A Service of

ECOMNZTOR pr

Make Your Publications Visible.

Leibniz-Informationszentrum
Wirtschaft

Leibniz Information Centre
for Economics

Krumm, Raimund

Article — Digitized Version

Kommunale Wirtschaftspolitik und 6konomischer

Standortwettbewerb

Wirtschaftsdienst

Suggested Citation: Krumm, Raimund (2001) : Kommunale Wirtschaftspolitik und ékonomischer
Standortwettbewerb, Wirtschaftsdienst, ISSN 0043-6275, Springer, Heidelberg, Vol. 81, Iss. 2, pp.

119-128

This Version is available at:
https://hdl.handle.net/10419/40804

Standard-Nutzungsbedingungen:

Die Dokumente auf EconStor durfen zu eigenen wissenschaftlichen
Zwecken und zum Privatgebrauch gespeichert und kopiert werden.

Sie dirfen die Dokumente nicht fiir 6ffentliche oder kommerzielle
Zwecke vervielféltigen, 6ffentlich ausstellen, 6ffentlich zugénglich
machen, vertreiben oder anderweitig nutzen.

Sofern die Verfasser die Dokumente unter Open-Content-Lizenzen
(insbesondere CC-Lizenzen) zur Verfiigung gestellt haben sollten,
gelten abweichend von diesen Nutzungsbedingungen die in der dort
genannten Lizenz gewahrten Nutzungsrechte.

WWW.ECONSTOR.EU

Terms of use:

Documents in EconStor may be saved and copied for your personal
and scholarly purposes.

You are not to copy documents for public or commercial purposes, to
exhibit the documents publicly, to make them publicly available on the
internet, or to distribute or otherwise use the documents in public.

If the documents have been made available under an Open Content
Licence (especially Creative Commons Licences), you may exercise
further usage rights as specified in the indicated licence.

Mitglied der

Leibniz-Gemeinschaft ;


https://www.econstor.eu/
https://www.zbw.eu/
http://www.zbw.eu/
https://hdl.handle.net/10419/40804
https://www.econstor.eu/
https://www.leibniz-gemeinschaft.de/

WISSENSCHAFT FUR DIE PRAXIS

Raimund Krumm

Kommunale Wirtschaftspolitik und
okonomischer Standortwettbewerb

Die Ausweisung neuer Gewerbe- und Wohnbaufldchen seitens der Kommunen
erhéht permanent den Fldachenverbrauch in Deutschland. Um diesen Verbrauch
im Rahmen des Konzeptes einer nachhaltigen Entwicklung zu begrenzen, werden
handelbare Fldchenausweisungsrechte diskutiert. Welche gewerbepolitischen
Strategien sind dabei denkbar? Welche Auswirkungen ergeben sich auf den
Standortwettbewerb zwischen den Kommunen?

Die kommunale Gewerbepolitik sieht sich in den
nichsten Jahren méglicherweise grundlegend
neuen Herausforderungen gegeniiber. So werden in
Kreisen der wissenschaftlichen Politikberatung Kon-
zepte erarbeitet, die darauf abzielen, die Mdoglich-
keiten der Kommunen zur Baulandausweisung zu
begrenzen. Den Hintergrund fiir entsprechende Uber-
legungen bildet die Tatsache, daB der Flachen-
verbrauch in der Bundesrepublik stetig zunimmt und
damit ein Niveau erreicht hat, das mit dem Postulat ei-
ner nachhaltigen Entwicklung nicht vereinbar ist'. Fur
diese Fehlentwickiung sind zum einen die Kommunen
verantwortlich, da sie in einem zu groBem Umfang
Bauflachen ausweisen, zum anderen aber auch der
Bund und die Lander, da diese es bisher versaumt ha-
ben, die Rahmenbedingungen fiir die kommunale
Flachenausweisung in angemessener Weise zu &n-
dern.

Die von den Kommunen vorgenommene Auswei-
sung bebaubarer Flachen bezieht sich auf Gewerbe-,
Wohn- und Verkehrsflachen. Aus makrodkonomischer
Sicht sind vor allem Fragen in Zusammenhang mit der
Ausweisung bzw. Verflugbarkeit gewerblicher Baufla-
chen von Bedeutung, da dies Rickwirkungen auf das
gesamtwirtschaftliche Produktions- und Beschéfti-
gungsniveau hat. Dies wird unmittelbar deutlich, wenn
man bedenkt, daB mit der Einflihrung flachensparen-
der Regulierungsmechanismen Wirkungen verbunden
sind, die fir Kommunen bzw. Unternehmen die An-
siedlungskosten erhdhen und damit die Wettbe-
werbsfahigkeit gegenuber dem Ausland beeintrachti-
gen. Die damit verbundenen Problemfelder sind
Gegenstand der nachfolgenden Analyse. Dabei wird
davon ausgegangen, daf3 die Begrenzung der kom-
munalen Gewerbeflachenausweisung durch die Ein-

Dr. Raimund Krumm, 40, ist wissenschaftlicher
Referent am Institut fir Angewandte Wirt-
schaftsforschung in Tubingen.
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fuhrung eines Zertifikatesystems auf der Basis inter-
kommunal handelbarer Flachenausweisungsrechte
erreicht wird.

Gewerbeflichenmanagement
der kommunalen Wirtschaftspolitik

Die Ursache fiir die ibermaBige — nachhaltigkeitsin-
kompatible - Flachenausweisung der Stadte und Ge-
meinden liegt in den kommunalpolitischen Zielen be-
griindet, deren Umsetzung sich unter den Bedingun-
gen des interkommunalen Ansiedlungswettbewerbs
volizieht. Im Rahmen’ des Konzepts der Wohlfahrts-
maximierung verfolgen die Kommunen als Unterziele
fiskalische und Beschéftigungsziele, deren Realisie-
rung in einem hohen MaBe mit der Ansiedlung von
Firmen verbunden ist. Bei der Konkurrenz um ein
mehr oder weniger vorgegebenes Potential an an-
siedlungswilligen Unternehmen spielt im Wettbewerb
zwischen deutschen Kommunen die Gewerbefla-
chenpolitik eine herausragende Rolle, da andere
Instrumente der Wirtschaftsférderung kaum interkom-
munale Differenzierungsmaglichkeiten bieten: So hat
die kommunale Infrastrukturpolitik wenig EinfluB auf
unternehmerische Ansiedlungsentscheidungen, da
die infrastrukturelle Ausstattung der Kommunen
durch entsprechende PolitikmaBnahmen des Bundes
und der Lander relativ homogen ist; andererseits ist
die Gewahrung direkter Ansiediungsbeihilfen als
Férderinstrument rechtlich nicht zuldssig?. Daher stellt
die Ausweisung von Gewerbegebieten und damit die
Zurverfigungstellung ausreichender bebauungsfahi-

' Vgl. dazu die von der Enquete-Kommission aufgesteliten umwelt-
politischen Handlungsempfehlungen in bezug auf Flachenverbrauch
und Bodenversiegelung, Enquete-Kommission: Konzept Nachhaltig-
keit — Fundamente fir die Gesellschaft von morgen. Zwischenbericht
der Enquete-Kommission ,Schutz des Menschen und der Umwelt"
des 13. Deutschen Bundestages, Bonn 1997.

2 Zur Bedeutung der Gewerbeflachenpolitik innerhalb des Instrumen-
tariums der kommunaten Wirtschaftsférderung vgl. Ulrich Leh-
mann-Grube, Wihelm Pfahler: Gewerbeflachenpolitik im
Standortwettbewerb. - Theorie und praktische Evidenz, in: WIRT-
SCHAFTSDIENST, 78. Jg. (1998), H.1, S. 55.

119



WISSENSCHAFT FUR DIE PRAXIS

ger Flachen fir Unternehmen ein wichtiges Instru-
ment dar, um kommunale Fiskal- und Beschafti-
gungsziele zu erreichen.

