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Vorschlige zur Reform_des Bodenmarktes

Vorbemerkung:

Die folgende Analyse und die Vorschlége zur Reform
des Bodenmarktes wurden von einexr Gruppe junger
Okonomen in mehreren Diskussionen erarbeitet., Die
Federfilhrung lag in den Hinden von

Albrecht Miller, Minchen/Massenhausen und
Ulrich Pfeiffer, Minchen/Berlin.

Mit der Veroffentlichung ist beabsichtigt, die
Diskussion tiber ein Problem weiter anzuregen, dessen
Schérfe von einem weiteren Kreis der BevSlkerung
erst dann bewuBt erfaBt zu werden droht, wenn die
Folgen einer abstinenten Pclitik in Beton und
Asphalt sichtbar werden.

In einem ersten Teil (Analyse, S, 1-16) wird versucht,
das vorhandene Unbehagen zu artikulieren; im 2. Teil
wird ein Plan entworfen, der u.E. sowohl die Situation
auf den Grundstiicksmirkten wesentlich entschirfen
wirde als auch praktikabel ist. Das vorgesehene Biindel
von ineinandergreifenden Regelungen enthilt keine
einzige, die nicht schon grundsédtzlich in der beste=
henden Rechts-~ wund Steuerordnung akzeptiert ist.

Die Lektilire wird dadurch erleichtert, daB die wesent-
lichen Teile im Druck deutlich hervorgehoben sind., Der
fliichtige Leser kann iiber die eng geschriebenen
Passagen hinweglesen. Wer sich nur fir den Vorschlag
interessiert, kann die ersten 16 Seiten Uberschlagen,

Kritik und Anregungen sind willkommen. Weitere Exemplare
ktnnen angefordert werden,

Miinchen, Herbst 1967

Postanschritt:
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Vorschlag zur Reform des

Bodenmarktes

Teil I / Analyse

1. Das Bodenproblem in der 0ffentlichen Debatte

1.7 In fast allen westlichen Industriestaaten wird seit

1.2,

Jahren das Problem der Steuerung der Bodenverwen-—

dung im Bereich der Stidte debattiert. BEs werden

und wurden Reformpline erarbeitet, teilweise durchge~
setzt oder wieder verworfen.

Die in der Bundesrepublik praktizierten Verfahren
der Steuerung der Bodenverwendung fiithren zu Ergeb-
nissen, die weithin nicht als gerecht oder optimal
angesehen werden., Die wesentlichen Ansatzpunkte
der Kritik sind folgende:

-~ die_permanenten, extrem hohen Bodenpreissteigerungen,

tellweise verursacht durch Investitionen der
offentlichen Hand, fithren zu ungerechtfertigten
Gewinnen der Eigentiimer 1)

der stédndig wachsende Bodenbedarf fiir Kollektivzwek-
ke (Schulen, StraBen, Krankenh&user, Parks, Spiel-
plétze) kann oft nicht rechtzeitig und in ange-~
messenem Unfang gedeckt werden oder nur zu extrem
hohen Preisen,

die iiberhdhten Bodenpreise verteuern und erschwe-
ren den Wohnungsbau,

die stddtebaulichen MaBnahmen, wie Sanierung und
Stédteerweiterung oder allgemein alle baulichen
Verénderungen, die eine Verschiebung der Grenzen
oder Anderung der Eigentumsverhidltnisse erfordern,
sind inder Regel nur unter groBen Schwierigkeiten
und Verzdgerungen durchsetzbar. Viele Losungen

scheitern an der Starrheit der bestehenden Rechte

1) Die Baulandspreise sind von 1950-60 im Durch-
schnitt fast auf das fiinffache angestiegen. Seit

der Aufhebung des Preisstops sind die Preisstei-
gerungstendenzen noch stirker geworden. So stiegen



sind,

1.3, Es besteht keinerlei Hoffnung, dasg diese, wie

1.4.

1.5.

unsere Analyse zeigen wird, weitgehend richtig
diagnostizierten MiBsténde in einer Art Selbst-
heilungsprozess wieder verschwinden werden., Es ist
eher eine permanente Verschlechterung zu erwarten ;
denn der Prozess der Verstéddterung, der all die~
Se Spannungen hervorruft, hilt unvermindert an

(In den USA rechnet man z.B. bis zum Jahre 2 ooo
mit einer Verdoppelung der Stadtflichen). Daher
Sollte man sich in der BRD genau wie in anderen
Léndern Gedanken dariiber machen, welche Reformen
in der Lage sind, Abhilfe zu schaffen,

Sieht man von den Eingelpunkten der oben wieder-

gegebenen Kritik ab, 80 sind zwei Probleme zZu
l6sens

8., Die bestehende Lenkung der Bodenverwendung
fihrt zu Einkommeng- und VermﬁgensverteilungSu
ergebnissen, die nicht befriedigend sind, Hier
muB eine Losung gefunden werden (Verteilungs~
problem),

b. Der Mecharismus, in denm cariber entschieden wird,
flir welche Zwecke und von welchen Personen
der Boden verwendet werden soll, ist zu schwer-
f&llig und nicht leistungsfahig genug (Verwen-

dungsproblen).

Pur die Losung dieser Frage stehen verschiedene
Steuerungsinstrumente zur Verfiligung:

&. lMan kann weitgehend den Markt dariiber bestimmen
lassen, wie der Boden verwendet wird, wem
die Ertridge aus Nutzung und VerduBerung zu-

in einzelnen Stddten bis zu 15 %) an. Lediglich
wéhrend der noch andauernden Rezession beruhigte
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fgllen und wie hoch die Preise der Grundstiicke
sind. Das Ergebnis 148t sich durch steuerliche
MaBnahmen beeinflussen.

b. Man kann die gleichen Probleme auch in einem
politischen Entscheidungsprozess 16sen und die
konkrete Ausfithrung dieser Entscheidungen

durch einen Verwaltungsapparat vollziehen lag-
sen.,

C. SchlieBlich lassen sich beide Elemente in
einem Mischsystem kombinieren. Beim Boden ent-
scheiden iiber die Art der Verwendung - zwar
nicht im Detail, wohl aber im groflen Rahmen -
weitgehend 6ffentliche Stellen (Fléachennutzungs-
pléne). Dem Markt bleibt im Binzelfall die
Festlegung iiberlassen, wer die Grundstiicke im
Rahmen der geltenden Bestimmungen fiir welche
Zwecke nutzen kann. Er bestimmt aber auch die
Hohe der Preise und damit das Verteilungsergeb~
nis.

1.6. Wir werden bei der folgenden Analyse zunichst dar—

stellen, welche Mingel eine reine Marktsteuerung
der Bodenverwendung haben wiirde, denn auf diese
Méngel hat jede von offentlichen Stellen vorge-~
nommene EinfluBnahme zu achten, um ihnen entge~
genwirken zu kdénnen. Das System der zentralen
Steuerung wird nicht weiter behandelt, Anschlies-~
send wird das in der BRD herrschende System der
Bodensteuerung behandelt, dabei konzentriert sich
die Diskussion auf einige Méngel, die mit dem

im zweiten Teil beschriebenen Vorschlag wesent-—
lich gemildert werden kénnten.

Die Besonderheiten des Produktionsfaktors Boden -
Die Auswirkungen auf den Bodenmarkt.

Die Moglichkeit, die Verwendung eines Produktions-
faktors durch den Marktmechanismus optimal zu
steuern, ist an zahlreiche Voraussetzungen ge-
knlipft. Viele dieser Voraussetzungen sind beim
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Boden nicht gegeben. Daher ergeben sich auf dem
Bodenmarkt schwere Mingel, falls nicht erginzen~
de MaBnahmen ergriffen werden.

Die Steuerung der Verwendung von Produktions—
faktoren durch den Markt setzt voraus, daB

die Verknappung und eine daraus folgende Stei-
gerung des Preises zu einer Erhohung des Men-—
genangebots filhrt, sofern das rein technisch
zu. den entsprechenden Preisen moglich ist. Durch
diese Angebotsausweitung werden die urspring-
lichen Preissteigerungen teilweise oder ganz
beseitigt. Auf dem Bodenmarkt stehen wir bei
der Ausdehnung einer Stadt tatsichlich einer
dauernden Nachfragesteigerung gegeniiber. Eine
entsprechende Angebotserweiterung erfolgt je-
doch aus verschiedenen Griinden nicht.,

a. Die Bodeneigentiimer halten ihre Grundstiicke
vom Markt zuriick. Sie reduzieren das Angebot.

