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Kann die Raumplanung die Bodenver siegelung gezidt begrenzen?

In nahezu dlen mitteleuropdischen Landern stellt die kontinuierliche Expansion des Siedlungsraumes ein
bisher ungel6stes Steuerungsproblem der Politik dar. Allein im Zeitraum von 1993 bis 1996 betrug das
Wachstum der Siediungs- und Verkehrsflache in Westdeutschland 3,9 Prozent bzw. 1228 kn? und in
Ostdeutschland 6,1 Prozent bzw. 527 kn?. Dieser Flachenzuwachs ereignet sich zu groRen Teilen in den
Verdichtungsraumen an den R&ndern der Grofistédte. Form und Umfang der Umlandverstadterung fihrt
nicht nur zur dauerhaften Degradation erschopflicher Bodenressourcen durch ansteigende Uberbauung, ein
Hektar Siedlungs- und Verkehrsflache ist im nationalen Durchschnitt ca. zur Hélfte versiegeltl, sondern geht
auch mit einer erheblichen Kostenbelastung der offentlichen Hand durch Infrastrukturausbau und -erhaltung
einher” Auf diese Entwickl ungstendenzen reagierte die Politik bisher eher zogerlich, und erst Ende der 90er
Jahre wurden quantitativ gefaldte Mengenzide formuliert. So hat die EnqueteKommission , Schutz des
Menschen und der Umwelt” des 13. Deutschen Bundestages mit der Forderung politisches Aufsehen erregt,
dal3 die Umwandlungsrate von Bdden in Siedlungs- und Verkehrsflache bis 2010 auf 10 % der Rate
rickzufthren ist, die fur die Jahre 1993 bis 1996 festgestel It wurde.” Nach Zahlen der FI &chenerhebung 1997
wirde dies bedeuten, dal3 das bundesweite Flachenwachstum, welches 93 bis 96 im Durchschnitt 120 ha pro
Tag betragen hat, innerhalb von ef Jahren auf 12 ha pro Tag abzusenken wéare. Auch das deutsche
Bundesumweltministerium setzt sich mittlerweile stérker fir eine Reduzierung des Siedlungs- und
Verkehrsflachenwachstums ein, bevorzugt alerdings ein weniger ehrgeiziges Ziel. So soll das bundesweite
Flachenwachstum bis 2020 auf ein maximales Niveau von 30 ha pro Tag zurlickgefihrt werden.” Die
Dampfung des Siedlungs- und Verkehrsfldchenwachstums zielt vor alem auf eine Begrenzung der
Bodenversiegelung. Entsprechend wurde mit der Novellierung des Baugesetzbuchs im Jahre 1997 die bereits
enthaltene Bodenschutzklausel - ,Mit Grund und Boden soll sparsam und schonend umgegangen werden” -
um einen Nebensatz erganzt, wonach ,, Bodenversiegelungen auf das notwendige Mal3 zu begrenzen® sind (8
la Abs. 1 BauGB). Als Optimierungsgebot soll die Bodenschutzklausel vor alem beim Neubau ene
madglichst niedrige Versiegelung fordern. Daneben wird die Entsiegelung im stédtebaulichen Bestand durch
ein zentrales Umwelthandlungszid der Engquete Kommission unterstiitzt und die verstarkte Nutzung
bestehender Entsiegelungspotentiale ,durch den Rickbau versiegelter Flache sowie die qudlitative

Flachenaufwertung* gefordert.5 Mit 8 179 Abs. 1 Satz 1 BauGB steht seit der 97er Novellierung auch ein
bauleitplanerisches Instrument zur Verfigung, um Entsiegelungsgebote erlassen zu kdnnen. Da der Einsatz
aber auf Einzelfélle beschrénkt ist, wird von diesem Instrument kein grof¥flachiger Entsiegelungseffekt im
stadtebaulichen Bestand zu erwarten sein.

Anaysiert man das deutsche Raumplanungssystem genauer, wird deutlich, dal} sein Steuerungs-
instrumentarium nicht fir eine treffschere globale Begrenzung weder der Siedlungs- und Verkehrsflache
noch der Bodenversiegelung ausgelegt ist. Die Erreichung der angefiihrten siedlungspolitischen Mengenziele
alein mittels raumplanerischer Instrumente scheint somit sehr unwahrscheinlich. Bisher sind keine
Mengenobergrenzen, vergleichbar z. B. mit Immissionsschutzgrenzwerten, im Rahmen der Bundes- und
Landesgesetze fixiert worden. Weiterhin  weisen Landes- und Regionapldne keine quantitativ
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operationalisierten , Sparziele* fur den zukinftigen Siedlungs- und Verkehrsflachenzuwachs bzw. das noch
tolerierbare Versiegelungsniveau auf. Wenn tberhaupt Mengenziele in Uberértlichen Planen enthalten sind,

dann weisen sie eine unbestimmte, qualitative Fassung auf.’ Der Vollzug dieser raumordnerischen Ziele
durch die Bauleitplanung der Gemeinden ist zwar grundsdtzlich durch das Anpassungsgebot des
Raumordnungsgesetzes und der Landesplanungsgesetze materiell gewéhrleistet, d. h. die Gemeinden haben
die Raumordnungsziele zu beachten und ihre konkretisierenden Bauleitplanungen entsprechend anzupassen,
eine determinierende Wirkung weisen diese Zidle aber nicht auf. Folglich resultiert das Siedlungs- und
Verkehrsflachenwachstum und das Ausmald der Versiegelung aus der additiven, kumulativen Verkettung
dler bauleitplanerisch vorbereiteten Bautétigkeiten. Die unzéhligen Bauleitplanungen der Gemeinden sind
aus Sicht einer Einzelfalprifung in der Regel nachvollziehbar und siedlungspolitisch vertretbar. In der
Gesamtheit bleibt die Entwicklung des Siedlungsraumes und seines Versiegelungsgrades aber ein nicht
geplantes bzw. nur in Grenzen planbares réumliches Phadnomen, da die Einzelpldne nicht alle unter- und
aufeinander abgestimmt werden. Die Uberdrtliche Raumplanung kann den Wachstumsprozef3 somit nur
indirekt steuern, so dal’3 das resultierende Versiegdungsniveau eine zufdllige, nicht intendierte Folge
darstellt. Zusammenfassend ist daher festzustellen, dald fur die D&mpfung der Siedlungsraumexpansion und
die Begrenzung der Bodenversegelung momentan kein geeignetes mengensteuerndes Planungsinstrument
zur Verfligung steht.

