, defining so-called inner development
areas, collecting information on the development projects planned by the municipality, and subject-
ing these measures to a profound fiscal evaluation. On this basis, the possibilities of mobilising de-
velopment potential in inner areas and the (fiscal) effects of all urban development measures for
the period from 2014 to 2028 were discussed with the municipal representatives of the 15 munici-
palities of the municipal case studies. This was done at on-site workshops attended by mayors, mu-
nicipal council members, treasurers and representatives from the planning and environmental of-
fices. At the workshops, the participants also used selected real municipal building areas to discuss
in detail what the specific impact of a trading system would be on the decision-making processes
with these building areas. The municipal case studies provided insights into the feasible linking of
tradable planning permits with the municipal administrative planning process.

The second component in the pilot project was a controlled field experiment in which 87 municipali-
ties simulated the trading of planning permits over a period of 15 years (2014-2028) for their own,
actually planned building areas by using an online trading platform with time lapse. The task for the
representatives of the municipalities in the simulation was to select plans in their municipalities for
implementing and - if necessary - buying or selling certificates. To this end, a large amount of infor-
mation was collected for each municipality in the context of the simulation of trading. This infor-
mation was then used as a basis for the decision to buy or sell certificates:
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» Identification and registration of development potential for areas within existing planning
boundaries that is available and can be mobilised for the period from 2014 to 2028, consist-
ing of gaps between buildings and vacant lots, brownfields, densification and redensifica-
tion areas and areas with already existing building rights

» Determination of the planned new use of land for settlement and traffic areas for the period
from 2014 to 2028 and the amount of verifiable planning permits for all collected develop-
ment projects for the period from 2014 to 2028

» Collection of all urban development projects with more than 2,000 square meters of land in
areas within existing planning boundaries (certificate-free) and outside existing planning
boundaries (requiring certificate) for the period from 2014 to 2028

» Determination of the fiscal impact of all development projects collected, consisting of all in-
come and expenditures for a municipality over 25 years, which are combined into a cash
value (fiscal value).

» Collection of potential regreening planning and demolition plots suitable for withdrawing
building rights and the generation of White Certificates for the period from 2014 to 2028.

In addition to this documentation of the planning situation, the number of certificates available for
trading and the maximum possible number of White Certificates that can be generated were calcu-
lated for all 87 municipalities according to an allocation key.

The controlled field experiment had a three-dimensional study design and included three comple-
mentary components that enabled the methodological foundation for the form of a possible trada-
ble planning permit system and an assessment of the strength of the results:

» Field experiment with municipal representatives from the participating municipalities
» Control experiment with students
» Laboratory experiment with students

The field experiment with the municipalities simulated the two most likely implementation options
(so-called main options) for a tradable planning permit system. The two options differ in terms of
the initial allocation of certificates. In Main option 1, all planning permits were issued to the munici-
palities annually free of charge (grandfathering). In Main option 2, the allocation of the certificates
is also completely free of charge at first, but is partially replaced by auctions as of 2020. These two
main options were each repeated once with students under identical framework conditions in a
control experiment (Control experiment 1 and 2). In addition, two more options were tested with
students in two other control experiments. In "Control experiment 3", two sub-markets were cre-
ated, one for residential and mixed-use areas and one for commercial and other development land.
"Control experiment 4" used the framework conditions of Main option 1 to examine how sudden
changes in the (macro-)economic framework conditions have an impact on the demand for certifi-
cates and thus on the setting of prices. Furthermore, a laboratory experiment was performed in or-
der to examine design options for a tradable permit system and to check questions on the function-
ality of trading under controlled laboratory conditions in five different individual experiments.

Main results

The results of the pilot project show that a tradable planning permit system is capable of effectively
reducing land development and open space loss. Land-take targets can be efficiently achieved by
combining planning with the flexible management of volumes. The municipal representatives had
no problems handling the certificates or buying and selling certificates on the trading platform. The
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municipalities were able to flexibly implement inter-regional targets on site by buying and selling
certificates, and address their planning needs.

The most important results in detail:

>

The land take targets set in the field and control experiment were achieved through a trada-
ble planning permit system. Roughly half of the development of areas outside existing plan-
ning boundaries originally planned by the municipalities were not implemented in the end,
although the municipalities made their decisions by carefully weighing the planning re-
quirements and the profitability of their planned development areas. In areas within exist-
ing planning boundaries, by contrast, almost all the planned projects were completed. The
usage of potential for developing areas within existing planning boundaries - vacant lots
and gaps between buildings and brownfields, which account for roughly 7 per cent of the
whole settlement area according to nationwide estimates - was able to completely replace
in full the savings of open space during the pilot project. In end effect, municipalities gained
more flexibility through trading, achieved trading profits and thus mostly ended up in a bet-
ter position than if they had only acted within the context of their freely allocated volume of
certificates.

Well-functioning markets were created according to economic criteria in the six experi-
ments involving the field and control experiment. The market efficiency was high with values
between 86 and 92 percent. It could be seen that the municipalities were able to achieve
more development areas through trade than with strict planning quantities and without
trade. This let them generate more income in total, resulting in an economic benefit due to
trading. The high efficiency values achieved in all the tests also show that a tradable plan-
ning permit system is very strong in terms of the efficient implementation of development
areas if there are changes in the framework conditions of the system or uncertainties for the
market participants.

A negative fiscal value was determined for about one-third of all the projects planned in the
simulation period. This means that the municipalities would have more expenditures than
income. Almost all of the fiscally unprofitable development areas were on greenfields in ar-
eas outside existing planning boundaries. On average, the municipalities did not pursue
about two-thirds of the originally planned development areas with a negative fiscal value in
the field and control experiment. Unprofitable building areas were identified and avoided as
aresult. Nonetheless, the municipalities - as in reality - also developed areas with a nega-
tive fiscal value and bought certificates for this.

The prices for the certificates were high at €91 per square metre of gross land for develop-
ment on average in all six experiments conducted as part of the field and control experiment.
These prices were the result of a high willingness to pay for the land developments planned
by the municipalities. Both the municipalities and, in part, also the students focused
strongly on their planning objectives in the simulation and thus also developed areas with a
negative fiscal value and therefore bought certificates for this.

Many municipalities were involved in the buying and selling of development land for devel-
opment purposes. They were able to participate in the appreciation of land for building and
generate income from the sale of land for building as a result. In addition, they were able to
use discretionary leeway in the determination of the marketing prices and to adjust these to
their local market situation. The demand for construction-ready land determined the
amount of income and is thus the decisive factor in passing on the costs of certificates to in-
vestors or users of development land. If demand is high, most of the certificate costs are
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passed on to the users either directly through contributions or indirectly through higher de-
velopment prices. If, on the other hand, demand is low, most of the costs are covered by the
municipality itself.

» Atradable planning permit system creates incentives to optimise land use. The results show
that if land development and the total amount of open space loss is limited, there will be an
increase in the development costs of new developments in areas outside existing planning
boundaries. The prices for used and unused plots of land in areas within existing planning
boundaries rise only indirectly and at a lower level, so that unused potential could be mobi-
lised: Brownfields were easier to revitalise as a result, while the development of areas
within existing planning boundaries in the form of redensification became more attractive.
It can be assumed that pure speculation without usage will become relatively expensive as a
result.

» The results of the laboratory experiment showed that the tradable planning permit system
can have the best effect if the certificates are initially allocated to the municipalities com-
pletely free of charge (grandfathering). The reason for this is that a free initial allocation of
the certificates increases market efficiency while an auction system leads to inefficiencies,
uncertainty and strong redistribution effects.

» The initial allocation of the certificates based on the population in a municipality has proved
to be appropriate and was well received by the participating cities and communities. Each
municipality knows how many planning permits it will receive each year and can save them
over several years without restrictions (unlimited banking). This lets all municipalities
carry out their long-term land policy plans reliably and strategically in accordance with the
expected number of certificates. The buying of certificates places municipalities in the posi-
tion to react flexibly to any possibly higher demand.

» The results from the control experiment show that the creation of two sub-markets for com-
mercial and residential land will lead overall to comparable degrees of efficiency in the sub-
markets, adjustment patterns and distribution patterns. Relative to the prices in the com-
mercial land market (€45 per m?), the prices were significantly higher at €104 per m? in the
residential land market due to the higher fiscal values on average. The competitive situation
between commercial and residential land can be reduced by making an objective differenti-
ation, and certain development goals for the two individual types of use can be achieved.
However, the appropriate division of sub-markets and land saving goals for individual sub-
marKkets is very difficult to implement in the complex political context of federalism in Ger-
many, so it appears preferable to create only one total market and no sub-markets.

» The municipalities were able to generate additional income by withdrawing building rights
in the case of a lack of demand for land (e.g. by regreening of vacant lots) and receiving ad-
ditional White Certificates for this in return. These could then be used either for the devel-
opment of areas outside existing planning boundaries at another location or saved for later
plans or sold. The pilot project proves the strong incentive that municipalities have to make
use of this instrument. This made it possible to retract at least in part plans from the past
where the expected demand did not materialise.

» The results of the pilot project show that growing cities and communities are more likely to
buy certificates, while municipalities in regions with a rapidly declining population can sell
or save these certificates. As a rule, large cities will receive a sufficient number of certifi-
cates when they are allocated completely free of charge - irrespective of whether they are
growing or shrinking - and will not have to buy any certificates. This system also reduces
the strain on municipal finances either because land-saving municipalities sell certificates
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or because municipalities do not pursue especially expensive development projects (with
negative fiscal values).

» The level of debt in the municipalities resulting from the buying of certificates was at an
overall low level of around two per cent of the income that can be generated with the devel-
opment areas, so it can be assumed that municipalities will also be able to pursue land de-
velopment to the necessary extent in a trading system without having to hurt their budgets
by borrowing heavily. The certificates issued free of charge to all municipalities also help
here, as every municipality knows their amount, and they can be saved for multiple years
without restrictions.

» The method developed in the pilot project lets the municipalities calculate the number of
verifiable certificates themselves. This is possible within the framework of existing planning
procedures without great effort. The municipalities report the required certificates to a
competent administrative authority at a regional or state level. This authority checks the
plausibility of the data and sends it to the responsible authority at the federal level. This
does not require any new authorities and only a few new specialists. The organisation of
trading over an exchange could be implemented quickly and inexpensively.

Overall, realistic projections of the impact on land prices can be derived from the general picture
produced by the individual results. The certificate price will change prices for both new building
land on greenfields and also building land within existing planning boundaries. The effects of a
tradable planning permit system will also vary by region, location and type of use. The costs in-
curred by municipalities for certificates will only be fully assigned to the users at locations with
high demand and, also there, will only partially affect building land prices, since a large portion of
the costs will be passed on to the end users through charges and fees. At locations with low de-
mand, by contrast, prices for building sites are expected to hardly change. Overall, it can be antici-
pated that a tradable planning permit system for the implementation of the 30 hectare goal will
lead to moderate increases in building land prices, so the end users of newly developed areas will
contribute to the ecological, social and fiscal costs of land use in accordance with the land saving
goal. Large cities will hardly be affected by this since they will receive a large number of certificates
free of charge via grandfathering and must only buy certificates on rare occasions. Higher density
residential and commercial cases of use in terms of one unit of net usable land will be charged less
than lower density ones. In the large cities, the changes in land prices are expected to be minor
since they usually will not have to buy certificates.

Policy recommendations

The overall results of the pilot project support the assumption that a tradable planning permit sys-
tem is a serious policy option for achieving and meeting the 30 hectare target. A uniform nation-
wide solution and an overall price for open space, which applies equally to all municipalities in Ger-
many, will allow for the efficient coordination of all land development saving measures across all
cities and communities as well as individual uses of land within the framework of the existing ur-
ban and regional development legislation.

The previously mentioned results from the pilot project can serve as a basis for the following policy
recommendations:

» Implementing a tradable planning permit quickly
Municipalities, as the central planning body for development, need changes in the frame-
work conditions in order use less new land for settlement and traffic purposes in future. An
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inter-regional trading system for land development is an expedient and appropriate instru-
ment for preserving open space and should therefore be implemented as quickly as possi-
ble. A tradable planning permit system changes the framework conditions for municipalities
by limiting the quantity, so that a completely sustainable development policy is achieved for
all cities and communities. At the same time, municipalities retain all planning authority
within the framework of municipal self-government (article 28 of the Constitution).

» Setting net zero target for the long term
Land development and the loss of open space should be reduced to net zero for ecological,
economic and social reasons over the long term if the population overall is not growing. A
tradable planning permit system can effectively and efficiently coordinate a process for
lower land take rates that is no longer based on growth in the amount of development land
by gradually reducing the total quantity of issued certificates.

» Rewarding regreening through "White Certificates"”
A tradable planning permit system should offer municipalities the opportunity to generate
so-called White Certificates through the withdrawal of building rights, demolition and re-
greening measures. This gives municipalities a direct incentive to take their vacant and un-
used stock of settlement and traffic areas and return it to open space. Furthermore, this can
make the transition to a land recycling economy (net zero target) easier in the long term
since additional certificates will be generated if previous development areas under planning
law are returned to open space.

» Introducing nationwide permit system with the same regulatory framework
Tradable planning permits should be introduced in all German federal states in order to ad-
dress the existing inter-regional coordination problem in a systematic manner and to pro-
vide all cities and communities in Germany with the same regulatory framework.

» Free annual initial allocation with a key based on number of residents
All certificates should be initially allocated to the municipalities completely free of charge
once a year as part of the trading system (full grandfathering). The initial allocation key
should be based on the population of the municipalities.

» Ensuring the effectiveness of the instrument through additional measures to strengthen the
development of areas within existing planning boundaries
Tradable planning permits will strengthen land-saving municipal development strategies.
Furthermore, the shortage of new development land on greenfields outside existing plan-
ning boundaries will increase demand for inner urban development within existing plan-
ning areas. In order to increase the supply of inner urban land required for developing and
to activate such existing development potential, the trading system should be accompanied
by further reforms to strengthen inner urban development.

» Supporting analysis of inner urban development potential and the cost-benefit ratio
The planning decisions of cities and communities should always fundamentally be made on
the basis of a solid assessment. This includes a detailed examination of development possi-
bilities for inner urban areas within existing planning boundaries before open space is con-
verted to development land. Furthermore, the inclusion of cost-benefit analyses is a central
component of sustainable land development, and therefore they should be used at all times
as part of land-use planning.
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1 Einleitung

Die Bundesregierung will den Flachenverbrauch bis 2020 auf 30 ha pro Tag und bis 2030 auf weni-
ger als 30 ha pro Tag senken (Bundesregierung 2002, 2017). Das integrierte Umweltprogramm des
Bundesministeriums fiir Umwelt, Naturschutz, Bau und Reaktorsicherheit (BMUB) setzt fiir 2030
ein Ziel von 20 ha pro Tag (BMUB 2016). Der Bundesrat (Bundesrat 2011), die Europdische Kom-
mission (EU Kommission 2011) und die Vereinten Nationen (Globale Nachhaltigkeitsziele, UN
2015) fordern dariiber hinaus, dass die Flaichenneuinanspruchnahme nach 2020 ziigig auf Netto-
Null reduziert wird (der Bundesrat und die Vereinten Nationen (UN) fordern dies bis 2030, die Eu-
ropaische Kommission bis 2050).

Mit 66 Hektar (ha) pro Tag im Vierjahresdurchschnitt der Jahre 2012 bis 2015 ist die Flacheninan-
spruchnahme zwar nicht mehr auf dem hohen Niveau vergangener Jahre (siehe Abbildung 1), je-
doch immer noch weit entfernt vom anvisierten 30-Hektar-Ziel. Die flachenpolitische Situation ist
damit weiter unbefriedigend und die Erreichung des 30-Hektar-Ziels im Jahr 2020 in Gefahr.

Belegt durch zahlreiche Studien wird mittlerweile kaum noch angezweifelt, dass ineffiziente Fla-
chennutzungsentscheidungen und die hohe Flichenneuinanspruchnahme nicht nur zu erheblichen
Beeintrachtigungen fiir Umwelt und Natur fiihren, sondern auch die Gesellschaft mit hohen Kosten
in Form von Abgaben, Geblihren und Steuern fiir iiberbordende Infrastrukturen belasten (z. B. Sie-
dentop et al. 2006, UBA 2009b, Bock et al. 2011, SRU 2016). Es besteht damit kein Erkenntnisprob-
lem, sondern ein Umsetzungsproblem. Zu klaren ist die Frage, mit welchen Mafdnahmen das 30-
Hektar-Ziel erreicht werden und den Kommunen gleichzeitig ausreichend Flexibilitat fiir notwen-
dige Entwicklungsvorhaben gewéahrleistet werden kann. Bewirken konnte dies ein Flachenzertifi-
katesystem (hier synonym Flachenhandel?), in dem alle Stadte und Gemeinden in Deutschland fiir
die Entwicklung neuer Baugebiete im Auf3enbereich Zertifikate vorlegen miissen, so dass insgesamt
weniger Flachen neu fiir Siedlungs- und Verkehrszwecke in Anspruch genommen werden. Jede
Stadt und Gemeinde kann innerhalb gewisser Grenzen, die ggf. die Raumordnung setzt, selbst ent-
scheiden, ob sie im Auféenbereich neue Baugebiete ausweist oder sich auf Innenentwicklung kon-
zentriert und ob sie eher Zertifikate erwirbt oder verkauft. Das erklarte Ziel, mit dem Zertifikate-
handel ein wirksames Instrument zur Reduktion der Neuausweisung von Siedlungs- und Verkehrs-
flachen (SuV) zu schaffen, wird dadurch erreicht, dass in einem kontrollierten Prozess bundesweit
nur eine bestimmte Gesamtmenge an Zertifikaten ausgegeben wird. Unabhangig davon, wie eine
einzelne Kommune entscheidet, bleibt das Flachensparziel gewahrt, weil nur eine bestimmte Ge-
samtmenge zur Verfiigung steht.

1 In der wissenschaftlichen und politischen Diskussion werden verschiedenartige Begriffe fiir ein Flachenzertifikate-
system verwendet (z. B. Flaichenausweisungsrechte, Flachenfestsetzungskontingente). Alle genannten Begriffe sind
aber synonym zu verwenden (Kriese 2005, UBA 2009a, Bovet et al. 2013).
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Abbildung 1:  Anstieg der Siedlungs- und Verkehrsflache* in Hektar pro Tag
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Quelle: UBA 2017; * Die Flachenerhebung beruht auf der Auswertung der Liegenschaftskataster der Lander. Auf-
grund von Umstellungsarbeiten in den Katastern (Umschliisselung der Nutzungsarten im Zuge der Digitalisierung)
ist die Darstellung der Flachenzunahme ab 2004 verzerrt. ** Ziel 2020: "Klimaschutzplan 2050"; Ziele 2030: "30
minus x" Hektar pro Tag: "Deutsche Nachhaltigkeitsstrategie, Neuauflage 2016"; 20 Hektar pro Tag: "Integriertes
Umweltprogramm 2030" *** Ab 2016 entfallt aufgrund der Umstellung von automatisierten Liegenschaftsbuch
(ALB) auf das automatisierte Liegenschaftskataster-Informationssystem (ALKIS) die Unterscheidung zwischen "Ge-
bdude- und Freiflache" sowie "Betriebsflaiche ohne Abbauland". AuBerdem treten im Jahr 2016 aufgrund von Um-
gruppierungen zwischen Nutzungsarten gravierende statistische Artefakte auf, sodass es weder sinnvoll ist, die
Aufteilung der SV-Flichen-Anderung auf Verkehrsflichen, Erholungsflichen und Bau- und Betriebsflichen anzuge-
ben, noch einen Zahlenwert fir die Veranderung der SV-Flache insgesamt im Jahr 2016 zu nennen. Fir das Jahr
2016 hat das statistische Bundesamt deshalb nur der Wert fiir den 4-Jahres-Mittelwert 2013 bis 2016 veroffent-
licht.

Das bundesweite Modellversuch Planspiel Flichenhandel bestand aus zwei zentralen Bausteinen:
kommunale Fallstudien und kontrolliertes Feldexperiment. Die kommunalen Fallstudien beleuchte-
ten die fiir den Handel notwendigen Entscheidungsprozesse der Stddte und Gemeinden, um Fla-
chenausweisungsentscheidungen mit einem An- oder Verkauf von Zertifikaten und dem kommuna-
len Planungsverfahren zu verbinden. Diese Untersuchung ist wichtig, da die Einfithrung eines Han-
dels mit Flachenzertifikaten an unterschiedlichen Stellen in den kommunalen Prozess der Auswei-
sung von Flachen eingreift. Ziel der kommunalen Fallstudien war es daher, diese Stellen zu identifi-
zieren und in 15 Stadten und Gemeinden intensiv zu diskutieren. Als Diskussionsgrundlage diente
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eine umfangreiche flichenpolitische Bestandsaufnahme, die alle zentralen Themen eines nachhalti-
gen Flaichenmanagements abdeckt. So wurden in den 15 Fallstudienkommunen die Innenentwick-
lungspotenziale erfasst, die sog. Innenentwicklungsbereiche abgegrenzt, die stidtebaulich geplan-
ten Entwicklungsvorhaben erhoben und diese Mafdnahmen einer fiskalischen Bewertung unterzo-
gen. Auf dieser Basis wurden die Moglichkeiten der Mobilisierung von Innenentwicklungspotenzia-
len und die (fiskalischen) Wirkungen aller stddtebaulichen Mafdnahmen fiir den Zeitraum von 2014
bis 2028 mit dem Projektteam diskutiert. Hierfiir wurden Vor-Ort-Workshops durchgefiihrt, an de-
nen Biirgermeister, Gemeinderatsmitglieder, Kimmerer und Vertreter aus den Planungs- und Um-
weltdmtern teilnahmen. Auf den Workshops wurde zudem anhand von einzelnen Planungen und
Fallbeispielen aus den Kommunen erdortert, wie sich ein Handelssystem konkret auf die Entschei-
dungsprozesse in einer Kommune auswirken wiirde. Durch die kommunalen Fallstudien konnten
viele Riickmeldungen und Erkenntnisse zur praktikablen Verkntipfung des Handels mit Flachenzer-
tifikaten und dem kommunalen Verwaltungsablauf gewonnen werden. Die Ergebnisse der kommu-
nalen Fallstudien wurden im Marz 2015 veroffentlicht (Flachenhandel-Informationspapier Nr. 8 im
Anhang V).

Der zweite zentrale Baustein des Modellversuchs war das kontrollierte Feldexperiment, in dem 87
Modellkommunen fiir eigene, real geplante Baugebiete den Flachenzertifikatehandel iiber einen
Zeitraum von 15 Jahren (2014-2028) mittels einer Online-Plattform simulierten. Die Aufgabe der
Vertreter der Kommunen in der Simulation bestand darin, Planungen oder Mafdnahmen in ihrer
Kommune fiir die Umsetzung auszuwahlen und entsprechend Zertifikate zu kaufen oder zu verkau-
fen. Ziel war ein realitdtsnaher Praxistest und die Schaffung eines virtuellen Marktes fiir handelbare
Flachenzertifikate. Hierfiir wurden mehrere Experimente (hier synonym Simulationen oder Plan-
spiele) durchgefiihrt, bei denen Vertreter aus den Kommunen (meist Planungsleiter), die Rolle Th-
rer Kommune einnahmen und konkrete Entscheidungen unter realistischen Rahmenbedingungen
treffen mussten. Fiir die Simulationen wurde daher - wie bei den kommunalen Fallstudien - eine
umfangreiche und detaillierte Bestandsaufnahme und Bewertung aller flachenpolitisch relevanten
Planungen durchgefiihrt. Die Vielzahl von entscheidungsrelevanten Informationen diente als
Grundlage fiir die Entscheidung iiber Kauf- bzw. Verkauf von Zertifikaten. Neben diesen Bestands-
aufnahmen wurde fiir alle 87 Modellkommunen die Anzahl der fiir den Handel zur Verfiigung ste-
henden Zertifikate und die maximal mégliche Anzahl an generierbaren Weifsen Zertifikaten nach
einem Zuteilungsschliissel berechnet.

In mehreren computergestiitzten Sitzungen (Handelstagen) wurde die Siedlungsentwicklung und
der Kauf und Verkauf von Zertifikaten auf einer Online-Handelsplattform {iber einen Zeitraum von
15 Jahren (2014-2028) simuliert. Dabei testeten die Modellkommunen die beiden wahrscheinlichs-
ten Umsetzungsvarianten (so genannte Hauptvarianten) eines moglichen Flachenzertifikatehan-
dels. Die Simulationen mit den Modellkommunen im Feldexperiment wurde um ein Kontrollexperi-
ment mit vier Einzelexperimenten erginzt, in denen Studierende mit der gleichen Plattform als
auch unter Laborbedingungen den Zertifikatehandel in verschiedenen Konstellationen getestet ha-
ben. Der gesamte Versuchsaufbau hat damit den Charakter eines umfangreichen Feldexperiments,
welches sowohl einen hohen Realitatsbezug nachweisen kann und dabei den hohen Anforderungen
der experimentellen Okonomie gerecht wird.

Das kontrollierte Feldexperiment ermoglicht es, durch die Beobachtung der Kauf- und Verkaufsge-
bote sowie den daraus resultierenden Zertifikatspreisen, kommunale Entscheidungsprozesse fiir
eine modifizierte Flachenplanung nachzuvollziehen. Anstatt tatsachliche politische Entscheidungen
auf Gemeindeebene herbeizufiihren (was ohne entsprechende Rechtsgrundlage nicht moglich ist),
lasst sich auf diese Weise dennoch untersuchen, welche Entscheidungen in Verwaltung und Politik
zu treffen sind und auf welche Weise sich diese durch den Einsatz des Instrumentes verandern.
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Dartber hinaus wurde ein Laborexperiment durchgefiihrt, um weitere Ausgestaltungsvarianten des
Flachenzertifikatehandels unter kontrollierten Laborbedingungen zu liberpriifen. Die ersten Zwi-
schenergebnisse aus dem kontrollierten Feldexperiment (Henger et al. 2016) sowie die Ergebnisse
des Laborexperiments wurden bereits in verschiedenen Fachpublikationen veroffentlicht (Meub et
al. 2016a, 2016b, 2017, Proeger et al. 2017a, 2017b).

Dieser Abschlussbericht dokumentiert die Gesamtergebnisse des Modellversuchs. In Kapitel 2 wird
als erstes die Funktionsweise des Flachenzertifikatehandels naher erldautert. Kapitel 3 beschreibt
der Aufbau des Modellversuchs. Kapitel 4 stellt anschlief3end dar, wie die 87 Modellkommunen aus-
gewahlt und akquiriert worden sind und welche Eigenschaften und Reprasentativitit diese aufwei-
sen. Kapitel 5 beschreibt die kommunalen Fallstudien und Kapitel 6 die Bestandsaufnahme zur Vor-
bereitung der Handelssimulationen im kontrollierten Feldexperiment, welches in Kapitel 7 darge-
stellt wird. Dabei wird detailliert auf den Aufbau und die Rahmenbedingungen eingegangen, mit de-
nen der bundesweite Feldversuch durchgefiihrt wurde. Zudem werden die Ergebnisse vorgestellt.
Kapitel 8 diskutiert die erzielten Ergebnisse und Kapitel 9 fasst die zentralen Ergebnisse zusam-
men, zieht Schlussfolgerungen und leitet politische Handlungsempfehlungen ab.

Zwischenergebnisse wurden wahrend der Laufzeit des Modellversuchs in acht Informationspapie-
ren und auf der Projekthomepage www.flichenhandel.de veré6ffentlicht. Die Informationspapiere
sind als Anhang V beigefiigt und enthalten vertiefende Informationen zu den jeweiligen Einzelas-
pekten des Modellversuches.

2 Funktionsweise des Flachenzertifikatehandels

2.1 Hintergrund und Idee

Dieses Kapitel stellt die Funktionsweise des Flachenzertifikatehandels vor. Zu Beginn wird der Hin-
tergrund und das Problem der Flacheninanspruchnahme dargestellt sowie die [dee und Zielsetzung
des Instruments erldutert. Anhand der relevanten Literatur werden anschlief3end die erhofften
Vorteile und Sorgen im Zusammenhang mit einer Implementierung des Flachenzertifikatehandels
diskutiert.

Der Handel mit Flachenzertifikaten ist ein umweltékonomischer Ansatz und fufdt auf der Vorstel-
lung, dass die freie Verfiigbarkeit von Grund und Boden fiir die Nutzung fiir Siedlung und Verkehr
begrenzt werden muss, dabei aber den regulierten Akteuren auf kommunaler Ebene die groéf3tmog-
liche Flexibilitdt gewahrt werden muss. Trotz einiger Verbesserungen der regulatorischen Rahmen-
bedingungen zur Starkung der Innenentwicklung (z. B. BauGB-Novelle 2013), lokaler und regiona-
ler Initiativen sowie einem zunehmenden Problembewusstsein, ist es bisher nicht gelungen eine
,Flachenwende" mit einer deutlich verringerten Flachenneuinanspruchnahme zu erreichen. Eine
nachhaltig sparsame Flachenpolitik kann daher nach verbreiteter Einschatzung nur durch eine
Weiterentwicklung der bestehenden rechtlichen Rahmenbedingungen und dem Einsatz wirksamer
okonomischer Instrumente erreicht werden (BBR / BMVBS 2007, Schweppe-Kraft et al. 2008, Nu-
issl / Schroeter-Schlaack 2009, Bizer et al. 2011). Aus umweltokonomischer Perspektive ist der Be-
fund eindeutig: Solange Freiflachen keinen Preis erhalten, die den wahren Wert des Bodens reflek-
tieren, werden ,aktive“ und angebotsschaffende Baulandstrategien mit hoher Wahrscheinlichkeit
auch zukiinftig fiir die Kommunen attraktiv bleiben, auch wenn sie an der Nachfrage der Bevolke-
rung und Unternehmen vor Ort vorbeigeplant sind. Dies fiihrt dazu, dass die Flaichenneuinan-
spruchnahme insbesondere in Regionen zu hoch ist, in denen der Bedarf an neuen Siedlungsflachen
gering ist. Die Kommunen kénnen sich der Wettbewerbssituation untereinander nicht entziehen
(Gefangenendilemma) und bieten im Wettbewerb attraktives Bauland fiir Einwohner und Unter-
nehmen an (Kdck et al. 2008, UBA 2009b). Reine Gemeinwohlappelle bleiben daher erfolglos, auch
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weil sie zum Teil legitimen kommunalen Eigeninteressen widersprechen, zu deren Verfolgung die
Vertreter der Kommunalpolitik gewahlt sind. Eine stiarkere, individuell adressierte Top-down-Re-
gulierung ist mit der kommunalen Planungshoheit schwer vereinbar. Die raumordnerische Steue-
rung hat zwar sehr gute qualitative Wirkungen, bringt aber nur begrenzte quantitative Effekte, so-
lange die im Standortwettbewerb stehenden Kommunen fiir ein nachhaltiges Flachenmanagement
nicht finanziell belohnt werden. Es fehlt ein durchgreifender 6konomischer Anreiz fiir eine flichen-
sparende kommunale Baulandpolitik und fiir eine starkere Ausrichtung auf die Innenentwicklung.

Vor diesem Hintergrund hat der Bund gemeinsam mit den Landern die flachenpolitische Aufgabe,
deutlich zu machen, dass ein liberdrtlicher Steuerungsbedarf besteht, fiir den nachhaltigen Schutz
von Freiflachen zu sorgen (Bizer et al. 2011). Das 30-Hektar-Ziel fungiert hierbei als bedeutsamer
politischer Orientierungswert. Dieses Ziel lasst sich erreichen, wenn es gelingt, zusatzlich zu den
bestehenden Bodenpreisen einen Preis fiir Freiflichen zu etablieren, der fiir alle Kommunen in
Deutschland gleichermafen gilt. Hierdurch lief3e sich eine effiziente Steuerung aller Flachenspar-
mafdnahmen liber alle Stadte und Gemeinden sowie den einzelnen Flachennutzungen herstellen.
Denn ein (bundes-)einheitlicher Preis kann Kommunen dazu veranlassen, ihre Flachen effizienter
zu nutzen und neue Flachenentwicklungen dort zu vermeiden, wo sie am wenigsten Nutzen stiften.

Die Idee eines iiberregionalen Handelssystems fiir die Flichennutzung ist es, durch die Kombina-
tion aus Mengenbegrenzung und diesem Preisimpuls eine flaichensparende Siedlungspolitik anzure-
gen. Das Instrument hat dabei insbesondere den Vorteil, dass es den Stadten und Gemeinden wei-
terhin die Moglichkeit bietet, flexibel ihre gewiinschten Entwicklungsmoglichkeiten (im Rahmen
der Vorgaben der Raumordnung) umzusetzen, da sie sich liber das ihnen zugeteilte Basiskontingent
hinaus Zertifikate zukaufen konnen. Der Preisimpuls schafft einen Markt und fiihrt dazu, dass Fla-
chenausweisungen dort vorgenommen werden, wo die hochste Rentabilitdt neuer Bauflachen er-
wartet wird. Ineffiziente Flaichenausweisungen werden dadurch reduziert, was einen erheblichen
Beitrag zur Erreichung flachenpolitischer Mengenziele - wie das 30-Hektar Ziel - darstellt. Die qua-
litative Steuerung der Siedlungs- und Verkehrsflaichenentwicklung iibernimmt die Raumordnung
wie bisher (ggf. im Verbund mit weiteren Fachplanungen, z.B. Naturschutz) und wird durch die
quantitative Rahmensetzung des Zertifikatehandels erganzt.

Ein Flachenzertifikatesystem bietet die Chance, die bestehenden starken Anreize der Kommunen
fiir die Flachenausweisungen zu verringern, ohne dabei die kommunale Planungshoheit der Stadte
und Gemeinden allzu stark einzuschranken. Weiterhin werden ausnahmslos die Stadte und Ge-
meinden fiir die Aufstellung der Bauleitpldne in kommunaler Selbstverwaltung zustandig sein. Nur
durch den Erhalt dieser Freiheitsgrade lasst sich das 30-Hektar-Ziel sowohl zu den 6konomisch ge-
ringsten Kosten erreichen als auch aufgrund der foderalen Struktur in Deutschland politisch umset-
zen. Mehr iiberortliche Planung wiirde dagegen mit hoher Wahrscheinlichkeit zu mehr starkeren
Abwehrreaktionen der Kommunen fiihren. Schrankte man die Stadte und Gemeinden durch strikte
Mengenvorgaben seitens der Raumordnung zu stark ein, bestlinde die Gefahr, dass die Kommunen
versuchen wiirden, nur ihre eigenen Interessen zu verfolgen und weniger Kooperationen mit ande-
ren Kommunen suchen (Einig 2005). Regionale und kommunale Kooperationen sind jedoch wich-
tig, um die Siedlungsentwicklung im Verbund mehrerer Kommunen auf - aus planerischer, fiskali-
scher und 6kologischer Sicht - ,bessere” Standorte lenken zu kdnnen (Bock et al. 2011, SRU 2016).

Das Gut Bodenflache im Allgemeinen bzw. Freifliche im Speziellen steht den Stadten und Gemein-
den nach heutiger Rechtslage (Bauplanungs- und Raumordnungsrecht) bei der Inanspruchnahme
neuer Siedlungs- und Verkehrsflachen (,,quasi“-)kostenlos zur Verfiigung. Das bedeutet, dass damit
kein Preis fiir die negativen und oft nur schwer zu revidierenden Auswirkungen auf Biirger und
Umwelt besteht, die mit der Ausweisung neuer Flachen verbunden sind (Siedentop et al. 2008, UBA
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2009b). Uber die Anwendung marktwirtschaftlicher Instrumente und veranderte Preisverhiltnisse
konnen die Marktakteure zu Verhaltensanpassungen veranlasst werden. Enthielte der Preis fiir
Freiflache alle gesellschaftlich relevanten Kosten - also auch die Umweltkosten - gabe es fiir alle
Inanspruchnehmenden von Siedlungs- und Verkehrsflichen Anreize, moglichst wenig neue Freifla-
chen mit Siedlungs- und Verkehrsflachen zu liberplanen und stattdessen Investitionen insbeson-
dere zur Starkung der Innenentwicklung zu tatigen.

Der Flachenzertifikatehandel ist ein Mengeninstrument, in dem sich auf einem Markt ein Zertifika-
tepreis etabliert, der dazu fiihrt, dass die Stadte und Gemeinden als Trédger der Bauleitplanung und
damit als Anbieter von Bauland alle gesellschaftlichen Kosten erkennen und miteinkalkulieren
miissen. Den Marktpreis fiir Zertifikate konnen die Kommunen dann je nach Marktlage auf die Nut-
zer und Nachfrager libertragen, beispielweise in dem sie den Baulandpreis der neu erschlossenen
Flachen festlegen. Durch die Zurechnung der Kosten zu den Verursachern wird dem in der Umwelt-
politik wichtige Verursacherprinzip Rechnung getragen und bei einem funktionierenden Handels-
system eine volkswirtschaftlich sinnvolle und schonende Nutzung der Umwelt erreicht (SRU 2016).

Die wissenschaftlichen Urspriinge des Flachenzertifikatehandels reichen in die 1990er Jahre zurtick
(Bizer 1996, Kock et al. 2008, UBA 20093, Henger / Bizer 2010). Vor dem Modellversuch wurden
zwei breit angelegte empirische Untersuchungen durchgefiihrt (DoRiF siehe Bizer et al. 2011, Hen-
ger 2011, 2013, SpielRaum siehe Ostertag et al. 2010). Beide Studien lieferten erste wichtige Hin-
weise auf die Wirkungsweise und Funktionsfahigkeit eines Handelssystems. Zudem zeigte sich,
dass das Instrument grundsatzlich als effizient, effektiv und praktikabel angesehen werden kann.
Weitere Details zum Flachenzertifikatehandel wurden im Projekt ,,FORUM Flachenzertifikate“ (UBA
2012) ausgearbeitet. Im darauf aufbauenden Modellversuch / Planspiel Flichenhandel wurden ver-
schiedene Designoptionen des Systems weiter ausgestaltet und empirisch tiberpriift. Darauf auf-
bauend wurden Empfehlungen iiber die konkrete Ausgestaltung getroffen, die in den folgenden Ab-
schnitten kurz dargestellt werden. Details zur Ausgestaltung finden sich in den Informationspapie-
ren im Anhang V.

Neben den Vorziigen eines Flachenzertifikatehandels ist zu beachten, dass er die erforderliche
Steuerungswirkung der Raumordnung und bestimmter Fachplanungen (Naturschutz, Grundwas-
serschutz etc.) nicht ersetzen kann. Die durch das Handelssystem veranderten Anreize kommuna-
ler Ansiedlungspolitik orientieren sich zwar am Leitbild des Flachensparens, lenken aber die Sied-
lungstatigkeit nicht zwingend an die raumplanerisch vorgesehenen Standorte, so dass weiterhin
eine flankierende planerische Steuerung erforderlich ist (Bovet et al. 2013). Speziell die Verdnde-
rung dieses Spannungsfeldes zwischen Planung und Okonomie durch einen méglichen Flichenhan-
del wurde im Modellversuch sowohl in den kommunalen Fallstudien als auch im kontrollierten
Feldexperiment in den einzelnen Bausteinen beleuchtet.

2.2 Allgemeine Funktionsweise, Randbedingungen und Regeln

Im Flachenzertifikatehandel muss eine Kommune, die im Rahmen eines Bebauungsplans unge-
nutzte Flachen im Aufienbereich fiir Siedlungs- und Verkehrszwecke festsetzen will, fiir jeweils
1.000 m? (= 0,1 ha) Bauland ein Zertifikat vorweisen und einlésen. Hat sie zu wenige Zertifikate fiir
ein neues Baugebiet, kann sie zusatzliche Zertifikate kaufen. Hat sie hingegen zu viele, kann sie Zer-
tifikate verkaufen. Fiir eine reibungslose Organisation des Handels wird eine Fldchenbérse einge-
richtet, auf der Zertifikate zwischen den Kommunen bundesweit frei handelbar sind. Die Gesamt-
menge an Zertifikaten wird am Anfang jedes Jahres ausgegeben. Die Kommunen erhalten {iber ei-
nen festen Schliissel Zertifikate zugeteilt. Der Schliissel orientiert sich an den Einwohnerzahlen.
Einmal zugeteilte Zertifikate konnen von den Kommunen fiir spatere Aktivititen unbegrenzt ange-
spart werden. Die Kosten fiir die Zertifikate konnen die Kommunen an die Endnutzer der Flachen
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weitereichen, damit die Verursacher der Flicheninanspruchnahme nach dem Verursacherprinzip
belastet werden (Bizer etal. 2011, UBA 2012). Wenn bestehende Baurechte wieder zuriick genom-
men werden (z. B. durch Riickplanungs- und Riickbaumaf3nahmen) kénnen die Kommunen zudem
zusatzliche Zertifikate - sog. WeifSe Zertifikate - erhalten. Eine Zweckbindung der Einnahmen aus
dem Zertifikatehandel war im Modellversuch nicht vorgesehen. Die Regelungen des Raumord-
nungs- und Naturschutzrechts bleiben vom Zertifikatehandel unberiihrt (UBA 2012). Ausnahme
bilden lediglich mengenbezogene Vorgaben fiir die kommunale Bauleitplanung, wie sie einigen Lan-
dern bzw. einigen Planungsregionen zum Einsatz kommen (Bizer et al. 2011).

Die Festlegung von Flachensparzielen fiir Siedlungs- und Verkehrsflichen und die bundesweite Im-
plementierung eines Handelssystems wurde im Modellversuch als zulédssig vorausgesetzt. Nach den
Ergebnissen von Rechtsgutachten kann dies z. B. auf Grundlage der Kompetenz der Raumordnung
(Art. 74 GG) erfolgen. Es wiirde den Landern seit der Foderalismusreform 2006 jedoch eine Abwei-
chungsmoglichkeit einrdumen, so dass jedes Bundesland von den Vorgaben abweichen kénnte. Der
Bund miisste sich daher mit den Landern gemeinsam hiertiber verstdndigen und Gesetzesdnderun-
gen beschliefden (Bovet et al. 2011, UBA 2012, Bovet 2017). Kompetenzielle Ankniipfungspunkte,
die im Bereich der konkurrierenden Gesetzgebungskompetenz des Bundes liegen und wo die Lan-
der nicht abweichen diirfen bietet das Bodenrecht und das Recht der Wirtschaft (Kéck et al 2018).
Die Etablierung des im Modellversuch erprobten Flachenzertifikatemodells kdnnte demnach
rechtstechnisch auch auf der Grundlage der konkurrierenden Gesetzgebungskompetenz des Bun-
des fiir das Bodenrecht erfolgen (Mengenbegrenzung/Kontingentierung und die Pflicht zur Vorlage
der Zertifikate) und der Handel der Zertifikate nach dem Recht der Wirtschaft. sollte. Die rechtliche
Umsetzung konnte in einem Flachenzertifikatehandelsgesetz erfolgen.

Ein Flachenzertifikatesystem ist verfassungsrechtlich zuldssig. Eine gesetzliche Mengenbegrenzung
greift zwar in die kommunale Selbstverwaltung (Grundgesetz in Art. 28), zu der auch die Planungs-
hoheit zahlt, ein. Jedoch stellt diese kein schrankenloses Recht dar und nicht jeder Eingriff bedeutet
einen unzuldssigen Angriff auf den Kernbereich (Wesensbereich) der Selbstverwaltung (UBA 2012,
Kock et al, 2018). Unzulassig ware ein solcher Eingriff nur dann, wenn es nicht durch tragfahige
Griinde des Allgemeinwohls gerechtfertigt werden kann und dem Prinzip der Verhaltnismafdigkeit
widerspricht. Dies ist aber nicht der Fall, da den Kommunen alle Planungskompetenzen im Kern
erhalten bleiben - fiir den Innenbereich weiterhin uneingeschrankt und fiir den Auf3enbereich
durch die kostenlose Zuteilung der Zertifikate begrenzt. Da ein Handel auf der Flachenborse einen
Ankauf weiterer Zertifikate ermoglicht, ist dariiber hinaus keine zwingende Grenze der Aufienent-
wicklung gesetzt. Somit verbleibt den Kommunen die Moglichkeit der eigenverantwortlichen Bau-
leitplanung. Die Kombination aus (sachgerecht) festgelegten Mengenzielen fiir Kommunen bei
gleichzeitiger Flexibilisierung durch den Handel ist nach vorgenanntem Rechtsverstdndnis ein ver-
héltnismafiger gesetzlicher Eingriff in die kommunale Selbstverwaltungsgarantie.
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Im Folgenden wird zunéchst definiert, welche potenziellen Bebauungsflachen im Planspiel einer
Zertifikatflicht unterliegen und welche nicht (Kapitel 2.3). Im Anschluss in Kapitel 2.4 wird darauf-
hin erlautert, wie Kommunen im Rahmen der Primarallokation Zertifikate erhalten. Kapitel 2.5 er-
lautert das Instrument der sog. WeifSen Zertifikate. Abschliefiend werden in Kapitel 2.6 die Verwal-
tung und Handel der Zertifikate erklart. Hierbei wird zunéchst erldutert wie die Zertifikate von den
Kommunen berechnet und von den iiberértlichen Verwaltungen kontrolliert werden sollen. An-
schliefend werden die Funktionsweisen von Handel und Auktion verdeutlicht.

2.3 Zertifikatpflichtige Flachen

Im Rahmen des Modellversuchs wurde ein institutioneller und prozeduraler Rahmen zur Bestim-
mung der Zertifikatpflicht entworfen (detaillierte Beschreibung in Fldchenhandel-Informationspa-
pier Nr. 3). Die Zertifikatpflicht betrifft simtliche kommunalen Planungsverfahren, durch die die
Voraussetzungen fiir die Zuladssigkeit von Siedlungs- und Verkehrsflichen im Aufienbereich ge-
schaffen werden. Nach dem fiir den Modellversuch bearbeiteten Konzept werden alle Festsetzun-
gen von Siedlungs- und Verkehrsflachen im Innenbereich der Stadte und Gemeinden grundsatzlich
von der Zertifikatpflicht befreit. Damit wird auch dem Vorrang der Innenentwicklung vor der Au-
Benentwicklung gem. § 1 Abs. 5 S. 3 BauGB Rechnung getragen. Sollte der Geltungsbereich einer
Planung sowohl teilweise im Innenentwicklungsbereich als auch im Auféenbereich liegen, so wer-
den nur die im Aufdenbereich festgesetzten Flachen zur Ermittlung der Zertifikatpflicht herangezo-
gen. Genehmigungen nach § 35 BauGB (so genannte ,Privilegierte Vorhaben® fiir z. B. Stallanlagen)
sowie fachrechtliche Genehmigungen fiir beispielsweise Hochwasser-Riickhaltebecken, Biogasanla-
gen oder dhnliches wurden im Rahmen des Feldexperiments nicht in die Zertifikatpflicht und den
Zertifikatehandel einbezogen (siehe Kapitel 6.2 und Abschnitt 7.1.9).

Abbildung 2 und Abbildung 3 zeigen zwei Beispiele zur Ermittlung der Zertifikatpflicht. In Abbil-
dung 2 ist eine Flache dargestellt, die sowohl im zertifikatpflichtigen Aufdenbereich als auch im In-
nenentwicklungsbereich (IEB) liegt, so dass fiir einen kleinen Teil der Flache keine Zertifikate nach-
gewiesen werden miissen. Abbildung 3 zeigt eine Flache, die ebenfalls iiberwiegend im zertifikat-
pflichtigen Bereich liegt, allerdings Vornutzungen vorzuweisen hat. Der Berechnungsweg, der auf
den Abbildungen dargestellt ist, zeigt die differenzierte Betrachtung der Flachenqualitaten als
Grundlage fiir die Hohe der Zertifikatpflicht. Das hier entwickelte Konzept sieht vor, die Ermittlung
der Zertifikatpflicht planungsrechtlich in das normale Bebauungsplanverfahren nach BauGB zu in-
tegrieren und damit zu einer Genehmigungsvoraussetzung zu machen.
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Abbildung 2:

Beispiel zur Berechnung der Zertifikatpflicht

Abschlussbericht

Zentifikatpflichtige Festsetzung

mit Vomutzung SuV

Flachen ohne farbliche Signatur
sind nicht zertifikatpflichtig

Bemerkungen
- Die sidliche Teilfiache gehort dem i an

116.500 gm

[

100.000 gm

90.000 gm

Andere
Festsetzungen

90.000 gm

(ca. 1,65 ha).

- Die geplanten ca. 1.0 ha Ausgleichsfichen im Plangebiet kom-
men bei den zertifikatpflichtigen Fichen (ca. 10,0 ha) zum Ab-
zug.

v

90.000 gm

90

Quelle: Eigene Darstellung

Abbildung 3:

Beispiel zur Berechnung der Zertifikatpflicht bei Vornutzung SuV

Zertifikatpflichtige Festsetzung

l:l Zertifikatpflichtige Festsetzung
mit Vornutzung Suv
l:l Flachen ohne farbliche Signatur
sind nicht zertifikatpflichtig

Bemerkungen

- Die sudlichen Teilflachen entlang der Korbacher Strake und .In
den Steinem" geharen dem Innenentwicklungsbereich an (ca

474 ha)
- Die durch und Flachen sind
als SuV im i} Bereich zu ilen (ca. 5,69

na)

- Geplant sind ca. 1,1 ha an Ausgleichsflachen im Plangebiet
Diese 1,1 ha kommen bei den zertifikatpflichtigen Flachen (ca
6,77 ha) zum Abzug.

172.750 gqm

125.350 qm

47.400 gm

113.550 gm

Andere
Festsetzungen

56.650 gm 56.900 gm Ogm
28.450 gm
85.100 gm 8 6

Quelle: Eigene Darstellung
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2.4 Erstzuteilung der Zertifikate an die Kommunen

Nach dem fiir den Modellversuch ausgearbeiteten Konzept der Erstzuteilung, wird allen Stadten
und Gemeinden auf Basis der jeweiligen Bevolkerung ein Grundstock an Zertifikaten zu Jahresbe-
ginn kostenlos zugeteilt. Der Verteilungsprozess auf die Kommunen wird von den drei Kernelemen-
ten Zielfestlegung, Zuteilungsverfahren und Zuteilungsschliissel bestimmt (detaillierte Beschreibung
siehe Flachenhandel-Informationspapier Nr. 2, UBA 20093, Henger et al. 2010, Bovet et al. 2011,
UBA 2012).

Die Zielfestlegung entscheidet tiber die Anzahl aller Zertifikate, die fiir eine bestimmte Periode aus-
gegeben werden. Im Rahmen des Modellversuchs wurde davon ausgegangen, dass der Flachenhan-
del im Jahr 2014 beginnt und die Obergrenze der Flacheninanspruchnahme nicht sofort auf 30 Hek-
tar pro Tag festgesetzt, sondern erst schrittweise auf dieses Ziel abgesenkt wird (siehe Kapitel 7.1).
Das Zuteilungsverfahren bestimmt, ob vor dem eigentlichen Handel zwischen den Kommunen die
Zertifikate an die Kommunen kostenlos ausgegeben werden oder kostenpflichtig versteigert oder
verkauft werden. Im Modellversuch wurden die vollstiandig kostenlose Zuteilung (so genannte
Grandfathering) und eine hybride Erstzuteilung (bestehend aus Grandfathering und Auktionierung,
siehe Kapitel 7.1) erprobt. Der Zuteilungsschliissel teilt die kostenlose Zuteilungsmenge fiir ein Jahr
auf alle Stadte und Gemeinden Deutschlands auf und legt somit fest, wie viele Zertifikate den einzel-
nen Kommunen im Rahmen der Erstzuteilung zustehen.

Zur Bestimmung der Austeilungsmenge wird die Bevolkerung als Bedarfsindikator herangezogen.
Der Schliissel teilt die kostenlose Zuteilungsmenge fiir ein Jahr auf alle Stadte und Gemeinden
Deutschlands nach deren Bevolkerungszahl genau auf. Zur Berticksichtigung der unterschiedlichen
Flachenbedarfe gibt es drei Grofienklassen: Kommunen bis 50.000 Einwohner, Stadte von 50.000
bis 100.000 und Grof3stadte ab 100.000 Einwohnern. Durch Bildung dieser Klassen erhalten gro-
Rere Kommunen zwar insgesamt mehr Zertifikate, aber weniger Zertifikate pro Einwohner. Diese
Festlegung wurde getroffen, da in Grofdstadten der auf den Einwohner bezogene Bedarf an Ent-
wicklungsflachen geringer ist. Hierdurch wird zudem einerseits vermieden, dass grofiere Stidte im
erheblichen Umfang Zertifikate zugeteilt bekdmen, die sie mangels verfiigbarer Flache ohnehin
nicht fiir ihre Siedlungsentwicklung nutzen kénnten und anderseits gewahrleistet, dass die Anpas-
sungen vor allem diejenigen Kommunen treffen, die eine zu hohe Siedlungsentwicklung pro Kopf
betreiben und keine Flachensparpolitiken umsetzen. Dies sind bislang vor allem kleinere Gemein-
den im landlichen Raum, so dass dort auch die Anpassungserfordernisse an das 30-Hektar-Ziel gro-
Rer sind (BBSR 2011). Auf der Internetseite www.flaechenhandel.de ist ein Zertifikate-Rechner ein-
gerichtet worden, mit dem fiir jede Kommune in Deutschland ermittelt werden kann, wie viel Zerti-
fikate unter den Bedingungen des Modellversuches kostenlos zugeteilt werden wiirde.

Grundsatzlich ist zu beachten, dass mit der Erstzuteilung nicht festgelegt wird, wie viel Siedlungs-
und Verkehrsflache die Gemeinden letztendlich ausweisen diirfen. Da die Zertifikate anschliefsend
gehandelt werden konnen, beeinflusst der Zuteilungsschliissel im Rahmen der kommunalen Ent-
scheidungsprozesse aber mit dariiber, ob eine Kommune beim Flaichenhandel vorrangig als Kaufer
oder Verkaufer auftreten wird.

2.5 WeiRe Zertifikate

In einem Flachenhandelssystem soll zuséatzlich die Moglichkeit bestehen, durch die Riicknahme be-
stehender Baurechte neue Zertifikate zu generieren. Hierdurch entsteht fiir die Kommunen ein di-
rekter Anreiz, ihren brachliegenden und ungenutzten Bestand an SuV durch Riickplanungs- und
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Riickbaumafinahmen wieder in den Freiflichenbestand zuriickzufiihren. In Anlehnung an die Ener-
gie- und Umweltpolitik werden die durch diesen flexiblen Mechanismus erzeugten Zertifikate
WeifSe Zertifikate genannt.

Im Einzelnen wird vorgeschlagen, dass Weifse Zertifikate von den Stadten und Gemeinden bei der
fiir den Flachenhandel zustandigen Behorde als Gutschrift beantragt werden kdnnen, wenn sie
durch eine Aufstellung, Anderung, Ergianzung oder Aufhebung eines Bebauungsplans oder einer
stadtebaulichen Satzung nach den Vorschriften des BauGB (vgl. § 2i. V.m. § 1 (8) und § 34 (4)
BauGB) eine Riickfiihrung von SuV zu Nicht-SuV nachweisen. Im Ergebnis muss eine Flache, die vor
dem Planungsverfahren als SuV zu beurteilen war, nach Abschluss des Planungsverfahrens als
Nicht-SuV, also landwirtschaftliche Flache, Waldfldche oder als Ausgleichs- bzw. Mafdnahmenflache
zu beurteilen sein, deren erneute Uberplanung eine Zertifikatpflicht auslésen wiirde. Die in einem
solchen Verfahren generierten Weifsen Zertifikate sollen weder zweckgebunden sein oder sonstigen
Restriktionen unterliegen. Sie kdnnen von der Kommune fiir eigene Entwicklungen im Aufdenbe-
reich sofort oder spater genutzt oder an eine andere Kommune verkauft werden (vgl. Kapitel 2.5).
Hierdurch entsteht eine weitere potenzielle Finanzierungsquelle fiir die Innenentwicklung oder an-
dere 0kologische Mafdnahmen wie Revitalisierung und Riickbau. Die Nutzung von WeifSen Zertifika-
ten diirfte gerade in Regionen mit riicklaufigen Bevolkerungszahlen von grofier Bedeutung sein, da
dort die optimale Nutzung und Auslastung des Siedlungsbestands und der damit verbundenen Inf-
rastruktur im Vordergrund stehen.

Bei der Erhebung der Felddaten fiir das Feld- und Kontrollexperiment (siehe Kapitel 6) wurde ein
hoher Anteil an reinen Riickplanungsflichen identifiziert, die ohne Riickbaumafinahmen und nen-
nenswerte Kompensationszahlungen an Dritte umgesetzt werden konnen. Hierdurch besteht die
Gefahr, dass es vielen Kommunen insbesondere in schrumpfenden Regionen méglich sein wird,
Weifse Zertifikate ohne nennenswerten Aufwand zu generieren. Dies wiirde dazu flihren, dass zu
viele Zertifikate auf den Markt kommen, die Preise absinken und womdéglich nicht mehr ihre Len-
kungswirkungen entfalten konnen. Der Marktmechanismus kann bei nahezu kostenlos generierten
Zertifikaten durch reine Riickplanungsmafénahmen das Problem sinkender Preise nicht auflésen,
da es sich trotz eines sehr niedrigen Zertifikatpreises fiir viele Kommunen weiter lohnen wiirde
weitere WeifSe Zertifikate zu schaffen. Aus den genannten Griinden wurde die Menge an Weifden Zer-
tifikaten fiir jede Kommune jahrlich begrenzt. Die Begrenzung erfolgt anhand der Gesamtmenge an
Weifden Zertifikaten im Markt. Im Modellversuch wurde auf dieser Basis nach der Expertenein-
schatzung des Projektteams davon ausgegangen, dass eine Beschrankung auf bundesweit nicht
mehr als 3 Hektar pro Tag, d. h 10 Prozent des 30-Hektar-Ziels, ausreicht, um den Markt nicht mit
Zertifikaten zu fluten und die Zertifikatepreise signifikant zu beeinflussen. Im Modellversuch wurde
diese Hohe iiber die gesamte Laufzeit des Modellversuchs konstant gehalten, um den Kommunen
eine gewisse Planungssicherheit zu gewahren und dauerhaft die Moglichkeit zu bieten, Riickpla-
nungen und Riickbaumafénahmen zu forcieren. Im Flachenhandel-Informationspapier Nr. 5 sind
weitere Erlduterungen zu den weif3en Zertifikaten und zur Mengenbegrenzung beschrieben.

2.6 Verwaltung und Handel der Zertifikate

Im Rahmen des Modellversuchs wurde ein Vorschlag erarbeitet, wie die Verwaltung und der Han-
del mit Zertifikaten bei praktischer Einfithrung des Flachenzertifikatehandels organisiert werden
konnte. Einzelheiten hierzu finden sich im Flachenhandel-Informationspapier Nr. 3. Demnach kon-
nen

» die Ermittlung und die Kontrolle der Zertifikatpflicht durch eine entsprechende Anderung
des BauGB in die Planungsverfahren eingebettet und damit zu einer Voraussetzung fiir die
Erlangung der Rechtskraft gemacht werden.
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» die Ermittlung der Zertifikatpflicht sollte dann Bestandteil der Begriindung werden, die je-
dem Planungsverfahren ohnehin beigefiigt werden muss (§ 2 BauGB).

» die Kommunen kénnen nach dem oben beschriebenen Berechnungsschema (Kapitel 2.2)
selbst berechnen, wie viele Planungsflachen unter die Zertifikatpflicht fallen. Der Aufwand
fiir die Ermittlung der Zertifikatpflicht fallt in Anbetracht der Gesamtkosten eines Planungs-
verfahrens kaum ins Gewicht.

Abbildung 4 stellt auf Basis dieses Vorschlages die Koordination zwischen den Behdrden verein-
facht dar. Nach Ermittlung der Hohe der Zertifikatpflicht durch die Kommunen sollten die Angaben
an die jeweils fiir die Kommune zustiandige hohere (Kreis-)Verwaltungsbehorde iibermittelt wer-
den. In der Regel sind dies die Landkreise, Bezirksregierungen bzw. iibergeordnete Behorden auf
Landesebene. Nach einer Plausibilitatspriifung gibt die Verwaltungsbehérde die Informationen an
eine bundesweite Koordinationsstelle weiter. Diese neu einzurichtende Stelle konnte bei einer der
fachlich geeigneten Bundesbehorden (z. B. dem Umweltbundesamt, dem Bundesamt fiir Bauwesen
und Raumordnung, etc.) angegliedert werden. Sie ware fiir die bundesweite Zusammenfiihrung und
Verwaltung der Zertifikate-Konten und der Einrichtung und den Betrieb einer zentralen Zertifikate-
Datenbank verantwortlich. Zudem wére sie sowohl fiir die Formulierung als auch Aktualisierung
der Beurteilungskriterien bei der Berechnung der Zertifikatpflicht zustandig und fungiert im Kon-
fliktfall als Schlichtungs- und Widerspruchsstelle.

Abbildung 4:  Koordination und Verwaltung des Zertifikatehandels
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Quelle: Eigene Darstellung

Die Kommunen erhalten mit der Etablierung eines liberregionalen Handelssystems die Moglichkeit,
Zertifikate von anderen Kommunen zu erwerben bzw. eigene Zertifikate zu veraufdern. Durch das
unmittelbare Aufeinandertreffen von Angebot und Nachfrage bildet sich ein variabler Zertifikate-
preis heraus. Durch die Kosten, die den Kommunen durch den Zukauf von zuséatzlichen Zertifikaten
entstehen konnen die Gemeinden verstarkt Bauvorhaben verfolgen, fiir die sie sicher sein kénnen,
dass sie mit der Aufsiedlung auch die zusatzlichen Zertifikatskosten begleichen kénnen.

Fiir eine reibungslose Organisation des Handels miisste eine Flachenbdrse eingerichtet werden, in
der die Flachen-Zertifikate gehandelt werden konnen. Wie auf der European Energy Exchange
(EEX) fir CO2-Zertifikate und andere energiebezogene Produkte in Leipzig, konnten auch auf die-
sen Marktplatz beide Seiten des Markts, also die Kaufer und die Verkéufer, jederzeit agieren und
gleichzeitig Kauf- und Verkaufsorder abgeben (Continuous Double Auction). Die Flachenborse soll
neben dem Handel auch den Abschluss und die Abwicklung der getdtigten Transaktionen bewerk-
stelligen. Auch auferborsliche Geschafte (Over-the-Counter Geschafte) sind explizit gewiinscht.
Dies wiirde beispielweise regionale Kooperationen erleichtern, da mehrere Kommunen fiir ein ge-
meinsames Entwicklungsprojekt Zertifikate zusammenlegen konnten.
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3 Aufbau des Modellversuchs

Der bundesweite Modellversuch Planspiel Flachenhandel bestand aus zwei zentralen Bausteinen:
kommunale Fallstudien und kontrolliertes Feldexperiment (Abbildung 5). Die kommunalen Fallstudien
beleuchteten die fiir den Handel notwendigen Entscheidungsprozesse der Stadte und Gemeinden,
um Flachenausweisungsentscheidungen mit einem An- oder Verkauf von Zertifikaten und dem
kommunalen Planungsverfahren zu verbinden. Diese Untersuchung war wichtig, da die Einfiihrung
eines Handels mit Flachenzertifikaten an unterschiedlichen Stellen in den kommunalen Prozess der
Ausweisung von Flachen eingreift. Ziel der kommunalen Fallstudien war es daher, diese Stellen zu
identifizieren und in 15 Stddten und Gemeinden intensiv zu diskutieren. Als Diskussionsgrundlage
diente eine umfangreiche flaichenpolitische Bestandsaufnahme, die alle zentralen Themen eines
nachhaltigen Flachenmanagements abdeckt. So wurden in den 15 Fallstudienkommunen die Innen-
entwicklungspotenziale erfasst, die sog. Innenentwicklungsbereiche abgegrenzt, die stadtebaulich
geplanten Entwicklungsvorhaben erhoben und diese Mafdnahmen einer fiskalischen Bewertung un-
terzogen. Auf dieser Basis wurden die Mdglichkeiten der Mobilisierung von Innenentwicklungspo-
tenzialen und die (fiskalischen) Wirkungen aller stadtebaulichen Mafdnahmen fiir den Zeitraum von
2014 bis 2028 mit dem Projektteam diskutiert. Hierfiir wurden Fallstudienworkshops durchge-
fiithrt, an denen Blirgermeister, Gemeinderatsmitglieder, Kimmerer und Vertreter aus den Pla-
nungs- und Umweltdmtern teilnahmen. Auf den Workshops wurde zudem anhand von einzelnen
Planungen und Fallbeispielen aus den Kommunen erértert, wie sich ein Handelssystem konkret auf
die Entscheidungsprozesse in einer Kommune auswirken wiirde. Durch die kommunalen Fallstu-
dien konnten viele Riickmeldungen und Erkenntnisse zur praktikablen Verkniipfung des Handels
mit Flachenzertifikaten und dem kommunalen Verwaltungsablauf gewonnen werden. Die Ergeb-
nisse der kommunalen Fallstudien wurden im Marz 2015 veréffentlicht und sind im Flachenhandel-
Informationspapier Nr. 8 dargelegt.