Mit der Ansiedlung neuer Firmen ist nicht nur die
Schaffung zusétzlicher Arbeitsplatze in der betreffen-
den Kommune verbunden; dariiber hinaus ergeben
sich auch positive Wirkungen auf die Kommunalfinan-
zen®: Es kommt in der Regel zu einer Erhéhung des
Aufkommens aus der Gewerbesteuer (und der Grund-
steuer) sowie zu einer Erhéhung der Zufliisse aus dem
Gemeindeanteil der Einkommensteuer. Die Bedeu-
tung dieser positiven Einflisse auf den Kommunal-
haushalt wird zwar dadurch abgeschwacht, daB die
betreffenden Mehreinnahmen eine erhdhte kommuna-
le Finanzkraft und damit eine Kurzung der finanzaus-
gleichsbedingten Schlisselzuweisungsanspriiche im-
plizieren, gleichwohl bleibt per saldo eine positiver
fiskalischer Nettoeffekt. Dieser kann durch eine Ent-
lastung bei den Sozialhilfeausgaben noch erhéht wer-
den®.

Die Ausweisung von Gewerbeflachen steht jedoch
in einer gewissen Konkurrenz zur Ausweisung von
Wohnbaufldchen, da auch diese Form der Flachen-
nutzung einen Beitrag zur Realisierung der kommuna-
len Ziele, insbesondere des Fiskalzieles, leistet®. Die
entsprechende Flachennutzungskonkurrenz wird
dann verscharft, wenn die FlAchenausweisungsmog-
lichkeiten der Kommunen begrenzt werden und die
Ausweisung von gewerblichen Bauflachen zu Lasten
der Ausweisung von Wohnbaugebieten geht.

Interkommunal handelbare
Flachenausweisungsrechte

Eine solche Begrenzung der kommunalen Flachen-
ausweisungsoptionen kann dadurch erreicht werden,
daB die Ausweisung von bebaubaren Fldchen davon
abhéngig gemacht wird, ob die Kommune Uber ent-
sprechende - in Zertifikateform verbriefte — Flachen-
ausweisungsrechte verfiigt®. Die Mdglichkeit der
Kommunen, durch einen Bebauungsplan (oder eine
andere Form drittwirksamer Planung) neue Baurechte
zu schaffen, ist damit eingeschrankt, da dies an das
Vorhandensein von Flachenauswelsungszertlﬂkaten
gebunden ist.

? Eine ausfihrliche Darstellung der mit der Ansiedlung von Gewerbe-
betrieben verbundenen Fiskalwirkungen findet sich in Ulrich Leh-
mann-Grube, Wikhelm Pfahler, a.a.Q., S.57f.

* Zur Bemessung der Schllisselzuweisungen siehe Franz Haver-
kamp: Die Finanzbeziehungen zwischen Landern und Gemeinden,
in: Volker Arnold, Otto-Erich Geske: Offentliche Finanzwirt-
schaft, Munchen 1988, S. 86.

¢ Vgl. Martin Junkernheinrich: Wohnen versus Gewerbe? Fis-
kalische Effekte von Baulandausweisungen, in: Informationen zur
Raumentwicklung, Heft 1/2/1994, S. 61-74. Dort findet sich auch ein
auf kommunalfiskalische Wirkungen abstellender Vergleich ,Gewer-
be- versus Wohnflachenausweisung”.
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Ein System interkommunal handelbarer Fidchen-
ausweisungsrechte wére wie folgt gekennzeichnet’.
Zunéchst legt die Bundes- bzw. Landesebene fir eine
bestimmte Zeitperiode fest, in welchem Umfang die
Ausweisung neuer Baufldchen mit dem Konzept einer
nachhaltigen Entwicklung vereinbar ist. Die entspre-
chenden Flacheneinheiten werden dann in Zertifikate-
form (und damit in einer gewissen Stilickelung) den
Kommunen nach einem bestimmten Zuteilungsver-
fahren zur Verfigung gestellt. Ein Teil der Zertifikate

~wird kostenlos an die Kommunen abgegeben, um so

deren ,berechtigten Mindestanspriichen” in bezug auf
ihre stadtebauliche Entwicklung gerecht zu werden.
Im Hinblick auf die interkommunale Allokation der ko-
stenlosen Zertifikate kénnte etwa ein Einwohner-
schlussel zur Anwendung kommen. Der zweite Teil
der Fiachenausweisungsrechte wird an die Kommu-
nen im Wege eines Festpreisverkaufs oder einer
Auktionierung — also Uber monetére Zuteilungsverfah-
ren — abgegeben®. Wihrend beim Festpreisverkauf ei-
ne gebotsanteilige Zertifikatezuteilung erfolgt, wird
beim Auktionierungsverfahren eine ‘Zuteilung in ab-
steigender Reihenfolge der Preisgebote vorgenom-
men, wobei die (kombinierten Preis-Mengen-)Gebote
von Kommunen, die unterhalb des sogenannten
~marginalen Preises” liegen, bei der Zuteilung keine
Berucksichtigung finden. Fir die zum Zuge kommen-
den Zertifikategebote kénnen hinsichtlich der zugrun-
degelegten Preiskonditionen unterschiedliche Kon-
zepte, ndmlich das amerikanische oder das holian-
dische Verfahren, zur Anwendung kommen.

Die Flachenausweisungsrechte kénnen zwischen
den Kommunen gehandelt werden, woflr eine spezi-
elle Borse eingerichtet wird. Der interkommunale
Zertifikatehandel fuhrt — ebenso wie die Anwendung
monetérer Zuteilungsverfahren — zu einer Flexibilisie-
rung des Flachenrestriktionsregimes; dies bewirkt,
daB die Flachenausweisungsrechte in den Kommu-

¢ Ein anderes Zertifikatesystem zur 6kologischen Steuerung der Fla-
chennutzung (auf der Basis sogenannter ,Flachennutzungsgut-
scheine®) findet sich in Peter Weise: Okonomische Anreizinstru-
mente zur Vorhaltung Okologischer Flachenleistungen, in: Jens
Libbe (Hrsg.): Neue Instrumente zur Steuerung des Flachenver-
brauchs (Difu-Dokumentation ,Forum Stadtdkologie* 10), Berlin
1999, S. 62 ff.

7 Das Grundkonzept ,interkommunal handelbarer Flachenauswei-
sungsrechte” ist in Kilian Bizer, Dieter Ewringmann, Eckhard
Bergmann, Fabian Dosch, Klaus Einig, Gerard Hutter:
Mbgliche MaBnahmen, Instrumente und Wirkungen einer Steuerung
der Verkehrs- und Siedlungsflachennutzung, Berlin, Heidelberg 1998,
S. 44 ff ausfuhrlich dargestellt.

8 Zu den verfahrenstechnischen Optionen im Rahmen monetérer
Zuteilungsverfahren und den damit verbundenen dkonomisch-fiskali-
schen Implikationen vgl. Raimund Krumm: Budgetére Implikatio-
nen nachhaltigkeitskompatibler Rahmenbedingungen beziglich des
kommunalen Flachenmanagements (UFZ-Diskussionspapier 8/2000),
Leipzig 2000, S. 5 ff, erscheint in: Finanzwirtschaft 2001 Heft 3 und
Heft 4 (unter dem Titel: Kommunales Flachenmanagement: Finanzie-
rungsmdglichkeiten und fiskalische Auswirkungen einer umwelt-

vertriglichen Fldchennutzungssteuerung).
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nen eingesetzt werden, in denen sie den héchsten
Nettonutzen der Flachenausweisung erzielen. Die
Flachenausweisungsrechte werden flr eine bestimm-
te Zeitperiode ausgegeben und sind damit in ihrer
Gultigkeit zeitlich begrenzt, d.h., in periodischen Ab-
stdnden kommt es zur Emission neuer Flachenaus-
weisungsrechte. Den Zertifikaten kdnnen im Hinblick
auf die zuldssigen Flachennutzungsarten unterschied-
liche Konzepte zugrunde liegen. In einem Fall kann
der Staat solche Flachenausweisungsrechte ausge-
ben, die fiir alle Formen der baulichen Nutzung ver-
wendet werden kdnnen. Unter diesen Bedingungen
steht die Gewerbeflachenausweisung in unmittelbarer
Konkurrenz zu anderen Nutzungsarten, etwa der
Wohnbaunutzung. Wird dagegen im Rahmen eines
alternativen Konzepts eine Differenzierung nach
Nutzungsarten vorgenommen, dann werden etwa
spezielle Gewerbe- und Wohnbauzertifikate ausgege-
ben, deren Verwendung dann auf die jeweilige
Nutzungsart beschrankt ist®.