Die Griinde fiir diese Verhaltensweise sind Ver-
gchieden:

Jeder Eigentiimer verfiigt iiber einen fixen,
einmal gegebenen Bestand an Grundstiicken.,

Er ist nicht wie ein Produzent auf konti-
nuierlichen Absatz eingerichtet und er trennt
sich nur schwer von seinem Besitz. Er kann im
Normalfall bei Stadtgrundstiicken mit kon-
tinuierlichen oder sprunghaften Wertstei-
gerungen rechnen, daher wird er hiufig den
Verkauf hinausschieben, um die Wertstei-
gerung zu realisieren,
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Durch dieses Hinausschieben von Verksufen,
werden hochwertige Grundstiicke einer (in= .
tensiveren) Nutzung vorenthalten, Bs ent~
stehen volkswirtschaftliche Verluste, fiir
die der jeweilige Eigentimer jedoch nicht
"bestraft" wird, denn es fallen kaum "ILg-
gerkosten" an, Ersatzinvestitionen, die nur
bei rationeller Nutzung zu finanzieren
wéren, sind bei Grundstiicken nicht not-
wendig. Daher kann diese Verhaltensweise
lange durchgehalten werden, was auf an-
deren Miarkten nicht in gleichem MaBe mog~
lich wdre, denn dort werden durch eine
spekulative Angehotsbeschrénkung in stéar-
kerem Umfang Krifte ausgelost, die einen
Preisfall ausldsen kdnnen (kontinuierliche
Produktion, steigende Lagerkosten, Verderb-
lichkeit oder Alterung der Waren).

b. Grundstiicke sind ein gutes Objekt der Vermogens—
anlage. Die Nachfrage ist oft spekulativ "iiber-
hohtn,

Grundstiicke werden nicht nur gekauft, weil
sie produktiv genutzt werden sollen: es
gibt viele Nachfrager, die in ihnen in
erster Linie ein Objekt der Kapitalsanlage
sehen, Die Nachfrage kann damit iiber den
Jeweiligen Nutzungsbedarf hinaus steigen
und unabhingig davon schwanken,

c. Gerade in den Brennpunkten der stiddtischen
Entwicklung kann das Verhalten der Bodendis~
ponenten zu einem schnellen "Aufschaukeln"
der Preise fithren,

Sind in bestimmten, abgrenzbaren Gebieten
einschneidende Verdnderungen notwendig,

S0 kOnnen die bisherigen Eigentiimer durch
Angebotszurﬁokhaltung die gewiinmschten
Verénderungen verhindern. REs entstehen
Engpésse. Einzelne Nachfrager sind bereit,
hohe Preise zu bieten. Bei den Anbietern
werden verstidrkte Gewinnerwartungen ge--
weckt. Thre Preisforderungen steigen mit.
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Wo dieses "Aufschaukeln" zum Stillstand kommt,
hangt vom Verhandlungsgeschick der Parteien,
aber auch von den mBglichen Alternativen ab, die
sich den Nachfragern an anderer Stelle bieten.

Die h&éufig beklagten hohen Preise (bzw. Preis-
steigerungen) von Grundstiicken werden ermdglicht
durch die spezifische Unvermehrbarkeit des Bodens,
die vielen Grundeigentiimern eine monopolartige
Stellung verschafft.

Wenn auch Baugrundstiicke insgesamt ver-
mehrt werden konnen, so sind doch einzelne
Grundstiicke bestimmter Lage und Qualitdt
nicht vermehrbar. Zu einer StraBenerweiterung
bendtigt man bestimmte ~ und nur diese -
M é&dchen, eine Betriebserweiterung ist oft nur
sinnvoll, wenn die Nachbargrundstiicke dazu ver-
wendet werden. Die Grundeigentimer sind dadurch
in der Lage, in ihren Preisen erhebliche Mono-
polspannen zu realisieren.
Der Markt kann keine geordnete Besiedlung
eines groBeren Gebietes herbeifithren. Die
Marktkrdfte fordern die Tendenzen unge ord-

neter und zersplitterter Bebauung.

Da héufig nicht si@mtliche Kosten und Ertrige,
die mit einer bestimmten Bodennutzung ver-
bunden sind, vom Markt erfaBt werden, ge-—
wahrleistet eine Marktlenkung nicht, daB
Grundstiicke entsprechend ihrer Knappheit

und ihrer Eignung fiir eine bestimmte
Nutzungsart verwendet werden.
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Durch die Errichtung von Gebiuden kann
ein Investor fiir die umliegenden Grund-
stlicke WerterhShungen oder Wertminde-
rungen hervorrufen (Fabrik in einer
Villengegend)., Diese Wertédnderungen
gehen aber nicht als Kosten oder Ertrige
in seine Kalkulation ein, Die Preise der
erzeugten Gliter kdnnen also um diese
Kosten zu niedrig oder zu hoch sein,
ohne daB iiber den Markt eine Korrektur
herbeigefithrt wird. Da solche Einfliisse
bel der Verwendung von Grundstiicken in
grofiem Unfang auftreten, kommt es bei
reiner Marktsteuerung zu erheblichen
Fehllenkungen von Produktionsfaktoren.

Durch offentliche ErschlieBungs~ und Pla-
nungsmafnahmen entstehen ebenfalls Anderune.
gen des Bodenwertes fiir deren Kosten die
Bodeneigentimer nicht oder nicht voll auf~

kommen miissen, deren Ertrédge ihnen jedoch
zufallen,

Abgesehen von der unzweckméBigen Ver-
wendung, die dadurch ermoglicht wird
(vgl. 2.1.), werden die Entscheidungen
Uber solche MaBnahmen wegen ihrer Ver-
teilungswirkungen durch volllkommen
sachfremde Erwdgungen gestdrt und be-
eintrédchtigt. Der Gefahr einer Lobby
kann nur wirksanm begegnet werden, wenn
die Entscheidungen {iiber ErschlieBungs-
mafBnahmen oder Bebauungspline weltgehend
verteilungsneutral bleiben.

Darstellung und Mingel des gegenwirtigen
Steuerungssystems.

Da eine reine Marktlenkung nicht praktika-
bel ist, wird die Verwendung des Bodens
heute bestimmt:

a. durch Marktlenkung

b. durch administrative und politische Ent~
scheidungen

¢, durch steuerliche EinfluBnahme
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Eg ist zu fragen, ob die Elemente des Steue~
rungssystems zweckméBig organisiert sind,

und ob sie sinnvoll Zusammenwirken., AuBerdem
ist zu untersuchen, ob den Mangeln der
Marktsteuerung (iiberhsnte Preise, Verzbgerung
notwendiger Anpassungen, zu extensive Nutzung
wertvoller Grundstiicke) mit dem vorhandenen
Instrumentarium wirksam begegnet werden kann,

« An den Stadtridndern be-teht ein Bebauungs-

recht nur auf Gebieten, die in einem Bebau—
ungsplan ausgewiesen sind. Meigt werden die-
se PFléchen klein und das Angebot an juristisch
baureifem Iand dadurch knapp gehalten. Da-
durch wird die Position der Grundeigentiimer
gestarkt,

In der Bundesrepublik besteht de facto
keine Baufreiheit. Die Nutzung von Grund-
sticken unterliegt zahlreichen rechtlichen
Bindungen. Ein Grundstiickseigentiimer in
der Ndhe einer Stadt hat kein Recht, sein
Grundstiick nach eigenem Gutdinken zu be-
bauen. Grundstiicke werden erst durch die
Aufstellung eines Bebauungsplanes mit
einem Bebauungsrecht ausgestattet, das
durch die Behbdrden auch inhaltlich ge-
nau konkretisiert wird. Damit ist zwar
ein Instrument geschaffen, das eine
ordnungsgemsBe Besiedlung erméglicht,
doch entstehen auch zusitzliche Probleme,
Durch die Begrenzung des Rechts zum :
Bauen auf die in Bebauungsplénen ausge-
wiesenen Gebiete konzentriert sich die
Nachfrage nach zusdtzlichem Bauland auf
bestimmte, eng begrenzte Zonen und bringt
den Eigentiimern in diesem Bereich einen
spezifizierten Vermdgensvorteil, andere
werden davon ausgeschlossen oder kdnnen
Verluste erleiden. Eine beliebige Aus-
weltung dieser Flédchen ist nicht moglich,
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denn der Vorteil dieser Konzentration
liegt u.a. auch darin, dasB notwendige
ErschlieBungen durch diese Form der
Erweiterung rationeller genutzt wer-

den.
Damit aus den in einem Bebauungsplan aus-
gewiesenen Fléchen wirklich baureifes ILand
wird, miissen die Kommunen ErschlieBungen
vornehmen. Sie erstellen einen Gesamtplan.,
Sie sind Tréger der Folgekosten (Schulen,
Verkehrsanlagen, verschiedene 5ffentliche
Amter ...). Eine schlechte Finanzlage der
Kommunen bringt eine bhesondere Knappheit
dieser Leistungen mit sich, die sich in den
Bodenpreisen niederschligt,

