Der Planungswertausgleich
Theoretische und praktische Aspekte einer Bodenwertabschépfung

Julia Lechner

Die Ressource Boden ist ein komplementires Gut fiir die Wohnraumproduktion.
Allokation und Verteilung von Boden und die damit verbundenen Preisprozesse am
Bodenmarkt wirken sich demzufolge unmittelbar auf das Wohnungsangebot aus.
Nun ist ein wesentliches Merkmal des Bodens seine prinzipielle Unvermehrbarkeit,
sodass die traditionelle 6konomische Theorie bei der Bodenpreisbildung iiblicher-
weise eine Angebotsstarrheit des Bodenangebotes unterstellt. Dies hat zur Folge, dass
bei steigender Nachfrage nach Boden zwangsliufig auch die Preise fiir Grundflichen
steigen. Fiir gewohnlich sind stidtische Ballungsraume von im Zeitablauf steigenden
Bodenpreisen besonders stark betroffen: In der Stadt Wien haben sich beispielsweise
die Bodenpreise, alleine im geforderten Wohnbau, zwischen 1986 und 1991, also in
einem Zeitraum von nicht mehr als fiinf Jahren, nahezu verdoppelt (Képpl 1992, 15).
Eine dhnliche Tendenz, allerdings in einem Zeitraum von zehn Jahren, lisst sich auch
bei der Preisentwicklung fiir das gesamte Wiener Bauland zwischen 1990 und 2000
feststellen (siehe Tabelle 1).

Aufgrund des steigenden Bevélkerungs- und Produktivititswachstums sowie des
Einkommenswachstums der privaten Haushalte, ist anzunehmen, dass die Nachfrage
nach Siedlungsflichen auch in Zukunft steigen wird': Erstens gehen steigende Bevél-
kerungszahlen mit einer erh6hten Flicheninanspruchnahme durch Siedlungsflichen
einher. Zweitens zeichnet sich infolge von sozio-6konomischen Transformationspro-
zessen ein gesteigertes Freizeitverhalten ab, das ebenfalls eine erhdhte Inanspruch-
nahme von Boden erkennen lisst. Und drittens fithren steigende verfiigbare Ein-
kommen sowohl zu einer Ausweitung der Wohnflichennachfrage als auch zu einer
Erhohung der Nachfrage nach Verkehrsfliche (Spars 2000, 16).

Die zunehmende Nachfrage nach Grundflichen wird schliefllich auch noch auf
das Motiv der Kapitalanlage zuriickgefiihrt, das sowohl institutionelle Anleger, wie
Banken, Versicherungen und Pensionskassen als auch Privatpersonen verfolgen. Im-
merhin zeichnet sich der Boden - insbesondere der besiedelte und kultivierte Bo-
den — durch eine weitgehende Wertbestindigkeit aus und stellt seinem Eigentiimer
gleichzeitig relativ sichere Ertrige in Aussicht (Spars 2000, 16). Weiters unterliegen
Grundflichen in mehreren Lindern, darunter auch Osterreich, einer verhdltnisma-
Big geringen Besteuerung, sodass auch dieser Umstand Boden zu einer interessanten
Vermdgensanlage macht.

Den obigen Ausfithrungen folgend, kann somit angenommen werden, dass die
Preise fiir Grundflichen im Allgemeinen, und die Preise fiir stidtische Grundflichen
im Besonderen, auch in Zukunft nahezu »gesetzmiflig« steigen werden. Wird be-
riicksichtigt, dass Bodenpreise in der Regel mit einem Anteil von ca. 10-15% (Heuer/
Nordalm 2001, 23) in die Gesamtherstellungskosten eines Baukorpers einflieflen, so
ist einsichtig, dass mit Bodenpreissteigerungen unweigerlich auch eine Verteuerung
des Wohnbaus einhergeht.
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Nun fordert Osterreich, um die Wohnungskosten gering zu halten, den Wohnbau
mit rd. 1,8 Mrd. Euro jahrlich. In Zeiten knapper Staatsressourcen sorgt der Budget-
posten »Wohnbauférderung« jedoch immer wieder fiir heftige politische Diskussi-
onen. Wihrend kritische Stimmen fiir eine Kiirzung der Mittel plidieren bzw. eine
Verlagerung von Teilen der Objektforderung in den Bereich der Subjektfdrderung
fordern, betonen die Befiirworter, dass der Fehlbetrag zwischen fertig gestellten ge-
forderten Wohnungen und dem tatsichlichen Bedarf pro Jahr 5.000 Einheiten be-
trigt (Immobilien Standard vom 17./18. Juni 2006), somit keinesfalls eine Kiirzung
oder Verlagerung der Mittel erfolgen diirfe.

Wird davon ausgegangen, dass die Wohnbauférderung bereits heute dem Wohn-
bau in zu geringem Ausmaf zugute kommt® und wird der infolge dessen entstehende
Wohnungsmangel um die Bodenpreisfrage erweitert, stellt sich fiir die 6ffentliche
Hand, deren Ziel die Bereitstellung eines ausreichenden Angebots an (Wohn)-Bau-
land ist, die Frage, wie der Erwerb von Grundflichen in Zukunft finanziert werden
kann. Eine besondere Brisanz erhilt diese Fragestellung zudem vor dem Hintergrund,
staatlich herbeigefiithrter Bodenpreissteigerung. Denn Infrastrukturmafinahmen, wie
etwa der Ausbau des dffentlichen Verkehrsmittelnetzes, oder Planungsleistungen, die
beispielsweise bei der Umwidmung landwirtschaftlichen Bodens in Bauland erbracht
werden, schlagen sich unmittelbar in den Bodenpreisen nieder.

