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Flachenverbrauch — wird jetzt gehandelt?

Detlef Grimski

1. Einleitung

Der ,Flachenverbrauch® gehért zu den bislang ungeldsten Umweltproblemen in Deutschland.
Er kennzeichnet die Neuinanspruchnahme von Flachen fir Siedlungen und Verkehr. Die
Flache in Deutschland, die fir Arbeiten, Wohnen und Fortbewegung in Anspruch genommen
wird, wachst jahrlich. Pro Tag nahm sie von 2009 bis 2012 durchschnittlich um ca. 106 FuB-
ballfelder bzw. 74 ha zu (vgl. Abb. 1). Bezogen auf alle 4 Jahre entspricht das einer Flache
von ungefahr 110.000 ha, diese ist so groB ist wie die Stadte Berlin und Stuttgart zusammen.

Tigliche Zunahme der Siedlungs- und Verkehrsiliiche von 1993 bis 2012
Handlungsziel der Nationalen Nachhaltigheitsstrategie der Bundesregierung fir das Jahr 2020
Zwischenziele des Umweltbundesamtes (UBA) fiir die Jahre 2010 und 20158
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Abb1: Tagliche Zunahme der Siedlung- und Verkehrsflache von
1993 bis 2012 (Quelle: UBA)

In dem MaBe wie die Siedlungs- und Verkehrsflachen zunehmen, nehmen landwirtschaftli-
che Nutzflachen ab. Fiir den Anbau von Nahrungs- und Futtermitteln oder nachwachsenden
Rohstoffen stehen sie dann nicht mehr zur Verfligung.

Nach Aussagen des Deutschen Bauernverbandes kdénnte auf dieser Flache der Jahresbe-
darf an Brot fir rd. 13 Millionen Menschen produziert werden. AuBerdem hat der Flachen-
verbrauch weitreichende Auswirkungen auf die Umwelt: Auf Boden und Grundwasser, auf
die Biodiversitat, auf die Larm- und Abgasemissionen durch den Verkehr, auf den Energie-
und Ressourcenverbrauch — aber auch auf volkswirtschaftliche und soziale Belange in
Deutschland. Die Bundesregierung hat deshalb in der nationalen Nachhaltigkeitsstrategie
von 2002 das Ziel vorgegeben, den Flachenverbrauch bis zum Jahr 2020 auf 30 ha pro Tag
zu reduzieren. Auch 12 Jahre nach Verabschiedung dieses Zieles bewegt sich der Flachen-
verbrauch aber auf einem hohen Niveau. Viele Fachleute sind deshalb der Auffassung, dass
das 30-Hektar-Ziel in den verbleibenden 6 Jahren wahrscheinlich nicht mehr erreicht werden
kann.
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2. Wird jetzt gehandelt?

Dies ist die zentrale Frage, die die Teilnehmer der diesjahrigen Podiumsdiskussion auf dem
Altlastensymposium des ITVA beantworten sollen. Eine Frage, die impliziert, bisher sei kaum
etwas geschehen.

Dass dem nicht so ist, zeigen die zahlreichen Aktivitdten, die von den Institutionen des Bun-
des und der Lander in den letzten Jahren zur Senkung des Flachenverbrauches ergriffen
wurden.

Auf der Bundesebene hat beispielsweise das Bundesforschungsministerium in den Jahren
2006 bis 2012 mit REFINA (Forschung fiir die Reduzierung der Flacheninanspruchnahme
und ein nachhaltiges Flachenmanagement) einen Forderschwerpunkt ins Leben gerufen, in
dem zahireiche beispielhafte, interdisziplindre Planungs- bzw. Managementkonzepte sowie
innovative Konzepte fir die Verminderung der Flacheninanspruchnahme entwickelt und er-
probt werden konnten.

Auch der Bundesgesetzgeber hat das Ziel, den Landschaftsverbrauch einzud@mmen, in den
letzten Jahren durch eine Reihe von Novellierungen des Baugesetzbuches (BauGB) unter-
stiitzt. Insbesondere das im Juni 2013 verkiindete ,Gesetz zur Starkung der Innenentwick-
lung und weiteren Fortentwicklung des Stadtebaurechts" zielt auf die Starkung der Innenent-
wicklung und die Reduzierung der Flacheninanspruchnahme ab. Durch dieses Gesetz wird
im BauGB nun ausdriicklich geregelt, dass die stadtebauliche Entwicklung vorrangig durch
MaBnahmen der Innenentwicklung erfolgen soll. Weiter soll die Umwandlung von landwirt-
schaftlichen oder als Wald genutzten Flachen nur mdglich sein, wenn den Umwandlungsent-
scheidungen Ermittlungen zu den vorhandenen Innenentwicklungspotenzialen zugrunde lie-
gen (z. B. Brachflachen, Gebaudeleerstand, Bauliicken und andere Nachverdichtungsmaog-
lichkeiten).