Der zweite zentrale Baustein des Modellversuchs war das kontrollierte Feldexperiment, in dem 87
Modellkommunen fiir eigene, real geplante Baugebiete den Flachenzertifikatehandel iiber einen
Zeitraum von 15 Jahren (2014-2028) mittels einer Online-Plattform simulierten. Die Aufgabe der
Vertreter der Kommunen in der Simulation bestand darin, Planungen oder Maffnahmen in ihrer
Kommune fiir die Umsetzung auszuwahlen und entsprechend Zertifikate zu kaufen oder zu verkau-
fen. Hierfiir wurden fiir jede Kommune eine Vielzahl von entscheidungsrelevanten Informationen
zusammengetragen, die als Grundlage fiir die Entscheidung tiber Kauf- bzw. Verkauf von Zertifika-
ten herangezogen werden konnten, insbesondere:

» Erhebung der vorhandenen und fiir den Zeitraum 2014 bis 2018 mobilisierbaren Innenent-
wicklungspotenziale, bestehend aus Bauliicken, Brachflachen, Nachverdichtungsflichen und
Flachen mit bereits vorhandenem Baurecht

» Ermittlung der geplanten Fladchenneuinanspruchnahme fiir den Zeitraum 2014 bis 2018 so-
wie der Hohe der nachzuweisenden Zertifikate fiir alle erhobenen Entwicklungsvorhaben
fiir den Zeitraum 2014 bis 2018

» Erhebung aller stidtebaulichen Entwicklungsvorhaben mit mehr als 2.000 Quadratmetern
im Innenbereich (zertifikatfrei) und Aufdenbereich (zertifikatpflichtig) fiir den Zeitraum
2014 bis 2018

» Ermittlung der fiskalischen Wirkungen aller erhobenen Entwicklungsvorhaben, bestehend
aus allen Einnahmen und Ausgaben fiir eine Kommune iiber 25 Jahre, die in einem Barwert
(Fiskalwert) zusammengefasst werden

» Erhebung potenzieller Riickplanungs- und Riickbauflachen zur Generierung von Weifsen
Zertifikaten fiir den Zeitraum 2014 bis 2018
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Neben diesen Bestandsaufnahmen wurde fiir alle 87 Modellkommunen die Anzahl der fiir den Han-
del zur Verfiigung stehenden Zertifikate und die maximal mégliche Anzahl an generierbaren Wei-
Ben Zertifikaten nach einem Zuteilungsschliissel berechnet. Das Feldexperiment mit den Modell-
kommunen simulierte die beiden wahrscheinlichsten Umsetzungsvarianten (so genannte Hauptva-
rianten) eines moglichen Flachenzertifikatehandels. Diese beiden Hauptvarianten wurden mit Stu-
dierenden unter identischen Rahmenbedingungen in einem Kontrollexperiment jeweils einmal wie-
derholt. Zusatzlich wurden zwei weitere Varianten getestet. Dartliber hinaus wurde ein Laborexperi-
ment durchgefiihrt, um fiinf Ausgestaltungsvarianten des Flachenzertifikatehandels und Fragestel-
lungen zur Funktionsfihigkeit des Handels unter kontrollierten Laborbedingungen zu {iberpriifen.
Die ersten Zwischenergebnisse aus dem kontrollierten Feldexperiment (Henger et al. 2016) sowie
die Ergebnisse des Laborexperiments wurden bereits in verschiedenen Fachpublikationen verof-
fentlicht (Meub et al. 2016a, 2016b, 2017, Proeger et al. 2017a, 2017b).

Die Struktur und der Aufbau des Modellversuchs wurde im Projekt ,FORUM Flachenzertifikate“
(UBA 2012) auf Basis der Erkenntnisse der Vorlauferprojekte DoRiF (Kock et al. 2008 / Bizer et al.
2011) und Spiel.Raum (Ostertag et al. 2010) fachlich erarbeitet. Abbildung 5 zeigt den Aufbau und
den Zeitplan des im Oktober 2012 begonnen und im Juli 2017 beendeten Modellversuchs.

Abbildung 5:  Aufbau und Zeitplan des Modellversuchs
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Im Rahmen des Modellversuchs wurden folgende Veranstaltungen durchgefiihrt:
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» Auftaktveranstaltung am 16. September 2013 in Berlin zur 6ffentlichen Vorstellung des Mo-
dellversuchs und zur Akquise von Modellkommunen.

» Acht Briefing-Workshops (in Bad Sackingen, Hoya, Esslingen, Rendsburg, Spremberg, Mee-
rane, Dessau-Rofilau und Kassel) im Laufe des Jahres 2013 und Beginn 2014 mit Vertretern
aus den Kommunen zur Vorstellung des Projektablaufs sowie den damit verbundenen An-
forderungen an die Kommunen und den Unterstiitzungsleistungen aus dem Projektteam.

» Acht Fallstudienworkshops (in Rendsburg, Hoya, Des-sau-Rof3lau, Ludwigsburg, Bad Sackin-
gen, Meerane, Spremberg und Kassel) im Laufe des Jahres 2014 mit Vertretern aus den
Kommunen zur Durchfithrung der kommunalen Fallstudien.

» Drei Regionale Workshops im Oktober 2014 in Frankfurt am Main, Berlin und Braunschweig
als Informationsveranstaltungen tber die Arbeitsschritte im Planspiel (Feldexperiment) fiir
teilnehmende und interessierte Kommunen.

» Drei Regionale Workshops im November 2015 in Berlin, Frankfurt am Main und Hannover
zur Vorstellung der Ergebnisse des Planspiels (Feldexperiment) und Diskussion mit den Mo-
dellkommunen.

» Abschlussveranstaltung am 23. Marz 2017 in Berlin zur 6ffentlichen Prasentation der Ergeb-
nisse des Modellversuchs.

Zudem wurden zwei Handelstage im Rahmen des Feldexperiments im Juni und September 2015
durchgefiihrt, an denen Kommunalvertreter aus allen Modellkommunen gleichzeitig von ihrem Ort
aus dezentral teilgenommen haben. Einzelheiten hierzu und zu den weiteren Experimenten des
Kontroll- und Laborexperiments finden sich in Kapitel 7.

4 Auswahl und Akquisition der Modellkommunen

Um das Instrument des Flachenzertifikatehandels moglichst realitdtsnah und mit einer moglichst
grofden Anzahl von Kommunen zu testen, wurde unmittelbar nach Projektbeginn Anfang des Jahres
2013 mit der Akquisition von Stadten und Gemeinden begonnen. Wie im Projekt ,FORUM Flachen-
zertifikate” (UBA 2012) festgelegt, wurde hierbei zweistufig vorgegangen, um das Ziel einer Gewin-
nung von 50 bis 100 Modellkommunen zu erreichen (siehe Aufbau und Zeitplan des Modellver-
suchs, Abbildung 5). Zunéchst wurden 15 Modellkommunen gesucht, die sich mit ihrer Teilnahme
bereit erklarten, den gesamten Modellversuch zusatzlich mit kommunalen Fallstudien zu begleiten
(siehe Flachenhandel-Informationspapier Nr. 8). Die Auswahl an Modellkommunen fiir die Fallstu-
dien bildete ein breites Spektrum an Stadten und Gemeinden aus sieben verschiedenen Bundeslan-
dern ab. Mit diesen Kommunen wurden detailliert die fiir den Handel notwendigen Entscheidungs-
prozesse der Stadte und Gemeinden beleuchtet, um Flaichenausweisungsentscheidungen mit einem
An- oder Verkauf von Zertifikaten und den kommunalen Planungsverfahren zu verbinden. Anschlie-
3end wurde ein erweiterter Kreis von Modellkommunen gesucht, mit denen durch ihre aktive Teil-
nahme die Langzeitsimulation des Flachenzertifikatehandels im kontrollierten Feldexperiment ver-
wirklicht werden konnte. Wahrend der Akquisitionsphase bis Anfang des Jahres 2015 wurde mit
fast 200 Kommunen eine mogliche Teilnahme besprochen. Bei der Auswahl der Modellkommunen
wurde darauf geachtet, ein moglichst breites Spektrum von Kommunen zu erlangen, so dass sich
die Ergebnisse des Modellversuchs auch hinsichtlich eines méglichen bundesweiten Flachenhan-
delssystems interpretieren lassen. Dartiber hinaus wurde angestrebt, lokale Cluster zu bilden, um
Wettbewerbseffekte auf regionaler Ebene und zwischen den Kommunen analysieren zu kénnen.

Insgesamt haben sich letztendlich 87 Stadte und Gemeinden dazu bereit erklart, am Planspiel Fla-
chenhandel mitzuwirken. Abbildung 6 stellt die regionale Verteilung der Modellkommunen in
Deutschland dar. Mit Karlsruhe, Kassel und Reutlingen nahmen drei Grof3stadte, also Stadte mit
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mehr als 100.000 Einwohnern teil. Zudem konnten verschiedene grofde Stadte und Gemeinden aus
Wachstums- und Schrumpfungsregionen aus insgesamt 12 Bundeslandern fiir den Modellversuch
gewonnen werden. Bis auf die Stadtstaaten und das Bundesland Saarland haben sich somit Kom-
munen aus allen Bundesldandern am Modellversuch beteiligt. Mit Esslingen, Ostfildern und Ludwigs-
burg aus der Region Stuttgart sowie Heemsen, Grafschaft Hoya und Rehburg-Loccum aus dem
Landkreis Nienburg/Weser partizipierten jeweils drei Kommunen mit engem regionalem Bezug.
Unter den Modellkommunen befanden sich auch fiinf Gemeindeverbiande, davon drei Samtgemein-
den aus Niedersachsen und zwei Verbandsgemeinden aus Rheinland-Pfalz, bei denen die Bauleit-
planung zum Teil auf Ebene des Gemeindeverbandes vorgenommen wird. Aus Schleswig-Holstein
nahmen zudem zwei Entwicklungsagenturen aus Heide und Rendsburg teil, die fiir mehrere Ge-
meinden die Planung und Entwicklung von Bauflachen koordinieren, wobei die Zustandigkeit fiir
die Bauleitplanung bei der jeweiligen Kommune verbleibt.
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Abbildung 6:  Modellkommunen Planspiel Flachenhandel
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Tabelle 1: Eigenschaften der Modellkommunen?
Gemeinde- Bevolkerung Siedlungs- und
klasse? Verkehrsfliche
Stand Verande- Durch- ha ha Veranderung
31.12.2013 rung schnitts- 31.12.2009 -
31.12.2011- groRe 31.12 2013
31.12.2013 31.12.2013 inha/a
Kernstadte 604.547 +1,58% 201.516 36.730 17.825 32,0
Zentren in Bal- 513.486 +0,50% 44.876 83.244 21.376 55,3
lungsgebieten
Zentren in land- 186.097 +0,03% 21.683 83.651 14.215 151,9
lichen Gebieten
Kleine Gemein- 230.192 -0,26% 3.246 117.334 16.190 73,0
den
Summe / 1.534.883 +0,46% 17.887 320.959 69.606 312,1
Mittelwert
Zum Vergleich: Deutschland
Summe / 80.767.500 0,55% 7.126 35.734.061 4.848.234 26.503
Mittelwert
Anteil Modell- 1,9% -- - 0,9% 1,4% 1,2%
kommunen /
Deutschland

Quelle: Statistisches Bundesamt

Tabelle 1 gibt eine Ubersicht iiber die Modellkommunen nach den in dem Modellversuch verwen-
deten vier Gemeindeklassen ,Kernstiadte“, ,Zentren in Ballungsgebieten®, ,Zentren in landlichen Ge-
bieten und ,kleine Gemeinden®, die fiir den Modellversuch akquiriert wurden.3 In der Summe leben
in den Modellkommunen knapp 1,5 Millionen Einwohner auf einer Siedlungs- und Verkehrsflache
von 69.606 km2. Die Modellkommunen reprasentieren damit 1,9 Prozent der deutschen Gesamtbe-
volkerung und zeigen sich fiir 1,2 Prozent der Siedlungs- und Verkehrsflachenentwicklung (2010-
2013) verantwortlich.

Die 87 Modellkommunen bilden die grofde Unterschiedlichkeit der kommunalen Landschaft in
Deutschland sehr ausgewogen ab. Abbildung 7 zeigt hierzu den Vergleich der Verteilung der wich-
tigsten Charakteristika differenziert nach den vier Gemeindeklassen. Fiir die einzelnen Kriterien
werden hierbei jeweils die prozentualen Anteile der Modellkommunen mit denen des Bundes ver-
glichen. In Punkto Bevdlkerungsverteilung weist die Aufteilung unter den Modellkommunen nur
geringe Abweichungen gegeniiber der realen bundesweiten Verteilung auf. Nur kleine meist landli-
che Gemeinden sind sichtbar unterreprasentiert. Das Bild bestétigt sich auch mit Blick auf die An-
zahl der Kommunen in Deutschland. Beim Vergleich der vergangenen Flachenentwicklungen sind

2 Eine Liste mit den hier dargestellten Eigenschaften aller Teilnehmergemeinden findet sich in Anhang L.

3 Zusammenfassung der siedlungsstrukturellen Gemeindetypen des Bundesinstituts, fiir Bau-, stadt- und Raumfor-
schung (BBSR): Kernstadte (Typ: 1, 2, 9), Zentren in Ballungsgebieten (3, 5, 10, 14), Zentren in landlichen Gebieten
(7,12, 16) und landliche Gemeinden (4, 6, 8, 11, 13, 15, 17) (siehe UBA 2012).
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die Abweichungen dagegen deutlicher. Die kleinen Gemeinden beanspruchen in Deutschland mehr
als 60 Prozent der gesamten Siedlungs- und Verkehrsflachenentwicklungen fiir sich, wahrend die
Kategorie der kleinen Gemeinden im Modellversuch nur gut 20 Prozent der Siedlungsentwicklung
der Kommunen verantworteten. Nahezu spiegelbildlich umgekehrt verhélt es sich bei den Zentren
in ldndlichen Gebieten: hier zeigen sich bei den Modellkommunen fast die Hilfte der Kommunen fiir
die Flachenentwicklungen verantwortlich - in Deutschland sind es dagegen nur rund 10 Prozent.
Fiir die Kernstaddte und Zentren in Ballungsgebieten bilden die Modellkommunen die reale Vertei-
lung hingegen sehr gut ab.

Abbildung 7:  Reprasentativitdt der Modellkommunen
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Quelle: Eigene Darstellung auf Basis des Statistischen Bundesamtes; Anmerkung: Daten aufgrund von Gebietsre-
formen teilweise ohne Kommunen aus Sachsen-Anhalt und Sachsen

5 Kommunale Fallstudien
5.1 Inhalt und Vorgehen

Die kommunalen Fallstudien untersuchten die fiir den Handel notwendigen Entscheidungsprozesse
der Stadte und Gemeinden im Rahmen eines Flachenzertifikatesystems. Wie in den Kapiteln 3 und
4 beschrieben, war es das Ziel, in einer ersten Phase des Modellversuchs zunichst mit 15 Stidten
und Gemeinden anhand von Fallstudien intensiv iiber die Ausgestaltung und Wirkungen des Han-
delssystems sowie die einzelnen Regelungen und Abldufe im Handel zu diskutieren. Die folgenden
Kommunen konnten als Fallstudienkommunen gewonnen werden: Bad Sackingen, Biidelsdorf, Des-
sau-Rofslau, Esslingen am Neckar, Hoya, Kassel, Ludwigsburg, Meerane, Osterronfeld, Ostfildern,
Rendsburg, Schacht-Audorf, Schweringen, Spremberg, Warpe.

Im Laufe des Jahres 2014 wurden insgesamt acht Fallstudienworkshops (in Rendsburg, Hoya, Des-
sau-Rof3lau, Ludwigsburg, Bad Sackingen, Meerane, Spremberg und Kassel) durchgefiihrt, an denen
Biirgermeister, Gemeinderatsmitglieder, Kimmerer und Vertreter aus den Planungs- und Umwelt-
amtern teilnahmen. In den Workshops wurde auf der Basis der Bestandsaufnahme der fiir einen
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Flachenzertifikatehandel entscheidungsrelevanten Informationen (siehe Kapitel 6) dariiber disku-
tiert, welchen Einfluss der Handel mit Flichenzertifikaten auf die aktuell laufende Flachenentwick-
lungsplanung in den Kommunen hitte. Zudem wurden generelle Fragestellungen zur Zertifikat-
pflicht (siehe Kapitel 6.2) oder zur Methode der Allokation von Zertifikaten besprochen (siehe Kap.
2.4 und Flachenhandel-Informationspapier Nr. 2). Die Ergebnisse der kommunalen Fallstudien sind
im Flachenhandel-Informationspapier Nr. 8_ausfiihrlich dokumentiert. Die wesentlichen qualitati-
ven Ergebnisse sind nachfolgend zusammengefasst. Die quantitativen Ergebnisse der im Rahmen
der kommunalen Fallstudien durchgefiihrten Bestandsaufnahmen werden in Kapitel 6 dargestellt.

5.2 Einschdtzung der Modellkommunen und zentrale Ergebnisse
5.2.1 Innenentwicklungspotenziale

In den kommunalen Fallstudien ging es zunachst um die bestehenden Innenentwicklungspotenziale
und wie sich diese unter der jetzigen Situation ohne Flachenzertfikatehandel und im Rahmen eines
Flachenzertifikatehandels mobilisieren lassen konnen. Die 15 Fallstudienkommunen verfiigten
durchgehend iiber ein grofdes Potenzial an Innenentwicklungsflichen. Deren Mobilisierbarkeit
wurde jedoch von vielen Kommunen in den Diskussionen mit dem Projektteam dufderst Kritisch be-
urteilt. Problematisch zeigte sich in vielen Gemeinden die Aktivierung kleinerer Bauliicken. Dies
liegt in wachsenden Kommunen mit steigenden Grundstiickspreisen auch daran, dass die Eigentii-
mer haufig nicht zum Verkauf oder zur Bebauung bereit sind und ein eher spekulatives Verhalten in
Erwartung zukiinftig h6herer Preise beobachtet werden kann. In den stark wachsenden Fallstudi-
enkommunen der Region Stuttgart (Ludwigsburg, Esslingen, Ostfildern) werden die Innenentwick-
lungspotenziale jedoch - nach Einschatzung der zustandigen Fachbereiche - zukiinftig verstarkt
genutzt werden kdnnen und damit in der Summe abnehmen. In den stagnierenden und schrump-
fenden Kommunen werden Bauliicken und auch sonstige Innenentwicklungsflichen generell
schwerer entwickelt. In einigen Fallstudienkommunen kommen zu den bestehenden Brach- und
Konversionsflaichen weitere Leerstinde im Wohnungsbau hinzu, was die Aktivierung von Innenent-
wicklungspotenziell zusatzlich erschwert. Ein Flachenzertifikatesystem konnte nach Einschitzung
der Teilnehmenden der Fallstudienworkshops dabei helfen, die Innenentwicklungspotenziale zu
mobilisieren. Zudem wurde die Nutzung ,Weifser Zertifikate“ als aufderst viel versprechendes ,Er-
gianzungsinstrument” im Rahmen eines Flachenzertifikatesystems eingestuft.

In vielen Gemeinden in insbesondere strukturschwacheren Regionen liegen nach Einschdtzung der
Fallstudienkommunen nur selten genaue Daten zu allen Formen der Potenziale vor. In den Work-
shops wurde deutlich, dass viele Gemeinden eine individuelle Erhebung aller Innenentwicklungs-
potenziale flir sich genommen, haufig als zu aufwendig und nur selten als ertragreich erachten. Als
Begriindung wurde hier vor allem der Mangel an Instrumenten zur Aktivierung von Flachen ge-
nannt, die sich im Privatbesitz befinden. Das reine Wissen iiber Bauliicken, Brachen oder Leer-
stinde ermdglicht es den Gemeinden nur selten, diese Flachen auch zu mobilisieren. Ein Flachen-
zertfikatehandel wiirde nach Auffassung der Workshop-Teilnehmenden, den Druck auf die Kommu-
nen erhdhen, sich mit ihren Innenentwicklungspotenzialen intensiver auseinanderzusetzen. Dies
sei zwar im Sinne des Flachensparens zu begriif3en, fithre jedoch auch zu einem Mehraufwand fiir
die Kommunen.

5.2.2 Festlegung der Zertifikatpflicht und Abgrenzung des Innenentwicklungsbereichs

Im Rahmen des Modellversuchs wurde ein Konzept zur Berechnung der Zertifikatpflicht entwickelt
(siehe Kapitel 2.3 und Flachenhandel-Informationspapier Nr. 3). Das Konzept ist mit seinen Priifkri-
terien eindeutig nachvollziehbar. Aus Sicht der Fallstudienkommunen ist es wichtig, dass dieses
Konzept bei einer Einfiihrung eines Flachenzertifikatesystems rechtssicher formuliert wird, da die
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Akzeptanz eines Flachenhandelssystems wesentlich von der Konstruktion des Berechnungswegs
fiir die Zertifikate abhidngen werde.

Der Berechnungsansatz zur Festlegung der Zertifikatpflicht wurde von den Fallstudienkommunen
als pragmatisch und aus kommunaler Sicht anwendbar eingestuft. In den Fallstudienworkshops
wurde jedoch anhand der erhobenen Baugebiete, fiir die eine genauen Menge an vorzulegenden
Zertifikaten von Seiten des Projektteams kalkuliert worden ist, diskutiert, ob bestimmte Flachen
differenziert betrachtet werden sollten. So wurde zu Beispiel von einigen Teilnehmenden aus den
Fallstudienkommunen angeregt, bei der Berechnung der Zertifikatpflicht danach zu differenzieren,
welche Art der baulichen Nutzung geplant wird. Das Argument dahinter ist die Uberlegung, dass die
Planung einer Griinfliche weniger Zertifikate ausldsen sollte als beispielsweise die Planung eines
Industriegebiets. Eine mogliche Differenzierung nach Wohn- und Gewerbeflachen wurde im Rah-
men einer Variante des kontrollierten Feldexperiments (siehe Kontrollexperiment 3, Kapitel 7) be-
handelt. Eine tiefgreifender Differenzierung nach verschiedenen Kriterien wurde im Modellver-
suchs jedoch nicht nachgegangen, da hierdurch die Hauptzielsetzung des Zertifikatehandels, die
Neuflacheninanspruchnahme durch Siedlungs- und Verkehrsflache zu verringern, gefadhrdet wird
(vgl. Henger / Bizer 2010, UBA 2012). In den Diskussionen mit den Kommunen wurde in diesem
Zusammenhang darauf hingewiesen, dass bei der Berechnung der Zertifikathohe die Vornutzung
berticksichtigt wird. Kommt es durch eine Neuplanung nicht zu einer Verdnderung der Art der Nut-
zung gegenliber der Bestandssituation, sind keine Zertifikate nachzuweisen.

Zur Methodik zur Festlegung der Zertfikatepflicht gehort auch die Frage, welche Flachen von der
Zertifikatpflicht befreit sind, weil sie sich im Innenbereich der Stidte und Gemeinden befinden. In
den Fallstudienworkshops wurde mit den Kommunen dariiber diskutiert ob es sinnvoll sei, den In-
nenentwicklungsbereich mit der Einfiihrung der Zertifikatpflicht fiir jede Gemeinde generell festzu-
legen. In den 15 Fallstudienkommunen wurde dies einmal exemplarisch durchgefiihrt. Dies wurde
von vielen Seiten positiv beurteilt, da hierdurch die Transparenz bei der gemeindeinternen Diskus-
sion zur Inanspruchnahme von Flachen und der Frage, welche Flaichenausweisungen zertifikatrele-
vant werden, erhoht werden kann. Das Gutachterteam ist durch die praktische Anschauung bei der
Erarbeitung der Innenentwicklungsbereichslinien fiir die 15 Fallstudienkommunen jedoch zu der
Erkenntnis gelangt, dass eine Komplettabgrenzung die Einzelfallpriifung, die zur konkreten Bestim-
mung der Hohe der Zertifikatpflicht fiir jede Entwicklungsflache notwendig ist, nicht ersetzen kann.
Die Notwendigkeit einer Einzelfallpriifung besteht zum einen wegen des erforderlichen, héheren
Detailierungsgrades und zum anderen aus Aktualitatsgriinden. Die Empfehlung bei einer Einfiih-
rung der Zertifikatpflicht lautet deshalb, es jeder Gemeinde freizustellen, den Innenentwicklungs-
bereich fiir das gesamte Gemeindegebiet fiir die internen Diskussionen abzugrenzen oder nicht.

Durch die Notwendigkeit der Einzelbewertung ist es aus Sicht der Fallstudienkommunen wichtig,
dass ein allgemeines Priifschema zur Ermittlung der Zertfikatepflicht besteht, welches von den
Kommunen im Rahmen der Planverfahren selbstiandig durchgefiihrt werden kann. Das Konzept des
Modellversuchs erschien den Kommunen als schliissig, sodass dies Kommunen ohne grofden Ver-
waltungsaufwand vornehmen kénnen.

5.2.3 Erhebung der stadtebaulichen Projekte und Mallnahmen

Im Rahmen der kommunalen Fallstudien wurde fiir 15 Fallstudienkommunen und fiir das kontrol-
liere Feldexperiment fiir alle 87 Modellkommunen Daten fiir die realen Planungen im Zeitraum von
2014 bis 2028 gesammelt. Aus diesem Anlass wurde fiir die Aufnahme der flachenpolitischen Pla-
nungen der einzelnen Kommunen eine online-basierte Plattform entwickelt. Fiir jede einzelne Kom-
mune wurden hierzu vorbereitend Daten zur vergangenen Entwicklung der Bevolkerung und der
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sozialversicherungspflichtig Beschaftigten bereitgestellt und in den ersten beiden Schritten der Er-
hebungsplattform prasentiert. Anschlieffend wurden die Kommunen im Vorfeld der Fallstudien-
workshops aufgefordert, all ihre geplanten Baugebiete mit mehr als 2.000 m? (siehe Kapitel 6.3)
mit Hilfe einer interaktiven Karte einzuzeichnen (siehe Abbildung 8). Die Erhebungsplattform er-
fiillt damit im Rahmen des Modellversuchs eine Doppelfunktion, indem einerseits die Fallstudien-
workshops individuell auf jede einzelne Kommune zugeschnitten werden konnten und es anderer-
seits ermoglicht wurde, die spezifischen Entwicklungsflachen und Daten in Vorbereitung auf das
kontrollierte Feldexperiment zu sammeln.

Abbildung 8:  Screenshot Erhebungsplattform, Eingabe von Entwicklungsflachen
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Alle Flachen mussten anschliefdend detailliert geplant und in eine zeitliche Reihenfolge gebracht
werden. Die Flachen wurden durch eine individuelle Dateneingabe zur genauen Flachenbilanz der
jeweiligen Flache, zu Kennwerten der technischen und sozialen Infrastruktur, zur geplanten Nut-
zung, zur Rolle der Kommune im Rahmen der Flachenentwicklung und zu weiteren charakterisie-
renden Eigenschaft geplant. Im nachsten Schritt wurden die Kommunen iiber ihre geschétzten Po-
tenziale im kleinteiligen Bestandsumbau (siehe Kapitel 6.1) informiert und gebeten abzuschitzen,
wie viele dieser Flachen im Betrachtungszeitraum aktiviert werden kénnen. Anschlief}end musste
die Aufsiedlungsdauer und Menge der sich noch im Bestand befindlichen aber nicht voll ausge-
schopften Baugebiete geplant werden. Im letzten Schritt sollten die Kommunen ihre eingetragenen
Baugebiete in eine realistische zeitliche Reihenfolge bringen. Der im Planspiel erprobte Zeitkorri-
dor von 15 Jahren stellte die Fallstudienteilnehmenden dabei haufig vor einen ungewdhnlich lan-
gen Planungshorizont, der der Planungsrealitdt haufig nicht entspricht.

In den Fallstudienworkshops wurde mit den Teilnehmenden iiber den Aufbau der Erhebungsplatt-
form und die erforderlichen Angaben der Kommunen diskutiert. Im Nachgang der Workshops
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wurde eine Anleitung zur Erhebungsplattform verfasst (Flichenhandel-Informationspapier Nr. 4),
damit alle 87 Modellkommunen ihre Angaben richtig vornehmen konnten.

5.2.4 Fiskalische Wirkungsanalysen

Eine fiskalische Wirkungsanalyse bildet die fiskalischen Effekte eines Baugebietes auf die Haus-
haltssituation einer Kommune ab. In allen Fallstudienworkshops zeigte sich ein grofdes Interesse
der Modellkommunen an diesen Wirkungsanalysen. Deren Potenzial fiir die kommunale Planung -
auch unabhangig vom Handel mit Flachenzertifikaten - wurde mehrfach betont. Dariiber hinaus
kam es bei einer Reihe von Teilnehmerinnen und Teilnehmern der Workshops zu Uberraschungen
hinsichtlich der Ergebnisse der fiskalischen Analysen. So wurde z.B. vielfach die nivellierende Wir-
kung des kommunalen Finanzausgleichs sowie der zuséatzlich anfallenden Umlagen an Landkreis
und gegebenenfalls Gemeindeverband unterschatzt. Auch die grofie zeitliche Verzogerung bei der
Zuweisung zusatzlicher Einnahmen aus der Einkommensteuer war den meisten Personen nicht be-
kannt (siehe Flaichenhandel-Informationspapier Nr. 7). Nicht selten bestatigen sich mit den fiskali-
schen Analysen aber auch die Bauchgefiihle der teilnehmenden Vertreterinnen und Vertreter aus
Verwaltung und kommunalen Entscheidungsgremien. Dies betraf beispielsweise die sich abzeich-
nende grofde Bedeutung der Folgekosten im Bereich der sozialen und technischen Infrastruktur
nach Abschluss der Phase der erstmaligen Herstellung (und der damit i.d.R. auslaufenden Giiltigkeit
stadtebaulicher Vertrage).

In allen Workshops, in deren Rahmen Gewerbeflachen als Beispielprojekte behandelt wurden,
wurde durch das Projektteam explizit auf die methodischen Unsicherheiten bei der Abschitzung
des zusatzlichen Aufkommens aus der Gewerbesteuer hingewiesen. Dieses ergibt sich daraus, dass
nur etwa ein Drittel aller Unternehmen in Deutschland Gewerbesteuer zahlt und sich bei den ver-
bleibenden zwei Drittel erhebliche Unterschiede bei der Hohe der gezahlten Gewerbesteuer zeigen.
Aufgrund der bereits angesprochenen nivellierenden Wirkung des kommunalen Finanzausgleichs
sowie der Umlagen an Kreise und Gemeindeverbénde halten sich diese Unsicherheiten im Saldo je-
doch einigermaf3en im Rahmen (siehe Flachenhandel-Informationspapier Nr. 7). Auch dieser As-
pekt wurde in den meisten Workshops im Detail diskutiert. Von Seiten der Kommunen wurde in
diesem Zusammenhang unter anderem auf die Zeitverzéogerungen hingewiesen, die sich aus einem
Hauptsitz der angesiedelten Unternehmen im nicht européischen Ausland ergeben kdnnen.

Ein weiterer Aspekt, der mehrfach im Rahmen der Fallstudienworkshops diskutiert wurde ist die
sogenannte Nettozuzugsquote. Diese beschreibt, in welchem Verhiltnis die Zahl der Bewohner ei-
nes Neubaugebiets zur Differenz der Einwohnerzahl der betreffenden Gemeinde zwischen Planfall
(Entwicklung der kommenden 25 Jahre mit Neubauprojekt) und Nullfall (Entwicklung der kom-
menden 25 Jahre ohne Neubauprojekt) steht. Nach intensiver methodischer Diskussion innerhalb
des Projektteams wird standardmaéf3ig im Rahmen der fiskalischen Analysen von einer Quote von
hundert Prozent ausgegangen. Damit wird unterstellt, dass die Zahl der Neubaugebietsbewohner
der Zahl der Zuziigler (gegebenenfalls auch aus Kaskadenumziigen in die durch Binnenumziige frei
gewordene Bestandswohnungen) plus der Zahl der, im Vergleich zum Nullfall, vermiedenen Ab-
wanderer entspricht. Eine vergleichbare Annahme gilt auch fiir den Gewerbebereich. Angestofien

50




Modellversuch Flachenzertifikatehandel Abschlussbericht

durch die Diskussion in den Fallstudienworkshops wurde den Kommunen angeboten die fiskali-
schen Wirkungsanalysen auf Wunsch auch mit einer geringeren Nettozuzugsquote durchzufiihren.*

Ein wichtiger Hinweis, der auch zu einer entsprechenden Anpassung der Erhebungsplattform
fiihrte, bezog sich auf die teilweise Uberplanung von Bestandsgebieten ohne Verinderung der Bau-
oder Nutzungsstruktur. So umfassen die Geltungsbereiche von fiskalisch zu untersuchenden Bebau-
ungsplanen der Modellkommunen in einigen Fillen (zum Teil erhebliche) Flachen, deren Nutzung
nicht verandert, sondern nur planungsrechtlich gesichert wird. In diesem Fall sind die entsprechen-
den Flachen (z.B. Griin- und Erschliefiungsflachen) auch im Nullfall vorhanden und diirfen dem
Planfall nicht als Zusatzausgaben angelastet werden. Im Nachgang zu den entsprechenden Fallstu-
dienworkshops wurde die Erfassung der Flachenbilanz auf der Erhebungsplattform dahingehend
gedndert, dass unveranderte Bestandsflachen innerhalb des Plangebiets vorab abgezogen werden
konnen und nicht (mehr) in die fiskalische Analyse eingehen.

Insbesondere im Rahmen des Workshops in der Samtgemeinde Hoya wurde der addquate Bilanzie-
rungsrahmen der fiskalischen Analyse bei Planungsprojekten in Mitgliedsgemeinden von Samtge-
meinden diskutiert. Samtgemeinden tragen (im Gegensatz zu den Gemeindeverbdnden in den meis-
ten anderen Bundesldndern) einen erheblichen Teil der Infrastrukturkosten und erhalten zudem
Zuweisungen aus dem kommunalen Finanzausgleich. Dariiber hinaus existieren komplexe und zum
Teil sehr individuelle Finanzbeziehungen zwischen den Mitglieds- und Samtgemeinden. Ahnliches
gilt auch fiir Verbandsgemeinden (mit ihren Ortsgemeinden) in Rheinland-Pfalz. Zum Zeitpunkt des
Workshops in der Samtgemeinde Hoya, einem der ersten Fallstudienworkshops des Gesamtpro-
jekts, wurden die fiskalischen Analysen fiir Planungsvorhaben in Mitgliedsgemeinden von Samtge-
meinden noch auf die Auswirkungen auf den Kommunalhaushalt der Mitgliedsgemeinde be-
schrankt. Aus der Diskussion ergab sich, dass es hingegen sinnvoller ist, Mitglieds- und Samtge-
meinde im Rahmen des Planspiels als eine fiskalische Einheit zu betrachten und die Abschatzung
der Einnahmen und Ausgaben jeweils auf die Mitglieds- und Samtgemeinde zu beziehen. Im Gegen-
zug kann die Abbildung der Finanzstrome zwischen der Mitglieds- und Samtgemeinde entfallen.
Eine entsprechende Festlegung wurde auch fiir die Verbandsgemeinden in Rheinland-Pfalz getrof-
fen (siehe Flaichenhandel-Informationspapier Nr. 7). Da eine nicht unerhebliche Zahl der Modell-
kommunen Mitglieds- bzw. Ortsgemeinde von Samt- bzw. Verbandsgemeinden sind, kommt dieser
aus den Workshops heraus entwickelten methodischen Festlegung eine gewisse Bedeutung zu.

5.2.5 Auswirkungen eines Handelssystems und kommunale Strategien

Im Rahmen der Fallstudienworkshops wurde mit den Stddten und Gemeinden intensiv dariiber dis-
kutiert, wie sich der Handel mit Flachenzertifikaten auf die Entwicklungsstrategien und die ver-
schiedenen stadtebaulichen Mafnahmen auswirken kénnte. Zudem wurde erortert, welche Rollen
die Kommunen in einem Fldchenhandelssystem wahrscheinlich einnehmen werden und wie auf po-
litischer Ebene mit den Zertifikaten umgegangen werden wird.

5.2.5.1 Auswirkungen auf Flaichenausweisungen

Die Einfiihrung eines Zertifikatehandels und eine Begrenzung der maximal zuldssigen Neuinan-
spruchnahme von Freiflaichen wiirden dazu fiihren, dass die Kommunen in der Summe ihren bishe-

4 Bereits zu einem relativ frithen Zeitpunkt im Projekt wurde vom Projektteam von der Idee Abstand genommen, die
Kommunen auf der Erhebungsplattform zur Eingabe einer Nettozuzugsquote aufzufordern, da deren Definition und
Herleitung zu komplex erschien und vielfache Missverstdndnisse und Fehleingaben befiirchtet wurden.
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rigen Umfang an Neuausweisung von Siedlungsflichen reduzieren missen. Die 15 Fallstudienkom-
munen bekommen in dem Simulationszeitraum von 2014 bis 2028 rund 11.000 Zertifikate zuge-
teilt (entspricht 0,2 Hektar pro Tag). Wie in Kapitel 6.3 fiir alle Modellkommunen dargestellt, pla-
nen die 15 Fallstudienkommunen insgesamt 711 Hektar Bruttobauland zu entwickeln. Hierfiir miis-
sen sie 4.089 Zertifikate vorlegen. Somit iibersteigt die Gesamtmenge an Zertifikaten die geplanten
Baulandausweisungen. Dies liegt neben der Charakteristika der Kommunen unter anderem daran,
dass die Vertreter ihre zukiinftige Siedlungsentwicklung aufgrund des langen Planungshorizonts
unterschatzten. Dieses Problem war bei allen 87 Modellkommunen nicht mehr so stark ausgepragt
(siehe Abschnitte 6.3.2 und 7.1.2) und lief3 sich methodisch durch die Anpassung der Zuteilungs-
mengen kontrollieren (Abschnitt 7.1.3). Die kostenlos zugeteilten Zertifikate konnten auch nicht die
Bedarfe in allen Gemeinden decken. So wiirde beispielsweise die Stadt Spremberg in Brandenburg
weniger Zertifikate erhalten als sie fiir ihre Planungen brauchte. Grofdstiddte wie zum Beispiel die
documenta-Stadt Kassel in Hessen wiirden hingegen deutlich mehr Zertifikate erhalten als fiir ihre
Entwicklungen benétigen.

5.2.5.2 Rolle und Strategien im Zertifikatehandel

Abgangig von der Nachfrage nach Flachen und der Hohe der jedes Jahr kostenlos zugeteilten Menge
an Zertifikaten, konnen zwei Typen von Stddten und Gemeinden unterschieden werden: Nachfrager
und Anbieter und von Zertifikaten. Beide Typen konnen zwar auf dem Markt frei agieren und zu je-
dem Zeitpunkt Zertifikate verkaufen oder kaufen. Jedoch wird eine Kommune auf dem Flachen-
markt im Gesamtsaldo immer entweder als Nachfrager oder Anbieter auftreten. Hieraus lassen sich
unterschiedliche Rollen bzw. Strategien fiir den Zertifikatehandel ableiten:

» Nachfrager: Eine Stadt oder Gemeinde verwendet ihre kostenlos zugeteilten Zertifikate zu-
nichst flir diejenigen Projekte, die entweder den grofiten fiskalischen Nutzen erwirtschaf-
ten oder eine hohe gesellschaftspolitische Relevanz in der kommunalen Entwicklung auf-
weisen. Dieses Vorgehen kann so lange fortgefiihrt werden, bis nicht mehr gentigend Zertifi-
kate vorhanden sind, um weitere Flachen zu entwickeln. Wenn eine Kommune weitere Vor-
haben durchfithren mochte, muss sie die dafiir vorgesehene Menge an Zertifikaten hinzu-
kaufen. Die Kommune tritt als Nachfrager im Handel auf, wenn der Preis fiir ein Zertifikat
niedriger ist als der fiskalische oder gesellschaftspolitische Wert der Fliache. Okonomisch
gesprochen muss also die Zahlungsbereitschaft dem Marktpreis fiir Zertifikate tibersteigen.
In diesem Fall wére es fiir die Gemeinde von Vorteil, die bendtigten Zertifikate zu kaufen
und die Flache zu entwickeln.

» Anbieter: Wenn eine Kommune weniger Zertifikate fiir Siedlungsentwicklung bendétigt, als
sie kostenlos zugeteilt bekommen hat, ist sie - wenn sie nicht fiir zukiinftige Entwicklungen
Zertifikate ansparen will - im Saldo Anbieter von Zertifikaten im Markt. Aus den Verkaufs-
erlosen der Zertifikate kann die Gemeinde dann beispielweise Projekte der Innentwicklung
finanzieren. Eine Kommune kann auféerdem als Anbieter im Markt agieren, wenn der Preis
fiir ein Zertifikat hoher ist als der fiskalische und gesellschaftspolitische Nutzen einer ent-
sprechenden Flachenausweisung. In diesem Fall kdnnte sich die Gemeinde dazu entschlie-
Ren, auf eine Flachenausweisung zu verzichten und die dafiir vorgesehenen Zertifikate
stattdessen im Markt gewinnbringend zu verdufdern. Alternativ konnte die Gemeinde nach
Ausweichmoglichkeiten im Innenentwicklungsbereich suchen und Projekte gegebenenfalls
dort realisieren.

Die Entscheidungen inwiefern das Hinzukaufen von Zertifikaten angestrebt wird, hingen wesent-
lich vom Preis eines Zertifikats ab. Uber die Funktion, Einordnung und Bewertung des Zertifikate-
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preises wurde mit den Fallstudienkommunen auf den Workshops intensiv diskutiert. Als Hilfestel-
lung fiir eine fundierte Ermittlung einer individuellen Preisvorstellung wurde den Kommunen fiir
jedes Baugebiet ein Fiskalwert aus den fiskalischen Wirkungsanalysen als Richtwert zur Hand gege-
ben (siehe Abschnitt 5.2.4 und Kapitel 6.4). Belduft sich der Fiskalwert einer Entwicklungsflache
beispielsweise auf 50 Euro pro Quadratmeter, so betrigt der Richtwert eines Zertifikats 50.000
Euro, d.h. es lohnt sich bis zu diesem Zertifikatepreis eine Flache zu entwickeln und gegebenenfalls
Zertifikate hinzuzukaufen. Zudem spielen aber natiirlich auch andere stadtebauliche Aspekte und
politische Praferenzen bei der Entwicklung von Flachen eine wichtige Rolle, so dass die Kommunen
immer frei in ihrer Entscheidung sind, eine vom Fiskalwert abweichende Zahlungsbereitschaft fiir
ein Zertifikat anzuzeigen. Die Fallstudienkommunen zeigten sich in diesem Zusammenhang sehr
interessiert an den spateren Preisen eines Zertifikats. Grundsatzlich wurde bei den Workshops
deutlich, dass viele Vorhaben zur Entwicklung von Flachen im Aufienbereich kritischer betrachtet
wurden als ohne die Einfiihrung eines Zertifikatehandels.

5.2.5.3 Interkommunale Abstimmung und Wettbewerbseffekte

Die Fallstudienkommunen zeichnen sich durchgehend durch ein hohes Bewusstsein der Bedeutung
von Flachenentwicklungen und deren 6kologischen, 6konomischen und soziologischen Folgen aus.
Viele der Stadte und Gemeinden sind bereits iiberregional flichenpolitisch aktiv. Beispielhaft kon-
nen an dieser Stelle die Region Rendsburg, der Regionalverband Kassel oder der Verband Region
Stuttgart genannt werden. Die Teilnehmenden bewerten die Einfiihrung eines bundesweiten Fla-
chenhandels vor dem Hintergrund der interkommunalen Zusammenarbeit dufderst positiv und se-
hen dadurch viel Potenzial zur Intensivierung der gemeinsamen flachenpolitischen Aktivitaten.
Diese konnten durch die Biindelung von kostenlos zugeteilten Zertifikaten geférdert werden und
als Katalysator fiir weitere interkommunale Vorhaben dienen. Der Flachenhandel unterstiitzt der-
artige Vor-Ort-Lésungen, indem er eine auRerbérsliche Ubertragung von Zertifikaten (so genannte
Over-the-counter-Transaktionen) explizit zuldsst. Grofse Gewerbegebiete konnten so beispielsweise
in Kooperation von mehreren Gemeinden gemeinsam angestrebt, geplant und entwickelt werden
und gegebenenfalls sogar gemeinsam finanziert werden. Flachen, die regional6konomisch eine
hohe Bedeutung haben aber eine geringe Flachenproduktivitidt vorweisen, wie beispielsweise Lo-
gistikparks, konnten durch regionale Kooperationen entstehen. Die Teilnehmerkommunen gaben
vor diesem Hintergrund den Hinweis, dass es, auch aus verwaltungstechnischen Griinden, sinnvoll
sein konnte, dass tiberregionale Kooperationen im Flachenhandel als Einheit agieren und die kos-
tenlos zugeteilten Zertifikate entsprechend aggregiert auf der Ebene der iibergeordneten Institu-
tion ausgeteilt werden. Das Baurecht wiirde in solch einem Fall weiterhin innerhalb der kommuna-
len Verwaltungshoheit bestehen. Auf einigen der Fallstudienworkshops konnten bereits Vertreter
anderer Kommunen (z.B. Bad Sackingen und Kommunen der Region Stuttgart), oder die zustandi-
gen regionalen Verbande (z.B. Kassel) eingebunden werden.

5.2.5.4 Kommunale Haushalte und regionale Unterschiede

Haufig wurden von Seiten der Fallstudienkommunen Bedenken hinsichtlich der unterschiedlichen
finanziellen Situationen der Kommunen hervorgebracht. Die dufderst heterogene finanzielle Lage
der Kommunen in Deutschland gibt Anlass zur Frage, inwiefern Gemeinden, die finanziell schwa-
chere kommunale Haushalte vorweisen, mit finanzstarken Gemeinden in einem gemeinsamen Han-
delssystem konkurrieren kénnen. In hochverdichteten Rdumen, wie beispielsweise der Region
Stuttgart, werden bereits heute weit hohere Verkaufserlose fiir Bauland erzielt, als dies in weniger
dynamischen, gemeinhin weniger dicht besiedelten Regionen der Fall ist. Dementsprechend regten
einige der Teilnehmerkommunen an, zu iiberpriifen, ob ein regionales Handelssystem mit Zertifika-
ten sinnvoll sein kdnnte. Andere Gemeinden hingegen bewerteten die Moglichkeit, Zertifikate an
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Gemeinden mit einem hoheren finanziellen Spielraum zu verkaufen, als besonders attraktiv zur Ge-
nerierung hoherer Einnahmen. Da finanzstarke Kommunen in der Regel auch mehr neue Siedlungs-
flachen erschliefien und fiir diese Neuausweisungen Zertifikate vorlegen und bezahlen miissen,
werden vor allem finanzstarke Kommunen belastet. Wird die kostenlose Zuteilung sukzessive
durch Auktionen ersetzt, erzielen der Bund und die Lander Einnahmen, die dann dafiir eingesetzt
werden konnen, Revitalisierungsmafinahmen von brach liegenden Flachen zu férdern, so dass Mit-
tel in struktur- und finanzschwache Kommunen und Regionen fliefien kénnen (siehe 2. Hauptvari-
ante, Kapitel 7). Ein weiterer Vorteil eines bundesweiten gegeniiber einem Handel auf Landerebene
ist, dass das vorgegebene 30-Hektar-Ziel nicht auf einzelne Bundeslander aufgeteilt werden miisste
und so zusatzliches (politisches) Konfliktpotenzial vermieden werden kénnte.

Die Implementation des Zertifikatehandels erfordert von den Gemeinden die Ausiibung der Verwal-
tung von Zertifikaten. Diese Funktion kdnnte entweder von der mit der Aufstellung von Bebauungs-
planen vertrauten Bauverwaltung oder der Finanzverwaltung wahrgenommen werden. In diesem
Zusammenhang gaben Vertreter der kommunalen Finanzverwaltung zu bedenken, dass mit dem
Handel von Zertifikaten auch die Moglichkeit zu spekulativem Verhalten im Handel erdffnet wird,
was fiir die ausfithrenden Personen rechtliche Konsequenzen nach sich ziehen konnte. Wie die Er-
gebnisse aus dem kontrollierten Feldexperiment (Kapitel 7) zeigen, spielen diese Aspekte aber eine
dufderst untergeordnete Rolle.

5.3 Zentrale Ergebnisse

Die Ergebnisse und Erkenntnisse der kommunalen Fallstudien, bestehend aus den im Vorfeld des
kontrollierten Feldexperiments durchgefiihrten Bestandsaufnahmen und den vor Ort durchgefiihr-
ten Workshops in den 15 Modellkommunen, lassen sich wie folgt zusammenfassen:

1. Ein Flachenhandelssystem kann die Inanspruchnahme neuer Siedlungs- und Verkehrsfla-
chen effektiv verringern und die Innenentwicklung dauerhaft starken, wenn die Menge an
Zertifikaten entsprechend begrenzt wird. Die Siedlungsentwicklung verringert sich insge-
samt durch die Ausgabe einer verknappten Gesamtmenge an Zertifikaten. Durch die Pflicht
aller Stadte und Gemeinden bei der Ausweisung neuer Siedlungsflachen Zertifikate nach-
weisen zu miissen, werden flichensparende kommunale Entwicklungsstrategien gestarkt.
Die bestehenden starken Anreize der Stadte und Gemeinden fiir (teilweise unnoétige) Fla-
chenausweisungen werden reduziert, ohne dabei die Freiheit der Kommunen zu stark ein-
zuschranken. Durch die Verknappung neuen Baulandes im Aufdenbereich wird zudem die
Nachfrage nach Bestandsflachen gesteigert. Dies fiihrt in strukturschwachen Rdumen zu ei-
nem Werterhalt der Grundstiickspreise und in Wachstumsraumen zu einem Anstieg der
Grundstiickspreise. Hierdurch werden Anreize fiir die Eigentiimer zur Aktivierung ihrer Be-
standsflachen flichendeckend erhoht. Zusatzlich ist es fiir viele Kommunen in einem Fla-
chenzertifikatesystem attraktiv, einen Teil ihres kostenlos erhaltenen Zertifikatbestandes
zu veraufdern und hierdurch Fonds zur Starkung der Innentwicklung zu etablieren und zu
finanzieren. Wie sich in Diskussionen mit den Fallstudienkommunen im Rahmen der Erhe-
bung der Innenentwicklungspotenziale zeigte, sollte die Aktivierung von Baupotenzialen
jedoch mit weiteren Reformen flankiert werden. Hierbei wurden von Seiten der Stadte und
Gemeinden insbesondere eine vereinfachte Anwendung von Baugeboten nach § 176 BauGB
und eine Reform der Grundsteuer, die zu einer h6heren Besteuerung von unbebauten
Grundstiicken im Innenbereich fiihrt, angefiihrt. Nur durch eine Kombination aus diesen
Mafdnahmen wird erwartet, einen ausreichenden und dabei gleichzeitig angemessenen
Druck auf die Eigentlimer von ungenutzten bzw. gering genutzten Bestandflachen auszu-
tiben.
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2. Ein Flachenhandelssystem kann auch zwischen Regionen und Kommunen mit unterschied-
lichen Voraussetzungen und Rahmenbedingen die richtigen Anreize zu Flachensparen set-
zen. Die Erreichung des 30-Hektar-Ziels auf Basis des Flachenhandels verlangt einen bun-
desweiten Ansatz mit einem Flachenhandelssystem, an dem alle Kérperschaften aller Bun-
deslander partizipieren. Hierfiir sprechen drei zentrale (polit-)6konomische Argumente:
Erstens erhohen sich durch die Einbeziehung vieler Kommunen die Freiheitsgrade fiir die
Stadte und Gemeinden im neu geschaffenen Flaichenmarkt. Zweitens lassen sich die grofdten
Effizienzvorteile durch ein Handelssystem immer dann erreichen, wenn die beteiligten
Kommunen verschiedene Rahmenbedingungen aufweisen und sie einen unterschiedlichen
Nutzen aus der Ausweisung von neuen Siedlungsflachen ziehen. Drittens zeigen bestehende
Markte, dass grofiere Markte zu stabileren Preisentwicklungen fiihren und die Transakti-
onskosten des Handels fiir die Teilnehmenden verringern. Haufig werden jedoch Bedenken
geduflert, ob ein bundesweiter Gesamtmarkt hinsichtlich der unterschiedlichen finanziellen
und demografischen Situationen der Stadte und Gemeinden die richtigen Anreize und Len-
kungswirkungen entfaltet. Diese Bedenken wurden in den Fallstudienworkshops mit den
Teilnehmenden aus den Kommunen diskutiert. Dabei konnte ein Grofdteil der Bedenken
durch die Vorstellung der einzelnen Bausteine des Flachenzertifikatesystems ausgerdumt
werden. Grundsatzlich ermdéglicht der Handel von Flachenzertifikaten einen 6kologischen
Lastenausgleich zwischen Wachstums- und Schrumpfungsregionen, da Kommunen fiir ih-
ren Verzicht auf Siedlungsentwicklung durch den Verkauf von ihren Zertifikaten belohnt
werden. Viele finanzschwache Kommunen erhalten bei Einfithrung des Flachenhandels
mehr Zertifikate kostenlos als sie fiir ihre eigene Entwicklung einsetzen konnen. Wie in den
Diskussionen mit den Kommunen in den Workshops deutlich wurde, haben hierdurch
strukturschwache Stadte und Gemeinden weiterhin die Mdglichkeit, Eigenentwicklung ohne
direkte zusétzliche finanzielle Belastungen zu betreiben. Zuséatzlich werden viele dieser
Kommunen durch einen teilweisen Verkauf ihrer Zertifikate auf der Flachenhandelsborse
fiir ihren Verzicht auf Siedlungsentwicklung kompensiert. Durch Weif3e Zertifikate setzt der
Flachenhandel zusatzlich auch in Schrumpfungsregionen starke Anreize fiir den Erhalt
kompakter Siedlungsstrukturen und die Finanzierung eines aktiven nachhaltigen Flachen-
managements. Auf der anderen Seite erhalten Grof3stddte in den Ballungszentren mit ange-
spannten Wohnungsmarkten durch den bevolkerungsbasierten Zuteilungsschliissel ausrei-
chend Zertifikate fiir die Bereitstellung von Bauland.

3. Der Handel mit Zertifikaten lasst sich mit iiberschaubarem Aufwand in die Planungs- und
Verwaltungspraxis einbetten. Besonderer Wert wurde darauf gelegt, dass sich Flachenaus-
weisungsentscheidungen sowie der An- oder Verkauf von Zertifikaten in die kommunalen
Planungsverfahren einfiigen lassen. Hierfiir sprechen die Ergebnisse, die im engen Aus-
tausch des Projektteams mit den Vertretern aus den Planungs- und Finanzabteilungen der
Fallstudienkommunen erarbeitet wurden (vgl. auch Ferber et al. 2011). Diskussionsgrund-
lage waren jeweils die konkreten Berechnungen des Projektteams, die auf Basis umfangrei-
cher Bestandsaufnahmen aus den Kommunen erfolgten. Fiir die Frage des Verwaltungsauf-
wandes ging es dabei zundchst um die Frage der Zertifikatpflicht. Hierfiir wurde in allen
Kommunen der Innenentwicklungsbereich abgegrenzt und fiir ausgewahlte Planungen kon-
kret Berechnungen zur Hohe der Zertifikatpflicht durchgefiihrt. Das im Projekt erarbeitete
Konzept zur Festlegung der Zertifikatpflicht wurde dabei von den Kommunen als plausibel
und nachvollziehbar eingeschatzt. Bei einer tatsdachlichen Umsetzung eines Flachenzertifi-
katesystems konnen die Kommunen die Hohe der Zertifikatpflicht fiir ihre Planungen daher
nach Auffassung der Fallstudienkommunen selbst berechnen und die Anzahl der nachzu-
weisenden Zertifikate an eine zustindige Verwaltungsbehorde melden. Deren Aufgabe wére
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es dann, das Ergebnis auf Plausibilitat zu iberpriifen und an eine zustindige Stelle auf Bun-
desebene weiterzuleiten. Der Verwaltungsaufwand wird daher als liberschaubar einge-
schatzt. Dariiber hinaus wird auch der Umgang mit den Zertifikaten in der Planungspraxis
von Seiten der Fallstudienkommunen als insgesamt unproblematisch erachtet, da die Bau-
leitplanung im Rahmen der Regionalplanung sowohl mit dem Umgang von Mengenvorga-
ben als auch mit dem Verhandeln und dem Austausch von Entwicklungsflachen vertraut ist.

4. Die Anwendung von Kosten-Nutzen-Analysen fiir neue Baugebiete im Rahmen der Bauleit-
planung ist ein zentraler Baustein fiir eine nachhaltige Siedlungsentwicklung. Planungsent-
scheidungen sollten grundsatzlich auf einer fundierten Bewertungsgrundlage getroffen
werden. Fiskalische Wirkungsanalysen haben das Potenzial unwirtschaftliche Neuauswei-
sungen zu identifizieren und flichensparsamere Baulandstrategien anzuregen. In der bishe-
rigen Planungspraxis werden solche Analysen zur Quantifizierung der relevanten Einnah-
men und Ausgaben, die im direkten Zusammenhang mit neu ausgewiesenen Baugebieten
stehen, jedoch kaum angewendet. Wie zahlreiche Studien zeigen, werden auch daher die
erwarteten Einnahmen aus neuen Baugebieten systematisch iiberschatzt und die (Infra-
strukturfolge-)Kosten systematisch unterschatzt. Zukiinftig diirfen Flichennutzungsent-
scheidungen jedoch nicht alleine auf Basis finanzieller Aspekte getroffen werden. Okologi-
sche und soziale Gesichtspunkte miissen weiterhin ihre Beriicksichtigung finden. Fiskali-
sche Wirkungsanalysen sind jedoch eine zentrale Vorrausetzung fiir eine nachhaltige Sied-
lungsentwicklung und einer effizienten Nutzung der knappen Ressource Boden mit ihren
unterschiedlichen Funktionen. Der einhellige Tenor in den Workshops war es daher, dass
die im Projekt durchgefiihrten fiskalischen Wirkungsanalysen in Zukunft stirker in den Pla-
nungsprozessen Anwendung finden sollten. Hierbei wurde vielfach der Vorteil eines Fla-
chenzertifikatesystems deutlich, da dieses fiir alle Kommunen einen starken Anreiz schafft,
solche Analysen durchzufiihren, um eine fundierte Abwagung zwischen einem Zertifikate-
kauf oder -verkauf und dem Durchfiihren bestimmter Entwicklungsstrategien vornehmen
zu konnen. Dariiber hinaus wurde mit den Vertretern der Fallstudien-Regionen intensiv
dartiiber diskutiert, wie stark der Bedeutungszuwachs 6konomischer Erwdgungen das Aus-
weisungsverhalten der Kommunen verdndern wiirde. Hierbei wurde von Seiten der Kom-
munen insbesondere die Sorge gedufiert, dass die Erreichung bestehender (raum-)planeri-
scher Zielsetzungen durch einen Zertifikatehandel erschwert werden konnte, auch wenn
die Regelungen des Raumordnungs- und Naturschutzrechts, wie vorgesehen, unverandert
bleiben. Die sehr grofde Streuung der Wirtschaftlichkeit neuer Baugebiete von minus 100
bis plus 2.500 Euro pro Quadratmeter hat aufgezeigt, dass die Bedeutung des Zertifikate-
preises je nach Baulandmodell und Bodenwerten regional sehr unterschiedlich hoch sein
wird. Vor diesem Hintergrund wurde deutlich, dass nur unwirtschaftliche oder gering wirt-
schaftliche neue Baugebiete in einem Handelssystem planerisch und politisch hinterfragt
werden durften. Der Flachenhandel setzt durch den Gesamtumfang an ausgegeben Zertifi-
katen und den Erstzuteilungsverfahren den groben Rahmen, innerhalb dessen die Kommu-
nen auch weiterhin frei, nach ihren Zielvorstellungen, agieren konnen. Wenn dieser Rah-
men richtig ausgestaltet ist, dann wurde das Risiko von nicht intendierten Zielkonflikten
zwischen Planung und Markt von Seiten der Vertreter der Modellkommunen als gering ein-
schatzt.
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6 Bestandsaufnahme, Datenerhebung und Klassifizierung

Um realitiatsnah das Instrument des Flachenzertifikatehandels testen zu konnen, musste in allen 87
Modellkommunen zur Vorbereitung des kontrollierten Feldexperiments eine umfangreiche und de-
taillierte Bestandsaufnahme entscheidungsrelevanter Informationen durchgefiihrt werden. Diese
Bestandsaufnahme sollte die Modellkommunen in die Lage versetzen, ein nachhaltiges kommuna-
les Flachenmanagement zu entwickeln und im Rahmen des kontrollierten Feldexperiments fundierte
Entscheidungen tiber den An- oder Verkauf von Zertifikaten zu treffen. Dariiber hinaus war es hier-
durch moglich, die Rahmenbedingungen und stddtebaulichen Entwicklungsvorhaben (hier syno-
nym Baugebiete, Planungen oder Projekte, nicht zu verwechseln mit staddtebaulichen Entwicklungs-
mafinahmen nach § 165 BauGB) der Modellkommunen besser einzuschitzen (siehe kommunale
Fallstudie in Kapitel 5) und die in den Simulationen beobachteten Strategien der Kommunalvertre-
ter zur Umsetzung der Zielvorgaben zu bewerten (Kapitel 7). Die Bestandsaufnahme enthielt die
folgenden Bausteine:

» Erhebung der vorhandenen und fiir den Zeitraum 2014 bis 2028 mobilisierbaren Innenent-
wicklungspotenziale, bestehend aus Bauliicken, Brachflachen, Nachverdichtungsflachen und
Flachen mit bereits vorhandenem Baurecht (Kapitel 6.1)

» Ermittlung der geplanten Fladchenneuinanspruchnahme fiir den Zeitraum 2014 bis 2018 so-
wie der Hohe der nachzuweisenden Zertifikate fiir alle erhobenen Entwicklungsvorhaben
fiir den Zeitraum 2014 bis 2028 (Kapitel 6.2)

» Erhebung aller stadtebaulichen Entwicklungsvorhaben mit mehr als 2.000 Quadratmetern
im Innenbereich (zertifikatfrei) und Aufdenbereich (zertifikatpflichtig) fiir den Zeitraum
2014 bis 2028 (Kapitel 6.3)

» Ermittlung der fiskalischen Wirkungen der vorgenannten erhobenen Entwicklungsvorha-
ben mit mehr als 2.000 Quadratmetern, bestehend aus allen Einnahmen und Ausgaben fiir
eine Kommune iiber 25 Jahre, die in einem Barwert (Fiskalwert) zusammengefasst werden
(Kapitel 6.4)

» Erhebung potenzieller Riickplanungs- und Riickbauflachen zur Generierung von Weifsen
Zertifikaten fiir den Zeitraum 2014 bis 2028 (Kapitel 6.5)

Neben diesen Bestandsaufnahmen wurde fiir alle Modellkommunen die Anzahl der fiir den Handel
zur Verfiigung stehenden Zertifikate und die maximal mogliche Anzahl von generierbaren Weif3en
Zertifikaten nach einem Zuteilungsschliissel berechnet (siehe Abschnitt 7.1.3).

Um sowohl die Eingabe der Kommunen wie auch die Auswertungen des Projektteams zu struktu-
rieren und inhaltlich zu qualifizieren, wurde eigens fiir den Modellversuch eine Erhebungsplattform
entwickelt, die von den Modellkommunen online erreicht werden konnte. Sie war fir die Modell-
kommunen auf der Projekthomepage Passwort-geschiitzt zuganglich und wurde nach der Eingabe-
phase des Projekts wieder abgeschaltet (siehe Flichenhandel-Informationspapier Nr. 4). Die Ergeb-
nisse sind in Abschnitt 6.1.4 und Kapitel 6.3 dokumentiert. Neben der Datenerfassung iiber die Er-
hebungsplattform wurden erganzende schriftliche Befragungen und Interviews durchgefiihrt.
Dadurch wurden Informationen gewonnen, die der Absicherung der Experimentalergebnisse dien-
ten und den Realitdtsbezug kommunaler Einschatzungen validierten (s. Kapitel 6 und 7).