Die scheinbare Widersinnigkeit, dass durch staatliche Mafinahmen zwar Boden-
preissteigerungen bewirkt werden, die offentliche Hand jedoch quasi »Opfer« ihrer
eigenen Aktivititen ist, hat zur intensiven wissenschaftlichen Auseinandersetzung
mit Systemen der Bodenwertabschopfung gefiihrt. Darin nimmt der Planungswert-
ausgleich eine bedeutende Stellung ein. Wodurch sich dieses Instrument der Boden-
wertabschépfung prinzipiell begriinden lasst und inwieweit mit dem Planungswert-
ausgleich eine realistische Abschdpfung von staatlich bedingten Bodenpreissteige-
rungen gelingt, wird im vorliegenden Beitrag analysiert,

Zur Relevanz staatlicher Einriffe amn Bodenmarkt

Der Bodenpreis bildet sich nach den Grundsitzen von Angebot und Nachfrage. Wie
bereits erwéhnt, sind Bodenpreissteigerungen aufgrund des knappen Angebotes und
der ungebremsten Nachfrage nahezu zwangsliufig »vorprogrammiert«. Der Boden-
markt kann demzufolge als beschrinkt funktionsfihig bezeichnet werden, wodurch
sich die Notwendigkeit staatlicher Eingriffe am Bodenmarkt ableitet. Der Deutsche
Bundesverfassungsgerichtshof begriindet staatliche Eingriffe am Bodenmarkt zudem
durch die »Sozialpflichtigkeit des Bodeneigentums«:

»Die Tatsache, dass der Grund und Boden unvermehrbar und unentbehrlich ist,
verbietet es, seine Nutzung dem uniibersehbaren Spiel der freien Krifte und dem
Belieben des einzelnen vollstindig zu iiberlassen. Eine gerechte Rechts- und Gesell-
schaftsordnung dient vielmehr dazu, die Interessen der Allgemeinheit beim Boden
in weit stirkerem Mafle zur Geltung zu bringen als bei anderen Vermdigensgiitern.«
(Koppl 1992, 20)

Im Rahmen der zum Einsatz kommenden Interventionen der dffentlichen Hand stellt
das Abgaben- bzw. Steuerrecht ein wesentliches bodenpolitisches Instrument dar.
Nicht zuletzt deswegen, weil Mafinahmen der Besteuerung, der Steuerbegiinstigung
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und der Nichtbesteuerung bzw. Nichterfassung sich unmittelbar auf das Bodenange-
bot und die —nachfrage auswirken.

Werden die in Osterreich zur Anwendung kommenden abgabenrechtlichen Re-
gelungen genauer betrachtet, so diirften die geltenden Bestimmungen die Fehlent-
wicklung am Bodenmarkt begiinstigen. Die Kritik betrifft zunichst die steuerliche
Unterbewertung von Grundeigentum, denn wihrend Geldvermdgen und Wertpapiere
fiir steuerliche Zwecke mit zeitnahen Werten angesetzt werden miissen, erfolgt die
Bewertung von Grundbesitz mit zeitfernen Einheitswerten nach den Wertverhaltnis-
sen von 1973 (bei land- und forstwirtschaftlichem Vermégen nach den Wertverhalt-
nissen von 1988) (BewG §§ 37 bis 21 BewG). Zwar sind diese Werte seit dem Abga-
beninderungsgesetz 1982 pauschal um 35% zu erhohen, es ist jedoch anzunehmen,
dass sie dennoch deutlich hinter den Verkehrswerten zuriick bleiben.

Bis auf die Grunderwerbsteuer, die am »Wert der Gegenleistunge, in der Regel
dem Kaufpreis, ansetzt und im Allgemeinen 3,5% betragt, bemessen sich alle im
Zusammenhang mit Grundeigentum zur Anwendung kommenden Abgaben auf den
Einheitswert. Zu diesen Abgaben zdhlen die Grundsteuer, die Bodenwertabgabe so-
wie die Abgabe von land- und forstwirtschaftlichen Betrieben. Was die einzelnen
Steuersitze betrifft, so liegt die Grundsteuer, die auf inlindischen Grundbesitz An-
wendung findet, bei rund 0,8% des Einheitswertes pro Jahr (unter Beriicksichtigung
von Steuermesszahlen und Hebesitzen). Die Bodenwertabgabe, mit welcher unbe-
baute Grundstiicke, die fiir Bauzwecke in Betracht kommen, besteuert werden, wird
in Héhe von 1% des den Betrag von 14.600 Euro tibersteigenden Einheitswertes ein-
gehoben. Die Abgabe von land- und forstwirtschaftlichen Betrieben orientiert sich
ebenfalls am Messbetrag fiir die Grundsteuer sowie dhnlichen Hebesatzen (Hoferl/
Pochhacker 2004, 64).

Aus einem im Jahr 2004 verdffentlichten Bericht der Gesellschaft fiir Politikbe-
ratung und Politikentwicklung geht hervor, dass, unter Einrechnung der Erbschafts-
und Schenkungssteuer, der Ertrag aus der Besteuerung von Grund und Boden in
Osterreich jahrlich etwa 1,1 Mrd. Euro betragt. Gemessen am Grundverméogen in
Osterreich, welches in selbigem Bericht mit rd. 640 Mrd. (Verkehrswert) Euro bezif-
fert wird, errechnet sich daraus eine jihrliche Grundbesteuerung von knapp 0,2%
(Hofer)/ Péchhacker 2004, 65). Wird beriicksichtigt, dass die Erwerbseinkommen
deutlich hoher besteuert werden und somit in weitaus hoherem Mafle zum Allge-
meinwohl beitragen, kann durchaus von einer steuerlichen Privilegierung von Grund
und Boden gesprochen werden. Angesichts einer Geldvermégensbesteuerung (Ka-
pitalertragsteuer) von ebenfalls rund 0,2% (Héferl/ Péchhacker 2004, 63), muss, in
Bezug auf oben angefithrtes Zitat des Deutschen Bundesverfassungsgerichtshofes,
zudem bezweifelt werden, dass die Interessen der Allgemeinheit beim Boden in weit
stirkerem Mafe zur Geltung gebracht werden als bei anderen Vermogensgiitern.

