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I Vorbemerkung

Die vorliegende Untersuchung hat die Aufgabe, aus der Defizitanalyse der Grundsteuer
ein Anforderungsprofil fiir Reformvorstellungen zu erstellen, an dem die in der Diskus-
sion befindlichen Reformvorschlidge gemessen werden konnen und auf dessen Grundla-
ge gegebenenfalls ein neues Reformkonzept zu entwickeln ist. Fiir das Anforderungs-
profil steht im Vordergrund, nebén den traditionellen Zielen der Grundsteuer vor allem
auch umweltpolitische Zielvorstellungen fiir die Flichennutzung zu unterstiitzen.

~ Wie die Untersuchung zeigt, sind die bisherigen Reformvorschldge in umweltpolitischer
Hinsicht unbefriedigend. Deshalb wurde das Konzept der Flichennutzungsteuer fort-
entwickelt. Mit Hilfe dieses Steuerkonzeptes sind anreizspezifische Zielbeitrige fiir das
Flachensparen, fiir naturgerechte Nutzungen von Flidchen sowie zur Versiegelungsredu-
zierung zu erwarten. Allerdings steht die Wirksamkeit des Instrumentes unter dem Vor-
behalt, dass die Steuer aufkommensneutral auszugestalten war. Es liegt auf der Hand,
dass dann das unter der Grundsteuer zu erzielende Aufkommen allenfalls zufillig um-
weltpolitische Mengenziele verwirklichen kann. Wichtiger ist indes, dass die umweltpo-
litische Reform der Grundsteuer, wie sie durch das Konzept der Flachennutzungsteuer
realisierbar scheint, die jetzigen Schwichen der Grundsteuer hinsichtlich des aufwendi-
gen Bewertungsverfahrens und der strukturellen Ungleichbehandlungen aufgrund der
veralteten Einheitswerte heilt, und dariiber hinaus das Aufkommen fiir umweltpolitische
Zielunterstiitzung nutzt.

Die Autoren konnten bei der Erstellung des Gutachtens auf die Expertise einiger Berater
zuriickgreifen, die in zwei Expertenhearings im Juni 1997 zu ersten Reformvorstellun-
gen Stellung nahmen. Dazu zdhlen Herr Dipl.-Geograph Jiirgeﬂ Aring von empirica,
Bonn, Frau Karin Behring vom ifo-Institut fiir Wirtschaftsforschung Miinchen, Frau
Dr.-Ing. Dagmar Joeris von der Universitidt Dortmund sowie die Herren Prof. Dr. Dieter
Birk von der Universitdt Miinster und Prof. Dr. Ulrich Battis von der Humboldt-

Universitit zu Berlin. Besonders hervorzuheben sind die zahlreichen Arbeitspapiere von

Herrn Dr. Fabian Dosch von der Bundesforschungsanstalt fiir Landeskunde, dem heuti-

gen Bundesamt fiir Bauwesen und Raumordnung, die ausfithrlich zur Ausgéstaltung
Position bezogen sowie die statistischen Grundlagen der umfangreichen Aufkommens-
berechnungen geschaffen haben. '

———
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Der vorliegende Bericht umfasst neben einem kurzen methodischen Einfiihrungskapitel
eine umfassende Analyse der bisherigen Grundsteuer (Kapitel IT). Daran anschlieBend
wird aus den Zielen ein Anforderungsprofil entwickelt (Kapitel IV), auf dessen Basis
die bisher in der Diskussion befindlichen Konzepte gepriift werden (Kapitel V). Daraus
ergibt sich, dass von den bestehenden Reformkonzepten allenfalls partiell Zielbeitriage
zu den umweltpolitischen Zielbeitrédgen zu erwarten sind. Aus diesem Grund wird die
Flachennutzungsteuer entwickelt (Kapitel VI). Dieses Reformkonzépt wird schlieflich
einer Wirkungsanalyse unterzogen, die mit der Aufkommensberechnung bei aufkom-
mensneutraler Ausgestaltung beginnt (Kapitel VII). Die Untersuchung der Belastungsef-
fekte findet sich in Kapitel VIII. Die Lenkungswirkungen werden in Kapitel IX darge-
legt. Eine kurze Zusammenfassung findet sich in Kapitel X.

Fiir den eiligen Leser findet sich eine Kurzfassung in Kapitel II.




I  Kurzfassung

(1) Aufgrund der Aussetzung der Vermogensteuer sowie der Abschaffung der Gewerbe-
kapitalsteuer werden flaichendeckende Einheitswerte nur noch fiir die Grundsteuer bend-
tigt. Die Bereitstellung der Einheitswerte bindet 4.000 Finanzbeamte und wird als un-
verhiltnismidBig aufwendig eingeschitzt. Da die Einheitswerte iiberdies zu Verzerrun-
gen fiihren, weil sie die Verkehrswerte nicht nur unvollstéindig sondern auch fiir einzel-
ne Nutzungen unterschiedlich erfassen, wird allgemein fiir eine Abschaffung der Ein-
heitswerte pladiert. Dann wird. fiir die Grundsteuer eine neue Bemessungsgrundlage
bendotigt.

(2) In ihrer gegenwirtigen Form leistet die Grundsteuer zu vielen Zielen Beitrdge. Im
Vordergrund steht das Fiskalziel, fiir das die Grundsteuer ein konjunkturunempfindli-
ches stétiges Aufkommen bereitstellt. Zusitzlich kann das Aufkommen iiber den kom-
munalen Hebesatz variiert werden; insofern trigt die Grundsteuer auch wesentlich zur
kommunalen Finanzautonomie bei. SchlieBlich werden implizit auch noch wohnungs-
baupolitische und agrarpolitische Ziele verfolgt. Wohnungsbaupolitisch begiinstigt die
Grundsteuer durch geringe Steuermesszahlen den Einfamilienhausbau. Agrarpolitisch
ging es bisher um weitgehende Entlastung der Land- und Forstwirtschaft gegeniiber an-
deren Flachennutzern.

(3) Fiir eine Reform der Grundsteuer sind neben den traditionellen Zielen auch Beitrége
zu spezifischen Umweltzielen zu leisten. Fiir die Fléichennﬁtzung bestehen vielfiltige
Umweltziele, die den Bereichen “Freifléchen” und Siedlungs- und Verkehrsfliche zu-
geordnet werden konnen. Im Bereich der Freifldchen ist das umweltpolitische Ziel vor-
rangig in einer naturschonenden Bewirtschaftung zu sehen; im Bereich der Siedlungs-
und Verkehrsflache besteht das Ziel in flichensparenden Nutzungsformen sowie in der
Reduzierung von Versiegelungen.

(4) Die in der Literatur diskutierten Reformvorschlige lassen sich in partielle und all-
gemeine Reformvorschlédge einteilen: den partiellen Reformvorschlédgen ist gemein, dass
sie zwar spezifische Ziele bedienen, aber entweder dem Fiskalziel nicht in ausreichen-
dem Maf Rechnung tragen (Planungswertausgleich, Baulandsteuer) oder keine ausrei-
chende Verwaltungsvereinfachung erreichen (neue Hauptfeststellung, Versiegelungsfak-
toren) bzw. die bisherigen Verzerrungen nicht korrigieren (Aufschldge auf die Einheits-
werte, Versiegelungsfaktoren).
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(5) Zu den allgemeinen Reformvorschlige sind insbesondere die Bodenwertsteuer und
die Bodenfléchensteuer zu zdhlen. Die Bodenwertsteuer erfiillt zumindest partie]l Um-
weltziele, indem sie einen Anreiz gibt, sparsam mit Flichen umzugehen und bean-
spruchte Flichen intensiv zu nutzen. Gleichzeitig birgt sie jedoch auch Risiken: Auf-
grund des Wertgefilles von den Ballungszentren bis hin zu den ldndlichen Raumen
diirfte die Bodenwertsteuer tendenziell Nutzungen aus den Kemstddten abdringen. Da-
mit wiirde die Suburbanisierung verstirkt. Die Bodenflachensteuer weist diesen Nach-
teil nur in dem MaBe auf wie es zu Hebesatzdifferentialen kommt. Sie leistet ebenfalls
einen Anreiz zum sparsamen Umgang mit Fliche, kann aber keine nach Flichennutzun-

gen differenzierten Ziele verfolgen.

(6) Um neben dem Fiskalziel sowie dem Ziel der kommunalen Finanzautonomie auch
noch differenziert Umweltziele zu verfolgen wird deshalb eine Flachennutzungsteuer
konzipiert. Diese Steuer kniipft an sieben Flachennutzungsklassen an. Die bisherige
Arbeitsteilung zwischen Finanzamt und gemeindlicher Steuerbehérde kann entfallen:;
die Flachennutzungsteuer kann allein von der Gemeinde veranlagt werden. Auflerdem
entfillt die Einheitsbewertung als Bemessungsgrundlage. Auch andere monetére Bewer-
tungsgrundlagen sind nicht erforderlich. ‘

(7) Die sieben nach kologischen Gesichtspunkten differenzierten Flachennutzungsklas-
sen finden als Steuerklassen Eingang in die Bemessungsgrundlage der Steuer: Sie rei-
chen im baurechtlichen Auflenbereich von ,,Steuerklasse I: naturbelassene Flichen™, zu
denen z. B. Naturschutzgebiete, Kernbereiche von Biosphérenreservaten aber auch Na-
turwaldreservate zihlen, iiber “Steuerklasse II: naturschonend genutzte Flichen”, wor-
unter hauptséchlich die anerkannten Verfahren der kologischen Landwirtschaft zu fas-
sen sind, bis hin zu “Steuerklasse III: forstwirtschaftlich genutzte Flachen” und “Steuer-
klasse IV: sonstige Freiflichen”, zu denen schlieilich alle konventionell genutzten
landwirtschaftlichen Flachen aber auch die nicht versiegelten Flichen im baurechtlichen
Innenbereich zzhlen. Die letzte der Nutzungskategorien im Auflenbereich ist schlieSlich
* “Steuerklasse V: versiegelte Flichen im Aufienbereich”. Im baurechtlichen Innenbereich
bildet “Steuerklasse VI: versiegelte Flichen im Innenbereich” das Kernstiick der Steuer.
Sie wird erginzt durch “Steuerklasse VII: besonders naturschidlich genutzte Flachen”,
in der neben den Verkehrsfldchen auch Hochhéuser aufgenommen werden.

(8) Die Gemeinden erhalten auf die bundeseinheitlich als MindestgréBen festgelegten
Steuermesszahlen ein Hebesatzrecht. Dies kann durch landesrechtliche Vorgaben in
gewissen Grenzen beschrinkt werden, um spezifische landesumweltpolitische Zielvor-
stellungen zu verfolgen. Derartige Gestaltungsspielrdume sollten Lindern und Gemein-




den moglicherweise auch fiir die Einordnung von bestimmten Flidchennutzungen in die
Steuerklassen eingerdumt werden. Zusitzlich erhalten die Gemeinden auch ein Zzoniettes
Satzungsrecht, iiber das sie Multiplikatoren fiir die Hebesitze festlcgén kénnen. Die zu
bildenden Zonen kdnnten an die bestehenden Bodenrichtwerte angelehnt werden.

(9) Unter der MaBgabe einer bundesweit aggregierten, aufkommensneutralen Ausgestal-
tung steht fiir die Flichennutzungsteuer ein origindres Aufkommen von ca. 15,3 Mrd.
DM zur Verfiigung. Davon entfallen rd. 600 Mio. DM auf die bisherige Grundsteuer A,
der Rest auf Grundstever B. Wird dieses Aufkommen #hnlich wie bisher zwischen Frei-
flichen (Grundsteuer A) und Siedlungs- und Verkehrsflache (Grundsteuer B) aufgeteilt,
nehmen die Steuerklasse VI und VII eine zentrale Rolle ein. Anders als bei anderen
Umweltsteuerkonzepten besteht bei der Flichennutzungsteuer keine Gefahr, dass die
Bemessungsgrundlage insgesamt erodiert, so dass ein stabiles und von Konjunktur-
schwankungen weitgehend unabhingiges Aufkommen geschaffen wird.

(10) Auch in der regionalen Betrachtung von Nordrhein-Westfalen und Bayern zeigt
sich, dass keine gravierenden Abweichungen von den bundesweit ermittelten durch-
schnittlichen Steuersétzen erfolgen muss, um das bisherige Aufkommen zu erreichen.
Insofern kommt es nicht zu iiberméfigen Streuungen. Dasselbe gilt fiir die Gemeinden,
zumindest ergab die betrachtete Auswahl von Gemeinden, dass auch dort nicht mit gra-
vierenden Abweichungen zu rechnen ist.

(11) Die aus der Steuer resultierenden Belastungen im Wohnbereich gehen in erster Li-
nie zu Lasten der flichen- und versiegelungsintensiven Bebauung mit Einfamilienhiu-
sern. Deutlich geringer belastet werden verdichtete Reihenhausbebauungen sowie Woh-
nungen im mehrgeschossigen Wohnungsbau. Die Verteilungswirkungen der Flichen-
nutzungsteuer sind unter der Annahme eines linearen Zusammenhangs von Einkommen
und Versiegelungsbedarf, der durch die allerdings nur begrenzt bekannte Vermogens-
und Nutzungsstruktur von Immobilien zumindest teilweise gestiitzt wird, proportional
und nicht regressiv.

(12) Sektorale Belastungen von Industrie und Gewerbe konnten nur unter Zuhilfenahme
landesspezifischer Kennziffern gewonnen werden. Es zeigte sich, dass einzelne Sekto-
ren wie Handel, Maschinenbau und Verkehr am stirksten belastet sind.

(13) Die Belastungen der offentlichen Gebietskorperschaften divergieren betrichtlich.
Wihrend die Gemeinden nur Zahlungen an sich selbst leisten, miissen Bund und Linder
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an die Gemeinden zahlen. Die Belastungen entstehen in erster Linie fiir Verkehrsflachen

und teilen sich bundesweit etwa hélftig auf Bund und die Lénder auf.

(14) Aufgrund der differenzierten Steuerklassen werden fiir land- sowie forstwirtschaft-
liche Betriebe Anreize gegeben, auf eine naturschonende Bewirtschaftung umzustellen.
Im Bereich der Landwirtschaft werden schon jetzt Primien fiir Umstellungen gezahlt.
Die Flachennutzungsteuer wirkt als Verstidrkung dieser Pramienzahlung. Angesichts der
geringen Hohe der Steuer diirften die Wirkungen vorerst gering bleiben, zumal, da als
die entscheidende Restriktion fiir Umstellungen die Vermarktung angegeben wird. Den-
noch wiirde die Flachennutzungsteuer ein Signal geben. Im Bereich der Forstwirtschaft
kann die Steuer zu Umstellungen anreizen, die ohnehin wirtschaftlich sind. Allerdings
fehlt es noch an einem staatlich anerkannten Lizenzverfahren fiir 6kologisch wirtschaf-
tende Betriebe.

(15) Um die Lenkungswirkungen, auf Neuversiegelungen im privaten Bereich abzu-
schitzen, wurde; ein Modell weiterentwickelt, das grundsitzlich drei Effekte unterschei-
det: den Grundstiicksverkleinerungs-, den Bauausfiihrungs- und den Versiegelungsef-
fekt. Die drei Effekte beschreiben, in welchem MaBl der Bauherr auf Kostensteigerungen
mit bestimmten MaBnahmen reagiert. Nach dem Grundstiickseffekt kann er beispiels-
weise seine Anspriiche an die GrundstiicksgroBe reduzieren. Der Bauausfithrungseffekt
gibt an, welche Kostensenkungspotentiale “am Bau™ verwirklicht werden konnen. Und
schlieflich kann die versiegelte Grundfldche reduziert werden, indem die Nutzungen
verdichtet werden oder auf einzelne Versiegelungen verzichtet wird. Das Modell konnte
zumindest in einzelnen Bestandteilen quantitativ unterfiittert werden, um auf der Basis
. geschatzter Kreuzpreiselastizitidten empirische Anhaltspunkte fiir Lenkungswirkungen
zu gewinnen. Unter diesen Bedingungen wurde fiir den Neubau eines Einfamilienhauses
eine mogliche Reaktion von rd. 14 qm Versiegelungsreduzierung ermittelt.

(17) Neben der Modellierung des Gesamtvorhabens bei Neubau ist es aber auch mog-
lich, die Entscheidung zu zerlegen. So ist intuitiv einleuchtend, dass die Bereitstellung
von Parkraum hdufig weitgehend unabhéngig von der sonstigen Bauentscheidung ge-
troffen werden kann. Die Flichennutzungsteuer verdndert in diesem Bereich die Ent-
scheidung zugunsten flichensparender Varianten, z. B. der Parkpalette. Aufgrund der
nah beieinander liegenden Gestellungskosten kann schon ein geringer Steuersatz das
Kalkiil fiir den rationalen Entscheidungstriger umkehren: statt der fldchenintensiven
Einzelgarage wird die Parkpalette giinstiger. o




(18) Neben den Entscheidungen bei Neubauten greift die Flichennutzungsteuer auch in
Entscheidungen ein, die den Bestand von Nutzungen betreffen. Dabei spielen die Ent-
siegelungskosten eine zentrale Rolle. Aufgrund der geringen Hohe der Steuersétze kon-
nen nur begrenzt EntsiegelungsmaBnahmen erwartet werden. Die EntsiegelungsmalB-
nahmen lassen sich nach den anfallenden Kosten grob in drei Klassen einteilen; die Fli-
chennutzungsteuer mobilisiert nur Manahmen im Bereich der untersten Klasse.

(19) Im Bereich der gewerblichen und industriellen Flichennutzung bestehen Len-
kungspotentiale hinsichtlich verdichteter Nutzungen aber auch hinsichtlich der Mobili-
sierung von Reserve- und Brachfldchen. Die vorherrschende ein- bis anderthalbgeschos-
sige Bebauung legt nahe, dass diese Bauform kostengiinstiger ist als hohergeschossige.
Tatsichlich kann durch eine zweigeschossige Bebauung ein erhebliches Kostensen-
kungspotential gegeniiber der eingeschossigen Losung erschlossen werden. Die Steuer
konnte in diesem Bereich also ebenfalls auf bereits wirtschaftliche Optionen hinweisen.

(20) Dasselbe gilt fiir den Bereich der Lagerhaltung. Auch hier zeigen Kostenvergleiche
von Lagersystemen, das schon bei geringen Bodenpreisen hohergeschossige Losungen
kostengiinstiger sind. Da die Flichennutzungsteuer den Bodenpreis tendenziell anhebt,
wirkt sie auch hier in Richtung flichensparender Bauweisen und Nutzungsformen.

(21) Im Bereich gewerblicher Parkierungsanlagen wurde hingegen deutlich, dass be-
stimmte Nutzungsentscheidungen nicht in entscheidungsrelevantem AusmaB beeinflusst
werden: So wird das Entscheidungskalkiil zwischen ebenerdiger Parkierungsﬂ'ziche und
einer Tiefgarage, etwa beim Bau eines Einkaufszentrums, nur marginal verdndert, ohne
dass die Entscheidung zugunsten der Tiefgarage ausfallen wiirde.

(22) Im Bereich der Gebietskorperschaften bestehen unterschiedliche technische Entsie-
gelungspotentiale. Die hochsten Potentiale bestehen bei den Gemeinden, insbesondere
den gemeindlichen Verkehrsflichen. Weitaus geringere Potentiale gibt es bei Bundes-
straflen, Bundesautobahnen und LandestraBen. Okopomisch wirkt die Flachennutzungs-
teuer am stérksten auf Bund und Linder, da diese Zahlungen an die Gemeinden leisten.
Die Gemeinden zahlen hingegen nur an sich selbst, so dass die Wirksamkeit der Steuer
vom politischen Willen der Kommunalpolitiker abhéingt. Nutzen diese die Steuer, um
innerhalb der Verwaltung einen Anreiz zu setzen, weniger zu versiegeln bzw. auch zu
entsiegeln, greift die Steuer auch im gemeindlichen Bereich.

(23) Im Ergebnis ist festzuhalten, dass durch die Flichennutzungsteuer die richtigen
strukturellen Anreize gegeben werden, um die umweltpolitischen Ziele der Flachennut-
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zung tendenziell zu ‘erreichen. Allerdings muss betont werden, dass die Flichennut-

zungsentscheidungen mit deutlich hoheren Abgabesitzen beeinflusst werden miissen als
es bei einer aufkommensneutralen Ausgestaltung erwartet werden kann, wenn insgesamt
ein Wandel zu flichensparenden und versiegelungsreduzierten Bebauungen gegeben
werden soll. Eine allgemeine Erhéhung der Fliachennutzungsteuer konnte gleichzeitig
zur Gegenfinanzierung anderer Steuern, etwa der Gewerbesteuer, dienen, die ohnehin
bei fortschreitendem Standortwettbewerb sich fiir die Gemeinden nacﬁteilig‘ auswirken.




111 Die bestehende Grundsteuer
1.1 Das Zielsystem der Grundsteuer

Die Grundsteuer in ihrer bisherigen. Ausgestaltung verfolgt mehrere Ziele. Das vordring-
lichste von ihnen ist das Fiskalziel. Danach soll ein moglichst stetiges, konjunkturunab-
hingiges Aufkommen geschaffen werden. Tatsdchlich ist- dieses Ziel von der
Grundsteuer auch erreicht worden. Abgesehen von der sprunghaften Steigerung des
Aufkommens 1991 durch die.deutsche Einheit, hat sich das Aufkommen stetig und nicht
konjunkturreagibel entwickelt (siche Tabelle IIL.1).

Tabelle I11.1: Das Aufkommen der Grundsteuer (in Mio DM)

Jahr Grundsteuer A Grundsteuer B Gesamtauﬂcbmmen
1985 ‘ ' 439 6.926 7.365
1986 443 7.194 7.637
1987 | 448 7.460 7.908 _
1988 452. 7.786 8.238
1989 453 8.037 8.490
1990 441 8.283 8.724
1991* 547 9.374 ’ 9.921
1992* 565 : 10.217 10.782
1993+ 593 11.071 11.664
1994* 605 - 12.043 ‘ 12.048
1995* 613 13.133 13.746
1996* 625 14.701 15.326

*  Alte und Neue Bundesldnder

Quelle: Statistisches Bundesamt, Fachserie 14, diverse Jahrgénge.-

Weitaus problematischer ist, dass das Aufkommen der Grundsteuwer unterproportional.
mit dem Wirtschaftswachstum Schritt hilt. Das kann langfristig zu einem Bedeutungs-
verlust der Grundsteuer fiihren, der sich z. B. in einem schwindenden Anteil der
Grundsteuer am Gesamtsteueraufkommen niederschlagt.

Neben dem Fiskalziel spielt das Ziel der kommunalen Finanzautonomie eine grofle Rol-
le: Die Ertragshoheit iiber das Grundsteueraufkommen liegt bei den Gemeinden. Diese
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verfiigen zusitzlich iiber ein Hebesatzrecht. Die Gemeinde kann damit das lokale Auf-
kommen in Grenzen bestimmen. Der kommunalen Finanzautonomie kommt nicht nur
verfassungsrechtlich eine besondere Bedeutung zu. Sie hat auch trotz der geringen Auf-
kommenselastizitit von 0,5 bis 0,6 dazu gefiihrt, dass das Aufkommen in jiingerer Zeit
nicht gesunken ist.” Vom Hebesatzrecht wurde kriftig Gebrauch gemacht: In Abbildung
TII.1 sind horizontal die Hebesatzgruppen fiir die Grundsteuer B, vertikal die Anzahl der
Gemeinden abgetragen. Die einzelnen Kurven geben die Verteilung der Gemeinden auf
die Hebesatzgruppen in einzelnen Jahren an. Fiir den Zeitraum von 1988 bis 1992 zeigt
sich fiir das alte Bundesgebiet, dass die Zahl der Gemeinden fiir die unteren vier Hebe-
satzgruppen kontinuierlich abgehommenz, fiir die dariiber liegenden Gruppen von 250%
bis 350% kontinuierlich zugenommen hat. Lediglich die Gruppe der iiber 350% erhe-
benden Gemeinden ist in den Jahren 1988 und 1989 gesunken, um seit 1990 wieder an-
zusteigen.

Abbildung I11.1: Die Entwicklung der Hebesdtze fiir die Grundsteuer B im fritheren Bundesge-
biet in den Jahren (1988 bis 1992)
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Quelle: Statistische Jahrbiicher diverser J ahrginge.

Die Grundsteuer verfolgt iiberdies auch agrarpolitische Ziele, die sich in einer verringer-
ten Belastung der Land- und Forstwirtschaft ausdriicken. Dies wird hauptséchlich iiber
geringere Einheitswerte erreicht. Der Gesetzgeber hat im Bewertungsgesetz eine fiir die
Steuerzahler erheblich giinstigere Bewertung des land- und forstyviﬂschaftlichen Ver-

Hansmeyer (1981a), S. 739, verweist auf Korner (1974).

Nur in der Hebesatzgruppe 176-200% gab es 1990 eine vernachlissigbare Zunahme um eine Gemein-
de.
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mogens vorgeschrieben, die auch durch die hoheren Steuermesszahlen nicht ausgegli-
chen werden.’