6.1 Innenentwicklungspotenziale

Mit der Einfithrung des Flachenzertifikatehandels wird auch die Innenentwicklung gefordert, da
Flachen im Innenentwicklungsbereich grundsatzlich von der Zertifikatpflicht ausgenommen sind.
Eine Zertifikatpflicht flir Flaichen im Aufienbereich fiihrt daher mutmafilich dazu, dass Flachen im
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Innenbereich attraktiver werden - entweder weil fiir die Aufienentwicklung ggf. Zertifikate hinzu-
gekauft werden miissten oder aufgrund der Moglichkeit, vorhandene Zertifikate zu verkaufen wenn
infolge der Mobilisierung von Fldchen im Innenbereich auf die Entwicklung im Auféenbereich teil-
weise oder vollstandig verzichtet werden kann. Deshalb ist es fiir den Zertifikatehandel wichtig,
dass die Kommune zum einen generell {iber Informationen ihrer vorhandenen Innenentwicklungs-
potenziale verfiigt und zum anderen auch Kenntnis dariiber hat, welche Effekte durch deren Nut-
zung erreicht werden konnten. Daher wurden als eine Informations- und Entscheidungsgrundlage
fiir den Zertifikatehandel die verfiigbaren Innenentwicklungspotenziale und die dort mégliche An-
zahl neuer Wohnungen ermittelt (Abschnitt 6.1.2 und 6.1.3). Die Erhebung der Innenentwicklungs-
potenziale erfolgte dabei mittels einer schriftlichen Befragung (siehe Fragebogen in Anhang I). Un-
terschieden wurde bei diesem Vorgehen nach kleinteiligen Flachen mit weniger als 2.000 Quadrat-
metern und grofderen Entwicklungsflichen mit mehr als 2.000 Quadratmetern Flache. Diese Diffe-
renzierung war noétig, da groflere Flichen mit mehr als 2.000 m?, die bis zum Jahr 2028 als Entwick-
lungsvorhaben fiir das kontrollierte Feldexperiment von den Kommunen in der Erhebungsplattform
erfasst wurden, fiskalisch bewertet wurden und im Zuge der Experimente aktiviert werden konn-
ten (Kapitel 7). Auf der Erhebungsplattform sollten die Modellkommunen deshalb nur eingeben,
von wie vielen moglichen zusatzlichen Wohnungen und Arbeitsplatzen sie nach ihrer lokalen Ein-
schitzung auf den vorhanden Innenentwicklungsflichen kleiner als 2.000 m? im Betrachtungszeit-
raum des Modellversuchs von 2014 bis 2028 ausgehen. Diese Einschatzungen wurden in die Han-
delsplattform iibertragen, so dass den Modellkommunen ein umfassender Datensatz zu Innenent-
wicklungspotenzial, Wohnungsneubaupotenzial und erwarteten zusatzlichen Arbeitsplatzen in ih-
rer Gemeinde als Entscheidungsgrundlage fiir den Zertifikatehandel zur Verfiigung stand.

6.1.1 Definition

Zur Abschatzung der Flachenpotenziale im Innenentwicklungsbereich wurde eine Befragung der 87
am Modellversuch teilnehmenden Kommunen mit Hilfe eines Fragebogens durchgefiihrt (siehe An-
hang I). Die mit dem Fragebogen erhobenen Informationen orientierten sich an den Erkenntnissen
aus einer bundesweiten Umfrage des Bundesinstituts fiir Bau-, Stadt- und Raumforschung iiber ge-
eignete Flachenpotenziale flir die Innenentwicklung (BBSR 2013). Zu diesem Potenzial gehdrten im
Modellversuch Brachfldchen, Bauliicken und Nachverdichtungsflachen:

» Unter Brachflichen werden un- und untergenutzte oder zwischengenutzte ehemals baulich
genutzte Flachen verstanden. Beispiele hierfiir sind Industrie-, Infrastruktur- und Verkehrs-
, Gewerbe-, Wohn- und Kulturbrachen sowie Konversionsflachen fiir ehemalige Liegen-
schaften der Bahn und des Militars.

» Bauliicken sind bebauungsfdhige Einzelgrundstiicke, fiir die bereits Baurecht vorhanden ist,
die aber bisher noch keiner Bebauung zugefiihrt werden konnten. Hierbei handelte es sich
meist um unbebaute oder nur gering bebaute kleinere Flachen - Einzelgrundstiicke oder
wenig zusammenhingende Grundstiicke. Beispiele sind unbebaute Grundstiicke im ,ge-
wachsenen” Siedlungsbestand und nicht bebaute Grundstiicke in neu entwickelten Sied-
lungsgebieten. Zu den Bauliicken geh6ren auch nicht bebaute Grundstiicke in neu entwi-
ckelten Siedlungsgebieten. Derartige Flachen bestehen insbesondere in strukturschwachen
Raumen mit geringer Baunachfrage.

» Nachverdichtung ist die Nutzung freistehender Flachen innerhalb bestehender Bebauung, d.
h. auf Grundstiicken, die bereits bebaut sind, jedoch liber weitere bebaubare Freiflichenpo-
tenziale verfiigen. Diese erfolgt durch das Aufstocken vorhandener Gebaude (Dachgeschoss-
ausbau u. 4.), das Ersetzen kleinerer Gebaude durch Gréfiere oder durch Bebauung von Hin-
terland-Grundstiicken.
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6.1.2 Abschdtzung des Flachenpotenazials fiir die Innenentwicklung

Die Kommunen wurden im Fragebogen unter anderem nach ihrem Potenzial fiir die Innenentwick-
lung gefragt. Der Fragebogen konnte von 37 Kommunen ausgefiillt werden. 33 Kommunen verfiig-
ten dabei iiber eigens erfasste Daten beziiglich des gesamten kommunalen Flachenpotenzials ein-
schlief’lich dem daraus abzuleitenden Wohneinheitenpotenzial. Sie konnten alle Angaben ohne Un-
terstiitzung ausfiillen. Mit den iibrigen vier Gemeinden - die ebenfalls iiber Informationen zu ihren
Innenentwicklungspotenzialen verfiigten, allerdings nicht auf Basis einer systematischen Erfassung
- konnte das Flachenpotenzial gemeinsam mit dem Projektteam quantitativ iiberschlagig, aber zu-
verladssig abgeschatzt werden. Die Ergebnisse wurden zudem mit Kennwerten aus der oben bereits
genannten Studie des BBSR (2013) rechnerisch iiberpriift. In Tabelle 2 ist das liber den Fragebogen
erfasste Flichenpotenzial (kleinteilig < 2.000 m? und grofflichig > 2.000 m?) dargestellt. Danach
verfiigen diese 37 Kommunen mit Datenbestand iiber ein Innenentwicklungspotenzial von insge-
samt 907 Hektar. Die Einzelergebnisse der Erhebung der Innenentwicklungspotenziale zeigt Ta-
belle 4 in Anhang II. Der weitaus grofite Anteil der Innenentwicklungspotenziale entfallt mit 62
Prozent auf Bauliicken, gefolgt von Brachflachen (24 %) und Nachverdichtungspotenzialen (15 %).
Knapp die Halfte der Potenziale (48 %) ist kleinteilig und befindet sich auf Flachen kleiner als 2.000
Quadratmeter (436,2/907,1, siehe Tabelle 2). Hinzu kommen theoretisch noch die verfiigbaren Po-
tenziale auf bereits als Bauland ausgewiesenen Flachen, die allerdings noch nicht vermarktet wer-
den konnten. Diese Flachen wurden ebenfalls abgefragt. Sie wiirden das Innenentwicklungspoten-
zial der 37 Kommunen mit Datenbestand theoretisch noch um rund 30 Prozent vergrofiern. Aller-
dings zeigte sich bei der genaueren Betrachtung dieser Daten und der dazugehorigen Flachen, dass
es sich fast ausschliefRlich um sehr schwer vermarktbare Planungsbrachen aus den 1990iger Jahren
in Ostdeutschland handelte. Diese Flachen wurden von den schrumpfenden Kommunen nicht mehr
als entwicklungsrelevant betrachtet und aus diesem Grund {iberwiegend als Riickplanungsflichen
fiir Weif3e Zertifikate eingebracht (Kapitel 6.5). Die noch nicht vermarkteten Neuausweisungen
wurden deshalb fiir die Potenzialbetrachtung nicht weiter berticksichtigt.

Tabelle 2: Ergebnisse der Erhebung der Innenentwicklungspotenziale in Kommunen mit Da-
tenbestand
Brachflachen Bauliicken Nachverdichtung Summe
IEP
Kommune <2.000m? | >2.000m? | <2.000m? | >2.000m?> | <2.000 m? | >2.000 m?
Flache (ha) 33,2 182,6 347,3 212,0 55,7 76,3 907,1
Anteil 3,7% 20,1% 38,3% 23,4% 6,1% 8,4% 100,0%
Flache (ha) 215,8 559,3 132,0 907,1
Anteil 23,8% 61,7% 14,6% 100,0%

Quelle: Eigene Darstellung

Flir die Modellkommunen ohne Fragebogenriicklauf wurde das Potenzial fiir die Innenentwicklung
(in ha) (einschliefdlich dem Wohnungsbau in WE, siehe ndchster Abschnitt) dagegen iiber eine
Hochrechnung abgeschétzt. Bei diesen Kommunen handelte es sich vor allem um kleine und land-
lich gepragte Kommunen, die iiber keine eigenen Daten verfiigten. Grundlage der Hochrechnung
waren Kennwerte fiir Flichenpotenzialdichten (in m? Innenentwicklungspotenzial je Einwohner),
die in der oben genannten BBSR- Studie auf der Basis empirischer Daten von 451 Stidten und Ge-
meinden aller Grof3enklassen in proportionaler geographischer Verteilung nach Regionstypen und

59




Modellversuch Flachenzertifikatehandel Abschlussbericht

Bundesldndern abgeleitet wurden (BBSR 2013, S. 53). Nach den Ergebnissen dieser Studie konnen
unterschiedliche Kennwerte in Abhangigkeit von:

» Gemeindetyp (Landgemeinde, Kleinstadt, Mittelstadt, Kleine Grof3stadt, Grof3e Grofdstadt),
» Bevolkerungsdynamik (stark schrumpfend, schrumpfend, stagnierend, wachsend, stark
wachsend)

» Lage in West- bzw. Ostdeutschland
herangezogen werden. Sie sind in Tabelle 3 dargestellt. Grundsatzlich ist zu den Ergebnissen der
Hochrechnungen zwar anzumerken, dass sie aufgrund des geringen Stichprobenumfangs und mog-
licher systematischer Unterschatzungen der Kommunen durchaus mit Unsicherheiten behaftet
sind. Dennoch geben sie - auch wenn sie die realen Zahlen nicht exakt widerspiegeln kénnen - eine
wertvolle Orientierung der Gréfdenordnung, die fiir kommunale Entscheidungen beim kommunalen
Flichenmanagement unabdingbar sind.

Tabelle 3: Durchschnittliche Flachenpotenziale nach Gemeindetyp, Bevilkerungsdynamik und
Ost- und Westdeutschland

IEP in m?/Einwohner

Gemeindetyp

Grol3e GrofRstadt >500.000 Einwohner 9
Kleine GroRstadt 100.000 =< 500.000 Einwohner 10
Mittelstadt 20.000 =< 100.000 Einwohner 14
Kleinstadt 1.000 =< 20.000 Einwohner 17
Landgemeinde < 1.000 Einwohner 26

Bevolkerungsdynamik

stark wachsend >1,5% p.a. 9
wachsend 0,25=<1,5% p.a. 10
stagnierend -0,25 =<0,25% p.a. 14
schrumpfend -1,5=<-0,25% p.a. 17
stark schrumpfend <1,5% p.a. 26
Lage

Westdeutschland - 13
Ostdeutschland - 22

Quelle: BBSR 2013

Fiir jede Kommune wurde zunichst die sich mit den Kennwerten der Tabelle 3 theoretisch erge-
benden Innenentwicklungspotenzialdichten errechnet. Die Verifizierung, welcher Kennwert fiir die
Modellkommunen mafigebend ist erfolgte durch einen Vergleich der errechneten Werte mit den
tatsachlich angegebenen Werten aus dem Fragebogenriicklauf der 37 Kommunen mit Datenbe-
stand. Dabei zeigte sich, dass die Rechnungen mit den Kennwerten in Abhingigkeit des Gemeinde-
typs den von den Kommunen tatsichlich gemeldeten Werten am nachsten kommt, das heifst die
Flachenpotenziale am genauesten abbildet. Folglich wurden die Flachenpotenziale fiir alle Kommu-
nen ohne Fragebogenriicklauf anhand des Gemeindetyps mit den in Tabelle 3 aufgefiihrten Kenn-
werten errechnet und den weiteren Betrachtungen zugrunde gelegt. Dieser Ansatz ergab fiir die
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Kommunen ohne Datenbestand ein Innenentwicklungspotenzial von 896 Hektar. Hiervon befinden
sich nach der Hochrechnung 867,2 Hektar auf kleinteiligen Flachen mit weniger als 2.000 Quadrat-
metern. Insgesamt ergibt sich somit fiir alle 87 Modellkommunen eine Flache von 1.803 Hektar ver-
fligbarer Innenentwicklungspotenziale (896 ha+907 ha). Dies entspricht rund 5,1 Prozent der Ge-
bdude- und Freiflichen im Modellversuch (im Vergleich in Deutschland 6,7 %)5 und erscheint
durchaus valide und bestatigt die Reprasentativitat des Modellraumes.

6.1.3 Abschdtzung des Wohnungsneubaupotenzials durch Innenentwicklung

Flir den Wohnungsbau wurden die dort von den Kommunen vorgesehenen Wohneinheiten (WE)
ebenfalls im Fragebogen abgefragt. Aus der Befragung der 37 Kommunen mit Datenbestand ergab
sich, dass auf der erfassten Innenentwicklungspotenzialfliche von 907 Hektar insgesamt 18.170
Wohneinheiten méglich waren (siehe Tabelle 19 in Anhang II). Die Hochrechnung fiir die Kommu-
nen ohne Datenbestand erfolgte anhand der Kennwerte fiir Bebauungsdichten in Abhdngigkeit von
der Bevolkerungsdynamik geméaf3 Tabelle 4. Diese Kennwerte fiir die Bebauungsdichte berticksich-
tigen, dass wachsende Kommunen deutlich mehr Wohneinheiten je Flaicheneinheit ausweisen, als
Kommunen mit schrumpfender Bevolkerung. Die Hochrechnung ergab ein Potenzial an Wohnein-
heiten von 9.234. Fiir alle Modellkommunen resultiert danach ein theoretisches Potenzial von
27.404 Wohneinheiten (18.170 + 9.234).

Tabelle 4: Bebauungsdichte in Abhdngigkeit von der Bevdlkerungsdynamik

Bebauungsdichte in Abhdngigkeit von der Wohneinheiten pro Flachenpotenzial
Bevolkerungsdynamik (WE/ha)
stark wachsend (21,5% p.a.) 27
Wachsend (0,25-<1,5% p.a.) 21
Stagnierend (-0,25 — <0,25% p.a.) 15
Schrumpfend (-1,5-<-0,25% p.a.) 9
Stark schrumpfend (<1,5p.a.) 3

Quelle: in Anlehnung an Siedentop et al. (2006)

6.1.4 Kommunale Planungen fiir Wohnen und Gewerbe 2014 bis 2028 auf den kleinteiligen
mobilisierbaren Innenentwicklungspotenzialen

Allen Modellkommunen wurden die Ergebnisse der in den vorherigen Abschnitten beschriebenen
Befragungen und Hochrechnungen zur Verfiigung gestellt. Auf dieser Basis haben sie auf der Erhe-
bungsplattform angegeben, wie viele Wohneinheiten und Arbeitsplatze auf den mobilisierbaren
Kleinteiligen Flachen kleiner als 2.000 Quadratmeter im Zeitraum von 2014 bis 2028 sicher reali-
siert werden sollen. Flichen mit mehr als 2.000 m? wurden hingegen gesondert als stidtebauliche
Entwicklungsflache (d. h. Baugebiete) im Innenentwicklungsbereich jeweils als Einzelflache (eben-
falls in der Erhebungsplattform) erfasst. Geht man davon aus, dass die durchschnittliche Mobilisie-
rungsquote von Bauliicken und Brachflachen gemaf3 der bereits benannten BBSR Studie 70 Prozent

5 6,7 Prozent: Berechnet durch 165.000 ha Innenentwicklungspotenzial (BBSR 2013) geteilt durch 2.479.737 ha Ge-
bédude- und Freifldche (Statistisches Bundesamt, Stand 2012).
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betragt (BBSR 2013) ergibt sich von den insgesamt ermittelten kleinteiligen Innenentwicklungspo-
tenzialen in Hohe von 867,2 Hektar (vgl. Abschnitt 6.1.2) ein mobilisierbarer Anteil von rund 607
Hektar (vgl. Abschnitt 7.1.5.4.4).

Alle Modellkommunen machten hierzu Angaben. Danach sollen bis zum Jahr 2028 in den Modell-
kommunen

» 16.804 Wohneinheiten,

» und im Bereich Gewerbe 18.226 Arbeitsplatze
auf den mobilisierbaren kleinteiligen Innenbereichsflachen mit weniger als 2.000 Quadratmeter
entstehen. Diese Angaben lagen den Teilnehmern im Feld- und Kontrollexperiment als Informatio-
nen zur Verfiigung.

6.2 Flachenneuinanspruchnahme und Zertifikatpflicht
6.2.1 Kategorisierung der Flaichenneuinanspruchnahme

In Deutschland unterliegen alle Verdnderungen der Bodennutzung, die zu einer Flaichenneuinan-
spruchnahme fiihren, einem behordlichen Plan- und Genehmigungsverfahren.6 Die Flachenneuin-
anspruchnahme (FNI) beschreibt die Umwidmung von z. B. Landwirtschafts- oder Waldflachen zu
Siedlungs- und Verkehrsflachen (SuV). In Abbildung 9 sind die unterschiedlichen Verfahrenswege
zusammengefasst dargestellt. Die Abbildung differenziert nach den moglichen Initiatoren fiir die
FNI und ordnet ihnen die jeweiligen Planungs- bzw. Genehmigungswege zu. Weiterhin wird nach
den Standorten (,Innen“ / ,,Auflen) und der Vornutzung (,SuV* / ,Nicht-SuV“) unterschieden.

Erster Initiator fiir neu in Anspruch genommene Siedlungs- und Verkehrsflachen (=FNI) sind
tiberortliche Gebietskorperschaften (Bund, Lander, Kreise), die in Planfeststellungsverfahren nach
dem Verwaltungsverfahrensgesetz Flachenentwicklungen vorantreiben. Zweiter Initiator sind die
Eigentiimer bzw. Nutzer der Flachen, die unter anderem so genannte privilegierte Vorhaben nach §
35 BauGB beantragen. Dritter Initiator sind die verschiedenen Verwaltungsbehorden, die nach den
unterschiedlichen Fachgesetzen (BNatSchG, BImSchG, WHG etc.) fiir verschiedene Mafnahmen
Fachgenehmigungen erteilen. Der vierte Initiator sind schlieRlich die Kommunen, welche im Rah-
men ihrer Planungshoheit (Art. 28 Abs. 2 Satz 1 GG) und der Bauleitplanung (§ 1 BauGB) Flachen
neu entwickeln.

Abbildung 9 zeigt zudem, welche Arten der Flachenneuinanspruchnahme im Modellversuch mit ei-
ner Zertifikatpflicht belegt werden (in der Abbildung rot schraffiert dargestellt). Wird neues Bau-
recht im Aufdenbereich auf bislang nicht als SuV genutzten Flachen geschaffen, miissen Zertifikate
vorgelegt werden, die den Umfang der SuV-Veranderung abbilden (1 Zertifikat entspricht 1.000
m?). In der Abbildung griin schraffiert, sind die Planfeststellungsverfahren, die auf Ebene des Bun-
des, der Lander und der Kreise durchgefiihrt und beschlossen werden sowie die Vorhaben auf bis-
her nicht fiir Siedlungs- und Verkehrszwecke genutzten Flachen, die jedoch innerhalb des sog. In-
nenentwicklungsbereichs stattfinden und damit vollstindig von der Zertifikatpflicht befreit sind.

6 Dem Prinzip nach bedarf jede bauliche Anlage einer - wie auch immer gearteten - Genehmigung. Anlagen, die nach
Landesrecht baugenehmigungsfrei sind (bspw. Warenautomaten, Werbeschilder mit begrenzten Ausmafien, Jagd-
Hochsitze, Wander-Schutzhiitten etc., vgl. §61 MBO) liegen ,unterhalb“ des bundesrechtlichen Begriffs der baulichen
Anlage und fiihren deshalb i.d.R. auch nicht zu einer Flachenneuinanspruchnahme.
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Zudem werden nach dem im Modellversuch entwickelten Verfahren (siehe Flaichenhandel-Informa-
tionspapier Nr. 3) auch

» Genehmigungen auf Grundlage einer Fachplanung / Fachgenehmigung, sowie
» Genehmigungen auf Grundlage von §34 BauGB und
» Genehmigungen auf Grundlage von § 35 BauGB

keiner Zertfikatepflicht unterworfen. Fiir diese Siedlungsentwicklungen wird empfohlen, sie im
Falle einer Implementierung des Flachenzertifikatehandels in einem Monitoringsystem systema-
tisch zu erfassen, um mogliche - durch den Flachenzertifikatehandel bedingte — Ausweichreaktio-
nen beobachten zu kdnnen. Im Mengengeriist des Planspiels wurden diese Entwicklungen pauschal
mit 20 Prozent der gesamten bundesweiten Flachensparziele berticksichtigt (Reserve (Bund, Lan-
der, sonst.) siehe Flichenhandel-Informationspapier Nr. 2). Eine stichprobenartige Uberpriifung
dieser Annahmen findet sich im Abschnitt 7.1.9.

Abbildung 9: Zusammenhang zwischen Planungsverfahren, Flaichenneuinanspruchnahme und Zertifi-
katpflicht

AuBenbereich Innenentwicklungsbereich
Planungs- Vornutzung
trager / Nicht-SuV Suv Nicht-SuVv SuVv
Initiator Verfahren
Bund / ”
Land / Planfeststellungs- z.B.: Ubergeordnete Verkehrsinfrastukturmanahmen
. verfahren
Kreis
Eigentimer / §35 BauGB z.B.: Privileg. Vorhaben §34 BauGB z.B.: Baullickenschluss
Nutzer / Ohne formelles I 1
Zustandige Planungsverfahren Fachgenehmigungen z.B.: Natur- & Wasserschutzrechtliche Genehmigungen
Verwaltung
Kommune Formelle Verbindliche Bauleitplanung nach BauGB*
Planungsverfahren I | l I
D Flachenneuinanspruchnahme Zertifikatepflicht * Inkl. Satzungen nach §34 BauGB; Bei formellen
Planverfahren mit SuV-Festsetzungen auf bereits als SuvV
D Keine Flachenneuinanspruchnahme Keine Zertifikatepflicht ij’;ﬁ;ﬁ;”;;ﬁ‘;’fz”u';“m“e“,";e"rf,ifk‘jf:pﬁﬁg;“{,ESV"“_,,'O';)

Quelle: Eigene Darstellung

6.2.2 Festlegung des Innenentwicklungsbereichs

Wie im Abschnitt vorab erlautert, fallen einige Arten der Flichenneuinanspruchnahme nicht unter
die Zertifikatpflicht (siehe griine Flachen in Abbildung 9). Fiir die ersten 15 Modellkommunen der
kommunalen Fallstudien wurde eine Komplett-Abgrenzung des Innenentwicklungsbereichs durch-
gefiihrt. Zudem wurde die Abgrenzung des zertifikatfreien gegentiber dem zertifikatpflichtigen Be-
reich fiir jeden potenziell zertifikatpflichtigen Planungsfall konkret ermittelt. Eine ausfiihrliche Dar-
stellung der Methodik zur Abgrenzung des Innenentwicklungsbereiches befindet sich im Flachen-
handel-Informationspapier Nr. 3. Bei der Untersuchungssystematik wurde zum einen die konkrete
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planungsrechtliche Situation bzw. die tatsachlich vorhandene Nutzung des Plangebiets und zum an-
deren die Qualitat des Umfelds als ,,im Zusammenhang bebauter Ortsteil“ in die das Plangebiet ein-
gebettet ist, berticksichtigt.

6.2.3 Hohe der Zertifikatpflicht

Im Rahmen des Modellversuchs wurde zusammen mit den 15 Modellkommunen der kommunalen
Fallstudien (Kapitel 5) ein Berechnungskonzept entwickelt, welches die folgenden Aspekte beriick-
sichtigt:

» Zertifikate sind nur fiir Neuplanungen nachzuweisen (Bebauungspline oder Satzungen
nach § 34 BauGB).

» Planungen im Innenentwicklungsbereich bleiben von der Zertifikatpflicht unbertihrt

» Die Zertifikatpflicht bezieht sich nur auf die planungsrechtlichen Festsetzungen innerhalb
der Bebauungsplane etc., die eine Nutzung der Flachen als Siedlungs- und Verkehrsflache
(SuV) nach sich ziehen.

» Je angefangener 1.000 Quadratmeter an zertifikatpflichtigen Festsetzungen ist ein Zertifikat
nachzuweisen.

» Istbereits die Vornutzung, d. h. die tatsachliche Nutzung der Flachen zum Zeitpunkt der Pla-
nung, als SuV einzustufen, dann wird dies bei der Berechnung der Zertifikath6he mit be-
ricksichtigt (siehe Kapitel 2.3).

6.2.4 Nachzuweisende Zertifikate und Flachenneuinanspruchnahme

Dieser Abschnitt zeigt die von den Modellkommunen in der Erhebungsplattform eingegebenen
stadtebaulichen Entwicklungsflichen (Baugebiete) zusammen mit den sonstigen Flachenentwick-
lungen, an denen die Kommunen nicht unmittelbar beteiligt sind.

Zunachst wird auf die Baugebiete eingegangen, die von Kommunen fiir den Zeitraum zwischen
2014 und 2018 geplant wurden (siehe Kapitel 6.3). Insgesamt werden von den 87 Modellkommu-
nen im Zeitraum von 2014 bis 2028 neue Entwicklungsflachen im Innen- und Aufsenbereich im
Umfang von 2.174,80 Hektar geplant. Davon liegen 1,814,50 Hektar im Auféenbereich und 360,30
Hektar im Innenbereich. Tabelle 20 und Tabelle 21 (in Anhang II) dokumentieren die Einzelergeb-
nisse fiir alle Modellkommunen. Den héchsten absoluten Einzelwert an FNI erreicht dabei die Stadt
Deggendorf mit 185,55 Hektar. Ganzlich ohne FNI kommen die beiden relativ kleinen Gemeinden
Duchroth und Gandesbergen (unter 600 bzw. unter 500 Einwohner) aus.

Wie in Kapitel 2.3 und in Informationspapier Nr. 3 dargelegt, sind Flachenentwicklungen im Auféen-
bereich grundsatzlich zertifikatepflichtig und Flachen im Innenentwicklungsbereich grundsatzlich
von der Zertifikatepflicht befreit. Wie dort dargelegt, ist fiir die Zertifikatberechnung neben der
Frage ob sich die Flachen im Innen- oder Auf3enbereich befinden auch entscheidend, ob und in wel-
chem Mafie Nicht-SuV in SuV umgewandelt wird. Dies kann dazu fiihren, dass innerhalb von Bauge-
bieten im Aufdenbereich auch zertifikatefreie Bereiche liegen (z. B. wenn dort Ausgleichsflachen
festgelegt werden) oder Flaichenanteile im Innenbereich in geringem Umfang zertifikatepflichtig
werden, wenn dort gem. dem im Informationspapier Nr. 3 beschriebenen Verfahren Freiflachen in
geringem Umfang liberplant werden.

Flir die am Modellversuch teilnehmenden 87 Modellkommunen ergab sich letztendlich, dass der
Umfang der Flichenneuinanspruchnahme im Zeitraum 2014 bis 2028 insgesamt1.513,01 Hektar
betragt, d. h. 70 Prozent aller kommunalen Planungen mussten auf ihre Zertifikatepflicht tiberpriift
werden. Dies entspricht 100,9 Hektar pro Jahr bzw. 0,28 Hektar pro Tag (siehe Diskussion in Ab-
schnitt 7.1.2). Tabelle 5 zeigt den Zusammenhang zwischen der Neuinanspruchnahme von Flachen
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fiir Siedlung und Verkehr und das damit verbundene von den Kommunen tiberplante Bruttobau-
land.

Tabelle 5: Zusammenhang zwischen Neuinanspruchnahme und Bruttobauland.
Uberplante Fla- ...hiervon Neuinanspruchnahme von Flachen
che an Bruttobau-
land (BBL)
2.174,80 1.513,01
Uberplante Flache an BBL Uberplante Fliche an BBL
— zertifikatpflichtige Baugebiete — — zertifikatfreie Baugebiete” —
...hiervon Neuinan- ...hiervon Neuinan- ...hiervon Neuinan-
spruchnahme von Fla- spruchnahme von Fla- spruchnahme von
chen im AuBenbereich chen im Innenent- Flachen im Innen-
wicklungsbereich entwicklungsbe-
reich
1.814,50 1.493,87 3,67 360,30 15,47

Quelle: Eigene Darstellung; Alle Angaben in Hektar fiir 87 Modellkommunen fiir den Zeitraum 2014 bis 2028

Fiir die in der Erhebungsplattform erfassten Baugebiete wurde auf Basis der entwickelten Metho-
dik die Anzahl der nachzuweisenden Zertifikate berechnet. Fiir alle 87 Modellkommunen ergibt
sich gem. Tabelle 5 eine zertifikatepflichtige Flache von 1.497,54 Hektar (1.493,87+3,67) und eine
Gesamtzahl von 15.492 Zertifikaten. Dies entspricht ungefdhr der Menge der gesamten Flachen-
neuinanspruchnahme von 1.513,0 Hektar (einschliefdlich der nicht zertifikatepflichtigen Flachen-
neuinanspruchnahme im Innenbereich in Héhe von 15,47 Hektar bei einem Zertifikat je angefan-
gene 1.000 m?). Daraus wird deutlich, dass die Unterschiede zwischen den Ergebnissen einer iiber-
schlagigen Berechnung der Anzahl an Zertifikaten auf Basis der tatsachlichen Flachenneuinan-
spruchnahme im Vergleich zu den gem. Informationspapier Nr. 3 berechneten nachzuweisenden
Zertifikaten sehr gering ist.

Einige wenige Baugebiete mit Flachenneuinanspruchnahme befinden sich zwar im Innenbereich.
Sie sind dennoch zertifikatepflichtig, da sie gemaf3 dem festgelegten Verfahren (vgl. Informations-
papier Nr. 3) grofder als 5.000 Quadratmeter sind. In aller Regel findet die Neuinanspruchnahme
aber im Aufienbereich statt (vgl. Tabelle 5: 1.493,87 vs. 3,67 ha). Die librigen Entwicklungsflachen
im Innenbereich, die zu einer Flachenneuinanspruchnahme fithren sind nicht zertifikatepflichtig, da
sie nur in einem Umfang von 5.000 Quadratmetern oder darunter {iberplant werden. Diese Flachen-
neuinanspruchnahme stellte im Modellversuch aber die Ausnahme dar, wie der niedrige Wert von
15,47 Hektar in Tabelle 5 zeigt.

In der Regel werden neue Baugebiete auf landwirtschaftlichen Flachen geplant, was eine Zertifikat-
pflicht nach sich zieht. In einigen Fallen werden Baugebiete aber auf bereits bestehenden Sied-
lungs- und Verkehrsflachen geplant. Obwohl formal keine Siedlungs- und Verkehrsflache neu in An-
spruch genommen wird, kann dann nach dem im Modellversuch entwickelten Verfahren (Flachen-

7 Im Modellversuch wurden privilegierte Vorhaben nach § 35 BauGB und Fachgenehmigungen mit einer 20 % Reserve
berticksichtigt und nicht in den Zertifikatehandel einbezogen (siehe Kapitel 2.3 und Abschnitt 6.2.1).
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handel-Informationspapier Nr. 3) eine Zertifikatpflicht entstehen, wenn die Neuplanung einen deutli-
chen Zuwachs an stadtebaulichem Gewicht im Aufdenbereich zu Lasten des Innenbereichs zur Folge
hat. Beispiel hierfiir ist eine kaum bebaute Gebdude- und Freifliche der Landwirtschaft im Auf3en-
bereich, die im Rahmen eines neuen Wohngebiets deutlich dichter bebaut werden soll.

Umgekehrt kann es in Einzelfdllen vorkommen, dass fiir neu iiberplante Flachen im Aufienbereich
keine (oder nur sehr wenige) Zertifikate vorgelegt werden miissen. Dies hat seine Ursache darin,
dass zum Beispiel die Nutzung einer bereits bestehenden Siedlungs- und Verkehrsflache durch ei-
nen Bebauungsplan gesichert wird, ohne dass sich der Nutzungscharakter dieser Flachen dndert.
Hiervon betroffen waren im Modellversuch nur insgesamt vier Flaichen mit einem Planungsumfang
von 77,6 Hektar Bruttobauland.

Wie Tabelle 20 in Anhang Il zeigt, gibt es aber auch einige Gemeinden (z. B. Drakenburg), in denen

die Flachenneuinanspruchnahme hoher als die Anzahl der benotigten Zertifikate ist. Dies tritt dann
auf, wenn eine neu in Anspruch genommene Flache mit weniger als 5.000 Quadratmeter im Innen-
entwicklungsbereich liegt und deshalb keine Zertifikatpflicht ausgel6st wird.

Neben den in der Erhebungsplattform erfassten Baugebieten (siehe Kapitel 6.3) wurde in einer
schriftlichen Befragung auch nach den sonstigen Flichenentwicklungen gefragt, an denen die Kom-
munen nicht unmittelbar beteiligt sind. Gefragt wurde nach dem Umfang neuer Siedlungs- und Ver-
kehrsflachen im Zeitraum 2014 bis 2028 fiir Flachen ohne Bebauungsplan (Planungen nach § 35
BauGB) oder einer stadtebaulichen Satzung (z. B. aufgrund § 34 BauGB) oder fiir Flachen, die auf
einer tiberortlichen Ebene festgesetzt werden (z. B. durch ein Planfeststellungsverfahren). Der Um-
fang sonstiger iiberplanter Flachen belauft sich auf 368,85 Hektar (Einzelergebnisse siehe Tabelle
21 in Anhang I). Wie beschrieben folgte aus diesen Entwicklungen im Modellversuch keine Zertifi-
katpflicht. Geht man von einer vollstandigen Flachenneuinanspruchnahme fiir diese Flachen aus,
dann erhalt man eine gesamte Flachenneuinanspruchnahme von 1.881,85 ha (1.513,01 ha + 368,85
ha). Der Anteil der ,sonstigen“ Flachenentwicklungen beliefe sich damit bei 19,6 Prozent. Dieser
Wert stiitzt eine Festlegung einer Flachenreserve von 20 Prozent, so wie im Modellversuch vorge-
nommen wurde (s. Abschnitt 6.2.1). Bezieht man die ,sonstigen“ Flachenentwicklungen auf die
tiberplante Flache der Modellkommunen, dann resultiert eine Gesamtmenge an tiberplanter Flache
von 2.543,65 (2.174,80 ha + 368,85 ha). Dies entspricht einem Anteil der ,sonstigen“ Flachenent-
wicklungen von 14,5 Prozent (siehe Abschnitt 7.1.9).

6.3 Stadtebauliche Entwicklungsflachen (Baugebiete)

Insgesamt wurden iiber die Erhebungsplattform 540 stadtebauliche Entwicklungsflachen (d. h.
Baugebiete bzw. Projekte) im Innen- und Aufdenbereich erfasst und fiskalisch bewertet (Kapitel
6.4).8

6.3.1 Flachenbezogene Eigenschaften

Die zentralen durchschnittlichen Kennwerte der erhobenen Baugebiete sind in Tabelle 6 zusam-
mengestellt. Fast zwei Drittel (62 %) der erfassten Vorhaben sind Wohngebiete. Da diese jedoch im

Mittel deutlich kleiner (2,4 ha Bruttobauland pro Baugebiet) als die Gewerbegebiete (5,2 ha pro
Baugebiet) sind, machen die Wohngebiete nur 37 Prozent der erfassten Flachen aus. 800 Hektar

8  Einige sehr grof3e Baugebiete (mind. 15 ha) wurden in Abstimmung mit der betreffenden Modellkommune in meh-
rere Entwicklungsabschnitte aufgeteilt. Diese Abschnittsbildung wurde vorgenommen, damit die Kommunen diese
Flachen im kontrollierten Feldexperiment (siehe Kapitel 7) auch Abschnittsweise aktivieren bzw. entwickeln konnten.
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Wohnbauflidchen stehen 1.185 Hektar Gewerbeflachen gegeniiber (entspricht 55 Prozent der ge-
samten Flache alle Baugebiete). Etwa sieben Prozent der Projekte sind Mischgebiete, die etwa neun
Prozent der Bruttofliache aller Projekte beanspruchen, im Mittel 5,2 Hektar pro Baugebiet.

Bezogen auf die Standorte der einzelnen Planungen wird deutlich, dass vor allem Baugebiete im Au-
3enbereich - auf der ,Griinen Wiese“ - geplant werden. Auf die Flache bezogen sind 83 Prozent der
geplanten Flachen zertifikatpflichtig und befinden sich in der Regel fast ausschliefdlich im Auf3enbe-
reich. Fiir 17 Prozent der Flachen miissen keine Zertifikate aufgebracht werden. Sie befinden sich
liberwiegend im Innenbereich. Insbesondere Gewerbegebiete befinden sich im Aufienbereich. Der
flachenbezogene Anteil der Innenentwicklung an der Gesamtentwicklung liegt beim Gewerbe bei

12 Prozent und beim Wohnen bei 17 Prozent. Mischgebiete - die nach Baunutzungsverordnung
(BauNVO) dem Wohnen und der Unterbringung von nicht wesentlich stérenden Gewerbebetrieben
dienen - befinden sich dagegen zu einem sehr hohen Anteil von 42 Prozent im Innenbereich. Dies
liegt vor allem daran, dass dieser Baugebietstyp das Konfliktpotenzial zwischen verschiedenen Nut-
zungsarten verringert und traditionell in innerstadtischen Lagen angewendet wird.

Tabelle 6: Flachenbezogene Eigenschaften der erfassten Baugebiete
Wohngebiete Gewerbegebiete Mischgebiete Gesamt
Anzahl | Anteil | Anzahl Anteil Anzahl Anteil Anzahl ‘ Anteil
Anzahl Baugebiete
Innenbereich 80 24% 22 13% 25 69% 127 24%
AuBenbereich 255 76% 147 87% 11 31% 413 76%
Gesamt 335 100% 169 100% 36 100% 540 100%

Bruttobauland in Hektar

Innenbereich 132,7 17% 148,0 12% 79,6 42% 360,3 17%
AuBenbereich 667,7 83% 1.037,5 88% 109,3 58% 1.814,5 83%
Gesamt 800,4 100% 1.185,5 100% 188,9 100% | 2.174,8 100%

DurchschnittsgrofRe in Hektar

Innenbereich 1,7 6,7 3,2 2,8
AuRenbereich 2,6 7,1 9,9 4,4
Gesamt 2,4 7,0 5,2 4,0

Quelle: Eigene Darstellung; Mit Baugebieten im AuRenbereich sind hier Baugebiete gemeint fir deren Entwicklung
Zertifikate vorzuweisen sind — mit Baugebieten im Innenbereich, diejenigen, bei denen das nicht der Fall ist (vgl.
Darstellung in Kapitel 6.2).

6.3.2 Realitdtsbezug des Planungsumfangs

Die Modellkommunen hatten in der Erhebungsplattform die Mdglichkeit, bis zu drei Mal Analysen

anzufordern, in deren Rahmen zum einen die Zertifikatpflicht und zum anderen die fiskalische Wir-
kung auf den Kommunalhaushalt untersucht wurden. Hierbei ging es den Kommunen um die Frage,
ob und falls ja wie viele Zertifikate fiir ihre Baugebiete erforderlich sind und ob die fiskalischen Ge-
samtwirkungen auf den Kommunalhaushalt durch bestimmte planerische Anderungen in den ein-

zelnen Baugebieten oder durch eine veranderte Auswahl moglicher Baugebiete verdndert bzw. ver-
bessert werden kdnnen. Aufbauend auf diesen Ergebnissen haben die Kommunen anschlief3end re-
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alistische Entwicklungsstrategien bis zum Jahr 2028 festgelegt. Nach der Erhebung wurden die Mo-
dellkommunen online mit Hilfe der Plattform Limesurvey gefragt, wie realistisch sie ihre selbst ge-
wahlten Entwicklungen einschatzten. Wie Abbildung 10 zeigt, schatzten die Modellkommunen das
Gesamtvolumen der auf diese Weise hergeleiteten Entwicklungsstrategien zumeist als ,realistisch”
oder als ,hoch” ein. Bei Gewerbegebieten ist der Anteil dieser Einschitzungen mit 78 Prozent deut-
lich geringer als bei den Wohnfldchen mit 91 Prozent. So schidtzen 21 Prozent der Modellkommu-
nen den Umfang ihrer in die eigene Strategie integrierten Gewerbegebiete als ,sehr hoch” ein. D. h.,,
die Kommunen waren sich hinsichtlich der Realisierungschancen ihrer Gewerbegebiete relativ un-
sicher. Ein Drittel der Kommunen schatzen die Nachfrage nach neuen Gewerbeflachen als ,unsi-
cher” ein. Deutlich sicherer waren sich die kommunalen Vertreter bei der Einschiatzung der Nach-
frage nach Wohnflachen. Diesbeziiglich schitzt eine Mehrheit die Nachfrage nach den geplanten
Wohngebieten als ,sicher” oder ,sehr sicher” ein.

Abbildung 10: Selbsteinschatzung des erhobenen Planungsumfangs und der Nachfrage

Der Gesamtumfang der fir das Planspiel erhobenen Baugebiete ist...

Gewerbe e T
Wohnen s oa 1 5
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Sehr gering angesetzt M Gering angesetzt M Realistisch = Hoch angesetzt B Sehr hoch angesetzt

Die Nachfrage nach neuen Gewerbe,- bzw. Wohnflachen fiir die im Planspiel erhobenen Baugebiete ist...

Gewerbe s 138 41 7
Wohnen s s 32 22
0 20 40 60 80 100 120 140 160 180
Sehr unsicher ™ Unsicher ® Neutral Sicher Sehr sicher

Quelle: Eigene Darstellung; Angaben jeweils in Prozent der Modellkommunen, gewichtet mit dem eingebrachten
Uberplanten Bruttobauland; Online-Befragung nach SchlieRung der Erhebungsplattform vom 8. bis 16.04.2015;
n=38

6.3.3 Stadtebauliche Eigenschaften

Flir alle Baugebiete wurden in der Erhebungsplattform nicht nur die Lage und der Umriss, sondern
auch stadtebauliche Kennwerte der voraussichtlichen Planung (Flachenbilanz, Nutzungsdichte,
Auswirkungen auf technische und soziale Infrastruktur etc.) sowie des voraussichtlichen Entwick-
lungsmodells (kommunale Beteiligung an den Grundstiicksverkaufen, stadtebauliche Vertrage etc.)
abgefragt.

Die Ergebnisse sind in Tabelle 7 dargestellt. Der Anteil des Nettobaulandes liegt bei allen drei Bau-
gebietstypen (Gewerbe-, Wohn- und Mischgebiete) etwa bei drei Viertel der gesamten Entwick-
lungsflache (Bruttobauland). Am geringsten ist der Anteil bei den Mischgebieten. Auch die mittlere
Aufsiedlungsdauer der erfassten Baugebiete liegt im Mittel bei den Gewerbe-, Wohn- und Mischge-
bieten in einer vergleichbaren Gréfienordnung von etwa flinf Jahren. Auf Ebene der einzelnen Bau-
gebiete streuen die Werte deutlich und sind vor allem von der Projektgréfie abhangig.
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Tabelle 7:

Stadtebauliche Eigenschaften der erfassten Entwicklungsprojekte

Gewerbefla-

chen

Wohnge-
biete

Misch-
gebiete

Abschlussbericht

Alle
Projekte

Bruttobauland

Flachenanteile
(Mittelwert
Uiber die
Flachenbilanz
der einzelnen
Projekte)

Anzahl Flachen

insgesamt (in ha)

Im Durchschnitt pro Pro-
jekt (in ha)

Nettobauland

ErschlieBungsflache

Griin- und Ausgleichsfla-
chen (im Plangebiet)

Bestandssicherung
und sonst. Flachen

Mittlere Aufsiedlungsdauer

(in Jahren)

Wohnungen
(WE)

Arbeitsplatze

Haufigkeit

der Baulandent-
wicklungs-
modelle

insgesamt

pro Projekt

insgesamt

pro Projekt

A: Private Flachenent-
wicklung, Beitrage

B: Stadtebaulicher
Vertrag

C: Kommune entwickelt
Flache selbst

D: Umlegung, ggf.
komm. Flachenanteil

Mittlerer Preis fir kommunalen
Flachenankauf (nur Modelle C und D)

Mittlerer Verkaufspreis der erschlossenen
Bauflachen (alle Entwicklungsmodelle)

Mittlerer Fiskalwert

Quelle: Eigene Darstellung

169

1.185,5
7,0

78%

11%

9%

2%

43

31.587

187
14%
36%
36%

14%

26 €/ m?
Bruttoflache

92 € / m? Netto-
flache

61€/m?
Bruttoflache

335

800,4

2,4

79%

11%

8%

2%

5,2

19.126
57

11%

37%

37%

15%

57 €/ m?
Bruttoflache
190 € / m? Net-
toflache

85€/m?
Bruttoflache

36

188,9

5,2

74%

10%

13%

2%

4,6
3.323
92

3.044
85

3%

69%

20%

9%

82€/m?
Bruttoflache
219 € / m? Net-
toflache

196 € / m?
Bruttoflache

540

2.174,8

4,0

76%

11%

12%

2%

4,9
22.449
42

34.631
64

11%
39%
36%

14%

48 € / m? Brut-
toflache
164 € / m? Net-
toflache

85 €/ m?
Bruttoflache

Auf den erfassten Flachen fiir Wohn- und Mischgebiete sind insgesamt im Simulationszeitraum des
Modellversuchs von 15 Jahren (2014-2028) etwa 22.500 Wohnungen geplant. Das entspricht 1.500
Wohneinheiten pro Jahr. Bezogen auf den gesamten Wohnungsneubau in Deutschland in Hohe von
205.000 Wohnungen pro Jahr (10-Jahres-Mittelwert 2006-2015) entspricht das wiederum 0,7 Pro-
zent. Stellt man fiir einen dhnlichen Gréfdenordnungsvergleich den Umfang der erfassten Gewerbe-
und Mischflachen (etwa 1.280 ha bei anteiliger Anrechnung der Mischflachen bzw. 85,3 Hektar pro-



Modellversuch Flachenzertifikatehandel Abschlussbericht

Jahr) dem jahrlichen Flachenzuwachs fiir Gewerbe- und Industrieflachen aus der amtlichen Boden-
flachennutzungsstatistik mit etwa 3.660 Hektar pro Jahr (5-Jahres-Mittelwert 2011-2015) in
Deutschland gegeniiber, so entsprechen die erfassten Gewerbeflaichen der Modellkommunen etwa
2,3 Prozent des linear fortgeschriebenen Flachenzuwachses fiir Gewerbe- und Industrieflachen in
Deutschland im Betrachtungszeitraum. Insgesamt ermdglichen die Anteile von 0,7 und 2,3 Prozent
die Ableitung allgemeingiiltiger Aussagen fiir die Charakteristika der tiblichen kommunalen Pla-
nungsverfahren in Deutschland (vgl. Diskussion in Kapitel 8).

Die am Modellversuch teilnehmenden Kommunen planen in den nachsten 15 Jahren auf 989,3 Hek-
tar Flache fiir Wohn- und Mischgebiete rund 22.500 Wohneinheiten (WE) zu errichten (Tabelle 7).
Das sind 69 Prozent aller eingebrachten Entwicklungsvorhaben und 46 Prozent der insgesamt er-
fassten Bruttobaufldche (da Wohn- und Mischgebiete deutlich kleiner sind als Gewerbegebiete).

Tabelle 8: Wohneinheiten und Arbeitspladtze der erfassten Baugebiete

Wohngebiete Gewerbegebiete Mischgebiete Gesamt

Anzahl Wohneinheiten

Innenbereich 4.526 13% 0 0% 2.335 38% 6.861 31%
AuBenbereich 14.600 87% 0 0% 988 62% 15.588 69%
Gesamt 19.126 100% 0 0% 3.323 100% 22.449 100%

Anzahl Arbeitsplatze

Innenbereich 0 0% 4.471 1% 2.651 54% 7.122 21%
AulRenbereich 0 0% 27.116 99% 393 46% 27.509 79%
Gesamt 0 0% 31.587 100% 3.044 100% 34.631 100%

DurchschnittsgrofRe in Hektar

Innenbereich 1,7 6,7 3,2 2,8
AuBenbereich 2,6 71 9,9 4,4
Gesamt 2,4 7,0 5,2 4,0

Quelle: Eigene Darstellung; Mit Baugebieten im AufRenbereich sind hier Baugebiete gemeint fiir deren Entwicklung
Zertifikate vorzuweisen sind — mit Baugebieten im Innenbereich, diejenigen, bei denen das nicht der Fall ist (vgl.
Darstellung in Kapitel 6.2).

Wie in Tabelle 6 dargestellt, liegen davon 83 Prozent der Flachen der geplanten Baugebiete im Au-
Benbereich. Tabelle 8 stellt die mit den Baugebieten zusammenhangenden Wohneinheiten und Ar-
beitsplatze, differenziert nach Baugebietstyp und Standort dar. Demnach befinden sich rund 15.600
Wohneinheiten und damit 69 Prozent im Auféenbereich und rund 6.900 im Innenbereich (31 %).
Damit entsteht im Vergleich zum Flachenanteil ein hoherer Wohnungsanteil im Innenbereich, was
auf die Mischgebiete zurilickzufiihren ist, auf den viele neue Wohneinheiten im Innenentwicklungs-
bereich geschaffen werden. Gleichzeitig planen die Modellkommunen rund 34.600 Arbeitsplatze
(AP) auf einer Flache von 1.374,4 Hektar Flache (Gewerbe- und Mischgebiete). Zusammen mit den
von den Kommunen im Innenentwicklungsbereich (einschliefilich Flachen mit bestehendem Bau-
recht, siehe Kapitel 6.1) geplanten Entwicklungen ergeben sich hieraus 39.100 WE (hiervon rund
16.600 WE bzw. 42% im Innenentwicklungsbereich) und 52.800 AP (hiervon rund 18.200 AP bzw.
34 % im Innenentwicklungsbereich).
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6.3.4 Plausibilisierung der Daten

Die von den Modellkommunen in die Erhebungsplattform eingegebenen Werte wurden auf Plausi-
bilitat tiberpriift, um einen schliissigen Datensatz insgesamt und fiir jede Kommune zu erreichen.
Hierbei ging es als Erstes um das Aufdecken von Fehleingaben und Widerspriichlichkeiten eingege-
bener Werte. In einer Reihe von Fillen wurden die Kommunen bei Auffalligkeiten kontaktiert und
die Eingaben bei Bedarf von Seiten des Projektteams im Austausch mit den Modellkommunen nach-
justiert. Diese Kontrolle fand sowohl auf der Ebene der einzelnen Baugebiete, der Gesamtplanungen
der Kommunen, wie auch der Gesamtheit des Datensatzes statt. Auf der Ebene der Einzelprojekte
fehlten z. B. hdufiger bei Baugebieten in der zweiten Halfte des Betrachtungszeitraums die Detailan-
gaben zur Flachenbilanz. Entsprechend wurden anhand der verfiigharen Daten (Nutzungstyp, Nut-
zungsdichte, regionale und kleinrdumige Lage) typische Anteilswerte fiir Erschliefdungs- sowie
Griin- und Ausgleichsflichen vom Projektteam ergdnzt. Auf der Ebene des Gesamtdatensatzes wur-
den verschiedene empirische Zusammenhénge iiberpriift. Beispielhaft zeigt Abbildung 11 den un-
tersuchten Zusammenhang zwischen Bodenpreis und Nutzungsdichte. Extrem vom Durchschnitt
abweichende Werte wurden auf diese Weise identifiziert und den Modellkommunen zur Priifung
zuriickgespielt. Als Maf3zahl der Nutzungsdichte stellt Abbildung 11 die Anzahl der Arbeitsplatze
pro Hektar Bruttobauland dar. Deutlich erkennbar ist die Zunahme der mittleren , Arbeitsplatz-
dichte” bei steigendem Bodenpreis. Diese ergibt sich sowohl aus einer besseren Ausnutzung teurer
Flachen innerhalb derselben Branche wie auch aus einer Verschiebung der Anteile der Branchen
zwischen Standorten mit unterschiedlichem Preisniveau. So zeigt sich auch im Datensatz, dass auf
preisglinstigen Standorten eher Logistikflachen und auf teureren Flachen eher Blironutzungen aus-
gewiesen bzw. nachgefragt werden.

In Abbildung 11 ist zugleich eine erhebliche Streuung der Einzelwerte zu erkennen. Ein vergleich-
bares Bild ergibt sich auch fiir die Wohnnutzung, wenn man die Zahl der Wohnungen pro Hektar
Bruttobauland {iber dem Bodenpreis abtrdgt. Diese Zunahme der Nutzungsdichte im Wohnbereich
geht einher mit einem Ubergang von Einfamilienhdusern, die eher auf preisgiinstigen Standorten
realisiert werden und Mehrfamilienhdusern, die vor allem auf teureren Flachen gebaut werden
(Abbildung 12).
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Abbildung 11: Zusammenhang zwischen Bodenpreis und Arbeitsplatzdichte
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Abbildung 12: Zusammenhang zwischen Bodenpreis und Bebauungsdichte (Wohnungen)
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6.3.5 Entwicklungsmodelle der Baulandentwicklung

Insbesondere fiir die fiskalische Wirkungsanalyse (Kapitel 6.4) von Bedeutung ist das von den
Kommunen gewahlte Baulandentwicklungsmodell, d. h. die Rollenverteilung zwischen Kommune
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und ggf. beteiligten Investoren. Diese hat insbesondere Einfluss auf die Aufteilung der Planwertge-
winne? und der Folgekosten zwischen Kommune und Privaten. Da hierzu eine nahezu unendliche
Bandbreite an Gestaltungsmdglichkeiten besteht, wurden in der Eingabemaske der Erhebungsplatt-
form vier Standardmodelle definiert, von denen die Modellkommunen die jeweils die der Realitit
am nachsten kommende auswahlen sollten:

» Modell A: Kein kommunaler Zwischenerwerb der Flachen, Erhebung von Erschliefdungsbei-
tragen nach § 127ff BauGB
» Modell B: Stadtebaulicher Vertrag, dazu drei Untervarianten:
» Modell B1: Investor zahlt die erstmalige Herstellung der Erschliefung
» Modell B2: Investor zahlt zusatzlich zu B1 die erstmalige Herstellung der Griin- und
Ausgleichsflachen
» Modell B3: Investor zahlt zusatzlich zu B2 die Aus- und Neubauinvestitionen im Bereich
der sozialen Infrastruktur
» Modell C: Die Kommunen entwickeln die Flache selbst, d. h. sie kaufen die unerschlossene
Bruttoflache (i.d.R. noch ohne ausreichendes Baurecht), schaffen Baurecht, erschliefien die
Flache und verdufiern die Nettobaufldchen.
» Modell D: Es wird eine Umlegung durchgefiihrt. Gegebenenfalls geht die Kommune mit eige-
nen Flachenanteilen in die Umlegung, so dass sie anschlief3end die zugewiesenen Nettofla-
chen verkaufen kann.

Die Modelle B (Stadtebauliche Vertrage) und C (kommunale Flachenentwicklung) wurde am hau-
figsten ausgewahlt (Tabelle 7 unteren Halfte). Von den Untervarianten B1 bis B3 war die Variante
B2, bei der die Investoren die erstmalige Herstellung der Erschliefung und der Griinflachen {iber-
nehmen, mit Abstand am hdufigsten vertreten.

Wie Abbildung 13 verdeutlicht, besteht ein Zusammenhang zwischen dem Bodenpreis und dem ge-
wiahlten Entwicklungsmodell. Besonders auffallig ist dies beim Modell D (,Umlegung”). Hier spielen
jedoch auch planungskulturelle Unterschiede innerhalb Deutschlands eine Rolle. Viele der hoch-
preisigen Standorte der Modellkommunen liegen in Baden-Wiirttemberg, wo - historisch bedingt
durch die jahrhundertelange Realteilung der Felder bei der Vererbung - die Umlegung in vielen Ge-
meinden fast standardmafdig zum Einsatz kommt.

Fiir die im nachfolgenden Kapitel 6.4 detaillierter beschriebenen fiskalischen Wirkungsanalysen ist
der in Abbildung 13 zutage tretende Zusammenhang zwischen den gewdahlten Baulandentwick-
lungsmodellen und dem Bodenpreis insofern von herausgehobener Bedeutung, als die Kommunen
nur bei den Modellen C (,Kommunale Eigenentwicklung”) und D (,,Umlegung“) von den mit der Ent-
wicklung zusammenhingenden Bodenwertsteigerungen profitieren. Im Modell C verbleibt der ge-
samte Planwertgewinn bei der Kommune, im Modell D ein Anteil in der Grofienordnung des kom-
munalen Flachenanteils. Dieser betrdgt im Mittel der erfassten Projekte 21 Prozent bei den Gewer-
beflachen sowie 26 Prozent bei den Wohngebieten. Somit profitieren die Gemeinden mit hoheren
Bodenpreisen doppelt: Ihre Baurechtsschaffungen erzeugen aufgrund der héheren Verkaufspreise

9  Planwertgewinn (alternativ Planungsgewinn) ist der Verkaufserlos fiir die Nettoflachen abziiglich der Ankaufskosten
fiir die Bruttoflichen minus der Kosten fiir technische und soziale Infrastruktur, Griin- und Ausgleichflichen sowie
sonstige Kosten (Larmschutz, Planungskosten, etc.).
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fiir die erschlossenen Nettofladchen hohere Planwertgewinne pro Quadratmeter und sie selbst parti-
zipieren haufiger an diesen Planwertgewinnen als die Kommunen mit geringen Bodenpreisen. Ent-
sprechend hoher fallen im Mittel die Fiskalwerte in diesen Gemeinden aus (Kapitel 6.4).

Abbildung 13: Zusammenhang zwischen Bodenpreisniveau und Entwicklungsmodell
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Quelle: Eigene Darstellung

6.4 Fiskalische Wirkungsanalyse

Alle auf der Erhebungsplattform erfassten stidtebaulichen Projekte (Wohn-, Gewerbe- und Misch-
gebiete) wurden zur Vorbereitung auf das kontrollierte Feldexperiment einer fiskalischen Wirkungs-
analyse unterzogen, deren Ergebnisse anschlief3end den Kommunen zur Verfligung gestellt wurden
(siehe Flachenhandel-Informationspapier Nr. 4).

Aufgrund des hohen Interesses der Modellkommunen an den Ergebnissen wurde die Methodik der
fiskalischen Wirkungsanalyse in einem einzelnen Informationspapier (Flachenhandel-Informati-
onspapier Nr. 7) ausfiihrlich erlautert. Im Rahmen einer fiskalischen Wirkungsanalyse wird abge-
schatzt, welchen Effekt das betreffende stadtebauliche Projekt mittelfristig auf die Haushaltssitua-
tion der betreffenden Modellkommune hat (Gutsche 2003, Reidenbach et al. 2007, Preufs / Floeting
2009). Dazu werden alle durch das Planungsprojekt ausgelosten zusatzlichen Einnahmen der Kom-
mune (z. B. aus einem erh6hten Steueraufkommen) den zusétzlichen kommunalen Ausgaben (z. B.
fiir Umlagezahlungen oder Folgekosten im Bereich der technischen und sozialen Infrastrukturen)
gegeniibergestellt. Zur Veranschaulichung zeigt Abbildung 14 beispielhaft die beriicksichtigten Pa-
rameter fiir eine fiskalische Analyse.

Neben den spezifischen Kennzahlen der einzelnen, von den Modellkommunen eingegebenen Pla-
nungsvorhaben (Tabelle7) hatten diese iiber die Erhebungsplattform auch die Moglichkeit, gemein-
despezifische Kostenkennwerte der technischen und sozialen Infrastrukturen sowie fiir Griin- und
Ausgleichsflachen in die fiskalische Analyse einflief3en zu lassen. Wurde von dieser Moglichkeit
nicht Gebrauch gemacht, kamen auf der Erhebungsplattform ausgewiesene Standardwerte des Gut-
achterteams zur Anwendung (siehe u. a. Gutsche 2003, UBA 2009b).
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Abbildung 14: Berlicksichtigte Einnahmen und Mehrausgaben
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Quelle: Eigene Darstellung

Das Ergebnis der fiskalischen Wirkungsanalyse ist ein Fiskalwert. Dieser Wert entspricht dem fi-
nanzmathematischen Barwert, d. h. der Summe aller auf den Zeitpunkt des Projektbeginns diskon-
tierten zusatzlichen Einnahmen und Ausgaben iiber einen Betrachtungszeitraum von 25 Jahren
vom Beginn der Entscheidung im Vergleich zu einem , Nullfall“. Der Nullfall ist die voraussichtliche
Entwicklung der Kommune im gleichen Zeitraum ohne das betreffende Planungsprojekt. Der Fiskal-
wert jeder einzelnen Planung sowie dessen detaillierte Herleitung wurden den Modellkommunen in
Form von Ergebnisberichten zur fiskalischen Wirkungsanalyse zur Verfligung gestellt.

6.4.1 Funktion und Zielsetzung

Die Durchfiihrung der fiskalischen Wirkungsanalysen diente im Rahmen des Modellversuchs zwei
Zielen:

1. Die ermittelten Fiskalwerte sollen den Kommunen Orientierung fiir Entscheidungen beim
Handel mit Flachenzertifikaten dienen. So kdnnen die Kosten bzw. der Verkaufspreis von
Zertifikaten mit dem Fiskalwert verglichen werden und auf diese Weise eine eigene Zah-
lungsbereitschaft bzw. eine Einschitzung der eigenen Verkaufsbereitschaft getroffen wer-
den. Dabei ist zu beachten, dass neben dem reinen fiskalischen Ergebnis eines Planungspro-
jektes immer auch dessen entwicklungs- und sozialpolitische Bewertung durch die Verwal-
tung und die kommunalen Entscheidungstrager von grofder Bedeutung ist. Diese kann ge-
danklich durch Auf- oder Abschlage auf den Fiskalwert beriicksichtigt werden. Ein (nicht
selten auftretender) negativer Fiskalwert oder ein den Fiskalwert tibersteigender Preis fiir
die notwendigen Zertifikate ist daher nicht zwangslaufig mit einer Empfehlung zur Nichtre-
alisierung des betreffenden Planungsprojektes gleichzusetzen. Die 15 Modellkommunen ha-
ben in den kommunalen Fallstudien iiber den Umgang mit den Fiskalwerten in der kommu-
nalen Praxis im Ausweisungsprozess diskutiert (Flachenhandel-Informationspapier Nr. 8).
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In der Vorbereitung im Kontrollierten Feldexperiment wurden alle Modellkommunen iiber
die Funktion und Wirkungen der Fiskalwerte unterrichtet.

2. Neben diesem Informationsmehrwert fiir die einzelnen Modellkommunen eréffnet die fla-
chendeckende Berechnung der Fiskalwerte fiir das Gesamtvorhaben die Moglichkeit, die
Auswirkung eines Handels mit Flachenzertifikaten auf die kommunale Finanzsituation ins-
gesamt einzuschitzen und dabei regionale sowie planungstypspezifische Differenzierungen
vorzunehmen (siehe Abschnitte 7.1.6.4, 7.1.6.5).