Wihrend die steuerliche Unterbewertung von Grundeigentum die Nachfrage
noch zusitzlich anheizt, fehlt es auf der anderen Seite an steuerlichen Vorschriften,
die die Mobilitit des Angebotes erhchen. Aus diesem Grund werden Grundstiicke
nicht selten ihrer bestmoglichen Verwendung entzogen. Dieses auch als Bodenhor-
tung bezeichnete reale Phinomen hat zur Folge, dass Grundstiickseigentiimer, in
Erwartung zukiinftiger Wertsteigerungen, keine lingerfristigen Nutzungsvertrage
abschliefen, das ohnehin beschrinkte Angebot weiter verknappen und es in Folge
erneut zu Preissteigerungen kommt. Im Wert gestiegene Grundstiicke kénnen so-
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dann verkauft werden, wobei die erzielten Wertsteigerungen privaten Eigentiimern,
so zwischen Anschaffung und Verduflerung nicht weniger als 10 Jahre liegen, steu-
erfrei zuflieBen.* Eine Studie des Marktforschungsinstitutes Kreutzer, Fischer und
Partner stellt dazu fest, dass sich die meisten Liegenschaften seit mehr als 10 Jahren
im Besitz der Verkiufer befinden (Kreutzer 2004, Pressemeldung). Unternehmen
wiederum, konnen die Wertsteigerungen steuerbefreit reinvestieren (EStG §12). Ge-
nau genommen handelt es sich dabei allerdings nicht um eine dauerhafte Steuerer-
sparnis, sondern lediglich um eine Steuerstundung, deren Vorteil in der Vermeidung
von Progressionsspriingen liegt.

Im Rahmen fehlender abgabenrechtlicher Regelungen sei insbesondere auf jene
Preissteigerungen hingewiesen, die im Zusammenhang mit 6ffentlichen Infrastruktur-
und Planungsleistungen entstehen. So schlagen sich staatliche Infrastrukturleistungen,
wie etwa der Ausbau des offentlichen Verkehrsmittelnetzes, in den Bodenpreisen
nieder. Das Ausmafl des Niederschlags nimmt dabei mit zunehmender Entfernung
zu der entsprechenden staatlichen Leistung ab, sodass Grundstiickseigentiimer, je
nach Lage ihrer Grundstiicke, mehr oder weniger von der staatlich initiierten Boden-
wertsteigerung direkt profitieren (Leutner 1977, 24). Finanziert werden Infrastruk-
turmafinahmen mithilfe des allgemeinen Steueraufkommens, eine adiquate Gegen-
leistung fiir die zum Teil erheblichen Wertzuwichse, miissen von den »betroffenen«
Grundstiickseigentiimern jedoch nicht erbracht werden.

Ahnlich verhilt es sich bei Bodenpreissteigerungen, die auf Planungsleistungen
der offentlichen Hand zuriickzufithren sind. Da der Bodenmarkt durch unterschied-
liche Nutzungsbestimmungen gekennzeichnet ist und unterschiedliche Nutzungs-
kategorien grundsitzlich verschiedene Ertrage erméglichen, gilt dies im besonde-
ren Mafe fiir die Umwidmung landwirtschaftlich genutzten Bodens in Bauland. In
oben erwihnter Studie des Marktforschungsinstitutes Kreutzer, Fischer und Partner
(Kreutzer 2004) heifst es dazu;

»In den letzten Jahren wurden It. Grundstiicksdatenbank des Amtes fiir Eich-
und Vermessungswesen jihrlich etwa 100 Mio. m? landwirtschaftliche Fliche

in Bauland umgewidmet, davon etwa 50% fiir Strassen und Offentliche Flichen.
Der m?-Preis fiir landwirtschaftliche Flichen liegt bei € 2,2,- der fiir Bauland bei
€ 35,-. Allein durch den Verwaltungsakt wird eine Wertsteigerung von durch-
schnittlich 1.500% ausgeldst. In Einzelfiillen betrigt die Wertsteigerung bis zu
10.000%. So kann der Grundstiickspreis durch die Bauklassen-Widmung (>max.
Bauhéhe) noch weiter gesteigert werden. In Wien wuchs so der m?-Preis fiir die
Wienerberggriinde auf € 2.000/m?>. ... In den Genuss dieser Ertrdge kommt nur
ein kleiner Teil der Bevilkerung. Hauptsichlich sind es landwirtschaftliche Be-
triebe und die Kirche, It. Statistik Austria etwa 3% der Bevilkerung.«

Die Wertzuwichse, die alleine durch Umwidmungen der Gemeinden bewirkt und
ebenfalls durch allgemeine Steuermittel finanziert werden, betragen demnach rund
3,3 Mrd. € jihrlich und kommen lediglich einem kleinen Kreis an Grundstiickseigen-
tiimern, zumeist auch noch steuerfrei zugute.