Die Grundsteuer enthilt ein weiteres sachpolitisches Ziel: die Forderung des Woh-
nungsbaus. Dieses Ziel wurde in den neuen Bundesléndern iiber eine zehnjdhrige Be-
freiung neugeschaffenen Wohnraums unterstiitzt. Auch die geringeren Steuermesszah-
len fiir Einfamilienhéuser sind sicher als wohnungsbaupolitische Zielverfolgung anzu-
sehen.

AuBerdem haben diverse Reformvorschlidge Ziele bodenpolitischer Art verfolgt.' Danach
soll das Horten von baureifen Grundstiicken eingeschriankt werden. Innerhalb der
Grundsteuer ist die Grundsteuer C in den Jahren 1961 und 1962 mit diesem Ziel erho-
ben worden. Der Steuermessbetrag betrug fiir baureifes Land das Vierfache des ansons-
ten anzusetzenden Steuermessbetrages und sollte sich nach zwei bzw. vier Jahren auf
das Fiinf- bzw. Sechsfache erhchen.’ Die Grundsteuer in der derzeitigen Form verfolgt
keine spezifischen bodenpolitischen Ziele.

Auch umweltpolitische Ziele werden im Rahmen der Grundsteuer bisher nicht verfolgt.
Erst in jiingster Zeit vorgestellte Reformansétze enthalten ﬂ'zichenspérende und fléchen-
schonende Ziele, so z. B. die kpmbinierte Bodenwert- und Bodenfldchensteuer, die Ver-
siegelungsfaktoren oder die Flachennutzungsteuer. In der Grundsteuer sind jedoch kei-
nerlei Ansétze dafiir enthalten.

Siehe Wissenschaftlicher Beirat beim BMF (1989), S. 17, Bizer (1995), S. 146.

Siehe Hansmeyer/Schmolders (1980), S. 69, Drosdzol (1994), S. 205, Andreae (1980), S. 593 und
zusammenfassend Bizer (1995), S. 155.
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Ubersicht II1.1: Ziele und instrumentelle Ausgestaltung der Besteuerung von Grund und Boden

mégliche Ziele Ziele der instrumentelle Umsetzung des Ziels ,
Grundsteuer
(ja/nein)
Einnahmeziel ja - breite Bemessungsgrundlage

- kaum Ausweichmoglichkeiten

Kommunale Finanzau- ja - Ertragshoheit bei den Gemeinden
tonomie - Hebesatzrecht der Gemeinden
Agrarpolitisches Ziel ja - geringere Einheitswerte

- separates-Hebesatzrecht

Wohnungsbau- ja - unterschiédliche Steuermesszahlen
politisches Ziel - befristete Steuerbefreiung
Bodenpolitisches Ziel nein -zeitweise eine Baulandsteuer als

Grundsteuer C

Umweltpolitisches nein
Ziel

Quelle: Bizer (1995), S. 152.
III.2  Rechtfertigungsansitze fiir die Grundsteuer

Eine Steuer l4sst sich nach dem Leistungsfihigkeitsprinzip oder nach dem Aquivalenz-
prinzip begrﬁnden. Da die Grundsteuer weder an der persénlichen Leistungsfihigkeit
des Steuerschuldners ankniipft noch diese bei der Bemessung der Steuerschuld einflie-
Ben lidsst, sondern als Realsteuer am Ertrag eine Steuerobjektes ansetzt, scheidet eine
Begriindung der Grundsteuer - zumindest aus 6konomischer Sicht’ - nach dem Leis-
tungsfahigkeitsprinzip auf den ersten Blick aus.

Wenn die Grundsteuer als Gemeindesteuer diskutiert wird, steht die Beziehung zwi-
schen lokalem Giiterangebot und lokaler Giiternachfrage im Mittelpunkt. Das Grund-
problem offentlicher Giiter besteht darin, dass es keinen dezentralen Mechanismus gibt,
der Angebot und Nachfrage in Ubereinstimmung bringt: Der Markt versagt, weil die
Giiter nicht-rival und nicht-ausschliessbar sind. Fehlende Mechanismen zur Priferenz-

Schneider/Vieregge (1969), S. 63. Allerdings ist einschrinkend festzustellen, dass Leistungsfahigkeit
in Teilen des juristischen Schrifttum auch dann als beriicksichtigt gilt, wenn sie indirekt iiber die Be-
messungsgrundlage einflieBt. So wird bei der Grundsteuer die Wertberiicksichtigung als Ausdruck der
Leistungsfahigkeit angesehen, da mit hdherem Einheitswert des Objektes auch hohere Ertrige vermu-
tet werden bzw. ein hoherer Verkaufswert einhergeht. Der Grundsteuer wird dann ein Leistungsele-
ment zugebilligt, weil “fundiertes Einkommen” belastet wird, das “leistungslos” aus Vermégen flieBt.
Siehe Tipke/Lang (1996), S. 205.
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enthiillung lassen den Individuen Spielrdume, sich als Trittbrettfahrer zu verhalten. Fiir
lokale offentliche Giiter kann das Trittbrettfahrerverhalten eingedimmt werden, in dem
die Gemeinden iiber die lokalen Steuersitze und das lokale Giiterangebot um Einwohner
und Unternehmen konkurrieren. Da die Individuen iiber die Ansiedlungsentscheidung
ihre Préaferenzen offenbaren, gleichzeitig aber auch die entsprechenden Steuersétze zah-
len miissen, wird ein Trittbrettfahrerverhalten vermieden. Zumindest modelltheoretisch
komfnt es zu einer efﬁzienten Allokation der lokalen 6ffentlichen Giiter.

Derartige Modelle beruhen - zumindest implizit’ - auf der Erhebung einer Kopfsteuer,
deren Hohe dem Anteil der einzelnen Mitglieder einer Gemeinde an den Kosten der
Bereitstellung der offentlichen Giiter entspricht. Allerdings ist in der Folge versucht
worden, die local property tax als Aquivalenzsteuer einzuordnen.’ Diese Interpretation,
die auch als benefit view bezeichnet wird, ist heftig umstritten. Die entgegengesetzte
Sichtweise erkennt die Steuern auf Grund und Boden als Kapitalsteuer und sieht die
Steuerlast bei den Kapitaleignern." Fiir die Rechtfertigung ist die Einordnung der
Grundsteuer von zentraler Bedeutung: Wenn es sich um eine lokale Kapitalsteuer han-

delt, entféllt jede Rechtfertigung der lokalen Erhebung, und die Grundsteuer sollte abge- ‘

schafft werden. Handelt es sich hingegen um eine Aquivalenzsteuer, so ist die
Grundsteuer 0konomisch zu rechtfertigen. Im folgenden werden die beiden Schulen
gegeniibergestellt und die Synthese der Ansitze diskutiert.

II1.2.1 Der benefit view

Im foderalistischen System wird ein GroBteil der offentlichen Leistungen auf unterge-
_ordneten Ebenen erbracht. Viele dieser Leistungen haben die Eigenschaften 6ffentlicher
Giiter, z.B. Bildung, offentliche Sicherheit, Stralenbeleuchtungen, etc. Im Tie-
bout’schen Modell’ konkurrieren viele unabhiingige Gemeinden, die unterschiedliche
Biindel offentlicher Giiter und verschiedene Steuerpakete anbieten, um standortsuchen-
de Individuen. Diese sind nicht nur iiber die Angebote der Gemeindenvvollst‘cindig in-
formiert, sondern auch vollig mobil. Thre Einkommen erzielen sie ortsunabhéngig.

Siehe Mieszkowski/Zodrow (1989), S. 1098.

Siehe z. B. Oates (1969), Hamilton (1975), Hamilton (1976).
Siehe Mieszkowski (1972), Mieszkowski/Zodrow (1986).
Siehe Tiebout (1954).
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Annahrhegemif treten zwischen den Gemeinden keine rdumlichen spillovers auf, d. h.
von der Giiterbereitstellung der einen Gemeinde konnen die nicht zahlenden Biirger
einer anderen Gemeinde nicht profitieren."”

Unter diesen Annahmen wihlen die Konsumenten ihren Wohnort nach den bestehenden
fiskalischen Differentialen, die sich aus der Differenz zwischen empfangener Leistung
und entrichteter Zahlung bestimmen. Dieser Wahlmechanismus, auch als voting by feet
bezeichnet, zwingt die Konsumenten gleichzeitig dazu, ihre Priferenzen fiir lokale 6f-
fentliche Giiter zu offenbaren, so dass diese in pareto-optimalem Ausmal bereitgestellt
werden.

Die Bereitstellung ist auch produktionsseitig effizient, wenn fiir jedes angebotene Gii-
terbiindel eine optimale GemeindegroBe existiert, bei der die Giiter zu den geringsten
durchschnittlichen Kosten pro Kopf hergestellt werden. Die Pro-Kopf-
Durchschnittskostenkurve muss folglich einen U-férmigen Verlauf haben. Den hat sie,
wenn einer der Produktionsfaktoren fix ist und deshalb congestion costs’ bei Uber-
schreitung der optimalen Einwohnerzahl auftreten. Im Gleichgewicht verfiigt jede Ge-
meinde liber die optimale Gro8e und bietet das Giiterbiindel zu den geririgsten Durch-

schnittskosten pro Kopf und damit effizient an. Die zur Finanzierung erhobene Pro-

Kopf-Steuer, die dem Anteil der einzelnen Einwohner an den Kosten der Bereitstellung
des lokalen offentlichen Giiterangebots entspricht, stellt den effizienten Preis dar. Das
Modellergebnis ist mit dem Marktérgebnis bei vollstindiger Konkurrenz vergleichbar:

“Just as the consumer may be visualized as walking to a private market place to
buy his goods, the prices of which are set, we place him in the position of walk-
ing to a community where the pricés (taxes) of community services are set. Both

~ trips take the consumer to market. There is no way in which the consumer can
avoid revealing his preferences in a spatial economy. Spatial mobility provides
the local public-goods counterpart to the private market’s shopping trip.””

" Diese restriktiven Annahmen bedeuten eine begrenzte Anwendbarkeit des Modells.

Als congestion costs konnen alle Kosten der iibermafigen Verdichtung verstanden werden, z. B. Kos-
ten, die durch Staus verursacht werden.

Tiebout (1954), S. 422.
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Die Kopfsteuer bildet in den Gemeindesteuersystemen eine absolute Ausnahme; das
Modell von Tiebout war insofern von begrenzter Relevanz.” Tatsichlich ist die ge-
bréuchlichste Form der lokalen Einnahmenerzielung die property tax, eine Vermogens-
teuer auf Boden und Kapital. Dass die property tax mit dem Aquivalenzgedanken und
damit mit den Optimalitétsbedingungen des Tiebout-Modells vereinbar ist, ist die Auf-
fassung des benefit view.

Dieser wurde in einer empirischen Studie der Wirkungen lokaler 6ffentlicher Budgets
auf die ortlichen Vermogenswerte entwickelt.” Ausgehend von der Orientierung der
mobilen Individuen an den fiskalischen Differentialen zwischen den Gemeinden, wird
das Kalkiil in zeitlicher Hinsicht spezifiziert: Jedes Individuum vergleicht den Gegen-
wartswert seines zukiinftigen Nutzens aus dem Konsum o6ffentlicher Giiter mit dem Ge-
genwartswert seiner zukiinftigen Steuerzahlungen. Die empirische Untersuchung besté-
tigte, dass die Erhohung der property tax zu einer Verminderung der Vermogenswerte
- fithrt, wihrend eine Ausweitung der offentlichén Leistungen eine Steigerung der Ver-
mogenswerte zur Folge hat (Kapitalisierung). Die Schlussfolgerung aus dieser Beobach-
tung war, dass die property tax einen Preis fiir die bereitgestellten lokalen 6ffentlichen
Giiter darstellt und als Aquivalenzsteuer anzusehen ist.

Ein weiteres Modell, das sich auf den Aquivalenzgedanken Tiebouts bezieht, unterstellt
zusitzlich zu den bisher diskutierten Annahmen, dass erstens ausschlieBlich eine pro-
portionale Vermogensteuer zur Finanzierung lokaler offentlicher Giiter herangezogen
wird und zweitens zonierte Satzungsrechte bestehen, die einen Mindestkonsum fiir das
Gut Wohnen festlegen.”

Das zonierte Satzungsrecht ist dabei entscheidend: Liegt der aktuelle Wohnkonsum ei-

nes Haushaltes iiber dem durch Satzung festgelegten Mindestkonsum, kann sich der .

Haushalt durch Wechsel in eine Gemeinde, in der sein Wohnkonsum dem satzungs-
rechtlich vorgeschriebenen entspricht, verbessern. Dort kann namlich aufgrund der gro-
Beren Steuerbasis bei gleichem Steuersatz eine groflere Menge 6ffentlicher Giiter bereit-
gestellt werden bzw. das gleiche Leistungsniveau zu geringerem Steuersatz erstellt wer-
den.

‘j Siehe Mieszkowski/Zodrow (1989), S. 1105.
**" Zum folgenden siehe Oates (1969), S. 957 ff.
°  Siehe Hamilton (1975), S: 207 ff.
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Das zonierte Satzungsrecht wandelt im Modell die property tax in eine Kopfsteuer um,
deren Hohe lediglich an den Kosten der Bereitstellung der lokalen 6ffentlichen Giiter
ankniipft und den minimalen Durchschnittskosten pro Kopf entspricht. Sie stellt damit
einen effizienten Preis fiir die 6ffentlichen Leistungen dar.”

Die Annahme homogener Gemeinden ist jedoch nicht zwingend: Wenn nimlich die
fiskalischen Differentiale kapitalisiert werden, d.h. sich in einer Verringerung der Eigen-
. tumswerte niederschlagen, erzielt Eigentum mit einer groBen Steuerbasis einen relativ
geringeren Preis als Eigentum mit einer geringen Steuerbasis. Bei vollstdndiger Kapita-
lisierung wird die Differenz zwischen Zahlungsbereitschaft fiir das lokale 6ffentliche
Gut und zu zahlender Steuer durch eine Anderung des Eigentumswertes in gleicher Ho-
he kompensiert. Die Summe aus Eigentumswert und zu zahlender Steuer stimmt dann
mit der Zahlungsbereitschaft fiir das Giiterbiindel Wohnen und lokales 6ffentliches Gut
tiberein und stellt einen effizienten Preis fiir das Giiterbiindel dar.”

111.2.2 Der new view

Der new view “holds that the property tax is not an efficient benefit tax but a distortion-

ary tax on capital that is borne primarily by capital owners.”"

Im Vordergrund dieses
Ansatzes steht nicht die Frage nach dem effizienten Preismechanismus fiir lokale 6ffent-

liche Giiter, sondern die Inzidenz der Steuer.

Der Ansatz basiert auf dem Inzidenzmodell der corporate income tax.” Dort werden die
langfristigen Effekte dieser Steuer auf relative Faktorpreise und Einkommensverteilung
in einem allgemeinen neoklassischen Gleichgewichtsmodell analysiert. Zu diesem
Zweck wird unter der Annahme vollstindiger Konkurrenz, eines national fixen Kapital-
stocks sowie vollstindiger Mobilitit des Kapitals eine Volkswirtschaft mit zwei Sekto-
ren- corporate und rion-corporate sector - betrachtet, die jeweils zwei Produktionsfakto-
ren - Arbeit und Kapital - einsetzen.

Voraussetzung ist jedoch, dass die Zonierung auf einem Gut beruht, fiir das die Steuerbasis aller Ge-
meindemitglieder gleich ist. Es kommt also wesentlich auf die Homogenisierung der Gemeinde an -
und nicht auf das eigentliche Gut, das als Zonierungsgrundlage verwendet wird. Hamilton rechtfertigt
die Anwendung der property tax mit dem Hinweis auf die (vermutete) hohe Korrelation zwischen der
Nachfrage nach Wohnraum und der Nachfrage nach lokalen offentlichen Giitern. Siehe Hamilton
(1975), S. 208. /

Homogene Gemeinden stellen dann nur noch einen Sonderfall dar, in denen die Steuer der Zahlungs-
bereitschaft fiir das lokale 6ffentliche Gut und der Eigentumswert der Zahlungsbereitschaft fiir das Gut
‘Wohnen entspricht. -

Mieszkowski/Zodrow(1989), S. 1110.

Dieses Modell stammt von Harberger (1962).
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Da die Steuer nur den corporate Sektor belastet, féllt die Kapitalertragsrate nach Steu-
ern in diesem Sektor. AuBlerdem steigen die relativen Preise der Giiter im besteuerten
Sektor, wihrend die relativen Preise im unbesteuerten Sektor fallen. Unter der Annah-
me, dass sich fiir die Gruppe ‘der Konsumenten als Ganzes die positiven und negativen
Effekte aus der Verdnderung der relativen Preise ausgleichen, liegt die Steuerlast bei
den Kapitaleignem.

Die analoge Anwendung des Modells auf die property tax fithrt im Ergebnis zu densel-
ben Ergebnissen: die Steuerlast tragen die Kapitaleigner, d.h. die Immobilieneigentii-

mer. Die steuerlichen Differentiale ergeben sich jedoch nicht aus der unterschiedlichen |

Belastung von Sektoren, sondern aus den lokalen Unterschieden der steuerlichen Belas-
tung. Die einseitige Belastung der Kapitaleigner wird als profits tax effect bezeichnet.
Zudem entstehen excise tax effects werden, die in Differenzen zwischen lokalen Steuer-
sitzen und dem durchschnittlichem Steuersatz begriindet liegen.”

I11.2.3 Die Synthese aus benefit view und new view

In einer Weiterentwicklung des new view sind wesentliche Elemente des benefit view
aufgegriffen worden. Dadurch ist auch eine gewisse Vergleichbarkeit der Ansétze her-
gestellt worden. Als Annahmen des benefit view wurden insbesondere iibernommen:

1. der Wettbewerb zwischen den Gemeinden, d. h. Einnahmen und Ausgaben
werden endogen erklért,
2. individuelle Priferenzen beziiglich der lokalen 6ffentlichen Giiter,

3. der Tiebout-Mechanismus des voting by feet und damit homogene Gemein-
den, sowie

4. das zonierte Satzungsrecht.

Ansonsten werden die Standardannahmen des Harberger-Modells beibehalten. Dazu
zdhlen der fixe Kapitalstock, vollstindiger Wettbewerb und vollstandige Kapitalmobili-
tét.

Unter diesen Annahmen garantiert eine Kopfsteuer ein optimales Ergebnis und perfekte
zoning restrictions transformieren die property tax in eine Kopfsteuer. Wird die An-
nahme der perfekten Zonierung gelockert, zeigt sich, dass wegen des vollkommen un-

* Siehe rechtfertigend zu diesem Vorgehen Mieszkowski (1972), S. 79 £.
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elastischen Kapitalangebots profits tax effects entstehen. Gleichzeitig entstehen excise
tax effects, die in den Differenzen zwischen den lokalen Steuersitzen und dem durch-
schnittlichen Steuersatz begriindet liegen.

Der entscheidende Unterschied zwischen den beiden Ansitzen besteht offensichtlich in
den Annahmen beziiglich der Zonierung.” Die Beantwortung der Frage, welches Modell
groBere Relevanz hat, hingt damit weitgehend davon ab, ob zoning restrictions in der
Realitét ausreichend effektiv sind. |

In den vorgestellten Modellen sind zoning restrictions ausschlieilich in Form von Min-
destgrundstiicksflichen verwendet worden.” Die Festlegung einer Mindestgrundstiicks-
flache ist jedoch nur eine von vielen moglichen Festsetzungen, die Kommunen bei der
Ausweisung von Bebauungsplénen zur Verfiigung stehen. Dazu zdhlen u. a. die Art oder
die Anzahl der auf einem Grundstiick zuldssigen Gebiude, die maximal bebaubare Fla-
che, die einzuhaltenden Abstandsfldchen zu anderen Grundstiicken, die zulassige Hohe
eines Gebidudes sowie Verpflichtungen zur Bereitstellung von Infrastruktur auf Kosten
des Eigentiimers.” Die alleinige Betrachtung von Mindestgrundstiicksflachen bildet da-
her nur einen kleinen Ausschnitt der Zonierungspraxis ab.

Letztlich zeigt sich an der Zonierungspraxis, dass eine Kldrung der Frage, ob die pro-
perty tax im Sinne des benefit view eine Aquivalenzsteuer oder im Sinne des new view
eine Steuer auf den Faktor Kapital ist, nur empirisch beantworten lasst, indem die Wir-
kungen der Steuer untersucht werden.

Hinsichtlich der Rechtfertigung impliziert dies, dass die property tax sich nicht theore-
tisch allein aufgrund ihrer Konstruktion beurteilen ldsst, sondern ebenfalls unter Be-
riicksichtigung der Steuerwirkungen zu betrachten ist. Sie ist keineswegs eindeutig eine
Steuer, die allein von den Kapitaleignefn getragen wird. Sie ist aber auch nicht von
vornherein als Aquivalenzsteuer anzusehen. Vielmehr hingt die Einordnung und damit
die Rechtfertigung davon ab, wie die Steuer zoniert wird.

“ [...] the essential difference between the new and the benefit view is the assumption of binding zoning

constraints under the latter approach.” Mieszkowski/Zodrow (1989), S. 1113.

So z. B. im folgenden Zitat: “No household may reside in this community unless it consumes at least
some minimum account of housing.” Hamilton (1975), S. 206.

Siehe Fischel (1975), S. 173.
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111.3 Inzidenz der Grundsteuer

Inzidenzbetrachtungen werden unterschieden nach der formalen oder priméren Inzidenz
und der materiellen oder sekundéren Inzidenz. Die formale Inzidenz gibt die Zahllast fiir
die Steuer an; gefragt wird, wer die Steuer zahlt. Da die Steuerzahler die Steuerzahllast
auch iiberwilzen konnen, offenbart die formale Inzidenz nicht notwendigerweise wer
die Steuer tatsichlich trigt. Dariiber gibt die materielle Inzidenz Aufschluss.”

-Fiir die materielle Inzidenz ist die oft vertretene Grundannahme fiir die ‘Uberwéilzungs-

vorgdnge, dass die Grundstiickspreise sinken, da bei gleichbleibenden Ertrigen der
Grundstiicksnutzung die Kosten der Steuerzahlung sich in geringeren Kapitalkosten
niederschlagen muss. Da die Konditionen auf dem Kapitalmarkt jedoch ebenfalls kon-
stant bleiben, konnen nur die Grundstiickskosten sinken:

“Somit bleibt festzuhalten, dass es durch die Erhebung einer Grundsteuer zu ei-
ner Senkung der am Markt erzielbaren Grundstiickspreise kommt. Der gesamt-
wirtschaftliche Wert und die Kosten der Grundstiicksnutzung - auch die privaten
- bleiben dagegen unverindert. Die Kosten werden von einem Erwerber nicht
mehr voll im Kaufpreis entrichtet. Der Kaufpreis sinkt um die kapitalisierten er-
warteten Grundsteuerzahlungen.”

Diese theoretisch einleuchtende Ableitung der materiellen Inzidenz wiirde die

Grundsteuerlast bei den zum Zeitpunkt der Einfithrung der Steuer aktuellen Eigentii-
mern sehen. Diese zahlen die Grundsteuer ohne sie auf diejenigen iiberwilzen zu kén-
nen, von denen sie das Grundstiick erworben haben. Gleichzeitig wird bei einer zukiinf-
tigen Transaktion die Steuer kaufpreismindernd wirken, ohne dass sie ausweichen kénn-
ten. In dieser Sichtweise sind Immobilien dem Faktor Kapital zugerechnet: die
Grundsteuer wird als uniforme Steuer auf den Kapitaleinsatz angesehen.

Fiir die Bundesrepublik bedeutet dies, dass die geringfiigigen Grundsteuererhéhungen,
die sich durch die Hauptfeststellung 1964 ab dem 1.1.1974 ergeben haben, diejenigen
getroffen hat, die zu diesem Zeitpunkt Grundstiicke besalen bzw. die Grundstiicke zu
einem Zéitpunkt verkauften, zu dem der Markt die Grundsteuererhéhung bereits antizi-
pierte. Da die Grundsteuerreform von 1973 jedoch die erhohten Einheitswerte im we-

sentlichen durch eine Senkung der Steuermesszahlen kompensierte, fiihrte die Reform

*  Siehe zu den Inzidenzbegriffen etwas abweichend Hansmeyer/Schmdélders (1980), S. 139 ff.
*® Siehe z. B. Bekhoff (1987), S. 332. . |
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auch nicht zu bedeutenden Steuerlasten. Einzige Ausnahme waren unbebaute Grundstii- )

cke: Bei diesen wurde die Steuermesszahl nicht proportional zur Erhéhung der Ein-
heitswerte gesenkt, so dass die durchschnittliche Steuerlast auf das Sechs- bis Achtfache
anstieg.”

Die Herleitung des Ergebnisses, dass die Grundstiicksbesitzer die Grundsteuer tragen
miissen, beruht unter anderem auf der Annahme, dass das aggregierte Angebot als fix
angesehen wird. Gerade dies gilt fiir die Grundsteuer jedoch nicht: das lokale Angebot
karm durchaus erweitert werden, so dass das Kapital an die Orte wandern kann, an de-
nen geringere Steuersitze gelten. Unterschiede in der Steuerbelastung konnen folglich
vor- oder riickgewilzt werden.”

