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fiir Bauwesen und

Raumordnung

Experimenteller Wohnungs- und Stadtebau (ExWoSt)

Mit dem Forschungsprogramm Experimenteller Wohnungs- und Stadtebau , ExWoSt” fordert der Bund
in Form von

> Forschungsfeldern

> Studien

> Initiativen/Veranstaltungen

innovative Planungen und MaBBnahmen zu wichtigen stadtebau- und wohnungspolitischen Themen.
Aus den Erfahrungen sollen Hinweise fir die Weiterentwicklung der Stadtebau- und Wohnungspolitik
abgeleitet und der Wissenstransfer unterstitzt werden.

Das Forschungsprogramm ,,ExWoSt“ ist ein Programm des Bundesministeriums fiir Verkehr, Bau und
Stadtentwicklung (BMVBS) und wird vom Bundesamt fiir Bauwesen und Raumordnung (BBR) betreut.

ExWoSt-Forschungsfeld ,,Flache im Kreis“
Das Forschungsfeld ,Flache im Kreis — Kreislaufwirtschaft in der stadtischen/stadtregionalen Flachen-
nutzung” ist Teil des ExWoSt-Forschungsprogrammes. Es wurde in den Jahren 2003 bis 2006 durch das
Bundesamt fiir Bauwesen und Raumordnung (BBR) und das Bundesministerium fiir Verkehr, Bau und
Stadtentwicklung (BMVBS) durchgefiihrt.

Mit der Flachenkreislaufwirtschaft wurde ein integrativer Politik- und Steuerungsansatz untersucht,
der vorrangig und systematisch die Ausschopfung aller bestehenden Flachenpotenziale im Bestand
vorsieht und nur unter bestimmten Bedingungen die Inanspruchnahme neuer Flachen zuldsst. Plan-
spiele in flnf Regionen Deutschlands standen im Mittelpunkt des ExWoSt-Forschungsfelds, in denen
Akteure aus dem &ffentlichen und privaten Sektor bestehende sowie neue Instrumente zur Erreichung
einer Flachenkreislaufwirtschaft geprift haben. Daraus wurden Empfehlungen zum Einsatz und zur
Erweiterung des Instrumentariums sowie fur die Ausgestaltung der gesetzlichen Rahmenbedingungen
erarbeitet.

Die Bearbeitung von ,Fldache im Kreis“ erfolgte durch das Deutsche Institut fuir Urbanistik (Difu), Berlin,
in Kooperation mit der Projektgruppe Stadt + Entwicklung, Leipzig, und der Sonderforschungsgruppe
Institutionenanalyse (sofia), Gottingen/Darmstadt in Auftrag und Abstimmung mit dem Bundesamt
flr Bauwesen und Raumordnung.

Das Bundesamt fiir Bauwesen und Raumordnung (BBR)

ist eine Bundesoberbehorde im Geschaftsbereich des Bundesministeriums ftir Verkehr, Bau und Stadt-
entwicklung (BMVBS). Die Bauabteilungen betreuen Bundesbauten im In- und Ausland. Die wissen-
schaftlichen Abteilungen beraten die Bundesregierung bei Aufgaben der Raumordnung, des Stadte-
baus, des Wohnungswesens und bei Grundsatzfragen des Bauwesens.
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Einfiihrung

11 Das ExWoSt-Forschungsfeld
,Flache im Kreis*

In seiner Ressortforschung hat das Bundesminis-
terium flr Verkehr, Bau- und Wohnungswesen
(BMVBW)" einen Themenschwerpunkt ,Nachhal-
tige Siedlungsentwicklung” gesetzt und daher
auch im Rahmen des Experimentellen Woh-
nungs- und Stadtebaus (ExWoSt) Ende 2003 das
Forschungsfeld ,Flache im Kreis — Kreislaufwirt-
schaft in der stadtischen/stadtregionalen Fla-
chennutzung” (FLIK) initiiert.

Das Forschungsvorhaben mit einer Laufzeit von
drei Jahren wurde im Auftrag des Bundesamtes
fir Bauwesen und Raumordnung (BBR) und des
Bundesministeriums flr Verkehr, Bau und Stadt-
entwicklung (BMVBS) vom Deutschen Institut fur
Urbanistik (Difu) in Kooperation mit der Projekt-
gruppe Stadt + Entwicklung, Leipzig, und der
Sonderforschungsgruppe Institutionenanalyse
(sofia), Gottingen/Darmstadt, durchgefuhrt.

Mit der Flachenkreislaufwirtschaft wurde im
ExWoSt-Forschungsfeld ein integrativer Politik-
und Steuerungsansatz untersucht, der eine ver-

Mobilisierung von
Flachenpotenzialen

Brach- und Konversionsflachen
(industriell, gewerblich,
militarisch)

Baullicken im Innenbereich

Stadtumbau-Brachen Zwischen-
nutzung

Planungsbrachen

Brachliegen

Entlassung von Flachen,
fur die eine (Nach-)Nutzung
dauerhaft nicht in Frage kommt

anderte Nutzungsphilosophie im Rahmen der
Flacheninanspruchnahme zu Grunde legt. Diese
veranderte Nutzungsphilosophie lasst sich in der
Formel ,Vermeiden — Verwerten — Ausgleichen”
ausdriicken. Die Flachenkreislaufwirtschaft hat
vorrangig und systematisch die Ausschopfung
aller bestehenden Flachenpotenziale im Bestand
zum Ziel und lasst nur unter bestimmten Bedin-
gungen die Inanspruchnahme neuer Flachen zu.

Methodisch standen Planspiele im Mittelpunkt
des ExWoSt-Forschungsfelds, in denen in finf
Planspielregionen verschiedene Akteure aus dem
offentlichen und privaten Sektor gemeinsam
mogliche bestehende Instrumente (Planspielstu-
fe I: Bestehende Instrumente, Zeithorizont 2010)
sowie neue Instrumente (Planspielstufe II: Neue
Instrumente, Zeithorizont 2020) zur Erreichung
einer Flachenkreislaufwirtschaft geprift haben.
Die Planspiele knlpften an die von der Bundes-
regierung mit der Nationalen Nachhaltigkeits-
strategie verfolgten flachenpolitischen Ziele an:
> Reduzierung der Flacheninanspruchnahme bis
zum Jahr 2020 auf 30 Hektar pro Tag sowie
> Realisierung eines Verhaltnisses von Innen- zu
Aufsenentwicklung von 3 zu 1.

Abbildung 1:

Urbanistik, eigene Dar-

stellung.

1 Seit Ende 2005 Bundesministerium fiir Verkehr, Bau und Stadtentwicklung (BMVBS).

Perspektive Flachenkreislaufwirtschaft — Band 3

Phasen und Potenziale
der Fliichenkreislauf-

wirtschaft
Neuausweisung
von Flachen
,auf der griinen
Wiese"
Instrumentenmix
Rechtliche, plane-
rische und okono-
mische Instrumente
kooperative
Steuerungsansatze,
Nutzung
Nutzungsaufgabe
Quelle:
Deutsches Institut fiir

n



Abbildung 2:
ExWoSt-Forschungsfeld
Fldche im Kreis*:
Rahmenbedingungen
und Anforderungen

Quelle:

Deutsches Institut fiir
Urbanistik, eigene Dar-
stellung.

An den Planspielen zur Flachenkreislaufwirt-
schaft waren die StadtRegion Stuttgart, die
Region Molln, die Region Rheinhessen-Nahe, die
Stadt Duisburg und die Planungsregion Nord-
thiringen beteiligt.

Mit dem Projekt wurden in den Planspielen
Losungen, Strategieansatze und Instrumente zur
Erreichung der flachenpolitischen Ziele fur die
Region und flr den Bund entwickelt und Gber-
prift. Zugleich wurden Hinweise gewonnen, wie
das zur Verfugung stehende Instrumentarium
und die gesetzlichen Rahmenbedingungen ein-
schlielich der Forderprogramme weiterent-
wickelt werden sollten, damit sich die Stadte/
Stadtregionen dem Ziel des Flachenkreislaufs
nahern kénnen.

Seit dem Jahr 2004 haben das BBR, die For-
schungsgruppe und die Planspielregionen in
zahlreichen Projektaktivitaten das Thema Fla-
chenkreislaufwirtschaft in der Fachoffentlichkeit

Einfiihrung

bekannt gemacht und diskutiert, unter anderem
in einer Starterveranstaltung am 14.12.2004
und in einem Statusworkshop am 15.12.2005
beim BBR in Bonn. Regionale Auftaktveranstal-
tungen in den Planspielregionen haben im Juni
2005 das Anliegen des Forschungsfelds in die
stadtregionale Praxis transportiert. Den Ab-
schluss der Planspielphase in den flinf beteiligten
Regionen bildeten Impulsveranstaltungen im Juni
und Juli 2006, in denen die integrierten Hand-
lungskonzepte fir eine stadtregionale Flachen-
kreislaufwirtschaft und deren kiinftige Umset-
zung diskutiert wurden.

Am 17.11.2006 wurden Ergebnisse des ExWoSt-For-
schungsfelds auf einer Konferenz ,Perspektive
Flachenkreislaufwirtschaft” im BMVBS Berlin vor-
gestellt. BBR und die Forschungsgruppe stellen
die Ergebnisse auch in verschiedenen Buchverof-
fentlichungen zusammen. In der dreibandigen
Sonderveroffentlichungsreihe ,Perspektive Fla-
chenkreislaufwirtschaft” werden Interessierte

Anlass und Motivation fiir EXWoSt-Forschung und Forschungsbeteiligung
Forschungsinteresse des Bundes
Anpassungsbedarfe in den Regionen

Anforderungen an
ExWoSt-Forschung

Handlungs-
orientierung

pu-

v

Stadtregionale Anforderungen an Flachennutzung
Flachenbedarf fiir Wohnen und Gewerbe

Umgang mit Brachflachen

Innovationswert Mobilisierung und Qualifizierung von Flachenpotenzialen im Bestand Gewerbe
Industrie
Ubertragbarkeit Stadtumbau und Stadterneuerung Handel
Banken
Praxisndhe faktische Grenzen der Flachenneuausweisung Versicherungen
Bund

Erhalt von Freiraumen fiir Landwirtschaft, Naturschutz,
Landschaftserhalt und Erholung

Stadt-Umland-Konflikte

Erhalt von Infrastrukturen

Zielgruppen

Kommunen
Grundeigentiimer
Privathaushalte

l Immobilienwirtschaft

# Interessenverbande
(Fach)Offentlichkeit

Wissenschaft

1

1

Ubergreifende Rahmenbedingungen einer Flichenkreislaufwirtschaft
Demografischer Wandel
Wachstum, Schrumpfung
Konzentration, Dekonzentration
Flachenpolitische Ziele des Bundes
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Einfiihrung

aus Praxis, Wissenschaft und Fachoffentlichkeit
uber aktuelle Forschungsergebnisse zu den
Grundlagen der Flachenkreislaufwirtschaft, uber
Anwendungs- und Gestaltungsmoglichkeiten
bestehender Instrumente der Flachensteuerung
sowie Uber innovative Instrumente fir eine
Flachenkreislaufwirtschaft informiert. In einer
weiteren Veroffentlichung — als Heft 51 der Reihe
,Werkstatt: Praxis”, herausgegeben von BMVBS
und BBR (siehe ,Literatur”) — werden die Schluss-
folgerungen aus dem gesamten Forschungsfeld
flir eine Flachenkreislaufwirtschaft komprimiert
und miinden so in Empfehlungen an den Bund.

Zusatzlich dient die visuelle Vermittlung von
Kern-Botschaften der Flachenkreislaufwirtschaft
per Videofilm ,Perspektive Flachenkreislaufwirt-
schaft dazu, zentrale Akteure, Projekte, Vorge-
hensweisen und MaBnahmen in den Planspielre-
gionen in Szene zu setzen.

Seit dem Jahr 2004 erschienen in loser Folge vier
Hefte in der Reihe ,ExWoSt-Informationen®, die in
einer Vielzahl von Beitragen Uber das Geschehen
im Forschungsfeld ,Flache im Kreis“, insbesondere
Uber die Ergebnisse in den Planspielen, informie-
ren. Die Projektdomain des ExWoSt-Forschungs-
felds (www.flaeche-im-kreis.de) biindelt zudem
wahrend der gesamten Projektlaufzeit Fachinfor-
mationen zur Flachenkreislaufwirtschaft.

1.2 Die Veréffentlichungsreihe
»Perspektive Flachenkreislauf-
wirtschaft®

1.2.1 Inhalt des ersten Bandes

Die Arbeitsweise und die Ergebnisse des Projekts
werden in drei Banden der Veroffentlichungsreihe
JPerspektive Flachenkreislaufwirtschaft darge-
stellt.

Der erste Band ,Theoretische Grundlagen und
Planspielkonzeption“? stellt ausfihrlich dar, in

welchem flachenpolitischen Kontext das Projekt
konzipiert wurde und in welchem Forschungs-
kontext es innerhalb des Forschungsprogramms
,Experimenteller Wohnungs- und Stadtebau”
(ExWoSt) steht. Dabei machen die Autorinnen
und Autoren deutlich, welche Griinde eine deutli-
che Reduzierung der Flacheninanspruchnahme
notwendig machen und wie in diesem Zusam-
menhang die Vision eines Kreislaufs der Flachen-
nutzungen entsteht.

Der in diesem Projekt eingeftihrte Begriff der Fla-
chenkreislaufwirtschaft wird als zentraler Unter-
suchungsgegenstand des Forschungsfelds ,Fla-
che im Kreis“ und als Politikansatz vorgestellt.
Hierbei stehen die Leitbilder einer nachhaltigen
und Ressourcen schonenden Entwicklung des
Raums und des Kreislaufgedankens als hand-
lungsleitendes Prinzip der Flachennutzung eben-
so wie die Orientierung an den flachenpolitischen
Zielen des Bundes im Vordergrund.

Das Projekt leistet einen Beitrag dazu, aus den
Leitgedanken einen integrativen Politikansatz im
Sinne einer flachenpolitischen Strategie zu entwi-
ckeln. Band 1 stellt zu diesem Zweck dar, welche
(kommunalpolitischen) Handlungsbereiche dafir
zu berlcksichtigen sind, welche Instrumente zur
Verfligung stehen und welche Akteure in den
Handlungsfeldern von Bedeutung sind.

Einen wesentlichen Erkenntniszuwachs bringen
die Planspiele mit kommunalen Akteuren. Um
die Ergebnisse nachvollziehbar zu machen, wer-
den die Methodik der Planspiele sowie die Struk-
tur und der Ablauf der konkret durchgefiihrten
Planspiele vorgestellt. Die Planspiele zur Flachen-
kreislaufwirtschaft wurden in zwei Phasen
durchgefiihrt, die zum einen die Moglichkeiten
der kommunalen Flachenkreislaufwirtschaft
unter Ausnutzung des vorhandenen rechtlichen
und planerischen Instrumentariums testen und
zum anderen erganzende Instrumente, insbe-
sondere Okonomische Ansatze, zur Diskussion
stellen.

2 Vgl.Bundesamt fiir Bauwesen und Raumordnung (BBR) (Hrsg.), Perspektive Flichenkreislaufwirtschaft. Theoretische
Grundlagen und Planspielkonzeption. Band 1 der Sonderverdffentlichungsreihe zum ExWoSt-Forschungsfeld , Fldche
im Kreis“, Bearb.: Deutsches Institut fiir Urbanistik u.a., Preufs, Thomas u.a.; BBR, Dosch, Fabian u.a, Bonn 2006.

Perspektive Flachenkreislaufwirtschaft — Band 3

13



14

L=

Ve

Weiterhin werden die Kriterien dargestellt, die zur
Auswahl der Planspielregionen fuhrten. Die aus-
gewahlten Planspielregionen Stuttgart, Molin,
Rheinhessen-Nahe und Nordthiringen sowie die
Stadt Duisburg werden hinsichtlich ihrer regiona-
len Besonderheiten, ihrer Flachenpotenziale und
daraus resultierender Handlungserfordernisse
ausflhrlich dargestellt.

Auferdem fanden die Ergebnisse einer Akteursbe-
fragung in den Planspielregionen Eingang in den
ersten Band. Hierin werden grundlegende Einstel-
lungen wichtiger Akteursgruppen zur Flachenkreis-
laufwirtschaft, deren Einschatzung stadtregionaler
Problemlagen und praferierte Losungsansatze im
Sinn der Flachenkreislaufwirtschaft deutlich.

Zusammenfassend werden die Flachenkreislauf-
wirtschaft als strategische Option dargestellt und
ein Ausblick auf die weiteren Verdffentlichungen
aus diesem Projekt gegeben.

1.2.2 Inhalt des zweiten Bandes

Im zweiten Band mit dem Titel ,Was leisten beste-
hende Instrumente?”3 werden die Status-quo-
Planspiele (Planspielstufe I) zur Kreislaufwirtschaft
und ihre Ergebnisse vorgestellt. Es wird untersucht,
inwieweit die qualitativen und quantitativen Ziele
der Flachenkreislaufwirtschaft mit den derzeit vor-
handenen rechtlichen, planerischen und informa-
torischen Instrumenten sowie Kooperations- und
Vermarktungsansatzen erreicht werden kdnnen.

Dazu werden in einer Einfihrung die Rahmenbe-
dingungen und der Gegenstand der Planspiele
noch einmal prazisiert sowie die regionalisierten
Arbeitsprogramme flr die Planspiele dargestellt.
Das in diesem Zusammenhang relevante kom-
munalpolitische Handeln wurde in folgende
Handlungsbereiche gegliedert:
> Planung (Regionalplane, Interkommunale Pla-
nungen, Flachennutzungs- und Stadtentwick-

Einfiihrung

lungsplane, Ermittlung des Flachenbedarfs,
Stadtumbaukonzepte, Sonstige Quartiers- und
Standortplanungen, Beeinflussung des Fla-
chenverbrauchs bei der Aufstellung von
Bebauungsplanen, Konzepte fir Kompensa-
tionsflachen, Befristung von Nutzungsmog-
lichkeiten, Offentliches oder privates Grin als
Zwischennutzung, Renaturierung),

> Information (Informatorische Instrumente zur
Beeinflussung der Grundstiickseigentimer,
Informatorische Instrumente zur Beeinflus-
sung flachenpolitischer Entscheidungen in
Kommunalpolitik und Verwaltung, Boden-
politischer Grundsatzbeschluss),

> Organisation und Kooperation (Organisatori-
sche Vorkehrungen innerhalb der Verwaltung,
Aufgabenverteilung in einer stadtregionalen
Flachenkreislaufwirtschaft, Projektbezogene
Kooperation offentlicher und privater Akteure,
Projektlbergreifende Formen offentlich-priva-
ter Kooperation, Rahmenvereinbarungen/ab-
gestimmte Strategien),

> fordermittel und Budget (Forderprogramme,
Bereitstellung finanzieller Ressourcen aus den
Haushalten der Gebietskorperschaften),

> Vermarktung (Vermarktung durch &ffentliche
Akteure, Immobilienwirtschaftliche Vermark-
tung),

> Anordnungen (Stadtebauliche Entwicklungs-
mafBnahmen, Stadtebauliche Sanierungsmal3-
nahmen, Baugebot, Riickbaugebot, Festlegung
von Schutzgebieten durch die Naturschutzbe-
horden),

> Gender Mainstreaming.

Die Ergebnisse der Vorlagen und Diskussionen in
den Handlungsbereichen werden bewertet und
zusammengefasst, um daraus Empfehlungen fir
die Anwendung und Ausgestaltung des Instru-
mentariums abzuleiten.

In einem separaten Kapitel werden integrierte
Handlungskonzepte dargestellt, die der Operatio-
nalisierung einer stadtregionalen Flachenkreis-

3 Bundesamt fiir Bauwesen und Raumordnung (BBR)(Hrsg.), Perspektive Fldchenkreislaufwirtschaft. Was leisten
bestehende Instrumente? Band 2 der Sonderveroffentlichungsreihe zum ExWoSt-Forschungsfeld , Fldche im Kreis®,
Bearb.: Deutsches Institut fiir Urbanistik u.a., Preufs, Thomas u.a.; BBR, Dosch, Fabian u.a., Bonn 2007.
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laufwirtschaft dienen. Ausgangspunkt sind die
von den Planspielteilnehmerinnen und -teilneh-
mern erarbeiteten integrierten Handlungskon-
zepte, die die Erfolg versprechenden und an den
jeweiligen stadtregionalen Rahmenbedingungen
orientierten Malinahmenpakete fir die kommen-
den Jahre enthalten.

1.2.3 Inhalt des dritten Bandes

In dem hier vorliegenden dritten Band der Reihe
,Perspektive Flachenkreislaufwirtschaft mit dem
Titel ,Neue Instrumente flr neue Ziele” stehen
die Ergebnisse der Planspiele ,Neue Instrumente”
(Planspielphase 11) in den finf Planspielregionen
im Mittelpunkt. Dieser Teil der Planspiele ist den
Instrumenten und Ansatzen vorbehalten, die der-
zeit diskutiert werden, den kommunalen Akteu-
ren aber (noch) nicht als Handlungsoption zur
Verfligung stehen. Der Schwerpunkt liegt bei den
o6konomischen Ansatzen.

Der Band erlautert zunachst, warum das beste-
hende Instrumentarium flr die Erreichung der
qualitativen und quantitativen Ziele der Flachen-
kreislaufwirtschaft nicht ausreicht und in welche
Richtung die notwendigen Innovationen gehen
sollten. Es wird analysiert, welche Wirkmechanis-
men sinnvollerweise zu aktivieren waren, welche
Adressaten fur diese Wirkmechanismen in Frage
kommen und welche Anreize der Akteure genau
geandert werden missen, um eine sinnvolle und
hinreichende Erganzung des bestehenden Instru-
mentariums zu erreichen.

Die Operationalisierung der Fragestellungen im
Planspiel erforderte eine auf die Kompetenzen
der Planspielteilnehmerinnen und -teilnehmer
sowie die Rahmenbedingungen der Regionen
abgestimmte Auswahl von Ansatzen, die sich der-
zeit in der Diskussion befinden. Diese Ansatze las-
sen sich ihrerseits gruppieren:
> Die Beeinflussung der Grundstiickspreise bein-
haltet die Diskussion um eine Reform der
Grundsteuer durch eine Bodenwertsteuer, eine

Flachensteuer oder eine Flachennutzungs-
steuer sowie eine Reform der Grunderwerb-
steuer, die den An- und Verkauf belastet.

> Die Beeinflussung der Entscheidung, neue Fld-
chen zur Bebauung auszuweisen prift Kosten-
Nutzen-Betrachtungen als Voraussetzung fir
O6konomisch rationale Entscheidungen sowie
als preisliche Instrumente eine Abgabe auf die
Neuausweisung von Bauflachen bzw. eine
Baulandausweisungsumlage sowie handel-
bare Flachenausweisungsrechte.

> Zusatzlich sind FordermafSnahmen und Sub-
ventionen in Gestalt von Zweckzuweisungen
im Rahmen des Kommunalen Finanzaus-
gleichs, die Lenkung durch verbilligte KfW-
Kredite und Flachenfonds im Planspiel auf ihr
Lenkungspotenzial zu priifen sowie

> die Btindelung verschiedener Instrumente
(Zusammenwirken unterschiedlicher Instru-
mente zur Umsetzung der Ziele der Flachen-
kreislaufwirtschaft unter differenzierten Rah-
menbedingungen) zu betrachten.

Als Erganzung zu den im zweiten Band auf-
genommenen Kurzbeschreibungen der Planspiel-
regionen wird in diesem Band kurz erldutert, wie
sich die 6konomischen Rahmenbedingungen der
Planspielregionen darstellen, insbesondere hin-
sichtlich des Umfangs und der Zusammensetzung
der kommunalen Finanzen sowie des Preisniveaus
und der Preisdifferenzen bei den Grundsticken.

Schwerpunkt des dritten Bandes sind die Ergeb-
nisse der Planspielworkshops. Dazu werden auf
der Basis der behandelten Aspekte der ausge-
wahlten Instrumente die regionalen Ergebnisse
ausfihrlich dokumentiert und in den Kontext der
fachoffentlichen Diskussion gestellt.

Das abschlieBende Kapitel reflektiert die Vorge-
hensweise im Spiegel der Ergebnisse und prasen-
tiert Schlussfolgerungen, die aus Sicht der Kom-
munen, der Lander und des Bundes aus diesem
Projekt zu ziehen sind. Dazu gehort auch die For-
mulierung von offen gebliebenen Fragen und des
weiteren Forschungsbedarfs.

Perspektive Flachenkreislaufwirtschaft —Band 3
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2. Planspielphase Il:
Neue Instrumente

Thomas Preupfs, Kilian Bizer, Stephanie Bock, Christa B6hme, Arno Bunzel,
Georg Cichorowski, Uwe Ferber, Ulrike Meyer, Peter Rogge, Manuela Rottmann

2.1 Ablauf der Planspiele

2.2 Planspielbeteiligte

2.3 Planspielregionen

2.4 Innovation: Warum neue Instrumente?

2.5 Arbeitsprogramm der Planspiele ,,Neue Instrumente*
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Planspielphase II: Neue Instrumente

2.1 Ablauf der Planspiele

Die Planspiele zur Flachenkreislaufwirtschaft

wurden in den finf Planspielregionen — Stadt-

Region Stuttgart, Region MolIn, Region Rhein-

hessen-Nahe, Stadt Duisburg und Planungs-

region Nordthiringen — in zwei aufeinander

folgenden Phasen durchgefuhrt:

> Planspielphase | — Status quo: Mittelfristige
Strategie der Flachenkreislaufwirtschaft unter
aktuellen instrumentellen Rahmenbedingun-
gen mit einem Zeithorizont bis 2010.

> Planspielphase Il = Neue Instrumente: Innova-
tiver Instrumenteneinsatz zur Steuerung von
Wachstums- bzw. Umbau- und Rlckbaupro-
zessen mit einem Zeithorizont bis 2020.

Die Planspiele zur Flachenkreislaufwirtschaft
wurden im Zeitraum Juni 2005 bis April 2006 in
flnf Planspielregionen durchgefiihrt. Je Plan-
spielphase und Planspielregion fanden drei einta-
gige Planspielworkshops vor Ort statt, insgesamt
also sechs Workshops pro Region.

_

Wahrend die Status-quo-Planspiele an die vor-
handenen Instrumente und Rahmenbedingun-
gen anknupften4, ging es bei den Planspielen
,Neue Instrumente” darum zu Uberprifen, wie
sich wesentliche Verdanderungen bei den vom
Bund oder den Landern gesetzten Rahmenbedin-
gungen auf die stadtregionalen Handlungsoptio-
nen und auf das tatsachliche Handeln der lokalen
und regionalen, 6ffentlichen und privaten Akteu-
re auswirken wirden.

Abschluss Grundsatzvereinbarungen

Ermittlung der Ausgangssituation, Potenzialermittlung,

Zielermittlung, Akteursbefragung, Auswahl Planspielteilnehmer

Vorbereitungsphase 12/2004
01-05/2005
05/2005
06/2005

Planspielphase
Phase | 06-11/2005
Phase Il 01-04/2006
Auswertungsphase 05-10/2006
06-07/2006
11/2006

4 Die Status-quo-Planspiele werden ausfiihrlich dargestellt in: Bundesamt fiir Bauwesen und Raumordnung
(BBR)(Hrsg.), Perspektive Fldchenkreislaufwirtschaft. Was leisten bestehende Instrumente? Band 2 der Sonderver-
Offentlichungsreihe zum ExWoSt-Forschungsfeld ,Fliche im Kreis, Bearb.: Deutsches Institut fiir Urbanistik u.a.,

Preufs, Thomas u.a.; BBR, Dosch, Fabian u.a., Bonn 2007.

Abschluss Zielvereinbarung

Regionale Auftaktveranstaltungen

Planspielworkshop 1, Planspielworkshop 2, Planspielworkshop 3
Planspielworkshop 4, Planspielworkshop s, Planspielworkshop 6
Auswertung der Planspiele, Vorbereitung von Veroffentlichungen
Regionale Impulsveranstaltungen

Bundesweite Abschlussveranstaltung

Abbildung 3:

Kommunale und regio-

nale Akteure bei den
Planspielen in der

StadtRegion Stuttgart

Foto:
Fabian Dosch.

Tabelle 1:

Ablauf des Gesamtvor-

habens mit den Planspiel-
phasen ,Fldche im Kreis*

Quelle:

Deutsches Institut
flir Urbanistik,
eigene Darstellung.

Perspektive Flachenkreislaufwirtschaft — Band 3
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2.2 Planspielbeteiligte

Je Planspielregion waren an den Planspielen
jeweils zehn bis zwolf Personen beteiligt. Dazu
zahlten unter anderem Vertreterinnen und Vertre-
ter von Planungsabteilungen aus Gemeinden,
Regionen und Landesplanung, der Immobilien-
wirtschaft, der Landwirtschaft, von GroRflachen-
eigentimern, der Industrie- und Handelskammer,
der Wirtschaftsforderung, eines Haus- und Grund-
besitzerverbands und der Naturschutz- und
Umweltverbande. Planerinnen und Planer waren —
aufgrund der Struktur der Planspielregionen, die
sich in der Regel aus mehreren Gemeinden oder
Landkreisen zusammensetzten, und in Anbetracht
der Zustandigkeiten fur Belange der Flachen-
inanspruchnahme — vergleichsweise stark in den
Planspielgruppen vertreten. Die Auswahl der Plan-
spielerinnen und Planspieler erfolgte unter Be-

Abbildung 4:

Beteiligte der Planspiele
Fldche im Kreis*

Quelle:

Deutsches Institut
flir Urbanistik,

Gender-
Beauftragte

Regionalplanung
Regionalverbinde

GroRflachen-
eigentiimer

Naturschutz- und
Umweltverbande

Projektentwickler
und -finanzierer

eigene Darstellung.

Perspektive Flachenkreislaufwirtschaft — Band 3

Planende
Verwaltungen
aus Kommunen

Planspiele
Flache im
Kreis

Landwirtschaftsverwaltung/
Landwirtschaftskammer/
Bauernverband

Planspielphase II: Neue Instrumente

riicksichtigung des spezifischen Zuschnitts der ver-
schiedenen Planspielregionen.

Die Prufaufgaben im Rahmen der Planspiele wurden
auf die realen Verantwortungsbereiche der beteilig-
ten Personen zugeschnitten. Die Rollen der Planspiel-
beteiligten wurden in den Planspielworkshops nicht
beliebig zugewiesen, sondern von den faktisch zu-
standigen Akteurinnen und Akteuren eingenommen.

Angesichts der jeweiligen fachlichen Zusammen-
hange und Arbeitshintergriinde der Planspielteil-
nehmenden sind in deren Bewertungen von Instru-
menten neben Einschatzungen zur unmittelbaren
Wirkungsweise von bestehenden und neuen
Instrumenten Erwagungen hinsichtlich der Prakti-
kabilitat, der politischen und verwaltungsseitigen
Durchsetzbarkeit der Instrumente sowie letztlich
auch Akzeptanzerwagungen eingeflossen.

Landes-
planung

Wirtschafts-
forderung

Industrie- und
Handelskammern

Immobilien-
wirtschaft

Haus- und
Grundbesitzerverein

Wohnungs-
gesellschaft
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2.3 Planspielregionen
2.3.1 Charakteristika und Problemlagen

Der Auswahl der Stadtregionen fiir die Teilnahme

an den Planspielen liegt eine moglichst breite

Streuung von unterschiedlichen Problemlagen

und Rahmenbedingungen sowie von Entwicklun-

gen der Flacheninanspruchnahme zugrunde. Dif-

ferenzierungen werden an folgenden Kriterien

deutlich:

> Lage im Raum,

> Regionstyp,

> Grole der Stadt/Stadtregion,

> Entwicklungsdynamik,

> Problemlagen in der stadtischen/stadtregio-
nalen Flachennutzung,

> Formen institutioneller Arrangements in der
Region,

> Ideen, Konzepte und Ansatze fir informelle
Planungen im Sinne eines stadtregionalen
Flachenmanagements,

> Datenlage.

2.3.2 Okonomische Rahmenbedingungen
in den Planspielregionen

Im Folgenden werden die Planspielregionen hin-
sichtlich ihrer 6konomischen Rahmenbedingun-
gen kurz dargestellt. Ausfiihrliche Beschreibun-
gen der Planspielregionen sind im ersten Band
dieser Veroffentlichungsreihe zu finden.

EW
gesamt

Gesamtflache

Planspielregion/
(km?)

-stadt

StadtRegion 269 667 687
Stuttgart

Region 3041 840088
Rheinhessen-Nahe

Region Mélin 192 28900

‘ Duisburg

Region
Rheinhessen-

Nahe .

Beteiligte
Gebietskorperschaften

Stadte Stuttgart, Filderstadt,
Ostfildern, Verband Region
Stuttgart

LK Alzey-Wormes,
Bad Kreuznach, Birkenfeld,
Mainz-Bingen, Stadt Mainz

Stadt Molin,

Amter Breitenfelde und
Nusse, Kreis Herzogtum
Lauenburg

Region
MalIn

Planungsregion
Nordthiringen

StadtRegion
Stuttgart

Gebietstyp/
Entwicklungsdynamik

Hoch verdichteter Agglo-
merationsraum mit hoher
wirtschaftlicher Dynamik

Verdichteter Agglomerations-
raum mit hoher wirtschaft-
licher Dynamik im Raum
Rheinhessen, geringer
verdichtet und teils struktur-
schwach im Naheraum

Am Rande des Hamburger
Agglomerationsraums,
lberwiegend landlich
gepragt

Abbildung 5 (Karte):
Lage der Planspielregio-
nen,,Fliche im Kreis“

Quelle (Karte):
Deutsches Institut
fiir Urbanistik,
eigene Darstellung.

Tabelle 2:

GrofSe und Einwohnerzahl
der Planspielregionen/
-stadte

Perspektive Flachenkreislaufwirtschaft —Band3 | 19



Fortsetzung Tabelle 2

Quelle:

Deutsches Institut
flir Urbanistik,
eigene Darstellung.
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Planspielregion/ Gesamtflache Beteiligte Gebietstyp/
-stadt (km?) gesamt Gebietskorperschaften Entwicklungsdynamik

Stadt Duisburg 503 664

Planungsregion 3661 413902
Nordthuringen

Hier werden vor allem das Niveau und die Schwan-
kungsbreiten der Baulandpreise dargestellt. Es wird
beschrieben, welche Quellen (Wirtschaftsleistun-
gen, Steuereinnahmen, Transferleistungen) die
kommunalen Haushalte finanzieren. Dies gibt
Hinweise auf die wirtschaftliche Struktur und Pros-
peritat der Kommunen (siehe auch Kap. 2.4.2).

StadtRegion Stuttgart (Baden-Wiirttemberg)

Die Planspielregion (667687 Einwohner [2001],
269km? Flache) besteht aus den Stadten Stutt-
gart, Filderstadt und Ostfildern und wird als
StadtRegion Stuttgart bezeichnet. Sie ist Teil eines
hoch verdichteten Agglomerationsraums mit
hoher wirtschaftlicher Dynamik und noch stei-
genden Bevolkerungszahlen. Neben den drei
Gebietskorperschaften war auch der Verband
Region Stuttgart am Planspiel beteiligt.

Die Planspielregion zeichnet sich durch ein sehr
hohes Niveau bei den Grundstlickspreisen aus.
Wahrend im Kreis Esslingen im Durchschnitt
356 Euro/m?® erschlossenes Wohnbauland gezahlt
werden, sind es in der Landeshauptstadt Stutt-
gart durchschnittlich 585 Euro/m? Dabei schwan-
ken die Bodenrichtwerte fur erschlieBungsfreies
Bauland zwischen knapp 1200 Euro/m? am Rand
der Innenstadt und 350 Euro/m? in mafigen
Lagen von Zuffenhausen oder in Vororten wie
Hausen und Giebel.

Die Gesamtausgaben der kommunalen Haushalte
in der Planspielregion liegen bei Gber drei Mrd. Euro
pro Jahr. Stuttgart hat rund 4800 Euro je Einwoh-
ner zur Verflgung, wahrend es in den umliegen-
den Stadten rund 2 ooo Euro je Einwohner sind.

Perspektive Flachenkreislaufwirtschaft — Band 3

Stadt Duisburg

LK Nordhausen, Kyffhauser,
Eichsfeld, Unstrut-Hainich,
Stadte Nordhausen,
Sondershausen, Rossleben,
VG Uder und VG Eichsfelder relativ stabile Entwicklung
Kessel im LK Eichsfeld

Hohe bauliche Dichte, tiefge-
hender wirtschaftlicher und
raumlicher Strukturwandel

liberwiegend landlicher
Raum, Schrumpfungsprozess
insbesondere in den LK
Nordhausen und Kyffhduser,

Die Finanzierungsanteile an den kommunalen
Haushalten zeigen zum einen Unterschiede zu
den Haushalten Nordthiringens (vgl. Tabelle 3),
aber auch zu Mainz und Rheinhessen-Nahe. Sie
geben zum anderen Hinweise auf das Verhaltnis
der Landeshauptstadt zu den Nachbarstadten:
Stuttgart bestreitet seinen Haushalt zu einem
Viertel aus Steuern, Filderstadt und Ostfildern
etwa zur Halfte. Ausschlaggebend sind die unter-
schiedlichen Einnahmen aus der Einkommen-
steuer, wahrend die Anteile aus Gewerbe- oder
Grundsteuer B dhnlich sind.

In Stuttgart kommen Uber 5o Prozent der Einnah-
men aus sonstigen Quellen, die unter anderem
die wirtschaftlichen Aktivitaten der Kommune
enthalten; in Filderstadt und Ostfildern liegt die-
ser Anteil bei 15 bzw. 24 Prozent.

Die StadtRegion Stuttgart ist eine prosperierende
Region mit knappen Flachen und hohen Grund-
stlickspreisen. Die Stadt Stuttgart finanziert sich in
hohem MafS aus wirtschaftlichen Aktivitaten, wah-
rend die angrenzenden Gemeinden wesentlich
starker auf Steuereinnahmen angewiesen sind.

Region Rheinhessen-Nahe (Rheinland-Pfalz)

Die Planungsregion Rheinhessen-Nahe (840088
Einwohner [2003], 3041 km? Flache) besteht aus
den Landkreisen Mainz-Bingen, Alzey-Worms, Bad
Kreuznach und Birkenfeld sowie den kreisfreien
Stadten Mainz und Worms. Insgesamt hat die
Region zehn verbandsfreie Stadte und 26 Ver-
bandsgemeinden; die Anzahl der Ortsgemeinden
betragt 342. Neben den Gebietskorperschaften ist
auch die Planungsgemeinschaft Rheinhessen-
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Nahe am Planspiel beteiligt. Der dstliche Teil der
Region schlief3t an das Rhein-Main-Gebiet an und
unterliegt bislang einem Wachstumsdruck, wah-
rend der westliche Teil eher von Strukturschwa-
che und kiunftig abnehmender Bevolkerung
gepragt ist.

Die grofRflachige Region reicht vom Verdichtungs-
raum Rhein-Main bis in ausgesprochen landlich
strukturierte Gebiete. Entsprechend deutlich sind
die Unterschiede in den Grundsttckspreisen: Die-
se liegen im Durchschnitt zwischen 307 Euro/m?
in Mainz und 27 Euro/m?* im Kreis Birkenfeld (vgl.
Tabelle 3). Auf der Kreisebene sind auf deutlich
engerem Raum als der gesamten Region dhnlich
grolRe Preisdifferenzen vorhanden: 350 Euro/m?
werden flr Spitzenlagen in Bad Kreuznach ge-
zahlt, fur maRige Lagen in Waldbockelheim nur
33 Euro/m?>. In der zusammenfassenden Statistik
werden 95 Euro/m? angegeben.

Die Kommunen in der Planungsregion Rheinhes-
sen-Nahe haben Bruttoeinnahmen von insgesamt
1,7 Mrd. Euro. Damit stehen den kommunalen
Haushalten durchschnittlich rund 2000 Euro je
Einwohner zur Verfligung. Die Ausnahme bildet
die Stadt Worms mit etwa 1500 Euro je Einwohner.

Bei den gesamten Steuereinnahmen ist ein Gefal-
le von den Stadten Uber den Verdichtungsraum
Mainz-Bingen zu den Landkreisen zu erkennen.
Umgekehrt liegt der Anteil an den Schlusselzu-
weisungen in den Landkreisen doppelt so hoch
wie in den Stadten.

Die Planungsregion Rheinhessen-Nahe ist sehr
heterogen; dadurch sind alle Entwicklungs-
phanomene gleichzeitig und teilweise in ihrer
Abhdngigkeit zu beobachten: Wachstum und
Schrumpfung in der Metropole, Wachstum im
LSpeckgurtel” und Schrumpfung im landlichen
Bereich.

Region Mélin (Schleswig-Holstein)

Die Region Mdlin (28 9oo Einwohner [2004],
192 km? Flache) liegt im erweiterten Einzugsbe-
reich der Metropole Hamburg und des Oberzen-
trums Lubeck, zahlt aber nicht mehr zum Speck-

glrtel der beiden Zentren. Zuklnftig wird nur
noch ein geringes Wachstum der Bevolkerung
erwartet. Am Planspiel beteiligt sind die Stadt
Molin, die Amter Breitenfelde und Nusse sowie
der Kreis Herzogtum Lauenburg.

Die mittleren Preise fur baureifes Land, ortstiblich
erschlossen, betragen fur die Stadt MdlIn je nach
Lage zwischen 85 und 200 Euro/m? In der Umge-
bung ist das Preisniveau deutlich niedriger: Im
Amt Nusse gibt es vergleichbare Grundsticke
zwischen 5o und 80 Euro/m?,im Amt Breitenfelde
zwischen 50 und 100 Euro/m?.

Das Haushaltsvolumen der Planspielregion
betragt rund 37 Mio. Euro. Damit haben die Stadt
Molin und die Gemeinden im Amt Nusse etwa
1500 Euro je Einwohner zur Verfiigung, im Amt
Breitenfelde sind es 2000 Euro je Einwohner.

Grund- und Gewerbesteuer machen in der Stadt
MolIn gut 20 Prozent des kommunalen Haushalts
aus, in den Amtern sind dies durchschnittlich nur
gut zehn Prozent. Mdlln hat erheblich hohere
Einnahmen aus der Gewerbesteuer. Die Zuwei-
sungen machen in Mdlln und im Amt Nusse
knapp 20 Prozent des Haushalts aus, im Amt
Breitenfelde sind es nur zehn Prozent.

Damit wird eine landliche Region mit mittleren
Bodenpreisen und einer durchschnittlichen kom-
munalen Finanzierung beschrieben. Es bestehen
allerdings deutliche Unterschiede zwischen der
zentralen Kommune Mélln und den benachbar-
ten Amtern.

Stadt Duisburg (Nordrhein-Westfalen)

Die Stadt Duisburg (503664 Einwohner [2004],
233 km? Flache) ist durch eine hohe bauliche Dich-
te und grolRe industriell und infrastrukturell (vor-)
genutzte Bereiche gekennzeichnet. Trotz beacht-
licher Erfolge im kontinuierlichen Strukturwandel
und der Ansiedlung zahlreicher Dienstleistungs-
und Logistikunternehmen wird sich in der Stadt
Duisburg aufgrund der anhaltenden Bevolke-
rungsverluste im Zuge des demografischen Wan-
dels mittel- und langfristig der Schrumpfungs-
prozess fortsetzen.

Perspektive Flachenkreislaufwirtschaft — Band 3
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Tabelle 3:

Ubersicht tiber die
Finanzierungsanteile
in den Kommunen’

1 Die Informationen
stammen aus unter-
schiedlichen Statisti-
ken, die aufgrund der
Idnderspezifischen
Gemeindefinanzie-
rungsgesetze und
Statistikgesetze nicht
kompatibel sind. Sie
kénnen daher nicht
den Anspruch auf
Vollstdndigkeit oder
Exaktheit erheben. So
ergeben die Summen
der Spalten 3, 7,8 und
9 nicht den Wert 100.
Dennoch sind die
Daten in ihren Gro-
fenordnungen aus-

sagekrdftig.

Quelle:

Eigene Darstellung nach
Daten der statistischen
Amter des Bundes und
der Linder sowie nach
Angaben der Kommunen,
Bezugsjahr 2003.
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Gesamthaushalt Finanzierungsanteile am Gesamthaushalt

Euro je Steuern  Gewerbe-
Einwoh- gesamt steuer
ner % %
Alte Lander 1822 36 12

EKS- Grund- Zuwei-

Anteil steuer B Geb;hren sungen Son;tlge
% % ) % )
16 4 12 28 24

LK Eichsfeld

2029 14 2

2116 1 1

Kyffhauserkreis

Stadt Stuttgart 4 802

Stadt Ostfildern

1559 58 22

8 4 16 9 52

25 8 23 5 15

Stadt Mainz 3267 23 7
LK Bad Kreuznach 2098 22 6
LK Birkenfeld 2226 22 8

Da mit Duisburg keine Region, sondern eine grofRe
Stadt am Planspiel teilnimmt, spielt hier die
Stadt-Umland-Problematik (obwohl vorhanden)
im Planspiel keine Rolle. Aber auch innerhalb der
Stadt gibt es groRe Unterschiede in den Grund-
stiickspreisen: Die Bodenrichtwerte liegen im
Durchschnitt zwischen 165 Euro/m?* fiir maBige
Lagen und 350 Euro/m? in besonders guten Lagen.

Die Stadt Duisburg hat einen Gesamthaushalt
von 1,75 Mrd. Euro, das ist gut doppelt so viel wie
in der Region Nordthiringen. Damit nimmt Duis-
burg rund 3 500 Euro je Einwohner ein. Die Real-
steuern machen etwa 13 Prozent der Einnahmen
aus, bei recht hohen Hebesatzen von 470 bzw. 500
Prozent. Die Einnahmen aus den anderen Steuer-
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10 4 4 4
11 4 5 1
9 4 3 12

anteilen liegen in derselben GréRenordnung; die
Schlusselzuweisungen machen lber 16 Prozent
des Haushalts aus (siehe auch Tabelle 3).

Finanzstrukturell ist Duisburg eine Metropole mit
hohen Grundstiickspreisen und hohen Gesamt-
einnahmen. Die Steuereinnahmen sind eher
unterdurchschnittlich; dennoch sollte die Finanz-
kraft ausreichen, um flachenstrukturelle Verande-
rungen zu realisieren.

Planungsregion Nordthiiringen (Thiiringen)

Die Landkreise Eichsfeld, Kyffhauserkreis, Nord-
hausen und Unstrut-Hainich-Kreis sowie die
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Stadte Muhlhausen/Th., Nordhausen, Sonders-
hausen, Bad Langensalza, Heilbad Heiligenstadt
und Leinefelde-Worbis bilden die Regionale Pla-
nungsgemeinschaft Nordthiringen (413902 Ein-
wohner [2003], 3 661 km? Flache). Weiterhin sind
die Verwaltungsgemeinschaften Eichsfelder Kes-
sel und Uder, die Stadt RoRleben, die Fachhoch-
schule Nordhausen sowie die Landesentwick-
lungsgesellschaft (LEG) Thiringen am Planspiel
beteiligt.

Die bis Anfang der 1990er-Jahre zum Teil durch
den Kalibergbau gepragte landliche Region muss
als strukturschwach bezeichnet werden. Eine
auch im ostdeutschen Kontext vergleichsweise
geringe Wertschopfung geht einher mit hoher
Arbeitslosigkeit und partiell geringer infrastruk-
tureller Ausstattung. Die Entwicklungsdynamik

von Wirtschaft und Bevolkerung ist in der Region
unterschiedlich: Wahrend sich der Landkreis
Eichsfeld stabil entwickelt, sind Schrumpfungs-
prozesse besonders in den Landkreisen Nordhau-
sen und Kyffhauser stark ausgepragt.

Die mittleren Grundstickspreise fur baureifes
Land liegen im Land Thiringen mit 40 Euro/m?
auf niedrigem Niveau. In der Planungsregion
Nordthiringen liegen sie noch darunter; sie
bewegen sich zwischen 34 Euro/m? (Unstrut-
Hainich) und 27 Euro/m? (Kyffhauserkreis).

Das Haushaltsvolumen der Planspielregion hat
eine Groenordnung von 850 Mio. Euro. Damit lie-
gen die kommunalen Bruttoeinnahmen in der
Region Nordthiringen bei 2000 Euro je Einwoh-
ner und entsprechen in etwa jenen in Rheinhes-

Gewerbesteuer Grundsteuer B
% %

Mittelwert
Euro/m?

Spanne
von Euro/m?

Spanne
bis Euro/m?

LK Eichsfeld 325 324

Kyffhauserkreis 327 321 27 - -

Stadt Stuttgart 420 420 585 - -

Stadt Ostfildern 370 330 = = =

Stadt Mainz 440 400 307 = -
LK Bad

Kreuznach 366 326 95 33 350
LK Birkenfeld 368 339 27 -
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Tabelle 4:
Realsteuer-Hebesdtze
und Preise fiir Bauland

Quelle:

Eigene Darstellung nach
Daten der Gutachter-
ausschiisse sowie nach
Angaben der Kommunen,
Bezugsjahr 2003.
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sen-Nahe oder in der Region Stuttgart. Die Hebe-
satze von Grund- und Gewerbesteuer sind mit 300
bis 329 Prozent moderat, liegen aber teilweise
hoher als in der Region Molln. Dennoch machen
die Einnahmen aus Steuern (inklusive der Anteile
aus Einkommensteuer und Umsatzsteuer) nur
zwischen zehn und 14 Prozent der Bruttoeinnah-
men der Kreise aus. Im Durchschnitt der alten
Bundeslander betragt dieser Wert 36 Prozent der
kommunalen Einnahmen aus (vgl. Tabelle 3).

Der bedeutendste Anteil an den kommunalen
Haushalten kommt mit 35 bis 39 Prozent aus den
allgemeinen Zuweisungen und Umlagen sowie
aus den ,sonstigen Einnahmen®, die in gleicher
GroRenordnung liegen.

Die wirtschaftlich schwache Region ist in hohem
Mal auf Ausgleichszahlungen angewiesen. Die
anstehenden flachenstrukturellen MaBnahmen,
insbesondere Brachflachenrevitalisierung, Rick-
bau und Renaturierung, sind Aufgaben, die die
Abhangigkeit von Subventionen noch verstarken.