Fin Bodeneigentiimer, der ewrschlossenes
Bauland verkauft, bietet zusammen mit
dem Bauboden ErschlieBungsleistungen

an, die von den Kommunen erbracht wur-—
den und deren Kosten er nicht in vollem
Unfang zu tragen hat. Der Boden ver-
mittelt dem neuen Bigentimer die Nutzungs-
moglichkeit der offentlichen Vorlei-
stungen, Die privaten Eigentiimer ent-
scheiden mit der Disposition des Bodens
auch Uber die Verwendung offentlicher
Investitionen. Diese Tatsache bringt
ihnen eine zus#dtzliche Machtposition,
die dadurch verschirft wird, daB die
Knappheit der kommunalen Finanzmittel

zu einer Knappheit der ErschlieBungslei-
stungen flhrt,

Das Streben der Kommunen nach méglichst
hohen Gewerbesteuereinnahmen (Forderung von
Industrieansiedlung) kann eine relative Ver~
knappung von Wohnungsbaugelinde gegeniiber
Industriegelénde mit sich bringen, auBerdem

wird die Verschwendung wertvoller Grundstiicke
gefordert.
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Die Gemeinden haben im allgemeinen groBes
Interesse daran, Industriegelédnde aug-
zuweisen und zu erschlieBlen, denn Indu-
striebetriebe bringen hohe Steuerein-
nahmen. Hiufig werden Betriebe zur
Neuansiedlung oder Erweiterung bewegt
und Grundstiicke aus dem Besitz der
Kommune weit unter ihrem Wert verkauft,
Diese Subventionierung der Industrie—
ansiedlung durch billige Grundstiicke
ist bodenpolitisch abzulehnen, denn

sie kann die Betriebe dazu verleiten,
objektiv knappe Produktionsmittel zu
verschwenden, Die temeinden sind hgufig
nicht bereit, Wohnungsbaugelidnde in
gleichem MaBe zu erschlieBen, da zu-
sétzliche Einwohner zusidtzliche Kosten
hervorrufen, ohne daB die Steuerein~
nahmen entsprechend steigen. Dieses
Verhalten ermdgliciht den Bigentiimern
von Wohnungsbaugelinde erhthte Bodern-
preise ugd fordert die Steigerung der
Mieten,

3.5. Diese am Beispiel der Stadterweiterung auf-
gefihrten MiBsténde zeigen sich auch bei
allen Verdnderungen im Inneren einer Stadt:

ob es darum geht Bauliicken, die von
einzelnen Eigentimern aufgrund ihrer
Interessenlage nicht bebaut werden, einer
Bebauung zugufihren, oder ob eine StraBe
erweitert werden soll; in jedem Fall

sind die Rechte und Intcressen der alten
Bigentiimer zu tibersinden, denn eine
Harmonie zwischen den Interessen der
Grundstiickseigentimer und den Zielen
einer Entwicklung der Stadt besteht nicht,
Dies wlre noch ertriglich, wenn nicht

Die Vorschrift, d4aB Wohnungsgrundstiicke
nach ihrer Bebauung 1o Jahre grundsteuer-
frei bleiben, hemmi die Bereitschaft der
Kommunen zur ErschlieBung ebenfalls.
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alle GroBstéddte heute in einem raschen
Unwandlungsprozess begriffen wiren. Die
Ursachen sind verschieden und sollen
nicht erdrtert werden. In jedem Fall
sind jedoch die Nutzungen der Grundstiicke
zu verandern, was hiufig auf den ge~
schlossenen Widerstand der alten Eigen-
timer st6B8t, die ihre starken Rechtsposi-
tionen ausnutzen. Das wird besonders
deutlich am Beispiel der Stadtsanierung.
In vielen St&ddten gibt es oft nahe der
Zentren ganze Stadtteile mit iiber-
alterten Hiusern, zu engen StraBen und
unhygienischen Verhdltnissen. Eine
Sanierung ist meist nur dann moglich,
wenn sich alle Eigentilimer beteiligen

und wenn sie nach einem zentralen Plan
durchgefiihrt wird. Wird ein solcher Plan
aufgestellt, so steigen in Erwartung

der zukinftig besseren Nutzbarkeit des
Bodens die Bodenpreise. Die Projekte
werden erheblich verteuert und damit

oft undurchfiihrbar. Die Ankiindigung
einer MaBnahme allein erschwert oft

ihre Durchfiihrung.

3.6. Die groBen Starrheiten und die geringe
Flexibilitét des jetzigen Lenkungssystems
werden gefdrdert durch die besondere Be-
gunstigung der Bodeneigentiimer im gelten=~
den Steuerrecht. Diese Begiinstigung macht

den Boden zu einem bevorzugten Anlageob-
jekt,T)

1) Steuerbelastung und Bodenwertsteigerung:

Eine Vorstellung vom AusmaB der Wertsteigerung
und der Steuerbelastung kann man sich durch ein
= unserer Ansicht nach realistisches ~ Beispiel
verschaffen:

Am Rande einer Stadt erzielte landwirtschaftlich
genutzter Boden 1960 einen Preis von DM 50.~/qm.
Zur gleichen Zeit wurde der gleiche Boden etwa
mit DM o.20/qm in der Binheitsbewertung erfaBt.
Ein Grundstiick von 1 ooo gm GriBe wurde also mit
DM 200,~ bewertet, bei einem Marktwert von

DM 50 000.~. Unterstellt man einen Hebesatz von
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Auch die Neufestsetzung der Einheits~
werte fllhrt nicht zu einer realistischen
Grundstiicksbewertung. Ein Grundstiick wird
praktisch erst dann als Baugrundstiick
bewertet, wenn es in einem Bebauungsplan
als solches ausgewiesen ist. Samtliche
Wertsteigerungen, die schon vorher auf-
treten, werden bei landwirtschaftlich
genutzten Grundstiicken nicht beriick-
sichtigt. Die Bewertung geht auch in
Zukunft von der gegenwdrtigen tatsidch-
lichen Nutzung aus und beriicksichtigt
nicht den Wert der mdglichen zukiinftigen
Nutzuang. Das .aeue Bewertungsgesetz war
schon bel Inkrafttreten veraltet. (Daneben
gelten diese Werte natiirlich auch fiir
die Vermdgens- und Erbschaftssteuer.)
Noch sté&rker f#llt ins Gewicht, daB
praktisch alle Wertsteigerungen nicht

250 bei der Grundsteuer, so waren auf dieses
Grundstiick ca. DM 5.~ Grundsteuer pro Jahr zu ent-
richten, Nimmt man an, der Wert des betreffenden
Grundstiicks sei bis 1966 auf DM 100 000,- gestie-
gen, ein Zuwachs, wie er an den Rindern vieler
GroBstéddte durchaus realisiert wurde, so steht
einem Wertzuwachs von 50 000.~ DM eine Steuerbe-~
lastung von DM 0.~ gegeniiber (sechs mal jahr-
lich DM 5.~). Im VerduBerungsfalle wire noch & e
Grundverkehrssteuer zu entrichten., Wihrend sonst
kleine und kleinste Betridge der Einkommenssteuer
unterliegen, konnte der Grundeigentiimer in unserem
Beispiel allein aus einem Grundstiick von 1 0oo gm
GroBe innerhalo von 6 Jahren cinen Gewinn von

DM 50 000.~ erzielen, der praktisch von keiner
Steuerbelastung getroffen wird. Es ist verstind-
lich, daB diese Gewinnmdglichkeiten, die durch
unser Steuersystem mitverursacht werden, unab-
héngig von den Nutzungsmdglichkeiten der Grund-
stlicke zu einem HaupteinfluBfaktor fiir die Dis-—
positionen werden konnen, Fiir den Fall, daB das
Grundstiick schon einige Zeit vor dem Verkauf aus
dem landwirtschaftlichen Vermdgen ausscheidet, er-
gibt sich eine etwas hhere Belastung, die aber

gemessen an dem Gesamtzuwachs auch kaum ins
Gewicht f&allt.
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in der Einkommenssteuer erfaBt werden,
Diese Vergiinstigung gilt in Jedem Fall
fiir Privatpersonen, die keine Bilangz
aufzustellen haben (z.B., Bauern), aber
auch Unternehmungen kénnen einer Steuer—
zahlung beliebig lang entgehen, indem
sie nicht realisieren oder realisierte
Wertsteigerungsgewinne wieder in Grund-
stlicken anlegen. Die Regelung begiinstigt
ein Hinausschieben von Grundstiicksver—
kdufen und verstirkt die Nachfrage, da
ein Unternehmen, das einen hohen Ver—
auBerungsgewinn erzielt, um einer Be-
steuerung zu entgehen wieder Grundstiicke
kaufen muB. Es wird unter Umstinden
einen hoheren Preis zahlen bzw. eine
gréBere Fléche kaufen.

3.7. Bei der Analyse des geltenden Steuerungs-
systems haben wir uns auf einzelne Mangel,
denen sich auch unser Vorschlag widmen wird,
konzentriert. Unserer Ansicht nach liegt
ein wesentlicher Mangel darin, daB keine
Harmonie zwischen den Interessen der Grund—
stlickseigentiimer und den Zielen einer Stadt—
entwicklung besteht.

Die Bodeneigentiimer sind aufgrund ihrer
Machtpoaition in der Lage, den Prozess
der Stadterweiterung und Umstrukturie-
rTung zu verzogern oder zu verteuern, oder
die jeweils optimale L&sung zu verhin-
dern., Wenn es auch in vielen Fillen
strittig sein mag, die optimale Lage
einer neuen Siedlung oder ginstigsten
Standort einer Schule oder eines Indu-
striegeléndes eindeutig festzulegen, so
ist doch die bloBe Bereitschaft eines
Eigentimers rechtzeitig zu verkaufen,
kein brauchbares Entscheidungskriterium.
Vielfach gibt jedoch heute die bloBe
Juristische Verfiigbarkeit von Baugelin-
de den Ausschlag fiir den Standort. Sach-
lich als glinstiger anerkannte Losungen
konnen hédufig nicht verwirklicht werden.