Der Rat fr nachhaltige Entwicklung (RNE) befasst sich ebenfalls seit der Aufstellung des 30
Hektar Zieles intensiv mit der Reduzierung der Flacheninanspruchnahme. Der RNE hatte als
Beitrag zur ersten nationalen Nachhaltigkeitsstrategie 2002 vier Dialogforen initiiert. Die auf
Bitten der Bundesregierung vertieften Arbeiten zum Thema Flache mindeten 2004 in der
Ratsempfehlung ,Mehr Wert fiir die Flache*. In einer Stellungnahme zur Flacheninanspruch-
nahme an den Staatssekretédrsausschuss flir nachhaltige Entwicklung vom Februar 2013
fordert der Rat, einen politischen Aktionsrahmen zum 30 Hekiar Ziel zu schaffen.

In die oben skizzierten Aktivitdten fligen sich die Programme der Lander nahtlos ein. Diese
haben ihrerseits vielfaltige Aktivititen zur Gestaltung einer konsequenten, nachhaltigen Fla-
chenpolitik unter besonderer Beriicksichtigung okologischer und sozialer, aber auch wirt-
schaftlicher Entwicklungsméglichkeiten auf den Weg gebracht. ZahlenméBig fixierte Flachen-
sparziele sind mittlerweile in die Koalitionsvereinbarungen in den Bundeslandern Nordrhein
Westfalen (5 ha/d) und Niedersachsen (3 ha/d) eingeflossen. In Sachsen haben sich das das
Umwelt- und das Innenministerium in einem gemeinsamen Handlungsprogramm von 2009
zum Ziel gesetzt, die Reduzierung der Flacheninanspruchnahme bis zum Jahr 2020 auf
unter 2 ha pro Tag zu senken. Baden Wrttemberg strebt langfristig die ,Netto-Null* an. Zur
Umsetzung von konkreten MaBnahmenpaketen aber insbesondere im Sinne eines breiten
Dialogs mit allen beteiligten Akteuren wurden mittlerweile in den meisten Bundeslandern
interministerielle Arbeitsgruppen gegriindet oder auf noch breiterer Akteursebene angelegte
Flachenblndnisse etabliert.

Eine Ubersicht tiber den Stand der Aktivitdten zur Umsetzung von MaBnahmen zur Reduzie-
rung der Flacheninanspruchnahme gibt ein Bericht, der von der Landerarbeitsgemeinschaft
Bodenschutz LABO fiir die Umweltministerkonferenz erarbeitet wurde.
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3. Handlungsansatz Flachenzertifikatehandel

Trotz der auf den Ebenen von Bund und Bundeslandern ergriffenen MaBnahmen ist der Fla-
chenverbrauch immer noch zu hoch. Die Regierungsparteien der alten Bundesregierung, be-
stehend aus CDU/CSU und FDP haben in ihrem Koalitionsvertrag vom Oktober 2009 des-
halb einem Modellversuch zum sog. ,Flachenzertifikatehandel* den Weg geebnet: ,Wir be-
absichtigen, einen Modellversuch zu initiieren, in dem Kommunen auf freiwilliger Basis ein
tiberregionales Handelssystem fiir die Flachennutzung erproben”. Die Koalitionsparteien der
neuen Bundesregierung, bestehend aus CDU/CSU und SPD, haben diesen Ansatz in ihrem
Koalitionsvertrag vom Dezember 2013 aufgegriffen: ,Den Modellversuch zum Handel mit
Fldchenzertifikaten werden wir weiter begleiten sowie Planungsinstrumente weiterentwickeln
und auf Demografiefestigkeit achten”.