Bedarf flir marktanaloge | nstrumentein der Raumplanung

Angesichts der mangelhaften Okologischen Treffsicherheit des raumplanerischen Instrumentariums -
zumindest hinsichtlich seiner mengensteuernden Wirkung - sind erste Uberlegungen angestellt worden, ob
die Integration sogenannter ©Okonomisch-anreizender Instrumente ene verbesserte  Erreichung

siedlungspolitischer Mengenziele geNéhrIeistet.7 Da die vollstandige Ersetzung des regulativen,
ordnungsrechtlichen  Instrumentariums  durch  markisteuernde  Verfahren, wie dies von der
Wirtschaftswissenschaft lange Zeit empfohlen wurde, mittlerweile als liberzogene Forderung zugunsten von
mischinstrumentellen Losungen zurlickgenommen wird, sollte eine Okonomisierung des raumplanerischen

Instrumentariums nur  as Ergénzungsstrategie verstanden werden.” Die Erweiterung des bisher
ordnungsrechtlich dominierten raumplanerischen Instrumentariums um marktanaloge Lenkungsprinzipien
wird dabel von der Idee geleitet, dald mit der Erschliellung der Allokationsleistung von Mérkten nicht nur

eine effektivere, sondern auch eine effizientere Erreichung sedlungspolitischer Ziele einhergeht.9 Die
politische Instrumentaliserung marktlicher Allokationskraft in Form von Preis- oder MengenlOsungen ist
dlerdings keine reine Marktlosung mehr, wo Angebot und Nachfrage im Rahmen eines sozialen
Selbstorgani sationsprozesses mittels bilateraler Tauschbeziehungen zusammentreffen. Vielmehr setzt hier
der Staat aktiv Parameter, welche bei reinen Marktldsungen das Ergebnis dezentraler Entscheidungen
darstellen wirden.

Im Gegensatz zum Umweltrecht, das sicherlich zur Zeit as das innovativste Reformprojekt des offentlichen
Rechts gelten kamn, werden im O&ffentlichen Baurecht und im Raumordnungsrecht bisher nur
Verhandlungddsungen (z. B. raumordnerische Vertrage) ds flexible, indirekte Steuerungstechniken
diskutiert. So haben marktanaloge Instrumente im juristisch gepréagten Reformdiskurs des

6 Zum unbestimmten, quditativen Charakter von Zielen siehe FINKE, L.; REINKOBER, G.; SIEDENTOP, S.; STROTKEMPER, B. 1993
Berlicksichtigung 6kologischer Belange in der Regionalplanung in der Bundesrepublik Deutschland. In: Beitrége der Akademie fir
Raumforschung und Landesplanung, Band 124, Hannover: Selbstverlag; HUBLER, K.-H.; KAETHER, J. 1996: Ingtitutionelle Ressourcen und
Restriktionen bei der Erreichung einer umweltvertraglichen Raumnutzung. Stuttgart: Metzler-Poeschel. S. 96 1.

7 BIZER, K.; EWRINGMANN, D.; BERGMANN, E.; DOSCH, F.; EINIG, K.; HUTTER, G. 1998: Mdgliche Mal3nahmen, Instrumente und
Wirkungen einer Steuerung der Verkehrs- und Siedlungsflachennutzung. Berlin u. a: Springer Verlag; FRANCK, G. 1992: Raumdkonomie,
Stadtentwicklung und Umweltpolitik. Stuttgart: Kohlhammer Verlag.

8 GAWEL, E. 1991: Umweltpolitik durch gemischten Instrumenteneinsatz. Allokative Effekte instrumentell diversifizierter Lenkungsstrategien fir
Umweltgiiter. Berlin: Duncker & Humblot; GAWEL, E. 1992: Die mischinstrumentelle Strategie in der Umweltpolitik: Okonomische
Betrachtungen zu einem neuen Politikmuster. In: Jahrbuch fir Sozialwissenschaft 43, S. 267-286. EWRINGMANN, D.; HANSMEYER, K.-H.
1992: Der Stand der Diskussion bei den marktsteuernden Instrumenten in der Umweltpolitik. In: Informationen zur Raumentwicklung, Heft
2/3, S. 81-95; KLEPPER, G. 1998: Anwendungspotentiale fur Umweltzertifikate. In: Zeitschrift fir angewandte Umweltforschung, Sonderheft
9, S. 146 ff.

9 Hierzu aus dlgemeiner, umweltpolitischer Perspektivee HANSMEYER, K.-H.; SCHNEIDER, H.-K. 1990: Umweltpolitik - Ihre Fortentwicklung
unter marktsteuernden Aspekten. Gottingen; GAWEL, E. 1995: Umweltallokation durch Ordnungsrecht. Tibingen: Mohr; MAIER-RIGAUD,
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Raumplanungssystems bisher so gut wie keine Rolle gespielt. Angesichts des Problemumfangs defizitérer

Steuerung von Verstz'a'dterungsprozeﬁsen10 und der aktuel nicht gegebenen Mdéglichkeit einer Begrenzung der
Bodenversiegelung erscheint es alerdings dringlich, Uber die Verbesserung der 6kologischen Treffsicherheit
der raumplanerischen Instrumente durch Flankierung mit marktanalogen Instrumenten nachzudenken. Im
Rahmen dieses Beitrages soll daher am Beispid einer Mengenldsung, dem Zertifikatmodell handelbarer
Versegdungsrechte, diskutiert werden, wie eine effektive und effiziente Mengensteuerung durch

. .. . " . . - . 11
Einfuhrung eines 6konomisch-anreizenden Instrumentes zu erreichen ist.