Solcherart »unverdiente«, weil leistungslose Einkommen sind seit iiber einem
Jahrhundert Gegenstand reformerischer Bemithungen, vor allem in der Bundesre-
publik Deutschland. So soll etwa Adolf Wagner im Oktober 1877 in der Versamm-
lung des Vereins fiir Sozialpolitik folgendes geaufiert haben:
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»Ich bin keiner Art von Grundeigentum gegeniiber hinsichtlich seiner volkswirt-
schaftlichen und sozialpolitischen Funktion so skeptisch wie in Bezug auf das
Grofistidtische. Aber die mindeste Forderung ist jedenfalls eine angemessene
Besteuerung der Baustellen wie der Héuser. Ich vermag es wenigstens nicht zu
rechtfertigen, dass jemand, der ein Grundstiick wohlfeil erwirbt, es jahrelang
ruhig liegen lisst, es zu nichts nutzt, wohl aber es der Benutzung anderer und
der Gemeinschaft entzieht, mithin ohne jede entsprechende persinliche Leistung,
riesige Konjunkturgewinne fiir diesen Boden als Baustelle einstreicht.«
(Kantzow 1995, 27)

Entsteht dagegen umgekehrt den Eigentiimern infrastruktur- und planungsbenach-
teiligter Grundstiicke ein Wertverlust (z. B. weil ein Grundstiick durch eine neu an-
gelegte Straf3e geteilt wird oder weil auf eine hoherwertige Nutzung des Grundstiicks
verzichtet werden muss), ist dieser Schaden von der éffentlichen Hand, also wieder-
um von der Allgemeinheit, im Wege der Entschadigung abzugelten.”

Wihrend sich also die Allgemeinheit an der Finanzierung offentlicher Leistungen
beteiligt, ziehen einige wenige daraus einen personlichen Vermégensvorteil. Unter
Hinweis auf den verfassungsrechtlichen Gleichheitssatz des B-VG (Art.7 B-VG) so-
wie das Postulat der Steuergerechtigkeit und -gleichheit, erscheint eine Abschépfung
staatlich bedingter Wertzuwichse zugunsten der breiten Offentlichkeit - sei dies nun
in Form des Planungswertausgleiches oder eines anderen Systems der Bodenwertab-
schopfung - jedenfalls mehr als gerechtfertigt.

Der Planungswertausgleich

Aus den vorhergehenden Ausfithrungen lisst sich erkennen, dass infolge von 6ffent-
lich finanzierten Maflinahmen, einzelne Grundstiickseigentiimer gegeniiber der brei-
ten Offentlichkeit besonders begiinstigt werden. Folglich kann dieser Sondergruppe
auch eine besondere Abgabenlast zugemutet werden (Frohler/ Oberndorfer/ Binder
1977, 47). In der wissenschaftlichen Literatur wird diese Abgabe als Planungswertaus-
gleich bzw. Planungswertabgabe bezeichnet (Heier 1973, 10). Die Planungswertabgabe
stellt von ihrer Konzeption her eine einmalige Abgabe dar und kann als Gegenstiick
zu den Entschidigungszahlungen bei Planungsschiden verstanden werden (Groth/
v. Feldmann 2004, 13; Heier 1973, 10). Ihre Hohe bemisst sich entweder an den tat-
sachlich entstandenen und nachzuweisenden Kosten der jeweiligen staatlichen Maf3-
nahme (sog. Beitragslosung), oder an den Wertzuwichsen der einzelnen Grundstiicke
(sog. Wertlosung) (Heier 1973, 13). Aus theoretisch-finanzpolitischer Sicht wird die
Wertlosung favorisiert, weil ihr das Prinzip der marktwirtschaftlichen Aquivalenz
zugrunde liegt, das als wesentliche Voraussetzung fiir die Erreichung allokativer Vor-
teile bei der Finanzierung 6ffentlicher Aufgaben gilt (Spars 2000, 107). Aus diesem
Grund wird auch in diesem Beitrag eine wertorientierte Abgabe unterstellt.

Das vorrangige Ziel der Planungswertabgabe besteht in der Abschopfung des
durch die staatliche Mafinahme leistungslos von dem Grundeigentiimer erlangten
Wertzuwachses ( Heier 1973, 10; Fréhler/ Oberndorfer/ Binder 1977, 11; Groth/
Feldmann 2004, 13). Demnach kann der Planungswertausgleich auch als Bestreben
eines sachgerechten Ausgleichs zwischen den Interessen der Grundstiickseigentii-
mer und jenen der Allgemeinheit interpretiert werden. Angesichts der Tatsache,
dass die offentliche Hand zunehmend unter Kostendruck gerit, (Heier 1973, 10;
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Frohler/ Oberndorfer/ Binder 1977, 11) ist mit der Einfithrung einer Planungs-
wertabgabe zweifelsohne aber auch die Zielsetzung einer Stirkung der Finanzkraft
der 6ffentlichen Hand, vornehmlich der Gemeinden, verbunden (Heier 1973, 10;
Froéhler/ Oberndorfer/ Binder 1977, 11). Ferner wird mit der Abschépfung von Bo-
denwertzuwichsen grundsitzlich das Ziel verfolgt, die Spekulation einzudimmen,
der Bodenhortung entgegen zu wirken und auf diese Weise die Funktionsfahigkeit
des Bodenmarktes zu erhdhen, Das zugrunde liegende Argument besteht im Falle
des Planungswertausgleichs darin, dass mithilfe einer Planungswertabgabe Erwar-
tungen iiber mdgliche Bodenpreissteigerungen, die bereits bei der Erdrterung von
staatlichen Mafinahmen erzeugt werden, als bodenpreisbildende Faktoren ausschei-
den (Frohler/ Oberndorfer/ Binder 1977, 11). Da der Erwartungswert nicht nur als
wesentliches Element des Preisauftriebs und der Bodenhortung betrachtet wird, son-
dern auch als Ursache gesellschaftlich unerwiinschten Rent-Seeking-Verhaltens® gilt,
soll durch das Ausscheiden des Erwartungswerts schlief8lich auch verhindert werden,
dass Grundstiickseigentiimer Einfluss auf Entscheidungen der 6ffentlichen Hand
nehmen (Hilber 1998, 132).