Wirtschaftspolitik unter dem Zertifikateregime |

Im folgenden soll untersucht werden, welche ge-
werbepolitischen Optionen die Kommunen unter dem
Zertifikateregime haben. Dabei geht es zunachst um
die Frage, inwieweit der durch kostenlose Zuteilung
fur Gewerbezwecke verfligbare Bestand an Zertifika-
ten verandert werden soll. Zunachst sei davon ausge-
gangen, daB die vom Staat ausgegebenen Zertifikate
insofern universell glltig sind, als sie fir alle Flachen-
nutzungsarten verwendet werden kdnnen (sogenann-
te ,Universalzertifikate”). In diesem Fall steht die Ge-
werbeflachenausweisung in direkter Konkurrenz zur
Wohnbauausweisung - d.h., in dem MaBe, in dem
Wohnbauausweisungen vorgenommen werden, ste-
hen entsprechende Flachenausweisungrechte flir ge-
werbliche Zwecke nicht mehr zur Verfigung.

In Abbildung 1 sind die Grenznutzenkurven (GN)
einer hypothetischen Kommune eingezeichnet. Diese
GN-Kurven bilden die marginalen Nutzen ab, die die
Kommune aus der Ausweisung bebauungsféhiger
Flachen fur Gewerbe- bzw. Wohnzwecke zieht. Das
sind vor allem fiskalische und beschaftigungspoliti-
sche Nutzen (siehe oben). Von diesen Nutzen sind
Oko-Kosten abgezogen, die sich in Form von
Opportunitatskosten des Verzichts auf eine weitere
Freiflachennutzung ergeben. Die marginalen (Netto-)
Nutzenkurven haben jeweils einen mit zunehmender
Flachenausweisung fallenden Verfauf.

® Zu Implikationen im Fall ,sachlich differenzierter” Flichenauswei-
sungsrechte vgl. Raimund Krumm, a.a.O., S. 9 . An dieser Stelle
sei zusatzlich auf ein Problem hingewiesen, das aus der ,Komple-
mentaritdt zwischen Flachennutzungsarten” resultiert, etwa wenn
zum Zwecke der Verkehrsanbindung von Industriegebieten zusétzlich
zu Gewerbezertifikaten noch spezielle Verkehrszertifikate notwendig
wéren, letztere fir die betreffende Kommune aber nicht oder nur zu
unverhaltnisméBig hohen Preisen verfugbar sind.

WIRTSCHAFTSDIENST 2001/

»~Man darf also wohl mit Recht sagen, dass
ein neuer Analysestil im Entstehen ist —
ein Stil, der im Begriff ist, die herkmm-
liche neoklassische Lehre zu ergdnzen,
wenn nicht zu ersetzen.”
(RICHTER/FURUBOTN)
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Die abnehmenden Grenznutzen der baulichen Fla-
chenausweisung bzw. Flachennutzung resultieren aus
zwei Phanomenen: Erstens aus der Feststellung, daB
mit zunehmender Flachennutzung die betreffende Be-
bauung immer weniger zur Erreichung der kommuna-
len Fiskal- und Beschéftigungsziele beitragt, weil — et-
wa bezogen auf die Ausweisung von Gewerbeflachen
- nicht alle ansiedlungswilligen Firmen dieselben
Kommunalnutzen induzieren; vielmehr ergibt sich eine
absteigende Reihenfolge von Newcomern, aus deren
Kreis zuerst diejenigen Firmen mit einer Flachenzu-
weisung ,bedient” werden, die den hochsten Kom-
munalnutzen pro Flacheneinheit erbringen. Schlief3-
lich kommt noch ein zweiter Faktor zum Tragen, der
far abnehmende Grenznutzen der Flachenausweisung
sorgt, ndmlich die Tatsache, daB mit zunehmender
Baunutzung die Opportunitatskosten des Verzichts
auf die alternative Freiflaichennutzung uberproportio-
nal ansteigen.

Unter Laissez-faire-Bedingungen, d.h. ohne Eta-
blierung eines Zertifikateregimes, wiirde die Kom-
mune Flachenausweisungen fir Gewerbezwecke im
Umfang von OF vornehmen, indem sie die'aggregier-
ten Flachenwlnsche aller von der Kommune ,er-
wilnschten* Newcomer erflllt; das sind alle die Fir-
men, die einen positiven Kommunalnettonutzen
induzieren. In gleicher Weise wirden Wohnflachen-
ausweisungen bis zum Umfang von OE vorgenom-
men, weil an diesem Punkt die marginalen (Netto-)
Nutzen die Nuligrenze erreichen. Eine dartber hinaus-
gehende Flachenausweisung wére suboptimal, da
dann die ricklaufigen Grenznutzen in bezug auf das
Fiskal- und Beschéftigungszie! durch die zunehmen-
den 6kologischen Grenzkosten Uberkompensiert wiir-
den. Das heiBt, selbst unter Laissez-faire-Bedingun-
gen existiert fir die Kommune eine optimale Grenze
hinsichtlich der Flachenausweisung. Da diese jedoch
Uber dem nachhaltigkeitskompatiblen Niveau liegt, er-
gibt sich die Notwendigkeit, etwa ein Zertifikate-
regime zu etablieren.

Kommt es zur Einfihrung eines solchen Regimes,
dann &andern sich die fir die Kommunen maBgebli-
chen flichenausweisungsbezogenen Rahmenbedin-
gungen. Unterstellt man, daf8 die.Kommune im Rah-
men der kostenlosen Zuteilung lediglich Zertifikate im
Umfang von AB erhélt, dann 4Bt sich nur ein Teil der
unter Laissez-faire-Bedingungen realisierbaren Fla-
chenausweisung durchfiihren. Sient man zunadchst
von der Méglichkeit ab, mit dem Staat via monetérer
Zuteilungsverfahren oder mit anderen Kommunen via
Bérsenhandel Zertifikatetransaktionen durchfiihren zu
kénnen, dann gilt folgendes: Zwar kdnnte die Kom-
mune die Gesamtheit dieser kostenlosen Zertifikate
fur gewerbliche Zwecke nutzen, es ist jedoch sinnvol-
ler, einen Teil fir Wohnzwecke zu verwenden, da da-
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Abbildung 1
Kommunale Flachenpolitik unter dem Regime

handelbarer Fldchenausweisungs-Zertifikate
(hier der Fall flichennutzungs(bergreifender ,Universalzertifikate®)

4
GNwohnen | GNGewerbe
A B
c - D Preis der
Universal-
zertifikate
Wohn-— /' c AN O B’ D’ F\ * Gewerbe-

flachen-
ausweisung

flachen-
ausweisung

Quelle: Eigener Entwurf.

durch insgesamt ein hdheres kommunales Nutzen-
niveau realisierbar ist. So wird zwar ein GroBteil der
Zertifikate fir Gewerbeflachenausweisungen (OB’)
genutzt, der restliche Teil (OA) aber fir Wohnzwecke,
da ansonsten auf zum Teil héhere Grenznutzen aus
Wohnzwecken verzichtet wiirde. Die Allokation der
kostenlos zugeteilten Zertifikate ist namlich dann op-
timal, wenn die Grenznutzen aus beiden Flachen-
nutzungsarten zum Ausgleich gebracht werden.