6.4.2 Ergebnisse
Wie schon in Tabelle 7 dargestellt ergaben sich im Mittel die folgenden Fiskalwerte:

» bei allen Baugebieten (n= 540): 85 € pro m? Bruttobauland
» bei den Gewerbegebieten (n = 169): 61 € pro m? Bruttobauland
» bei den Wohngebieten (n = 335): 85 € pro m? Bruttobauland
» bei den Mischgebieten (n = 36): 196 € pro m? Bruttobauland

Bei einer genaueren Analyse der Fiskalwerte (siehe Flachenhandel-Informationspapier Nr. 8) zeigt
sich, dass neben der Nutzungsart vor allem zwei Faktoren Einfluss auf die Hohe der Fiskalwerte ha-
ben:

» das Bodenpreisniveau (das mit der Nutzungsdichte korreliert, vgl. Abbildung 11)
» das Entwicklungsmodell, d. h. die Rollenverteilung zwischen Gemeinde und einem magli-
chen Investor.

Entsprechend erklaren sich zum Beispiel die hohen Fiskalwerte der (wenigen) Mischgebiete aus
tiberdurchschnittlichen Bodenpreisen und Nutzungsdichten an den oft eher zentral gelegenen
Standorten (vgl. auch mit Tabelle 7). Die empirische Abhdngigkeit der Fiskalwerte vom Bodenpreis-
niveau zeigen Abbildung 15 fiir Wohngebiete und Abbildung 16 fiir Gewerbegebiete. In beiden Fal-
len erzielen Projekte auf teureren Flaichen im Mittel einen hoheren Fiskalwert. Griinde sind héhere
Nutzungsdichten sowie Nutzungen mit hoheren Steueraufkommen (Flachenhandel-Informations-
papier Nr. 7).

Deutliche Unterschiede zwischen Wohngebieten und Gewerbegebieten zeigen sich hingegen beim
Einfluss des Entwicklungsmodells. Bei den Wohngebieten fallen die Fiskalwerte der Projekte, bei
denen die Gemeinden an den Bodenwertsteigerungen partizipieren konnen (Modelle C und D mit
eigenem Flachenanteil (vgl. Kapitel 6.3 zur Detailerlauterung der Entwicklungsmodelle A bis D.)
signifikant hoher aus als bei den Wohngebieten, bei denen die Kommunen an den Bodenwertsteige-
rungen nicht teilhaben (Modelle A, B und D ohne eigenen Flachenanteil). Bei letzteren liegen die
Fiskalwerte auch bei hohen Bodenpreisen im Mittel in der Ndhe der Nulllinie und sind in Einzelfal-
len auch negativ. Negative Fiskalwerte kommen bei niedrigen und mittleren Bodenpreisniveaus so-
gar relativ haufig vor. Dies gilt fiir Wohn- wie fiir Gewerbegebiete.

Ein ganz anderes Bild zeigt sich bei den Gewerbegebieten: Hier hat das gewahlte Entwicklungsmo-
dell (im statistischen Mittel) nur einen sehr untergeordneten Einfluss auf den Fiskalwert pro m?
Bruttoflache. Dieser Unterschied erklart sich, wenn man sich den Einfluss der einzelnen Wirkungs-
zusammenhdnge auf die Fiskalwerte anschaut. Wie Abbildung 17 veranschaulicht, entstammen die
hochsten positiven Beitrage zum Fiskalwert dem Verkauf von erschlossenen Baugrundstiicken. Erst
an zweiter Stelle stehen Steuereinnahmen bzw. Einnahmen aus dem jeweiligen Kommunalen Fi-
nanzausgleich.
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Abbildung 15: Zusammenhang zwischen Fiskalwert pro m? Bruttofldche, Bodenpreis und Entwicklungs-
modell bei Wohngebieten
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Abbildung 16: Zusammenhang zwischen Fiskalwert pro m?2 Bruttofldche, Bodenpreis und Entwicklungs-
modell bei Gewerbegebieten
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Abbildung 17: Wohngebiete: Beitrdge zum Fiskalwert®
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Quelle: Eigene Darstellung; Beitrage zum mittleren Fiskalwert pro m? Bruttofliche (Mittelwerte Gber alle Wohnge-
biete ohne Mischgebiete)

Im Vergleich dazu spielen die kommunalen Einnahmen aus den Grundstiicksverkédufen bei den Ge-
werbegebieten (Abbildung 18) gegeniiber den Steuereinnahmen nur eine deutlich untergeordnete
Rolle. Die Hohe der Gewerbesteuereinnahmen steigt aufgrund héherer Nutzungsdichten (Abbil-
dung 18) und steuerintensiverer Branchen auf teureren Flachen hingegen unabhingig vom Ent-
wicklungsmodell an.

Die Abschitzung der Gewerbesteuer bei Gewerbegebieten ist prinzipiell mit hdheren Unsicherhei-
ten behaftet als z. B. die Abschatzung der Einkommensteuer bei Wohngebieten (Abbildung 17). Wie
in Abbildung 18 gut erkennbar, wirken dieser prognostischen Unsicherheit jedoch mit dem Kom-
munalen Finanzausgleich und der Kreisumlage gleich zwei Mechanismen innerhalb des kommuna-
len Finanzsystems entgegen. So fithren hohere Gewerbesteuereinnahmen (netto, d. h. bereits abzii-
glich der Gewerbesteuerumlage) zu entsprechend niedrigeren Schliisselzuweisungen sowie - so-
fern die Gemeinde kreisangehorig ist - zu hoheren Umlagezahlungen an den jeweiligen Landkreis
(Flachenhandel-Informationspapier Nr. 7).

10 Die Summe der griin und rot dargestellten Einzelwerte entspricht nicht exakt dem schwarz eingefarbten Summen-
wert, weil punktuelle Vereinfachungen zur Darstellung der Einzelpositionen vorgenommen wurden.
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Abbildung 18: Gewerbegebiete: Beitrage zum Fiskalwert!!
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Quelle: Eigene Darstellung; Beitrage zum mittleren Fiskalwert pro m? Bruttofldche (Mittelwerte Uber alle Gewerbe-
gebiete ohne Mischgebiete)

Insgesamt bemerkenswert ist der hohe Anteil an Entwicklungsflichen mit negativen Fiskalwerten.
Von allen erhobenen 540 Baugebieten haben 352 einen positiven Fiskalwert, 187 einen negativen
Fiskalwert und ein Baugebiet einen Fiskalwert von Null. Der Anteil an der iiberplanten Flache liegt

insgesamt bei (n = 540) bei 35 Prozent (35 % Anteil an Flache),

bei den Gewerbegebieten (n = 169) bei 31 Prozent (30 % Anteil an Flache),
bei den Wohngebieten (n = 335) bei 38 Prozent (41 % Anteil an Flache)
und bei den Mischgebieten (n = 36) bei 19 Prozent (44 % Anteil an Flache).

vvyyy

Negative Fiskalwerte bedeuten, dass die betreffenden Kommunen unter den aktuellen Rahmenbe-
dingungen und unabhingig von einem Flachenzertifikatehandel im Falle einer Realisierung der be-
treffenden Baugebiete innerhalb der 25 Jahre nach Entwicklungsbeginn mehr projektbedingte
Mehrausgaben haben als sie durch projektbedingte Mehreinnahmen ausgleichen kénnen.

6.5 Riickplanungs- und Riickbaufldchen fiir Weie Zertifikate

In einem Flachenhandelssystem sollen die Kommunen die Méglichkeit haben, Weifde Zertifikate ge-
nerieren, wenn sie bestehende Siedlungs- und Verkehrsflichen (SuV) in den Freifldchenbestand zu-
riickfithren. Die Generierung von Weif3en Zertifikaten ist an die Aufstellung, Anderung, Erganzung
oder Aufhebung eines Bebauungsplans oder staddtebaulicher Satzungen nach den Vorschriften des
BauGB gebunden. Im Ergebnis muss eine Flache, die vor dem Planungsverfahren als SuV zu beurtei-
len war, nach Abschluss des Planungsverfahrens als Nicht-SuV, also landwirtschaftliche Flache,

11 Die Summe der griin und rot dargestellten Einzelwerte entspricht nicht exakt dem schwarz eingefarbten Summen-
wert, weil punktuelle Vereinfachungen zur Darstellung der Einzelpositionen vorgenommen wurden.
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Waldfliche oder als Ausgleichs- bzw. Manahmenfliche zu beurteilen ist, deren erneute Uberpla-
nung eine Zertifikatpflicht auslésen wiirde (siehe Flaichenhandel-Informationspapier Nr. 5). Die
Weifden Zertifikate konnen die Kommunen entweder filir Flichenausweisungen im Aufdenbereich
einsetzen oder an der Flachenborse verkaufen und damit Einnahmen fiir die Kommune erzielen.
Eine Zweckbindung der Einnahmen ist nach dem Non-Affektationsprinzip nicht vorgesehen. Alle 87
Modellkommunen hatten auch die Moglichkeit innerhalb einer schriftlichen Befragung vom Dezem-
ber 2014 bis Marz 2015 Flachen anzugeben, die potenziell als Riickplanungs- und Riickbaufldchen
fiir die Generierung von Weifden Zertifikaten in Frage kommen. Ziel der WeifSen Zertifikate ist es
zum einen, Anreize fiir die Riickfithrung bestehender Baugebiete ohne Nachfrage und Entwick-
lungsgeschehen in den Freiflichenbestand zu schaffen und zum anderen, mit den potenziellen Ein-
nahmenzusatzliche Impulse fiir das Flachenrecycling zu geben. Die Preisbildung beim Flachenhan-
del wird ausschlaggebend dafiir sein, ob ein starker oder schwacher Anreiz fiir die Generierung von
Weifden Zertifikaten entsteht. Da diese faktisch in vielen Fallen mit Riickbaumafinahmen verkniipft
sind, spielen die Kosten eine ausschlaggebende Rolle.

Tabelle 9: Eigenschaften der erfassten Weifde-Zertifikate-Flachen
Gewerbege- Wohngebiete Mischgebiete Alle
biete Gebiete
Anzahl Flachen 18 23 6 47
Bruttobauland | insgesamt (in ha) 175,5 90,7 15,2 281,4
pro Gebiet (in ha) 9,7 3,9 2,5 6,0
Riickplanungsflachen 11 18 6 35
Rickbauflachen 7 6 0 13
WeiBe | insgesamt 1.562 745 137 2.444
Zertifikate | gic 5028 k.A. k.A. KA. 224
Fiskalwert (Kosten) 9,74 Mio. € 6,69 Mio. € 0,06 Mio. € 16,22 Mio. €
Fiskalwert (Kosten) / Zertifikat 6.236 € 8.980 € 438 € 6.637 €

Quelle: Eigene Darstellung

Insgesamt wurden von 15 Kommunen 47 Weifde-Zertifikate-Flachen angegeben.!2 Mit 70 Prozent
(33 von 47) befindet sich der iiberwiegende Teil dieser Flachen in den neuen Bundeslandern. Die
Flachen sind im Durchschnitt 6,0 Hektar grof3, so dass insgesamt ein Riickplanungs- und Riickbau-
potenzial in Hohe von 281,4 Hektar besteht. Hierdurch konnten die Kommunen theoretisch 2.444
WeifSe Zertifikate generieren. Da die Gesamtmenge an Weifden Zertifikaten jedoch im Markt auf
bundesweit drei Hektar pro Tag begrenzt ist (siehe Kapitel 2.5 und Fldchenhandel-Informationspa-
pier Nr. 5), ist iiber den Simulationszeitraum hinweg die Generierung von potenziell 224 Weifden
Zertifikaten moglich. Fiir 13 der 47 Weifden-Zertifikate-Flachen miissen auch Riickbaumafinahmen
durchgefiihrt werden. Das entspricht bezogen auf die {iberplante Flache 22 Prozent. Die restlichen

1z Alflen, Barnstorf, Dessau-Rofilau, Eberswalde, Heilbad-Heiligenstadt, Horselberg-Hainich, Stadt Hoya, Luckenwalde,
Lutherstadt Wittenberg, Meerane, Neustrelitz, Oer-Erkenschwick, Rehburg-Loccum, Schkeuditz, Porta Westfalica
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78 Prozent der Flachen kénnen durch einen einfachen Planungsakt ohne Riickbaumafinahmen und
nennenswerte Kompensationszahlungen an Dritte wieder zu Nicht-SuV zuriickgefithrt werden. Wie
Tabelle 9 zeigt, fallen fiir alle Weifse-Zertifikate-Flachen insgesamt Riickplanungs- und Riickbaukos-
ten in Hohe von 16,22 Mio. Euro an. Da dies direkt anfallende Kosten sind, entsprechen diese — ana-
log der Nomenklatur zu den erhobenen Baugebieten - dem Fiskalwert. Pro Zertifikat entspricht der
Fiskalwert fiir alle Flachen im Durchschnitt 6.637 Euro, also 6,64 Euro pro Quadratmeter (16,22
Mio. geteilt durch 2.444 Zertifikate). Bezogen auf die 13 Flachen fiir die auch Riickmaf3nahmen zu
tatigen sind, entspricht dies 27,31 Euro pro Quadratmeter (16,03 Mio. geteilt durch 587 Zertifi-
kate). Entsprechend dieser Werte konnen die Stddte und Gemeinden im Vergleich mit dem Markt-
preis auf der Flachenborse entscheiden, ob sie eine MafRnahme zur Schaffung Weifser Zertifikate
umsetzen oder auf sie verzichten.

7 Kontrolliertes Feldexperiment

Das kontrollierte Feldexperiment hatte ein dreidimensionales Untersuchungsdesign und beinhaltet
drei komplementéare Bausteine, die es ermdglichten, die Ausgestaltung eines moglichen Flachen-
handelssystems methodisch zu fundieren und die Robustheit der Ergebnisse einschitzen zu kon-
nen:

» Feldexperiment mit Kommunalvertretern aus den Modellkommunen
» Kontrollexperiment mit Studierenden
» Laborexperiment mit Studierenden (siehe Kapitel 7.2)

Die Aufgabe des Feld- und Kontrollexperiments bestand darin, die beiden wahrscheinlichsten Um-
setzungsvarianten (so genannte Hauptvarianten) eines moglichen Flachenzertifikatehandels pra-
xisnah zu erproben. Fiir das Feldexperiment wurden im Jahr 2015 zwei Handelstage organisiert an
denen Kommunalvertreter aus allen Modellkommunen gleichzeitig teilnahmen. Auf Grundlage ih-
rer Planungen fiir den Zeitraum 2014 bis 2028 haben diese dann webbasiert an einem virtuellen
Flachenhandel partizipiert und auf Basis ihrer Planungsdaten Baugebiete aktiviert bzw. entwickelt
sowie Zertifikate kaufen und verkaufen konnen. Mit dem Kontrollexperiment wurden die an den
Handelstagen durchgespielten Experimentalrunden mit Studierenden unter identischen Rahmen-
bedingungen jeweils einmal wiederholt und zudem zwei weitere Varianten getestet. Dies geschah
mit einer flr diesen Modellversuch entwickelten Handelsplattform im Karlsruher Institut fiir Tech-
nologie (KIT). Daneben wurde ein Laborexperiment mit fiinf Einzelexperimenten in der Georg-Au-
gust-Universitat Gottingen durchgefiihrt. Dieses diente dem Zweck, weitere Ausgestaltungsvarian-
ten eines Flachenzertifikatesystems unter kontrollierten Laborbedingungen zu {iberprifen. Durch
die Kombination der drei verschiedenen Experimentalformen (Feld-, Kontroll-, und Laborexperi-
ment) war es moglich, einen hohen Realitdatsbezug herzustellen (externe Validitat) und gleichzeitig
einzelne Aspekte und Ausgestaltungsvarianten um mogliche Storfaktoren kontrolliert zu beantwor-
ten (interne Validitit). Eine detaillierte Beschreibung des gesamten Versuchsaufbaus befindet sich
im Flachenhandel-Informationspapier Nr. 6 (siehe auch Bizer et al. 2011, Henger 2013, UBA 2012).

7.1 Feld- und Kontrollexperimente
7.1.1 Rahmenbedingungen und Versuchsaufbau
7.1.1.1 Flachensparziele und Experimente

Das Feld- und Kontrollexperiment untersuchte die Leistungsfahigkeit eines moglichen Flachenzerti-
fikatesystems. In allen simulierten Varianten betrug der Simulationszeitraum 15 Jahre. Alle Einzel-
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experimente waren so konzipiert, dass im Jahr 2020 das 30-ha-Ziel der Bundesregierung tatsach-
lich erreicht wird. So wurden in den Experimenten die Ziele fiir die bundesweite Flacheninan-
spruchnahme schrittweise von 55 Hektar pro Tag (in Phase I, 2014-2016), liber 42,5 Hektar pro
Tag (Phase 11, 2017-2019), 30 Hektar pro Tag (Phase 111, 2020-2022), 25 Hektar pro Tag (Phase IV,
2023-2025) auf 20 Hektar pro Tag (2026-2028) verringert. Im Mengengeriist des Planspiels wur-
den alle nicht von den Kommunen veranlassten Flachenentwicklungen (z. B. Fachplanungen) pau-
schal mit 20 Prozent der gesamten bundesweiten Flachensparziele berticksichtigt (Reserve fiir
Bund, Lander, sonst.: siehe Abschnitt 7.1.9, Abbildung 19 und Flachenhandel-Informationspapier
Nr. 2).

Abbildung 19: Schrittweiser Riickgang der Flachenneuinanspruchnahme bis zum Jahr 2020

120
M Bisherige Flachenneuinanspruchnahme
100 95
20%-Reserve (Bund, Land, sonst.)
78
30 77 B Kommunen
69 71
60
11 11 11
40 8,5 8,5 8,5
0 I
S O O DA D> O b A W ©
O O NV O OV &V & & & &Y ’lz’lz’l'
@f&f&f&f&@f&@f&f&f&'&@w f&f&w f»°'»°'»°'»

Quelle: Eigene Darstellung; Anmerkung: Die Festlegung des Transformationspfades fiir Flachenneuinanspruch-
nahme innerhalb des Planspiels erfolgte im Jahr 2013. Angaben in ha pro Jahr.
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Abbildung 20: Aufbau des Feld- und Kontrollexperiments

Hauptvariante 1: Kostenlose Zuteilung
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Quelle: Eigene Darstellung; * Die Termine in Klammern geben den Tag der Durchfiihrung der Experimente an.

Sowohl im Feldexperiment mit den Kommunen als auch im Kontrollexperiment mit Studierenden
wurden zwei verschiedene Hauptvarianten getestet. Die beiden Varianten unterschieden sich hin-
sichtlich der Erstzuteilung der Zertifikate. In der sog. Hauptvariante 1 wurden jahrlich alle Zertifi-
kate kostenlos an die Modellkommunen ausgegeben (so genanntes Grandfathering). Abbildung 20
zeigt den Versuchsaufbau des Feld- und Kontrollexperiments. Dort sind die beiden Experimente der
Hauptvariante 1 mit F1 (Feldexperiment 1) und K1 (Kontrollexperiment 1) dargestellt.

In Hauptvariante 2 wurde die ebenfalls zunédchst kostenlose Zuteilung ab dem Jahr 2020 teilweise
durch Versteigerungen ersetzt. Hierfiir wurden jahrlich vor dem laufenden Handel einseitige ver-
deckte Einheitspreis-Auktionen durchgefiihrt, in denen der Bund Zertifikate an die Kommunen ver-
steigerte. Dieses stufenweise Vorgehen wird auch beim Europaischen Emissionshandel vorgenom-
men und ermdoglicht es dem Bund (und den Lindern) Einnahmen zu erzielen, die dann ggf. fir die
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Finanzierung von Fonds zur Starkung der Innenentwicklung eingesetzt werden konnen (siehe Fla-
chenhandel-Informationspapier Nr. 6, auch Bizer et al. 2011, UBA 2012). Die Auktionen begannen
in Phase III (2020-2022). Zunachst wurden 20 Prozent vom Gesamtkontingent der Zertifikate
meistbietend versteigert. In den folgenden Phasen wurde der Anteil Schritt fiir Schritt jeweils um
20 Prozentpunkte angehoben, so dass in Phase [V (2023-2025) 40 Prozent und schliefilich in Phase
V (2026-2028) 60 Prozent des Gesamtumfangs ausgegebener Zertifikate entgeltlich versteigert
wurde. Beide Hauptvarianten wurden jeweils einmal mit den Modellkommunen (F2) und einmal
mit Studierenden im Kontrollexperiment (K2) durchgespielt.

Neben den beiden Hauptvarianten wurden im Rahmen des Kontrollexperiments zwei weitere Si-
mulationen (hier synonym Experimente) mit Studierenden durchgefiihrt. In Kontrollexperiment 3
(K3 - ,Differenzierung“) war die Neufestsetzung von Flachen nach Nutzungsarten sachlich differen-
ziert. Hierdurch ist es im Rahmen des Handelssystems moglich, bestimmte planerische Zielvorga-
ben mit einer Kontingentierung nach Nutzungsarten zu unterstiitzen (siehe Flachenhandel-Infor-
mationspapier Nr. 6). Da die Bodenmarkte sich hauptsachlich in einen Wohnungs- und Gewerbefla-
chenmarkt unterteilen lassen, wurde im Rahmen des Feldexperiments eine Segmentierung in zwei
Teilmarkte untersucht und dafiir ein Markt fiir Wohn- und Mischgebiete (W/M) und ein Markt fiir
Gewerbegebiete- und sonstige Siedlungsflachen (G/S) etabliert. Hierdurch lief3en sich gezielt ein-
zelne Vorgaben aus der Raumordnung wie Wohnungsversorgung und Gewerbeentwicklung adres-
sieren. Auch wenn eine Implementierung und Abgrenzung im Detail schwierig ist und eine Schaf-
fung mehrerer Teilmarkte die Transaktionskosten (z.B. Bearbeitungszeit der Kommunen) erhoht,
lassen sich hierdurch mégliche unerwiinschte Fehlentwicklungen vermeiden, die aus der Konkur-
renz von Wohn- und Gewerbeflachen resultiert. So ist es in einem gemeinsamen Markt beispiels-
weise vorstellbar, dass neue Gewerbeflachen speziell in niedrigpreisigen landlichen Gebieten kaum
noch ausgewiesen werden, da dort nur eine geringe Zahlungsbereitschaft von Seiten der Kommu-
nen und Unternehmen besteht.

In Kontrollexperiment 4 (K4 -, Makroszenario“) wurde untersucht, wie sich pldtzliche Veranderun-
gen der (makro-)6konomischen Rahmenbedingungen auf die Nachfrage nach Zertifikaten und da-
mit auf die Preissetzung auswirken. Zu solchen exogenen Schocks zdhlen auf globaler Ebene neben
Wirtschaftskrisen militirische Konflikte oder Naturkatastrophen oder auf regionaler Ebene die
plotzliche Abwanderung eines bedeutenden Arbeitgebers. Im Zuge von konjunkturellen Entwick-
lungen sind die Bautdtigkeit und die Nachfrage nach Gewerbeflachen generell sehr starken Schwan-
kungen ausgesetzt. Im Vergleich zu einer preissteuernden Alternative wie etwa einer Baulandaus-
weisungsumlage (Krumm 2003) oder starren Mengenvorgaben ohne Handelsmoglichkeit (vgl.
Dosch / Einig 2005) bietet der Flachenhandel den Kommunen die Moglichkeit, schnell und flexibel
auf sich &ndernde Rahmenbedingungen zu reagieren. Bei der Baulandausweisungsumlage miissten
Stadte und Gemeinden einen am Fladchenumfang der neuen Baugebiete bemessenen Umlagebetrag
an den Bund bzw. das jeweilige Bundesland abfiihren. Das Konzept gehdrt somit zu den umwelt-
okonomischen Preissteuerungsinstrumenten, wahrend Flachenzertifikate die Mengensteuerung
zur Erreichung einer verringerten Flaichenneuinanspruchnahme darstellen. Der Vorteil des Zertifi-
katehandels gegeniiber einer Preissteuerung ist, dass die flaichenpolitischen Ziele treffsicher er-
reicht werden und dass die Kommunen - bei vollstindig kostenloser Zuteilung der Zertifikate - ei-
nen bestimmten Umfang an Neuausweisung ohne Belastung vornehmen kénnen. Der Vorteil des
Zertifikatehandels gegentiber starren Mengenvorgaben ist, dass Kommunen weiterhin dariiber ent-
scheiden kénnen, wie viel neue Flachen sie ausweisen wollen, da sie auf dem Flachenmarkt Zertifi-
kate kaufen oder verkaufen konnen. Bei starken Nachfrageriickgdngen besteht jedoch die Gefahr
eines starken Preisverfalls, der die Vermeidungskosten fiir die Neuausweisung von Flachen so weit
reduziert, dass das Handelssystem seine Lenkungsfunktion nicht mehr erfiillen kann. Um einen
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moglichen Konjunktureinbruch abzubilden, wurde hierfiir ab dem Jahr 2020 ein Wertverlust der
Baugebiete um 25 Prozent simuliert. Untersucht wurde im Rahmen dieser Simulation, wie flexibel
und wie schnell das Handelssystem bei Makroschocks reagiert und wie robust das Handelssystem
unter Unsicherheit ist. Des Weiteren wurde untersucht, ob es zu Hartefillen kommt, um entspre-
chend Kriterien fiir die Zuerkennung von Sonderbedarfen formulieren zu konnen (siehe Flachen-
handel-Informationspapier Nr. 6).

7.1.1.2 Eigenschaften der Teilnehmenden

Die 87 Modellkommunen wurden durch so genannte ,Handelsvertretende“ (hier synonym Kommu-
nalvertretende) reprasentiert. Diese vertraten in sieben Féllen (fiinf Gemeindeverbande und zwei
Entwicklungsagenturen, siehe Kapitel 4) mehrere Gemeinden, so dass letztendlich 38 zusammenge-
fasste Kommunen an den Simulationen teilnahmen.!3 In den meisten Fillen waren die Handelsver-
tretenden Planungsamtsleiter*innen oder Stadtentwickler*innen ihrer Kommune. Jeweils eine
Kommune wurde von ihrem Kdimmerer bzw. ihrem Biirgermeister reprasentiert. Drei Kommunen
wurden beim Handelstag nicht von einer sondern von mehreren Personen vertreten, dabei in zwei
Fallen von Personen aus dem Planungsamt zusammen mit dem Biirgermeister und einmal von Per-
sonen aus dem Planungsamt und der Kdmmerei. Die beiden Simulationen wurden mit jeweils 38
Studierenden unter den gleichen Rahmenbedingungen wiederholt. Zudem wurden zwei zusatzliche
Simulationen durchgefiihrt, so dass insgesamt 4 x 38 bzw. 152 Studierende beteiligt waren. Gut die
Halfte der Studierenden war in einem wirtschaftswissenschaftlichen Studiengang eingeschrieben,
der Rest in sonstigen Fachern. Nachfolgend werden unter Teilnehmenden sowohl die Handelsver-
tretenden der Kommunen als auch die Studierenden verstanden. Wenn die Handelsvertretenden
oder die Studierenden gemeint sind, werden diese explizit genannt.

7.1.1.3 Aufgabe der Teilnehmenden

Die Aufgabe der Teilnehmenden bestand darin, Baugebiete fiir die Umsetzung im Rahmen der Bau-
leitplanung auszuwahlen und diese anschliefSend mit der erforderlichen Menge an Zertifikaten zu
hinterlegen. Die erhobenen stadtebaulichen Entwicklungsvorhaben, d. h. Baugebiete im Innen- und
Aufdenbereich fungierten somit beim Handel als ,Verhandlungsmasse* fiir die Teilnehmenden, da
sie auf dieser Datengrundlage entschieden haben, mit welchen Preisen und Mengen sie auf dem
Markt als Kaufer oder Verkdufer auftreten. Wenn die Kommunen mehr Zertifikate bendtigten als
ihnen zugeteilt wurden, entstand ein Handlungs- und Entscheidungsdruck, entweder i) iiber das
Handelssystem zusatzliche Zertifikate zu erwerben, oder ii) das Planungsvorhaben zeitlich zu ver-
schieben oder ganzlich aufzugeben und Alternativen im Innenentwicklungsbereich zu beriicksichti-
gen. Zudem bestand die Moglichkeit, bestehende Siedlungs- und Verkehrsflachen, die nicht benotigt
werden ,riickzuplanen”, um Weifde Zertifikate zu generieren. Aus Sicht der Teilnehmenden stellte
sich schlussendlich auch die Frage nach der Verwendung tiberschiissiger Zertifikate, die entweder
angespart oder verkauft werden konnten. Hieraus resultierte das Angebot an Zertifikaten auf dem
Markt.

13 Am Handelstag am 29.09.2015 fielen krankheitsbedingt und aufgrund personeller Engpéasse trotz langfristiger Pla-
nung vier Kommunen (Go6llheim, Stein, Usingen, Wittenberg) aus, so dass nur 34 zusammengefasste Kommunen an
den Simulationen teilnehmen konnten, die insgesamt 82 Modellkommunen reprasentierten.
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7.1.1.4 Motivation der Teilnehmenden und monetéare Anreize fiir Studierende

Bei dem Feldexperiment mit den Kommunalvertretern wurden keine monetiren Anreize gewéahrt.
Die Teilnehmenden waren dementsprechend alleine intrinsisch motiviert und sollten stellvertre-
tend fiir ihre Kommune in den einzelnen Handelsrunden moglichst realistisch agieren. Auch wur-
den sie darauf hingewiesen, dass die erhobenen Baugebiete als gegeben anzunehmen sind und dass
die Ergebnisse der fiskalischen Wirkungsanalyse fiir die einzelnen Planungen als wichtige Orientie-
rungsgrofde dienen konnen. Im Kontrollexperiment mit den Studierenden wurde dagegen eine er-
folgsabhangige Bezahlung auf Basis der Fiskalwerte der Baugebiete und der Ein- und Ausgaben fiir
Zertifikate gewahlt, um sie fiir die Experimente auch im Sinne ihrer Aufgaben zu motivieren.1 Die-
ser Ansatz wurde bereits bei einem der Vorgangerprojekte erfolgreich angewandt (Henger 2011).
Sowohl fiir die Kommunalvertreter als auch die Studierenden wurden die Ergebnisse der Experi-
mente aber nach den Fiskalwerten beurteilt. Kaufte beispielsweise ein Teilnehmender ein Zertifi-
kat, dann konnte dieser jenes fiir ein Baugebiet im Auféenbereich mit einem im vorherigen Kapitel
beschriebenen Fiskalwert ,einlésen”. Der Gewinn des Kaufers entsprach der Differenz aus diesem
Einlosewert und dem Preis der fiir das Zertifikat gezahlt wurde. Analog bestimmte sich der Gewinn
des Verkaufers aus den Verkaufseinnahmen und seinen Opportunitdtskosten, die aus der Nicht-Ak-
tivierung eines Baugebietes resultieren. Alle Teilnehmenden erhielten schriftliche (siehe Anhang III
und IV) und miindliche Instruktionen und konnten sich in einer Proberunde zu Beginn des Handels-
tages mit der Handelsumgebung vertraut machen. Allen Studierenden war bewusst, dass sie im Ex-
periment eine Stadt oder Gemeinde reprdsentieren, die in einem Zertifikatesystem agiert.

7.1.1.5 Aufbau Handelsplattform und Informationen der Teilnehmenden

In Vorbereitung auf die Handelstage wurden fiir alle teilnehmenden Modellkommunen zahlreiche
Daten erhoben und ausgewertet (siehe Kapitel 5 und Kapitel 6). Damit die Teilnehmenden wahrend
der Handelssimulation auf eine mdglichst fundierte Entscheidungsgrundlage zuriickgreifen konn-
ten, wurden diese Daten in enger Ab- und Riicksprache mit den Modellkommunen anschaulich fiir
die Handelsplattform aufbereitet. Die Erhebung erfolgte in einem ausreichend langen Zeitraum von
September 2014 bis Marz 2015.15 Alle Modellkommunen hatten im Vorfeld der Handelstage die
Moglichkeit, die erhobenen Daten ihrer Kommune zu iiberpriifen und gegebenenfalls Anderungs-
wiinsche zu dufdern. Die 15 Kommunen der kommunalen Fallstudien hatten zudem ihre Strategien
in Workshops im ersten Halbjahr 2014 verschiedenen Vertretergruppen aus ihrer Kommune und
dem Gutachterteam vorgestellt (Flachenhandel-Informationspapier Nr. 8).

Allen Teilnehmenden lagen auf der Handelsplattform eine Vielzahl von Informationen vor, um eine
moglichst fundierte Entscheidung zum Kauf oder Verkauf von Zertifikaten und zur Siedlungsent-
wicklung ihrer Baugebiete fiir eine Modellkommune treffen zu kénnen. Zentral fiir die Handelsent-
scheidungen der Teilnehmenden waren Informationen tiber die Innenentwicklungspotenziale, die
geplanten Baugebiete im Innen- und Auféenbereich, sowie die Riickplanungs- und Riickbauflachen
fiir WeifSe Zertifikate, jeweils mit Fiskalwerten hinterlegt (siehe Kapitel 6.4). Die Innenentwicklungs-
potenziale lagen den Teilnehmenden in Form von Wohneinheiten und Arbeitspldtzen in aggregier-

14 Einschliefdlich der einfithrenden Instruktionen und der durchgefiihrten Proberunde dauerte eine Simulation zwei
Stunden, in denen die Studierenden im Durchschnitt mit 20,57 Euro entlohnt wurden (siehe Anhang III).
15 Mit den 15 Fallstudienkommunen wurden bereits ab Marz 2014 in enger Abstimmung mit dem Projektteam die Ent-

wicklungsflachen erhoben und auf den Fallstudienworkshops diskutiert (Siehe Flachenhandel-Informationspapier
Nr. 8).
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ter Form vor (Kapitel 6.1 und Flachenhandel-Informationspapier Nr. 4). Zudem konnten die Pla-
nungsziele der Kommunen (vgl. Anhang III) mit den in der Erhebungsplattform selbst eingeschatz-
ten mobilisierbaren Innenentwicklungspotenzialen an Wohneinheiten und Arbeitsplatzen bis zum
Jahr 2028 verglichen werden (siehe Kapitel 6.1.4). So konnten die Teilnehmenden immer sehen,
wie viele sie durch Innenentwicklungspotenziale auffangen konnten, wenn sie von ihren urspriing-
lich geplanten Baugebieten (Kapitel 6.4.4) welche aufgeben oder verschieben.

Die detailliertesten Angaben erhielten alle Teilnehmenden iiber die erhobenen stidtebaulichen
Entwicklungsvorhaben (zertifikatfreie Baugebiete, zertifikatpflichtige Baugebiete sowie Riickpla-
nungsgebiete). Im Mittelpunkt der Entscheidungsabwagung standen hierbei die Fiskalwerte (abso-
lut in Euro und in Euro pro Zertifikat). Zudem lagen den Teilnehmenden fiir jedes Baugebiet die
Grofde, die Anzahl an Wohneinheiten und Arbeitspldtzen, sowie der frithestmdgliche ErschliefRungs-
beginn vor, ab dem ein Baugebiet aktiviert werden konnte. Auflerdem konnten die Teilnehmenden
einsehen, wie viele Zertifikate einzureichen bzw. zu generieren (bei Weiféen Zertifikaten) sind und
wie hoch der Fiskalwert fiir ein Baugebiet ist (Kapitel 6.4).
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Abbildung 21: Aufbau der Handelsplattform
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Erlduterung zur Abbildung:

=

Kopfzeile: Ubersicht iiber den Verlauf der Simulation

Handelsmaske zur Eingabe der Gebote fiir Zertifikate

Entwicklung: Darstellung der Baugebiete

Riickplanung: Darstellung der Riickplanungs-Gebiete fiir Weifde Zertifikate
Mitteilungen liber die Simulation

Planungsziele und aktueller Stand der Kommune (Wohneinheiten und Arbeitsplatze)
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. Auflistung der eigenen Gebote

10. Preischart

11. Auflistung der eigenen Gebote in der Auktionsphase
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Wie in Abbildung 21 zu sehen ist, waren fiir die Teilnehmenden auf der Oberflache zudem stets der
Kontostand (in Euro und Zertifikaten) sowie die Planungsziele (entspricht der Summe aller geplan-
ten Baugebiete) im tibersichtlichen Soll-Ist Vergleich in Wohneinheiten und Arbeitspldtzen sicht-
bar. Uber eine Informationsleiste wurden die Teilnehmenden zudem jedes Jahr iiber den Umfang
der kostenlosen Erstzuteilungsmenge und den von der Kommunalaufsicht maximal akzeptierten
Ausgaben pro Jahr (siehe Fiskalische Beschrankungen unten) informiert. Die Daten der Kommunen
waren nur den Vertretern der Kommunen bekannt und nicht von anderen Personen (z. B. aus ande-
ren Modellkommunen) einsehbar.

Zur Vorbereitung erhielten die Kommunalvertreter eine Woche vor den Handelstagen die wichtigs-
ten Informationen per Email zugesandt (siehe Anhang III). Dort angehdngt befand sich auch eine 2-
seitige Anleitung mit den wichtigsten Funktionen der Handelsplattform. Am Handelstag konnten
sich die Kommunalvertreter jeweils vor den einzelnen Experimenten ein Video anschauen, das
ihnen die einzelnen Schritte und die Aufgaben im Handel erklarte (Erklarungstexte und Bebilde-
rung siehe Anhang III). Vor der 1. Simulation durchliefen die Kommunalvertreter auch eine Probe-
runde in der sie alle Funktionen testen konnten. Im Kontrollexperiment waren die Informationen
knapper gehalten, um die Rahmenbedingungen besser kontrollieren zu konnen. Alle Studierenden
erhielten vorab die im Anhang IV zu findenden Informationen iiber ihre Aufgaben im Experiment
und durchliefen eine Proberunde.

Das KIT hat die Handelsplattform fiir die reibungslose Durchfiihrung der dezentralen Simulationen
tiber das Internet entwickelt. Aufgrund der deutlich héheren Anforderungen an die Systemtechnik
bei einem realen Handel hinsichtlich der Transaktions- und Systemsicherheit, Stabilitdt und Ge-
schwindigkeit (UBA 2012: S. 58/59), ist mit der entwickelten Plattform kein Einstieg zur Umset-
zung eines realen Handels moglich. Hierfiir miisste eine neue Plattform entwickelt werden, die sich
beispielsweise an der Plattform des Europaischen Emissionshandels — EU ETS - anlehnt.

7.1.1.6 Organisation des kontinuierlichen Handels (Hauptvariante 1)

In einem Experiment durchliefen alle Teilnehmenden 15 Jahre (2014-2028) und innerhalb der ein-
zelnen Jahre mehrere Spielstufen (siehe Abbildung 22). Nach der kostenlosen Erstzuteilung der
Zertifikate (Zuteilungsphase) konnten die Teilnehmenden in der Handelsphase kontinuierlich inner-
halb von drei Minuten Zertifikate kaufen und verkaufen. Der Handel wurde durch eine kontinuierli-
che Mehrgiliterdoppelauktion (,,Continuous Multi-Unit Double Auction“) organisiert, in der die Teil-
nehmenden stets Preis-Mengen-Gebote zum Kauf oder Verkauf von Zertifikaten aufgeben konnten.
Alle Preis-Mengen-Gebote wurden anonym nach Preisen im Orderbuch geordnet (maximal fiinf Ge-
bote pro Kauf- und Verkaufsseite waren sichtbar) und waren fiir alle Teilnehmenden ersichtlich.
Die Gebote konnten zu einem beliebigen Zeitpunkt innerhalb der Handelsphase von allen anderen
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Teilnehmenden bis zur maximal angebotenen Menge akzeptiert werden. Alle nicht angenommenen
Gebote wurden in das nachste Jahr ibertragen. Neben den platzierten Geboten im Orderbuch war
auch der aktuelle Marktpreis eine fiir alle einsehbare Information. In der ndchsten Spielstufe, der
sogenannten Aktivierungsphase, konnten die Baugebiete aktiviert bzw. entwickelt werden. Diese
Phase war erforderlich, da beim Flachenzertifikatehandel die Zertifikate nicht an einzelne Pla-
nungsvorhaben gebunden sind. Das heifst, dass eine Kommune frei mit Zertifikaten handeln kann
und zum Beispiel nicht angeben muss, fiir welche Baugebiete sie erworbene Zertifikate einsetzen
mochte.

Durch die Aktivierung wurde ein auch ohne Handel fest geplantes Baugebiet (siehe Bestandsauf-
nahme in Kapitel 6) auch im Rahmen des jeweiligen Settings eines Experiments mit Handel fiktiv
entwickelt. Uberstiegen die fiir die Baugebiete notwendigen Zertifikate den aktuellen Bestand,
konnten die Baugebiete nicht realisiert werden. Ungebrauchte Zertifikate verfielen dagegen nicht.
Sie wurden auf das Rechtekonto der niachsten Periode liberschrieben und konnten zu einem spéte-
ren Zeitpunkt ohne Einschrankung verwendet werden (,Unlimited Banking").

7.1.1.7 Organisation der Auktionen (Hauptvariante 2 ab 2020)

Als Auktionsverfahren wurde jeweils eine verdeckte Einheitspreisauktion (,,Uniform-Sealed-Bid-
Auction“) herangezogen, wie sie auch beim Europdischen Emissionshandel Anwendung findet. Bei
dieser Auktionsform zahlen alle Bieter fiir jedes erworbene Zertifikat einen einheitlichen Preis. Die
Bieter geben verdeckte Preis-Mengen-Gebote ab. Alle Gebote werden nach dem Preis geordnet und
von oben nach unten bedient. Das heifdt, die hochsten Gebote erhalten die gesamte Anzahl ihrer ge-
wiinschten Gebote zu einem einheitlichen Preis. Das letzte bediente Gebot erhilt die noch verfiig-
bare Menge an Zertifikaten und legt den Einheitspreis fest. Die Einheitspreisauktionen wurden ab
dem Jahr 2020 in Hauptvariante 2 jedes Jahr in der so genannten Auktionsphase direkt nach der
kostenlosen Zuteilung und vor der Handelsphase durchgefiihrt (Abbildung 22). Die Auktionsphase
bestand aus zwei Unterstufen. In der ersten Stufe konnten alle Teilnehmenden Preis-Mengen-Ge-
bote jeweils binnen 1,5 Minuten abgeben. Dabei waren sie iiber die Anzahl der zu versteigernden
Zertifikate und den aktuellen Bestand ihrer Zertifikate informiert. In der zweiten Stufe wurden die
Teilnehmenden dariiber unterrichtet, ob und wie viele Zertifikate sie bei der Versteigerung zu wel-
chem Preis erhielten. Die Ergebnisse der Auktion wurden automatisch auf die entsprechenden Kon-
ten libertragen.
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Abbildung 22: Spielstufen der Hauptvarianten 1 und 2

Hauptvariante 1: FLKL Hauptvariante 2: P2 k2

Kostenlose Zuteilung (Spielzeit: 5 min) Hybride Zuteilung ab 2020 (Spielzeit: 6,5 min)

Aktivierung: l Auktionierung:
2 min 1,5 min

Zuteilung

Aktivierung:
2 min

Handelsphase:
Handelsphase:

3 min
3 min
Quelle: Eigene Darstellung
Abbildung 23: Spielstufen der Kontrollexperimente 3 und 4
Kontrollexperiment 3: =3 Kontrollexperiment 4: 3
Differenzierung (Spielzeit: 5 min) Makroszenario (Spielzeit: 5 min)

Teilmarkt: Teilmarkt:
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O ¢
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25% Wertverlust

Aktivierung:
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Aktivie- Handels- Aktivie- Handels-
rung: phase: rung: phase: Handelsphase:
2 min 3 min 2 min 3 min 3 min

Quelle: Eigene Darstellung

7.1.1.8 Organisation der Kontrollexperimente 3 und 4

In den Kontrollexperimenten 3 und 4 war der Ablauf hinsichtlich der Spielzeit und der Spielstufen
identisch mit der Hauptvariante 1 (siehe Abbildung 23). Die Zertifikate wurden vollstiandig kosten-
los zugeteilt (siehe Abschnitt 7.1.3) und es fanden keine Auktionen statt. Im Kontrollexperiment 3
wurden zwei parallele Markte geschaffen - einen fiir Wohn- und Mischgebiete und einen Markt fiir
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Gewerbegebiete- und sonstige Siedlungsflachen. Die Studierenden agierten demnach auf zwei pa-
rallelen Markten gleichzeitig und durchliefen alle Spielstufen parallel.

7.1.1.9 Fiskalische Beschrankungen

Der Kontostand der Teilnehmenden setzte sich aus der Summe der Fiskalwerte aller aktivierten
Baugebiete sowie der Einnahmen und Ausgaben aus dem Handel zusammen. Um auch in den
Feldexperimenten mit den Kommunen die finanziellen Restriktionen abzubilden, denen die Stadte
und Gemeinden in der Realitdt ausgesetzt sind, konnten die Teilnehmenden ihren Kontostand wah-
rend der Simulationen nicht unbeschriankt tiberziehen.16 Sowohl im Feld- als auch in den Kontroll-
experimenten wurde eine jahrliche Beschrankung gesetzt, die 25 Prozent des jahrlichen Haushalts
einer Modellkommune entsprach. Uberschritt ein Teilnehmender dieses Limit durch eine Aktion,
dann erhielt er folgenden Hinweis: ,Die Kommunalaufsicht hat Ihre Aktion gepriift und lasst sie
nicht zu, da hierfiir eine unverhéltnismafdig hohe Kreditaufnahme erforderlich ware!“. In diesem
Fall wurde die Durchfithrung der Aktion untersagt. Bereits ab einer Uberschreitung von 10 Prozent
des Haushalts erhielten die Teilnehmenden den Hinweis: ,Die Kimmerei warnt: ,Durch diese Ak-
tion belasten Sie Ihren Kommunalhaushalt sehr stark und miissen Kredite aufnehmen oder Gelder
aus anderen Haushaltsposten streichen!”. In diesem Fall konnte die Aktion nur durch eine erneute
Bestdtigung durchgefiihrt werden.

7.1.2 Charakteristika der Felddaten
Planungsumfang

Alle 87 Modellkommunen wurden iiber die Erhebungsplattform gefragt, in welchem Umfang sie in
den nachsten 15 Jahren (2014 bis 2028) neue Entwicklungen im Innen- und Aufdenbereich auf Fla-
chen planen, die grofier als 2.000 Quadratmetern sind. Entwicklungen auf kleineren Flachen blie-
ben unberiicksichtigt. Hierbei wurde grofier Wert darauf gelegt, dass die Vertreter der Kommunen
moglichst realistische Angaben liber diesen ungew6hnlich langen Planungshorizont abgaben (siehe
Kapitel 6). Die Erhebungsplattform sah mehrere Plausibilitatspriifungen vor, um den Kommunen
ggf. konkret (Warn-)Hinweise liber den Umfang der Planungen und die wichtigsten Angaben zu den
einzelnen Baugebieten zu geben. Zum Beispiel mussten die Vertreter einmal ihren Gesamtumfang
an Planungen angeben. Wenn dieser nicht mit der Summe der Einzelplanungen korrespondierte
wurden sie darauf hingewiesen (siehe Flichenhandel-Informationspapier Nr. 4). Dariiber hinaus
tauschte sich das Projektteam mit allen Teilnehmenden {iber die Wahrscheinlichkeit und Richtig-
keit der getatigten Angaben personlich aus.

Abbildung 24 zeigt fiir den Betrachtungszeitraum den Umfang der jahrlich benotigten Zertifikate.
Die Modellkommunen benétigen fiir die strategische Planung ihrer stadtebaulichen Vorhaben fiir
den Zeitraum von 2014 bis 2028 insgesamt 2.175 Hektar Bruttobauland. 1.513 Hektar hiervon wer-
den fiir Siedlungs- und Verkehrsneubauflachen in Anspruch genommen, wofiir 15.492 Zertifikate
benotigt werden. Wie in Kapitel 6.2 dargestellt, resultiert hieraus zusammen mit den sonstigen Pla-
nungen in den Modellkommunen (z. B. Planfeststellungsverfahren) insgesamt eine Flachenneuinan-
spruchnahme in Hohe von 1.882 Hektar. Das entspricht 125 Hektar pro Jahr. Im letzten statistisch
verfligbaren Vierjahreszeitraum davor, von 2009 bis 2013, wurden jahrlich 312 Hektar benétigt.

16 Am ersten Handelstag mit den Modellkommunen am 11.06.2015 haben einige Kommunalvertreter in einem unrealis-
tischen Umfang ihr Konto iiberzogen, so dass sich unrealistisch hohe Marktpreise eingestellt haben. Die Ergebnisse
dieser Simulation waren daher nicht verwertbar und werden daher auch nicht dokumentiert.
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Wiirden die Planungen tatsachlich im vollen Umfang realisiert werden, wiirde sich die Flichenneu-
inanspruchnahme um 60 Prozent verringern. Dieser grofée Unterschied lasst sich nur teilweise
durch veranderte Nachfragebedingungen erkldren. Zum einen kann es sein, dass gerade die Modell-
kommunen in den letzten Jahren damit begonnen haben in ihrer Kommune ein nachhaltiges Fla-
chenmanagement einzurichten, so dass nun weniger Flachen als in der Vergangenheit neu iiber-
plant werden miissen. Es kann aber auch nicht ausgeschlossen werden, dass der Bedarf fiir zukiinf-
tige Planungen bei der Befragung im Rahmen des Modellversuches unterschatzt wurde und sich
diese Unterschatzung auch nicht durch die zahlreichen Unterstiitzungsleistungen von Seiten des
Projektteams verhindern lies (z. B. bei der Erhebung in der Erhebungsplattform). Dies ist zwar un-
wahrscheinlich, da die Modellkommunen den Umfang ihrer Planung in einer Befragung nach der
Eingabe liberwiegend als plausibel einschatzten, in der Tendenz eher sogar von zu hohen Eingaben
ausgegangen sind (Abbildung 10 in Abschnitt 6.3.2). Die sehr grofden Unterschiede zwischen dem
vergangenen und dem zukiinftig geplanten Siedlungsflichenwachstum lassen aber vermuten, dass
alle genannten Punkte (wie die veranderten Nachfragebedingungen und die Unterschitzung) zum
Tragen gekommen sind. Generell lasst sich dieses Problem der zu geringen Eingaben jedoch vor
dem Hintergrund der zu testenden Vermeidungsstrategien methodisch gut kontrollieren (siehe Ab-
schnitt 7.1.3).

Abbildung 24: Umfang der bendétigten Zertifikate
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Der Umfang der zertifikatpflichtigen Planungen zeigt iiber den Simulationszeitraum im Modellver-
such hinweg erhebliche Unterschiede (Abbildung 24). In den ersten beiden Jahren ist der Planungs-
umfang sehr gering. Dies ldsst sich damit erklaren, dass gerade in den Jahren 2014 und 2015 noch
viele Kommunen mit einer Nachfrage konfrontiert waren, die sie teilweise mit bestehenden Planun-
gen bedienen konnten. In den folgenden Jahren sind die Planungen dagegen auf hohem Niveau, fal-
len dann aber in den letzten Jahren wieder deutlich ab. Dies liegt vermutlich daran, dass es den Ver-
tretern der Modellkommunen - wie bereits in Kapitel 6.3 beschrieben - schwer fiel, trotz Unterstiit-
zung vom Projektteam fiir weit in der Zukunft liegende Planungen detaillierte Angaben zu machen.
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Insbesondere in den letzten Jahren ab 2026 ist der Planungsumfang deutlich geringer. In den Jah-

ren 2019, 2021, 2023 und 2024 ist der Umfang der neuen Planungen ebenfalls gering, hauptsach-

lich deshalb, weil insbesondere ferne Planungen auf ,runde” Jahre terminiert wurden. Aus diesem
Grund fasst die Auswertung der Simulationsergebnisse die einzelnen Jahre in fiinf dreijahrige Pha-
sen des Betrachtungszeitraums zusammen.

Abbildung 25: Einloseertrage der geplanten Baugebiete in Mio. €
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Fiskalischer Wert der geplanten Baugebiete

Zentraler Ausgangspunkt der Auswertung des Modellversuchs (siehe Abschnitt 7.1.5) sind die so
genannten Einloseertrage. Diese stellen die Summe aller Fiskalwerte dar, die die Teilnehmenden
durch die Aktivierung ihrer Baugebiete einlosen konnen. Insgesamt wiirden alle stadtebaulichen
Entwicklungsvorhaben (= Baugebiete) mit einem positiven Fiskalwert im Zeitraum 2014 bis 2028
zu Einldseertrdagen in Hohe von 1.363Mio. Euro fiihren. Das entspricht 90,85 Mio. Euro pro Jahr. Be-
zogen auf die jahrlichen Bruttoausgaben der 6ffentlichen Haushalte aller 87 Modellkommunen in
Hohe von 4.068 Mio. Euro (Stand 2013 / 2014) entspricht das 2,2 Prozent.l” Die Summe der Fiskal-
werte fiir unprofitable Baugebiete mit negativem Fiskalwert entspricht 110 Mio. Euro. Abbildung
25 zeigt eine Ubersicht iiber die Einléseertrige differenziert nach Baugebietstypen, Innen- und Au-
3enbereich und positiven bzw. negativen Fiskalwerten. Wie dort deutlich wird, entspricht der Saldo
aus Baugebieten mit positiven und negativen Fiskalwerten 1.253 Mio. Euro.

7.1.3 Festlegung der Erstzuteilungsmengen

Das Feld- und Kontrollexperiment sollte die Umsetzung eines Flachenzertifikatesystems mit den in
Abschnitt 7.1.1.1 beschriebenen Flachensparzielen bis zum Jahr 2028 mit mehreren Simulationen

17 Quelle: Angaben der Modellkommunen und eigene Recherche.
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praxisnah testen. Dazu war es erforderlich, die Erstzuteilungsmengen der Zertifikate an die Bedin-
gungen des Modellversuchs anzupassen und fiir die 87 teilnehmenden Modellkommunen einen An-
passungsdruck zu erzeugen (Knappheitssignale), wie er auch in der Realitit zu erwarten ware.
Dazu wurde zunachst abgeschatzt, wie sich die Flacheninanspruchnahme bei unverdnderten Rah-
menbedingungen (d. h. ohne Flachenzertifikatehandel) bis 2028 entwickeln wiirde. Mehrere Stu-
dien (z. B. BMVBS 2011) gehen davon aus, dass sich die SuV Zunahme bis zum Jahr 2020 bei im
Durchschnitt ca. 60 Hektar pro Tag einstellen wird, falls keine stringenten Mafdnahmen ergriffen
werden. Legt man diesen Wert fiir den Simulationszeitraum zugrunde, bedeutet das, dass das Sied-
lungs- und Verkehrsflichenwachstum ausgehend von durchschnittlich 73 Hektar pro Tag (Vierjah-
resmittelwert im Jahr 2013) ab dem Jahr 2014 jahrlich linear um etwa 2,5 % pro Jahr abnimmt
(zum Vergleich: im Zeitraum 2002 bis 2013 sank das SuV-Wachstum jahrlich um 3,75 %). Im Jahr
2028 waren dann rund 50 Hektar pro Tag erreicht, bei durchschnittlich 60 Hektar pro Tag fiir den
gesamten 15-]Jahreszeitraum 2014 bis 2028.

Unter den Bedingungen des Modellversuches stellt sich die Situation wie folgt dar: Die in Abschnitt
7.1.1.1 beschriebene stufenweise Verringerung der bundesweiten Flachensparziele von 55 Hektar
pro Tag im Jahr 2014 auf 20 Hektar pro Tag im Jahr 2028 entspricht im Durchschnitt einer SuV Zu-
nahme von 34,5 Hektar pro Tag. D. h., unter den Bedingungen eines Flachenzertifikatehandels
miisste der Anpassungsdruck zur Reduzierung der Flacheninanspruchnahme (von durchschnittlich
erwarteten 60 Hektar pro Tag auf im Modellversuch angestrebte 34,5 Hektar pro Tag) iiber die
Erstzuteilungsmengen erzielt werden. Dieser Anpassungsdruck wird aus dem Verhéltnis aus er-
warteter und notwendiger Flacheninanspruchnahme abgeleitet und betragt 42,5 % (1-(34,5 /60) =
42,5%).D. h., die Reduzierung von im Mittel 60 Hektar pro Tag auf im Mittel 34,5 Hektar pro Tag
entspricht einer Abnahme von insgesamt 42,5 Prozent.

Um diese Knappheit in das Feldexperiment zu iibertragen, miissen auch die Modellkommunen im
Feldexperiment mit diesem Anpassungsdruck konfrontiert werden. Gemaf3 Zertifikate-Rechner auf
www.flaechenhandel.de bekdmen die Kommunen im Zeitraum 2014 bis 2018 insgesamt 28.128
Zertifikate (in Hauptvariante 1) kostenlos zugeteilt (siehe Kapitel 2.4 und Abschnitt 7.1.1). Aller-
dings sind diese Mengen fiir den Zertifikatehandel mit allen deutschen Kommunen in einem ge-
samtdeutschen Markt ausgerichtet. Fiir den im Modellversuch mit 87 Kommunen generierten
Markt sind sie folglich zu hoch bemessen. Um den vorgenannten Anpassungsdruck von 42,5 Pro-
zent auch im Modellversuch zu erzeugen (siehe Diskussion vorab in Abschnitt 7.1.2) wurden sie
deshalb angepasst, d. h. reduziert. Um das Maf$ der Reduzierung (nachfolgend Reprasentationsfak-
tor genannt) zu bestimmen, wurde die von den Kommunen fiir SuV Zwecke geplante Flache von
1.513 Hektar und der daraus resultierende Bedarf von 15.492 Zertifikaten zugrunde gelegt (s. Ab-
schnitt 7.1.2). Der erforderliche Reprasentationsfaktor fiir die Erstzuteilungsmengen errechnet sich
folglich so

Anpassungsfaktor x Bedarf _ 0,575 x 15.492
" > Zertifikate nach Zertifikaterechner _ ¥ Zertifikate nach Zertifikaterechner

)

Die Anwendung dieses Reprasentationsfaktors bedeutet, dass die Modellkommunen nur 30 Prozent
ihrer vom Zertifikate-Rechner bekannten Zertifikate erhielten. Das entspricht 8.470 Stiick. Die Stadt
Karlsruhe hat beispielsweise im Jahr 2020 (bei Umsetzung des 30-Hektar-Ziels) nicht gem. Zertifi-
katerechner 171 Zertifikate erhalten, sondern nur 51 Zertifikate.

Flir den Fall, dass Modellkommunen krankheitsbedingt ausfallen, konnte der Reprasentationsfaktor
in der Simulationsplattform kurzfristig approximativ angepasst werden, Hierdurch entstanden im
Feldexperiment geringfiligig verdnderte Anpassungserfordernisse.
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Durch die Anwendung des Reprasentationsfaktors konnte das im vorherigen Abschnitt beschrie-
bene Problem einer moglichen systematischen Unterschatzung der Siedlungsentwicklung von Sei-
ten der Modellkommunen beherrscht werden. Die Anpassung der Zuteilungsmengen ist moglich, da
zwar der Umfang der von den Kommunen angegebenen Planungen mdglicherweise unterschatzt
wird, es aber keine Hinweise dafiir gibt, dass sich die Charakteristika und die Fiskalwerte der erho-
benen Baugebiete mit denen der vorrausichtlich in der Realitdt umgesetzten Baugebiete systema-
tisch unterscheiden. Die vorgenommenen Anpassungen der Zuteilungsmengen mit dem Reprasen-
tationsfaktor ermoglichte es also, die Knappheit der Zertifikate realistisch abzubilden, so dass sich
die Ergebnisse des Modellversuchs (zumindest grob) hinsichtlich eines bundesweiten Zertifikate-
marktes interpretieren lassen. Dies ist bei 87 Modellkommunen freilich nur mit Einschrankungen
moglich, zumal tiber viele politische Rahmenbedingungen eines moglichen Flachenhandels (Zeit-
punkt der Einfiihrung, Zielpfad, etc.) noch nicht entschieden ist (siehe Diskussion in Abschnitt
7.1.8).

Abbildung 26: Anzahl ausgegebener Zertifikate und Anpassungsdruck (in Prozent je Phase)

Zertifikate
2.500

"-52% "-68% ‘-63% t+9%

+15%
2.000

1.500

1.000

695

488

500 412

326

2014 2015 2016
Phase |

2017 2018 2019
Phase Il

2020 2021 2022
Phase IlI

2023 2024 2025
Phase IV

2026 2027 2028

902
i Phase V

' 1
T 1
1 1
I i
1 1
1 1
1 1
1 i
1 '
1 1
I i
1 1
1 1
1 i
[l 1
1 i
1 i
1 1
1 1
1 1
1 1
1 1
1 1
! 1
I 1
1 1
1 1
1 1
1 1
1 I
1 1
I 1
1 1
| 1
| 1
I 1
I '
1 i
| I
|

| i
1 I
| I
1 i
| j
I 1
1 ]
| ]
| ]
1 ]
1 i
1 1
1 i
[
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Abbildung 26 zeigt den auf Basis des Zertifikaterechners und Anwendung des Reprasentationsfak-
tors berechneten Umfang der ausgegebenen Zertifikate und den daraus resultierenden Anpas-
sungsdruck fiir die Marktteilnehmer. Die Zertifikatemenge verringert sich von jahrlich 902 in Phase
[ (entspricht einem bundesweiten Flachensparziel von 55 Hektar pro Tag) aufjahrlich 326 in Phase
V (entspricht 20 Hektar pro Tag). Uber einen Zeitraum von 15 Jahren werden 8.470 Zertifikate an
die Modellkommunen ausgegeben, wiahrend in Hauptvariante 1 alle Zertifikate kostenlos zur Verfii-
gung stehen und in Hauptvariante 2 (Hybride Zuteilung ab 2020) 7.099 Zertifikate kostenlos und
1.371 (16 % der Gesamtsumme) via Auktionen ausgegeben werden (Phase III jahrlich 95, Phase IV:
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jahrlich 168, Phase V jahrlich 194).18 Hieraus resultieren iiber den Betrachtungszeitraum hinweg
unterschiedliche Marktgegebenheiten. In Phase I besteht noch kein Anpassungsdruck fiir die Mo-
dellkommunen, da die Zuteilungsmenge an Zertifikaten die Nachfrage nach Zertifikaten um 15 Pro-
zent Ubersteigt. So wurden 902 Zertifikate ausgegeben, obwohl nur 784 Zertifikate fiir die geplan-
ten Baugebiete benotigt werden (rechnerisch: (902/784)-1). In den Phasen II bis IV ist der Anpas-
sungsdruck daraufhin mit-52 ((695/1.433)-1), -68 ((488/1.528)-1) und -63 ((412/1.119)-1) Pro-
zent sehr hoch, so dass die in den ersten Jahren nicht eingesetzten und demnach angesparten Zerti-
fikate sehr schnell aufgebraucht sind. In der Folge miissen die Teilnehmenden in der Summe auf
geplante Entwicklungsvorhaben verzichten. In Phase V halt sich die Zuteilungsmenge mit der Nach-
frage nach Zertifikaten in etwa die Waage. Hier werden 9 Prozent mehr Zertifikate als eigentlich be-
notigt ausgegeben (326/300-1). Dies ermoglicht den Teilnehmenden, einen Teil der Baugebiete mit
Zertifikaten zu sichern, die in den Vorjahren nicht aktivierbar waren.

Die Erstzuteilung im Kontrollexperiment 3 auf die beiden einzelnen Teilmarkte erfolgte in der
Weise, dass sich fiir die beiden Markte ein identischer Anpassungsdruck an die Flachenreduktions-
ziele ergab. Das bedeutet, dass in jedem Markt so viele Zertifikate ausgegeben wurden, dass die
Kommunen den gleichen prozentualen Umfang in Hohe von effektiv gut 45 Prozent an geplanten
Ausweisungen vermeiden mussten.!? Hieraus resultiert, dass auf dem G/S-Markt 58,9 Prozent und
auf dem W/M-Markt 41,1 Prozent der insgesamt ausgegebenen Zertifikate gehandelt werden kon-
nen (siehe Tabelle 10).