Die materielle Inzidenz héngt damit in betrdchtlichem Maf} von der Mobilitét der Fakto-
ren ab. Fiir die Grundsteuer stehen drei Aspekte im Vordergrund:

1. die Mobilitdt der Mieter zwischen den Orten,
2. Anderungen des Faktors Kapital fiir die Schaffung von Wohnraum und
3. Anderungen des regionalen aggregierten Angebots von Kapital.”

Die Mobilitit der Mieter bestimmt; in welchem Ausmal die Steuerlast auf sie abgewailzt
werden kann: je geringer die Mobilitét, desto groBer die Wahrscheinlichkeit, dass sie
einen Teil der Steuerlast tragen miissen. Die Anderungen des Kapitals im Wohnungsbau
geben Aufschluss dariiber, ob die Kapitaleigner auf die Steuer mit Verlagerungen in
nicht-besteuerte Sektoren reagieren konnen. Soweit das moglich ist, weichen sie der
Steuerlast ganz oder teilweise aus. Und schlieBlich kénnen die Kapitaleigner nicht nur
sachlich ausweichen, indem sie andere Kapitalanlagen wiéhlen, sondern sich auch rdum-
lich der Steuer entziehen, indem sie in nicht-besteuerte Regionen ausweichen.29 Die In-
zidenz der Steuer hiingt folglich von den relativen Reaktionen der Faktoren ab.

Da die lokalen, iiber die Hebesatzbeschliisse der Gemeinden stattfindenden Steuererho-
hungen, fiir die bundesdeutsche Situation eine weitaus grolere Bedeutung hatten als

o Siehe Friauf/Risse/Winters (1978), S. 22, die auch darauf verweisen, dass die Auffassung vertreten

worden sei, dass dadurch quasi dieselbe Wirkung erzielt wurde wie von der ehemaligen Baulandsteu-
er.

Siehe dazu Carroll (1990), S. 130 f.
Siehe Carroll (1990), S. 131.
Siehe dazu Carroll (1990), S. 131 ff.
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nationale GrundsteuererhShungen, héngt die Ubervbﬁlzung der Grundsteuer weitgehend
davon ab, ob z. B. die Mieter bei lokalen Erhchungen in der Lage sind abzuwandern.
Dasselbe gilt fiir Unternehmen, die ebenfalls auf Steuererhdhungen mit Standortwech-
seln reagieren konnen.

Empirisch ist diese Frage in Deutschland sowohl fiir Wohnungen als auch fiir Gewerbe-
und Industrieobjekte vollig ungeklart geblieben. Untersuchungen in den USA, die alle
auf ausgewidhlten Regionen oder Orten beruhen, weisen darauf hin, dass zumindest bei
den Wohnobjekten nicht die Besitzer und Vermieter die Steuerlast tragen, sondern die
Mieter. So zeigt z. B. CARROLL (1990) in einer empirischen Studie, dass in den meisten
Gemeinden des Boston Metropolitan Statistical Area die Vermieter weniger als 10 vH
der Steuer tragen; der Lowenanteil der Steuer entfalle auf die Mieter in Form von héhe-
ren Mieten.”

Fiir bundesdeutsche Verhiltnisse legen die institutionellen Bedingungen der Uberwil-
zung dhnliches nahe: die Grundsteuerzahlungen des Vermieters fiir das vermietete Ob-
jekt gelten im Mietrecht als Nebenkosten, die vollstindig iiber die sogenannte “zweite
Miete” abgewilzt werden konnen. Daraus kann zwar nicht die materielle Inzidenz abge-
‘leitet werden, da fiir den Mieter bei der Wahl des geeigneten Objektes die Gesamtmiete
unter Einschluss aller Nebenkosten entscheidungsrelevant sind. Der Mieter wird also
auf Nebenkostenerhohungen genauso mit Nachfragednderungen reagieren wie auf Miet-
erhdhungen, so dass zwar nominell die Grundsteuer iiberwilzt werden kann, die Ver-
mieter aber real einen Teil iiber geringere Mieteinnahmen mittragen konnen.

Angesichts der bisher vorherrschenden Marktsituation des Vermietermarktes diirfte das
institutionelle Arrangement jedoch immerhin einen Hinweis darauf bieten, dass die
Grundsteuer keineswegs zwangsldufig von den Immobilienbesitzern getragen werden
muss, sondern dass die Mobilitdten der Mieter bzw. Nutzer des lokalen Kapitalangebots
sowie des aggregierten Kapitalangebots iiber die materielle Inzidenz entscheiden. Das
theoretische Ergebnis, dass die Grundsteuer von den Grundeigentiimern getragen werde,
muss wegen seiner einschrinkenden und realitdtsfernen Annahmen relativiert werden.
Nur wenn die Nutzer der Objekte vollstindig mobil sind und das aggregierte Kapitalan-
gebot fixiert ist, tragen die Eigentiimer die Steuerlast.

Im Rahmen der materiellen Inzidenzanalyse wird auch nach den Verteilungswirkungen
der Steuer gefragt. Fiir die Grundsteuer wurde unter der Annahme, dass sie weitgehend
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‘von den Mietern getragen werden muss, vermutet, dass sie regressiv wirke. Empirische
Untersuchungen liegen dazu jedoch nur wenige vor. Im Riickgriff auf neuere amerikani-
sche Studien ist die Regressivitdtsvermutung jedoch zu relativieren.

Altere amerikanische Untersuchungen legten zunichst nahe, dass die property tax vor
der Uberwilzung regressiv oder allenfalls proportional wirke. Nach der Ubervs;'zilzung,
bei der die Anrechenbarkeit der property tax auf die federal income tax eine zentrale
Rolle spielt, sei die Grundsteuer deutlich regressiv.”

In einer neueren Untersuchung wird dieses Ergebnis ursdchlich auf die verwendeten
Zeithorizonte zuriickgefithrt. Die Verlisslichkeit: jahresbezogener Einkommensdaten
wird fiir die Nachfrage nach Wohnungen als gering eingeschétzt. Die Entscheidungs-
grundlage fiir die Nachfrager sei vielmehr das permanent income.” Und dafiir sei festzu-
stellen, dass die Grundsteuer deutlich geringer regressiv wirke als in der jahrlichen Be-
trachtung. Das wiederum bedeutet, dass die Grundsteuer nicht so ungerecht bezogen auf
die Leistungsfahigkeit ist, wie dies oft gesagt wird: Auch wenn der Verlauf der Belas-
tungskurve nicht progressiv ist, wie es das Leistungsfahigkeitsprinzip fordert, so ist er
zumindest proportional.”

III.4 Defizitanalyse der Grundsteuer

Die Grundsteuer wird seit geraumer Zeit aus vielfiltigen Griinden kritisiert. So wird
dem gesamten Ermittlungs- und Erhebungsverfahren vorgeworfen, es sei nicht erhe-
bungsbillig und belaste gleiche Vermogen selbst innerhalb der Grundsteuer hochst un-
gleich. AuBerdem fiihre die Grundsteuer in ihrer gegenwértigen Form zu allokativen
Verzerrungen, die nicht zu rechtfertigen seien.

111.4.1 Allokative Defizite

Wie im vorangegangenen - Abschnitt gezeigt wurde, ldsst sich die Grundsteuer 6kono-
misch nur rechtfertigen, wenn lokale Leistungen wenigstens gruppenbezogen kosten-
dquivalent zu den Steuerzahlungen erbracht werden. Diese Kriterium erfiillt die
Grundsteuer schon deshalb nicht, weil sie ohne jeden Bezug zu den Leistungen oder zur
Inanspruchnahme von Leistungen die Steuerzahler heranzieht.

* " Siehe Carroll (1990), S. 248.
31

Goldberg/Scott (1985), S. 92.
Siehe Sacher (1993), S. 235 f.
Sacher (1993), S. 254 {.; auch Harmon (1989), S. 342, Wassmer (1993), S. 155.
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Damit kann der Besteuerung von Grund und Boden nur eine abgeschwichte Form der
Aquivalenz zugesprochen werden. Wenn in der Literatur zwischen marktméBiger und
kostenméBiger Aquivalenz unterschieden wird, so ist die Grundsteuer als kostenmaBig
dquivalente Steuer einzuordnen. KostenmiBige Aquivalenz bedeutet, dass das Leis-
tungsangebot im politischen Prozess festgelegt wird und der Staat zur Finanzierung die-
ses Angebots Steuern oder Abgaben erhebt.” Da das Angebot nicht mehr direkt durch
die Nachfrage festgelegt wird, ist die Allokation staatlicher Leistungen nicht effizient.

Wihrend marktmiBige Aquivalenz nur individuell anwendbar ist, da sie an die Prife-
renzen der Individuen ankniipft, lisst sich kostenméaBige Aquivalenz auBer auf Individu-
en (individuelle kostenmiBige Aquivalenz) auch auf Gruppen anwenden (gruppenbezo-
gene kostenmiBige Aquivalenz). Auf dem Gedanken gruppenbezogener Kosteniquiva-
lenz basiert der Grundsatz des internen Interessenausgleichs. Spezifischen Gruppen zu-
rechenbare 6ffentliche Leistungen sollen von Mitgliedern der gleichen Gruppe finanziert
werden.” Nach diesem Prinzip ist die Grundsteuer begriindbar, weil sie lokale Leistun-
gen den lokal ansdssigen Grundstiickseigentiimern zuordnet. Auch wenn dabei unter-
stellt wird, dass das Eigentum an lokalem Grundbesitz Indikator fiir die Leistungsinan-
spruchnahme ist, so wird damit zumindest versucht, einen internen Interessenausgleich
zu erreichen.

111.4.2 Defizite bei der Berﬁéksichtigqu der Leistungsfihigkeit

Auch aus rechtlicher Sicht leidet die Grundsteuer unter dem Defizit hinreichender
Rechtfertigung der Steuer. Das Leistungsfahigkeitsprinzip ist im Steuerrecht als grund-
legender MaBstab fiir die gleichmaBige Austeilung der Steuerlasten allgemein in Recht-
sprechung und Literatur anerkannt.” Demgegeniiber scheidet das Aquivaleniprinzip als
rechtlicher MaBstab fiir die Steuefgleichheit grundsitzlich aus.” Das Aquivalenzprinzip
ist vielmehr ein geeigneter rechtlicher MaBstab fiir sogenannte Vorzugslasten (Gebiihren
und Beitrsge), sofern sie individuell zurechenbaren -Aufwand abdecken.” Allein eine

Grundsteuer auf Grund und Boden ohne Einbeziehung der Gebdude lieBe sich nach dem

Vgl. Hessler (1983), S. 284.

» Wissenschaftlicher Beirat beim BMF (1982), S. 33.

Dazu insb. Birk (1983); Tipke (1993), Tipke/Lang (1996), S. 82 ff.
Dazu ausfiihrlich Tipke (1993), Bd. I, S. 475 ff, ’

* Siehe Kirchhof (1990), S. 164.
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Aquivalenzprinzip rechtfertigen; sie hitte eigentlich den Charakter einer Sondernut-
zungsgebiihr.”

Ebenso wie in der 6konomischen Literatur hat sich auch in der rechtswissenschaftlichen
Literatur die Auffassung durchgesetzt, dass das Vermogen als solches fiir die Indikation
steuerlicher Leistungsfahigkeit ungeeignet ist.” Substanzsteuern bewirken Ubermafbe-
steuerung, die mit dem Grundsatz der Besteuerung nach der Leistungsfihigkeit nicht zu

- vereinbaren ist. Die Einheitswertbeschliisse von 1995% haben die Eigentums-

/Erbrechtsgarantie des Art. 14 GG als Vermogensschutzgarantie gegen iibermifBige Be-
steuerung mit der Konsequenz entfaltet, dass die Vermogensteuer derzeit nicht erhoben
werden darf.” Und namentlich Tipke hat nachgewiesen, dass die Grundsteuer unter dem
Leistungsfihigkeitsaspekt nicht gerechtfertigt werden kann.”

I11.4.3 Defizite bei der Bewertungsgleichheit

Ein besonderer ‘Makel der Substanzsteuern ist die Bewertungsungleichheit. Im Unter-

. schied zu Wirtschaftsgiitern, die einen Nennwert (wie z.B. Geld oder Kapitalforderun-

gen), amtlichen Borsenwert (wie z.B. Aktien) oder sonst leicht und sicher feststellbaren
Wert haben, sind die Sachwerte des ruhenden Vermégens mehr oder weniger latent. Ein
Grundstiickswert beispielsweise, der nach allen Regeln der Kunst ermittelt worden ist,
kann sich bei dem Verkauf des Grundstiicks als vollig falsch herausstellen. Es ist seit
Einfiihrung der Einheitsbewertung im Jahre 1925 noch zu keinem Zeitpunkt eine zu-
treffende Bewertung des Grundbesitzes gegliickt.” Das ist besonders darauf zuriickzu-

fihren, dass zum einen besonders die Werte von Geb&duden schwierig zu ermitteln sind -
und zum anderen die Immobilienwerte einem permanenten Wandel unterliegen.

1IL4.4 Zu den Praktikabilititsdefiziten

Die an die Grenze der Unmoglichkeit stofenden Schwierigkeiten, realistische Grundbe-

sitzwerte im permanenten Wandel einer laufenden Besteuerung zugrunde zu legen, sind

im weiteren ursichlich fiir die erheblichen Praktikabilititsdefizite der gegenwértigen
Grundsteuer. Die reale Situation der Grundbesitzbewertung léasst sich im folgendem
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Vgl. Tipke/Lang (1996), S. 205.

Dazu ausfiihrlich Tipke (1993), Bd. I, S. 768 ff.; Tipke/Lang (1996), S. 99 ff.
BVerfGE 93, 121 (Vermogensteuer); 93, 165 (Erbschaftsteuer).

Dazu mit weiteren Nachweisen Tipke/Lang (1996), S. 121 {.

Vgl. Tipke/Lang (1996), S. 502 f.

Vgl. Tipke/Lang (1996), S. 502 f.
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Befund zusammenfassen: Es wird enormer Verwaltungsaufwand betrieben, um falsche
Werte zu ermitteln und diese mit standigem Aktualitdtsverlust laufend zu besteuern.

3

Der nicht allein verfassungsrechtlich gesteuerte, sondern vornehmlich auch durch den
internationalen Wettbewerb der Steuersysteme veranlasste Trend richtet sich gegen die
Substanzsteuern. Aufgrund des Wegfalls der Vermogensteuer und der Abschaffung der
Gewerbekapitalsteuer wird nur noch durch die Grundsteuer das Bediirfnis nach laufen-
der Grundbesitzbewertung begriindet; sie verhindert die Beschrinkung des Verwal-
tungsaufwandes auf eine nicht permanent aktualisierungsbediirftige Bewertung nach
dem Bedarf einzelner Besteuerungszeitpunkte (sog. Bedarfbewertung), namentlich in
den Fillen von Schenkungen und Erbschaften. Mit dem absehbaren Abbau der Sub-
stanzbewértung entfillt auch das Bediirfnis nach einer Einheitsbewertung, wie sie im
Bewertungsgesetz niedergelegt ist. Urspriinglich diente die Anwendung des Einheits-
wertverfahrens der Vereinheitlichung der Bemessungsgrundlagen verschiedener Steuer-
arten und somit der GleichméaBigkeit der Besteuerung. AuB3erdem sollte sie zur Steuer-
vereinfachung und Minderung des Verwaltungsaufwandes beitragen.”

9936

Grundsitzlich wird im Bewertungsgesetz der Verkehrswert (“gemeiner Wert”™) als ein-
heitliches Bewertungsziel fiir alle Vermogensarten festgelegt. Jedoch wird fiir das land-
und forstwirtschaftliche Vermégen von diesem Bewertungsziel abgewichen und statt

dessen von vornherein die Ermittlung eines “Normalertragswertes” angestrebt.”

Fiir den Wirtschaftsteil landwirtschaftlicher Betriebe wird dabei von dessen “Ertragsfi-
higkeit” ausgegangen. Zugrundegelegt werden nicht die tatsachlich erzielten Ertrige,
sondern lediglich ein Sollertragswert, ndmlich der “bei ordnungsgeméBer und schulden-
freier Bewirtschaftung mit entlohnten fremden Arbeitskriften gemeinhin und nachhaltig
erzielbare Reinertrag” (§ 36 Abs.2 Satz 2 BewG). Dieser Reinertrag multipliziert mit
* dem Faktor 18, der einer ewigen Rente von 5,5 VH entspricht, ergibt den Ertragswert.”
Dieses als Einzelertragswertverfahren bezeichnete Vorgehen findet jedoch kaum An-
wendung. Die Bewertung erfolgt vielmehr anhand des sog. vergleichenden Verfahrens,
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Vgl. Tipke/Lang (1996), S: 489 £.

“Der gemeine Wert wird duch den Preis bestimmt, der im gewdhnlichen Geschiftsverkehr nach Be-
schaffenheit des Wirtschaftsgutes bei seiner VerauBerung zu erzielen wire. Dabei sind alle Umstéinde,
die den Preis beeinflussen, zu beriicksichtigen. Ungewohnliche oder personliche Verhiltnisse sind
nicht zu beriicksichtigen.” (§9 Abs. 2 BewG).

Siehe Wissenschaftlicher Beirat beim BMF (1989), S. 4.

In der Literatur wird der Ertragswert auch als “technische” Ersatzlosung fiir den nicht direkt ermittelba-
ren gemeinen Wert angesehen. Dem liegt die Auffassung zugrunde, dass der Verkehrswert dem kapita-
lisierten Nutzen aus dem Vermégen entspricht. Vgl. Hansmeyer (1981), S. 734.
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das die im Einzelertragsverfahren ermittelten Ertragswerte von Hauptbewertungsstiitz-
punkten als Vergleichszahlen zugrundelegt und diese um betriebsindividuelle Ertrags-
bedingungen (Betriebsgrofe, innere und duere Verkehrslage, gegendiibliche Lohn- und
Preisverhiltnisse sowie Organisationsform und Ausstattung des Betriebes) korrigiert.”

Der Wissenschaftliche Beirat beim Bundesministerium der Finanzen bemangelt u. a.,
dass das vergleichende Verfahren nicht im Bewertungsgesetz einheitlich festgelegt ist,
sondemn auf Richtlinien in Form von Verwaltungsvorschriften beruht. Die sich daraus
ergebende Unbestimmtheit der Bewertungsvorschriften fithrt dazu, dass nicht die tat-
sdchliche Ertragsstruktur als Bemessungsgrundlage herangezogen wird, weil die Bewer-
tungsspielrdume zu groB sind.”

Auch bei der Bewertung des Grundvermégens (Grundsteuer B) wird vom Bewertungs-
gesetz das Bewertungsziel der Verkehrswert (gemeiner Wert) vorgegeben.” Direkte
Anwendung findet der gemeine Wert jedoch nur bei den unbebauten Grundstiicken. Die
Wertermittlung von bebauten Grundstiicken erfolgt entweder durch das Ertragswertver-
fahren™ oder das Sachwertverfahren.

Das Ertragswertverfahren (§§ 78 - 82 BewG) wird auf Mietwohn-, Geschifts- und ge-
mischtgenutzte Grundstiicke sowie auf Ein- und Zweifamilienhduser ahgewendet.
Grundlage des Ertragswertes ist der Grundstiickswert, der sich aus dem Bodenwert, dem
Gebiudewert und dem Wert der Aulenanlagen zusammensetzt. Fiir die Bewertung wird
jedoch die Jahresrohmiete oder ersatzweise die {ibliche Miete, die mit einem Vervielfil-
tiger multipliziert wird, herangezogen. Die Vervielfiltiger orientieren sich dabei an gro-
‘ben Merkmalen der Grundstiicke (Grundstiicksart, Bauart und -ausfiilhrung, Baujahr,
:Gemeindegrofe) und konnen variieren. Das Bewertungsziel (Verkehrswert) wird also
nur indirekt tiber Ertragsindikatoren verwirklicht. Dem liegt die Auffassung zugrunde,
dass der Verkehrswert lediglich die Summe der kapitalisierten zukiinftigen Ertrage dar-
stellt.
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Vgl. Hansmeyer (1981), S. 730-731.

Zum folgenden siche Wissenschaftlicher Beirat beim BMF (1989), S. 16-18.
* Fiir das Ertragswertverfahren gibt das Gesetz zwar das Bewertungsziel nicht explizit an. Die amtliche
Begriindung zum Bewertungsgesetz 1964 gibt aber als Aufgabe des Bewertung von bebauten
Grundstiicken gleichmidBige, den Verkehrswerten nahekommende Einheitswerte an. Vgl. Wissen-
schaftlicher Beirat beim BMF (1989), S. 4. -
Das Ertragswertverfahren fiir bebaute Grundstiicke darf nicht mit dem in der Land- und Forstwirtschaft
angewendeten Ertragswertverfahren verwechselt werden. Vgl. Wissenschaftlicher Beirat beim BMF
(1989), S. 4.
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Das Sachwertverfahren (§§ 83 - 90 BewG) findet bei allen sonstigen bebauten
Grundstiicken Anwendung, aber auch bei Ein- uhd Zweifamilienhﬁusem, wenn diese
“durch eine besondere Ausstattung gekennzeichnet sind. Grundsitzlich erfolgt eine Be-
wertung nach dem Sachwertverfahren dann, wenn keine Jahresrohmiete bzw. keine iib-
liche Miete fiir das Grundstiick ermittelt werden kann. Beim Sachwertverfahren werden
Bodenwert und Gebiudewert getrennt berechnet. Fiir die Ermittlung des Bodenwertes
wird dabei unterstellt, dass das Grundstiick unbebaut ist. Der Gebidudewert berechnet
sich aus den Herstellungskosten nach den Baupreisverhiltnissen von 1958, die auf das
Jahr der Hauptfeststellung umgerechnet werden. Der so ermittelte Wert kann je nach
Zustand des Geb&dudes nach oben oder unten korrigiert werden. '

Bei der Einheitswertermittlung des Grundvermoégens wird das Bewertungsziel, die Er-
mittlung des Verkehrswertes, verfehlt. Die ermittelten Wertansétze variieren — nach
JAKOB (1992) - zwischen 8,95 vH und 25,51 vH der tatsichlichen Verkehrswerte.” Nach
TIPKE/LANG (1991) fdllt die Werterfassung noch uneinheitlicher aus (sieche Tabelle
I11.2). Dieses Niveauproblem ldsst sich maBgeblich auf die Tatsache zuriickfiithren, dass
die letzte Hauptfeststellung im Jahr 1964 erfolgte und die ermittelten Wertansitze, die
schon damals teils erhebliche Verzerrungen aufwiesen, noch heute Giiltigkeit haben. Bei
ihrer erstmaligen Anwendung 1974 wurden diese zwar pauschal um 40 vH erhcht. Von
dieser Anhebung wurde die Grundsteuer jedoch ausgenommen.

* Siehe dazu ausfiihrlich Jakob (1992), S. 65.
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Tabelle I11.2: Die Werterfassung des Einheitswertes in Prozent des Verkehrswertes

bei Geschéftsgrundstiicken ca.21,5-30vH
bei Einfamilienhdusern

- nach dem Sachwertverfahren ca. 13 vH

- nach dem Ertragswertverfahren ca. 30 vH
bei Mietwohngrundstiicken ca. 13,7- 15 vH
bei unbebauten Grundstiicken ca. 10 vH
bei landwirtschaftlichen Grundsticken ca.5 vH

bei forstwirtschaftlichen Grundstiicken ca. 1 vH

Quelle: Tipke/Lang, 1991, S. 464; Bergmann (1994), S. 78.

Des weiteren bestehen innerhalb der Grundsteuer B erhebliche Differenzen bei der
Wertermittlung. Dies liegt zum einen an dem Nebeneinander der verschiedenen Bewer-
tungsmethoden. Schon 1964 lagen die Einheitswerte der im Ertragswertvérfa.hren ermit-
telten Grundstiickswerte . durchschnittlich nur bei 45 vH, die durch Anwendung des
Sachwertverfahrens ermittelten dagegen bei 70 vH der Verkehrswerte. Seit 1964 hat
sich auch die relative Struktur der Grundstiickspreise erheblich veridndert, insbesondere

fiir Baugrundstiicke.” Die erheblichen Ermessensspielriume bei der Bewertung lassen

vermuten, dass selbst bei Anwendung des gleichen Bewertungsverfahrens die Einheits-
werte innerhalb der gleichen Grundstiicksarten stark streuen.”