In einigen westeuropdischen Liandern, darunter vor allem in der Bundesrepublik
Deutschland und der Schweiz, ist die Diskussion um die Abschdpfung von Boden-
wertzuwichsen infolge staatlicher Mafinahmen relativ weit fortgeschritten. Aus die-
sem Grund wird im Folgenden kurz auf die jeweiligen landesspezifischen Entwick-
lungen eingegangen.

Das Schlagwort »Privatisierung der Bodengewinne und Sozialisierung der Ver-
luste« hat vor allem die deutsche Bodenreformdiskussion der 60er Jahre gepragt und
im Jahre 1971 zunichst zur Einfiihrung eines Ausgleichsbetrages im Stidtebaufér-
derungsgesetz (§41) gefithrt, Spiter wurde dieser, sich auf Sanierungs- und Entwick-
lungsgebiete des Besonderen Stidtebaurechts beziehende, Ausgleichsbetrag ins Bau-
gesetzbuch (§154) iibernommen. Um eine breitere, also eine iiber Sanierungs- und
Entwicklungsgebiete hinausgehende, Anwendung dieser stadtebaulichen Ausgleichs-
abgabe zu erméglichen, werden in der Bundesrepublik Deutschland seit Mitte der
70er Jahre Vorschlige zur Einfithrung eines allgemeinen Planungswertausgleiches
entwickelt (Spars 2000, 101).

Auch in der Schweiz wird seit Anfang der 70er Jahre {iber die Abschépfung pla-
nungsbedingter Wertsteigerungen von Grundflichen diskutiert. Im Jahre 1976 wurde
das der Offentlichkeit vorgelegte erste Raumplanungsgesetz, dessen Art.37 eine sog.
»Mehrwertabschépfung« vorsah, im Wege der Volksabstimmung abgelehnt. Nach
Uberarbeitung dieses Raumplanungsgesetzes, im Zuge derer auch Verinderungen an
der Mehrwertabschopfung vorgenommen wurden, sieht das nun seit 1979 in Kraft
befindliche Raumordnungsgesetz in Art.5 Abs.1 Ausgleich und Entschidigung in-
folge von Planungsleistungen vor, allerdings nicht zwingend.”

Diese Entwicklungen sind an Osterreich nicht spurlos voriibergegangen, wie
eine im Jahre 2002 abgehaltene Fachenquete zum Thema »Zeitgemifle Planungsins-
trumente — Modell Planwertabgabe« beweist.® Eine gesetzliche Verankerung einer
Mehrwertabschopfung, wie dies in der Schweiz der Fall ist, bzw. konkrete Vorschlige
zur Einfithrung einer Planungswertabgabe, wie sie in Deutschland bereits vorliegen,’
existieren hierzulande bisher nicht. Zuriickgefithrt wird dies vor allem auf metho-
dische und verfahrenstechnische Schwierigkeiten der Ausgestaltung, die Gegenstand
folgender Ausfithrungen sind.
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Da die Planungswertabgabe dazu dient, tiberdurchschnittliche Wertsteigerungen,
die auf Mafinahmen der 6ffentlichen Hand zuriickzufithren sind, abzuschépfen, steht
die offentliche Hand zunéchst vor der Herausforderung, die Planungswertabgabe so
auszugestalten, dass diese Preiseffekte mdglichst realistisch erfasst werden kénnen.
Welche Schwierigkeiten hierbei auftreten, wird anhand der fiir eine Planungswertab-
gabe mafigeblichen qualitativen und quantitativen Abgabedimensionen aufgezeigt.

Qualitative Abgabendimensionen

Qualitative Abgabendimensionen umfassen den sachlichen, den rdumlichen und
den zeitlichen Anwendungsbereich einer Abgabe. In Bezug auf den Planungswert-
ausgleich werden diese im Folgenden kurz skizziert und Problembereiche identi-
fiziert.

Durch Bestimmung des sachlichen Anwendungsbereiches wird festgelegt, auf wel-
che staatlichen Mafinahmen die Planungswertabgabe Anwendung finden soll. Nun
wird in der wissenschaftlichen Literatur hiufig der Eindruck vermittelt, dass der
Planungswertausgleich lediglich »planungsbedingte« Wertsteigerungen (d.h. Um-
widmungen, Bauklassen-Widmungen und dgl.) erfassen soll. Da staatliche Infra-
strukturmafinahmen jedoch ebenfalls einen erheblichen Einfluss auf Grundstticks-
preise haben, somit auch hier ein Abschépfungstatbestand gegeben ist, erscheint eine
Beriicksichtigung »infrastrukturbedingter« Wertsteigerung nicht nur zweckmifig
sondern, der Steuergerechtigkeit und -gleichheit wegen, nahezu geboten. In diesem
Zusammenhang muss allerdings darauf hingewisen werden, dass planungs- und
infrastrukturbedingte Mafinahmen nicht als »Gesamtmafinahmen« durchgefiihrt
werden und somit einer unterschiedlichen Wertermittlung unterliegen (Spars 2000,
108). Inwieweit eine aufgespaltete Wertermittlung fiir Planungsleistungen und Mafi-
nahmen der Infrastruktur moglich ist, zeigt die Darstellung im Rahmen der unten
stehenden quantitativen Abgabendimensionen.

Bei der Bestimmung des rdumlichen Anwendungsbereiches stellt sich die Frage,
ob eine Planungswertabgabe regional differenziert oder raumlich uneingeschrankt
eingehoben werden soll. Im Hinblick darauf, dass iiberdurchschnittliche Wertsteige-
rungen infolge von staatlichen Mafinahmen tendenziell in einzelnen Schwerpunkt-
gebieten auftreten, ist einer regional eingeschrinkten Planungswertabgabe der Vor-
zug zu geben. Zum einen wire damit der Vorteil eines geringeren biirokratischen
Aufwands verbunden, zum anderen miisste kein unangemessenes Verhiltnis zwi-
schen biirokratischem Aufwand und Steuerertrag befiirchtet werden. Um eine un-
erwiinschte Einflussnahme Dritter zu vermeiden, ist allerdings bei einer rdumlich
differenzierten Planungswertabgabe darauf zu achten, dass die Festsetzung von »Ab-
schépfungszonen« nicht durch regionale Verwaltungsbehérden vorgenommen wird
(Frohler/ Oberndorfer/ Binder 1997, 71).