2.4 Innovation:
Warum neue Instrumente?

2.4.1 Defizite und Grenzen bestehender
Instrumente

In der Planspielphase | wurde festgestellt, dass die
bestehenden Instrumente fiir eine Flachenkreis-
laufwirtschaft aus verschiedenen Griinden nicht
ausreichen, um die vom Bund anvisierten Men-
gen- und Qualitatsziele in der Flacheninan-
spruchnahme zu erreichen. Die Ursachen hierflr
liegen in:

» der unzureichenden Anreizstruktur fir Kom-
munen, ihre Flachenausweisungspolitik zu
verandern, da die zentralen Motivationen fur
extensive Flachenausweisungen — die fiskali-
schen Erwartungen, die interkommunale
Konkurrenz sowie die vermutete Wahlergunst
—unverandert bleiben,

» der unzureichenden Anreizstruktur fir Kom-
munen und Private, die Flacheninanspruch-
nahme in Bestand und Neubau starker auf
einen sparsamen Umgang mit Grund und
Boden auszurichten,
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> den unzureichenden Moglichkeiten der beste-
henden Planungsinstrumente, neben ihrem
regulierenden Einfluss starkere Anreize fir die
Innenentwicklung zu geben,

> der nach wie vor bestehenden Begunstigung
der AulRenentwicklung im Rahmen von Forder-
maflinahmen, von Subventionen und des Kom-
munalen Finanzausgleichs, der auch die stad-
tebaulich orientierten Programme zur
Innenentwicklung nur ein geringes Gewicht
entgegensetzen konnen.

Hinzu kommen defizitare Flacheninformationen,
der mangelnde interkommunale Interessenaus-
gleich, zu geringe finanzielle Anreize fur Flachen-
eigentimer und die engen finanziellen Hand-
lungsspielraume der Kommunen.

Es gibt somit Bedarf an neuen bzw. hinsichtlich
der Flachensparziele grundlegend reformierten
Instrumenten, die die Wirkung bestehender pla-
nerischer und informatorischer Instrumente
erganzen und insbesondere 6konomische Anreize
fir flachensparendes Handeln setzen.

2.4.2 Neue Situation:
Bewiltigung von Strukturwandel

Fiir eine Analyse der Erfordernisse des Instrumen-

tariums zur Begrenzung der Inanspruchnahme

von Flachen bzw. der Defizite vorhandener Mog-

lichkeiten ist eine differenzierte Problemsicht

erforderlich. Es ist mindestens zu unterscheiden

zwischen

> Regionen mit Bevolkerungszuwachs und In-
vestitionsdruck,

> Regionen mit gleich bleibender Bevolkerungs-
zahl (marginale Zuwachse oder Riickgdnge) und

> Regionen mit massivem Bevolkerungsruck-

gang.

In den prosperierenden Regionen geht es darum,
die noch vorhandenen Flachen optimal zu nutzen,
wobei der Schutz der verbliebenen Freiflachen
und Handlungsspielraume im Vordergrund steht.
In den stagnierenden Regionen besteht die Auf-
gabe, strukturelle Wechsel zu gestalten, wobei die
Innenentwicklung im Vordergrund steht, und
eventuell eine zuklnftige Schrumpfung vorzube-
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reiten. Schrumpfende Regionen missen ebenfalls
die Innenentwicklung starken und zusatzlich Fla-
chen aus der friheren Funktion nehmen.

Fir diese teilweise neuen Aufgaben ist das vor-
handene Planungsinstrumentarium nur unzu-
reichend geeignet, da in der Vergangenheit die
Gestaltung von Wachstum im Vordergrund stand.
Die Effizienz der bestehenden Instrumente und
die Anpassungsmoglichkeiten unter vorhande-
nen gesetzlichen Rahmenbedingungen waren
Gegenstand der Planspielphase | und sind im
Band 2 ausfihrlich dargestellt.

Eine zweite Perspektive auf die Notwendigkeit
neuer Instrumente bietet die Diskrepanz zwi-
schen den Ebenen der Zielsetzung und deren Rea-
lisierung: Auf der Bundesebene sind durchaus
Uberzeugend die Notwendigkeit der Begrenzung
der Flacheninanspruchnahme begrindet und ein
konkretes Ziel (30 ha/Tag sowie Verhaltnis Innen-
entwicklung zu Aullenentwicklung von 3:1 bis
2020) formuliert worden. Der Bund ist jedoch mit
seinen Bauvorhaben (im Wesentlichen Bundes-
verkehrswege) nur marginal direkt an der
Flacheninanspruchnahme und an Umstrukturie-
rungsprozessen (Konversionsflachen von Militar,

Bahn und Post) beteiligt. Akteure sind hauptsach-
lich die Kommunen, die aber unter derzeitigen
Rahmenbedingungen kaum Anreize haben, ihre
Flacheninanspruchnahme einzuschranken.

Um im Kontext dieser Ziele in Umsetzung einer
umfassenden Flachenkreislaufwirtschaft das Fla-
chenverbrauchs- und Flachenausweisungsverhal-
ten der Akteure zu verandern, bedarf es anderer
Anreizstrukturen. Auch wenn die Akteure keines-
wegs immer rational handeln, ist doch davon aus-
zugehen, dass bei Anreizstrukturen, die einen
erhohten Flachenverbrauch begunstigen, die
Akteure sich nicht von allein zu flachensparenden
Entscheidungen durchringens. Insofern sind die
Anreizsituationen der zentralen Akteure kritisch
zu prufen, um zu erkennen, welche Entscheidun-
gen auf welche Weise durch neue Instrumente zu
beeinflussen sind. Als zentrale Akteure sind dabei
besonders die Kommunen sowie die eigentlichen
Nutzer von Flachen zu betrachten.

2.4.3 Anreizsituation der Kommunen

Die Anreizsituation von Kommunen ist im Wesent-
lichen durch folgende Aspekte gekennzeichnet:

5 Siehe dazu auch Jiirgen Breuste, Nachhaltige Fldchennutzung durch den Einsatz mengen- und preissteuernder
Instrumente, in: Zeitschrift fiir angewandte Umweltforschung (ZAU), H. 14 (2001), S. 368.

Abbildung 6:

Die Fildern als bedeuten-
der Freiraum stidlich von

Stuttgart

Foto:
Ute Schmidt-Contag.

Perspektive Flachenkreislaufwirtschaft — Band 3

25



26

L=

Ve

Finanzierung der kommunalen Haushalte,
Schaffung und Erhalt von Arbeitsplatzen,
Infrastrukturauslastung,

interkommunale Konkurrenz,

personliche BedUrfnisse der Wahlerinnen und
Wahler.

vVvYyyVvyy

Alle finf Aspekte tragen in wenn auch unter-
schiedlichem Mal3 dazu bei, die Wiederwahl der
politischen Entscheidungstrager zu sichern. Sie
fligen sich im Rahmen der Institutionenanalyse in
Form operationalisierter Ziele in das Entschei-
dungskalkil von Politikerinnen und Politikern ein.

Die Finanzierung der kommunalen Haushalte
wird im Wesentlichen aus finf Quellen bestrit-
ten: erstens den Einnahmeanteilen aus dem Ver-
bund der Lohn- und Einkommen- sowie der
Umsatzsteuer, zweitens den Einnahmen aus der
Gewerbe- und der Grundsteuer, drittens den
Zuweisungen aus dem Kommunalen Finanzaus-
gleich, viertens den Gebuhren sowie flinftens den
sonstigen Einnahmen®. Die Sicherung vorhande-
ner und die Ansiedlung neuer Gewerbebetriebe
zur Forderung der Gewerbe- oder Grundsteuer-
einnahmen oder die Erhéhung der Einwohner-
zahl sind haufig mit Flachenneuausweisungen
verbunden. Auch im Rahmen des Kommunalen
Finanzausgleichs erfolgen Uber die Schlusselzu-
weisungen einwohnerzahlspezifische Zahlungen,
wenngleich mit erheblicher Zeitverzogerung. Und
schlieBlich erhalten die Kommunen nach einem
komplizierten Verfahren auch Zuweisungen aus
den Einkommensteuereinnahmen. Damit ergibt
sich ein weiterer Anreiz fur die Kommunen, die
Einwohnerzahl zu erhohen.

Die Schaffung und der Erhalt von Arbeitsplatzen
sind auch auf der kommunalen Ebene politische
Aufgaben mit hohem Stellenwert. Dies gilt nicht
nur im Sinne der Sicherung der Einnahmen aus
der Gewerbesteuer, sondern in erster Linie, um
Abwanderungen von Einwohnern zu vermeiden.
Fast alle groBeren Kommunen verfolgen eine akti-
ve Politik der Wirtschaftsférderung, um den Erhalt
und die Neuansiedlung von Arbeitsplatzen zu

Planspielphase II: Neue Instrumente

erreichen. Auch wenn dabei die Kommunen nur
beschrankten Einfluss haben, weil sie der euro-
paischen Beihilfekontrolle unterliegen und keine
lokalen Steuerverglinstigungen gewahren durfen,
kénnen sie doch durch Hilfestellungen bei Geneh-
migungsverfahren und die schnelle Flachenent-
wicklung flr ein gutes Investitionsklima sorgen.

Viele infrastrukturelle Einrichtungen sind entwe-
der zu wenig ausgelastet, dann kosten sie je Nut-
zer zu viel und liefern einen weiteren Anlass, mehr
Einwohner (Nutzer) an die Gemeinde zu binden.
Dies ist insbesondere unter Schrumpfungsbedin-
gungen der Fall, da Infrastrukturriickbau manch-
mal technisch problematisch, immer aber mit
erheblichem Aufwand verbunden ist. Oder die
Einrichtungen sind Uberlastet, dann steht ein
Ausbau an, der seinerseits haufig Flachen in
Anspruch nimmt und zumeist nicht voll ausgelas-
tet ist, weil Kapazitatsreserven geschaffen wer-
den. Einerseits erscheint der Zuwachs an Nutzern
als der einfachste Weg, Auslastungsprobleme
infrastruktureller Einrichtungen zu l6sen. Ande-
rerseits konnten die erhohten Kosten fiir schlecht
ausgelastete Infrastruktur auch einen Anreiz
gegen weitere Flachenausweisungen und fur
Nachverdichtungen und Innenstadtentwicklung
darstellen. Voraussetzung daftir ware aber eine
hohe Kostentransparenz.

Bei dem Streben nach moglichst vielen und ein-
kommensstarken Einwohnern, nach vielen
Arbeitsplatzen und gewerbesteuerstarken Betrie-
ben kénnen die einzelnen Kommunen die natio-
nalen und Uberregionalen Rahmenbedingungen
nicht beeinflussen. Ihr Einfluss beschrankt sich im
Wesentlichen auf die lokale Ebene, sodass sie in
diesen Bestrebungen in direkter Konkurrenz mit
den Nachbargemeinden und Nachbarkreisen ste-
hen. Daher ist eine Selbstbeschrankung bei der
Ausweisung von Siedlungs- und Gewerbeflachen
politisch nur durchsetzbar, wenn dezidierte inter-
kommunale Absprachen bestehen und eingehal-
ten werden oder entsprechende Festlegungen in
einem Regionalen Flachennutzungsplan getrof-
fen wurden.

6 Dazu zihlen auch Einnahmen aus wirtschaftlicher Tdtigkeit der Gemeinden, siehe Hanns Karrenberg und Engelbert
Miinstermann, Der Gemeindefinanzbericht 2003, in: Der Stddtetag, H. 9 (2004), S. 5-9.
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Trotz einiger konjunktureller und struktureller
Probleme liegen in Deutschland noch immer die
wirtschaftlichen Voraussetzungen dafir vor, dass
die Birgerinnen und Burger nach VergroBerung
der Wohnflache pro Kopf, nach Verbesserung der
Mobilitat und nach Optimierung der Freizeit-
angebote streben. Insbesondere in kleineren
Gemeinden werden die Wohnbedrfnisse junger
Familien relativ undifferenziert gleichgesetzt mit
dem ,Hauschen im Griinen“. Diese (Fehl-)Wahr-
nehmung der Bedurfnisse fihrt zu flacheninten-
siven Wohngebieten mit der Folge eines weiteren
Ausbaus von Pendlerstrallen, der Anlage von
Umgehungsstrallen und von Eventplatzen. Sol-
chen Winschen von Wahlerinnen und Wahlern
kann sich die politische Spitze einer Kommune
nicht dauerhaft verschlielSen, insbesondere wenn
die Fordernden uber ihre Wahlerstimme hinaus
politischen Einfluss haben.

Dabei sind die Endlichkeit der Ressource Frei-
flache und die Auswirkungen einer tibermaliigen
Verknappung auf die Gestaltungsmoglichkeiten
zuklinftiger Generationen evident. Vor Ort sind
die Folgen konkret haufig aber nicht wahrnehm-
bar, zumindest stellen sie sich nur ,schleichend”
ein’.Ebenso ist die Zerschneidungswirkung durch
Verkehrswege flr die Benutzerinnen und Benut-
zer nicht wahrnehmbar. Daher ist die kommunal-
politische Akzeptanz fur eine Begrenzung der
Flacheninanspruchnahme auch nur gering.

Daneben gibt es natirlich auch solche Kommu-
nen, in denen die Entfaltungsmoglichkeiten
wegen Flachenmangel bzw. heftigen Nutzungs-
konflikten bereits eingeschrankt sind oder wegen
Leerstanden von funktionsbedrohendem AusmafR
Handlungsdruck aufkommt. In diesen Fdllen be-
steht zwar ein Problembewusstsein, aber der
Druck von Einzelinteressen bleibt grof. Hinzu
kommt, dass die Innenentwicklung und die Akti-
vierung von Brachen oder unangemessen genutz-
ten Liegenschaften mit ungleich hoherem
verwaltungstechnischem Aufwand (z.B. Eini-
gungsbedarf mit Eigentumer, Herstellung der
Bebaubarkeit, Losung von Nutzungskonflikten)

7 Vgl. NBBW — Der Nachhaltigkeitsbeirat der Landesregierung Baden-Wiirttemberg (2004), Neue Wege zu einem

verbunden sind als die Ausweisung ,neuer” Fla-
chen.Zu den hohen Grundstiickspreisen kommen
Kosten flir Ruckbau, Altlastenrisiken und wenig
variable GrundsticksgroRen.

2.4.4 Anreizsituation der Grundstiicksnachfrager

Auf der Seite der Grundstlicksnachfrager sind
verschiedene Gruppen zu unterscheiden. Zu den
privaten Wohnungs- bzw. Eigenheimsuchenden
gesellen sich die gewerblich-industriellen Nutzer.
Um das Verhalten dieser Grundstlicksnutzer zu
steuern, sind verschiedene Anreizanderungen
moglich, die das Nutzungsverhalten im Sinne der
Ziele andern. Dafur ist die typische Anreizsitua-
tion der Nachfrager zu erfassen.

Bei den privaten Nachfragern nach Wohnraum
sind hauptsachlich drei Anlasse zu unterscheiden,
die die Suche nach einer groBeren Wohneinheit
begrinden: erstens der Arbeitsplatzwechsel,
zweitens die Einkommenssteigerung und drit-
tens die Geburt von Kindern. Die Grundstiicke
und damit auch die gesamten Liegenschaften
sind in der Peripherie erheblich preisglinstiger als
in den Innenstadten. In Kombination mit dem
VergroRerungswunsch ist dieser Umstand

nachhaltigen Fldichenmanagement in Baden-Wiirttemberg. Sondergutachten, Stuttgart 2004, S. 25.

Abbildung 7:

Neubau von freistehenden
Einfamilienhdusern nahe

Berlin

Foto:
Wolf-Christian Strauss.
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aulerst attraktiv. Hinzu kommt, dass der Effekt der
geringeren Baulandpreise noch durch staatliche
Forderungen wie Eigenheimzulage oder Entfer-
nungspauschale verstarkt wird bzw. wurde. Auch
die Grundsteuer verteuert, wenn auch nur tenden-
ziell, durch ihre Bemessung nach dem Einheitswert
das Wohnen in stadtischen (teuren) Lagen im Ver-
gleich zu jenem in Stadtrandgebieten?.

Planspielphase II: Neue Instrumente

schlaggebend ist, diese Wohnform. Die Attrakti-
vitat beruht neben dem besseren Image der
Einfamilienhauser gegentber dem Geschoss-
wohnungsbau vor allem auf der angeblich besse-
ren Moglichkeit zur freien Entfaltung der Person-
lichkeit, die von dieser Wohnform erwartet wird.
Anders gesagt: Die Segregation stadtischer Funk-
tionsbereiche ist (neben manchen funktionalen

Rahmenbedingungen) auch auf eine wachsende
Dazu kommt, dass das Wohnen in einem freiste-  Intoleranz gegeniber anderen Funktionen und
henden Einfamilienhaus bei einem grof3en Anteil ~ mit diesen verbundenen Larm-, Abgas- und opti-
der Bevolkerung als die ideale Wohnform gilt9.  schen Belastigungen zurlickzuftihren. Die durch-
Foto: Aus diesem Grund wahlen gerade auch gut ausebenfalls vorhandenen Praferenzen fur inner-
Thomas Preufs. Verdienende, flir die der Preisvorteil nicht aus-  stadtisches Wohnen (,urbanes Wohnen*) werden
hingegen politisch bisher wenig wahrgenommen
und kaum genutzte.

Abbildung 8:
Alternative zum ,,Hdus-
chen im Griinen:
Solarsiedlung Freiburg

Dabei weist die Wohnform ,Hauschen im Gri-
nen“ nicht unerhebliche Nachteile auf: Die tagli-
che Fahrt zum Arbeitsplatz und zurlck nimmt oft
eine oder mehrere Stunden in Anspruch; auch
andere Infrastruktureinrichtungen sind haufig
nur mit Auto oder OPNV erreichbar, was sich ins-
besondere bei heranwachsenden Kindern in
einem erheblichen Beforderungsbedarf nieder-
schlagen kann. Die Aufwendungen flr die Mobi-
litat konnen im Lauf der Jahre durchaus den Kos-
tenvorteil des gegenliber einer zentralen Lage
glinstigeren Grundstiicks zunichte machen. Aller-
dings mangelt es bei den Betreffenden haufig an
einem klar strukturierten Kalkil, das diese Fakto-
ren auf mittlere oder lange Sicht einbezieht. Das-

8 Vgl hierzu die differenzierte Auseinandersetzung auf der Basis der Realoptionstheorie: Dirk Lohr, Fldchenhaushalts-
politik via Grundsteuerreform — gibt es einen Kénigsweg?, Birkenfeld 2006 (Working Paper No. 3 des Zentrums fiir
Bodenschutz und Fldchenhaushaltspolitik der Fachhochschule Birkenfeld). Dieser Ansatz ist gut geeignet, um das
Phdnomen der Grundsttickshortung zu erkldren. Allerdings berticksichtigt er nicht mogliche Verhaltensdnderungen
der Nutzer bzw. Eigenttimer, die durch die Grund-steuererhebung in umweltpolitischer Hinsicht (Fldchensparziel)
verfolgt werden. Auch verkennt die Interpretation nach Lohr 2006 die eigentliche theoretische Begriindung flir eine
Grundsteuerreform, die in einer Korrektur externer Effekte besteht, die aus bestimmten Fldchennutzungen resultie-
ren. Um diese Effekte zu korrigieren, bedarf es einer an Fldchennutzungen ankntipfenden Steuerbelastung. Vgl. dazu
Kilian Bizer und Joachim Lang, Ansdtze fiir konomische Anreize zum sparsamen und schonenden Umgang mit
Bodenfldchen, Berlin 2000 (UBA-Texte 21/00). Im Zusammenhang mit Siedlungs- und Verkehrsfliche ist die Ver-
siegelung durch Gebdude, Strafsenbeldge usw. nur ein grob vereinfachter Indikator ftir die aus der Fldchennutzung
entstehende Belastung.

9 Allerdings gibt es inzwischen auch immer mehr Menschen, die attraktive Formen des urbanen Wohnens bevorzugen
(z.B. Siidstadt Tiibingen).

10 Eine Ausnahme bilden zum Beispiel die Stddte Karlsruhe und Dortmund, die — mit unterschiedlichen Ergebnissen —
konkret ermitteln, welche Motive die Abwanderer haben, und entsprechende Anpassungen bei den Angeboten vor-
nehmen wollen. Vgl. Prisentationen der Stadt Karlsruhe, Amt fiir Stadtentwicklung, und der Stadt Dortmund, Amt
ftir Wohnungswesen, auf der LBS-Fachtagung ,Wohnen im 21. Jahrhundert am 27. April 2004 in Berlin (unver-
oOffentlicht).

28 | Perspektive Flachenkreislaufwirtschaft — Band 3



Planspielphase II: Neue Instrumente

selbe gilt fur die Risiken Uberproportionaler Wert-
verluste von Immobilien in ungtnstigen Lagen
(z.B. langfristige Schrumpfung).

Flr gewerblich-industrielle Grundstiicksnachfrager
hat die verkehrliche Anbindung eines Betriebs-
standorts unter den Standortfaktoren oberste
Prioritat. Dabei spielen Entfernungen eine gerin-
gere Rolle als die Fahrzeiten; unter anderem des-
wegen werden viele Standorte in geschlossenen
Siedlungsbereichen aufgegeben, wenn auf neu
ausgewiesenen Standorten in der Nahe der Auto-
bahnanbindung erhebliche Fahrzeitgewinne fur
Transporte, Anlieferungen und Personal erzielt
werden konnen. Auch im Wohnungsbau ist die
schnelle Erreichbarkeit der Siedlung fir die Inve-
storen ein Kriterium der Vermarktbarkeit; hier
kommt zu den Fernstraen noch der OPNV (z.B.
S-Bahn) fir Berufspendler hinzu. Entsprechendes
gilt weitgehend auch flir den Dienstleistungssek-
tor. Ausnahmen stellen einige Dienstleistungsbe-
reiche dar, die entweder reprasentative Innen-
stadtlagen (z.B. im Falle von Bankzentralen)
bevorzugen oder in idyllischen, aber verkehrstech-
nisch erschlossenen Randlagen ihrer Mitarbeiter-
schaft ein attraktives Arbeitsumfeld bieten wollen.

Die Grundsttickskosten spielen bei der Rentabilitat
von Investitionen und Betrieben ebenfalls eine
grofRe Rolle. Viele Investoren konnen die hohen
Grundstlckskosten in Innenstadten angesichts
der heutigen Renditeerwartungen nicht mehr
tragen. Dies fordert in doppelter Hinsicht Leer-
stande: Einerseits werden insbesondere grof3-
flachige Produktions- und Handelsbetriebe aus
Innenstadten in die Peripherie ausgelagert, ande-
rerseits werden diese freiwerdenden Flachen
kaum nachgefragt, weil Neunutzer neben relativ
hohen Kaufpreisen haufig auch hohe Aufwen-
dungen fur die Umnutzung zu tragen haben.

Die zeitliche Realisierungsperspektive, insbeson-
dere die Zeit zwischen Grundstickserwerb und
dem Beginn des Kapitalrlckflusses, d.h. der
Vermietung des baureifen Grundstiicks oder des
fertigen Objekts, ist flr Investoren ebenfalls von
groRBer Bedeutung. Die wenigsten Verzogerungen
werden bei Grundstiicken auf der,griinen Wiese*
erwartet, fir die bereits ein Bebauungsplan vor-
liegt, die Grundlagen fur die ErschlieBung gelegt

und die naturschutzfachlichen Belange geklart
sind. Besonders viele Verzogerungen werden bei
Grundstlicken mit problematischen Vornutzun-
gen erwartet, wenn die Altlasten-Situation nicht
eindeutig geklart ist.

2.4.5 Gestaltung der neuen Instrumente

Die dargestellten Betrachtungen machen deut-
lich, dass man mit einer ,freiwilligen“ Umsetzung
der Bundesziele durch die Kommunen nicht rech-
nen sollte, da regelmafig konkrete Interessen auf
lokaler und regionaler Ebene dem entgegen-
stehen. Das derzeitige Planungsinstrumentarium,
das die Rahmenbedingungen Uber die Bundes-
raumordnung und Landesentwicklungsplane for-
muliert, ist kaum in der Lage, die Sparziele gegen
die konkreten Anreize der kommunalen Akteure
durchzusetzen, insbesondere dann, wenn sie ver-
meintlich oder real einen Verzicht der Kommune
auf Einnahmen, die Ignorierung von Wahlerwin-
schen oder Ahnliches bedeuten.

Die neuen Instrumente zur Flachenkreislaufwirt-
schaft sind daher so zu gestalten, dass sie die
Defizite des vorhandenen Instrumentariums mit
moglichst geringen Eingriffen in die kommunale
Planungshoheit weitestgehend ausgleichen. Dies
bedeutet, dass sie in den prosperierenden Regio-
nen die vorhandenen, zu schwach ausgebildeten
Anreize fur die relevanten Akteure zum Flachen-
sparen starken und kontraproduktive Anreize
reduzieren oder eliminieren muissen. In schrump-
fenden Regionen mussen sie die Kommunen bei
der flachenschonenden Bewaltigung des Struk-
turwandels unterstitzen.

In diesem Sinn erforderliche Wirkmechanismen

umfassen folgende Absichten:

> das groRRe Gefalle der Grundstlickspreise zwi-
schen AuRRen- und Innenbereich zu verringern;

> Alternativen zur Kommunalfinanzierung zu
schaffen, um die Zuweisungen aus dem Kom-
munalen Finanzausgleich weniger einwohner-
abhangig zu machen;

> den kommunalen Entscheidungstragern An-
reize zu geben, keine neuen Flachen mehr aus-
zuweisen;

> Finanzierungs- und Administrierungsinstru-
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Ubersicht 1:

Okonomische Instrumente
und deren Adressaten

1 Weiterreichung an

Kommunen.

Quelle:

Deutsches Institut
flir Urbanistik,
eigene Darstellung.

mente fir die Entwicklung schwieriger Fla-
chen (Brachen, Altstandorte, Konversionsfla-
chen) mit moglicher konomischer Perspektive
zu schaffen;

> Finanzierungsinstrumente fir die Entwicklung
(2wischennutzung, Renaturierung) von Flachen
ohne 6konomische Perspektive einzusetzen;

> Moglichkeiten des interkommunalen Aus-
gleichs zu schaffen.

Die Aufzahlung der erforderlichen Wirkmechanis-
men macht deutlich, dass neben den klassischen
Adressaten der Flachenpolitik, namlich den Gestal-
tern der Landesentwicklungsplane sowie der Fach-
planung auf regionaler und kommunaler Ebene,
weitere Zielgruppen zu beeinflussen sind, z.B.

> private Wohnungssuchende und Bauwillige,

Planspielphase II: Neue Instrumente

v

institutionelle Wohnraumschaffende (Woh-
nungsbaugesellschaften),

betriebliche Nachfrager nach Grundstticken,

> Institutionelle Projektentwickler sowie

> die Kommunalpolitik und kommunale Kammerer.

v

Durch die komprimierte Darstellung der Anreiz-
situationen, der erforderlichen Wirkmechanismen
und der Adressaten wird klar, dass als neue Instru-
mente bevorzugt solche in Frage kommen, die
unterschiedliche Akteure erreichen, offentliche
wie private, und die flichenunabhangige Anreize
und Ausgleichsmoglichkeiten zwischen den diver-
gierenden Interessen der Akteure schaffen. Dies
weist insbesondere auf 6konomische Instrumente
hin, die im vorhandenen Instrumentarium bislang
zu wenig entwickelt sind. Aus der umfassenden

Beeinflussung der Grundstiickspreise
Bodenwertsteuer

Flachensteuer
Flachennutzungssteuer

Reform der Grunderwerbsteuer

Preismechanismen fiir die Neuausweisung von Bauland
Kosten-Nutzen-Betrachtung

Abgabe auf die Neuausweisung
Neuausweisungsumlage

Handelbare Flachenausweisungsrechte

Weiterer Interessenausgleich: Fonds fiir Recycling
Weiterer Interessenausgleich: Bonusflachen

Weiterer Interessenausgleich: WeifSe Zertifikate

Fordermalnahmen und Subventionen
Zweckzuweisungen fiir Brachflachenrevitalisierungen
Zweckzuweisungen flir Zwischennutzungen
Zweckzuweisungen fiir Renaturierungen

Zoniertes Satzungsrecht

Verglinstigte Kreditvergabe an Private

Verglinstigte Kreditvergabe an Kommunen
Rickbau-Haftpflichtversicherung

Obligate Riickbau-Riicklage

Grundstucksfonds

Sonstige Instrumente

Wegfall der Entfernungspauschale
Wegfall der Eigenheimzulage
Rickbaupflicht im Innenbereich
Freistellung von der Eingriffsregelung
Sonstige Verfahrensanderungen
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Bund/Land Grundbesitzer
Bund/Land Grundbesitzer
Bund/Land Grundbesitzer
Bund/Land Bundeslander’
Kommunen Kommunen
Bund/Land Kommunen
Bund/Land Kommunen
Bund/Land Kommunen (Lander)
Bund/Land Kommunen
Bund/Land Kommunen
Bund/Land Kommunen
Bund/Land Kommunen
Bund/Land Kommunen
Bund/Land Kommunen
Bund/Land Kommunen
Bund/Land Private

Bund/Land Kommunen
Bund/Land Grundstiicksbesitzer
Bund/Land Grundstiicksbesitzer
Bund/Land Kommunen

Bund Private

Bund Private

Bund Grundstiicksbesitzer
Bund Kommunen

Bund Alle
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Diskussion tber 6konomische Instrumente wur-

den fur die Planspiele folgende Ansatze ausge-

wahlt (siehe ausfithrlich Ubersicht 1):

> Beeinflussung der Grundstickspreise: Reform
von Grundsteuer und Grunderwerbsteuer,

> Beeinflussung der Ausweisungsentscheidung:
Kosten-Nutzen-Betrachtung, Flachenauswei-
sungsabgabe, handelbare Flachenauswei-
sungsrechte,

> Finanzierungsmodelle und Subventionen:
Zweckzuweisungen im Kommunalen Finanz-
ausgleich, Versicherungen, Fonds, Kreditvergabe,

> Anpassung sonstiger konomischer und recht-
licher Rahmenbedingungen an die Erforder-
nisse der Flachenkreislaufwirtschaft.

2.5 Arbeitsprogramm der Planspiele
,Neue Instrumente“

Die Planspiele zu den Neuen Instrumenten fan-
den im Zeitraum Januar bis Mai 2006 statt. Die
methodische Grundlage der Planspiele bildete ein
speziell hierfur erarbeitetes regionales Arbeits-
programm. Dieses Arbeitsprogramm wurde von
der Forschungsgruppe vorgegeben und mode-
riert. Hierin wurden die ausgewahlten Instrumen-
te vorgestellt sowie deren Wirkungsweisen und
Anreizmechanismen erldutert. Das Arbeitspro-
gramm enthielt im Weiteren konkrete Arbeitsauf-
trage an die am Planspiel beteiligten Personen.

Beeinflussung der Grundstiickspreise

Die Planspielergebnisse basieren auf Arbeitsvor-
lagen und Diskussionen der Planspielbeteiligten,
die an Hand eines Arbeitsprogramms mit fach-
licher Begleitung und Moderation der For-
schungsgruppe erarbeitet und ausgewertet wur-
den. Die Planspiele bestanden damit aus zwei
Elementen: der Bearbeitung von Arbeitsauftragen
mit moglichst realen Anknipfungspunkten sowie
der interaktiven Befassung mit Vorlagen im Rah-
men von Workshops.

2.5.1 Gepriifte Instrumente

In den Planspielen ,Neue Instrumente” war das
Arbeitsprogramm  nach  Wirkmechanismen
(Beeinflussung der Grundstiickspreise, Preisme-
chanismen flr die Neuausweisung von Flachen,
Subventionen) und sonstigen Rahmenbedingun-
gen (6konomische, rechtliche und planerische)
gegliedert. Den Abschluss bildete die Biindelung
von Instrumenten mit verschiedenen Wirkmecha-
nismen.

Aufgrund von naturraumlichen, strukturellen und
o6konomischen Unterschieden in den Rahmenbe-
dingungen waren die vorgeschlagenen Instru-
mente in den beteiligten Stadten und Regionen
unterschiedlich bedeutsam. Daher wiesen die
Arbeitsprogramme in den Planspielen Unter-
schiede auf (vgl. Tabelle 5).

Rheinhessen- . Nord-

Vorhandene Preisdifferenz X
Grundsteuerreform
Bodenwertsteuer X
Flichensteuer X

Fldchennutzungssteuer auf
Versiegelung

Grunderwerbsteuer -

X X X X
X X X X
X X X X
X X X X
X X X X

Tabelle 5
Planspielphase Il —

Priifprogramm in den

einzelnen Planspiel-
regionen
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Fortsetzung

Preismechanismen fiir die Neuausweisung

Kosten-Nutzen-Betrachtung X X X X X

Abgabe auf die Neuausweisung X X X X X

Handelbare Flachenausweisungsrechte

Festlegung der Kontingente X X X X X

Einrichtung eines Marktes fiir

Ausweisungsrechte S S S S S
Simulation des Handels’ X X X X X
Weitere Mdglichkeiten des X X X X X

Interessenausgleichs

FordermaBnahmen und Subventionen

Zweckzuweisungen im Kommunalen

Finanzausgleich X X X X X
Zoniertes Satzungsrecht = = = X =
Lenkung durch Kreditvergabe X X X X X
Versicherungen und Fonds
Haftpflichtversicherung X X = X X
Riickbauriicklage X X = X X
Grundstticksfonds X X X B X

(B- und C-Fldchen-Fonds)

Sonstige 6konomische Rahmenbedingungen

Entfernungspauschale X X X X X

Eigenheimzulage X X X X X
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Rechtliche und planerische Fragestellungen

Rheinhessen- . Nord-

Ruckbaupflicht im Innenbereich -

Vereinfachte Verfahren und

Ausnahmeregelungen X

X X X X

Instrumentenbiindel

Regionalspezifische Instrumentenbiindel X

Biindelung zur Stdrkung der Innenentwicklung?

Biindelung zur Brachfldchenaktivierung?

Biindelung fiir Riickbau und Renaturierung?

Zu allen Instrumenten und Instrumentengruppen
wurde die Funktion erlautert und dargestellt, wor-
in ihr Beitrag fur die Flachenkreislaufwirtschaft
bestehen konnte. Darauf aufbauend wurden
Arbeitsauftrage formuliert. Fir die flachenbezoge-
nen okonomischen Instrumente waren in der
Regel die Auswirkungen auf konkrete Beispielfla-
chen (Grundstiicke, Areale) zu berechnen. Auf der
Basis dieser Erkenntnisse waren detaillierte Fragen
zu beantworten und Einschatzungen abzugeben.

2.5.2 Arbeitsauftrage und Planspielworkshops

Die Arbeitsauftrage wurden zwischen den Plan-
spielworkshops bearbeitet. Die damit befassten
Planspielakteure konnten sich dabei durch andere
Personen und Stellen, die nicht direkt am Plan-
spiel beteiligt waren, unterstitzen lassen. Auch
eine Abstimmung unter den Planspielbeteiligten
zwischen den Workshops war moglich.

Die Workshops sollten eine Diskussion und Riick-
koppelung der auf der Grundlage des Arbeitspro-
gramms durch die Planspielakteure erarbeiteten
Vorlagen und der darin enthaltenen Bewertungen
zwischen allen Planspielakteuren ermoglichen. Es

X X X X

sollten gemeinsame Standpunkte erarbeitet,
Interessenkonflikte festgestellt, Voraussetzungen
fur deren Uberwindung formuliert, Empfehlungen
fir die Weiterentwicklung der Flachenkreislauf-
wirtschaft in der Region oder zur Weiterent-
wicklung des Instrumentariums entwickelt und
schliellich eine Klarung tber den Grad der Ziel-
erreichung herbeigefiihrt werden.

Im ersten Workshop wurden das Arbeitspro-
gramm mit den Planspielakteuren im Einzelnen
besprochen und die Modalitaten zur Bearbeitung
der Arbeitsauftrage abgestimmt. Ziel war es, da-
bei nicht nur die jeweils zustandigen Personen
und den Zeitrahmen zu bestimmen, sondern auch
Flachen festzulegen, auf die sich die Arbeitsauf-
trage beziehen sollten.

Im zweiten und dritten Workshop wurden die auf
der Grundlage des Arbeitsprogramms erstellten
Vorlagen zwischen den am Planspiel beteiligten
Akteuren beraten. Ziel waren Empfehlungen der
Planspielakteure zur Weiterentwicklung der Fla-
chenkreislaufwirtschaft in der Region und zur
Prazisierung des Instrumentariums. Verbleibende
Meinungsunterschiede sollten benannt und
dokumentiert werden.

Fortsetzung

1 Diskursivim Plan-

spiel behandelt

2 Wurde nicht explizit

in allen Regionen

gepriift.

Quelle:
Eigene Darstellung.
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Abbildung 9:
Bearbeitungs- und
Analyseschritte in den
Planspielen zur Fldchen-
kreislaufwirtschaft

Quelle:

Deutsches Institut
fuir Urbanistik,
eigene Darstellung.

Abbildung 10:
Kommunale und regio-
nale Akteure bei den
Planspielen in Duisburg

Foto:
Thomas Preups.
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Planspielworkshops

v

allen Planspielakteuren

v

Planspielprozess

v

Feststellung der Interessenkonflikte

v

v

v

Im dritten Workshop wurde eine zusammenfas-
sende Bewertung der gepriiften Malnahmen und
Instrumente vorgenommen. Dabei wurden die
erarbeiteten Vorschldage zur Weiterentwicklung der
Flachenkreislaufwirtschaft zu Blindeln zusammen-
gefasst und hinsichtlich ihres Beitrags zur Errei-
chung der regionalen Qualitats- und Mengenziele
bewertet. Die Workshops wurden vom Forschungs-
team moderiert. Das Forschungsteam achtete auf

Perspektive Flachenkreislaufwirtschaft — Band 3

Erarbeitung gemeinsamer Standpunkte

Planspielphase II: Neue Instrumente

Bearbeitung der durch ein Arbeitsprogramm vorgegebenen
Arbeitsauftrage durch ausgesuchte Planspielakteure

» Analyse des bisherigen Vorgehens (Selbstreflexion)

» Benennung von Hemmnissen und Lésungsansatzen

» Beantwortung der durch das Arbeitsprogramm vorgegebenen Fragen

» Bearbeitung konkreter, durch das Arbeitsprogramm vorgegebener Aufgaben

Diskussion und Riickkoppelung der Vorlagen und der darin enthaltenen Bewertungen zwischen

Beschreibung von Voraussetzungen zur Uberwindung von Interessenkonflikten
Empfehlungen fiir die Weiterentwicklung der Flachenkreislaufwirtschaft in der Region
Empfehlungen zur Weiterentwicklung des Instrumentariums

eine systematische Abarbeitung der Tagesordnun-
gen und die Einhaltung des Zeitrahmens und pro-
tokollierte die Ergebnisse der Beratungen.

Die Workshops waren nicht offentlich. Die Bera-
tungen fanden in einem ,geschitzten Raum®
statt. Die beteiligten Akteure sollten frei von ihren
sonst bestehenden beruflichen Pflichten argu-
mentieren kdnnen.




3. Planspiele, Neuelnstrumente®:
Operationalisierung der
Instrumente im Arbeitsprogramm

Kilian Bizer, Georg Cichorowski

3.1 Teilnehmerinnen und Teilnehmer

3.2 Beeinflussung der Grundstiickspreise
3.3 Beeinflussung der Flachenausweisung
3.4 Ergdnzende Instrumente

3.5 Instrumentenbiindel
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Planspiele ,Neue Instrumente“: Operationalisierung der Instrumente im Arbeitsprogramm

L=
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3.1 Teilnehmerinnen und Teilnehmer

Der Ablauf der Planspiele und der generelle
Aufbau des Arbeitsprogramms sind bereits in
Kapitel 2 dargestellt worden. Dartiber hinaus war
bei der Gestaltung des Arbeitsprogramms zu
beachten, dass die Teilnehmerinnen und Teilneh-
mer an den Planspielen mehrheitlich aus der
planenden Verwaltung der Kommunen und der
Regionen sowie aus verschiedenen Verbanden
kamen.

Auf den ersten Blick erscheinen diese Personen
nicht besonders gut geeignet, hauptsachlich 6ko-
nomische Instrumente hinsichtlich ihrer Wirkun-
gen und Nebenwirkungen zu prifen. Doch die
Arbeitsfelder der Teilnehmenden zeigen, dass
diese sehr oft an den Schnittstellen zwischen den
eigentlichen Akteuren (Investoren, Kommunal-
politik, private Bauwillige, Landesplanung, Kam-
merei) tatig sind. Damit ist der Praxisbezug fur
die Bearbeitung gewahrleistet.

Allerdings bedeuten dieser Praxisbezug und die
begrenzte Zeit, die in den Workshops mit den neu-
artigen Instrumenten zur Verfligung stand, auch,
dass teilweise nur eine Auswahl an Aspekten zur
Diskussion gestellt werden konnte und bei der
Formulierung des Arbeitsprogramms von den
Autoren eine konkrete Anpassung an diese Situa-
tion im Sinne einer deutlichen Vereinfachung der
Instrumente auf zentrale Wirkmechanismen
vorgenommen werden musste. Dies ist bei der
Auswertung der Ergebnisse ebenso zu berlick-
sichtigen wie der Umstand, dass sich einige Plan-
spielteilnehmerinnen und -teilnehmer bereits in
der Diskussion Uber die neuen Instrumente
befanden und gelegentlich nur diesen Diskus-
sionsstand wiedergegeben haben.

Am Schluss der Bearbeitung jeder einzelnen
Aufgabe wurden die Beteiligten um eine Ein-
schatzung gebeten, flir wie relevant sie das jewei-
lige Instrument im Hinblick auf die Einfiihrung
einer Flachenkreislaufwirtschaft halten (hoch —
mittel — niedrig), wann sich spirbare Effekte fir
eine Reduzierung der Flacheninanspruchnahme
ergeben wirden und welche Bezlige sie zu ande-
ren Handlungsfeldern der Flachenkreislaufwirt-
schaft sehen.
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3.2 Beeinflussung der Grundstiickspreise

Eine der wesentlichen Ursachen fir Flacheninan-
spruchnahme ist die Tendenz, neue Bauprojekte
eher in der Peripherie von Stadten oder in Rand-
bereichen von stadtischen Regionen anzusiedeln
alsin den Siedlungskernen. Es wird vermutet, dass
neben Segregationsbestrebungen aus unter-
schiedlichen Griinden die geringen Grundstlcks-
preise dabei eine wesentliche Rolle spielen. Daher
konnte es sinnvoll sein, mit Preismechanismen zu
versuchen, die Nachfrage nach Flacheninan-
spruchnahme zu beeinflussen. Dies konnte z.B. in
einer entsprechenden Ausgestaltung von grund-
stlicksbezogenen Steuern geschehen, weil die
zusatzlichen oder geringeren Belastungen sich
direkt in den Grundsttckspreisen widerspiegeln
und sie damit die Nachfrage beeinflussen.

Die Fragen fur diesen Teil des Planspiels lauten:

> Konnen Umfang und Struktur der Nachfrage
nach Neubauflachen Uber den Preis verringert
werden?

> Welche Instrumente sind geeignet, die Grund-
stlckspreise deutlich zu beeinflussen?

Die Attraktivitat von Neubauflachen hat mehrere
Ursachen. Fur die Wohnnutzung sind das insbe-
sondere der gunstige Preis, das Image des ,Haus-
chens im Grinen“ und der Wunsch nach mog-
lichst ungehinderter personlicher Entfaltung
(Stichworte Grillen, Lautstéarke, Gestaltung der
Wohnung und des Umfelds). Fir Gewerbe- und
Industriebetriebe sind das ebenfalls der deutlich
glinstigere Preis als im Innenbereich, aber vorran-
gig die bessere Anbindung an Uberortliche Ver-
kehrswege, die geringeren nachbarschaftlichen
Auflagen (z.B. 24-Stunden-Betrieb) und die leich-
ter erfullbaren Anforderungen an Grofe und
Zuschnitt des Grundstuicks.

Alle preisandernden Mechanismen greifen direkt
in den Bereich der Kosten ein und wirken indirekt
auf Imagebildung und Segregation. Um einen
nennenswerten Anteil an Entscheidungen veran-
dern zu konnen, muss die Preisanderung vermut-
lich deutlich sein.

Die Auswirkungen der verschiedenen okonomi-
schen Ansatze sollten anhand von konkreten Bei-



Planspiele ,,Neue Instrumente“: Operationalisierung der Instrumente im Arbeitsprogramm

spielen gepruft werden. Daher identifizierten die
Planspielteilnehmerinnen und -teilnehmer im
ersten Schritt aus jedem Teilgebiet einzelne
Grundstticke oder Areale, fur die sie entsprechen-
de Informationen beschaffen konnten; es sollten
moglichst jeweils zwei Flachen mit groRen Preis-
differenzen jeweils flr Wohnen und fur Gewerbe
sowie bebaute und unbebaute Areale ausgesucht
werden.

Fir die Grundstlicke oder Areale wurden unter
anderem die GrofSe der Flache, die aktuelle, vorhe-
rige bzw. angestrebte Nutzung, der aktuelle Preis
und die derzeitige Steuerlast ermittelt. Auf dieser
Basis sollte diskutiert werden, welche Rolle bei der
jeweiligen Flache der Grundstuckspreis flr die
Flachenkreislaufwirtschaft spielt und welche
anderen Faktoren bei der Vermarktung der Fla-
chen bedeutsam sind.

Vor dem Hintergrund der festgestellten Preisdif-
ferenzen priften die Planspielteilnehmerinnen
und -teilnehmer anhand von konkreten Beispie-
len, welche Wirkung die jeweiligen Reform-
vorschlage entfalten konnten, um die Inanspruch-
nahme neuer Flachen zu reduzieren. Die Beispiele
bestanden aus einzelnen Parzellen oder aus Area-
len, fur die man dann Durchschnittswerte be-
trachten konnte.

Die Grundsteuer in ihrer derzeitigen Form ist eine Real-
steuer, die sich auf die Beschaffenheit und den Wert eines
Grundstiicks und der vorhandenen Bebauung bezieht. Sie
wird unterteilt in die Grundsteuer A fiir alle land- und forst-
wirtschaftlich genutzten Flachen sowie die Grundsteuer B
flir alle anderen bebauten oder unbebauten Grundstiicke.
Ausgehend vom Einheitswert setzt das Finanzamt den
Steuermessbetrag fest, der den Kommunen mitgeteilt wird.
Die Gemeinde beschliel3t einen entsprechenden Hebesatz
und erlasst die Grundsteuerbescheide. Die Grundsteuer
flieRt in vollem Umfang den Gemeinden zu. Da sie auf-
grund einer veralteten Erfassungsgrundlage (Einheitswerte
von 1964 bzw. 1935 in den neuen Landern) erhoben wird,
wird eine Reform seit Jahren diskutiert. Die Aktualisierung
der Einheitswerte ware sehr aufwandig, zumal nicht

nur der Marktwert der Grundstticke, sondern auch die
Verkehrswerte der darauf stehenden Gebaude bestimmt
und standig aktualisiert werden missten.

Es wurden drei Vorschlage zur Grundsteuer-
reform geprift: die Bodenwertsteuer, die Flachen-
steuer und die Flachennutzungssteuer. Der
Reformvorschlag der Finanzminister von Bayern
und Rheinland-Pfalz zielt darauf ab, das Bewer-
tungsverfahren zu modernisieren und dabei mog-
lichst wenige Veranderungen der Steuerlast Ein-
zelner zu verursachen. Von dieser Reformvariante
dirfte keine wesentlich andere Lenkungswirkung
als von der bestehenden Grundsteuer ausgehen.
Sie hat daher fur die Zielsetzung des Planspiels
keine Relevanz.

Grundsteuer-Variante

Bodenwertsteuer

Flachensteuer

Flachennutzungs-
steuer

Parameter

Orientiert sich am Wert des Grundstticks
und lasst die Gebaude unberticksichtigt

Bodenrichtwerte als MaRstab
Aufkommensneutralitat

Unabhdngig vom Wert des Grundstiicks und
der darauf stehenden Gebdude

Orientiert sich nur an Flachengrofie
Aufkommensneutralitat

Orientiert sich an Art der Fldchennutzung und
differenziert in versiegelte (Steuersatz 0,20 EUR)
und unversiegelte Grundstiicksanteile (Steuer-
satz 0,70 EUR)

Wert von Grundstiick und Gebauden spielt
keine Rolle

Aufkommensneutralitat

Ubersicht 2:

Zu erwartende Wirkung

Erhohte Belastung unbebauter
Grundstiicke bei Wohnen und
Gewerbe (da Gebaude unbertick-
sichtigt bleiben)

Entlastung bebauter Grundstiicke
(desto starker, je wertvoller das
Gebaude ist)

Entlastung bebauter Grundstiicke
(da sich Steuer nur nach der
FlachengroRe richtet)

Entlastung von Grundstiicken in
zentralen Lagen (da diese in der
Regel kleiner sind)

Anreiz zu geringerer Versiegelung
Quelle:

Deutsches Institut fiir

Im Planspiel gepriifte
Grundsteuer-Varianten

Urbanistik, eigene Darstel-

lung.
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Fir alle Varianten der Grundsteuerreform wurde
zunachst davon ausgegangen, dass sich das Steu-
eraufkommen fir die Gemeinden nicht andert
(Aufkommensneutralitat). Die Lenkungswirkun-
gen ergeben sich durch die Verschiebung der
Belastung (Senkung fiir die einen, Erhohung fir
die anderen) fir einzelne Grundstiicke bzw.
Areale. Falls der Lenkungseffekt als gering einge-
schatzt wurde, lieR sich auch noch abschatzen,
inwieweit der kommunale Hebesatz verandert
werden musste, um das Lenkungsziel zu errei-
chen.

Die Aufgabe fur die Bearbeiterinnen und Bearbei-
ter der Vorlage war, fir eine Reihe von unter-
schiedlichen Grundstiicken (Wohnen, Gewerbe)
die derzeitige reale Grundsteuerlast zu recher-
chieren und an Hand von vorgegebenen Formeln
die Steuerlast nach der jeweiligen Reformvariante
zu berechnen.