Tabelle 10:  Aufteilung der Zertifikate zu den Teilmarkten in Kontrollexperiment 3
Summe G/S-Markt W/M-Markt
Bendtigte Zertifikate flir geplante Baugebiete 15.492 9.128 6.364
Ausgegebene Zertifikate* 8.465 4.975 3.490
Anpassung Prozentual 45,4% 45,5% 45,2%
Anteil Zertifikate 100,0% 58,9% 41,1%

Quelle: Eigene Darstellung; G/S: Gewerbegebiete- und sonstige Siedlungsflachen; W/M: Wohn- und Mischgebiete;
* Aufgrund der erforderlichen Rundungen bei der Zuteilung an die Teilnehmenden weichen die Gesamtzuteilungs-
mengen geringfligig voneinander ab

7.1.4 Theoretische Vorhersagen

Zur Beurteilung der experimentellen Ergebnisse ist es wichtig zu iiberpriifen, welche Preise sich
einstellen und welche Mengen gehandelt werden wiirden, wenn sich alle Marktteilnehmer streng
rational verhalten und dabei ausschliefilich an den Ergebnissen aus den fiskalischen Wirkungsana-
lysen orientieren. Hierzu werden bei Marktexperimenten iiblicherweise theoretische Referenz-
werte ermittelt, die aufzeigen wie sich die Situation vor und nach dem Handel in einem theoreti-
schen Optimum darstellen wiirde. Dieses theoretische Optimum wird auch als Wettbewerbsgleich-
gewicht bezeichnet (,Competitive Equilibrium“). Es wiirde nur bei vollstindigem Wettbewerb in
einem vollkommen transparenten Markt erreicht werden. Bezogen auf den durch einen Zertifikate-
handel etablierten Markt stellt sich die Situation wie folgt dar: In der Ausgangslage ,,ohne Handel”

18 Die Abbildung zeigt Durchschnittswerte fiir die einzelnen Phasen. Durch Rundungen ergeben sich leicht unterschied-
liche Gesamtsummen und bei der Anzahl auktionierter Zertifikate.

19 Rundungen fiihren zu leichten Unterschieden bei den Zuteilungsmengen und den Anpassungserfordernissen.
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konnen die Teilnehmenden nur mit denjenigen Baugebieten Gewinne erzielen, fiir die sie nach der
Erstzuteilung auch im ausreichenden Umfang Zertifikate zur Verfiigung haben. Ist Handel moglich,
dann kénnen Effizienzgewinne des Gesamtmarktes solange erzielt werden, wie Kommunen mit
sehr profitablen Baugebieten und einer niedrigen Anfangsausstattung als Kaufer auftreten und um-
gekehrt Kommunen mit sehr unprofitablen Baugebieten und einer hohen Anfangsausstattung als
Verkaufer agieren. Im theoretischen Optimum sind dann die Gewinne aller Marktteilnehmer maxi-
miert. Die im Abschnitt 7.1.5 dargestellten Ergebnisse beziehen sich vor allem auf diesen theoreti-
schen Referenzwert.

Das Flachensparziel verlangt eine Reduzierung der Flacheninanspruchnahme um 42,5 Prozent
(siehe vorherigen Abschnitt). Hierfiir mussten einige in den ersten Jahren geplante Baugebiete auf
einen spateren Zeitpunkt verschoben werden. Im Markt befanden sich insgesamt 8.694 Zertifikate.
Sie setzen sich zusammen aus den 8.470 Zertifikaten, die entweder kostenlos (Hauptvariante 1) o-
der teilweise via Aktionen (Hauptvariante 2) ausgegeben wurden (siehe auch Tabelle 15). Dazu
kommen 224 Weifse Zertifikate unter Anwendung der 3-Hektar-Mengenbegrenzung (siehe Kapitel
6.5) von den Modellkommunen generiert werden. Abbildung 27 zeigt die Grenzvermeidungskosten-
kurve des Gesamtmarktes, die sich aus der Abwartssortierung der in den Modellversuch einge-
brachten Baugebiete vom profitabelsten (1.657 Euro / m?) bis zum unprofitabelsten Bauprojekt (-
152 Euro / m?) ergibt. Hieraus lisst sich unter anderem veranschaulichen, wie stark eine Anderung
des Umfangs der ausgegebenen Zertifikate den theoretischen Gleichgewichtspreis im Optimum be-
einflusst. Bei insgesamt 8.694 Zertifikaten im Markt liegt der theoretische langfristige Wettbe-
werbspreis bei 6,15 Euro pro Quadratmeter Bruttobauland. Am Handelstag am 29.09.2015 fielen
krankheitsbedingt und aufgrund personeller Engpasse trotz langfristiger Planung fiinf Kommunen
(VG Gollheim mit den beiden Kommunen Albisheim (Pfrimm) und Gollheim, Stein, Usingen, Witten-
berg) aus, so dass nur 82 statt 87 Modellkommunen an den Simulationen teilnehmen konnten. Ent-
sprechend der Eigenschaften der Kommunen wurde die Zertifikatemenge auf dem Markt auf insge-
samt 8.636 Zertifikate verringert (vgl. auch mit Tabelle 15) woraus ein theoretischer langfristiger
Wettbewerbspreis von 2,18 Euro pro Quadratmeter resultiert. Diese Preise wiirden sich theore-
tisch bei einem vollstdndigen Wettbewerb in einem vollkommen transparenten Markt im Wettbe-
werbsgleichgewicht einstellen, wenn alle Marktteilnehmer ausschlieflich die Fiskalwerte als Ent-
scheidungsgrundlage heranziehen wiirden. Bei 9.626 ausgegebenen Zertifikaten lage der theoreti-
sche langfristige Wettbewerbspreis bei Null. Im Folgenden wird sich in der Regel auf alle 87 Mo-
dellkommunen bezogen, da auch die meisten Experimente (im Kontrollexperiment) auf Grundlage
der Daten aus 87 Modellkommunen durchgefiihrt wurden. Die Unterschiede zum Setting mit 82
Modellkommunen sind zudem vernachldssigbar, da vor allem kleinere Gemeinden nicht teilnehmen
konnten.
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Abbildung 27: Grenzvermeidungskostenkurve und theoretischer langfristiger Marktpreis im Optimum
(Hauptvarianten)
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Quelle: Eigene Darstellung

Die Verteilung der zertifikatpflichtigen Baugebiete zeigt zudem auf, wie hoch die Zahlungsbereit-
schaft der Modellkommunen fiir die verschiedenen Baugebiete sein wird. Die Fiskalwerte liegen ins-
gesamt in einem Bereich von minus 152 bis plus 1.657 Euro pro Quadratmeter. Zerlegt man die
Verteilung in mehrere gleiche Teile kann man darstellen, welche Héhe die Fiskalwerte am haufigs-
ten annehmen. Ohne das niedrigste und héchste Quantil liegen die Fiskalwerte zwischen minus 12
und plus 69 Euro pro Quadratmeter. Ohne das niedrigste und hochste Dezil liegen die Fiskalwerte
zwischen minus 25 bis plus 144 Euro pro Quadratmeter.

Wie im vorherigen Abschnitt beschrieben, wurden in Kontrollexperiment 3 (K3 - ,Differenzie-
rung“) im Markt fiir Wohn- und Mischgebiete (W/M) 3.490 Zertifikate (41%) und im Markt fiir Ge-
werbegebiete- und sonstige Siedlungsflachen (G/S) 4.975 Zertifikate (59%) ausgegeben (siehe Ta-
belle 10). Die Aufteilung erfolgte so, dass in beiden Markten die gleiche Knappheit entsteht. Hinzu
kamen 145 WeifSe Zertifikate in den W/M-Markt und 428 Weifde Zertifikate in den G/S-Markt.20 Der
theoretische langfristige Wettbewerbspreis liegt somit im W/M-Markt bei 0,82 Euro im G/S-Markt
bei und 6,44 Euro.

20 Aufgrund eines Fehlers bei der Programmierung der Handelsplattform in Kontrollexperiment 3 war die Mengenbe-
grenzung fiir WeifSe Zertifikate falsch kalibriert, so dass ungefahr die dreifache Menge (573 statt 224) an Weif3en Zer-
tifikaten von den Teilnehmern generiert und auf den Markt gebracht werden konnte. Durch die um hierdurch insge-
samt 4 Prozent hohere Zertifikatmenge im Markt (9.038 statt 8.685, vgl. mit Tabelle 15) sind die theoretischen Preise
damit geringfiigig gesunken. Ohne Programmierfehler ware der Wettbewerbspreis im langfristigen Gleichgewicht im
W/M-Markt bei 2,00 Euro und im G/S-Markt bei 12,30 Euro gelegen. Der Einfluss auf die Gesamtergebnisse diirfte
aufgrund der geringen Abweichungen bei den Zertfikatemengen und theoretischen Preisen nur sehr gering sein.
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Abbildung 28: Theoretische kurzfristige Marktpreise im Optimum (Hauptvarianten)
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Fiir die fiinf dreijahrigen Phasen lassen sich ebenfalls in gleicher Weise theoretische Wettbewerbs-
preise ermitteln, indem die Grenzkostenvermeidungskostenkurve jeweils fiir drei Jahre zusammen-
gefasst wird. Die Méglichkeit des Bankings und der kostenlosen Ubertragung der Zertifikate auf die
Folgejahre wurde dabei nicht weiter beriicksichtigt, Abbildung 28 zeigt den Anpassungsdruck der
einzelnen Phasen und die theoretischen Gleichgewichtspreise der einzelnen Jahre in roter Schrift.
So liegt der theoretische Preis in Phase II bei einem Anpassungsdruck von 52 Prozent bei 27,6 €
pro m? Die 52 Prozent bedeuten, dass die Modellkommunen in Phase II fiir ihre Planungen 4.298
Zertifikate benotigen, aber nur 2.084 Zertifikate (in Hauptvariante 1 kostenlos) erhalten. Da in den
Phasen [ und V mehr Zertifikate ausgegeben werden als von den Modellkommunen eingeplant, ist
der Preis gleich Null.

Alle theoretischen Referenzwerte (Gleichgewichtspreis, Markteffizienz (siehe Abschnitt 7.1.5.2)
etc.) fiir die 2. Hauptvariante wurden unter der Annahme bestimmt, dass die Teilnehmenden in den
Auktionen fiir die Restnachfrage nach der kostenlosen Erstzuteilung bieten. Weitere Annahmen wa-
ren aufderdem, dass die Teilnehmenden ihre Lage in den zukiinftigen Perioden bzw. Phasen iiber-
blicken und ihre Preis-Mengen-Gebote in Hohe des durchschnittlichen Einloseertrags (Fiskalwerte)
fiir ihre restliche Nachfrage abgeben.

Abbildung 29 dokumentiert die Einloseertrage als Summe der Fiskalwerte der Baugebiete im Au-
Benbereich, die die Teilnehmenden im Wettbewerbsgleichgewicht erzielen konnten. Die Summe
betragt 1.025 Mio. Euro im Feldexperiment mit 82 Vertretern der Modellkommunen und 1.055 Mio.
Euro im Kontrollexperiment mit 87 Studierenden. Diese Werte stellen den zentralen Bewertungs-
mafistab bei der Beurteilung des Zertifikatemarktes dar (vgl. UBA 2012). Mit Erreichen dieser Ziel-
marke wiirde die Markteffizienz bei 100 Prozent liegen (siehe Abschnitt 7.1.5.2). Der Planungsan-
satz der Kommunen in einer ,Welt ohne Handel“, d. h. wenn alles so bleibt wie es ist und auch keine
Mengenbegrenzungen vorgegeben werden, ergibt eine Summe an Einléseertragen in Hohe von 956
Mio. Euro fiir Baugebiete im Aufienbereich (siehe Abbildung 25 und Abschnitt 7.1.2).
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Zur Erreichung des Optimums im Wettbewerbsgleichgewicht miissten die Kommunen theoretisch
nur auf wenige Baugebiete mit positivem Fiskalwert und einem Wert von 3,2 Mio. Euro verzichten.
Dies liegt daran, dass im Wettbewerbsgleichgewicht nur auf 31 Baugebiete (26 Wohnen, 5 Ge-
werbe) mit einem positiven Fiskalwert von weniger als 6.150 Euro pro Zertifikat (= Gleichgewichts-
preis von 6,15 Euro pro Quadratmeter Bruttobauland) verzichtet werden muss, wiahrend alle ande-
ren 322 Baugebiete mit positivem Fiskalwert auch innerhalb des Zertifikatesystems und den hier
angesetzten Zielvorgaben entwickelt werden (siehe Abschnitt 6.4.2).

Abbildung 29: Vergleich der Einloseertrage: Planung der Kommunen mit Optimum im AuRenbereich
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Quelle: Eigene Darstellung

In der Ausgangssituation bevor der Handel beginnt , Situation ohne Handel“ kénnen die Teilneh-
menden nur mit denjenigen Baugebieten Gewinne erzielen, fiir die sie nach der Erstzuteilung auch
im ausreichenden Umfang Zertifikate zur Verfiigung haben. Abbildung 30 zeigt die hierdurch zu er-
zielenden Einloseertrage mit ihren jeweiligen Effizienzniveaus auf. Diese Markteffizienz driickt aus
wie viel der moglichen Einldseertrage von den maximal méglichen im Optimum erzielt wird (Ab-
schnitt 7.1.5.2). In den Experimenten F1, K1 und K4 kénnen die Teilnehmenden Einl6seertrage von
rund 823 Mio. Euro erzielen, ohne dass sie auf dem Markt aktiv werden und Zertifikate kaufen oder
verkaufen.2! Dies entspricht einer Markteffizienz von 80 Prozent (Abbildung 30 sowie Abschnitt
7.1.5.2). Dieser wichtige erste Referenzwert kann implizit mit strikten planerischen Mengenvorga-
ben gleichgesetzt werden und wird in der Literatur als ,,Command-and-Control“-Regulierung mit
Standards - interpretiert (Henger 2011, 2013). Durch den Handel lassen sich ausgehend von die-

21 In der Ausgangssituation ohne Handel entwickeln die Kommunen per Definition nur die Baugebiete mit dem héchs-
ten Fiskalwert pro Zertifikate, solange bis alle kostenlos zugeteilten Zertifikate aufgebraucht sind. Bei der Kalkulation
der Ergebnisse wurde hierfiir keine Teilung oder Verkleinerung der stddtebaulichen Entwicklungsvorhaben vorge-
nommen.
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sem Wert Handelsgewinne erzielen (siehe 7.1.5.3). In den Experimenten F2 und K2 wurde die Pri-
marverteilung ab dem Jahr 2020 teilweise mit Auktionen vorgenommen. Wie in Abschnitt 7.1.7 dis-
kutiert wird, fiihrten die Auktionen hinsichtlich der Effizienz in F2 zu einer besseren Priméarvertei-
lung (Effizienzniveau 84%) und in K2 zu einer schlechteren Primarverteilung (Effizienzniveau
68%). Eine ebenfalls schlechtere Ausgangsposition haben auch die Teilnehmenden in K3, in dem
zwei Teilmarkte gebildet wurden. Hier fiihrte - wie in Abschnitt 7.1.7 ausgefiihrt - der auf zwei
Markte angewandte bevolkerungsbasierte Zuteilungsschliissel zu einer schieferen Verteilung der
Zertifikate in der Ausgangssituation ohne Handel in beiden Markten.

Abbildung 30: Vergleich der Einléseertrage: Ausgangssituation ohne Handel mit Optimum im
AuBenbereich
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Quelle: Eigene Darstellung

7.1.5 Allokative Ergebnisbeurteilung

Dieser Abschnitt bewertet die Ergebnisse des Feld- und Kontrollexperiments unter allokativen Ge-
sichtspunkten. Unter Allokation wird die Zuordnung von knappen Ressourcen zu potenziellen Ver-
wendern verstanden. Es wird somit zunachst der Frage nachgegangen, inwieweit der Einsatz von
Ressourcen innerhalb des Zertifikatehandels ,effizient ist. Die Sicherung der Effizienz innerhalb
des Zertifikatehandels ist eine notwendige Bedingung fiir die Erreichung eines gesamtgesellschaft-
lichen Wohlfahrtsoptimums.

7.1.5.1 Erzielte Einloseertrage

Zentraler Ausgangspunkt der folgenden Bewertungen bilden die in Abschnitt 7.1.2 beschriebenen
Einloseertrige. Diese stellen die Summe aller Fiskalwerte dar, die die Teilnehmenden durch die Ak-
tivierung ihrer Baugebiete einlosen konnen. Wie in Abbildung 31dargestellt, konnten die Teilneh-
menden mit der Aktivierung der Baugebiete im Auféenbereich in fiinf von sechs Experimenten mehr
als knapp 900 Mio. Euro einnehmen. Nur die Studierenden des Kontrollexperiments der Hauptvari-
ante 1 (K1) haben mit 613 Mio. Euro deutlich weniger Ertrédge erzielt. Dieses Ergebnis lasst sich wie
folgt erklaren. So haben viele Studierende zwar im Sinne ihres Bedarfs Zertifikate gekauft und ver-
kauft, aber dann trotz vorliegender Zertifikate nicht ihre Baugebiete aktiviert. Hatten sie das getan,
lage der potenzielle Einlosebetrag bei 906 Mio. Euro (Abschnitt 7.1.5.2). Dies kann damit erklart
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werden, dass die Teilnehmenden in den letzten Jahren des Simulationszeitraums darauf hingewie-
sen wurden, dass sie auch ihren Bedarf an Zertifikaten nach dem Jahr 2028 im Blick haben sollten.
Trotzdem war der monetare Anreiz fiir die Studierenden so ausgelegt, dass sie nur durch die Akti-
vierung von Baugebieten und nicht durch einen hdheren Zertifikatebestand eine bessere Entloh-
nung erwarten konnten. Dieser Widerspruch konnte nicht aufgeklart werden. Zudem zeigt ein Blick
auf die Einzelergebnisse, dass die Studierenden in der Hauptvariante 1 deutlich mehr Entwick-
lungsflachen mit negativem Fiskalwert entwickelt haben, was bei alleiniger (monetar induzierter)
Orientierung an den Fiskalwerten eine nicht rationale Strategie darstellt (vgl. auch mit Abbildung
34). Das beobachtete Verhalten erscheint aber mit Blick auf die verschiedenen Zielvorgaben nicht
irrational (siehe Diskussion in 7.1.5.3). Insgesamt sind die Ergebnisse {iber die sechs Simulationen
hinweg plausibel und befinden sich im Rahmen der in anderen Marktexperimenten tiblicherweise
zu beobachtenden Spannbreiten.

Abbildung 31: Vergleich der Einléseertrage: Ergebnisse im Feld- und Kontrollexperiment mit Planung
und Optimum im AuBenbereich
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7.1.5.2 Markteffizienz

Auf Basis der Einloseertrage wird die Markteffizienz (,Market Efficiency”) kalkuliert, die beschreibt
wie viel Einldseertrage von den maximal moglichen im Optimum erzielt werden. Die Markteffizienz
(oder kurz Effizienz) wird berechnet aus der Summe der (in einem Experiment) realisierten Einlo-
seertrage geteilt durch die Summe der Einloseertrage im Wettbewerbsgleichgewicht. Bei 100 Pro-
zent ware das (Wohlfahrt-)Optimum erreicht.

o Summe realisierte Einléseertrage mit Handel
Markteffizienz =

Summe Einloseertriage im Optimum

Die erzielte Markteffizienz lag in den sechs Durchgéngen fiir alle Baugebiete im Innen- und Aufen-
bereich zwischen 67 und 92 Prozent (siehe Tabelle 11). Abbildung 32 stellt fiir alle Experimente die
potenziell aktivierbaren Einloseertrage im Aufdenbereich dem entsprechenden Wettbewerbsgleich-
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gewicht grafisch gegentiber. Potenziell bezieht sich auf die Moglichkeit der Teilnehmenden Bauge-
biete mit ihrem Zertifikatebestand am Ende der Simulation im Jahr 2028 zu aktivieren (ndhere Er-
lauterungen s. u.). Dabei lag die Markteffizienz zwischen 86 und 92 Prozent. Diese hohen Effizienz-
werte bestatigen die Ergebnisse aus bisherigen Experimenten zum Flachenhandel aus den Vorgan-
gerprojekten DoRiF (Bizer etal. 2011, Henger 2011) und SpielRaum (Ostertag et al. 2010). Im Ver-
gleich zu den Ergebnissen aus vergleichbaren Marktexperimenten in anderen Regulierungsberei-
chen - wie beispielsweise Luftschadstoffen - sind es aus 6konomischer Sicht ebenfalls sehr gute Er-
gebnisse, da die Markte in der Lage waren, die Anpassung an das Flachensparziel deutlich kosten-
giinstiger im Vergleich zu strikten Mengenvorgaben (,Command-and-Control*, s. 0.) ohne mdgli-
chen Handel zu organisieren. Das heif3t mit anderen Worten, dass sich die Gemeinden durch den
Handel besserstellen und Handelsgewinne (siehe nachster Abschnitt) erzielen kdnnen. Ohne Handel
ware das nicht méglich.

Abbildung 32: Vergleich der (potentiellen) Einléseertrdge und daraus resultierende Markteffizienz: Er-
gebnisse im Feld- und Kontrollexperiment mit Planung und Optimum fiir den AulRenbereich
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Quelle: Eigene Darstellung; Anmerkung: Das Wort ,,Potenziell” bezieht sich auf die Moéglichkeit der Teilnehmenden
Baugebiete mit ihrem Zertifikatebestand am Ende der Simulation im Jahr 2028 zu aktivieren.

Wie bereits erwahnt bezieht sich das Wort ,Potenziell“ in Abbildung 32 und Tabelle 11 auf die Mog-
lichkeit der Teilnehmenden, mit ihrem Zertifikatebestand am Ende der Simulation im Jahr 2028
Baugebiete zu aktivieren. Ein Teil der Teilnehmenden hat in den Experimenten einige Zertifikate
aus ihrem Bestand bis zum Ende der Simulationen nicht eingeldst, obwohl dies bei Baugebieten mit
positivem Fiskalwert mit einem héheren Kontostand belohnt worden ware (siehe Teilnehmerinfor-
mationen in Anhang III und IV). Wie im Abschnitt 7.1.5.1 erldutert, war hiervon vor allem das Expe-
riment K1 betroffen. Eine solche Strategie war aus Sicht der Teilnehmenden rational, wenn sie ei-
nige Baugebiete auf den Zeitraum nach 2028 verschieben wollten. Die Anweisung an die Teilneh-
menden war, dass sie sich am Ende der Simulationen so verhalten sollten, als wenn der Zertfikate-
handel und die Simulationen auch nach dem Jahr 2028 weitergefiihrt werden. Im Folgenden wird
nur auf diejenigen Werte eingegangen, die sich auf die Einloseertrage der Baugebiete im Aufienbe-
reich beziehen und potenziell von den Teilnehmenden mit ihrem Zertifikatebestand am Ende der
Simulation aktiviert werden konnten. In Tabelle 11 sind dartiber hinaus die tatsachlich erzielten
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Effizienzwerte und Handelsgewinne (siehe 7.1.5.3) dokumentiert - um ein vollstdndiges Bild zu er-
halten jeweils einmal fiir alle Planungen und einmal fiir Planungen im Aufdenbereich. Das Kontroll-
experiment 1 stellt hinsichtlich der hohen Anzahl nicht aktivierter Baugebiete trotz Vorliegen aus-
reichender Zertifikate zum Ende des Planspiels im Jahr 2028 ein Sonderfall dar, der nicht rational
zu erklaren ist. Die Studierenden hatten aber ein Ergebnis erzielt mit dem sie potenziell einen ho-
hen Anteil von Baugebieten mit positivem Fiskalwert hatten entwickeln kénnen, sodass auch dort
eine potenziell hohe Markteffizienz abgeleitet werden kann.

Tabelle 11:  Ubersicht Markteffizienz und Handelsgewinne

Markteffizienz und Handelsgewinne: Innen- und AuBenentwicklung (in Prozent)

Markteffizienz 90 92 67 91 83 89 89 90 100
Markteffizienz 90 Y] 89 91 88 90 90 90 100
(potenziell)

Handelsgewinne 34 35 | -110 64 53 74 69 37 100
Handelsgewinne 34 35 28 64 54 77 72 37 100
(potenziell)

Markteffizienz und Handelsgewinne: AuBenentwicklung (in Prozent)

Markteffizienz 88 90 58 92 86 86 86 83 100
Mt it e 88 90 86 92 86 88 87 88 100
(potenziell)

Handelsgewinne 37 39 | -107 75 53 76 70 40 100
Al 37 39 31 75 55 78 72 40 100

(potenziell)

Quelle: Eigene Darstellung; Potenziell bezieht sich auf die Moglichkeit der Teilnehmenden Baugebiete mit ihrem
Zertifikatebestand am Ende der Simulation im Jahr 2028 zu aktivieren. *ohne Makroschock und 25 % Wertverlust
(siehe 7.1.1); G/S: Gewerbegebiete- und sonstige Siedlungsflachen; W/M: Wohn- und Mischgebiete

7.1.5.3 Handelsgewinne

Die Handelsgewinne (,,Gains-from-Trade") driicken aus, wie viel sich die Marktakteure durch ihre
Aktivitat auf dem Markt im Vergleich zur Erstzuteilung ohne Handel besserstellen konnen. Die Han-
delsgewinne werden folgendermaféen anhand eines Bruchterms berechnet. Im Zahler des Bruch-
terms wird von der Summe der in einem Experiment potenziell realisierten Einloseertréage die
Summe der Einldseertrage ohne Handel abgezogen. Im Nenner wird von der Summe der Einldseer-
trage im Optimum die Summe der Einloseertriage ohne Handel abgezogen. Vor dem Handel bzw.
ohne Handel ist der Index gleich Null, da sich in dieser Situation keine Verbesserung der Allokation
der Zertifikate einstellen kann. Im Optimum bzw. Wettbewerbsgleichgewicht ist der Index gleich
Eins, da dann das Maximum einer moglichen Besserstellung durch den Handel erreicht werden
konnte:
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Handelsgewinne

Summe realisierter Einloseertriage mit Handel - Summe Einloseertrige ohne Handel

Summe Einloseertriage im Optimum - Summe Einléseertriage ohne Handel

Abbildung 33 bildet die Handelsgewinne durch den Vergleich der Ausgangssituation vor dem Han-
del und den potenziell umgesetzten Einloseertrdgen ab. Potenziell bezieht sich hierbei auf die Mog-
lichkeit der Teilnehmenden Baugebiete mit ihrem Zertifikatebestand am Ende der Simulation im
Jahr 2028 zu aktivieren (siehe auch Tabelle 11). Zundchst einmal wird hierbei deutlich, dass Unter-
schiede zwischen den Kommunalvertretern und Studierenden bestehen. Die potenziellen Handels-
gewinne waren bei den Studierenden mit Werten bis zu 75 Prozent im Vergleich zu den Kommunal-
vertretern mit 37 bzw. 39 Prozent deutlich hoher. Das bedeutet, dass sich die Studierenden durch
die Moglichkeit des Handels besserstellen konnten als die Kommunen. Trotzdem fiihren auch Han-
delsgewinne der Kommunen zu einer deutlichen Verbesserung der Allokation der Zertifikate. Die
Ergebnisse zeigen aber auch, dass sich die Studierenden starker als die Vertreter aus den Modell-
kommunen an den Fiskalwerten orientiert haben. Vor dem Hintergrund des starken Bezugs der
Handelsvertreter aus den Modellkommunen zu den einzelnen Bauvorhaben verwundert dieses Er-
gebnis nicht: Die Kommunen haben aus planerischen Gesichtspunkten auch Baugebiete entwickelt,
die fiskalisch weniger oder gar nicht rentabel waren. Auch wurde die vermeintlich starkere Orien-
tierung der Studierenden an den Fiskalwerten durch eine an den Fiskalwerten ansetzende erfolgs-
abhangige Bezahlung gefordert (siehe Ausfiihrungen in Abschnitt 7.1.1).

Die Unterschiede in den Handelsgewinnen zwischen den Kommunalvertretern und den Studieren-
den sind jedoch insgesamt geringer als man hinsichtlich der Orientierung an den Fiskalwerten
hatte vermuten konnen. Dies ldsst unter anderem darauf schlief3en, dass die Handelsplattform
durch die Bereitstellung der planerischen Zielwerte (in Wohneinheiten und Arbeitsplatzen) einen
Rahmen setzte, welcher auch die Studierenden mit realistischen Zielvorgaben aus der Planungspra-
xis konfrontierte, so dass sie diese auch bei ihren Entscheidungen mitberiicksichtigten (vgl. Diskus-
sion in Abschnitt 7.1.8 und Abbildung 49). Entscheidend fiir die hohen Handelsgewinne in den Expe-
rimenten K2 und K3 sind jedoch vielmehr die sehr niedrigen Ausgangswerte vor dem Handel (Ab-
bildung 33). Hierfiir zeigen sich freilich unterschiedliche Ursachsen verantwortlich. In der Hauptva-
riante 2 fiihrten die Versteigerungen der Zertifikate zu einer deutlichen Ungleichverteilung der Zer-
tifikate im Vergleich zu den Varianten ohne Auktionen. In Kontrollexperiment 3 , Differenzierung”
wurden hingegen keine Auktionen durchgefiihrt, aber zwei Teilmarkte gebildet fiir die eine sepa-
rate Erstzuteilung zu einer schieferen Verteilung, bezogen auf die Bedarfe in den Kommunen fiihrte
(Abschnitt 7.1.7). Insgesamt bestétigen die erzielten Handelsgewinne die hohe Funktionsfahigkeit
eines moglichen Flachenzertifikatemarktes.
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Abbildung 33: Handelsgewinne im Feld- und Kontrollexperiment fiir den AulRenbereich
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Quelle: Eigene Darstellung; Anmerkung: Potenziell bezieht sich auf die Moglichkeit der Teilnehmenden Baugebiete
mit ihrem Zertifikatebestand am Ende der Simulation im Jahr 2028 zu aktivieren.

7.1.5.4 Vermeidungsstrategien

Im Feld- und Kontrollexperiment mussten die Teilnehmenden knapp die Halfte (42,5 %) der von den
Modellkommunen fiir den Zeitraum 2014 bis 2028 geplanten neuen Siedlungs- und Verkehrsflache
im Aufdenbereich vermeiden. Im Durchschnitt aller sechs Experimente des Feld- und Kontrollexperi-
ments wurden schliefilich 48,3 Prozent der geplanten Flache im Aufdenbereich nicht aktiviert bzw.
entwickelt. Die hohere Vermeidung geplanter Flachen ist auf die teilweise nicht von den Teilneh-
menden verwendeten Zertifikate zuriickzufiihren (siehe Banking in Abschnitt 7.1.6.3). Damit zeigte
sich das Flachenzertifikatesystem als dufierst effektiv bei der Frage, die bestehende Planung bei Re-
duzierung der Flaichenneuinanspruchnahme zu unterstiitzen.

Die Vermeidungsstrategien der Teilnehmenden unterscheiden sich hinsichtlich der verschiedenen
Baugebietstypen sowie der Lage (Innen oder Aufden) und Fiskalwerte der Baugebiete. Abbildung 34
zeigt hierzu wie viel Prozent der geplanten Baugebiete in den einzelnen Experimenten auch tat-
sachlich entwickelt (,aktiviert*) worden sind. Die Prozentangaben beziehen sich hier auf die Flache
des Bruttobaulandes. 100 Prozent entspricht den von den Modellkommunen ohne Handel geplan-
ten Baugebieten und allen angegebenen potentiellen Weifse-Zertifikate-Flachen. Insgesamt wird
deutlich, dass sich die Vermeidungsstrategien der Teilnehmenden vor allem auf Gewerbegebiete,
auf Auféenbereichsflichen und auf Entwicklungsvorhaben mit negativem Fiskalwert konzentrierten.
Der Griinde hierfiir sind vielfdltig und werden im Folgenden fiir die einzelnen Gebietstypen darge-
stellt.
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Abbildung 34: Anteil entwickelter bzw. aktivierter Baugebiete

Wohnungsbaugebiete Mischgebiete Gewerbeflachen WeiRe Zertifikate

75% 62% 52%

Positive Fiskalwerte  Negative Fiskalwerte  Innenentwicklung AuBRenentwicklung

35% 100%

75%

74%

69%

72%

Quelle: Eigene Darstellung; Die Prozentangaben beziehen sich auf die Flache des Bruttobaulandes

7.1.5.4.1 Wohnungsbaugebiete

Bei den einzelnen Baugebietstypen zeigt sich, dass durch die Einfiihrung eines Flaichenhandelssys-
tems bei den Wohngebieten im Vergleich Misch- und Gewerbegebieten die geringsten Auswirkun-
gen zu erwarten sind. Sowohl die Kommunen (F1, F2) als auch die Studierenden (K1-K4) entwickel-
ten in den Experimenten jeweils knapp drei Viertel der Wohngebietsflachen. Wie Abbildung 34 ver-
deutlicht, wurden im Durchschnitt aller sechs Experimente 70 Prozent der Wohngebiete entwickelt.
Dadurch konnte von den Kommunen in der Bilanz des Feldexperimentes (F1, F2) Baurecht fiir 83
bzw. 84 Prozent der urspriinglich geplanten Wohneinheiten im Innen- und Auféenbereich geschaf-
fen werden (Abbildung 35). Erwartungsgemafd wurden im Feld- und Kontrollexperiment im Innen-
bereich deutlich mehr Einheiten — namlich mit im Durchschnitt 6.656 Wohneinheiten rund 97 Pro-
zent - umgesetzt als im zertifikatpflichtigen Aufdenbereich (mit im Durchschnitt 11.743 Wohnein-
heiten rund 77 Prozent, siehe Abbildung 345). Da hierdurch Aufienentwicklungen in den Innenbe-
reich gelenkt werden (siehe Abschnitt 7.1.5.4.4) kann aus den Ergebnissen des Feldexperimentes
abgeleitet werden, dass der Flachenzertifikatehandel keine signifikant bremsende Wirkung auf den
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Wohnungsneubau entfaltet. Diese Ergebnisse bestatigen auch theoretische Betrachtungen im Zu-
sammenhang mit der demografischen Veranderung und der starken Zuwanderung nach Europa
und Deutschland. Als Folge dessen wird fiir die nachsten Jahre von einem jahrlichen Wohnungsbe-
darf von rund 380.000 Wohneinheiten ausgegangen (Henger et al. 2015, Deschermeier et al. 2016).
Dieser Bedarf steht jedoch nicht im Widerspruch zum 30-Hektar-Ziel. So lassen sich auch unter Ein-
haltung des 30-Hektar-Ziels rund 350.000 Wohnungen jedes Jahr auf Neuentwicklungsflaichen mit
durchschnittlicher Dichte fiir Einfamilienhaussiedlungen und Geschosswohnungsbau errichten, wie
folgende einfache iiberschlagige Rechnung zeigt. Das auf den Tag bezogene 30-Hektar-Ziel ent-
spricht 10.958 Hektar pro Jahr (siehe Flichenhandel-Informationspapier Nr. 2). Hiervon stehen
nach dem Zuteilungsplan des Modellversuchs 80 Prozent fiir Siedlungsflachen zur Verfiigung, von
denen annahmegemaf rund zwei Drittel fiir den Wohnungsbau verwendet werden konnen (ent-
spricht 16 ha pro Tag bzw. 5.844 ha pro Jahr). Bei einer angenommenen mittleren Dichte flir Bauge-
biete in Hohe von 60 Wohneinheiten pro Hektar Bruttobauland (rund 20 bis 40 Wohneinheiten pro
Hektar Bruttobauland fiir Ein- und Zweifamilienhduser und rund 80 bis 100 Wohneinheiten pro
Hektar Bruttobauland fiir Geschosswohnungen) ergibt sich ein jahrliches Potenzial von rund
350.000 Wohneinheiten.

Abbildung 35: Anteile , entwickelter” Wohneinheiten und Arbeitsplatze nach Innen- und AuRenent-
wicklung

Innenentwicklung AuBenentwicklung

Wohneinheiten Arbeitsplatze Wohneinheiten Arbeitsplatze

Quelle: Eigene Darstellung

38

U@

Auf den Potenzialen im Innenentwicklungsbereich in Deutschland lassen sich theoretisch langfris-
tig bis zu 4,6 Millionen Wohnungen errichten, wie die folgende einfache Rechnung verdeutlicht: Die
Studie des BBSR (2013) ermittelte ein Innenentwicklungspotenzial in Hohe von 165.000 Hektar,
von dem rund 70 Prozent als langfristig aktivierbar eingeschatzt wird (entspricht 115.500 ha). Geht
man davon aus, dass hiervon zwei Drittel dem Wohnungsbau zur Verfiigung gestellt werden kann
und diese mit einer mittleren Dichte fiir Baugebiete in Hohe von 60 Wohneinheiten je Hektar Brut-
tobauland bebaut werden kénnen (siehe Berechnung oben zu den Wohneinheiten), ergibt sich ein
Potenzial von 4,62 Mio. Wohnungen. Durch beide tiberschlagigen Rechnungen wird deutlich, dass
auch bei einer deutlich verringerten Flacheninanspruchnahme keine langfristigen Knappheiten bei
der Wohnungsversorgung auftreten wiirden.
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7.1.5.4.2 Gewerbeflachen

Deutlich grofiere Anpassungen wurden von den Teilnehmenden dagegen bei der Entwicklung der
Gewerbeflachen vorgenommen. Rund die Hélfte der Flachen (im Durchschnitt 51 %) wurde entwi-
ckelt, und damit im Vergleich zum Wohnungsbau - von denen 70 Prozent entwickelt wurden -
deutlich weniger. Im Feldexperiment konnte aber dennoch knapp drei Viertel (72 %) der urspriing-
lich geplanten rund 34.600 Arbeitsplatze - auf Gewerbe- und Mischgebieten - geschaffen werden.
Hiervon lagen 71 Prozent im Aufienbereich und 29 Prozent im Innenbereich. Wie Abbildung 35
zeigt, wurden in der Innenentwicklung mit 98 Prozent im Durchschnitt aller sechs Experimente na-
hezu alle Arbeitsplatze realisiert (25.193). In der Aufdenentwicklung waren es hingegen mit 63 Pro-
zent (17.320 Arbeitsplatze) deutlich weniger, da - wie oben erwéhnt - auf rund die Halfte der Ge-
werbegebiete verzichtet wurde. Die hohere Anpassung der Gewerbeflachen im Vergleich zu den
Wohnflachen liegt zunédchst einmal an den durchschnittlich geringeren laufenden Einnahmen, die
sich mit Gewerbeflichen erzielen lassen (siehe Fiskalwerte in Kapitel 6.4). Zusatzlich besteht bei
der Entwicklung von Gewerbefldchen eine deutlich héhere Unsicherheit der Kommunen hinsicht-
lich der Nachfrage und der Profitabilitat der Entwicklungen auf den jeweiligen Standorten. In Ein-
zelfdllen kommt zudem zum Tragen, das sich eine Kommune, wenn sie nur eine geringe Menge an
Zertifikaten zur Verfligung hat, eher fiir ein kleines Wohngebiet (mit vergleichbarem Fiskalwert)
entscheidet, und dann gegebenenfalls von der Entwicklung eines gréfieren Gewerbegebietes ab-
sieht (Die Durchschnittsgrofie eines Wohngebietes lag bei 2,4 ha im Vergleich zu 5,2 ha bei Gewer-
begebieten, siehe Kapitel 6.3). Wie Abbildung 34 zeigt, wurde daher im Feld- und Kontrollexperi-
ment auch auf rund die Hélfte der urspriinglich geplanten Gewerbeflachen verzichtet.

7.1.5.4.3 Positive und negative Fiskalwerte

Wie in Kapitel 6.4 dargestellt, stellt gut jedes dritte Siedlungsprojekt aus rein fiskalischer Sicht fiir
die Kommunen ein Verlustgeschaft dar: 35 Prozent aller geplanten Baugebiete hatten bezogen auf
die Flache einen negativen Fiskalwert, d. h. mit der Entwicklung der Flache hat die Kommune mehr
Ausgaben als sie Einnahmen erzielt. Im Durchschnitt aller sechs Experimente des Feld- und Kontrol-
lexperiments haben sie auf 67 Prozent dieser urspriinglich geplanten unrentablen Baugebiete ver-
zichtet, so dass der Anteil umgesetzter Baugebiete mit negativem Fiskalwert im Durchschnitt auf 20
Prozent aller realisierten Baugebiete sank. Auf Baugebiete mit positivem Fiskalwert wurden dage-
gen nur zu durchschnittlich 27 Prozent verzichtet. Durch das Flachenhandelssystem wurde also im
Modellversuch unrentable Flachenausweisungen identifiziert und vermieden. Dies stellt ein zentra-
les Ergebnis dar, da damit Lenkungswirkungen im System der bestehenden Bauleitplanung einge-
hen. Im Rahmen der Bauleitplanung haben die Kommunen die Aufgabe, die bauliche und sonstige
Nutzung der Grundstiicke in der Gemeinde vorzubereiten und zu leiten Die Wirtschaftlichkeit der
kommunalen Investitionen spielt hierbei in der Kommunalpolitik meist eine wichtige Rolle, jedoch
derzeit - wie mehrfach in Studien (Henger/Thoma 2009) belegt - unter falschen Rahmenbedingun-
gen und Anreizen fiir die politischen Entscheider. Wie auch in den kommunalen Fallstudien deutlich
wurde, sollten Planungsentscheidungen jedoch auf einer fundierten Bewertungsgrundlage getrof-
fen werden. Der Flachenzertifikatehandel erhoht die Notwendigkeit fiir die Kommunen, fiir ihre
Baugebiete eine fiskalische Wirkungsanalyse durchzufiihren, da sie Entscheidungsgrundlagen fiir
den Kauf und Verkauf von Zertifikaten benotigen. Durch fiskalische Wirkungsanalysen kénnen un-
wirtschaftliche Neuausweisungen identifiziert und in den Kommunen flachensparsamere Bauland-
strategien initiiert werden. Somit fiihrt ein Flachenhandelssystem dazu, dass bestehende kommu-
nale Anreize zur Flichenentwicklung auf der griinen Wiese im Planungsprozess ein geringeres Ge-
wicht bekommen und im Prozess der Bauleitplanung die langfristigen Einnahmen und Infrastruk-
turfolgekosten stiarker beriicksichtigt werden. Dies bedeutet allerdings nicht, dass nur rentable Fla-
chenentwicklungen vorgenommen werden diirfen und sollen. Im Modellversuch wurden durchaus
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auch Baugebiete mit negativem Fiskalwert entwickelt, wenn sie aus planerischen Gesichtspunkten
erforderlich waren. Stadte und Gemeinden beurteilen ihre Baugebiete nach verschiedenen Krite-
rien und treffen ihre flachenpolitischen Entscheidungen nicht nur auf Basis finanzieller Erwagun-
gen (vgl. Diskussion in Abschnitt 7.1.8).

7.1.5.4.4 Innen- vs. AuBenbereichsflachen

Im Durchschnitt aller sechs Experimente des Feld- und Kontrollexperiments wurden 96 Prozent der
Flachen im Innenentwicklungsbereich und 52 Prozent der Flachen im Aufienbereich aktiviert (Ab-
bildung 34). Die Griinde hierfiir liegen vorrangig daran, dass die Entwicklung im Aufienbereich
durch die Begrenzung der ausgegebenen Zertifikate nicht mehr uneingeschrankt méglich ist. Das ist
ein wesentliches Ziel des Flachenzertifikatehandels und wurde erreicht. Des Weiteren fiihrt die Zer-
tifikatpflicht fiir Baugebiete im AufRenbereich dazu, dass die Auféenentwicklung verteuert und
dadurch insgesamt weniger attraktiv ist. Das wiederum starkt den Innenbereich - ein weiteres Ziel
des Zertifikatehandels, was ebenfalls erreicht wurde. Zudem kommen aber auch die unterschiedli-
chen Charakteristika zwischen Baugebieten im Aufien- und Innenbereich zum Tragen. Wie in Kapi-
tel 6.4 beschrieben, haben Flachen mit hohen Bodenpreisen durch héhere Dichten und Steuerwer-
tigkeiten tendenziell hohere Fiskalwerte. Da diese Eigenschaften eher auf Innenbereichsflachen zu-
treffen, sind diese im Mittel fiir die Kommunen auch fiskalisch giinstiger als AufRenbereichsflachen.
Daher haben mit 24 Prozent der erhobenen Innenentwicklungsflichen (30 von 127) auch nur rela-
tiv wenige einen negativen Fiskalwert. Im Aufdenbereich sind es dagegen mit 38 Prozent (157 von
413) deutlich mehr. Mit Blick auf den damit verbundenen Umfang iiberplanter Flaichen werden die
Unterschiede zwischen Innen- und Aufienentwicklung noch deutlicher. Da insbesondere kleine
Baugebiete im Innenbereich fiskalisch lohnenswert sind, verfiigen - bezogen auf das Bruttobauland
- 17 Prozent der Innenbereichsfliche und 39 Prozent der Aufenbereichsfldche iiber einen negati-
ven Fiskalwert. Diese Zusammenhéange spiegeln sich auch in den beobachteten Entscheidungen der
Kommunalvertreter und Studierenden in den Experimenten. Innenbereichsflachen sind meistens
lohnenswert und dariiber hinaus nicht zertifikatpflichtig. Speziell von den Handelsvertretern der
Modellkommunen wurden diese daher nahezu vollstindig umgesetzt (vgl. Abbildung 34) - auch
wenn diese zum Teil einen negativen Fiskalwert haben. Wie bereits diskutiert kann dies aus Sicht
der Kommunen sinnvoll sein, wenn diese neben fiskalischen Erwdgungen etwa auch stadtebauliche
Beurteilungskriterien bei der Entscheidung fiir oder wider einer Planung miteinbeziehen. Insge-
samt wird durch den Flachenzertifikatehandel und die Umsetzung der Flachensparziele die Innen-
entwicklung gestarkt.

Der Vorrang fiir die Innenentwicklung gegeniiber der Aufsenentwicklung von Siedlungs- und Ver-
kehrsflachen im Verhéltnis von 3:1 wurde bereits in der deutschen Nachhaltigkeitsstrategie als
qualitativer Maf3stab fiir die Flaichennutzung erwahnt (Bundesregierung 2002: S. 296). Abbildung
36 verdeutlicht, dass sich im Zuge des Flachenzertifikatehandels dieses Verhaltnis zwar verbessert
hat, jedoch bei Weitem noch nicht erreicht wurde. Abbildung 36 stellt das Verhéltnis von Innen- zu
Aufienentwicklung bezogen auf Bruttobauland, Wohneinheiten und Arbeitspléatze jeweils mit und
ohne Handel dar. Bezogen auf das Bruttobauland ergibt sich nach den Planungen der Kommunen
ein Verhaltnis von 0,53:1 (=967,3/1.814,5). 1.814,5 Hektar werden im Aufienbereich geplant (Ta-
belle 5). Als Innenentwicklungsflache ,,ohne Handel“ werden 967,3 Hektar angesetzt. Diese Flache
setzt sich zusammen aus den im Innenentwicklungsbereich {iberplanten Flachen grofder als 2.000
Quadratmeter in Hohe von 360,3 Hektar (Tabelle 5 in Abschnitt 6.2.4). Hinzu kommen noch die Fla-
chen kleiner als 2.000 Quadratmeter im Innenbereich, die im Feldexperiment als gegeben ange-
nommen wurden und den Teilnehmenden beim Handel nicht als ,Verhandlungsmasse“ dienten
(vgl. Kapitel 3 und 6, Abschnitt 7.1.1.3). Die Kommunen beabsichtigen jedoch, diese Flachen bis
zum Jahr 2028 zu liberplanen (vgl. Abschnitt 6.1.4). Wie in Abschnitt 6.1.4 dargelegt, besteht in den
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87 Modellkommunen ein verfiigbares Innenentwicklungspotenzial mit einer Flache von 1.803 Hek-
tar. Hiervon befinden sich 867,2 Hektar auf kleinteiligen Flachen mit weniger als 2.000 Quadratme-
tern. Geht man davon aus, dass hiervon 70 Prozent bis zum Jahr 2028 mobilisiert werden kdnnen
(vgl. Abschnitt 6.1.4), dann ergeben sich hieraus 607,0 Hektar an bis zum Jahr 2028 hinzuzurech-
nender Innenentwicklungsflache. Das fiir den Innen-Aufden Vergleich zugrunde zu legende Brutto-
bauland im Innenbereich ergibt sich folglich zu 967,3 Hektar (360,3+607,0).

Abbildung 36: Verhaltnis von Innen- zu AuRenentwicklung
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Mit Handel (im Durchschnitt aller sechs Einzelexperimente des Feld- und Kontrollexperiments) ver-
schiebt sich das Verhaltnis in Richtung auf das oben genannte 3:1 Ziel auf 1,03:1 (=952,8/924,4).
Im Innenentwicklungsbereich werden 345,8 Hektar realisiert (96 Prozent der liberplanten Flachen
in Hohe von 360,3 Hektar grofier als 2.000 Quadratmeter). Hinzu kommen die ,,als gesetzt“ ange-
nommenen kleinteiligen Flachen kleiner 2.000 Quadratmeter in Héhe von 607,0 Hektar (s. 0.), so
dass mit insgesamt 952,8 Hektar im Innenbereich nur geringfiigig weniger Flachen iiberplant wer-
den. Im AufRenbereich sinkt hingegen die Uberplanung um 52 Prozent auf 924,4 Hektar.

Ergdnzend zum Verhéltnis des im Innen- und Aufdenbereich ausgewiesenen Bruttobaulandes kann
die Starkung der Innenentwicklung auch an der Anzahl der Wohneinheiten abgelesen werden (ob-
wohl sich das o. g. Verhaltnisziel strenggenommen nur auf die Flache bezieht). So verdndert sich
auch bei den Wohneinheiten das Verhaltnis zugunsten der Innenentwicklung. Das Ausgangsniveau
ist bei den Wohneinheiten auf Basis der geplanten Baugebiete mit 1,52:1 (=23.665/15.558) hoher
als beim Bruttobauland, da in innerortlichen Lagen mit hoheren Dichten geplant wird. So werden
23.665 Wohneinheiten im Innenbereich geplant (16.804 fest geplante Wohneinheiten auf den
kleinteiligen Innenentwicklungsflachen (siehe Kapitel 6.16.1) zzgl. 6.861 durchschnittlich geplanter
Wohneinheiten auf geplanten Baugebieten im Innenbereich grofder als 2.000 Quadratmeter (vgl.
Abschnitt 6.3.3, Tabelle 8). 15.588 Wohneinheiten werden hingegen im AufRenbereich geplant. Ins-
gesamt gehen die Kommunen damit von 39.253 Wohneinheiten aus.

Mit Handel ist ein Wert von 2,00:1 (23.460/11.743) erzielbar. Im Durchschnitt aller sechs Einzelex-
perimente des Feld- und Kontrollexperiments werden nur noch 11.743 Wohneinheiten im Aufienbe-
reich und 23.460 Wohneinheiten im Innenbereich (16.804 fest geplante Wohneinheiten auf den
kleinteiligen Innenentwicklungsflachen (siehe Kapitel 6.16.1) zzgl. 6.656 durchschnittlich realisier-
ter Wohneinheiten auf geplanten Baugebieten grofier als 2.000 Quadratmeter im Innenbereich (vgl.
Abschnitt 7.1.5.4.1) entwickelt. Insgesamt werden damit 35.203 Wohneinheiten und damit insge-
samt 4.050 Wohneinheiten weniger umgesetzt als urspriinglich ohne Handel geplant. Diese nicht
umgesetzten Wohneinheiten kénnen jedoch theoretisch durch weitere aktivierbare Potenziale im
Innenbereich ausgeglichen werden (s. hierzu die in 6.1.3 vorgenommenen Abschitzungen). Insge-
samt konnten somit theoretisch 27.510 Wohneinheiten im Innenentwicklungsbereich realisiert
werden (23.460+4.050). Hierdurch lief3e sich theoretisch das Verhéltnis der Innen- zur AufRenent-
wicklung auf 2,34:1 (=27.510/11.743) erho6hen.

Noch deutlicher ist die durch den Flachenzertifikatehandel ausgeloste Fokussierung auf den Innen-
bereich bezogen auf die Arbeitspliatze. Wahrend nach den Planungen der Modellkommunen bei Ge-
werbeflachen bevorzugt auf Aufienentwicklung gesetzt wird, wurde im Modellversuch durch den
Flachenhandel das Verhaltnis deutlich zu Gunsten der Innenentwicklung verandert, sodass das Ver-
haltnis von 0,92:1 (= 25.348/27.509) auf 1,45:1 (=25.193/17.320) angestiegen ist. So wurden von
den Modellkommunen im Zeitraum 2014 bis 2028 7.122 Arbeitspladtze auf Baugebieten im Innen-
entwicklungsbereich geplant. Hinzu kommen die geplanten18.226 Arbeitsplatze auf den mobilisier-
baren kleinteiligen Flachen kleiner 2.000 Quadratmeter (siehe Abschnitt 6.1.4). Hieraus ergeben
sich die in Abbildung 3636 dargestellten 25.348 Arbeitsplatze der Innenentwicklung gegeniiber den
geplanten 27.509 geplanten Arbeitsplatzen im Aufdenbereich.

Durch den Handel wiirden die Arbeitsplatze auf Innenentwicklungsflachen im Durchschnitt aller
sechs Experimente mit 155 nur marginal auf 25.193 Arbeitsplatze verringert, wahrend im Aufien-
bereich mit 17.320 insgesamt 10.189 Arbeitsplatze weniger geschaffen wiirden (vgl. Abschnitt
7.1.5.4.2). Das Verhaltnis steigt entsprechend auf 1,45:1 (=25.193/17.320).
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7.1.5.4.5 WeiRe-Zertifikate-Flachen

Die Aktivierung der Weifde-Zertifikate-Flachen hatte fiir viele Teilnehmenden im Feld- und Kontroll-
experiment eine hohe Attraktivitét. Dies lag daran, dass es in der Regel fast immer moglich war,
durch die Aktivierung Zertifikate zu generieren mit denen sich bei hohen Marktpreisen Einnahmen
erzielen lief3en, die grofder waren als die damit verbundenen Kosten fiir die Riickplanungs- und
Riickbaumafinahmen. Nur 2 der47 Weifde-Zertifikate-Flachen hatten einen Fiskalwert tiber 91 Euro
pro Quadratmeter (durchschnittlicher Zertifikatspreis pro Quadratmeter iiber alle Experimente,
siehe Abschnitt 7.1.6.1), sodass sich deren Riickbau nur in wenigen Jahren wahrend der Simulatio-
nen als wirtschaftlich vorteilhaft darstellte. Alle anderen Flachen waren dagegen stets mit erzielba-
rem potenziellem Gewinn riickplanbar. Dies gilt insbesondere fiir die 34 Weif3en-Zertifikate-F1a-
chen, die durch einen einfachen Planungsakt ohne Riickbaumafinahmen wieder zuriickgeplant wer-
den konnten (entspricht 78 % der Flache, siehe Kapitel 6.5). Eine klare Restriktion stellt die Men-
genbegrenzung dar, die dazu flihrt, dass die Kommunen die Zertifikate nicht unmittelbar vollstan-
dig nach der Generierung erhalten, sondern iiber die Jahre verteilt (siehe Flaichenhandel-Informati-
onspapier Nr. 5). Kommt die Mengenbegrenzung zur Anwendung reduziert sich der Anreiz zur Ak-
tivierung der Weif3e-Zertifikate-Flachen. Nur flir zwei Kommunen in den neuen Bundeslandern re-
sultierte hierdurch jedoch eine derart starke Beschrankung, mit der Folge, dass einige Riickpla-
nungs-Flachen gar nicht mehr tiber den gesamten Betrachtungszeitraum bis 2028 honoriert wer-
den konnten. Diese zwei Kommunen hatten eine grof3e Menge an Weifde-Zertifikate-Flachen ange-
geben, sodass fiir einige der Flachen kein Anreiz zur Riickplanung bestand. In der Summe wurden
jedoch fast alle Weife-Zertifikate-Flachen in den Simulationen aktiviert.

Tabelle 12: ~ Nutzung Weif3er-Zertifikate-Flachen

Einloseertrage fiir Weilke Zertifi- -8,5 -8,5 9,4 -5,0 -5,6 -6,7 -12,3 -7,7
kate (=Kosten) (Mio. €)

Marktwert der Weille Zertifi- 27,6 18,0 13,6 13,7 19,1 15,1 42,6 26,8
kate (Mio. €)*

Einnahmen — Ausgaben (Mio. €) 19,1 9,5 4,2 8,7 13,5 8,3 30,3 19,1

Quelle: Eigene Darstellung; * Berechnet durch die Multiplikation der Anzahl generierter WeilRe-Zertifikate-Flachen
multipliziert mit durchschnittlichem Zertifikatepreis in einem Experiment; G/S: Gewerbegebiete- und sonstige Sied-
lungsflachen; W/M: Wohn- und Mischgebiete

Uber alle sechs Experimente hinweg wurden im Durchschnitt nur 13 Prozent der WeiRe-Zertifi-
kate-Flachen nicht aktiviert (Abbildung 34). Hieraus entstanden den Teilnehmenden im Feldexperi-
ment Kosten in Hohe von 8,5 Mio. Euro (entspricht negativer Einloseertrage, siehe Tabelle 12). Im
Kontrollexperiment mit den Studierenden lagen die Kosten zwischen 5,0 (K2) und 12,3 (K3) Mio.
Euro. Stellt man diese Kosten den potenziellen Einnahmen gegeniiber, die sie {iber die Veraufierung
der Zertifikate zum durchschnittlichen Marktpreis erzielen kdnnten, verbleibt fiir die Teilnehmen-
den in allen Experimenten ein deutlicher Gewinn. Im Durchschnitt der sechs Experimente des Feld-
und Kontrollexperiments haben die generierten Weif3en Zertifikate einen Marktwert von 23,7 Mio.
Euro, so dass die Teilnehmenden im Mittel einen Gewinn von 15,2 Mio. Euro erzielen konnten. Das
entspricht 174.000 Euro je Modellkommune und 14.500 Euro pro Modellkommune und Jahr. Das
Feld- und Kontrollexperiment zeigt damit, dass von Seiten der Teilnehmenden ein grof3er Anreiz be-
steht, von diesem Instrument Gebrauch zu machen.
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7.1.6 Distributive Ergebnisbeurteilung

Wahrend fiir die Messung allokative Aspekte vorrangig auf Fragen der Effizienz, der Produktivitat
und der Wohlfahrt abstellt, betrachten distributive Aspekte das Ausmaf3 der Umverteilungen in ei-
nem Markt bzw. der Ungleichheit der in einem Markt agierenden Akteure. Hierzu gehdren auch As-
pekte wie spekulatives Verhalten der Teilnehmenden auf den Markten oder der Umfang der Kredit-
aufnahme. Dieser Abschnitt prasentiert und diskutiert die distributiven Aspekte des Feld- und Kon-
trollexperiments und eines moglichen bundesweiten Flachenhandelssystems.

7.1.6.1 Preisentwicklung

Im den sechs einzelnen Experimenten des Feld- und Kontrollexperiments lagen die Preise im Mittel
auf einem Niveau von 91,02 Euro pro Quadratmeter Bruttobauland. Das entspricht einem Zertifika-
tepreis von 91.020 Euro (1 Zertifikat = 1.000 m?). Damit lag das langfristige Preisniveau fiir Zertifi-
kate sehr deutlich iiber dem theoretisch optimalen Preis in Héhe von 6,15 Euro pro Quadratmeter,
der sich im Wettbewerbsgleichgewicht und der alleinigen Orientierung der Teilnehmenden an den
finanziellen Aspekten bei der Entwicklung von Baugebieten einstellen wiirde. Diese Beobachtung
beruht auf dem Zusammenwirken mehrerer Faktoren. Ein wesentlicher Faktor ist, dass von Seiten
der Teilnehmenden eine Zahlungsbereitschaft fiir Flachenentwicklungen mit negativem Fiskalwert
besteht. Das bedeutet, dass auch Baugebiete entwickelt wurden, die sich rein finanziell nicht rech-
nen. Wie vorab dargestellt, haben die Teilnehmenden zwar im Durchschnitt auf 67 Prozent der ur-
spriinglich geplanten Baugebiete mit negativem Fiskalwert verzichtet, aber immer noch 33 Prozent
dieser Flachen entwickelt. Dieses Ergebnis lasst sich so interpretieren, dass Baugebiete nach ver-
schiedenen Kriterien beurteilt werden und flachenpolitische Entscheidungen nicht alleine auf Basis
finanzieller Erwagungen getroffen werden. Dies kann wie beschrieben im Sinne einer nachhaltigen
Siedlungsentwicklung sehr sinnvoll sein (vgl. Diskussion in den Abschnitten 7.1.5.4 und 7.1.8). Die
Folge ist aber natiirlich, dass bei einer insgesamt erhéhten Zahlungsbereitschaft und einer Zah-
lungsbereitschaft fiir unrentable Flachen, sich auch hohere Preise auf dem Zertifikatmarkt einstel-
len. Genau dies konnte letztendlich auch in den Experimenten beobachtet werden. Die Preise lagen
liber dem theoretischen Wettbewerbspreis, der sich einstellen miisste, wenn sich die Teilnehmen-
den streng 6konomisch ausschliefdlich am zuvor errechneten Fiskalwert der geplanten Baugebiete
orientiert hatten. Diese erhohte Zahlungsbereitschaft war bei den Kommunalvertretern deutlich
hoher, so dass unter anderem auch deswegen im Feldexperiment die Preise in den beiden Experi-
menten der Hauptvarianten mit durchschnittlich 110,15 Euro pro Quadratmeter im Vergleich zum
Kontrollexperiment mit 66,45 Euro pro Quadratmeter deutlich hoher waren.

Ein weiterer Grund fiir die h6heren Preise im Vergleich zur Theorie sind die langen Planungshori-
zonte der Stiddte und Gemeinden. In den einzelnen Experimenten agierten die Teilnehmenden sehr
vorausschauend, sodass sie Zertifikate tiber die Zeit angespart haben, was die Zertifikatemenge ins-
gesamt auf dem Markt verringerte und zu Preisen auf hohem Niveau fiihrte (siehe Ausfiihrungen zu
Banking in Abschnitt 7.1.6.3). Diese Beobachtung ist sehr gut nachzuvollziehen und geht Hand in
Hand mit den gesammelten Erfahrungen bereits durchgefiihrter Marktexperimente. Ein Markt
braucht generell immer etwas Zeit, um sich dem Optimum anzunahern. Dies gilt insbesondere
dann, wenn die Markte intransparent sind, also keinem der Teilnehmenden bekannt und bewusst
ist wie viel die anderen Marktteilnehmer bereit sind, fiir ein Zertifikat zu zahlen. Hinzu kommt, dass
die einzelnen Baugebiete in den Simulationen erst ab einem bestimmten Jahr entwickelt werden
konnten und nicht vorgezogen, sondern nur zeitlich nach hinten verschoben werden konnten. Die-
ses frihestmogliche Startjahr wurde in der Erhebungsplattform von den Modellkommunen festge-
setzt, um realistisch abbilden zu kénnen, dass eine Entwicklungsflache erst dann entwickelt werden
kann, wenn fiir diese eine gewisse Nachfrage vor Ort besteht. Diese Rahmenbedingung erschwerten
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die Signalwirkung der Gebote und eine schnelle Angleichung der Preise an die Preise im langfristi-
gen Wettbewerbsgleichgewicht, denn theoretisch kann sich erst dann ein Gleichgewichtspreis ein-
stellen, wenn alle Teilnehmenden mit hoheren Zahlungsbereitschaften auch auf dem Markt bedient
werden und damit alle Informationen im Markt vorhanden sind. Dies fiihrte letztendlich dazu, dass
sich Marktpreise fiir die Zertifikate auf dem ungefdhren Niveau der durchschnittlichen Fiskalwerte
einstellen, die fiir alle Baugebiete im Mittel bei 85 Euro pro Quadratmeter lagen (Tabelle 7 in Kapi-
tel 6.3).

