Der Offentliche Sektor - Forschungsmemoranden

Uberlegungen zum Einsatz handelbarer
Flachenrechte als Strategie gegen den
steigenden Flachenverbrauch

1. Einfithrung

Der steigende Verbrauch von Flache fir Sied-
lungstétigkeit ist ein Phdnomen, das inzwischen fast
weltweit beobachtet werden kann. Die Diskussion
dartiber findet inzwischen langst nicht mehr auss-
chlieBlich in fachlichen Kreisen, sondern auch in
Politik und Offentlichkeit statt.

Dabei ist nicht nur von Bedeutung, wofiir die unver-
baute Fldache bendtigt wird, sondern auch wie diese
Entwicklung stirker steuerbar gemacht werden
kann. Fiir einzelne Linder — wie auch Osterreich —
bedeutet dies, sich nicht ausschlieBlich auf ihr
eigenes Planungsinstrumentarium zu verlassen, son-
dern verstdrkt den Vergleich zu suchen sowie
gegebenenfalls neue MaBnahmen nach einer
entsprechenden Adaption zu {ibernehmen.

Die zentralen Fragestellungen dieser Arbeit lauten
daher:

Welche, bereits erfolgreich eingesetzte oder inten-
siv erforschte, Instrumente konnte im Kampf
gegen den wachsenden Fldchenverbrauch
herangezogen werden und welche Anforderungen
ergeben sich dabei fiir Osterreich?

Alleine eine Ubersicht iiber die welt- bzw.
europaweit existierenden Instrumente wiirde den
Rahmen dieser Arbeit sprengen. Daher soll bewusst
nur auf eines - handelbaren Fldchenrechte — néher
eingegangen und dieses detailliert auf seine Funk-
tionsweise bzw. Einsatzmdglichkeiten hin unter-
sucht werden.

Bevor dies geschehen kann, muss festgestellt wer-
den, in welchem Ausmal} Fliachenverbrauch ein
Problem in Osterreich darstellt. Dieser Frage wird
im zweiten Kapitel nachgegangen, indem die
erhiltlichen Daten einer empirischen Untersuchung
unterzogen werden. Zusitzlich erfolgt eine Auflis-
tung iiber identifizierte Griinde fiir einen erhdhten
Flichenbedarf sowie bisherige MalBnahmen, die
bisher dagegen eingesetzt worden sind.

Besondere Bedeutung kommt im dritten Kapitel der
ausfiithrlichen Beschreibung der Handelbaren
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Flachenrechte zu, indem die zwei Hauptkonzepte
vorgestellt werden: Ausweisungs- und
Nutzungsrechte. Ergédnzend werden Projekte mit
unterschiedlichem Erfolgsausgang ndher
beschrieben. Dies wird als notwendig erachtet, um
eventuelle Vor- und Nachteile bei einer Implemen-
tierung in das Osterreichische System berticksichti-
gen zu konnen. Zusitzlich wird der aktuelle
Forschungsstand zu diesem Thema anhand zweier
europdischer Lander présentiert.

Im vierten Kapitel wird schlieBlich eine Osterreichis-
che Forschungsarbeit zum Handel mit Flachenrecht-
en vorgestellt.

Zusitzlich werden relevante Problemstellungen
aufgelistet, die sich bei einem generellen Einsatz von
Flachenrechten ergeben konnten; damit wird abge-
wogen ob die rechtlichen und planungsrelevanten
Voraussetzungen in Osterreich {iberhaupt gegeben
sind bzw. welcher Forschungsbedarf sich daraus
ergibt.

Diese Arbeit richtet sich primir an jene Personen,
die sich aktiv damit auseinandersetzen, mit welchen
MaBnahmen und Instrumenten der Flachenver-
brauch in Osterreich verringert werden kann.

Auf eine geschlechtergerechte Formulierung wurde
verzichtet, wenngleich personenbezogene Bezeich-
nungen fiir beide Geschlechter gelten. Wenn von
Experten” die Rede ist, umfasst diese Bezeichnung
also sowohl ,,Expertinnen als auch ,,Experten®.

2. Flachenverbrauch in

Osterreich

Um iiber das Thema Flachenverbrauch iiberhaupt
sprechen zu konnen, sind zwei Grundlagen von
wesentlicher Bedeutung: ausreichendes Zahlenmate-
rial und eine einheitliche Definition. Dies wird im
folgenden Kapitel zur Verfiigung gestellt, um einen
ersten Uberblick zu schaffen.
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In weiterer Folge werden einerseits die spezifischen
Griinde fiir Flaichenverbrauch, andererseits auch
mogliche GegenmafBinahmen présentiert.

Die Daten werden zusitzlich neben jene von Nach-
barlindern gestellt, die strukturelle Ahnlichkeiten zu
Osterreich aufweisen - ein direkter Vergleich ist auf-
grund des Datenmaterials hingegen unzulissig.

2.1 Begriffshestimmung

Fldchenverbrauch ist der unmittelbare und dauer-
hafte Verlust biologisch produktiven Bodens durch
Versiegelung, Bebauung und Uberbauung fiir Sied-
lungs-, Verkehrs- und industriell-gewerblich
Zwecke, einschlieflich intensiver Erholungsnutzun-
gen, Deponien, Abbaufldchen, Kraftwerksanlagen
und dhnlicher Intensivautzungen bzw. Siedlungsfol-
genutzungen.(Lexer et al, 2005, S.4)

Die Bezeichnung Fldchenverbrauch kennzeichnet
dabei die tiberwiegend monofunktionale Nutzung
einer Fliche fiir biologisch unproduktive zivil-
isatorische Standorts- und Trdgerleistungen,
wodurch ,,verbrauchte* Fldchen dauerhaft anderen
— z.B. land- und forstwirtschaftlichen Nutzungen,
aber auch pflanzlichen und tierischen Lebensge-
meinschaften als Lebensraum weitgehend entzogen
werden. (Prokop et al, 2008, S.3)

2.2 Flachenverbrauch in Zahlen

Es ist notwendig, jegliche Angaben zum Fliachenver-
brauch immer kritisch zu hinterfragen. Der Begriff
»Siedlungsfliche” etwa meint nicht zwingend
,,Flache, auf dem ein Gebiude steht®, sondern kann
auch umgebende Griinfliche, also nicht-versiegelte
Flache umfassen. Friedhofsflaichen konnen unter
,sonstigen Nutzungen® aber theoretisch auch unter
,.Freiflichen* subsumiert werden.

Wie in vielen anderen Staaten auch, gibt es in Oster-
reich ldnderweit gleiche Definitionen und Erhe-
bungsmethoden — so ist es zwar mdglich, die Daten
von Vorarlberg und Wien zu vergleichen. Da sich
Messkriterien und Methodik jedoch im Laufe der
Zeit dndern, ist der Vergleich innerhalb gewisser
Zeitspannen oft nicht zuldssig.

Osterreich — Situation im Jahr 2008

Folgend werden konkrete Zahlen présentiert, um die
Ausmalie des Flichenverbrauchs genauer darstellen
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zu konnen. Die genauen Definitionen der einzelnen
Kategorien finden sich im Anhang Al.

Das Umweltbundesamt fiihrt die erhéltlichen Zahlen
jéhrlich zu einer Ubersicht zusammen, die, nach
Bundesldndern getrennt, anschaulich darstellt, wofiir
wie viel Fliche verwendet wird. Tabelle 1 zeigt
einen Ausschnitt dieser Aufstellung.

Was an der Tabelle 1 vorrangig auffallt, sind die
stark divergierenden Werte in der Spalte Anteil
Flachenverbrauch am Dauersiedlungsraum. Dieser
Wert gibt an, wie viel des Dauersiedlungsraumes —
also jener Teil, der zu Zwecken der Besiedlung, des
Verkehrs, der Landwirtschaft und sonstiger
Nutzflache geeignet ist — tatsdchlich verbaut ist.

Anders dargestellt ergeben diese Werte das in der
Abbildung 1 dargestellte Bild.

Anhand Abbildung 1 ldsst sich erkennen, dass der
Dauersiedlungsraum in vielen Bundsldndern — vor
allem jene mit hohem Anteil an den Alpen oder
groflen Seen — nur einen kleinen Teil des gesamten
Gebietes ausmacht.

Die Hohe an Flachenverbrauch, also umgesetzte
Widmungen die auch eine teilweise Versiegelung
des Bodens notwendig machen, zeigt nur in Wien
einen extrem hohen Wert an. Hier ist die Landes-
flache, die zu 2/3 aus Dauersiedlungsraum besteht,
bereits zu knapp 90% verbraucht.

Mithilfe der Tabelle 2 wird dargestellt, in welche
Nutzungskategorien die verbrauchte Flache in den
einzelnen Bundesldndern fillt. Die Aufteilung der
Nutzungen ist in den meisten Bundeslédndern &hn-
lich, nur in den beiden kleinsten Bundesldndern,
Vorarlberg und Wien, fillt der vergleichsweise hohe
Anteil an Bau- und der niedrige Anteil an Verkehrs-
flache auf.
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Tabelle 1: Daten zum Flichenverbrauch in den Bundeslindern und gesamt Osterreich
Definition der einzelnen Kategorien: siche Anhang Al

Quelle: Umweltbundesamt 2008, www.umweltbundesamt.at/'umweltschutz/raumordnung, eigene Darstellung
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Abbildung 1: Anteil Dauersiedlungsraum an Osterr. Landesflache und Anteil Flachenverbrauch am Dauer-
siedlungsraum 2008

Definition der einzelnen Kategorien: siche Anhang Al

Quelle: Umweltbundesamt 2008, www.umweltbundesamt.at/umweltschutz/raumordnung, eigene Darstellung
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Tabelle 2: Art der Flachennutzung im 6sterr. Dauersiedlungsraum 2008

Baufliche Verkehrsflaiche Erholungsflaiche Abbaufliache sonst. Flachen
Burgenland 44% 42% 1% 2% 8%
Karnten 46% 44% 3% 2% 6%
NO 44% 41% 3% 3% 9%
(e]0] 49% 39% 3% 2% 7%
Salzburg 46% 36% 6% 2% 9%
Steiermark 48% 1% 3% 3% 5%
Tirol 49% 38% 5% 2% 6%
Vorarlberg 57% 30% 3% 1% 9%
Wien 58% 23% 12% 0% 7%
o] 47% 39% 4% 2% 7%

Definition der einzelnen Kategorien: siche Anhang A1l

Quelle: Umweltbundesamt Osterreich 2008, eigene Darstellung

Osterreich - Flichenverbrauchsdynamik

Neben einer Darstellung des aktuellen Fldchenverbrauchs, darf ein wesentlicher Indikator nicht vergessen
werden: die Entwicklung iiber die letzten Jahre. Zwischen 2001 und 2007 sind insgesamt 350 km? an Fliache
fiir Bau- und Verkehrsflédchen verbraucht worden. Das bedeutet — ab dem Jahr 2001 gerechnet — eine Zunahme
von knapp 9% bzw. durchschnittlich 16 ha pro Tag — davon entfallen alleine 13,3 ha auf Bauflédchen und 2,7
ha auf Verkehrsflichen. (Prokop et al, 2008, S.3). Wie an Tabelle 3 ersichtlich, steigt der Verbrauch an Bau-
und Verkehrsflache zwar nur leicht, aber stetig, wobei sich das Verhéltnis zwischen den beiden Kategorien
kaum &ndert. Auch die aktuellen Zahlen von 2008 zeigen keinen Riickgang im Verbrauch.

Tabelle 3: Entwicklung von Bau- und Verkehrsfliche in O 2001-2008, Angabe in km?