Auch die Bestimmung des zeitlichen Anwendungsbereiches ist bei der Einfithrung
einer Planungswertabgabe von Bedeutung. Ob eine Planungswertabgabe innerhalb
bestimmter Abschépfungsperioden oder zeitlich unbeschrinkt eingehoben werden
soll, wird wohl in den meisten Fillen wesentlich von der Bestimmung des rdum-
lichen Anwendungsbereiches abhingen, d.h. entweder die Planungswertabgabe wird
raumlich und zeitlich beschriankt angewendet oder alle Grundstiicke werden ohne
zeitliche Beschrinkung mit der Planungswertabgabe belastet (Fréhler/ Oberndorfer/
Binder 1997, 71). Auf zeitliche Aspekte, die im Zusammenhang mit der Werterfas-
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sung Probleme aufwerfen, wird ebenfalls im Rahmen der unten stehenden quantita-
tiven Abgabendimensionen eingegangen,

Quantitative Abgabendimensionen

Im Zentrum quantitativer Abgabendimensionen stehen die Werterfassung bzw. die
Wertdifferenz, die die Bemessungsgrundlage fiir den Abschdpfungsbetrag darstellt,
sowie die Steuerermittlung. Korrespondierend zu den qualitativen Abgabedimensi-
onen werden nun auch die Abgabendimensionen quantitativer Natur kurz skizziert.
Problembereiche werden ebenfalls aufgezeigt.

Im Rahmen des Planungswertausgleichs gilt es bei der Werterfassung jene Prei-
se bzw. Werte simultan zu ermitteln, die Grundstiicke vor (Anfangswert) und nach
(Endwert) einer Infrastruktur- oder Planungsmainahme aufweisen, sodass die auf
diese Weise ermittelte Wertdifferenz als Grundlage fiir die Berechnung des Abschop-
fungsbetrages herangezogen werden kann. Daraus folgt, dass jedes Grundstiick, das
mit einer Planungswertabgabe belastet werden soll, einer zweifachen Verkehrswer-
termittlung unterzogen werden muss. Das erscheint duflerst verwaltungsaufwéndig,
mitunter auch deswegen, weil dies eine Ermittlung zeitnaher Wertansétze voraussetzt
(Heier 1973,13). Allerdings konnte der Verwaltungsaufwand deutlich reduziert wer-
den, indem die derzeitige Einheitsbewertung fiir Zwecke eines raumlich und zeitlich
eingeschrinkten Planungswertausgleichs entsprechend wertrealistisch umgestellt
wird (ohne dass davon die iibrigen, auf der Einheitsbewertung aufbauenden, Steuern
und Abgaben betroffen wiren) ( Frohler/ Oberndorfer/ Binder 1977, 62). Problema-
tisch ist auch, dass Ungenauigkeiten aus den Bewertungsverfahren selbst, die insbe-
sondere bei der Wertermittlung langjahriger Stadterweiterungs- oder Sanierungspro-
jekte eine Rolle spielen, nicht ausgeschlossen werden kénnen (Spars 2000, 110). Das
wohl grofite Problem im Zusammenhang mit der Werterfassung diirfte aber darin zu
sehen sein, dass gemifl dem Aquivalenzprinzip'® und dem sich daraus ableitenden
Kausalititsbezug zwischen staatlicher Mafinahme und Bodenpreissteigerung nur
jene Wertdifferenz als Bemessungsgrundlage fiir eine Planungswertabgabe herange-
zogen werden darf, die eindeutig auf die staatliche Mafinahme zuriickgefiihrt werden
kann. Das bedeutet, dass die Wertdifferenz, die sich aus der Subtraktion des An-
fangswerts vom Endwert ergibt, um etwaige andere Einflussgréfien zu bereinigen ist
bzw. dass planungs- und infrastrukturbedingte Wertsteigerungen von den sonstigen
Wertsteigerungen getrennt zu erfassen sind. Wiahrend dies bei planungsbedingten
Wertsteigerungen noch annéhernd machbar sein diirfte, erscheint eine Abgrenzung
infrastrukturbedingter Wertsteigerungen fiir einzelne Grundstiicke nahezu unmoég-
lich (Spars 2000, 108). Eine Abhilfe kdnnten in diesem Zusammenhang »Intensitéits-
bzw. Wertzonenc bieten, die eine Mehrzahl an Grundstiicken etwa in den Kategorien
smittel-« »stark-« und »schwachbetroffen« zusammenfassen (Frohler/ Oberndorfer/
Binder 1977, 63). Ob die auf diese Weise ermittelten Werte dann jedoch noch als
»realistische« Werte bezeichnet werden kénnen, ist fraglich.

Die im Wege der Werterfassung ermittelte Wertdifferenz bildet die Bemessungs-
grundlage fiir den Abschdpfungsbetrag. Hierbei ist festzulegen, ob der Wertzuwachs
in voller Hohe oder nur zum Teil abgeschopft werden soll. Als problembehaftet kén-
nen beide Varianten bezeichnet werden. Eine 100%ige Abschopfung wird aus der
Sicht von Experten abgelehnt weil sie juristisch »klageanfillig« ist und daher hohe
Kosten aus Rechtsstreitigkeiten verursachen kann, Bei einer teilweisen Abschépfung
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des Wertzuwachses wiederum, wird das Ziel einer dquivalenten Abschépfung nicht
erreicht (Spars 2000, 114).