Die Bewertungsunterschiede innerhalb der Grundbesitzarten und zwischen dem Grund-
‘besitz und den iibrigen Vermdgensarten stellen einen schweren Verstof3 gegen das. Prin-
‘zip der gleichmiBigen Besteuerung dar. |

Neben der uneinheitlichen Ermittlung der Einheitswerte werden auch oft die Steuer-
messzahlen kritisiert, die fiir die Berechnung der Bemessungsgrundlage herangezogen
werden. Die bundeseinheitlich festgelegten Steuermesszahlen variieren je nach. Grund-
stiicksart. Fiir die Betriebe der Land- und Forstwirtschaft gilt eine Steuermesszahl von
6,0 vT, fiir Grundstiicke liegt sie bei 3,5 vT, bei Einfamilienhdusern bis zu einem Ein-
heitswert von 75.000 DM bei 2,6 vT, dariiber bei 3,5 vT. Fir Zweifamilienhduser be-
tragt die Steuermesszahl 3,1 vT. Die niedrigeren Steuermesszahlen fiir Ein- und Zwei-

Siehe Wissenschaftlicher Beirat beim BMF (1989), S. 6.
Siehe Wissenschaftlicher Beirat beim BMF (1989), S. 14.
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familienhduser sind jedoch als Steuervergiinstigung zu interpretieren, die wohnungspoli-
tische Ziele widerspiegelt. ' '

Die Bewertungsverfahren selbst sind verwaltungsméBig aufwendig und teuer. Schon die

laufende Einheitsbewertung ist zeitaufwendig: Fiir das Jahr 1989 wurde bundesweit mit

7.800 bis 9.100 Bediensteten, das entspricht rund 6 - 7 vH des Gesamtpersonals der Fi-
nanzimter gerechnet, die etwa 400 bis 500 Mio DM/a Personalkosten verursachen.”

Im Ergebnis fiihrt die Grundsteuer zu intendierten Verzerrungen, indem Ein- und Zwei-
familienhdusern gegeniiber anderen Wohngeb&uden relativ begiinstigt werden, und land-
und forstwirtschaftliche Betriebe wenig belastet werden. Sie fithrt aber auch zu nicht
beabsichtigten Verzerrungen zwischen den Gebzudearten, weil unterschiedliche Bewer-
tungsverfahren zugrundegelegt werden. Insgesamt wird auBerdem das Ziel verfehlt, den
Verkehrswert als Bemessungsgrundlage zu ermitteln.
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Siehe Schelle/Schemmel (1993), S. 45. Die Berechnungen beruhen auf Untersuchungen der Oberfi-
nanzdirektion Saarbriicken und Karlsruhe, die auf das Bundesgebiet (alte Lénder) hochgerechnet wur-
den. Die Angaben enthalten nicht die Personalnebenkosten und Arbeitsplatzkosten.
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IV Ziele und Anfordemngsproﬁl fiir die Reform der Grundsteuer

Die Reform der Grundsteuer kann nur gelingen, wenn die Ziele, die mit der bestehenden

Grundsteuer verbunden sind, und die auch bei niherer Priifung nicht modifiziert oder

verworfen werden, durch das Reformkonzept zu erfiillen sind. Infolgedessen wird im
folgenden zunichst aus den Zielen der Grundsteuer und der vorangegangen Defizitana-
lyse ein Anforderungsprofil entwickelt, an dem Reformvorschldge zu messen sind. Im
folgenden werden dann einzelne Vorschlidge gepriift, die bisher die Diskussion bestimmt
haben. Dabei sind nicht alle in der Literatur erwdhnten Reformkonzepte und deren di-
verse Derivate einzeln gepriift worden; die Ausfithrungen beschrénken sich bewusst auf
einige der zentralen Konzepte.

IV.1  Anforderungsprofil fiir eine Reform
IV.1.1 Rechtliche Anforderungen

Aus der Defizitanalyse der Grundsteuer ldsst sich das Anforderungsprofil einer
Grundsteuer mit umweltpolitischem Lenkungsziel entwickeln. Dafiir ist in jedem Fall
eine Anderung der Bemessungsgrundlage erforderlich. Das muss und soll nicht zu Las-
ten des Fiskalzwecks der Grundsteuer gehen. Im Prinzip ist es nicht nur méglich, son-
dern auch umweltpolitisch sinnvoll, die fiskalische Bedeutung der Grundsteuer im
kommunalen Abgabesystem zu erhalten. 'Das‘bedeutet finanzverfassungsrechtlich, dass
die sogenannte Realsteuergarantie” nicht tangiert ist: Die Grundsteuer ist eine Realsteu-
er i. S. d. Art. 106 Abs. 6 Satz 1 GG; insoweit ist der Realsteuerbegriff des § 3 Abs. 2
AO in die Verfassung aufgenommen.” Die grundsitzliche Beibehaltung des Fiskal-
zwecks vermeidet den Konflikt mit der Realsteuergarantie. Die umweltpolitisch moti-
vierte Grundsteuer bleibt also Fiskalzwecksteuer; sie ist anders als z. B. die kommunale
Verpackungsteuer keine Lenkungsteuer mit auBerfiskalischem Hauptzweck, so dass sich
das Problem einer von der finanzverfassungsrechtlichen Gesetzgebungskompetenz ab-
weichenden Sachgesetzgebungskompetenz erst gar nicht stellt.” Im,Unterschied zur
Ausgestaltung einer Versiegelungsabgabe als Sonderabgabe ist also die Grundsteuer mit
umweltpolitisch motivierter Qualifikation unproblematisch in der Finanzverfassung
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Dazu Stern (1980), S. 1151 f.
Vgl. Vogel/Walter (1971), Rz. 116; Birk (1993), Rz. 217.

Vgl. hierzu die Judikatur zur Verpackungsteuer: BVerwG vom 19.8.1994, DOV 1995, 151; Hess.
VGH vom 29.6.1995, KStZ 1996, 94 (m.w.N.).
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verankert, ohne dass die immer schwerer zu erfiillenden strengen ﬁnanzverfassungs-
rechtlichen Voraussetzungen der Sonderabgabe erfiillt sein miissen.”

Ebenso wie die Mineraldlsteuer und Kraftfahrzeugsteuer kann auch die Grundsteuer
okologisch umgewidmet werden.” Als Fiskalzwecksteuer scheidet die Grundsteuer nicht
aus dem System der finanzverfassungsrechtlichen Verteilung der Ertragshoheiten aus;
sie bleibt also finanzverfassungsrechtlich ohne weiteres zulédssig. Durch die Ausgestal-
tung des Steuertatbestandes gewinnt jedoch die Grundsteuer den Charakter einer Len-
kungsteuer. Mit dieser Umwidmung lassen sich nun die geschilderten erheblichen

Rechtfertigungs-, Gleichheits- und Praktikabilititsdefizite iiberwinden: die Grundsteuer

kann nunmehr iiberzeugend mit dem umweltpolitischen Lenkungsziel gerechtfertigt
werden. Die Sonderbelastung des Grundbesitzes ist nicht mehr willkiirlich im Sinne
-einer Verletzung des Gleichheitssatzes. Und die Bemessung der Grundsteuer kann ge-
geniiber der gegenwirtigen Rechtslage durchgreifend vereinfacht werden.

Nach Mafigabe des Art. 105 Abs. 2 GG i. V. m. Art 72 Abs. 2 GG fillt die Grundsteuer
in die konkurrierende Gesetzgebung des Bundes. Danach haben die Lénder die Befugnis
zur Gesetzgebung solange und soweit der Bund von seiner Gesetzgebungszusténdigkeit
nicht durch Gesetz Gebrauch gemacht hat (Art. 72 Abs. 1 GG). Das bedeutet, dass ein
Bundessteuergesetz dem Landesgesetzgeber Raum fiir die ndhere Ausgestaltung des
Steuertatbestandes gewidhren kann, wie es z. B. durch die Koppelungsvorschrift des § 26
GrStG geschieht. Demnach konnen di¢ umweltpolitischen Ziele legislativ auf drei Ebe-
nen verwirklicht werden, erstens auf Bundesebene, sodann auf Landesebene und
schlieBlich auf kommunaler Ebene im Rahmen des ﬁnanzverfassungsrechtlicfl verbiirg-
ten Hebesatzrechts (Art. 106 Abs. 6 Satz 2 GG).

Die rechtlichen Anforderungen lassen sich zusammenfassend als Kriterium der Rechts-
konformitét formulieren. Zwar gilt fiir Gesetze grundsétzlich, dass man sie dndern kann,
wenn sie der Einfiihrung einer Steuer im Weg stehen. Die Anderung von Verfassungsar-
tikeln wie etwa der Realsteuergarantie ist jedoch mit groferen Schwierigkeiten behaftet
als die Anderung z. B. des Grundsteuergesetzes. Fiir Reformvorschlige ist deshalb ab-
zuschitzen, inwieweit sie ohne Anderungen der Finanzverfassung eingefiihrt werden
koénnen. ‘

® Vgl. Tipke/Lang (1996), S. 50 ff.
" Dazu Lang (1993), S. 127 ££.
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IV.1.2 Anforderungen aus dem multiplen Zielsystem

Die Grundsteuer leistet in ihrer gegenwértigen Ausgestaltung zahlreiche Zielbeitrége.
Neben dem Fiskalziel und dem Ziel der Stirkung der gemeindlichen Finanzautonomie
finden sich z. B. auch Wohnungsbau— und agrarpolitische Zielsetzungen. Bei einer Um-
gestaltung der Grundsteuer zu einer Steuer mit umweltpolitischen Lenkungswirkungen
sind diese grundlegenden Funktionen der bisherigen Grundsteuer zu wahren soweit sie
nicht grundsétzlich der umweltpolitischen Zielsetzung widersprechen. Zusitzlich miis-
sen geeignete Anreize im Sinne der umweltpolitischen Zielsetzungen gesetzt werden.
SchlieBlich sollte die Reform zu einem geringeren Verwaltungsaufwand bei der Erhe-
bung der Steuer fiihren.

I1V.1.2.1 Fiskalziel

Im Vordergrund der Grundsteuer steht das Ziel, den Gemeinden ein angemessenes und
dauerhaftes Aufkommen zur Finanzierung ihrer kommunalen Aufgaben zu sichern. Die
Forderung nach einer stabilen oder wachsenden Einnahmequelle schlieBt die Forderun-
gen nach proportionalem Wachstum sowie moglichst geringer Konjunkturreagibilitét
mit ein. Das Fiskalziel wird bei der gégenwéiﬂigen Grundsteuer durch eine breite Be-
messungsgrundlage (Einheitswerte der Grundstiicke und Gebiude), die konjunkturu-
nabhingig ist und wenig Ausweichmoglichkeiten bietet, sowie durch die Ausstattung
der Gemeinden mit einem Hebesatzrecht, das den Gemeinden die Mitbestimmung des
Steueraufkommens ermdglicht, beriicksichtigt. Allerdings entwickelt sich das Aufkom-
‘men der bisherigen Grundsteuer unterproportional zu den Wachstumsindikatoren, so
dass die Steuer unter einem stetigen Bedeutungsverlust leidet. Eine reformierte
Grundsteuer sollte in dieser Hinsicht zumindest nicht schlechter abschneiden.

" IV.1.2.2 Finanzautonomie

Neben dem Fiskalziel spielt bei der bisherigen Grundsteuer ihr Beitrag zur kommunalen
" Finanzautonomie eine bedeutende Rolle. Dieses Ziel findet seine instrumentelle Ausges-
taltung zum einen in der Ertragshoheit der Gemeinden sowie in dem schon angespro-
chenen Hebesatzrecht, das den Gemeinden in Grenzen Einnahmenautonomie gewihrt.

Die Finanzautonomie kann mit dem Fiskalziel in Konflikt treten, wenn die Gemeinden
sich in einem ruindsen Steuerwettbewerb befinden. Dazu kann es kommen, wenn Ge-
- meinden Unternechmen oder Einwohner nur iiber eine Senkung des Steuersatzes halten

oder anziehen konnen. Empirisch scheint diese Konstellation jedoch nur bedingt rele-
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vant. Fiir die Gemeinden gibt es allenfalls einen Wettbewerb der Nicht-Erh6hung der
Grundsteuer - Steuersenkungen kommen kaum vor.

IV.1.2.3 Agrarpolitische Zielsetzung

Neben den genannten Zielsetzungen verfolgt die Grundsteuer insbesondere agrarpoliti-
sche Ziele. Sie bevorzugt forst- und landwirtschaftliches Einkommen gegeniiber ande-
ren Einkommensarten durch niedrig angesetzte Einheitswerte. Damit entsteht faktisch
eine Steuerminderung. Die agrarpolitische Zielvorstellung des Grundsteuergesetzes ist
nur indirekt aus der Instrumentalisierung zu erkennen. Explizite Ziele fiir die Land- und
Forstwirtschaft, die einer umweltpolitischen Zielsetzung zuwiderlaufen kénnten, werden
nicht genannt.

IV.1.2.4 Wohnungsbaupolitische Ziele

Die wohnungsbaupolitischen Ziele der Grundsteuer lassen sich aus zwei Regelungen
ablesen. Zum einen ist neu geschaffener Wohnraum in den ostlichen Bundeslindern fiir
zehn Jahre ginzlich von der Steuer befreit. Zum anderen wird iiber die Steuermesszah-
len der Ein- und Zweifamilienhausbau gegeniiber dem restlichen Gebiudebau geringer
belastet. Mit der geringeren Belastung der Einfamilienb&user, die den groBten Fléchen-
und Versiegelungsbedarf haben, zeichnet sich ein Konflikt mit umweltpolitischen Zielen
ab. '

Wie alle Steuerbefreiungen bzw. -minderungen widerspricht auch die wohnungspoliti-
sche Zielsetzung dem Fiskalziel; tendenziell sinkt durch die befreiten bzw. minder be-
lasteten Tatbestinde das Aufkommen. Das gilt sowohl fiir das wohnungsbaupolitische
als auch fiir das agrarpolitische Ziel.

IV.1.2.5 Administrative Praktikabilitit

Die urspriingliche Intention des Bewertungsgesetzes war die Vereinheitlichung und da-
mit Vereinfachung der Bemessungsgrundlage fiir die verschiedenen am Vermégen an-
kniipfenden Steuern wie glie Vermogen-, die Erbschaft- und Schenkung-, die Gewerbe-
kapital- und die Grundsteuer. Durch die Aussetzung der Vermogensteuer und die Ab-
schaffung der Gewerbekapitalsteuer wird das Bewertungsgesetz nur noch die Bemes-
sungsgrundlage fiir die Erbschaft- und Schenkungsteuer und die Grundsteuer bereitstel-
len. Da Erbschafts- und Schenkungsfille vereinzelt auftreten, wiirde eine umfassende
flichendeckende Ermittlung der Einheitswerte lediglich fiir die Grundsteuer notwendig
sein. In Anbetracht dieser Umstinde ist das aufwendige und kostentrdchtige Bewer-
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tungsverfahren reformbediirftig. Die Reform sollte in ein vereinfachtes Ermittlungsver-
fahren der Bemessungsgrundlage miinden.

IV.1.2.6 Umweltziele

Das Umweltziel fiir die Flachennutzung ist weder fiir das Anforderungsprofil noch die
zu entwickelnden Reformvorschldge vorgegeben. Folglich sollte das anzustrebende
umweltpolitische Lenkungsziel iiber ein abgeschichtetes Vorgehen prézisiert und gegen
andere Zielbeitrage abgewogen werden. Grundsétzlich sind zwei Ebenen der Zielbe-
stimmung denkbar: die Ebene des reinen Flachensparziels (rein quantitatives Ziel) und
die Ebene spezifischer Fldchennutzungsziele (qualitativ-quantitatives Ziel).”

Auf der Ebene des Flichensparziels wird angestrebt, zukiinftig weniger Neubaugebiete
auszuweisen und im bereits bebauten Bereich eine Nutzungsverdichtung zu erreichen.
Fiir die Art und Weise der Flichennutzung im zu verdichtenden Bereich wird jedoch
kein Ziel angestrebt und deshalb auch kein zusétzlicher Anreiz gegeben.

Auf der Ebene des Flichennutzungsziels wird hingegen innerhalb bestimmter Nut-
zungsklassen ein qualitatives Ziel vorgegeben. Fiir den bebauten Bereich besteht das
Ziel beispielsweise darin, moglichst wenig Flidche zu versiegeln, fiir die land- und
forstwirtschaftlichen Nutzungen sind umweltfreundlichere Nutzungen den relativ um-
weltbeanspruchenden Bewirtschaftungen vorzuziehen.

Ein Zielkonflikt kann zwischen dem Ziel der kommunalen Finanzautonomie und dem
Umweltziel auftreten, wenn Lenkungseffekte beabsichtigt sind, die offentliche Giiter
einer hoheren foderalen Ebene betreffen. Dann kann die Kommune - in Abwesenheit
anderer Lenkungsmechanismen - {iber einen geringen Hebesatz zu einer Ubernutzung
des Gutes beitragen. Das wire etwa dann der Fall, wenn regional die versiegelte Fldche
reduziert wird, um Hochststénde bei Hochwassern zu verhindern, lokal aber ein geringe-
rer Hebesatz gilt, der zu einer iberméfBigen Ausweitung der versiegelten Fldche fiihrt.
Diesem Zielkonflikt kann jedoch durch geeignete flankierende Ma3nahmen oder iiber
eine bundes- oder landesrechtlich vorgegebene Untergrenze fiir den Hebesatz begegnet
werden.”
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Vgl. Losch (1996) zu den Zielen des Bodenschutzes.

Ein geeignetes Instrument konnte beispielsweise eine Landesversiegelungsabgabe sein. Siehe Bi-
zer/Ewringmann (1996) und Bizer/Linscheidt/Ewringmann (1997).
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Zu einem Zielkonflikt kann es aber auch kommen, wenn die lokalen &ffentlichen Giiter
ausreichend geschiitzt werden, aber zur Erzielung von Einnahmen (Fiskalziel) dennoch
der Hebesatz angehoben wird. Der kommunale Finanzbedarf wiirde dann zu einer Un-
ternutzung des Gutes fiihren.

Eindeutige Zielkonflikte bestehen zwischen den Umweltzielen und den agrar- bzw.
Wwohnungsbaupolitischen Zielen. Flachennutzungsbezogene Ziele fiir die land- und
| forstwirtschaftlichen Nutzflichen konnen nur dann erreicht werden, wenn die Betriebe
ausreichend belastet werden. Die Belastung kann so differenziert werden, dass den Be-
trieben ausreichend zielentsprechende Ausweichmdoglichkeiten: offen bleiben. Sie muss
aber fiir die umweltbeanspruchenden Bewirtschaftungen trotz alledem so merklich sein,
dass Ausweichmoglichkeiten gesucht und verwirklicht werden.

Im Wohnungsbau besteht der Zielkonflikt vor allem zwischen der Ein- und Zweifamili-
enhauspolitik der Grundsteuer und dem Umweltziel: Ein- und Zweifamilienhduser sind
im Vergleich zum mehrgeschossigen Wohnungsbau mit einer Geschossflachenzahl von
. rd. 0,7 flichenzehrender und auch versiegelungsintensiver. Die steuerlichen Vorteile
von kleinen Gebzudeeinheiten fithren direkt zu einer grofSere Umweltbeanspruchung.
Der Zielkonflikt kann durch eine geeignete Ausgestaltung der Steuer allerdings deutlich
reduziert werden, wenn als wohnungsbaupolitische Zielsetzung der mehrgeschossige
Wohnungsbau ins Zentrum riickt und entsprechende Steuervorteile genieBt.

IV.1.2.7 Agquivalenz

Das fiir die Grundsteﬁer herangezogene Kriterium der gruppenbezogenen kostenmifi-
gen Aquivalenz ist nicht annihernd so trennscharf wie das Kriterium der marktmiBigen
Aquivalenz. Die kostenmiBige Aquivalenz kann jedoch relativ verbessert werden, wenn
die Gruppen gemif ihrer Leistungsinanspruchnahme priziser abgegrenzt werden. Eine

zusitzliche Zonierung des Gemeindegebietes wiirde so z. B. zu einer héheren kosten-

miBigen Aquivalenz fiihren.

Damit wird bereits der erste Zielkonflikt offensichtlich: Je stérker differenziert zoniert
wird, desto groBer wird der Verwaltungsaufwand, weil zusitzliche Kriterien fiir die Ab-
grenzung der Zonen herangezogen werden miissen. Allerdings ist dieser Aufwand ge-
ring, da er nur bei der Einrichtung der Zonen und der gelegentlichen Uberpriifung anfzllt
und iiberdies relativ einfach erhebbare Kriterien denkbar sind.

Dem Ziel der Aquivalenzherstellung zwischen der Inanspruchnahme von Leistungen
und der steuerlichen Belastung widersprechen auch die agrarpolitischen und wohnungs-
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baupolitischen Ziele. Die Befreiungs- und Minderungstatbestéande richten sich keines-
wegs daran aus, ob mit diesen Nutzungen eine geringere Inanspruchnahme kommunaler
Leistungen einhergeht, sondemn sie sind lediglich an der Entlastung spezifischer Grup-
pen orientiert.

Auch fiir das umweltpolitische Ziel gilt, dass es dem Aquivalenzkriten’um in der hier
diskutierten Ausformung widerspricht, denn auch zwischen der Inanspruchnahme
kommunaler Leistungen und der Inanspruchnahme von lokalen Umweltgiitern muss
kein direkter Zusammenhang bestehen. Allerdings lisst sich das Aquivalenzprinzip auch
‘allein auf die Inanspruchnahme der lokalen Umweltgiiter beziehen; ein so formuliertes
Aquivalenzprinzip kann auch mit einer individuellen kostenmiBigen Aquivalenz ein-
hergehen.

IV.2  Prioritire Ziele und Bewertung von trade-offs bei den Zielbeitriigen

Fiir das Grundmodell, anhand dessen die Zielbeitréige einzelner Reformvorschlige iiber-
priift werden, wird zuerst an den beiden umweltpolitischen Zielbeitréigen gemessen.
Diese bestehen wie ausgefiihrt

1. im Flachensparen, das individuell in kleineren Grundstiicken pro Nutzungs-
einheit zu erfassen ist, und

2. in einer geringeren Versiegelung der Grundstiicke bzw. einer relativ geringe-
ren Versiegelung pro Nutzungseinheit.

Um diese Effekte abzubilden, miissen zusitzlich drei Fallgruppen unterschieden wer-
den: Bei Umsetzung des Reformvorschlages unterscheidet sich die Situation eines In-
vestors, der auf einem vollig unbebauten, neu erschlossenen Grundstiick baut, wesent-
lich von der Situation des Nutzers eines bebauten und erschlossenen Grundstiicks, fiir
das weder Erweiterungs- noch Modernisierungsinvestitionen geplant sind. Als dritte
Situation ergibt sich die Nutzung eines bereits bebauten Grundstiicks, fiir das Erweite-
rungs- und ModernisierungsmaBnahmen geplant sind, wo also die Bebauung ganz oder
teilweise zur Disposition steht.

Soweit die partiellen und umfassenden Reformvorschlidge iiberhaupt umweltpolitische
Zielbeitrage leisten, werden anhand der drei Fallgruppen “Neubebauung”, “Modermisie-
rung im Bestand” und “Bestandsnutzung” die Zielbeitrige iiberpriift und bewertet. Da-
bei werden Ausgestaltungsvarianten der einzelnen Reformvorschlidge beriicksichtigt,
soweit diese fiir die umweltpolitischen Zielbeitrage relevant sind. Um das umweltpoliti-
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sche Ziel zu erreichen, sollen in mdglichst vielen Fallgruppen Beitrdge zur geringeren
Versiegelung sowie zum Fldchensparen gegeben werden.

Auch die vorrangige Priifung des umweltpolitischen Zieles kann jedoch nicht dariiber
hinweghelfen, dass auch die reformierte Grundsteuer in gleichem MaBe andere Ziele
erfiillen muss: zuvorderst sind das Fiskalziel und der Beitrag zu kommunalen Finanzau-
tonomie zu nennen. Zusammen mit dem umweltpolitischen Ziel sind damit die drei pri-
oritdren Ziele genannt, die ein Reformvorschlag erfiillen muss, um in dem abgeschichte-
ten Priifungsvorgang genauer untersucht werden zu konnen.

Im ersten Priifungsschritt stehen die drei Ziele nebeneinander, d. h. fiir alle drei Ziele
miissen entsprechende Zielbeitrifge geleistet werden. Das Fiskalziel gilt dann als erfiillt,
wenn das Aufkommen der Grundsteuer erbracht werden kann, ohne dass es zu unver-
hiltnismaBigen Belastungen einzelner Gruppen oder Objekte kommt. Die Verhiltnis-
maBigkeit der Belastung misst sich einerseits an der Beriicksichtigung der Leistungsfa-
higkeit, andererseits am sachpolitischen Ziel. Fiir das Ziel der kommunalen Finanzauto-

nomie muss gesichert sein, dass alle Gemeinden mit der Reformsteuer in hinreichendem

Umfang Einnahmen erzielen kdnnen und nicht nur bestimmte Gruppen von Gemeinden.

Auf der ersten Priifungsstufe gibt es fiir das Fiskalziel und fiir das Autonomieziel unter-
halb dieser Beitragsschwellen keine trade-offs, d. h. beide Ziele konnen parallel erreicht

werden. Das ist bei dem Umweltziel in Verbindung mit dem Fiskalziel anders: Bei ge- -

gebenem Aufkommen, das fiir das Fiskalziel erbracht werden muss, bedeutet eine men-

genmifBige Eingrenzung der Bemessungsgrundlage automatisch einen hoheren Steuer- -

satz. Dieser kann bei normal elastischen ReagibilititsmaBen zu einer groBeren Len-
kungswirkung fithren und damit ein eng definiertes Umweltziel in groBerem AusmaB
erfiillen. Dies wiirde aber zu einer Senkung des Aufkommens fiihren und damit dem
Fiskalziel zuwiderlaufen. Insgesamt ist dieser Zielkonflikt jedoch fiir die Grundsteuer
kaum relevant, weil die technischen Ausweichmoglichkeiten in der Flachennutzung
begrenzt sind.