Auf der Basis der Ergebnisse diskutierten die Teil-
nehmerinnen und Teilnehmer in den Workshops
an Hand von konkreten Fragestellungen, welche
Lenkungsfunktion die jeweilige Steuer austben
wirde, welche (unerwiinschten) Nebenwirkun-
gen auftreten wirden und wie hoch die kommu-
nalen Hebesatze sein mussten, um die Ziele der
Flachenkreislaufwirtschaft zu erreichen.

3.2.1 Bodenwertsteuer

Um die enormen Kosten fir eine Aktualisierung
der Einheitswerte zu vermeiden, wurde vorge-
schlagen, die Gebaude unbeachtet zu lassen und
die Grundsteuer rein auf den Wert der Grundsti-
cke (Bodenwert) abzustellen™. Bei deren Ermitt-
lung kann man in der Regel auf die Werte der

Bodenrichtwertkarten zurlickgreifen, die von Gut-
achterausschiissen gemall §192 BauGB erstellt
werden. Die Gemeinden konnten die Grundwerte
mit begrenzten Hebesdtzen versehen. Um die
baulandmobilisierende Wirkung nicht zu verfeh-
len, musste eine Bodenwertsteuer ab dem Stich-
tag zu entrichten sein,an dem das Grundsttick ein
Baurecht erhalt.

Mit einer reinen Besteuerung des Grundstuicks-
werts wiirden in Relation zu ihrem Ertrag intensiv
genutzte Grundsticke geringer belastet werden
als gering genutzte oder unbebaute. Ebenso wer-
den Ein- und Zweifamilienhauser tendenziell
starker belastet als der Geschosswohnungsbau.
Der Anreiz zielt darauf ab, Flachen entsprechend
der Stadtplanung zu nutzen, also die baurecht-
lichen Vorgaben auszuschopfen. Dadurch konn-
ten sich Wirkungen auf die Bodenpreise ergeben,
die durch die geringere Steuerbelastung sinken.
Einzelne Autoren hoffen auch darauf, dass Boden
dadurch an Attraktivitat fur Kapitalanleger ver-
liert, die darauf gerichtete Nachfrage nachldsst
und dies wiederum zu einer Preisdampfung
fuhrt™. Im Vordergrund des Planspiels stand
indes, dass die Gebaudebelastung entfallt und
damit ein hoherer Anreiz gegeben wird, das
Grundstlck starker auszulasten.

Die Planspielteilnehmerinnen und -teilnehmer
wurden darauf hingewiesen, dass unbebaute
Grundstucke im Vergleich zur bestehenden
Grundsteuer starker belastet werden. Umgekehrt
werden bebaute Grundstucke entlastet, und zwar
umso mehr, je wertvoller das jeweilige Gebaude
ist. Tendenziell kann man also von der neuen
Steuer Anreize zur schnelleren Bebauung von
dafur vorgesehenen Grundstiicken und fir eine
bessere Ausnutzung der Flachen erwarten.

11 Die Bodenwertsteuer wird noch in drei weiteren Varianten diskutiert: Der Planungswertausgleich schépft den ein-
maligen Wertzuwachs ab, der durch die Beplanung eines Grundstlicks entsteht. Die Bodenwertzuwachssteuer
beruht auf der laufenden Besteuerung der planungsbedingten Wertzuwdchse von Grundstiicken. Beide Varianten
verteuern neu ausgewiesenes Bauland und tragen somit tendenziell zur besseren Ausnutzung von vorhandenen
Reserven bei. Einen eingeschrinkten Ansatz verfolgt die ,spezielle Bodenwertsteuer” (Baulandsteuer), die ausschliefs-
lich an baureifen, noch unbebauten Grundstiicken ansetzt. Sie ist somit vergleichbar mit der Grundsteuer C, die 1962
abgeschafft wurde. Uber die Skologischen Auswirkungen dieser Variante gibt es divergierende Ansichten.

12 Hartmut Dieterich und Rudolf Josten, Die Bodenwertsteuer, in: Westdeutsche Immobilien Holding GmbH (Hrsg.), Die
Novellierung der derzeitigen Grundsteuer — Immobilienwirtschaftliche Auswirkungen, Diisseldorf 1999, S. 12—22.

Perspektive Flachenkreislaufwirtschaft — Band 3
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3.2.2 Flachensteuer

Die Flachensteuer setzt unabhangig vom Markt-
wert der Flachen an einem festen Betrag pro
Quadratmeter an. Der Erhebungsaufwand wird
damit auch gegenuber der Bodenwertsteuer
nochmals reduziert. Die Flachensteuer wirkt
uberall in gleicher Hohe, somit im Gegensatz zur
Bodenwertsteuer gemessen an den Ertragswer-
ten in den teuren Ballungsraumen wenig, umso
mehr aber an Standorten mit geringer Ertragser-
wartung.Je nach Hohe der Steuer kdnnte sie dazu
beitragen, periphere Standorte unattraktiver zu
machen.

Den Planspielteilnehmerinnen und -teilnehmern
wurde erlautert, dass jeder Quadratmeter Flache
den Eigentiimer denselben Steuerbetrag (Euro/m?)
kostet. Dadurch wirden nicht nur bebaute
Grundstucke steuerlich entlastet werden, son-
dern auch die teuren Grundstticke im Vergleich zu
den preiswerteren Flachen. Da man davon ausge-
hen kann, dass in den Innenstadten und Sied-
lungskernen die Grundstiickspreise hoher sind als
in peripheren Lagen, kann man von dieser Steuer-
reform Anreize flr eine starkere Nutzung der
Kernbereiche zuungunsten ,der griinen Wiese“
erwarten.

3.2.3 Flachennutzungssteuer auf Versiegelung

Fur die Flachennutzungssteuer werden verschie-
dene Nutzungen von Grundstiicken und Arealen
nach Steuerklassen aufgeteilt, wobei den natur-
vertraglichsten Steuerklassen die niedrigsten
Steuermindestsatze in Form von Steuermesszah-
len zugeordnet werden. Auf die Steuermesszah-
len erhalten die Gemeinden ein Hebesatzrecht.
Dadurch bleibt die kommunale Finanzautonomie,
die die bisherige Grundsteuer gewahrt, erhalten.
Diesem Grundgedanken lasst sich eine Vielzahl
von Kriterien zuordnen . Denkbar ist zum Beispiel
auch, den Landern und Gemeinden Freiraume bei
der Einstufung von Flachen zu gewahren.

Die Flachennutzungssteuer stellt die Grundsteu-
er auf eine neue Basis, indem sie hinsichtlich der
Art der Nutzung differenziert, und sie verbindet
die Besteuerung mit Umwelt- und Naturschutz-
aspekten. Die jahrlich zu entrichtende Abgabe
zielt darauf ab, entweder alle umwelt- bzw. natur-
beeintrachtigenden Nutzungen zu verringern
und auf weniger hoch belastete Beeintrachtigun-
gen auszuweichen oder aber die Nutzung zu
intensivieren, um die steuerliche Belastung auf
moglichst viele Nutzungen legen zu konnen.

Im Planspiel musste ein vereinfachtes Modell
entworfen werden, um die Teilnehmerinnen und
Teilnehmer in die Lage zu versetzen, mit vertret-
barem Aufwand die neuen Steuerbelastungen zu
berechnen und zu vergleichen. Ein differenziertes
Modell hatte zur Beurteilung aullerdem eine
deutlich groRere Anzahl von Beispielen benétigt.
Daher beschrankte sich das hier angewendete
Modell darauf, lediglich die versiegelten und
unversiegelten Flachen der Grundstucke unter-
schiedlich zu besteuern. Es wurden dabei nur
Flachen berlicksichtigt, die der Grundsteuer B
unterliegen.

Die Planspielteilnehmerinnen und -teilnehmer
wurden darauf hingewiesen, dass in der Flachen-
nutzungssteuer (wie in der Flachensteuer) der
Wert von Grundstick und Gebaude keine Rolle
spielt und Grundstiicke in den zentralen Lagen
tendenziell entlastet werden. Zusatzlich seien von
dieser Variante der Grundsteuerreform Anreize
zum kompakten Bauen zu erwarten, soweit dies
eine geringere Versiegelung zur Folge hat. Da die
Grundsteuer jahrlich erhoben wird, wirde ein
kontinuierlicher Anreiz gegeben, auch bereits
bestehende Versiegelungen wieder zu entsiegeln.

3.2.4 Vergleich der Ansétze zur
Grundsteuerreform

Fir einen Vergleich der drei Reformansatze wur-
den die heutige Steuerlast und die drei neuen

13 Siehe Kilian Bizer und Joachim Lang, Ansdtze fiir 6konomische Anreize zum sparsamen und schonenden Umgang

mit Bodenfldchen, Berlin 2000 (UBA-Texte 21/00).
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Steuerbetrage fur dieselben Grundstuicke in einer
Tabelle gegenlibergestellt. Auf dieser Basis disku-
tierten die Beteiligten im Workshop, welche Vari-
ante zu empfehlen ware, welchen Stellenwert die
Grundsteuerreform fir die Ziele der Flachenkreis-
laufwirtschaft haben konnte und wann die postu-
lierten Effekte eintreten wiirden.

3.2.5 Grunderwerbsteuer

Die Grunderwerbsteuer ist eine Verkehrsteuer, die
auf den Besitzwechsel von Grundstticken ausge-
richtet ist. Der Steuersatz betrug wahrend der Plan-
spieldurchfiihrung einheitlich 3,5 Prozent des Kauf-
preises; das Aufkommen steht den Landern zu, die
inzwischen bei der Wahl des Steuersatzes abwei-
chen konnen. Die Grunderwerbsteuer erschwert
tendenziell den Grundstticksverkehr, was bei der
Wiedernutzung von Grundstiicken und insbeson-
dere bei kommunalen Zwischennutzungen und
Renaturierungen sowie dem (kommunalen)
Zwischenerwerb aus forderrechtlichen oder bau-
landpolitischen Griinden hinderlich wirken kann.

Der im Planspiel geprifte Vorschlag einer refor-
mierten Grunderwerbsteuer stellt den Erwerb
von Konversionsflachen und von solchen Grund-
sticken, die durch offentlichen Erwerb fur
Zwischennutzungen oder zwecks Renaturierun-
gen ,vom Markt“ genommen werden, von Zah-
lungen frei. Um das Steueraufkommen der Lander
dadurch nicht zu verringern, wird die Grunder-
werbsteuer fur neu ausgewiesene Baugrundstu-
cke geringfligig erhoht.

Die Teilnehmerinnen und Teilnehmer hatten sich
schon in der ersten Planspielphase mit Zwischen-
nutzungen von Brachflachen bzw. von Flachen
mit eingeschrankter 6konomischer Perspektive
beschaftigt. Auf der Basis dieser konkreten Beispie-
le diskutierten sie, welche Relevanz die Freistellung
von der Grunderwerbsteuer entfalten konnte.

3.3 Beeinflussung der
Flachenausweisung

Die Ansiedlung von neuen Gewebebetrieben zur
Schaffung bzw. Sicherung von Arbeitsplatzen und

Perspektive Flachenkreislaufwirtschaft — Band 3

die Schaffung von attraktivem Wohnraum zur
Steigerung der Einwohnerzahl bzw. Verhinderung
von Abwanderungen haben fir Stadte und
Gemeinden grundsatzlich einen hohen Stellen-
wert. Die Ausweisung von neuen Flachen zur
Wohnbebauung, Gewerbeansiedlung oder Frei-
zeitgestaltung ist daher von grofRer politischer
Bedeutung. Dies gilt zum Teil auch flr Regionen
mit massiven Schrumpfungen, denn auch dort
werden noch Flachen neu ausgewiesen.

Angesichts der steigenden Kosten fur technische
Infrastruktur und fehlender Wachstumsdynamik
wird die Gleichung Mehr Baufliche = mehr
Bewohner/Arbeitsplditze = mehr finanzielle Prospe-
ritdt der Kommune in Frage gestellt. Darlber
hinaus fallen viele Nutzungen in Innenstadten
einem Strukturwandel zum Opfer. Fiir die Reak-
tivierung dieser Flachen fehlen weitgehend orga-
nisatorische Voraussetzungen und finanzielle
Rahmenbedingungen.

Dieser Teil der Priifung 6konomischer Instrumente
betrifft die kommunalen Entscheidungsprozesse,
die Flachenausweisungen bestimmen. Preisset-
zende Instrumente versuchen, die Neuauswei-
sung von Flachen zu reduzieren und Investitionen
verstarkt in die Kernbereiche zu lenken, indem sie
die Planungsentscheidung mit Kosten belasten.

Die Fragestellungen fir diesen Teil des Planspiels

lauten:

> Inwieweit gelingt es, die Neuausweisung von
Siedlungs- und Verkehrsflachen durch Preis-
mechanismen zu verringern?

> In welcher GroBenordnung musste der Preis
liegen?

> Welche Art von Preismechanismus ware am
besten geeignet?

> Wie und in welchem Umfang wiirden die Kos-
ten weitergereicht?

Daruber hinaus ist flir die Entscheidung von
Bedeutung, wie viel Planungsdruck von potenziel-
len Investoren im Gewerbe- und Wohnbereich
ausgeubt wird. SchlieRlich spielen auch die Alter-
nativen zur Neuausweisung eine Rolle: Die Nach-
verdichtung ist weniger problematisch, wenn es
um SchlieBung von Baullicken in adaquater Dich-
te geht, aber haufig umstritten, wenn es um nach-
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tragliche Verdichtung bestehender Gebiete z.B.
durch Bebauung von Blockinnenbereichen geht.
Die Wiedernutzung von gebrauchten Immobilien
steht in dem Ruf, planerische Probleme zu bereiten
(z.B. adaquate Nachnutzungen zu finden, zu
denen die vorhandene FlachengroRe passt) und in
der Regel hohere Kosten als die Neuausweisung zu
verursachen (z.B. durch Riickbauten, Kontamina-
tionen oder auch nur Zeitkosten bei Altlastenver-
dacht usw.). Dies fiihrt unter anderem dazu, dass
die Innenentwicklungspotenziale lokal und regio-
nal sehr unterschiedlich verteilt sind.

3.3.1 Kosten-Nutzen-Betrachtung

Eine Voraussetzung fur die unmittelbare Wirk-
samkeit eines Preismechanismus ist, dass alle
Kosten und Nutzen einer MaRnahme bekannt
sind und bei der Planungsentscheidung eine
angemessene Rolle spielen. Erfahrungsgemald ist
dies bei flachenausweisenden Planungsentschei-
dungen in fast keiner Gemeinde der Fall. Das hat
zwei Griinde: Zum einen sind die Auswirkungen
auf die Kommunalfinanzen komplex, zum ande-
ren gibt es keine vollstandige und einheitliche
Vorgehensweise in Bezug auf die anzuwendende
Methode der Kosten-Nutzen-Betrachtung bei Pla-
nungsentscheidungen. Dies macht bislang
umfangreiche Gutachten erforderlich und legt
damit die Hemmschwelle fir die Kommunen
recht hoch. Dennoch ware es hilfreich, mit einer
Uberschlagigen Abschatzung von Kosten und
Nutzen Hinweise fur die politische Planungsent-
scheidung zu erhalten, in der die finanziellen Aus-
wirkungen als ein, wenn auch wesentlicher, Fak-
tor von mehreren darzustellen sind.

In dieser Aufgabe sollten die Planspielteilnehme-
rinnen und -teilnehmer den 6konomischen Folge-
kosten von Flachenausweisungen die Nutzen
gegenuberstellen, die aus Einnahmen infolge von
Steuern und Finanzausgleich fir jeden gewonne-
nen oder nicht abgewanderten Arbeitsplatz bzw.
Einwohner entstehen (vgl. Ubersicht 3). Fur diese
Gegenuberstellung des Nutzens und der Kosten
von konkreten Beispielen wurde eine Fulle von
Daten bendtigt, die in unterschiedlichen Abtei-
lungen der Kommunalverwaltung vorhanden
waren oder generiert werden mussten. In vielen
Fallen war man auch auf qualifizierte Schatzun-
gen angewiesen, was aber in der Praxis der pro-
spektiven Kosten-Nutzen-Betrachtung nicht
ungewohnlich ist. Die Informationsbeschaffung
war so gestaltet, dass sie von der Gemeindever-
waltung bewaltigt werden konnte, ohne auf
externe Gutachten angewiesen zu sein. Dennoch
bedeutete sie teilweise einen erheblichen Auf-
wand, dem sich die Teilnehmerinnen und Teil-
nehmer aber bereitwillig gestellt haben. Von der
Notwendigkeit, die 6konomischen Folgen von Fla-
chenausweisungen in die Planungsentscheidung
einzubeziehen, sind auch Planerinnen und Planer
Uberwiegend tberzeugt.

Die Gegenuberstellungen sollten sowohl fir
Wohn- als auch Gewerbeflachen durchgefuhrt
werden, da sich hier zumindest die Nutzen deut-
lich unterscheiden konnen.

Auf der Basis der quantitativen Ergebnisse und
der Erfahrungen mit der Informationsbeschaf-
fung sollten die Workshopteilnehmerinnen und
-teilnehmer von dem Aufwand der Informations-
beschaffung berichten und untereinander klaren,

Schliisselzuweisungen aus KFA (W)

Anteil am Gewerbesteuerauftkommen (G)

Einnahmen
Anteil Einkommensteuer (W)
Grundsteuer A (W, G)
Grundsteuer B (W, G)
Ausgaben

Umlage an Amt bzw. VG/ggf. Kreisumlage (W)

Kostenanteil der Gemeinde an Baulandbereitstellung (W, G)

zus. investive Kosten sozialer Infrastruktur (W)

zus. investive Kosten der technischen Infrastruktur (W, G)

zus. laufende Kosten sozialer Infrastruktur (W)

zus. laufende Kosten der technischen Infrastruktur (W, G)

Ubersicht 3:

Kosten-Nutzen-Betrach-

tung bei Fldchenneuaus-

weisungen: Einnahmen

und Ausgaben bei
der Entwicklung von

Wohnfldchen (W) und

Gewerbeflichen (G)

Quelle:

Deutsches Institut
flir Urbanistik,
eigene Darstellung.
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welche zusatzlichen Daten erforderlich waren,

u

m hinreichend belastbare Ergebnisse zu erzie-

len, ob solche Betrachtungen geeignet sind, Pla-

nungsentscheidungen zu modifizieren, und ob es
empfehlenswert ist, Kosten-Nutzen-Betrachtun-
gen im Planungsrecht zwingend vorzuschreiben.

Weitere Forschungsvorhaben zur fiskalischen Betrachtung von Flachenausweisungen (Auswahl)

Die TU Hamburg-Harburg hat am Beispiel des GroRraums
Hamburg auf der Basis von Modellrechnungen und Erhe-
bungsergebnissen die Auswirkungen von neuen Wohnge-
bieten auf die kommunalen Haushalte analysiert. Im
Mittelpunkt stand die Frage, welche fiskalischen Auswir-
kungen die Ausweisung von Wohnbauland fiir eine Kom-
mune in Abhangigkeit von ihrer Lage hat, wenn die mit
einer Fldchenneuausweisung verbundenen Einnahmen
und Ausgaben moglichst vollstandig bilanziert werden'.

Das Institut flir Raumplanung an der Universitat Dort-
mund (IRPUD) hat am Beispiel der Stadtregion Dortmund
in einem Modell berechnet, wie sich verschiedene Bau-
landstrategien der Kernstadte auf die Einwohnerentwick-
lung in Stadt und Umland auswirken und welche Folgen
dies fiir die kommunalen Finanzen hat. Mit Hilfe ver-
schiedener Szenarien wurden Empfehlungen erarbeitet,
wie der weiteren Stadt-Umland-Wanderung begegnet
werden kann, um eine weitere finanzielle Schwachung
der Stadte zu verhindern'™.

Das Deutsche Institut fiir Urbanistik (Difu) hat im Zeit-
raum 2003 bis 2005 die fiskalischen Wirkungen von
Flachenausweisungen auf die kommunalen Haushalte
untersucht. Ausgangspunkt waren Berechnungsansatze
in den USA zum Verhaltnis der Folgekosten von Wohn-
flachenausweisungen und den moglichen Steuerein-
nahmen (sog. Cost of Community Studies). In einem
eigens entwickelten Modell wurden beispielhaften
Wohn- und Gewerbegebieten typische Erschliefungs-
kosten und kommunale Einnahmen zugerechnet (ein-
schlieRlich Steuereinnahmen und Auswirkungen auf den
Kommunalen Finanzausgleich) und daraus eine fiskali-
sche Bilanz gezogen. Auch mogliche fiskalische Auswir-
kungen einer Nichtausweisung von neuem Bauland
(Uber die Wirkungen auf Landwirtschaft und Tourismus)
wurden untersucht®.

Das Zentrum fiir Bodenschutz und Flachenhaushalts-
politik (ZBF) am Umwelt-Campus Birkenfeld entwickelt
derzeit ein Excel-basiertes Tool, das es Gemeinden
ermoglichen soll, die fiskalischen Auswirkungen einer

Wohngebietsneuausweisung abzuschatzen. Als pla-
nungsbezogenes Managementinformationsinstrument
flir Wohn- und Gewerbegebietsausweisungen soll dieses
Tool einer kostentransparenteren und damit nachhaltige-
ren Flachenhaushaltspolitik dienen. Erste Ergebnisse
werden in der Verbandsgemeinde Birkenfeld (Rheinland-
Pfalz) getestet'.

In einer fiir den Verband Region Stuttgart erstellten
Studie des Biiros Okonsult GbR Stuttgart wurden am
Beispiel der Stadt Marbach (Neckar) und der Gemeinde
Waschenbeuren Kosten und Nutzen von Flachenneuaus-
weisungen untersucht. Hierbei wurde von drei unter-
schiedlichen Szenarien der demografischen Entwicklung
bis 2050 (Null-Wachstum, Status quo, Wachstum plus)
ausgegangen'®.

Im Auftrag des Landes Baden-Wirttemberg untersucht
das Volkswirtschaftliche Seminar an der Georg-August-
Universitat Gottingen (Prof. Dr. Kilian Bizer) in Koopera-
tion mit einem Ingenieurbiiro und der Sonderforschungs-
gruppe Institutionenanalyse (sofia) an der Hochschule
Darmstadt den kommunalwirtschaftlichen Nutzen der
Revitalisierung von Brachflachen. In dem von 2006 bis
2007 laufenden Forschungsvorhaben soll eine Folgen-
abschatzung als Handlungsgrundlage fir kommunale
Entscheidungstrager erarbeitet werden. Im Rahmen des
Projekts werden bereits abgeschlossene Brachflachenre-
vitalisierungen untersucht, um die positiven wirtschaft-
lichen Wirkungen nach Abschluss eines Flachenrecyclings
zu erfassen und den entstandenen Kosten gegentiiber-
zustellen.

Das Institut fiir Landes- und Stadtentwicklungsforschung
und Bauwesen des Landes NRW (ILS NRW) bearbeitet

im Verbund mit weiteren Partnern das Projekt ,Kommu-
nale Finanzen und nachhaltiges Flachenmanagement*
(LEAN?). In dem Vorhaben soll fir unterschiedliche
kommunale Planungsebenen und Anwendungsfalle ein
anwenderorientiertes Berechnungstool entwickelt wer-
den, das die kurz-, mittel- und langfristig zu erwartenden
Kosten und Nutzen der Siedlungstatigkeit ermittelt und

Jens-Martin Gutsche, Auswirkungen neuer Wohngebiete auf die kommunalen Haushalte — Modellrechnungen und
Erhebungsergebnisse am Beispiel des Grofsraums Hamburg, hrsg. von der TU Hamburg-Harburg, European Centre
for Transportation and Logistics, Hamburg 2003 (ECTL Working Paper 18).

Ralf Moeckel und Frank Osterhage, Stadt-Umland-Wanderung und Finanzkrise der Stidte, Dortmund 2003 (Dort-
munder Beitrage zur Raumplanung, Bd. 115).

16 Michael Reidenbach, Neue Baugebiete: Gewinn oder Verlust fiir die Gemeindekasse? Fiskalische Wirkungsanalyse

von Wohn- und Gewerbegebieten, Berlin 2007 (Edition Difu — Stadt Forschung Praxis, Bd. 3), im Erscheinen.

Dirk Lohr und Oliver Fehre, Fiscal Impact Analysis zur Ermittlung der fiskalischen Rentabilitdt von Neuausweisungen
von Wohngebieten, Birkenfeld 2005 (Working-Paper Nr.1des Zentrums fiir Bodenschutz und Fldichenhaushaltspoli-
tik am Umwelt-Campus Birkenfeld [ZBF-UCBJ).

Verband Region Stuttgart (Hrsg.), Neubaugebiete und demografische Entwicklung. Ermittlung der besten Bauland-
strategie fiir Kommunen in der Region Stuttgart, bearb. von Stefan Flaig, Okonsult GbR, Stuttgart 2006 (Schriften-
reihe des Verbands Region Stuttgart, Band 25).

Perspektive Flachenkreislaufwirtschaft —Band 3



Planspiele ,,Neue Instrumente“: Operationalisierung der Instrumente im Arbeitsprogramm

Fortsetzung
Weitere Forschungsvorhaben zur fiskalischen Betrachtung von Flachenausweisungen (Auswahl)

die 6konomische Abwagung von Flachennutzungsalter-
nativen gestattet. Das Instrumentarium wird auf der
Basis von Fallstudien in verschiedenen Modellstadten
entwickelt, die Ex-Post-Analysen von kommunalen Bau-
gebieten einschlieRen. LEAN® wird im Rahmen des BMBF-
Programms REFINA geférdert und hat eine Laufzeit von
2006 bis 2008,

Die HafenCity Universitat Hamburg untersucht in Zu-
sammenarbeit mit der Universitat Gottingen, der Sonder-
forschungsgruppe Institutionenanalyse (sofia), dem Insti-
tut fiir sozial-6kologische Entwicklung (ISOE) und dem
Team Ewen die Moglichkeiten fiir ein nachfrageorientier-
tes Nutzungszyklusmanagement als Instrument fiir
Stadte. Ein solches Nutzungszyklusmanagement basiert
auf Kosten-Nutzen-Betrachtungen von Quartieren, um
langfristig Investitionen in das Stadtteilportfolio der
Stadte zu optimieren. Auf diese Weise entstehen eine ver-
besserte Bestandsentwicklung und eine reduzierte Neu-
ausweisung. Zu den Modellgemeinden zahlt neben Got-
tingen und Kiel auch Braunschweig. Weitere kommunale
Praxispartner sind die Stadte Hamburg, Darmstadt und
Bensheim. Das Vorhaben mit dem Titel ,,Nachfrageorien-
tiertes Nutzungszyklusmanagement — ein neues Instru-
ment flr die Flachen sparende und kosteneffiziente
Entwicklung von Wohnquartieren“ wird vom BMBF im
Rahmen des Forderschwerpunkts REFINA gefordert und
lduft von 2006 bis 20092°.

Im Rahmen des BMBF-Férderschwerpunkts REFINA unter-
sucht noch eine Reihe weiterer Forschungsvorhaben die

3.3.2 Abgabe auf die Neuausweisung
von Bauflachen

Eine Verteuerung der Flachenausweisung fur die
Kommunen hat zwei Effekte: Die Ausweisung von
Bauland wird tendenziell in geringerem Umfang
erfolgen und damit ein erster Schritt in Richtung
der Bedarfsplanung getan. Gelingt es, die Verflig-
barkeit splirbar zu verknappen, wirden auch die
Baulandpreise steigen und eine weitere Nachfra-
gereduzierung eintreten. Beide Effekte sind geeig-
net, einen Beitrag zur Zielerreichung zu leisten.
Da gleichzeitig die bereits ausgewiesenen Bau-

Kosten-Nutzen-Relationen von Flachenausweisungen fiir
Kommunen, Regionen und Privathaushalte:

» Kommunikation zur Kostenwahrheit bei der Wohn-
standortwahl. Innovative Kommunikationsstrategie
zur Kosten-Nutzen-Transparenz fiir nachhaltige Wohn-
standortentscheidungen in Mittelthiiringen (KomKo-
Wo) — Projektleitung: Fachhochschule Erfurt, FG Pla-
nung und Kommunikation, Laufzeit 2006—20087%,
Wohn-, Mobilitats- und Infrastrukturkosten — Trans-
parenz der Folgen der Standortwahl und Flachenin-
anspruchnahme am Beispiel der Metropolregion
Hamburg (Kostentransparenz) — Projektleitung:
HafenCity Universitat Hamburg, Department Stadt-
planung, Laufzeit 2006—20082?,

Designoptionen und Implementation von Raumord-
nungsinstrumenten zur Flachenverbrauchsreduktion
(DoRiF) — Projektleitung: Georg-August-Universitat
Gottingen, Volkswirtschaftliches Seminar, Professur
flr Wirtschaftspolitik und Mittelstandsforschung,
Laufzeit 2006—2009 3,

Flachen Intelligent Nutzen (FIN.30) — Projektleitung:
Universitat Bonn, Professur fiir Stadtebau und Boden-
ordnung, Laufzeit 2006—2009 %4,

Integrierte Wohnstandortberatung als Beitrag zur
Reduzierung der Flacheninanspruchnahme - Projekt-
leitung: Universitat Dortmund, Fakultat Raumplanung,
Fachgebiet Verkehrswesen und Verkehrsplanung,
Laufzeit 2006—2009%.

v

v

v

v

flachen im Innenbereich umlagefrei bleiben, wird
eine tendenzielle Umleitung der Investitionen
vom Auflen- zum Innenbereich erwartet. Dazu
wird es aber in den meisten Fallen erforderlich
sein, die Innenbereichsgrundstiicke zusatzlich
attraktiver zu machen.

Die Wirkung kann eintreten unabhangig davon,
ob der Preismechanismus Uber eine Abgabe oder
eine Umlage erreicht wird. Die lenkungspolitische
Wirkung fallt umso starker aus, je hoher der Abga-
be- bzw. Umlagesatz ist, je mehr die Kosten der
Baulandausweisung bei den Entwicklungspla-

19 Weitere Informationen unter www.lean2.de oder www.refina-info.de.

20 Siehe Kilian Bizer, Christoph Ewen, Jorg Knieling, Frank Othengrafen und Immanuel Stiess, Nachfrageorientiertes
Nutzungszyklusmanagement. Fldchensparen und Infrastrukturkosten senken durch Modernisierung von
Wohnquartieren, in: Raumforschung und Raumordnung, H.2 (2007), S.128-137; weitere Informationen unter
www.nutzungszyklusmanagement.hcu-hamburg.de oder www.refina-info.de.

21 Weitere Informationen unter www.refina-info.de.
22 Weitere Informationen unter www.refina-info.de.

23 Weitere Informationen unter www.refina-dorif.de oder www.refina-info.de.
24 Weitere Informationen unter www.fin3o.uni-bonn.de oder www.refina-info.de.
25 Weitere Informationen unter www.wohnstandortberatung.de oder www.refina-info.de.
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Ubersicht 4:

Mogliche Riickverteilung
des Aufkommens aus

der Baulandausweisungs-
umlage

Quelle:

Raimund Krumm, Die
Baulandausweisungs-
umlage als 6konomisches
Steuerungsinstrument
einer nachhaltigkeits-
orientierten Flichenpoli-
tik, Ttibingen 2002, S. 7.
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Systemexterne Riickverteilung

Erhéhung des kommunalen Einkommensteuer- bzw.
Umsatzsteueranteils

Minderung der kommunalen Gewerbesteuer-
umlagebelastung

Gewahrung zusatzlicher Finanzzuweisungen
im Rahmen des Kommunalen Finanzausgleichs

nungen der Kommunen berticksichtigt werden
und je geringer die Moglichkeiten sind, die Ab-
gabe- bzw. Umlagelast z.B. auf die Investoren
abzuwalzen?®.

Fir die Planspielteiinehmerinnen und -teilneh-
mer wurde die Verteuerung der Flachenauswei-
sung als Abgabe formuliert. Sie sollten bei dieser
Aufgabe davon ausgehen, dass ab dem Stichtag
der Einfuhrung jeder Gemeindebeschluss zur
Neuausweisung von Baufldchen (Satzungsbe-
schluss fur siedlungserweiternde Bebauungs-
plane und Ergdnzungssatzungen) eine Zahlungs-
pflicht an das Land auslost, die sich nach der
GroRe der ausgewiesenen Flache (Hektar) und
der angestrebten Nutzung richtet. Fir Flachen
der technischen und sozialen Infrastruktur soll-
ten ein Euro je Quadratmeter angesetzt werden,
fir Bauflachen zu Wohn- und Gewerbezwecken
flinf Euro je Quadratmeter.

Es wurde darauf hingewiesen, dass das Aufkom-
men der Abgabe in den allgemeinen Landeshaus-
halt flieBt, wobei die Mittel flr Zwecke eingesetzt
werden sollen, die kommunalen Interessen die-
nen. In den Fragestellungen zur Strukturierung
der Diskussion wurden die Beteiligten auf die
Option hingewiesen, dass die Verteuerung der
Flachenausweisung auch als Umlage gestaltet
werden konnte. Alle Kommunen des Landes konn-
ten dann von dem Aufkommen profitieren, ob sie
neue Flachen ausweisen oder nicht. Das Aufkom-
men wirde verwendet flr die Minderung der Las-
ten von Flacheninanspruchnahme oder die Besei-
tigung von Hemmnissen zur Wiederverwendung
von brachgefallenen Liegenschaften. Es handelte
sich z.B. um Zuschisse zum regionalen OPNV
und zum LandstraBenbau, fur Rickbau von Bra-

Systeminterne Riickverteilung

Rickverteilung des Umlageaufkommens auf der Basis
eines Einwohnerschlissels

Riickverteilung des Umlageaufkommens auf der Basis
eines ,Gemischten Verteilungsschliissels”

chen, Beseitigung von Altlasten usw. Alternativ
konnte das Geld einer Umlage auch flr Zweck-
zuweisungen des Kommunalen Finanzausgleichs
verwendet werden, die ahnlich gelagerte Projekte
fordern, oder in einen Grundstiicksfonds zur Rena-
turierung und Revitalisierung von Brachen flie3en.

Fir die Grundstiicke, fiir die schon eine Kosten-
Nutzen-Betrachtung vorlag, sollte die Hohe der
Abgabe ermittelt und in den Kontext der sonsti-
gen Kosten gestellt werden. Auf dieser Basis soll-
te diskutiert werden, welche (gewollten und
ungewollten) Wirkungen eine solche Verteuerung
der Flachenausweisung entfalten wiirde und wie
relevant diese fiir die Ziele der Flachenkreislauf-
wirtschaft waren. Die Frage der Uberwalzbarkeit
der zusatzlichen Kosten sollte ebenfalls Thema
der Diskussionen in den Workshops sein.

3.3.3 Handelbare Flichenausweisungsrechte

Handelbare Flachenausweisungsrechte kombi-
nieren raumplanerische und O0konomische An-
satze: Zunachst werden durch den Bund und die
Landesplanung die zur Verfliigung stehenden
Flachenkontingente fur Bruttobauland quantifi-
ziert. Einen Teil dieses Kontingents erhalten die
Kommunen nach bestimmten Regeln kostenlos
zugewiesen, den Rest behdlt das Land. Kommu-
nen, in denen die Nachfrage geringer ist als das
Kontingent, konnen Ausweisungsrechte an ande-
re Kommunen verkaufen, die Uber das zugewiese-
ne Kontingent hinaus Flachen ausweisen wollen.
Die raumordnerischen Regeln fur die Flachennut-
zung behalten dabei ihre Gultigkeit. Neu ist die
Optimierung der Allokation neuer Flachennut-
zungen mittels eines Marktmechanismus.

26 Raimund Krumm, Fldchenschutzbezogene Requlierung der kommunalen Baulandpolitik, in: IAW-Report H. 2 (2004),

S.129-144, Tiibingen 2004.
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Die Geltungsdauer der Flachenausweisungsrechte
ist begrenzt. Sie muss jedoch nicht mit der Zeitdau-
er Ubereinstimmen, die vergeht, bevor wieder neue
Rechte angeboten werden. Im Verlauf der gesam-
ten Geltungsdauer konnen die Rechte auch erneut
an der Ausweisungsborse gehandelt werden, wenn
die Gemeinde ihren Plan verwirft oder die Investo-
ren von ihren Projekten zurlcktreten bzw. andere
Gemeinden so lukrative Angebote machen, dass
sich das Entwicklungsrisiko nicht lohnt.

Die Ausweisungsrechte werden sachlich differen-
ziert fur bestimmte Nutzungen ausgestaltet,
sodass nicht alle Nutzungen auf demselben Aus-
weisungsmarkt konkurrieren und auf jedem Teil-
markt eigene Knappheitspreise entstehen. Es
kommt dann zu einem Markt fir Wohnbauflache,
einem Markt fir Industrie- und Gewerbebaufla-
che und einem Markt fur Verkehrsbauflache. Auf
Letzterem wirden hauptsachlich die Gebietskor-
perschaften miteinander konkurrieren. Auf dem
Markt flir Gewerbe- und Industriebauflachen
wirde mittelbar Uber die Gemeinden eine Kon-
kurrenzsituation zwischen den einzelnen Sekto-
ren und deren Unternehmen entstehen, wahrend
auf dem Wohnungsbaumarkt die Nachfrager
diverser Bebauungstypen mittelbar miteinander
konkurrieren wirden.

Im Ergebnis wiirden die Ausweisungsrechte dazu
flhren, dass nur jene Gemeinden ausweisen, die
fur ihre Ausweisung auch zahlungskraftige
potenzielle Nutzer erwarten.

Es bestehen im Hinblick auf die Flachenkreislauf-

wirtschaft mehrfache Potenziale, die sich in fol-

gende Wirkungen aufteilen lassen:

> Das Flachensparziel kann direkt angesteuert
werden, auch wenn zunachst offen bleibt, wel-
chen zeitlichen Anpassungspfad man bis 2020
wahlt. Denkbar ware eine lineare, eine degres-
sive oder eine progressive Anpassung.

> Durch die effektive Verknappung der Neuaus-
weisung entstehen Preissteigerungen flr den
Bestand, fiir den die Anreize steigen, Flachen-
nutzungen zu optimieren: Brachflachen wer-
den leichter revitalisiert, Innenbereichsent-
wicklungen in Form von Nachverdichtungen
werden tendenziell attraktiver, reine Spekula-
tionen ohne Nutzung werden relativ teurer,

und generell ergeben sich Mobilisierungen von
nicht ausgeschopften Potenzialen.

Das Instrument ist als Einziges —zumindest struk-
turell — in der Lage, das Flachensparziel punkt-
genau zu erreichen. Es besticht durch seine
Kombination aus planerischen Zielvorgaben und
6konomischen Anreizen und damit durch die
Einbettung des 6konomischen Instruments in
das bestehende Planungsinstrumentarium. Der
Handel mit Flachenausweisungsrechten erlaubt
es, flexibel auf unvorhergesehene Situationen
und singulare Ereignisse zu reagieren, und wirde
Flachenwachstum dort ermdglichen, wo es wirt-
schaftlich den groRRten Ertrag abwirft.

Handelbare Flachenausweisungsrechte

Fir die Einrichtung von Flachenausweisungsrechten muss eine gesamtvertragliche Aus-
weisungsrate auf Bundeslandes-Ebene fiir das gesamte Land oder einzelne Regionen
festgelegt werden. Die Festlegung erfolgt periodenspezifisch in Flacheneinheiten. Fiir
die periodisch ausweisbare Flache werden Flachenausweisungsrechte ausgegeben, die
beliebig gestiickelt werden konnen. Die Flachenausweisungsrechte miissen von den
Gemeinden erworben werden, wenn sie durch einen Bebauungsplan, einen Vorhaben-
und ErschlieBungsplan oder durch eine ebenso drittwirksame Planung wie z.B. AuRen-
oder Innenbereichssatzung Baurechte schaffen. Entscheidend fiir die Pflicht, Auswei-
sungsrechte vorzuweisen, ist lediglich, dass durch die Planung Baurechte geschaffen
werden. Allerdings erhalten die Gemeinden ein ,Freikontingent” an Ausweisungsrech-
ten, das sich an einem Eigenentwicklungsindex orientiert, fiir den unterschiedliche
Ausgestaltungen denkbar sind. Die librigen Ausweisungsrechte werden in einem
Auktionsverfahren bei einer auf Landesebene anzusiedelnden Institution versteigert.
Bei Anderungen von Bebauungspldnen konnen die Gemeinden die Rechte auch weiter
veraufBern.

Die Ausweisungsrechte werden in mehreren Zuteilungsrunden den Gemeinden zuge-
wiesen bzw. von diesen erworben. In der ersten Zuteilungsrunde erhalten alle Gemein-
den kostenlos Ausweisungsrechte fiir ihre Eigenentwicklung. Durch die zugewiesenen
,Eigenentwicklungsrechte” wird mit groBer Wahrscheinlichkeit nur noch ein Teil der
bisher zulassigen Eigenentwicklung ermoglicht, wenn das Flachensparziel konsequent
verfolgt wird.

Soweit die Gemeinden die so zugeteilten Rechte nicht fiir eine Ausweisung verwenden,
kénnen sie sie verauRern. Daflir richtet das Land eine ,Ausweisungsborse* ein, an der
die Rechte gehandelt werden kénnen. Nicht periodengerecht verwendete Rechte ver-
fallen. Der Erlos aus dem Verkauf der ,Eigenentwicklungsrechte” steht den Gemeinden
zu. Insofern entsteht auch ein gewisser Anreiz fiir die Gemeinden, die Rechte an der
Borse anzubieten.

In der zweiten Zuteilungsrunde (vgl. Abbildung 11) bietet das Land die zweite Halfte der
Ausweisungsrechte an der Borse an. Dieser Teil wird am Anfang der Periode veraufert.
Dabei gilt nicht einfach das hochste Gebot, sondern die Zuteilung erfolgt in einem
Tenderverfahren, bei dem jeder Bieter ein verbindliches, gestaffeltes Angebot abgibt,
auf das die Ausweisungsrechte so verteilt werden, dass der Markt geraumt ist.

In einer dritten Runde kdnnen Gemeinden, die mehr als die indizierte Eigenentwicklung
anstreben und nicht ausreichend Rechte lber das Tenderverfahren erhalten haben,
schlieBlich noch Flachenausweisungsrechte von anderen Gemeinden erwerben. Um

die Transaktionskosten gering zu halten, sollten auch diese VerauRerungen lber die
Ausweisungsborse laufen. Dadurch erhalten die Gemeinden, die sich durch reduzierte
Ausweisungen an das Umwelthandlungsziel anpassen, ein Entgelt von den Gemeinden,
die dennoch ausweisen. Damit entsteht ein Lastenausgleich zwischen ausweisenden
Gemeinden und nicht ausweisenden Gemeinden, den es in dieser Form bisher nicht gibt.
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Abbildung 1:
Prinzipielle Verfahrens-
weise mit handelbaren
Fldchenausweisungs-
rechten

Quelle:
Kilian Bizer,
eigene Darstellung.
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Flachenausweisungsrechte

Periodenspezifische
Festlegung der
Ausweisungsraten auf der
Landesebene

1. Runde
»Freikontingent“ fur die
Eigenentwicklung

2. Runde
Verkauf der iibrigen
Ausweisungsrechte durch
das Land

-

Ausweisungsborse

Begrenzte Geltungsdauver

3. Runde
Transaktionen von
Ausweisungsrechten
zwischen den Gemeinden

Der positive Preis wird als Signal fur die bereits
ausgewiesene Flache wirken. Durch die Verknap-
pung neuer Siedlungs- und Verkehrsflachen ent-
steht ein Anreiz, auf bereits ausgewiesene Fla-
chen auszuweichen. Auf diesen Flachen steigen
folglich die Preise, sodass eine Nutzungsverdich-
tung attraktiv wird. Gleichzeitig erhoht sich der
Anreiz, bisher ungenutzte Flachen zu nutzen.
Insofern bestehen Verflechtungen zum Bereich
der Flachennutzung; allerdings unterliegt die Wir-
kungskette einigen Restriktionen, da die Markte
nicht reibungslos arbeiten. Gerade im Bestand
der Wohnungsgebaude zeigt sich, dass nur bei
deutlichen Einkommensverlusten, aber selten bei
moglichen Einkommenssteigerungen durch Ver-
aullerung oder Nachverdichtung die baulichen
Nutzungspotenziale ausgeschopft werden.

Demografischer und wirtschaftsstruktureller Wan-
del sowie eine anhaltend maRige Konjunktur ver-
scharfen die finanzielle Situation der Kommunen
sowohl auf der Einnahmen- als auch auf der Aus-
gabenseite. In der Regel versucht die politische
Ebene, diese Probleme unter anderem mit der
Ansiedlung von Einwohnern und Gewerbebetrie-
ben zu mildern. Dabei ist zumindest der Pla-
nungsebene bewusst, dass Gewinne auf diesen
Sektoren in aller Regel Verluste in anderen Kom-
munen nach sich ziehen. Dennoch wird dieser
Konkurrenzkampf mit viel politischem Einsatz
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sowie Ressourcen fur Kommunalmarketing und
Wirtschaftsforderung betrieben. Bei der Losung
dieser Situation taucht ein zentrales Problem auf:
Wenn es nicht moglich ist, dass alle Kommunen
wachsen, muss ein Modus gefunden werden, der
das wenige Wachstum raumlich sinnvoll verteilt.
Dies ist zunachst eine Aufgabe der Regionalpla-
nung, die jedoch diese Aufgabe mit ihren her-
kdmmlichen Mitteln nicht I6sen kann: Zum einen
sind echte Beschrankungen auf regionaler Ebene
nicht oder nur teilweise durchsetzbar, und zum
anderen fehlt ihr die Moglichkeit, den Gemein-
den, denen deutliche Beschrankungen auferlegt
werden, einen angemessenen Ausgleich zu bie-
ten. Genau dieser Lastenausgleich entsteht durch
die handelbaren Ausweisungsrechte, die dabei
den Vorteil haben, dass die Hohe des Lastenaus-
gleichs sich dynamisch mit dem Preis pro Auswei-
sungsrecht entwickelt.

Handelbare Ausweisungsrechte kombinieren, wie
oben bereits beschrieben, raumplanerische und
okonomische Ansdtze: Zunachst werden durch
den Bund und die Landesplanung die zur Ver-
fligung stehenden Flachenkontingente fiir Brut-
tobauland quantifiziert. Einen Teil dieses Kontin-
gents erhalten die Kommunen nach bestimmten
Regeln kostenlos zugewiesen, den Rest behalt
das Land. Kommunen, in denen die Nachfrage
geringer ist als das Kontingent, kdnnen Auswei-
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sungsrechte an andere Kommunen verkaufen,
die Uber das zugewiesene Kontingent hinaus
Flachen ausweisen wollen. Die raumordnerischen
Regeln fur die Flachennutzung behalten dabei
ihre Gultigkeit.

Durch das Instrument wird erreicht, dass

> auch Kommunen, die nicht in der Flache wach-
sen, zusatzliche Einnahmen haben, um ein
qualitatives Wachstum zu fordern;

> Flachenausweisungen Uber ein zu bestimmen-
des Maf hinaus mit einem Preis belegt sind,
der nur 6konomisch sinnvolle Flachenauswei-
sungen positiv bewertet; der Preis braucht
nicht politisch ausgehandelt zu werden, weil
er durch den Markt bestimmt wird;

> das Bundesziel der Reduzierung des Flachen-
verbrauchs umgesetzt werden kann, ohne in
die kommunale Planungshoheit in mehr als
notwendiger Weise einzugreifen.

In diesem Teil des Planspiels diskutierten die Teil-
nehmerinnen und Teilnehmer die ndhere Ausge-
staltung des Instruments der handelbaren Aus-
weisungsrechte aus Sicht der Kommunen und
Regionalplaner mit dem Ziel, Empfehlungen zu
entwickeln. Dartber hinaus fihrt die Anwendung
auf konkrete Flachen zu Aussagen Uber die Aus-
wirkungen dieses Instruments.

Festlegung der Kontingente

Grundlage der Zuweisung von Flachenkontingen-
ten sind landesplanerische Festlegungen. Die
unentgeltlich zugewiesenen Kontingente orien-
tieren sich an den Festsetzungen des maximalen
Bedarfs an Wohnsiedlungs- bzw. Gewerbeflache
im Regionalplan. Sie liegen jedoch deutlich da-
runter und werden flr einen Zeitraum von z.B.
flnf Jahren berechnet, um eine Dynamik in der
Bedarfsermittlung und den Handel mit Zertifi-
katen zu ermoglichen. Nach Ablauf dieses Zeit-
raums kommt es zu einer erneuten Zuweisung
von Ausweisungsrechten.

Fur jede Planspielregion wurden Kontingente
berechnet und vorgegeben, die sich einerseits an
der Erreichung des Mengenziels orientierten,
andererseits so niedrig gehalten waren, dass sich

eine tatsachliche Knappheit an zur Verfligung
stehenden Flachen ergab. In den Workshops wur-
den unter anderem die Hohe der Kontingente und
die Geltungsdauer diskutiert.

Einrichtung eines Marktes fiir Ausweisungsrechte

Der Markt fur Ausweisungsrechte von Bruttobau-
land konnte aufgeteilt werden, sodass Flachen fur
Gewerbe und Wohnen in getrennten Teilmarkten
gehandelt wirden. Alternativ ware ein gemeinsa-
mer Markt fur beide Kategorien zu wahlen. Auf
einem gemeinsamen Markt konkurrieren Indus-
trie und Wohnungsbau um dieselben Rechte. Das
kann zur Folge haben, dass Verteilungsprobleme
auftreten. Andererseits erfordert die Trennung
eine Vorgabe, wie viel Flache flir Wohnen und wie
viel Flache fir Gewerbe und Industrie zur Verfi-
gung gestellt werden sollen. Dasselbe gilt, wenn
auch die Verkehrsflachen in einem gesonderten
Markt gehandelt werden sollen.