=l

Im Ergebnis entstehen unndtige Mehrkosten,
die von den Gemeinden und damit von den
Bewohnern oder direkt von den Einwohnern
zu tragen sind (z.B. hohere Transport-
kosten oder ErschlieBungskosten). Die
Bodeneigentimer werden also in ihrem
Bestreben moglichst hohe Wertsteigerun~
gen zu erzielen zu Verhaltensweisen ver-
anlaBt, die den Interessen, derer, die
auf die Nutzung angewiesen sind und den
Erfordernissen des Stddtebaues vollkommen
entgegenlaufen,

Unm diese Diskrepanz zu beseitigen, muB eine
Regelung gefunden werden, die die Sonder-

stellung des Bodens als Vermsgensanlage-
gut beseitigt, die es unmbglich macht, daB
die Wertsteigerunge%um Hauptanreiz der
Dispositionen der Bodeneigentiimer werden.

Es wurden in der BRD schon verschiedene Ver-

suche unternommen, die aufgezihlten Mingel
zu beseitigen oder zumindest zu mildern.
Diese MaBnahmen sind jedoch zu zaghaft und
wenig wirksam oder sie wurden riickgingig ge-

macht, bevor sie richtig zur Geltung kommen

konnten.

Die Grundsteuer C war eingefilhrt worden,

um unbebaute Baugrundstiicke schneller einer

entsprechenden Nutzung zuzufilhren. Sie
wurde bald wieder abgeschafft.

In eine &dhnliche Richtung sollte die Vor~
verlegung der ErschlieBungsbeitrige auf
den Zeitpunkt der Fertigstellung der Er~
schlieBungsanlagen wirken., Es ist wahr-
scheinlich, daB verschiedene Grundstiicke
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durch diese Belastung einer schnelleren
Bebauung zugefithrt werden. Sicherlich
hatten die MaBnahmen aber kaum preig-
démpfende Wirkung, da die allgemeine Knapp-
heit an erschlossenen Bauboden bestehen
blieb, wodurch die Uberwdlzungschance fiir
die Grundeigentiimer sehr groB war, Diese
Gefahr ist bei allen geplanten steuer-
lichen MaBnahmen zu beriicksichtigen.

Es wird immer wieder darauf hingewiesen,
daB in der Bundesrepublik den betroffenen
6ffentlichen Kdrperschaften ein ausreichen—
des Enteigungsrecht zur Verfiigung stiinde.
Plir das gesetzte ..echt mag das vielleicht
noch stimmen, die Rechispraxis jedoch

ist geprégt durch langwierige Enteig-
nungs- und Entschédigungsverfahren. Das
Enteignungsrecht wird daher in der Praxis
weitgehend unwirksam. Gerade bei den
dringendsten Projekten wird ein verniinf-
tiger Kommunalpolitiker sich nicht auf
ein Enteignungsverfahren cinlassen konnen,
um nicht eine mehrj&ghrigs Verzdgerung

zu riskieren. Er wird zugunsten einer
schnellen Realisierung der Projekte
selbst eine hohe Preisforderung erfiillen,
zumal bei der gegebencn Entschddigungs~
praxis der Gerichte durch eine Inteig~
nung kaum preisdimpfende Wirkungen zu
erwarten sind. Die Gerichte gehen viel-
mehr bei der Entschidigung vom Verkehrs-
wert aus. Es wird nicht nur ein Wert
entschédigt, wie er einer gegebenen
Nutzung entspréche. Zum Inhalt des ver-
fassungsméBig geschitzten Bigentumsrechts
werden damit auch alle durch s5ffent-
liche Leistungen hervorzerufenen Wert-
steigerungen. Die FEigentimer erhalten
auBerdem alle entstehenden Folgekosten
ersetzt, obwohl in den Verkehrswerten
schon eine durchschnittliche Primie dafiir
enthalten ist. Die Enteignung wird in

der Praxis zu einem sehr wenig brauch-
baren Instrument und schafft groBe Un~
sicherheit filir die Gemeinden, die eine
vorausschauende Planung erschwert.
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Gegen diese Kritik kann eingewendet wer-
den, daB die Langwierigkeit der Verfahren
unumgénglich ist, da den betroffenen
Bigentilimern der Rechtsweg mit allen
Moglichkeiten offenstehen muB. Der Rechts~
weg kann und soll auch nicht blockiert
werden. Die Enteignungsverfahren lassen
sich im Durchschnitt auch dadurch ver-
kiirzen, daB man Regelungen schafft, die
das Ermitteln einer von beiden Seiten
wenig anfechtbaren Entschiddigungssum-

me erleichtert. (s. Teil II, 8.3%.)
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Teil II/Vorschlag

1. Vorbemerkung
Die Frage gerechter Einkommensverteilung, die angesichts
der erstaunlichen Gewinne im Grundstiicksverkehr aufgewor-
fen wird, und das Problem der gesellschaftlich sinnvollen
Verwendung des Bodens lassen sich nicht trennen. Neue Re-

gelungen werden die Einkommensverteilung und die Nutzung
des Bodens tangieren.

Der folgende Vorschlag, der aus einem Biindel von Regelun-
gen besteht, widmet sich scheinbar hauptséchlich der Vertei-
lungsfrage. Aber das Zusammenwirken seiner einzelnen Tei-

le ist so konzipiert, daB unseres Erachtens die Verwendung
der Grundstiicke fiir verschiedene Zwecke und durch ver-
schiedene Personen bzw. die 5ffentlichen Hande wesentlich
beeinfluBt wird, und zwar 80, daB die Chance fiir eine ge--
sellschaftlich erwilinschte Verwendung wichst.,

Der fir die Nutzung des Bodens wichtige Akzent wird heute
vom Gesetzgeber (BundeSbaugesetz, Stéadtebauforderungsge~
setz ete.) und den regionalen und kommunsalen Planungs-
und Entscheidungsgremien gesetzt (Fléchennutzungspline,
Bauleitpléne, etc.). Gezielte Aktionen zur Verbesserung
der Bodenverwendung sollten deshalb beim politischen Ent-
scheidungsprozeB und bei den Verwaltungs~ und Planungs-—
behorden ansetzen,
Die stéddtebaulichen Kenntnisse der mit der Planung be-
schaftigten Personen, die einen groBen EinfluB auf die
Bauleitpléne, Flachennutzungspline und administrativen
Einzelentscheidungen haben, sind nicht immer umfassend
und fundiert genug. - Es ist notwendig, die Moglichkei-
ten einer wirksamen Kontrolle der Planungsinstanzen zu
sondieren. ~ Die Entscheidungen der Gemeinde und Stadt-
réate miiBten etwas mehr als heute von privaten Interes-
sen, Kurzsichtigkeiten und der Scheu vor neuen Kon~
zeptionen befreit werden. -~ Die Verwaltungsgliederung
und regionale Zustidndigkeit sollten Uberprift werden.
Wir stellen einen Vorschlag zur Diskussion, der sich in
die bundesrepublikanische Rechts— und Steuerordnung gut'
einfiigt, der ein ungerechtfertigtes "Ungleichgewicht" im
System beseitigt und keine Regelungen vorsieht, die in
den bisherigen nicht schon grundsitzlich akzeptiert wi-
ren. Es schien uns nicht ratsam, einen der in der Arbeits~

gruppe ebenfalls diskitierten radikaleren Vorschléidge vor-
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zulegen. Solche Vorschlige werden z.B. in England, Hol~
land und Schweden freimiitig diskutiert; auch das franzs-
sische Parlament hat sich gerade (Juni 1967) ausfiihrlich
mit weitgehenden Plinen zur Neuregelung der stidtischen
Bodenverh&ltnisse beschiftigt. In der Bundesrepublik
StoBt jede progressive, den verénderten Umstinden ange-
paBte Konzeption an die Grenzen einer starren Vorstellung
von den Prinzipien einer Wirtschaftsordnung. Deshalb ist
hier z.B, weder von der Uberfiihrung stédtischen Bodens in
den Besitz der Gemeinden (s, Niederlande) noch von der
Vergesellschaftung des Bodens plus Verpachtung an Private

(in GroBbritannien Anfang dieses Jahrzehnts diskutiert)
die Rede.

Die wichtigsten Elementeq)unseres Vorschlags sind fol-
2
gende™‘ :

~ Besteuerung der durch Wertsteigerungen entstehenden
privaten Einkommen entsprechend dem Nettovermbgens~
zuwachsprinzip;

- der Steuerertrag steht den Gemeinden zu:

- Jjahrliche Selbstveranlagung des Grundvermdgens

~ Errichtung von Bodenstellen (Bodenbdrsen), die auf
verschiedenen Wegen die Marktiibersicht erhdhen:

- Simulation eines Marktes durch Gebotsrecht Dritter
bei Verkdufen;

~ Orientierung der Enteigungsentschidigung an den
veranlagten Werten.

1) Wir bitten zu beachten, daB der Vorschlag aus einer
Reihe von zusammenwirkenden Regelungen besteht. Die
einzelnen Teile lassen sich erst nach Kenntnis des Ef-
fekts der anderen Elemente beurteilen. So sollte z.B.
die Besteuerung der Wertsteigerungen nicht ohne Beach-
tung des Prinzips der Selbstveranlagung, etc. und der
preisdédmpfenden Wirkung des gesamten Vorschlags beur-
teilt werden.