Auf der zweiten Priifungsstufe werden die Zielbeitridge zur administrativen Praktikabili-
tat gepriift. AuBerdem wird das Kriterium der Rechtskonformitit aufgenommen. Der
administrativen Praktikabilitdt kommt insofern eine besondere Bedeutung zu als die
bisherige Grundsteuer besonders verwaltungsintensiv ist und eine relative Verbesserung
notwendig erscheint. Bei diesem Ziel treten jedoch deutliche trade-offs mit dem Um-
weltziel auf. Umweltpolitisch ist eine besonders genaue und differenzierte Belastung
wiinschenswert. Beim Ziel der Versiegelungsreduzierung ist aus umweltpolitischer
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Sicht z. B. eine Unterscheidung zwischen teil- und vollversiegelten Flidchen erwiinscht,
so dass Eigentiimer einen Impuls erhalten, von asphaltierten und damit vollversiegelten
Flichen auf z. B. Rasengittersteine umzusteigen. Der Verwaltungsaufwand fiir jede zu-
sétzliche Differenzierung kann jedoch betrichtlich sein, so dass zwischen der umwelt-
politisch erwiinschten Prézision bei den Bemessungsgrundlagen und dem Verwaltungs-
aufwand abgewogen werden muss.

Auf der dritten Stufe wird schliellich gepriift, wie agrar- und wohnungsbaupolitische
Ziele tangiert werden und ob moglicherweise andere Ziele verfolgt oder unterstiitzt wer-
den konnen. Auch auf dieser Stufe kommt es zu deutlichen Zielkonflikten bei spezifi-
schen Zielen. So wird beispielsweise eine Versorgung der Wohnbevolkerung mit frei-
stehenden Einfamilienhdusern immer in Konflikt zu den umweltpolitischen Fldchen-
sparzielen oder Versiegelungszielen stehen.
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A\ Reformvorschlige fiir die Grundsfeuer
Vi Partielle Reformvorschliige

Die bisherige Diskussion der Grundsteuerreform reicht weit zuriick und bietet eine
‘Vielzahl von Reformvorschlidgen. Diese lassen sich in partielle Reformvorstellungen,
bei denen lediglich einige wenige Elemente der Grundsteuer veridndert werden oder um
ein punktuell wirkendes Instrument ergénzt werden, und in umfassende Reformvorstel-
lungen unterteilen. Bei letzteren werden die grundlegenden Steuercharakteristika der
Grundsteuer wie z. B. die Bemessungsgrundlage verdndert. -

Als partielle Reformvorschldge werden die Aufschlidge auf die Einheitswerte, eine neue
Hauptfeststellung der Einheitswerte, ein zur Grundsteuer hinzutretender Planungswert-
ausgleich und eine Baulandsteuer diskutiert. Speziell mit umweltpolitischer Ausrichtung
werden Versiegelungsfaktoren sowie spezielle Lenkungsabgaben auf Neuversiegelung
und auf versiegelte Nebenflidchen erortert. Als umfassende Reformvorschlige werden
neben der Bodenwertsteuer, eine Bodenflachensteuer, eine Wohnflichensteuer sowie
eine Flachennutzungsteuer diskutiert. ’

V.1.1 Aufschlige auf die Einheitswerte

Die Grundsteuer wird gelegentlich wegen ihrer geringen Hohe kritisiert. Sie kénne er-
wiinschte bodenpolitische oder umweltpolitische Forderungen nicht erfiillen, weil sie
unterhalb der Merklichkeitsschwelle liege. Eine Erhohung der Einheitswerte konnte
folglich zu entsprechenden Zielbeitréigen fiihren.

Einheitliche Aufschldge sind bereits von der Vermdgensteuer bekannt. Diese arbeitete
seit 1974 mit einem Aufschlag von 40 vH auf die Einheitswerte von 1964. Zum gegen-
wirtigen Zeitpunkt ist die Vermogensteuer aufgrund der Rechtsprechung des BVerfG
ausgesetzt. Die Bundesregierung beabsichtigt die Abschaffung. Fiir die Bemessung der
Vermogensteuer, die alle drei Kalenderjahre neu festgesetzt wurde, wurden bei der
Hauptveranlagung 1974 die Einheitswerte fiir Grundbesitz mit 140 vH der Bemessungs-
grundlage veranschlagt. Damit sollte den bis dahin eingetretenen Wertsteigerungen Ge-
niige getan werden. Da die Einheitswerte innerhalb des Grundbesitzes zum Teil drasti-
sche Bewertungsunterschiede aufwiesen, war die pauschale Erhohung problematisch.
Die bestehenden Bewertungsunterschiede wurden durch die prozentuale Erhohung zu-
sitzlich verschirft. Eine Ubertragung der Einheitswertaufschlige von der Vennégens—
teuer auf die Grundsteuer wiirde deshalb die bestehenden Probleme mit der Grundsteuer
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verschérfen. Die Verzerrungen konnten schliellich dazu fiithren, dass die Grundsteuer
nicht mehr dem Kriterium der Rechtskonformitit geniigt.

Deshalb wurde ein nach Grundstiicksarten bzw. -gruppen differenziertes Zuschlagssys-
tem vorgeschlagen. Dieser Vorschlag beruht darauf, dass die unterschiedlichen Wert-
entwicklungen typisiert bestimmten Grundstiicksarten zugeordnet werden konnen.
Gleichzeitig ist auf der Basis der unverdffentlichten Kaufpreisuntersuchung 1992 des
Bundesministeriums der Finanzen festgestellt worden, dasss innerhalb der Typen kaum
Wertverzerrungen aufgetreten sind.”

Das erklirte Ziel des differenzierten Aufschlagsystems ist, einer eventuellen verfas-
sungsrechtlichen Beanstandung der herrschenden Grundsteuerpraxis zuvorzukommen.
Insofern wird weder versucht, umweltpolitische Zielvorstellungen einzubringen noch
eine Verwaltungsvereinfachung durchzusetzen. Als eine punktuelle Reform k&nnte das
differenzierte Zuschlagssystem damit zwar einen rechtlichen Mangel des bestehenden
Systems beheben und gewisse Ungleichbehandlungen mindern. Die fiir die hier verfolg-
te Reform formulierten Umweltziele kénnen aber natiirlich nicht erreicht werden. Da
mit dem differenzierten Aufschlagsystem auch keine Verwaltungsvereinfachung einher-
geht, kann auch kein Beitrag zu einer verbesserten administrativen Praktikabilitdt und
damit zu geringeren Verwaltungskosten geleistet werden. Dieser Reformvorschlag
scheitert also schon auf den ersten Stufen des Priifprogramms.

V.1.2 Neue Hauptfeststellung der Einheitswerte

'In seinem Gutachten zur Einheitsbewertung in der Bundesrepublik Deutschland hat der
‘Wissenschaftliche Beirat beim Bundesministerium der Finanzen die Grenzen der Re-
form der Einheitsbewertung aufgezeigt.” Es wurde betont, dass durch die zunehmende
Zahl von Bewertungsféllen, die aufgrund von Parzellierungen:und der Bildung von
Wohneigentum anhilt, eine bu;ldesweite Hauptfeststellung unter ungiinstigeren Um-
standen durchgefiihrt werden kann als sie 1964 galten. '

Eine Einfithrung neuer Einheitswerte scheint mit Blick auf die bisherige Gesetzgebung
immer mit groBen Schwierigkeiten verbunden zu sein: Die Hauptfeststellung von 1964
wurde erst im dritten Anlauf 1965 verabschiedet, nachdem 1956 und 1959 Gesetzent-

* Siehe dazu ausfiihrlich Jakob (1993), S. 172.
® Siehe Wissenschaftlicher Beirat beim BMF (1989), S. 18 ff.
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wiirfe im Bundestag oder im Kabinett hidngen geblieben sind. Auch dann dauerte es
noch bis 1974 bis die neuen Einheitswerte angewendet wurden. Ein Wechsel des gel-
tenden Bewertungsparadigmas diirfte auch heute auf groe Schwierigkeiten stoBen: Das
Problem der flichendeckenden, individuellen Bewertung von Grund und Boden ist so
ungelost wie vor dreiBig Jahren.”

Innerhalb der bestehenden Bewertungspraxis kdme deshalb noch eine neue Haupffest-
stellung in Frage. Fiir den Grundbesitz war urspriinglich eine Neubewertung im Abstand
von sechs Jahren vorgesehen. Bevor es jedoch zur ersten Neubewertung kam, hat das
Bewertungsianderungsgesetz von 1970 schon die regelmiBige Neubewertung aufgeho-
ben und statt dessen bestimmt, dass Hauptfeststellung durch ein besonderes Gesetz be-
stimmt werden sollen. In der Folge kam es zwar noch zu einigen Versuchen, neue
Haupt- bzw. wenigstens Teilfeststellungen durchzusetzen, aber alle scheiterten an Um-
setzungsproblemen.”

So schatzten die Landerfinanzminister in einer Stellungnahme vom 1.9.1986 den Zeit-
aufwand fiir eine Neubewertung von insgesamt sieben Jahren: drei Jahre vor dem Be-
wertungsstichtag miisste mit den- Vorarbeiten begonnen werden und frithestens vier Jah-
re nach dem Bewertungsstichtag konnten die Arbeiten abgeschlossen werden. Trotz des
zeitlichen Streckens der Arbeiten miissten laut Auskunft der Landerfinanzminister etwa
4.000 neue Arbeitskrifte eingestellt werden.

Insgesamt folgert der Wissenschaftliche Beirat beim Bundesministerium der Finanzen,
dass die Einheitsbewertung in der Vergangenheit zu gravierenden Ungerechtigkeiten
und Missstdnden bei der Besteuerung gefiihrt hat und aufgrund der Probleme bei regel-
maBigen neuen Hauptfeststellungen auch in Zukunft haben wird. Schon allein die Tatsa-
che, dass regelméBige Hauptfeststellungen nur durch das Bundesverfassungsgericht er-
zwungen werden konnten, aber politisch unattraktiv bleiben, spricht dagegen, den erheb-
lichen Aufwand einer neuen Hauptfeststellung zu wagen.

Im Hinblick auf die umweltpolitischen Ziele “Flichen sparen” und “Versiegelung redu-
zieren” kann die neue Hauptfeststellung - bei aufkommensneutraler Ausgestaltung -
ebensowenig einen spezifischen Beitrag liefern wie die pauschalen oder nach Typen
differenzierten Aufschldge. Die neue Hauptfeststellung scheitert auf der ersten Stufe des

% Siehe Wissenschaftlicher Beirat beim BMF (1989), S. 22.
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" Priifprogramms. Sie wiirde aber auch unter dem Kriterium der administrativen Praktika-
bilitdt verworfen werden.

V.1.3 Planungswertausgleich

Der Planungswertausgleich ist ein Instrument zur Abschopfung leistungsloser Gewinne
bei den Grundstiickseigentiimern, die durch die Ausweisung von Siedlungsflache be-
giinstigt werden. Aus jiingster Zeit liegt ein neuer Vorschlag zur Einfithrung dieses
preislichen Anreizinstrumentes vor. Das Instrument ist nicht neu.” Neu ist aber, dass der
Vorschlag, der als Entwurf eines Gesetzes zur Anderung des Baugesetzbuches von
Nordrhein-Westfalen in den Bundesrat eingebracht wurde, ausdriicklich auch unter 6ko-
logischen Gesichtspunkten befiirwortet wurde.”

V.1.3.1 Das Ziel

Im Gegensatz zu den beiden zuvor diskutierten Reformvorschldgen liegt fiir den Pla-
nungswertausgleich ein Vorschlag vor, der zumindest die Absicht erklart, umweltpoliti-
sche Ziele zu verfolgen. Erklartes Ziel des nordrhein-westfilischen Entwurfes ist es,
Bauland in den verdichteten Stadtlandschaften und zur Abrundung an den Siedlungs-
randern preiswert bereitzustellen, um zu verhindern, dass in weit entfernte Ballungsran-
der ausgewichen wird. In der Begriindung des Gesetzentwurfes heifit es:

“Gerade in den Gemeinden, in denen die Nachfrage nach Wohnraum besonders
deutlich anstieg - insbesondere in den Ballungsrdumen - kam es zu erheblichen
Engpissen auf dem Baulandsektor. In der Folge sind in diesen Gebieten die Bo-
denkosten erheblich gestiegen. Sie liegen heute vielfach in einer GréBenordnung
von 30 bis 40 % der Gesamtkosten des Bauobjekts. Dies hat dazu gefiihrt, dass
viele Haushalte in Kommunen ausgewichen sind, die zum Teil weit auerhalb
der eigentlich Bedarfsschwerpunkte liegen. Unter 6kologischen Geéichtspunk—
ten, vor allem im Interesse des Schutzes zusammenhingender Freiraumflachen
und der Verminderung des Verkehrsaufkommens muss dieser Entwicklung ent-
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gegengesteuert werden.”
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Siehe ausfiihrlicher Wissenschaftlicher Beirat beim BMF (1989), S. 22 f.

Siehe z. B. Haman (1969), Bohnsack/Hillebrecht (1967), Hansen (1975); anwendungsorientierter
Rothe (1986). ,

Siehe Bundesrats-Drucksache 640/96 vom 28.8.1996.

Bundesrats-Drucksache 640/96 vom 29.08.1996
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Die ausfiihrliche Wiedergabe der Zielsetzung des Gesetzentwurfes zeigt, dass die tradi-
tionelle Zielsetzung des Planungswertausgleichs zumindest partiell verlassen und statt
dessen ein umweltpolitisches Nebenziel eingefiihrt wird. Wenn bisher die alleinige Ziel-
setzung des Planungswertauégleichs darin bestand, Gewinne abzuschépfen, die nicht der
Verbesserung des Grundstiickes zuzuschreiben sind, sondern durch 6ffentlich-rechtliche
Planungen hervorgerufen werden, so wurde in erster Linie ein Verteilungsziel verfolgt.
Der Planungswertausgleich traditioneller Pragung will Bodenspekulationen verhindern,
indem er Bodengewinne abschopft.

Nach der Zielsetzung des Planungswertausgleichs nordrhein-westfalischer Pragung wird
dem Abschopfungsziel nicht nur ein stddtebauliches Finanzierungsziel beigeordnet,
sondern auch ein umweltpolitisches Ziel zur Seite gestellt. Fiir dieses Zielbiindel ist zu
fragen, ob tatsichlich durch eine geeignete Ausgestaltung alle Ziele verfolgt werden und
inwieweit es zu partiellen Zielkonflikten kommt.

V.1.3.2 Die Ausgestaltung des Planungswertausgleichs

Fiir eine zielorientierte Analyse ist ohne Belang, in welcher Weise der Planungswert-
ausgleich rechtlich eingebunden wird. Im nordrhein-westfalischen Vorschlag wird eine
Einfiigung in das Baugesetzbuch vorgeschlagen, das nach § 28 BauGB einen eigenen
Abschnitt “Planungswertausgleich” erhilt. Die Ausgestaltung des Planungswertaus-
gleichs erfolgt nach Abgabepflichtigen, Abgabegegenstand, Bemessungsgrundlage und
Tarif. '

Abgabepflichtig ist nach § 28a BauGB-E der Eigentiimer eines Grundstiickes, das in
einem durch einen rechtsverbindlichen Bebauungsplan festgesetzten Baugebiet im Sinne
der §§ 2 bis 4 und 6 der Verordnung iiber die bauliche Nutzung der Grundstiicke gele-
gen ist. Die §§ 2 bis 4 und 6 der Bauhutzungsverordnung umfassen Kieinsiedlungsge-
biete (§ 2), reine Wohngebiete (§ 3), allgemeine Wohngebiete (§ 4) sowie Mischgebiete
(§ 6). Nicht abgabepflichtig sind damit Grundstiickseigentlimer, wenn ihre Grundstiicke
nach den §§ 4a, 5, 7 bis 11 BauNVO beplant werden. So werden z. B. Grundstiicke, die
Teil eines Gewerbe- oder Industriegebietes oder eines Ferienhausgebietes werden, nicht
von der Abgabe belastet.”

' Die umfangreiche Freistellung von Grundstiicken ist im Entwurf nicht ausreichend begriindet. Dort
wird lediglich angefiihrt, dass fiir Industrie- und Gewerbeansiedlungen nicht dieselben Angebots-
knappheiten vorliegen wie fiir Wohnbauland. Aus umweltpolitischer Sicht ist die Freistellung nicht
begriindbar.
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Abgabegegenstand ist die Planungswertsteigerung, die der durch die Planfestsetzung

bedingten Erhchung des Bodenwertes des Grundstiickes entspricht. Die Bemessungs-

grundlage ist folglich die Differenz zwischen dem Ursprungswert des Grundstiickes und
des Wertes nach Festsetzung des rechtsverbindlichen Bebauungsplanes.

Damit steht fiir den Planungswertausgleich die Ermittlung des urspriinglichen Wertes
und des Wertes nach rechtsverbindlichem Bebauungsplan im Mittelpunkt. Der Gesetz-
entwurf behilft sich, indem ein Anfangswert ermittelt wird, der dem Bodenwert entspre-
chen soll, der sich ohne Uberplanung des Grundstiickes durch den Bebauungsplan erge-
ben hitte. Diesem wird ein Endwert gegeniibergestellt, der dem Bodenwert entspricht,
der fiir das Grundstiick im Vergleich zu anderen erschlieBungsbeitragspflichtigen Bau-
grundstiicken aus der Gesamtheit der verkehrswertbeeinflussenden rechtlichen Gege-
benheiten und tatsdchlichen Eigenschaften und der sonstigen Beschaffenheit und Lage
des Grundstiickes ergibt (§ 28a Il BauGB-E).

Fiir die Ermittlung der Bemessungsgrundlage miissen folglich zwei Werte ermittelt
werden; beide Wertermittlungen sind mit nicht unbetréchtlichen, wenn auch moglicher-
weise 16sbaren Problemen behaftet.” Der Anfangswert muss zu einem Zeitpunkt ermit-
telt werden, in dem nur nachvollzogen werden kann, welchen Wert das Grundstiick ge-
habt hitte, wenn es nicht iiberplant worden wére. Das bedeutet, dass alle Faktoren, die
auf aggregierter Ebene den Wert von Grundstiicken beeinflussen, in den Ahfangswert
einfliefen miissen, um zu verhindern, dass der Eigentiimer- fiir solche Wertsteigerungen
die Abgabe entrichtet, die nicht planinduziert sind. Dazu zihlen neben deflationiren
Tendenzen z. B. auch kurzfristige Anderungen auf dem Wohnungs- und vor allem auf
-dem Wohnungsbaumarkt. Da dieser nicht selten kurzfristigen Schwankungen unterwor-
fen ist, kann die zeitlich Verz()gerte Abgabeerhebung zu Verwerfungen fiihren. Dariiber
hinaus miissen jedoch auch die MaBnahmen gesondert beriicksichtigt werden, die der
Eigentiimer wertsteigernd vorgenommen hat. Auch diese sind nicht planinduziert; sie
haben zudem fiir den Eigentiimer in der Regel Kosten verursacht und sollen nicht iiber
eine Abgabe abgeschopft werden.

Die Einnahmen aus dem Planungswertausgleich sollen zweckgebunden fiir die Entwick-
lung des Baugebietes, zur Bereitstellung von Infrastruktur in diesem Baugebiet sowie
zum Erwerb von darin gelegenen Grundstiicken verwendet werden. Da die Gemeinde in
dem nordrhein-westfdlischen Vorschlag auflerdem dazu verpflichtet wird, die Bau-

” Skeptisch dazu Wissenschaftlicher Beirat beim Bundesministerium der Finanzen (1976), S. 112 ff.




grundstiicke “an Bauwillige unter Berticksichtigung breiter Schichten der Bevolkerung
zi verauBern”” und die nach Entwicklung des Baugebietes verbliebenen Einnahmen
riickzuverteilen, entstehen der Gemeinde keine zusitzlichen Einnahmen. Zum Teil kann
der Planungswertausgleich aber zu einer Senkung der ErschlieBungsbeitrﬁge fiihren.

V.1.3.3 Die Wirkung

Der Planungswertausgleich ist geeignet, die planungsbedingten Wertsteigerungen in
dem MaBe abzuschopfen, wie die Wertermittlung von Anfangs- und Endwert individu-
ell exakt sind. Unabhéngig von den mit administrativ festgestellten Preisen einherge-
henden Problemen, findet damit eine Abschopfung der Wertgewinne statt, die ansonsten
den Eigentiimern als windfall profits entstehen. Da sie fiir diese Gewinne keine Leistun-
gen erbracht haben, sondern allein die staatliche Ausweisungspolitik dafiir verantwort-
lich ist, ist die Abschopfung durchaus legitim.

Die Abschopfung der planungsbedingten Gewinne und die Verwendung der Mittel fiir

die wohnungsbaupolitischen Ziele wie die Wohnversorgung der “breiten Schichten der
Bevolkerung” macht jedoch deutlich, dass das vornehmliche Ziel des Planungswertaus-
gleichs wohnungsbaupolitischer Natur ist: Dies wird auch in der Begriindung des Ent-
waurfs deutlich, der die hohen Grundstiickspreise und den Anteil der Grundstiickskosten
an den Gesamtkosten der Objekte von 30 bis 40 vH beklagt.”

Fiir dieses Ziel sind moglicherweise auch Wirkungen zu erwarten: Durch die Senkung
der Grundstiickspreise wird das Bauen von Objekten fiir Grenznachfrager attraktiver.
Sie tragen auSerdem moglicherweise geringere ErschlieBungsbeitrige oder erhalten
nach Abschluss der ErschlieBung Anteile aus dem Planungswertausgleich zuriick. An-
sonsten ist der Planungswertausgleich jedoch nicht geeignet, verteilungspolitische Funk-
tionen zu erfiillen: Erstens ist keineswegs geklért, ob die Gruppe der Begiinstigten ein
durchschnittlich geringeres Einkommen haben als die Gruppe der Belasteten. Zweitens
fiihrt die undifferenzierte preisliche Entlastung der Begiinstigten dazu, dass innerhalb
dieser Gruppe Haushalte mit hohen Einkommen auch in dem MaBe teurer bauen bzw.
groBere Grundstiicke kaufen, in dem sie entlastet werden. -

”  Bundesrats-Drucksache 640/96, S. 3.
™ Bundesrats-Drucksache 640/96, S. 6.
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V.1.3.4 Ergebnis

Im vorgestellten Priifschema féllt der von Nordrhein-Westfalen vorgeschlégene Pla-
' nungswertausgleich schon auf der Ebene der umweltpolitischen Ziele durch. Die einzige

okologische Komponente besteht in der etwas ziigigeren Nutzung von Baugrundstii-

cken, da die Kostenbelastung die Eigentiimer anreizt, moglichst bald Ertragssteigerun-
gen zu erzielen. Insofern hat der Planungswertausgleich ansatzweise eine Wirkung wie
sie - wenn auch weitaus stirker - die Baulandsteuer entfalten kann. Zielbeitridge zu einer
geringeren Flacheninanspruchnahme werden nicht gegeben - im Gegenteil: Gruppen mit
hoheren Einkommen erhalten eine Vergiinstigung, die sie zu einer hoheren Flicheninan-
spruchnahme anreizen konnte. Ein Anreiz zu einer geringeren Versiegelung ist ebenfalls
nicht enthalten. Der Planungswertausgleich scheidet deswegen unter der gegebenen
Zielfunktion als Reformkonzept aus.

V.14 Baulandsteuer

Die Mobilisierung von unbebautem aber baureifern Bauland stand schon einmal im
Zentrum eines steuerlichen Anreizinstrumentes; 1960 wurde die Grundsteuer C mit der
Intention eingefiihrt, das Horten von Bauland so zu belasten, dass Baugrundstiicke

schneller planentsprechend bebaut und genutzt werden. Die Baulandsteuer war fast aus-.

schlieBlich als bodenordnungspolitische Mainahme gedacht. Das voraussichtliche Auf-
kommen war mit maximal 10 Mio. DM/a veranschlagt; diese Summe beriicksichtigte
jedoch noch nicht die Zahlungen, die bei einer Bebauung riickzuerstatten waren.

Als baureif sollten die Grundstiicke gelten, “die

a) in dem von der Gemeinde beschlossenen Bebauungsplan als Bauland festge-
setzt waren (§8 ff BBauG v. 23.6.1960, BGBI. 601 S. 341),

b) durch Verkehrsanlagen im Sinne des § 127 BBauG (Straen, Wege, usw. )
sowie durch Versorgungseinrichtungen (Kanalisationen usw.) fiir die Bebauung
in ortsiiblicher Weise ausreichend erschlossen waren und

9975

c) sofort bebaut werden konnten.