Der Markt lieSe sich weiter aufteilen, sodass nur
Flachen in vergleichbarer Zentralitat gehandelt
werden kénnten: Es wirde dann z.B. raumlich
nach Siedlungsachsen und interaxialen Raumen
(vgl. Abbildung 12) oder nach zentralen Orten
und anderen Orten differenziert, das heilst, die
zentralen Orte kénnen untereinander Auswei-
sungsrechte handeln, aber nicht mit den nicht
zentralen Orten. Auch hier gilt, dass damit Vertei-
lungsprobleme vermieden werden konnen. Aber
auch hier bedarf es einer entsprechenden Zutei-
lung der Kontingente an die Raume.

Die Verwendbarkeit der Ausweisungsrechte
konnte zeitlich einschrankt werden, sodass diese
bei Nicht-Verwendung nach einer gewissen Zeit
verfallen, oder sie kdnnen unbegrenzt wirksam
bleiben, sodass Gemeinden sie bevorraten kon-
nen (die Ausweisungsrechte fir ein spateres Vor-
haben ,ansparen®, statt sie zu erwerben).

Wenn ein Bundesland Schrumpfungs- und
Wachstumsraume aufweist, kann es sinnvoll sein,
auch einen Handel von Ausweisungsrechten uber
die Region hinaus (eventuell auf Bundesebene) zu
ermoglichen: In der Schrumpfungsregion stellt
sich dann ein positiver Marktpreis ein, und in der
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Abbildung 12:
Rdumliche Differenzie-
rung des Zertifikate-
handels

Quelle:
Kilian Bizer,
eigene Darstellung.
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Wachstumsregion kann der Preis pro Auswei-
sungsrecht sinken, ohne dass das Flachensparziel
auf Landesebene verfehlt wird.

Die Planspielteilnehmerinnen und -teilnehmer
wurden gebeten, ihre Einschatzungen hinsicht-
lich der raumlichen und sachlichen Differenzie-
rung der Markte flr die Flachen zu dufBern.

Simulation des Handels mit Ausweisungsrechten

Der Handel mit Ausweisungsrechten sollte inner-
halb der Planspielregion auf der Basis der von den
Betreuerinnen und Betreuern vorgeschlagenen
(knappen) Kontingente erfolgen und die reale Pro-
gnose fur den Flachenbedarf der nachsten funf
Jahre berlcksichtigen. Die sonstigen sachlichen
Festlegungen (z.B. Marktdifferenzierungen) lagen
im Gestaltungsbereich der Teilnehmerinnen und
Teilnehmer. Folgende Uberlegungen dienten der
Vorbereitung:
> Der Vergleich von Kontingenten und Bedarfs-
prognosen quantifiziert das Defizit bzw. den
Uberschuss an Ausweisungsrechten.
> Bei der Abwdgung, bis zu welchem Preis die
Kommune in der jeweiligen Flachenkategorie
der Ausweisungsrechte ,mitgeht”, um zusatz-
lich bendtigte Ausweisungsrechte zu erwerben
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und das Projekt durchzufiihren bzw. bei wel-
chem Preis sie auf die Entwicklung verzichtet
und es vorzieht, Ausweisungsrechte zu verkau-
fen, stellen die Ergebnisse von Kosten-Nutzen-
Untersuchungen zu den geplanten Neubaufla-
chen eine Hilfe dar. Es wurde unterstellt, dass die
Kosten flir Ausweisungsrechte moglicherweise
nicht vollstandig lberwalzt werden konnen.

> Die Beteiligten wurden gebeten, Angebote fir
Kauf oder Verkauf von Ausweisungsrechten zu
nennen und den Handel zu simulieren.

Auf der Basis der dabei gemachten Erkenntnisse
sollte dargestellt werden, ob Uberhaupt ein Han-
del zustande kam, ob sich in der Region typische
Anbieter- und Nachfrager-kommunen bestim-
men liefen und mit welchen Schwierigkeiten bei
einer realen Durchfiihrung zu rechnen ware.

SchlieRlich diskutierten die Teilnehmerinnen und
Teilnehmer auch fiir dieses Instrument die erwar-
teten Beitrage zu den Zielen der Flachenkreislauf-
wirtschaft sowie mogliche Nebenwirkungen.

Weitere Maglichkeiten des Interessenausgleichs

Neben dem Handel mit Teilen der zugewiesenen
Kontingente wurden weitere Moglichkeiten des
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Interessenausgleichs bzw. der Anreize, im Sinn
einer Flachenkreislaufwirtschaft zu handeln, zur
Diskussion gestellt.

Ein Teil der zusatzlichen Einnahmen (Gewerbe-
steuer, Einkommensteuer) aus Neubauflachen
konnte gleichmaRig an alle beteiligten Kommu-
nen des jeweiligen Marktes verteilt oder in einen
Fonds eingezahlt werden, der Flachenrecycling-
projekte oder Ahnliches unterstitzt.

Fir MaBBnahmen im Sinne der Flachenkreislauf-
wirtschaft wie Baullickenschluss, Aktivierung oder
Renaturierung von innerstadtischen Brachen und
Konversionsflachen oder flr Verdichtungsmaf-
nahmen konnten Bonusflachen aus den vom Land
einbehaltenen Kontingentteilen zugeteilt werden.

Es konnten ,weille Zertifikate” eingefuhrt wer-
den. Mit diesem Begriff werden in der Diskussion
Uber den Emissionsrechtehandel solche Zertifika-
te bezeichnet, die flir die Einsparung von Energie
bzw. Leistungen fur die Energieeffizienz vergeben
werden konnten?7. Im Rahmen der handelbaren
Flachenausweisungsrechte konnten sie fur beson-
dere Leistungen, z.B. die Aufhebung von Bebau-
ungsplanen oder flr Renaturierungen, vergeben
werden. Auf diese Weise konnten Kommunen
zusatzliche Ausweisungsrechte erhalten.

Die Planspielteilnehmerinnen und -teilnehmer
sollten zudem erlautern, welche Maoglichkeit des
interkommunalen Interessenausgleichs sie fur
sinnvoll halten.

3.4 Ergdnzende Instrumente

3.4.1 Zweckzuweisungen im Kommunalen
Finanzausgleich

Auch der Kommunale Finanzausgleich (KFA) lieRe
sich fir die Ziele der Flachenkreislaufwirtschaft

einsetzen. Allerdings besteht eine grundsatzliche
Restriktion in der Bedarfsorientierung des Finanz-
ausgleichs, das heiflt, er gleicht Lasten aus, die bei
den Kommunen haushaltswirksam sind. Damit
zielt er nicht auf einen Chancenausgleich im Sin-
ne von Opportunitatskosten ab, wie es bei der
Idee der Fallist, die nicht realisierten Mehreinnah-
men durch Verzicht auf Flachenausweisung zu
kompensieren. Insofern stof3t die Indienstnahme
des KFA fir die Flachenkreislaufwirtschaft auf
relativ enge systematische Grenzen %,

Die grundsatzlichen Steuerungsparameter des
KFA umfassen Hauptansatz, Nebenansatz und
Zweckzuweisungen. Letztlich scheiden Haupt-
ansatz und Nebenansatz aufgrund der Bedarfs-
orientierung aus. Nur die Zweckzuweisungen
ermoglichen einen gewissen Spielraum fur fla-
chenpolitische Zielsetzungen im Sinne eines
Opportunitatskostenansatzes. Die Wirkungsweise
der Zweckzuweisungen beruht auf der Erflllung
der Anspruchsvoraussetzungen, denn Gemeinden
werden Zuweisungen gewahrt, die sich der Hohe
nach grob an den Opportunitatskosten orientieren
mussen, um erfolgreich zu sein. Die Gemeinden
bestimmen — unter den neuen Zuweisungsbedin-
gungen — frei das Ausmaf. Grad und Ort des Ziel-
beitrags werden also dezentral entschieden. Insbe-
sondere die Nahe zu den ortlichen Bedingungen
(Praferenzen, spezifische Losungspotenziale usw.)
gewahrleistet die geringstmoglichen Freiheitsein-
schrankungen und Effizienzvorteile.

Allerdings bleibt der grundsatzliche Einwand
gegenlber einem derartigen Ansatz zur Steue-
rung der Flachenausweisung bestehen: Den
Zuweisungen fur die als winschenswert erachte-
te Flachenausweisung stehen keine direkten Kos-
ten der Gemeinden gegenlber. Die in die Zweck-
zuweisungen flieBenden Mittel fehlen dann bei
direkt Kosten verursachenden Leistungen. Das
Argument gilt besonders dann, wenn sich in der
Praxis erweisen sollte, dass hohe Zweckzuweisun-

27 Vgl Kilian Bizer und Daniel-Patrick Gérisch, Férderung nachhaltigen Wirtschaftens durch Elemente der Okologischen
Finanzreform — Bestandsaufnahme und Perspektiven fiir konkrete UmsetzungsmafSnahmen. Strategiepapier zur
Errichtung eines Energieeffizienzfonds, mimeo, Darmstadt 2005 .

28 Vgl. Kilian Bizer und Eckhard Bergmann, Steuerung der Fldcheninanspruchnahme durch preisliche Anreize, in: Zeit-
schrift fiir angewandte Umweltforschung (ZAU), H. 3/4 (1998), S. 358-377.
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Abbildung 13:
Kommunaler Finanzaus-
gleich in bestehender
Form sowie mit fldchen-
okologischer Modifizie-
rung

Quelle:
Kilian Bizer,
eigene Darstellung.
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gen notwendig sind, um die Gemeinden zu Mal3-
nahmen anzureizen, die den Zielen der Flachen-
kreislaufwirtschaft dienen.

Zweckzuweisungen im Rahmen des KFA sind
grundsatzlich geeignet, Kommunen im Sinne der
Zielerreichung zu beeinflussen. Dies konnte ins-
besondere durch Bindung der Mittel an Projekte
gelingen, die in einem engen Zusammenhang mit

dem Ziel der Flachenkreislaufwirtschaft stehen.
Um dazu beizutragen, die Flacheninanspruch-
nahme zu reduzieren, die Innenentwicklung zu
starken oder negative Begleiterscheinungen sub-
urbaner Entwicklungen zu mildern, kdmen Projek-
te z.B. zum Flachenrecycling, zu Altlastensanie-
rungen, zur Nachverdichtung (geschlossene
Baullicken, Konversionsflachen) oder Modellpro-
jekte zum flachensparenden Bauen in Frage.

Kommunaler Finanzausgleich

Finanzkraft

Steuereinnahmen
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c Zuweisungen

(9]
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Grundsteuer
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\ 4

GEMEINDEN

\ 4
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j‘d Berechnungsprobleme > Strukturansatz NRW
S v

Zuweisungen fiir eine umweltver-
traglichere Ausgestaltung der gesamten
gemeindlichen Flachennutzung

> Leistungsorientierung
> keine Zweckbindung i.e.S.
> keine Anknuipfung an den Finanzbedarf

Flachenrecycling, autofreie Siedlungen

Projektorientierte Zuweisungen: Nachverdichtung, \ /
flachensparendes Bauen, Entsiegelungsprogramme,

GEMEINDEN

/
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Die Ausrichtung der Gemeindefinanzierung am
Finanzbedarf, der wiederum durch die Einwoh-
nerzahlen normiert ist, tragt auch hinsichtlich der
Flacheninanspruchnahme zum Streben nach
quantitativem Wachstum und zur expandieren-
den Angebotsplanung bei. In Zeiten, in denen
Wachstum der Bevolkerung vornehmlich zu Las-
ten anderer Kommunen bzw. Regionen stattfin-
det, muss dieses Konzept grundlegend liberdacht
werden.

Im Rahmen des Planspiels konnte das komplexe
System der Kommunalfinanzierung nicht sinnvoll
gepruft werden. Es fand daher eine Beschrankung
auf den Bereich der Zweckzuweisungen im KFA
statt. Die Zweckzuweisungen sind ein Instru-
ment, bei dem das Land eine bestimmte Summe
zweckgebunden zur Verfligung stellt?9 und die
Gemeinden Art und Umfang der Projekte im Rah-
men der Zuweisungsbedingungen selbst bestim-
men. Die Zuweisungen konnen bis zu 100 Prozent
der Aufwendungen betragen; fir die Zuwei-
sungshohe kommt es haufig auf eine schnelle
Antragstellung an. Folgende drei Projektbereiche
wurden den Teilnehmerinnen und Teilnehmern
zur Diskussion gestellt:

Projektbereich 1: Revitalisierungen von Brachen

Liegenschaften, insbesondere dltere Gewerbefla-
chen und Blrokomplexe, sind haufig nur schwer
zu aktivieren, wenn organisatorische und finan-
zielle Licken zwischen dem Angebot des Alteig-
entiimers und den Interessen von Investoren
bestehen. Es werden kommunale Projekte gefor-
dert, die zweckmaRig erscheinen, Brachflachen
flr Nachnutzungen attraktiv zu machen; das
schlieRt die eventuell notwendige Altlastensanie-
rung ein. Das Programm beschrankt sich auf Fla-
chen, die sich im Innenbereich von Stadten befin-
den und bei denen eine begriindete Aussicht auf
Nachnutzung besteht.

Da aus diesen Projekten ein spaterer Gewinn
erwartet wird, beschrianken sich die Zuschusse
(100 Prozent) auf die Finanzierung von organisa-
torischen Leistungen (Management, Marketing,
Planung usw.) sowie die Finanzierung von Kredi-
ten zum Flachenankauf usw. Die Zuschusse sind
mit anderen Forderungen kombinierbar.

Projektbereich 2: Zwischennutzungen

Fur viele Flachen ist auf absehbare Zeit keine
Nachnutzung zu erwarten. Dies bezieht sich
sowohl auf den AuRenbereich mit Gewerbe- und
Industriebrachen, infrastrukturellen Brachen (z.B.
stillgelegte Bahnflachen) oder militarischen Kon-
versionsflachen (z.B. Kasernengelande) als auch
auf Innenbereichsflachen. In manchen Fallen ist
es zweckmafig, diese Flachen vorlibergehend als
Grinflache, Park, Spielplatz oder fur andere
offentliche oder private Zwecke zu nutzen.

Es werden kommunale Projekte gefordert, die
eine solche Zwischennutzung ermoglichen und
die Flachen gegebenenfalls fir eine wieder inten-
sivere Nutzung vorhalten. Da unsicher ist, ob und
wann die Flachen reaktiviert werden kénnen, wer-
den bis zu 9o Prozent der Herrichtungskosten fir
die jeweilige Zwischennutzung bezuschusst.

Projektbereich 3: Renaturierungen

Fir andere brachgefallene Flachen ist absehbar,
dass sie wegen demografischer und wirtschaft-
licher Entwicklungen ,vom Markt genommen®
werden sollten.

Es werden kommunale Projekte gefordert, die
Flachen dauerhaft aus dem Markt nehmen,
indem sie z.B. den Rickbau samtlicher Bauwerke
einschlieflich der leitungsgebundenen Infra-
struktur betreiben, die Flachen in adaquater

29 Zum Beispiel fiir kommunale Investitionen fiir Ortsdurchfahrten, ZubringerstrafSen, Briicken, &ffentliche Parkhduser
oder fiir den OPNV: fiir kommunale Vorhaben der Wasserwirtschaft und der Abfallbeseitigung, das kommunale
Krankenhauswesen, kommunale Schulbauten, kommunale Theater und Orchester, die Triger der Jugenddmter fiir
Personalkosten der Kindertagesstdtten, Dorferneuerung, Stadterneuerung oder Umwandlung militdrischer Liegen-

schaften.
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Weise begriinen und anschlieBend allgemein
zuganglich machen.

Da diesen Projekten keine Erwartungen auf spa-
tere Gewinne zugrunde liegen, werden bis zu 100
Prozent der Gesamtkosten bezuschusst.

Die Teilnehmerinnen und Teilnehmer sollten diese
Moglichkeiten auf Projekte in ihrem Zustandigkeits-
bereich projizieren und in den Workshops dartiber
diskutieren, wie grof3 das Interesse der Kommunen
an solchen FordermafBnahmen ware, ob andere
Projektbereiche groRere Zustimmung fanden und
inwieweit solche Zweckzuweisungen in der Lage
waren, zusdtzliche kommunale Projekte zu generie-
ren. SchlieBlich war abzuschatzen, welchen Beitrag
zur Erreichung der Ziele der Flachenkreislaufwirt-
schaft ein solches Instrument leisten wiirde.

3.4.2 Zoniertes Satzungsrecht

Zoniertes Satzungsrecht konnte flr bestimmte,
geografisch eindeutig abgegrenzte Gebiete einen
geringeren Steuersatz von Grund- oder Gewerbe-
steuer festlegen, um eine Ansiedlung innerhalb die-
ser Gebiete zu férdern. Grund- und Gewerbesteuer
sind bundeseinheitlich kodifiziert. Die Gemeinden
konnen aber jeweils den Hebesatz festlegen. Um
ein zoniertes Satzungsrecht einzurichten, musste
der Bund entsprechende Moglichkeiten im Grund-
steuer- bzw. Gewerbesteuergesetz einrdumen. Vor-
aussetzung fur die Einrichtung eines zonierten Sat-
zungsrechts sollte die Erwartung einer besonderen
Belastung sein, die durch eine Ansiedlung auf den
betreffenden Arealen (z.B. erhohte Flachenaufberei-
tungskosten auf vormals genutzten Grundstiicken)
entsteht. Das zonierte Satzungsrecht ist nur befris-
tet zu gewahren. Die Gemeinde sollte die Moglich-
keit haben, die Hohe des verminderten Hebesatzes
festzulegen, um den Anreiz entsprechend der loka-
len Situation anpassen zu konnen. Damit konnten
die Gemeinden praktisch kommunale Sonderwirt-
schaftszonen einrichten3°.

Durch die steuerliche Begtinstigung von Investi-
tionen in bestimmten Gebieten kann ein zusatz-
licher Vorteil gewahrt werden, um ansiedlungs-
willigen Investoren einen Anreiz zu geben, die
z.B. bei der Brachflachenrevitalisierung entste-
henden Mehrkosten zu tragen. Wenn dadurch ein
Anreiz entsteht, auf Innenbereichsflachen an
Stelle von Flachen auf der ,griinen Wiese“ zu
investieren, kann das zonierte Satzungsrecht eine
lokale Flachenkreislaufwirtschaftspolitik unter-
stutzen.

In Deutschland sind aufgrund der foderalen
Struktur nur zwei Steuern geeignet, um ein
zoniertes Satzungsrecht zu unterstutzen: die
Grundsteuer und die Gewerbesteuer. Die Grund-
steuer kann der Hohe nach nur bedingt wesentli-
che Anreize geben, weil die Steuerbelastung ins-
gesamt relativ gering ausfallt. Die Gewerbesteuer
ist aufgrund hoher Freibetrage und der Anrechen-
barkeit auf die Einkommensteuer ebenfalls nur
bedingt flr zoniertes Satzungsrecht geeignet.
Eine Gewerbesteuerermaligung wirde nur jene
beglinstigen, die Uber den Freibetragen liegen
und die Gewerbesteuerzahlungen nicht auf die
Einkommensteuer anrechnen lassen kénnen. Es
kame folglich zu einer Ungleichbehandlung
durch die steuerlichen Nachlasse.

Im Arbeitsprogramm wurde die Moglichkeit zur
Diskussion gestellt, dass der Bund im Grundsteu-
ergesetz und im Gewerbesteuergesetz die Mog-
lichkeit einraumt, fuir bestimmte, geografisch ein-
deutig abgegrenzte Gebiete innerhalb der
Siedlungsschwerpunkte einen geringeren Steuer-
satz von Grund- oder Gewerbesteuer festzulegen,
um eine Ansiedlung innerhalb dieser Gebiete zu
fordern. Ein zoniertes Satzungsrecht wird nur
unter bestimmten Voraussetzungen und nur
befristet (z.B. fir zehn Jahre) gewdhrt. Damit
konnen die Gemeinden praktisch kommunale
Sonderwirtschaftszonen einrichten und Investi-
tionen auf Flachen von besonderem Interesse
lenken.

30 Zum Beispiel besteht in Frankreich die Méglichkeit zur Einrichtung innerstddtischer Sonderwirtschaftszonen (,Zones
Franches Urbaines“ — ZFU) in benachteiligten Stadtquartieren, diese werden mit dem Ziel einer nachhaltigen Ent-
wicklung der Quartiere durch die Sanierung des Wohnungsbestands, eine stérkere Nutzungsmischung und die

Modernisierung der Infrastruktur eingerichtet.
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Die Teilnehmerinnen und Teilnehmer sollten
berichten, welche Kommunen an der Einrichtung
solcher Sonderzonen interessiert sind und mit
welchen Programmen (Soziale Stadt, Stadtum-
bau, Stadtsanierung usw.) diese Vorgehensweise
am besten kombinierbar ware. Sie wurden nach
ihren Einschatzungen bezuglich der ausgelibten
Lenkungswirkung und der Gefahr eines ruindsen
Steuerwettbewerbs zwischen den Kommunen
gefragt und sollten die Relevanz fur die Ziele der
Flachenkreislaufwirtschaft bewerten.

3.4.3 Lenkung durch Kreditvergabe

Weiterhin wurden folgende Programmstrukturen
der KfW-Bankengruppe zur Diskussion gestellt:

1. Im Wohnungsmodernisierungsprogramm wird
der Bereich der Kredite flr Riickbaumalnah-
men erweitert auf alle brachliegenden Liegen-
schaften. Demnach wird zukinftig neben leer
stehenden Mietwohngebduden auch der Riick-
bau von Gewerbeobjekten oder Konversions-
liegenschaften gefordert. Zusatzlich werden
die Kreditkosten in diesem Bereich um einen
weiteren Prozentpunkt verbilligt.

2. Im Wohneigentumsprogramm wird die Ziel-
setzung der Vermogensbildung gestrichen.
Verbilligte Kredite sind nur noch flr den
Erwerb von bestehendem Wohneigentum
einschliellich der Renovierung und Moderni-
sierung zu erhalten. Sie werden um einen wei-
teren Prozentpunkt verbilligt.

3. Im Infrastrukturprogramm werden die Er-
schlieBungskosten fur neu ausgewiesene Bau-
gebiete nicht mehr gefordert. Die Errichtung
sonstiger Infrastruktur fur Neubaugebiete
wird nicht mehr gefordert.

Die Forderung Uber glnstige Kredite ist mit den
meisten anderen Forderprogrammen kombinier-
bar. Dazu sollten die Teilnehmerinnen und Teil-
nehmer einschatzen, wie grol das Interesse an
solchen Programmen ist, inwieweit diese die
Nachfrage in den Innenbereich lenken kdnnen
bzw. eine Reduzierung der Flacheninanspruch-
nahme bewirken und wie relevant solche Pro-

gramme insgesamt fur die Ziele der Flachenkreis-
laufwirtschaft sind.

3.4.4 Versicherungen und Fonds

Versicherungslosungen sind darauf angelegt,
einen Ausgleich Uber viele Beteiligte und uber
langere Zeitraume herzustellen. Sie erscheinen
daher besonders geeignet, im Bereich der Fla-
chenkreislaufwirtschaft langfristig den Rickbau
von Liegenschaften als Vorbereitung zur Wieder-
verwertung und die Renaturierung von nicht
mehr bendtigten Flachen zu befordern — dies
umso mehr, als die Aufgabe einer Nutzung nicht
selten mit der Zahlungsunfahigkeit des Betrei-
bers einhergeht.

Abbildung 14:
ABC-Modell

Quelle:

Uwe Ferber, Finanzierung
des Fldchenrecyclings in
Deutschland, in: Stephan
Tomerius, Baldur Barc-
zewski, Judit Knobloch
und Volker Schrenk (Hrsg.),
Finanzierung von Fldchen-
recycling, Berlin (Difu-
Materialien 8/2003)
sowie CABERNET (Concer-
ted Action on Brownfield
and Economic Regenera-
tion Network) (2006),
homepage information,
www.cabernet.org.uk.

ABC-Modell

Das sogenannte ABC-Modell klassifiziert Brachflachen nach ,Projekttypen”im Sinne

einer Kosten-/Erlsrelation:

Projekttyp A:

»Selbstlaufer®:
Projektentwicklungen kon-
nen selbst tragend finanziert
werden, z.B. optimiert durch

wachsend

A
Bodenwert (nach Sanierung)

die Integration von Nut-
zungs- und Sanierungs-
planung und durch
Planungsgewinne.

Selbstlaufer

Projekttyp B: A potenzielle
. o @ Entwicklungs-
»Entwicklungsflachen: .
. flachen
Projekte kommen erst durch B Reserveflichen /
offentliche Anschubfinanzie- — Renaturierung
rungen und/oder eine Risiko- @

»

teilung zwischen privatem
Investor/Entwickler und
offentlicher Hand z.B.in Form
von Public Private Partner-
ships in Gang. Im Grenz-
bereich zwischen Gewinn
und Verlust missen grolere
Risiken in Kauf genommen

>

Aufbereitungskosten

schrumpfend

Bodenwert (nach Sanierung)

werden.
Selbst- / potenzielle
Projekttyp C: laufer /' Entwicklungs-
»Reserveflachen®: flachen
Eine eigendynamische A
Wiedernutzung ist kurz- und B
mittelfristig nicht zu erwar- YesaralEdhan/
ten. Niedrige Bodenwerte, Renaturierung
hohe Aufbereitungskosten C
und oft eine starke raumliche R

Konzentration von Brachfla-
chen sind die wesentlichen
Faktoren, die diesen Brachen-
typ defizitar machen.

>

Aufbereitungskosten
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Abbildung 15:
Zuschussforderung versus
revolvierende Instrumente

Quelle:

Martin Dastig, Vortrag
EFRE-Fonds bei der Inves-
titionsbank Berlin zur
Finanzierung von KMU*
im Rahmen des BBR-Pro-
Jjekts ,Innovativer Einsatz
von Strukturfondsmitteln
mit Stadtentwicklungs-
fonds“am 28.6.2006 in
der KfW Berlin.
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Fondslosungen fur die bauliche Revitalisierung
von B-Flachen oder die Bewirtschaftung von bau-
lich nicht nachnutzbaren C-Flachen (vgl. auch
ABC-Modell) sind nicht als ein rein 6konomisches
Instrumentarium anzusehen. Das Aufbereiten
industrieller Altstandorte und sonstiger Brachfla-
chen ist in vielen Fallen nur mit dem Engagement
der offentlichen Hand moglich. Dabei reicht die
Bereitstellung von Fordermitteln allein haufig
nicht aus, da Stadte und Gemeinden oft personell
und strukturell nicht in der Lage sind, komplexe
Malnahmen des Brachflachenrecyclings in eige-
ner Regie in Angriff zu nehmen3'. Im Allgemeinen
werden Grundsticksfonds gespeist aus offent-
lichen Mitteln des Bundes, des Landes und der
Kommunen sowie aus Grundsttcksverkaufen; sie
erwerben brachliegende Grundstiicke, bereiten
sie fur eine adaquate zuklnftige Nutzung auf
und veraufBern sie wieder, wenn es sinnvoll ist.
Fondslosungen konnen die Effektivitat von For-
dermitteln steigern (vgl. Abbildung 15).

Finanzierung der Riickbaupflicht

Zur Verbesserung des Flachenkreislaufs wurde
eine gesetzliche Pflicht zur Diskussion gestellt,
Liegenschaften im Innenbereich nach Aufgabe
der Nutzung zurlickzubauen, wenn nach einem
angemessenen Zeitraum keine konkrete Nach-
nutzung ansteht und stadtebauliche Griinde
(erhaltenswerte Bausubstanz, Denkmalschutz)
dem nicht entgegenstehen. Damit dieses Gesetz
auch dort umgesetzt werden konnte, wo die
Besitzer zu einem solchen Riickbau finanziell
nicht mehr in der Lage sind, werden zwei Finan-
zierungsmodelle diskutiert.

Zum einen konnte eine Haftpflichtversicherung
eingefuihrt werden, die diese Risiken abdeckt. Es
wiurden also von der Versicherung nach einer Nut-
zungsaufgabe alle Kosten des Rickbaus zur
Ermoglichung von Nachnutzungen oder einer
Renaturierung lbernommen, soweit der Besitzer

Zuschussbasierte Férderung

Zuschussbasierte Forderung

Steuereinnahmen

¥

Zuschussprogramme

¥

Zielprojekte

Steuereinnahmen

Zielprojekte

Gelder nach einmaligem
Einsatz verloren

Gelder verbleiben
im Kreislauf

N—

~—

Revolvierende Instrumente kénnen die Fordereffektivitit 6ffentlicher Mittel steigern

31 Vgl. Michael Vesper, Vorwort, in: 25 Jahre Grundstticksfonds. Zwischenbilanz, hrsg. vom Ministerium flir Stddtebau
und Wohnen, Kultur und Sport des Landes Nordrhein-Westfalen, Diisseldorf 2005.
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dazu nicht in der Lage ist. Versicherungspflichtig
waren alle Gebaude im Innenbereich.

Eine andere Absicherung der Rickbaufinanzie-
rung ware die Pflicht fir Bauherren/Liegen-
schaftsbesitzer, eine Riicklage zu bilden, die die
konkreten Ruckbaukosten abdecken kann. Diese
Ricklage konnte Uber 15 Jahre aufgebaut werden
und sollte alle fiinf Jahre an den neuen baulichen
Stand sowie die Preisentwicklung fur Riickbauten
angepasst werden. Die Ricklage kann gegebe-
nenfalls nicht in die Konkursmasse tibernommen
werden und wird an den Akteur der Ersatzvornah-
me abgeflhrt, soweit der Besitzer den Riickbau
nicht in eigener Regie realisiert.

Neben Fragen der Ausgestaltung der Haftpflicht
und der Rucklagenbildung sollten die Teilnehme-
rinnen und Teilnehmer abschatzen, in welchem
Umfang Probleme durch die Ruckbaupflicht
gelost werden konnten und wie grof3 die Gefahr
von Fehlsteuerungen bei den jeweiligen Finanzie-
rungsmodellen ist. Auch hier wurden sie um die
Wertung gebeten, fir wie relevant sie ein solches
Instrument zur Erreichung der Ziele der Flachen-
kreislaufwirtschaft halten.

B-Fldchen-Fonds

Es wurde Folgendes zur Diskussion gestellt: Da
strukturelle und demografische Wandlungspro-
zesse an Dynamik eher zunehmen, richten die
Bundeslander Fonds ein, die nicht unmittelbar
vermarktbare Grundstiicke marktfahig machen
(B-Flachen-Fonds). Diese Fonds werden finanziert
durch EU- und Bundesmittel, Landesmittel, Bei-
trage der betroffenen Gemeinden und der Grund-
stlckseigner sowie aus Grundsttcksverkaufen.

Das Geld wird zweckgebunden der jeweiligen
Landesentwicklungsgesellschaft oder einer ver-
gleichbaren Einrichtung zur Verfligung gestellt,
die auf Antrag der betroffenen Gemeinde Brach-
flachen insbesondere in zentralen oder strukturell

wichtigen Situationen erwirbt. Diese werden je
nach Nachnutzungskonzept altlastenfrei und
baureif gemacht und erschlossen. Nachnutzun-
gen konnen erneute gewerbliche Verwendung,
Wohnen, Griin- und Erholungsflachen sein32 Dar-
Uber hinaus konnen Flachen in geeigneten Lagen
auch ,renaturiert”, das heifst aus dem Bereich der
Siedlungs- und Verkehrsflachen entlassen wer-
den. Die Finanzierung konnte aus separaten
Fonds (C-Flachen-Fonds) generiert werden.

Die Teilnehmerinnen und Teilnehmer sollten dar-
stellen, welche groferen Flachenprobleme in
ihrer Planungsregion mit einem landesweiten
Grundstucksfonds gelost werden kénnten, wel-
chen Mobilisierungseffekt Grundstlicksfonds
hatten und mit welchen Betragen sie ausgestat-
tet werden miussten. Daruber hinaus war von
Interesse zu erfahren, ob sie Grundstlicksfonds
fur eine Ubergangslosung oder eine dauerhaft
erforderliche Einrichtung zur Unterstitzung der
Flachenkreislaufwirtschaft halten.

3.4.5 Entfernungspauschale

Die Auswirkungen der Entfernungspauschale
sind unterschiedlich zu werten: Einerseits ist
unbestritten, dass die Entfernungspauschale ten-
denziell die Zersiedlung und die Inanspruchnah-
me von Verkehrsinfrastruktur beguinstigt, weil fur
Bauwillige und Wohnungssuchende die guinsti-
gen Preise ,auf der griinen Wiese"“ verlockend sind
und dieser Preisvorteil durch die Subventionie-
rung der Fahrtkosten zum Arbeitsplatz zusatzlich
verstarkt wird. Anderen Bevolkerungsgruppen, fur
die ein Wechsel des Wohnorts nicht sinnvoll ware,
wie Zeitarbeitern, Ehepaaren mit Arbeitgebern
in verschiedenen Orten usw,, erleichtert die Ent-
fernungspauschale andererseits die notwendige
Mobilitat.

Die derzeitige Neuregelung, nach der die Fahrt
zum Arbeitsplatz bis zu einer Entfernung von
20 Kilometern steuerlich nicht mehr geltend

32 In NRW wurden 39 Prozent der wieder verkauften Flichen gewerblich oder industriell genutzt, drei Prozent wurden
zu Wohnzwecken genutzt und 58 Prozent wurden zu Griin-, Freizeit- oder ErschliefSungsflichen.
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Abbildung 16:
Autobahnbau in Thiirin-
gen — Die Entfernungs-
pauschale begtinstigt
Zersiedelung und Fldchen-
inanspruchnahme durch
Verkehrsinfrastruktur

Quelle:
Ariane Ruff.
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gemacht werden kann, durfte auf die Flachen-
kreislaufwirtschaft keine Auswirkungen haben.
Die geringen Aufwendungen fur kurze Entfernun-
gen werden durch die Werbungskostenpauschale
abgedeckt und entfalten somit in den meisten
Fallen kaum steuermindernde Wirkung. Insge-
samt hat die Entfernungspauschale fir Bezieher
mittlerer Einkommen mit langen Fahrtstrecken
die grofdte Bedeutung. Geringe Einkommen sind
nicht einkommensteuerpflichtig, und bei hohen
Einkommen haben die Aufwendungen eine
geringere Relevanz.

Den Planspielbeteiligten wurde die komplette
Streichung der gesamten Entfernungspauschale
zur Diskussion gestellt. Sie sollten unter anderem
abschatzen, welchen Einfluss der Wegfall der
,Pendlerpauschale” auf Wohnstandortentschei-
dungen hatte und ob es mittelfristig zu einer
splrbaren Verschiebung der regionalen Grund-
stlicksnachfrage kame. Ebenso war von Interesse,
ob es durch die Neuregelung Gewinner und
Verlierer unter den Kommunen in der jeweiligen
Region gabe.

3.4.6 Eigenheimzulage

Bei der Konzeption der Arbeitsprogramme stand
die Eigenheimzulage noch zur Disposition. Inzwi-
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schen ist sie abgeschafft worden. Zur Zeit der
Planspiele lag bereits ein entsprechender Kabi-
nettsbeschluss vor.

Die Planspielteilnehmerinnen und -teilnehmer
wurden nach ihrer Einschatzung gefragt, inwie-
weit sie vom Wegfall der Eigenheimzulage eine
Starkung des Innenbereichs und eine Dampfung
der Nachfrage nach Neubauten ,auf der griinen
Wiese“ erwarten und ob diese MaBnahme mittel-
fristig zu einer Verschiebung der regionalen
Nachfrage nach Wohnungen beitragt.

3.4.7 Freistellung von der Eingriffsregelung
beim Flachenrecycling

Mit der Notwendigkeit, MaRnahmen zur Vermei-
dung und zum Ausgleich von Eingriffen in Natur
und Landschaft im Rahmen der Abwagung zu pri-
fen, gibt das geltende Recht ein spezifisches Fol-
genbewaltigungsprogramm flr den Bereich Natur
und Landschaft vor. Diese Verpflichtung flhrt
dazu, dass bei der Uberplanung von Brachflichen
die Notwendigkeit von Ausgleichsmainahmen
gepruft werden muss und in der Regel Ausgleichs-
maflnahmen auch geplant werden. Die Finanzie-
rung dieser MalBnahmen folgt dem Verursacher-
prinzip und belastet die jeweiligen Vorhaben.
Soweit die Eingriffe bereits vor der planerischen
Entscheidung erfolgt sind oder zuldssig waren, ist
ein Ausgleich allerdings nicht erforderlich (§1a
Abs. 3 Satz 5 BauGB). Mit dem im Entwurf vorlie-
genden ,Gesetz zur Erleichterung von Planungs-
vorhaben flr die Innenentwicklung der Stadte”
hat die Bundesregierung die Freistellung von der
Ausgleichspflicht nun generell fiir Bebauungspla-
ne der Innenentwicklung eingefiihrt, soweit die
geplante zulassige Grundflache 20000 Quadrat-
meter nicht Ubersteigt. Die mit dem Prifpro-
gramm aufgeworfene Frage wurde damit bereits
aufgegriffen. Der Gesetzentwurf konnte im Plan-
spiel allerdings nicht mehr diskutiert werden.

Das ,Gesetz zur Erleichterung von Planungsvor-
haben fur die Innenentwicklung der Stadte” ver-
folgt das Ziel, die Innenentwicklung durch weite-
re Mallnahmen gezielt zu starken und hierbei
zugleich investitionsfreundliche Rahmenbedin-
gungen zu schaffen. Zu diesem Zweck sollen
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Bebauungsplanverfahren der Innenentwicklung,
mit denen dem hier bestehenden hohen Anpas-
sungs- und Investitionsbedarf in den Bereichen
Arbeitsplatze, Wohnbedarf und Infrastruktur ent-
sprochen werden kann, gegenliber solchen
Bebauungsplanverfahren, die auf eine Neuinan-
spruchnahme von Flachen setzen, beschleunigt
durchgefiihrt werden konnen. Beabsichtigt ist,
die Verfahrensanforderungen ganz generell fir
Bebauungsplane der Innenentwicklung auf das
Niveau des ,vereinfachten Verfahrens“ abzusen-
ken. Dies bedeutet, dass unter anderem keine
formliche Umweltprifung, kein Monitoring und
keine 6ffentliche Auslegung erforderlich sind. Die
friihzeitige Offentlichkeitsbeteiligung kann durch
die offentliche Bekanntmachung ersetzt werden,
wo sich die Offentlichkeit Uber die allgemeinen
Ziele und Zwecke sowie die wesentlichen Auswir-
kungen der Planung unterrichten und innerhalb
einer bestimmten Frist zur Planung duf3ern kann.
Auch auf diese Verfahrensvereinfachung konnte
das Planspiel nicht mehr eingehen.

Es wurde zur Diskussion gestellt, ob die Wieder-
nutzung von Brachflachen von der naturschutz-
rechtlichen Eingriffsregelung befreit werden
konnte. Dies gilt auch flr Flachen, die einer natur-
nahen Zwischennutzung zugefiihrt werden sol-
len, um fur die Grundsttickseigentiimer das Risiko
auszuschlieBen, bei einer erneuten Umnutzung zu
baulichen Zwecken Ausgleichs- und Ersatzmal3-
nahmen nach dem Naturschutzrecht durchfiihren
zu mussen oder sogar an einer Wiedernutzung im
Sinne des urspringlichen Zwecks gehindert zu
sein. Mit dieser Regelung wirden also fiir grol3e
Brachen, die nicht eindeutig dem Innenbereich
zuzuordnen sind, bei der Sanierung die Kosten fir
Ausgleichs- oder ErsatzmaBnahmen entfallen.

Die Bearbeiterinnen und Bearbeiter sollten berich-
ten, ob es in ihrem Erfahrungsbereich solche Falle
gibt und inwieweit durch die Kosteneinsparung
ein splrbarer okonomischer Anreiz fur die Innen-
entwicklung bzw. flr die Wieder- oder Zwischen-
nutzung von Industriebrachen entstiinde.

3.4.8 Sonstige Verfahrensanderungen

Es wird gelegentlich darauf hingewiesen, dass in
bestimmten Fallen bestehende Vorschriften und
Verwaltungsverfahren die Reduzierung der Flachen-
inanspruchnahme behindern, insbesondere hin-
sichtlich des Flachenrecyclings und bei Zwischen-
nutzungen.Im Koalitionsvertrag zwischen CDU und
SPD hiel es dazu:,Zur Verminderung der Flachen-
inanspruchnahme und zur Beschleunigung wich-
tiger Planungsvorhaben, vor allem in den Bereichen
Arbeitsplatze, Wohnbedarf und Infrastrukturaus-
stattung, werden wir das Bau- und Planungsrecht
flr entsprechende Vorhaben zur Starkung der
Innenentwicklung vereinfachen und beschleu-
nigen“. Mit dem Gesetz zur Erleichterung von
Planungsvorhaben fir die Innenentwicklung der
Stadte wurde dieses Ziel umgesetzt 3.

Die Bearbeiterinnen und Bearbeiter dieser Auf-
gabe sollten Moglichkeiten zur Verfahrensverein-
fachung und zum Burokratieabbau im Rahmen
der Flachenkreislaufwirtschaft beschreiben und
mit den anderen Planspielbeteiligten Wirkungen
und Nebenwirkungen diskutieren.

3.5 Instrumentenbiindel
3.5.1 Regionalspezifische Instrumentenbiindel

Einerseits ist der Bedarf an weiterfihrenden
Instrumenten flr die Reduzierung der Flachenin-
anspruchnahme in den Regionen sehr unter-
schiedlich ausgepragt, weil die Problemfelder sich
deutlich unterscheiden. Andererseits bendtigen
viele der behandelten neuen Instrumente eine
bundeseinheitliche Gesetzesgrundlage; daher ist
es von grolem Wert zu erfahren, welche Instru-
mentenbiindel aus Sicht der Kommunen und Pla-
nungsregionen wegen ihrer Handhabbarkeit und
ihres Effektes besonders empfehlenswert sind.

Die Teilnehmerinnen und Teilnehmer wurden
gebeten, aus dem vorgestellten und gepriften

33 Gesetz zur Erleichterung von Planungsvorhaben fiir die Innenentwicklung der Stddte (StinnEntwPIErIG), Gesetz vom

21.12.2006, BGBI. | S. 3316.
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,Werkzeugkasten“ die Instrumente zusammen-
zustellen, die sie fur praktikabel halten und die
nach ihrer Erkenntnis besonders geeignet sind,
die Inanspruchnahme neuer Flachen zu verrin-
gern und die Innenentwicklung im Sinn einer Fla-
chenkreislaufwirtschaft zu fordern. In der Diskus-
sion sollte geklart werden, inwieweit die Blindel
ausreichen, die flachenbezogenen Probleme in
der jeweiligen Region zu I6sen und fur diese das
in der Zielvereinbarung definierte Flachenziel zu
erreichen. Die eventuell noch sichtbaren Licken
sollten benannt werden.

Dieselben Fragen wurden auch fur die drei folgen-
den ,typischen” Instrumentenblindel gestellt, die
mit ihren spezifischen Zielsetzungen natirlich
nicht in allen Regionen anwendbar sind.

3.5.2 Biindelung zur Starkung
der Innenentwicklung

Es wurde folgende Kombination von verschiede-
nen Instrumenten zur Diskussion gestellt: Die
Kommunen werden durch eine knappe Kontin-
gentierung von Neuausweisungsflachen (mit der
Moglichkeit, mit diesen Kontingenten zu han-
deln) zur Reduzierung des Fldchenverbrauchs
angeregt. Gleichzeitig wird eine Bodenwertsteuer
anstatt der heutigen Grundsteuer eingeflihrt. Die
Subventionsprogramme zur Starkung der Innen-
stadte werden finanziell aufgestockt. Den Kom-
munen wird das Recht eingeraumt, fur begrenzte
Areale in Siedlungsschwerpunkten und fir
begrenzte Zeit Sonderregelungen hinsichtlich der
Realsteuern einzufiihren. Fir Neubauten ist mit
der Baugenehmigung eine Verpflichtung zum
Ruckbau (mit Absicherung durch eine obligatori-
sche Versicherung) verbunden, wenn nach dem
Nutzungsende keine zeitnahe adaquate Nach-
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nutzung ansteht. AuBerdem werden die ,Pendler-
pauschale“ und die Eigenheimzulage fir Neubau-
ten gestrichen.

3.5.3 Biindelung zur Brachfldchenaktivierung

Alternativ wurde als Kombinationsbaustein zur
Diskussion gestellt, dass die heutige Grundsteuer
in eine Flachennutzungssteuer umgewandelt
wird. Darlber hinaus miissen die Kommunen fir
die Neuausweisung von Wohn- und Gewerbefla-
chen eine Abgabe an das Land bezahlen. Das Auf-
kommen dieser Abgabe flie3t in einen Grund-
stlicksfonds, der brachliegende Flachen aufkauft
und je nach Lage zur Wiedernutzung herrichtet
oder renaturiert.

3.5.4 Biindelung fiir Riickbau und Renaturierung

Fir die Planungsregionen mit Renaturierungsbe-
darf wurde zur Diskussion gestellt, dass die Neu-
ausweisung von Bauflachen von der Regionalpla-
nung kontingentiert wird. Die Kommunen erhalten
die Moglichkeit, mit Teilen dieser Kontingente zu
handeln. Die Einnahmen des Landes aus diesem
Handel flieBen in einen Grundstlicksfonds, der
brachliegende Liegenschaften aufkauft und fur
Zwischennutzungen herrichtet oder renaturiert.
Schrumpfenden Kommunen stehen dartber hin-
aus aus den Kontingentverkdaufen Eigenmittel fir
Rickbauten und Renaturierungen zur Verfligung.
Besondere Projekte werden durch Zweckzuweisun-
gen des Kommunalen Finanzausgleichs gefordert
und zusatzlich tber verbilligte Kredite der KfWw-
Bankengruppe unterstitzt. Zwischengenutzte
oder renaturierte Flachen werden sowohl von der
Grunderwerbsteuer als auch von naturschutz-
rechtlichen AusgleichsmaBnahmen freigestellt.



4. Planspielergebnisse
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4.1 Kriterien zur Bewertung
der Planspielergebnisse

Um die Ergebnisse der Planspiele in Bezug auf
neue Anreizinstrumente zu bewerten, sind ver-
schiedene Kriterien heranzuziehen. Diese sind auf
der Basis der theoretisch bedeutenden Kriterien
wie Effektivitat, Effizienz, administrative Praktika-
bilitat, Systemkonformitat so zu spezifizieren,
dass die Ergebnisse aus den Planspielen interpre-
tierbar sind.

Dabei ist wichtig zu berlicksichtigen, dass Ein-
schrankungen bei der Effektivitat auch mit Ein-
bulBen bei der Effizienz einhergehen34. Es kann
also zu Interdependenzen bei den Kriterien kom-
men. Dies ist fur die Interpretation der Ergebnisse
und fur die Gewinnung von Schlussfolgerungen
von einer gewissen Bedeutung, weil eine Modi-
fikation von Instrumenten in bestimmten Fallen
Zielkonflikte I6sen oder herbeifiihren kann.

Das Ziel der Effektivitat beschreibt, in welchem
Grad die gesetzten Ziele tatsachlich erreicht wer-
den. Die Wirksamkeit der Instrumente haben die
Planspielteilnehmerinnen und -teilnehmer einge-
schatzt. Die Instrumente sind — wie in Kapitel 3
beschrieben — so aufbereitet und konkretisiert,
dass eine solche Einschatzung auf der Basis kon-
kreter Flachen abgegeben werden kann. Auf diese
Weise zeigt das Planspiel, ob fir die Problem-
flachen in den Stadtregionen tatsachlich Zielbei-
trage gesehen werden. Fir diese Einschatzungen
haben die Planspielbeteiligten als Experten in der
Region auch eine entsprechende Fachkompetenz,
und es kommt nicht zur Abgabe lediglich person-
lich motivierter Einschatzungen.

Die Effizienz ist als gesamtwirtschaftliches Kri-
terium durch die Planspielteilnehmerinnen und
-teilnehmer kaum zu erfassen. Dies liegt auch
daran, dass deren berufliche Hintergriinde Uber-
wiegend den Planungsdisziplinen zuzuordnen
und kaum Okonomen reprasentiert sind; es ist

Planspielergebnisse

aber generell der Konzeption von Planspielen
geschuldet, die darauf abheben, anhand konkre-
ter Falle die Anwendung durchzuspielen, also
Einzelfalle zu generieren, von denen aus Generali-
sierungen zu prufen sind. Planspiele haben folg-
lich systematische Schwierigkeiten, wenn es um
die Beurteilung der gesamtwirtschaftlichen Effi-
zienz geht.

Die grof3e Starke von Planspielen besteht aber dar-
in, dass sie umsetzungsorientiert fragen konnen,
welche Anforderungen die Einrichtung eines ent-
sprechenden Instruments stellt. Damit leisten
Planspiele einen wichtigen Beitrag flr die Folgen-
abschatzung und begegnen einem Vorwurf, der
haufig Gesetzesinitiativen gemacht wird, nament-
lich der mangelhaften Priifung des Vollzugs in der
Praxis. Genau in diesem Bereich prifen die Plan-
spielbeteiligten, ob die Instrumente aus ihrer Sicht
praktikabel sind. Um dies beurteilen zu konnen,
greifen sie haufig auch auf Koexperten aus ihren
Verwaltungen oder Einrichtungen zurtick.

Umsetzungsprobleme entstehen haufig auf-
grund unzureichender Systemkonformitat. Es
reicht nicht aus, ein neues Anreizinstrument zu
erfinden, das ein bestimmtes Ziel zu erreichen
verspricht, wenn es mit anderen bestehenden
Anreizen in Konflikt gerat. Insofern ist darauf zu
achten, dass neue Anreizinstrumente sich so in
das bestehende System von Anreizen einfligen,
dass fur die Normadressaten ebenso wie die
Normadministratoren keine untberwindlichen
Widerspruiche entstehen.

Jedes Anreizinstrument kann auch zu Vertei-
lungsproblemen fiihren. Auch wenn fiir diese Ein-
schatzung den Planspielbeteiligten keine beson-
dere Datenlage zur Verfiigung stehen konnte,
sind sie doch aufgrund ihres planerischen Hinter-
grunds erheblich starker als alle anderen Berufs-
gruppen fur diese Fragen sensibilisiert und es
gewohnt, derartige Folgen auch langfristig zu
bedenken. Die diesbezligliche Einschatzung der

34 Siehe dazu Dirk Lohr, Fldchenhaushaltspolitik via Grundsteuerreform — gibt es einen Kénigsweg?, Birkenfeld 2006
(Working Paper Nr. 3 des Zentrums fiir Bodenschutz und Fldchenhaushaltspolitik am Umwelt-Campus Birkenfeld
[ZBF-UCB]); L6hr iibersieht aber, dass das eigentliche Problem der Verletzung der Allokationseffizienz durch die exter-
nen Effekte entsteht, die mit einer libermdfigen Freiflichenumwandlung einhergehen.
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Planspielteilnehmerinnen und -teilnehmer ist
deshalb besonders zu gewichten.