In Bezug darauf, dass mit einer Planungswertabgabe nicht nur staatlich bedingte
Bodenwertzuwichse abgeschopft werden sollen, sondern auch eine Stirkung der Fi-
nanzkraft der 6ffentlichen Hand bezweckt wird, erscheint es zweckmifig, die Er-
trige aus der Planungswertabgabe mit den fiir ihre Einfithrung und Durchfihrung
notwendigen Aufwendungen zu vergleichen. Da mangels praktischer Erfahrungen
jedoch nicht auf entsprechende Werte zuriickgegriffen werden kann, werden im Fol-
genden lediglich Aspekte angefithrt, die fiir das Verhiltnis von Aufwand und Ertrag
von Bedeutung sein diirften.

Aspekte der Aufwand-Ertrag-Relation

Wie soeben erwihnt, wird die Aufwand-Ertrag-Relation der Planungswertabgabe
wesentlich von der Bestimmung der qualitativen und quantitativen Abgabendimen-
sionen abhingen. Wird die Aufwandsseite betrachtet, so wird etwa eine regional und
zeitlich beschrinkte Planungswertabgabe mit einem deutlich geringeren Verwal-
tungsaufwand einhergehen, als eine Planungswertabgabe, die auf alle im Bundes-
gebiet befindlichen Grundflichen ohne zeitliche Einschrinkung angewandt wird.
Umgekehrt ist im Falle der Abschépfung von planungs- und infrastrukturbedingten
Wertsteigerungen von einem hoheren Abschépfungsbetrag auszugehen, als wenn
lediglich planungsbedingte Wertsteigerungen abgeschopft werden, Uber die qualita-
tiven und quantitativen Abgabendimensionen hinaus, diirften allerdings noch zwei
weitere Aspekte die Aufwand-Ertrag-Relation wesentlich beeinflussen. Zum einen
handelt es sich dabei um den Aspekt der Neubemessung im Realisierungsfall, zum
anderen um den Aspekt der Ausnahmeregelungen.

Eine Planungsleistung, wie etwa die Umwidmung landwirtschaftlich genutzten
Bodens in Bauland, bewirkt nicht an sich eine Wertsteigerung, sondern nur deswe-
gen, weil die Nachfrage nach Bauland grofier als die Nachfrage nach landwirtschaft-
lichem Boden ist. Da der Stichtag fiir den Endwert willkiirlich, d. h. unabhingig von
der jeweiligen Nachfragesituation, erfolgt, spiegelt die Wertdifferenz lediglich jene
Wertsteigerung, die ein Grundstiickseigentiimer im Fall der Verduflerung seines
Grundstiicks zu diesem einen Zeitpunkt erzielen wiirde. Wird das Grundstiick nicht
zu diesem einen Zeitpunkt, sondern spiter verduflert, hat der Grundstiickseigentii-
mer zwar die Abgabe bezahlt, diese reflektiert jedoch nun nicht notwendigerweise
mehr den tatsichlichen Wertzuwachs, da sich ja in der Zwischenzeit die Nachfrage-
verhiltnisse gedndert haben konnten. Aus diesem Grund muss bei Einfithrung einer
Planungswertabgabe dem Grundstiickseigentiimer das Recht eingerdumt werden,
dass im Realisierungsfall eine Neubemessung des Abschipfungsbetrages verlangt wer-
den kann (Frohler/ Oberndorfer/ Binder 1977, 69). Da sich schwer abschétzen lasst,
in welchem Ausmaf solche Neubemessungen erfordertich sein werden, ist vorsichts-
halber von einem erheblichen Verwaltungsaufwand auszugehen.

Da durch die Vorschreibung einer Planungswertabgabe die Vermdgenssituati-
on einzelner Grundstiickseigentiimer belastet wird, kann dies unverhiltnismiflige
Hirten, im Fall sozial schwacher Haushalte sogar die Gefdihrdung der Wohnsitu-
ation bedeuten. Diesem Problem kann nur durch die Schaffung von Ausnahmere-
gelungen, beispielsweise in Form von Freibetrigen oder Hirtefallklauseln entgegen
gewirkt werden. Eine hohe Anzahl von Fillen, in denen Regelungen dieser Art zur
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Anwendung kommen, wirken sich jedoch negativ auf die Ertragssituation aus (Groth/
v. Feldmann 2004, 34). Um diese Wirkung abzumildern, kénnte zwar die Einhebung
der Abgabe in diesen besonderen Fillen an die tatsichliche Realisierung gekoppelt
werden, d.h. der Grundstiickseigentiimer bezahlt die Planungswertabgabe nur im
Fall der Verduflerung (Frohler/ Oberndorfer/ Binder 1977, 67). Vorsichtshalber sollte
der Ertrag aus der Planungswertabgabe jedoch deutlich geringer angesetzt werden.

Fazit

Aus dem Postulat der Steuergerechtigkeit und -gleichheit leitet sich die Notwendigkeit
einer Abschépfung staatlich bedingter Bodenpreissteigerungen ab, denn es ist sach-
lich nicht zu rechtfertigen, dass staatliche Mafinahmen, die von der Allgemeinheit
finanziert werden, die Vermogensposition einzelner Grundstiickseigentiimer unver-
hiltnismaflig verbessern.

So sachlich gerechtfertigt ein System der Bodenwertabschépfung jedoch ist, so
muss dennoch bezweifelt werden, dass der Planungswert seiner Zielsetzungen einer
realistischen Abschépfung staatlich bedingter Bodenpreissteigerungen in befriedi-
gender Art und Weise gerecht wird. Abgesehen von der Technik der Wertermittlung
selbst, diirfte insbesondere die Abgrenzung planungs- und infrastrukturbedingter
Wertsteigerungen von den sonstigen Wertsteigerungen die Zielerreichung erheb-
lich einschrinken. Aufgrund der daraus entstehenden Ungenauigkeiten stellt eine
wertorientierte Planungswertabgabe keinen Ausdruck einer dquivalenten Gegen-
leistung des Grundstiickseigentiimers fiir die 6ffentliche Aktivitit dar. Folglich kann
das marktwirtschaftliche Aquivalenzprinzip nicht als erfiillt angesehen werden und
der Ausgleich zwischen den Interessen der Grundstiickseigentiimer und jenen der
Allgemeinheit nicht als sachgerecht bezeichnet werden.