2) Vgl, sehr dhnliche Elemente in: Hans Msller, Der
Boden in der Politischen Okonomie. Sitzungsberichte der
Wissenschaftlichen Gesellschaft an der Johann Wolfgang
Goethe~Universitét, Frankfurt am Main, Bd. 6, 1967 Nr. 1,
Wiesbaden. Thm verdanken wir wesentliche Anregungen zu
Analyse und Vorschlag.
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Im Finzelnen ist folgendes vorgesechen:

Wertsteigerungen von Grundstiicken und Gebiuden sing Ge-
winne der Budenbesitzer. Sie zéhlen demit zum EinkommenTD
der Bigentiimer und sollten wie 2lle anderen Einkommen
der Besteuerung unterliegen. - Zwischen "realisierten"
und "nicht-realisierten® Gewinnen kenn und sollte dasbei
hicht unterschieden werden,g)

Gewinn und FEinkommen we-den durch Vergleiche der Tn-
ventarwerte am Tnde und zu Beginn eines Jshres ermit-
telt, bei Verkauf wihrend des Jahres gilt die bis
dahin erzi#lte Wertsteigerung als Finkommen.

Der diesem Verfshren zugrundeliegende Finkommensbe-
griff (Reinvermdgenszuwachs = Einkommen) erscheint
zunédchst etwas ungewohnt und unpassend. Fr ist sber
sowohl in der Wissenschaft 1) als auch in der bundes-
republikenischen Praxis sls verninftig und erwinscht
akzeptiert. So ist es im Unternehmensberei ch ganz
selbstverstindlich, daB der Gewinn durch Vermdgens-
vergleich ermittelt wird. Es ist nicht einzusehen,
daB in einem Bereich, der zumindest in der Vergan-
genheit durch hohe Gewinne gekennzeichnet war, und
wo "Haushalte" de facto h8ufig die Funktion von "Un-
ternehmern" ausibten, dieses Verfshren der Gewinner-
mittlung nicht angewandt werden soll,

DaB nicht nur die "realisierten" Wertsteigerungen

- das sind solche, die d:irch Verkauf "realisiert!",
d.h. in einem Barvermdgenszuwachs sichtbar werden -
besteuert werden, entspricht dem verwendeten Ein-
kommensb?griff. Es ist richt einzusehen, warum eine
Wertsteigerung erst als Tinkommen gelten soll, wenn
sie von einem Realvermdgenszuwachs in einen Geldver-
mogenszuwachs umgewsndelt wird. Wirden die"nicht-
realisierten" Gewinne nicht zum steuerpflichtigen
Finkommen gerechnet, dann trife auBBerdem ein bekann-
ter, wenig schoner Fffekt ein. Die Bodenbesitzer
wiirden ihre Grundstiicke halten, so lange das nur
geht, und versuchen, suf zllerlei Wegen der Besteue-
Tung zu entgehen. Eine wesentliche Voraussetzung
erwinschter Bodenverwendung, die Mobilitdt der
Grundstiicke, wiirde gef8hrdet.

1) Der Wissenschaftliche Beirat beim Bundesministerium
der Finsnzen vertritt in seinem Gutachten zur Reform der
direkten Steuvern vonm Februar 1967 die gleiche Position.
Vgl. 5. 23 (6a): "Grundsitzlich erhoht jeder Reinverms-
genszuwachs das Einkommen des betreffenden Kalenderjahrs
und wére demgemdB zussmmen mit dem "laufenden Einkommen
des Veranlagungszeitraums zu besteuern. "

2) 7Zur Vermeidung von Hirten vgl. Ziff. 5 (Freibetrag).
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Mit der Besteuerung der Wertsteigerungsgewinne ver-
lieren die Grundstiicke einen Teil ihrer durch staat-
liche Eingriffe ung einen eigensrtigen, spekulativen
Marktprozes geforderten Mnziehungskraft gls Vermdogens-
anlageobjekte (s, Ziff. 2.1. dep inalyse, Teil T).
Diese Mziehungskraft war U.a. Ursache der rermenen-
ten Preissteigerungen auf diesem Markt und der Immo-
bilitsét vieler Grundstiicke.

Die Gebdude bzw. Figentumswohnungen lassen sich aus
steuertechnischen Griinden nicht von der Besteuerung
ausnehmen. Es gibt auch keinen Grund dafiir. Rs Wi re
50gar zu erwdgen, ob die Anerkennung der Wertzuwichse
als Einkommen nicht auf andere gewichtige Vermogens-
objekte wie z.B. Wertpapiere ausgedehnt werden sollte.

Auch Wertsteigerungen bei lendwirtschaftlich genutztem
Boden unterliegen ger Besteuerung. Wir sehen keinen
Grund, den Agrarboden besonders zu behandeln und vie-
le Griinde, das nicht zu tun. Alle Fldchen, die nicht
Bauland oder Bauwartungsl and sind, werden kaum im
Wert steigen, da jede Steigerung des Preises tiber

den kapitslisierten Ertragswert einen Mgebotsdruck
erzeugt (s.u.). Wichtig ist allerdings, daB regli-
Stische Mnfangswerte eingesetzt werden. Die moglichen
kleinen Wertzuwichse werden durch den Freibetrag

(rgl. Zice. 5) neutralisiert, so daB der normale Tand-
wirt keine Steuer zu zahlen haben wird.

Z8hlt die landwirtschaftlich genutzte Pliche gller-
dings zum Bauerwartungsland, denn werden wshrschein-
lich die Werte so steigen, daB der Eigentiimer besteu-
ert wird. Das wire aus zwel Grinden erwiinscht: Zum
einen wird dadurch der Ubergang vonlandwirtschaftli-
cher in andere Nutzung beschleunigt; zum anderen wird
ein Stiick Gerechtigkeit gelibt: Tn vielen stadtnahen
Bezirken lassen sich heute die Landwirte in zuféllig
begiinstigte und nicht-begtinstigte einteilen. Wer
Gliick hatte, dessen landwirtschaftliche Ml&che wird
zu Bauland erkl&rt, er mscht groBe Gewinne, kann sei-
nen Hof modernisieren und macht letztlich damit sei-
nem gliicklosen Kollegen Konkurrenz; oder er kauft sich
einen Hof plus Gelidnde in stadtfernen Bezirken und
tritt dadurch mit den dortigen Hofsuchenden, die meist
weniger leicht zu Kapital kommen, in Wettbewerb. Bei-
des wird heute schon als unfair und ungerecht empfun-
den. - Wer darsuf hinweist, daB die Bodenwertgewinne
die Sanierung der Landwirtschaf+t ermogliche, sollte
beachten, daB man suf g0 wahllose und zufédllige Weige
keine Agrarstrukturpolitik betreiben kann. Der Tand-
wirt mit den hdchsten Grundstiickswertzuwichsen und
cemit der besten Kapitalausstattung fir Modernisie-
rung muB noch lange nicht der beste Tandwirt sein.

4. Die Besteverung der Wertzuwédchse bei Grundstiicken (und
Gebduden) wird gus technischen und snderen Grinden im

Rahmen einer besonderen Stever (Sinkommensteuer BEY
vorgenommen,
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An sich Hitte es nahegelegen, die Bodengewinne ein-
fach zur Einkommensteuerbemessungsgrundlage hinzu-
zurechnen. Die Finbezichung in die bisherige Einkom-
mensteuer wirde jsdoch eine Reform dieser komplizier-
ten und gut eingefihrten Steuer erfordern. Diese Re-
ferm wire kaum durchsetzbar. Uberdies kdmen solche
Sonderregelungen der bisherigen Finkommensteuer (Son-
derausgaben, Verluste bei anderen Einkommenskategurien
ete.) ins Spiel, die sich nachteilig auf den Bodenver-
wendungseffekt der Besteuerung auswirken konnten.
AuBerdem rechtfertigen manche besonderen Ursachen der
Bodenwertsteigerungen (s.0. Planungsgewinne, external
e€conomics ete. Ziff. 2,4, und 2.5. Teil I) eine Sonder-

behandlung,
5. Vonm ermittelten Jéhrlichen Wertzuwachs konnen natiirliche
Personen einen Freibetrag in Hohe von DN 2.000.~~ gbziehen
(Ehepaare DM 5. 000.==),

Dieser Freibetrag reicht aus, um den normslen Figen-
heimbesitzer von der Steuer zu befreien. Beisp%el:
Wenn sich der Wert eines Grundstiicks von 7oo mé pes
einem Ausgangspreis von DM 30.-~ pru m2 uym 8 daposa
erhoht, ergibt sich ein Gewinn von 1.680,-- DI

Bs ist ziemlich sicher, daB die Wertsteigerungen nach
Finftthrung der Steuer und der enderen FElemente dieses
Vorschlags unter diesenm Satz bleiben werden, so daB
die Vermutung, daB8 der Freibetrag den normalen Bigen-
heimbesitzer von der Steuer befreit, berechtigt ist,
Selbst in Minchen stiegen die Grundstiickspreise in
den letzten Jazhren im Durchschnitt kaum stirker als

um 1o % p.a.