SchlieRlich spielt auch politisch eine grof3e Rolle,
ob denn die vorgeschlagenen Anreizinstrumente
sich in der Diskussion durchsetzen kénnen. In die-
ser Hinsicht ist die Kompetenz der Planerinnen
und Planer insofern grol3, als sie einschatzen kon-
nen, mit welchen Widerstanden auf lokaler und
regionaler Ebene zu rechnen ist. Dabei ist es hilf-
reich, zwischen der kurz- und mittelfristigen Sicht
sowie der langen Sicht zu unterscheiden.

4.2 Beeinflussung der Grundstiickspreise
4.2.1 Auswahl von Fokusflachen

Die Planspielteilnehmerinnen und -teilnehmer
wurden gegen Ende der ersten Planspielphase
aufgefordert, Flachen zu lokalisieren, die unter
dem allgemeinen Ziel der Flachenkreislaufwirt-
schaft problematisch scheinen. Eine solche Aus-
wahl von Flachen erlaubt es den Planspielbetei-
ligten, fundiert anhand konkreter Parzellen die
Wirkungsweise und die mogliche Wirkung von
Preisimpulsen zu diskutieren, sich Umsetzungs-
probleme vorzustellen und schlief3lich auch
gegenlaufige Einschatzungen sachbezogen in
einer gemeinsamen Aussage zu konsolidieren.

Je nach Region wahlten die Planspielteilnehmerin-
nen und -teilnehmer sehr unterschiedliche Fokus-
flachen aus. Um fur eine gewisse Vergleichbarkeit
Uber die Planspielregionen hinweg zu sorgen, soll-
te jede Planspielregion —wo moglich —mindestens
eine bebaute und eine unbebaute Flache zu
Wohn- sowie zu Gewerbezwecken betrachten.
Einige Planspielregionen haben ihre Analyse auch
noch abgestuft nach Preisniveaus vorgenommen.

Diese Vorgehensweise hat den Vorzug, dass in
den Diskussionsrunden keine allgemeine politi-
sche Diskussion entsteht, sondern eine fundierte
Einschatzung entwickelt werden kann. Sie hat
indes den Nachteil, dass die externe Validitat der
Planspielergebnisse recht gering ausfallt, weil die
Flachen nicht als zufallige Stichprobe gezogen
werden. Es ergeben sich folglich keine allgemei-
nen Aussagen zur Effektivitat der jeweiligen Wirk-

mechanismen, sondern lediglich in Bezug auf die
Beispielflachen, die den Fokus der Planspielbetei-
ligten bildeten. Um diese Einschrankung transpa-
rent zu gestalten, werden in Tabelle 6 die Fokus-
flachen noch einmal kurz dargestellt.

4.2.2 Ergebnisse der Planspielregion Malin

In der Planspielregion Molln wurden bei der Bear-
beitung der Grundsteuerreform nur Wohngrund-
stlicke herangezogen. Bei der Bodenwertsteuer
erhoht sich die Steuerlast fur die unbebauten
Grundstucke im Vergleich zur bestehenden
Grundsteuer, sie verandert aber nach Einschat-
zung der Planspielteilnehmerinnen und -teilneh-
mer nicht die Nachfrage, weil die Erhchung als
insgesamt nicht merklich eingeschatzt wurde.
Auch in Bezug auf bestehende Nutzungen halten
die Beteiligten Anderungen fir unwahrschein-
lich. Allerdings sehen sie, dass eine starke Erho-
hung der Grundsteuer die Nachfrage in die Peri-
pherie drangen konnte. Insbesondere die
Vertreter der Stadt Molin beflirchten, dass eine
Bodenwertsteuer Grundstiicke in der Altstadt
deutlich verteuern wirde, und sehen dies als
kontraproduktiv an.

Die Effekte sind auch fir die reine Fldchensteuer
kaum anders. Die Flachensteuer konnte einen
Anreiz geben, ein kleineres Grundsttick zu erwer-
ben und dieses dann intensiver zu nutzen. Eine
raumliche Anderung der Nachfrage sehen die
Planspielteilnehmerinnen und -teilnehmer aber
erst, wenn sich eine Erhéhung der Hebesatze um
den Faktor 10 abzeichnet. Bei einem so hohen
Cefdlle vom Land zur Stadt wirde es wohl zu
Nachfragesteigerungen zugunsten der Stadt
kommen. Dafur musste das Land aber entspre-
chende Vorgaben machen.

Auch in Bezug auf die Fldchennutzungssteuer, die
im Planspiel als reine Versiegelungssteuer ausge-
staltet war, gehen die Planspielteilnehmerinnen
und -teilnehmer von denselben Effekten aus.
Allerdings sehen sie insofern eine spezifische
Wirkung, als die Flachennutzungssteuer eine
unattraktive Verdichtung bewirken konnte bzw.
moglicherweise zur Landflucht anreizt, um dort
die niedrigeren Grundstuickspreise zu realisieren.
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Tabelle 6: Richtwert
Ubersicht liber die unter- Lage ic we:
suchten Grundstlicke Euro/m

(Auswahl)
1 Molin Wohnbau 521 unbebaut mittel 100
2 MolIn Wohnbau 643 bebaut beste 170
3 MolIn Gewerbe 2938 unbebaut peripher 15
4 Molin Gewerbe 6224 bebaut gut 50
5 oT Wohnbau 1000 unbebaut mittel 50
6 oT Wohnbau 622 bebaut gut 75
7 oT Gewerbe 2 400 bebaut mittel 42
8 oT Gewerbe 3300 bebaut gut 80
1 Bingen EFH 270 bebaut zentral 881
2 Nackenheim EFH 235 bebaut Ortsrand 554
3 Engelstadt EFH 308 bebaut Dorf 150
4 Harxheim Wohnbau 600 unbebaut Ortsrand 310
5 Ockenheim Wohnbau 476 unbebaut Ortsrand 187
6 Waldalgesh. Wohnbau 560 unbebaut Ortsrand 100
1 Uder Zwischennutzung 15 000 unbebaut Ortsrand 7.5-19
2 Uder Wohnen 18 300 zum Teil bebaut GE-Gebiet 48
3 Nordhausen GE-Brache 6300 bebaut Innenstadt 13
4 Sondershsn. Wohnen 33 000 zum Teil bebaut 62
1 Duisburg GE + Buro 400 000 erschlossen Rheinhausen 65-110
2 Duisburg EFH 54 000 nicht erschlossen Rottgersb. 210
3 Duisburg GWB 210 000 im Bau Wanheim 80-240
4 Duisburg GE 177 000 nicht erschlossen Hamborn 65
1 Filderstadt EFH 698 unbebaut Harthausen 460
2 Filderstadt EFH 466 bebaut Harthausen 460
3 Filderstadt RH 188 unbebaut Lailensacker 550
4 Filderstadt RH 171 bebaut Bolanden 535
5 Filderstadt GE 2944 unbebaut Augenloch 355
6 Filderstadt GE 3603 bebaut Griebenacker 290
7 Stuttgart RH 189 unbebaut Lauchacker 560
8 Stuttgart RH 163 bebaut Lauchacker 590

Quelle: 9 Stuttgart GE 3987 unbebaut Entenacker 340

Kilian izer, Georg Cicho- 10 Stuttgart GE 3033 bebaut Entenacker 340

rowski, eigene Darstellung
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Im Ergebnis erwarten die Planspielbeteiligten kei-
ne groRen Lenkungspotenziale bei einer aufkom-
mensneutralen Umsetzung, empfehlen aber auf-
grund der Anreize zum sparsamen Umgang mit
Grund und Boden die Flachennutzungssteuer.
Diese halten sie auch fur gut kombinierbar mit
planerischen Instrumenten etwa Uber die Festset-
zungen im Bebauungsplan. Gleichzeitig sei die
Flachennutzungssteuer fur die Grundstucksei-
gentlimer gut nachvollziehbar.

Im Kontext der Grundsteuerreform fordern sie
zusatzlich Instrumente zur Mobilisierung unbe-
bauter Grundstiicke innerhalb der Ortschaften.

4.2.3 Ergebnisse der Stadt Duisburg

Von der Bodenwertsteuer erwartet die Stadt Duis-
burg eine starkere Belastung unbebauter Grund-
stlicke gegenlber bebauten Grundsticken.
Dadurch entsteht tendenziell eine hohere Mobili-
sierung unbebauter Grundstiicke. Eine Reduzie-
rung spekulativer Flachenkaufe ist jedoch auf-
grund der geringen Hohe der Besteuerung nicht zu
erwarten,auch wenn die Teilnehmerinnen und Teil-
nehmer eine gewisse verteuernde Wirkung als
positiv einschatzen. Als nicht beabsichtigte Wir-
kung ergibt sich aufgrund der Bodenrichtwerte als
Bemessungsgrundlage eine geringere Belastung
von Gewerbegebieten und eine relativ starkere
Belastung von Wohngebieten. Fiir kontaminierte
Flachen durften jedoch keine Lenkungswirkungen
ausgelost werden, weil es zu negativen Bodenricht-
werten fur derartige Flachen kommen musste. In
diesem Zusammenhang stellt sich die Frage, ob
und wie Altlasten oder Kontaminationen Berlck-
sichtigung bei der Grundbesteuerung finden.

Fir die Fldchensteuer erwarten die Planspielteil-
nehmerinnen und -teilnehmer eine relativ star-
kere Belastung von preiswerten Grundstiicken im
Randbereich, eine steuerliche Entlastung bebauter
Grundstiicke im Innenbereich sowie Anreize flr
eine starkere Nutzung der Kernbereiche. Dabei
kénnten jedoch einige unbeabsichtigte Wirkun-
gen auf schwer vermarktbaren Brachflachen
auftreten, z.B. starke Belastungsverschiebungen
zuungunsten des GroRteils der Steuerpflichtigen
mit entsprechenden polit-ckonomischen Folgen

Planspielteilnehmer aus Duisburg: ,Spekulative Flachenkdufe sind vor allem dann zu
erwarten, wenn der Kaufer durch Liegenlassen der Flache erwarten kann, dass sich im
Zuge veranderter Markt- und Planungsbedingungen hohe Wertzuwachse ergeben.
Diese sind in der Regel so grol3, dass eine erhohte Abgabenlast durch Einflihrung einer
Bodenwertsteuer nicht ausreicht, um Spekulationskaufe zu verhindern. Dazu ware
eine drakonische Erhéhung der Steuer erforderlich, die jedoch zu einer 6konomisch
nicht wiinschenswerten Hemmung des Grundstiicksmarktes fiihren wiirde. Dennoch
verteuert die Bodenwertsteuer das spekulative Liegenlassen von Flachen tendenziell,
was im Hinblick auf die Ziele der Flichenkreislaufwirtschaft insgesamt als positiv ein-

zuschatzen ist.”

flr die Umsetzung. Die Orientierung allein an der
Grofe fuhrt nach Auffassung der Beteiligten auch
zu einer tendenziellen Entlastung der Brachfla-
chen in guter Lage. Diese nicht beabsichtigten
Wirkungen auf Brachflachen spielen besonders
flr Duisburg eine Rolle, weil damit auch eine
Erschwerung von Zwischennutzungen einhergin-
ge und geforderte Brachflichen bei Uberwil-
zungsproblemen teurer wiirden.

FUr die Fldchennutzungssteuer stellen die Plan-
spielteilnehmerinnen und -teilnehmer eine Ver-
doppelung bzw. Verdreifachung der steuerlichen
Belastung bei den Beispielflachen fest. Die Bei-
spielflachen waren danach ausgesucht worden,
dass sie besondere Problemflachen fur die Teil-
nehmerinnen und Teilnehmer darstellen. Man
halt auch eine Nutzungsverschiebung in Rich-
tung eines starker verdichteten Einfamilienhaus-
baus flr denkbar. In Duisburg halt man auch bei
einer aufkommensneutralen Ausgestaltung die
Differenz flr ausreichend, um Nachfrageverschie-
bungen auszuldsen. Das ist insofern ein erstaun-
liches Ergebnis, als alle anderen Planspielregionen
zu einer gegenlaufigen Einschatzung kommen.

Eine Reform der Grunderwerbsteuer halten die
Planspielbeteiligten fur nicht wirkungsvoll im
Sinne der Flachenkreislaufwirtschaft. Praktisch
gebe es keine Relevanz fir diese Anderung, weil
bei Zwischennutzungen keine Eigentumsubertra-
gung erforderlich sei.

4.2.4 Ergebnisse der Planspielregion
Nordthiiringen

Die Planspielregion Nordthlringen misst der
Grundsteuerreform unabhangig von der Ausge-
staltung keine hohe Relevanz zu, favorisiert aber
hinsichtlich der Zielerreichung eindeutig die
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Abbildung 17:
Kommunale und regio-
nale Akteure bei den Plan-
spielen in der Planungs-
region Nordthtiringen

Foto:
Fabian Dosch.
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Flachennutzungssteuer mit einer mittleren Ziel-
erreichung, wahrend die Bodenwertsteuer, die
Flachensteuer sowie auch die kombinierte Boden-
wert- und Flachensteuer nach Auffassung der
Planspielteilnehmerinnen und -teilnehmer nur
mit einer geringen Zielerreichung einhergehen.

Fir die Bodenwertsteuer konstatieren die Plan-
spielbeteiligten, dass spekulative Flachenkaufe
kaum eingedammt wiirden, beflirchten aber, dass
schwer oder gar nicht bebaubare Grundstiicke
unverhaltnismalig hoch belastet werden konn-
ten. Bei der Fldchensteuer konnte die hohe Belas-
tung grolRer unverdichteter Grundstiicke zu einer
Nachverdichtung fiihren, die wiederum den dorf-
lichen Charakter der Ortschaften in der Region
verfremden konnte. Bei etwas verdichteten Neu-
baugebieten wirde die Fldchennutzungssteuer
hingegen zu einer Entlastung fihren, wahrend
lockere Einfamilienhausbebauungen deutlich
starker belastet wuirden. Allerdings sehen die
Planspielteilnehmerinnen und -teilnehmer auch
bei einer Verdoppelung der Steuerlast noch keine
Lenkungseffekte, weil sie die Nachfrage als preis-
unempfindlich einschatzen; von groBerer Bedeu-
tung seien die Einstellung der Eigentimer oder
auch die Konjunktur. Lediglich bei Neubauten
erkennen sie an, dass etwas weniger versiege-
lungsintensiv gebaut wirde. Dennoch wiirden
die Bauherren den Neubau bevorzugen. Um in
diesem Bereich deutliche Lenkungseffekte zu
erzielen, mussten die Flachen im Bestand zu stark
belastet werden. Deshalb sehen die Planspiel-
beteiligten eine Differenzierung zwischen Neu-
bauflachen und Bestand als sinnvoll an.
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Planspielteilnehmer aus Nordthiringen:,Grof3e Grund-
stiicke im Ortskern mit bauerlich genutzten, fast voll
versiegelten Flachen wiirden extrem belastet werden.
Dies gefahrdet die Existenz der letzten Erwerbslandwir-
te in einer dorflich gepragten Region wie unserer.”

Zusammenfassend sehen die Planspielteilneh-
merinnen und -teilnehmer keinen besonderen
Beitrag einer Grundsteuerreform zu den Zielen
der Flachenkreislaufwirtschaft. Allerdings dirften
auch geringe preisliche Anreize in schrumpfen-
den Regionen durchaus Bewegung in den Immo-
bilienmarkt bringen. Die praktische Umsetzbar-
keit und den Nutzen einer solchen Reform sehen
die Beteiligten jedoch kritisch.

Auch eine Reform der Grunderwerbsteuer sieht die
Planspielregion als nicht erforderlich an. Aufgrund
der Haushaltslage komme es praktisch zu keinem
Zwischenerwerb durch die Kommunen mehr,
sodass eine verringerte Grunderwerbsteuer in
Bezug auf die Ziele der Flachenkreislaufwirtschaft
praktisch wirkungslos bleibe. Problemflachen seien
haufig im Eigentum von Auswadrtigen, die eine
Kooperation mit der Kommune ohnehin ablehnten.

4.2.5 Ergebnisse der Planspielregion
Rheinhessen-Nahe

In der Region Rheinhessen-Nahe ist die Einschat-
zung der Planspielteilnehmerinnen und -teil-
nehmer dadurch gekennzeichnet, dass in den
beteiligten Kreisen die Bodenpreise von Gewerbe-
flachen sehr heterogen ausfallen. Wahrend in
Mainz der Preis nach Einschatzung der Planspiel-
beteiligten eher keine Rolle bei der Standort-
entscheidung spielt, bestehen zwischen den
Bodenpreisen in Alzey-Worms Differenzen bis zu
200 Prozent. Auch in Birkenfeld, wo es Preisunter-
schiede zwischen zehn Euro/m? und 25 Euro/m?
gibt, seien die hochpreisigen Grundstiicke schwer
zu vermarkten. Fiir die Kommunen, so bemerken
die Planspielteilnehmerinnen und -teilnehmer,
gebe es kein Interesse, Flachenkreislaufwirtschaft
durch kommunale Preispolitik zu betreiben.

Hinsichtlich der Wohnstandorte halten die Plan-
spielbeteiligten Preisdifferenzen fur hochwirksam.
Auch hier rekurrieren sie wieder auf das beste-
hende Preisgefalle, das im Landkreis Alzey-Worms
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etwa 1:6 betragt und vor allem zwischen Stadt
und Land betrachtlich ist. Weil insgesamt in der
Planspielregion aber ein relativ niedriges Preis-
niveau vorliegt, bestehe erheblicher Siedlungs-
druck aus den angrenzenden Ballungsraumen
wie Rhein-Main oder Rhein-Neckar. Sowohl in
Mainz als auch in Birkenfeld besteht dieser Sied-
lungsdruck nach Auffassung der Planspielteil-
nehmerinnen und -teilnehmer in Bezug auf das
freistehende Einfamilienhaus. Allerdings zeichnet
sich in Mainz aufgrund des hoheren Preisniveaus
ab, dass auch auf die verdichtete Reihenhausbe-
bauung ausgewichen wird. Insofern zeigt sich die
Wirksamkeit deutlicher Preisdifferenzen im Woh-
nungsbau. Als besonderes Problem erkennen die
Planspielbeteiligten die Siedlungen aus den 6oer-
Jahren an. In diesen Siedlungen beobachten sie
einen Preisverfall. Damit in derartigen Problem-
bereichen, aber auch generell im Bestand starker
investiert wird, bedlrfe es einer Fille von Anrei-
zen. Im Zentrum misse aber eine knappere Bau-
landpolitik stehen.

In Bezug auf die Bodenwertsteuer erwarten die
Planspielteilnehmerinnen und -teilnehmer nicht,
dass es zu einer raumlichen Verschiebung der
Nachfrage kommt, halten aber Nutzungsande-
rungen fur nicht unwahrscheinlich. Eine merkli-
che Reduzierung der Spekulation halten sie —
auch bei zu erwartenden Mehrbelastungen bei
unbebauten Grundstiicken — fur eher unwahr-
scheinlich. Dafur musste die Bodenwertsteuer zu
einer negativen Rendite fuhren. Um wirksame
Effekte im Sinne der Flachenkreislaufwirtschaft
zu erzielen, musste der Hebesatz so stark angeho-
ben werden, dass es zu sozial unvertraglichen
Wirkungen kame.

Auch fir die Fldchensteuer werden keine nen-
nenswerten Effekte erwartet. Im Prinzip bestehen
hier dieselben Bedenken wie gegenulber der
Bodenwertsteuer. Auch bei der Fldchennutzungs-
steuer ergeben sich nach Ansicht der Planspiel-
beteiligten keine Anderungen in der Nachfrage
oder bei der Grundstiicksspekulation. Allerdings
halten sie Auswirkungen zugunsten einer fla-
chensparenden Nutzung von Grundstuicken fir
moglich. Alternativ diskutieren die Planspielteil-
nehmerinnen und -teilnehmer eine steuerliche
Belastung der Unterauslastung von Grundsti-

cken, die sich an den Festsetzungen des Bebau-
ungsplans oder aus dem Gebietscharakter her-
leiten lieRe. Diese Option halten sie flr gezielter
als die drei Grundmodelle.

Insgesamt halten die Planspielbeteiligten dieser
Region eine Steuerung uber den Preis im Bereich
Wohngebdude fur sehr, im gewerblichen Bereich
fir nur bedingt wirkungsvoll. Alle vorgeschlage-
nen Grundsteuerreformen I6sen nach ihrer
Meinung zu geringe Anreize aus. Bei der Flachen-
nutzungssteuer sehen sie leichte Nutzungsande-
rungen, bevorzugen aber eine Abgabe als Len-
kungsinstrument, die eine Unterauslastung von
baurechtlichen Maximalgrenzen bei der Bebau-
ung belastet.

4.2.6 Ergebnisse der Planspielregion Stuttgart

Insgesamt sehen die Planspielteilnehmerinnen
und -teilnehmer keine Relevanz einer Grundsteuer-
reform, falls diese aufkommensneutral bleibt. Sie
erwarten aber Anderungen in der Nutzung, wenn
das Aufkommen z.B. um den Faktor 10 gesteigert
wirde, legen sich aber nicht fest, welche Reformva-
riante sie unter dieser Pramisse bevorzugten.

In der Planspielregion Stuttgart ist der Markt fur
gewerbliche Flachen sehr differenziert. Eine groRRe
Rolle spielen die jeweiligen Branchenanforderun-
gen, weil nicht alle Betriebe gleichermallen auf
andere Flachen ausweichen konnen. So sind Logis-
tik und groRflachiger Einzelhandel auf Neuaus-
weisung angewiesen, weil sie sonst keine
Flachen in der erforderlichen GroRe erhalten.
Gleichzeitig sind Logistikunternehmen preisemp-
findlich, Hochtechnologieunternehmen verhalten
sich hingegen vollkommen preisunempfindlich.
Kleine und mittlere Unternehmen sind haufig auf-
grund der Kapitalbindung in Verbindung mit einer
relativ schlechten Eigenkapitaldecke ebenfalls auf
der Suche nach preisglinstigen Angeboten.

Zu berlcksichtigen ist auBerdem, dass die Stadt
Stuttgart Gewerbeflachen zu bewusst niedrig
kalkulierten Preisen bereitstellt, die zum Teil die
Halfte von marktiblichen Preisen kosten, um klei-
ne Betriebe und Handwerksbetriebe anzusiedeln.
Allerdings zeigen sich auf diesen Arealen relativ

Perspektive Flachenkreislaufwirtschaft — Band 3

65



66

L=

Ve

schnell Erosionseffekte, weil hoherwertige Nut-
zungen angestrebt werden als die eigentlich
intendierten. Das Ziel, kleine Betriebe und Hand-
werksunternehmen anzusiedeln, wird deshalb nur
partiell erreicht. Immerhin ist festzuhalten, dass
ein betrachtliches Segment des Wirtschaftsbe-
reichs offenbar auf hdhere Preise deutlich reagiert.

Im Wohnungsbereich stellen die Planspielbetei-
ligten fest, dass nach ihrer Auffassung der Preis
nur einen Faktor bildet, der bei der Wohnstandort-
frage relevant ist. Unter diesen Faktoren halten
sie den Preis noch nicht einmal fiir entscheidend.
In der Planspielregion seien die Preisunterschiede
ohnehin nicht besonders ausgepragt, sodass es
eher auf Wohnumfeldqualitaten ankame. Aller-
dings konnte man junge Familien in Reihenhaus-
bebauungen nur lUber bezuschusste Gebiete wie
ehemalige Kasernen usw. ansiedeln, weil trotz
hoher baulicher Dichte rund die Halfte des
Gesamtpreises auf das Grundstuck entfalle.

Grundsatzlich sehen die Planspielteilnehmerin-
nen und -teilnehmer also keine Lenkungswirkung
bei einer aufkommensneutralen Reform — in wel-
cherVariante auch immer. Bei einer Steigerung des
Aufkommens grofenordnungsmafig um den
Faktor 10 wiirden nach ihrer Einschatzung mess-
bare Standortverlagerungen stattfinden. Aber
welche Reformalternative sie in diesem Fall pra-
ferieren, lassen die Planspielbeteiligten offen. Sie
sind sich jedoch in zwei Punkten einig: Erstens
pladieren sie flr eine steuerliche Mehrbelastung
des Vorhaltens unbebauter Grundstiicke. Zwei-
tens sprechen sie sich flr eine Bemessungsgrund-
lage aus, die nicht den Gebaudewert enthalt.

4.2.7 Bewertung der Ergebnisse

Hinsichtlich der Effektivitat der Grundsteuerre-
formmodelle bezweifeln vier von fuinf Planspielre-
gionen die Wirksamkeit der Anreize bei einer auf-
kommensneutralen Ausgestaltung. Lediglich fur
die Flachennutzungssteuer konstatieren die Plan-
spielbeteiligten Uberwiegend, soweit sie sich
uberhaupt zu einer Aussage durchringen, dass sie
Lenkungseffekte in Bezug auf die Nutzung aus-
I6sen kann. Eine Planspielregion favorisiert ein
alternatives Steuerungsinstrument, namlich eine
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Steuer auf die Unterauslastung von Flachen
(Unterschreiten des Males der baulichen Nut-
zung laut Festsetzungen im B-Plan).

In Bezug auf die Praktikabilitat tragen die meisten
Planspielregionen keine Bedenken hinsichtlich
der Umsetzbarkeit der Reformmodelle vor. Aller-
dings bezweifeln sie, dass bei einer aufkommens-
neutralen Einrichtung der Aufwand der Umset-
zung den Lenkungsertrag rechtfertigt.

Relativ deutlich ist, dass bei vielen Planspielregio-
nen aber Vorbehalte gegen eine entsprechende
Erhohung des Aufkommens bestehen, weil dann
auch Verteilungseffekte beflirchtet werden, die
nicht beabsichtigt sind. Dabei lassen sich die
Planspielteilnehmerinnen und -teilnehmer von
den Belastungswirkungen leiten, die sie auf der
Basis der ausgewadhlten Flachen berechnet
haben. Diese bilden selbstverstandlich keine
reprasentative Auswahl, sondern wurden auf der
Basis der flr die Flachenkreislaufwirtschaft rele-
vanten Flachen gebildet. Insofern ist das Argu-
ment der nicht intendierten Verteilungseffekte in
diesem Kontext mit Vorbehalt zu behandeln.

Hinsichtlich der politischen Umsetzung bezwei-
feln die Planspielbeteiligten, dass die Bundes-
bzw. Landespolitik Ziele wie eine nachhaltige
Flachenkreislaufwirtschaft tatsachlich so intensiv
verfolgen wird, dass sie 6konomische Abgaben-
|6sungen in ausreichend hoher Dimensionierung
auf den Weg bringt. Insofern lasst sich ein allge-
meiner Pessimismus hinsichtlich des Steuerungs-
willens der Politik konstatieren.

4.3 Beeinflussung der
Flachenausweisung

Im Unterschied zur Flachennutzung, bei der priva-
te wie offentliche Akteure in ihrem Flachen bean-
spruchenden Verhalten zu beeinflussen sind, geht
es bei der Flachenausweisung erst einmal nur um
offentliche Akteure, namlich die Flachenauswei-
sung betreibenden Kommunen. Dabei spielt die
Frage nach der Preissensibilitat, die in den voran-
gegangenen Abschnitten hinsichtlich der Wohn-
und Gewerbeimmobilien diskutiert wurde, eine
wichtige Rolle.
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Damit tatsachlich 6konomisch verniinftige Ent-
scheidungen getroffen werden konnen, die preis-
liche Impulse zum Flachensparen bertcksichti-
gen, mussen die Kommunen in der Lage sein, die
Kosten und Nutzen einer Flachenausweisung zu
erfassen. Dabei wurde im Planspiel davon ausge-
gangen, dass die Planspielbeteiligten in aller
Regel keine Erfahrungen mit Kosten-Nutzen-
Betrachtungen3> haben, aber zur Einschatzung
der Effekte von okonomischen Steuerungsinstru-
menten in der Lage sein mussen, derartige Uber-
legungen anzustellen.

Aus diesem Grund wurden die Planspielteilneh-
merinnen und -teilnehmer mit stark vereinfach-
ten Kosten-Nutzen-Betrachtungen konfrontiert,
anhand derer sie die Systematik der Betrachtung
kennen lernen konnten, um dann auf der Basis
dieser Kenntnis die Effekte von handelbaren Aus-
weisungsrechten und Neuausweisungsabgaben
diskutieren zu konnen. Die vereinfachte Kosten-
Nutzen-Betrachtung stellte lediglich auf die wich-
tigsten Effekte ab, die innerhalb des kommunalen
Haushalts auftreten. Sie berlicksichtigt also bei-
spielsweise nicht die positiven Effekte, die kinder-
reiche Familien fur die Volkswirtschaft haben,
sondern fragt lediglich nach den zusatzlichen
Kosten der sozialen Infrastruktur, die etwa fir
einen Kindergarten anfallen.

In einigen Planspielregionen wurde dies kritisch dis-
kutiert —auch wenn gleichzeitig konstatiert wurde,
dass selbst dieser stark eingeschrankte Umfang der
Kosten-Nutzen-Betrachtung unter anderem bei der
Informationsbeschaffung Schwierigkeiten bereitet.

4.3.1 Ergebnisse der Planspielregion Malin

In der Planspielregion Molln wurde zunachst fest-
gestellt, dass alle erforderlichen Unterlagen fir
eine Kosten-Nutzen-Betrachtung innerhalb der
Verwaltung zu bekommen sind. Allerdings ist die
Datenbeschaffung zeitaufwandig. Viele der infra-

strukturellen Kosten tragt die Gemeinde letztlich
nicht, weil sie tiber den Kommunalen Finanzaus-
gleich zumindest Uber Pauschalen abgedeckt
sind. Inwieweit diese kostendeckend ausgestaltet
sind, bleibt offen.

Planspielteilnehmer aus der Region MdlIn:,In der
Berechnung ist aus Griinden der Aufwandsreduzierung
das Problem ausgeklammert worden, dass die Kosten
sofort, die Nutzen aber mit Verzogerung eintreten.
Zum einen dauert es gegebenenfalls etliche Jahre, bis
ein Gebiet ganzlich bebaut ist,zum anderen ist bei
Gewerbegebieten zu beachten, dass die Betriebe in
aller Regel zunachst ihre baulichen Investitionen
abschreiben und somit in den ersten fiinf bis zehn
Jahren gar keine Gewerbesteuer zahlen.”

Die Erfahrungen der Gemeinden in der Planspiel-
region mit derartigen Berechnungen fallen sehr
unterschiedlich aus. Wahrend es in einigen
Gemeinden uberhaupt keine wirtschaftliche
Betrachtung von Ausweisungen gibt, haben
andere Gemeinden in der Vergangenheit wenig-
stens grobe Versuche unternommen, Kosten und
Nutzen zu Uberschlagen. In einem Amt werden
immerhin die ErschlieBungskosten berechnet,
wenn auch Folgekosten fur Infrastruktur und
Umlagen unberticksichtigt bleiben. Am weitesten
gehen die Berechnungen, wenn mit privaten
Investoren zusammen entwickelt wird. In diesen
Fallen werden Investitionskosten fir Infrastruk-
turmalnahmen wie Spielplatze oder Grinflachen
auf die Investoren abgewalzt. Zum Teil werden
auch Ablésesummen mit den Investoren fir
zukiinftig anfallende Folgekosten vereinbart.

Erheblich zu Buche schlagen die Kosten der Vor-
finanzierung bei der ErschlieBung und beim
Grunderwerb. Bislang betreiben einige Gemein-
den bewusst eine Bevorratung fur eigene Burge-
rinnen und Burger. Hinsichtlich der Gewerbe-
flachen sind die relevanten Flachenausweisungen
aber vor zehn Jahren erfolgt, sodass diese Be-
trachtungen nach Auffassung eines Teilnehmers
erst bei einer massiven und dauerhaften konjunk-
turellen Erholung relevant werden.

35 Mit Absicht ist die Rede von Kosten-Nutzen-Betrachtungen und nicht von Kosten-Nutzen-Analysen, weil Letztere tat-
sdchlich die Einstellung aller volkswirtschaftlich entstehenden Kosten und Nutzen beinhalten miissten. Die Kosten-
Nutzen-Betrachtung greift diese Systematik zwar auf, stellt aber geringere Anforderungen an die einzustellenden
Parameter und begnligt sich letztlich mit einer einzelwirtschaftlichen Betrachtung der Kommune.
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Fir kleine Gemeinden seien derartige Betrachtun-
gen kaum aussagekraftig, da zu viele Schatzun-
gen erforderlich seien. Zwar fuhrten die Kosten-
Nutzen-Betrachtungen zu einer Sensibilisierung,
aber die Relevanz flr die Flachenkreislaufwirt-
schaft sei eher von mittlerer Bedeutung.

Grundsatzlich stellt ein Problem dar, dass viele
Politikerinnen und Politiker noch immer einem
ungepruften Wachstumsdenken folgen, in dem
Kosten-Nutzen-Betrachtungen keinen Platz
haben. In diesem Zusammenhang ware es hilf-
reich, wenn die Gemeinden zu einer doppelten
Buchfiihrung gezwungen wadren, in der sie auch
Abschreibungen fur Infrastruktur zu berticksichti-
gen hatten. Insgesamt wird die Auffassung
vertreten, dass die konsequente Anwendung von
Kosten-Nutzen-Betrachtungen durchaus damp-
fende Auswirkungen auf die Neuausweisung
haben kann.

Bei einer Abgabe auf Neuausweisung wirden
nach Auffassung der Planspielteilnehmerinnen
und -teilnehmer bereits Betrdge von einem
Euro/m? zur Unwirtschaftlichkeit der Neuauswei-
sung fuhren, wenn sie nicht auf die Kaufer Uber-
walzt werden konnen. Die Planspielbeteiligten
sehen im Wohnungsbau deshalb eine vollstandi-
ge Uberwalzung auf Eigentimer oder Nutzer als
notwendig an. Das wirde die Nachfrage der eige-
nen Blrgerinnen und Burger erheblich dampfen,
wahrend Bewohnerinnen und Bewohner aus dem
Speckgurtel Hamburgs weiterhin kaum vermin-
dert in die Planspielregion drangten, weil die
Differenz der Bodenpreise dadurch nur marginal
reduziert wiirde.

Planspielteilnehmer aus der Region MélIn:,,Fiir eine
Umlage ist die Akzeptanz der kommunalen Akteure
deutlich hoher als fir eine im Landeshaushalt ,unter-
gehende’ Abgabe.”

Grundsatzlich konnte die Abgabe von folgenden
Akteuren getragen werden: dem Grundstlicks-
veraullerer durch verringerten Verkaufspreis, der
Kommune als Entwicklerin (und damit der Allge-
meinheit) oder dem Grundstiickserwerber. Wenn
die Baulandausweisungsabgabe den Ankaufs-
preis senkt, belastet sie als partieller Planungs-
wertausgleich den GrundstiicksveraufRerer. Sie
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wirde keine Relevanz flr die Flachenkreislauf-
wirtschaft entfalten, aber daflir einen Teil des
Gewinns abschopfen, den der Grundstlickseigen-
tUmer ohne eigenes Zutun realisiert. Reicht der
Veraullerer die Abgabe aber im Kaufpreis an die
Gemeinde als Zwischenerwerber weiter und
uberwdlzt die Gemeinde ihrerseits die Abgabe
auch auf den Enderwerber, dann fihrt dies wahr-
scheinlich zu einer Anpassung der Flachennach-
frage, weil die Flachennachfrager einen Impuls
erhalten, ihre Nachfrage zu reduzieren oder zu
verlagern. Allerdings bleibt unklar, mit welchen
Verlagerungen bei einer bundesweiten Einflh-
rung zu rechnen ist. Die Planspielbeteiligten
sehen eine solche Abgabe als erheblichen Anreiz
an, die Flacheninanspruchnahme zu senken,
wenn sie ausschlieBlich den Aulenbereich
betrifft.

In diesem Zusammenhang diskutieren die Teil-
nehmerinnen und Teilnehmer auch eine Umlage,
die auf der Erhebungsseite wirkungsgleich ist, auf
der Verwendungsseite aber fir die kommunalen
Akteure nach deren Aussage deutlich attraktiver
ausfallt. Damit kdnne man beispielsweise regio-
nale Infrastruktur finanzieren. Im Kreis Rendsburg
existiert eine derartige freiwillige Umlage, die auf
Flachenausweisungen erhoben wird. Ein Plan-
spielteilnehmer pladiert flr eine nach zentralen
Orten und Peripherie differenzierte Abgabe mit
einem hoheren Abgabesatz flr die nicht zentra-
len Orte.

So wie die Umlage bei gleichem Abgabe- bzw.
Umlagesatz auf der Erhebungsseite denselben
Impuls auslost wie die Baulandausweisungs-
abgabe, so l6sen auch die handelbaren Fldchen-
ausweisungsrechte bei gleichem Preis pro Aus-
weisungsrecht denselben Impuls aus. Die
Instrumente unterscheiden sich darin, an welcher
Steuerungsgrolle der Staat ansetzt und welche
Implikationen fur Praktikabilitat und Umsetzung
existieren. Wahrend es bei der Umlage sowie der
Abgabe darauf ankommt, einen entsprechend
hohen Umlage- bzw. Abgabesatz durchzusetzen,
um den Flachenverbrauch einzudammen, ist bei
den Ausweisungsrechten ein entsprechend be-
grenztes Kontingent an Ausweisungsrechten zur
Verfugung zu stellen, aus dem sich dann Uber die
Nachfrage der Kommunen der Preis erst ergibt.
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Planspielteilnehmer aus der Region MélIn:, Der Markt
flir Ausweisungsrechte fiir Wohnbauflachen sollte nur
innerhalb von raumlich begrenzten Regionen mit
vergleichbaren Strukturdaten und Entwicklungsper-
spektiven stattfinden. Anderenfalls besteht die Ten-
denz, dass eine verdeckte Strukturforderung (Kommu-
nen in strukturschwachen Raumen veraufern ihre
Rechte an Kommunen in Entwicklungsraumen) tber
den Handel mit Ausweisungsrechten initiiert wird.”

Fir die Planungsregion Molln wird auch bei den
vorgegebenen restriktiven Ausweisungskontin-
genten mit einer verzogerten Aufnahme des Han-
dels mit Rechten gerechnet. Die Planspielbeteilig-
ten sehen den Handel erst nach etwa funf Jahren
in Schwung kommen. Zu diesem Zeitpunkt ware
die Stadt MolIn eindeutig Nachfrager nach Aus-
weisungsrechten, wahrend die kleinen Gemein-
den tendenziell alle Anbietergemeinden waren.
Besonders starke Anbieter waren die Gemeinden,
die aufgrund ihrer mangelnden verkehrlichen
Anbindung Lagenachteile haben. Insgesamt wiir-
de die Planspielregion nach Auffassung der Teil-
nehmerinnen und Teilnehmer nur in geringem
Ausmald Ausweisungsrechte exportieren.

Die Planspielbeteiligten empfinden ihre Plan-
spielregion als zu eng gewahlt, um den Handel
mit Ausweisungsrechten zu simulieren, zumal die
Planspielregion das 30-Hektar-Ziel bereits gegen-
wartig erfullen wurde. Sinnvoller sei es, flir dieses
Instrument die Regionalplanungsregionen heran-
zuziehen. In Bundeslandern mit sehr kleinteiliger
Gemeindestruktur sei es generell schwieriger,
einen entsprechenden Handel zu organisieren,
weil ein Nachfrager (Mélin) sich immer mit meh-
reren Gemeinden auf einen Zukauf einigen mus-
se, bevor er ein Projekt realisieren konne. Dadurch
entstiinden erhebliche Transaktionskosten.

Im Planspiel kam es zu einem Angebotspreis der
Stadt Molln zwischen 30000 und 5oooo Euro
pro Hektar. In diesem Bereich ware es fur die
Umlandgemeinden attraktiv, Gber einen Verkauf
nachzudenken, allerdings ist in keiner Gemeinde
bei den zugrunde liegenden Zuweisungsregeln
des Planspiels ein Kontingent Uber einem Hektar
entstanden, sodass sich fur die Anbietergemein-
den angesichts hoher Transaktionskosten ein
Verkauf als nicht lohnend darstellen konnte.
Die Planspielteilnehmerinnen und -teilnehmer
machen Uberdies deutlich, dass die Verkaufsent-

scheidung letztlich von den politischen Gemein-
devertretungen abhangig ist.

Zu den eindeutigen Wirkungen der Ausweisungs-
rechte zahlt nach Aussage der Planspielbeteilig-
ten ein Druck zur Nachverdichtung in der Stadt
MolIn, aber auch in den Umlandgemeinden. Lan-
desweit erwarten die Planspielteilnehmerinnen
und -teilnehmer eine starkere Konzentration auf
wirtschaftsstarke und wachsende Kommunen.
Dies konterkariere das erklarte Ziel Schleswig-
Holsteins, besonders den landlichen Raum zu
fordern. Die Entscheidung fur die Ausweisung
falle damit auf einer 6konomischen Ebene und
konne zu einer planerischen Schieflage flihren.

In einer abschlielenden Betrachtung der Alterna-
tiven Abgabe (oder Umlage) versus Ausweisungs-
rechte sprachen sich die Teilnehmerinnen und
Teilnehmer flr die Einrichtung einer Abgabe aus,
weil diese ,transparenter und gerechter” sei. Nach
ihrer Auffassung greift der Abgabemechanismus
nicht in die Planungshoheit der Gemeinden ein.
Wichtig sei auch, dass bei der Abgabe keine
Zahlungen von einer Gemeinde an eine andere
erfolgten, sondern ein gemeinsamer Fonds ent-
stinde. Die Teilnehmerinnen und Teilnehmer
raumen ein, dass bisher einfach zu wenig Erfah-
rungen mit dem Instrument von handelbaren
Ausweisungsrechten vorliegen, um eine hohere
Akzeptanz zu erreichen.

Die mit der standigen Marktbeobachtung ver-
bundenen Kosten sowie die schwierige Prognosti-
zierbarkeit des Preises bilden das Hauptargument
der Teilnehmerinnen und Teilnehmer gegen die

Abbildung 18:

Kommunale und regio-

nale Akteure bei den
Planspielen in der
Region Mdlln

Foto:
Stephanie Bock.
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Ausweisungsrechte. Sie ziehen deshalb eine
Abgabe vor. Noch starker favorisieren sie eine
Umlage, weil sie bei dieser einen hoheren Einfluss
auf die Verwendung erhoffen als bei einer Abgabe
des Landes oder des Bundes.

4.3.2 Ergebnisse der Stadt Duisburg

Fir die Planspielbeteiligten der Stadt Duisburg
zahlen sowohl die Herstellung als auch die Beach-
tung von Kostentransparenz bei planerischen
Flachenneuausweisungen zu den selten zu beob-
achtenden Ereignissen. Dies liege auch daran,
dass eine nachvollziehbare Methodik fehle, die
instruktiv fur die politische Planungsentschei-
dung sei. Bei der Informationsbeschaffung flir das
Planspiel zeigte sich dann auch, dass wegen der
Einbeziehung vieler Stellen in der Verwaltung der
Aufwand betrachtlich war. Hilfreich ware es,
wenn das Berichtssystem der Stadt darauf einge-
richtet ware, entsprechende Daten bereitzustel-
len. Dies ist bisher aber nicht der Fall. Deswegen
halten die Teilnehmerinnen und Teilnehmer auch
die Aussagefahigkeit derartiger Kosten-Nutzen-
Betrachtungen noch flr begrenzt, auch wenn sich
damit grobe Fehler vermeiden liellen, und verlan-
gen nach einer verfeinerten Methode, um Pla-
nungsentscheidungen gezielt zu unterstitzen.
Direkte Wirkungen sehen sie mit der Kosten-
Nutzen-Betrachtung nicht verbunden und glau-
ben generell auch nicht, dass sich das Aus-
weisungsverhalten der Stadt dadurch verandern
lieBe, weil bei oberzentralen Ausweisungen fur
Wohngebiete ebenso wie flir Gewerbegebiete
praktisch immer ein positiver Saldo entsttinde.
Letztlich misse aber bedacht werden, dass die
Ausweisungsentscheidung immer eine politische
Entscheidung ist, die sich nicht durch eine ent-
sprechende Kosten-Nutzen-Betrachtung ersetzen
lasst.

Eine Abgabe auf Neuausweisungen von Bauland
von einem Euro/m? fiir Wohnbauflachen und von
finf Euro/m? fir Gewerbebauflachen wiirde in
Duisburg in der Kosten-Nutzen-Betrachtung zu
einem positiven Saldo fir Wohnen und einem
negativen Saldo flr die ausgesuchten Gewerbe-
gebiete flhren. Trotz dieser Wirkung glaubt man
in Duisburg, dass es kaum noch zu Ausweisungen
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in Duisburg kame, aber auch das Umland seine
Ausweisung wohl drastisch einschranken wirde.
Daflir ware allerdings eine Versechsfachung des
Abgabesatzes notwendig. Die Ausgestaltung
eines derartigen Lenkungsimpulses als Umlage
ware nach Ansicht der Teilnehmerinnen und
Teilnehmer zielflihrend, weil dadurch die Brach-
flachenrevitalisierung vorangetrieben werden
konne. In aller Regel sei auch von einer vollstan-
digen Uberwalzung des Lenkungsimpulses auf
die Nachfrager auszugehen. Bei der betrachteten
Ausgestaltung mit dem geringen Abgabesatz sei
aber die Relevanz fir die Flachenkreislauf-
wirtschaft eher gering.

Als besonders problematisch sehen die Planspiel-
beteiligten an, dass Kommunen mit umfangrei-
chen Ausweisungen in der Vergangenheit durch
die Abgabe belohnt wiirden, und sie fordern eine
entsprechende Erganzung des Instruments.

Die handelbaren Ausweisungsrechte sollten nach
Auffassung der Planspielbeteiligten differenziert
nach Wohnen und Gewerbe ausgewiesen wer-
den. Dies sei schon deshalb notwendig, weil im
Ruhrgebiet momentan 5ooo Hektar Gewerbe-
flachen brachliegen. Da die Belegung von Gewer-
beflachen rund zehn Jahre erfordere, ware auch
zu Uberlegen, ob die Zuteilung von Ausweisungs-
rechten nicht in diesem Turnus erfolgen solle.
Dies ware auch fir Wohngebiete nicht zu lang.
Eine zeitliche Befristung sei hilfreich, um den
Handel zu starken.

Das Gebiet, innerhalb dessen der Handel der
Ausweisungsrechte fir Wohnen erfolgen sollte,
lieBe sich eventuell sogar auf das gesamte Ruhr-
gebiet ausweiten. Eigentlich ware es nach Auffas-
sung der Planspielbeteiligten noch sinnvoller, die
Gebietsabgrenzung uber Pendlerstrome vorzu-
nehmen. Bei den Ausweisungsrechten flr Ge-
werbe halten einige der Teilnehmerinnen und
Teilnehmer wegen der grofien Reserven in den
Kernen wie auch dem Umland den Handel fur
mittelfristig noch nicht wirksam.

Im Handel der Ausweisungsrechte trate der Kern
der Region als Nachfrager auf, das Umland ware
der Anbieter. Echte Verlierer einer solchen Rege-
lung gabe es nicht. In den Anbietergemeinden
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kame es aufgrund der hoheren Verfligbarkeit von
Mitteln wohl zu einer Verbesserung von Wohn-
umfeldqualitaten. Allerdings rechnen auch die
Planspielbeteiligten von Duisburg mit erheb-
lichen Problemen bei der Prognose des zukunfti-
gen Bedarfs an Ausweisungsrechten. Bislang fehlt
es auch an einem regionalen Entwicklungskon-
zept, das die Potenziale besser darstellen konnte.
Ebenfalls mit Schwierigkeiten rechnen die Teil-
nehmerinnen und Teilnehmer beim Erwerb von
Ausweisungsrechten durch die Kernstadte, weil
diese unter erheblichem Finanzmangel litten. Ins-
gesamt konnte es fir die Region interessant sein,
wenn auch ein bundesweiter Export der Auswei-
sungsrechte moglich ware, denn vermutlich trate
die Region als Exporteur auf und konnte damit
den Zufluss von finanziellen Mitteln starken.

Planspielteilnehmer aus Duisburg:, Fir eine bundes-
weite Handhabung ist das Instrument (handelbare
Flachenausweisungsrechte) sehr interessant, da im
Ruhrgebiet genug Restflachen/Altflachen fiir Recycling
vorhanden sind und die Nachfrage nach neuem
Bauland zuriickgeht; durch den Verkauf von Rechten
konnten Einnahmen erzielt werden, die direkt der
Wohn(umfeld)qualitat im Ruhrgebiet zugute kamen.”

Besonderen Wert legen die Planspielbeteiligten
darauf, dass Brach- und Recyclingflachen im
System der handelbaren Ausweisungsrechte
berlcksichtigt werden. Deshalb begriiRen sie die
Einfuhrung von ,weilden Zertifikaten®, bei denen
die Rickfuhrung von Flachen in die Nutzung ent-
sprechend belohnt wird.

Die Relevanz fir die Flachenkreislaufwirtschaft
schatzen die Planspielbeteiligten als hoch ein. Sie
zweifeln indes an der politischen Umsetzbarkeit,
gerade weil das Instrument sehr wirkungsvoll
ware und viele gestalterische Optionen liefern
konnte.