Steuerung der Versiegelung durch Preiddsungen

Die Raumplanung kann die Allokationsleistung von Mérkten auf zwei Wegen fur eine Dampfung der
Siedlungsraumexpansion und eine Reduzierung der Versiegelung instrumentaisieren: durch Preis- oder
durch Mengenlésungen. Im Falle von Preidésungen, z. B. in Form einer eéinmaligen Versiegelungsabgabe

oder einer dauerhaften Besteuerung der Versiege unglz, wird ein Preis fUr die bauliche Inanspruchnahme von

Boden durch den Staat erhoben.”” Bei einer einmaligen Versiegelungsabgabe wird ein Bauinteressierter den
Umfang der geplanten Versegelung von einem Vergleich der Abgabenhthe mit den Kosten, die durch
Vermeidung der Versegelung entstehen, abhéngig machen. Bel einer jahrlich sich wiederholenden
Besteuerung bereits versiegdter Fldchen hangt die Bereitschaft zur Entsiegelung von dem Vergleich der
Hohe der Steuerbelastung mit der Hohe der Entsiegelungskosten ab. In beiden Félen gelingt eine
erfolgreiche Steuerung der Versiegelungstétigkeit nur dann, wenn der Preis der Versiegelung die Kosten der
Vermeidung bzw. Entsiegelung Uberwiegt. Da im voraus aber nicht bekannt ist, wie hoch die Preise ausfallen
missen, um ein Versegelungsmengenziel zielgenau umzusetzen, ist die Politik auf ein »Versuch und
Irtum Verfahren angewiesen, um sich sukzessive durch Preismodifikationen an die Zielerreichung
heranzutasten. Dieses Wissensdefizit wird als ein gravierender Nachteil angesehen, da eine Korrektur der
Preissignale dem poalitischen Legitimationsdruck ausgesetzt ist. Jede Preisdnderung mul3 gegen méchtige
Interessen durchgesetzt werden, so dal3 es langfristig unsicher ist, ob der Steuerungsanspruch bis zur
konsequenten Ziderreichung durchgehalten werden kann. Als Vortell der Preisfixierung wird hingegen die
hohe Planungssicherheit der Adressaten herausgestellt. Da ihnen bereits im voraus der Preis bekannt ist,
konnen Investitionsentscheidungen auf einer sicheren Kalkulationsbasi s getroffen werden.

Steuerung der Versiegelung durch handelbar e Versiegelungsrechte

Zertifikatbasierte Mengenlésungen in der Siedlungspoliti kK, wie das hier vorgestellte Modell handelbarer
Versegelungsrechte, gehen im Vergleich zu Abgabenldsungen spiegelbildlich vor. So wird nicht der Preis

G. 1994: Umweltpolitik mit Mengen und Mérkten. Lizenzen as konstituierendes Element einer okologischen Marktwirtschaft. Marburg:

Metropoalis.
10
Vgl. hierzu folgende regionae Fallstudien: BOSE, M. 1995: Wirkungsanalyse eine stadtregionalen Siedlungssturkturkonzeptes und Ansétze fir

eine Neuorientierung. Das Entwicklungsmodell fir Hamburg und sein Umland. In: Hamburger Berichte zur Stadtplanung. Band 4. TU-
Hamburg Harburg: Selbstverlag; HECKING, G.; MIKULICZ, S; SATTELE, A. 1987: Bevilkerungsentwicklung und
Siedlungsflachenexpansion. Entwicklungstrends, Planungsprobleme und Perspektiven am Beispiel der Region Mittlerer Neckar. Stuttgart: Karl
Kramer Verlag; PESTEL INSTITUT FUR SYSTEMFORSCHUNG 1994: Siedlung und Verkehr. In: Schriften zur Stadtentwicklung, Heft 70,
Landeshauptstadt Hannover: Selbstverlag.

! Erste Ansétze zu einer siedlungspolitischen Mengensteuerung durch Zertifikate finden sich bei FRANCK, G. 1992: Fn. 7, S. 154 ff und BIZER, K.
1997: Marktanaloge Instrumente im Natur- und Landschaftsschutz. Eine ékonomische Analyse des deutschen Naturschutzrechts. Berlin:
Analytica. Erfahrungen mit handelbaren Bebauungsrechten in den USA. In: AGRARBUNDNIS (Hrsg.) 1999: Der kritische Agrarbericht 1999,
Rheda-Wiedenbriick: ABL-Verlag.
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Vgl. hierzu die Vorschlage einer umweltpolitisch orientieten Bodenschutzabgabe und  einer Flachennutzungssteuer: BIZER, K.;

EWRINGMANN, D. 1996: Abgaben fir den Bodenschutz in Sachsen-Anhalt. Endbericht. Kéln; BIZER, K.; LANG, J. 1998: Ansitze fir
okonomische Anreize zum sparsamen und schonenden Umgang mit Bodenflachen. Forschungsbericht 10103196. Im  Auftrag des
Umweltbundesamtes. Kéln.

1

: Im Bereich der Regenwasserbewirtschaftung gibt es bereits erste Erfahrungen mit Versiegelungsabgaben. Diese Abgabenldsungen sind aber nicht
primar umweltpolitisch begriindet, sondern dienen vielmehr der Kostendeckung der &ffentlichen Hand (Entwéasserung und Regenriickhaltung).
Vgl. hierzu BALKE, H.; RUDOLPH, K.-U. 1998: Okonomische Determinanten der naturnahen Regenwasserbewirtschaftung und ihr Einflu
auf die Geblhrenfestsetzung. In: SIEKER, F. (Hrsg.) 1998: Naturnahe Regenwasserbewirtschaftung. Berlin: Analytica. S. 142-159

14 BIZER, K. et al. 1998: Fn. 7; EINIG, K. 1999: Handelbare Lizenzen als marktwirtschaftliches Instrument zur Steuerung der baulichen Bodeninanspruchnahme. In: BREUSTE, J.;
FELDMANN, S. (Hrsg.) 1999: Stadtnatur quo o

vadis? 3. Leipziger Symposium ,, Stadtokologie* des Umweltforschungszentrum Leipzig/Halle (UFZ). In:

Berichte des UFZ. Leipzig: Selbstverlag; EINIG, K. 1999: Programme handelbarer Ausweisungs- und Bebauungsrechte als marktanaloge
Instrumente der Siedlungspolitik. In: LIBBE, J.; SANDER, R. (Hrsg.) 1999: Knappe Ressource Flache: Vorschldge fir neue Instrumente zur
Steuerung der Siedlungsentwicklung. In: difu-Materialien. Berlin: Selbstverlag.
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durch den Staat gesetzt, sondern das anzustrebende Versiegelungsniveau als Mengenzie fixiert und durch
politische Entscheidung fur Kkollektiv verbindlich erklart. Zur Umsetzung dieses Ziels wird eine
Nachweispflicht fir Versiegelungsrechte eingefiihrt. Eine Neuversiegelung von Boden ist  dann immer nur
in jenem Falle moglich, wenn Bautréger ein Versegeungsrecht besitzen. Eine solche Regelung setzt
alerdings voraus, dal3 dem Staat im Rahmen seiner Gebietshoheit das Verfligungsrecht Uber die bauliche
Bodeninanspruchnahme  zukommt. Ist dies der Fal, kann e auch das maximal zuléssige
Versiegelungsniveau fixieren und dieses dann in geeignete Fl&cheneinheiten aufteilen und die Vielzahl der

Teillmengen ds enzelne Versiegeungsrechte (Zertifikate) verbrifen.”” Ob der Staat ein generelles
Verfugungsrecht Uber die bauliche Bodennutzung hdlt, ist in der Literatur immer noch umstritten. Zwar
gewdhrleistet das Grundgesetz eine allgemeine Baufreiheit (Art. 14 GG), d. h. die Baufreiheit ist Ausflu? des
Grundeigentums, mittlerweile hat sich allerdings die Meinung durchgesezt, dal? diese Baufreiheit nur bedingt

verfassungsrechtlich geschiitzt i So verfigt die kommunale Bauleitplanung Uber einen umfassenden
Planungsvorbehalt, der die faktische Baufreiheit grundsétzlich in eine potentielle Baufreiheit umwandelt.”’

Das Versiegelungsrecht als Biindel von Verfligungsr echten

Ein Versegelungsrecht stellt ein Bindel aus zwel Verfigungsrechten dar. Zum einen reprasentiert es das
Recht, eine Flache eindeutig bestimmter Grof3e durch bauliche Tétigkeiten versiegeln zu dirfen, bzw. diese
Flache in einem versiegelten Zustand zu halten. Zum anderen beinhaltet es die Legitimation zur Ubertragung
dieses Rechts auf Dritte. Dies kann durch Vererbung, Schenkung oder Verkauf geschehen. Wichtig ist nur zu
unterscheiden, ob das Versiegelungsrecht mit einem dazugehérigen Grundstiick oder ohne Grundstiick
Ubertragen wird. Im ersten Fall handelt es sich um ein Verfigungsrecht tiber eine bereits versiegete Flache.
Wenn dieses Grundstiick z. B. verkauft wird, wandert das Versiegelungsrecht automatisch zum neuen
Eigentimer. Anders sieht die Situation aus, wenn nur das Versiegelungsrecht verkauft werden soll, was
rechtlich  grundsdtzlich  unproblematisch ist, da Versegdungsrechte ja auch  potentidle
Versiegelungsmoglichkeiten reprasentieren konnen. In diesem Fall darf von dem Ubertragungsrecht nur
dann Gebrauch gemacht werden, wenn das Versiegelungsrecht noch nicht ausgelibt wurde. Dies trifft
enweder zu, wenn keine Bodenversiegelung erfolgt ist oder vor der Rechtetransaktion eine versiegelte Flache
durch Gebaudeabrild und/oder Entsiegelung einer asphaltierten Bodendecke rekultiviert wurde. Grundsétzlich
ist die Giultigkeitsdauer von Versiegelungsrechten unbegrenzt anzusetzen. Dies gilt sowohl  fir
Versiegelungsrechte am bereits bebauten Bestand als auch fir »reine« Versiegelungsrechte, d. h. fir Rechte,
die noch nicht fir Neuversegelungen angewendet wurden. Aktuell ist die Handelbarkeit eines »reinen«
Versegelungsrechts rechtlich nicht maoglich, so dal3 entsprechende Verdnderungen des Rechtsrahmens

.. 18
vorgenommen werden muifden.

Zidbildung und Ableitung der bendtigten Zahl von Ver siegelungsr echten

Um eine zielgenaue Reduktion der Versiegelungstétigkeiten erreichen zu kdnnen, darf nicht nur primér an
der Wachstumsrate der Siedlungss und Verkehrsflache als SteuerungsgrofRe angesetzt werden. Die
Siedlungs- und Verkehrsflache umfald die Teilmengen Gebaude-, Frei-, Verkehrs-, Erholungs-, Friedhofs-
und Redtflachen. Diese vidfdtigen Flachennutzungsarten unterscheiden sich gravierend im jeweiligen
Versegelungsgrad, so dald nicht im voraus determiniert werden kann, welche Zunahme der
Bodenversiegelung mit einem bestimmten Siedlungss und Verkehrsflachenzuwachs einhergeht. Die
Prognose der Versiegelungsintensitdt wird noch durch den Umstand erschwert, dal3 eine Verknappung
raumlicher Auf¥enexpansionsmoglichkeiten eine Erhthung des Anteils der Gebaudefldchen gegenliber den

15
Zur Verbriefung vgl. in algemeiner Betrachtung ENDRES, A. 1994: Umweltdkonomie. Eine Einfuhrung. Darmstadt: Wissenschaftliche

Buchgesellschaft, S. 106; JAEGER, F. 1994: Natur und Wirtschaft. Auf dem Weg zu einer dkologischen Marktwirtschaft. Chur, Zdrich:
Rueger, S. 289.

16
Vgl. JARASS, H.; PIEROTH, B. 1997: Grundgesetz fiir die Bundesrepublik Deutschland. Kommentar. Miinchen: Beck, S. 340.

17

Grundlegend hierzu immer noch BREUER, R. 1976: Die Bodennutzung im Konflikt zwischen Stadtebau und Eigentumsgarantie. Miinchen: Beck

Verlag. Eine Gegenposition vertritt LEISNER, W. 1992: Baufreiheit oder staatliche Baurechtsverlethung?. In: Deutsches Verwaltungsblatt, S.
1065-1072.