Zieht man nun die Méglichkeit in Betracht, daf3 die
Kommune auf interkommunaler Ebene Fidchenaus-
weisungsrechte zukaufen oder verkaufen kann, dann
ist = wenn man von der zusétzlichen Option ,Zertifi-
katekauf beim Staat via Festpreis- oder Auktionsver-
fahren“ absieht — der sich an der Borse bildende
Fiachenausweisungsrechte-Marktpreis in die Analyse
einzubeziehen. Dieser bildet namlich - je nach markt-
seitigem Standpunkt — die Grenzkosten des Zertifi-
katekaufs bzw. die Grenzerlése des Zertifikatever-
kaufs ab. Unterstellt man, daB die Hohe des Preises
der (Universal-)Zertifikate nicht durch den Umfang der
Flachenausweisungsrechte-Transaktionen der be-
trachteten Kommune beeinfluBt wird, dann erhalt man
die in Abbildung 1 dargestellte achsenparallele Preis-
gerade. Sind nun die kommunalen Grenznutzen GN
aus der Gewerbeflaichenausweisung relativ hoch,
dann ergeben sich Flédchenausweisungsintervalle
auBerhalb des Bereichs der kostenlosen Zuteilung; fur
die die Grenznutzen die marginalen Kosten der Fl&-
chenausweisung, also den Zertifikatepreis, Uberstei-
gen. In diesem Fall sind flr gewerbliche Zwecke so
lange Zertifikate zuzukaufen, bis sich Grenznutzen
und Zertifikatepreis gerade ausgleichen. Dies ist in
Punkt D gegeben.

Im Hinblick auf Wohnungsbauzwecke wird in analo-
ger Weise verfahren. Da der Zertifikatepreis bei Uni-
versalzertifikaten zwischen den Verwendungsarten
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Abbildung 2 .
Kommunale Flachenpolitik unter dem Regime

handelbarer Flachenausweisungs-Zertifikate

(hier der Falt ,,sachlich differenzierter
(Gewerbe- und Wohn-)Zertifikate®)

GNwohnen ‘& GNgewerbe
. B -
Preis der Gewerbe-
D zertifikate
Preis der Wohn- C
zertifikate
A
Wohn- E A C OB D F\ Gewerbe-

flachen-
ausweisung

Quelle: Eigener Entwurf.

flachen-
ausweisung

Wohnen und Gewerbe nicht differiert, gleichen sich
damit auch die Grenznutzen aus beiden Flachennut-
zungen aus (vgl. Punkt C bzw. D). Ein Teil der zuge-~
kauften Zertifikate wird also auch fiir Wohnflachen-
ausweisungen herangezogen, und zwar im Umfang
von A'C’. Die Gewerbeflaichenausweisung (OD’) féllt
damit niedriger aus als im Laissez-faire-Fall. Sie ist je~
doch aufgrund der angenommenen Relation zwischen
Grenznutzen und Zertifikatepreis hdher als bei der ko-
stenlosen Anfangsausstattung. Der sich durch die
Baufléchenausweisung unter dem Zertifikateregime
ergebende kommunale Nettonutzen ist in Abbildung 1
als schraffierte Fliche dargestelit. '

in der Regel wird es auch Kommunen geben, deren
Grenznutzen aus Gewerbefldchenausweisung —im in-
terkommunalen Vergleich - relativ niedrig ausfallen.
Diese werden einen Teil der kostenlos zugeteilten
Zertifikate zu einem aus ihrer Sicht relativ hohen Preis
an der Bdrse verkaufen und/oder den GroBteil der
Zertifikate fir Wohnbauzwecke verwenden, sofern
hinsichtlich dieser Flachennutzungsart -hdhere Grenz-
nutzen vorliegen. Gewerbefldchenausweisungen wer-
den lediglich in einem solchen Umfang vorgenom-
men, daB die Grenznutzen der gewerbebaulichen
Nutzung (und die aus Wohnbauzwecken) mit den
Grenzerldsen des Zertifikateverkaufs (bereinstimmen.

Geht man nicht mehr von Universalzertifikaten,
sondern von sachlich differenzierten Zertifikaten aus,
so kommt der in Abbildung 2 dargestellte Fali zum
Tragen. Bestehen hohe Grenznutzen fir Gewerbe-
zwecke, dann ist eine Allokation der kostenlosen
Zertifikate-Primérausstattung zugunsten von gewerb-
lichen Bauzwecken nicht mdglich, da die Ausgabe
von Flachenausweisungsrechten in diesem Fall spezi-
ell in Form von Gewerbe- und Wohnzertifikaten er-
folgt, die nur fir die entsprechende Verwendung
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Gltigkeit haben. Existiert nun beim gewerbebaube-
zogenen Grenznutzen im Bereich auBerhalb der ko-
stenlosen Zuteilung von Gewerbezertifikaten (OB’) ein
Intervall, in dem dieser Marginalnutzen (ber dem
Marktpreis fur entsprechende Flachenausweisungs-
rechte liegt, dann werden Zukdufe vorgenommen, bis
der Grenznutzen aus Gewerbeflaichenausweisung mit
dem Einkaufspreis fiir gewerbebezogene Flachen-
ausweisungsrechte tibereinstimmt (Punkt D). Liegt der
Preis fir Wohnzertifikate im Intervall der kostenlosen
Zuteilung (OA’) zum Teil hdher als der Grenznutzen
aus Wohnbaunutzung, dann wird ein Teil der Wohn-
Flachenausweisungsrechte an der Borse verkauft, bis
sich Grenznutzen und GrenzerlOse ausgleichen, also
Punkt C erreicht ist.

Das heit, eine Kommune kann gleichzeitig auf
dem einen Zertifikatemarkt die Kaufer- und auf dem
anderen Markt die Verkduferposition einnehmen. Ein
Grenznutzenausgleich zwischen den Flachennut-
zungsarten wird nicht erreicht, da die Marktpreise fur
Wohn- und Gewerbezertifikate in der Regel vonein-
ander abweichen werden. Abbildung 2 erfaBt schlieB-
lich noch - schraffiert dargestellt — die kommunalen
Nettonutzen, die sich aus dem optimalen flachenpoli-
tischen Verhalten der Kommune ergeben.

Wirtschaftspolitik unter dem Zertifikateregime Il

Bei der bisherigen Analyse der Implikationen, die
sich durch die Etablierung eines Zertifikateregimes fiir
die kommunale Wirtschaftspolitik ergeben, stand eine
niveaubezogene Betrachtung im Vordergrund. Dabei
ging es insbesondere um die Frage, welche EinfluB-
gréBen dafir maBgeblich sind, daB die Kommunen
ihren Primarausstattungsbestand an Zertifikaten ver-
andern. Nun sollen verstarkt gewerbepolitische Ent-
scheidungen struktureller Art erértert werden, etwa im
Hinblick darauf, wie ein bestimmter Zertifikate-Be-
stand auf die ,Flachenwiinsche” der einzelnen an-
siedlungswilligen Firmen verteilt werden soll. Die da-
durch vorgenommene analytische Trennung in niveau-
und strukiurbezogene Aspekte der Gewerbeflachen-
politik darf jedoch nicht dariiber hinwegtduschen, daB
zwischen beiden Bereichen grundlegende Zusam-
menhénge bestehen; gleichwohl erlaubt die hier ge-
wiéhlte Vorgehensweise eine klarere Herausarbeitung
der relevanten Sachverhalte.