Diese Aspekte hdngen auch eng zusammen mit den Marktgegebenheiten, mit denen die Teilneh-
menden in den einzelnen Jahren konfrontiert waren. Wie in Abbildung 37 dargestellt, besteht iiber
den Betrachtungszeitraum hinweg eine umgekehrte U-Form hinsichtlich der Nachfrage nach Zerti-
fikaten und den theoretischen Preisen. Diese umgekehrte U-Form des Preisverlaufs wurde auch in
den Simulationen — wenn auch auf hoherem Niveau als theoretisch vorhergesagt - beobachtet, so
dass man schlussfolgern kann, dass die beobachteten Preisentwicklungen auch die Knappheiten auf
dem Markt widerspiegeln. So wurden die héchsten Zertifikatepreise in den Experimenten jeweils in
der dritten Phase (2020 bis 2022) erreicht. Ausnahmen stellen hier die ersten Jahre des Handels in
F1 und K2 dar. Die Ursachsen waren hierfiir aber sehr wahrscheinlich unterschiedlich. Die 1.
Hauptvariante des Feldexperiments war die erste Simulation nach dem Handelstag an dem sich
durch eine Uberschuldung der Kommunen unrealistisch hohe Preise eingestellt hatten (siehe Ab-
schnitt 7.1.6.4). Es kann daher davon ausgegangen werden, dass einige Handelsvertreter zunachst
in Erwartung deutlich hoherer Preise agiert haben und sich erst nach einigen simulierten Jahren die
Preise auf einem niedrigeren Niveau einpendelten. In der 2. Hauptvariante des Kontrollexperi-
ments war die Volatilitat der Preise sehr hoch, das heifst es gab viele Kauf- und Verkaufsgebote in
sehr unterschiedlicher Hohe. Dies ist in Marktexperimenten sehr haufig zu beobachten, da die Teil-
nehmenden erst nach einiger Zeit ein Preisgefiihl entwickeln und entsprechend auf dem Markt
agieren. Hierbei spielen auch Lerneffekte beim Umgang mit Zertifikaten auf der eingerichteten
Plattform eine Rolle.
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Abbildung 37: Preisentwicklung der Zertifikate
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Quelle: Eigene Darstellung

In Kontrollexperiment 3 (,Differenzierung“) und K4 (,Makroszenario“) zeigen sich ebenfalls hohere
Preise im Vergleich zu den theoretischen Vorhersagen. In K3 ist ebenfalls der Preisverlauf der um-
gekehrten U-Form zu erkennen, welche durch die Nachfrage nach Zertifikaten erklaren lasst. Nach
der Theorie im Wettbewerbsgleichgewicht liegen die Preise im W/M-Markt bei 0,82 Euro im G/S-
Markt bei und 6,44 Euro pro m? Bruttobauland. In den Experimenten wurde ein Durchschnittspreis
von 104,03 Euro im W/M-Markt und 44,63 Euro im G/S-Markt erreicht. Damit lagen die Preise im
Wohnungsteilmarkt h6her, was sich am plausibelsten mit den hoheren durchschnittlichen Fiskal-
werten fiir Wohnungsbau- und Mischgebiete erkldren lasst (siehe Kapitel 6.3).

In Kontrollexperiment 4 (,Makroszenario®) sind die Preise als Folge der plotzlichen Marktverande-
rung sprunghaft auf ein sehr hohes Niveau angestiegen. Ab dem Makroschock der zu einer Abwer-
tung der Fiskalwerte der Baugebiete um 25 Prozent fiihrte und eine plotzliche heftige Rezession
simulieren sollte, stiegen die Preise von bereits sehr hohem Niveau von 150 Euro pro Quadratme-
ter (entspricht 150.000 Euro pro Zertifikat) auf bis zu 400 Euro im Jahr 2025 an. Anschliefdend ver-
fielen die Preise wieder rapide auf einen Preis von unter 40 Euro bis zum Ende der Simulation
2028. Der Anstieg direkt nach dem Schock ist duferst kontraintuitiv, da aus niedrigeren Wertigkei-
ten fiir die Baugebiete eigentlich eine geringere Zahlungsbereitschaft fiir Zertifikate resultieren
miisste. Jedoch scheint die hohe Unsicherheit dazu gefiihrt zu haben, dass die Verkaufswilligkeit ei-
niger Teilnehmenden enorm abgesunken ist. Gleichzeitig schienen die Kaufer nach den anfangli-
chen Preissteigerungen auf steigende Preise gesetzt zu haben, ohne dass sich das mit den funda-
mentalen Rahmenbedingungen und eigenen attraktiven Baugebieten erkldren ldsst. Der enorme
Preisverfall ab 2025 zeigt wie unsicher wiederum diese Erwartungen waren. Insgesamt zeigen die
Preisentwicklungen, dass unsichere Rahmenbedingungen einen sehr starken Einfluss auf die Preise
haben kénnen und insbesondere die Volatilitdt der Preise enorm ansteigen lasst.
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Tabelle 13:  Hauptvariante 2: Auktions- vs. Marktpreise

2020 | 2021 2022 2023 2024 2025 2026 2027 2028

F2 Marktpreis 118 | 119,9 119 | 117,5| 904 | 781 66,5 | 48,2 37,1
Auktionspreis 110 110 120 105 80 75 60 | 59,8 54
Differenz 8 9,9 -1 12,5 10,4 3,1 6,5| -116 | -16,9
K2 Marktpreis 76,7 78,7 | 85,7 88 | 884 | 857 | 453 31,3 24,9
Auktionspreis 70 83 93,9 90 89 87 65 38 16
Differenz 6,7 -4,3 -8,2 -2 -0,6 -1,3 | -19,7 -6,7 8,9

Marktpreis im Optimum 35,8 10,5 0

Quelle: Eigene Darstellung; Preise in Euro pro m? Bruttobauland

Bei den Auktionen, die ab dem Jahr 2020 jahrlich durchgefiihrt wurden, stellten sich die folgenden
Preise ein. Im Feldexperiment mit den Kommunen (F2) wurden die Zertifikate bei hoher Nachfrage
zunichst sehr teuer in Hohe von 110.000 Euro (110 Euro pro m?) versteigert (Tabelle 13). Danach
sank der Ausgabepreis schrittweise auf 54.000 Euro. Beim Kontrollexperiment mit den Studieren-
den (K2) lagen die Auktionspreise mit Ausnahme der Jahre 2024 und 2025 unter denen im Feldex-
periment. Die Preise hatten in beiden Experimenten ungefiahr das Niveau des kontinuierlichen Han-
dels, allerdings auch deutlich iiber den Referenzpreisen im kurzfristigen Wettbewerbsgleichge-
wicht. Somit war es den Teilnehmenden in der Regel kaum méglich, nennenswerte Arbitragege-
winne durch den Erwerb giinstiger Zertifikate auf dem Primarmarkt (Auktion) und dem Wieder-
verkauf auf dem Sekundarmarkt (kontinuierlicher Handel der Borse) zu erzielen. Gleichwohl konn-
ten die Kommunen in vielen Jahren auf den Auktionen Zertifikate geringfiigig giinstiger erwerben,
als iiber den laufenden Sekundarhandel. Bei den Studierenden lagen die Preise in den einzelnen
Jahren dagegen in der Regel in der Auktion etwas hoher. Arbitragegewinne waren daher mit Aus-
nahme der letzten Periode kaum bzw. gar nicht moéglich, da erst im Jahr 2028 das Preisniveau bei
den Auktionen deutlich starker absank als auf dem Sekundarmarkt.

7.1.6.2 Handelsvolumen, Spekulation und Marktmacht

Weitere Kriterien zur Beurteilung des Feld- und Kontrollexperiments stellen das Handelsvolumen
und die Spekulation dar. Das Handelsvolumen beschreibt die Summe aller Transaktionen im konti-
nuierlichen Handel. Hierbei kann zwischen dem gesamten Handelsvolumen und den Netto-Trans-
aktionen (Handelsbilanz) unterschieden werden, da der Handel allen Teilnehmenden den Kauf und
den Wiederverkauf von Rechten erlaubt (siehe Tabelle 14). Der Unterschied zwischen dem gesam-
ten und dem Nettotransfervolumen gibt an, wie viel Spekulation stattgefunden hat.

Die Handelsvolumina und die Transaktionen waren beim Kontrollexperiment mit den Studierenden
deutlich grofier als beim Feldexperiment mit den Kommunalvertretern. Die Studierenden waren im
Markt deutlich aktiver und fiihrten fast doppelt so viele Transaktionen aus bei denen auch die un-
gefahr doppelte Anzahl an Zertifikaten den Besitzer wechselte (Tabelle 14). Bezogen auf die Han-
delsvolumen in Euro sind diese Unterschiede nicht mehr so grof3, da das Preisniveau in den beiden
Varianten des Feldexperiments fast doppelt so hoch wie im Kontrollexperiment war. So lag das
Handelsvolumen mit Ausnahme der 2. Hauptvariante im Feldexperiment bei rund 300 Mio. Euro. In
F2 haben sich die Kommunen auf den Auktionen sehr stark an ihren Bedarfen orientiert, sodass sie
deutlich wenig Handel auf dem Sekundarmarkt betreiben mussten. Dies fiihrte zu einem deutlich
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geringeren Handelsvolumen in Hohe von 200 Mio. Euro. Bei den Auktionen konnte im Feldexperi-
ment durch den Verkauf von 1.359 Zertifikaten 106,5 Mio. Euro und im Kontrollexperiment durch
den Verkauf von 1.371 Zertifikaten 91,2 Mio. Euro eingenommen werden (Abschnitt 7.1.3). Diese
Einnahmen gehen an den Auktionator und kénnten zum Beispiel zur Férderung von Innenentwick-
lungsmafinahmen an die Kommunen zuriickgefiihrt werden.

Tabelle 14:  Handelsvolumen und Spekulation

Anzahl Transaktionen 335 402 751 703 526 303 521
Handelsvolumen (Anzahl Zertifi- 2.290 3.429 4.849 5.939 3.233 1.766 4,228
kate)

Handelsvolumen (Mio. €) 299,7 200,2 307,3 281,9 144,3 183,7 529,6
Auktionsvolumen (Mio. €) 0 106,5 0 91,2 0 0 78,4
Handelsbilanz (Mio. €) 252,6 185,0 202,7 204,0 94,4 132,3 295,7
Spekulation (Mio. €) 47,1 15,1 104,6 77,9 49,8 51,4 233,9
Spekulation in Prozent 15,7 7,6 34,0 27,6 34,6 28,0 44,2

Quelle: Eigene Darstellung; G/S: Gewerbegebiete- und sonstige Siedlungsflachen; W/M: Wohn- und Mischgebiete

Ein Blick auf die durchgefiihrten Nettotransaktionen (Handelsbilanz) verdeutlicht, dass bei den
durchgefiihrten Transaktionen deutliche Unterschiede zwischen dem Feld- und Kontrollexperiment
bestehen. So zeigt sich bei dem Kontrollexperiment mit den Studierenden ein deutlich grofierer An-
teil spekulativer Geschifte, der den Teilnehmenden durch den Kauf und den Wiederverkauf von
Rechten moglich war. Die Differenz aus Handelsvolumen und Handelsbilanz gibt hierzu an, wie viel
Spekulation stattgefunden hat. Der Begriff Spekulation wird hier - wie in den Wirtschaftswissen-
schaften iiblich - wertneutral verstanden und driickt aus, dass Transaktionen mit der Absicht
durchgefiihrt werden, durch einen spateren Verkauf oder Kauf der Zertifikate Gewinne zu erzielen.
Wahrend die Kommunalvertreter mit Quoten von 16 bzw. 8 Prozent kaum spekulierten, d. h. gleich-
zeitig als Kaufer und Verkaufer im Markt auftraten, war der spekulative Handel bei den Studieren-
den mit 44 bzw. 28 Prozent viel ausgepragter (Tabelle 14). Dieses Ergebnis bestatigt die Ergebnisse
der durchgefiihrten Experimente im Vorgdngerprojekt DoRiF, bei denen ebenfalls eine grofde Spe-
kulationsneigung bei den Studierenden beobachtet werden konnte. Die grofde Zuriickhaltung der
Kommunalvertreter in diesem Bereich war mit Blick auf das Haushaltsrecht ebenfalls zu erwarten
gewesen. Zwar darf eine Kommune in einem Flachenhandelssystem selbstverstandlich auch versu-
chen, Zertifikate, die sie fiir eine Entwicklung in Zukunft benétigt, zunachst zu verkaufen, und spa-
ter wieder neu zu erwerben, damit weniger Kapital gebunden ist. Jedoch sind derartigen Uberle-
gungen Grenzen gesetzt, da eine Kommune bei zu spekulativen Transaktionen Gefahr lauft, die Ge-
bote der Sparsamkeit und Wirtschaftlichkeit zu verletzen.
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Abbildung 38: Verteilung und Konzentration der Zertifikate im Markt (Gini-Koeffizient)
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Quelle: Eigene Darstellung

Fiir die Beurteilung der Handelsergebnisse ist wichtig zu iiberpriifen, ob wiahrend des Handels tiber
die Zeit einige Teilnehmenden aufgrund ihrer Grofde und Bedeutung im Markt eine gewisse Markt-
macht etablieren konnten. Marktmacht fithrt zu unerwiinschten Verteilungseffekten und geht teil-
weise mit Effizienzverlusten einher. Kénnen die Handelsteilnehmer mit Marktmacht erfolgreich
Preisdiskriminierung durchsetzen, dann werden die potenziellen Handelsgewinne eines Marktes
von den dominierenden Akteuren abgeschopft (Henger 2013). Im Feld- und Kontrollexperiment ha-
ben einzelne Akteure jedoch keine exponierte Marktmachtstellung erreichen kénnen. Ein guter In-
dikator hierfiir ist die Verteilung der Zertifikate auf die einzelnen Teilnehmenden. Abbildung 38
zeigt die Entwicklung der Verteilung fiir den Simulationszeitraum von 2014 bis 2028 anhand des
Gini-Koeffizienten. Dieser ist bei einer gleichmafdigen Verteilung der Zertifikate gleich Null und
wenn nur ein Marktteilnehmer alle Zertifikate des Marktes halten wiirde gleich Eins. Wie man er-
kennen kann ist der Gini-Koeffizent auf niedrigem Niveau und liegt bis zum Jahr 2025 in allen Expe-
rimentalrunden zwischen 0,5 und 0,7. Erst in der letzten Phase V (2026-2028) steigt der Koeffizient
auf bis zu 0,9 an, was aber bei der sehr geringen freien Verfiigbarkeit an Zertifikaten in den letzten
Jahren des Handels als normal betrachtet werden kann. Eine Marktmachtsituation war auch hier
nicht gegeben, da selbst bei diesen hohen Werten die drei grofdten Zertifikatehalter auch nur 75
Prozent der Zertifikate in ihrem Besitz haben und sich der Rest im Streubesitz befindet.

7.1.6.3 Zertifikateverwendung

Im Feld- und Kontrollexperiment bestimmt die Anzahl der in der Aktivierungsphase (siehe Abbildung
22) entwickelten Baugebiete dartiiber, wie viel Siedlungsentwicklung in einer Kommune stattfindet.
Hierfiir mussten die Teilnehmenden fiir Baugebiete im Aufdenbereich Zertifikate einreichen. Insge-
samt reduzierten die Teilnehmenden ihre Baulandentwicklung mehr als die erforderlichen 42,5
Prozent. Die Kommunalvertreter setzten einige ihrer Zertifikate bis zum Ende des Betrachtungs-
zeitraums nicht fiir die Entwicklung ihrer Baugebiete ein, obwohl dies teilweise noch zu einer deut-
lichen Steigerung ihrer Einloseertrage gefiihrt hatte. Wie bereits diskutiert, betrifft dies speziell
Hauptvariante 1 im Kontrollexperiment. Letztendlich wurden iiber alle sechs Experimente des Feld-
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und Kontrollexperiment hinweg 76 bis 93 Prozent der Zertifikate umgesetzt. Damit sank das entwi-
ckelte Bruttobauland im Aufdenbereich im Durchschnitt aller Experimente um fast die Halfte (47
%).

Tabelle 15:  Zertifikate und Banking

Zertifikate
Zugeteilte Zertifikate 8.425 7.067 8.470 7.096 4.975 3.490 8.470
Auktionierte Zertifikate - 1.359 - 1.371 - - -
WeiRe Zertifikate (aktiviert) 211 201 215 218 428 145 214
Summe Zertifikate im Markt 8.636 8.627 8.685 8.685 5.403 3.635 | 8.684
Eingelbste Zertifikate 7.773 7.982 7.995 8.040 4.052 2.814 7.542
Nicht eingel6ste Zertifikate 863 645 690 645 1.351 821 | 1.142

Banking in Prozent der an in die Folgephase (ibertragenen Zertifikate

Banking Rate (Phase I) 77 76 77 83 83 88 86
Banking Rate (Phase Il) 31 32 47 40 66 69 44
Banking Rate (Phase Ill) 22 25 34 30 43 53 29
Banking Rate (Phase IV) 18 18 17 20 35 30 20
Banking Rate (Phase V) 10 7 8 7 25 23 13

Quelle: Eigene Darstellung; G/S: Gewerbegebiete- und sonstige Siedlungsflachen; W/M: Wohn- und Mischgebiete;
Durch Rundungen ergeben sich leicht unterschiedliche Ergebnisse bei den Summen der zugeteilten und auktionier-
ten Zertifikaten.

Abbildung 39 vergleicht die in den Experimenten umgesetzten Baugebiete mit den urspriinglichen
Planungen der Stidte und Gemeinden. Die griinen Balken geben die geplanten Baugebiete an. Die
verschiedenfarbigen diinnen Balken zeigen die im Experiment aktivierten Baugebiete der sechs
durchgefiihrten Experimente im Rahmen des Feld- und Kontrollexperiments. Wie zu erkennen ist,
fanden insbesondere in den ersten Jahren grofie Anpassungen statt. Dies ist insofern bemerkens-
wert als dass auch der Planungsumfang in den ersten Jahren unterdurchschnittlich ist. In spateren
Jahren des Betrachtungszeitraums wurden die zunachst ausgesetzten Entwicklungen wieder nach-
geholt, mit der Folge, dass in einigen Perioden die Siedlungsentwicklung iiber dem anvisierten Fla-
chensparziel lag. Dieses Verhalten wird auch in den Banking-Raten sichtbar, die ausdriicken wie
hoch der Anteil an nicht fiir Baugebiete eingesetzte Zertifikate in einer Phase ist. Wie Abbildung 39
zeigt, werden Uber drei Viertel (76 bis 86 %) der sich im Markt befindlichen Zertifikate von Phase I
auf Phase Il nicht eingesetzt. In den nichsten Phasen verringert sich der Anteil der {ibertragenen
Zertifikate stetig. Am Ende des Simulationszeitraums blieben 7 bis 24 Prozent der Zertifikate ohne
Einsatz. Damit ist gerade zu Beginn des Zertifikatehandels ein eher abwartendes Verhalten der Teil-
nehmenden zu beobachten gewesen. Diese Strategie ist aus Sicht der einzelnen Teilnehmenden
sinnvoll, da sie zum Beispiel ermoglicht, tiber die Zeit eine gewisse Menge an Zertifikaten fiir gro-
3ere Baugebiete anzusparen ohne auf dem Zertifikatemarkt aktiv zu werden. Zudem erscheint eine
langfristige Perspektive hinsichtlich der stadtebaulichen und raumplanerischen Aufgaben der Kom-
munen als angemessen. In der Summe der Entscheidungen hat dies aber auch dazu gefiihrt, dass die



Modellversuch Flachenzertifikatehandel Abschlussbericht

Preise liber den theoretischen Preisen im Wettbewerbsgleichgewicht lagen, da hierdurch dem Han-
del potenziell verfiigbare Zertifikate entzogen worden und das Angebot zurtiickging.

Abbildung 39: Zertifikateverwendung und Banking
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Quelle: Eigene Darstellung; Anmerkung: Banking Raten in blauer Schrift in Prozent an in die Folgephase libertrage-
nen Zertifikaten

Insbesondere in Kontrollexperiment 3 wurden viele Zertifikate am Ende nicht fiir die Aktivierung
von Baugebieten eingesetzt, was vor allem auf die Schwierigkeiten der Teilnehmenden zuriickge-
fiihrt werden kann, in zwei Teilmarkten fiir einen vollstdndigen Ausgleich zwischen dem Bedarf
und der Menge verfiligbarer Zertifikate herzustellen. Trotzdem ist es den Teilnehmenden gelungen,
eine relativ hohe Markteffizienz zu erreichen, so dass diese Schwierigkeiten hauptsachlich nur Bau-
gebiete mit relativ niedrigen Fiskalwerten betroffen haben (vgl. Abbildung 32 und Tabelle 11 in Ab-
schnitt 7.1.5.2). Im Kontrollexperiment 1 war es hingegen gewissermafien umgekehrt. Hier zeigen
die Banking-Raten, mit Ausnahme in Phase Il und Phase IlI, keine Auffilligkeiten gegeniiber den an-
deren Experimenten. Jedoch wurden hier viele Baugebiete mit hohen Fiskalwerten nicht aktiviert,
was zu einer deutlichen Verringerung der Markteffizienz ohne Berticksichtigung der mit Zertifika-
ten gedeckten Baugebiete gefiihrt hatte (Tabelle 11 in Abschnitt 7.1.5.2).

7.1.6.4 Verschuldung

Im Modellversuch wurde auch untersucht, ob und in welchem Mafie sich die Kommunen fiir den
Ankauf von Zertifikaten verschulden mussten. Dazu wurde die Hohe und Verteilung der Verschul-
dung der Teilnehmenden in den Blick genommen. Unter Verschuldung soll im Folgenden verstan-
den werden, wenn die Einloseertrige aus den aktivierten Baugebieten die Ausgaben fiir Zertifikate
und die Kosten fiir die Generierung WeifSer Zertifikate unterschreiten. Im Einzelnen werden die fi-
nanziellen Positionen folgendermafien kalkuliert:

+ Einnahmen aus dem Verkauf von Zertifikaten

- Ausgaben fiir Kauf von Zertifikaten

+ Einldseertrage aus der Aktivierung von Baugebieten mit positivem Fiskalwert

- Kosten (negative Einloseertrage) aus der Aktivierung von Baugebieten mit neg. Fiskalwert
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- Kosten (negative Einldseertrage) zur Generierung Weifser Zertifikate

In den beiden Feldexperimenten lag die Verschuldung bei 26,5 bzw. 19,8 Mio. Euro (siehe Tabelle
16). Das entspricht insgesamt nur 2,2 bzw. 1,6 Prozent der potenziell von den Kommunen im
Feldexperiment erzielbaren Einloseertriage. Die maximale Verschuldung einer Modellkommune lag
im Feldexperiment bei 3,9 Prozent der Bruttoausgaben des 6ffentlichen kommunalen Haushaltes.
Aufgrund des sehr geringen Anteils diirften sich in der Regel die Ausgaben der Kommunen fiir zer-
tifikatpflichtige Siedlungsentwicklung mit den Einnahmen aus den neuen Baugebieten finanzieren
lassen. Damit zeigen die Ergebnisse des Feld- und Kontrollexperiments, dass es allen Kommunen in
einem Flachenhandelssystem mdoglich ist, Siedlungsentwicklung in ausreichendem Umfang zu be-
treiben, ohne ihre Haushalte mit einer unverhaltnismaf3ig hohen Kreditaufnahme zu belasten.

Tabelle 16:  Verschuldung

Verschuldung (Mio. €) 26,5 19,8 83,7 49,7 24,2 57,2 82,0

Einléseertrage der Innen- und 1.195 1.224 1.204 1.240 412 807 1.224

AulRenbereichsflachen (potenzi-

ell in Mio. €)

Verschuldung in Prozent zu Ein- 2,2 1,6 7,0 4,0 5,9 7,1 8

|6seertragen (potenziell)

Max. Verschuldung eines Teil- 0,7 3,9 7,5 6,2 9,2 8,0 6,7

nehmenden in Prozent des

Haushalts eine Modellkommune

Anzahl Schuldner 6 von 7 von 11 von 11 von 10 von 8 von
34 34 38 38 38 38

Quelle: Eigene Darstellung; G/S: Gewerbegebiete- und sonstige Siedlungsflichen; W/M: Wohn- und Mischgebiete

Im Einzelfall konnen fiir finanzschwache Kommunen Probleme dabei entstehen, ausreichend Zerti-
fikate auf dem Flachenmarkt zu erwerben, da eine Vorfinanzierung von hohen Geldbetrdgen nicht
moglich ist. Dieses Problem lasst sich aber nach den Erfahrungen aus dem Modellversuch lésen,
wenn von Seiten der Kommunen nur Baugebiete ausgewiesen werden flr die tatsachlich eine Nach-
frage zur Bebauung besteht (Flachenhandel-Informationspapier Nr. 8). Denn in diesen Féllen ist es
moglich, private Investoren in die Finanzierung mit einzubeziehen und die Kosten fiir die Zertifi-
kate schnell auf die Bauherren zu iibertragen. Insgesamt hat wihrend der Experimente jedoch
keine der Modellkommunen tiber den Betrachtungszeitrum eine unverhéltnisméafiig hohe Verschul-
dung aufgebaut.

Im Kontrollexperiment war die Verschuldung insgesamt hoher als im Feldexperiment. 8 bis 11 stu-
dentische Teilnehmende gaben iiber den Betrachtungszeitraum bis 2028 mehr fiir Zertifikate aus,
als sie an Einnahmen wie oben beschrieben erzielen konnten. Im Feldexperiment waren es hinge-
gen nur 6 bzw. 7. Die Kreditaufnahme lag im Kontrollexperiment mit Ausnahme von K2 bei gut 80
Mio. Euro und damit ungefahr 3- bis 4-mal so hoch wie im Feldexperiment mit den Kommunen. Die
maximale Verschuldung eines Studierenden lag in den vier Experimenten des Kontrollexperiments
mit 9,2 Prozent der Bruttoausgaben des offentlichen kommunalen Haushaltes auch deutlich héher
als bei den Kommunalvertretern. Die Ursachen fiir die hohere Verschuldung der Studierenden im
Vergleich zu den Kommunalvertretern ist hauptsachlich darauf zuriickzufiihren, dass die Kommu-
nalvertreter insgesamt vorsichtiger agierten und auch bei einer Uberziehung ihrer Ausgaben nicht
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anfingen, die Gesamtsituation ihrer Kommune aus dem Blick zu verlieren und etwa versuchten
durch spekulative Transaktionen auf dem Zertifikatemarkt Gewinne zu erzielen. Insgesamt agierten
aber auch die Studierenden im Sinne der erreichten Markteffizienz und Handelsgewinne erfolgreich.

7.1.6.5 Handelsbilanzen und Verteilungswirkungen

7.1.6.5.1 Handelsbilanzen

Die Ergebnisse des Feld- und Kontrollexperiments wurden auch hinsichtlich der Mittelfliisse zwi-
schen verschiedenen Gemeindetypen ausgewertet. Abbildung 40 und Tabelle 17 zeigen die Han-
delsbilanz der Gemeindetypen im Feld- und Kontrollexperiment. Bei der Beurteilung der Unter-
schiede zwischen den beiden Hauptvarianten der Zertifikatezuteilung ist zu berticksichtigen, dass
in Hauptvariante 2 (mit Auktionierung) 106,5 Mio. bzw. 91,2 Mio. Euro an den Auktionator flief3en,
so dass sich natiirlich auch die Salden fiir die einzelnen Gemeindetypen verringern. Insgesamt sind
zudem die Handelsbilanzen vor dem Hintergrund der nachfolgend erlduterten Rahmendaten des
Feld- und Kontrollexperiments einzuordnen. Die Summe an Einldseertragen belduft sich fiir die
Teilnehmenden auf insgesamt rund 1.200 Mio. Euro (Tabelle 16) und die Handelsvolumina auf je-
weils rund 300 Mio. Euro (Tabelle 14). Die Unterschiede zwischen den einzelnen sechs Experimen-
ten hinsichtlich der Handelsbilanzen erreichen ein Niveau von wenigen Mio. Euro, mit Ausnahme
von K4 von bis zu maximal rund 60 Mio. Euro. Diese Differenzen erscheinen vor dem Hintergrund
der Summe an Einldseertragen und Handelsvolumina gering und daher innerhalb einer normalen
Schwankungsbreite, die sich mit den Charakteristika und den Strategien der Teilnehmenden in den
einzelnen Experimenten erkliren lassen.

Mit Blick auf die einzelnen Gemeindetypen fallt zunadchst auf, dass die Kernstadte durch den Kauf
und Verkauf von Zertifikaten auf dem Markt die meisten Einnahmen erzielen. In Hauptvariante 1
erzielten die drei Kernstiddte im Feldexperiment mit den Kommunen (F1) Einnahmen in Hoéhe von
36,0 Mio. Euro und im Kontrollexperiment mit den Studierenden (K1) 41,8 Mio. Euro. In Hauptvari-
ante 2 konnten die Kernstddte im Feldexperiment dagegen nur 4,7 Mio. Euro einnehmen und im
Kontrollexperiment machten sie sogar Verluste in Héhe von 16,3 Mio. Euro. Insgesamt flief3en in
den Experimenten in der Grundtendenz Gelder in Richtung der Kernstidte. Ob dies auch in der Rea-
litdt unter Anwendung des hier verwendeten Zuteilungsschliissels in der Form stattfinden wiirde,
ist jedoch schwer abzuschéatzen, da seit einigen Jahren durch starke Binnenwanderungsbewegun-
gen viele Ballungszentren deutlich wachsen, wahrend viele - meistens ldndlich gepragte - Regionen
mit der Abwanderung von Teilen ihrer Bevolkerung zu kimpfen haben. Dies kdnnte zur Folge ha-
ben, dass die Kernstédte iiber ihre Erstzuteilungsmenge hinaus auf der Flichenborse aktiv werden
miissten, so dass dann Mittel von ihnen wegflief3en.
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Abbildung 40: Handelsbilanz differenziert nach Gemeindetyp
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Quelle: Eigene Darstellung

Tabelle 17: ~ Handelsbilanz differenziert nach Gemeindetyp
F1 F2 ¢ K2 (€] K4

Kernstadt 36 4,7 41,8 -16,3 10,9 -4,3
Zentren in Ballungsgebieten —

Stabil/ Wachsend -18,1 -71,8 -30,2 -62,8 -12,7 40,3
Zentren in Ballungsgebieten — 12,2 58 18 9,5 118 26,3
Schrumpfend

Zentren in landlichen Gebieten —

Stabil/Wachsend 14,3 5,4 3,7 -16,9 4,2 6,5
Zentren in landlichen Gebieten — 313 19 20,8 22,9 458 59,1
Schrumpfend

Kleine Gemeinden = 779 735 489 188  306| -1368
Stabil / Wachsend ! ! ! ! ! !
Kleine Gemeinden — 16 34 5,4 9,9 6,4 88
Schrumpfend

Quelle: Eigene Darstellung

Die weiteren drei Gemeindetypen ,Zentren in Ballungsgebieten®, ,Zentren in ldndlichen Gebieten”
und ,Kleine Gemeinden" sind in Abbildung 40 und Tabelle 17 jeweils nach stabil bzw. wachsend
und schrumpfend differenziert. Alle drei Kernstadte des Modellversuchs gewinnen derzeit an Be-

volkerung. Schrumpfend sind hier Kommunen die zwischen Ende 2011 und Ende 2013 mehr als 0,5
Prozent an Bevolkerung verloren haben (siehe Tabelle 18). Diese Differenzierung verdeutlicht an-
schaulich wie ein Flaichenhandelssystem im interkommunalen Vergleich wirkt. In der Tendenz
miissen wachsende Kommunen Zertifikate hinzukaufen und hierfiir Mittel aufbringen. Fiir
schrumpfende Kommunen verhalt es sich dagegen genau umgekehrt. Dieses Muster ist in allen drei
Gemeindetypen zu erkennen.

Fasst man alle Modellkommunen in die Kategorien ,Stabil/Wachsend“ und , Schrumpfend“ zusam-
men bestétigt sich dieses Bild. Im Feldexperiment der 1. Hauptvariante (F1) flossen von den pros-
perierenden zu den schrumpfenden Kommunen 44,8 Mio. Euro - im Kontrollexperiment K1 32,9
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Mio. Euro. In Hauptvariante 2 erhielten die schrumpfenden Kommunen 28,0 (F2) bzw. 23,3 (K2)
Mio. Euro von den Kommunen mit stabiler bzw. wachsender Disposition. Bezogen auf die Kommu-
nalhaushalte der schrumpfenden Kommunen entspricht dies ungefahr einem Volumen pro Jahr in
Hohe von bis zu 0,5 Prozent. Diese Finanzmittel kénnen den schrumpfenden Kommunen - denen
sukzessive Einnahmen aufgrund der sinkenden Bevdlkerung wegfallen - dabei helfen, ausreichend
Finanzmittel zur Erfiillung ihrer Aufgaben bereitstellen zu kénnen. Durch den Flachenzertifikate-
handel entsteht somit ein fairer Lastenausgleich zwischen starker ausweisenden und weniger aus-
weisenden Kommunen. Dieser Ausgleich bewirkt, dass Kommunen fiir das Flachensparen und den
moglichen Verkauf von Zertifikaten belohnt werden kdnnen. Die Einnahmen kdnnten sie fiir die
Starkung der Innenentwicklung z. B. die Revitalisierung von Brachflachen oder frei fiir andere Posi-
tionen des Haushaltes einsetzen, da eine Zweckbindung der Einnahmen im Modellversuch nach
dem Non-Affektationsprinzip nicht vorgesehen war (vgl. Ferber et al. 2011, UBA 2012).

7.1.6.5.2 Verteilungswirkungen zwischen Gemeindetypen

Eine weitere Auswertung des Feld- und Kontrollexperiments bezieht sich auf die Verteilungswirkung
des Flachenhandels. Ziel ist es zu ermitteln, welche Umverteilungen von Flachennutzungen und
Zertifikaten zwischen den Stadten und Gemeinden stattfinden und ob bestimmte Gemeindetypen
im besonderem Maf3e von der Implementierung eines Flachenhandelssystems negativ oder positiv
beeinflusst werden. Alle finanziellen Positionen der Kommunen werden hierfiir gegeniibergestellt,
um auch aufzuzeigen, inwieweit sich die jeweiligen Gemeindetypen im Vergleich zur IST-Situation
ohne Handel finanziell besser- oder schlechterstellen. Hierbei sind insbesondere neben den im Ab-
schnitt ,Verschuldung” (Abschnitt 7.1.6.4) beriicksichtigten Positionen folgende Aspekte relevant:
Zum einen ist zu beachten, inwieweit die Einloseertrage der tatsachlich umgesetzten Baugebiete
von den Einloseertragen abweichen, die die Gemeinden entsprechend ihrer Planungen in ohne
Handel erzielt hatten. Etwaige Unterschiede lief3en sich auf handelsbedingte Vermeidungsstrate-
gien zuriickfithren. Zum anderen beeinflusst die Handelsbilanz als solche, ob bestimmte Stadte und
Gemeinden durch den Handel finanziell profitieren oder nicht. Um das Bild zu vervollstandigen und
dem Umstand Rechnung zu tragen, dass in der Realitdt der Flachenhandel nicht zeitlich begrenzt
wadre, ist es auch notwendig die nicht eingesetzten Zertifikate der Kommunen am Ende des Plan-
spielhorizonts im Jahr 2028 miteinzubeziehen und zu bewerten. Dies geschieht mit den durch-
schnittlich erzielten Preisen der jeweiligen Experimente.

Im Folgenden werden Verteilungswirkungen fiir die in dem Modellversuch verwendeten sieben Ge-
meindeklassen (Kernstadte zuziiglich der drei weiteren Gemeindeklassen unterteilt in wach-
send/stabil und schrumpfend (siehe vorheriger Abschnitt 7.1.6.5.1) dargestellt. Hierfiir werden alle
Positionen mit Durchschnittswerten gegeniibergestellt. Abbildung 41 veranschaulicht die finanziel-
len Auswirkungen eines moglichen Flachenzertifikatehandels bei Kernstadten. Es wird deutlich,
dass die Kernstidte in den Experimenten ein Gesamtergebnis von 115 Mio. Euro erzielen und sich
damit durch den Zertifikatehandel (Welt mit Handel) um durchschnittlich 13 Mio. Euro besserstel-
len als ohne Handel (Welt ohne Handel). Im Vergleich zum Gesamthaushalt entspricht dies einer
finanziellen Begiinstigung um 0,12 Prozent.

126




Modellversuch Flachenzertifikatehandel Abschlussbericht

Abbildung 41: Gesamtauswertung Wasserfalldiagramm fir Kernstadte (n=3)
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Quelle: Eigene Darstellung

Abbildung 42: Wasserfalldiagramm fur wachsende/stabile Zentren in Ballungsgebieten (n=7)

60

Neg. Einloseertrage

(umgesetzt): 2 Mio. € ZE:t?;\{(:\;:' ” /Wachsende [ Stabile \

50 B
2 Mio. € Zentren in
o Ballungsgebieten:
5
40 T § @ Bevilkerung 50.471
w 5 =
. [oR 5 s .
§ 30 BT = @ Bevolkerungs- ;o0 o
- ] S w anderung:
£ v 2 B 0
&= B Ausgaben  Einnahmen =L
7 SO HO Handel: Handel: £ E ﬁs’l‘;hlec_hte;l 030 9%
i 8 15Mio.€ 11 Mio. € o< steflung fm Vet -0
:Q = g zum HH:
= i /
o [ .
=
(%)
o
o
0

Welt ohne Welt mit
Handel Handel

Quelle: Eigene Darstellung

127




Modellversuch Flachenzertifikatehandel Abschlussbericht

Abbildung 43: Wasserfalldiagramm fiir schrumpfende Zentren in Ballungsgebieten (n=4)
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Abbildung 42 und Abbildung 43 zeigen die zusammengefassten Ergebnisse flir Zentren in Ballungs-
gebieten. Es zeigt sich, dass Kommunen mit einer wachsenden bzw. stabilen Bevolkerungszahl
durchschnittlich weniger Einldseertrage durch die Umsetzung von Baugebieten erzielen als ohne
Handel. Dariiber hinaus libersteigen ihre Ausgaben fiir Zertifikate die durch den Verkauf erzielten
Einnahmen. Im Ergebnis stellen sich wachsende bzw. stabile Zentren in Ballungsgebieten mit
durchschnittlich 9 Mio. Euro schlechter. Ein anderes Bild ergibt sich bei der Betrachtung der Ge-
samtauswertung von Kommunen dieses Gemeindetyps, die sich mit einer schrumpfenden Bevolke-
rungszahl konfrontiert sehen (Abbildung 43). Dank einer positiven Handelsbilanz und hohen End-
bestdnden an Zertifikaten kénnen sich diese Kommunen im Schnitt um 5 Mio. Euro besserstellen
als ohne Zertifikatehandel. Zusammengefasst ldsst sich auch durch die Gegeniiberstellung dieser
Ergebnisse ein finanzieller Lastenausgleich von wachsenden zu schrumpfenden Zentren in Bal-
lungsgebieten ausmachen.

Der Eindruck einer handelsinduzierten Verteilungswirkung findet sich auch bei der Betrachtung
der Gesamtauswertungen fiir Zentren in landlichen Gebieten wieder (Abbildung 44 und Abbildung
45). Wahrend wachsende bzw. stabile Kommunen dieses Gemeindetyps insbesondere durch den
Verzicht auf eine grof3ziigige Flaichenneuinanspruchnahme ein niedrigeres Gesamtergebnis erzie-
len, konnen sich die schrumpfenden Kommunen unter anderem durch deutliche Handelstiber-
schiisse im Schnitt um rund 18 Mio. Euro besserstellen.
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Abbildung 44: Wasserfalldiagramm flur wachsende/stabile Zentren in ldndlichen Gebieten (n=5)
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Abbildung 45: Wasserfalldiagramm fiir schrumpfende Zentren in landlichen Gebieten (n=3)
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Abbildung 46: Wasserfalldiagramm flur wachsende/stabile kleine Gemeinden (n=11)
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Auch bei dem Gemeindetyp ,kleine Gemeinden“ wurde nach wachsenden bzw. stabilen und
schrumpfenden Gemeinden differenziert. Abbildung 46 zeigt, dass auch in diesem Beispiel Kommu-
nen mit einem Bevolkerungsanstieg erwartungsgemaf als Kaufer auf dem Marktplatz fiir Zertifi-
kate auftreten und sich durch den Zertifikatehandel insgesamt finanziell schlechterstellen.
Schrumpfende kleine Gemeinden hingegen kdnnen sich mit durchschnittlich 5,6 Mio. Euro besser-
stellen, was einem Plus von 0,25 Prozent im Vergleich zum Haushalt entspricht (Abbildung 47). Ur-
sachlich hierfiir ist neben einer positiven Handelsbilanz ein hoher Restbestand an Zertifikaten, der
wie zuvor in die Gesamtbewertung eingeflossen ist.

Zusammengefasst entsprechen die vorgestellten Ergebnisse den Erwartungen beziiglich einer Ver-
teilungswirkung des Flachenhandels. Die Stadte und Gemeinden, die eine wachsende bzw. stabile
Bevolkerungszahl aufweisen, werden eher als Kaufer auf dem Marktplatz fiir Zertifikate in Erschei-
nung treten. Ihre Handelsbilanzen sind somit iiberwiegend negativ. Dariiber hinaus werden sie
durch den Flachenhandel angehalten, die Rentabilitiat simtlicher Planungsgebiete neu zu bewerten
und in der Folge die Flaichenneuinanspruchnahme zu reduzieren bzw. auf die flachenschonende In-
nenentwicklung auszuweichen. In der Konsequenz liegen ihre erzielten Einloseertrage im Rahmen
des Zertifikatehandels im Schnitt iiberwiegend unter den Einloseertragen, die auf der Basis ihrer
Planungen ohne Handel hatten erzielt werden kénnen.

Im Gegensatz dazu kénnen schrumpfende Kommunen durch den Verkauf ungenutzter Zertifikate
Handelsgewinne erzielen und sich so im Gesamtergebnis finanziell besserstellen. Es fillt zudem auf,
dass schrumpfende Stadte und Gemeinden relativ gesehen einen hohen Anteil ihrer Mittel in fla-
chenschonende Riickplanungen (Weifde Zertifikate) investierten. Die durch den Flaichenhandel ge-
nerierten, finanziellen Mittel kdnnen also direkt in Riickplanungsmafénahmen reinvestiert werden,
ohne dabei den Gemeindehaushalt zu belasten. Generell stellen die Einnahmen aus dem Handel mit
Zertifikaten fiir die Kommunen eine zusatzliche Einnahmequelle dar, Investitionen in die Revitali-
sierung von Brachflachen oder in die Aktivierung von ungenutzten Flachen zu tatigen.

7.1.7 Erkenntnisse zum Marktdesign (Auktionierung und Differenzierung)

Hinsichtlich der Markteffizienz und der erzielten Handelsgewinne wurden Unterschiede zwischen
den beiden Hauptvarianten und den beiden Zusatzexperimenten - K3 und K4 - beobachtet (Ab-
schnitt 7.1.5). Dies lasst die Schlussfolgerung fiir eine mogliche Auktionierung und teilweise fiir
eine (sachliche) Differenzierung eines Handelssystems zu. Im Feldexperiment mit den Kommunal-
vertretern waren in Hauptvariante 2 (F2) sowohl die Ausgangssituation vor dem Handel (d. h. es
konnen nur mit denjenigen Baugebieten Gewinne erzielt werden, fiir die nach der Erstzuteilung
auch im ausreichenden Umfang Zertifikate zur Verfiigung stehen) und das Abschneiden im laufen-
den Handel besser, sodass auch letztendlich die Effizienz und die Handelsgewinne héher ausfielen.
Dies deutet darauf hin, dass sich die Handelsvertreter aus den Kommunen - die meistens Planer
waren - bei ihren Entscheidungen im Experiment sehr stark an ihren eigenen planerischen Zielvor-
gaben orientiert haben. Dies gilt interessanterweise sowohl fiir den laufenden Handel aber auch fiir
das Gebotsverhalten bei den ab dem Jahr 2020 stattfindenden Auktionen in der 2. Hauptvariante.
Derartige Verhaltensmuster konnten beim Kontrollexperiment mit den Studierenden (K2) hinge-
gen nicht beobachtet werden. Vergleicht man die Situationen vor dem kontinuierlichen Handel,
dann stellt man fest, dass das Grandfathering zu einer besseren Verteilung der Zertifikate gefiihrt
hatte, als die hybride Zuteilung aus Grandfathering und Auktionierung. Eine rein kostenlose Erstzu-
teilung erlaubte es den Studierenden im Kontrollexperiment, Baugebiete im Auféenbereich im Wert
von 841 Mio. Euro zu entwickeln. Dagegen fiihrte die Kombination aus Grandfathering und Auktio-
nierung zu Einléseertragen von 719 Mio. Euro. Die Ursache hierfiir lag - wie ahnlich beobachtet im
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Vorgangerprojekt DoRiF - in dem hoheren spekulativen Bietverhalten der studentischen Teilneh-
menden. Die Studierenden verfolgten zum Teil auch Arbitragestrategien zwischen den beiden
Marktinstitutionen und versuchten, Zertifikate zu giinstigen Preisen auf den Auktionen zu erstei-
gern, um diese anschlief3end wieder auf dem Sekundarmarkt verkaufen zu konnen. Der Vergleich
der Auktions- und Marktpreise in Tabelle 13 macht das unterschiedliche Marktverhalten der Stu-
dierenden gegeniiber den Kommunalvertretenden anhand der bei den Studierenden signifikant ge-
ringeren Auktionspreise deutlich. Tabelle 13Die schlechteren Ausgangswerte wurden allerdings im
kontinuierlichen Handel fast vollstindig kompensiert, so dass bei hohen Handelsgewinnen von 64
Prozent (1. Hauptvariante 28 %, alle Werte fiir Innen- und Auféenentwicklungen, potenziell) auch
eine ebenfalls sehr hohe Markteffizienz in Hohe von 91 Prozent (1. Hauptvariante 92 %) erzielt
werden konnte.

Mit der geringfiigig erhohten Markteffizienz und den h6heren Handelsgewinnen in Hauptvariante 2
konnen die Ergebnisse des Laborexperiments (s. Kapitel 7.2) nicht bestatigt werden. Wie dort be-
schrieben wurde unter kontrollierten Bedingungen festgestellt, dass bei einer Gratiszuteilung ho-
here Effizienzgrade erreicht werden, wahrend ein Auktionsmechanismus zu Ineffizienzen, Unsi-
cherheit und starken Umverteilungswirkungen fiihrt. Da das Laborexperiment eine deutlich grofiere
interne Validitit aufweist, haben die Ergebnisse bei eher technischen Designfragen zur Ausgestal-
tung des Handels eine grofiere Aussagekraft. Hinsichtlich der Implikationen aus dem Modellver-
such kommen die folgenden politokonomischen Erwagungen hinzu, die ebenfalls fiir eine dauerhaft
vollstandig kostenlose Zuteilung sprechen. Erstens verbleiben hierdurch alle durch den Handel mit
Zertifikaten ausgelosten Mittelfliisse bei den Kommunen. Dies hat den Vorteil, dass den Kommunen
keine Haushaltsmittel entzogen werden, was zu Widerstidnden von Seiten der Kommunen fithren
kénnte. Zudem miisste sich dann dariiber verstandigt werden, fiir welche Mafnahmen nach wel-
chen Kriterien die {iber die Auktionen eingenommenen Gelder wieder an die Kommunen zuriickge-
fiihrt werden. Zweitens, kann mit einer kostenlosen Zuteilung der Zertifikate gewéhrleistet werden,
dass allen Kommunen eine tiber die Jahre ausreichende Menge an Zertifikaten fiir die Eigenent-
wicklung garantiert werden kann. Dies ist ein wichtiger Aspekt, da sich hierdurch die Freiheits-
grade fiir die Kommunen erhéhen. Dies gilt insbesondere fiir kleinere Kommunen, die bei einer
vollstindig kostenlosen Zuteilung in einem Flachenhandelssystem die Versorgung der ortsansassi-
gen Bevolkerung mit Wohnraum und Gewerbeflachen leichter realisieren kdnnen. Allen Kommu-
nen konnen dann ganz generell ihre langfristigen flachenpolitischen Planungen zuverlassig und
strategisch nach Mafdgabe der zu erwartenden Zertifikate durchfiihren, da jeder Kommune (in gro-
Berem Umfang) bekannt ist, wie viele Zertifikate sie jahrlich erhalten wird.

Hinsichtlich einer mdglichen sachlichen Differenzierung des Marktes lassen sich auf Basis der
Markteffizienz und der Handelsgewinne keine eindeutigen Empfehlungen ableiten. In Kontrollexpe-
riment 4 wurden zwei Teilmarkte — ein Wohnungs- und ein Gewerbeflichenmarkt - gebildet. Die
Erstzuteilung war in den beiden Teilmarkten bezogen auf die Bedarfe deutlich unausgewogener
verteilt als in einem Gesamtmarkt, wie in den anderen Experimenten simuliert. Dies zeigt sich in
den sehr niedrigen Effizienzniveaus mit dem die beiden Teilmarkte vor dem Handel begonnen ha-
ben (Wohnen: 58%; Gewerbe: 74%; Insgesamt: 54% siehe Abbildung 30). Durch den Handel wurde
es dann moglich sich deutlich besser zu stellen, wie die hohen Handelsgewinne dokumentieren
(Wohnen: 77%; Gewerbe: 54%; Insgesamt: 72% alle Werte fiir Innen- und Auf3enentwicklungen,
potenziell, siehe Tabelle 11). Die Markteffizienz ist am Ende auf dem Niveau der anderen Experi-
mente. Die Preise waren wie auch bei den anderen Settings hoher als die Theorie vorhersagt, dabei
aber aufgrund im Durchschnitt hoheren Fiskalwerten im Wohnbauflichenmarkt (104,03 Euro pro
m?) deutlich hoher als auf dem Gewerbeflichenmarkt (44,63 Euro pro m?, siehe Kapitel 6.4 und Ab-
schnitt 7.1.6.1, Abb. 37). Auch die Anpassungs- und Verteilungswirkungen flihrten zu insgesamt
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sehr vergleichbaren Mustern. Insgesamt spricht demnach nach den Ergebnissen aus Kontrollexpe-
riment 3 nichts gegen eine sachliche Differenzierung der Markte. Es hangt damit von den Rahmen-
bedingungen eines Zertifikatehandelssystems ab, ob eine sachliche Differenzierung vorgenommen
werden sollte oder nicht. Abzuwagen ist die Schwachung der Effizienz, die aus jeder Marktdifferen-
zierung resultiert, mit dem Vorteil einer (6kologischen) Feinsteuerung durch die Differenzierung,
etwa durch die Erreichung bestimmter Entwicklungsziele fiir das Wohnen (Henger / Schroter-
Schlaack 2008, Henger / Bizer 2010).

Nach Ansicht des Gutachterteams erscheint es jedoch sehr unrealistisch, dass es im bestehenden
foderalen System durchsetzbar ist, sachgerechte Flachensparziele fiir einzelne Teilmarkte zu defi-
nieren, die dann Top-Down vom Bund, iiber die Lander auf die Regionen und Kommunen verteilt
werden. Zudem wird die Konkurrenzsituation zwischen den beiden Nutzungsarten Wohnen und
Gewerbe beim Flichenhandel ohne Differenzierung zwar zunehmen, aber die Veranderungen wer-
den wohl eher gering ausfallen, wenn man sich die seit jeher bestehende Konkurrenz von giinstigen
Gewerbeflachen mit den teureren Wohnflachen vergegenwartigt. Dies spricht fiir einen Gesamt-
markt und dem marktwirtschaftlichen Vertrauen darauf, dass in den Kommunen vor Ort im Rah-
men des Bauplanungs- und Raumordnungsrechts am besten die bestehenden Bedarfe mit einem
entsprechenden Angebot von Bauland befriedigt werden kénnen und dies nicht auf hoherer Ebene
festgelegt werden muss.

7.1.8 Zusammenfassende Diskussion der zentralen Ergebnisse

Die Ergebnisse des Feld- und Kontrollexperiments zeigen anschaulich, wie der Flachenzertifikate-
handel dazu beitragen kann, Flachensparziele effektiv umzusetzen und die Verringerung von Aus-
weisungen neuer Flichen im Aufdenbereich effizient zu organisieren. Die Ergebnisse lassen damit
detaillierte Riickschliisse auf die Wirkungen eines Flachenhandelssystems zu, sind jedoch nicht 1:1
auf die Realitat tibertragbar, da fiir die Umsetzung des Feld- und Kontrollexperiments einige Verein-
fachungen vorgenommen werden mussten. Die wichtigste Vereinfachung ist, dass die Handelsver-
treter wahrend der Simulationen im Feldexperiment die Flachennutzungsentscheidungen fiir ihre
Kommune teilweise alleine treffen mussten. Zudem mussten sie innerhalb weniger Stunden einen
Zeitraum von 15 Jahren simulieren. Dadurch waren die Kommunalvertreter im Feldexperiment, im
Vergleich zur Realitit, nicht in der Lage, Entscheidungen mit [hren Kollegen iiber einen ldngeren
Zeitraum zu bedenken. In der Praxis sind Flachennutzungsentscheidungen aber das Ergebnis eines
langfristigen und haufig konflikthaften Entscheidungsprozesses mit vielen beteiligten Akteursgrup-
pen. Durch die kommunalen Fallstudien (Kapitel 5 und Flaichenhandel-Informationspapier Nr. 8)
und die umfangreiche Bestandsaufnahme (Kapitel 6) ist es aber gelungen, im Rahmen des Modell-
versuchs detaillierte Einblicke in die Entscheidungsstrukturen und Ablaufe der kommunalen Ver-
waltung zu erhalten, so dass ein ausreichend grofder Bezug zur kommunalen Politik und Verwal-
tung hergestellt werden konnte. Die Kommunalvertreter hatten schlief3lich die Aufgabe - entspre-
chend ihres Planungsumfangs - ihre gesamte Gemeinde innerhalb eines Systems handelbarer Fla-
chenzertifikate zu reprasentieren. Da sie anderen finanziellen als auch sonstigen Anreizen als de-
nen ihrer Kommunen unterliegen, wurden sie im Anschluss der Simulationen befragt, wie sehr sie
glauben, dass ihre getroffenen Entscheidungen in den Simulationen eine ,wahrscheinliche“ Hand-
lung fiir ihre Kommune darstellt. Wie Abbildung 48 zeigt, gaben 18 der 34 Teilnehmenden an, dass
ihre getroffenen Entscheidungen zu 80 Prozent den wahrscheinlich realen Entscheidungen ihrer
Kommune entsprechen wiirden. Da nur 3 von 34 Teilnehmenden Werte unter oder gleich 40 Pro-
zent angaben, kann davon ausgegangen werden, dass die meisten Handelsvertreter ihre Kommu-
nen in den Simulationen realistisch reprasentieren konnten.
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Abbildung 48: Zu wie viel Prozent beurteilen die Kommunalvertreter ihre getroffenen Entscheidungen
als die wahrscheinlichen Handlungen ihrer Kommune?

m20% 40% 60% =80% 100% [JKeine Angaben

Quelle: Eigene Darstellung

Eine weitere Einschrankung und Vereinfachung stellt der erhobene Felddatensatz dar (siehe Kapi-
tel 6). Dieser wurde zwar in enger Abstimmung mit den Modellkommunen erfasst und aufbereitet,
basiert aber aufgrund des langen Betrachtungszeitraums von 15 Jahren selbstverstdndlich auf star-
ken Annahmen. Die Modellkommunen mussten einige Baugebiete von einer vagen Erstplanung in
eine konkrete Planung mit detaillierten flichenbezogenen und finanziellen Kennziffern tiberfiihren.
Auch fiir die fiskalischen Wirkungsanalysen, die alle direkten fiskalischen Einnahmen und Ausga-
beneffekte abbildeten, mussten bei einigen Wirkungskreisen starke Annahmen getroffen werden.
Auch wenn die Kalkulation der fiskalischen Effekte zwar in enger Abstimmung mit den Kommunen
geschah und hauptsichlich mit Kostensidtzen der kommunalen Planungsdmter durchgefiihrt wurde,
resultiert hieraus natiirlich eine gewisse Unsicherheit.

Die Kommunalvertreter hatten nach Schliefdung der Erhebungsplattform die Moglichkeit, die Ender-
gebnisse der fiskalischen Wirksamkeit ihrer Baugebiete nachzujustieren. Dies hat die gefiihlte ,Vali-
ditat” der Fiskalwerte sicherlich erhoht, jedoch berichteten einige Modellkommunen, dass sie sich
aufgrund der grofien Komplexitiat der Berechnungen gar nicht in der Lage sahen, die Ergebnisse zu
beurteilen und diese zu hinterfragen. Zudem resultiert eine Vereinfachung des Feld- und Kontrollex-
periments daraus, dass die Baugebiete fiir die Handhabbarkeit als ,Verhandlungsmasse* in den Si-
mulationen als gegeben angenommen wurden, so dass sie sich im Experiment nicht verandern und
entweder ganz oder gar nicht entwickelt werden konnten. Zu diesem Zweck wurden grofde Bauge-
biete (mit in der Regel mehr als 10 Hektar Grofde) im Austausch mit den Kommunen vor dem ersten
Handelstag in mehrere Teilabschnitte aufgeteilt. Trotzdem war aber hierdurch die in den Simulatio-
nen fixierte Verhandlungsmasse und damit der Handelsspielraum der Kommunen eingeschrankt.

In einer direkt im Anschluss der Handelstage durchgefiihrten Befragung der 34 Handelsvertreter
aus den Modellkommunen wurde deutlich, dass die Vertreter ihre Aktionen sehr stark an den Be-
darfen ihrer Kommune ausrichteten (Abbildung 49). So gaben die Teilnehmenden an, sich neben
dem Marktpreis vor allem an ihrem mittelfristigen Bedarf orientiert zu haben. Dieser Befund gilt
ein wenig starker flir den Verkauf von Zertifikaten. Auch bei den Kaufentscheidungen ist der Markt-
preis der wichtigste Orientierungswert. Danach haben aber der Fiskalwert, die politische Bedeu-
tung der Baugebiete und der mittelfristige Bedarf in etwa die gleiche Relevanz. Dies verdeutlicht,
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dass die Kommunalvertreter versucht haben, die vielfaltigen Ziele ihrer Kommune in ihre Entschei-
dungen miteinzubeziehen. Wie in den Abschnitten 7.1.5.4 und 7.1.6.1 gefolgert, kdnnen damit die
Ergebnisse aus dem Feld- und Kontrollexperiment so interpretiert werden, dass die fiskalischen
Wirkungsanalysen beim Flachenzertifikatehandel durchaus dazu fiihren, besonders ineffiziente Fla-
chennutzungsentscheidungen von Seiten der Kommunen zu identifizieren und dann zu vermeiden.
Das Primat der Planung bleibt somit erhalten und wird durch ein erganzendes Marktinstrument
unterstiitzt (Kriese 2005, Schmalholz 2005).

Zudem wird den Kommunen durch den Handel auf dem Markt die Moglichkeit gegeben auf kurz-
fristige Bedarfsdnderungen zu reagieren ohne dabei den Aufwand einer zentralen Institution, durch
die kostenlose Erstzuteilung von Zertifikaten, iiberzustrapazieren (Henger et al. 2010, Bizer et al.
2011). Dennoch sind flankierende Mafinahmen zur Unterstiitzung der Kommunen erforderlich, bei-
spielsweise zur Forderung und Starkung der Innenentwicklung oder Unterstiitzungen bei der fiska-
lischen Bewertung neuer Baugebiete. Es ist aber auch nach den Beobachtungen im Feld- und Kon-
trollexperiment nicht gesichert, dass die bestehende Raumplanung und deren Ziele durch einen ver-
starkten Wettbewerb der verschiedenen Nutzungsanspriiche (insbesondere Gewerbe und Woh-
nen) im Zertifikatehandel teilweise konterkariert wird (Lohr 2006).

Abbildung 49: Orientierungsfaktoren der Kommunalvertreter beim Handel
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Quelle: Eigene Darstellung; Angaben in Prozent; Online-Befragung der Modellkommunen im Anschluss des Handel-
stages vom 29.09.2015; n=34

7.1.9 Ex-Post Erhebung: Quantitative Abschatzung der Flachenneuinanspruchnahme in 30
Kommunen

Zur Abschatzung der Beitrage der verschiedenen Planungs- und Genehmigungswege an der Fla-
chenneuinanspruchnahme (FNI) wurde im Nachgang des Feld- und Kontrollexperiments eine quan-
titative und qualitative Analyse bereits abgeschlossener Planungen in 30 insbesondere nach Daten-
verfligbarkeit ausgewéhlten Modellkommunen durchgefiihrt. Ziel dieser Analyse war es, alle Veran-
derungen des SuV-Flachenbestands fiir den Zeitraum 2008-2014 hinsichtlich der dahinter liegen-
den Planungen retrospektiv zu erfassen und mit den im Modellversuch getroffenen Annahmen zu
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vergleichen. Die Ergebnisse sind im Flachenhandel-Informationspapier Nr. 3 dokumentiert. Die An-
teile der Flaichenneuinanspruchnahme differenziert nach den verschiedenen Planverfahren zeigt
Abbildung 50. Demnach erfolgte im Zeitraum 2008 bis 2014 in den betrachteten Kommunen zwei
Drittel (66,0 %) der Flachenneuinanspruchnahme fiir Siedlungs- und Verkehrszwecke auf Basis der
verbindlichen Bauleitplanung nach BauGB. Ein Drittel (34,0 %) der Flachenneuinanspruchnahme
basiert hingegen auf anderen Planverfahren, die nicht direkt durch eine Stadt oder Gemeinde ge-
steuert werden. Dieser Anteil lag damit in der Vergangenheit héher als den von den Kommunen in
der schriftlichen Befragung der Bestandsaufnahme (siehe Abschnitt 6.2.4 und Tabelle 5) erwarte-
ten 19,6 Prozent fiir den Zeitraum 2014 bis 2028.

In den betrachteten 30 Kommunen verteilen sich die 34 Prozent sonstiger Planverfahren 2008 bis
2014 wie folgt: Privilegierte Vorhaben nach § 35 BauGB, die umgesetzt werden, ohne dass es eines
planungsrechtlichen Verfahrens bedarf, trugen mit 13,2 Prozent zur Flachenneuinanspruchnahme
bei. Fachgenehmigungen schlugen mit 5,7 Prozent zu Buche. Vorhaben auf bisher nicht fiir Sied-
lungs- und Verkehrszwecke genutzten Flachen, die jedoch innerhalb des sog. Innenentwicklungsbe-
reichs stattfanden und damit unter den Modellversuchsbedingungen vollstandig von der Zertifikat-
pflicht befreit waren, obwohl sie womoglich zum Teil als Flachennutzungsanderung in der Flachen-
statistik auftauchen, beliefen sich auf 2,6 Prozent. Diese Zahl ist doppelt so hoch wie die Zahlen aus
der schriftlichen Befragung (Tabelle 5), wonach 1,3 Prozent der fiir den Zeitraum 2014 bis 2028
geplanten Flachenneuinanspruchnahme im Innenentwicklungsbereich erfolgen sollte (3, 67 + 15,47
= 19,14 von 1.493,87 ha). Auf Planfeststellungsverfahren, die auf Ebene des Bundes und der Lander
beschlossen werden und sonstige fachplanerische Genehmigungsverfahren entfielen 12,5 Prozent.

Abbildung 50: Anteile der Flachenneuinanspruchnahme differenziert nach Planverfahren

m Planfeststellungsverfahren
Baugenehmigung (§35 BauGB)
Fachgenehmigung
Baugenehmigung (§34 BauGB)

m Verbindliche Bauleitplanung nach
BauGB

Quelle: Eigene Darstellung, Auswertung auf Basis von 30 Modellkommunen

In den 30 retrospektiv 2008 bis 2014 betrachteten Modellkommunen stellt sich das Bild folglich
anders dar als im Modellversuch fiir den Zeitraum 2014 bis 2028 angenommen. Die kommunalen
Planungen trugen in den 30 Kommunen 2008 bis 2014 lediglich zu rund zwei Drittel des SuV-
Wachstums bei und nicht zu 80 Prozent wie im Modellversuch als Basis fiir die Zuteilung der Zerti-
fikate angenommen. D. h. - geht man davon aus, dass diese Zahlen reprasentativ sind und die Pla-
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nungsreserve folglich eher bei 33 Prozent und nicht bei 20 Prozent liegen miisste - hatten die Kom-
munen im Experiment weniger Zertifikate erhalten miissen als tatsachlich erfolgt. Insoweit stellen
diese Ergebnisse zwar nicht die Ergebnisse des Modellversuches in Frage. Fiir die Wirksamkeit ei-
nes moglichen Flachenzertifikatesystems stellt dies ndmlich nur dann ein Problem dar, wenn es
nicht gelingt die sonstigen Planungen zu tiberpriifen (Monitoring) und in ein Gesamtsystem zu in-
tegrieren. Deshalb sollte zukiinftig eine valide Datenbasis geschaffen werden, um flachenver-
brauchsrelevante Planungs- und Zulassungsverfahren (Bebauungsplane, Planfeststellung, § 35
BauGB Vorhaben) quantitativ zuverlassiger einschatzen zu kénnen. Dennoch bestitigen die Befra-
gungsergebnisse der Modellkommunen gemaf$ Tabelle 5 in Abschnitt 6.2.4, dass die Gréf3enord-
nung von 20 Prozent als Planungsreserve fiir sonstige Planvorhaben nicht unrealistisch gewadhlt
wurde.

7.2 Laborexperiment

Das an der Universitat Gottingen durchgefiihrte Laborexperiment hatte den Zweck, zentrale Para-
meter des Flachenhandelssystems unter kontrollierten Laborbedingungen zu untersuchen, die im
Feld- und Kontrollexperiment nicht variiert werden konnten. Im Folgenden werden die fiinf Einzel-
experimente des Laborexperiments und deren zentrale Ergebnisse vorgestellt. Sie wurden zum Teil
wahrend der Projektlaufzeit des Projektes in referierten Journals veréffentlicht. Die Workingpaper-
Versionen mit den Details der Einzelexperimente finden sich in Anhang VI. Im Folgenden wird zu-
nichst der experimentelle Grundaufbau aller Spiele dargestellt, um im Anschluss die einzelnen Fra-
gestellungen und die resultierenden experimentellen Umsetzungen zu beschreiben. Nach diesen
Beschreibungen werden die zentralen Ergebnisse zusammengefasst.