Osterreich

Verkehrsflaiche Bauflache insgesamt

2001
2002
2003
2004
2005
2006
2007
2008

1912
1924
1930
1942
1952
1962
1970
1982

2060
2119
2190
2254
2290
2322
2351
2383

3972
4043
4120
4196
4242
4284
4321
4365

Definition der einzelnen Kategorien: siche Anhang A1l

Quelle: Umweltbundesamt Osterreich

Wenn man den Trend der letzten Jahre fortsetzt, zeigt sich, dass der vorhandene, unbebaute Dauersied-
lungsraum noch {iber 600 Jahre ,,ausreichen* wiirde, wenn sich die Zahlen dhnlich weiterentwickeln: fiir

fip, wen
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Verkehrsfldche ist ein jahrlicher Anstieg von 10km?,
fiir Baufldche ein Wert von 30km? angenommen
wordenD).

Tabelle 4: Theoretische Fortsetzung des aktuellen
Trends an Flachenverbrauch

Quelle: eigene Berechnungen

Der Offentliche Sektor - Forschungsmemoranden

durchaus starken Schwankungen unterlegen ist.. Die
deutsche Bundesregierung hat sich bereits 2002 im
Rahmen ihrer Nachhaltigkeitsstrategie dazu bekan-
nt, diesen Wert bis zum Jahr 2020 auf 30 ha/Tag
senken zu wollen. (Nachhaltigkeitsstrategie der
deutschen Bundesregierung (2002), S. 189). Ob
dieser Wert bis dahin erreicht werden kann, bleibt
jedoch angesichts der Entwicklungen der letzten
Jahre fragwiirdig.

Héhe des Flichen- Anteil des Verbrauchs

Jahr verbrauchs in km? am DSR in %

2008 5.029 16%
2039 6.269 20%
2118 9.429 30%
2196 12.549 40%
2275 15.709 50%
2353 18.829 60%
2431 21.949 70%
2510 25.109 80%
2588 28.229 90%
2666 31.349 100%

Das heift also, das im Jahr 2666 samtliche Flachen,
die fiir Bebauung geeignet sind, verbaut sein wiir-
den. Gleichzeitig wiirde dies aber bedeuten, dass
auch keinerlei landwirtschaftliche Flache in Gunstla-
gen bzw. Freifliche vorhanden wire.

Europa

Osterreich steht mit seinem hohen Bedarf an Fléche
nicht alleine da, obwohl direkte Vergleiche schwer
zu ziehen sind. Das Problem der unterschiedlichen
Berechnungsmethoden wurde bereits erwéhnt,
hinzukommen divergierende Detaillierungsgrade der
Daten und unterschiedliche Grundvoraussetzungen
der Untersuchungsgebiete. So kdnnen, als krasses
Beispiel, die relativ diinn besiedelten Flachen in
Skandinavien nur bedingt gut mit dem dicht
besiedelten Indien verglichen werden.

Daher sollen an dieser Stelle Vergleiche mit solchen
Landern gezogen werden, die sowohl strukturell, als
auch rechtlich und planerisch Ahnlichkeiten zu
Osterreich aufweisen; ausgewihlt wurden Deutsch-
land und die Schweiz.

Deutschland

In Deutschland betrégt der Flaichenverbrauch etwa
100 ha/Tag, wobei dieser Wert in den letzten Jahren
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Das ist auch in Abbildung 2 gut erkennbar: die Hohe
des tiglichen Flachenverbrauchs ist zwar nach
Erscheinen der Nachhaltigkeitsstrategie gesunken,
hat sich bis zum Jahr 2006 aber auf einem hoheren
Wert als noch 2001 eingependelt. Zu beobachten ist
der Trend, dass nicht mehr Gebdude- und Frei-
flichen, sondern Erholungsfldchen jene Kategorie
mit dem hochsten Verbrauchsanteil bilden. Zudem
sind in den Jahren zwischen 2003 und 2006 die
Betriebsflachen nicht nur nicht gewachsen, sondern
sogar geschrumpft: um 0,5%; der Wert ldsst sich
jedoch graphisch nicht einwandfrei darstellen.

Schweiz

In der Schweiz werden die Daten in unregelmafigen
Abstianden, aber sehr detailliert erhoben. Diese so
genannte Arealstatistik wurde zuletzt zwischen
1979-1985, sowie zwischen 1992-1997 durchge-
fiihrt. Die jlingste Arealstatistik wurde im Jahren
2004 begonnen und wird voraussichtlich Ende 2009
fertig gestellt. Man spricht nach Sichtung der
aktuellen Ergebnisse jedoch bereits vorsichtig von
einer Verlangsamung des Flidchenverbrauchs, auch
wenn ein grofler Teil der Zahlen noch nicht ausgew-
ertet worden sind.
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Abbildung 2: Flachenverbrauch in Deutschland nach
Kategorie in ha/Tag zwischen 1996 und 2006

Definition der einzelnen Kategorien: siche Anhang
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Quelle: Penn-Bressel (2008), Umweltbundesamt

Deutschland Tabelle 5: Flachennutzung in der Schweiz nach Kat-

egorien, 1994/97

Daher sind nur die Daten von 1994/97 vollstiandig
verfligbar, welche folgende Aussage ermdglichen: in

. o Schweiz

de"r Schwelz werden téaglich 11 He{dar an Kultur— Siedlungsflache 279095  6.8%

fliche einer neuen Nutzung zugefiihrt, allein 2/3 . .
. T e . Landwirtschaftliche &
davon werden zu ,,Siedlungsfliche®. Jede Person in Nutzfliche 1525119 36,9%
‘Si?rdSChWE{Z Eeani’mclht d_en?l‘(‘alcgglz;ggp gol? m*an | gestockte Fliche 1271645 30,8%
iedungsfliche. (Arealstatisti » SCAWEIZET | Ynproduktive Fliche 10526,17  25,5%

Bundesamt fiir Statistik) -

insgesamt 41284,76 100,0%

Tabelle 5 zeigt anschaulich, welche Nutzungen in
der Schweiz vorherrschen; deutlich wird, dass Sied-
lungsflache mit Abstand am wenigsten Fliche ver-
braucht. Dies liegt unter anderem daran, dass weite
Teile der Schweiz aus topographischen Griinden fiir
Bebauung ungeeignet sind.

Definition der einzelnen Kategorien: siche Anhang
A2

Quelle: Arealstatistik 1994/97, Schweizer Bunde-
samt fiir Statistik

In Tabelle 6 werden die absoluten Zahlen noch
konkreter sichtbar: von den knapp 400m? an Sied-
lungsfldche, die laut Arealstatistik 1994/97 pro Per-
son in der Schweiz ver- bzw. gebraucht werden,
verteilen sich die einzelnen Kategorien ganz unter-
schiedlich. Wahrend Gebdudeareale beinahe die
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Hilfte und Verkehrsflichen iiber ein Viertel der
Siedlungsfldache beanspruchen, so ist der Bedarf der
restlichen Nutzungen wesentlich geringer.

Tabelle 6: Flachenverbrauch der Kategorie "Sied-
lungsfliche" in der Schweiz pro Person nach
Unterkategorie in m?

Der Offentliche Sektor - Forschungsmemoranden

Anhand Tabelle 7 ist ersichtlich, dass alle drei Lan-
der mit dhnlichen Problemen zu kdmpfen haben.
Was Osterreich mit der Schweiz gemein hat ist, dass
ungefdhr ein Drittel der Staatsfliche quasi
ungeeignet fiir Bebauung ist, weswegen auf dem
Rest noch mehr Druck lastet. Was hingegen an die
deutsche Situation erinnert, ist der enorm hohe Ver-
brauch an Flache pro Einwohner.

. An dieser Stelle soll ein weiteres Mal
Typ GroRe explizit erwidhnt werden, dass die Daten
Gebidudeareal 49% 195,6 |keinem einheitlichen Standard
Industrieareal 7% 288 entsprechen. Zwar sind die Erhebungs-
. o und Klassifikationsgrundlagen dhnlich,
Erholungs- und Griinanlagen 6% 22,5 aber aus mathematischer Sicht nicht
Besondere Siedlungsfliachen 6% 22,9 |vergleichbar. Fiir Deutschland sind etwa
Verkehrsflichen 329 127 keine konkreten Zahlen zum Dauersied-
- lungsraum erhéltlich, womit sich weit-
insgesamt 100% 396,8 [cre Vergleiche eriibrigen.
Eine Ubersicht zu dem Verhiltnis

Definition der einzelnen Kategorien: siche Anhang
A2

Quelle: Arealstatistik 1994/97, Schweizer Bunde-
samt fiir Statistik

Vergleich

Vergleicht man nun Osterreich und seine zwei Nach-
barstaaten in punkto Flachenverbrauch, ergibt sich
folgendes Bild:

Tabelle 7: Vergleich des tédglichen Flichenver-
brauchs in Osterreich, Deutschland und der Schweiz

Bevdlkerungswachstum / Flachenverbrauch wiirde
ebenfalls eine interessante Darstellung bieten, dies
ist jedoch aufgrund des fehlenden Datenmaterials
nicht méglich. Fiir Osterreich wurden diese Zahlen
vom Umweltbundesamt bzw. Lebensministerium
erhoben. (Prokop et al, 2008, S.3)

2.3 Ursachen des Flachenverbrauchs

Die Griinde fiir den relativ hohen Flachenverbrauch
hierzulande, dass dieser existiert, dabei stimmen
sowohl Osterreichische Raumordnungskonferenz,
als auch das Umweltbundesamt, die Bun-
desregierung und sonstige Fachleute iiberein?) —

tgl. Flachenverbrauch Pro-Kopf-Verbrauch
Landesflache in DSR fur Siedlung und an Flache insg. in
Land km? % DSR absolut in km? Verkehr in km? km?
(o] 83.871 37% 31.368 0,16 530
D 357.104 - nicht erhaltlich 1,13 546
CH 41.285 33% 13.600 0,07 397

DSR = Dauersiedlungsraum

Quellen: Arealstatistik 1994/97, Schweizer Bunde-
samt fiir Statistik; Lexer et al (2005), S. 4; Prokop et
al (2008), S.3f; Umweltokonomische Gesamtrech-
nung (2008); Statistisches Bundesamt Deutschland;
Penn-Pressel (2008), Umweltbundesamt Deutsch-
land; eigene Darstellung, 2009

sind durchaus unterschiedlich. Im Folgenden soll
eine kurze Ubersicht geboten werden.3)
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Soziookonomischer Wandel

- Trend zur héherer Wohnnutzfldche pro Person
(1950: 15m?, Ende der 1990er: 40m?)

- Neue Lebensstile (Single, Alleinerzieher)
- weniger Zwei- oder Dreigenerationenhduser

- Trend zum Einfamilienhaus, Zweitwohnsitze

Trend zu flichenintensiven Bebauungsformen

- flichenaufwendige Bauweisen im Wohnungswe-
sen (hoher Anteil freistehender Einfamilien-
héuser) sowie zentrumsferne Siedlungsstrukturen

- fortgesetzte Zersiedelung sowie hoher Flachen-
und Ressourcenverbrauch durch dynamische
Neubautitigkeit und umfangreiche Siedlungser-
weiterungen

Strukturwandel der Wirtschaft

- flachenintensive Industrie- und Gewerbebauten
(eingeschossige Bauweisen sowie Standorte
auBlerhalb geschlossener Siedlungsstrukturen)

- Trends zu groBfldachigen Einkaufszentren und
Freizeitanlagen und den damit verbundenen
flichenintensiven KFZ-Abstellpldtzen auBerhalb
geschlossener Siedlungen

- Agrarische Nutzflichen werden aufgelassen

- Steigende Raumanspriiche

Versagen des Bodenmarkts / der Bodenpolitik im
engeren und weiteren Sinne

- Baulandhortung verhindert die Umsetzung beste-
hender Widmungen

- finanzielle Anreize zum Wohnen am Land
(niedrigere Grundstiickspreise, Pendlerpauschale,
Wohnbauférderung, etc.)