3.1 Prinzip

Handelssysteme begrenzen die zuldssige Inanspruchnahme eines Umweltgutes, indem Teil-
nutzungsanspriche in Form handelbarer Rechte an die betreffenden Nutzer ausgegeben
werden. Die an diesem Handel Beteiligten sollen anhand ihres individuellen Nutzens aus der
Inanspruchnahme des Umweltgutes erwégen, ob sie die ihnen zugeteilten Rechte selbst nut-
zen oder an andere Nutzer verkaufen. UmweltGkonomisch zielt dieses Prinzip darauf ab,
Schédigungen der Umwelt auf marktwirtschaftliche Weise entgegenzuwirken, indem die Ver-
flgbarkeit des Umweltgutes verknappt wird. Prominentester Vertreter von Handelssystemen
ist der Emissionszertifikatehandel, der dafir sorgen soll, den Ausstof3 von Treibhausgasen
zu vermindern. Auch im Bereich des Wassermanagements in den USA und in Australien
kommen handelbare Nutzungsrechte zum Einsatz.

Das Prinzip fir einen Flachenhandel basiert darauf, dass den Kommunen Flachenauswei-
sungsrechte zugeteilt werden. Diese bendtigen sie, wenn durch einen Bebauungsplan im
AuBenbereich neues Baurecht geschaffen werden soll. Der Umfang der Rechte muss dann
dem Umfang der erstmals flr Siedlungs- und Verkehrszwecke gewidmeten Flache entspre-
chen. Ist der Flachenbedarf gréBer als die verflgbaren Rechte, kdnnen zusétzliche Rechte
von anderen Kommunen erworben werden. Wenn Kommunen die ihnen zugewiesenen
Rechte nicht selber bendtigen (weil sie beispielweise ihren Flachenbedarf im Innenbereich
auf Brachflachen realisieren) kénnen sie die Rechte an andere Kommunen verkaufen. Flr
die Summe der zugeteilten Rechte kann eine Obergrenze festgelegt werden. Nach derzeiti-
gem Diskussionsstand wéaren das festzulegende Zwischenziele (beispielsweise 50 ha pro
Jahr bis zum Jahr 2015) auf dem Weg zum 30 ha pro Jahr Ziel im Jahr 2020. Erwartet wird,
dass die Kommunen, die ,Flache auf Vorrat® ausweisen und keinen oder nur einen geringen
Ertrag erzielen wirden, tendenziell eher Rechte verkaufen. Als potentielle Erwerber von Fla-
chenausweisungerechten treten dagegen Kommunen auf, die Uber wenige oder keine In-
nenbereichsflachen verfligen. Flachenverbrauch wirde nach diesem Szenario Gberwiegend
dort stattfinden, wo es den meisten Nutzen stiftet. Die Vorteile dieses Ansatzes liegen auf
der Hand:

e Die Kontingente kdnnen auf das 30 Hekiar Ziel ausgerichtet werden und gewahrleis-
ten eine treffsichere Zielerreichung. '

e Die marktwirtschaftlichen Handelsmechanismen verhindern Flachenausweisungen in
Kommunen, die davon keinen grofen Nutzen haben.

e Die Verknappung von Neuausweisungen fuhrt zu Preissteigerungen flr Bestandsfla-
chen. Der Wettbewerbsnachteil innerértlicher Brachflachen wird geringer, ihre Revita-
lisierung wére attraktiver.

e Die Kontingente sind frei handelbar, d.h. die Flexibilitat und Planungshoheit der Kom-
munen bleibt erhalten.

e Flachensparen wird belohnt, Kommunen, die auf Neuausweisungen verzichten, kdn-
nen Einnahmen erzielen.
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3.2 Vorarbeiten

Seit etwa 15 Jahren wird dariiber diskutiert, dieses System auch als Steuerungsinstrument
fiir die Reduzierung der Flacheninanspruchnahme zu nutzen. Die Kontroversen sind groB.
Insbesondere Kommunen und kommunale Spitzenverbéande stehen diesem Ansatz skeptisch
gegeniiber. Sie sehen darin einen Eingriff in die kommunale Selbstverwaltung und haben
deshalb verfassungsrechtliche Bedenken. Zudem sind Aspekte des Aufwandes fir den Auf-
bau eines funktionstiichtigen Systems, das Problem der kommunalen Verteilungsgerechtig-
keit (Allokation) sowie der Rechte und der Handelsgerechtigkeit (Konflikt finanzstarke vs. fi-
nanzschwache Kommunen) als Konfliktpunkte anzufiihren. Nach den Ergebnissen zahlrei-
cher Forschungsvorhaben wird in der wissenschaftlichen Debatte nunmehr grundsatzlich
konstatiert, dass ein Handelssystem strukturell auch fir die Reduzierung der Flacheninan-
spruchnahme &uBerst wirksam sein und sicherstellen kann, ein Flachensparziel treffsicher
einzuhalten. Mit den Ergebnissen aus Forschungsvorhaben des Umweltbundesamtes und
des Bundesforschungsministeriums werden z. B. detaillierte Vorschldge zur Gestaltung der
einzelnen Systembestandteile sowie zur Gesamtkonzeption eines bundesweiten Systems
(Kontingentierung, sachliche und raumliche Marktabgrenzung, Ziele und Regeln fur die Erst-
zuteilung der Kontingente, Organisation des Handels, zeitliche Giltigkeit der Zertifikate und
Monitoring) vorgelegt. Zudem konnten (verfassungs)rechtliche Grundlagen fiir die bundes-
weite Regelung eines Handelssystems abgeleitet und erste — auch Uberregionale — Simulati-
onen und Praxiserprobungen mit einigen Kommunen als ,Planspiele” durchgeflhrt werden.
Zusammenfassend ist festzustellen, dass heute aus wissenschaftlicher Sicht kaum mehr da-
riiber diskutiert wird, ob ein Handelssystem wirksam ist. Dies gilt als sicher. Die Frage ist
eher, wie es am besten ausgestaltet und praktisch vollzogen werden kann.