7.2.1 Grundaufbau

Der grundlegende Aufbau des Laborexperiments orientiert sich an den zuvor in Deutschland durch-
gefiihrten Feldexperimenten (Henger 2013, Ostertag et al. 2010, UBA 2012). In 15 Spielrunden
wird die Zuteilung, Versteigerung und der Handel mit Zertifikaten fiir Flichenausweisungen simu-
liert. Ein Spieler nimmt dafiir jeweils die Rolle einer Kommune ein, die Zertifikate bendtigt, um Fla-
chen zur Bebauung auszuweisen. Wie Abbildung 51 zeigt, besteht jede Runde aus drei Phasen. In
der ersten Phase werden Zertifikate gratis zugeteilt bzw. miissen in einer verdeckten Einheitspreis-
auktion ersteigert werden. In der zweiten Phase konnen die Zertifikate frei mit allen anderen Spie-
lern gehandelt werden. In der dritten Phase kdnnen die Spieler zuvor erlangte Zertifikate nutzen,
um Flachenausweisungen umzusetzen, die am Ende des Spiels Auszahlung generieren. Ungenutzte
Zertifikate konnen dabei iiber alle Spielrunden angesammelt werden, verfallen aber am Ende des
Spiels ohne Kompensation, wenn sie nicht fiir Baugebiete genutzt wurden.

Jeweils sechs Spieler sind dabei fiir die Dauer des Spiels fest zu einer Gruppe zugeordnet; die Zutei-
lung, Ersteigerung und der Handel beziehen sich folglich auf einen fest abgegrenzten Markt. Die
sechs Spieler einer Gruppe unterscheiden sich dabei durch die ,,Gr6f3e“ der von ihnen simulierten
Kommune. Diese Unterschiede in der Grof3e werden liber die Menge der gratis zugeteilten Zertifi-
kate und iiber die Verfiigbarkeit verschiedentlich rentabler Baugebiete abgebildet. Es gibt dabei
insgesamt sechs verschiedene Projekttypen, die jeweils einen bestimmten Wert nach ihrer Durch-
fiihrung generieren. Fiir die Durchfiihrung miissen Zertifikate eingesetzt werden. Zudem besteht
zusatzlich die Moglichkeit, Innenentwicklungsprojekte umzusetzen; diese generieren eine gerin-
gere Auszahlung, benétigen allerdings auch keine Zertifikate zur Umsetzung.

Spieler generieren in diesem Spiel folglich ihre individuelle Auszahlung durch den Verkauf von zu-
vor zugeteilten oder ersteigerten Zertifikaten und durch die Entwicklung von Baugebieten. Die Aus-
zahlung fiir durchgefiihrte Projekte erfolgt allerdings erst am Ende des Spiels, um so die ldngeren
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Zeitrdume zu simulieren, in denen Baugebiete fiir Kommunen rentabel werden. Wie in 6konomi-
schen Experimenten iiblich, werden diese Auszahlungen am Ende des Spiels den Probanden ausge-
zahlt, um so realistische Anreize im Experiment zu setzen. WeifSe Zertifikate sowie die Kreditauf-
nahme fiir den Kauf von Zertifikaten werden im Spiel nicht abgebildet. Der Kauf von Zertifikaten ist
folglich fiir jeden Spieler durch sein Budget in jeder Runde begrenzt und einmal entwickeltes Bau-
gebiet kann nicht zuriickgenommen werden.

Abbildung 51: Spielverlauf des Laborexperiments

Phase 1: Zertifikatzuteilung Phase 2: Handel Phase 3:
Projektrealisation

Aufienentwicklung
Kauf und Verkauf <’ mit Zertifikaten

Auktion P Gratiszuteilung p aufdem
Zertifikatemarkt

\ Innenentwicklung
ohne Zertifikate

L 15 Runden

Quelle: Eigene Darstellung

7.2.2 Fragestellungen und Teilergebnisse

Im Folgenden werden die fiinf Experimente des Laborexperiments sowie ihre zentralen Ergebnisse
zusammengefasst. Auf die im Rahmen des Modellversuchs entstandenen wissenschaftlichen Publi-
kationen wird hingewiesen.

Experiment 1: Effizienz von Zuteilungsmechanismen (Meub et al. 2017)

Fiir die Umsetzung eines Flidchenhandelssystems ist die Frage nach der Effizienz verschiedener Me-
chanismen der Primarallokation von Zertifikaten dufderst relevant, aber bisher nicht untersucht.
Das erste Experiment (Meub et al. 2017) analysiert daher die Auswirkungen von drei Primaralloka-
tionsmechanismen: einer vollstdndigen Gratiszuteilung, einer ausschliefdlichen Versteigerung und
einer halftigen Aufteilung von Gratiszuteilung und Versteigerung. Es zeigt sich, dass ein Auktions-
mechanismus die Effizienz und Stabilitit des Zertifikatsystems senkt (Meub et al. 2017, S. 21). Zer-
tifikatpreise weisen eine hohere Volatilitdt auf und es bestehen starker als auf Basis der Theorie zu
erwartende Umverteilungseffekte zu Gunsten des Auktionators (Meub et al. 2017, S. 22 ff.). Persis-
tente Preisunterschiede zwischen Auktion und innerkommunalem Handel verhindern eine effizi-
ente Allokation der Zertifikate. Wahrend das Zertifikatsystem insgesamt bei einer Gratiszuteilung
einen hohen Effizienzgrad (Meub et al. 2017, S. 15 ff.) erreicht, fiihrt ein Auktionsmechanismus zu
Ineffizienzen, Unsicherheit und starken Umverteilungswirkungen. Aus wirtschaftspolitischer Sicht
unterstiitzen diese Ergebnisse eine Gratis-Zuteilung innerhalb eines Systems handelbarer Flachen-
zertifikate, zumal auch dann besser gewdahrleistet werden kann, dass alle Gemeinden eine ausrei-
chende Versorgung ihrer Bevolkerung mit Siedlungs- und Verkehrsflachen leichter umsetzen kon-
nen (siehe Diskussion in 7.1.5.3). Eine ausfiihrliche Dokumentation findet sich in Anhang VI.1.
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Experiment 2: Resilienz eines Zertifikatsystems unter makrookonomischen Schocks (Meub et al.
2016a)

Flir den Fall der Einfithrung eines Flachenhandelssystems ist bislang die Frage der Stabilitat des
Handelssystems nur unzureichend diskutiert worden. Insbesondere im Falle makro6konomischer
Schocks wie kurzfristiger Konjunktureinbriiche oder auch langfristiger Veranderungsprozesse, wie
dem demographischen Wandel, fehlen bislang belastbare Daten zur Reaktion eines Zertifikatesys-
tems in Bezug auf Effizienz und Wohlfahrtswirkung. In diesem Teilexperiment (Meub et al. 2016a)
wurden die Folgen solcher makrodkonomischer Schocks untersucht, wobei sich zeigte, dass ein
marktbasiertes Zertifikatesystem insgesamt sehr stabil ist und erfolgreich Schocks kompensieren
kann. Es entstehen nur geringe Wohlfahrtsverluste. Lediglich die Preise in den Auktionen und im
Handelssystem wurden etwas volatiler, was sich jedoch nach dem Auftreten des Schocks zeitnah
wieder normalisierte. Die Handelsvolumen und das Muster der Projektrealisierung bleiben weitge-
hend unbeeinflusst. Unabhadngig von makrodkonomischen Schocks divergieren Auktions- und Han-
delspreise, was zu einer Umverteilungswirkung zu Gunsten des Staates als Auktionator fiihrt. Insge-
samt deuten die Ergebnisse auf eine erhebliche Resilienz des Zertifikatsystems gegeniiber makro-
okonomischen Turbulenzen hin. Eine ausfiihrliche Dokumentation findet sich in Anhang VI.2.

Experiment 3: Politische Okonomie der Flichenausweisung (Meub et al. 2016b)

Als dritte Fragestellung wurde die Wirkung eines Flachenhandelssystems im Kontext kommunaler
Wahlzyklen untersucht. Es stellte sich die Frage, ob das Wiederwahlstreben eigennutzorientierter
Politiker zu einer Verzerrung im Zuteilungs- und Handelssystem fiihrt und somit die positiven
Wohlfahrtseffekte eines marktbasierten Systems kompensieren werden. Die Einflussnahme kom-
munaler Entscheidungstrager, die durch die Umsetzung von Flachenausweisungs- und Baugebieten
politische Zustimmung generieren kdnnen war die Annahme und der Untersuchungsgegenstand
dieses Experiments. Wenn politische Anreize bei den Akteuren im Experiment abgebildet werden,
zeigt sich eine leichte Verschiebung der Ergebnisse im Vergleich zu einer Situation ohne zusatzliche
politische Anreize (Meub et al. 2016b, S. 722 ff.). Zwar blieb das Gesamtzuteilungs- und Handelssys-
tem insgesamt effizient. Jedoch stieg vor den simulierten Wahlterminen die Volatilitat der Preise;
zusatzlich verschoben sich Zeitpunkte von Projektrealisierungen und die Einkommensungleichheit
erhohte sich zwischen den Kommunen in Folge der Wahltermine. Insgesamt zeigte sich das Zertifi-
katesystem in diesem Teilexperiment (Meub et al. 2016b) jedoch auch hier weitgehend stabil und
effizient. Eine ausfiihrliche Dokumentation findet sich in Anhang VI.3.

Experiment 4: Das Zertifikatesystem unter Unsicherheit (Proeger et al. 2017a)

Die vierte Fragestellung des Laborexperiments behandelte die Problematik unsicherer Ertrage von
flichenintensiven Baugebieten. Dabei stellte sich die Frage, ob die Effizienz eines Systems handel-
barer Flachenzertifikate auch dann besteht, wenn die Akteure nur schwer abschatzen konnen, wie
rentabel ihr jeweiliges Bauprojekt sein wird. In diesem Fall kdnnte eine Verzerrung der Ergebnisse
des Systems stattfinden, da ein genauer Vergleich dem erwarteten Ertrag der Flachenausweisung
mit den Kosten fiir die benotigten Zertifikate nicht einwandfrei méglich wére. Das vierte Experi-
ment (Proeger et al. 2017a) testete diese Problematik anhand zweier verschieden stark ausgeprag-
ter Stufen der Ertragsunsicherheit. Insgesamt zeigte sich, dass dennoch eine effiziente Allokation
der Zertifikate resultiert, selbst bei hoher Ertragsunsicherheit. Dennoch fand bei hoher Unsicher-
heit eine negative Verdnderung des Verhaltens der Marktteilnehmer und der Ergebnisse statt: so
realisierten in einigen Fallen nicht diejenigen Spieler mit den rentabelsten Baugebieten ihre Fla-
chenausweisung, sondern Spieler mit einer hohen Risikoneigung. Hierdurch wurden von risikoge-
neigteren Spielern auch weniger rentable Baugebiete durchgefiihrt. Durch dieses Verhaltensmuster
ergaben sich leichte Einschrankungen bei der gesamten Wohlfahrt des Systems. Bei leichtem Risiko
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ergab sich kein solches Verhaltensmuster. Eine ausfiihrliche Dokumentation findet sich in Anhang
V1.4.

Experiment 5: Die Rolle von Kommunikation und Kooperation im Zertifikatemarkt (Proeger et al.
2017b)

Das fiinfte Experiment im Rahmen des Laborexperiments adressierte den Aspekt der Kommunika-
tion und Kooperation beim Handel von Flachenzertifikaten und bei der Projektrealisierung. Hierbei
wurde insbesondere getestet, ob die Koordination der Akteure untereinander zu Verzerrungen und
Wohlfahrtsverlusten fiihrt, z.B. durch Bildung von Kartellen beim Handel oder der Versteigerung
von Zertifikaten. Das Experiment (Proeger et al. 2017b) testete dabei zwei verschiedene Varianten
der Kooperation: Netzwerkbasierte Kommunikation aller Akteure sowie Absprachen in Kleingrup-
pen. Insgesamt zeigte sich hierbei, dass sich die Erwartung massiver Preisabsprachen etc. nicht er-
fiillte. Die Funktionsweise des Handelssystems blieb stabil und effizient. Als einziger Effekt zeigte
sich, dass die Preise in den Versteigerungen von Zertifikaten sinken, sodass die Umverteilung zwi-
schen Marktteilnehmern und Auktionator geringer war als im Vergleichsmaf3stab ohne Kommuni-
kation. Insofern fiihrte im Experiment die Kommunikation zwischen den Akteuren — wenn ein Teil
der Zertifikate versteigert wird - zwar zu niedrigeren Einnahmen des Auktionators bzw. Staates,
die Gesamteffizienz des Systems wird jedoch hoher. Eine ausfiihrliche Dokumentation findet sich in
Anhang VI.5.

7.2.3 Zentrale Ergebnisse und Schlussfolgerungen

In den fiinf durchgefiihrten Einzelexperimenten des Laborexperiments mit Studierenden wurden
mehrere wichtige Fragestellungen eines potenziellen Zertifikatesystems getestet. Insbesondere
zwei grundsatzliche Erkenntnisse konnten hierbei gewonnen werden, die an dieser Stelle kurz zu-
sammengefasst erldutert werden sollen. Zum einen ergibt sich - weitgehend unabhangig von den
spezifischen Bedingungen - eine typische Preisentwicklung fiir Zertifikate sowohl in den Versteige-
rungen (Primarmarkt) als auch auf dem Sekundarmarkt. Abbildung 52 zeigt diesen typischen Ver-
lauf beispielhaft fiir das zweite Experiment. Zunachst tiberschiefden die Preise und fallen im Fort-
gang des Spiels wieder sehr stark ab, sodass sie zum Ende sogar unter dem zu erwarteten Wert lie-
gen. Es findet bei den Spielern demnach ein Lernprozess statt, durch den die zunachst zu hohen
Preise sich auf ein Normalniveau reduzieren.

Zum anderen zeigt sich weitgehend unabhéngig von den spezifischen Bedingungen in den Einzelex-
perimenten eine hohe Robustheit eines Systems handelbarer Flachenzertifikate hinsichtlich einer
effizienten Realisation von Baugebieten, beispielhaft fiir Experiment 1 in Abbildung 53 zu sehen.
Dies wurde auch im Feld- und Kontrollexperiment deutlich. Die tatsdchlichen Realisationen weichen
nur geringfiigig von den (wohlfahrts-)optimalen Mengen ab. Diese Robustheit ist auch nach der Im-
plementierung verschiedener zusatzlicher Variablen, wie sie in der Realitat auftauchen kénnen, ge-
geben.

Diese Ergebnisse wurden in allen Experimenten erzielt. Zudem wurden fiinf zusatzliche Aspekte im
Experiment empirisch iiberpriift: Die optimale Ausgestaltung des Zuteilungsmechanismus, die Resi-
lienz bei makrodokonomischen Schocks, die Reaktion auf politische Wahlzyklen, die Reaktion auf Er-
tragsunsicherheiten sowie die Kommunikation und Kooperation der Akteure. Insgesamt zeigte sich
in Folge dieser Variationen eine hohe Robustheit des Systems in allen experimentellen Variationen.
Ferner zeigte sich, dass die Gratiszuteilung tendenziell einer Versteigerung vorzuziehen ist. Makro-
okonomische Schocks werden weitgehend effizient vom Markt kompensiert. Eigennutzorientierte
Politiker als Spieler verzerren in gewissem Mafie die Preise, was zu einer veranderten Verteilung
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fiihrt; ein deutlicher Wohlfahrtsverlust resultiert jedoch auch hieraus nicht. Durch Ertragsunsicher-
heit wird die Effizienz des Systems nicht grundlegend gestort. Lediglich hohes Risiko verschiebt die
Realisierung hin zu risikoliebenden Spielern, was zu leichten Wohlfahrtsverlusten fiihren kann. Die
Kommunikation zwischen den Akteuren fiihrt nicht zur Kartellbildung, sondern zu einer weniger
starken Preistibertreibung zu Beginn des Handelssystems und ist insofern fiir die Effizienz des Sys-
tems vorteilhaft.

Abbildung 52: Preisentwicklung in Experiment 2

Preisentwicklung auf Versteigerungen (Primarmarkt)
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Preisentwicklung beim laufenden Handel (Sekundarmarkt)
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Quelle: Eigene Darstellung; Anmerkung: ,,unit price” gibt den Einheitspreis der Zertifikatauktion in Experimentta-
lern (= Spielgeld) an. ,average market price” gibt den durchschnittlichen Handelspreis auf dem Sekundarmarkt in
Experimenttalern an. Jedes Kreuz steht fiir eine Gruppe (,,society”) in der jeweiligen Runde (,,period”). Die durch-
gezogene Linie gibt den Durchschnitt (,average”) Gber die Gruppen eines Treatments an. In Experiment 2 gab es
die drei Treatments ,,BASELINE“, ,BUDGET” und ,,DEMOGRAPHIC*, die sich lediglich in der Ausgestaltung des mak-
rookonomischen Schocks in Spielrunde sieben (,,shock period”) — gekennzeichnet durch die vertikale, gestrichelte
Linie — unterscheiden.
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Abbildung 53: Projektrealisierung Experiment 1
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Quelle: Eigene Darstellung; Anmerkung: Die Balken in der Grafik geben die durchschnittliche Anzahl durchgefiihr-
ter Projekte, d. h. Baugebiete einer bestimmten Wertigkeit gemittelt iber die Gruppen innerhalb eines Auktions-
mechanismus an. Typ-A Projekte bezeichnen dabei die zertifikatpflichtigen AuRenentwicklungsprojekte, Typ-B die
zertifikatfreien Innenentwicklungsprojekte. Die Querstriche fiir jede Projektwertigkeit geben die im Wohlfahrtsop-
timum durchgefiihrte Anzahl an Projekten wieder.
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8 Diskussion und bundesweiter Bezug der Ergebnisse des
Modellversuchs

Der Modellversuch zeigt, dass das Instrument des Flachenzertifikatehandels sehr gut funktionieren
kann, wenn die Rahmenbedingungen richtig gesetzt sind. Erhalten Freiflichen auf der ,Griinen
Wiese“ durch Flachenzertifikate einen Preis, dann konnen die bestehenden Fehlentwicklungen der
tiberhohten Flachenneuinanspruchnahme vermieden und innerstadtische Lagen starker genutzt
werden. Die positiven Ergebnisse des Modellversuchs und insbesondere die erzielten hohen Effizi-
enzgrade in den verschiedenen Experimenten des kontrollierten Feldexperiments sind als dufderst
robust einzustufen. Aufgrund der Fallzahl von 87 Modellkommunen ist aber die Frage zu stellen, in
wie weit sich die Ergebnisse des Modellversuchs auf ein bundesweites Flachenzertifikatesystem
libertragen lassen. Bezogen auf die erhobenen Daten der Modellkommunen lassen sich allgemein-
giiltige Aussagen durchaus ableiten, da die Modellkommunen hinsichtlich der zentralen Charakte-
ristika Bevdlkerung und Siedlungsentwicklung weitgehend reprasentativ sind (s. Kapitel 4, Abb. 7)
und die Modellkommunen auch die Vielfalt der verschiedenen Stadte und Gemeinden in Deutsch-
land abbilden. Hinsichtlich der Marktpreise und der erwarteten Mittelfliisse zwischen den Kommu-
nen sind hierdurch Abschitzungen und Riickschliisse tiber die Preisdimensionen und Wirkungszu-
sammenhange beim Flaichenhandel moglich. So lasst sich auf Basis der kalkulierten Fiskalwerte
zwar abschatzen, wie hoch die Zahlungsbereitschaft aus rein fiskalischen Erwagungen heraus fiir
Baugebiete ist. Ein Vorausberechnung oder gar Prognose auf einen moglichen bundesweiten Ge-
samtmarkt ist jedoch nicht méglich. Zum einen ist zu beriicksichtigen, dass mit einer Stichproben-
ziehung von 87 Modellkommunen sicherlich noch Unwéagbarkeiten verbunden sind. Zum anderen
muss bedacht werden, dass der Modellversuch unter festgelegten Randbedingungen auf der Basis
des zum Zeitpunkt des Modellversuches geltenden 30-Hektar-Ziels bis 2020 sowie einem angenom-
menen Zielpfad bis zum Jahr 2020 und seiner Fortschreibung iiber das Jahr 2020 hinaus erfolgte.
Dennoch ist nicht absehbar, ob die einzelnen Flachensparziele des Bundes Bestand haben werden
oder in den Verhandlungen mit den Bundesliandern ggf. andere Ziele des Bundes sowie Ziele der
Lander festgelegt werden. Die Menge an Zertifikaten im Markt entscheidet aber {iber die Knapphei-
ten auf dem Markt und damit auch primar iiber die Preise. Hierbei ist auch offen, wie sich die Nach-
frage nach neuem Bauland dadurch verandern wird, dass sich die Kommunen - wie beschrieben -
starker mit den fiskalischen Wirkungen ihrer Baugebiete auseinandersetzen. Dies kann dazu fiih-
ren, dass die Kommunen mit weniger Flachenausweisungen planen, was auch die Preise fiir Zertifi-
kate im Markt senken wiirde. Dariiber hinaus muss auch noch entschieden werden, ob die Erstzu-
teilung der Zertifikate an die Kommunen auf Basis eines degressiven Bevolkerungsschliissels - so
wie im Modellversuch getestet — erfolgen soll. Die Erstverteilung bestimmt mit dariiber, in welcher
Hohe zwischen welchen Stadten und Gemeinden Zertifikate gekauft und verkauft werden. Die Erst-
zuteilung bestimmt unter anderem die Zahlungsstroéme zwischen den Kommunen, die durch den
Handel mit Zertifikaten ausgeldst werden. Der vorgeschlagene degressive Bevolkerungsschliissel
bietet eine Orientierung an, die sicherlich noch Verhandlungsgegenstand sein diirfte und gegebe-
nenfalls auf landes- und regionalpolitische Spezifika angepasst werden kann (Flachenhandel-Infor-
mationspapier Nr. 8).

Durch den Zertifikatepreis werden sich auch die Baulandpreise sowohl im Bestand als auch fiir neu
ausgewiesene Flachen verandern. Das durchschnittliche Bodenpreisniveau ist regional sehr unter-

schiedlich, liegt im bundesweiten Durchschnitt fiir Eigenheimbauplatze bei 110 Euro pro Quadrat-

meter und fiir Gewerbeflachen bei 40 Euro (Stand 2012, AK-OGA 2014: 77 und 134). Auch die Wir-
kungen des Flachenzertifikatehandels werden regional sehr unterschiedlich ausfallen. Das Ausmaf3
der Unterschiede hiangt von einer Vielzahl von Faktoren ab und ist nicht auf Basis des Feld- und
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Kontrollexperiments abschatzbar. Der erste preisbestimmende Faktor betrifft die Frage der Weiter-
gabe der Zertifikatekosten von den Kommunen auf die Nutzer der Fldchen. Werden Zertifikate von
den Kommunen gekauft, trifft die finanzielle Belastung zundchst die Kommune, die als planrecht-
schaffende Instanz die Zertifikate vorlegen muss. Im Rahmen des Zertifikatesystems konnten die
Kosten fiir Zertifikate als Erschlieffungsaufwand nach den Regelungen des Baugesetzbuches (§§
127-135 BauGB) als Beitrag bis zu 90 Prozent auf die spateren Grundstiickseigentiimer und Ent-
wicklungstrager umlegbar sein (UBA 2012). Dabei kann nach dem im Projekt ,FORUM Flachenzer-
tifikate* (UBA 2012) entwickelten Verfahren explizit festgelegt werden, dass nur die tatsachlich
entstandenen Kosten und nicht die Opportunititskosten fiir Zertifikate angerechnet werden kon-
nen. Hierdurch lasst sich unter anderem verhindern, dass die Kommunen den Marktpreis fiir kos-
tenlos erhaltene Zertifikate als Kosten an die Nutzer der Flachen weitergeben und hierdurch zu-
satzliche so genannte ,,Windfall Profits“ erzielen. Ist die Kommune an den An- und Verkaufen der
Grundstiicke beteiligt, hat sie einen Gestaltungsspielraum bei der Festlegung der Vermarktungs-
preise und kann iiber so genannte Planwertgewinne auch Einnahmen erzielen. Die Hohe dieser Ein-
nahmen hangt neben dem Entwicklungsmodell und der Beteiligung privater Investoren (siehe Ab-
schnitt 6.3.5) im hohen Mafie von der ortlichen Nachfrage nach baureifen Grundstiicken ab. Die
Nachfrage ist damit der entscheidende Faktor bei der Weitergabe der Zertifikatekosten auf die Nut-
zer der Bauflachen. Ist die Nachfrage hoch, diirften die Zertifikatekosten zum einen Teil direkt liber
Beitrdge und zum anderen Teil indirekt tiber erh6hte Baupreise auf die Nutzer umgelegt werden.
Ist die Nachfrage dagegen gering und die Kommune verfolgt eine Angebotsplanungsstrategie, dann
dirften die Kosten zum Grofdteil von der Kommune getragen werden. Derartige Baugebiete mit
niedrigerer Nachfrage wiirden jedoch nach den Ergebnissen des Modellversuches in einem Fla-
chenzertifikatesystem deutlich weniger umgesetzt werden.

Insgesamt bedeutet dies, dass die Kosten der Kommunen fiir Zertifikate nur an Standorten mit ho-
her Nachfrage vollstindig auf die Nutzer umgelegt werden und sich auch dort nur zum Teil auf die
Bodenpreise durchschlagen, da ein Grofsteil der Kosten iiber Beitrdge an die Endnutzer weiterge-
reicht werden wiirden. An Standorten mit geringer Nachfrage ist dagegen zu erwarten, dass sich die
Bodenpreise kaum verdndern. Zusammenfassend ist somit zu erwarten, dass ein Flachenzertifika-
tehandel zur Erreichung von Flachensparzielen zu moderaten Bodenpreissteigerungen fithren
wird, die je nach Region, Lage und Nutzungsart unterschiedlich stark ausfallen werden, so dass die
Endnutzer von neu in Anspruch genommenen Flachen einen Beitrag zu den 6kologischen, sozialen
und fiskalischen Kosten der Siedlungsentwicklung auf der griinen Wiese leisten. Grof3stadte wer-
den hiervon kaum betroffen sein, da sie iiber die kostenlose Erstzuteilung aufgrund ihrer hohen
Einwohnerzahl viele Zertifikate erhalten und daher nur selten Zertifikate zukaufen miissen. Dies ist
insbesondere vor dem Hintergrund angespannter Wohnungsmarkte wichtig, da in den Ballungszen-
tren die berechtigte Sorge besteht, dass durch ein Flachenzertifikatesystem die Entwicklung neuer
Wohnbaugebiete eingeschrankt wird und die Preise fiir Wohnbauland noch weiter steigen, so dass
eine ausreichende Bautatigkeit speziell im einfachen Wohnungssegment in vielen Stadten nicht er-
reicht werden kann (DV 2014, SRU 2016). Generell wird befiirchtet, dass das Instrument fiir Kom-
munen und deren Aufdenentwicklungsvorhaben zusatzliche Kostenbelastungen zur Folge hat, die
wachstumshemmende Einfliisse nach sich ziehen konnen. Es zeigt sich, dass das Thema , Flachen-
sparen” zwar zunehmend an Bedeutung gewonnen hat, jedoch in weiten Teilen der Bevolkerung
und Politik aktuell nur eine geringe Notwendigkeit flir grundlegende Reformen wie der Einfiihrung
eines Flachenzertifikatehandels gesehen wird (Henger 2014, Flachenhandel-Informationspapier
Nr. 8). Es ist es aber wichtig, an quantitativen Zielen zur Reduzierung der Flacheninanspruchnahme
(wie dem 30-Hektar-Ziel bis 2020 oder dem 30 Hektar minus x Ziel bis 2030) festzuhalten, wie es in
der Deutschen Nachhaltigkeitsstrategie formuliert ist. Wie Berechnungen im Rahmen des Modell-
versuchs zeigen (siehe Abschnitt 7.1.5.4.1), steht der aktuell durch die starke Zuwanderung nach
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Deutschland hohe Bedarf an Wohnungen nicht im direkten Widerspruch zum 30-Hektar-Ziel. So
lassen sich auch unter Einhaltung des 30-Hektar-Ziels die aktuell erforderlichen 350.000 Wohnun-
gen jedes Jahr auf Neuentwicklungsflachen mit durchschnittlicher Dichte fiir Einfamilienhaussied-
lungen und Geschosswohnungsbau errichten. Hierfiir ist - unabhédngig vom Flachenzertifikatehan-
del - eine libergreifende bundeseinheitliche Losung erforderlich, die fiir alle Kommunen in
Deutschland gleichermaf3en gilt und zu einer effizienten Koordination aller Flichensparmafdnah-
men iiber alle Stadte und Gemeinden fiihrt.

Ein Flachenzertifikatesystem wird die Anreize zur Ausweisung von Freiflachen fiir Siedlungs- und
Verkehrszwecke verdandern. Dies wird auch das bestehende Spannungsfeld zwischen Planung und
Okonomie im Rahmen der Baulandentwicklung veridndern. Von 6konomischer Seite wird hierbei
kritisiert, dass ein Flaichenzertifikatesystem Gefahr lauft, aufgrund potenzieller Fehlsteuerung fi-
nanzstarke Kommunen zu bevorteilen (Lohr 2005) oder aufgrund der Heterogenitit des Steue-
rungsgegenstands (Frei-)Flache nur eine geringe Effektivitit und Effizienz zu erreichen (Lohr
2006). Auch aus raumordnungs- und kommunalpolitischer Perspektive werden dementsprechend
Bedenken formuliert. Zudem fiihre die erforderliche Festlegung eines Schliissels fiir die raumliche
Erstzuteilung der Zertifikate zu politisch schwer zu l6senden Verteilungskonflikten fiir Bund, Lan-
der und Regionen (Jakubowski / Zarth 2003, Einig 2006, Siedentop 2008). Diese Problematiken
wurden im Modellversuch mit verschiedenen Varianten experimentell untersucht. In den Ergebnis-
sen wurden die genannten Probleme zwar identifiziert, sie haben sich aber in der Praxis als eher
unbedeutend herausgestellt (siehe Kapitel 5 und Kapitel 7). Hierbei ist besonders zu betonen, dass
der Flachenhandel bestehende Instrumente der Raumordnung oder des Baurechts nicht ersetzt,
sondern vielmehr ergdnzt. Dadurch werden bestehende Anreize der Kommunen zur Ausweisung
von Bauland auf der griinen Wiese vermindert, was dazu fiihrt, dass innerstadtische Lagen attrakti-
ver und stiarker genutzt werden. Insbesondere entfallen fiir Kommunen Anreize, nicht nur auf
Grund der Wettbewerbssituation zur Nachbargemeinde Flachen neu auszuweisen.

Weitere Kritikpunkte richten sich an die Praktikabilitit des Instruments, an die Probleme der Fla-
chenstatistik oder an die Schwierigkeiten einer sachgerechten Uberpriifung und Sanktionierung
(vgl. Deggau 2006, Dosch 2008, Marty 2009, NBBW 2010, Flichenhandel-Informationspapier Nr. 2).
Das im Modellversuch entwickelte Konzept sieht vor, die Ermittlung der Zertifikatpflicht planungs-
rechtlich in das normale Bebauungsplanverfahren nach BauGB zu integrieren. Die Anzahl der Zerti-
fikate kann von den Kommunen mit einem relativ geringen Aufwand selbst berechnet werden. Die-
ses Konzept zur Festlegung der Zertifikatpflicht wurde von den Kommunen in den Fallstudien als
plausibel und nachvollziehbar eingeschatzt. Auch der Umgang der Kommunen mit Zertifikaten er-
scheint vor den gesammelten Erfahrungen aus dem Modellversuch als unproblematisch, da die
Bauleitplanung im Rahmen der Regionalplanung mit dem Verhandeln und dem Austausch von Ent-
wicklungsflachen vertraut ist. Wie die Ex-Post-Validierung der Flichenneuinanspruchnahme von
2008 bis 2014 (Abschnitt 7.1.9) hinsichtlich ihrer Aussagekraft zur Bedeutung einzelner Planver-
fahren gezeigt hat, besteht aber ein grofder Informationsbedarf bei der Frage, wie grofs der Anteil
kommunal veranlasster Planungen am gesamten Siedlungsflaichenwachstum ist.

Insgesamt zeigt der Modellversuch, dass ein Flachenzertifikatesystem als viel versprechende Politi-
koption eingestuft werden kann. Neben einer Einigung und der Festsetzung der politischen Rah-
menbedingungen sind nur noch Einzelfragen (z. B. zur technischen Umsetzung) einer Implementie-
rung zu eruieren. Der zukiinftige Forschungsbedarf ist als gering einzustufen. Vielmehr sind nun die
Politik und der Gesetzgeber gefordert. Der lange Vorlauf und die Einfiihrung des Europdischen
Emissionshandels im Jahr 2005 zeigen auf, dass es moglich ist, auch derart innovative und starke
Politikinstrumente umzusetzen.

146




Modellversuch Flachenzertifikatehandel Abschlussbericht

9 Zusammenfassung, Schlussfolgerungen und Empfehlungen

Die Ergebnisse des Modellversuchs zeigen, dass ein Flachenhandelssystem in der Lage ist, die Fla-
chenneuinanspruchnahme effektiv zu verringern. Flachensparziele lassen sich im Verbund aus Pla-
nung und flexibler Mengensteuerung effizient erreichen. Die Kommunalvertreter hatten keine
Probleme beim Umgang mit den Flichenzertifikaten. Uberértliche Mengenvorgaben konnten sie
durch den Kauf und Verkauf von Zertifikaten flexibel vor Ort umsetzen. Insgesamt belegen die Er-
gebnisse, dass ein Flaichenhandelssystem geeignet ist, die Flachenneuinanspruchnahme zu reduzie-
ren, eine nachhaltige Siedlungsentwicklung zu féordern und dabei gleichzeitig die Kommunalfinan-
zen zu entlasten. Die wichtigsten Ergebnisse im Einzelnen:

Die wichtigsten Ergebnisse im Einzelnen:

» Die im Feld- und Kontrollexperiment vorgegebenen Flachensparziele wurden durch den Fla-
chenzertifikatehandel erreicht. Etwa die Halfte der urspriinglich von den Modellkommunen
geplanten Ausweisungen im Auféenbereich wurde letztendlich nicht realisiert, wobei die
Kommunen in solider Abwéagung von planerischem Bedarf und der Wirtschaftlichkeit ihrer
geplanten Baugebiete entschieden haben. Im Innenbereich wurden dagegen fast alle geplan-
ten Projekte realisiert. Die Nutzung von Potenzialen der Innenentwicklung - Brachen und
Bauliicken, die nach bundesweiter Schatzung ungefahr 7 Prozent der Gebdude- und Freifla-
chen ausmachen - konnten die im Modellversuch vollzogenen Einsparungen im Aufdenbe-
reich insgesamt vollstandig ersetzen. In der Bilanz haben die Kommunen durch den Handel
an Flexibilitdt gewonnen, Handelsgewinne erzielt und sich somit mehrheitlich besserge-
stellt, als wenn sie nur im Rahmen ihrer kostenlos zugeteilten Zertifikatemenge hatten agie-
ren konnen.

» Inden sechs Experimenten des Feld- und Kontrollexperiments wurden nach 6konomischen
Mafistaben gut funktionierende Markte geschaffen. Die Markteffizienz war mit Werten zwi-
schen 86 und 92 Prozent hoch. Es zeigte sich, dass die Kommunen durch den Handel mehr
Baugebiete realisieren konnten als bei strikten planerischen Mengenvorgaben und ohne
Handel. Insgesamt konnten sie dadurch mehr Einnahmen erzielen, so dass sich ein durch
den Handel ausgel6ster 6konomischer Nutzen ergab. Die in allen Experimenten hohen Effi-
zienzwerte zeigen zudem, dass ein Flachenzertifikatesystem hinsichtlich einer effizienten
Umsetzung von Baugebieten als iiberaus robust gegentiber veranderten Rahmenbedingun-
gen des Systems sowie Unsicherheiten bei den Marktteilnehmern ist.

» Fiir rund ein Drittel aller im Simulationszeitraum geplanten Projekte wurde ein negativer
Fiskalwert ermittelt. Das heif3t, die Kommunen wiirden mehr Ausgaben haben als sie Ein-
nahmen erzielen. Fast alle der fiskalisch unrentablen Baugebiete lagen im Aufdenbereich. Im
Durchschnitt haben die Kommunen im Modellversuch auf rund zwei Drittel der urspriing-
lich geplanten Baugebiete mit negativem Fiskalwert verzichtet. Unrentable Flachenauswei-
sungen wurden folglich identifiziert und vermieden. Gleichwohl haben die Kommunen - wie
in der Realitit - auch Baugebiete mit negativem Fiskalwert entwickelt und hierfiir Zertifi-
kate erworben.

» Die Preise fiir die Zertifikate lagen auf hohem Niveau und im Durchschnitt aller sechs Expe-
rimente im Rahmen des Feld- und Kontrollexperiments bei 91 Euro pro Quadratmeter Brut-
tobauland. Diese Preise waren die Folge einer hohen Zahlungsbereitschaft fiir die geplanten
Flachenentwicklungen der Kommunen. Sowohl die Kommunen und zum Teil auch die Stu-
dierenden haben sich im Planspiel sehr stark an ihren planerischen Zielvorgaben orientiert
und damit auch Baugebiete mit negativem Fiskalwert entwickelt und dafiir entsprechend
Zertifikate nachgefragt.
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» Viele Kommunen waren bei der Baulandentwicklung in den Erwerb und Verkauf von Bau-
flachen eingebunden. Sie konnten dadurch an den Wertsteigerungen der Grundstiicke teil-
haben und Einnahmen beim Grundstiicksverkauf erzielen. Zusatzlich konnten sie Gestal-
tungsspielrdume bei der Festlegung der Vermarktungspreise nutzen und diese an ihre ortli-
che Marktsituation anpassen. Die Nachfrage nach baureifen Grundstiicken bestimmte die
Hohe der Einnahmen und ist damit der entscheidende Faktor bei der Weitergabe der Zerti-
fikatekosten an die Investoren bzw. Nutzer der Bauflachen. Ist die Nachfrage hoch, werden
die Zertifikatekosten zu einem Grofsteil direkt tiber Beitrage oder indirekt iiber erhohte
Baupreise auf die Nutzer umgelegt. Ist die Nachfrage dagegen gering, werden die Kosten
zum Grofdteil von der Kommune selbst getragen.

» Ein Flichenhandelssystem schafft Anreize, um Flichennutzungen zu optimieren. Die Ergeb-
nisse zeigen, dass durch die Begrenzung der Fladchenneuinanspruchnahme die Entwick-
lungskosten von Neuausweisungen im Aufdenbereich angehoben werden. Die Preise fiir ge-
nutzte und ungenutzte Grundstiicke im Innenbereich steigen nur indirekt und auf niedrige-
rem Niveau, sodass nicht ausgeschopfte Potenziale mobilisiert werden konnten: Brachfla-
chen wurden dadurch leichter revitalisiert, Innenbereichsentwicklungen in Form von Nach-
verdichtungen wurden attraktiver. Es ist davon auszugehen, dass reine Spekulationen ohne
Nutzung deshalb relativ teurer werden.

» Die Ergebnisse aus dem Laborexperiment haben gezeigt, dass der Flachenhandel seine Wir-
kung am besten entfalten kann, wenn die Zertifikate vollstandig kostenlos an die Kommu-
nen verteilt werden. Grund dafiir ist, dass bei einer Gratiszuteilung hohere Effizienzgrade
des Marktes erreicht werden, wahrend ein Auktionsmechanismus zu Ineffizienzen, Unsi-
cherheit und starken Umverteilungswirkungen fiihrt.

» Die auf Basis der Bevdlkerungszahl einer Kommune vorgenommene Erstzuteilung der Zerti-
fikate hat sich bewahrt und erfuhr von Seiten der beteiligten Stadte und Gemeinden eine
hohe Akzeptanz. Jeder Kommune ist bekannt, wie viele Zertifikate sie jahrlich erhalten wird,
und sie kann diese liber mehrere Jahre ohne Restriktionen ansparen. Das ermdglicht allen
Kommunen, ihre langfristigen flachenpolitischen Planungen zuverlassig und strategisch
nach Mafdgabe der zu erwartenden Zertifikate durchzufiihren. Der Zukauf von Zertifikaten
versetzt Kommunen in die Lage, flexibel auf ggf. hohere Nachfragen zu reagieren.

» Die Ergebnisse aus dem Kontrollexperiment zeigen auf, dass die Bildung von zwei Teilmark-
ten fiir Gewerbe und Wohnen zu insgesamt vergleichbaren Effizienzgraden der Teilmarkte
und Anpassungs- und Verteilungsmustern fiihrt. Die Preise waren aufgrund der im Durch-
schnitt hoheren Fiskalwerte im Wohnflichenmarkt mit 104 Euro pro m? deutlich héher als
im Gewerbeflichenmarkt (45 Euro pro m?). Mit Hilfe einer sachlichen Differenzierung lasst
sich die Konkurrenzsituation zwischen Gewerbe und Wohnen abschwéachen und bestimmte
Entwicklungsziele fiir die beiden Einzelnutzungen erreichen. Eine sachgerechte Aufteilung
der Teilmarkte und der Flachensparziele fiir die einzelnen Teilmarkte ist jedoch sehr auf-
wandig, sodass ein Gesamtmarkt vorzugswiirdig erscheint.

» Die Kommunen konnten zusatzliche Einnahmen erzielen, indem sie bei mangelnder Fla-
chennachfrage Baurechte zuriicknahmen (z. B. durch die Renaturierung von Brachflachen)
und dafiir im Gegenzug zusatzliche WeifSe Zertifikate erhalten. Diese konnten dann entwe-
der fur die Aufsenentwicklung an anderer Stelle genutzt oder fiir spatere Planungen ange-
spart oder verkauft werden. Der Modellversuch belegt den grof3en Anreiz fiir die Kommu-
nen, von diesem Instrument Gebrauch zu machen. Planungen der Vergangenheit, bei denen
die erwartete Nachfrage sich nicht bestétigte, konnten auf diese Weise zumindest teilweise
zurlickgenommen werden.
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» Die Ergebnisse des Modellversuchs zeigen, dass wachsende Stidte und Gemeinden eher
Zertifikate hinzukaufen, wahrend Kommunen in Regionen mit starker Abwanderung Zertifi-
kate verkaufen oder ansparen konnen. Grof3stddte bekommen in der Regel bei einer voll-
standig kostenlosen Zuteilung ausreichend Zertifikate zugeteilt - unabhédngig davon ob sie
wachsen oder schrumpfen - und miissen keine Zertifikate hinzukaufen. Auch die Kommu-
nalfinanzen wurden entlastet, entweder weil flichensparende Kommunen Zertifikate ver-
kaufen oder weil Kommunen besonders teure Entwicklungsvorhaben (mit negativen Fiskal-
werten) unterlassen.

» Die Verschuldung der Modellkommunen durch den Kauf von Zertifikaten lag mit jeweils
rund zwei Prozent der mit den Baugebieten erzielbaren Ertrage auf insgesamt niedrigem
Niveau, so dass davon ausgegangen werden kann, dass es den Kommunen auch in einem
Flachenhandelssystem moglich sein wird, Siedlungsentwicklung im notwendigen Umfang
zu betreiben, ohne ihre Haushalte mit einer unverhaltnisméaf3ig hohen Kreditaufnahme zu
belasten. Hierbei helfen auch die an alle Kommunen kostenlos ausgegebenen Zertifikate,
deren Umfang jeder Kommune bekannt ist und deren Bestand auch tiber mehrere Jahre
ohne Restriktionen angespart werden kann.

» Nach dem im Modellversuch entwickelten Verfahren kénnen die Kommunen die Anzahl der
nachzuweisenden Zertifikate selbst berechnen. Das ist im Rahmen der bestehenden Plan-
verfahren ohne grofen Aufwand méglich. Die Kommunen melden die benétigten Zertifikate
an eine zustandige Verwaltungsbehorde auf Regional- oder Landesebene. Diese tiberpriift
die Daten auf Plausibilitiat und leitet sie an die zustéandige Stelle auf Bundesebene weiter.
Hierfiir sind keine neuen Beh6rden und nur wenig neues Fachpersonal notig. Auch die Or-
ganisation des Handels iiber einen Borsenplatz lief3e sich schnell und gilinstig umsetzen.

Insgesamt lassen sich aus der Gesamtschau der Einzelergebnisse durchaus realistische Projektio-
nen bezliglich der Auswirkungen auf die Bodenpreise ableiten. Durch den Zertifikatepreis werden
sich die Baulandpreise im Bestand und fiir neu ausgewiesene Flachen verandern. Auch die Wirkun-
gen des Flachenzertifikatehandels werden je nach Region, Lage und Nutzungsart unterschiedlich
ausfallen. Die Kosten der Kommunen fiir Zertifikate werden nur an Standorten mit hoher Nachfrage
vollstandig auf die Nutzer umgelegt werden und sich auch dort nur zum Teil auf die Bodenpreise
durchschlagen, da ein Grofdteil der Kosten iiber Beitrdage an die Endnutzer weitergereicht werden
wird. An Standorten mit geringer Nachfrage ist dagegen zu erwarten, dass sich die Bodenpreise
kaum verandern. Insgesamt ist zu erwarten, dass ein Flachenzertifikatehandel zur Umsetzung des
30-Hektar-Ziels zu moderaten Bodenpreissteigerungen fithren wird, sodass die Endnutzer von neu
in Anspruch genommenen Flachen entsprechend des Flachensparziels einen Beitrag zu den 6kolo-
gischen, sozialen und fiskalischen Kosten des Flachenverbrauchs leisten. Grof3stddte werden hier-
von kaum betroffen sein, da sie liber die kostenlose Erstzuteilung einen hohen Umfang an Zertifika-
ten erhalten und daher nur selten Zertifikate zukaufen miissen. Hoher verdichtete Wohn- und Ge-
werbenutzungen werden dabei in Bezug auf eine Einheit Nettonutzfldche geringer belastet als ge-
ringer verdichtete Nutzungen. In den Grof3stidten ist von geringen Veranderungen der Boden-
preise auszugehen, da sie in der Regel keine Zertifikate zukaufen miissen.

Insgesamt stiitzen die Ergebnisse des Modellversuchs die Annahme, dass ein Flachenhandelssys-
tem eine ernsthafte Politikoption darstellt, um das 30-Hektar-Ziel zu erreichen und einhalten zu
konnen. Durch eine bundeseinheitliche Losung und einen Preis fir Freiflachen, der fiir alle Kommu-
nen in Deutschland gleichermaf3en gilt, lasst sich eine effiziente Koordination aller Flachenspar-
mafinahmen iiber alle Stidte und Gemeinden sowie einzelne Flichennutzungen hinweg im Rahmen
des bestehenden Bauplanungs- und Raumordnungsrechts herstellen.
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Auf Basis der vorgenannten Ergebnisse des Modellversuchs lassen sich folgende Politikempfehlun-
gen ableiten:

>

Flachenzertifikatehandel schnell umsetzen

Damit Kommunen als zentraler Trager der Bauleitplanung in Zukunft weniger neue Flachen
fiir Siedlung und Verkehr in Anspruch nehmen, benétigen sie verdnderte Rahmenbedingun-
gen. Ein liberregionales Handelssystem fiir die Flaichennutzung stellt ein zielgerichtetes und
sachgerechtes Instrument zur Reduzierung der Flichenneuinanspruchnahme dar und sollte
daher moglichst schnell umgesetzt werden. Der Flachenzertifikatehandel verandert durch
die Mengenbegrenzung die Rahmenbedingungen fiir die Kommunen so, dass eine flachen-
deckend nachhaltige Siedlungspolitik aller Stddte und Gemeinden erreicht wird. Gleichzeitig
bleiben den Kommunen alle Planungskompetenzen im Rahmen der kommunalen Selbstver-
waltung (Grundgesetz Art. 28) erhalten.

Netto-Null-Ziel langfristig festlegen

Die Flachenneuinanspruchnahme sollte aus 6kologischen, 6konomischen und sozialen
Griinden bei einer nicht wachsenden Gesamtbevoélkerung langfristig auf Netto-Null zurtick-
gefahren werden. Der Flachenzertfikatehandel kann einen Prozess zu einer nicht mehr auf
Siedlungsflichenwachstum basierenden Nutzung von Grund und Boden effektiv und effi-
zient koordinieren, indem die Gesamtmenge ausgegebener Zertifikate schrittweise zurtick-
gefahren wird.

Riickplanung durch ,Weifde Zertifikate“ belohnen

Der Flachenzertfikatehandel sollte den Kommunen die Moglichkeit bieten, durch Riickpla-
nungs- und Riickbaumafénahmen sogenannte Weifse Zertifikate zu generieren. Hierdurch
entsteht fiir die Kommunen ein direkter Anreiz, ihren brachliegenden und ungenutzten Be-
stand an Siedlungs- und Verkehrsflachen wieder in den Freiflachenbestand zuriickzufiihren.
Zudem kann hierdurch langfristig der Ubergang zur Flichenkreislaufwirtschaft (Netto-Null-
Ziel) erleichtert werden, da zuséatzliche Zertifikate entstehen, wenn bisherige Siedlungsfla-
chen planungsrechtlich zuriick in den Freiflachenbestand iiberfiihrt werden.
Flachenzertifikatehandel bundesweit und mit gleichem Regulierungsrahmen einfiihren

Der Flachenzertfikatehandel sollte flichendeckend in allen Bundesldndern eingefiihrt wer-
den, um das bestehende tiberortliche Koordinierungsproblem zielgerichtet zu adressieren
und allen Stadten und Gemeinden in Deutschland den gleichen Regulierungsrahmen zu ge-
ben.

Kostenlose jahrliche Zuteilung mit Verteilschliissel Einwohnerzahl

Im Rahmen des Flachenzertifikatehandels sollten alle Zertifikate vollstandig kostenlos und
einmal pro Jahr an die Kommunen verteilt werden. Der Verteilungsschliissel sollte sich an
der Bevolkerungszahl der Kommunen orientieren.

Wirkungen des Instrumentes durch weitere Mafnahmen zur Starkung der Innenentwick-

lung sichern
Durch den Flachenzertifikatehandel werden flachensparende kommunale Entwicklungs-

strategien gestarkt. Zudem wird durch die Verknappung neuen Baulandes im Auf3enbereich
die Nachfrage nach Bestandsflachen gesteigert. Um das zur Bedarfsdeckung benotigte Ange-
bot an Flachen im Bestand zu erhéhen und die bestehenden Baupotenziale zu aktivieren,
sollte der Zertifikatehandel mit weiteren Reformen zur Starkung der Innenentwicklung
flankiert werden.

Analyse der Innenentwicklungspotenziale und der Kosten-Nutzen-Relation unterstiitzen
Die Planungsentscheidungen der Stddte und Gemeinden sollten grundséatzlich auf einer fun-
dierten Bewertungsgrundlage getroffen werden. Hierzu gehort einerseits die genaue Prii-
fung von Innenentwicklungsmoglichkeiten, bevor Frei- in Siedlungsflichen umgewandelt
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werden. Zudem stellt der Einsatz von Kosten-Nutzen-Analysen einen zentralen Baustein fiir
eine nachhaltige Siedlungsentwicklung dar und sollte daher im Rahmen der Bauleitplanung
stets Anwendung finden.
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Anhang |: Fragebogen zu Innenentwicklungspotenzialen

Herzlich Willkommen zum Fragebogen ,Innenentwicklungspotenziale“

Die Kenntnis von Brachflachen und Bauliicken sowie ggf. vorhandener Nachverdichtungspotenziale
ist eine wichtige Rahmenbedingung fiir das Markverhalten von Kommunen im Zertifikatehandel.
Durch die Mobilisierung der Flachen im Innenbereich kénnen Entwicklungsflachen im Auféenbe-
reich reduziert oder gar vermieden werden. Zudem konnen die Stadte und Gemeinden im Rahmen
des Zertifikatehandels sog. "Weif3e Zertifikate" generieren, wenn sie die Riicknahme giiltiger Be-
bauungspline und eine Riickfithrung von Siedlungs- und Verkehrsflichen zu AufRenbereichsflachen
nachweisen konnen. Der Fragebogen erfasst vorhandene Informationen zu den Innenentwicklungs-
potenzialen und den kommunalen Erfassungssystemen und Entscheidungswegen beim Flachenma-
nagement. Auf dieser Grundlage wird ein "Innenentwicklungscheck” erstellt und darauf aufbau-
end Hinweise zur Unterstiitzung im jeweiligen Bundesland gegeben.

Begriffe: Hier die Definition der zentralen Begriffe ,Innenentwicklungspotenziale®, , Brachflachen”
und ,Bauliicken“ im Sinne des Fragebogens:

Unter Innenentwicklung verstehen wir im Rahmen des Projektes die Erhaltung und nachhaltige Weiterentwicklung ge-

wachsener Siedlungsgebiete. Zu Innenentwicklungsflichen zdhlen

- im Zusammenhang bebaute Ortsteile nach § 34 Abs. 1,

- B-Plangebiete nach § 30 BauGB unabhangig von den Eigentumsverhaltnissen

- die direkt angrenzenden sowie die umschlossenen Siedlungs- und Verkehrsflachen.

Arrondierungen zdhlen nicht zu Innenentwicklungsflachen. Innenentwicklung bezieht sich nicht ausschlief2lich auf die

bauliche Nutzung, sondern kann auch sonstige Nutzungen wie z.B. die Entwicklung von Erholungsflachen umfassen.

Brachflachen sind ungenutzte oder zwischengenutzte ehemals baulich genutzte Flachen. In der Regel handelt es sich
hierbei um grofiere Areale, es kann sich aber auch um Einzelgrundstiicke handeln. Beispiele hierfiir sind u.a. Industrie-
brachen, Konversionsbrachen, Infrastruktur- und Verkehrsbrachen, Gewerbebrachen, Wohnbaubrachen, Kultur- und So-

zialbrachen, Gebdudeleerstand (auch Einzelgebdude oder leer stehende Althofstellen).

Bauliicken sind bebauungsfiahige Einzelgrundstiicke. In der Regel handelt es sich hierbei um unbebaute kleinere Flachen
- Einzelgrundstiicke oder wenig zusammenhingende Grundstiicke. Beispiele sind unbebaute Grundstiicke im ,gewachse-

nen” Siedlungsbestand sowie noch nicht bebaute Grundstiicke in neu entwickelten Siedlungsgebieten.

Nachverdichtungspotenziale entstehen durch die Nutzung von Freiflichen innerhalb bestehender Bebauung. Diese um-
fasst neben dem SchliefRen von Bauliicken, das Aufstocken vorhandener Gebaude (Dachgeschossausbau u.a.), das Erset-

zen Kkleinerer Gebaude durch grofiere sowie die Hinterlandbebauung. Eine Neuerschlief3ung ist nicht notwendig.

Potenziale: Fiir die Umfrage interessieren alle vorhandenen Flachen auf Brachen sowie Bauliicken, die aus baulich-raum-
licher Sicht Potenzial fiir Innenentwicklung bieten. Ziel ist es, die fiir Innenentwicklung grundsatzlich geeigneten Flachen

zu quantifizieren, unabhédngig von deren Marktverfiigbarkeit.

Mit Fragen und Anregungen wenden Sie sich bitte an:

Dr. Uwe Ferber: uwe_ferber@projektstadt.de, Tel: 0341 4807026

156




Modellversuch Flachenzertifikatehandel Abschlussbericht

1. Bitte geben Sie zunichst den achtstelligen amtlichen Gemeindeschliissel (AGS) Ihrer
Stadt oder Gemeinde an:

3.

Gemeinde:

Gemeindeschliissel:

Eine Erfassung von Daten zu Brachflichen, Bauliicken und/oder weiteren Nachver-

dichtungspotenzialen ...
o findet bei uns bereits statt
o istin Vorbereitung
o istbislang nicht vorgesehen

Welche Merkmale werden bei der Datenerfassung zu Innenentwicklungspotenzialen
erhoben?

Bitte alles Zutreffende ankreuzen.

O

O

O

O

Sonstige Merkmale:

Adresse / Ortsteil

Standorttyp / Lage

Fotos

Flachentyp (z.B. Brachfliache, Bauliicke)
Grofie

Verkehrliche ErschliefRung
Gebaudebestand

Baulicher Zustand eines eventuellen Gebdaudebestandes
Versiegelungsgrad
Versiegelungsmaterial

Vornutzung

Rest-/Zwischennutzung
Gebaudeleerstand

Bearbeiter

Aufnahmedatum
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4. Gelten fiir die Erfassung von Brachflichen oder Bauliicken Mindestgréfden der Beriick-
sichtigung?

(1ha = 10.000m?)
o Trifft nicht zu

o Nein

o Ja, folgende: Bauliicken ab I:I m?, Brachflichen ab I:I
0

5. Welches Amt / welche Stelle ist fiir die Erfassung und gegebenenfalls Pflege der Daten
zu Innenentwicklungspotenzialen zustindig?

Angaben bitte in Freitext

6. Welche Datenbanksysteme / Softwareprogramme werden fiir die Erfassung von In-
nenentwicklungspotenzialen genutzt?

z.B.: Excel/Access, GIS-Anbindung, eigenprogrammierte Losungen, usw.;

bitte in Freitext eintragen

7. Die Erhebung der Daten erfolgt mittels:

Bitte alle zutreffenden Methoden markieren / angeben

o Begehung
o Luftbild-Auswertung / Fernerkundung

o Befragung / Dialog mit 6ffentlicher Verwaltung

Sonstige Methoden:
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8. Bitte geben Sie die in Ihrer Stadt/Gemeinde derzeit vorhandenen Innenentwicklungs-

10.

potenziale insgesamt in Hektar** (ha) an.

Bitte hier und im Folgenden alle Innenentwicklungsflaichen unabhangig von der Marktver-

fiigbarkeit und den Eigentumsverhaltnissen beriicksichtigen.

Wenn [hnen keine genauen Daten vorliegen, schitzen Sie bitte und markieren jeweils die

entsprechende Angabe.

Insgesamt verfiigen wir in unserer Gemeinde

derzeit iiber ha Innenentwicklungspotenziale.

**Ein Hektar (ha) = 10.000m?

Daten vor-
liegend

O

Angabe ge-
schatzt

O

Wie verteilen sich diese Innenentwicklungspotenziale auf die Kategorien Brachfli-

chen, Bauliicken und Nachverdichtungspotenziale?

Bitte auch hier angeben, ob die Angabe auf vorliegenden Daten beruht oder geschatzt

wurde.
Daten
vorliegend
<2000 m? >2000 m?
Brachflachen (ha) | | | | O
Bauliicken  (ha) | | | | O
Nachverdichtung (ha)| | | | O

Angabe
geschatzt

O

O
O

Angabe nicht
moglich

O

O
O

Bitte geben Sie nun fiir die verschiedenen Kategorien jeweils die Anzahl der vorhan-

denen Flichen an.

Bitte auch hier angeben, ob die Angabe auf vorliegenden Daten beruht oder geschatzt

wurde.
Daten vor-
liegend
Brachflachen (Stk): I:I O
O

Bauliicken (Stk):

[ ]

Angabe ge-
schatzt

O
O

Angabe nicht
moglich

O
O
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11. Bitte schitzen Sie die moéglichen Wohneinheiten auf diesem Flichenpotenzial ab.

Geschosswohnungsbau (Stk): |:|
Einfamilien- und Reihenhausbebauung (Stk): I:I

12.Sind in ihrer Kommunen nicht vermarktet Neuausweisungen vorhanden?
(Nicht vermarktete Neuausweisungen sind Flichen mit rechtskréftigen B-Plan mit und ohne Erschlieffung, die bis zum

31.12.2013 noch nicht vermarktet worden sind.)

Nicht vermarktete Neuausw. (ha): |:|

13. Wie schitzen Sie die zukiinftige Entwicklung der Innenentwicklungspotenziale in Ih-
rer Gemeinde ein?

*Die Innenentwicklungspotenziale in unserer Stadt/Gemeinde werden...
o stark zunehmen
o leicht zunehmen
o weitgehend unverandert bleiben
o leicht abnehmen
o stark abnehmen

o kann/maochte ich nicht einschatzen

14. Welche Griinde sehen Sie fiir diese Entwicklung?

Angabe bitte in Freitext
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15.

16.

17.

18.

Wie schitzen Sie die Moglichkeit einer Aktivierung der Innenentwicklungspotenziale
ein?

Angaben bitte bezogen auf die Flachen in ha;

Aktivierung ist kurzfristig  langfristig  gar nicht méglich.
Brachflachen: | |+ | |+ | | =100 %
Baulticken: | |+ | |+ | | =100 %

Nicht vermarktete Neuausw.:| |+ | |+ | | =100 %

Wie hoch ist der Anteil der Innenentwicklungspotenziale, die fiir eine Riickplanung

bzw. Riickbau fiir eine dauerhafte Renaturierung und Generierung von weif3en Zerti-
fikaten in Frage kimen?

Brachflachen (ha):

[ ]
Bauliicken (ha): |:|
[ ]

Nicht vermarktete Neuausw. (ha):

Mochten Sie zu den Erfahrungen und gegebenenfalls Schwierigkeiten mit der Datener-
fassung zu Innenentwicklungspotenzialen Anmerkungen machen?