6. Verluste, die in den zwei Vorangegangenen Veranlagungs-
Jahren entstanden sind, kénnen voll abgezogen werden;
Verluste der 3. und 4. Vorperiude kdnnen zur H&E1lfte ab-
gezogen werden.,

Die Begrenzung der vollen Mbzugsfihigkeit auf zwei
Jahre soll spekulative Schwankungen der veranlagten
Werte (siehe Ziff. 8.1 frf) verhindern helfen.
7.Der Steuersatz ist gestaffelt. Fr betrigt mindestens
30 % und hochstens 6o % und sollte auf Jjeden Fall mit
der Hohe der Bemessungsgrundlage (= Wertsteigerungssum-
me) variieren. Zusitzlich konnte sich der Steuersatsz
mit der Hohe des sonstigen Einkommens des Besteuerten
und/oder der Prozentualen Wertsteigerung (der "Geschwin-
digkeit" des Wertzuwachses) versandern,
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Die Staffelung des Steuersatzes (die Progression) be-
tont die Verwandtschaft der vorgeschlagenen Tinkommen-
steuer B zur herkdmmlichen Einkommensteuer. Kleine
Eigentimer und Einkommensbezieher werden geschont.

Die Staffelung wirkt der Konzentration des Grundver-
mogens entgegen und erhsht das Risiko spekulativer
Schwenkungen der selbstveranlagten Werte (s. /B A e ) -
Jede Abweichung vom léngerfristigen Preistrend fithrt
wegen der Progression zu einer insgesamt htheren Steu-
ersumne,

Die Variatiun des Steuersatzes mit der Hohe des son-
stigen Einkommens konnte HirtefHlle verhindern helfen:
Fin Rentner oder Arbeiter, der sich mihsam ein Bigen-
heim erspart hat, miiBte auch denn, wenn dieses Grund-
vermogen aus irgendwelchen Griinden im Wert steigt,

nur wenig Steuern zshlen, weil sein geringes Renten -
bzw. Arbeitseinkommen den Steuversatsz driickt.

Flir die Bindung des Steuersatzes an die Geschwindigkeit
der Wertsteigerung (mit steigendem prozentualen
Zuwachs steigender Steuersatz) spricht: folgendes:

a) Sie wiirde ebenfalls spekulativen Schwankungen der
Werte entgegenwirken (s.o0.). b) Da man davon ausge -
hen kann, daB hohe prozentusle Preissteigerungen hiu-
fig die Folge von ErschlieBungs- und PlanungsmaBnshmen
sind, wiirde die Bindung an die Geschwindigkeit der
Wertsteigerung gewdhrleisten, daB solche Planungsge-
winne hoher besteuert wiirden als die "normalen".

¢) Die Mobilitdt von Grundstiicken mit vergleichsweise
hohen Wertsteigerungen wiirde erhoht, weil jede hohe
Besteuerung die Tendenz zum Verkauf verstirkt.

Es bleibt zu priifen, wie Juristische Personen behan-
delt werden sollen und wie verhindert werden kann,
daB wegen der Progression im Extremfall flir jedes
Grundstiick eine neue Gesellschaft gegrindet wird
(z.B. durch Anwendung des Organscmaftsprinzips, ge~
meinsame Veranlagung aller beteiligten Gesellschaften
oder einheitlicher Spitzensteuersatsz analog der Kor-
Perschaftsteuer).

Scehwierigkeiten bereitet die Bewertung der Grundvermg-

gen. Die Arbeitsgruppe schlégt eine Gruppe von verschie-
denen, zusammenwirkenden Verfahren vor:

Prinzipiell veranlegt sich Jeder migentiimer zum Jgh-
resende selbst, Der Wert der Grundstiicke und Gebdude
wird dasbei getrennt bestimmt ung ausgewiesen,

Mit der Selbstveranlagung bleiben die einzelnen Biir-
ger, wenn sie sich einigermafien sn die Marktwerte
halten, von blirokratischen Fingriffen verschont. In
Kombination mit den unten (Ziff. 8.2 - 8.5) ange-
fihrten Regelungen ermdglicht die Selbstveranlagung

im Normalfall die srmittlung der Wertsteigerungen ohne
den Einsatz kostspieliger emtlicher Bewertungsverfagh-
ren nach der Art der gerade lzufenden Binheitsbewertung.



Nach Uberwindung der Anfangsschwierigkeiten kénnen

sich die meisten Grundbesitzer nach den Zonenzahlem
richten (s. Ziff. 8.2). Die jshrliche Bewertung er-
fordert nicht mehr als die XKorrektur des Vorjahres-
wertes mittels des in den Zonenzahlen sichtbar wer-
denden Trendfaktors.

8.2. Um die Selbstveranlagung zu erleichtern und um die
Transparenz auf den Grundstiicksmirkten zu erhohen,
wird auf regionaler Fbene (Stadt, Lendkreis) eine
amtliche Bodenstelle (alias Bodenbdrse) errichtet.
Diese ilibernimmt von sich aus folgende vorwiegend sta-
tistische und vermittelnde Mufgsben zur Erhthung der

Merkttransparenz:

a. Sle fihrt und veroffentlicht eine IListe der Werte
aller veranlagten Grundstiicke. Sie bereitet diese
Daten nach bestimmten Kriterien (z.B. Zonen) suf
und ermittelt sogenannte Zonenzahlen (Richtwerte).

b, Sie flihrt eine Liste aller verkauften Grundstiicke
und der erzielten Preise; sie bildet szuch daraus
Zonenzahlen und versffentlicht diese Jeweils vor
Jahresende. Alle Verkdufe bzw. Verkidufe unter Vor-
behalt (s.u. Ziff. 8.4) miissen der Bodenbdrse ge-
meldet werden und werden von dieser sofort versf-
fentlicht.

c. Sie beobachtet Verinderungen der Werte von Jahr zu
Jahr und begutachtet sonderbewegungen fiir Interes-
sierte (Gemeinden, Pinanzimter).

d. Sie nimmt Kauf- und Verkaufsgebote entgegen und
vermittelt gegen eine Gebilhr zwischen den Nachfra-
gern und Anbietern; d.h. sie iibernimmt die Funk-
tion einer Bbrse.

Diese Tétigkeit der Bodenstelle ist vergleichbar

mit den Funktionen der Arbeitsamter, die einen
festen Platz in unserer Gesellschaft haben.

e. Sle errichtet Gutachterausschiisse nach ginem zu
regelnden Verfahren.

Flir die Bodenstelle ergeben sich dariiber hinaus
noch einige Aufgaben aus den folgenden Ziffern.
Der Aufwand, der mit der Errichtung der Boden-
bdrsen verbunden ist, lohnt unseres Erachtens.
Das Dunkel, das heute iiber den Grundstiicksmirk-
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8.4.

e

ten liegt, widerspricht allen erdenklichen markt-
wirtschaftlichen Prinzipien, verschlieBt den
Grundstiicksmarkt fiir die Mehrzahl der Blirger und
ermoglicht Gewinne auf Kosten der Offentlichkeit,
ohne daB diese betroffene Offentlichkeit davon
kritisch Notiz nehmen kann. Es wiirde uns nicht
wundern, wenn gegen den Versuch, Ticht in die Bo-
denverhidltnisse zu bringen, mit dem Hinweis auf
die Kosten der Bodenbdrsen vorgegangen wiirde,
Diese Kosten lieBen sich mit Hilfe moderner Da-~
tenverarbeitung iiberraschend niedrig halten.

Daneben ist zu beachten, daB die Tatigkeit der Bo-
denstelle Voraussetzung fiir eine korrekte Selbst-

veranlagung und eine Kontrolle der veranlagten
Werte ist.

Zur Erleichterung der Bewertung und als Druckmittel

und Hilfenfiir eine "korrekte" Bewertung sind folgen-
de weiteren Regelungen vorgeschen (8.3 - 8.7):

Als Entschiédigung bei Enteignung wird der letzte ver-
anlagte Wert plus den Folgekosten der Enteignung ge-
zahlt. Das ermdglicht u.a. die Beschleunigung der Ent-
eignungsverfahren.

Dieses Verfahren bewirkt, daB zumindest in allen,
méglicherweise von Enteignung bedrohten Gebieten

dem Anreiz zur zu niedrigen "Fehlveranlagung" ent-
gegengewirkt wird.

Wenn die Enteignung mit Sicherheit erwartet werden
kann, werden die FEigentiimer ihre Grundstiicke HuBerst
hoch veranlagen. Fiir solche Fille gilt das in Ziff.
8.6 beschriebene Korrekturrecht, AuBerdem wirken die
Bestimmungen iiber die Grund- und Vermogenssteuer
(Z1ff. 8.5) und der hohe Steuersats gegen diese Ten-
denz.

Die Bindung der Enteignungsentachédigung an die
veranlagten Werte hat gegeniiber den Jetzigen Rege-
lungen den groBen Vorteil, daB die Enteignungsver-
fahren wesentlich beschleunigt und die Planungen
der Kommunen etc. erleichtert werden kOnnen, Die
Entschiddigung zum selbstveranlagten Wert scheint
tUberdies "gerecht" zu sein.