Das gewerbepolitische Verhalten gegentber einzel-
nen ansiedlungswilligen Unternehmen kann recht un-
terschiedlich ausfallen. Dabei geht es zum einen dar-
um, in welchem MaBe die Firmen zur Umsetzung
kommunalpolitischer Fiskal- und Beschaftigungsziele
beitragen, zum anderen, welcher Aufwand von seiten
der Kommune notwendig ist, um gewilinschte Unter-
nehmensansiedlungen zu ermdglichen. In diesem
Zusammenhang ist auch der Mobilitdtsgrad der Fir-
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men von Bedeutung, da die Ansiedlung eines aus
kommunaler Perspektive interessanten Unterneh-
mens daran scheitern kann, daf8 dieses. einen exter-
nen Standort wahlt, der ihm bessere Konditionen bie-
tet. Bei der folgenden Analyse werden beispielhaft
einige Szenarien erdrtert, die jedoch bei weitem nicht
den gesamten kommunalpolitischen Handlungsraum
erfassen. ~

Verfolgt die Kommune tendenziell die Strategie, die
Flachenwiinsche der aus ihrer Sicht ansiedlungsge-
eigneten Firmen voll zu erfullen (Konzept der ,Voll-
flachenbefriedigung”), dann kdnnte dies unter einem
Regime universeller Flachenausweisungsrechte — bei
hinreichend umfangreicher kostenloser Zertifikatezu-
teilung - folgendermafen umgesetzt werden: Man
verzichtet in .dem MaBe auf die Ausweisung von
Wohnbaufidchen, dafl Gewerbeausweisungen in dem
gewiinschten Umfang méglich sind. Man nutzt hier al-
so den Ventilmechanismus zwischen den beiden
Flachennutzungsarten, wobei die Kommunalnetto-
nutzen aus Gewerbe- und Wohnflachenausweisung
gegeneinander abgewogen werden. Diese Option be-
steht im Falle sachlich differenzierter Flachenauswei-
sungsrechte freilich nicht.

Unabhéangig vom ,herrschenden® Regime, d.h., ob
universelle oder differenzierte Fidchenausweisungs-
rechte vorliegen, kdnnten Zertifikate zugekauft wer-
den, die fir gewerbliche Zwecke verwendet werden.
In bezug auf die Finanzierung dieser Zertifikatekdufe
sind folgende Uberlegungen - einzubeziehen: Unter
dem Regime 'sac,hlich differenzierter Flachenauswei-
sungsrechte kénnte flir den Fall einer relativ reichli-
chen Ausstattung mit Wohnzertifikaten ein Verkauf
dieser Zertifikate in Erwdgung gezogen werden, um
mit den dadurch erzielten Verkaufserldsen den Ankauf
zusétzlicher Gewerbeflachenausweisungsrechte zu fi-
nanzieren. Sowohl bei differenzierten als auch bei uni-
versellen Flachenausweisungsrechten wére zu prifen,
ob die Kosten der Beschaffung zusétzlicher Zertifikate
fir gewerbliche Zwecke auf die ansiedlungswilligen
Firmen Uberwéizt werden kdnnen™. Die Chancen fir
eine Weiterwdlzung dlrften gegeniiber immobilen
Firmen hoher sein als gegenliber mobilen Firmen, die
auf andere in-.oder ausléndische Standorte auswei-
chen kdnnen, bei denen keine entsprechenden
Kosten erhoben werden.

Mobile Unternehmen bevorzugen
Damit ist bereits die kommunalpolitische Option
angesprochen, bei der Ansiedlung die mobilen Unter-
nehmen gegenlber den immobilen zu bevorzugen.
Dies kann wie soeben angedeutet dadurch gesche-

© Zu Fragen in Zusammenhang mit der Uberwalzbarkeit kommunaler
Zertifikatebeschaffungskosten auf die ansiedeinden Unternehmen
vgl. Raimund Krumm, a.a. 0., S. 12
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hen, daB standortgebundene Firmen gegeniiber mo-
bilen Unternehmen ,finanzielle“ Nachteile erfahren,
etwa indem diesen Zertifikatebeschaffungskosten an-
gelastet werden. Ein anderes Konzept zielt darauf ab,
daB den Flachenwiinschen der immobilen Unterneh-
men nicht voll entsprochen wird, um durch diese Kir-
zung eine Vollflichenbefriedigung der mobilen Firmen
zu ermdglichen. Diese mengenbezogene Benach-
teiligung der standortgebundenen Firmen dlirfte sich
bei diesen in hdheren Kosten niederschlagen.

Verfolgt die Kommune dagegen das Konzept der
Teiflachenbefriedigung fir alle Unternehmen, indem
sie auf den Zukauf von Flachenausweisungrechten fiir
gewerbliche Zwecke oder auf eine Flachenzuwei-
sungsumschichtung zugunsten von mobilen Firmen
verzichtet, dann gilt folgendes: Sie kann die Unter-
nehmen fur die Nachteile kompensieren, die mit der
Zurverfigungstellung kleinerer als der gewlnschten
Flachen verbunden sind. Auch hier ergibt sich die
Option, entsprechende Entschadigungsleistungen auf
mobile Firmen zu beschrénken, da immobile Firmen
nicht Uber die Md&glichkeit verfugen, attraktivere An-
siedlungsangebote anderer Kommunen anzunehmen.
Das Konzept der generelien Teilflichenbefriedigung
findet jedoch dort seine -Grenzen, wo objektive
Mindestflachenbedarfe der Firmen tangiert sind.

Die bisherigen Ausfihrungen zur Voll- bzw. Teilfla-
chenbefriedigung von Gewerbebetrieben haben ins-
besondere auf kommunalseitige Kostensachverhalte,
also auf Zertifikatebeschaffungskosten, Opportuni-
tatskosten des Verzichts auf Wohnflachenausweisung
und Kompensationszahlungen, abgestelit. Es sind je-
doch in gleicher Weise kommunale Nutzenaspekte zu
beriicksichtigen. So ist fir jede einzelne ansiedlungs-
willige Firma zu prifen, welchen Beitrag sie zur Er-
fullung der beschéftigungs- und finanzpolitischen Zie-
le der Kommune leistet (Nutzen-Kosten-Betrachtung).
In diesem Zusammenhang dirfte gelten, daB die
Bereitschaft der Kommunen zur Kostentragung bei
den verschiedenen Typen ansiediungswurdiger Fir-
men unterschiedlich ausgepragt ist. Bei mobilen
Firmen wird die Kommune eher bereit sein, relativ ho-
he Kosten zu tragen, um so der Gefahr zu begegnen,
ein Unternehmen an andere Kommunen zu verlieren.
Dabei sind die von der Kommune in Kauf genomme-
nen Kosten um so héher, je héher der Zielerreichungs-
beitrag der entsprechenden mobilen Firma ausfallt.
Bei immobilen Unternehmen, die denselben Beitrag
zur Realisierung kommunaler Fiskal- bzw. Beschifti-
gungsziele leisten, liegen die Dinge anders. Da bei
diesen die Gefahr einer Abwanderung nicht besteht,
missen sie sich mit weniger attraktiven Kommunal-
angeboten begnligen.

Die Kommunen kénnten bei der Nutzen-Kosten-
Abschéatzung von Firmenansiediungen auf sogenann-
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te branchenbezogene Flachenkennziffern zuriickgrei-
fen'. Bei diesen MaBzahlen wird ein kommunalziel-
bezogener Indikatorwert ins Verhéltnis zu einer be-
stimmten Flachenverbrauchseinheit gesetzt. Wird al-
so fur ein ansiedlungswilliges Unternehmen fur eine
genau determinierte Flacheninanspruchnahme eine
bestimmte Anzahi geschaffener Arbeitsplatzen unter-
stellt, dann 148t sich die entsprechende Flachen-
kennziffer ,Beschéftigtenzahl/Flacheneinheit" ermit-
teln. Man bildet gewissermaBen eine Nutzen-Kosten-
Relation, wobei kostenseitig der mit dem Flachenver-
brauch implizierte kommunale ,Aufwand”“ erfaBt wird
und nutzenseitig der Beitrag zur Erreichung des kom-
munalen Beschaftigungsziels.