75

Troll (1997), S. 287 £.

46




Fiir baureife unbebaute Grundstiicke sollte die Steuermesszahl das Vierfache der Mess-
zahl fiir unbebaute Grundstiicke betragen. Zwei Jahre spiter sollte sie sich auf das Fiinf-
fache und weitere zwei Jahre spiter auf das Sechsfache erhdhen. Zusitzlich hatten die
Gemeinden die Moglichkeit, einen gesonderten Hebesatz fiir Grundsteuer C zu erheben
und konnten so die Steuerbelastung weiter erhohen.”

Ungeachtet der Tatsache, dass bei der Erhebung der Baulandsteuer nicht nur zahlreiche
Rechtsmittel eingelegt wurden, fiihrte das neu erlassene Gesetz zur Einschrankung der
Bautitigkeit (Baustoppgesetz) vom 8.6.1962 (BGBI. 62 1S. 365) zu einem offensichtli-
chen Widerspruch der zwei:Instrtumente: Die Baulandsteuer wurde deshalb riickwirkend
zum 1.1.1963 aufgehoben. Insgesamt wurde sie nur zwei Jahre lang erhoben.

Anders als der Planungswertausgleich, der nur einmalig die durch die Planung entste-
henden Preissteigerungen abschdpfen soll, bewirkt die Baulandsteuer durch ihre perio-
dische Erhebung, dass ein stindiger Anreiz gegeben wird, das baureife unbebaute
Grundstiick plangerecht zu nutzen. Insofern ist sie fiir die SchlieBung von Bauliicken ein
geeigneteres Instrument als der Planungswertausgleich.

Unter der hier betrachteten Zielfunktion ist es sinnvoll, Bauliicken ziJ schlieBen, weil
dadurch neue Ausweisungen vermieden werden konnen. Eine intensivere Nutzung des
baulichen Innenbereichs ist 6kologisch der Neuausweisung im AuBenbereich vorzuzie-
hen. Die Wirkung der Baulandsteuer muss sich jedoch nicht allein darauf beschrinken:
Es ist ebenso gut moglich, dass die Gemeinden die separate Erhebungsmdglichkeit einer
Grundsteuer C als fiskalische Einnahmequelle missverstehen, die sich durch verstérkte
Ausweisung, also durch das planerische Schaffen der Gemeinde, erweitern lisst. Diese
Vermutung beriicksichtigt jedoch nicht die Riickzahlungspflicht bei Bebauung bei ei-
nem insgesamt verschwinden geringen Aufkommen.

Fiir die hier verfolgten Ziele ist festzuhalten, dass lediglich geringe Beitrdge zum Fla-
chensparen geleistet werden konnen, die sich auBerdem ausschlieBlich auf den Ort des
Verbrauchs (innen oder auflen) beschrénkt. Ein genereller Anreiz zum fldchensparenden
Bauen wird nicht gegeben. Ebenso wenig wird dazu angereizt, weniger zu versiegeln.
Das geringe Aufkommen der Baulandsteuer zeigt auBerdem, dass sie kaum als Ersatz,
auch nicht als partieller, der Grundsteuer in Frage kommt. So war sie auch nie gemeint.

® Siehe Troll (1997), S. 288.
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Die Baulandsteuer kann lediglich ein zusitzliches Instrument der Steuerpolitik sein. Die
Baulandsteuer fillt damit schon auf der ersten Stufe durch das Priifschema.

V.1.5 Versiegelungsfaktoren in der Grundsteuer

Ein weiterer Reformvorschlag, der stirker auf die umweltpolitischen Ziele abhebt, ist.

die Einbeziehung von Versiegelungsfaktoren in der Grundsteuer. Dieser Reformvor-
schlag hat den Vorzug, keine vollig neue Steuer einzufiihren, gleichzeitig aber die Be-
messungsgrundlage der Grundsteuer um einen realen Mafistab zu erweitern, der z. B.
auf die Versiegelung des Grundstiicks abhebt.”

Die Ausgestaltung der ‘Versiegelungsfaktoren beruht auf der Differenzierung der Steu-
ermesszahlen. Dadurch konnte der Einheitswert um so mehr erhoht. werden, je stérker
die Grundfliache versiegelt ist. Die Belastung konnte mit einem Freibetrag versehen
werden, so dass Minimalversiegelungen belohnt werden. Gleichzeitig wire es moglich,
besonders hohe Versiegelungsgrade iiberproportional zu belasten.

Der Vorzug der Versiegelungsfaktoren besteht in der geringen Reformnotwendigkeit:
die bisherige Einheitsbewertung miisste nur um einen zusitzlichen Faktor erweitert
werden. Zugleich besteht darin jedoch auch der zentrale Nachteil: durch die Beibehal-
tung der Einheitswerte bleibt ein zentraler Reformbedarf unberiihrt. Das verwaltungs-
trichtige Bewertungsprozedere wird mit einem zusétzlichen Verwaltungsaufwand fiir
den Versiegelungsaufwand versehen. | |

Die Versiegelungsfaktoren belasten im Gegensatz zu den bisher genannten Reformvor-
:schléigen .die Grundstiickseigentiimer insofern umweltspezifisch, als die Versiegelung
expliziter MaBstab fiir die Bemessungsgrundlage wird. Aufgrund der somit moglichen
umweltpolitischen Zielbeitrdge sowie der durch die Beibehaltung des bisherigen
Grundsteuerrechts gesicherten Beitrige zum Fiskalziel und zur kommunalen Finanzau-
tonomie erfiillt der’ Versiegelungsfaktor die Anforderungen auf der ersten Stufe des
Priifkatalogs.

Auf der zweiten Stufe treten allérdings gravierende Probleme zutage: die administrative

Praktikabilitét der bisherigen Einheitsbewertung wird einhellig bestritten. Auch die Er-
ganzung der Einheitswerte um die differenzierten Aufschlége ist daran gescheitert, dass
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eine im Kern reformbediirftige Steuer nicht um ein behelfsmiBiges Zusatzinstrument
“voriibergehend geheilt” werden sollte, sondern grundsitzliche Reformen angestofen
werden sollten. Insofern greift die Einfiihrung eines Versiegelungsfaktors zu kurz: eine
deutliche Senkung der Verwa.ltungskbsten kann genausowenig erreicht werden wie eine
strukturelle Verbesserung der Qualitdt der Einheitswerte. Der Versiegelungsfaktor
scheitert folglich auf der zweiten Stufe des Priifschemas wegen mangelnder administra-
tiver Praktikabilitit.

V.2 Umfassende Reformvorschlige
V.2.1 Bodenwertsteuer

V.2.1.1 Ziele

Mit der Bodenwertsteuer werden in der Literatur verschiedene Ziele verbunden. ” Uber

die Erhohung der Haltungskosten wiirden Bodenfldchen als Kapitalanlage uninteressan-
ter Werden, zumal Anleger eher geringe Opportunititskosten hétten. Die Boden-
wertsteuer wiirde gleichzeitig die Bodenspekulation eindimmen, da sie Spekulations-
kosten darstelle. Da die Bodenwertsteuer preisdimpfend wirke, wiirden Flurstiicke nicht
nur am Markt aufgrund der gestiegenen Haltungskosten angeboten, sondern - eine ent-
sprechend preiselastische Nachfrage sei unterstellt - auch verstirkt gekauft. Auf den
Bodenflachen kidme es zu einer verdichteten Nutzung, die insgesamt zu einer reduzier-
ten Flachennachfrage bei Neuausweisungen fiihren kénnte. Gleichzeitig wiirde die Steu-
er einen stdrkeren Anreiz geben, bestehende Bausubstanz zu erhalten und zu emeuermn,
" da die Eigentiimer ein Interesse hétten, ihre (Netto-)Ertrage zu erhalten. Mit der Boden-
wertsteuer werden auch verteilungspolitische Ziele verbunden. Dazu zihlt der erleich-
terte Zugang zum Eigentum und die Entlastung von Mietern.

~ Wohnungspolitische Ziele werden durch die Bodenwertsteuer nicht in gleichem MaB
verwirklicht wie durch die Grundsteuer. Die impliziten Forderziele der Grundsteuer

Siehe zur steuersystematischen Einbindung sowie zur Ausgestaltung ausfiihrlich Bizer (1995), S. 157.

Siehe zu den im folgenden genannten Zielen statt vieler Dieterich/Dieterich-Buchwald (1983), S. 115
ff.
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werden zugunsten des verdichteten Bauens im mehrgeschossigen Wohnungsbau. aufge-
geben. :

Auch die agrarpolitischen Ziele der Bodenwertsteuer sind anders als bei der Grundsteu-
er: Wihrend die Grundsteuer eine weitgehende Minimalbelastung der Landwirtschaft
anstrebt, wird die Bodenwertsteuef vor allem eine Nutzungsintensivierung bewirken,
indem sie einen Anreiz gibt, die Ertrige weiter zu erhohen, um eine moglicherweise
steigende Steuerlast zu kompensieren. Dadurch entsteht unter dem fiir die Boden-
wertsteuer formulierten Fldchensparziel zwar kein Konflikt, die Nutzungsintensivierung
widerspricht aber moglicherweise anderen umweltpolitischen Zielen. -

Die administrative Praktikabilitét hidngt in erster Linie von der Art der Umsetzung der
Steuer ab. Grundsitzlich gilt, das fiir die Bodenwertsteuer eine Trennung von Boden-
wert und Gebaudewert durchgefiihrt werden muss, wenn eine Einzelbewertung erfolgt.
Dies diirfte kaum weniger aufwendig sein als die objektbezogene Einheitsbewertung.
Als Alternative wire eine Bewertung auf der Basis der Bodenrichtwertkarten denkbar,
die erheblich weniger aufwendig als eine neue Einheitsbewertung, aber auch weniger
exakt wire.”

Das Aquivalenzprinzip wird auch bei der Bodenwertsteuer nur iiber den losen Interes-
senausgleich gewahrt. Der Zusammenhang zwischen dem Bodenwert und der Inan-
spruchnahme kommunaler Leistungen ist nicht enger als bei der Bemessungsgrundlage
der Grundsteuer. Eine Begriindung iiber das umweltékonomische Aquivalenzpﬁnzip
lasst sich aus dem Flachensparziel herleiten.

V.2.1.2 Ausgestaltung

Die wesentlichen Ausgestaltungsmerkmale der Bodenwertsteuer nach Steuergegenstand,
Bemessungsgrundlage und Tarif werden im folgenden kurz §viedergegeben. ®

Steuergegenstand ist das Grundstiick, wobei Eigentumswohnungen und andere grund-
buchrechtlich abgegrenzte Gegenstinde von Sondereigentum ebenfalls als Grundstiicke
gelten. Steuerschuldner sind die im Grundbuch eingetragenen Eigentiimer.

Als Bemessungsgrundlage wird der Verkehrswert des unbebauten Bodens gewéhlt. Die-
ser wird tiber die Bodenrichtwertkarten ermittelt, die als grober Mafstab fiir die Ver-

” Siehe z. B. Lang (1993), auch Apel/Henkel (1996).
Siehe dazu und zum folgenden Lang (1993), S. 211 ff. sowie 339 ff.
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kehrswerte dienen konnen. Der Wert der Gebidude ist nicht Bestandteil der Bemes-
sungsgrundlage, da damit eine Substanzbesteuerung des vom Biirger selbst geschaffenen

Vermégens einhergeht.

Der Steuersatz kénnte nach oben auf 3 vH des Bodenwertes begrenzt werden; die Ge-
meinden erhalten das Recht, den Steuersatz per Satzung festzulegen. Dieser soll aller-
dings einheitlich sein fiir die Grundstiicke land- und forstwirtschaftlicher Unternehmen,
fir die Grundstiicke von Unternehmen auflerhalb der Land- und Forstwirtschaft, fiir
Grundstiicke mit niedrigem oder geringem Ertrag sowie die iibrigen Grundstiicke. Bei
Grundstiicken mit niedrigem oder geringem Ertrag, bei denen der Ertrag unter 2 vH des
Bodenwertes liegt, wird ein Steuersatz von 1 vH vorgeschrieben, der nicht tiberschritten
werden darf. Eine generelle Steuerbefreiung gilt fiir die Grundstiicke mit niedrigem oder
geringem Ertrag, die auBerdem fiir die Offentlichkeit zugénglich sind.

Von einer Befreiung des offentlich genutzten Grundbesitzes wird abgesehen, da auch
die offentlichen Hinde einen umweltpolitischen Zielbeitrag leisten sollen, indem spar-
sam mit Fliche umgegangen wird. Die Befreiung wiirde einen Zielkonflikt mit dem

Umweltziel bedeuten.

Ausgehend von dieser Basisausgestaltung sind eine Vielzahl von moglichen Varianten

denkbar. So lieBe sich die Bodenwertsteuer sowohl nach Nutzungsgruppen differenzie-
ren als auch progressiv ausgestalten.” Auch eine riumliche Differenzierung iiber ein
zonierbares Satzungsrecht wire denkbar.

Wird z. B. angestrebt, moglichst eng an den derzeitigen Belastungen der Grundsteuer
die beiden Gruppen “Gewerbe und Industrie” sowie “Wohngebﬁudé” zu treffen, so
miisste wahrscheinlich ein nach diesen beiden Gruppen differenzierter Satz gewihlt
werden. Andernfalls — zu diesem Ergebnis kommen Dieterich und Josten auf der Basis
von Daten aus Bocholt, Karlsruhe und Schwerin — wiirden Industrie und Gewerbe auf
Kosten der Wohngrundstiicke entlastet.”

V.2.1.3 Wirkungen

Hinsichtlich der oben formulierten Anforderungen an eine Reform der Grundsteuer gilt,
dass die Bodenwertsteuer umweltpolitische Zielbeitrage nur hinsichtlich eines Flichen-

Dazu regen z. B. Dieterich/Josten (1997), S. 34 an, die in der Bodenwertsteuer bei geeigneter Ausges-
taltung ein kommunales Instrument der Bodenpolitik seheén. -
” Siehe ausfiihrlich Dieterich/Josten (1996) und Dieterich/Josten (1997).
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sparziels leistet. Sie kann eine verdichtete Bebauung bewirken und indirekt dartiber die
Neuausweisung vermindern. Sie ist jedoch nicht in der Lage, umweltpolitische Zielbei-
trage fiir die Art und Weise der Nutzung zu geben.

Eine Bodenwertsteuer wird trotz der verminderten Bemessungsgrundlage gegeniiber der
Grundsteuer eine ausreichend breite Bemessungsgrundlage zur Verfiigung stellen, um
tendenziell das Fiskalziel zu emreichen. Auch die Tatsache, dass die Bodenwertsteuer,
etwa wenn sie am Verkehrswert orientiert wird, ihre eigene Bemessungsgrundlage be-
grenzt mindert, dndert nichts daran, dass die Erosion der Bemessungsgrundlage eben nur
begrenzt stattfindet, weil der ertragsabhingige Verkehrswert des Flurstiickes um ‘die
kapitalisierte Bodenwertsteuer reduziert wird, aber die Ertragfdhigkeit nicht grundsétz-
lich durch die Steuer aufgehoben wird: der Verkehrswert geht bei konstantem Steuersatz
unterhalb der Ertragsschwelle folglich nicht gegen Null. Die Bodenwertsteuer wird nach
einer Anlaufphase in ihrem Aufkommen etwas zuriickgehen, um sich dann zu stabilisie-
ren und schlieBlich mit der Ertragsentwicklung bzw. der Wertentwicklung anzusteigen
oder zu sinken. Das Aufkommen wird damit nicht im gleichen Mafle konjunkturunab-
hingig sein wie das der '_Grundsteuer, da die Verkehrswerte im Gegensatz zu den Ein-
heitswerten je nach Marktsituation schwanken. Ob und inwieweit die Schwankungen
auf das Steueraufkommen durchschlagen, hédngt auch vom Feststellungsverfahren der
Bodenwertsteuer ab. Allerdings entwickelt sich das Aufkommen dadurch deutlich dy-
namischer, da die Wertentwicklung enger an die Wachstumsentwicklung gebunden ist.

Dieser Effekt der dynamischen Aufkommensentwicklung wird in der Literatur vernach-
lassigt, bedeutet aber, dass anders als bei der geltenden Grundsteuer die Kommunen ein
-sich stetig erhohendes Aufkommen erwarten konnen, solange die Preisentwicklung
‘positiv ist.

Eine spezifische Gefahr der Bodenwertsteuer besteht in dem Wertgefille zwischen Bal-
lungszentren und Ballungsrindern: Da die Belastung in den Zentren bei gleichem Hebe-
satz deutlich hoher ist als in den Randregionen konnte die Steuer zu einer verstérkten
Suburbanisierung fithren: Bauwillige weichen der Steuer raumlich aus, indem sie weiter
von den Ballungszentren wegziehen.

Neben dieser rdumlichen Substitution kann es aber auch zu einer sachlichen Substitution
kommen, indem Grundstiicke dichter bebaut. und genutzt werden. Fiir das Mal} dieser
beiden Reaktionen sind letztlich die spezifischen Nachfrageelastizitdten ausschlagge-
bend.
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V.2.14 Ergebnis

Die Bodenwertsteuer auf Basis von Bodenrichtwerten stellt gegeniiber der gegenwirti-
gen Grundsteuer insofern eine wesentliche Vereinfachimg dar, als eine Bewertung der
Gebiude nicht mehr erforderlich ist.” Im weiteren wird der tradiert komplizierte Aufbau
des Bemessungsgrundlage nach §§ 13 £ GrStG (Steuermesszahl und Steuermessbetrag)
auf das einzige Tatbestandselement des Bodenwerts zuriickgefiihrt.” Da die Bodenwerte
am besten von den Gemeinden bzw. den iiberdrtlichen Gutachterausschiissen ermittelt
werden konnen, entfillt auch die komplizierte Verteilung der Verwaltungszusténdigkei-
ten zwischen den Finanzimtern (zustdndig fiir die sog. Grundlagenbescheide; Festset-
zung und Zerlegung der Steuermessbetrige) und den kommunalen Steuerimtern (zu-
stindig fiir die Festsetzung und Erhébung der Grundsteuer).

Gleichwohl leidet die Bodenwertsteuer unter dem Mangel, dass eine permanente Bewer-
tung des Grund und Bedens nach wie vor erforderlich ist. Damit werden die geschilder-
ten Defizite der Bewertungsungléichheit und der Praktikabilitdt zwar gemindert, jedoch
nicht beseitigt. Auch der Verkehrswert des unbebauten Bodens bedarf stindiger Aktua-
lisierung und ist haufig nicht realititsgerecht zu erfassen. Besonders in Gebieten mit
geringen oder lange Zeit fehlenden Grundstiickskidufen kann die Bewertung zur reinen
Spekulation werden. Hier weisen auch die géngigen Bewertungsverfahren grofle Schwé-
chen auf, die moglicherweise systemimmanent sind und sich nicht technisch beheben
lassen. Abstriche bei der Zuverlidssigkeit der Wertermittlung fiihren jedoch schnell zu
einer Verletzung des Gleichheitsgrundsatzes.”

V.2.2 Bodenflichensteuer

Die Bodenflichensteuer hat als alleinige Bemessungsgrundlage die Grundstiicksfliche
in Quadratmetern. Zuletzt wurde sie in Kombination mit der Bodenwertsteuer disku-
tiert.” Bei vollstandiger Uberwéilzung auf die Nutzer bewirkt sie in ihrer Reinform, dhn-
lich wie die Bodenwertsteuer, dass Grundstiicke intensiver genutzt werden, weil der
Preis pro Quadratmeter steigt. Anders als die Bodenwertsteuer wird dieser Anreiz je-
doch iiber eine Mengensteuer gegeben, die pro Fldcheneinheit einen bestimmten Steuer-
satz vorgibt. Damit steht die Bodenflachensteuer grundsétzlich vor demselben “Entwer-

So auch Dieterich/Josten (1997), S. 33.

Vgl. die Gesetzestextmengen des geltenden Grundsteuergesetztes mit dem Entwurf in Lang (1993), §
704.

Siehe Bizer/Joeris (1998).
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tungsproblem” wie die bisherige Grundsteuer. Da sie aber wie diese mit einem kommu-
nalen Hebesatzrecht versehen werden kann, konnten regelméBige Anpassungen der He-

besitze zumindest ansatzweise Abhilfe schaffen.

Die Bodenflachensteuer konnte fiskalisch ebenso ergiebig ausgestaltet werden wie die
Grundsteuer. Hinsichtlich der mit ihr verfolgbaren umweltpolitischen Ziele ist ihre Eig-
nung jedoch gering einzuschitzen. Sie eignet sich ausschlieBlich fiir die Unterstiitzung
des Flachensparziels; eine differenzierte Verfolgung dariiber hinausgehender Ziele wie
der Versiegelungsreduzierung ist mit ihr nicht moglich. Insofern scheitert die Bodenfla-
chensteuer schon auf der ersten Stufe des Priifkatalogs, obwohl sie durch relativ gerin-
gen Verwaltungsaufwand besticht.

Auch in Kombination mit der Bodenwertsteuer ist die Bodenflichensteuer nicht besser
in der Lage, Ziele wie die Versiegelungsreduzierung zu verwirklichen. Durch die Kom-
bination wird lediglich die rdumliche Wirkung auf das Flachensparverhalten etwas
giinstiger. Zudem verliert die Bodenflichensteuer dann den Charme des geringen Ver-
waltungsaufwandes. .

V.2.3 Ergebnis

Fiir die Grundsteuer wurden im Laufe der Zeit diverse Reformvorschldge diskutiert,
deren wichtigste Varianten hier hinsichtlich einer gegebenen Zielfunktion gepriift wur-
den. Dafiir musste zunéchst ein Anforderungsprofil entwickelt werden, das ein in Frage
kommendes Reformkonzept erfiillen musste. Es zeigte sich, dass keiner der gepriiften
Vorschlige das Anforderungsprofil erfiillen konnte. Wihrend Vorschldge wie der Pla-
znungswertausgleich oder die Baulandsteuer daran scheitern, dass sie weder umweltpoli-
tische Zielbeitrage liefern kénnen noch in der Lage sind fiskalisch die Grundsteuer zu
ersetzen, mangelt es bei den Reformvorschlédgen, die auf eine Erginzung (differenzierte
. Aufschlidge, Versiegelungsfaktor) oder Emeuerung der Einheitswerte (neue Hauptfest-
stellung) abzielen, an der administrativen Praktikabilitit sowie z. T. auch den um-
weltpolitischen Zielbeitrdgen. Die Bodenwertsteuer ist schlieBlich das Reformkonzept,
das deutliche Zielbeitrdge zum Flachensparen leisten kann. Diese sind allerdings be-
grenzt und bergen aufgrund der Wertorientierung der Bemessungsgrundlage auch rdum-
lich die Gefahr, die Suburbanisierung zu verstirken. |

* Siche Apel/Henckel (1996).
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Infolgedessen ist zu konstatieren, dass die untersuchten Reformkonzepte die gestéllten
Anforderungen nicht ausreichend erfiillen kénnen. Es muss also ein Konzept entwickelt
werden, das einerseits in der Lage ist, umweltpolitisch differenzierte Ziele zu verfolgen,
andererseits als Ersatz fiir die Grundsteuer fiskalisch attraktiv ist und den Kommunen
Finanzautonomie einrdumt. Als Basis fiir ein derartiges Konzept wird der Vorschlag der
Flichennutzungsteuer aufgegriffen und weiter differenziert.”

v

" Siehe grundlegend Bizer (1995).
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VI Reformvorschlag einer Grundsteuer in Gestalt einer Flichennutzungsteuer
V1.1 Grundlegende Merkmale einer Flichennutzungsteuer

Mit der Flachennutzungsteuer wird vor allem das umweltpolitische Ziel einer differen-
‘zierteren Lenkung von Fliachennutzungen verfolgt. Fiir unterschiedliche Klassen von
Flichennutzungen konnen iiber separate Steuersitze Anreize gegeben werden, auf um-
weltschonendere Nutzungen umzusteigen. Im Gegensatz zur Bodenwertsteuer oder der
Bodenflachensteuer verfolgt die Flichennutzungsteuer damit kein reines Fldchenspar-
ziel, sondern gibt neben dem Anreiz zu einer stirkeren Verdichtung auch einen Impuls,
flichenschonend innerhalb der ausgewiesenen Siedlungs- und Verkehrsflache zu ver-
dichten. Das Umweltziel fiir Freiflachen ist eine moglichst naturnahe Nutzung bzw. die
Naturbelassenheit. Fiir Siedlungs- und Verkehrsflichen lautet das Ziel, die Versiege-
lungsrate zu senken.”

Das Fiskalziel kann auch bei dieser Ausgestaltung ohne Schwierigkeiten erreicht wer-
den; auch wenn innerhalb der Siedlungs- und Verkehrsflache ein gewisser Lenkungsef-
fekt hinsichtlich versiegelter Nebenflachen im Bestand eintreten kann, wird die Bemes-
sungsgrundlage der Steuer nicht vollstindig erodieren. Eine gewisse Flichenversiege-
lung ist unvermeidbar. Die kommunale Finanzautonomie kann iiber ein Hebesatzrecht
gewahrt werden, das fiir bestimmte Nutzungsklassen einheitlich, aber zwischen den
Nutzungen differenzieren kann.