- finanzielle Anreize fordern die Widmung fiir
Siedlungen und/oder Betriebe durch die
Gemeinde obwohl der Standort oft ungeeignet ist

- mangelndes Bewusstsein der 6kologischen und
o6konomischen Folgen fiir die Gesellschaft

- ehemalige Industriegriinde (,,Brachflachen®) wer-
den selten neuen Nutzungen zugefiihrt, d.h.
recycelt

- Gemeinden kidmpfen um Neuansiedlungen,
Kooperationen sind oft nur schwer mdglich

Wechselwirkung Siedlungs- und Verkehrsstruktur

- flachenintensive VerkehrserschlieBungen als
Folge von zentrumsferner Siedlungsstruktur

- Motorisierter Individualverkehr als
vorherrschende Mobilitdtsart

Es gibt inzwischen auch Gegentrends zum steigen-
den Flachenverbrauch, meist als Resultat greifender
Maflnahmen, wie eine in manchen Bundesldndern
angepasste Wohnbauforderung, d.h. der Ansuchende
erhdlt mehr Geld wenn in verdichtetem Gebiet
gebaut wird. Diese und weitere Trends werden in
weiterer Folge jedoch nicht ndher ausgefiihrt, da der
Fokus dieser Arbeit auf der Beschreibung eines
neuen Instruments liegt, das den aktuellen Proble-
men gegensteuern soll.

2.4 Uberblick MaBnahmen

In Osterreich wurden bereits von mehreren Seiten
Publikationen zum Thema Flachenverbrauch verdf-
fentlicht, die sich auch mit potentiellen Moglichkeit-
en zum Riickgang auseinandersetzen. Diese MaB-
nahmenkatalogen sind aber generell rar — denn auch
Forschungsvorhaben zu diesem Thema sind selten.4)

Eines der aufschlussreichsten Publikationen ist jene
von Schadt, die 1993 mit dem Titel Wirksamkeit von
Instrumenten zur Steuerung der Siedlungsentwick-
lung, als ein Gutachten des Kommunalwis-
senschaftlichen Dokumentationszentrum bei der
Osterreichischen Raumordnungskonferenz
erschienen ist. Zwar liegt das Erscheinungsdatum
schon weit zuriick, dennoch ist diese Studie aber
durchaus als Referenzwerk anzusehen, da raum-
planerische Steuerungsinstrumente gut aufbereitet
und ausfiihrlich diskutiert werden. Die vorhandenen
Bevolkerungszahlen und —prognosen haben sich
zwar inzwischen gedndert, ansonsten ist die Aktual-
itit des Inhalts nicht {iberholt. Die Publikation lasst
sich grob in vier Teile gliedern:

»  Wirksamkeit des bodenpolitischen Instrumentari-
ums im Lichte der Fachdiskussion

* Bodenpolitische Instrumente aus Sicht der
Gemeinden

» Baulandpolitik und —modelle im Ausland

* Handlungsmoglichkeiten und Entwick-
lungsmdglichkeiten fiir die Zukunft sowie
Forschungsbedarf

In dieser Studie wird zuséitzlich aufgezeigt, auf
welche raumplanerischen Maflnahmen derzeit (bzw.
seinerzeit) zurtickgegriffen werden kann, wenn Ein-
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griffe in das Siedlungswachstum geplant sind.
Zusammengefasst sind diese:

Bodenpolitische Instrumentengruppen nach OROK
(Schadt, 1993, S.3)

* Planungsrechtliche Instrumente
» Eigentumsbeschriankende Instrumente
» Marktkonforme Instrumente

» Fiskalische Instrumente

Eine noch stirker detaillierte Ubersicht bietet hinge-
gen folgende des UBA, die sich jedoch eher als
Empfehlung bzw. Weiterentwicklung des bestehen-
den Instrumentariums versteht.

Bodenpolitische Instrumentengruppe nach dem
UBA (Lexer et al, 2005, S.29-36)

1. Raumordnerische und Planungsrechtliche Majs-
nahmen

* Festlegung verbindlicher Siedlungsgrenzen durch
die tiberortliche Raumordnung

* Mengensteuerung durch die iiberdrtliche Rau-
mordnung

» Entwicklung von regionalisierten Leitbildern fiir
die Landschafts- und Siedlungsentwicklung

* Redimensionierung von Baulandiiberhéngen
» Baugebote

* Vertragsraumordnung

» Forcierung der Bebauungsplanung

» Stérkere Beriicksichtigung der Multifunktional-
itdt des Bodens (Bodenbewertungssysteme und
flaichendeckende Kartierung der Bodenfunktio-
nen)

* Verpflichtung der ortlichen Raumordung zur
Begriindung der Bodennutzungsentscheidung

2. Mafinahmen zur Steuerung raumstruktureller
Effekte

» Verkehrsplanung
* EKZ und Gewerbeparks

3. Brachflichenrecycling (Sanierung, Nutzung, etc.)
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4. Okonomische bzw. monetdire Instrumente

* Marktanaloge und privatwirtschaftliche Instru-
mente

» Handelbare Flachenausweisungsrechte
* Gemeindeiibergreifende Kooperationsformen

» Fiskalpolitische Instrumente und Lenkungsab-
gaben

» Kostentransparenz und individuelle Kosten-
wahrheit bei ErschlieBungskosten

* Abschopfung Boden-

wertzuwéchse

planungsbedingter

* Reformierung der Grundsteuer

» Kommunaler Finanzausgleich

+ Okologisierung des kommunalen Finanzausgle-
ichs

+ Forderinstrumente

+ Uberpriifung der Wohnbaufdrderung

* Erhohung der Stidtebauférderung

* Pendlerpauschale

5. Weitere Maflnahmen

* Evaluierung von Instrumenten zur Begrenzung
des Flachenverbrauchs

* Bewusstseinsbildung

2.5 Handlungsbedarf

Vergleicht man das stetige Wachstum des Fléchen-
verbrauchs in Osterreich und die Vielzahl an vorhan-
denen Instrumenten und Maflnahmen, liegt der
Schluss nahe, dass diese versagt haben. Dies macht
deutlich, dass ein Festhalten an wirkungslosen
Instrumenten bzw. das Verweigern von Neuartigem
fiir ein so komplexes Feld wie die Raumplanung
nicht empfehlenswert ist.

Zwar ist noch Platz fiir weiteres Flachenwachstum -
wenn sich der Trend der letzten Jahre aber fortsetzt,
ist das vollstindige Aufbrauchen des Dauersied-
lungsraums inklusive eines entsprechenden Ver-
siegelunggrades nur mehr eine Frage der Zeit.
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Da die osterreichischen Nachbarldnder Schweiz und
Deutschland dhnliche Entwicklungen aufweisen, ist
eine eingehende Analyse der dortigen Situation dur-
chaus empfehlenswert. Was unternehmen diese Lén-
der gegen den steigenden Fliachenverbrauch? Welche
Ansitze verfolgen sie, die auch fiir Osterreich
denkbar sind?

Im folgenden Kapitel soll genau dieser Frage
nachgegangen werden, wobei der Fokus auf Handel-
baren Flachenrechten liegt, ein neuartiges Instru-
ment, das in der Schweiz und in Deutschland bereits
intensiv auf seine Einsetzbarkeit hin untersucht
wird.

3 Handelbare Flachenrechte

Die haushélterische Nutzung des Bodens, die gle-
ichzeitig eine gewisse Nachhaltigkeit sicherstellt ist
ein Hauptziel der Raumplanung. Die verschiedenen
MaBnahmen und Instrumente, mit denen dies erre-
icht werden kann, wurden bereits ansatzweise
vorgestellt. Ein in Osterreich noch ginzlich
unbekanntes Instrument sind die handelbaren
Flachenrechte. Doch bevor eine Implementierung
angedacht werden kann, miissen die Basisinforma-
tionen iiber das Thema zusammengestellt und auf-
bereitet werden, um eine anschlieBende Bewertung
iiberhaupt erst moglich zu machen.

Die Moglichkeiten zur Ausgestaltung eines Handels
mit Flachenrechten sind enorm vielfiltig, wobei
immer eines von zwei Hauptmodellen zugrunde
liegt:

1 der Handel mit Fldchennutzungsrechten

* Recht auf bauliche Nutzung eines Grundstiicks)
» Handel zwischen Grundeigentiimern

2 der Handel mit Flichenausweisungsrechten

* Recht auf Ausweisung (,,Widmung®) eines
Grundstiicks, meist zu Bauland

 Handel zwischen Kommunen oder hoheren
Instanzen

Wie den Namen schon entnommen werden kann,
unterscheiden sich diese Modelle also von Grund auf
stark. Sie sollen in weiterer Folge nidher vorgestellt
werden, um einerseits ein besseres Verstidndnis zu
schaffen, andererseits um daraus direkte Vor- und
Nachteile ableiten zu konnen.

3.1 Handelbare
rechte

Flachennutzungs-

Der Handel mit Flachennutzungsrechten funktioniert
im Wesentlichen @hnlich wie jener mit Emission-
srechten. Jedoch ist es nicht das Mehr an Luftver-
schmutzung, fiir das Zertifikate angekauft werden
miissen, sondern eine Uber- oder Unternutzung von
Flache bzw. Bauland. Das Instrument wird vor allem
in den USA und Neuseeland verwendet und kann
dort bereits auf eine lange Tradition verweisen.

Das Prinzip der Handelbaren Flachennutzungszerti-
fikate, nach der englischen Fachbezeichnung Trans-
ferable Development Rights kurz TDR genannt, soll
nun im folgenden Kapitel ndher erlautert werden.

Andrea Siiess und Markus Gmiinder haben fiir die
Schweizer Fachzeitschrift DISP eine Arbeit verfasst,
die Entstehung und Wirkungsweise der TDR aus-
fithrlich beschreibt und als Vorlage fiir die ndchsten
Absitze dient. (Gmiinder, Siess, 2005, S. 58-66)

Wirkungsweise

Aus dem Versuch, bei bodenbezogenen Fragestel-
lungen 6konomische Instrumente mit privaten oder
teils  staatlichen = Verhandlungslosungen zu
verkniipfen, ist die Idee von TDR entstanden. Diese
nehmen sich die Theorien Coase’ zum Vorbild, der
sich intensiv mit externen Effekte und sozialen
Kosten beschéftigt hat. Daraus hat sich dann das
Instrument entwickelt, welches staatliche Reg-
ulierung mit privater Verhandlung vereint.

Die Ziele der einzelnen TDR Programme sind dur-
chaus raumplanerischer Natur:

- Erhaltung von Freiflichen und landwirtschaftlich
wertvollen Gebieten

- Einddmmung der Zersiedelung
- Heimat- und Denkmalschutz

- Sicherung der Grundwasserversorgung oder
Schutz dkologisch sensibler Zonen (Kiisten,
Feuchtgebiete, alpine Regionen)

Das Herzstiick der TDR stellen die property rights
dar, die als Uberbegriff mehrerer Rechte verstanden
werden konnen — wie etwa Eigentums-, Nutzungs-,
Verinderungs- und Ubertragbarkeitsrechte, die mit
dem Besitz eines Grundstiicks verbunden sind. In
den USA ist die Moglichkeit geschaffen worden,
seine property rights aufzubiindeln und einzelne
Recht anderen Personen zur Verfiigung zu stellen,
wihrend manche, wie etwa das Recht auf Verkauf
des Grundstiickes, beim Eigentiimer bleiben. Dabei
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konnen Personen aus den im Vorhinein festgelegten
sending areas Rechte ausschlielich verkaufen,
wihrend in der receiving area nur gekauft werden
kann.

Solange klar geregelte Bedingungen vorhanden sind,
konnen theoretisch sogar ausschlieBlich Privatperso-
nen Verhandlungen bzw. Tauschgeschéfte der einzel-
nen Rechte vornehmen, dies wird in der Praxis aber
meist an den hohen Transaktionskosten scheitern
und somit ein Eingreifen des Staates erfordern.