4.3.3 Ergebnisse der Planspielregion
Nordthiiringen

Auch in der Planspielregion Nordthiringen ist
Kostentransparenz bei Flachenausweisung sel-
ten. Auch hier fehlen den Planspielbeteiligten
klare Anleitungen, um nachvollziehbare und
angemessen detaillierte Kosten-Nutzen-Betrach-
tungen anstellen zu kdnnen. Bei der vereinfachten

Kosten-Nutzen-Betrachtung im Planspiel zeigte
sich auch, dass nicht alle erforderlichen Daten
beschafft werden konnten, um die Gewerbe-
flachen zu analysieren. Bei den Wohngebieten
ware zu bedenken, dass auch die Kaufkraft neuer
Bewohner einzubeziehen ist, da diese ja meist
Uber ein geregeltes Einkommen verfligen. Die
Kosten-Nutzen-Betrachtung des Planspiels bilde
folglich nur einen Ausschnitt der tatsachlich ent-
stehenden Folgen ab. Aber auch in dieser Form
habe die Kosten-Nutzen-Betrachtung bereits
einen moglichen Effekt, weil sie den Blick auf die
zum Teil auch spaten Folgen richte. Um dies zu
verstarken, solle man auch zusatzlichen Quell-
und Zielverkehr, Schilerverkehr sowie die medizi-
nische Versorgung in die Betrachtung aufneh-
men. Eine originare Wirkung zugunsten der Ziele
der Flachenkreislaufwirtschaft schreiben die Teil-
nehmerinnen und Teilnehmer der Kosten-Nut-
zen-Betrachtung jedoch nicht zu. Es bedurfe einer
Koppelung mit einem Instrument, das die Aus-
weisung deutlich verteuere. Insgesamt sehen die
Teilnehmerinnen und Teilnehmer aber eine mitt-
lere bis hohe Relevanz fiir dieses Instrument, da es
Voraussetzungen schaffe, die fur die anderen
Instrumente wichtig seien.

Planspielteilnehmer aus Nordthiiringen:, Schon bei der
Planung derartiger Wohngebiete sollte die kostenseiti-
ge Auswirkung genauer betrachtet werden. Wichtig ist
auch, vorher festzustellen, welche zuséatzliche soziale
und technische Infrastruktur notwendig ist und welche
vorhandenen Kapazitaten genutzt werden kénnen.”

Die Einfuhrung einer Neuausweisungsabgabe hat
auch schon bei dem vorgeschlagenen Abgabesatz
von einem Euro/m? fiir Wohngebiete in der
Modellrechnung der Planspielregion Nordthurin-
gen deutliche Auswirkungen, denn auf der Basis
dieser Rechnung wiirde das Beispielgebiet nicht
mehr ausgewiesen werden. Allerdings geben die
Teilnehmerinnen und Teilnehmer eine Reihe von
Punkten zu bedenken: So sind sie der Auffassung,
dass Gemeinden mit geringen Bodenpreisen die
Abgabe kaum Uberwalzen und daher gar nicht
mehr ausweisen konnen. Die Abgabe sieht aber
nicht vor, dass diese Gemeinden irgendwelche
Kompensationsleistungen erhalten. AuRerdem
wanderten junge Familien dann aus diesen Orten
tendenziell starker ab, weil keine geeigneten
Flachen flr sie bereitgestellt wiirden.
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Auch im gewerblichen Bereich durften den Plan-
spielbeteiligten zufolge deutliche Effekte auftre-
ten. Der Abgabesatz von fiinf Euro/m?diirfte wohl
nur in kleinen Gemeinden ausreichen. In grol3en
Gemeinden wadre ein hoherer Abgabesatz not-
wendig, um Wirkungen zu erzeugen. Allerdings
dirfe man nicht von einer vollstindigen Uber-
walzung ausgehen. Dem Instrument wird fur die
Flachenkreislaufwirtschaft eine mittlere Relevanz
zugemessen.

Bei der Ausgestaltung der handelbaren Auswei-
sungsrechte favorisieren die Teilnehmerinnen und
Teilnehmer die Region bzw. das Land Thiringen
als raumliche Abgrenzung des Marktes. Sie spre-
chen sich gegen einen Handel auf Bundesebene
aus, weil sie einen Ausverkauf der Region befuirch-
ten. Eine sachliche Gliederung halten sie nicht fur
notwendig und sehen auch keinen Bedarf fir eine
zeitliche Befristung, weil nach ihrer Auffassung
ein Ansparen moglich sein sollte. Eine gewisse
Gefahr sehen die Teilnehmerinnen und Teilneh-
mer fur den Handel, weil nach ihrer Meinung
Missgunsteffekte verhindern konnten, dass realis-
tische Verkaufspreise zustande kommen. Sie mei-
nen deshalb, dass es nicht zu einem Handel kom-
men wird, obwohl auch in dieser Planspielregion
die zentralen Orte als Nachfrager und die kleinen
Gemeinden als Anbieter auftreten wiirden. Ohne-
hin sehen sie neben den Missgunsteffekten auch
Probleme aufgrund der schwierigen Finanzlage
der Kommunen und der aus diesem Instrument
folgenden geringen Flexibilitat bei Gewerbean-
siedlungen. Gerade bei kurzfristig entstehender
Nachfrage nach Gewerbeflachen wirde das
Instrument behindernd wirken.

Echte Verlierer dieses Instruments erkennen die
Teilnehmerinnen und Teilnehmer nicht, auch
wenn sie eine relative Belohnung fiir Kommunen
sehen, die in der Vergangenheit grol3ziigig ausge-
wiesen haben. Dafir sollte eine entsprechende
Regelung gefunden werden, um nicht die spar-
sam ausweisenden Kommunen nachtraglich zu
bestrafen.

Insgesamt diskutierten die Beteiligten das Instru-
ment so kontrovers, dass sie sich nicht auf eine
gemeinsame Position einigen konnten. Allerdings
beflirworten sie alle weiteren vorgeschlagenen

Perspektive Flachenkreislaufwirtschaft — Band 3

Planspielergebnisse

Moglichkeiten des Interessenausgleichs wie
Fonds, zusatzliche Ausweisungsrechte flr
bestimmte Mainahmen wie Nutzung innerstad-
tischer Brachen oder ,weilRe Zertifikate".

4.3.4 Ergebnisse der Planspielregion
Rheinhessen-Nahe

In der Planspielregion stellte sich im Kontext der
Kosten-Nutzen-Betrachtung als Hauptproblem die
Ermittlung der Kosten der sozialen Infrastruktur
heraus, da sowohl die Beschaffung der Daten als
auch die Einschatzung der voraussichtlichen
Inanspruchnahme Schwierigkeiten bereiten. Fur
die Gemeinden ware zusatzlich wichtig, die Kapi-
talkosten und Einnahmen oder Ausgaben fur die
Flachenbereitstellung zu berticksichtigen. Grund-
satzlich liegt aber eine Schwierigkeit darin, dass
bei der Aufstellung eines Bebauungsplans viele
der erforderlichen Angaben noch nicht als ge-
sicherte Zahlen vorliegen, sondern prognostiziert
werden mussen. Da zudem in den kleineren
Gemeinden die Kostenstrukturen aufgrund Uber-
gemeindlicher Infrastruktur komplizierter sind,
gerade in diesen aber Kostentransparenz noch
seltener hergestellt wird als in den grofRen
Gemeinden, bedarf es einer angepassten Kosten-
Nutzen-Betrachtung nach Gemeindegrofen.

Planspielteilnehmer aus Rheinhessen-Nahe:,Die Rech-
nung kann nur eine Naherung sein. Das Modell muss
moglichst viele Einflussfaktoren bzw. Einnahmen

und Ausgaben beinhalten, darf aber zugleich nicht zu
komplex sein. Geschatzte bzw. angenommene Werte
mussen plausibel sein, womit ein Laie’ seine Probleme
haben diirfte.”

Die Teilnehmerinnen und Teilnehmer schlagen
vor, dass eine obligatorische Betrachtung nicht
nur beim einzelnen Bebauungsplan vorzusehen
ist, sondern auch auf der Ebene des Flachennut-
zungsplans, um eine vergleichende Betrachtung
zu ermoglichen und die Gebiete zu identifizieren,
in die Nachfrage zu lenken ist.

Ungeachtet der Schwierigkeiten bei der verein-
fachten Kosten-Nutzen-Betrachtung ist nach
Meinung der Teilnehmerinnen und Teilnehmer
eine umfassendere Form der Betrachtung anzu-
streben, um die volkswirtschaftlichen Kosten und
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Nutzen abzubilden. Erst dadurch kénne das erfor-
derliche Umdenken in der Politik ausgelost
werden, das die Vorteile einer Innenentwicklungs-
strategie gegeniber der Aufenentwicklung
wahrnehme.

Insgesamt sehen die Beteiligten neben den
methodischen Problemen und der politischen
Manipulierbarkeit vor allem aber das Potenzial,
das mit derartigen Betrachtungen verbunden ist.
Insofern bewerten sie die Kosten-Nutzen-
Betrachtung als wichtiges Instrument der Fla-
chenkreislaufwirtschaft, wobei jedoch immer die
Spannung zwischen Handhabbarkeit und Aus-
sagekraft zu l6sen sein wird.

Eine Neuausweisungsabgabe hatte nach Meinung
der Teilnehmerinnen und Teilnehmer sehr hetero-
gene Belastungswirkungen. Im Landkreis Birken-
feld wirde die Abgabe etwa zehn Prozent des
Grundstuckspreises ausmachen und bei Nicht-
Uberwilzbarkeit die Gemeinden erheblich belas-
ten. Fir die Planspielbeteiligten nicht nachvoll-
ziehbar war, dass auch bei einer vollstandigen
Uberwélzbarkeit Wirkungen von der Abgabe aus-
gehen, weil die Nutzer ihre Flachennutzungs-
entscheidungen entsprechend anpassen. Fur die
Planspielbeteiligten stand offenbar das Risiko fur
die Gemeinden im Vordergrund, bei Fehlinvesti-
tionen die Abgabe selbst tragen zu mussen. Sie
pladieren dafur, erstens eine nach Markten diffe-
renzierte Abgabe einzuflihren, zweitens diese als
Umlage auszugestalten und drittens einen aus-
reichend hohen Abgabe- bzw. Umlagesatz poli-
tisch durchzusetzen.

Planspielteilnehmer aus Rheinhessen-Nahe:,Vom
Grundsatz her sollte das Aufkommen aus Subsidiaritats-
griinden bei den Kommunen verbleiben und zweckge-
bunden fir die Innenentwicklung verwendet werden.“

Die Teilnehmerinnen und Teilnehmer diskutierten
Uberwiegend zustimmend, dass die handelbaren
Ausweisungsrechte im Verhaltnis 80:20 zwischen
zentralen und peripheren Orten aufgeteilt wer-
den sollten. Dennoch sollte es nicht zu einer
raumlichen Trennung kommen, weil die zentralen
Orte nur nachfragen, wahrend die nicht-zentralen
Orte Uberwiegend anbieten wirden. Insofern sei
ein gemeinsamer Markt sinnvoll. Weil in der

Planspielregion rund 300 Gemeinden als Trans-
aktionspartner in Frage kommen, schlagen die
Planspielbeteiligten vor, den Handel zu verein-
fachen, indem nur Verbandsgemeinden oder
Landkreise Transaktionspartner sind.

Grundsatzlich erwarten die Teilnehmerinnen und
Teilnehmer, dass sich durch die Einrichtung von
Ausweisungsrechten eine Bedarfslberprifung
bei den Gemeinden ergibt, wenn diese auf einmal
flr hohere Bedarfe auch zahlen missten. Einen
Zukauf halten sie nur in den Fallen fur wahr-
scheinlich, in denen ein ErschlieBungstrager die
zusatzlichen Kosten ubernehmen wirde. Gleich-
zeitig sei zu vermuten, dass einzelne Gemeinden
auf jeden Fall von einem Verkauf absehen, auch
wenn sich dies wirtschaftlich als nachteilig her-
ausstellen konne. Schon heute sei vielen Gemein-
den klar, dass eine Ausweisung sich haufig ,nicht
kaufmannisch® fur die Gemeinde rechne, die ver-
antwortlichen Politikerinnen und Politiker befur-
worteten aber trotzdem die Ausweisung aufgrund
anderer Gesichtspunkte. Umgekehrt halten es die
Planspielbeteiligten fir unwahrscheinlich, dass
kleinere Gemeinden tatsachlich verkaufen, weil
die zuflieRenden Haushaltsmittel zu gering sind,
um nennenswerte Einnahmen zu generieren.

Auch in dieser Planspielregion weisen die Teilneh-
merinnen und Teilnehmer darauf hin, dass mit der
Einrichtung von Ausweisungsrechten die ohnehin
starken Kommunen weiter erstarken, wahrend die
schwachen weiter geschwacht werden. Allerdings
sehen sie, dass bei den Ausweisungsrechten ein

Abbildung 19:

Kommunale und regio-

nale Akteure bei den

Planspielen in der Region

Rheinhessen-Nahe

Foto:
Thomas Preus.
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inharenter Ausgleich stattfindet, weil die verkau-
fenden Gemeinden den Kaufpreis erhalten.
Grundsatzlich biete das Instrument damit aber
nur einen partiellen Interessenausgleich zwischen
den Gemeinden, trage aber nicht dazu bei, die
interkommunale Konkurrenz aufzulosen. Insge-
samt stelle sich die Frage, ob eine straffe Raumpla-
nung nicht ebenso in der Lage sei, die Zuweisung
der Ausweisungsgebiete sicherzustellen. Zwar
bedirfe es dann immer noch eines Interessen-
ausgleichs, aber auch diesen solle man innerhalb
der Raumplanung gewahrleisten. Infolgedessen
bewerten die Planspielbeteiligten das Instrument
eher als von niedriger bis mittlerer Relevanz fiir die
Flachenkreislaufwirtschaft.

4.3.5 Ergebnisse der Planspielregion Stuttgart

In der Planspielregion Stuttgart weisen die Plan-
spielteilnehmerinnen und -teilnehmer auf der
Basis einiger Modellrechnungen zur Wirtschaft-
lichkeit von Flachenausweisungen ebenfalls auf
Schwierigkeiten bei der Kostenermittlung hin.
Unter anderem fallt es schwer, die Kosten gebiets-
bezogen abzugrenzen. Viele Kostenarten lassen
sich nur standardisiert erfassen, und flr einige
GroRen fehlen monetare Malstabe zur Bewer-
tung sogar ganz, so etwa bei weichen Standort-
faktoren wie Erholung, Sicherheit usw. SchlieBlich
weisen auch die Stuttgarter Beteiligten darauf
hin, dass aufgrund der Vereinfachung Kosten,
die aulBerhalb des Kommunalhaushalts anfallen,
nicht beruicksichtigt sind.

Grundsatzlich werden derartige Betrachtungen
aber flr notwendig erachtet, um im Zusammen-
hang mit flachenpolitischen Entscheidungen
Transparenz herzustellen. Dafur sei auch die
Nachvollziehbarkeit zu gewahrleisten. Moglicher-
weise liefle sich die Betrachtungsform verein-
fachen, indem man nur langfristige Unterhal-
tungskosten von Bebauungsgebieten betrachte.
Auf jeden Fall bedurfe es einer wissenschaftlich
fundierten und zugleich vermittelbaren Form der
Kosten-Nutzen-Betrachtung, die Unterhaltungs-,
Instandsetzungs- und sonstige Betriebskosten
integrieren misse. Hinsichtlich der Langfristwir-
kungen seien auch die Kapitalkosten zu beden-
ken. Eine solche Betrachtung sei unabhangig von
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der Art der Ausgestaltung obligatorisch einzufiih-
ren. Entsprechend bewerten die Teilnehmerinnen
und Teilnehmer die Relevanz des Instruments fast
einstimmig als hoch. Zweifel an der politischen
Umsetzbarkeit und ausreichender Datenverflig-
barkeit bestehen in dieser Planspielregion nicht.

Bei der Abgabe auf die Neuausweisung von Bau-
land unterscheiden die Beteiligten zwischen der
Lenkungsfunktion auf der Erhebungsseite und
der Finanzierungsfunktion auf der Verwendungs-
seite der Abgabe. Bei der Ausgestaltung als
Sonderabgabe sehen sie verfassungsrechtliche
Probleme, weil das Kriterium der Gruppennttzig-
keit nach ihrer Auffassung nicht erfullt ist. Uber-
dies halten sie eine Baulandausweisungsabgabe
flr politisch schwer vermittelbar. Innerhalb der
Teilnehmergruppe wird der Lenkungsfunktion der
Abgabe nur eine geringe Relevanz beigemessen,
wahrend fur die Finanzierungsfunktion der Ab-
gabe eine insgesamt etwas hohere Relevanz
gesehen wird. Die Teilnehmerinnen und Teilneh-
mer praferieren das Umlagemodell.

Insgesamt herrscht unter den Planspielbeteilig-
ten die Auffassung, dass eine Kontingentierung
der Flachenausweisung erforderlich ist, dass aber
die Zuteilung nicht im Rahmen des Planungs-
rechts durch 6konomische Instrumente erfolgen
sollte, sondern ausschlieBlich durch die Regional-
planung vorzunehmen sei. Deshalb sei es allein
erforderlich, eine entsprechend starke Regional-
planung durchzusetzen, die sowohl die Kontin-
gentierung als auch die Zuteilung organisiere. Die
Frage nach einem Interessenausgleich, die sich in
diesem Zusammenhang dann noch scharfer als
ohnehin stellt, lassen die Planspielteilnehmerin-
nen und -teilnehmer unbeantwortet, sehen aber
wohl das damit verbundene Problem. Sie messen
dem Instrument der handelbaren Fldchenauswei-
sungsrechte flr die Verfolgung der Flachenkreis-
laufwirtschaft keine Bedeutung bei.

Der Markt fur handelbare Ausweisungsrechte
musste den Teilnehmerinnen und Teilnehmern
zufolge raumlich differenziert ausgestaltet sein:
mit einem Markt fir die lediglich Eigenentwick-
lung betreibenden Gemeinden und einem Markt
fir die Siedlungsbereiche. Die Beteiligten halten es
auch fur erforderlich, die Flachenausweisungsrech-
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Planspielteilnehmer aus der StadtRegion Stuttgart:
,Speziell in der Region Stuttgart werden Unterschiede
zwischen ,armen’ und reichen’ Kommunen gesehen.
Dazu tragt bei, dass die Einnahmen aus Einkommen-
und Gewerbesteuern sowie Schllsselzuweisungen
und anderen Einnahmen stammen. Die Ausgaben
bestehen neben direkten Ausgaben im Wesentlichen
aus Umlagen und Ausgleichsfonds. Dies flihrt dazu,
dass einige reiche und mit sprudelnden Einnahme-
quellen versehene Kommunen in der Region vorhan-
den sind, wahrend gleichzeitig andere Kommunen
groRe finanzielle Probleme haben. Erstere waren in der
Lage, Rechte zuzukaufen und ihren Wohlstand zu
mehren, wahrend Letztere kaum die Chance auf einen
gerechten Ausgleich hdtten. Damit wiirde eine
nachhaltige und auf Ausgleich zielende Entwicklung
konterkariert.”

te nur fur relativ kurze Zeitraume zuzuteilen und
sie zugig verfallen zu lassen. In der praktischen
Umsetzung sehen sie ein Problem darin, dass die
Bebauungsplane zurzeit nur anzeigepflichtig sind.
Wirden handelbare Ausweisungsrechte existieren,
musste aber eine genaue Kontrolle erfolgen, um
sicherzustellen, dass fur einen Bebauungsplan
auch ausreichend Ausweisungsrechte vorliegen.
Dies wirde bedeuten, dass es einer Genehmi-
gungspflicht bedarf. Auch in der Planspielregion
Stuttgart sieht man die Gefahr, dass finanzstarke
Kommunen ihre Rechte eher verfallen lassen, als sie
an andere Gemeinden zu verkaufen, um diesen
eine Entwicklungsmoglichkeit vorzuenthalten.

4.3.6 Bewertung der Ergebnisse

Okonomische Instrumente beruhen darauf, dass
die Akteure entsprechende Kalkile aufstellen
konnen. Die vielfdltigen Probleme bei der Daten-
gewinnung fur die Kosten-Nutzen-Betrachtung
zeigen indes, dass die Planspielteilnehmerinnen
und -teilnehmer mit derartigen Vorgehensweisen
kaum Erfahrungen haben. Sie kritisieren fast
unisono, dass es bislang an geeigneten Instru-
menten mangelt, um Transparenz tber die Folge-
kosten eines Bebauungsplans herzustellen. Infol-
gedessen sei es auch in den meisten Gemeinden
schwierig, schon das hier vorgestellte vereinfach-
te Verfahren zur Anwendung zu bringen. Den-
noch sehen sie auch in einer zu starken Verein-
fachung Probleme, weil die Abgrenzung des
kommunalen Haushalts viele positive und negati-
ve Wirkungen nicht sichtbar mache, die eigentlich
ebenfalls zu berticksichtigen seien.

Alle Planspielregionen bewerten die Kosten-Nut-
zen-Betrachtung als grundsatzlich positiv. In einer
Planspielregion sieht man indes, dass allein Trans-
parenz noch keine wesentliche Anderung im Aus-
weisungsverhalten der Kommunen bringen wird,
weil andere, politische Argumente ausschlagge-
bend seien. Die Beteiligten fordern deshalb einen
flankierenden Lenkungsimpuls, wie er durch die
Baulandausweisungsabgabe, eine entsprechende
Umlage oder die handelbaren Ausweisungsrech-
te gegeben wird.

Um die Kosten-Nutzen-Betrachtung indes wir-
kungsvoll zu gestalten, sei sie auf eine sichere
methodische Basis zu stellen, die nachvollziehbar
und einfach handhabbar sein misse, damit sie
sich in der Verwaltung durchsetzen kann. Aller-
dings sehen einige Teilnehmerinnen und Teilneh-
mer auch dann noch die Gefahr einer politischen
Manipulation der Kosten-Nutzen-Betrachtung.
Grundsatzlich spricht, wenn entsprechende
Vorarbeiten zur Standardisierung der Kosten-Nut-
zen-Betrachtung existieren, nach Auffassung
einiger Planspielbeteiligten viel daflr, derartige
Untersuchungen obligatorisch einzuflhren.
Daflir sehen sie auch keine gravierenden Proble-
me in der politischen Umsetzung.

Die Baulandausweisungsabgabe ist auf der Wir-
kungsseite identisch mit einer entsprechenden
Umlage. Die beiden Instrumente unterscheiden
sich wirkungstechnisch lediglich darin, dass auf
der Finanzierungsseite ein anderer Akteur Uber
die Verwendung bestimmt. Grundsatzlich gilt,
dass die Planspielteilnehmerinnen und -teilneh-
mer erhebliche Vorbehalte gegen 6konomische
Instrumente haben. Dies hangt sicher damit
zusammen, dass sowohl Umlage als auch Abgabe
sowie handelbare Ausweisungsrechte als nicht
konform mit der Planungsphilosophie angesehen
werden. Die Befurchtung, Steuerungspotenziale
an einen okonomischen Mechanismus zu verlie-
ren, ist auch in den Planspielregionen grol3, die
sich schon intensiver mit 6konomischen Instru-
menten beschaftigt haben. Das Zusammenspiel
von Planung und 6konomischem Instrument ist
den Planspielbeteiligten noch zu wenig konkret,
um die Steuerungsintensitat der Planung und die
Lenkungspotenziale der 6konomischen Instru-
mente erkennen zu konnen.
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Eine Baulandausweisungsabgabe mit den Abga-
besatzen ein Euro/m? Wohnbauland und funf
Euro/m? Gewerbebauland hatte bei vielen der
Beispielflichen eine Anderung des Saldos zwi-
schen Kosten und Nutzen bewirkt. Die Teilneh-
merinnen und Teilnehmer sehen deshalb ein
betrachtliches Lenkungspotenzial, und zwar tber-
wiegend auch dann, wenn vollstandig Uberwalzt
wiurde, weil die Nachfrager ihren Flachenbedarf
anpassen wirden.

Insgesamt favorisieren die Planspielbeteiligten
aber deutlich eine Umlage, weil sie auf die Ver-
wendung des Aufkommens bei der Umlage einen
groReren Einfluss der Kommunen sehen als bei
einer Landesabgabe oder einer Bundesabgabe.

Handelbare Fldchenausweisungsrechte waren flr
die Planspielteilnehmerinnen und -teilnehmer
am schwierigsten zu bewerten. In keiner Plan-
spielregion waren diese in der Lage, auf der Basis
eigener Entwicklungspotenziale Verkaufs- und
Ankaufspreise fur handelbare Rechte zu formulie-
ren. Dies zeigt, dass das Planspiel an dieser Stelle
an eine methodische Grenze stof3t. Derartige
instrumentelle Innovationen reichen weit Uber
das Erfahrungswissen der Planspielbeteiligten
hinaus. Zwar konnen diese in einem Planspiel,
wenn Offenheit und sachlicher Diskurs sowie der
,geschlossene Raum“ etabliert sind, neue Instru-
mente gut vor dem Hintergrund bestehender
Erfahrungen diskutieren, das Planspiel ist aber
kaum geeignet, entsprechende Daten unter neu-
en politischen Zielen angemessen zu bewerten.
Die zusatzliche Anforderung, diese Bewertungen
auch noch monetar auszudriicken, tberschritt die
Kompetenzgrenzen der Planspielbeteiligten.

Dennoch zeigt das Planspiel gerade bei den
Umsetzungsproblemen der Flachenausweisungs-
rechte wichtige Aspekte auf. Zum einen erkennen
die Planspielteilnehmerinnen und -teilnehmer,
dass das handelbare Flachenausweisungsrecht
die Notwendigkeit einer planerischen Kontin-
gentierung nicht ersetzen kann, sondern diese
vielmehr voraussetzt. Die bereits in der ersten
Planspielphase deutlich gewordenen Anforderun-
gen einer verbindlichen regionalplanerischen
Mengenvorgabe fir den Siedlungsflachenzu-
wachs werden als eigentliche Hirde begriffen.
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Die mit der ,Handelbarkeit” einhergehende kom-
plexere Struktur nun gegen den damit verbunde-
nen Lastenausgleich sowie die gesamtwirtschaft-
lich hohere Effizienz abzuwdgen, verlangte eine
eher politische Kompetenz. Zum anderen zeigt
sich, dass nahezu alle Planspielbeteiligten die
kommunalen Verwaltungen mit den Anforderun-
gen an Prognose und Marktbeobachtung Uber-
fordert sehen. Okonomisch gesprochen scheint
das Instrument in der vorgestellten Form noch zu
hohe Transaktionskosten auszuldsen, um wir-
kungsvoll arbeiten zu kdnnen. Jede Form von
Abgabe scheint den Teilnehmerinnen und Teil-
nehmern da weitaus praktikabler, weil der ,Preis“
in Form des Abgabesatzes einigermafien fixiert
ist und sie das Instrument besser einschatzen
koénnen.

Darliber hinaus zeigt sich, dass Ausweisungsrech-
te regional durchaus unterschiedlich auszuge-
stalten waren, weil nicht nur unterschiedliche
raumordnungspolitische Ziele existieren, sondern
auch die Voraussetzungen je nachdem, ob es sich
um eine Wachstums- oder eine Schrumpfungs-
region handelt, sehr unterschiedlich ausfallen.
Alle Planspielregionen dufRern dartiber hinaus die
Beflirchtung, dass finanzstarke Kommunen in der
Lage waren, Ausweisungsrechte zu horten, um
anderen Kommunen Entwicklungsmoglichkeiten
vorzuenthalten.

4.4 Erganzende Instrumente

Wie in Kapitel 3 dargestellt, wurden folgende

erganzende Instrumente im Planspiel angespro-

chen:

> Fordermalnahmen und Subventionen,

> Fonds fir die Inwertsetzung von B-Flachen
und die Bewirtschaftung von C-Flachen,

> sonstige 6konomische Rahmenbedingungen
(Wegfall der Entfernungspauschale, Wegfall
der Eigenheimzulage usw.),

> Rickbaupflicht fir dauerhaft leerstehende
Gebaude in Verbindung mit einer Rickbau-
versicherung oder alternativ einer Riickbau-
ricklagepflicht,

> Freistellung von der Eingriffsregelung beim
Flachenrecycling,

> sonstige Verfahrensvereinfachungen.
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4.4.1 Ergebnisse der Planspielregion Mdlin

In der Planspielregion Molln sind Brachflachen
vergleichsweise von geringer Bedeutung. Fir die
Stadt MolIn kamen lediglich zwei Revitalisie-
rungsstandorte in Frage. Zukinftig rechne man
aber noch mit weiteren kleinteiligen Brachen auf
Gewerbestandorten, sodass eine Forderung der
Brachflachenrevitalisierung durch Zweckzuwei-
sungen im Kommunalen Finanzausgleich dennoch
von Bedeutung sei. Allerdings sollten nach Auffas-
sung der Planspielbeteiligten auch der Ankauf fir
offentliche Zwecke sowie planerische Leistungen
forderfahig sein. Dabei sei jedoch darauf zu
achten, dass die Zuweisung nicht einfach in
Gewinnabschopfungen beim Investor fliee. Fir
entsprechende Zweckzuweisungen im Zusam-
menspiel mit anderen MaRnahmen wird eine
mittlere Relevanz fur die Ziele der Flachenkreis-
laufwirtschaft gesehen. Renaturierungen spielen
in der Planspielregion keine Rolle.

Von einer entsprechenden Kreditvergabe der For-
derbank der KfW-Bankengruppe sehen die Plan-
spielbeteiligten nur geringe Lenkungswirkungen
ausgehen. Darlber hinaus, so berichtet ein Plan-
spielteilnehmer nach Rilcksprache mit einigen
privaten Bauherren, sei ein Problem, dass die
jeweiligen Hausbanken kaum Uber das Angebot
von KfW-Krediten informierten. Dies schatzen
andere Planspielteilnehmerinnen und -teilneh-
mer anders ein und halten deshalb auch die ver-
billigte Kreditvergabe flr ein deutlich effektiveres
Lenkungsinstrument. Dies gilt insbesondere
dann, wenn eine offensive Informationspolitik
durch die KfW selbst verfolgt wird, sodass die
privaten Bauherren von sich aus auf ihre Bank
zugehen. Insgesamt sind sich die Planspielbetei-
ligten einig darin, dass eine erhebliche Begtinsti-
gung der Bestandsnutzung erfolgen muss, um
Nachfrage aus dem Neubaubereich in den Um-
und Ausbau im Bestand zu lenken.

Die Abschaffung der Entfernungspauschale fihrt
nach Auffassung der Planspielteilnehmerinnen
und -teilnehmer tendenziell dazu, dass die
Bodenpreise im landlichen Raum leicht nach-
geben, weil die erhohten Wegekosten eingepreist
werden. Eine Wanderungsbewegung konne die
Entfernungspauschale kaum ausldsen. Insgesamt

wird der Wegfall fur nicht besonders relevant fur
die Flachenkreislaufwirtschaft gehalten.

Ahnlich ist das Ergebnis fur die Eigenheimzulage:
Eine Dampfung der Nachfrage im AufBenbereich
und eine relative Starkung der Nachfrage im Innen-
bereich erwarten die Planspielbeteiligten nicht.
Auch eine regionale Nachfrageverschiebung pro-
gnostizieren sie nicht. Dennoch sehen einige, dass
mit der Abschaffung eine wertvolle Chance verlo-
ren ging, die Bestandsnutzung gegenliber dem
Neubau auf der ,griinen Wiese“ massiv zu fordern.
Gerade wegen steigender Infrastrukturkosten pro
Kopf aufgrund des demografischen Wandels sei es
wichtig, jede Gelegenheit fur die Verbesserung der
Bedingungen der Bestandsnutzung zu ergreifen.
Eine bestandsorientierte Eigenheimzulage in Ver-
bindung mit einer den Bestand beglinstigenden
Kreditforderung konne dazu einen wichtigen Bei-
trag leisten.

Die EinfUhrung einer Ruckbaupflicht nebst Ver-
sicherung oder Ricklagenbildung wurde in der
Region Molln nicht thematisiert. Geprift wurde
demgegenuber die Relevanz der Freistellung von
der Eingriffsregelung fur die Flachenkreislauf-
wirtschaft. Der damit erreichbare 6konomische
Anreiz fur die Innenentwicklung wird als gering
eingeschatzt, da die Kosten fir Ausgleichs- und
ErsatzmaBnahmen im Rahmen der Sanierungs-,
Entwicklungs- und ErschlieBungskosten nur eine
untergeordnete Rolle spielen. In Regionen mit
grof3flachigen Brachen kénnte dies nach Ansicht
der Planspielerinnen und Planspieler allerdings
anders sein.

Abbildung 20:
Entwicklung im Bestand:
Umnutzung eines ehema-
ligen landwirtschaftlichen
Gebdudes in Breitenfelde,
Region Mdlln

Foto:
Amt Breitenfelde.
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Verfahrensvereinfachungen fur Bebauungsplane
im Innenbereich werden in der Region Molln als
hilfreich erachtet. Explizit angeregt wurden der
Wegfall von Verfahrensschritten und die Ein-
schrankung der Umweltprufung. Die hierzu not-
wendige Anderung des BauGB wird durch das
Gesetz zur Forderung der Innenentwicklung in
den Stadten bereits vorgenommen. Fir Molln
spielen auch die 34er-Satzungen nach dem
BauGB eine gewisse Rolle. Diese sollten nach Ein-
schatzung der Planspielbeteiligten weiter ver-
einfacht werden. Ferner wird eine Novellierung
des Bundesimmissionsschutzgesetzes angeregt,
da immissionsschutzrechtliche Bestimmungen
immer wieder erhebliche Probleme bei wohn-
bezogenen Nachnutzungen in Dorf- oder Misch-
gebieten aufwerfen.

4.4.2 Ergebnisse der Stadt Duisburg

In der Planspielstadt Duisburg ist das Hauptpro-
blem der Flachenkreislaufwirtschaft im Bereich
altindustrieller Brachen zu sehen. Die in den
Zweckzuweisungen im Kommunalen Finanzaus-
gleich gedeckten Kostenarten lieBen sich bereits
jetzt zu 70 bis 8o Prozent aus anderen Program-
men wie der regionalen Wirtschaftsforderung
oder der Stadterneuerung decken. Problematisch
seien bei diesen Forderungen die aufzubringen-
den Eigenanteile. In diesem Zusammenhang
kénnten Zweckzuweisungen dazu beitragen, die
Gesamtkosten zu senken und somit auch den
Eigenanteil zu reduzieren. Im Bereich kleinflachi-
ger Brachen ware damit ein zusatzliches Potenzial
an Projekten realisierbar. Die Relevanz wird den-
noch nur fur gering bis mittel geschatzt. Eine zeit-
liche Wirkung von derartigen Zweckzuweisungen
wiurde in flnf bis zehn Jahren eintreten. Haufig
sei das zentrale Problem, dass die Eigentlimer
entsprechender Flachen unrealistische Vorstel-
lungen in Bezug auf den Verkaufspreis hatten, die
auch nicht durch eine entsprechende Forderung
belohnt werden sollten. Bei Kenntnis einer ent-
sprechenden Regelung konne es aber schnell
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zu Mitnahmeeffekten bei den Eigentiimern kom-
men. Ein geringes Interesse besteht an dem
Projektbereich Zwischennutzungen. Allenfalls in
Stadtrandlagen konne dies relevant werden,
wenn eine Forderung zu 100 Prozent erfolgt, weil
sonst in aller Regel minderwertige Zwischen-
nutzungen zustande kommen. Bei dem Projekt-
bereich Renaturierungen sehen die Teilnehmerin-
nen und Teilnehmer hingegen eine hohe Relevanz
fur die Flachenkreislaufwirtschaft, wenn eine
Forderung zu 100 Prozent moglich ist. Insgesamt
treffen die Projektbereiche aber die Problematik,
wenn die Kosten der Baureiferstellung und des
Stadtumbaus forderfahig sind und bei Zwischen-
nutzungen eine vollstandige Forderung umge-
setzt wird. Die starksten Effekte werden bei der
Renaturierung erwartet.

Planspielteilnehmer aus Duisburg:,,Der umfassende
erfolgreiche Einsatz der Zweckzuweisungen zur Rena-
turierung und — in Kombination mit anderen wirksa-
men Instrumenten — zur Revitalisierung von Brachen
wirde zu einer deutlichen Aufwertung und Attrakti-
vierung des Stadtgebiets beitragen.”

Kommunale B-Fldchen-Entwicklungsfonds wir-
den sich in Duisburg besonders fir die Entwick-
lung kleinteiliger, vormals in der Regel gewerblich
genutzter Flachen eignen. Daher wird in der Stadt
Duisburg ein Modell fir einen revolvierenden
Brachflachenentwicklungsfonds auf kommunaler
Ebene entwickelt (siehe Abbildung 21). In seiner
Wirkungsweise ahnelt der Fonds einem Flachen-
pool von Eigentimergemeinschaften (Kosten-
und Erlésteilung nach Flachenanteilen), mit dem
es gelingen kann, Partialinteressen in der Stand-
ortentwicklung zugunsten einer ganzheitlichen
Perspektive und Wirtschaftlichkeitsbetrachtung
zurlickzudrangen und groRenbedingte Effizienz-
steigerungen zu erzielen. Dies ware im Prinzip
auch far raumlich nicht zusammenhdngende
Standorte moglich. Der B-Flachen-Entwicklungs-
fonds soll daher Flacheneigentimer, ahnlich wie
im dortmund-project3®, fir den Strukturwandel
in die Pflicht nehmen. Eine Machbarkeitsstudie
konnte zunachst rechtliche Fragen und die Mit-

36 Im Rahmen des dortmund-projects sollen unter anderem liber 700 Hektar Brachflcdchen fiir eine moderne Stadt-
entwicklung genutzt werden, weitere Informationen: www.dortmund-project.de.
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wirkungsbereitschaft potenzieller privater Part-
ner analysieren37.

Stimme aus dem Planspiel in Duisburg:,,Der kommuna-
le Grundstiicksfonds fiir kleinere Liegenschaften stellt —
in Erganzung zu dem Grundstiicksfondsmodell des Lan-
des flir groBe Standorte — ein innovatives Instrument
fuir die lokale Wirtschaftsforderung durch einen aktiven
Stadtumbau dar.”

In der Planspielregion Duisburg wurde auch das
zonierte Satzungsrecht behandelt. Die Stadt Duis-
burg hatte daran nur Interesse, wenn sie das
geringere Aufkommen an Gewerbesteuer auf
andere Weise kompensieren konnte. Die Plan-
spielteilnehmerinnen und -teilnehmer sehen
indes in dem Instrument einen werbewirksamen
Standortfaktor mit gewisser Lenkungswirkung.
Allerdings furchten sie auch einen ruindsen
Steuerwettbewerb, zumal bei Nahverlagerungen
keine positiven raumwirtschaftlichen Effekte ent-
stehen. Nur bei groBraumigen Verlagerungen
kame es zu langfristig positiven Wirkungen. Ins-

gesamt stellen sich die Teilnehmerinnen und Teil-
nehmer aber vor, dass ein zoniertes Satzungs-
recht in Duisburg keine Wirkungen erwarten
lasst, wohl aber im Uberregionalen Kontext eine
Bedeutung erlangen kann. Fur die Flachenkreis-
laufwirtschaft sei das Instrument aber nicht
mehr als ein kleiner Baustein.

Die Kreditvergabe durch die KfW in entsprechen-
den Programmen flr private Bauherren und
Gemeinden wird unterschiedlich eingeschatzt. Es
wird von den Teilnehmerinnen und Teilnehmern
flr moglich gehalten, dass durch eine Verbilli-
gung von Flachenrecycling auch die Nachfrage
nach entsprechenden Grundstiicken steigt. Dies
gilt zumindest dann, wenn ansonsten ein positi-
ves Umfeld besteht. Allerdings kdnne das nur die
Attraktivitat steigern, haufig sei aber die Entwick-
lung auch ohne verbilligte Kredite wahrschein-
lich. Im gewerblichen Bereich kénne das Instru-
ment vor allem dann attraktiv sein, wenn damit
eine erganzende Haftungsfreistellung einher-

37 Vgl auch Peter Jakubowski, Stadtentwicklungsfonds. Diskussionsbeitrag, Bonn 2007 (www.bbr.bund.de); Rolf Heyer,
Eckpunkte eines Konzepts fiir den Kommunalen Grundstiicksfonds Duisburg. Ein Werkstattbericht, ppt-Prdsentation
(www.bbr.bund.de); Uwe Ferber, Kommunale Grundstiicksfonds — (Haus)Aufgabe fiir JESSICA?, ppt-Prisentation

(www.bbr.bund.de).
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Abbildung 21:

Fldchenentwicklungs-

fonds Duisburg

Quelle:
Stadt Duisburg.
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geht. Wichtig sei aber, dass Kreditanreize generell
nur wirksam sind, wenn Uberhaupt eine Investi-
tionsbereitschaft besteht. Dies setze Mafnah-
men der Stadterneuerung und der Wohnum-
feldverbesserung voraus. Insgesamt bleibt die
Lenkungswirkung im Sinne der Flachenkreislauf-
wirtschaft nach Auffassung des Teilnehmerteams
gering, weil im Wohnbereich die Lage entschei-
dend sei und nicht der Preis fir Kredite. Bertick-
sichtige man aber, dass bei einem langeren Zeit-
horizont der Rickbaubereich stark zunehmen
wird, dann werde die Kreditvergabe fir diesen
Zweck deutlich an Bedeutung gewinnen.

Planspielteilnehmer aus Duisburg:,In Duisburg wiirden
diese Kredite in Anspruch genommen, aber fiir den
Wohnungsbau rentierlich nur in ausgewahlten Stadttei-
len im Duisburger Stiden und Westen. Recyclingflachen
im Duisburger Norden kénnten allein durch dieses
Instrument nicht revitalisiert werden...”

Von besonderem Interesse ist in der Planspiel-
stadt Duisburg auch die Riickbaupflicht in Ver-
bindung mit einer Haftpflichtversicherung oder
einer Ricklagenbildung. Fir das Ruhrgebiet ins-
gesamt, aber besonders fiir Duisburg handelt es
sich dabei um ein strukturelles Problem, weil
die GroRindustrie sich aus der Flache zurlckzieht.
Die Teilnehmerinnen und Teilnehmer vermuten,
dass eine solche Rickbaupflicht Bewegung in den
Markt der ungenutzten Liegenschaften bringen
wiurde. Allerdings erfordere das Instrument eine
prazise okonomische Fundierung und moglicher-
weise auch eine Erganzung um steuerliche Anrei-
ze. Aus planerischer Sicht erscheint es auf jeden
Fall als sinnvoll. Die Beteiligten sehen in den
bestehenden ordnungsrechtlichen Maoglichkeiten
kein Potenzial, weil diese die Kosten letztlich
immer den Gemeinden aufblrden. Eindeutig
kontraproduktiv durfte sich die Riickbaupflicht im
Bereich der kleinen und mittleren Unternehmen
auswirken. Schliel3lich wird kritisch gefragt, ob ein
solches Instrument politische Akzeptanz finden
kénne und praktisch umsetzbar sei.

Eine mit der Ruckbaupflicht korrespondierende
Haftpflichtversicherung sollte nach Auffassung
der Teilnehmerinnen und Teilnehmer generell ein-
geflihrt werden. Eine Unterscheidung nach Altbe-
stand und Neubau wird als nicht zielfihrend
angesehen. Das Instrument habe ein erhebliches
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Potenzial fir stillgelegte Industrieanlagen,
besonders dann, wenn diese aus einem Konkurs
hervorgehen. Insgesamt wird eine mittlere Rele-
vanz fur die Flachenkreislaufwirtschaft mit die-
sem Instrument verbunden. Allgemein besteht
eine gewisse Skepsis gegenuber privatwirtschaft-
lichen Versicherungslosungen. Eindeutig positiv
sehen die Teilnehmerinnen und Teilnehmer indes,
dass das Ruickbaurisiko von der 6ffentlichen Hand
auf die private Hand zuriick Ubertragen wiurde.
Nachteilig ware, dass die Unternehmen zusatz-
lich durch die Versicherungspramien belastet
werden.

Moglich ware auch eine Riicklagenbildung auf
Seiten der Unternehmen, wobei die Rucklagen
uber 15 Jahre aufgebaut und alle finf Jahre an
den baulichen Stand und die Preisentwicklung
angepasst werden. Die Ubernahme in die
Konkursmasse ware ausgeschlossen, um die Ver-
wendung fur den Rickbau sicherzustellen. Die
Beteiligten schatzen dieses Instrument als wenig
wirksam ein, sehen eine langfristige Bindung von
ungenutzten Finanzmitteln und auch nur eine
verzogerte Wirkung, weil die Mittel erst lang-
fristig aufgebaut werden mussen. Auch eine
Beschrankung auf neu bebaute Flachen halten
sie nicht fir sinnvoll, obwohl dadurch der Neubau
relativ verteuert werde, gleichzeitig dies aber kei-
nen ausreichenden Anreiz fur Flachenrecycling
gebe. Positiver wird eingeschatzt, das Instrument
ausschlielllich auf Gewerbeflachen zu beschran-
ken, weil bei diesen das Risiko flr ein Brachfallen
deutlich hoher sei als im Wohnungsbau. Insge-
samt sehen die Teilnehmerinnen und Teilnehmer
die Rucklagenbildung aber als deutlich problema-
tischer an als die Riickbauhaftpflicht.

Die Freistellung von der Eingriffsregelung beim
Flachenrecycling wird in Duisburg als besonders
relevant eingeschatzt. Die mentale Blockade
,Naturschutz versus Wiedernutzung” wird als das
grolste Hindernis bei der Umsetzung des Kon-
zepts ,Natur auf Zeit® wahrgenommen. Gerade
deshalb sollte die Eingriffsregelung um diesen
Aspekt erweitert werden. Mit der Freistellung von
der Eingriffsregelung konne diese Blockade besei-
tigt und Planungssicherheit gewonnen werden.
Weitere Verfahrensvereinfachungen wurden in
Duisburg nicht thematisiert.
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4.4.3 Ergebnisse der Planspielregion
Nordthiiringen

In der Planspielregion Nordthiringen sind alle
drei Projektbereiche (Revitalisierung von Brachfla-
chen, Zwischennutzungen und Renaturierungen)
bei den Zweckzuweisungen im Kommunalen
Finanzausgleich relevant. Im Bereich der Revita-
lisierung diskutierten die Teilnehmerinnen und
Teilnehmer Uber drei Infrastrukturbrachen, die
zurzeit aus verschiedenen Griinden nicht revitali-
siert werden konnen. Im Kontext dieser Beispiele
wurde die Immobilienpolitik der Bundesbehorden
kritisiert, die haufig sanierte Immobilien nach
relativ kurzen Nutzungszeiten aufgeben, weil sie
glinstigere Optionen gefunden haben. Im Bereich
der Bahnbrachen sei ein weiteres Problem, dass
haufig die hohen Buchwerte dazu flhren, dass
die Bahn die Flachen nicht entwickeln will. Als
groRen Vorteil sehen die Teilnehmerinnen und
Teilnehmer die hohe Forderquote, die fur die
Zweckzuweisungen vorgesehen ist. Schon gerin-
ge Eigenanteile von zehn Prozent wirden prak-
tisch eine Entwicklung der Brache verhindern, da
die Finanzlage der Kommunen so schlecht sei.

Dies ist auch das Problem im Projektbereich
Zwischennutzung, in dem ein Eigenanteil von
zehn Prozent nach Auffassung der Teilnehmerin-
nen und Teilnehmer dazu flhren wirde, dass
praktisch gar keine Zwischennutzungen finan-
zierbar sind. Hilfreich ware es, wenn die Pflege-
kosten ebenfalls forderfahig waren.

Auch fur die Renaturierung gibt es in der Plan-
spielregion einige Beispiele, die mit Zweckzuwei-
sungen abgedeckt werden konnten. Allerdings
ergibt sich dabei eine mégliche Uberschneidung
mit dem ,Okokonto“ im Rahmen der Eingriffs-
und Ausgleichsregelung, das ebenfalls flur die
Finanzierung derartiger Vorhaben verwendet
werden kann. Das Okokonto ist jedoch den
zukiinftigen Aufgaben kaum gewachsen, da nur
noch relativ wenig Einzahlungen erfolgen, daflr
aber mit zunehmendem Entstehen von Brach-
flachen zu rechnen ist, fir die nur eine Renaturie-
rung in Frage kommt.

Insgesamt ist das Interesse an entsprechenden
Zweckzuweisungen grof3, auch wenn ein zentra-

les Problem die Finanzierung des Eigenanteils
bleibt. Gabe es entsprechende Instrumente, wiir-
den tatsdachlich zusatzliche Beitrage zur Flachen-
kreislaufwirtschaft entstehen. Allerdings werde
die Wirkung der Zweckzuweisungen dadurch
behindert, dass noch immer Eigentumsfragen im
Osten ungeklart sind. Grundsatzlich sind — wie bei
allen Transfers — Mitnahmeeffekte nach Maoglich-
keit zu vermeiden. Die Teilnehmerinnen und Teil-
nehmer schlagen deshalb vor, eine Festbetragsfi-
nanzierung in Euro/m? flr die drei Bereiche in
unterschiedlicher Hohe festzulegen.

Eine auf Flachenkreislaufwirtschaft ausgerichtete
Kreditverbilligung durch die KfW-Forderbank wird
grundsatzlich als wirkungsvolles Instrument
angesehen. Zinsverglnstigtes Bauen fir den
Innenbereich kdnne mittelfristig eine entspre-
chende Lenkungswirkung entfalten.

Die Einbindung privaten Kapitals in die Renaturie-
rung von Brachflachen, die absehbar keiner bau-
lichen Nachnutzung zugefiihrt werden kénnen,
erscheint insbesondere in Regionen mit struktu-
rellen Flachenlberhangen wie in Nordthlringen
nicht machbar. Erforderlich erscheint unter die-
sen Entwicklungskonstellationen der Einsatz
offentlicher Mittel etwa in Form eines C-Fldchen-
Entwicklungsfonds, eines Sondervermogens oder
einer Stiftung.
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Abbildung 22:

Wohnungsleerstand in
Nordhausen-Ost, Plan-

spielregion Nordthtiringen

Foto:
Ariane Ruff.
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Die Riickbaupflicht wiirde nach Meinung der Teil-
nehmerinnen und Teilnehmer in grolem Umfang
auch bundeseigene und kommunale Liegen-
schaften betreffen. Dadurch entstiinden den
Kommunen hohe Kosten. Schon aus diesem
Grund werden grofse Probleme bei der prakti-
schen Umsetzbarkeit gesehen. Bezoge man die
Rickbaupflicht aber allein auf die privaten Nutzer,
dann hatte sie auf den gewahlten Beispielflachen
den gewdlnschten Effekt; es waren keineswegs
nur Einzelfalle betroffen. Wirkungen entstiinden
jedoch erst mittelfristig, nicht zuletzt weil es zu
erheblichen Widerstanden gegen die Einflhrung
der Pflicht kommen dirfte.