4. Planspiel Flichenhandel: Praktische Umsetzung des bundesweiten Modell-
versuchs

In einem Forschungsvorhaben des Umweltbundesamtes wurde ein Konzept zur Durchfih-
rung des im Koalitionsvertrag anvisierten Modellversuches erarbeitet. Als realistische Option
wird vorgeschlagen, in einem zweijahrigen Praxistest, der als Planspiel durchgefihrt wird, zu
priifen, ob handelbare Flachenzertifikate ein Instrument sein kdnnen, um den Stadten und
Gemeinden dabei zu helfen, den Flachenneuverbrauch zu vermindern und die Innenent-
wicklung zu stérken. Die Durchfiihrung des Modellversuches als Realexperiment wurde als
unrealistisch eingestuft. Ein Realexperiment wirde einen hohen finanziellen Aufwand mit
sich bringen und misste aufgrund der langen Planungszeitrdume Uber einen sehr langen
Zeitraum laufen, was kaum machbar sein diirfte. An dem Planspiel sollen sich mindestens 50
bis 100 Kommunen beteiligen, um verwertbare Ergebnisse zu erhalten. Das Planspiel wird
derzeit in einem mehrstufig konzipierten Vorhaben des Umweltbundesamtes realisiert, an
dem sich bislang konkret 15 Kommunen beteiligen. Der kommunale Teilnehmerkreis wird
schrittweise erweitert. Mittlerweile haben schon mehr als 50 Kommunen ihr ernsthaftes Inter-
esse signalisiert, an dem Modellversuch teilzunehmen. Weitere Kommunen sind nach wie
vor héchst willkommen.

Das Planspiel seizt sich aus zwei Kernelementen zusammen (s. Abb. 2):
A) Kommunale Fallstudien (seit 2013)

In den Fallstudien wird ermittelt, wie ein real implementierter Zertifikatshandel in den kom-
munalen Verwaltungsablauf integriert werden kdnnte. Mit 15 bereits ausgewéhlten Kommu-
nen werden zur Erprobung des Instruments Flachenhandel Fallstudien durchgefiihrt. Dabei
sollen die Ausgangsbedingungen, Zielsetzungen und Entscheidungsprozesse bei Flachen-
ausweisungen beleuchtet werden. Daraus wird abgeleitet, wie Flachenausweisungen mit
dem Kauf (oder Verkauf) von Flachenzertifikaten verbunden werden konnten.
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B) Kontrolliertes Feldexperiment (ab 2014)

In einem kontrollierten Feldexperiment mit mindestens 50 Modellkommunen wird ein Plan-
spiel zur Simulation des Flachenhandels durchgeflihrt. Dabei werden im Zeitraffer alle Fla-
chenausweisungen der kommenden 15 Jahre sowie der damit verbundene Kauf und Verkauf
von Flachenzertifikaten dargestellt. Hierfir werden computerunterstitzte Sitzungen durch-
geflihrt, an denen ausgewahlte Vertreterinnen und Vertreter der Kommunen (z. B. aus dem
Planungsamt und/oder der Kdmmerei) teilnehmen. Ihre Aufgabe besteht darin, in der Simu-
lation Planungen oder MaBnahmen in ihrer Kommune flr die Umsetzung auszuwéhlen und
entsprechend Zertifikate zu kaufen oder zu verkaufen. Das kontrollierte Feldexperiment lie-
fert Uber den Bietungsprozess und den daraus resultierenden Zertifikatspreisen hinaus den
wesentlichen Impuls, um auf kommunaler Ebene baulandpolitische Entscheidungsprozesse
der Flachenplanung nachvoliziehen zu kénnen. Auf diese Weise soll modellhaft demonstriert
werden, welche Entscheidungen in Verwaltung und Politik zu treffen sind und wie sich die
Entscheidungsprozesse durch den Flachenhandel verandern.
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Abb. 2: Projektzeitplan Planspiel Flaichenhandel
(Quelle: www.flaechenhandel.de)