Grundstiicksverkiufe sind der Bodenstelle zu melden

(s. Ziff. 8.2 b) und von dieser sofort zu versffentli-

chen, Jeder hat das Recht, innerhalb eines Monats nach

Veroffentlichung ein Gebot bei der Bodenstelle abzuge-

ben, wenn er mindestens 1o % mehr bietet. Er ist an

sein Angebot gebunden. Der Verkiufer muB nicht an den

Hoherbietenden verkaufen. Der hichste gebotene Wert ist
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Jedoch maBgebend fiir die Berechnung des zu versteuern-
den Wertzuwachses.

Diese Bestimmung soll verhindern, daB gezahlter und
deklarierter Preis voneinander sbweichen. Sie ermog-
licht die Simulstion (Nachahmung) eines Marktgesche-
hens und damit "marktgerechte" Zonenindices, die fir
die Veranlagung der nicht verksuften Grundstiicke re-
leveant sind (liber das Korrekturverfahren von Ziff.
8.6 und 8.7). Diese Regelung kann such wesentlich zu
besserer Verwendung des Bodens beitragen; ganz im
Sinne marktwirtschaftlicher Prinzipien: Wer glaubt,
mit dem betroffenen Grundstiick sehr viel mehr als
der vorgesehene Kiufer anfangen zu konnen, kann ein
entsprechendes Gebot abgeben.

Voraussetzung fiir das Funktionieren dieser Bestim-

muing ist, daB dann, wenn ein hdheres Gebot abgegeben
wird, dem Verk&ufer ein gesetzliches Riicktrittsrecht
innerhelb der vorgesehenen Frist zusteht. Was Kiufer

und Verkdufer privat dsneben vereinbaren, ist ihre
Sache.,

Da auch die Kommunen Gebote abgeben kOnnen, wire das
Gebotsrecht moglicherweise die Basis einer erweiter-
ten Vorratspolitik, die stddtebauliche MaBnahmen er-

leichtern konnte.

8.5« Auch fiir Grundsteuer, Vermdgensteuer und Erbschafts-
steuer dient der veranlagte Wert gls Bemessungsgrund -
lage.

Damit so0ll dem Anreiz entgegengewirkt werden, ent-
eignungsbedrohte Grundstiicke "ungerechtfertigt"
hoch zu veranschlagen.

8.6. Die Bodenstellen, dic Gemeinden und die zustdndigen Fi-
nanzémter haben das Recht, eine Korrektur der selbst-
veranlagten Werte durch einen GutachterausschuB zu be-
antragen. Die Bodenstelle ist dazu verpflichtet, wenn
der selbstversanlagte Wert wesentlich (um 2o %) von dem
auf Grund der Verk#ufe eines Jahres gebildeten Zonen-
index abweicht und keine eindeutigen, die Abweichung
rechtfertigenden Figenarten des betroffenen Grundver-
mogens erkennbar sind.,

Die anderen Regelungen zur Vermeidung von "Fehlver-
anlagung" (Ziff. 8.3 sy 8.4, 8.5) sollten verhindern,
daB diese Bestimmung sllzu hdufig angewendet werden
muB, Subsididr sollte die Korrekturmsglichkeit je-
doch gegeben sein. - Die Gutachterausschiisse sollten
verpflichtet sein, den Marktwert - nicht den kapita-
lisierten Ertragswert - zu schédtzen.
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8.7. Bei einer Reihe von Grundvermdgen besonderer Art (bei
FPabrikgrundstiicken und -gebiduden, exponierten Stadt-
grundstiicken, generell bei solchen, die sich nur mit
wenig anderen vergleichen lassen) gewshrleistet das
Zusammensypiel von Selbstveranlagung und kontrollieren-
den Regelungen (Ziff. 8.3 - 8.6) keine "korrekte" Er-
mittlung des Wertes und damit der periodischen Wert-
verg@nderung dieser Immobilien. Die Bewertung muB in
diesen Fallen regelméBig von Gutachterausschiissen vor-
genommen werden.

Die selbstveranlagten Werte vieler Gebiude z.B. las-
sen sich nicht mit Hilfe von "Zonenzahlen" kontrol-
lieren, weil sich GebZude nicht nach Zonen bewerten
lassen. Deshalb bedarf es einer Bewertung durch Gut-
achterausschilsse., Die Trennung in Grundstiicke und Ge-
bdude erlaubt die Vereinfachung des Verfahrens: Bei
Geb&duden wiirde eine gutachterliche Bewertung im 5-
Jahresturnus susreichen; die Grundstiicke wirden jéhr-
lich neu bewertet, wobei in den meisten Fallen die
zonenindices als Richtwerte benutzt werden konnten.
Gebaude sollten dabel, entgegen bisheriger Bilanzie-
rung, nicht nach dem Niedrigstwertprinzip bewertet
werden,

Das Steueraufkommen steht den Gemeinden zu.

Die Mnalyse hat gezeigt, daB ein groBer Teil der Wert-
steigerungen von Grundstiicken suf Plenungs- und Bau-
tédtigkeit von Gemeinden zuriickgeht. Es ist deshalb
sinnvoll, den Gemeinden eine Steuer suf diese "Pla-
nungsgewinne" zuzubilligen.

Die Analyse hat ferner gezeigt, daB ein anderer Teil
der Wertsteigerungen wahrscheinlich auf das Wachstum
der Kommunen und die daraus folgende Verknappung von
Grundstiicken zuriickzufiihren ist. Wachsende Gemeinden
8tehen vor iiberproportional steigenden Misgaben, einer
Kehrsecite der bei den Grundbesitzern anfsllenden Wert-
steigerungen. Es ist auch aus diesem Grunde sinnvoll,
eine Steuer auf Bodenwertzuwdchse den Gemeinden zuzuge-
stehen. Gemeinden mit vergleichsweise hohem Wachstum
erzielen wahrscheinlich relativ hohe Steuerertrige.

Es wdre zu erwdgen, ob den Gemeinden die Mwendung
eines Hebesatzes zugestanden werden sollte.

Die Einkommensteuer B wird die Bedeutung der Gewer-
besteuer und damit die skizzierten stidtebaulichen
Nachteile dieser Steuer (Ziff. 3.4, Teil I) abschwichen.

Die Einkommensteuer B sollte in einen allgemeinen
interkommunalen Finanzauvsgleich einbezogen werden.

Eine grobe Berechnung des Steuerertrages ergab fiir

die Stadt Minchen folgendes: Von 311 Mill. gm besitzt
die Stadt ca. 48 %. 52 % von %11 Mill. gm, also ca.

160 Mill., qm miiBten von den Eigentiimern (Private, andere
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0ffentliche Stellen) bewertet werder. Geht man von

einem Durchschnittswert von DM 150.-- aus, dann be-
tragt der Wert des Minchner Grundbesitzes (ohne Gebdu-
de und ohne Grundstiicke der Stadt) ca. 24 Mrd. DM. Bei
einer geschitzten durchschnittlichen Wertsteigerung von
4 % jdhrlich betrigct die gesamte Wertsteigerung 960 Mill.
DM. Nimmt man an, daB wegen des Freibetrags durch-
schnittlich nur ein Steuersatz von 30 % zuu Zuge kommt,
dann ergibt sich ein Steuerertrag von 288 Mill. Di.

Diese Schitzung miilfte nach oben zorrigiert werden,
weil die Gebdude nicht berlicksichtigt sind. Sie miiBte
eventuell nach unten korrigiert werden, weil in sriec
len Bezirken der Stadt (z.E. “n seve:, kxomnletten Sied-
lungen wie Hasenbergl oder Firstenried) die Grungd-
stliickspreise nach Binflbhrung der vorgeschenen Regelun-

gen kaum steigen ~erden 1nd desnell sine durchsch:

Al

liche Wertsteigerung von 4 % D.a. kaum eintreten wird.
Bei einer Kalkulation des Vorteils dieses Vorschlags
fir die Kommunen sollte nicht iibersehen werder., dz8
die Grundstlicksbeschaffung erleichtert und verbilligt

wilrde.

Die Grundverkehrssteuer sollte abgeschafft werden, weil
8ie die Mobilit&at der Grundctiicke zwicchen vergchiedenen
Personen hemnmt.

Fiskalische Argumente zugunsten der Grundverkerrssseu-

er sind nach Einfithrung der Einkommenstever B gezen-
standslos, weil der Ertrag der Einkommensteuer B wohr-
scheinlich hdher sein wird. als Jener der jetzigen @Grund-
verkehrssteuer. Die TEnder erhalten filir den susfallen-
den Anteil en der Grundverkehrssteuer zumindest teil-
weise eine Kompensation durch hihere Verntgensteuer~
cinnshmen, deren die Linder sicher sein konaern, weil

al

die veranlagten Werte hdher sein werden 8 die heuti-
genssals Bemessungsgrundlpge der Termbgensteuver die-
nenden Werte (vgl. Ziff. 3.5).

Es miiBte gepriift werden, ob ein snezielles Ereditaysten

entwickelt und/oder ein Fond errichitet werden nitiBte. Auf-
gabe dieser Binrichtungen sollte es Sein, "lIledpsten Bo-

helfen, in die sie bei einer vlotzlichen Belastune 2i%

“

der Einkommensteuer B geraien lkonnten.