Dabei ist jedoch zu beachten, daB uiblicherweise
nur ein Teil der geschaffenen Arbeitsplatze der hiesi-
gen Kommunalbevélkerung zugute kommt, wahrend
der andere Teil an Einpendler geht (unvollstindige be-
schaftigungspolitische Internalisierung). Stellt man er-
ganzend auch noch auf fiskalische Ziele ab, dann
kénnte man die Kennziffer ,Gewerbesteueraufkom-
men/Flacheneinheit” heranziehen. Dabei zeigt sich,
daB Firmenansiedlungen deshalb unattraktiv sein
kénnen, weil die entsprechenden Newcomer — unab-
hangig von deren Gewinnsituation — tGberhaupt nicht
der Gewerbesteuerpflicht unterliegen. Ein kommuna-
les Ansiedlungsinteresse kénnte sich in diesem Fall
nur noch dann ergeben, wenn das entsprechende
Unternehmen in groBem Umfang Arbeitsplatze
schafft.

Die Anwendung des Flachenkennzifferkonzepts
wird indes stark kritisiert, unter anderem deshalb, weil
empirische Untersuchungen gezeigt haben, daB diese
MaBzahlen intrasektoral stark streuen®. So kann die
Zah! der geschaffenen Arbeitspldtze pro Flachenein-
heit bei Firmen derselben Branche durchaus deutlich
voneinander abweichen. Stellt man auf die Kennziffer
,Gewerbesteueraufkommen/Flacheneinheit” ab, dann
dirfte man zu einem analogen Einwand kommen, da
die Gewinnsituation einzelner Unternehmen aus ein
und derselben Wirtschaftsbranche recht unterschied-
lich sein kann.

Waéhrend also eine branchenorientierte Nutzen-
Kosten-Betrachtung auf der Basis von Flachenkenn-
ziffern eher ungeeignet erscheint, 148t sich ein anderer
Aspekt, namlich der Mobilitatsgrad von Firmen bran-
chenmiBig - zumindest tendenziell - identifizieren.

" Zum Konzept der Flachenkennziffern vgl. Hanns Werner Bonny:
Flachenkennziffer. Zur Genese und Nutzung der Fldchenkennziffer in
der Gewerbeplanung, in: Raum-Planung, 73 (1996), S. 92-98, insbe-
sondere S. 95 ff.

2 Zu Fragen der Beziehung zwischen kommunalen Fiskal- und Be-
schaftigungszielen, also der Frage von Zielharmonien bzw. Ziel-
konflikten, vgl. Ulrich Lehmann-Grube, Wihelm Pfahler,
a.a.0, S. 60.
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Die weiteren Zusammenhange, die sich aus unter-
schiedlichen Mobilitatsgraden fir die Gewerbepolitik
unter den Bedingungen eines Zertifikateregimes erge-
ben, sollen nun aufgezeigt werden. Dabei erfolgt
zunéchst ein Perspektivenwechsel, indem Fragen an-
siedlungspolitischer Entscheidungen aus der Sicht
der Firmen behandelt werden. So ermittelt ein poten-
tiell ansiedlungswilliges Unternehmen den Nutzen aus
der Ansiedlung in einer Kommune j auf der Grundlage
des Nutzwertansatzes™

n-1 - n
Uy =2Xg; - uj (5p) + Gn - Unj (Sn) mit 2gi =1,
i=1 . i=1
wobei g die Gewichtung des Standortfaktors n
~Bebaubare Gewerbeflache” und gi die Gewichte der
dbrigen i =1,...,n-1 Standortfaktoren abbilden. Uber
die Teilnutzenfunktionen ui(si) werden den alternativen
standortfaktorbezogenen Mengenauspragungen ge-
nau determinierte Teilnutzen u; zugeordnet, also etwa
der Flachenverfligbarkeit in Hohe von s, der (Teil)Nut-
zen un. Das entsprechende Unternehmen wéahlt dann
aus dem durch den Mobilitatsgrad fixierten Entschei-
dungsraum diejenige Wunschkommune als Standort
aus, fir die es den héchsten (positiven) Nutzwert er-
zielt:

Uj=maxU; s.t.sj2s™1i€ X(1,..,n-1), sy =smm.
§

Dabei sind fiir die einzelnen Standortfaktoren als
Nebenbedingung bestimmte Mindestauspragungen
zu beachten, etwa dergestalt, daB die verflgbare
Bebauungsfliche den Wert s;™" nicht unterschreiten
darf. Wahrend bei international mobilen Firmen
Standorte im In- und Ausland als Alternativen geprift
werden und bei inlandischer Mobilitét ein interkom-
munaler Vergleich auf nationaler Ebene vorgenommen
wird, beschrénkt sich die Entscheidung bei immobilen
Firmen auf die Frage, ob der Nutzwert einer Ansied-
lung fur den einzig méglichen inldndischen Standort,
namiich in Kommune j, positiv ausfallt, so daf sich ei-
ne Etablierung Uberhaupt lohnen wiirde.

Aus dem unternehmerischen Entscheidungskalkdil
ergeben sich fir das kommunale Flichenmanage-
ment folgende Zusammenhénge: Stellt die Kommune
lediglich solche Gewerbefidchen zur Verfigung, die
unter der MindestgroBe s7™ liegen, dann kommt fur

® Zur Kritik an der Anwendung des Flachenkennziffernkonzepts in
bezug auf den Beschiftigungsaspekt siehe Kilian Bizer u.a., a.a.0,,
S.80f.

" Zu allgemeineren Nutzwertansétzen der unternehmerischen Stand-
ortwahl - bei denen nicht wie hier speziell auf den Standortfaktor
.Bebaubare Gewerbeflache” abgestellt wird — vgl. Klaus Lider:
Standortwahl. Verfahren zur Planung betrieblicher und innerbetriebli-
cher Standorte, in: Herbert Jacob (Hrsg.): Industriebetriebsiehre, 4.
Aufl., Wiesbaden 1990, S. 36 ff.
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das betreffende Unternehmen eine Ansiediung in die-
ser Kommune - flr immobile Firmen eine Ansiedlung
Uberhaupt - nicht in Betracht. Dabei wird die gefor-
derte Mindestflache in gewisser Weise branchenbe-
zogen variieren. Branchenspezifische Beziige dirften
auch im Hinblick auf die unternehmerischen Grenz-
nutzen vorliegen, die aus der Zurverfigungsteliung
zusétzlicher, Uber das MindestmaB hinausgehender
Flacheneinheiten resultieren.

Bietet die Kommune eine Gewérbeflache an, die
zwar den Mindestanforderungen, nicht aber den
Praferenzvorstellungen der Firma entspricht, dann
stellt sich die Frage, inwieweit die Kommune dem
Unternehmen eine Kompensation fir das verminderte
Flachenangebot geben soll. Eine solche Kompen-
sation kénnte auf der Basis des folgenden Koeffizien-
ten vorgenommen werden:

9i- (AuilAs) - Asi )
o =————firi € (1,...n-1) mit As;=sK-s,V.
Gn - (Aun/ASn) - Asn

Der Koeffizient o erfaBt im Nenner die mit dem ver-
minderten Flachenangebot (s X-s,Y) beim Unterneh-
men einhergehenden NutzeneinbuBen; der Zahler bil-
det den unternehmerischen Nutzen aus der ent-
sprechenden kommunalen Kompensationsleistung
ab. Die Kompensation wird in Form von verbesserten
Rahmenbedingungen bei einem nichtflachenbezoge-
nen Standortfaktor gewahrt, etwa in Gestalt finanziel-
ler Vorteile As; (fir i=1,..,n-1).