8

Zur Problematik der Handelbarkeit von Rechten am Beispiel der Einfiihrung von Zertifikatsystemen in der Luftreinhaltung vgl. ENDERS, C. 1998:

Okonomische Prinzipien im Dienst des Umweltrechts? - Rechtliche Funktionsbedingungen des Emissionsrechtehandels. In: Die offentliche
Verwaltung - Mérz 1998, Heft 5, S. 184-191.
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anderen Fl&chennutzungsarten fordert. Diese Antellserhthung ist durch die Substitution 6konomisch
»geringerwertiger« Flachennutzungsarten, wie sie Grunflachen, Parks und Erholungsfléchen darstellen,
durch ©konomisch »hdherwertige« Gebaudenutzungen zu erkldren. Um den Einsatz des nun sehr
kostenintensiven Produktionsfaktors »Stadterweiterungsfléche« zu minimieren, wird eine héhere bauliche
Ausnutzung von Fléchen redlisiert. Mit steigender Verteuerung aulRenorientierter Siedlungsentwicklung
durfte folglich eine Zunahme des durchschnittlichen Versiegelungsgrades je Hektar Sedlungs- und
Verkehrsflache einhergehen. Soll eine zielgenaue Begrenzung des Versiegelungsniveaus erreicht werden,
mui3 daher ein abgewandeltes, direkt an der Versegeung ansetzendes Mengenziel zugrunde gelegt werden.
Dieses Zidl sollte so formuliert werden, dal3 ein oder mehrere Instrumente zu seiner Erreichung zumindest
prinzipiell in der Lage sind und das Zielerreichungsniveau auch mefdtechnisch ermittelbar ist. Da das
versiegelungsbezogene Umwelthandlungsziel der EnqueteKommission nicht quantitativ operationalisiert
wurde, soll hier ein alternatives Zielmodell vorgestellt werden, dald3 die notwendige Kombination von
Mengenvorgabe und realisierendem Instrument gewahrleisten wirde:

Angestrebt wird eine Verringerung der Versiegelung im baulichen Bestand und eine Begrenzung der
Neuversiegelung von Bdden. Bezogen auf einen Stichtag im Jahre 1999 wird eine Totalerhebung der bereits
versegelten Flachen vorgenommen und in  entsprechendem Umfang Versegelungsrechte an  die
Grundeigentimer verbrieft. Eine Uber diesen Umfang hinausgehende Neuversiegelung von Bdéden wird
durch Festlegung jahrlicher Kontingente zusétzlicher Versiegelungsrechte begrenzt. Im Jahr 2000 werden
bundesweit Z Hektar zuséizlicher Versiegelungsrechte verbrieft. Diese Anzahl wird jedes folgende Jahr um
X verringert. Ab dem Jahr 2010 werden keine zusétzlichen Versiegelungsrechte mehr hinzu kommen. Eine
Versegelung bisher nicht baulich genutzter Bdden ist danach nur noch in dem Fale zuldssig, wenn im
gleichem Umfang an anderer Stelle Fléche entsiegelt werden.

Regionalisierung des Ver siegdungsmengenziels

Der Vollzug des bundesweit gliltigen Versiegelungsmengenziels kann aus verfassungsrechtlichen Griinden
nicht auf der Ebene des Bundes angesiedelt werden, sondern unterliegt der Landerhoheit. Somit ist eine
Regionaliserung des Zielumsetzungsprozesses erforderlich. Ein erster Schritt ist die Aufteilung der
jahrlichen Kontingente zusétzlicher Versiegelungsrechte unter den Bundesl&ndern. Dies kann im Rahmen
eines Aushandlungsprozesses geschehen. In einem zweiten Schritt mul3 in den Fl&chenldndern eine weitere
raumliche Differenzierung der Zuteilung von Verflgungsrechten durchgefihrt werden, da in den
Verdichtungsraumen andere Marktverhdltnisse anzutreffen sind as in landlichen R&umen. Um ungerechte
Verteilungssituationen zu vermeiden, die dadurch entstehen, dal? der Wert eines Versiegelungsrechts in
Verdichtungsréaumen aufgrund einer umfangreichen Baulandnachfrage und einem vergleichsweise knappen
Baulandangebot hoher ausfédlt as in dinnbesiedelten Regionen mit einem ausgeglicheneren Verhdtnis von
Baulandangebot und -nachfrage, sind rdumlich abgegrenzte Teilmérkte zu schaffen. Entsprechend ist das
Kontingent zusétzlicher Versiegelungsrechte auf landliche und verstadterte Regionen aufzuteilen. Die
Bezugsrdume kdnnen an den Planungsréaumen der Regionalplanung orientiert werden. Grundsétzlich ist ein
inter-regionaler Handel mit Versiegelungsrechten nur innerhalb der Regionen des gleichen Typus erlaubt.

Erstzuteilung der Versiegelungsrechte (Primarallokation)

Fur die Allokation von Versiegelungsrechten kommen grundsétzlich zwei Verfahren in Frage: einerseits die
kogtenlose Zuteilung - auch Grandfathering genannt - und andererseits die Auktionierung, bel der die
Versegeungsrechte an die Meistbietenden versteigert werden. Da die bereits versiegelten Fé&chen
Bestandsschutz genief3en, der Eigentimer somit in einem gewissen Rahmen vor staatlichen Eingriffen in die
Nutzungsrechte von Grund und Boden geschitzt ist, wird nur ene kostenlose Zuteilung der
Versegelungsrechte an die Grundstlickseigentimer mdglich sein. Ausgehend von einem Stichtag, der
moglichst in der nahen Zukunft liegen sollte, um strategisches Versiegeln aus »Spekulationsgrinden« zu
vermeiden, wird eine grundstiicksscharfe, fernerkundliche Totaerhebung der versiegelten Féche
vorgenommen, die als Bemessungsgrundlage fur die Zuteilung fungiert. Jeder Grundstiicksbesitzer erhélt
dann entsprechend der versiegelten Fléche senes Grundstiicks ene &quivaente Zahl an
Versiegelungsrechten. Sowohl die versiegelte Flache als auch die Zahl der Versiegelungsrechte wiirden als
Eintrag im Grundbuch festgehalten. Nach erfolgter Zuteilung sind sowohl die Gesamtmenge versiegelter
Flachen als auch die Zahl dler bestandsorientierten Versiegelungsrechte bekannt. Nun kann auch die
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Zuteilung jener Versiegelungsrechte vorgenommen werden, die Newcomern, gemeint sind damit jene
Bauinteressierten, die noch nicht im Besitz von Versiegelungsrechten sind, die zur baulichen
Inanspruchnahme bisher nicht versiegelter Flachen legitimieren. Entsprechend der fixierten, jahrlichen
Kontingente werden mehrmas im Jahr zusdtzliche Versiegelungsrechte auf einer Borse versteigert.
Grundsétzlich konnte die Versteigerungsinstitution bel einer privatwirtschaftlichen Broker-Firma angesiedelt
werden. Esist aber auch moglich, bereits etablierte Borsen fir den Verkauf zu nutzen, wie dies z. B. im Falle