Die Idee hinter dem System der TDR ist im Ansatz
simpel:

- Offentliche Behérde bestimmt Ausmall und
Menge der property rights

- Einteilung in sending area und receiving area

- Erstzuteilung erfolgt bestenfalls kostenlos (da
Eigentumsrechte damit verkniipft sind)

- property rights gelangen als Zertifikate auf den
Markt

- Preisbildung erfolgt, borsendhnlich, je nach
Angebot und Nachfrage

Das erste Programm fand bereits 1968 in New York
statt. Damals hat die Regierung den Einsatz von
TDR beschlossen, um Eigentlimern eine finanzielle
Abgeltung zu ermdglichen, die einen Werteverlust
durch das neue Denkmalschutzgesetz erlitten haben.

Moglicher Ablauf eines Programms

Es gibt zwei Arten von Programmtypen;
verbindliche und unverbindliche. Bei verbindlichen
Programmen wird die Basisnutzungsdichte von
Grundstiicken zwingend reduziert, meist in beiden
Zonen. Dies dient in der sending area dazu, den Han-
del mit TDR anzukurbeln; in der receiving area
macht es den Kauf von TDR notwendig um an die
urspriingliche Dichte wieder heranzukommen. Das
Modell gilt als duBerst wirkungsvoll.

Bei dem unverbindlichen Programm hingegen bleibt
die Basisnutzungsdichte in beiden Zonen gleich,
womit die receiving area den Vorteil hat, dass mit
TDR ein zusitzlicher Dichtebonus erlangt werden
kann. Diese Programme gelten als aus politischer
und rechtlicher Sicht einfacher durchsetzbar — wer
nicht teilnehmen will, erfahrt keinerlei Nachteile wie
eine Herabsetzung der urspriinglichen Nutzungs-
dichte.
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Der Ablauf eines TDR Programms kann vereinfacht
zusammengefasst werden:

- Festlegung sending / receiving area

- Vergabe der Zertifikate

- Moglichkeit zum Handel bzw. Transaktionen
- Transfer der Rechte

- Ausiibung von Bautitigkeit

Zonenfestlegung

Eine offizielle Stelle, z.B. eine Behorde, ermittelt
eine bestimmte Flache, innerhalb derer die Zerti-
fikatstransaktionen stattfinden sollen. Dies geschicht
jedoch zumeist unter Einbezug der Offentlichkeit,
damit diese, gemeinsam mit Planungsvertretern, die
Maglichkeit auf Einbringung haben. Bei diesem Ver-
fahren werden zwei Zonen bestimmt, die die Zerti-
fikate entweder ,,senden” oder ,,empfangen® kdnnen:
(Gmiinder, Stiess, 2005, S.59)

sending area

weist die unter Siedlungsdruck stehenden Gebiete
aus, die aufgrund oOkologischer, (land-)
wirtschaftlicher oder kultureller Werte geschiitzt
werden sollten

receiving area

beschreibt die bereits iiberbauten Gebiete, die aus
raumplanerischer Sicht noch zusétzliches Wachs-
tums-, sowie inneres Verdichtungspotential
aufweisen

Zertifikatsvergabe

In einem néchsten Schritt miissen nun die Zertifikate
an jene ausgeteilt werden, die ein Grundstiick in der
sending area besitzen. Es gibt mehrere Moglichkeit-
en wie dabei vorgegangen werden kann, meist nutzt
man dabei das grandfathering-Prinzip. Dieser
Begriff stammt aus dem Bereich des Emission-
srechte - Handels und bedeutet, dass jeder Emittent
grundsitzlich das Recht auf die von ihm im Rahmen
der iiberkommenen Auflagenpolitik faktisch verur-
sachten Emissionen zu verbriefen und fiir iibertrag-
bar zu erkldren hat. (Koschel et al, 1998, S. 59)
Umgelegt auf das Prinzip des Fldchenhandels wiirde
das bedeuten, dass Grundbesitzer kostenlose Zerti-
fikate fiir jede Einheit ihres Besitzes bekommen und
diese entweder behalten oder handeln konnen.

Dabei muss auch eine entsprechende Einheit fest-
gelegt sein; in den USA ist dies beispielsweise je
eine dwelling unit per acre, was einer Wohneinheit
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pro Flacheneinheit entspricht. Pro Wohneinheit — die
Gesamtanzahl ist in einem Zonenplan ausgewiesen —
erhalten die Grundstiickseigentiimer der sending
area dann TDR. Die Rechte, die gehandelt werden
konnen, entsprechen also dem, was an Entwick-
lungspotential zu erwarten scheint.

Handel / Kauf und Verkauf

Vorgesehen ist, dass sich der Preis alleine durch den
Ausgleich von Angebot und Nachfrage ergibt. Als
hilfreich hat sich hierbei die Einbeziehung einer
eigenen Bank erwiesen, die quasi als Vermittlerin
dienen kann. Dies hilft nicht nur, den administrativ-
en Aufwand zu minimieren, sondern steigert gle-
ichzeitig die Akzeptanz von Programmen, da eine
gewisse Preisstabilitdt ermoglicht werden kann.

Transfer

Sobald ein Handel vollzogen ist, konnen die TDR in
die receiving area transferiert werden.

Bautdtigkeit

Sind die Rechte transferiert, ist es dem neuen Eigen-
timer nun moglich, die in seiner Zone giiltige
Nutzungsdichte mithilfe seiner TDR zu iiberschreit-
en; er hat einen so genannten Dichtebonus erhalten.

In manchen Fillen treten der Staat oder auch grof3e
Umweltschutzorganisationen als Kdufer auf. Das hat
den Vorteil, dass die erworbenen Rechte nach einem
Kauf umgehend stillgelegt werden — es erfolgt also
gar keine Bautitigkeit mehr. Ein groBer Nachteil
dieser Losung ergibt sich jedoch aus dem notwendi-
gen hohen Kapitalbedarf, der oft nicht vorhanden ist.

Handelbare Flichennutzungsrechte in der Praxis

Die Moglichkeit, von dem Instrument der TDR
Gebrauch zu machen, umfasst einige notwendige
Rahmenbedingungen, die nicht iiberall zu finden
sind.

In den USA, wo bereits seit langer Zeit und in groBBer
Anzahl Programme durchgefiihrt werden, gibt es
einige deutliche Unterschiede in der Gesetzgebung,
die die bodenrelevante Materie betrifft. So erhalt
man durch den Kauf bzw. Besitz eines Grundstiick-
es property rights, die, wie bereits erwéhnt, eine weit
reichende Rechtsbefugnis mit sich bringen. Daraus
resultiert dann meist die Erlangung einer Bauerlaub-
nis, nur aufgrund des Grundbesitzes.

Folgend wird der Ablauf eines ehemaligen Projektes
dargestellt, um einen Eindruck davon zu vermitteln,
wie TDR-Programme in der Praxis ablaufen konnen.

Montgomery, Maryland (USA)

Ein amerikanisches Programm, das auf hohe Reso-
nanz gestofen ist und sich bis zuletzt groBen
Erfolges hat rithmen hat kdnnen, wurde im Bezirk
Montgomery, Maryland, abgewickelt.

Dort hat ein hohes Bevolkerungs- und
Wirtschaftswachstum dazu gefiihrt, dass etwa in den
1970er Jahren insgesamt fast 1% der gesamten
Bezirksfliche (rund 1200 ha/Jahr) von Land-
wirtschafts- in Siedlungsfliche umgewandelt wor-
den ist.

1980 wurde aufgrund dieser rasanten und unerwiin-
schten Entwicklung einProgramm beschlossen, dass
eine sending area von 37 000ha, bei einer Gesamt-
flache von knapp 128 000ha, aufweist.

Das Projekt war ein Erfolg, denn kurz nach dem
offiziellen Start wurde ein GroBteil der bis heute
verkauften 6600 Zertifikate gehandelt. Damit konnte
inzwischen unbebaute Fldche im Umfang von 17
000 ha, was 14% der Bezirksfliche und 46% der
sending area umfasst, geschiitzt werden.

Da gleichzeitig auch von o6ffentlicher Seite Rechte
erworben und anschlieBend stillgelegt wurden, kon-
nten damit noch weitere 5400ha landwirtschaftlicher
Flache unbebaut bleiben.

Der groB3e Erfolg lasst sich durch die hohe Anzahl an
gehandelten Zertifikaten und dem Anteil an
»geretteter Flache messen. Anders ausgedriickt
konnte zwischen dem Projektbeginn 1980 und dem
Jahr 1998 die jéhrliche Zunahme an Siedlungsfliche
auf Kosten unbebauten Landes von 1200ha auf
180ha verringert werden. Gegeniiber den 1970er
Jahren entspricht das einem Riickgang von 85%.

Erfolgsfaktoren

Laut Experten haben folgende Kriterien zum Erfolg
geflihrt:

- gentigend groB3 ausgewiesene Sender- und
Empféngerzonen, d.h. groes Marktgebiet

- Ergidnzung des Programms durch o&ffentliche
Kaufmdglichkeit

- Schaffung einer gewissen Sicherheit durch die zu
Beginn eingerichtete TDR-Bank.
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Nicht alle Programme waren mit Erfolg gekront.
Wenn der Handel mit TDR entweder nicht oder nur
gering genutzt wurde, liegt dies meist an:

- Unsicherheit tiber den Wert der TDR
- fehlende Information und Transparenz
- geringe Zahlungsbereitschaft fiir die Zertifikate

Pruetz, der mit seinen Publikationen Saved by
Development bzw. Beyond Takings and Givings®)
Standardwerke zum Thema TDR geschaffen hat,
wird damit zitiert, dass ein Erfolg stark darauf
basiert, wie einzelne Kommunen die Programme
modifizieren und implementieren. Weit 6fters fithren
neue, kreative Wege der Nutzung von TDR zum
Ziel, als ein stures Anhalten an dem klassischen
Konzept.

Aktueller Forschungsstand in Deutschland und
der Schweiz

In Europa sind nur wenige Publikationen zum
Thema Handelbare Flichennutzungszertifikate
erschienen. Dies ldsst sich vermutlich auf die
krassen Unterschiede zuriickfiihren, die das
amerikanische und europidische (Boden-)Recht tren-
nt. Auch von den beiden ausgewdhlten Landern sind
bis jetzt nur von schweizerischer Seite aus erste
Uberlegungen zu  Flichennutzungszertifikaten
angestellt worden.

Schweiz

In ihrem Artikel haben Siiess und Gmiinder erste
Uberlegungen dazu angestellt, inwieweit ein Pro-
gramm mit Flachennutzungszertifikate modifiziert
werden miisste, um auch in der Schweiz anwendbar
zu sein. (Siiess, Gmiinder, 2005, S. 63)

Die Ergebnisse lassen sich folgendermalien zusam-
menfassen:

- Modifikationen auf gesetzlicher Ebene sind unbe-
dingt notwendig, dabei miissen auch Bestim-
mungen des Grundrechtes berticksichtigt werden

- es besteht, zumindest aus planerischer Sicht,
keine unmittelbare Notwendigkeit, die Nutzungs-
dichte zu steigern

- es ist fragwiirdig, ob geniigend Nachfrage nach
zusétzlichen Nutzungsrechten herrscht

- das System kann vermutlich nur in wenigen Kan-
tonen eingesetzt werden, prinzipiell wére es bess-
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er, gleich kantonsiibergreifende Programme zu
starten

Es wird auch klar dargestellt, was mit dem Handel
von Fldachennutzungsrechten nicht erreicht werden
kann:

Die bereits bestehende Zersiedlung (der Schweizer
Landschaft) kann mit Flichennutzungszertifikaten
allein nicht riickgéngig gemacht werden.

Weitere potentielle Probleme sehen die Autoren
darin, dass marktbasierte Instrumente prinzipiell
eher skeptisch beurteilt werden und daher bei einer
Einfithrung dieses Systems mit wenig Zustimmung
zu rechnen ist.