Das Niveau des Kompensationskoeffizienten, das
sich fir ein Unternehmen tatséchlich einstellt, ist fiir
die Kommune nur schwer abzuschatzen, da die
Nutzenfunktion einer Firma deren private Information
ist. Wenngleich sich in begrenztem Umfang branchen-
bezogene Anhaltspunkte ergeben kénnten, so bleibt
die Kommune letztendlich doch auf Schitzungen an-
gewiesen. Werden flr ein Unternehmen (wegen ent-
sprechend unterstellter Werte fir g,, Au,/As, und As,,)
hohe flachenverzichtsinduzierte NutzeneinbuBen un-
terstellt, hieBe dies flr eine addquate Kompensation,
daB bei angenommenen niedrigen unternehmerischen
Grenznutzen aus ,Subventionen“ (Au/As) hohe kom-
munale Zahlungen (As) notwendig wéren's.

Die Kommune konnte die Beschrankung auf eine
Teilkompensation (O<o<1) anstreben, wenn sie von
folgendem ausgeht: Sie bietet inlandsmobilen Firmen
lediglich Teilkompensation an, sofern sie ihre ,ori-
gindren” Standortvorteile gegenliber anderen inlandi-
schen Kommunen so hoch einschétzt, daB inlandi-

' In diesem Zusammenhang ist zu bedenken, daB die Flachenein-
buBe fir das Unternehmen einen permanenten Kostenfaktor darstellt,
wiéhrend die Kompensation méglicherweise nur einen einmaligen
Charakter hat. .
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sche Konkurrenzkommunen selbst unter dem Einsatz
der Option ,Vollkompensation“ nicht attraktiver wa-
ren. Aber auch bei Firmen, “die international mobil
sind, kénnte eine Teilkompensation als ausreichend
angesehen werden, ndmlich dann, wenn sich durch
die Einflihrung des Zertifikateregimes im Inland die
individuelle Wettbewerbsposition der Kommune ge-
genlUber ausléndischen Alternativstandorten nur un-
wesentlich verschlechtert hat. Bestanden aber gegen-
Uber dem Ausland bereits unter Laissez-faire-Bedin-
gungen lediglich marginale Wettbewerbsvorteile,
dann ist eine Vollkompensation (a=1) notwendig. Die
Grenze fur Kompensationsleistungen ist in jedem Fall
dann erreicht, wenn fiir die Kommune aufgrund zu ho-
her Aufwendungen die Ansiedlung unattraktiv wiirde.

An dieser Stelle sei noch auf einen instrumentellen
Aspekt des Kompensationsansatzes hingewiesen,
wobei man in diesem Zusammenhang von einer ,Se-
parationsproblematik” sprechen kdnnte. Es geht hier
némlich um das Problem, daB die Kompensations-
leistungen auf diejenigen Firmen beschrankt werden
sollen, bei denen eine solche Leistung Uberhaupt not-
wendig ist. Bei der entsprechenden Wirtschaftsférde-
rungsmaBnahme miBte man also zwischen immobi-
len und mobilen Firmen, und wenn mdglich, innerhalb
der letztgenannten Gruppe auch noch zwischen na-
tionaler und internationaler Mobilitdt differenzieren
koénnen.

Von daher kommt als Kompensationsinstrument ei-
ne Senkung des Gewerbesteuerhebesatzes nicht in
Betracht, da diese Leistung nicht auf mobile Unter-
nehmen beschrankt werden kann und damit auch im-
mobilen Firmen — sowie allen bereits anséssigen Fir-
men — zugute. kdme. Statt dessen wére etwa die
verbilligte Abgabe kommunaleigener Grundstlicke in
Erwagung zu ziehen, eine MaBnahme, die rechtlich je-
doch nicht unbedenklich erscheint. Ein dazu alternati-
ver Kompensationsansatz kénnte darin bestehen, den
betreffenden Unternehmen bei &ffentlichen Ver-. und
Entsorgungsleistungen gewisse tarifliche Verginsti-
gungen einzurdumen’®,

Zertifikateregime und Standortwettbewerb

Durch die Etablierung eines Zertifikateregimes wird
die Wettbewerbsfahigkeit der verschiedenen Kom-
munentypen auf nationaler Ebene in unterschiedlicher
Weise tangiert. Die Wettbewerbsposition einer Kom-
mune wird um so mehr beeintrachtigt, je schlechter
diese — relativ zur lokalen Arbeitslosenquote und/oder
Pro-Kopf-Verschuldung — bei der kostenlosen Zertifi-

'* Das Einrdumen von Sondertarifen bei offentlichen Ver- und Ent-
sorgungsleistungen ist eine nicht uniibliche MaBnahme der kommu-
nalen Wirtschaftsférderung; vgl. Beate Hollbach-Grémig:
Kommunale Wirtschaftsforderung in den 80er- Jahren (Difu-Beitrage
zur Stadtforschung 21), Berlin 1996, S. 50.
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kate-Anfangsausstattung ,berlicksichtigt” wird. Die-
ser Fall ware dann relevant, wenn die Zertifikate-
zuteilung Uber einen einfachen Einwohnerschlissel
erfolgt. Analoges gilt, soweit eine Kommune bei der
Redistribution der durch die Anwendung monetérer
Zuteilungsverfahren: erzielten staatlichen Zertifikate-
regimeeinnahmen lediglich ,unterdurchschnittliche”
Rickflisse realisiert. Dagegen erzielen solche Stadte
und Gemeinden einen Wettbewerbsvorteil, deren
marginale Gewerbe- (wie Wohn-)Jansiediungsnutzen
niedrig sind, so daB sie einen Teil der ihnen zugeteil-
ten Zertifikate an der Borse verkaufen kdnnen.

Die Position einer Kommune verschlechtert sich in-
des um so mehr, je kleiner das Reservoir an ansied-
lungswilligen immobilen, d.h. standortgebundenen,
Firmen ist. Dies gilt ebenso bei Kommunen, deren be-
schaftigungspolitischer Internalisierungsgrad deshalb
gering ausfilit, weil ,ihre” Arbeitslosen nicht lber ada-
guate berufliche Qualifikationen verfligen und die ent-
stehenden Arbeitspliatze somit nur in begrenztem
MaBe mit Gebietsansdssigen besetzt werden kénnen.

Im Falle sachlich differenzierter Flachenauswei-
sungsrechte haben Kommunen mit im interkommuna-
len Vergleich untypischen Praferenzen Vorteile, denn
sie treten an der Borse flr Gewerbe-Zertifikate und
der fir Wohnzertifikate tendenziell auf der jeweils
Lklrzeren® Marktseite auf: Sie sind Anbieter auf dem
Markt mit einer hohen Nachfrage und Nachfrager auf
dem Markt mit einem hohen Angebot. Eine mégliche
Konstellation ware, daB sie auf dem Gewerbezertifika-
temarkt hohe Verkaufspreise erzielen, wahrend sie an
der Wohnzertifikatebérse billig einkaufen kénnen. Eine
analoge Situation kann sich daraus ergeben, daB ihre
Priméarzuteilungsrelation zwischen Gewerbe- und
Wohnzertifikaten nicht der dominierenden Erstaus-
stattungsrelation entspricht, so daB sie auf dem rela-
tiv knapperen Zertifikatemarkt tendenziell die attrakti-
ve Angebotsposition einnehmen kdnnen.