der Borse von Chicago fir den Handdl mit SO.-Zertifikaten geschehen ist.”” Auf einer solchen Bdrse wiirden
die Versegdungsrechte dhnlich wie Aktien gehandelt werden. Jedes Jahr kommt alerdings nur eine
begrenzte Zahl von Neuverbriefung zusétzlich zum Bestand von Versiegel ungsrechten hinzu.

Gegentber  Grundstlickseigentimern, die Versiegelungsrechte kostenlos  zugeteilt  bekommen, sind
Newcomer eindeutig diskriminiert, da sie fur die bendtigten Versiegelungsrechte einen Preis zahlen miissen.
Aus ordnungspolitischer Perspektive stellt dieser Umstand eine Wettbewerbsverzerrung zugunsten der
groRen Gruppe von Grundstiickseigentimern mit kostenlos zugeteilten Versiegelungsrechten dar. Letztere
erhalten durch den Staat somit einen erheblichen Vermdgensvorteil, der in der Literatur as eine Quasi-Rente
beschrieben wird.”

Wie gravierend sich diese Wettbewerbsvorspriinge darstellen, héngt entscheidend von der Kostenbelastung
der Newcomer ab, d. h. von den Preisen der Versiegelungsrechte. Es ist alerdings zu bedenken, dald im Falle
einer ordnungsrechtlichen Lésung des Versiegelungsproblems durch Ge- und Verbote eine inflexiblere
Ldsung mit sehr geringen Verhaltensspielraumen eintreten wirde. Aus ordnungspolitischer Sicht sollte ein
Steuerungsinstrument den personlichen Freiheitsspielraumen aber so wenig Schranken wie mdglich setzen.
Vor diesem Hintergrund verdeutlicht ein Vergleich von Zertifikatsystemen mit ordnungsrechtlichen

Losungen, dal3 erstere den Adressaten in der Regel vielfatigere Anpassungsreaktionen ei nraumen.”

Handel mit Versiegelungsrechten (Sekundarallokation)

Die Ubertragbarkeit von Versegelungsrechten ist die rechtliche Gewahr fir den Handd mit Verfi-
gungsrechten. Wie bereits erwahnt, konnen Versiegelungsrechte nur dann isoliert von einem Grundstiick
Ubertragen werden, wenn sie nicht ausgenutzt wurden bzw. wenn eine Entsiegelung und Rekultivierung von
Flachen vorgenommen wurde. Neben der Primérallokation Uber das Grandfathering und die Auktionierung
tritt somit als drittes Verfahren die Allokation von Versiegelungsrechten Uber einen Rechtemarkt. Auf
diesem Markt bieten Eigentimer ihre Versiegelungsrechte mit oder ohne Grundstiick zum Verkauf an. Als
Nachfrager treten entsprechend Bau- und Immobilieninteressenten auf, die entweder ein Grundstiick mit
Versiegelungsrecht oder nur ein »reines« Versiegelungsrecht erwerben méchten, welches sie fir die
Bebauung einer bisher nicht versiegelten Flache bendtigen. Es ist alerdings auch vorgellbar, dal3 sich,
ahnlich wie bel Aktien, aus rein spekulativen Zwecken am Handel mit Versiegelungsrechten beteiligt wird,
um erhebliche Wertsteigerung der Rechte im Zeitverlauf abschdpfen zu kénnen.

Der politische Charakter des Zertifikatmodells handelbarer Versiegelungsrechte dul3ert sich darin, dald der
Staat den Parameter »versiegelbare Flache« setzt, indem er das Angebot an Versiegelungsrechten begrenzt.
Bei einer reinen Marktlosung wirde sich zumindest die versegete Haéache entsprechend des
Zusammentreffens von Angebot und Nachfrage, aso durch den Markt selbst bestimmen. Demgegeniiber
besteht der marktliche Charakter von Zertifikatsystemen zum einen darin, dal3 es den Adressaten in einem
durch Regeln beschrankten Mal3e Uberlassen bleibt, in welcher Weise sie auf die Parametersetzung durch den

Staat reagieren.22 Zum anderen kann der selbstregulierende Charakter der Rechtemérkte in der Preisbildung
gesehen werden, d. h. der Preis fir Versiegelungsrechte entwickelt sich analog zum Verhdltnis von Angebot

19
Weitere Beispiele finden sich in AFUALO, V.; McMILLAN, J. 1996: Auctions of rights for public property. In: Newman, P. (Ed.) 1996: The new

Palgrave dictionary of economics and the law; OECD (Ed.) 1997: Evaluating economic instruments for environmental policy. Paris:
Selbstverlag. S. 53 ff; ENDRES, A.; SCHWARZE, R. 1998: Zertifikate und Klimaschutz - Theorie und Design. In: Zeitschrift fir angewandte
Umweltforschung. Sonderheft 9, S. 166-181.

20
Allgemein hierzu CANSIER, D. 1998: Ausgestaltungsformen handelbarer Emissionsrechte und ihre politische Durchsetzbarkeit. In: Zeitschrift fur
angewandte Umweltforschung, Sonderheft 9, S. 107 f.