Die Rickbaupflicht lieRe sich verbinden mit einer
Haftpflichtversicherung. Allerdings sehen auch
dabei die Beteiligten hohe Kosten auf die Kom-
munen zukommen, weil diese ebenfalls Pramien
zahlen mussten. Fir den privaten Bereich aber
wird das Instrument fur sehr wirkungsvoll gehal-
ten, weil sich die Eigentiimer nicht mehr durch
Insolvenz entziehen konnten. Auch in Nordthdirin-
gen pladieren die Teilnehmerinnen und Teilneh-
mer eher fur eine allgemeine Einflhrung fur alle
(privaten) Liegenschaften, flirchten aber die Ab-
wanderung von Investoren ins Ausland. Im Ver-
gleich mit der Rickbauhaftpflicht wird die Rlck-
lage als deutlich weniger geeignet angesehen,
weil damit eine hohere finanzielle Belastung ein-
hergehe als mit der Haftpflichtlosung.

In Nordthuringen wurde eine Freistellung von der
Eingriffsregelung nicht thematisiert. In Bezug auf
eine Beschleunigung der Bahnflachenmobilisie-
rung (Entwidmung) wurde angeregt, die Verfah-
rensvorschriften zu vereinfachen. Dieser Vor-
schlag wurde nicht weiter konkretisiert.

4.4.4 Ergebnisse der Planspielregion
Rheinhessen-Nahe

Die Planspielteilnehmerinnen und -teilnehmer
in Rheinhessen-Nahe diskutierten die verschiede-
nen Zweckzuweisungen kontrovers und ohne
klares Ergebnis. Einig waren sie sich darin, dass
Kommunen auf jeden Fall mit Zuweisungen
belohnt werden sollten, wenn sie im Sinne der
Flachenkreislaufwirtschaft handeln. Schon bei
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der Frage, ob besser Uber Schlusselzuweisungen
oder Zweckzuweisungen Mittel flieRen sollten,
divergierten die Auffassungen. Bei Zweckzuwei-
sungen wird das Problem in der Zweckbindung
gesehen, sie sind nach dieser Auffassung ,weni-
ger effizient”. Schlusselzuweisungen werden mit
dem Argument praferiert, dass die Kommunen sie
freier einsetzen konnen. Allerdings steht diese
Aussage im Widerspruch zur Position, dass der
Kommunale Finanzausgleich daflr genutzt wer-
den sollte, planerisches Handeln im Sinne der
Flachenkreislaufwirtschaft zu belohnen.

Die Forderung durch verbilligte Kredite hat nach
Auffassung der Teilnehmerinnen und Teilnehmer
keine Bedeutung fur die Gemeinden, aber durch-
aus ein Wirkungspotenzial fur private Nutzer.
Besonders bei insgesamt anziehenden Kredit-
zinsen konnte ein verbilligter Kredit die Entschei-
dung, in den Bestand zu gehen, deutlich starken.
Allerdings ware das Instrument mit anderen flan-
kierenden Mallnahmen zu unterstitzen, wie
etwa durch Verknappung von neu ausgewiesenen
Baugebieten.

Planspielteilnehmer aus Rheinhessen-Nahe:, Aus
meiner Sicht kann ein solches Kreditprogramm
durchaus stimulierend auf die privaten Kreditnehmer
einwirken. Bei alleiniger Betrachtung eines solchen
Kreditprogramms ist es jedoch unwahrscheinlich,
dass dies ausschlaggebend fiir eine Nachfrage-
belebung ist.”

Die Einrichtung eines landesweiten Fonds fiir
Grundstiicke sehen die Teilnehmerinnen und
Teilnehmer indes als viel versprechend an. Dafur
musse zwar verhindert werden, dass allein jene
Grundstiicke in den Fonds gehen, die nicht ver-
marktet werden konnen, damit ein Risikoaus-
gleich tatsachlich funktioniert. Aber da dieses Pro-
blem in anderen Bundeslandern gelost worden
sei, durfte es kein besonderes Problem darstellen.

Hinsichtlich der Entfernungspauschale besteht
keine Einigkeit zwischen den Beteiligten. Das
Spektrum der vermuteten Folgen reicht von volli-
ger Entleerung des landlichen Raumes bis hin zu
der Aussage, dass es zu keinen Effekten kommen
wird, weil die Pauschale zu gering sei. Insgesamt
konne man die ,Pendlerpauschale” nicht isoliert
diskutieren, sondern nur im Kontext der gesam-
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ten Mobilitatskosten. Die Uberwiegende Mehr-
heit misst dem Instrument nur eine geringe
Bedeutung fur die Flachenkreislaufwirtschaft bei.

Das Problem des Riickbaus ist in der Planspielre-
gion sehr unterschiedlich relevant. Wahrend in
Bad Kreuznach das Interesse an verfligbaren Fla-
chen sehr groR ist und deshalb alle Flachen
schnell wieder einer Nutzung zugefiihrt werden
konnen, sind im Landkreis Birkenfeld in vielen
Ortskernen bereits Leerstande von Gebauden zu
beobachten, fur die es keine Interessenten mehr
gibt. Zukinftig wird in der Planspielregion sogar
damit gerechnet, dass die Leerstande insgesamt
zunehmen. Deshalb ware es wiinschenswert,
schon jetzt mit dem Aufbau von Mitteln zu begin-
nen, um Uber sie in zehn bis 15 Jahren verfigen zu
konnen. Beim Aufbau derartiger Mittel ziehen die
Planspielbeteiligten die Haftpflichtversicherung
der Riicklage vor. Allerdings beflirchten sie auch
einen zunehmenden Missbrauch der Versiche-
rung; zudem zweifeln sie an einer Finanzierbar-
keit, wenn die Rlckbaupflicht bei einem Leer-
stand von fiinf Jahren ohne Nutzungsperspektive
einsetzt, wie sie im Arbeitsprogramm definiert
wurde. Grundsatzlich erwagen die Teilnehmerin-
nen und Teilnehmer aber noch eine weitere
Losung: Nach ihrer Auffassung ist das eigentliche
Problem der Gemeinden, dass sie ein Ubernahme-
angebot machen mussten, wenn sie Instandset-
zungs- und Nutzungsgebote erlassen. Statt
umfangreicher Rlckbauldsungen sollte man
daher einfach die Instandsetzungs- und Nut-
zungserlasse flexibilisieren.

Planspielteilnehmer aus Rheinhessen-Nahe:,,Durch das
Instrument Rickbauverpflichtung in Verbindung mit
Haftpflichtversicherung konnte Einfluss auf sogenann-
te Schandflecke — leerstehende und verfallene Gebaude
—genommen werden.”

In der Region Rheinhessen-Nahe war die Freistel-
lung von der Eingriffsregelung beim Flachenrecy-
cling im Innenbereich eines der am starksten
umstrittenen Instrumente. Die Mehrheit lehnt
diese Freistellung im Ergebnis ab. Als Argument
flr die Freistellung wurde vorgetragen, dass der
mit der Eingriffsregelung verbundene burokrati-
sche und finanzielle Aufwand die ohnehin nicht
einfache Ansiedlung von Investoren und die Eroff-
nung von Nachnutzungsperspektiven erschwert.

Die erforderlichen Gutachten und damit haufig
verbundene Verfahrensverzogerungen schreckten
potenzielle Investoren ab. Andere Teilnehmerin-
nen und Teilnehmer lehnten eine pauschale
Freistellung ab und hielten eine Einzelfallbetrach-
tung fur erforderlich. Ein wesentlicher Mobilisie-
rungseffekt wird von der Freistellung aber gene-
rell nicht erwartet.

In Rheinhessen-Nahe wurden einige Verein-
fachungs-/Beschleunigungsansdtze diskutiert: Um
die kommunale Planung zu beschleunigen, wird
vorgeschlagen, die Bebauungsplane mit einem
Verfallsdatum (zehn Jahre) zu versehen, nach dem
zu prifen ist, ob sie noch den aktuellen Gegeben-
heiten entsprechen. Auch wird Uberwiegend
beflirwortet, dass Anderungen des Flichennut-
zungsplans in den ersten Jahren nach Inkraft-
treten generell unzulassig werden sollten, um die
Wirksamkeit dieses Instruments hinsichtlich einer
Reduzierung des Flachenverbrauchs zu erhohen.

Abgelehnt wird von den Planspielbeteiligten in
Rheinhessen-Nahe die Streichung konkreter Ver-
fahrens- und Beteiligungselemente. Sehr kontro-
vers diskutiert, mehrheitlich aber unterstitzt wird
der Vorschlag, den Zeitraum zwischen Aufstel-
lungsbeschluss und Planbeschluss zu befristen,
um die Planung aktueller zu halten. Dagegen wird
vorgetragen, dass eine vollstandige Abwagung
aller Belange moglich bleiben musse und deshalb
eine generelle Befristung nicht sachgerecht sei.

Abbildung 23:

Leerstand im Dorfkern

von Rhaunen im
westlichen Teil von
Rheinhessen-Nahe

Foto:
Manfred Klingel.
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Abbildung 24:
Stuttgarter Innenstadt

als Standort fiir Wohnen,
Arbeiten und Einzelhandel

Foto:
Fabian Dosch.
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Die Verfahrensbeschleunigung habe nur geringe
Bedeutung fur die Flachenkreislaufwirtschaft.

4.4.5 Ergebnisse der Planspielregion Stuttgart

Die Teilnehmerinnen und Teilnehmer der Plan-
spielregion haben die meisten der zusatzlichen
Instrumente lediglich einer kurzen Bewertung
unterzogen, jedoch erganzend ein Modell einer
Einkommensteuer-Reform (Gemeindeanteil) in
die Diskussion eingebracht. Zweckzuweisungen
im Kommunalen Finanzausgleich flr das Flachen-
recycling werden dabei als hochrelevant, fiir Rena-
turierungen ebenfalls als relevant eingestuft,
wahrend fur Zwischennutzungen nur eine mittle-
re Relevanz fir die Flachenkreislaufwirtschaft
gesehen wird. Allerdings sollte man nach Ansicht
der Beteiligten die Forderung von Revitalisie-
rungen an eine Zusage zum Ruckbau und zur
Altlastensanierung knipfen. Bei den Zwischen-
nutzungen flrchtet man indes, dass die Regene-
rationskrafte der Natur so stark sind, dass am
Ende aus 6kologischen Griinden keine Wiedernut-
zung erfolgen kann. Deshalb sei fur diese Flachen
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von einer weiteren Eingriffs- und Ausgleichs-
pflicht abzusehen. Im Projektbereich Renaturie-
rung schliel3lich miisse man den Ruckbau von pri-
vilegierten AufBenbereichsflachen angehen, um
Splittersiedlungen zu vermeiden.

Die Zuweisungen wirden insgesamt die Innen-
entwicklung starken. Innerstadtische Standorte
flr Wohnen und Arbeiten konnten attraktiver
werden durch ,gepflegte” multifunktionale
Brachflachen, die als Grunflachenparks, Parkie-
rungsflachen oder Spiel- und Sportplatze, Mieter-
garten oder Experimentierlandschaften ausge-
staltet sein konnten. Dies wirke sich auch positiv
auf die Sozialstruktur aus. Innerhalb des Kommu-
nalen Finanzausgleichs wirde eine Verschiebung
zugunsten der grofReren Stadte und Gemeinden,
in denen der Schwerpunkt der Umnutzungs-
flachen liegt, zustande kommen.

Im Planspiel in der StadtRegion Stuttgart wurde
erganzend das Modell einer Einkommensteuer-
Reform vorgeschlagen und gepriift. Es geht von
folgenden Veranderungen des bisherigen Anteils
der Gemeinden an der Einkommensteuer aus:
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» Der 15 Prozent-Anteil der Kommunen wird auf
einen Sockelbetrag von z.B. zwolf Prozent redu-
ziert. Zusatzliche drei Prozent erhalten alle
Stadte und Gemeinden, die ein umfassendes
Innenentwicklungskonzept vorlegen und auf
die Ausweisung weiterer Wohnbaugebiete im
Flachennutzungsplan verzichten.

> Weitere drei Prozent (also insgesamt 18 Pro-
zent) bekommen nur die Kommunen, die neben
den planerischen MaBnahmen auf die Realisie-
rung der im Flachennutzungsplan zwar ausge-
wiesenen, aber noch nicht bebauten Flachen
(Wohnen und Gewerbe) verzichten.

Zu diesem Modell liegt erheblicher Unter-
suchungs- und Qualifizierungsbedarf vor; Unklar-
heiten bestehen insbesondere in Bezug auf die
Praktikabilitat/Durchfihrbarkeit des Vorschlags.

Die verbilligten Kredite durch die KfW-Forderbank
werden von den Teilnehmerinnen und Teilneh-
mern fur die Privaten als durchaus hilfreich ange-
sehen und sollten auch Gewerbeflachen im
Bestand einbeziehen. Die Anreize werden als
hoch eingeschatzt und konnten mittelfristig
daflir sorgen, dass Ortskerne wieder starker
genutzt werden.

Bezlglich der Riickbaupflicht stimmen die Betei-
ligten eher fur die Haftpflichtlosung als fur die
Ricklage, dullern sich aber nicht detaillierter zu
der Ruckbaupflicht selbst.

Der Wegfall der Entfernungspauschale fihre
lediglich bei einigen Grenzeinkommen zu einem
veranderten Verhalten. Insgesamt messen die
Beteiligten dem Wegfall keinerlei Bedeutung zu.

Auch fur die Eigenheimzulage gilt, dass ihr durch
die Planspielteilnehmerinnen und -teilnehmer
nur eine geringe Relevanz flr die Flachenkreis-
laufwirtschaft zuerkannt wird. Uberdies wird eine
Wiedereinflhrung, auch in veranderter Form, fir
extrem unwahrscheinlich gehalten.

In der StadtRegion Stuttgart wird von der Frei-
stellung von der Eingriffsregelung beim Flachen-
recycling kein wesentlicher Mobilisierungseffekt
erwartet. Allerdings wird eine Reform der Ein-
griffsregelung angeregt. So wird vorgeschlagen,

generell die Entwicklung von Innenbereichs-
flachen mit einem Bonus bei der Berechnung des
Ausgleichs zu versehen. Auch sei die Anerkennung
von Altlastenbeseitigung und von Pflegemalinah-
men als Ausgleich zu betreiben. Die Anerkennung
solcher Malinahmen als AusgleichsmaRnahmen
konne dazu beitragen, die Flachenkonkurrenzen
insbesondere im Verhaltnis zur Landwirtschaft zu
reduzieren. Dieses Ziel hat in der StadtRegion
Stuttgart im Rahmen der Flachenkreislaufwirt-
schaft einen sehr hohen Stellenwert.

Auch Verfahrensvereinfachungen wurden als
erganzende MaBnahmen angeregt. So wird vor-
geschlagen, die Umnutzung von leerstehenden
Gewerberaumen in Wohnungen in Gewerbe- und
Mischgebieten durch eine Erweiterung der Befrei-
ungstatbestande oder Vereinfachungen und
Beschleunigungen der Anderung des Bebauungs-
plans zu fordern. Auch wurde der Verzicht auf
eine formliche Umweltprifung thematisiert, im
Ergebnis aber zur weiteren Prifung dahingehend
empfohlen, ob hiervon ein Beitrag zur Flachen-
kreislaufwirtschaft erwartet werden kann.

4.4.6 Bewertung der Ergebnisse

Im Vergleich mit den 6konomischen Anreizinstru-
menten, die mit einer Zahlungspflicht verbunden
sind, zeigt sich bei den hier diskutierten positiven
Anreizinstrumenten eine deutliche Praferenz.
Diese Praferenz der Planspielregionen fir Forder-
malnahmen beschreibt einer der Teilnehmer als
,goldenen Zlgel“, der noch immer funktioniere.
So gilt fur die Zweckzuweisungen, dass sie bei
aller Kontroverse grundsatzlich als wirkungsvolles
Instrument angesehen werden. Allerdings mus-
sen die Teilnehmerinnen und Teilnehmer auch
nicht beantworten, durch welches Instrument die
Finanzierung jeweils zu sichern ist. Aus den vor-
angegangenen Diskussionen lassen sich indes
deutliche Praferenzen fir Umlagemodelle ab-
lesen. Eine Reform der Einkommensteuerzuwei-
sung wird von einer Planspielregion — vorbehalt-
lich der Praktikabilitat und Durchfihrbarkeit -
dem Bund fur eine weitere Priifung empfohlen.

Hinsichtlich der Praktikabilitat der vorgeschlage-
nen Instrumente tritt immer wieder das klassi-
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sche Problem von Mitnahmeeffekten in den
Vordergrund. Tatsachlich ist dies in vielen Fallen
ein zentrales Problem, weil entsprechende Forder-
moglichkeiten sofort von den privaten Akteuren
eingepreist werden.

Insgesamt zeigt sich, dass die Uberwiegend pla-
nerisch gepragten Planspielbeteiligten mit
Fordermitteln deutlich leichter umgehen als mit
den Instrumenten Abgabe, Umlage oder handel-
bare Ausweisungsrechte.

Im Uberblick ist festzustellen, dass Zweckzu-
weisungen im Rahmen des Kommunalen Finanz-
ausgleichs fir die Kommunen, verbilligte Kredite
fir Private, die im Bestand investieren, sowie im
Falle einer Ruckbaupflicht die Haftpflichtversiche-
rung vorgezogen werden. Den weggefallenen
Instrumenten Eigenheimzulage und ,Pendlerpau-
schale” messen die Teilnehmerinnen und Teilneh-
mer Uberwiegend kaum eine Bedeutung fur die
Flachenkreislaufwirtschaft zu.

Der Weiterentwicklung verfahrens-, bau- und pla-
nungsrechtlicher Instrumente wird ganz Uber-
wiegend eher eine erganzende und geringe
Bedeutung fur die Flachenkreislaufwirtschaft
beigemessen. Dieses Ergebnis korrespondiert mit
dem Befund aus der ersten Planspielphase zu
den bereits nach aktuellem Recht bestehenden
instrumentellen Moglichkeiten. Diese sind nicht
nur ausgesprochen differenziert, sondern auch
grundsatzlich zielfihrend. Das prinzipielle Dilem-
ma liegt darin begriindet, dass die Bereitschaft
zur Anwendung dieser instrumentellen Optionen
bei den mafigeblichen Akteuren auf kommunaler
und regionaler Ebene angesichts vermuteter
Informationsdefizite und falscher bzw. mangeln-
der okonomischer Anreize unzureichend ausge-
bildet ist. Lediglich die Planspielerinnen und
Planspieler aus Duisburg verbanden mit der dis-
kutierten Freistellung von Innenentwicklungs-
mafRnahmen von der Eingriffsregelung die Erwar-
tung, dass ,mentale Blockaden“ gegen die
Innenentwicklung hierdurch tuberwunden wer-
den kdnnen. Entsprechend haben sie die Relevanz
dieses Vorschlags hoch gewichtet. Auch die Vor-
schlage zur Verfahrensvereinfachung und -verkir-
zung der formellen Anforderungen bei Bebau-
ungsplanen werden zum Teil damit begriindet,
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dass hierdurch fir Politik und Investoren der Ein-
druck der Entlastung und Beschleunigung ent-
steht, der faktisch aber allenfalls gering sei. Die
zusatzlich gewonnene Flexibilitat wird allerdings
nicht als entscheidender Faktor angesehen.
Gleichwohl werden von einer Planspielregion
(StadtRegion Stuttgart) die Erweiterung der
Befreiungsmoglichkeiten und die Vereinfachung
der verfahrensrechtlichen Anforderungen bei
Nutzungsanderungen in Gewerbe- und Misch-
gebieten zur Prifung durch den Bund empfohlen.
SchlieRlich zeigt sich, dass bei der Reduzierung
von Standards etwa im Hinblick auf die Eingriffs-
regelung oder auch auf den Abbau der materiel-
len Standards bei Altbauten Zielkonflikte auf-
treten kénnen, die zum Teil zu kontroversen
Diskussionen und unterschiedlichen Bewertun-
gen fuhren.

4.5 Instrumentenbiindel
4.5.1 Ergebnisse der Planspielregion Mélin

Aufgrund der spezifischen Ausgangssituation in
der Region Molln, die durch weitgehendes Fehlen
von Brachen gekennzeichnet ist, wurde im Plan-
spiel auf die Prifung von Instrumentenblindeln
zur Brachflachenaktivierung sowie fir Rickbau
und Renaturierung verzichtet. Aus den Bewertun-
gen der verschiedenen neuen Instrumente durch
die Planspielbeteiligten ergibt sich aber eine
Empfehlung flr ein regionalspezifisches Instru-
mentenblndel zur Starkung der Innenentwick-
lung. Dabei lassen sich die Instrumente danach
unterscheiden, ob sie auf 6ffentliche oder private
Akteure ausgerichtet sind:

> Instrumente 6ffentliche Akteure

> Kosten-Nutzen-Betrachtung,

> Zweckzuweisungen fur Brachenrevitalisie-
rungen im Kommunalen Finanzausgleich,

> Umlage auf die Neuausweisung von Fla-
chen,

> Verfahrensanderungen: Vereinfachung des
Verfahrens fir Bebauungsplane im Innen-
bereich und Novellierung des Bundesim-
missionsschutzgesetzes mit dem Ziel,
Mischnutzungen im Innenbereich zu er-
leichtern.
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> Instrumente private Akteure
> Lenkung durch Kreditvergabe fur Private,
> bestandsorientierte Eigenheimzulage,
> Folgekosten-Rechnungen fiir Wohnstandorte.

Dabei wurden die Instrumente Kosten-Nutzen-
Betrachtung, Zweckzuweisungen fir Brachen-
revitalisierungen im Kommunalen Finanzaus-
gleich sowie Lenkung durch Kreditvergabe fir
Private von den Planspielbeteiligten hinsichtlich
der Relevanz fur die Forderung des integrierten
Handlungskonzepts von allen Instrumenten der
Planspielphase Il am hochsten bewertet und sind
daher als zentral flir das regionale Instrumenten-
biindel anzusehen.

Private Folgekosten-Rechnungen fur Wohnstand-
orte waren urspriinglich nicht Gegenstand des
Planspiels Il. Die Idee hierzu entstand in der
Region MdlIn erst in den Workshopdiskussionen,
dies vor allem vor dem Hintergrund, dass die
meisten privaten Haushalte die laufenden Folge-
kosten eines Umzugs ,auf die griine Wiese“ gar
nicht einberechnen, sondern nur auf die gunsti-
gen Grundstuckspreise achten.

4.5.2 Ergebnisse der Stadt Duisburg

In der Stadt Duisburg wurden als regionalspezi-
fische Instrumentenblindel fiir die offentlichen
Akteure die Neuausweisungsabgabe, die Neuaus-
weisungsumlage, handelbare Ausweisungsrech-
te, die MaBnahmen fir den Interessenausgleich,
B-Flachen-Fonds fir Flachenrecyclingprojekte,
Bonusflachen fur Malknahmen der Brachflachen-
revitalisierung, der Verdichtung und der Bau-
lickenschlieBung, weile Zertifikate, die Ruck-
baupflicht (mit Haftpflichtversicherung) sowie
Freistellungen von der Eingriffsregelung mit
hoher oder mittlerer Relevanz bewertet. Fur die
privaten Akteure wurden die Lenkung durch ver-
billigte Kredite, der Wegfall der Entfernungspau-
schale und der Eigenheimzulage sowie bedingt
die Bodenwertsteuer vorgeschlagen.

In der Diskussion um zielbezogene Instrumenten-
bindel wurden fir die Starkung der Innenent-
wicklung die handelbaren Ausweisungsrechte in
Verbindung mit einer strikten Kontingentierung,

die Flachensteuer, eine Aufstockung der Subven-
tionsprogramme zur Starkung der Innenstadte
sowie die Abschaffung der ,Pendlerpauschale”
und der Eigenheimzulage als wichtigste Instru-
mente gewahlt.

Fir die Brachflachenaktivierung praferieren die
Duisburger Teilnehmerinnen und Teilnehmer die
Einfuhrung einer Abgabe auf Neuausweisungen
von Bauflachen und die Einfuhrung eines kom-
munalen Grundstiicksfonds.

SchlieBlich stufen sie flir ein Instrumentenbiindel
,Ruckbau und Renaturierung” die Instrumente
handelbare Ausweisungsrechte, C-Flachen-Fonds,
Zweckzuweisungen im Kommunalen Finanzaus-
gleich, verbilligte Kredite fur Private fir MaRnah-
men im Bestand sowie Freistellungen von der
Grunderwerbsteuer und von den Eingriffsrege-
lungen als geeignet ein.

4.5.3 Ergebnisse der Planspielregion
Nordthiiringen

Die Planspielregion Nordthiringen schlagt als
regionalspezifisches Buindel von Instrumenten in
Bezug auf offentliche Akteure die Kosten-Nutzen-
Betrachtung in Verbindung mit einer Neuauswei-
sungsumlage vor. Zusatzlich sollen ein Einnahme-
fonds fir Flachenrecyclingprojekte eingerichtet
sowie MaBBnahmen fiir Brachflachenrevitalisie-
rungen ausgeglichen werden. Fur Planaufhebun-
gen und Renaturierungen sollten weilBe Zertifi-
kate eingerichtet werden. Dartber hinaus enthalt
dieses Bundel alle vorgeschlagenen Zweckzuwei-
sungen im Kommunalen Finanzausgleich, eine
Rickbaupflicht im Innenbereich in Verbindung
mit einer Haftpflichtversicherung sowie einen
Grundstucksfonds. Vorgeschlagen wird schliel3-
lich, fur private Akteure zusatzlich verbilligte
Kredite anzubieten sowie Verfahrensvorschriften
zu vereinfachen bzw. Verfahren zu beschleunigen.

Zur Starkung der Innenentwicklung favorisieren
die Teilnehmerinnen und Teilnehmer fur die
offentlichen Akteure die Neuausweisungsumlage
sowie die Zweckzuweisungen im Kommunalen
Finanzausgleich, einen Grundstiicksfonds mit
flankierenden MaRnahmen und die Kosten-Nut-
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zen-Betrachtung. Fir die privaten Akteure sehen
sie eine Lenkung durch verbilligte Kreditvergabe
sowie die Abschaffung der ,Pendlerpauschale”
und der Eigenheimzulage als wirksame Mittel.

Fir ein Instrumentenbiindel zur Brachflachenak-
tivierung praferieren die Planspielbeteiligten die
Einfuhrung einer Flachennutzungssteuer sowie
einer Abgabe auf Neuausweisung. Die Einnah-
men aus dieser Abgabe sollen fiir die Finanzie-
rung eines B-Flachen-Fonds zur Forderung von
Brachflachenrecycling bereit stehen. Zusatzlich
sollten die vorgeschlagenen Zweckzuweisungen
fir Brachflachenrevitalisierungen und Zwischen-
nutzungen zur Anwendung kommen.

Das Instrumentenbiindel ,Riickbau und Renaturie-
rung” sollte nach Auffassung der Teilnehmerinnen
und Teilnehmer lediglich aus einer Neuauswei-
sungsumlage und der Rickbaupflicht in Verbin-
dung mit einer Haftpflichtversicherung bestehen.

4.5.4 Ergebnisse der Planspielregion
Rheinhessen-Nahe

In dieser Planspielregion wurde lediglich ein einzi-
ges Bundel von Vorschlagen entwickelt und
bewertet, das auf die spezifischen Bedrfnisse
der Region ausgerichtet ist. Aus der Sicht der
Planspielregion werden dem Bund bzw. dem Land
fir eine weitere Verfolgung folgende Instrumente
einer Flachenkreislaufwirtschaft empfohlen (in
Reihenfolge der Bewertung):

> Kosten-Nutzen-Betrachtung,

> Ausgestaltung des Kommunalen Finanzaus-
gleichs zugunsten einer Flachenkreislaufwirt-
schaft,

B-Flachen-Fonds,

Neuausweisungsumlage,

Rickbaupflicht im Innenbereich,
Haftpflichtversicherungen,
Vereinfachung/Beschleunigung von Vorschrif-
ten/Verwaltungsverfahren.

vVvYyyVvyy

4.5.5 Ergebnisse der Planspielregion Stuttgart

Die Planspielbeteiligten gaben eine Empfehlung
zur Weiterentwicklung der gepriften Instrumen-
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te ab, die in engem Bezug zur spezifischen regio-

nalen Situation steht. Die Diskussion machte

deutlich, dass hierfir ein differenziertes Instru-

mentarium erforderlich ist. Als flr die Region in

Ergdnzung des vorhandenen Instrumentariums

besonders wichtig wurden folgende Vorschlage

angesehen:

> Kosten-Nutzen-Betrachtung,

> Reform der Einkommensteuer-Zuweisungen,

> Neuausweisungsumlage (als Finanzierungs-
instrument),

> Zweckzuweisungen im Kommunalen Finanz-
ausgleich,

> sonstige Verfahrensanderungen,

> B-Flachen-Fonds (in Bezug auf die Region
Stuttgart insgesamt).

Diese Vorschlage kntipfen an die in der ersten Plan-
spielphase festgestellten Defizite an. Kosten-Nut-
zen-Betrachtungen sollen dazu beitragen, dass die
kommunalen und regionalen Entscheidungstrager
fur eine konsequente Flachenkreislaufpolitik
gewonnen werden. Die Einkommensteuer-Reform
soll okonomische Anreize fur eine flachensparende
Siedlungsentwicklung setzen und zugleich einen
Interessenausgleich zwischen den Gebietskor-
perschaften bewirken. Neuausweisungsumlage,
Zweckzuweisungen im Kommunalen Finanzaus-
gleich sowie B-Flachen-Fonds dienen dazu, beste-
hende Finanzierungserfordernisse fur Malinah-
men der Innenentwicklung zu befriedigen.
Schliellich soll durch eine Vereinfachung des
Verfahrensrechts mehr Flexibilitat in bestimmten
Planungssituationen gewonnen werden.

4.5.6 Bewertung der Ergebnisse

Die Ergebnisse der Diskussionen um Instrumen-
tenblindel spiegeln die groRRe Heterogenitat der
Planspielregionen und der in diesen vertretenen
Gruppen wider. Auch wenn praktisch alle Plan-
spielgruppen eint, dass sie Forderinstrumente
jeglicher Art vor sie in ihren Freirdumen begren-
zender Lenkung vorziehen, sehen sie doch in
Bezug auf die Flachenkreislaufwirtschaft jeweils
sehr unterschiedliche Problemlagen: Wahrend in
Duisburg das Problem in grof3en Brachflachen bei
gleichzeitigem Wegzug der Wohnbevolkerung in
den Speckglrtel liegt, leidet Nordthiringen unter
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einer generellen Abwanderung und dem Problem
der Infrastrukturauslastung in nahezu allen Berei-
chen. Stuttgart hingegen muss den voranschrei-
tenden Flachenverbrauch bei wirtschaftlich posi-
tiver Entwicklung begrenzen. Die Region Molin
hingegen sieht sich zunehmend in die Rolle
gedrangt, Teil des Speckgiirtels zu sein, und muss
den Zuzug aus Hamburg integrieren.

Ungeachtet dieser Heterogenitat lassen sich aus
den Diskussionen einige Ergebnisse festhalten: Alle
Planspielregionen — und nahezu alle Teilnehmerin-
nen und Teilnehmer — sprechen sich fiir eine Fort-
entwicklung von Kosten-Nutzen-Betrachtungen
aus, um die politischen Ausweisungsentscheidun-
gen auf eine solide ckonomische Basis zu stellen.

Auch wenn sie derzeit noch erhebliche Probleme
bei einer direkten flaichendeckenden Umsetzung
sehen, tauchen Kosten-Nutzen-Betrachtungen in
praktisch allen Planspielregionen im Instrumen-
tenblindel auf oder wurden emphatisch in der vor-
angegangenen Diskussion vertreten.

Zusatzlich besteht auch bei den Instrumenten-
biindeln die zuvor festgestellte starke Praferenz in
den Planspielregionen flr die Baulandumlage
gegenlber der Neuausweisungsabgabe oder den
handelbaren Ausweisungsrechten. Unisono sehen
alle Planspielregionen ebenso einen Bedarf an Ver-
einfachungen und Verfahrensbeschleunigungen,
auch wenn sie keineswegs einheitlicher Auffas-
sung sind, was eine sinnvolle MaRnahme ware.

_m

Beeinflussung der Grundstiickspreise

Rheinhes-

Ubersicht 5:
Empfehlungen der
Planspielregionen
an den Bund

Bodenwertsteuer nein bedingt nein nein nein
Flachensteuer nein bedingt nein nein nein
Flachennutzungssteuer nein nein = nein nein
Reform der Grunderwerbsteuer = nein ja = nein
Preismechanismen fiir die Neuausweisung von Bauland

Kosten-Nutzen-Betrachtung ja ja ja ja ja
Abgabe auf die Neuausweisung nein ja ja nein bedingt
Neuausweisungsumlage ja ja ja ja bedingt
Handelbare Flachenausweisungsrechte nein ja = nein nein
Weiterer Interessenausgleich: Fonds fiir Recycling bedingt ja ja nein bedingt
Weiterer Interessenausgleich: Bonusflachen bedingt ja ja nein nein
Weiterer Interessenausgleich: Weil3e Zertifikate nein ja ja nein nein
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Fortsetzung

Duisbur Nord- Rheinhe
g hiiringen | sen-Nahe

FordermaBnahmen und Subventionen

Zweckzuweisungen fiir Brachflachen-

revitalisierungen IE] Ja ja Ja ja
Zweckzuweisungen flr Zwischennutzungen nein bedingt ja = bedingt
Zweckzuweisungen fiir Renaturierungen nein ja ja = bedingt
Zoniertes Satzungsrecht = nein = = =
Verglinstigte Kreditvergabe an Private ja ja ja nein nein
Verglinstigte Kreditvergabe an Kommunen nein nein nein nein nein
Rickbau-Haftpflichtversicherung = ja ja bedingt bedingt
Obligate Riickbau-Riicklage = nein nein nein nein
Grundstiicksfonds (B- und C-Flachen-Fonds) = ja ja ja bedingt
Sonstige Instrumente
Wegfall der Entfernungspauschale nein ja = nein nein
Wegfall der Eigenheimzulage nein ja = = nein
Rickbaupflicht im Innenbereich = ja ja ja bedingt
Freistellung von der Eingriffsregelung nein ja nein nein bedingt

Quelle:

Projektgruppe ,Fldche im Sonstige Verfahrensanderungen nein = ja bedingt ja

Kreis*, eigene Darstellung.

9o | Perspektive Flachenkreislaufwirtschaft —Band 3
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Die Planspiele der zweiten Phase priften in den
folgenden Bereichen neue instrumentelle Ansat-
ze flr eine Flachenkreislaufwirtschaft:

> Beeinflussung der Grundstlickspreise (Grund-
steuerreform, reformierte Grunderwerbsteuer),

> Preismechanismen fir die Neuausweisung
von Flachen (unter anderem Kosten-Nutzen-
Betrachtung, handelbare Flachenauswei-
sungsrechte, Baulandausweisungsumlage),

» Fordermalnahmen und Subventionen (unter
anderem Reform des Kommunalen Finanzaus-
gleichs, Kredite fur Innenentwicklungsmaf-
nahmen, Grundstiicksfonds),

> rechtliche und planerische Instrumente und Fra-
gestellungen (unter anderem Rickbaupflicht,
Deregulierung, Verfahrensvereinfachungen).

Die einzelnen in den Planspielen untersuchten
neuen Instrumente sind in Ubersicht 1 (S. 30) auf-
geflhrt. In einem regionsspezifischen Arbeits-
programm wurden diese ausgewahlten Instru-
mente vorgestellt sowie deren Wirkungsweisen
und Anreizmechanismen erlautert. Basierend auf
konkreten Aufgaben- und Fragestellungen haben
die Planspielbeteiligten das mogliche Zielerrei-
chungspotenzial der Instrumente sowie die zu
erwartenden Wirkungen und Hemmnisse fur die
betreffende Planspielregion aus ihrer Sicht
ermittelt. Dartiber hinaus wurden in einer Gesamt-
schau die neuen Instrumente im Hinblick auf eine
Weiterverfolgung durch den Bund eingeschatzt
(vgl. Ubersicht s, S. 89f)).

Vor dem Hintergrund der jeweiligen fachlichen
Zusammenhange und Arbeitshintergriinde der
Planspielbeteiligten flossen in die Bewertungen
Erwagungen hinsichtlich der Praktikabilitat sowie
der politischen und verwaltungsseitigen Durch-
setzbarkeit der Instrumente und letztlich auch
Akzeptanzerwagungen ein. Somit unterscheiden
sich die Bewertungen der Planspielteilnehme-
rinnen und -teilnehmer zuweilen von den theo-
retisch zu erwartenden Implikationen einzelner,
insbesondere der 6konomischen Instrumente.
Hieran knipfen im Folgenden formulierte For-
schungs- und Klarungsbedarfe an.
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5.1 Methodische Erkenntnisse:
Themen, Teilnehmerinnen und
Teilnehmer, Chancen

Planspiele ermdglichen es, komplexe Sachverhal-
te aufzugreifen, in mehreren Runden verschie-
dene potenzielle Losungen durchzuspielen und
neue Losungen zu erarbeiten. Dabei war das Ziel
dieser Planspielworkshops, lediglich aus der Dis-
kussion bekannte Instrumente mit den Planspiel-
beteiligten durchzuspielen, um Rickmeldungen
aus der kommunalen Praxis dartber zu erhalten,
welche Instrumente in welchem AusmaR als wir-
kungsvoll erachtet werden, welche Umsetzungs-
probleme in der Anwendung entstehen und wel-
che Akzeptanzprobleme erwartet werden.

Dabei sind Planspiele in der hier gewahlten Form
auch fur die Planspielbeteiligten sehr zeitaufwan-
dig und erfordern, wenngleich verteilt auf alle
Teilnehmerinnen und Teilnehmer, eine intensive
Vorbereitung. Trotz dieses hohen Aufwands las-
sen sich in drei Workshops die zur Diskussion
gestellten Instrumente nicht in allen Feinheiten
vorstellen und diskutieren. Deswegen beruhen
alle Arbeitsprogramme auf vereinfachten, auf
das Wesentliche reduzierten Instrumenten, die
lediglich den Wirkmechanismus abbilden, nicht
aber das Instrument in allen seinen Facetten. Dies
ware schon deswegen nicht im Planspiel zu leis-
ten gewesen, weil einige der Instrumente in vie-
len Varianten diskutiert werden.

Als Methode hat sich das Planspiel auch in der kri-
tischen zweiten Planspielphase bewahrt. Die Teil-
nehmerinnen und Teilnehmer kamen in der
ersten Planspielphase erwartungsgemaf zu dem
Ergebnis,dass die bestehenden Instrumente nicht
ausreichen, um die Ziele der Flachenpolitik des
Bundes tatsachlich zu erreichen, sodass sie aus-
reichend motiviert waren, in der zweiten Phase
nach neuen Instrumenten zu fragen.

Dabei suchte das Planspiel die Balance zwischen
den Erkenntnisinteressen des Bundes und dem
Nutzen flr die teilnehmenden Planungsregionen.
Aus diesem Grund flossen die Erkenntnisse der
ersten Phase in ein integriertes Handlungskon-
zept, mit dem die Region in ihren eigenen Gre-
mien die Flachenkreislaufwirtschaft befordern
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kann. Fur dieses Handlungskonzept war es von
Vorteil, dass die Planspielbeteiligten sich in einem
.geschlossenen Raum* aufhielten, der zum offe-
nen Diskurs einlud. Wahrend diese Ausrichtung
einerseits die Motivation der Teilnehmerinnen
und Teilnehmer sicherte, bedeutete sie anderer-
seits, dass diese zu keinem Zeitpunkt ihre regio-
nale Sicht aufgaben. Insofern kann es auch nicht
verwundern, dass regionale Argumente tber das
Fir oder Wider entschieden. Aus diesem Grund
bedarf es einer Reflexion der Ergebnisse des Plan-
spiels vor dem Hintergrund der bundespoliti-
schen Ziele. Dazu gehort auch, dass die generelle
Tendenz, die Bereitstellung von Fordermitteln zu
praferieren, kaum mit den bundespolitischen Vor-
stellungen in Ubereinstimmung zu bringen ist.

Ebenso wie die regionale Perspektive nie verlassen
wurde, dominierte in den Planspielen auch deut-
lich die planerische Ausrichtung der meisten Plan-
spielbeteiligten. Lediglich in Rheinhessen-Nahe
offenbaren die Positionen auch deutlich 6konomi-
sche Argumente. Allerdings fuhrte dies im Verlauf
des Planspiels auch zu Missverstandnissen zwi-
schen Planern und Okonomen. Auch die disziplina-
re Gebundenheit der Planspielbeteiligten ist bei
der Reflexion der Ergebnisse zu bedenken, denn
Vorbehalte gegentiber 6konomischen Wirkmecha-
nismen waren bis zum Schluss nicht auszurdu-
men. Und auch diese Vorbehalte sind flr die
EinfUhrung zusatzlicher Anreizinstrumente ernst
zu nehmen. So funktionieren die handelbaren
Emissionsrechte flir Kohlendioxid in Europa oder
jene fur Schwefeldioxid in den USA auch deshalb
relativ reibungslos, weil die beteiligten Akteure
das Instrument nicht als systemfremd empfinden.

5.2 Kommunale Ebene

Fir die in Frage kommenden Akteure entstehen
unterschiedliche Optionen, mit denen die qualitati-
ven und quantitativen Ziele der Flachenkreislauf-
wirtschaft zu verfolgen sind. Die Kommunen haben
— wie die Planspiele eindricklich zeigen — grofe,
zum Teil auch drangende Probleme im Bereich der
Flachenkreislaufwirtschaft, zugleich sorgen sie sich
um den Verlust von Freiheitsgraden gegenliber
Land und Bund. Uberdies nehmen sie die interkom-
munale Konkurrenz wahr, in der sie stehen.

In der ersten Planspielphase setzten die Teilneh-
merinnen und Teilnehmer, um die Qualitat der
Flacheninanspruchnahme besser zu steuern, vor
allem auf die Fortentwicklung bestehender
Instrumente der Regional- und interkommunalen
Planung sowie auf informatorische Instrumente
innerhalb des geltenden Rechtsrahmens. Voraus-
setzung flr eine flachenkreislaufgerechte Pla-
nungspraxis ist eine merkliche Verbesserung der
Steuerungs- und Sanktionsfahigkeit insbesonde-
re der Regionalplanung. Auch der Vorrang der
Innenentwicklung soll durch stringentere Anwen-
dung vorhandener planerischer und informato-
rischer Instrumente besser durchgesetzt werden.

Die bislang verfligbaren Instrumente reichen aber
nicht aus, um die vom Bund anvisierten Mengen-
und Qualitatsziele in der Flacheninanspruchnah-
me zu erreichen. Es besteht Bedarf an neuen
Instrumenten, die die Wirkung eingefuhrter pla-
nerischer und informatorischer Instrumente
erganzen und 0konomische Anreize fir eine fla-
chensparende Politik setzen. Die vorhandenen,
Uberwiegend planerischen Instrumente vermo-
gen es nicht, die Anreizstruktur von kommunalen
Entscheidungstragern bei ihrer Flachenauswei-
sungspolitik zu verandern und die zentrale Moti-
vation flr extensive Flachenausweisungen, nam-
lich die interkommunale Konkurrenz, abzumildern
bzw. sinnvoll zu nutzen. Dies betrifft das Flachen-
geschehen in Regionen mit Wachstums- und mit
Schrumpfungstendenzen gleichermafen. Das
Verhalten der am Flachenmarkt beteiligten Akteu-
re kann unter Einsatz der bestehenden Instrumen-
te und der von diesen ausgehenden Anreize nicht
wirksam im Sinne einer Flachenkreislaufwirt-
schaft beeinflusst werden. Dieses Defizit ist der
Hauptgrund dafir, dass die Wirkung vorhandener
Instrumente auf die Erreichung der Ziele der
Flachenkreislaufwirtschaft skeptisch eingeschatzt
wird. Zugleich untermauert diese Einschatzung,
die auch die Teilnehmerinnen und Teilnehmer der
Planspiele teilen, das Erfordernis erganzender
Instrumente des 6konomischen Ausgleichs.

Aus dem Planspiel folgt direkt, dass die Bereit-
schaft zur Zahlung einer Umlage fiir die Neuaus-
weisung von Flachen relativ hoch ist im Vergleich
zu dem wirkungsgleichen Instrument der handel-
baren Flachenausweisungsrechte. Aus theoreti-
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scher Sicht ist es unerheblich, ob der Preis durch
eine Abgabe fixiert ist oder aufgrund von Men-
genvorgaben wie bei den Ausweisungsrechten
entsteht. In beiden Fdllen reagieren die Norm-
adressaten auf einen Knappheitspreis, der sie
dazu bewegt, ihre Ausweisungsentscheidung zu
uberdenken. Aus Sicht der Planspielbeteiligten
birgt der sich frei bewegende Preis der Auswei-
sungsrechte erhebliche Schwierigkeiten, weil sie
im Planspiel nicht in der Lage waren, Ankaufs-
und Verkaufspreise aus der Perspektive ihrer
Gemeinde festzulegen. Mit anderen Worten
sehen die Planspielbeteiligten mit den Auswei-
sungsrechten erhebliche Transaktionskosten ver-
bunden, die durch Klarung der eigenen Preis-
vorstellungen sowie durch die erforderliche
Preisbeobachtung entstehen. Allein aus diesem
Grund ist es nur zu verstandlich, dass sie eine
klare Praferenz fiir die Neuausweisungsabgabe
als Wirkmechanismus dufern.

Doch auch wenn die Teilnehmerinnen und Teil-
nehmer die Neuausweisungsabgabe den Auswei-
sungsrechten als Wirkmechanismus vorziehen,
praferieren sie dennoch die Umlage gegentber
der Abgabe. Mit der Umlage verknlpfen sie
unmittelbar die Erwartung, dass die Einnahmen
zweckgebunden flr Projekte der Flachenkreis-
laufwirtschaft in der Region verbleiben. Bei der
Neuausweisungsabgabe beflrchten sie demge-
genuber einen weitgehenden Mittelabfluss aus
der Region. Deshalb fallt die Akzeptanz fur die
Neuausweisungsumlage deutlich hoher aus als
flir die Neuausweisungsabgabe.

Generell erkennen die Planspielbeteiligten zwar
die Notwendigkeit preislicher Anreizinstrumente
an, wenn sie die Diskrepanz zwischen bestehen-
dem Instrumentarium und den Zielen bejahen.
Aber aus ihrer kommunalen Sicht heraus praferie-
ren sie Instrumente, die ihnen moglichst wenig
Freiheitsgrade nehmen oder die gar zusatzlich
neue Freiheitsgrade schaffen. Dies ist bei den
positiven Anreizen der Fall, die als Zuweisungen
ausgestaltet sind. So kann der Kommunale
Finanzausgleich in gewissen Grenzen eine wichti-
ge Funktion bei der Beeinflussung der Flachenin-
anspruchnahme seitens der Gemeinden erfullen.
Zweckzuweisungen fur die Revitalisierung von
Brachflachen, fir die MaRnahmen der Bestands-
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erneuerung, der Nachverdichtung und fir sons-
tige MalRnahmen der Innenentwicklung kdnnen
nach Auffassung der Teilnehmerinnen und Teil-
nehmer splrbare Anreize fiir eine Flachenkreis-
laufwirtschaft schaffen. Der Umfang der Mittel
sollte sich an den landesweiten Anforderungen
einer Flachenkreislaufwirtschaft bzw. an dem tat-
sachlichen Bestand aufwertungsfahiger Flachen-
potenziale orientieren.

Das Planspiel erforderte — wie bereits geschildert
—zum Teil starke Vereinfachungen an den Instru-
menten. Somit konnten oft auch die Finanzie-
rungszusammenhange nur partiell betrachtet
werden. Dies ist auch dem Umstand geschuldet,
dass die Kernkompetenzen der Planspielbeteilig-
ten nicht budgetpolitischer Art sind. Dennoch
wurde den Planspielteilnehmerinnen und -teil-
nehmern zu vermitteln versucht, dass es fur jede
Art von positiven Anreizinstrumenten, die mit
Zahlungen an Akteure verbunden sind, einer
Gegenfinanzierung bedarf. Auch wenn also fi-
nanzwissenschaftliche Details des Kommunalen
Finanzausgleichs nicht Gegenstand der Erorte-
rung waren, so waren die Teilnehmerinnen und
Teilnehmer sich wohl des Umstands bewusst,
dass es realistischerweise keine Zuweisungen
geben kann, wenn nicht vorher ein entsprechen-
des Aufkommen durch Umlage, Abgabe oder Aus-
weisungsrechte generiert wird. Deshalb ist eine
direkte Kopplung des Finanzausgleichs an die
Erhebung einer Umlage fur die Flachenneu-
ausweisung oder gegebenenfalls Einnahmen aus
Flachenausweisungsrechten anzustreben.

Auch Grundsticksfonds haben einen Finanzie-
rungsbedarf und waren durch ein entsprechen-
des Instrumentarium mit Mitteln auszustatten.
Sie kénnen sowohl zur Entlassung von Flachen
aus dem Flachenkreislauf als auch zur Mobilisie-
rung nicht vermarktungsfahiger Grundstucke fur
den Flachenkreislauf genutzt werden. Denkbar
sind auch Fondslosungen, sie erscheinen in struk-
turschwachen, schrumpfenden Gebieten als ein
zielfihrender Ansatz zur Entlassung von Flachen
ohne mittel- und langfristige bauliche Nachnut-
zungsperspektive (sogenannte C-Flachen) aus
dem Flachenkreislauf. Nach dem Vorbild der
Jrequalification sommaire” in Nordfrankreich
konnten altindustrielle Flachen mit vergleichs-
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weise geringem Budget begriint werden, um sie
als ,Reserveflachen” herzurichten und zugleich
bauliche bzw. stadtebauliche Missstande zu
beseitigen. Dieses Vorgehen zur Reduzierung von
Flachenlberhangen, das die Chancen anderer
Brachflachen mit groRerer baulicher Nachnut-
zungsperspektive am Bodenmarkt steigern wdr-
de, ist jedoch nur mit dem Einsatz offentlicher
Mittel realisierbar. Ein fachlich begriindetes und
konzeptionell qualifiziertes Vorgehen bote dabei
die Moglichkeit einer gesteuerten und bedarfs-
gerechten Mittelverwendung.