Damit konnten mogliche soziale Hirten der vorgeschla-
genen Regelungen beseitigt bow, genildert werden. Die
Krediterleichterungen dirfen aber nur in Hirtefillen
gewahrt werden, damit dsraus nicht ein verbreitetes
Stundungswesen wird.

2

Jede Reform ist mit Ubergangsschwierigkeiten belastet.
Das gilt sicher auch Fiir don vorliegenden Vorschise.
Wichtig ist, daB die husgangswerte realisiisch gesetzt
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werden, d.h. so, daB sofort und global weder Wertsteige-
rungen noch -minderungen groBen AusmaBes auftreten. Damit
ktnnte ein groBer Teil der mSglichen Ubergangsproblene
vermieden werden. - Schwierigkeiten, die daraus folgen,
daB schwer vorherzusagen ist, wie sich die Bodenpreise
nach Einfilhrung der vorgeschlagenen Regelungen entwickeln
werden, lassen sich kaum beseitigen. Vielleicht sollte
man eine nachtrégliche Korrektur der Steuersitze nicht
ausschlieBen.

Wie die vorgeschlagenen Regelungen zusemmenwirken, soll
nun noch an einigen erfundenen Pillen verdeutlicht werdens

a. A besitzt ein Grundstiick X, das landwirtschaftlich ge-
nutzt wird. Es liegt auBerhalb der Bebauungszone: doch
ist es nicht unwahrscheinlich, daB es nach cinigen
Jahren zu Bauland erklirt wird. Deshald wird nach Bin-
fiihrung der vorgeschlagenen Regelungen der AMusgangs-
wert wahrscheinlich iiber dem kapitalisierten landwirt-
schaftlichen Ertragswert liegen.

b. In den folgenden Jahren veranlagt A das Grundstiick X
immer so, daB die Wertsteigerungssumme innerhalb des
Preisbetrags liegt. Er hat keine Steuer zu zshlen.

Die auf der Basis der in der betreffenden Zone vor-
kommenden Verkdufe errechneten Zonenindices (Richt-
werte) weichen nur geringfiigig von den selbstveranlag-
ten Werten des A ab, so daB dessen "Tochkarte" in kei-
nem der betroffenen Jahre "aussortiert" wird. Keiner-
lei Korrektur.

¢. Die Nachfrage nach Grundstiicken der A betreffenden
Zone 7 erhtdht sich in den folgenden Jahren etwas.
Die zu erwartenden und teilweise eintretenden Preis-
steigerungen fithren bei einigen Grundeigentiimern zu
Wertsteigerungen, die iiber dem Freibetrag liegen. Die
Steuerbelastung veranlaBt einige Eigentlimer zum Ver-
kauf. Das Angebot steigt, die durch die erhihte Nach-
frage gusgeloste Preissteigerungstendenz wird gebremst.

d. In einem der folgenden Jshre wird des Grundstiick X
und sein Umland zum Bauland erklért. A veranlagt sich
zum Jahresende nur um den Trendfaktor der Vorjahre
hoher. Andere Grundstiicke werden wesentlich hiher be-
wertet. Es finden aber keine Verkdufe statt und des-
halb auch keine Korrektur der Veranlagung des A durch
die Bodenstelle oder das Finanzamt.

lgv}
-

Im néchsten Jahr werden die Nachbargrundstiicke zu
einem Preis gehandelt, der um 20 % {iber dem letzten
Veranlegungswert des A liegt. Vor Jahresende versffent-
licht die Bodenstelle entsprechende Zonenzshlen. A
setzt in seiner Steuererklérung cinen um 20 % hoheren
Wert ein., Die Wertsteigerung werde im Durchschnitt mit
25 % besteuert (wegen des Freibetrags unter 30 %),
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Hatte sich A im Vorjahr schon selbst hdher veranlagt,
wdre wegen der Progression die Gesamtbelastung sicher
geringer gewesen.

f. Die Gemeinde erschlieBt das Gelédnde, in dem das Grund-
stlick X liegt. Mdere Grundstiicke werden mit 3o % tiber
dem letzten veranlagten Preis gehandelt. In den versf-
fentlichten Zonenzahlen wiirden diese Preissteigerungen
berlicksichtigt. Trotzdem setzt A in der Steuererkls-
rung den Vorjahreswert ein. Die Bodenstelle muBl in die-
sem Fall eine Korrektur durch einen GutachterausschuB
beantragen.

g. husgangslage wie bei f: N verksuft das Grundstiick X
an B zu einem Preis, der weit unter dem Preis liegt,
zu dem Grundstiicke in der Zone % gehandelt werden. Ge-
genleistung des B: Verksuf wvon Baumaterialien an *» zu
einem "Spottpreis". Dieses Verfahren wiirde zumindest
dem Verkdufer A Einkommensteuer B sparen helfen und
die Zonenindices tendenziell drticken, wenn nicht der
Interessent C ein Kaufgebot mit einem Preis von 120 %
des zwischen * und B vereinbarten Grundstiickspreises
und D ein Gebot von 130 % abgibe. A hat ein gesetzli~
ches Ricktrittsrecht. Fr verkauft an C, weil D's "Ng-
se ihm nicht paBt". Veranlagt wird das Grundstiick
aber zum Preis, den D geboten hatte (130 %) .

h. Das Grundstiick Y eines E wird moglicherweise fiir eino
neue UmgehungsstraBe gebraucht, deren Trassenfilhrung
allerdings noch nicht festliegt. Diese Information wird
E bei seinen Uberlegungen zur Veranlagung am Jshres-
ende berilicksichtigen. Er welll, daB der veranlagte Wer
als Entschéddigungswert bei der Enteignung gilt. Wenn
E schon am Ende des ersten Jahres nach Bekanntwerden
des StraBenprojekts den veranlagten Wert stsrk nsch
oben korrigiert (z.B. um 110 %), muB er wahrschein.
lich den hochsten Steuersatz von 60 % (vel, ZifP. Vi
Bindung des Steuersatzcs an Hohe und Geschwindigkei
der Wertsteigerung) und Grund- und Vermdgen steuer
auf den hohen Wert zahlen, Trotzdem lohnt sich das,
wenn E wirklich bald enteignet wird. Falls das CGrund-
stlick Y fiir die neue StraBe entgegen E's Erwartungen
nicht gebraucht wird, wird E den Veranlagungswert nach
unten korrigieren. Er erleidet einen Verlust, der
wahrscheinlich die in den 2 weiteren Jahren folgenden
Gewinne libersteigt und deshalb nicht voll vortragbar
ist. Das Risiko einer tiberhohen Selbstveranlagung ist
grof.

Es ist sehr strittig, ob der unterbreitete Vorschlag slle

Bodenprobleme sofort und vollsténdig 16sen wirde; es ist

auch strittig, ob er sich durchsetzen 18B8t. Es scheint

uns jedoch sicher zu sein, daB die Einfihrung der vorge-

schlagenen Regelungen vorteilhafte Folgen hitte:

a. s kéme Licht in einen Markt, dessen Dunkel bisher
von Privilegierten susgenutzt wird. Die Position der
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sozial und finanziell Schwachen, die meist auch schlecht
informierte Grundbesitzer oder Besitzlose sind, wird
dadurch und durch den Dekonzentrationseffekt der Ein-
xommensteuer B verbessert.

Die Gemeinden wiirden an den Ergebnissen ihrer Planungs-
arbeit partizipieren und hatten mehr Mittel fir die BEr-
schlieBung zur Verflugung,

Die unterschiedliche Behandlung von Privaten, die heu~
te darin besteht, daB Einzelne wahllos durch offent-
liche Planungen und MaBnahmen auBerordentlich berei-
chert werden, andere Eigentilimer aber, deren Grund-
stiicke auBerhalb von Bauzonen bleiben oder nicht er-
schlossen werden, und die Nichteigentimer indirekt als
steuerzahler filr die Beginstigungen aufkommen miissen,
wiirde durch die Einkommensteuer B gemildert und durch
die anderen Regelungen entschirft.

Die Sonderstellung des Bodens als Vermbgensanlage—
und Spekulationsobjekt wiirde reduziert. Boden wiirde
nicht mehr im selben MaB wie heute als Anlageobjekt
benutzt. Damit wiirde auch die Verwendung dieses Pro-
duktionsfaktors sachgemidBer, weill weniger orientiert
am Vermogensanlagekalkill,

Mit groBer Wahrscheinlichkeit wiirden die Grundstiicks~
preise weniger schwanken als heute. Der Preistrend
nach oben wiirde abgeflacht.
Gegen jede Wertsteigerung entwickelt sich ein Ge-
gendruck, weil die Besteuerung der Wertsteigerun-
gen einige crundstiickseigentiimer zum Verkauf zwingt
und so das Angebot auf dem Grundstiicksmarkt erhoht.
Der heute mit den hohen Grundstiickspreissteigerungen
verbundene Kostendruck auf dem Wohnungsmarkt wiirde
vermindert. Die Mieten wiirden wahrscheinlich weniger
stark steigen als heute.

Die Mobilitdt des Bodens zwischen verschiedenen Eigen-
timern wiirde erhoht.

Die Enteignungsverfahren wilrden beschleunigt, die Ju~
stiz entlastet.

Damit wiirden 6ffentliche Planungs~ und Erschlies~
sungsarbeitei erleichtert.