1
Aus ordnungspolitischer Perspektive zum gleichen Punkt ZIMMERMANN, H.; HANSIURGENS, B. 1998: Zertifikate im Instrumentenvergleich
aus ordnungspolitischer Sicht. In: Zeitschrift fiir angewandte Umweltforschung, Sonderheft 9, S. 53f.
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und Nachfrage von Versiegelungsrechten. Die effizienzsichernde Funktion von Mérkten, die Generierung
von Knappheitspreisen (Lenkungssignae), ist beim Zertifikatmodell handelbarer Versiegelungsrechte

zumindest theoretisch geNé\hrIeistet.23

Mit der Wahl des Marktes als Mechanismus fir die Sekundéralokation von Versiegelungsrechten wird
durch den Staat ein Allokationsverfahren gewdéhit, das ihn trotz Verfolgung eines harten Mengenziels
politisch entlastet. So Uberld3 der Staat die Rechteverteilung den Ertragsmotiven und Kosten-
vermeidungskalkulationen der Rechteanbieter und Rechtenachfrager. Wenn diese Adressaten unter
Bedingungen der Gewinnmaximierung ihre Entscheidungen treffen, dann sind der Preis fir Versiege-
lungsrechte und die marginden Vermeidungskosten einer Versiegelung die zentralen Gréfen for ibr

Entscheidungsverhalten.24 Es wird somit angenommen, daf3 jeder Akteur seine Kosten (Gewinn- bzw.
NutzeneinbufRen) minimieren mochte. Er vergleicht daher den zu erwartenden Preis fir ein Versiege-
lungsrecht mit seinen Vermeidungskosten, die ihm dadurch entstehen, dal3 auf die bauliche Bodenin-
anspruchnahme verzichtet bzw. dessen Umfang reduziert wird. Solange der Preis fir Versiegelungsrechte
niedriger ausfdlt als die Vermeidungskosten kauft der Akteur Zertifikate. Ausgehend von der rationalen
Wahl der Akteure wird vermutet, dal3 die Versiegelungsrechte langfristig von jenen Akteuren erworben

werden, die sie am dringendsten bendtigen, d. h. wo die Vermeidungskosten am héchsten snd.” Diesigt eine
entscheidende Qualitdt von Zertifikatsystems im Vergleich mit ordnungsrechtlichen Losungen des
Versiegelungsproblems. Durch diese effizienzsteigernde Wirkung wird die réumliche Verteilung baulicher
Flachennutzung und das Ausmall der Versiegelung zumindest aus einzelwirtschaftlicher Perspektive
optimiert, da ein Anreiz zur kostenminimalen Bewirtschaftung versiegelter Flachen besteht. Ausgehend von
diesem einzelwirtschaftlich wirkenden Anreizmechanismus kann angenommen werden, dal3 sich die
Effizienzsteigerung auch volkswirtschaftlich positiv auswirkt.

Die Einfihrung handelbarer Versiegelungsrechte hat nicht nur eine 6konomisch-anreizende Wirkung auf
Bauinteressierte. Der Anreizmechanismus spricht auch die Besitzer bereits versiegelter Flachen an. Diese
werden zur Prifung angeregt, ob eine Entsiegelung niedrigere Kosten verursacht als der Gewinn aus dem
Verkauf der »freigewordenen« Versiegelungsrechte verspricht. Durch diesen nicht zu unterschézenden
Anreiz wird die Versiegelung im bereits gebauten stédtebaulichen Bestand, bei Annahme konstanter Kosten
der Entsegelung, um so mehr veringert, je hoher der Preis fir Versegeungsrechte ansteigt.
K osteneinspariiberlegungen der Bauinteressierten auf der einen Seite und
Gewinnmaximierungsiiberlegungen der Grundeigentimer mit versiegelten Flachen auf der anderen Seite
sellen den Néhrboden fir innovative Vermeidungddsungen dar, die durch Einflhrung handelbarer

Versiegelungsrechte mobilisiert werden konnen.”

Okologische Treffsicher heit

Wenn die Implementierung einer fixierten Begrenzung des Versiegelungsniveaus auch im Programmvollzug
durchgehdten  wird, it das Zertifikatmodell handelbarer  Versiegelungsrechte — gegenliber
Versiegelungsabgaben as okologisch treffsicherer zu bezeichnen. Einerseits wird der Versiegelungsumfang
Zielgenau eingehaten und andererseits generiert der Markt immer spontan die richtigen Lenkungssignale in
Form von Knappheitspreisen. Gegeniiber Preiddsungen hat das Zertifikatmodell aber auch einen
entscheidenden Nachteil. Die Einhaltung des Versiegelungsmengenziels erfolgt unter Bedingungen nicht
fixierter Preise, die bei grofer Rechtenachfrage auch sehr hoch ausfalen kodnnen. Eine vergleichbare
Planungssicherheit, wie sie Preiddsungen auszeichnet, ist in diesem Fale nicht gegeben. Die offene
Preisentwicklung darf allerdings nicht nur als Nachteil gesehen werden. Vielmehr vermittelt die Preisbildung

22 .
Allgemein hierzu BONUS, H. 1991: Lestungspotentiale marktwirtschaftlicher Umweltpolitik. In: EL-SHAGI, E.; KNAPPE, E.; MULLER-

HAGEDORN, L. (Hrsg.) 1991: Umweltpolitik in der Marktwirtschaft. Pfaffenweiler: Centaurus. S. 24.

23
BONUS, H. 1994: Vergleich von Abgaben und Zertifikaten. In. MACKSCHEIDT, K.; EWRINGMANN, D.; GAWEL, E. (Hrsg.) 1994:
Umweltpolitik mit hoheitlichen Zwangsabgaben? Berlin: Duncker & Humblot, S. 290.