Zum anderen konnen Brachflachen mit einer bau-
lichen Nachnutzungsperspektive, die jedoch ohne
Anschubfinanzierung nicht mobilisierbar sind
(sogenannte B-Flachen), mit Hilfe von Fonds-
I6sungen in einen vermarktungsfahigen Zustand
versetzt werden. Zu denken ist hier an revolvie-
rende Fonds, deren umfassende Revitalisierungs-
aufgabe mit Kapital von offentlicher und privater
Seite auf ausgewahlten Flachen startet und
deren Vermarktungserlose sukzessive in Folge-
projekte flieRen. Revolvierende Fonds setzen
jedoch eine gewisse Mindestnachfrage am
Grundsticksmarkt voraus und kommen daher vor
allem in wachsenden Regionen oder in Regionen
mit ausgeglichener Entwicklungsdynamik in
Betracht. Zudem erfordern sie wie auch der
Grundsttcksfonds eine Anfangsausstattung an
Finanzmitteln. Gegebenenfalls bote sich hier eine
Chance, die von Seiten der Europaischen Union
aufgelegte Initiative eines ,Stadtentwicklungs-
fonds” (JESSICA) mit den Zielen der Flachenkreis-
laufwirtschaft zu verknipfen 32,

Eines der zentralen Ergebnisse des Planspiels ist,
dass die Kommunen nur Uber begrenzte Trans-
parenz hinsichtlich der Folgewirkungen von Bau-
landausweisungen verfligen. Diese Erkenntnis ist
deshalb von zentraler Bedeutung, weil von der
Kenntnis der Folgekosten kiinftiger Baulandaus-
weisungen auch abhdngt, ob ©konomische
Instrumente wirksam werden kénnen. Das Inter-
esse an geeigneten Hilfestellungen ist bei den

kommunalen Vertreterinnen und Vertretern grol3.
Bislang sehen sie sich aber nicht in der Lage, ohne
Hilfestellung entsprechende Aufstellungen von
Kosten und Nutzen anzufertigen. Deshalb sollten,
wenn man fir kommunale Entscheidungen Uber
die Neuinanspruchnahme von Bauflachen fir
Wohnen und Gewerbe Mindestanforderungen an
die Transparenz hinsichtlich Investitionskosten
und Folgekosten (Kosten-Nutzen-Rechnungen)
im Bereich der baulichen, technischen und sozia-
len Infrastruktur formuliert, auch entsprechende
Vorgaben entwickeln werden, wie diese Trans-
parenz herzustellen ist.

Zukunftige Entscheidungen Uber Flachenneuaus-
weisungen und die daraus resultierenden lang-
fristigen finanziellen Folgen sind sorgfaltig zu
prifen. Hierbei sollte besonders auf die zu erwar-
tenden demografischen Entwicklungen und die
daraus resultierenden quantitativen und qualita-
tiven Anforderungen an neue und an bestehende
Flachennutzungen (u.a. Erneuerungs- und Aus-
lastungsbedarfe und -potenziale) geachtet wer-
den. Dies verlangt von den Kommunen nicht
weniger als einen faktischen Paradigmenwechsel,
denn die Planspiele zeigen, dass die Kommunen
bislang nur ansatzweise in der Lage sind, Kosten
und Nutzen einer Flachenausweisung fur ihre
Gemeinde — und sei es nur bezogen auf die
Haushaltswirkungen — aufzustellen.

Zusammenfassend lasst sich festhalten, dass die
Kommunen bei den fiskalischen Instrumenten die
Umlage der Abgabe und den Ausweisungsrech-
ten vorziehen. Die Planspielbeteiligten sehen die
Abgabe als das einfachere Instrument gegenlber
den Ausweisungsrechten an. Darlber hinaus kri-
tisieren sie an der Abgabe aber den mangelnden
Zusammenhang auf der Verwendungsseite mit
der Region. Auf der Verwendungsseite sind
Zweckzuweisungen ebenso sinnvoll wie Grund-
stlicksfonds. Damit 6konomische Instrumente
aber zielgerichtet wirksam werden koénnen,
bediirfen die Kommunen eines analytischen
Werkzeugkastens, der ihnen die Kosten und Nut-

38 Vgl. auch Uwe Ferber, Kommunale Grundstiicksfonds — (Haus)Aufgabe fiir JESSICA?, ppt-Prdsentation, 2006

(www.bbr.bund.de).
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zen ihrer Ausweisungsentscheidungen vor Augen
fuhrt. Die Anwendung von Kosten-Nutzen-
Betrachtungen stoft bei den Kommunen der
Planspielregionen auf breites Interesse.

5.3 Landesebene

Auf Landesebene kommt eine ganze Reihe von
MafBnahmen in Betracht, die zur Starkung der Fla-
chenkreislaufwirtschaft ergriffen werden kénnen.
Dazu zahlen auch die 6konomischen Instrumente,
welche die Lander ausgerichtet an ihren spezifi-
schen landes- und regionalpolitischen Zielen
fortentwickeln kdnnen. So kénnen die Lander eine
Neuausweisungsabgabe ebenso einrichten wie
eine Baulandausweisungsumlage oder regionali-
sierte handelbare Flachenausweisungsrechte39. Der
Vorteil derartiger regionalisierter Ansatze gegenu-
ber dem ,grofen bundespolitischen Wurf* liegt in
der Berucksichtigung der regionalen Spezifika
sowohl bei den Zielen als auch bei den Problemen
der Region. Die 6konomischen Preis- und Mengen-
|6sungen haben den Vorzug, dass sie den Kommu-
nen den groBtmoglichen Freiheitsgrad bei kommu-
nalen Entscheidungen zugestehen und dennoch
eine Zielerreichung ermoglichen. Allerdings muissen
die Lander bei der Umsetzung berlcksichtigen, dass
die Kommunen grol3e Bedenken gegentber allen
auf einer anderen foderalen Ebene Aufkommen
generierenden Instrumenten haben. In diesem Zu-
sammenhang durfte der wichtigste Beitrag der Lan-
der zu einer effektiven Flachenkreislaufwirtschaft
darin bestehen, dass sie Uber die Regionalplanung
zu einer Kontingentierung der in Siedlungs- und
Verkehrsflache umwandelbaren Freiflichen kom-
men, um erstens die Freiflachen zu schonen und
zweitens den Druck in Richtung einer verstarkten
Innenentwicklung zu erhohen.
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Den Landern stehen aber auch diverse Moglich-
keiten offen, Uber FordermalBnahmen einzelne
Lenkungsimpulse zu setzen: So schatzen die Plan-
spielbeteiligten die diskutierten Alternativen von
Zweckzuweisungen im Kommunalen Finanzaus-
gleich in Anpassung an die konkreten Verhalt-
nisse vor Ort als durchaus hilfreich ein. Derartige
Zuweisungen konnen nur durch das Land einge-
richtet werden. Losungen wie landesweite oder
regionale Fonds flir sogenannte B- bzw. C-Fla-
chen, fur die keine Revitalisierung durch den
Markt erwartet werden kann, waren ebenfalls
Sache der Lander, auch wenn der Bund die Ein-
richtung zusatzlich unterstitzen konnte.

5.4 Bundesebene

Der Bund kann nur begrenzt in die Flachenpolitik
der Lander und Kommunen eingreifen. Grund-
satzlich unterliegt er derselben Restriktion, nam-
lich dass er flr Instrumente, die einen bestimm-
ten Finanzbedarf erfordern, entsprechende
Instrumente einrichten muss, die diesen Bedarf
decken. Dem Bund steht dabei nicht das Instru-
ment der Umlage zur Verflgung, das innerhalb
des Kommunalen Finanzausgleichs einzurichten
ware4°. Der Bund konnte aber sowohl eine Neu-
ausweisungsabgabe als auch handelbare Fla-
chenausweisungsrechte einrichten4'.

Die Neuausweisungsabgabe auf Bundesebene
stoRt bei den Kommunen auf Widerstand. Diese
flirchten, dass bei einer Bundesabgabe das Auf-
kommen nicht regionalspezifisch zur Verfuigung
steht. Tatsachlich ware es wenig sinnvoll, wenn
der Bund eine entsprechende Abgabe einrichtete:
Denn in der Verwendung des Aufkommens sollte
er sich dann danach richten, an welchen Orten

39 Aus Sicht der Verfasser wdre eher eine bundesweit einzufiihrende Baulandausweisungsumlage Gegenstand weite-
rer Uberlequngen. In Bezug auf handelbare Fldchenausweisungsrechte wird noch erheblicher Forschungs- und
Untersuchungsbedarf gesehen; vgl. Bundesministerium fiir Verkehr, Bau und Stadtentwicklung (BMVBS), Bundesamt
ftir Bauwesen und Raumordnung (BBR) (Hrsg.), Kreislaufwirtschaft in der stddtischen/stadtregionalen Fldchennut-
zung. Bearb.: Deutsches Institut fiir Urbanistik u.a., Preufs, Thomas u.a.; BBR, Dosch, Fabian u.a., Schriftenreihe , Werk-

statt: Praxis“ Heft 51, Bonn 2007, Kapitel 6.

40 Siehe dazu ausfiihrlich z.B. Rainer Krumm, Die Baulandausweisungsumlage als preissteuernder Ansatz zur Begren-
zung des Fldchenverbrauchs, in: Bundesamt fiir Bauwesen und Raumordnung (Hrsg.), Informationen zur Raum-

ordnung (IzR), H. 4-5 (2005), S. 307-310.
41 Siehe FN 39.
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mit dem geringsten Mitteleinsatz die groRten
Zielbeitrage zu den qualitativen und quantita-
tiven Zielen zu erreichen sind. Fur die Frage, ob der
Bund eine Neuausweisungsabgabe einrichten
sollte, ist also zunachst festzuhalten, dass die
Kommunen dem einen gewissen Widerstand ent-
gegenbrachten. Darauf konnte man reagieren,
indem der Bund eine entsprechende Abgabe obli-
gatorisch machte, den Landern aber die nahere
Ausgestaltung und das Aufkommen UberlieRe.
Dies konnte den Widerstand merklich senken,
wirde aber die Einflussmoglichkeiten des Bundes
etwa auf den Abgabesatz deutlich reduzieren.

Fir die handelbaren Flachenausweisungsrechte,
die als ein Instrument der Mengensteuerung das
Flachensparziel der Bundesregierung zielgenau
und effizient umsetzen kénnen, gilt Ahnliches.
Eine Einflhrung auf Bundesebene wiirde auch
bei groRzligigem Grandfathering (Zuteilung) der
Rechte an die Gemeinden zu erheblichen Wider-
standen flhren. Davon abgesehen durfte das
Instrument auf dieser Ebene auch eine Reihe von
Umsetzungsproblemen aufwerfen. Es stot auf
Vorbehalte unter anderem hinsichtlich seiner
praktischen Umsetzbarkeit und des Umsetzungs-
aufwands sowie in Bezug auf die mogliche wei-
tere Verstarkung von Disparitaten zwischen
finanzstarken und finanzschwachen Gemeinden.
Bei einer bundesweiten Ausgestaltung waren die-
se Bedenken vermutlich noch starker ausgepragt.

Fir die Kommunen wirde die Einflhrung von
handelbaren Flachenausweisungsrechten einen
faktischen Paradigmenwechsel bedeuten: Sie
mussten sich bei Flachenausweisungsentschei-
dungen — gemall der relativen Knappheit — an
sich verandernden Preisen orientieren. Dafur
mussten sie auf der Basis von abgeschatzten Kos-
ten und Nutzen der Ausweisung entscheiden, ob
sich eine solche Ausweisung am betreffenden
Standort lohnt oder nicht. Zwar geht auch das
herrschende Paradigma davon aus, dass derartige
Abschatzungen stattfinden, tatsachlich zeigen
aber die Planspiele, dass dies fir die Kommunen
eine erhebliche Anforderung darstellt, der sie bis-
lang nicht ohne weiteres gewachsen sind.

Der Handel mit Flachenausweisungsrechten
setzt eine vorherige Mengenbegrenzung der Fla-

cheninanspruchnahme voraus. Diese Festlegung
raumlich abgeschichteter verbindlicher Flachen-
kontingente misste im Rahmen hierflr geeig-
neter Verfahren erfolgen. Aus der Sicht der Plan-
spielbeteiligten sollte dies auf der Ebene der
Regionalplanung stattfinden. Die Verzahnung des
Handels mit Flachenausweisungsrechten mit der
Regional- und Bauleitplanung bedarf nach
Ansicht der Kommunen der naheren Unter-
suchung. Dies betrifft unter anderem die erfor-
derliche Feinsteuerung der Flachenallokation
nach raumordnerischen Kriterien und die Beruick-
sichtigung moglicher faktischer Flachenauswei-
sungsgrenzen auf Gemeindeebene.

Insgesamt geht mit der hohen Zielgenauigkeit
und Effizienz der handelbaren Ausweisungsrech-
te eine psychologische Schwelle aufgrund des
faktischen Paradigmenwechsels einher, die in
allen Planspielregionen mehr oder weniger
akzentuiert auftrat. Zu einem Wechsel auf ein
am Bewirtschaftungsgedanken der Flachenaus-
weisung ausgerichteten Paradigma muss es
angesichts des demografischen Wandels, der
damit einhergehenden steigenden Infrastruktur-
lasten in vielen Gemeinden sowie des Flachen-
sparziels jedoch kommen. Diese Einschatzung
teilen auch die Planspielbeteiligten. Welche Rolle
dabei aber der Bund einnehmen kann, ist in den
Planspielregionen umstritten. Offenkundig ist,
dass es aufgrund der Anreizsituation der Lander
und Kommunen nicht zu einer Verwirklichung der
flachenpolitischen Ziele des Bundes kommen
wird, wenn nicht deutliche Anderungen im
Instrumentarium erfolgen, die den Preis fur die
Neuausweisung merklich erhéhen. Insofern muss
der Bund die Initiative ergreifen. Diese Initiative
flrchten die Kommunen aber, weil sie Instrumen-
te vorziehen, die flr einen regionalen Interessen-
ausgleich sorgen; keinesfalls sollen nach ihrer
Auffassung Mittel aus den Regionen abflieRen.

Unstrittig sind deshalb Instrumente wie die Ver-
gabe zinsbeglinstigter Kredite flr Private, die
nach Auffassung der Planspielbeteiligten ein
deutlicher Anreiz fir MalRnahmen im Sinne der
Flachenkreislaufwirtschaft sein kann. Die zins-
beglnstigten Kredite konnte die KfW-Forderbank
des Bundes bereitstellen. Darliber hinaus er-
scheint es erforderlich, Informationsangebote fur
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Privathaushalte zu entwickeln, die in Form von
Wohnstandortberatungen individuelle, wohn-
formenorientierte und lebensphasenbezogene
Investitions- und Folgekostenkalkulationen ge-
statten. Ein derartiges Instrument sollte Bestand-
teil umfassender Informationskampagnen fur
eine Flachenkreislaufwirtschaft sein, die sich an
Wohnungssuchende bzw. zuklinftige Eigenheim-
besitzer richtet.

Es besteht ein grolRer Bedarf an zinsbegunstigten
Krediten fur die Instandsetzung sowie fur den
Um- und Ausbau von Bestandsimmobilien. Ein
weiterer Bedeutungszuwachs zinsbeglinstigter
Darlehen ist im Falle des Anstiegs des allgemei-
nen Zinsniveaus fir Baudarlehen zu erwarten. Die
Wirksamkeit zinsbeglinstigter Kredite wird vor-
aussichtlich stark von der Angebots- und Nach-
fragesituation in den jeweiligen Gemeinden oder
Regionen abhangen. Hohe Einstandspreise fir
Gebrauchtimmobilien in Hochpreisregionen
erfordern vergleichsweise hohere Darlehens-
anreize als in Regionen mit Nachfrageschwache
bei gleichzeitig hohem Immobilienangebot.
Daher sollte ein Kreditprogramm an die Dynamik
der Grundstiicksmarkte angepasst werden. Das in
beiden Nachfragesituationen haufig bestehende
Problem Uberzogener Preisvorstellungen oder
uberhohter Buchwerte entzieht sich dem Einfluss
von Kreditprogrammen. Die Wirkung von ¢kono-
mischen Anreizen kann zudem durch Verknip-
fung mit gezielten Informationen fur Grund-
stlicksnachfrager erhoht werden, z.B. das gezielte
Angebot einer Kosten-Nutzen-Rechnung fur den
Ankauf von neu bebauten Grundstlcken in Rand-
lage im Vergleich zur Ansiedlung im Innenbereich.

Als ordnungsrechtliches Instrument sollte der
Bund die Einfuhrung einer Rickbaupflicht im
Innenbereich bei fehlender Nachnutzungspers-
pektive, kombiniert mit einer Versicherungspflicht
von Grundstlickseigentimern zur Abdeckung der
durch eine Ersatzvornahme anfallenden Kosten
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verfolgen4?. Diese Kombination verschafft den
Kommunen ein neues Instrument mit entspre-
chender finanzieller Unterfltterung, um in
Extremfallen die Rickflihrung von Innenbereichs-
grundstiicken in den Flachenkreislauf zu ermog-
lichen und zu beschleunigen. Das Gewicht dieses
Instruments innerhalb des Blindels neuer Instru-
mente hangt ab von der regionalen Haufigkeit
solcher Problemfalle. Derzeit besteht fuir das Instru-
ment in schrumpfenden Regionen ein deutlich
hoherer Bedarf als in wachsenden Regionen.
Jedoch kann in Zukunft auch fiir wachsende oder
stagnierende Regionen die Zahl der Anwendungs-
falle fur ein solches Instrument z.B. aufgrund wirt-
schaftsstruktureller Veranderungen zunehmen.

Von einer Grundsteuerreform unter der MafRgabe
der Aufkommensneutralitat ist nur eine geringe-
re Steuerungswirkung in Bezug auf eine Flachen-
kreislaufwirtschaft zu erwarten. Dies gilt fur alle
drei gepriften Reformmodelle (Bodenwertsteuer,
Flachensteuer, Flachennutzungssteuer) gleicher-
mafen. Unter der Maligabe der Aufkommens-
neutralitat fuhren die Reformmodelle nur zu
geringen Unterschieden in der absoluten Steu-
erbelastung, sodass ein Mobilisierungseffekt oder
ein verandertes Verhalten bei der Standortwahl
nicht erwartet werden. Nur bei einer Verviel-
fachung der grundstiicksbezogenen Steuerlast
trate ein Lenkungseffekt ein. Jedoch werden in
einem solchen Fall von Planspielbeteiligten sozia-
le Harten erwartet, die z.B. die weit verbreitete
Form der privaten Altersvorsorge durch Immobi-
lienerwerb in Frage stellen konnten. Auch die poli-
tische Durchsetzbarkeit wird stark angezweifelt.

Von einer Abschaffung der Grunderwerbsteuer
flr den Erwerb von Innenbereichsgrundstiicken
als EinzelmaBnahme wird kein deutlicher Anreiz
in Richtung Flachenkreislaufwirtschaft erwartet.
Die Grunderwerbsteuer fir den Kauf von Innen-
bereichsgrundstiicken abzuschaffen, bedeutete
jedoch eine finanzielle Entlastung des Grund-

42 In Bezug auf eine Riickbaupflicht in Verbindung mit einer Haftpflichtversicherung wird erheblicher Forschungs- und
Untersuchungsbedarf gesehen; vgl. Bundesministerium fiir Verkehr, Bau und Stadtentwicklung (BMVBS), Bundesamt
ftir Bauwesen und Raumordnung (BBR) (Hrsg.), Kreislaufwirtschaft in der stddtischen/stadtregionalen Fldchennut-
zung. Bearb.: Deutsches Institut fiir Urbanistik u.a., Preufs, Thomas u.a.; BBR, Dosch, Fabian u.a., Schriftenreihe , Werk-

statt: Praxis“ Heft 51, Bonn 2007.
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stlicksverkehrs, was zu grolieren Spielraumen z.B.
flr Grundstucksfonds zur Bildung regionaler
Brachflachenportfolios fuhren wirde. Allerdings
halten die Teilnehmerinnen und Teilnehmer die-
ses Instrument nicht fur besonders relevant.

Auch die Abschaffung oder Reduzierung von bau-
lichen oder baurechtlichen Standards und Nor-
men im Neubau oder in der Bestandserneuerung
erscheint im Sinne einer Flachenkreislaufwirt-
schaft als nicht zielfihrend. Wahrend eine Auf-
weichung baulicher Standards hinsichtlich der
Gewadhrleistung der Gebaudesicherheit (z.B. Kon-
struktion, Bauausfihrung, Brandschutz) in kei-
nem Falle wiinschenswert ist, wird die Ermog-
lichung von Ausgestaltungsspielraumen bei
baurechtlichen Auflagen (z.B. Anzahl der Stellplat-
ze, Anzahl der barrierefreien Wohnungen, Art und
Anzahl zu schaffender Spielplatze) fir sinnvoll
erachtet. Generell erscheinen diese Sachverhalte
im Vergleich mit anderen Instrumenten der Fla-
chenkreislaufwirtschaft aber als eher marginal.

Auch die Erleichterung und Beschleunigung von
Planungs- und Genehmigungsverfahren, um die
Innenentwicklung zu unterstitzen, stellt aus
Sicht der Verfasser keinen entscheidenden Anreiz
fir die Innenentwicklung dar. Zum Teil wurden
in den Planspielen Anderungen im Bereich der
Verfahrensanforderungen bei Planungen und
Genehmigungen von Innenbereichsvorhaben
angeregt. So konnte man die Erleichterung der
Befreiungsmoglichkeiten bei der Umnutzung leer
stehender Gewerbeimmobilien oder die Entlas-
tung und Beschleunigung von Planungsverfahren
z.B. durch Verzicht auf die Umweltprifung ins
Auge fassen4. Die erhofften Entlastungen betref-
fen dabei ausschliel3lich die formalen Verfahrens-
anforderungen. Die materiellen, eine Planung
behindernden Konflikte bleiben unberihrt. Wohl
auch deshalb wird diesen Vorschlagen im Verhalt-
nis zu den hier vorrangig empfohlenen Instru-
menten kein besonderes Gewicht beigemessen.

Und schlieBlich dirfte auch die Befreiung von der
Eingriffsregelung beim Flachenrecycling kein ent-
scheidender Ansatz zur Unterstitzung einer Fla-
chenkreislaufwirtschaft sein. Nur von einer Stadt
wurde die Eingriffsregelung als ,mentale Hirde"
fir die Wiedernutzung von Brachen angesehen.
Weder die durch den naturschutzfachlichen Aus-
gleich entstehenden Kosten noch der damit
verbundene Zeitaufwand flr die Erstellung von
Gutachten usw. behindern regelmaliig Flachenre-
cyclingprojekte. Routinierte Verfahrensweisen
und instrumentelle Ansatze wie z.B. Ausgleichs-
flachenpools konnen das Verwaltungshandeln
zur Umsetzung der Eingriffsregelung entschei-
dend erleichtern. Mogliche Vollzugsdefizite, Gren-
zen der Belastbarkeit durch eine weitere Flachen-
inanspruchnahme und Finanzierungsengpasse
bei nicht naturschutzbezogenen Aspekten des
Flachenrecyclings sollten nicht zum Anlass
genommen werden, die naturschutzfachliche Ein-
griffsregelung in Frage zu stellen. Vorschlage zur
Schaffung neuer Ausgleichstatbestande wie die
Pflege vorhandener Biotope oder die Finanzie-
rung der Altlastensanierung sind eher als Versuch
zu bewerten, mit Hilfe der Eingriffsregelung Min-
derbudgets in anderen Aufgabenbereichen aus-
zugleichen. Das haufig genannte Argument des
nicht vertretbaren Entzugs weiterer landwirt-
schaftlicher Flachen fir Kompensationsmalinah-
men darf nicht dartiber hinwegtauschen, dass
eine (teilweise) Befreiung von der Eingriffsrege-
lung das offensichtliche, mit Freiraumverlusten
verbundene Problem der Erreichung von Belas-
tungsgrenzen fir Umwelt und landwirtschaftli-
che Produktion nicht zu I6sen hilft. Diese eher
skeptische Einschatzung der Wirkung, die eine
Befreiung von der Eingriffsregelung bei Mal-
nahmen der Innenentwicklung hat, kann nach
Einfihrung des beschleunigten Verfahrens durch
das Gesetz zur Erleichterung von Planungsvor-
haben der Innenentwicklung in den Stadten44
Uberprift werden. Gleiches gilt im Ubrigen auch
flr die Freistellung von der Umweltprifung.

43 Derartige Verfahrensvereinfachungen wurden inzwischen mit dem Gesetz zur Erleichterung von Planungsvorhaben
flir die Innenentwicklung der Stidte ermoglicht; vgl. Gesetz zur Erleichterung von Planungsvorhaben fiir die Innen-
entwicklung der Stddte (StinnEntwPIErIG), BGBI. | Nr. 64 vom 27.12.2006, S. 3316 ff.

44 Gesetz zur Erleichterung von Planungsvorhaben fiir die Innenentwicklung der Stddte (StinnEntwPIErlG), BGBI. |

Nr. 64 vom 27.12.2006, S. 3316 ff-
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Weitere in den Planspielen geprifte Instrumente
wie die Forderung kommunaler Innenentwick-
lungsstrategien durch die beglinstigte Kreditver-
gabe an Gemeinden, ein zoniertes Satzungsrecht
als Instrument zur Steuerbeglinstigung privater
Investitionen in Innenbereichsprojekte und der
Wegfall der Entfernungspauschale versprechen
wenig Wirkung in Bezug auf eine Flachenkreis-
laufwirtschaft.

SchlieRlich ist festzuhalten, dass eine erfolgreiche
Umsetzung der Strategie der Flachenkreislauf-
wirtschaft sowohl das Zusammenwirken auf den
Ebenen Bund, Lander und Gemeinden bzw. Regio-
nen als auch eine aktive Beteiligung von Wirt-
schaft, Privathaushalten und gesellschaftlichen
Akteursgruppen voraussetzt. Erforderlich ist ein
Wechsel von punktuell ansetzenden Initiativen
und Programmen hin zu einer umfassenden
Handlungsstrategie. Unabhangig von seiner kon-
kreten Gesetzgebungskompetenz sollte der Bund
als AnstoRRgeber und Vorbild fir eine Flachen-
kreislaufwirtschaft agieren. Die Flachenkreislauf-
wirtschaft ist zwar in ihrem sachlichen Bezugs-
rahmen ein neues Leitbild, sie knlpft aber an
bestehende Leitbilder im Umgang mit natir-
lichen Ressourcen an, die bereits gut akzeptiert
und in den Regelwerken des Bundes, der Lander
und auch vieler Kommunen verankert sind. Die
Umsetzung des Leitbilds der Flachenkreislauf-
wirtschaft und der ihr zugrunde liegenden Ziel-
dimensionen der Verminderung der mengen-
mafigen Flacheninanspruchnahme und der
Verbesserung der Qualitat der Flachennutzung
wird seitens der an den Planspielen beteiligten
Akteursgruppen grundsatzlich akzeptiert.

Prinzipiell mlssen sich alle Empfehlungen an den
zentralen politischen Zielen der Bundes- und Lan-
desregierungen messen lassen. Die Belebung der
Wirtschaft und des Arbeitsmarktes muss auf
absehbare Zeit als das zentrale Anliegen der Poli-
tik in Bund und Landern angesehen werden. Die
Einfihrung neuer Instrumente wird deshalb nur
dann chancenreich sein, wenn sie zugleich auch
dazu beitragen kann, wirtschafts- und arbeits-
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marktpolitische Impulse zu geben. Hierzu zahlt
auch die Erleichterung des Bauens im Innenbe-
reich. Neue Instrumente, die als Restriktion fur
wirtschaftliche Entwicklung wirken, durften dem-
gegenlber nur schwer durchzusetzen sein. Dies
dirfte vor allem der Einfihrung der Neuaus-
weisungsumlage entgegengehalten werden.

5.5 Offene Fragen und Forschungsbedarf

Die Durchfuihrung der Planspiele hat viele neue
Erkenntnisse zu den Umsetzungsproblemen
moglicher neuer Instrumente fur eine Flachen-
kreislaufwirtschaft erbracht. Um diese Umset-
zungsprobleme naher zu beleuchten, erscheinen
weitergehende Untersuchungen zur konkreten
Ausgestaltung bzw. zur Grundkonzeption dieser
Instrumente erforderlich. Dabei ist zu bertcksich-
tigen, dass die durchgefiihrten Planspiele keines-
wegs alle Merkmale des jeweiligen Instruments
priften, sondern nur auf die Wirkungsmechanis-
men abheben konnten. Im Folgenden sind nur
einige der sich stellenden offenen Fragen ange-
sprochen, die einen weiteren Forschungsbedarf
ausweisen.

Im Hinblick auf handelbare Ausweisungsrechte
stellt sich die grundsatzliche Frage, wie mit den
Transaktionskosten fir die Akteure umzugehen
ist. Das Vorhaben zeigt deutlich, dass die Gemein-
den in ihren Planungsabteilungen groRe Schwie-
rigkeiten haben, sich den entsprechenden 6kono-
mischen Umgang mit Ausweisungsrechten
vorzustellen und die dafiir erforderlichen Voraus-
setzungen auf der Ebene der Kosten-Nutzen-
Betrachtungen zu schaffen. Bedenkt man aber
zugleich, dass eine Prazisierung und Scharfung
flachenbezogener Vorgaben in Raumordnungs-
planen der Lander sowie in den Regionalplanen
genauso wie eine striktere Anwendung raum-
ordnungspolitischer Leitvorgaben zum Flachen-
sparen sowie die Prazisierung der Bemess-
ungsgrundlagen fir Bedarfsnachweise bei
Flachenneuausweisungen4s alle eher zu einer
Starkung der zentralen Ebene und damit zu

45 Siehe dazu Bundesregierung, Perspektiven fiir Deutschland — Unsere Strategie fiir eine nachhaltige Entwicklung.
Fortschrittsbericht zur Nationalen Nachhaltigkeitsstrategie, Berlin 2004, sowie das REFINA-Vorhaben ,Design-
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einem Steuerungsverlust der dezentralen — kom-
munalen — Ebene fihren, so ist nach Flexibilisie-
rungsoptionen zu suchen, die diesen Verlust
durch Dezentralisierung kompensieren. Dafur
geben die durchgefuhrten Planspiele einige wich-
tige Anhaltspunkte. So wurde eine Regionalisie-
rung der Instrumente von den Akteuren auf jeden
Fall als vorteilhaft beurteilt. Zusatzlich sind die
Verteilungseffekte zu prifen, die daraus zwischen
Stadt und Land, finanzstarken und finanzschwa-
chen Gemeinden entstehen, ebenso die dynami-
sche Entwicklung im Zeitablauf Uber sehr lange
Zeitraume. Diese Fragen lassen sich letztlich nur
durch eine Marktsimulation auf regionaler Ebene
beantworten, die raumlich weit Uber die hier
gewahlten Planspielregionen hinausgehen muss.
Spezifische Designoptionen wie etwa ,weilse Zer-
tifikate” und die Einspeisung des Aufkommens in
den Kommunalen Finanzausgleich sind dabei
explizit einzubeziehen. Entscheidend fir die
Akzeptanz eines solchen Instrumentariums sind
die erwarteten Wirkungen. Insofern ist regions-
spezifisch zu klaren, mit welchen Einzelfolgen die
Akteure bei der Implementation von handelbaren
Ausweisungsrechten zu rechnen haben. Genau
dies Iasst sich nur Gber ein Vorhaben ermitteln,
das ganze Planungsregionen inkludiert und die
Folgen fur entsprechend konkretisierte Ausge-
staltungen langfristig simuliert. Nach Moglich-
keit sollte ein solches Vorhaben verschiedenartige
Regionen umfassen, um allgemeine Aussagen auf
Bundesebene treffen zu konnen.

Die durchgefiihrten Planspiele geben aber auch
Aufschluss daruber, dass es den Gemeinden bisher
an Moglichkeiten mangelt, Kosten-Nutzen-Be-
trachtungen anzustellen und im konkreten Fall
umzusetzen. Dabei ist es sicherlich hilfreich, wenn
die Kommunen vereinfachte, softwaregestitzte
Instrumente erhalten, die ihnen erstens problem-
orientiert Hilfestellung zu vereinfachten Kennzif-
fern geben, mit deren Hilfe sie zweitens gemein-
despezifische Daten wie erwartete Grund- und
Gewerbesteuereinnahmen, aber auch Einkom-
mensteuerzuweisungen und Zuweisungen aus
dem Kommunalen Finanzausgleich zu Abschat-

zungen verdichten konnen zu der Frage, wie sich
eine Neuausweisung, Nachverdichtung oder
Brachflachenrevitalisierung auf die kommunale
Einnahmesituation auswirkt. Die Perspektive
allein auf die Auswirkungen hinsichtlich des
Kommunalhaushalts ist dann zu erweitern um die
volkswirtschaftlichen Auswirkungen auf die Kom-
mune bzw. die Region. In diesen Bezugsrahmen
lassen sich qualitativ auch Wirkungen auf bundes-
politische ZielgroRen einbringen. Das Planspiel
zeigt, dass je nach Ausgestaltung des Kommuna-
len Finanzausgleichs des Landes, der spezifischen
Situation der Gemeinde, der erwarteten Nutzung
der relevanten Flache recht unterschiedliche
Daten einzusetzen sind, um zuverlassige Abschat-
zungen zu ermoglichen. Zusatzlich ist zu beden-
ken, dass derartige Kosten-Nutzen-Betrachtungen
mit unterschiedlichem Bezugsrahmen (Kommu-
nalhaushalt, gesamtkommunale volkswirtschaft-
liche Betrachtung usw.) letztlich in Alternativen-
prifungen miinden sollten. Es ist mithin nicht nur
zu prufen, ob sich z.B. eine Neuausweisung uber-
haupt lohnt, sondern auch, ob und welche Alter-
native, z.B. eine Innenverdichtung, mit besser zu
bewertenden Folgen einhergeht.

Die Einflhrung der doppelten Buchfihrung auf
kommunaler Ebene steht in einigen Bundeslan-
dern bereits an. Sie fihrt dazu, dass die Kommu-
nen unter anderem ihre Liegenschaften nach
kaufmannischen Gesichtspunkten zu bewerten
haben. Dies fuhrt dazu, dass auf Seiten der Kam-
merer eine Vielzahl von Daten zur Verfligung
steht, die fur eine Kosten-Nutzen-Betrachtung
verwendbar sind. Insofern unterstutzt die Einfuh-
rung der doppelten Buchfihrung das Instrument
der Kosten-Nutzen-Betrachtung. Gleichzeitig gibt
es aber auch eine Reihe von neuen Problemen, die
bisher ungentigend beleuchtet wurden. So geht
die doppelte Buchfiihrung mit einer Reihe von
Bewertungsspielraumen einher. Derartige Bewer-
tungsspielraume lassen sich zwar nicht beliebig
nutzen, die Praxis zeigt aber, dass kreative Nut-
zungen der Spielraume bei Unternehmen durch-
aus haufiger vorkommen. Zu fragen ist in diesem
Zusammenhang nach der Rolle der Kommunal-

optionen und Implementation von Raumordnungsinstrumenten zur Fldchenverbrauchsreduktion (DoRiF)",

www.refina-dorif.de.
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aufsicht und deren fachlichen und personellen
Méoglichkeiten, derartige Spielraume zu begren-
zen. Im Kontext der Flachenpolitik ist dies inso-
fern relevant, als eine liberhohte Bewertung etwa
einer Brachflache in der Buchfuhrung der
Gemeinde eventuell dazu fihrt, dass diese Brach-
flache nicht zu einem ungunstigeren Preis ent-
wickelt werden kann, weil dadurch Vermogens-
positionen verkurzt werden. Insofern ist die
Auswirkung der doppelten Buchfiuhrung auf die
Kosten-Nutzen-Betrachtung zwar moglicher-
weise positiv, die tatsachlichen flachenpoliti-
schen Auswirkungen sind aber zumindest ambi-
valent zu bewerten.

Weiterer Forschungsbedarf besteht auch hin-
sichtlich der Rickbaupflicht sowie einer korres-

Neue Instrumente im Spiegel der Planspiele

pondierenden Ruckbauhaftpflichtversicherung.
So ist vor allem zu klaren, an welchen rechtlichen
Tatbestanden eine entsprechende Riickbaupflicht
anknlpfen kénnte4®. Auch fiir eine Riickbau-
haftpflichtversicherung wurden die diversen
Ausgestaltungsmoglichkeiten (z.B. nur fir Neu-
bauten ab einem Stichtag, alle Gebdude usw.)
keineswegs ausdiskutiert. Zudem ware es wich-
tig, die Belastung abzuschatzen, Ausnahmetat-
bestande zu definieren und die nahere Ausge-
staltung der Versicherungslosung zu priifen.

SchlieRlich ware es sinnvoll, die Wirkungen der
am 1.1. 2007 in Kraft getretenen Novellierung des
Baugesetzbuchs zur Forderung der Innenentwick-
lung zu evaluieren, um darauf abgestimmt das
weitere Vorgehen zu konzipieren.

46 Vgl kritisch dazu Gerd Schmidt-Eichstaedt, Kurzexpertise zu den Thesen zu den Ergebnissen der Planspiele ,Neue
Instrumente”, Expertenkreis ,Fldche im Kreis“, Juni 2006 (unverdffentlicht).
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1.

Planspiele erméglichen es, komplexe Sachver-
halte aufzugreifen und in mehreren Runden
verschiedene potenzielle Lésungen durchzu-
spielen sowie neue Lésungen zu erarbeiten.
Dabei war das Ziel dieser Planspielworkshops,
lediglich aus der Diskussion bekannte Instru-
mente mit den Planspielbeteiligten durch-
zuspielen, um Ruckmeldungen aus der kom-
munalen Praxis dartber zu erhalten, welche
Instrumente in welchem AusmaR als wir-
kungsvoll erachtet werden, welche Umset-
zungsprobleme in der Anwendung entstehen
und welche Akzeptanzprobleme erwartet wer-
den. Dabei sind Planspiele in der hier gewahl-
ten Form auch fir die Planspielteilnehmerin-
nen und -teilnehmer sehr zeitaufwandig und
erfordern, wenn auch verteilt auf alle Teilneh-
menden, eine intensive Vorbereitung. Trotz
dieses hohen Aufwands lassen sich in drei
Workshops nicht die zur Diskussion gestellten
Instrumente in allen Feinheiten vorstellen und
diskutieren. Deswegen beruhen alle Arbeits-
programme auf vereinfachten, auf das Wesent-
liche reduzierten Instrumenten, die lediglich
den Wirkmechanismus abbilden, nicht aber das
Instrument in allen seinen Facetten. Letzteres
ware schon deswegen im Planspiel nicht zu
leisten gewesen, weil einige der Instrumente in
vielen Varianten diskutiert werden.

. Als Methode hat sich das Planspiel auch in der

kritischen zweiten Planspielphase bewahrt.
Die Teilnehmerinnen und Teilnehmer kamen in
der ersten Planspielphase erwartungsgemaf}
zu dem Ergebnis, dass die bestehenden Instru-
mente nicht ausreichen, um die Ziele der
Flachenpolitik des Bundes tatsachlich zu errei-
chen, sodass sie ausreichend motiviert waren,
in der zweiten Phase nach neuen Instrumen-
ten zu suchen. Dabei musste das Planspiel
der grundsatzlichen Skepsis der Teilnehmerin-
nen und Teilnehmer begegnen, dass ein For-
schungsvorhaben des Bundes tatsachlich auch
flir die Region einen positiven Output generie-
ren kann. Aus diesem Grund flossen die
Erkenntnisse der ersten Phase in ein integrier-
tes Handlungskonzept, mit dem die Region in
ihren eigenen Gremien die Flachenkreislauf-
wirtschaft befordern kann. Fur dieses Hand-
lungskonzept war es von Vorteil, dass die Plan-
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spielbeteiligten sich in einem ,geschlossenen
Raum® aufhielten, der zum vertrauensvollen
Diskurs einlud. Wahrend diese Ausrichtung die
Motivation der Teilnehmerinnen und Teilneh-
mer sicherte, bedeutete sie auf der anderen
Seite, dass diese zu keinem Zeitpunkt ihre
regionale Sicht aufgaben. Insofern kann es
auch nicht verwundern, dass regionale Argu-
mente Uber das Fir oder Wider entschieden.
Aus diesem Grund bedarf es einer Reflexion
der Ergebnisse des Planspiels vor dem Hinter-
grund der bundespolitischen Ziele. Dazu
gehort auch, dass die generelle Tendenz, die
Bereitstellung von Fordermitteln zu praferie-
ren, kaum mit den bundespolitischen Vorstel-
lungen in Ubereinstimmung zu bringen ist.

. Ebenso wie die regionale Perspektive nie ver-

lassen wurde, dominierte in den Planspielen
auch deutlich die planerische Ausrichtung der
meisten Planspielbeteiligten. Lediglich in der
Planspielregion Rheinhessen-Nahe offen-
baren die Positionen auch deutlich 6konomi-
sche Sichtweisen. Allerdings fluhrte dies im
Verlauf des Planspiels auch zu Missverstand-
nissen zwischen Planern und Okonomen.
Auch die disziplinare Gebundenheit der Plan-
spielbeteiligten ist bei der Reflexion der
Ergebnisse zu bedenken, denn Vorbehalte
gegenuber 6konomischen Wirkmechanismen
waren bis zum Schluss nicht auszuraumen.
Und auch diese Vorbehalte sind fir die Ein-
flhrung zusatzlicher Anreizinstrumente ernst
zu nehmen. So funktionieren die handelbaren
Emissionsrechte fur Kohlendioxid in Europa
oder jene fur Schwefeldioxid in den USA auch
deshalb relativ reibungslos, weil die beteilig-
ten Akteure das Instrument nicht als system-
fremd empfinden.

. Die bislang verfiigbaren Instrumente reichen

nicht aus, um die vom Bund anvisierten
Mengen- und Qualitdtsziele in der Flachen-
inanspruchnahme zu erreichen. Es besteht
Bedarf an neuen Instrumenten, die die Wir-
kung bestehender planerischer und informa-
torischer Instrumente ergédnzen und 6konomi-
sche Anreize fiir eine flachensparende Politik
setzen. Die vorhandenen, uberwiegend plane-
rischen Instrumente vermogen es nicht, die
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Anreizstruktur von kommunalen Entschei-
dungstragern bei ihrer Flachenausweisungs-
politik zu verandern und die zentrale Moti-
vation flr extensive Flachenausweisungen,
namlich die interkommunale Konkurrenz,
abzumildern bzw. sinnvoll zu nutzen. Dies
betrifft das Flachengeschehen in Regionen mit
Wachstum und in solchen mit Schrumpfungs-
tendenzen gleichermafien. Das Verhalten der
am Flachenmarkt beteiligten Akteure kann
unter dem Einsatz der bestehenden Instru-
mente und der von diesen ausgehenden Anrei-
ze nicht wirksam im Sinne einer Flachenkreis-
laufwirtschaft beeinflusst werden. Dieses
Defizit ist der Hauptgrund fir die skeptische
Einschatzung der Wirkung vorhandener Ins-
trumente auf die Erreichung der Ziele der
Flachenkreislaufwirtschaft. Zugleich unter-
mauert diese Einschatzung, die auch die Teil-
nehmerinnen und Teilnehmer der Planspiele
teilen, das Erfordernis erganzender Instrumen-
te des okonomischen Ausgleichs.

. Direkt aus dem Planspiel folgt, dass die Bereit-
schaft zur Zahlung einer Umlage fiir die Neu-
ausweisung von Flachen relativ hoch ist im Ver-
gleich zu dem wirkungsgleichen Instrument der
handelbaren Flachenausweisungsrechte oder
der Neuausweisungsabgabe. Aus theoretischer
Sicht ist es unerheblich, ob der Preis durch eine
Abgabe fixiert ist oder aufgrund von Mengen-
vorgaben entsteht wie bei den Ausweisungs-
rechten. In beiden Fallen reagieren die Norm-
adressaten auf einen Knappheitspreis, der sie
dazu bewegt, ihre Ausweisungsentscheidung
zu Uberdenken. Nach Ansicht der Planspielbetei-
ligten birgt der sich frei bewegende Preis der
Ausweisungsrechte erhebliche Schwierigkeiten,
weil sie im Planspiel nicht in der Lage waren,
Ankaufs- und Verkaufspreise aus Sicht ihrer
Gemeinde festzulegen. Mit anderen Worten: Die
Planspielbeteiligten sehen mit den Auswei-
sungsrechten erhebliche Transaktionskosten
verbunden, die durch Klarung der eigenen Preis-
vorstellungen sowie durch die erforderliche
Preisbeobachtung entstehen. Allein aus diesem
Grund ist es verstandlich, dass sie eine klare
Praferenz fur die Neuausweisungsabgabe als
Wirkmechanismus vor den handelbaren Aus-
weisungsrechten aufern.

6. Auch wenn die Teilnehmerinnen und Teilneh-

mer die Neuausweisungsabgabe den handel-
baren Ausweisungsrechten als Wirkmecha-
nismus vorziehen, so praferieren sie dennoch
die Umlage gegeniiber der Abgabe. Mit der
Umlage verknlpfen sie unmittelbar die Erwar-
tung, dass die Einnahmen zweckgebunden fur
Projekte der Flachenkreislaufwirtschaft in der
Region verbleiben. Bei der Neuausweisungs-
abgabe beflirchten sie demgegeniber einen
weitgehenden Mittelabfluss aus der Region.
Deshalb fallt die Akzeptanz fiir die Neuaus-
weisungsumlage deutlich hoher aus als fur die
Neuausweisungsabgabe.

. Generell erkennen die Planspielbeteiligten

zwar die Notwendigkeit preislicher Anreiz-
instrumente an, wenn sie die Diskrepanz zwi-
schen bestehendem Instrumentarium und den
Zielen bejahen. Aber aus ihrer kommunalen
Sicht heraus praferieren sie Instrumente, die
ihnen moglichst wenig Freiheitsgrade nehmen
oder die gar zusatzlich neue Freiheitsgrade
schaffen. Dies ist bei den positiven Anreizen der
Fall, die als Zuweisungen ausgestaltet sind. So
kann der Kommunale Finanzausgleich in gewis-
sen Grenzen eine wichtige Funktion bei der
Beeinflussung der Flacheninanspruchnahme
seitens der Gemeinden erflllen. Zweckzuwei-
sungen fur die Revitalisierung von Brachflachen,
fir die MaBnahmen der Bestandserneuerung
und Nachverdichtung sowie fur sonstige Mal3-
nahmen der Innenentwicklung konnen nach
Auffassung der Teilnehmerinnen und Teilneh-
mer splrbare Anreize fur eine Flachenkreislauf-
wirtschaft schaffen. Der Umfang der Mittel soll-
te sich an den landesweiten Anforderungen
einer Flachenkreislaufwirtschaft bzw. an dem
tatsachlichen Bestand aufwertungsfahiger
Flachenpotenziale orientieren.

. Grundstiicksfonds kénnen sowohl zur Entlas-

sung von Flichen aus dem Flachenkreislauf
(C-Flachen-Fonds) als auch zur Mobilisierung
nicht unmittelbar vermarktungsfihiger
Grundstiicke fiir den Flichenkreislauf (B-
Flachen-Fonds) genutzt werden. Moglich sind
auch Fondslosungen, die in strukturschwa-
chen, schrumpfenden Gebieten als ein ziel-
flhrender Ansatz zur Entlassung von Flachen
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ohne mittel- und langfristige bauliche Nach-
nutzungsperspektive (sogenannte C-Flachen)
aus dem Flachenkreislauf gelten konnen. Nach
dem Vorbild der ,requalification sommaire in
Nordfrankreich konnten altindustrielle Flachen
mit vergleichsweise geringem Budget begriint
werden, um sie als ,Reserveflachen” herzurich-
ten und zugleich bauliche bzw. stadtebauliche
Missstande zu beseitigen.

. Zukiinftige Entscheidungen iiber Flichenneu-

ausweisungen und die daraus resultierenden
langfristigen finanziellen Folgen sind sorgfal-
tig zu priifen. Hierbei sollte besonders auf die
zu erwartenden demografischen Entwicklun-
gen und die daraus folgenden quantitativen
und qualitativen Anforderungen an neue und
an bestehende Flachennutzungen (unter
anderem Erneuerungs- und Auslastungsbe-
darfe und -potenziale) geachtet werden. Dies
verlangt von den Kommunen nichts weniger
als einen faktischen Paradigmenwechsel, denn
die Planspiele zeigen, dass die Kommunen bis-
lang nur ansatzweise in der Lage sind, Kosten
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und Nutzen einer Flachenausweisung fur ihre
Gemeinde — und sei es nur bezogen auf die
Haushaltswirkungen — abzuschatzen.

Zusammenfassend lasst sich festhalten: Die
Kommunen ziehen bei den fiskalischen Instru-
menten die Umlage der Abgabe oder den han-
delbaren Ausweisungsrechten vor. Die Plan-
spielbeteiligten sehen die Abgabe als das
einfachere Instrument verglichen mit den
handelbaren Ausweisungsrechten an. Dariiber
hinaus kritisieren sie an der Abgabe aber den
mangelnden Zusammenhang auf der Verwen-
dungsseite mit der Region. Auf der Verwen-
dungsseite sind Zweckzuweisungen ebenso
sinnvoll wie Grundstiicksfonds. Damit 6kono-
mische Instrumente aber zielgerichtet wirk-
sam werden konnen, bediirfen die Kommunen
eines analytischen Werkzeugkastens, der
ihnen die Kosten und Nutzen ihrer Auswei-
sungsentscheidungen vor Augen fiihrt. Die
Anwendung von Kosten-Nutzen-Betrachtun-
gen stoBt bei den Kommunen der Planspielre-
gionen auf breites Interesse.
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