Angaben bitte in Freitext

Bendotigen Sie fiir herausragende Brachflichen weitere Unterstiitzung zu Entwick-
lungsstrategien, Instrumenten und Kostenermittlung? Angaben zu Standort bitte in Frei-
text

Bitte geben Sie den Ansprechpartner (Name und Telefonnummer) fiir den Fragebo-
gen an:

161




Modellversuch Flachenzertifikatehandel

Abschlussbericht

Tabelle 18:  Liste der Modellkommunen mit zentralen Eigenschaften Kommune
BBSR- Bevolkerung Flache Siedlungs- und Ver-
Ge- kehrsflache
meinde- Stand Verédnde- Verdnderung
Typ 31.12.2013 rung 31.12.2009-
31.12.2011- 31.12 2013
31.12.2013 inha/a
Schleswig-Holstein
Region Heide 4.172 0,6% 3.032 425 0,75
Nordhastedt 2.754 0,3% 2.656 323 0,75
Wesseln 3 1.418 1,1% 376 102 0,00
Rendsburg 69.119 -0,2% 20.741 4.461 21,50
Alt Duvenstedt 4 1.877 1,2% 2.042 284 1,00
Borgstedt 4 1.436 6,7% 915 157 0,00
Bldelsdorf, Stadt 4 9.992 -0,4% 648 451 3,25
Fockbek 4 6.170 -2,1% 2.665 452 2,25
Jevenstedt 4 3.247 0,1% 4.555 384 2,00
Nibbel 4 1.546 -0,7% 1.402 119 1,25
Osterronfeld 4 5.096 -1,0% 1.789 418 2,25
Rendsburg, Stadt 2 27.325 -0,7% 2.373 1.304 2,00
Rickert 4 1.073 -2,4% 552 63 0,50
Schacht-Audorf 4 4.565 1,7% 652 272 1,50
Schilldorf 4 706 5,8% 1.299 154 1,00
Schiilp b. R. 4 1.129 0,1% 1.071 141 2,00
Westerronfeld 4 4.957 1,1% 778 262 2,50
Niedersachsen
Erkerode 4 953 -1,5% 1.334 107 -0,25
Barnstorf 11.737 0,4% 20.575 2017 10,00
Barnstorf, Flecken 4 6.076 0,3% 5.237 653 1,75
Drebber 4 2.876 0,8% 4.695 465 0,00
Drentwede 4 1.006 1,0% 3.031 286 3,25
Eydelstedt 4 1.779 -0,2% 7.612 613 5,00
Heemsen 6.038 -0,3% 7.326 802 2,25
Drakenburg, Fl. 4 1.701 0,4% 1.172 181 1,50
HalRbergen 4 1.585 -0,8% 1.707 200 -1,25
Heemsen 4 1.743 1,0% 3.938 326 1,75
Rohrsen 4 1.009 -2,9% 509 95 0,25
Samtgemeinde Graf. Hoya 16.704 -1,3% 21.531 2.433 17,02
Blicken, Flecken 4 2.120 -1,9% 3.246 343 0,75
Eystrup 4 3.284 -2,6% 2.406 345 1,88
Gandesbergen 4 480 -3,0% 699 67 0,13
Hamelhausen 4 563 -1,4% 908 91 0,38
Hassel (Weser) 4 1.803 1,0% 1.760 220 0,50
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Hilgermissen
Hoya, Stadt
Hoyerhagen
Warpe
Schweringen
Rehburg-Loccum

Oer-Erkenschwick
Porta Westfalica
Ennepetal

Usingen, Stadt
Hattersheim am Main
Kassel

Duchroth

Alflen
Verbandsgem. Wallmerod
Dreikirchen
Hundsangen
Obererbach
Steinefrenz
Weroth

Arnshofen

Berod b. W.
Bilkheim
Ettinghausen

Hahn am See
Herschbach
Kuhnhofen

Meudt

Molsberg
Niederahr

Oberahr

Salz

Wallmerod
Zehnhausen
Elbingen

Mahren
Verbandsgem. Gollheim
Albisheim (Pfrimm)
Gollheim

Esslingen a. N., Stadt
Ostfildern, Stadt

A B B B D

N

L T = T T T~ I R~ ~ R R R e e P

I

2,124
3.791
974
756
809
10.144

Nordrhein-Westfalen

30.550
35.374
29.825
Hessen
13.606
25.740
194.087
Rheinland-Pfalz
561
842
14.718
1.062
2.079
511
787
607
146
548
483
327
401
883
162
1.887
441
800
540
892
1.439
181
307
235
5.468
1.690
3.778

Baden-Wirttemberg

89.242
37.085

-0,5%
-0,2%
-4,2%
-4,8%

1,5%
-0,2%

-0,6%
-0,3%
-1,4%

1,9%
3,5%
1,2%

2,2%
-0,4%
-0,2%

2,7%

1,2%
-3,8%

2,3%
-2,3%
-3,9%
-0,5%

0,0%

1,2%

0,8%
-7,6%

4,5%

0,7%

3,0%
-3,4%
-5,3%

3,0%

1,2%
-4,2%

1,0%
-3,3%

0,9%
-1,7%

2,1%

2,0%
2,7%

5.443

839
2.267
2.011
1.952
9.994

3.867
10.522
5.743

5.583
1.581
10.678

968
1.342
11.168
370
763
260
486
252
294
392
265
238
370
463
168
1.469
365
403
427
496
266
157
229
159
2.876
1.074
1.802

4.642
2.281

488
340
195
183
161
1.260

977
2.620
1.199

872
654
6.408

84
371
1.305
71
126
42
76
55
26
68
37
36
64
71
15
220
45
82
43
71
90
18
33
16
379
126
253

1.948
832

Abschlussbericht

2,75
2,50
0,50
1,88
0,75
5,00

3,50
0,00
2,50

2,25
-0,25
12,00

0,00
0,00
1,75
0,25
0,00
-0,50
-0,25
1,50
0,00
0,25
0,00
1,25
-1,00
0,00
-0,25
0,25
0,00
0,50
0,50
0,00
-0,50
-0,25
0,25
-0,25
0,75
0,25
0,50

4,00
1,50
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Ludwigsburg, Stadt
Karlsruhe, Stadt

Bad Sackingen, Stadt
Reutlingen, Stadt

Deggendorf, GKSt
Stein, St
Aschaffenburg
Euerbach

Eberswalde, Stadt
Panketal
Spremberg, Stadt
Luckenwalde, Stadt

Neustrelitz, Stadt

Meerane, Stadt
Schkeuditz, Stadt

Dessau-Roflau
Wittenberg

Heilbad Heiligenstadt

Horselberg-Hainich

Quelle: Eigene Darstellung

w w h~ W A N BN = W =N

w

89.639 3,1%
299.103 2,4%
16.376 1,7%
111.357 1,2%
Bayern
31.853 0,8%
13.709 1,0%
67.844 0,6%
3.002 0,5%
Brandenburg
38.844 -0,7%
19.426 2,1%
22.431 -1,5%
20.185 -0,2%
Mecklenburg-Vorpommern
20.399 0,3%
Sachsen
15.003 -2,9%
16.961 0,0%
Sachsen-Anhalt
83.616 -2,2%
46.729 -0,9%
Thiiringen
16.197 -0,7%
6.244 -1,3%

4.335
17.346
2.534
8.706

7.720
1.951
6.247
1.740

9.365
2.585
18.095
4.661

13.814

1.976
8.116

24.474
24.034

6.157
14.195

2.036
8.067

679
3.350

1.601
394
2.235
217

2.224
1.008
2.481
1.155

1.503

672
2.220

5.095
3.528

835
1.152

Abschlussbericht

3,25
14,00
0,00
6,00

10,25
1,00
10,75
0,50

8,75
15,75
9,25
7,00

1,63

2,25
17,25

6,25
107,25

10,75
1,00
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Tabelle 19:

Einzelergebnisse der Erhebung der Innenentwicklungspotenziale

Abschlussbericht

Kommune

Albisheim

Bad Sackingen
Barnstorf
Borgstedt
Budelsdorf
Deggendorf
Drakenburg
Drebber
Drentwede
Eberswalde
Esslingen
Euerbach
Eydelstedt
Gollheim
HalRbergen
Heemsen
Heiligenstadt
Horselb.-Hainich
Hoya

Karlsruhe
Ludwigsburg
Nordhastedt
Oer-Erkenschw.
Osterronfeld
Ostfildern

Porta Westfalica
Rehburg-Loccu.
Rendsburg
Rohrsen
Schacht-Audorf
Schkeuditz

Brachflachen

Flache (ha)
< >
2.000 | 2.000
m? m?
0 0
0 6
0 1
0 0
7,9 1
0 0
0 0
0 0
0 0
0 7
0 9
0 0
0 0
0 0,8
0 0
0 0
0 6,4
0,2 0
0 11
0 52
2,5 14,2
0,1 0,7
0,4 2,0
0 0
0 0
2,2 11,8
3,7 4,7
11,2 0
0 0
0,5 0
0 2,7

Bauliicken

Flache (ha)

< >
2.000 | 2.000
m? m?
0,6 0
0 10
0,7 4,7
1,8 0
5,4 6,2
18,2 7,2
1,5 0
0,8 1,4
0 1,4

3 0
19 0
0 7,6

0 1,1
1,2 0,6
3 0

3 0
4,4 0
4,8 0
4,7 0
32 36
26,1 16,8
1,3 0,9
3,6 2,3
4,2 5,4
3 4
80 0
11 0
5,8 36,1
3 0

4 8
4,2 4,4

Nachverdich-
tung

Flache (ha)

< >
2.000 2.000
m? m?
0,1 0
0 9

0 0

2 0
0,5 0,5
1,4 0,5
0 0

0 0

0 0

0 0
13 0
0 2,1
0 0
0,4 0,5
0 0

0 0

0 0

0 0

0 0
20 29
3,8 51
0,2 0,3
0,5 0,7
0 0

7 0

0 20
1,3 0
0 0

0 0

0 0

0 0

Summe

IEP

Flache
(ha)

0,7
25
6,4
3,8
21,5
27,3
1,5
2,2
1,4
10
41
9,7
1,1
3,5

10,8

15,7
169
68,4
3,5
9,5
9,6
14
114
20,7
53,1

12,5
11,3

Wohn-
einhei-
ten Po-
tenzial

Anzahl

12
900
88

34
542
482
18

21

17
150
2.286
130
13

27

35

39

82
105
330
5.900
430
21
210
141
300
1.650
94
1.207
40
277
230

Nicht ver-
marktete
Neuaus-
weisun-
gen
Flache (ha)

2,9

2,5

o o

O O U U O O O 0 O U»un » oo O O o

o o
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Schweringen 0 0 3,6 0 0 0 3,6 72 0
Spremberg 0,8 26,5 24,6 33,3 0 0 85,2 693 60,7
Stein 0 4,9 0,2 0 0 0,5 5,6 140 0,6
Usingen 0 0 29,4 0 0 0 29,4 979 1
Wesseln 0 0 0,7 0 0 0,4 1,1 12 0,9
Wittenberg 3,7 20,9 38,5 24,6 5,6 7,7 101 463 25,4
SUMME (n=37) 33,2 | 182,6 | 347,3| 2120 55,7 76,3 907,1 18.170 268,7

Quelle: Eigene Darstellung, * Eigene Hochrechnung
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Tabelle 20: ~ Anzahl der nachzuweisenden Zertifikate und Flachenneuinanspruchnahme
Nachzu- Uberplante Fliche an BBL in ha Uberplante Fliche an
weisende (zertfikatpflichtige Baugebiete) BBLin ha
Zertifikate (zertfikatfreie Bauge-
(Anzahl) biete)
...hiervon ...hiervon ...hiervon
Neuinan- Neuinan- Neuinan-
spruchnahme | spruchnahme spruch-
von Flachen in | von Flachen in nahme von
ha im AuBen- ha im Innen- Flachen in
bereich | entwicklungs- ha
bereich
Nordhastedt 59 6,2000 5,7740 0 0 0
Wesseln 27 2,7000 2,7000 0 0 0
Alt Duvenstedt 29 3,2000 2,5500 0 0 0
Borgstedt 630 67,1000 59,5690 0 0 0
Biidelsdorf 50 5,6000 4,6500 0 21,4000 0
Fockbek 247 24,7000 24,7000 0 0 0
Jevenstedt 98 9,8000 9,8000 0 0 0
Nibbel 14 1,4000 1,4000 0 0 0
Osterronfeld 180 18,0000 18,0000 0 0 0
Rendsburg 98 11,0000 8,6000 0 29,0000 0
Rickert 10 1,0000 1,0000 0 0 0
Schacht-Audorf 366 36,7000 36,6000 0 3,0000 0
Schiilldorf 50 5,0000 5,0000 0 0 0
Schiilp b. Rd. 31 3,1000 3,1000 0 0 0
Westerrdnfeld 201 20,3000 19,9000 0 0 0
Erkerode 46 4,6000 4,5800 0 0 0
Barnstor 355 36,0000 35,5000 0 0 0
Drebber 98 9,8000 9,7200 0 0 0
Drentwede 88 8,9000 8,8000 0 0 0
Eydelstedt 200 20,0000 20,0000 0 0 0
Blicken 9 1,3000 0,3140 0 0 0
Drakenburg 41 4,5000 3,8214 0 0,8000 0,4500
Eystrup 132 14,1000 13,1860 0,1500 0 0
Gandesbergen 0 0 0 0 0 0
Hamelhausen 5 0,5000 0,4130 0,0870 0 0
Hassel (Weser) 49 5,0000 4,9000 0 1,0000 0,1500
HaBbergen 24 3,1000 2,2640 0,4900 0 0
Heemsen 50 5,7000 4,8611 0 0 0
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Hilgermissen
Hoya
Hoyerhagen
Rehburg-Locc.
Rohrsen
Schweringen
Warpe
Oer-Erkenschw.
Porta Westfalica
Ennepetal
Usingen
Hattersheim aM
Kassel
Duchroth
Alflen
Wallmerod
Albisheim
Gollheim
Esslingen aN
Ostfildern
Ludwigsburg
Karlsruhe

Bad Sackingen
Reutlingen
Deggendorf
Aschaffenburg
Stadt Stein
Euerbach
Eberswalde
Panketal
Spremberg
Luckenwalde
Neustrelitz
Meerane
Schkeuditz
Dessau-RoBlau
Wittenberg

Heiligenstadt

104
138

10
274

17
100

10
277
129
290
198
223
229

18
377
25
39
501
506
218
611
168
979
1.851
309
762
66
31
157
618
574
24
256
1.016
121
61
374

11,0000
15,3000
1,0000
32,1000
2,0000
10,0000
1,0000
30,4000
15,3000
31,4000
21,1000
25,2000
48,1000
0

1,9000
39,0000
3,5000
4,0000
51,0000
57,3000
29,4000
85,8000
19,6000
109,2000
206,9000
87,2000
34,5000
6,6000
4,5000
18,7000
121,0000
60,1000
5,7000
30,9000
125,6000
16,8000
9,1000
38,0000

10,3100
12,2400
1,0000
26,4792
1,7000
10,0000
1,0000
24,7300
12,3750
26,4600
18,8222
22,0800
23,4630
0
1,5700
36,8300
2,2200
3,9000
49,8500
47,0900
21,2600
57,3700
14,8740
93,4100
182,1515
75,4700
29,9586
6,5083
1,6000
12,7300
51,9300
55,7505
1,2000
25,3600
101,6000
12,0800
5,4914
36,9000

O O O O O O O O O O 0O o o o o o o o

0,3000
0,3500
0,3000

1,7900

O O O o O o o o

Abschlussbericht

0,6700
0,2800

7,1000
0,3000
0,1500
0,2000

o O O o o o

0,3000
1,0000
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Horselberg-Ha. 644
SUMME (n=87)

75,0000
1.814,5000

64,4000
15.492 1.493,8662

Quelle: Eigene Darstellung

Tabelle 21:  Uberplante Fliche und Flichenneuinanspruchnahme

3,6670

Abschlussbericht

0,4000 0
360,3000 15,4740

Uberplante Fliche an BBL in ha

(zertfikatfreie und zertikatpflichtige
Baugebiete)

...hiervon Neuinanspruch-

nahme von Flachen in ha
Nordhastedt 6,2000 5,7740
Wesseln 2,7000 2,7000
Alt Duvenstedt 3,2000 2,5500
Borgstedt 67,1000 59,5690
Budelsdorf 27,0000 4,6500
Fockbek 24,7000 24,7000
Jevenstedt 9,8000 9,8000
Nibbel 1,4000 1,4000
Osterronfeld 18,0000 18,0000
Rendsburg 40,0000 8,6000
Rickert 1,0000 1,0000
Schacht-Audorf 39,7000 36,6000
Schulldorf 5,0000 5,0000
Schilp b. Rd. 3,1000 3,1000
Westerronfeld 20,3000 19,9000
Erkerode 4,6000 4,5800
Barnstor 36,0000 35,5000
Drebber 9,8000 9,7200
Drentwede 8,9000 8,8000
Eydelstedt 20,0000 20,0000
Blicken 1,3000 0,3140
Drakenburg 5,3000 4,2714
Eystrup 14,1000 13,3360
Gandesbergen 0,0000 0,0000
Hamelhausen 0,5000 0,5000
Hassel (Weser) 6,0000 5,0500

Sonstige Planungen (Fach-
planungen, Planungen nach
§ 35 BauGB) in ha

2,40
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HaRbergen
Heemsen
Hilgermissen
Hoya
Hoyerhagen
Rehburg-Locc.
Rohrsen
Schweringen
Warpe
Oer-Erkenschw.
Porta Westfalica
Ennepetal
Usingen
Hattersheim aM
Kassel
Duchroth
Alflen
Wallmerod
Albisheim
Gollheim
Esslingen aN
Ostfildern
Ludwigsburg
Karlsruhe

Bad Sackingen
Reutlingen
Deggendorf
Aschaffenburg
Stadt Stein
Euerbach
Eberswalde
Panketal
Spremberg
Luckenwalde
Neustrelitz
Meerane
Schkeuditz

Dessau-RoRlau

3,1000
5,7000
11,0000
15,3000
1,0000
34,5000
3,3000
10,0000
1,0000
31,1000
40,7000
31,7000
21,7000
32,7000
72,4000
0,0000
1,9000
39,4000
3,5000
4,0000
73,0000
65,2000
53,5000
114,7000
28,0000
109,2000
215,6000
87,2000
37,1000
6,6000
30,7000
19,0000
201,0000
66,6000
6,5000
32,4000
147,5000
16,8000

2,7540
4,8611
10,3100
12,2400
1,0000
27,1492
1,9800
10,0000
1,0000
24,7300
19,4750
26,7600
18,9722
22,2800
23,4630
0,0000
1,5700
36,8300
2,2200
3,9000
50,3500
47,4400
22,7540
58,5400
14,8740
93,4100
185,5515
75,4700
29,9586
6,5083
1,6000
13,0300
52,9300
55,7505
1,2000
25,5600
101,8500
12,0800

Abschlussbericht

1,00

6,55
2,00

0,10

2,50

11,20

11,20
4,50
1,10

15,00
21,00
186,80
27,00
11,50
5,00
60,00
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Wittenberg
Heiligenstadt
Horselberg-Ha.
SUMME (n=87)

Quelle: Eigene Darstellung

9,1000
40,0000
75,4000

2.174,8000

5,4914
37,3500
64,4000

1.513,0072

Abschlussbericht

368,85
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Anhang lll: Teilnehmerinformationen im Feldkontrollexperiment

Elektronische Rundmail versendet am 23.09.2015 an alle Modellkommunen:
Betreff: 2. Handelstag: Dienstag 29.09.

Sehr geehrte Modellkommunen,

Liebe Handelsvertreter/innen,

Die Sommerpause ist voriiber und der 2. Handelstag vom Planspiel Flaichenhandel steht kurz bevor.
Mit dieser Email mochten wir Sie noch einmal an den

2. Handelstag

am 29.09.2015

Beginn 10.00 Uhr

erinnern und lhnen die letzten vorbereitenden Informationen mit auf den Weg geben.

1. Adresse und Login Daten

Stellen Sie sicher, dass Sie Ihren Benutzernamen/AGS und das Passwort zur Anmeldung be-
reit zur Hand haben. www.flaechenhandel.de/handelsplattform

Sollten Sie Ihre Anmeldedaten nicht mehr finden, wenden Sie sich bitte an Michael Schier
(schier@iwkoeln.de Tel 0221 - 4981 - 796).

2.Zeitplan, 29.09.2015

10:00 Uhr: Beginn / Anmeldung / Anleitung

(Anmeldung bei Interesse schon ab 8:30 Uhr moglich!)

10:30 Uhr: Durchspielen einer Proberunde

10:50 Uhr: Simulation 1

12:15 Uhr: Mittagspause

13:15 Uhr: Anmeldung / 2. Anleitung

13:30 Uhr: Simulation 2

15:00 Uhr: Befragung / Feedback

15:10 Uhr: Ende des 1. Handelstages

3. Anleitung

Um Thnen die Handelssimulation und Thre Aufgaben im Handel zu erklaren haben wir fiir
die beiden Simulationen je ein Video erstellt. Das Anschauen der Videos ist am 2. Handels-
tag zwischen 10:00-10:30 Uhr bzw. 13:15-13:30 Uhr vorgesehen.

4.Ton oder Kopfhorer

Damit Sie die Erklarungen in den Videos auch vollstandig nachvollziehen kdnnen, muss eine
Audioausgabe liber Boxen oder Kopfhorer bestehen.

5.Ubersicht ausdrucken

Damit Sie moglichst vertraut sind mit dem Aufbau, den Funktionen und Ihren Aufgaben in
der Handelssimulation haben wir fiir Sie eine kurze 2-seitige Ubersicht entworfen (siehe
Anhang). Diese erhalten Sie in den kommenden Tagen auch noch mal per Post.

6. Zertifikatmengen

Da wir ein moglichst bundesweit reprasentatives Experiment mit [hnen als Modell kommunen
durchfiihren wollen, ist es erforderlich, die Zertifikatmengen, die Ihnen vom Zertifikatrechner auf
www.flaechenhandel.de bekannt sind - zu verringern. Sie erhalten hierzu eine separate Email, aus
der Sie die kostenlos zugeteilten Zertifikatmengen, jeweils fiir die Handelsvariante am Vormittag
und am Nachmittag, entnehmen kénnen.
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7.Anderung im Vergleich zum 1. Handelstag

Im Vergleich zum 1. Handelstag wurden an der Plattform einige Anderungen vorgenommen. Neben
einigen optischen Umgestaltungen betrifft dies insbesondere die folgenden zentralen Punkte:

a. Alle Geldbetrédge sind nun in Euro (€) und nicht wie zuvor in Tausend Euro (T€) an-
gegeben. Dies betrifft sowohl die auf der Plattform angezeigten, wie auch die von Thnen ein-
zugebenden Geldbetrage.

b. Ihr Handeln in den Simulationen steht nun unter der simulierten Aufsicht verschie-
dener Institutionen, welche Thre Aktionen hinterfragen und gegebenenfalls in eindeutigen
Fallen blockieren. Dies betrifft zum einen Ihre Gebote als auch die Mdglichkeit Kredite auf-
zunehmen. Informationen hieriiber werden lhnen in der Kopfzeile mittgeteilt. Bei entspre-
chenden Aktionen werden Sie hieriiber stets durch Dialog-Fenster informiert.

C. Es besteht die Moglichkeit, dass Sie bei dem Eindruck eines mehrfachen eindeutigen
Handelns gegen die plausiblen Interessen Ihrer Kommune personlich kontaktiert werden.
d. Wichtig ist uns an dieser Stelle erneut zu betonen, dass Sie in den Simulationen stell-
vertretend fiir hre Kommunen méglichst realistisch agieren sollen. Nehmen Sie Thre von
uns erhobenen Planungen als gegeben an und fragen Sie sich bei Ihren Entscheidungen im-
mer, wie sich Thre Kommune entscheiden wiirde, wenn Sie mit den Gegebenheiten der ein-
zelnen Simulationsrunden konfrontiert ware.

Sie erhalten diese Email in den kommenden Tagen auch noch einmal per Post.

Wir wiinschen einen erfolgreichen 2. Handelstag und stehen [hnen bei Fragen gerne zur Verfiigung.
Freundliche Griif3e

Ubersicht iiber die Plattform

(versendet am 23.09.2015 als pdf Anhang an alle Modellkommunen und als pdf auf der Handels-
plattform am 29.09. ab 8:30 Uhr abrufbar)

Wir méchten Thnen hier einen kurzen Uberblick iiber den Aufbau der Plattform geben. Detaillierte
Erkldarungen tiber diese Elemente finden Sie in der Anleitung zur 1. Simulation.
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Akluelle Phase Nachste Phase Jahr Verbleibend

Sie haben 144000 Zertifkate durch die kostentreie Erstzuteilung in diesem Jahr erhalten

Zeit Ausstehend

Jan. Apr Jui Okt Jan. Apr Jul Okt Jan. Apr Juli Okt an.
2014 2015 2016 17

Ihre Order wurde angenommen

Gebote abgeben - Handelsphase © Eigene Bestande ©

Meine Planungsziele @
Preis in € pro Zertifikate *

"]
Ist  Gepiant Ihr Ziel bis 2028
Menge * WE: 0 “0
AP 15 +0 E |
KaufVerkauf * Handelsrichtung wahlen v
Gesamtpreis: 0 € Mein Konto
Bestand (verfugbar)  Geplant
2 Zertfikate 288000 7{
Geld 3749.000€ .I |
Entwicklung [v4]
Markt @ [v)

Aktuelle Gebote @

Kauf Verkauf
=] Preis  Menge Preis  Menge
1200€ 5 2000€ 95
1.000€ 15 6.000€
50,000 €

Meine Gebote - Handelsphase @

Preis Menge Typ Léschen

1 (vertugbar)
K fikat 1.000 15 KAUF o
) €
1200 5 KAUF
€
Riickplanung (va]
6.000 5 VERKAUF
€

Preischart (in Preis (€] / Zertifikat) ©

B Preis Zerifn Volumen Zer

Vatmen

Preie ]0) / Zeticar

Mitteilungen @ (va]

Auktion [va]

1. In der Kopfzeile der Seite finden Sie eine Ubersicht iiber den Verlauf der Plattform - in wel-
cher Phase befinden Sie sich aktuell, welches ist die ndchste Phase, in welchem Jahr befin-
den Sie sich und wie viel Zeit verbleibt noch in der aktuellen Phase. Auf3erdem erhalten Sie
hier aktuelle Mitteilungen liber die Simulation.

2. In der Handelsmaske ,Gebote abgeben - Handelsphase“ konnen Sie Kauf und Verkaufs
Gebote fiir Zertifikate abgeben. Hierbei geben Sie den Preis in Euro (€) und die Menge ein
sowie ob Sie Zertifikate kaufen oder verkaufen mochten.

3. Unter ,Entwicklung“ werden Thnen Ihre Entwicklungs-Gebiete angezeigt. Nur in der Phase
»Planung” kénnen Sie diese entwickeln. Hierfiir benotigen Sie ausreichend Zertifikate. In
den anderen Phasen werden Ihre Entwicklungs-Gebiete ausgegraut dargestellt.
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4. Indem Feld ,Riickplanung” werden lhnen Ihre Riickplanungs-Gebiete (Weifde Zertifikate
Flachen) angezeigt. Nur in der Phase ,Planung” kdnnen Sie diese riickplanen. Hierdurch er-
halten Sie weif3e Zertifikate.

5. Im Fenster ,Mitteilungen“ erhalten Sie ausfiihrliche Mitteilungen iiber die Simulation.

6. ,Meine Planungsziele“ informiert Sie dariiber, wie viele Arbeitsplatze (AP) und Wohnein-
heiten (WE) Sie aktuell umgesetzt haben (Ist) und wie viele Sie zusatzlich schaffen wiirden,
durch Ihre aktuell zur Entwicklung ausgewdahlten Gebiete (geplant). Ebenso werden Sie dar-
tiber informiert, wie viele Wohneinheiten bzw. Arbeitsplatze Sie bis zum Ende der Simula-
tion urspriinglich entwickeln wollten (Ihr Ziel bis 2028).

7. ,Mein Konto“ informiert Sie dariiber liber wie viele Zertifikate und Geld (€) Sie aktuell ver-
fligen.

8. ,Aktuelle Gebote“ zeigt Ihnen die aktuell offenen Gebote am Markt. Hierdurch kénnen Sie
immer sehen zu welchem Preis Sie Zertifikate kaufen oder verkaufen kénnen.

9. ,Meine Gebote - Handelsphase“ zeigt [hnen alle Ihre eigenen Gebote an, welche Sie in der
Handelsphase abgegeben haben. Ihre noch nicht ausgefiihrten Gebote kdnnen Sie hier auch
stornieren und so vom Markt entfernen.

10. Der ,Preischart” informiert Sie iiber den Verlauf der Zertifikatspreise.

11. ,Meine Gebote - Auktionsphase” zeigt [hnen alle Ihre eigenen Gebote an, welche Sie wah-
rend einer Auktionsphase abgegeben haben (2. Simulation). Ihre noch nicht ausgefiihrten
Auktionsgebote konnen Sie hier auch stornieren und so von der vorgelagerten Auktion ent-
fernen. Dies ist aber erst fiir die 2. Simulation am Nachmittag relevant.

Elektronische Rundmail versendet am 24.09.2015 an alle Modellkommunen:
Betreff: Planspiel Flachenhandel - kostenlose Zuteilung
Liebe Handelsvertreter/innen,

wie angekiindigt schicken wir Ihnen eine Ubersicht tiber die kostenlos zugeteilten Zertifikate fiir
den 2. Handelstag am 29. September 2015.

Kostenlose Erstzuteilung

Fiir die 1. Simulation am Vormittag: Thre jahrlichen Zuteilungsmengen, welche Sie durch die kosten-
losen Erstzuteilungen erhalten:

2014 | 2015 | 2016 | 2017 | 2018 | 2019 | 2020 | 2021 | 2022 | 2023 | 2024 | 2025 | 2026 | 2027 | 2028

Usin- 10 10 10 8 8 8 5 5 5 5 5 5 4 4 4
gen,
Stadt

Dieser Zuteilungsplan wird Ihnen zu Beginn der Simulationen nochmals in der Kopfzeile der Han-
delsplattform angezeigt. Bitte beachten Sie, dass sich diese Zahlen noch geringfiigig &ndern kénnen
und das sich die kostenlos zugeteilten Mengen in der 2. Simulation am Nachmittag von denen in der
Ersten unterscheiden.

Die Informationen hierzu erhalten tiber die Kopfzeile direkt in der Handelsplattform wahrend der
Simulation.
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Maximal mégliche Ausgaben pro Jahr

Im Planspiel sind nun die Ausgaben aller teilnehmenden Kommunen beschrankt. Fiir Ihre Kom-
mune dienen die Bruttoausgaben in Hohe von 25,20 Mio. Euro als Referenz fiir [hre jahrlich maxi-
mal zuldssigen Ausgaben im Planspiel. Wir haben 2. Warnstufen in das Planspiel implementiert:

1. Warnstufe (erscheint wenn Ihr Haushalt durch eine Aktion mehr als 10 % belastet wird):
,Die KAmmerei warnt: Durch diese Aktion belasten Sie Ihren Kommunalhaushalt sehr stark
und miissen Kredite aufnehmen oder Gelder aus anderen Haushaltsposten streichen!”
2.Warnstufe (erscheint wenn Thr Haushalt durch eine Aktion mehr als 25 % belastet wird):
,Die Kommunalaufsicht hat Thre Aktion gepriift und ldsst sie nicht zu, da hierfiir eine unver-
haltnismafdig hohe Kreditaufnahme erforderlich ware!“

Maximal Preisgebote:

Aufderdem haben wir einen maximalen Preis pro Zertifikat eingefiihrt. Es ist daher nicht mehr mog-
lich pro Zertifikat mehr als 3 Mio. € zu bieten (entspricht 3.000€ pro qm). Um die Wirtschaftlichkeit
eines Baugebiets fiskalisch zu bewerten, haben wir Ihnen in der Handelssimulation immer den Fis-
kalwert pro Zertifikat fiir jedes Baugebiet ausgewiesen. Dieser Wert kann bei der eigenen Preisfin-
dung berticksichtigt werden. Wenn Sie ein Gebot abgeben, welches liber dem héchsten Wert der
noch geplanten Baugebiete liegt, erhalten Sie eine erste Warnung

1. Warnstufe: Achtung: Der Gemeinderat ist skeptisch und fragt ob das Kaufgebot sinnvoll
ist, da der Stiickpreis fir die Zertifikate iiber den hochsten fiskalischen Wert der noch zu
planenden Baugebiete liegt. Ist der Kauf trotzdem zu rechtfertigen?

2.Warnstufe: Achtung: Die Borsenaufsicht lasst keine Kaufgebote mit einem Stiickpreis
tiber 3 Mio. € zu!

Fiir weitere Riickfragen stehe ich Ihnen gerne jederzeit zur Verfiigung!

Freundliche Grifie

Anleitung (die auf der Handelsplattform am 29.09.2015 ab 8:30 Uhr abrufbar war)

Sehr geehrte Teilnehmerinnen und Teilnehmer des Planspiels Flaichenhandel,

in diesem Dokument ist die Online-Plattform zum Planspiel beschrieben. Bitte beachten Sie, dass
alle Funktionen auch in verschiedenen Video-Tutorials erklart werden. Die Anleitung ist unterteilt
in eine Ubersicht iiber die Plattform, die 1. Simulation und die 2. Simulation, welche Sie weiter un-
ten auf der Seite finden.

Im Vergleich zum 1. Handelstag wurden an der Plattform einige Anderungen vorgenommen. Neben
einigen optischen Umgestaltungen betrifft dies insbesondere die folgenden zentralen Punkte:

1. Alle Geldbetrage sind nun in Euro (€) und nicht wie zuvor in Tausend Euro (T€) angegeben. Dies
betrifft sowohl die auf der Plattform angezeigten, wie auch die von Thnen einzugebenden Geldbe-
trage.

2. Ihr Handeln in den Simulationen steht nun unter Aufsicht verschiedener Institutionen, welche
Thre Aktionen hinterfragen und gegebenenfalls unterbinden. Dies orientiert sich an einem lhnen
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jahrlich zur Verfiigung stehenden Budget, welches Ihnen tiber die Kopfzeile mittgeteilt wird. Bei
entsprechenden Aktionen werden Sie hieriiber durch Dialog-Fenster informiert.

3. Es besteht die Moglichkeit, dass Sie durch mehrfaches Handeln gegen die Interessen Ihrer Kom-
mune personlich kontaktiert und bei wiederholtem Verstofd von der Teilnahme an der Simulation
ausgeschlossen werden.

Wichtig ist uns an dieser Stelle erneut zu betonen, dass Sie in den Simulationen stellvertretend fiir
Thre Kommunen moglichst realistisch agieren sollen. Nehmen Sie Ihre von uns erhobenen Planun-
gen als gegeben an und fragen Sie sich bei Ihren Entscheidungen immer, wie sich lhre Kommune
entscheiden wiirde, wenn Sie mit den Gegebenheiten der einzelnen Simulationsrunden konfrontiert
ware.

Alle weiteren Anderungen im Vergleich zum 1. Handelstag finden Sie in der Anleitung rot markiert.

Video Anleitung fiir Feldexperiment 1 (F1)
(auf der Handelsplattform am 29.09. ab 8:30 Uhr abrufbar)

Allgemeines (Video 00:00 min):

Nachdem Sie sich auf der Plattform angemeldet haben, landen Sie zunédchst auf der Startseite. Diese
koénnen sie jederzeit problemlos erreichen indem Sie oben links auf ,Planspiel Flachenhandel” kli-
cken. Sie konnen wahrend der gesamten Zeit, auch wenn die Simulation bereits lauft, den Hilfe-But-
ton oben mittig betatigen, um zu dieser Anleitung zurtickzukehren.

PLANSPIEL
FLACHENHANDEL

W

Herzlich Willkommen auf der Handelsplattform

Zuniachst ist die Handelsplattform nicht aktiv. Sobald das Planspiel startet werden Sie automatisch
von der Startseite auf die eigentliche Plattform weitergeleitet.

Das Planspiel simuliert den Zeitraum der Jahre 2014 bis 2028. Ein Jahr besteht aus 2 Phasen: Die
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erste Phase umfasst den Handel mit Zertifikaten; die zweite Phase die Planung und Entwicklung Ih-
rer Flachen. Diese Phasen wiederholen sich jedes Jahr bis zum Ende der Simulation. In der Simula-
tion dauern diese Phasen jeweils 3 (Handel) und 2 (Planung) Minuten, zu Beginn der Simulation
werden diese Phasen jedoch einige Minuten langer ausfallen um Ihnen genug Zeit zu geben sich mit
der Plattform und den angezeigten Informationen vertraut zu machen.

Planung —

1 Jahr

Im Planspiel informiert Sie eine Ubersicht im oberen Teil des Bildschirms jederzeit dariiber, in wel-
chem Jahr, und in welcher Phase Sie sich gerade befinden. Zudem wird angezeigt, wie viel Zeit
Ihnen in der aktuellen Phase noch verbleibt und welche Phase im Anschluss folgt.

In der darunterliegenden Zeile konnen Sie sehen, wie viele kostenfreie Zertifikate sie in dieser Peri-
ode tber die Erstzuteilung erhalten haben.

Die Menge an kostenlos zugeteilten Zertifikaten kann sich dabei in den einzelnen Simulationen
deutlich von den Thnen bekannten Zahlen aus dem Zertifikate-Rechner der Projekthomepage unter-
scheiden. Diese Anderungen resultieren daraus, dass unterschiedliche Modelle eines moglichen
Handelssystems getestet werden. Dartliber hinaus ist es notwendig, Anpassungen an den Zutei-
lungsmengen vorzunehmen, um die Wirkungen eines bundesweiten Flachenhandelssystems auf die
teilnehmenden Kommunen abbilden zu kénnen.

Die jahrlich zugeteilte Menge verringert sich alle drei Jahre, die absolute Anzahl an Zertifikaten die
sie pro drei Jahresrhythmus erhalten werden wird Ihnen dabei im ersten Jahr der Simulation als
Ausblick angezeigt. Zudem erhalten Sie hiertiiber aktuelle Mitteilungen und werden informiert,
wenn es zu Komplikationen kommen sollte und wir kurzfristig die Simulation pausieren miissen.
Die verschiedenen Phasen sind hierbei farblich codiert - Handelsphase in rosa, Planungsphase in
weifd. So haben Sie immer einen schnellen Uberblick, welche Phase gerade aktiv ist.
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Planspiel Flachen. el

Aktuelle Phase Nachste Phase Jahr Verbleibend

Planung

Sie haben 71 Zertifikate durch die kostenfreie Erstzuteilung in diesem Jahr erhalten

Sie erhalten folgende kostenfreien Erstzuteilungen Uber die Simulationszeit

2014-2016 jeweils 71, 2017-2019 jeweils 55, 2020-2022 jeweils 38, 2023-2025 jeweils 32 und 2026-2028 jeweils 26 Zertifikate
Willkkommen zur 1. Simulation

4= 1@ Ausstehend

2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022 2023 2024 2025 2026 2027 2028 2029

Die Simulation ist gestartet!

Spielen Sie nun die Handelsphase 2014.

Handel (Video 03:30 min):

Die Simulation beginnt mit der Phase ,Handel“, welche drei Minuten dauert. In der Handelsphase
konnen Sie auf zwei Arten Zertifikate erhalten: Uber die kostenfreie Erstzuteilung und iiber den
Handel mit anderen Teilnehmern. Hierzu miissen Sie auf dem Zertifikate-Markt Kauf- bzw. Ver-
kaufsgebote abgeben.

Wenn Sie wihrend der Simulation mit der Maus iiber Uberschriften oder die griinen Fragezeichen
fahren, werden Ihnen Infoboxen angezeigt. Diese sollen bei Unklarheiten fiir ein besseres Verstand-
nis sorgen.

In der Handelsphase wird Ihnen im oberen Teil des Bildschirms eine Handelsmaske angezeigt, in
den anderen Phasen existiert diese nicht. Um hier zu handeln, miissen Sie ein Kauf- oder Verkaufs-
gebot (Order) abgeben. Sobald Sie Thr Gebot gespeichert haben, erscheint dieses anonymisiert aber
fiir alle Marktteilnehmer sichtbar unter "Aktuelle Gebote" (Orderbuch).

Gebote abgeben - Handelsphase @

Preis in € pro Zertifikate * | 30000
Menge * | 10

Kauferkauf * KAUF v

Gesamtpreis: 300.000 €.

= Gebot bestatigen

Selbstverstandlich konnen Sie in einer Phase mehrere Order abgeben. Gebtihren entstehen Ihnen
dadurch nicht. Sie miissen lediglich den Preis fiir die erworbenen Zertifikate zahlen, bzw. erhalten
den entsprechenden Preis fiir verkaufte Zertifikate, sobald Ihr Kauf- oder Verkaufgebot ,gematcht”
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und damit ausgefiihrt wird. Bei der Abgabe Ihrer Order sollten Sie darauf achten das Ihr angesetz-
ter Preis fiir zusatzliche Zertifikate zum erwarteten Mehrwert Ihrer angestrebten Entwicklungen
passt. Zur Preisentscheidung kann Ihnen dabei der Fiskalwert pro Zertifikat des Projekts helfen.
Diesen finden Sie in der Entwicklungstabelle, welche spater noch naher erlautert wird. Zu hohe
Ausgaben in der Handelsphase kdnnen dazu fiihren, dass IThre Kommune in diesem Jahr zu viele
Kredite aufnehmen muss. Bei unrealistischen Gebotsabgaben besteht die Mdglichkeit, dass Ihre
Entscheidungen hinterfragt und gegebenenfalls verboten werden. Bei wiederholten Verstof3en ge-
gen die Interessen Ihrer Kommune kann Ihnen im Extremfall die Berechtigung zur weiteren Teil-
nahme an der Simulation entzogen werden. Zur Orientierung teilen wir Ihnen das Budget, welches
Ihnen jahrlich zur Verfiigung steht, in der Kopfzeile mit.

"Aktuelle Gebote" (Orderbuch) ist wie folgt aufgebaut:

e Aufder linken Seite finden sich die Kaufgebote, absteigend sortiert nach
Preis.

e Auf der rechten Seite befinden sich die Verkaufsangebote, aufsteigend sor-
tiert nach Preis.

Markt @ [va]

Aktuelle Gebote @

Kauf Verkauf
Preis Menge Preis  Menge
1.200 € 5 2.000€ 95
1.000€ 15 6.000€ 5

Die Zuteilung erfolgt iber den Mechanismus der kontinuierlichen Doppelauktion. Als Ausfiihrungs-
preis gilt dabei der ,altere”, stehende Preis.

Noch nicht ausgefiihrte Order konnen Sie tiber ,Meine Gebote - Handelsphase“ stornieren.

Meine Gebote - Handelsphase @

Preis Menge Typ Loschen
(verfiigbar)

1.000 15 KAUF o
£

1.200 3 KAUF o

6.000 5 VERKAUF o

Einen Uberblick iiber Ihre Finanzen und den aktuellen Bestand an Zertifikaten erhalten Sie in Threr
Kontotibersicht. Auf Ihrem Konto wird Ihnen zu Beginn jedes Jahres automatisch eine kostenlose
Zuteilungsmenge an Zertifikaten gutgeschrieben. Sofern Sie aktive Gebote eingestellt haben, die
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noch nicht realisiert wurden, ist dieser Teil Ihres Geldes bzw. Threr Zertifikate geblockt und nicht
verfiigbar. Ihr Geldbestand startet bei 0Euro - Sie konnen dieses Konto jahrlich bis zu einem gewis-
sen Grad liberziehen. Sollten Ihre Aktivitdten dazu fithren dass Ihre Kommune zu viele Kredite im
aktuellen Jahr aufnehmen miisste, beziehungsweise die Gelder aus anderen Haushaltsposten abzie-
hen muss, schreitet die Kommunalaufsicht ein und verbietet gegebenenfalls ihr Vorhaben. Beachten
Sie dass Ihre Einnahmen dem entgegenwirken, sodass ihr finanzieller Spielraum wieder grofier
wird. Zur Orientierung teilen wir Ihnen das Budget, welches Ihnen jahrlich zur Verfligung steht, in
der Kopfzeile mit.

Zusatzlich wird Thnen angezeigt, wie sich [hr Konto durch markierte Entwicklungen und Riickpla-
nungen verdndert. So kdnnen Sie bevor Sie eine Entwicklung bzw. Riickplanung durchfiihren, be-
reits sehen wie sich Thr Konto dadurch anpasst.

Mein Konto
Bestand (verfligbar) Geplant
Zertifikate: 71 +4
Geld: D& -15179.000%

Planung (Video 12:05 min):

Im Anschluss an den Handel folgt die Planungsphase, in der sie Flachen entwickeln beziehungs-
weise zuriickplanen konnen. Diese Phase dauert zwei Minuten.

Fiir die Planungsphase sind insbesondere die Tabellen ,,Entwicklung® und ,Riickplanung” relevant.
Deshalb werden die anderen Teile der Seite leicht ausgegraut dargestellt. In den Tabellen finden Sie
ihre Baugebiete bzw. Thre ,Weif3e-Zertifikate-Flachen“ wieder, sofern sie iiber solche Flachen verfii-
gen. Die Liste ,Entwicklung” fasst in aggregierter Form folgende Informationen zusammen: Den Na-
men des geplanten Projekts, sowie dessen Typ, wobei W fiir Wohnanlage, G fiir Gewerbegebiet und
M fiir Mischgebiet steht. Aufserdem werden die Anzahl der zu erwartenden neuen Wohneinheiten
bzw. Arbeitsplatze, welche aus dem Projekt entstehen, sowie die Aufsiedlungsdauer in Jahren, die
angibt wie lange es dauert bis die angepeilte Zahl der Wohneinheiten bzw. Arbeitsplatze erreicht
ist, angezeigt. Es folgt das Bruttobauland des Projekts in Hektar und die fiskalische Bewertung des
Projekts, also Fiskalwert in Euro und der Fiskalwert in Euro pro notwendigem Zertifikat (€ /Zertifi-
kat). Zuletzt wird noch die absolute Anzahl der zur Realisierung benotigten Zertifikate angezeigt.
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Entwicklung @ (va
Beginn Name Typ WE AP Dauer BBL Fiskalwert Fiskalwert Zertifi- Entwicklung
[a] [ha] [£] [ElZert.] kate Ja/Nein
2014  Turmstrasse G 0 15 2 3,0 3.780.000 - 0
Gesamtbedarf bis 2014 [ abziiglich der noch austehenden kostenfreien Erstzuteilungen: 0/o
2015  Schillerstrasse w 30 0 3 6,0 3.780.000 63.000 60
2015 Goethestrasse w 40 0 2 8,0 3.780.000 47.250 80 |
2015 Poststrasse M 20 20 3 40 3.780.000 94500 40 |
Gesamtbedarf bis 2015 [ abziiglich der noch austehenden kostenfreien Erstzuteilungen: 180/ 180
W 100 0 1 14,0 3.780.000 27.000 140
2016 Schlossalles AB 2016
M 50 50 5 10,0 3.780.000 37.800 100
2016 Rathausplatz AB 2016
0 60 4 120 3.780.000 31.500 120
2016 Bahnhofstrasse AB 2016
Gesamtbedarf bis 2016 / abziiglich der noch austehenden kostenfreien Erstzuteilungen: 54010

Gesamtkosten: 60 Zertifikate
Gesamterlos. 7.560.000 €.

Entwicklung bestatigen

Die Projekte sind hierbei nach Ihrem méglichen Baubeginn sortiert. Unter den geplanten Projekten
jeden Jahres sehen Sie den Zertifikate-Gesamtbedarf. Die erste Zahl gibt den Gesamtbedarf an Zerti-
fikaten aller Baugebiete bis einschliefilich zu diesem Jahr an. Bei der zweiten Zahl werden von die-
sem Wert [hre noch ausstehenden kostenfreien Erstzuteilungen bis zu diesem Jahr abgezogen.
Wenn wir also z.B. das Jahr 2020 haben und die Flachen erst im Jahr 2022 entwickelt werden kon-
nen, gibt die 2. Zahl die Menge an, die Sie nach Abzug der noch ausstehenden kostenfreien Erstzu-
teilungen der Jahre 2021 und 2022 besitzen miissen, um diese Entwicklungen umzusetzen. So kon-
nen Sie genau sehen, wie viele Zertifikate Sie fiir die Umsetzung aller Bauprojekte noch erwerben

miuissen.

Beginn Name Typ WE AP Dauer BBL Fiskalwert Fiskalwert Zertifi- Entwicklung
[al] [ha] [€] [€/Zert.] kate Ja/Nein

2014 Turmstrasse G 0 15 2 3,0 3.780.000 - 0 VI

Gesamtbedarf bis 2014 / abziglich der noch austehenden kostenfreien Erstzuteilungen: 0/0

2015 Schillerstrasse W 30 0 3 6,0 3.780.000 63.000 60 4

2015 Goethestrasse w 40 0 2 80 3.780.000 47.250 80

2015 Poststrasse M 20 20 3 40 3.780.000 94.500 40

Gesamtbedarf bis 2015/ abziiglich der noch austehenden kostenfreien Erstzuteilungen: 180/180

Um ein Baugebiet zu entwickeln, markieren Sie die entsprechende Box in der Spalte ,Entwicklung®.
Pro Planungsperiode kdnnen Sie beliebig viele Projekte entwickeln. Wie sich diese Auswahl auf Ihre
Planungsziele und Ihr Konto auswirkt kénnen Sie in den Spalten "Geplant” der jeweiligen Tabellen
ablesen. Die abschlief3ende Bestatigung dieser Auswahl fiihren Sie am Ende der Entwicklungsliste

mit einem Klick auf den Button ,,Entwicklung bestatigen“ durch.
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Gesamtkosten: 60 Zertifikate
Gesamterlos: 7.560.000 €.

Entwicklung bestatigen

Nach dem Klick auf , Entwicklung bestatigen” erscheinen die ausgewahlten Projekte am Ende der
Liste mit dem Vermerk ,Bereits entwickelt.“ Aufderdem haben sich Ihre Planungsziele sowie Thr
Konto der vorherigen Auswahl angepasst.

In der Planungsphase kénnen Sie neben der Entwicklung auch Flachen riickplanen um sogenannte
Weifde Zertifikate zu generieren. Die entsprechende Tabelle mit den méglichen Projekten befindet
sich unterhalb der Entwicklungstabelle.

Riickplanung © (va)

Beqginn Hame BBL Kosten Kosten (Weie) Rilckplanung
[ha] [£] [ElZert.] Zertifikate Ja/Nein

2014 Wassenwerk 5,0 3.000.000 60.000 50

Gesamterlds: 50 Zertifikate
Gesamtkosten: 3.000.000 €.

Rackplanung bestatigen

Entscheiden sie sich fiir eine Riickplanung, werden [hnen die angezeigten Zertifikate tiber mehrere
Jahre in Raten riickerstattet. Wie schon bei der Entwicklung miissen sie Ihre Auswahl mit einem
Klick auf den Button am unteren Ende bestatigen. Die Menge, die Sie pro Jahr zuriickerhalten, be-
rechnet sich wie bei der kostenlosen Erstzuteilung auf Basis der Bevolkerung. Diese Menge wird
Thnen angezeigt wenn Sie mit dem Mauszeiger auf das Griine Fragezeichen neben der Uberschrift
fahren.

Rﬁckplanm[g @
I

Naheres zu diesem Verfahren konnen Sie bei Interesse auf der Projekthomepage im Informations-
papier zu den Weifden Zertifikaten nachlesen.
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Video Anleitung fiir Feldexperiment 2 (F2) (war auf der Handelsplattform am 29.09.2015 ab
13:15 Uhr abrufbar)

Sehr geehrte Teilnehmer des Planspiels Flaichenhandel,

Willkommen zuriick zu unserem zweiten Informationsvideo. Wir hoffen, dass Sie die erste Simulati-
onsrunde ohne grofiere Schwierigkeiten iberstanden haben und sind schon gespannt auf die Er-
gebnisse. Im Folgenden erklaren wir Thnen, wie sich die zweite Simulationsrunde heute Nachmittag
von der ersten unterscheidet und was zu beachten ist.

Auktion (Video 00:00 min):

Insgesamt ist die zweite Simulation der ersten sehr dhnlich. Es wird, wie schon heute Vormittag,
der Zeitraum der Jahre 2014-2028 simuliert, wobei jedes Jahr einzeln durchgespielt wird. Der
grofde Unterschied besteht nun darin, dass ab dem Jahr 2020 auch jahrliche Auktionen stattfinden
werden, auf denen ein Teil der ausgegebenen Zertifikate im Markt von der 6ffentlichen Hand ver-
steigert wird.

—> Auktion Handel Planung

1 Jahr

Fiir Sie bedeutet das im Einzelnen, dass es neben der Planungs- und Handelsphase eine zusatzliche
dritte Phase gibt, die sogenannte ,Auktionsphase”. Diese Phase findet vor den beiden anderen statt.
Um zu verstehen, wie diese ,Auktionsphase” funktioniert, werfen wir zunachst einen Blick auf die
Anderungen bei der kostenlosen Erstzuteilung. Anders als zuvor werden Ihnen und den anderen
Kommunen ab dem Jahr 2020 schrittweise immer weniger kostenlose Zertifikate zugeteilt. In einer
ersten Zeitspanne von 2020-2022 erhalten Sie beispielsweise 20% weniger Zertifikate als noch in
der ersten Handelsrunde. In den Jahren 2023-2025 erhalten Sie dann 40% weniger Zertifikate tiber
die kostenlose Erstzuteilung und in den Jahren 2026-2028 wird der Anteil um 60% gekiirzt. Nun
fragen Sie sich sicher, was mit diesen nicht-zugeteilten Zertifikaten passiert.

Hier kommt die zuvor angekiindigte Auktion ins Spiel. Sie bekommen nun in einer vorgelagerten
Auktion die Moglichkeit, diese nicht- zugeteilten Zertifikate zu ersteigern. In der Realitdt wiirde
eine solche Auktion vom Staat durchgefiihrt werden, dhnlich dem Emissionshandel. Die Auktions-
phase dauert anderthalb Minuten und findet zeitgleich fiir alle teilnehmenden Kommunen statt. Um
den Ablauf zu verdeutlichen werden wir im Folgenden eine Auktionsphase exemplarisch durch-
spielen.
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Die Auktionsphase wird Ihnen iiber die Kopfzeile angekiindigt. Sie wird farblich hellblau hervorge-
hoben, damit Sie sie leicht von den anderen Phasen unterscheiden konnen.

Aktuelle Phase Nachste Phase Jahr Verbleibend

Sie haben 38 Zertifikate durch die kostenfreie Erstzuteilung in diesem Jahr erhalten.

2014 2015 2016 207 2018 2019 2020 2021 2022 2023 2024 2025 2026 2027 2028 2029

Die vorherige Phase ist vorbeil

Spielen Sie nun die Auktionsphase 2020.

Waéhrend der Auktion wird Thnen ein Auktionsmodul angezeigt, das der Handelsmaske sehr dhnlich
sieht.

Gebote abgeben - Auktionsphase @

Preis in € pro Zertifikate * 15000

Menge = 5

Gesamipreis: 75.000 €.

= Gebot bestatigen

Wie beim Handel am Markt geben Sie auch hier Thre gewtiinschte Preis-Mengen Kombination an. In
unserem Beispiel ist der Teilnehmer bereit, 10.000 Euro pro Zertifikat zu zahlen. Zu diesem Preis
mochte er 23 Zertifikate ersteigern. Es ergibt sich also ein Kaufvolumen von 230.000 Euro. Sie ha-
ben wahrend der Auktionsphase die Mdoglichkeit, beliebig viele Gebote abzugeben. Achten Sie aber
auch hier darauf, einen realistischen Kaufpreis anzusetzen, sodass dieser zum zuséatzlichen Nutzen
- den Sie von einem ersteigerten Zertifikat erwarten - passt, denn auch hier kénnen die Institutio-
nen bei groben Unstimmigkeiten einschreiten. Bei der Bewertung des Nutzens dient Ihnen der Fis-
kalwert pro Zertifikat des angestrebten Projekts als Orientierung. Die Ausgaben durch die Auktion
wirken sich wie bei der Orderabgabe auf Ihr verfiigbares Jahresbudget aus. Zur Orientierung teilen
wir Thnen das Budget, welches Thnen jahrlich zur Verfiigung steht, in der Kopfzeile mit.

Das Gebot wird mit einem Klick auf ,Gebot bestatigen“ bestitigt. Da die Auktion verdeckt ablauft,
haben Sie keine Einsicht in die Gebote der anderen Markteilnehmer.

Wiéhrend der Auktionsphase kénnen Sie Ihre Auktionsgebote wieder stornieren - im hellblau hin-
terlegten Bereich "Meine Gebote - Auktionsphase”.
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Auktion @ Q

Meine Gebote - Auktionsphase (2]

Preis Menge Ldschen

15.000 £ 5 o
10.000 £ 5 o

Erklarung Einheitspreis-Auktion (Video 04:20 min):

Anders als beim Handel erfolgt die Zuteilung der Zertifikate bei der Auktion nach dem sogenannten
Einheitspreis-Schema. Zum Beispiel betragt die insgesamt zu verteilende Menge an Zertifikaten 100
Stiick. Wahrend der Auktionsphase geben die Kommunen nun Thre Gebote ab. Sind alle Gebote
beim Auktionator eingegangen, werden diese dem Preis nach absteigend sortiert. Dann wird (,,von
oben nach unten®) gepriift, welche der Gebote bedient werden kénnen, solange, bis die zur Verfii-
gung stehende Menge ausgeschopft ist. Dabei ist es moglich, dass das letzte beriicksichtigte Gebot
nur teilweise bedient wird. Der Preis dieses ganz oder teilweise berticksichtigten Gebots gilt dann
fiir alle Bieter, das ist der sogenannte Einheitspreis.

Der Spieler, der im Beispiel 20 Zertifikate zum Preis von 35.000 Euro ersteigern mochte, wird hier
nur teilweise bedient, da zu diesem Zeitpunkt von den 100 Zertifikaten nur noch 10 iibrig sind. Fiir
alle Bieter gilt folglich ein Preis von 35.000 Euro pro Zertifikat.

Verfiighare Menge
0

Markteilnehmer Markteilnehmer

S E e
Qo 0 9

Am Ende kénnen Sie in der Mitteilungszeile ablesen, wie die Auktion fiir Sie gelaufen ist, d. h., wie
viele Zertifikate Sie ersteigern konnten.
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PlanspielFléchenhandel Home Hilfe Kontakt Impressum Logout Simulation Users Messages
Aktuelle Phase Nachste Phase Jahr Verbleibend

j I ch die kostenfreie Erstzuteilung in diesem Jahr erhalten
10 Zertifikate ersteigert

2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022 2023 2024 2025 2026 2027 2028 2029

Die nachfolgenden Phasen Handel und Planung verlaufen analog zum Modell ohne Auktion.

Sollten noch Unklarheiten geblieben sein erreichen Sie dieses Video jederzeit iiber den Hilfe-But-
ton. Wir wiinschen Ihnen viel Erfolg und eine spannende zweite Handelsrunde!
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Anhang IV: Teilnehmerinformationen im Kontrollexperiment
Anleitung: K1 am 27.10.2015, K2 am 25.09.2015, K3 am 03.03.2016 und K4 am 15.07.2016

Vorbemerkungen

Willkommen zum Experiment und vielen Dank fiir Ihre Teilnahme. In diesem Experiment verdie-
nen Sie abhdngig von Thren Entscheidungen sowie den Entscheidungen der anderen Teilnehmer
bares Geld. Wenn Sie Fragen haben, richten Sie diese bitte an die Experimentleitung und sprechen
Sie nicht mit den anderen Teilnehmern. Im Experiment wird Ihnen ein Spielgeld-Kontostand in
Euro angezeigt. Am Ende des Experiments wird Ihnen abhéingig von Ihrem letzten Spielgeld-Konto-
stand ein Bonus zwischen 10,- € und 21,- € ausbezahlt. Die Auszahlung erfolgt gestaffelt nach Ih-
rem relativen Ergebnis. Der Teilnehmer mit dem hochsten letzten Spielgeld-Kontostand erhalt
21,- € Bonus. Zusatzlich erhalten Sie in jedem Fall eine Antrittsgebtiihr in Hohe von 5,- € fiir die
Teilnahme am Experiment.

Ausgangssituation

Trotz Bevolkerungsriickgang werden jeden Tag in Deutschland rund 75 Hektar neue Siedlungs- und
Verkehrsflache ausgewiesen (d.h. von Kommunen zur Bebauung freigegeben). Dies kann zu negati-
ven 6konomischen und 6kologischen Folgen fiihren (z.B. steigende Infrastrukturkosten, zuneh-
mende Flachenversiegelung, etc.).

Gegensteuern kann ein deutschlandweiter Handel mit Flaichennutzungszertifikaten. Ein Zertifikat
entspricht hier 0,1 ha (1.000m2). Zur Ausweisung einer Flache zur Bebauung miissen Stadte und
Gemeinden (,Kommunen“) nun eine entsprechende Menge an Zertifikaten vorweisen. Nachfrage
und Angebot von Zertifikaten werden durch ein Handelssystem ausgeglichen, wobei jedoch die Ge-
samtmenge der pro Jahr zur Verfligung stehenden Zertifikate begrenzt ist. Somit kann die gesamte
Flachenneuausweisung in Deutschland reguliert werden; bspw. auf 30 Hektar pro Tag.

Aufgabe des Experiments

Durch dieses Experiment soll gepriift werden, ob Flachennutzungszertifikate geeignet sind, den Fla-
chenneuverbrauch durch Stadte und Gemeinden zu vermindern und die effizientere Nutzung be-
bauter Flachen (,Innenentwicklung®) zu starken.

Hierzu iibernehmen Sie in diesem Experiment die Rolle des Planungsamtes einer Kommune. Dabei
werden im Zeitraffer alle Flichenausweisungen der Jahre 2014-2028 sowie der damit verbundene
Kauf und Verkauf von Zertifikaten dargestellt. Ihre Aufgabe besteht darin, in der Simulation stell-
vertretend fiir eine Kommune Flachen zu entwickeln oder riickzuplanen sowie entsprechend Zerti-
fikate zu kaufen oder zu verkaufen. Ihre Handlungen wirken sich dabei auf Ihren Spielgeld-Konto-
stand aus.

Ablauf

Nachfolgend werden Sie Ihren Kabinen zugeteilt. Dort befindet sich ein Zettel mit Zugangsdaten fiir
die Plattform. Bitte melden Sie sich mit diesen auf der bereits im Browser gedffneten Seite an.

Nach Ihrer Anmeldung navigieren Sie auf die Hilfe-Seite. Nun haben Sie 15 Minuten Zeit sich die
Hilfe-Seite der Experimentalplattform durchzulesen und sich mit den Funktionen vertraut zu ma-
chen.

Nach 15 Minuten wird eine Proberunde gestartet, bei der Sie ca. 5 Minuten Zeit haben, sich mit der
Benutzeroberflache vertraut zu machen. Hierbei konnen Sie versuchen, verschiedene (fiktive) Mo-
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nopoly-Baugebiete zu entwickeln. Sie kdnnen alle Funktionen bereits testen. Diese Runde ist ledig-
lich ein Testlauf und hat keinerlei Auswirkung auf den spateren Verlauf und ihre Auszahlung.
Gleichwohl empfehlen wir Ihnen sehr, diese Probephase zu nutzen, damit Sie wahrend des Experi-
ments sicher agieren konnen.

Nach der Proberunde wird das Experiment starten. Es wird ca. 90 Minuten dauern. Hierbei werden
der Zertifikathandel und die Entwicklung von Flachen in einen Zeitraum von 15 Jahren simuliert.

Nach dem Experiment werden wir Sie einzeln aufrufen und Ihnen Ihren Gewinn auszahlen. Bringen
Sie dafiir den Zettel mit Ihren Zugangsdaten mit. Sie erhalten fiir die Teilnahme am Experiment in
jedem Fall 5 €. Zudem koénnen Sie sich einen Bonus in Abhangigkeit von Ihrem letzten Spielgeld-
Kontostand im Experiment (Geld) verdienen. Der Bonus ist gestaffelt von 10,- € bis zu 21,- €.

Schlussbemerkungen

Sollten Sie wahrend des Experiments Fragen haben, bleiben Sie bitte an Ihrem Platz sitzen und ge-
ben Sie der Experimentleitung ein Signal. Warten Sie bitte, bis die Experimentleitung an Ihrem Platz
ist und stellen Sie dann Ihre Frage so leise wie méglich. Bleiben Sie auch nach Ende des Experi-
ments an [hrem Platz und warten Sie auf weitere Anweisungen der Experimentleitung.

Falls Sie Anmerkungen oder Verbesserungsvorschlage zum Experiment haben, kénnen Sie diese auf
einem der Blatter vor Ihnen notieren und nach dem Experiment bei der Auszahlung abgeben.

Wir wiinschen Thnen viel Erfolg beim Experiment!
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Anhang V: Flachenhandel-Informationspapiere (Anlagenband)

Die Informationspapiere liefern vertiefende Informationen zum Flachenzertifikatehandel und dem
Ablauf des Modellversuchs. Die Papiere wurden im Austausch mit den Modellkommunen, dem Pro-
jektbeirat und dem Umweltbundesamt verfasst und iiber die Projektlaufzeit weiterentwickelt und
aktualisiert.

- Informationspapier Nr. 1: Das Planspiel Flachenhandel: Informationen fiir Modellkommunen

- Informationspapier Nr. 2: Allokationsplan fiir die kostenlose Erstzuteilung der Zertifikate
- Informationspapier Nr. 3: Innenentwicklungsbereich und Zertifikatpflicht

- Informationspapier Nr. 4: Anleitung zur Online-Erhebungsplattform fiir die Entwicklungspro-

jekte der Kommunen und deren fiskalische Grobbewertung
- Informationspapier Nr. 5: Weif3e Zertifikate fiir Riickplanungs- und Riickbauflachen

- Informationspapier Nr. 6: Aufbau des kontrollierten Feldexperiments

- Informationspapier Nr. 7: Methodische Erlduterung und Lesehilfe zu den fiskalischen Analysen

im Rahmen des ,Planspiel Flichenhandel”
- Informationspapier Nr. 8: Ergebnisse der kommunalen Fallstudien

Anhang VI: Laborexperiment (Anlagenband)

Das an der Universitat Gottingen durchgefiihrte Laborexperiment als Teil des Kontrollierten Feldex-
periments (Kapitel 7) untersuchte ein mégliches Flachenhandelssystem unter kontrollierten Labor-
bedingungen. Das Laborexperiment bestand aus fiinf Einzelexperimenten, die zum Teil wahrend der
Projektlaufzeit des Modellversuchs in referierten Journals veréffentlicht wurden. Dieser Anhang
dokumentiert die Verdffentlichungen zu den einzelnen Experimenten in ihren Workingpaper-Versi-
onen.

- Workingpaper Nr. 1: Die Effizienz von Zuteilungsmechanismen bei Flachenzertifikaten zwi-
schen Versteigerung und Grandfathering - experimentelle Evidenz
- Workingpaper Nr. 2: Experimental evidence on the resilience of a cap & trade system for land

use in Germany
- Workingpaper Nr. 3: The political economy of certificates for land use in Germany - Experi-

mental Evidence

- Workingpaper Nr. 4: Tradable development rights under uncertainty: an experimental ap-
proach

- Workingpaper Nr. 5: The role of communication on an experimental market for tradable devel-

opment rights
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