4
CANSIER, D. 1996: Umweltokonomie. Stuttgart: Lucius & Lucius, S. 193.

25
CANSIER, D. 1996: Fn. 24, S. 188.
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An diesr Stelle mu3 dlerdings darauf hingewiesen werden, da3 die Einfiihrung handelbarer Versiegelungsrechte bisher noch nicht unter
sozialpolitischen Aspekten diskutiert wurde. Distributionsfolgen des Zertifikatmodells und Aussagen Uber seine Soziavertréglichkeit kdnnen

hier daher nicht abgeleitet werden.
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Uber den Markt enen Innovationsautomatismus, der die Adressaten indirekt zur Suche nach
Substitutionsmdglichkeiten fir Versiegelung motivi ert”

Monitoring und Kontenfiihrung

Um die Einhdtung des Versiegelungsmengenziels langfristig durchsetzen zu konnen, ist eine vollstéandige
Kontrolle der Ausgabe, Ausilbung und Ubertragung von Versiegelungsrechten vom Bund (ber die Lander
bis hin zu den Teilregionen notwendig. Es dirfen nur soviele Verfligungsrechte a's Ubertragbare Zertifikate
verbrieft werden, dal?3 der Umfang versiegelter Flache, welcher eindeutig durch das Mengenziel bestimmt ist,
nicht UOberschritten wird. Neben dem Ausgabemanagement ist vor adlem die Kontrolle der
Verfigungsrechtausiibung entscheidend. Es muf3 gewéahrleistet sein, dal3 neben dem bereits versiegelten
stadtebaulichen Gebaudebestand und den Verkehrsflachen nur soviele Flachen zusétzlich versiegelt werden,
wie Verfugungsrechte ausgegeben wurden. Fir diese Kontrolloperationen ist zum einen ein leistungsféhiges
Monitoring notwendig, dal? die reale Ver- und Entsiegelungstétigkeit grundstiicksscharf mit hoher Auflésung
erfassen kann. Es liegen bereits Erfahrungen aus dem Bereich der Fernerkundung vor, so dal die technische

Umsetzbarkeit eines solchen Monitoringsystems as gegeben angesehen werden kann.”® Zum anderen wird
ein Kontensystem benétigt, auf dem nicht nur die Versiegelungsrechtetransaktionen dokumentiert werden,
sondern auch eine Akutalisierung des Umfang der Ver- und Entsiegelung je Grundstiick laufend erfolgt. Eine
rechtliche Voraussetzung fir den Aufbau eines entsprechenden Monitoring- und Kontensystems ist die
Feststellung der Grundbuchpflichtigkeit von Versiegel ungsrechtetransaktionen.

Schluf3

Die Einfuhrung einer Zahlungspflicht fur Versiegelungsaktivitdten in Form eines Nachweises von
Versiegelungsrechten ist eine weitreichende Veranderung der jetzigen Rechtdage, stellt aber eine zentrale
umweltékonomische Forderung dar, um die Nutzung knapper Bodenressourcen effizienter zu gestalten. Zur
Umsetzung des Verursacherprinzips ist es aus umweltbkonomischer Sicht erforderlich, dal? das
raumplanerische Instrumentarium durch einen preidichen (pretiden) Steuerungsansatz erganzt wird, der
Innovations- und Substitutionsanreize setzt, gleichzeitig aber auch eine zielsichere Begrenzung des Umfangs
der Bodenversiegelung erméglicht. Durch die Schaffung von Maérkten fir Versiegelungsrechte wird ein
Okonomisch-anreizendes Verfahren zur Erreichung eines Versiegelungsmengenziels nutzbar gemacht. Dies
geschieht nicht im Rahmen einer regulativen Politik, die primar mit Ge- und Verboten arbeitet, sondern auf
dem Wege freiwilliger Verhandlungen Uber Transaktionen von Versiegelungsrechten. Eine Dampfung der
Siedlungsraumexpansion und die Begrenzung der Bodenversiegelung werden somit nicht durch Recht
erzwungen, d. h. mittels planerischer Instrumente direkter Verhaltenssteuerung durch die Sanktionsgewalt
des Staates  durchgesetzt. Vielmehr sellen Programme handelbarer Versiegelungsrechte eine Form
kooperativen Rechts dar, das auf dem Wege indirekter Verhaltenssteuerung Uber Preise versucht, politisch
gewunschtes Verhalten durch Schaffung von Anreizen zu mobilisieren. Die Erreichung des Versiege-
lungsmengenziels durch Tausch von Versiegelungsrechten gegen Geldzahlungen ist solange gewahrleistet,
wie es im Eigeninteresse der Adressaten liegt, entsprechende Transaktionen abzuschlief3en. Bewuf3t werden
daher starke Eigenmotive der Grundeigentimer as auch der Bauinteressierten - ihre Ertrags-, Profit- und
Kogtenvermeidungsmotive - als Triebkrafte des Programmvollzuges eingeplant. Die Einflhrung des
Zertifikatmodells bietet sich fur den Staat also immer dann an, wenn sowohl eine strikte Mengenbegrenzung
as auch die Flexibilitdt der Anpassungsreaktionen der Adressaten zu gewahrleisten ist. Ob mit dem hier
vorgestellten Zertifikatmodell das Versiegelungsmengenziel mit relativ geringen gesamtwirtschaftlichen
Kosten und vertretbaren sozialpolitischen Nebenwirkungen zu erreichen ist, konnte hier alerdings nicht
beantwortet werden und muf3 zukiinftigen Arbeiten vorbehalten bleiben.

REHBINDER, E. 1994: Ubertragbare Emissionsrechte aus juristischer Sicht. Teil 2: Umweltlizenzen (Zertifikate) im Bereich der Luftreinhaltung.
In: ENDRES, A.; REHBINDER, E.; SCHWARZE, R. 1994: Umweltzertifikate und Kompensationsdsungen aus 6konomischer und
juristischer Sicht. Berlin: Economica Verlag. S. 99; MAIER-RIGAUD, G. 1994: Umweltpolitik mit Mengen und Mérkten. Lizenzen as

konstituierendes Element einer 6kologischen Marktwirtschaft. Marburg: Metropolis. S. 40.
28
Vgl. MEINEL, G.; NETZBAND, M. 1997: Bestimmung der Oberflachenversiegelung von Stadtgebieten auf Grundlage von ATM-Scannerdaten.

In: Deutsche Gesellschaf fir Photogrammetrie, Fernerkundung, Geoinformation, Heft 2, S. 93-102; BAYER, T.; HILZ, M. 1997: Erfassung der
kommunalen Flachenversiegelung und Fléchennutzung aus hochauflésenden Fernerkundungsdaten. In: Zeitschrift fir Photogrammetrie und
Fernerkundung, Heft 5-6, S. 158-163.
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