Als argarpolitische Zielsetzung der Flachennutzungsteuer kommt in Frage, landwirt-
_ schaftliche Betriebe zu einer naturnahen Bewirtschaftung zu bewegen. Damit ist das
‘bisherige agrarpolitische Ziel der Grundsteuer nicht vereinbar. Genauso verhélt es sich
mit dem wohnungsbaupolitischen Ziel: da durch die Minderungsregeln bei den Steuer-
messbetragen gerade die Nutzungen, die pro Wohneinheit besonders versiegelungsin-
tensiv sind, belastet werden, ist das wohnungsbaupolitische Ziel der Grundsteuer nicht
. mit den Zielen der Flichennutzungsteuer kongruent. Die Flachennutzungsteuer fiihrt zu
einer geringeren steuerlichen Last pro Wohneinheit, je mehr Wohneinheiten pro Quad-
ratmeter Gebiudegrundfliche untergebracht werden. Eine Ubererfiillung dieses Zieles
wiirde in einer ausschlieBlichen Hochhausbebauung miinden; um dies zu verhindern
" kann jedoch die Steuer mit einer Kategorisierung besonders umweltbeeintrichtigender
Flachennutzungen versehen werden, die auch Hochhausbebauungen umfasst.

* Siehe grundlegend dazu Bizer (1995), S. 162 ff.
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Die administrative Praktikabilitdt der Flachennutzungsteuer ist deutlich héher als die der
Grundsteuer, nimmt aber mit der Differenzierung der Steuerklassen ab. Daraus ergibt
sich auch hier ein, wenn auch begrenzter, Zielkonflikt zwischen der administrativen
Praktikabilitit und dem Umweltziel.

Die Flichennutzungsteuer ist in verschiedenen Varianten denkbar. Aus reiner umwelt-

politischer Sicht unterscheiden sich diese nach dem Grad der Ausdifferenzierung der '/

Steuerklassen und damit nach den spezifischen Lenkungszielen. So wire eine einfache
Klasseneinteilung fiir Grundstiicke, die als Freifldchen einzustufen sind, und Grundstii-
cke, die als Siedlungs- und Verkehrsfliche einzustufen sind, denkbar. Danach wiirden
sich drei Steuerklassen ergeben. Steuerklasse 1 wiirde die natiirlich belassenen und 6ko-
logisch bewirtschafteten Flachen umfassen. Der Steuersatz wire Null. Steuerklasse I
wiirde alle {ibrigen Freiflichen beinhalten. In beiden Steuerklassen wire die Bemes-
sungsgrundlage die Fléche. Unter Steuerklasse III fielen hingegen alle Grundstiicke, die
zumindest teilweise versiegelt sind. In dieser Klasse wire die Bemessungsgrundlage der
Quadratmeter versiegelte Fliche.”

Die ausschlieBliche Orientierung der Steuer an Flichennutzungen wie sie in der Fli-

chennutzungsteuer angelegt ist, fiihrt jedoch zu Problemen hinsichtlich des Kriteriums

der Rechtskonformitit: Eine Steuer, die nicht reine Umweltsteuer ist, sondern auch Fis-
kalziele verfolgt, muss dem Grundsatz der Leistungsfahigkeit entsprechen. Da die Be-
riicksichtigung der Leistungsfahigkeit liber den Wert der Objekte juristisch ausreichend
ist, ist daher zu iiberlegen, ob und wie WertmaBstibe Eingang in die Flachennutzungs-
teuer finden kdnnen.

Infolgedessen muss eine Flachennutzungsteuer entwickelt werden, die ausreichend dif-
ferenzierte Steuerklassen ausweist, um umweltpolitische Ziele zu verfolgen, ohne dass
sie administrativ zu aufwendig wird. Gleichzeitig muss die Steuer fiskalisch mindestens
so ergiebig sein wie die bestehende Grundsteuer und muss hinreichend das Kriterium
der Leistungsfahigkeit beriicksichtigen.

? Siehe dazu Bizer (1995).
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V1.2  Verfassungsrechtliche Anforderungen des Reformvorschlags
VI1.2.1 Finanzverfassungsrechtliche Zulassigkeit der Flichennutzungsteuer

Die ©okonomischen und rechtlichen Untersuchungen des Forschungsvorhabens
UFOPLAN 101 03 196 einschlieBlich der im Juni 1997 durchgefiihrten Expertengespra-
che fiithrten zu dem Ergebnis, die Umgestaltung der geltenden Grundsteuer in eine Fla-
chennutzungsteuer mit bauleitplanungsrechtlicher Bemessungsgrundlage vorzu-
schlagen.

a) Die ertragshoheitliche Situation der Gemeinden wird durch diesen Reformvor-
schlag nicht beeintrachtigt, sogar im Gegenteil gestérkt.

aa) Die Grundsteuer fillt in die kommunale Realsteuerhoheit. Nach Art. 106 Abs. 6
Satz 1 GG steht das Aufkommen der Realsteuern den Gemeinden zu. Der Realsteuer-
begriff ist nur einfachgesetzlich in § 3 Abs. 2 Abgabenordnung normiert. Nach dieser
Vorschrift sind Realsteuern die Grundsteuer und die Gewerbesteuer. Diese einfachge-
setzliche Definition hat das Bundesverfassungsgericht” in die Finanzverfassung iiber-
nommen. Danach umfasst der finanzverfassungsrechtliche Realsteuerbegriff nur die
Grundsteuer und die Gewerbesteuer. Eine Realsteuer, die weder Grund- noch Gewerbe-
steuer ist, begegnet dem Einwand finanzverfassungsrechtlicher Unzulsssigkeit.”

Indessen berithrt der hier unterbreitete Reformvorschlag die Streitfragen nicht, ob die
realsteuerliche Ertragshoheit durch Erfindung weiterer Realsteuern erweitert werden
darf oder ob aus Art. 106 Abs. 1 Satz 1 GG eine Bestandsgai‘antie abgeleitet werden
kann”. Der Reformvorschlag behilt die Grundsteuer als wesentlichen Teil kommunaler
‘Ertragshoheit bei. Insbesondere wird der Fiskalzweck der Steuer nicht zugunsten des
okologischen Lenkungszwecks beeintrichtigt. Somit bleibt die hier vorgeschlagene
Fléichennutzungsteuer' eine Fiskalzwecksteuer, deren Aufkommen im Zeitpunkt der
Grundsteuerreform zumindest erhalten bleiben soll. Die okologische Effektivitdt der
Steuer kann es u. U. sogar erfordern, das Grundsteueraufkommen in der weiteren Zu-
kunft zu steigern. Dadurch unterscheidet sich die hier vorgeschlagene Flachennut-

Rechtsgutachten vom 16.6.1954, BVerfGE 3, 407, 438.

So die herrschende Meinung, etwa vertreten von Birk (1993), Rz. 217; Vogel/Walter (1971/1972),
Art. 105 GG, Rz. 116 sowie Art. 106 GG Rz. 249.
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So vertritt Stern (1980), S. 1152, die Auffassung, dass es iiberhaupt Realsteuern geben und ihr Auf-
kommen den Gemeinden zustehen miisse. Nicht aber bestimme das Grundgesetz, welche Realsteuern
vorhanden sein miissen und wie hoch das Aufkommen zu sein habe (Hinweis auf BVerfGE 26, 172,
181 f£).
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zungsteuer grundlegend von einer sog. reinen Lenkungsteuer, die wie z.B. die Verpac-
kungsteuer nicht auf die Erzielung von Einnahmen angelegt ist, sondern deren Zweck
erst erfiillt ist, wenn ihr Aufkommen auf Null reduziert ist”. Daher stellt sich hier die
Frage nicht, ob der Charakter einer reinen Lenkungsteuer den Rahmen der Finanzver-
fassung sprengt. '

Die hier vorgeschlagene Flichennutzungsteuer ist allerdings auch keine reine Fiskal-
zwecksteuer, sondern eine Steuer mit okologisch ausgerichtetér Bemessungsgrund-
lage, demnach eine Fiskalzwecksteuer mit lenkendem Nebenzweck. Eine derartige
Steuer ist ﬁnanzverfassungsrechtlich ohne weiteres zuldssig. Finanzverfassungsrechtlich
unbedenklich ist auch die weitere Entwicklung der Flachennutzungsteuer zu einer Len-
kungsteuer, bei der der Fiskalzweck zum Nebenzweck wird. Diese Art von Lénkungs-

teuer lisst der letzte Halbsatz der Legaldefinition in § 3 Abs. 1 Satz 1 AO in Uberein-

stimmung mit der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts ausdriicklich zu™.

Uberholt sind die dlteren Meinungen, die den Steuerkatalog des Art. 106 GG als histo-
risch festgelegt bewerten und dementsprechend das Steuererfindungsrecht beschrén-
ken wollen”. Der finanzverfassungsrechtliche Steuerkatalog hat lediglich die organisa-
tionsrechtliche Funktion der Auﬂ<onimensverteilung zwischen Bund und Lindern; er
trifft keine materialen Entscheidungen zur inhaltlichen Ausgestaltung der Steuerar-
ten”. Insbesondere untersagt er nicht die lenkungspolitische Verinderung von Steuern.
So ist z. B. die 6kologische Umwidmung der in"Art. 106 Abs. 2 Nr. 3 GG festgelegten
Kraftfahrzeugsteuer zulissig. Dies muss erst recht gelten, wenn die Grundsteuer als eine
in Art. 106 GG nicht ausdriicklich erwihnte Steuer 6kologisch umgewidmet wird.

bb) AuBerdem respektiert der Reformvorschlag nicht nur das in Art. 106 Abs. 6 Satz 2
GG verankerte Hebesatzrecht der Gemeinden”. Dieses Recht wird sogar verstirkt. Im
Verein mit der kommunalen Hoheit der Bauleitplanung wird den Gemeinden ein grofie-
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BVerwG vom 19.8.1994, BVerwGE 96, 272, hat allerdings zur Verpackungsteuer entschieden, sie sei
noch Steuer i.S.d. Finanzverfassung. Kriterien hierzu Konrad (1995). Vgl. auch Balmes (1997), S. 275
ff.

Zur Zweckdichotomie der Steuer ausf. mit zahlr. Nachw. Birk (1993), Rz. 43 ff.; Tipke (1993), Bd.
I1I, S. 1058 ff., sowie Tipke/Lang (1996), S. 47.

Siehe oben FuBinote 3. Abweichend von Wacke (1950) und Vogel/Walter (1972) 14Bt es der Kataloo
des Art. 106 GG nach heute herrschender Meinung zu, dass Steuern-ohne Verfassungsinderung we-
sentlich umgestaltet werden konnen, sofern sie sich noch den Begriffen des Art. 106 GG zuordnen las-
sen. Siehe hierzu Vogel (1995), S. 94 ff., sowie Tipke/Lang (1996), S. 43.

Uberzeugend insb. Tipke (1993), Bd. III, S. 1092 ff.
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rer Steuergesetzgebungsspielraum zugewiesen als ihn das Hebesatzrecht in § 25 des
geltenden Grundsteuergesetzes einrdumt. Die Gemeinden sollen nicht nur die Hebest-
ze, sondern mittels der baurechtlichen Planungshoheit auch die Steuerbelastung der
Grundstiicksflichen auf der Ebene der Steuerbemessungsgrundlage mitbestimmen
konnen (siehe unten V.2.3).

b) Die 6kologische Umwidmung der geltenden Grundsteuer stellt auch die finanzver-
fassungsrechtlich unproblematische Alternative zu Sonderabgaben und-Gebiihren
dar.

Die Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts lasst den Abgabetypus der Sonder-

abgabe nur als "seltene Ausnahme" * unter folgender Trias von Voraussetzungen” zu:
1. Homogene Gruppe der Abgabenpflichtigen, 2. Gruppenverantwortung und 3. Grup-
penniitzigkeit'”. Wenn auch das Bﬁndesverfassungsgericht_ bei den Sonderabgaben mit
Lenkungsfunktion die Erfordernisse der Gruppenverantwortung und Gruppenniitzigkeit
gelockert hat, weil Anlass der Abgabe nicht die Finanzierung einer besonderen Aufgabe
sei, so bereitet es gleichwohl immer wieder erhebliche Schwierigkeiten, bei Umwelt-
sonderabgaben die umweltpolitische Verantwortlichkeit und Gruppenniitzigkeit der be-
lasteten Gruppe, hier der Grundbesitzer nachzuweisen'”.

In Bezug auf Lenkungsgebiihren hat zwar der Wasserpfennig-Beschluss des Bundes-

*® das Tor zur Erfindung neuer’ nichtsteuerlicher

verfassungsgerichts vom 7.11.1995
Umweltabgaben weit gedffnet'”. Jedoch erscheint es zweifelhaft, ob diese GroBziigig-
keit des Bundesverfassungsgerichts in Relation zur strengen Sonderabgabenrechtspre-

chung durchgehalten werden kann.
:VI.2.2 Verbot einer Erdrosselungssteuer

Steuern diirfen grundsitzlich keine erdrosselnde Wirkung haben. Das Verbot der Er-
drosselungsteuer leitet das Bundesverfassungsgericht aus den Grundrechten der Eigen-
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Dazu Schnorr (1973). Im Unterschied zur Gewerbesteuerreform (siche Tipke/Lang [1996], S. 547 £.)
steht hier das Hebesatzrecht der Gemeinden nicht zur Disposition.

BVerfGE 55, 274, 308; 91,.186, 203; 92, 91, 113.

Grundlegend BVerfGE 55, 274, 298 ff.; 67, 256, 274 ff.

Siehe Tipke/Lang (1996), S. 51.

BVerfGE 57, 139, 167; 67, 256, 277 ff.

Zu diesem Thema siehe insb. die Monographien von Kéck (1991) und Hansjiirgens (1992).

BVerfGE 93, 319.

Hierzu kritisch Birk (1997) und Tipke/L.ang (1996), S.49.
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tumsgarantie (Art. 14 Abs. 1 GG) und der Berufsfreiheit (Art. 12 Abs. 1 GG) ab'”. Au-
Berdem ist der Steuerbegriff nicht erfiillt, wenn die Abgabe lediglich dem Zweck dienen
soll, den Betroffenen wirtschaftlich zu erdrosseln. Der Fiskalzweck "Erzielung von Ein-
nahmen" darf nicht ginzlich wegfallen™.

Im Unterschied zur Verpackungsteuer, die infolge der Verdoppelung von Abgabepreisen
bei Getrdnkeautomaten die Berufstitigkeit eines Automatenaufstellers sehr wohl zu er-
drosseln vermag'”, entfaltet die hier vorgeschlagene Flichennutzungsteuer keine erdros-
selnde Wirkung, da die gegenwirtige Grundsteuerbelastung im Vergleich zu anderen
Grundstiickskosten relativ. gering ist. Der Vergleich mit der wirtschaftlichen Nutzung
eines gemieteten Grundstiicks macht deutlich, dass die Grundsteuer den Grund-
stiickspreis beeinflussen kann: Hohere Grundsteuern konnen je nach Uberwilzung ent-
sprechend niedrigere Anschaffungskosten fiir Grundstiicke bewirken. Diese Effekte auf
Grundstiickspreise verschieben die Kostensituation des Grundstiicksnutzers als Eigentii-
mer oder als' Mieter. Die wirtschaftliche Nutzung eines Grundstiicks wird auch durch
relativ hohe Grundsteuern, wie sie beispielsweise in den USA und in Kanada zu entrich-
ten sind, nicht unméglich gemacht.

Ein Substanzsteuereffekt tritt hier insofern nicht ein, als sich die Flichennutzungsteuer
dquivalenztheoretisch auf das beschrinkt, was der Staat dem Eigenttimer zur Nutzung
{iberl4sst, den von ihm geschiitzten Grund und Boden'”. Im Unterschied zur geltenden
Grundsteuer belastet die Flichennutzungsteuer nicht die vom Steuerpflichtigen selbst
errichteten Geb4dude. Mithin kann die Flachennutzungsteuer als eine der Pacht dhnlichen
Aquivalenzsteuer bewertet werden. Durch die Flichennutzungsteuer wird lediglich der
Marktpreis des geméf Art. 14 Abs. 2 Satz 2 GG sozialpflichtigen Eigentums herabge-
“setzt, die Stellung des Grundstiickseigentlimers mehr der eines Péchters angenéhert,
hingegen der Gebrauch des Grund und Bodens grundsitzlich nicht beeintrichtigt.

Bei sehr hohen Grundsteuerbelastungen kann allerdings. die wirtschaftliche Nutzung
eines Grundstiicks unmoglich gemacht werden, was sich z.B. in der Unverkauflichkeit
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Das freiheitsrechtliche Verbot der Erdrosselung bestitigte grundlegend der BeschluB des BVerfG zur
Steuerfreiheit des Existenzminimums vom 25.9.1992, BVerfGE 87, 153, 169. Sieche Jachmann (1996)
und Tipke/Lang (1996), S. 120/121.

Hierzu ausfiihrlich Birk (1993), Rz. 51 ff., und Kruse (1994). Der Verpackungsteuerbeschluss des
BVerwG vom 19.8.1994, BVerwGE 96, 272, bestitigte die Auffassung, dass Abgaben mit erdrosseln-
der Wirkung keine Steuern "im Rechtssinne” seien.

Der in Fn. 18 zitierte Verpackungsteuerbeschluss verneint dies ohne substantiierte Begriindung.

Siehe Tipke/Lang (1996), S. 205.
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eines Grundstiicks niederschlagen kann. Fiir derartige Extremfille, die bei der Ausges-
taltung des Steuertatbestandes tunlichst zu vermeiden sind, die aber in bestimmten Fall-
konstellationen eintreten konnen, gibt es die Moglichkeit von Billigkeitsmanahmen.
Die Regelung des § 33 GrStG, die nur fiir bestimmte Fille einen Erlass von
Grundsteuer vorsieht, sollte in einer Weise generalisiert werden, dass eine Erdrosse-
lung durch die Grundsteuerbelastung durchweg ausgeschlossen ist'”.

VI.3  Rechtliche Ausgestaltung der vorgeschlagenen Fliichennutzungsteuer
V1.3.1 Grundsitzliches zum rechtlichen Typus der Flichennutzungsteuer

Der rechtliche Typus der hier vorgeschlagenen Flichennutzungsteuer ist in mehrfacher
Hinsicht geeignet, den bereits oben (III.) dargelegten Zustand der bestehenden
Grundsteuer zu verbessern:

a) Zunéchst leidet die hier vorgeschlagene Flichennutzungsteuer nicht unter dem oben
(IIL.3.2.1) festgestellten Rechtfertigungsdefizit. Thre Zweckdichotomie fiihrt zu einer
doppelten Rechtfertigung: Als Fiskalzwecksteuer ist sie auf die Steuerbelastung des
Grund und Bodens beschirankt und kann daher - wie bereits oben (V.1.2) ausgefiihrt -

dquivalenztheoretisch mit der staatlichen Uberlassung von Grund und Boden zur pri-

vaten Nutzung gerechtfertigt werden. Damit wird die Grundsteuer aus der verfehlten
Rechtfertigung nach dem Leistungsfihigkeitprinzip und aus einer verfehlten Besteue-
rung der Vermogenssubstanz entlassen”.

Im iibrigen tritt die umweltpolitische Rechtfertigung hinzu. Diese genie8t hohe Ak-
-zeptanz, so dass es relativ leicht ist, Steuererh6hungen durchzusetzen, wie etwa das Bei-
‘spiel.der jlingsten Mineraldlsteuererh6hungen zeigt.

b) Die hohe Rechtfertigungsqualitdt der Flichennutzungsteuer ermdglicht auch eine
entsprechend hohe Ergiebigkeit der Steuer. Im Unterschied zu anderen Umweltsteuern
kann das Steueraufkommen ohne Konflikt mit dem umweltschiitzenden Ziel gestei-
gert werden, denn die gegenwirtige Steuerbelastung des Grund und Bodens hat noch
kein lenkungsmerkliches Volumen erreicht.

*® Siehe den Vorschlag von Lang (1996, Steuergesetzbuch), § 1304, der den Grundsteuererlass vorsieht,
wenn die Grundsteuer aus Einkommen nicht bezahlt werden kann.

"' Siehe mit zahlr. Nachw. Tipke (1993), Bd. II, S. 809 ff.
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Das bedeutet, dass der hier empfohlene Steuertypus gut geeignet ist, Skonomisch not-
wendige Steuerentlastungen gegenzufinanzieren wie etwa die durch den internationa-
len Wettbewerb der Steuersysteme veranlasste Reform der Unternehmensbesteue-
rung, indem Steueraufkommen von der Gewerbesteuer auf die Grundsteuer in Gestalt
der Flachennutzungsteuer verlagert wird.

c¢) Der hier empfohlene Grundsteuertypus verbessert erheblich die Moglichkeiten, nach
MaBgabe des Art. 28 Abs. 2 GG die Angelegenheiten der ortlichen Gemeinschaft in
eigener Verantwortung zu regeln. Hierdurch wird die herrschende Auffassung, dass
sich aus Art. 28 Abs. 2 GG kein origindres kommunales Steuergesetzgebungsrecht ab-
leiten ldsst"’, nicht beriihrt. Vielmehr wird empfohlen, den bereits oben (V.1.1, a, bb)
erw'zihnteﬁ Steuergesetzgebungsspielraum durch Bundesgrundsteuergesetz nach Mafiga-
be der Art. 105 Abs. 2; 72 Abs. 2 GG zu regeln'”.

Die Verbesserung des Steuergesetzgebungsspielraums ist erforderlich, weil die Ausges-
taltung der Flachennutzungsteuer mit der Materie der Bauleitplanung verzahnt wird,
die in die kommunale Planungshoheit fillt. Das von der Gemeinde eigenverantwort-
lich vollzogene Bauplanungsrecht ist materielles Umweltrecht. Die Stirkung des Um-
weltschutzes ist eines der Hauptanliegen, die mit dem Entwurf eines neuen Baugesetz-
buchs verfolgt werden”. Demnach legt es der Lenkungszweck der Flichennutzungsteu-

er nahe, die Ausgestaltung der Flachennutzungsteuer mit dem Recht der Bauleitplanung

zu verkniipfen. Dies geschieht durch die bauleitplanungsrechtliche Ausgestaltung der

Bemessungsgrundlage.

d) Der Steuertatbestand des hier vorgeschlagenen Typus ist gegeniiber der bestehenden
Grundsteuer wesentlich vereinfacht. Eine Bewertung der einzelnen Grundstiicke ist
nicht mehr erforderlich. Vereinfacht wird die komplizierte Bemessung der Grundsteuer
nach dem Einheitswert des Grundstiicks, der durch Anwendung der Steuermesszahl
den Steuerinessbetrag ergibt (§ 13 GrStG). An die Stelle dieser Bemessungsgrundlage
treten Steuermesszahlen, die jeweils flaichenbezogen fiir sieben bauleitplanungsrecht-
lich abgegrenzte Steuerklassen festgelegt werden. Diese Steuermesszahlen bilden die
Bemessungsgrundlage fiir den kommunalen Hebesatz. Der Hebesatz ergibt als Ver-
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Stern (1980), S. 1124; Tipke (1993), Bd. I1I, S. 1107; Tipke/Lang (1996), S. 55; Wendt (1990), S.
1049. Grundsitzlich anderer Auffassung die Monographien von Meyer (1960), S. 68 ff., und Mohl
(1992), S. 64 ff.

Das geltende Grundsteuergesetz vom 7.8.1973, BGBL. 1 1973, S. 965, ist Bundesgesetz.

Darauf weist insbesondere die Stellungnahme des Experten Prof. Dr. Ulrich Battis vom 12.6.1997 hin.
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vielfédltiger der Steuermesszahl den Betrag der Flichennutzungsteuer (Steuerbetrag:
Messzahl der Steuerklasse x Hebesatz).

e) Die Vereinfachungb des Steuertatbestandes ermoglicht eine entsprechende Vereinfa-
chung des Verfahrens. Die komplizierte Mehrstufigkeit des Verfahrens und die Auftei-
lung der Administration auf Finanzamt und Gemeinde kann entfallen™. Simtliche
Merkmale des hier empfohlenen Steuertatbestandes lassen sich allein und besser durch
die Gemeinde verwalten. Nach Abschaffung der Vermdgensteuer und Einfiihrung der
hier vorgeschlagenen Flichennutzungsteuer kann auf die aufwendige periodische Be-
wertung des Grundbesitzes durch die Finanzverwaltung ganz verzichtet werden, weil
die Grundstiicke nur noch fiir die Erbschaft- und Schenkungsteuer bewertet werden
miissen. Der bereits oben (11.3.2.3) ausfiihrlich kritisierte Verwaltungsaufwand der Be-
wertung, der die Arbeitskraft von etwa 4000 Finanzbeamten bindet, kann auf die sog.
Bedarfsbewertung, nimlich die Bewertung in den Fillen von Erbschaften und Schen-
kungen zuriickgefiihrt werden.