In der Praxis wiirde sich vermutlich der von Grund
auf hohe Zeit- und Arbeitsaufwand des Instruments
negativ auf dessen Akzeptanz auswirken. Zusétzlich
wird davor gewarnt, die Fldchennutzungszertifikate,
wie jegliche andere Instrumente auch, als Losung fiir
gesellschaftliche Konflikte, wie diese der Boden-
nutzung, anzusehen.

3.2 Handelbare Flachenausweisungs-
rechte

Der Begriff beschreibt den Handel mit Rechten, die
den jeweiligen Besitzer (i.d.R eine Kommune) dazu
befugen, Bauland auszuweisen.

Der Handel mit Fliachenausweisungsrechten ist
somit Teil eines Systems, das nur auf kommunaler
Ebene funktionieren kann und dem Handel mit
Nutzungsrechten damit iibergeordnet ist.

Ein deutlicher Forschungstrend zum Thema ist vor
allem in Deutschland zu beobachten, dort ist bereits
eine hohe Dichte an wissenschaftlichen Abhandlun-
gen verfligbar. Sdmtliche Informationen des Kapitels
stammen, sofern nicht anders angegeben, von einer
derartigen Publikation des Fraunhofer Instituts.
(Walz et al, 2006, S. 4 ff) Diese Studie wurde
gewdhlt, da sich darin mehrere Fachleute intensiv
und in allen Facetten mit dem Thema auseinander-
setzen und bereits konkrete Handlungsempfehlun-
gen aussprechen.

Wirkungsweise

Wichtige Eckpunkte eines Programms sind fol-
gende:

- zu allererst wird festgelegt, in welchem Raum
zukiinftig ein Handel mit Ausweisungsrechten
moglich sein soll

fip,
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fip,

- die Hohe an zukiinftig notwendigem bzw. akzep-
tierten Bauland wird festgelegt

- die einzelnen Kommunen bekommen Bauland (in
Flacheneinheiten) zugewiesen

- fiir jede neue Widmung, die Bauland bedarf
(Siedlung, Verkehr), muss aus dem erhaltenen
Kontingent geschopft werden

- fiihrt eine Kommune so wenig Um- bzw. Neuwid-
mungen durch, dass sie nicht all ihre
Ausweisungsrechte aufbraucht, so kann sie diese
an anderer Kommunen verkaufen

Die Grundidee dieses Konzepts hat einen hohen
Wirkungsgrad: sobald eine Kommune mehr an Bau-
fliche widmet, als ihr zugestanden worden ist, muss
sie Geld dafiir aufwenden.

Das angestrebte Ziel ist nicht nur, den Kommunen
einen sparsameren Umgang mit ihren Ressourcen
aufzuerlegen; gleichzeitig sollen sie auch bereits
vorhandene Potentiale stdrker niitzen. Damit
gemeint ist das Recyceln von Brachfldchen (brown-
fields) oder eine Verdichtung bestehender Bebauun-
gen.

Aus kostentechnischer Sicht steht eine Kommune
vor folgender Uberlegung:

Ist der Zukauf von Ausweisungsrechten giinstiger
als eine bestimmte Vorgehensweise zur Nutzung
bestehender Potentiale, wie z.B. Verdichtung?

Die Kommunen stehen also vor der Entscheidung,
welcher Umgang mit ihren Ausweisungsrechten fiir
sie am sinnvollsten erscheint. Das kann sein:

- einfrieren, um sie zu einem spiteren Zeitpunkt zu
verkaufen bzw. einzusetzen

- sofort verkaufen, da die Kommune Geld bendtigt
- sofort einsetzen, da Bauland benétigt wird

Aus dieser recht simplen Vorgehensweise ergeben
sich dennoch viele entscheidende Fragen:

- Wer legt die Hohe der zukiinftigen Baufldchen
sowie die Dauer eines Programms fest und nach
welchen Vorgaben geschieht dies?

- Durch wen wird wie viel Bauland an die Kom-
munen verteilt?

- Soll der Markt fiir die Ausweisungsrechte reg-
uliert werden; wenn ja, wie und durch wen?

Diese und dhnliche Fragen sind in der zitierten
Studie ausfiihrlich untersucht worden, aber spezi-
fisch auf die Gegebenheiten in Baden-Wiirttemberg
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abgestimmt und daher nicht ohne weiteres fiir Oster-
reich iibernommen werden.

Zusitzlich weist auch der Autor eindriicklich darauf

hin, dass sich ein System handelbarer
Flichenausweisungsrechte ins Planungsrecht einfii-
gen muss und der Besitz von

Flichenausweisungskontingenten keinerlei Folgen
fiir die Einhaltung des Planungsrechts haben darf,
sowie dass planerische Entscheidungen nicht vom
Besitz von Flichenkontingenten abhdngen diirfen
und sollen. (Walz et al, 2005, S. 5)

Moglicher Ablauf eines Programms

Wihrend bereits einige theoretische Arbeiten in der
Schweiz und in Deutschland erstellt wurden, hat
noch keines der beiden Lénder ein Programm zum
Handel mit Flichenausweisungsrechten durchge-
fiihrt. Fiir das Land Baden-Wiirttemberg (D) hat der
Nachhaltigkeitsbeirat immerhin ein Konzept aus-
gearbeitet, das als praktikabel erscheint. (Zollinger,
2005, S. 67)

Ein konkretes Beispiel fiir ein Programm zum Han-
del mit Flachenausweisungsrechten:

Zielfestlegung

Es soll eine Verringerung des téglichen Flachenver-
brauchs von 15ha auf 3ha in 15 Jahren erreicht wer-
den, jeweils fiinf Jahre stellen Meilensteine dar.

Kontingentausgabe

Nachdem bestimmte Fldchen von Bebauung aus-
geschlossen werden, erhalten die Gemeinden
kostenlos Zertifikate aufgrund ihrer Einwohnerzahl
fiir finf Jahre zugeteilt.

Flachen diirfen nur mehr tiberbaut werden, wenn in
ausreichendem Mafle Zertifikate verfiigbar sind; es
sei denn, fiir einzelne Grundstiicke sind bereits vor
Beginn der Handlungstatigkeit rechtskriftige
Ausweisungen als Bauland vorhanden.

Handel

Sofern die Ausweisungsrechte nicht selbst in
Anspruch genommen werden, kdnnen sie mithilfe
einer Borse untereinander gehandelt werden.
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Beobachtung

Ein Monitoringsystem soll sowohl beim der
Uberwachung des Programms als auch einer
moglichen Verhdngung von Sanktionsmaflnahmen
helfen.

Aktueller Forschungsstand in Deutschland und
der Schweiz

Deutschland
Spiel.Raum®)

Mit dem Projekt Spiel.Raum will das Fraunhofer
Institut, unterstiitzt vom deutschen Bundesministeri-
um fiir Bildung und Forschung testen, wie sich der
vorgestellte Ansatz von handelbaren
Flachenausweisungsrechten in der Praxis umsetzen
lassen konnte.

Spiel.Raum ist ein Planspiel, eine Simulation, bei
der es Kommunen ermdglicht wird, virtuell mit
Flachenausweisungszertifikaten zu handeln. In
mehreren Vorstudien wurden dafiir Designparameter
eines Systems handelbarer
Flachenausweisungskontingente erarbeitet und ver-
schiedene Gestaltungsoptionen diskutiert.

Insgesamt ist die Untersuchung mehrerer Fragestel-
lungen von Interesse:

- Wie entstehen die Preise fiir Zertifikate?
- In welcher Intensitit wird Handel betrieben?

- Welche Kosten bzw. Probleme konnen dabei
auftreten?

- Welche konkrete
diesesInstrument?

Anreizwirkung entfaltet

- Inwiefern lassen sich erwartete Effizienzgewinne
tatsdchlich realisieren?

- Welche Strategien verfolgen die einzelnen Kom-
munen?

Zur Beantwortung dieser Fragen sollen verschiedene
Ausgestaltungsszenarien fiir einen Handel mit
Flachenausweisungskontingenten in mehreren Plan-
spielen simuliert werden. Schlussendlich soll ein
addquater Rahmen entwickelt werden, innerhalb
dessen ein zukiinftiger Handel mit
Flachenausweisungsrechten problemlos mdglich
sein kann.

Das Projekt beteiligt auch Partner aus der Wis-
senschaft und der Praxis um die Rahmenbedingun-
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gen aktiv mitgestalten und eine begleitende Analyse
durchfiihren kénnen.

Da das Projekt noch nicht beendet ist, liegen noch
keine Ergebnisse vor. Alle anderen Informationen
sind auf der Projekthomepage des Fraunhofer Insti-
tuts abrufbar.

Schweiz

Fritz Zollinger hat sich in einem Artikel fiir die
Schweizer Fachzeitschrift DISP den Vorschlag fiir
den Handel mit Fldchenausweisungsrechten zum
Vorbild genommen und diesen auf die Verwend-
barkeit fiir schweizerische Verhéltnisse hin gehend
modifiziert. (Zollinger, 2005, S.67-73)

Die Kommunen, anhand derer gepriift werden sollte,
ob ein Zertifikatshandel sinnvoll ist, weisen einige —
auch fiir Osterreich typische — Probleme auf,
insofern kommt diesen Uberlegungen eine beson-
dere Prioritét zu.

Die betreffenden Gemeinden verfiigen insgesamt
iiber langfristige und unerschlossene Reserven von
740 ha, zusétzlich waren ganze 3320 ha bereits
eingezontes, d.h. gewidmetes, und in spétestens fiinf
Jahren baureif gemachtes Land. Dieser Teil — der
etwa 16% der gesamten Bauzone entspricht — kann,
sobald eine Baubewilligung vorliegt, jederzeit iiber-
baut werden. Wiirde man diese enorme Fliche in ein
Programm einbeziehen, so wiirde dies zu einem teil-
weisen Bauverbot fithren, was wiederum einer
materiellen Enteignung gleichkommt.

Unabhingig davon, wie hoch die Fldche der
Langfristreserve ist, bekommen die Gemeinden
abhingig von ihrer Einwohnerzahl Zertifikate fiir
finf Jahre. Mithilfe dieser Zertifikate konnen nun
entweder die langfristigen Reserven iiberbaut oder
Geld durch den Handel mit anderen Gemeinden ein-
genommen werden. Wie die Gemeinden in einem
ndchsten Schritt dann tatsdchlich mit ihren Zerti-
fikaten verfahren — also ob sie an geneigte Grundbe-
sitzer verkauft, verschenkt oder versteigert werden,
bleibt ihnen selbst iiberlassen.

Um das Modell in Bezug auf den hohen
Baulandiiberhang noch flexibler zu gestalten, sicht
das Schweizer Modell eine Mischung aus Handel
mit Ausweisungs- und Nutzungszertifikaten vor. Das
hat folgenden groBen Vorteil: Eine Gemeinde mit
einem hohen Anteil an baureifen Griinden kann sich
Nutzungsrechte von unerschlossenen Grundstiicken
anderer Gemeinden kaufen, um die Flachen tatsdch-
lich zu verbauen. Dafiir kann sie die
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Ausweisungsrechte an jene Gemeinden verkaufen,
die tiber keinerlei Reserven mehr verfiigen.

Insgesamt wurden mehrere Modelle entworfen, die
theoretisch eingesetzt werden kdnnten; Unsicher-
heiten bleiben dennoch.

Einerseits kann mangelnde Akzeptanz dazu fiihren,
dass sich nicht geniigend Freiwillige finden, um
dieses Konzept zum Erfolg zu bringen. Andererseits
kann es auch zu groBen Diskrepanzen kommen,
wenn beispielsweise Bauland unterschiedlich teuer
ist und gleichzeitig Zonenbestimmungen voneinan-
der abweichen. Das hiefle, dass man — transferiert
man Recht von einer Kommune zur anderen — mit
weniger Aufwand mehr Ertrag erreichen konnte.