SchlieBlich sei auch an dieser Stelle noch einmal
darauf hingewiesen, daB die Gewerbeflachenpolitik im
interkommunalen Standortwettbewerb bisher die zen-
trale instrumentelle Option deutscher Stadte und
Gemeinden dargestellt hat. Unterliegt dieses Instru-
ment der kommunalen Wirtschaftsférderung nun zer-
tifikatesysteminduziert aber direkten Mengen- bzw.
indirekten Preisrestriktionen, so kann dies nicht ohne
Rickwirkungen darauf bleiben, in welcher Weise sich
interkommunale Ansiedlungskonkurrenz zuklnftig
volizieht,

Internationale Ebene

Wechselt man hinsichtlich des interkommunalen
Standortwettbewerbs von der nationalen auf die inter-
nationale Ebene, dann ist folgendes zu bertcksichti-
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gen: Die Konkurrenzféhigkeit inlandischer Kommunen
gegeniber dem Laissez-faire-Ausland ist um so star-
ker beeintrichtigt, je restriktiver die Okogrenze gezo-
gen wird, d.h., je weniger Flachenausweisungsrechte
ausgegeben werden — denn dann sind die Méglich-
keiten der Ausweisung von Gewerbeflachen um so
beschrinkter bzw. um so teurer. Die inldndische

‘Wettbewerbsposition  verschlechtert sich zudem

durch finanzielle Belastungen, die daraus resultieren,
daB nur ein Teil der Zertifikate kostenlos zugeteilt bzw.
méglicherweise nur ein Teil der zertifikatesystemindu-
zierten staatlichen Einnahmen auf die Kommunal-
ebene zurickverteilt wird. Ist den Kommunen staatli-
cherseits die Weiterwalzung der Zertifikatekosten auf
die ansiedlungswilligen Firmen vorgeschrieben, dann
wird ein Teil der Unternehmen einen ausi&ndischen
Standort praferieren, ebenso dann, wenn fiir interna-
tional mobile Firmen keine addquate finanzielle Kom-
pensation fir zertifikatebedingte Nachteile realisierbar
ist (zur ,Kompensationsoption“ siehe oben).

Die negativen Folgen fur das Inland werden in dem
MaBe abgeschwécht, je groBer das inlandische Re-
servoir an Firmen ist, die ganzlich immobil oder zu-
mindest nur national mobil sind. Diese Unternehmen
verfigen namlich nicht Gber die rdumliche Ausweich-
option ins Laissez-faire-Ausland. Die negativen Wett-
bewerbswirkungen kann der Staat (berdies dadurch
in Grenzen halten, daB er bei den Flachenauswei-
sungsrechten keine sachliche Differenzierung vor-
nimmt, sondern Universalzertifikate ausgibt. In die-
sem Fall kénnen Gewerbeflaichenausweisungen zu
Lasten des Wohnbaubereichs vorgenommen werden,
so dafB eine Art Ventiimechanismus greifen kann. Dies
ist besonders wichtig, wenn man bedenkt, daB im
Gegensatz zum Wohnungsbaubereich auf dem
Gewerbeansiediungssektor ein ausgepragter interna-
tionaler Standortwettbewerb herrscht.

Unternehmensseitige Aspekte

Wahrend die bisherigen Ausfiihrungen zur Wett-
bewerbswirkung des Zertifikateregimes auf die Kom-
munalperspektive abgestellt haben, sollen ab-
schlieBend noch einige unternehmensseitige Aspekte
angesprochen werden. Durch das Zertifikateregime
werden international mobile Unternehmen weniger
stark betroffen als Firmen, die keine Ausweichmdg-
lichkeit ins Laissez-faire-Ausland haben. Zwar mis-
sen auch zwischenstaatlich mobile Unternehmen -
wenn dies die Wettbewerbsposition inlandischer
Kommunen zuldBt — mit gewissen zertifikatesystemin-
duzierten Nachteilen rechnen, diese dirften jedoch
weit weniger gravierend ausfallen als die bei immobi-
len bzw. lediglich national mobilen Firmen. Da letztere
eine schwéchere Verhandlungsposition haben, wer-
den ihnen héhere Kosten auferlegt, und zwar in Form
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von ,weitergereichten® Zertifikatebeschaffungskosten
bzw. in Form von durch FlacheneinbuBen verursach-
ten Mehrkosten".

‘Das Zertifikateregime bewirkt, daB die Kommunen
gegenliber den Flachenwiinschen der ansiedlungswil-
ligen Firmen  kritischer werden. Bisherige
Grenzanbieter, d.h. Firmen, die durch ihre Ansiediung
unter Laissez-faire-Bedingungen gerade noch einen
positiven kommunalen Nutzen induziert haben, wer-
den nun abgelehnt, da fir Kommunen unter dem
Zertifikateregime hdhere Ansiedlungskosten entste-
hen. Zertifikatesystembedingte Nachteile dirften vor
allem solche Firmen erfahren, die ,relativ® wenig zur
Erreichung der kommunalen Béschéftigungs— und
Fiskalziele beitragen. Dies sind Unternehmen, die -
bezogen auf ihre Flachenwlinsche — nur wenige
Arbeitsplétze schaffen bzw. nur ein geringes (oder gar
kein) Gewerbesteueraufkommen erwarten lassen.

insgesamt dirfte also ein gewisser Teil der Firmen
mit fehlender internationaler Mobilitdt gegenlber der
Situation vor Einflihrung des Zertifikateregimes keinen
Ansiedlungsstandort mehr finden, d.h., unter den neu-
en Rahmenbedingungen wird ‘es zu gewissen Unter-
nehmensgrindungen Gberhaupt nicht mehr kommen.
Ein weiterer Verlust an inlandischer Beschaftigung
und Wertschépfung wird daraus resultieren, daB ein
Teil der Unternehmen mit internationaler Mobilitat, die
unter Laissez-faire-Bedingungen einen inlandischen
Standort praferiert hatten, nun ins Ausland abwan-
dert. '

SchluBbemerkungen

Soll in der Bundesrepublik Deutschland der durch
kommunalpolitische Entscheidungen induzierte Fla-
chenverbrauch auf ein 6kologisch vertretbares Maf

7 Auf die Frage, inwieweit einzelne Unternehmenstypen ihrerseits die
ihnen von den Kommunen angelasteten zertifikateinduzierten Mehr-
kosten an Dritte (Kunden, Lieferanten) weiterwilzen kénnen, sei hier
nicht ndher eingegangen.

begrenzt werden, dann erscheint die Einfiihrung eines
Zertifikatesystems auf der Basis interkommunal han-
delbarer Flachenausweisungsrechte ein durchaus ge-
eignetes Instrument zu sein. Da von einer solchen
MaBnahme auch die Ausweisung neuer Gewerbege-
biete betroffen ware, die Verfligbarkeit geeigneter
Gewerbeflachen im internationalen Wettbewerb deut-
scher Kommunen um Unternehmensansiedlungen
aber ein wichtiger Standortfaktor darstelit, ist darauf
zu achten, daB3 durch die Beschneidung der kommu-
nalen Baulandausweisungsrechte die Wettbewerbs-
chancen gegeniber dem Ausland nicht allzu sehr be-
eintrachtigt werden. Dies wére insbesondere dadurch
erreichbar, da3 die vom Staat der Kommunalebene
zur Verfligung gestellten Flachenausweisungsrechte
nicht nach Flachennutzungsarten — etwa nach Ge-
werbe- und Wohnbauflachenzertifikaten — differenziert
werden. Vielmehr sollte der Staat flachennutzungsart-
unabhéngige Universalzertifikate ausgeben. Dann
kénnten die Kommunen eine Art von ,Ventilmechanis-
mus” nutzen, indem sie in gewlnschtem MaBe Ge-
werbeflachenausweisungen zu Lasten von Wohnfla-
chenausweisungen vornehmen. Diese Option ist
deshalb so entscheidend, da auf dem Wohnungs-
bausektor kein internationaler Ansiedlungswettbe-
werb besteht.

Gleichwoh! wird sich auch unter dieser Form des
Zertifikatesystems ein gewisses MaB an beschéfti-
gungs- und finanzpolitischen Verlusten im Inland nicht
vermeiden lassen, da gewisse Firmengriindungen im
Inland nun unrentabel werden und ein Teil internatio-
nal mobiler Unternehmen ins Ausland abwandern
wird. Kénnen die negativen ékonomisch-fiskalischen
Folgen durch eine geeignete technische Ausge-
staltung des Zertifikateregimes aber in vertretbaren
Grenzen gehalten werden, so erhéhen sich damit die
Chancen fiur die politische Akzeptanz eines entspre-
chenden Systems von Flachenausweisungszertifi-
katen.
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