Auch die Effektivitit der Planungswertabgabe als Instrument zur ErschlieBung zu-
satzlicher finanzieller Mittel fiir die 6ffentliche Hand muss in Frage gestellt werden. Eine
sachgerecht angewendete Planungswertabgabe ist an laufend vorzunehmende Boden-
wertschatzungen gebunden. Selbst im Fall einer regional und zeitlich eingeschrinkten
Abschoépfung ist damit ein enormer Verwaltungsaufwand verbunden, bevor iiberhaupt
von einer ErschlieSung zusétzlicher finanzieller Mittel die Rede sein kann. Wie gering
das entsprechende Aufkommen eingeschétzt wird, zeigen die Entwicklungen in der
Bundesrepublik Deutschland. Aus der Befiirchtung heraus, dass die stidtische Aus-
gleichsabgabe, die als eine Art regional beschrinkte Planungswertabgabe aufgefasst
werden kann, noch nicht einmal zur Erschliefung der betroffenen Gebiete ausreicht,
wurde das ErschlieSungsbeitragsrecht beibehalten (Groth/ v. Feldmann 2004, 34).

Aufgrund der angefiihrten Mingel und der eingeschrankten Praktikabilitét er-
scheint die Einfithrung einer Planungswertabgabe daher nicht sinnvoll. Diese An-
sicht diirfte zunehmend auch in der Bundesrepublik Deutschland geteilt werden, wo
sich gegenwirtig die Auffassung durchsetzt, dass eine sachgerechte Abschépfung von
Bodenwertzuwichsen an eine Reform der Grundsteuer gebunden ist. Inwieweit dies
letztendlich gelingen wird bleibt offen, die Wiederbelebung der Diskussion um eine
Reform der Bodenbesteuerung zeigt eines jedoch ganz deutlich: »Gewinne, die durch
die Wertsteigerung von Grund und Boden entstehen und durch VerdufSerung realisiert
werden, waren immer ein grofies Thema und werden es wohl auch bleiben und zwar
deshalb, weil sie eigentlich unverdient erscheinen.« (Kantzow 1995, 100)
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Anmerkungen

I So weist etwa Tabelle 2.02 des Statistischen Jahrbuchs Osterreichs 2006 im Jahre 1840
eine Bevolkerungsanzahl von 4.520.000 und im Jahre 2004 eine Bevilkerungsanzahl von
8.175.000 aus. Aus Tabelle 9.02 des Statistischen Jahrbuchs Osterreichs 2006 geht zudem
hervor, dass das arithmetische Mittel der Nettojahreseinkommen der unselbststandigen
Erwerbstiitigen im Jahre 1997 bei € 15.754,00 und im Jahre 2003 bei € 17.148,00 lag,

2 Niheres dazu unter dem Punkt »Zur Relevanz staatlicher Eingriffe«.

3 Seit Authebung der Zweckbindung kénnen Wohnbauforderungsgelder auch zur
Finanzierung von Mafinahmen zur Erhaltung oder Verbesserung der Infrastruktur
verwendet werden (BGBI, Nr.3/2001 Art.3§1).

4 Innerhalb eines Zeitraumes von 10 Jahren unterliegen VerauBerungen von Grundstiicken
des Privatvermdgens der Einkommensteuer und werden von $ 30 EStG als Spekulations-
geschifte erfasst. Bei Wertpapieren liegt dieser Zeitraum bei weniger als einem Jahr.

5 In Osterreich sind die entsprechenden Entschidigungsbestimmungen in den jeweiligen
Landesgesetzen geregelt. Fiir das Land Wien vgl. etwa VI Abschnitt § 59 BO.
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6 Rent-Seeking bezeichnet ein Verhalten bei dem Grundstiickseigentimer (finanzielle) Mittel
einsetzen um staatlich bedingte Bodenwertsteigerungen (Renten) herbeizufiihren (Hilber
1998, 132).

7 Die Kompetenz zur Mehrwertabschipfung wurde den Kantonen iibertragen. Bisher fithren
nur zwei Kantone, namlich Base-Stadt und Neuenburg einen Ausgleich planungsbedingter
Mehrwerte durch. Vgl. Liner 2004: 32.

8 TFachenquete am 2. Juni 2002 im Auftrag der MA 50 — Magistrat der Stadt Wien

9 Bundesratsantrag des Landes Nordrhein-Westfalen von 1996 (PWA 96) auf Basis des

Regierungsentwurfes aus 1974/ 75 (PWA 74/75) zitiert in Spars 2000, 106.

Nach dem Aquivalenzprinzip soll die Leistung des Staates der als Gegenleistung

verstandenen Abgabe der Biirger entsprechen (Spars 2000, 72).
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Anhang

Tabelle 1:  Verkaufspreise von Wiener Baugriinden (Freiland) in den Jahren 1990 und 2000

Verkaufspreis von Wiener Baugriinden (Freiland) in Euro/m?

Miiflige Lage Gute Lage Sehr gute Lage
1990 68,39 - 101,89 121,95 - 208,06 248,18 — 403,77
2000 147,45 - 198,98 270,78 - 397,81 509,22 - 752,67

Quelle: Immobilienpreisspiegel 1990 und 2000 des Fachverbandes der Immobilientreuhinder
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