Zusitzlich stellen die Schweizer Experten fest, dass
das Einfiihren von Flachenausweisungszertifikaten
nur dann Sinn macht, wenn gleichzeitig eine Pla-
fonierung der Bauzonen angestrebt wird. Das heif3t
soviel wie: Bauland darf nur dann ausgewiesen wer-
den, wenn es anderswo eingespart wird. Das Prinzip
ist &hnlich jenem, das fiir den Schutz der
Waldbestinde sorgt.

4 Umsetzbarkeit in Osterreich

In diesem Kapitel soll nun der Frage nachgegangen
werden, ob der Einsatz von Zertifikaten zum Handel
mit Nutzungs- oder Ausweisungsrechten auch in
Osterreich zum Einsatz kommen kénnte.

In Osterreich gelten prinzipiell das Umweltbunde-
samt (UBA) und die Osterreichische Raumord-
nungskonferenz (OROK) als erste Ansprechpartner
zum Thema Flachenverbrauch und —erhalt. Inzwis-
chen werden auch Informationen zum Instrumente
der Handelbaren Flachenrechte vorgestellt; bis dahin
hat alles darauf hingedeutet, dass ein aktives
Auseinandersetzen mit dem Thema ausgeblieben ist.

Dies ist insofern verwunderlich, als dass vor allem
im deutschsprachigen Raum bereits eine Fiille von
Studien und Untersuchungen zu diesem Thema
erschienen sind und man somit nicht mehr auf unbe-
dingt auf notwendige Grundlagenforschung
angewiesen ist.

4.1 Notwendigkeit neuer MaRnahmen

Einerseits ist, wie bereits erwdhnt, der weiter
steigende Verbrauch an Fliche ein Zeichen dafiir,
dass die bisher verwendeten Instrumente ihren
Erwartungen nicht geniigen; gleichzeitig muss auch
beachtet werden, dass es grofteils politischer Wille

ist, der zum Einsatz von bestehenden Mitteln
notwendig ist.

Andererseits ist Dynamik einer der Hauptfaktoren
von Planung, und selbst wenn geeignete Losungsan-
satze fiir planerische Problemstellungen vorhanden
sind, miissen diese stetig tiberpriift, weiterentwickelt
und notfalls ersetzt werden. Insofern ist es auch fiir
das Planungssystem in Osterreich von groBer
Wichtigkeit, sich neuen MaBBnahmen offen zu geben
und diese ausreichend zu erforschen.

Es gibt eine Vielzahl von Moglichkeiten, bei denen
raumplanerische Instrumente zum Einsatz kommen,
weswegen an diese auch unterschiedliche
Anforderungen bestehen. Grundsitzlich sollten
MaBnahmen, die einer nachhaltigen Entwicklung
dienen sollen, fiir folgenden Probleme geeignet sein
(Lexer et al, 2005, S.28):

- Eindimmung des quantitativen Niveaus des
Flachenverbrauchs = Mengensteuerung

- Abwehr von Zersiedelung und Suburbanisierung
= qualitative Steuerung

- Erhdhung der Mobilitidt von gewidmetem, aber
unbebautem Bauland

- Erhohung der Nutzungseffizienz des Baulandes
(optimale Dichte der Bebauung und Siedlung, bei
gleichzeitiger ~ Beriicksichtigung sozialer
Vertraglichkeit)

Gleichzeitig wird der notwendige Forschungsbedarf
oft stark herausgestrichen — und gerade dabei sollte
Osterreich die Chance nutzen und stérker iiber die
Grenzen zu schauen um neue Ideen und Ansitze
aufzugreifen. Insofern sollen die nichsten Kapitel
ein erster Impuls sein und aufzeigen, was im Rah-
men der Erstellung von Programmen zum Handel
mit Flachenrechten alles beriicksichtigt und naher
erforscht werden sollten.

4.2 Bisherige Uberlegungen
Thema

Ein dem Handel mit Nutzungsrechten sehr dhnlicher
Ansatz ist jener der common pools welcher bereits
1997 in einem Artikel der Schweizer Fachzeitschrift
DISP beschrieben und fiir Osterreich angedacht
wurde. (Mayer, 1997, S.4-9),

Einer der Grundgedanken war, einen mdglichen
Losungsansatz fiir das so genannte Baulandparadox-
on zu finden, welches sich im Prinzip auf folgende
Aussage reduzieren lassen kann:
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Die Kommune hat zwar dafiir gesorgt, dass Bauland
in ausreichender qualitativer und quantitativer
Anzahl gewidmet worden ist, jedoch ist dieses weder
bebaut noch auf dem Markt zum Verkauf angeboten.
Dies fiihrt in weiterer Folge dazu, dass noch mehr
Bauland gewidmet wird, was insgesamt einer — nicht
gewiinschten — dispersen Siedlungsentwicklung zu
gute kommt. (vgl. Davy, 1996 in: Mayer, 1997, S.6)

Common Pools

Das beschriebene Modell zeichnet sich aus durch
eine Kombination hoheitliche Ordnungsplanung und
private Verhandlungslosung, wobei die durch rdum-
liche Planung geschaffenen Verfiigungsrechte als
«common pooly betrachtet werden und die Regeln
der Zuordnung und Verteilung durch die Betroffenen
selbst zu vereinbaren sind.

Unter ,,Common Pool Ressourcen*”) werden jene
Giter verstanden, die weder vollstindig 6ffentlich
noch privat sind, sondern eine Mischform darstellen.
Es herrscht zwar Konsumrivalitdt, jedoch ist der
Ausschluss von der Nutzung bzw. dem Konsum
schwierig, da Nutzer von common pool resources die
Nutzung derselben Ressource durch andere beein-
flussen (Mayer, 1997, S.8)

Beispiele dafiir sind etwa die Grundwassernutzung,
Bewisserungssysteme und die Fischerei, anhand
derer folgende Klassifizierungen durchgefiihrt wor-
den sind (vgl. Ostrom et al, 1994, in: Mayer, 1997,
S.7)

- die Ressource selbst als Bestand
- die Nutzung dieser Ressource
- die Regeln tiber die Nutzung

Diese Systematik erinnert an die in den USA beste-
hende Moglichkeit, Handel mit Teilen der property
rights zu fiihren.

Jedoch ist das vorliegende Modell etwas anders
aufgebaut und beinhaltet bessere Modifikationen in
Bezug auf das Osterreichische Rechts- und Pla-
nungssystem.

Rahmenbedingungen

Die Autorin schldgt vor, jene Rechte, die durch
Flachenwidmungsplanung geschaffen werden (in
diesem Fall: Baurechte) ohne Zuteilung zu einem
bestimmten Grundstiick zu biindeln, und als com-
mon pool zur Verfiigung zu stellen; dieser Vorgang
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stellt in dem Prozess den Teil hoheitlichen Ord-
nungsplanung dar.

Die offentliche Hand, in dem Fall eine Kommune,
legt fest, wie viel (in Mengeneinheiten) und was
alles Bauland sein darf, wobei sowohl Auswahl-
(Anschluss an bestimmtes Gebiet oder Infrastruktur)
als auch Ausschlusskriterien (Bebauungsverbot in
bestimmten Gebieten) zum tragen kommen.

Im Anschluss an dieses Verfahren kénnen nun pri-
vate Verhandlungen stattfinden, in denen Eigen-
timer bzw. Interessenten von Grundstiicken
Vorschldge fiir die Zuordnung der Baurechte aus
dem common pool machen. Ein wesentliches Kri-
terium flir den Erhalt des Baurechts ist zudem die
Versicherung iiber eine Realisierung innerhalb einer
bestimmten Zeit. Im Idealfall einigen sich also
Bauwillige und/oder Grundstiickseigentiimer darauf,
zukiinftige Nachbarn zu werden, um den Vorausset-
zungen der Baurechte Geniige zu tun (z.B. durch
Schaffung eines geschlossenen Siedlungsgebietes).8)

In manchen Fillen, vermutlich in kleinen Gemein-
den mit wenig Baulandbedarf, wird womdglich nur
ein Gebiet alle Voraussetzungen erreichen; in dem
Fall wire die klassische Flichenwidmungsplanung
ausreichend. Wenn jedoch mehrere Alternativen
existieren, so kann ein Verhandlungsspielraum
entstehen und folgendes geschieht:

- Eigentiimer, die nicht an einer Bebauung inter-
essiert aber einen potentiellen Baugrund
(entsprechend der festgelegten Kriterien)
besitzen, werden zwar in der Lage sein, ihren
Grund teurer als Griinland zu verkaufen, werde
jedoch nicht den vollen Wert dessen erreichen,
was unter der ,normalen Vorgehensweise
moglich wire (Konkurrenz!)

- Wenn die oben genannte Gruppe nicht verkaufen
will, erzielen sie keine planungsbedingte Wert-
steigerung; das Vortduschen von Bauwilligkeit
sollte durch Sanktionierungen eingeschrankt bzw.
verhindert werden

- Bauwillige, die kein den Kriterien geniigenden
Eigentum besitzen, versuchen eines durch Kauf
oder Tausch zu erwerben. Soll ein Tauschgeschéft
anvisiert werden, muss vorausgesetzt werden,
dass es jemanden gibt, der ein Interesse an Nicht-
Bauland hat, da er es weder fiir Wohnzwecke
nutzen, noch teurer verkaufen kann und das
Grundstiick hochstens, abhédngig von seinen
Eigenschaften, bei spéteren Kriterienfestlegungen
als geeignet erklart wird.
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- Bauwillige mit Grundstiick wollen eine Losung
erzielen, die ihr Grundstiick mit einbezieht. Sollte
das nicht gelingen entsteht, wie auch bei der
zuvor genannten Gruppe, am chesten die Gefahr
von Schwarzbauten.

Diese Vorgehensweise bietet mehrere Vorteile:

- Griinde, die nicht dazu geeignet sind, iiberbaut zu
werden, bleiben frei

- Nur Bauwillige bekommen Baugrund
- Der Zersiedelung wird entgegen gewirkt

- Kriterien wie eine gewisse Dichte kdnnen theo-
retisch vorab definiert werden

- Bebauung findet tatsichlich statt, ansonsten kann
sich die Gemeinde ein Vorkaufsrecht 0.4. sichern

- Individuelle Praferenzen werden beriicksichtigt
und das Ergebnis ist konsensfihig, da in privater
Verhandlung getroffen

- Siedlungsentwicklung kann besser gesteuert wer-
den

4.3 Problemstellungen

Bei Entwiirfen von mdglichen Programmen, die den
Einsatz  von  handelbaren  Flachenrechten
inkludieren, treten eine Vielzahl von Fragenstellun-
gen auf, die beriicksichtig werden miissen, sofern
eine Umsetzung in Osterreich angedacht wird. Es
sind vor allem Rahmenbedingungen, die dahinge-
hend untersucht werden miissen, ob sich das Osterre-
ichische Planungs- und Rechtssystem iiberhaupt
dazu eignet, solche Instrumente zu integrieren.

Grundeinstellung zum Thema Bodenbesitz bzw.
Besitz von Bauland

Bevor ein Handel mit Flachenrechten erfolgreich
eingefiihrt werden kann, miissen grundsétzliche
Uberlegungen zum Boden als Eigentum angestellt
werden. Der Wunsch vom freistehenden Einfami-
lienhaus im Griinen hat in Osterreich lange Tradition
und gilt noch immer als erstrebenswert. Daher
scheint die These zu gelten: Je frither Grund
gesichert ist, umso besser. Daraus kdnnen sich — je
nach eingesetztem Flachenhandelsmodell — einige
Probleme ergeben; schlimmstenfalls kdnnte das
Instrument (in diesem Fall etwa Handel mit Flachen-
nutzungsrechten) einfach nicht greifen. Denn es ist
beispielsweise fraglich, ob viele Grundeigentiimer
nicht eher hohere Steuern fiir unbebautes Bauland in
Kauf nehmen, bevor sie dieses verkaufen oder mit

einem Kauf warten bis tatsdchlich Bedarf besteht
(z.B. da es sich als ,,einmalige Chance* herausstellt).
(Lexer et al, 2005, S.37)

Kompetenzrechtliche Situation

Grundlegende Informationen zum Thema Kompe-
tenzverteilung in der Raumplanung sollen an dieser
Stelle nicht weiter erldutert werden. (weiterfithrende
Informationen z.B.: Berger, 2006)

Da die grundsitzliche Zustandigkeit fiir Raumpla-
nung, mit einigen Ausnahmen, bei den Landern liegt,
kann davon ausgegangen werden, dass jedes Bun-
desland einzeln entscheiden kann bzw. muss, ob es
ein derartiges Instrument einfithren will. Entscheidet
sich bei zwei benachbarten Bundesldandern nur eines
dafiir und das andere dagegen, so konnen
gravierende Nachteile entstehen. Lander, die sich
ganz gegen Fliachenhandel entscheiden, kdnnen nun
enttduschte Bauwillige locken — sei es mit einem
Uberangebot an Bauland, mit niedrigeren Grund-
stiickspreisen, etc.