Wie oben bereits erwahnt, wird mit dem kontrollierten Feldexperiment im Laufe des Jahres
2014 begonnen werden. Erste Erkenntnisse Uber Preisbildungsmechanismen, Wechselwir-
kungen zwischen Kontingentierung und Bauleitplanung, kommunale Entscheidungsmecha-
nismen, etc. werden allerdings nicht vor 2015 vorliegen. Die Ergebnisse werden umso be-
lastbarer sein, je mehr Kommunen sich an dem Planspiel beteiligen.

Uber den Stand der Arbeiten sowie Ansprechpartner fiir teilnahmeinteressierte Kommunen
informiert die Projekt-Website unter www.flaechenhandel.de. Ein Zertifikate-Rechner auf der
Website gibt mit einem Mausklick auch dariiber Auskunft, wie sich die Situation jeder deut-
schen Kommune in einem Flachenhandelssystem darstellt.
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5. Kommunaler Nutzen einer Teilnahme am Modellversuch

Viele Kommunen beflirchten, dass sie die zusétzlichen Aufgaben, die mit einer Teilnahme
einhergehen, nicht bewéltigen kénnen. Diese halten sich zum einen in Grenzen (Bereitstel-
lung von Daten, Interviews, Teilnahme an Workshops, etc.), zum anderen sind sie abzuwa-
gen gegen den zusatzlichen Nutzen, den die Kommunen mit einer Teilnahme erzielen: Sie
erhalten z. B.

e Unterstiitzung bei der Datenerhebung (Brachflachenkataster),

e Unterstlitzung bei der Durchfiihrung von Kosten Nutzen Analysen fir neue Bauge-
biete,

e Ggf. finanzielle und personelle Unterstitzung aus der Klimaschutzinitiative des BMU
(www.kommunaler-kiimaschutz.de/kommunalrichtlinie).

Dariiber hinaus kénnen sie ihre kommunalen Belange einbringen und sich mit dem ,Pradi-
kat* als Modellkommune des Bundes schmdiicken.

6. Schlussbemerkung

Trotz der enormen Anstrengungen von Bund und Landern verharrt der Flachenverbrauch auf
einem hohen Niveau. Zwar gehen die bislang ergriffenen Handlungsansétze in die richtige
Richtung, ein durchgreifender Erfolg bezogen auf das 30 Hektar Ziel ist dennoch nicht er-
kennbar. Als theoretisch treffsicheres Instrument gilt der Handel mit Flachenzertifikaten. Das
Ziel (gap) kann treffsicher an die Flachensparziele von Bund und Landern ausgerichtet wer-
den. Es garantiert somit (in der Theorie), dass festgelegte Ziele auch erreicht werden. Dass
Theorie und Realitat letztendlich nicht unbedingt Ubereinstimmen muissen, wird aus den
jingsten Entwicklungen beim Treibhausgasemissionshandel deutlich. Die auf Annahmen be-
ruhenden Erwartungen bestatigten sich letztendlich nicht. Zwar sind Treibhausgasemissi-
onshandel und Flachenhandel nicht miteinander vergleichbar. Dennoch sollten wir daraus
lernen, wie wichtig es ist, vorab sorgféltig zu prifen, ob und wie dieses umweltékonomische
Instrument in der praktischen Anwendung wirkt bzw. ob es auch die gewinschte Wirkung
entfaltet. Bleibt zu hoffen, dass sich flir diesen Praxistest eine ausreichende Anzahl von
Kommunen findet — damit die in diesem Beitrag vorgesteliten Aktivitaten als Modellprojekt fir
die Praxis und nicht als theoretisches Planspiel in den Geschichtsbilichern der Wissenschaft
dokumentiert werden. Der bislang festgestellte kommunale Zuspruch und das kommunale
Interesse zur Mitwirkung am Modellversuch sind jedoch so groB, dass die erfolgreiche
Durchfiihrung des Modellversuches sicherlich nicht am mangeinden kommunalen Interesse
scheitern wird.
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