Vertréiglichkeit mit geltenden Bestimmungen

Der Handel mit Flachenrechten ldsst sich aller
Voraussicht nach nicht problemlos in geltende Bes-
timmungen einbauen. Bei eciner geplanten Ein-
fiihrung miissen viele verschiedene Aspekte des
bestehenden Rechtssystems beachtet werden, unter
anderem folgende:

- Wie wirkt sich die mdgliche Ausgestaltung des
Instruments auf bestehende Widmungen aus?

- Wird das in der Verfassung verankerte Grundrecht
auf Eigentum angegriffen?

- Inwieweit sind Riickwidmungen vonnéten, wiin-
schenswert oder hilfsreich?

- Wirkt das Instrument kontrér oder komplementar
zum Grundverkehrsrecht; starkt oder schwécht es
dieses?

Flichenwidmungsplan

Sofern in Zukunft Flachenhandel moglich gemacht
wird, miissen auch einige grundlegende Veranderun-
gen des Flaichenwidmungsplans in Betracht gezogen
werden. Von Interesse ist vor allem eine schritt- oder
teilweise Abtretung von Kompetenzen an eine iiber-
geordnete Instanz — etwa bei der zustidndigen Lan-
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desregierung, um Qualitdtsstandards zu sichern.
Diese konnen zum Beispiel sein: einheitliche
Planzeichenvorschriften, bessere Lesbarkeit, Verfiig-
barkeit im Internet, etc. Insgesamt ist die Vergleich-
barkeit anzustreben, um eine Grundlage fiir ein
faires und iibersichtliches Handeln zu gewéhrleisten.

Sinnhaftigkeit in Bezug auf den Baulandiiberhang

In Osterreich herrschen aus raumplanerischer Sicht
mehrere gravierende Probleme?); eines davon ist der
massive Baulandiiberhang und die oft daraus resul-
tierende fortschreitende Zersiedelung — beides schw-
erwiegende Griinde fiir einen hohen Flachenver-
brauch.

Zwar kann das unkontrollierte Wachsen des
Baulandiiberhanges und die fortschreitende Zer-
siedelung gestoppt werden, ganz konnen die Folgen
und Auswirkungen jedoch nicht kompensiert wer-
den. Fraglich ist, inwiefern der bestehende
Baulandiiberhang in Uberlegungen zum Einsatz des
Flachenrechtehandels miteinbezogen werden kann.
Denn Umwidmungen sind nicht immer von Vorteil,
da die sich Bauland-Flachen oft in entsprechender
Lage finden — also unweit von sozialer und technis-
cher Infrastruktur und inmitten von bestehendem
Siedlungsgebiet.

Auf jeden Fall ist statistisches Datenmaterial unabd-
ingbar — Fakten zu Eigentumsverhiltnissen und
Dimension von bestehendem Bauland ohne Bebau-
ung miissen von ganz Osterreich vorhanden und ver-
gleichbar sein.

Zudem muss von Anfang an klar sein, was — beim
Einsatz von Fldchenausweisungsrechten — nach
Ende einer Planungsperiode mit weder verkauften
noch verwendeten Rechten auf eine bestimmte Wid-
mung geschieht. Denn wenn diese nicht weder kom-
munale Kéufer finden, noch ,aufgehoben’ werden
konnen, wird erst recht ohne Bedarf gewidmet und
vorherrschende Problemstellungen somit noch ver-
stérkt.

Expertengremien

Wenn handelbare Flachenrecht — in welcher Ausfor-
mung auch immer — in Osterreich eingefiihrt werden,
so sind immer wieder richtungweisende Entschei-
dungen notwendig; um nur einige zu nennen:

- Festlegung von schiitzenswerten Gebieten (einzi-
gartige Kulturlandschaft, sensibles Okosystem,
landwirtschaftliche Nutzung, etc.)
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Festlegung von wiinschenswertem Wachstum
einzelner Kommunen oder Lénder (in Men-
geneinheiten) in einem bestimmten Zeitraum

- Festlegung von Zonen, innerhalb derer Flichen-
handel stattfindet

Die Beantwortung dieser Fragen ist komplex und
brisant, gleichzeitig aber wesentlich um mit dem
gewihlten Instrument auch die gestellte Ziele erre-
ichen zu konnen.

Situation der Kommunen

Egal welche Art von Fliachenhandel eingefiihrt wer-
den konnte, es ist davon auszugehen, dass die
Gemeinden in hohem Malle eingebunden sein wer-
den (miissen). Dabei muss klar sein, welche
Priaferenzen von Sicht der Gemeindevertretung zu
erwarten sind. Sie haben aller Wahrscheinlichkeit
nach einerseits ein hohes Interesse an zusétzlichen
finanziellen Mitteln, die sich meist durch eine
héhere Einwohnerzahl akquirieren lassen, sowie
wenig Interesse an Grundstiicken, die fiir langere
Zeit oder sogar immer fiir Bautétigkeit gesperrt wer-
den.

Zudem muss klar sein, wie sich die finanzielle Situ-
ation von Gemeinden darstellt und was das fiir
Auswirkungen haben kann. Besonders in Gegenden,
in denen der Wohlstand der Gemeinden ungleich
verteilt ist, muss darauf geachtet werden, die Situa-
tion nicht noch mehr zu verschérfen. Ansonsten kann
jener Fall eintreten, dass in Kommunen, die bereits
jetzt attraktiv und reich sind, das Wachstum in
groBler Geschwindigkeit voranschreitet und andere
Gemeinden aus Geldnot ihre Griinde verkaufen und
damit jeglichen Zuzug verhindern. Damit werden
sowohl Schrumpfungs- sowie auch Wachstumsten-
denzen verstirkt, was nicht immer erstrebenswert
ist.

Diese Moglichkeiten miissen jedenfalls stark in
Uberlegungen einflieBen, wie das ganze System aus
fiskalischer Sicht funktionieren kann und sollte.

Grofse der Zonen

Eine der wichtigsten Fragen ist, ob in Osterreich
entsprechende Gebiete zur Verfiigung stehen, inner-
halb derer Handel mit Fldchenrechten begangen
werden kann. Wie in den vorhergegangenen
Beschreibungen hidngen die Erfolge von Program-
men immer stark davon ab, ob ein Handel auch
moglich und sinnvoll ist. Nur wenn geniigend Nach-
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frage und Angebot aufeinander treffen, sind die
gestellten Ziele realistischerweise erreichbar.

4.4 Lésungsansitze

Nachdem verschiedene Moglichkeiten zum Handel
beschrieben, sowie mogliche Problemstellungen
angeschnitten worden sind, soll versucht werden,
Eckpunkte eines mdglichen Programms, dessen
konkrete Inhalte in den vorhergehenden Kapiteln
bereits beschrieben wurden, kurz zu umreif3en.

+ Prinzipiell sollten Aspekte aller vorgestellten
Methoden einflieBen, um das ganze System flexi-
bler zu gestalten, das heil}t, es sollte sowohl
moglich sein, Kommunen einen Handel mit
Flachenausweisungsrechten zu ermdglichen,
unter gewissen Umsténden sollten aber auch Pri-
vatpersonen, je nach Lage ihres Grundstiicks, das
Recht zugesprochen werden, ihr Baurecht zu
verkaufen.

Eine Mischform von kommunalen und privaten
Handlungsmdglichkeiten wurde bereits von
Schweizer Fachleuten angestellt, die dabei auch
Gemeinden mit verschiedenen Formen von
Baulandreserven beriicksichtigt haben.
(Zollinger, 2005, S. 69 ff)

Jedoch ist im ersten Schritt eine rein interre-
gionale Kooperationsform vorzuziehen, da das
Miteinbeziehen einzelner Grundstiicksbesitzer
einen enorm hohen Aufwand verursachen wiirde
(Information, Einrichtung der Borse, Verwaltung,
etc.)

* Der Ansatz der common pools bietet einen
ansprechenden Mittelweg, bei dem Biirger zwar
integriert werden, sich aber an konkrete Bestim-
mungen halten miissen. Zudem werden sie nicht
einzeln bzw. zu zweit in Prozesse miteinbezogen,
sondern meist in (Verhandlungs-) Gruppen.

Im Prinzip unterscheidet sich diese Art nicht stark
von normalen Ansuchen um Umwidmung.
Solange die Gemeinden kein ernsthaftes Interesse
an einer Zusammenarbeit haben, ist die Ein-
fiihrung eines solch komplexen Systems nicht
empfehlenswert. Insofern miissten die Lander in
enger Kooperation mit den einzelnen Kommunen
Pléne erarbeiten, um sicherzugehen, dass auch
eine Erfolgschance besteht.

» Experten verschiedenster Fachbereiche miissen
eine entsprechende Grundlagenforschung durch-
fithren. Dabei sollen sowohl Juristen, als auch
Wirtschaftswissenschaftler, Mathematiker und

Raumplaner, Vertreter der Gemeinden und Lén-
der, sowie Politiker miteinbezogen werden, um
eine geeignetes und konsensfihiges Modell zu
erarbeiten.

¢ Von Vorteil wire, wenn eine hohere Instanz als
die Gemeinde — also das Land - die Hohe der
jéhrlichen Neuausweisungen bestimmt werden
darf. Dies kann als erster Schritt in jene Richtung
genutzt werden, dass Lander mehr Mitbestim-
mungsmoglichkeiten bekommen und hodhere
Objektivitit bei Vergabeverfahren gewdéhrleistet
wird. Jedoch ist dies gleichzeitig paradox — denn
sollte den Lidndern mehr Kompetenz zuge-
sprochen werden, konnten sie diese gleich dazu
niitzen, das Problem des Baulandiiberhangs und
der groflziigigen Neuausweisungen von Beginn
an zu vermeiden, anstatt zu bekdmpfen.

* Die Einfilhrung eines Flachenhandelspro-
grammes bietet die Chance, im Zuge der Imple-
mentierung weitere Anderungen in der Ortlichen
Raumplanung durchzufiihren.

Einerseits sollte, egal wie die Ausgestaltung erfolgt,
immer eine Verkniipfung mit gewissen Bedingun-
gen, Stichwort Vertragsraumordnung, bestehen.. Das
heilt, dass sich Gemeinden in Zukunft insgesamt
mehr Handlungsspielraum schaffen miissen, um
raumplanerische Entwicklungen besser steuern zu
konnen.

Andererseits bietet die Einfithrung eines neuen
Instruments auch die Gelegenheit, bestehende
Instrumente abzuschaffen bzw. zu reformieren oder
zusétzlich neue einzusetzen. Dies ist tiber kurz oder
lang auch notwendig, da man mit nur mit Flidchen-
handel allein die bestehenden Probleme nicht in den
Griff bekommen kann.

5 Zusammenfassung

Problemstellung

Die GroB3e jener Flache, die tdglich fiir Siedlungs-,
Verkehrs- und sonstige Zwecke des menschlichen
Lebens verwendet wird, steigt in vielen europdis-
chen Lindern von Jahr zu Jahr — auch Osterreich ist
von dieser Entwicklung nicht ausgenommen. Allein
zwischen 2001 und 2008 betrug die Steigerung
16ha/Tag, wovon 83% auf die Bau- und der Rest auf
Verkehrsflache fallt. Zwar ist der Gsterreichische
Dauersiedlungsraum, also jenes Gebiet, das fiir
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Bebauung prinzipiell geeignet ist, erst zu knapp 16%
verbaut, dennoch muss der Prozess des Flachenver-
brauchens starker gesteuert werden, um eine nach-
haltige Entwicklung sicherzustellen. Daher ist es
notwendig, den Focus stdrker auf neuartige Instru-
mente zu legen, mit denen der massive Flachenver-
brauch in anderen Landern bereits erfolgreich ges-
teuert werden konnte. Ein Beispiel dafiir ist der Ein-
satz von handelbaren Flachenrechten, ein 6konomis-
ches Planungsinstrument, das unter die Klassifika-
tion privatwirtschaftlich, marktanalog fillt.

In den USA oder Australien werden und wurden
bereits viele positive Erfahrungen mit Handelbaren
Flachenrechten gemacht, jedoch sind die gravieren-
den Unterschiede im Rechts- und Planungssystem
dieser Linder ein Grund, warum eine Ubertragung
auf Osterreich nicht ohne weiteres funktionieren
kann.

Anders als Osterreich haben bereits einige andere
europdische Lander damit begonnen, Studien zum
Handel mit Flachenrechten durchzufithren. Im
Konkreten sind es die Schweiz und Deutschland,
beides Staaten, die in punkto Flachenverbrauch mit
vergleichbaren Probleme wie Osterreich zu kiimpfen
haben, die bereits ausfithrlich ausgearbeitete
Konzepte besitzen, mithilfe derer der Flachenhandel
auch tatséchlich funktionieren konnte.

Daher will die vorliegende Arbeit bereits vorhan-
dene Ergebnisse aus Theorie und Praxis sammeln,
vergleichen und auf dsterreichische Verhéltnisse
umlegen. Ziel ist dabei nicht, ein funktionierendes
Programm zum Handel mit Flachenrechten zu
erstellen, sondern viel mehr, Impulse zu geben und
erste Schritte in Richtung Osterreich-spezifischer
Forschung zu machen.

Analyseergebnisse

Der Handel mit Flachenrechten kann auf zwei ver-
schiedene Arten erfolgen: es konnen Ausweisungs-
sowie  Nutzungsrechte  gehandelt  werden.
Nutzungsrecht-Handel ist jedoch in Osterreich nur
bedingt einsetzbar, da die rechtlichen Voraussetzun-
gen hierzulande aller Wahrscheinlichkeit nach nicht
gegeben sind. Jedoch gibt es bereits ein leicht modi-
fiziertes System, welches bereits 1997 vorgestellt
wurde, jedoch nie zum Einsatz kam: das System der
common pools, welches auf hoheitliche Ordnungs-
planung mit privater Verhandlungslosung basiert.
Der Einsatz dieses Instruments stellt eine Modifika-
tion von Fldchennutzungsrechten dar, konnte jedoch
dhnliche Ergebnisse erzielen. Die Funktionsweise
bindet sowohl Bauwillige als auch Kommunen ein
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und konnte somit befriedigende und konsensféhige
Ergebnisse vorweisen.

Die andere Variante, deren Einsatz fiir Osterreich
durchaus vorstellbar ist, ist das Schaffen von
Flachenausweisungsrechten. Machbarkeitsstudien
gibt es zurzeit vor allem aus Deutschland, wo dieses
Thema in all seinen Facetten bereites ausfiihrlich
untersucht worden ist. Der grofle Vorteil besteht
darin, dass den Gemeinden vorgegebene, aber flexi-
bel handelbare Ausweisungsrechte fiir Baulandwid-
mungen zugeteilt werden. Die Kommunen kénnen
untereinander je nach Flichen- oder Geldbedarf mit
ihren Ausweisungsrechten handeln, wihrend ein
gewisses Wachstum pro Periode jedoch nie iiber-
schritten wird.

Bevor ein Handel mit Flichenrechten in Osterreich
angedacht werden kann, sind noch viele Fragen zu
kldren und einige grundsétzliche Probleme zu 16sen
— ob nun die Kommunikation und Kooperation zwis-
chen Kommunen, Land und Bund; das Einfiihren
von marktwirtschaftlichen Instrumenten in das Pla-
nungssystem oder das Loslésen von alten Gewohn-
heiten.

Diskussion der Ergebnisse

Es gibt viele Beispiele dafiir, dass sowohl der Han-
del mit Ausweisungs- als auch Nutzungsrechten
einer positive Entwicklung des Flachenverbrauchs
forderlich sein konnten. Dabei miissen jedoch bes-
timmte Grundbedingungen akzeptiert werden:

1.)Bestehende Programme, ob aus der Praxis oder
Theorie, konnen nicht ohne weiteres iibernom-
men werden. Eine grundlegende Auseinanderset-
zung mit und eine Modifikation des Themas
durch Experten ist unumgénglich. Der Handel mit
Flachenrechten ist kein Allheilmittel und kann nur
gemeinsam mit einem ausgewogenen Instru-
menten-Mix angewendet werden.

2.)Es kann zwar dem steigenden Fldchenverbrauch
entgegengewirkt werden, ein anderes grofes
Problem der &sterreichischen Raumplanung, die
Zersiedlung, kann aber nicht mehr riickgéngig
gemacht werden.

3.)Handelbare Flichenausweisungsrechte beziehen
sich immer auf den Fall, dass neues (Bau-)Land
gewidmet wird. Darauf, wie mit dem teils enor-
men Baulandiiberhang umgegangen werden soll,
gibt es noch keine zufrieden stellenden
Antworten.
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Anhéange

A1

Definitionen der Nutzungskategorien
von Flache in Osterreich

(Quelle: www.umweltbundesamt.at/-
umweltschutz/raumordnung/flacchenverbrauch/defi
nitionen/ August 2008)

Baufliache

Beniitzungsart "Baufliche" mit allen Nutzungen
("Gebaude", "befestigt", "begriint" und "nicht niher
unterschieden")

Bau- und Verkehrsfliche

Beniitzungsart "Baufliche" mit allen Nutzungen
("Gebaude", "befestigt", "begriint" und "nicht niher
unterschieden")
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Beniitzungsart "Sonstige" mit den Nutzungen
"Stralenanlagen" und "Bahnanlagen"

Flachenverbrauch

Beniitzungsart "Baufldche" mit allen Nutzungen
("Gebaude", "befestigt", "begriint" und "nicht naher
unterschieden")

Beniitzungsart "Gérten" mit Nutzung "Erholungs-
flichen"

Beniitzungsart "Sonstige" mit den Nutzungen
"StraBenanlagen", "Bahnanlagen", "Abbauflachen"
und "nicht ndher unterschieden".

Anmerkung: Die Kategorie "Sonstige/nicht niher
unterschieden" umfasst beispielsweise Klassen wie
"Friedhofe, Flugplitze und Werksgeldnde".

Versiegelung

Die Beniitzungsart "Baufliche" mit den Nutzungen
"Gebdude" und "befestigt" wird zu 100% als ver-
siegelt berechnet.

Die Beniitzungsart "Baufldche" mit der Nutzung
"nicht ndher unterschieden" wird nur mit einer Ver-
siegelung von 30% angenommen.

In der Beniitzungsart "Sonstige" wird die Nutzung
"Straflenanlage" mit 60% Versiegelungsgrad und die
Nutzung "nicht ndher unterschieden" mit 10% Ver-
siegelungsgrad mitberechnet.

Die Prozentangaben zur Berechnung wurden aus
Schétzungen aufgrund der Grundlagendaten getétigt
bzw. der facheinschldgigen Literatur entnommen.

Dauersiedlungsraum

Beniitzungsart "Baufldche" mit allen Nutzungen
("Gebaude", "befestigt", "begriint" und "nicht naher
unterschieden")

Beniitzungsart "Gérten" mit allen Nutzungen
("Erholungsfléchen")

Beniitzungsart "landwirtschaftlich genutzte Flachen"
Beniitzungsart "Weingérten"

den folgenden Nutzungsarten aus der Kategorie
"Sonstige": "StraBenanlagen”, "Bahnanlagen" und
"Abbauflichen" und "nicht niher unterschieden"

Die Definition des Dauersiedlungsraumes richtet
sich nach den Vorgaben der Statistik Austria.

A2
Definitionen der Nutzungskategorien
von Flache in der Schweiz

(Quelle:  http://www.bfs.admin.ch/bfs/portal/de
/index/themen-/02/03/blank/key/01/zustand und _
entwicklung tabelle.html, Februar 2009)

Bestockte Flichen

Wald (ohne Gebiischwald)
Gebiischwald

Geholze

Landwirtschaftsflichen
Obstbau, Rebbau, Gartenbau
Wies- und Ackerland, Heimweiden

Alpwirtschaftliche Nutzflachen

Siedlungsfliichen
Gebédudeareal

Industrieareal

Besondere Siedungsfldchen
Erholungs- und Griinanlagen

Verkehrsflachen

Unproduktive Flichen
Stehende Gewisser
Fliessgewasser
Unproduktive Vegetation

Vegetationslose Fliachen

A3
Definitionen der Nutzungskategorien
von Flache in Deutschland

(Quelle: http://www.destatis.de /jet-
speed/portal/cms/Sites/destatis/Internet/DE/Content/
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Publikationen/Fachveroeffentlichungen/Umwe
ltoekonomischeGesamtrechnun-
gen/ErlEckzahlenSuv,property=file.pdf, Februar
2009)

Siedlungs- und Verkehrsfliche

Summe mehrerer sehr heterogener Flachen-
nutzungsarten, die durch eine iiberwiegend sied-
lungswirtschaftliche bzw. siedlungswirtschaftlichen

Gebéude- und Freiflaichen
Gffentliche Zwecke
Wohnen

Handel und Dienstleistung
Gewerbe und Industrie
Mischnutzung mit Wohnen
Verkehrsanlagen
Versorgungsanlagen
Entsorgungsanlagen
Land- und Ferstwirtschaft
Erholung

Ungenutzt

Nicht weiter untergliedert

Erholungsfliche
Sporflaiche

Grunanlage
Campingplatz

Nicht weiter untergliedert

Flachen anderer Nutzung
Ubungsgelénde
Schutzfliche

Historische Anlage
Friedhof

Unland

Nicht weiter gegliedert

Wasserfliche
Fluss

Kanal

Hafen

Bach

Graben

See
Klstengewssser
Teich, Weiher
Sumpf

Nicht weiter gegliedert
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Zwecken dienende Ergidnzungsfunktion gekennze-
ichnet sind. Sie setzt sich aus der Gebdude- und Frei-
flaiche, der Betriebsflache

(ohne Abbauland), der Erholungsfliche, der
Verkehrsfliche und der Fléache fiir Friedhofe zusam-
men. Sie kann keineswegs mit dem Begriff “ver-
siegelt* gleichgesetzt werden, da sie einen nicht
quantifizierbaren Anteil von nicht bebauten und
nicht versiegelten Frei- und Griinflichen enthalt.

Verkehrsfliche

Stralte

Weg

Platz

Bahngeldnde

Flugplatz

Schiffverkehr

Ungenutzt

Begleitflache

Nicht weiter untergliedert

Betriebsflache
Abhauland

Halde

Lagerplatz
Versargungsanlage
Entsorgungsanlage
Ungenutzt

Nicht weiter untergliedert

Waldflache

Laubwald

Nadelwald

Mischwald

Gehblz

Forstwirtschaftliche Betriebsflache
Nicht weiter untergliedert

Landwirtschaftsflache
Ackerland

Griinland

Gartenland

Weingaren

Moor

Heide

Obstanbaufliche
Landwirtschafiliche Betriehsflache
Brachland

Nicht weiter untergliedert
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