VI1.3.2 Allgemeines zur Regelung des Steuertatbestandes

a) Die okologische Reform der Grundsteuer sollte dazu benutzt werden, die im gesam-
ten Steuerrecht notwendige Vereinfachung zu leisten und zugleich die Steuergerech-
tigkeit im Sinne einer gleichmiBigen Austeilung der Steuerlasten zu verbessern. Der
okologische Lenkungszweck erlaubt keine Steuerprivilegien fiir juristische Personen des
offentlichen Rechts, Post-, Bahn-, Telefonunternehmen, Religionsgesellschaften,
Dienstwohnungen fiir Pfarrer etc. (siche § 3 GrStG). Somit ist der Grundsteuertatbe-
stand im Interesse von Steuervereinfachung und Steuergleichheit strukturell zu berei-
nigen, d.h. ausschliefllich an den Steuerzwecken zu orientieren. Steuerbefreiungsvor-
schriften (§§ 3 bis 8 GrStG) sind-ersatzlos zu streichen. Der Steuertatbestand ldsst sich
auf wenige Paragraphen reduzieren'. ‘

b) Der Steuertatbestand hat zu regeln den Steuergliubiger, den Steuerschuldner, den

Steuergegenstand und seine Zurechnung einem oder mehreren Steuerschuldnern, die

e Nach geltendem Recht hat das Finanzamt zunéchst fiir das Grundstiick den Einheitswert zu ermitteln
und festzusetzen. Sodann erldsst das Finanzamt als Folgebescheid den Grundsteuermessbescheid. Der
Grundsteuermessbescheid ist Grundlagenbescheid fiir den Grundsteuerbescheid, den die Gemeinde zu
erlassen hat.

" Siehe Lang (1993, Steuergesetzbuch), §§ 700 bis 705.
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Steuerbemessungsgrundlage und den Steuersatz, der die funktionelle Beziehung zwi-
116

schen Steuerbemessungsgrundlage und Steuerbetrag herstellt .
aa) Der Steuerglaubiger ist zunichst in der Finanzverfassung (Art. 106 Abs. 1 Satz 1
GG i.V.m. § 3 Abs. 2-AO) geregelt. Insofern hiingt die Regelung des Steuergliubigers
notwendig von einer ertragshoheitlichen Regelung in Art. 106 GG ab'". Den Gemein-
den steht das finanzverfassungsrechtliche Recht zu, die Grundsteuer zu erheben. Sie

sind nicht verpflichtet, die Grundsteuer zu erheben (siehe § 1 Abs. 1 GrStG).

Der 6kologische Lenkungszweck wird indessen nur verwirklicht, wenn simtliche
Grundstiicksflachen im Hoheitsgebiet der Bundesrepublik Deutschland (Inland)
belastet werden. Daher ist zu empfehlen, die Gemeinden zu verpflichten, die

118

Grundsteuer in Gestalt der Flichennutzungsteuer zu erheben'; dies miisste allerdings
auch in Art. 106 Abs. 6 GG festgelegt werden. Die Regelung fiir die gemeindefreien
Gebiete in § 1 Abs. 2 und 3 GrStG ist beizubehalten™.

bb) Der Steuergegenstand des geltenden GrStG ist der Grundbesitz im Sinne des Be-
wertungsgesetzes (§ 2 GrStG). Da die hier vorgeschlagene Flichennutzungsteuer keine
Bewertungen mehr erfordert, muss der Steuergegenstand anders definiert werden. Im
Hinblick auf die ausschliefliche Zustindigkeit der Gemeinde fiir die Verwaltung der
Flichennutzungsteuer ist zu empfehlen, den Steuertatbestand méglichst unter Verzicht
auf steuerspezifische Rechtsinstitute auszugestalten. Daher wird die Bezugnahme auf
das Zivilrecht empfohlen™: Steuergegenstand sollte sein das Grundstiick im Sinne des
biirgerlichen Rechts. Eigentumswohnungen und andere grundbuchrechtlich abgegrenz-
te Gegenstinde von Sondereigentum sollten einem Grundstiick mit der Ma3gabe gleich-
gestellt werden, dass nur der Flidchenanteil beriicksichtigt wird.

cc) Fiir die Zurechnung des Steuergegenstandes gilt grundsitzlich § 39 Abgabenord-
nung. Nach § 39 Abs. 1 AO sind Wirtschaftsgiiter grundsitzlich dem Eigentiimer zuzu-
rechnen. § 39 Abs. 2 AO regelt sodann Abweichungen von der Eigentiimerzurech-

Zu diesem sog. Entstehungstatbestand des Steueranspruchs siehe Tipke/Lang (1996), S. 175 ff.
(m.w.Nachw.)

" Dazu Tipke/Lang (1996), S. 43 £.

Zum steuerlichen Inlandsbegriff siehe die Regelungen der § 1 Abs. 1 Satz 2 EStG; 1 Abs. 2 UStG.

So auch der Vorschlag von Lang (1996, Steuergesetzbuch) in § 700 Abs. 1 Satz 1.
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" Diese Regelung gilt namientlich fiir die Stadtstaaten Berlin, Bremen und Hamburg.

Siehe Lang (1993, Steuergesetzbuch), § 702.
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nung auf der Grundlage der sog. wirtschaftlichen Betrachtungsweise. Die Zwecke der
Fliachennutzungsteuer werden aber ebenso gut erfiillt, wenn auf die steuerspezifische
Zurechnung nach der wirtschaftlichen Betrachtungsweise verzichtet wird. Daher sollte
Steuerschuldner ausnahmslos der Eigentiimer sein, um den Gemeinden den entbehr-
lichen Umgang mit steuerspezifischen Normen zu ersparen. Ist das Grundstiick eigen-

tumsrechtlich mehreren Personen zuzurechnen, so sollten sie Gesamtschuldner sein'.

Di¢ ausschlieSliche MaBgeblichkeit des Zivilrechts vertriigt sich auch besser mit der
Regelung, dass die Grundsteuer auf dem Grundstiick als 6ffentliche Last ruht § 12
GrStG), weil die wirtschaftliche Betrachtungsweise besondere Probleme bei der sachen-
rechtlichen Verwirklichung der offentlichen Last, die den zivilrechtlich Berechtigten
trifft, aufwerfen kann. ‘

dd) Wie bereits (V.2.1, d) ausgefiihrt, ergibt sich der Betrag der Flichen-
nutzungsteuer aus der Formel: Messzahl der Steuerklasse (Steuerbemes-
sungsgrundlage) x Hebesatz (Steuersatz i.S.d. Grundsteuertatbestandes). Die Steuer-
bemessungsgrundlage (Bestimmung der Steuerklassen und Festlegung der Steuer-
messzahlen) soll grundsitzlich bundesgesetzlich geregelt sein. Ein grundséitzlic‘hes Be-
diirfnis nach einer bundesgesetzlichen Regelung i.S.d. Art. 72 Abs. 2 GG besteht wegen
der Regelung des Bauleitplanungsrechts im bundesgesetzlichen Baugesetzbuch. Dem-
gegeniiber ist aber auch den Lindern in ihren Kompetenzbereichen (Beispiel: Natur-
schutzrecht) beziiglich der Ausgestaltung der Steuerklassen ein gesetzgeberisches Mit-

gestaltungsrecht einzurdumen.

Die Hebesitze sollen wie im geltenden Grundsteuerrecht (§ 25 Abs. 1 GrStG) grund-
séitzlich der kommunalen Gesetzgebungshoheit zugewiesen sein. Dies entspricht dem
nach Art. 106 Abs. 6 Satz 2 GG gewihrleisteten Hebesatzrecht (siehe V.1.1, a, bb). Al-
lerdings wird entsprechend der Regelung in § 26 GrStG empfohlen, bei der Festlegung
von Hebesatzstrukturen die Landesgesetzgebung zu beteiligen.

Die Quantifizierung der Flachennutzungsteuer durch bauleitplanungsrechtlich bestimm-
te Steuermesszahlen sowie durch kommunale Hebesdtze bildet den Schwerpunkt des
hier ausgearbeiteten Vorschlags, so dass diese Elemente. des Steuertatbestandes in den
gesonderten Abschnitten V.2.3 und V.2.4 abgehandelt werden.

" Siehe Lang (1993, Steuergesetzbuch), § 701.
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c¢) Die Flichennutzungsteuer ist eine Periodensteuer, die jihrlich festgesetzt und c;rho—
ben wird (§ 27 GrStG). Daher wird der unter b) dargelegte Steuertatbestand jéihrlich
verwirklicht. Die Grundsteuerzahlungen werden vierteljahrlich fallig (§ 28 Abs. 1

3

GrStG). Daran sollte festgehalten werden™.

VI.3.3 Ausgestaltung der Steuerklassen zur bundesgesetzlichen Festlegung von

:

Steuermesszahlen

Rechtliches Kernstiick der hier diskutierten Flachennutzungsteuer sind sieben Steuer-
klassen, in denen die &kologische Qualitiat der steuerbelasteten Grundstiicksflichen
klassifiziert wird. Im Hinblick auf den umweltrechtlichen Gehalt des im Baugesetzbuch
normierten Bauplanungsrechts (siehe bereits V.2.1, ¢) wurde im Expertengesprich vom

12.6.1997 der Grundansatz bestitigt, nach dem die Steuerklassen nach den im Bauge--

setzbuch geregelten. Flichenabgrenzungen bestimmt werden sollten. Zudem sind die
Gemeinden mit den Materien des Baugesetzbuchs vertraut und verfiigen auch iiber alle
fiir die bauplanungsrechtliche Abgrenzung erforderlichen Unterlagen.

Entsprechend der 6kologisch-bauplanungsrechtlichen Klassifikation ist die Steuerbe-
lastung der Grundstiicksflichen durch die bundesgesetzliche Festlegung einer Steuer-
messzahl (= Steuerbemessungsgrundlage) zu differenzieren. Die Steuermesszahl sollte
eine moglichst genaue und zugleich einfach darstellbare Gréfe bilden. Es wird vorge-
schlagen, die Messzahl als Zehntausendstel einer DM pro Quadratmeter festzulegen.

¢

Wird zum Beispiel der kommunale Hebesatzspielraum zwischen 1 und 2 eingerdumt, so
ist ein Grundstiick von 10.000 gm bei der niedrigsten Messzahl von 1 jahrlich zwischen
1 DM (0,0001 DM x 10.000 gm x 1 Hebesatz) und 2 DM (0,0001 DM x 10.000 gm x 2
Hebesatz) belastet. Mit der vorgeschlagenen Messzahl beginnt also die Steuerbelastung
bei 1 DM pro 10.000 gm, wenn als der niedrigste Vervielfaltiger (Hebesatz) die Zahl 1
festgelegt wird. ‘

Fiir die Steuerklassen I bis VII sind nun die Steuermesszahlen aufsteigend festzulegen,
da die Skala der Steuerklassen von der 6kologischen Belastungsunwiirdigkeit bis. zur

" Allerdings miisste die Entstehung des Steueranspruchs priziser geregelt werden. Siehe Lang (1996,
Steuergesetzbuch), § 705 Abs. 1: "Die Grundsteuer wird nach den Verhiltnissen zu Beginn des Kalen-
derjahres...festgesetzt. Die Steuer entsteht mit dem Beginn des Kalenderjahrs, fiir das die Steuer fest-
zusetzen ist.”
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hochsten dkologischen Belastungswiirdigkeit reicht. Fiir Steuerklasse I (naturbelasse-

ne Flichen) rechtfertigt der Fiskalzweck an sich ebenfalls eine Minimalbelastung. Ob-
wohl es fiskalisch sogar. geboten sein kann, auch in dieser Steuerklasse eine Belastung
vorzusehen, wird fiir Steuerklasse I eine Nullbelastung vorgesehen."™ Fiir Steuerklasse II
wird die Steuermesszahl 0,3 vorgeschlagen. Davon ausgehend ist folgende Festlegung _—

der Steuermesszahlen denkbar:

Steuerklasse I Steuermesszahl O ' —
Steuerklasse II Steuermésszahl 0,3 ?
Stéuerklasse m Steuermesszahl 3 -
Steuerklasse IV Steuermesszahl 30

Steuerklasse V Steuermesszahl 300

Steuerklasse VI Steuermesszahl 8.600

Steuerklasse VII Steuermesszahl 17.200

In Ankniipfung an das Bauleitplanungsrecht normieren die sieben Steuerklassen die
Okologisch ver- und unvertraglichen Flachennutzungen in Gestalt einer mehr oder weni-
ger groben Typisierung, die fiir die rechtspraktische Umsetzung der Flichennutzungs-
teuer unabdingbar ist. Die wesentlichen Inhalte der Steuerklassen sind in der Ubersicht
:VIL.1 zusammengestellt.

™ Diese kann zuriickgenommen werden, wenn sich z. B. zeigt, dass Gemeinden auf die Belastung dieser
Flachen fiskalisch angewiesen sind. Allerdings ist abzuwigen, dass diese Flichen aufgrund ihrer ge-
setzlichen Bindungen zum groBen Teil ertraglos sind.
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Ubersicht VI.1: Die Einteilung der Flichennutzungen in Steuerklassen

Steuerklasse I (Naturbelassene Flidchen): Flachen, die weitgehend naturbelassen sind. Den naturbelassenen
Flachen werden auch Flichen zugeordnet, die im Sinne des Natur- und Landschaftsschutzes gepflegt und
entwickelt werden, ohne sie wirtschaftlich zu nutzen. Dazu zdhlen z. B. die vollstindig ungenutzten Fli-
chen in den Kernbereichen von Naturschutzgebieten und solche Flachen, deren Nutzung im Rahmen des
Vertragsnaturschutzes auf PflegemaBnahmen beschrénkt sind.

Steuerklasse II (Naturschonend -genutzte Flachen): Zu den naturschonend genutzten Flachen, die nach-
weislich und nach anerkannten Verfahren naturschonend bewirtschaftet werden. Ein Abgrenzungskriteri-
um dieser Klasse ist z. B. die anerkannt 6kologische Bewirtschaftung nach EWG-VO 2078.

Steuerklasse III (Forstwirtschaftlich genutzte Flachen): Zu diesen Flachen zéhlt die Waldflache soweit sie
bewirtschaftet wird und nicht besonders als 6kologischer Waldbau zertifiziert ist.

Steuerklasse IV (Sonstige Freiflachen): Alle Freiflichen des AuBen- und Innenbereichs, die nicht den
Steuerklassen I, II und III zugeordnet werden.

Steuerklasse V (Versiegelte Flachen im AuBlenbereich): Erfasst sind hier vor allem die privilegierten Vor-
haben des § 35 BauGB, wenn sie nicht der Steuerklasse VII unterfallen.

Steuerklasse VI (Versiegelte Flachen im Innenbereich): Alle versiegelten Flichen des Innenbereichs, die
nicht der Steuerklasse VII zuzuordnen sind.

Steuerklasse VII (Besonders naturschiadlich genutzte Flichen): Eine besonders naturschadliche Nutzung

ist sowoh] im AuBenbereich als auch im Innenbereich moéglich. Der Steuerklasse VII sind alle Verkehrs-|

fldchen aber auch Hochhéuser von mehr als fiinf Stockwerken zuzuordnen. Bis zu fiinf Stockwerken kann
das Argument beachtet bleiben, dass die Konzentration des Wohnens mehr naturbelassene Freiflichen
schaffen kann. Die Kriterien der Steuerklasse VII konnen partiell der Gemeinde iiberlassen werden.

VI.3.3.J Steuerklasse I: Naturbelassene Fldichen

Die Steuerklasse I soll die 6kologisch belastungsunwiirdigen Flichennutzungen erfas-
sen. Hier erlaubt der Fiskalzweck zwar eine Steuerbelastung; fiir die hier aufgenomme-
nen Fliachen wird jedoch empfohlen, bundeseinheitlich eine Nullbelastung vorzusehen.
Die o6kologische Belastungsunwiirdigkeit gebietet strenge Kriterien der Naturbelassen-
heit.

Unstrittig diirfte die Einstufung von Naturschutzgebieten nach dem BNatSchG sein. Da
diese auf dem Verordnungswege auch gebietsscharf abgegrenzt werden und ihre Nut-
zungsintensitit rechtlich gesichert ist, bereitet eine Befreiung kaum Schwierigkeiten.
Lediglich die vom Kern zum Rand des Naturschutzgebietes abgestufte Nutzungszulis-
sigkeit konnte Probleme aufwerfen, da auch diejenigen von der Befreiung profitieren,
die ihre Grundstiicke - wenn auch mit Einschrénkungen - nutzen diirfen.
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Weder Naturschutzgebiete noch Biosphérenreservate sind daran gebunden, dass es sich’

um Wald oder offene Fldchen handelt. Es gibt aber neben den Schutzgebieten nach dem
BNatSchG auch Schutzzonen nach dem BWaldG. Dazu zéhlen beispielsweise auch Na-
turwaldreservate. Da auch in diesen die forstwirtschaftliche Nutzung ausgeschlossen ist,
werden sie in Steuerklasse I eingestuft.

Ebenfalls unbedenklich diirfte die Einstufung der Kernzonen von Biosphérenreservaten
sein. Auch in diesen besteht ein durch Verordnung festgesetzter Schutzzweck, der Nut-
zungen weitgehend einschriankt. Allerdings stellt sich auch hier das Problem, ob die
gesamten Bié)sphéirenreservate in Steuerklasse I eingestuft werden, und damit auch in
den Rand- und Pufferzonen, die wiederum mehr Nutzungen zulassen, keine Flachennut-
zungsteuer entrichtet werden muss.

Im ibrigen ist den Liandern die M(:Sglichkeit einzurdumen, weitere Schutzkategorien
Steuerklasse I zuzuordnen, wenn in diesen die Nutzungen vollstindig oder weitgehend
eingeschriankt werden. Die Lander miissen jedoch sicherstellen, dass die Nutzungsein-
schrankung gesichert und befolgt wird.

Eine Beriicksichtigung von Fldchen, die keinem gebietsscharfen gesetzlichen Schutz
unterliegen, aber qualitativ den Anforderungen der “Naturbelassenheit” geniigen, d. h.
nicht genutzt werden, ist problematisch, wenn diese Fldchen nicht regelméBig neu be-
gutachtet werden. Dabei sind zwar nicht strengere MaBstédbe an die Periodizitédt anzule-
gen als bei den anderen Steuerklassen, aber ohne eine Uberpriifung des dkologischen

Zustands kann keine Steuerbefreiung ausgesprochen werden. Dies betrifft z. B. die-

CORINE-Biotope, die in Deutschland vom Bundesamt fiir Naturschutz im Auftrag der
Européischen Union erfasst werden.

VI1.3.3.2 Steuerklasse II: Naturschonend genutzte Flichen

Die Steuerklasse II beriicksichtigt die wesentlich geringere Belastungswiirdigkeit natur-
schonend genutzter Flichen, besonders des sog. 6kologischen Landbaus gegeniibef der
konventionellen Landwirtschaft. Die Arten naturschonender Nutzung lassen sich im
Gesetz nicht abstrakt und trennscharf definieren. Daher ist zu empfehlén, fiir die Zuord-
nung zur Steuerklasse II ein von der zustidndigen Behorde zu erlassendes Zertifikat vor-
zusehen. Dieser Verwaltungsakt ist verbindlicher Grundlagenbescheid fiir den Steuerbe-
scheid.
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Zunichst existieren klare Kriterien, nach denen ein landwirtschaftlicher Betrieb als
"8kologischer Landbau" zu qualifizieren ist. Dariiber hinaus sind die Flichen einzube-
ziehen, die im Rahmen der EWG-VO- 2078/92 eine umweltgerechte, extensive und
okologische Grundférderung erhalten. Dazu zéhlen nicht die stillgelegten Fldchen, son-
dern nur die Flichen, auf denen MaBnahmen zum Erhalt der Kulturlandschaft vorge-
nommen werden. Bei einem ersatzlosen Auslaufen des Vertrages ist die Einstufurig in

Steuerklasse II zuriickzunehmen.

Fiir diese Fldchen ist auch eine regelméBige Kontrolle gegeben, da nach Auskunft des
BML jdhrlich ca. 5 % der Betriebe kontrolliert werden. Die Kontrolle wird bei den von
den verbandlich organisierten Betrieben von der Arbeitsgemeinschaft okologischer
Landbau (AGOL) durchgefiihrt. In den iibrigen Fillen iibernehmen die zustindigen
Landwirtschaftsimter die Kontrolle. ‘

In die Klasse der naturnahen Bewirtschaftung konnte auBerdem die naturnahe Waldnut-
zung eingestuft werden. Im August 1996 wurde von verschiedenen Umweltorganisatio-
nen erstmalig ein Konzept fiir 6kologische Waldbewirtschaftung vorgestellt, fiir das
~eine Zertifizierung vorgesehen ist. Okologische Waldnutzung bedeutet nach diesem
Konzept, dass dynamische Waldnutzungssysteme angestrebt werden, die an den Abldu-
fen ungenutzter Waldfldchen orientiert sind. Mit der Umstellung wird ein Zehntel der
Waldfldche als Referenzfliche ausgewiesen. Auf dieser Flache soll sich der Wald ein-
griffsfrei entwickeln, so dass der Nutzwald regelméBig mit den natiirlichen Entwick-
lungsstadien verglichen werden kann. Stellt sich heraus, dass die Entwicklung sehr un-
terschiedlich verlduft, wird die Nutzungsweise angepasst.

Eine naturnahe Waldnutzung wird Vom»Natﬁrlandverband zertifiziert. Allgemein aner-
kannte MaBstibe gibt es bisher jedoch nicht.”” Abgesehen von einigen wenigen Forstbe-
trieben, die entweder gerade oder in Kiirze zertifiziert wurden, liegen auch kaum Erfah-
" rungen mit dem Verfahren vor.™

Als Kriterien fiir die Zertifizierung des naturnahen Waldbaus gelten im einzelnen:”

Slehe aber z. B. Klein (1995), S. 43 ff.

® Zertifiziert warde vom Naturlandverband bisher nur Liibeck. Die Stadtforste Géttingen und Merzig
werden noch 1997 das-Verfahren abgeschlossen haben.

" Die folgende Auflistung ist zitiert nach Stadtforstamt Liibeck (1995). Dort sind auch die grundsatzh-
chen Verbote aufgelistet. Dazu.zéhlen Kahlschlidge, Monokulturen, Ansiedlung von nicht heimischen
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1. Ausweisung von Referenzflichen: Diese miissen mindestens je 20 ha grof
sein und insgesamt 10 vH der gesamten Waldflaiche ausmachen. Auf diesen
Flachen erfolgen keine Eingriffe. Die Referenzflichen werden beobachtet und
dienen als MaBstab fiir die Entwicklung und die Behandlung der Wirt-
schaftswilder.

2. Potentiell natiirliche Vegetation: Nicht-heimische Baumarten, die von Natur
aus nicht am Standort vorkommen, werden nicht gefordert.

3. Emte: Entnommen werden nur einzelne Bdume oder Baumgruppen (bis zu
max. 0,25 ha), ohne dass Kahlfldchen entstehen.

4. Emeuerung: Kiinstliche Saat und Pflanzung werden nur ausnahmsweise
durchgefiihrt. Die Wilder werden durch natiirliche Verjiingung erneuert.

5. Jagd: Die Wilddichte ist auf die 6kologisch tragfihige Dichte zuriickzufiihren.

6. Verfahren, MaBnahmen, Gerite, Maschinen und Stoffe zur Pflege und Nut-
zung der Wilder sollen so naturvertriiglich wie méglich sein.

Betriebe, die nach diesen Kriterien wirtschaften, sollten ebenfalls in die gﬁhstigere Steu-
erklasse II eingestuft werden, da sie ebenfalls aufgrund der speziellen Bewirtschaf-
tungsweise einen Beitrag zur Pflege und zum Erhalt der Natur leistén. Fiir eine flichen-
deckende Beriicksichtigung dieser Wirtschaftsweise miisste jedoch ein staatlich aner-
" kanntes Verfahren eingefiihrt werden. ljie Kontrolle kénnte dem Verfahren beim 6kolo-

‘gischen Landbau entsprechen.
VI.3.3.3 Steuerklasse III: Forstwirtschaftlich genutzte Flichen

In der Steuerklasse IIIl werden die forstwirtschaftlich genutzten Flichen gesondert er-
fasst. Sie sind nidmlich dkologisch deutlich wertvoller einzustufen als konventionell
landwirtschaftlich genutzte Flichen. Die aufgrund der Nutzung erfolgenden Eingriffe

erfolgen in der Regel in langen Abstinden, so dass es duBerst selten zu plotzlichen und

Baumarten, Gifte, Mineraldiinger, Giille, Klidrschlamm, Bearbeiten oder Verdichten des Mineralbo-
dens, fliachiges Abrdumen, Verbrennen von Biomasse, Entwéssern von Feuchtgebieten, storende Ar-

72




gravierenden Verdnderungen kommt. Auch der Pestizideinsatz ist auf forstwirtschaftli-
chen Flichen deutlich unter dem Einsatz auf landwirtschaftlichen Flichen. Fldchende-

ckende Kahlschldge kommen kaum noch vor.
VI1.3.3.4 Steuerklasse IV: Sonstige Freifldchen

Die Steuerklasse IV erfasst alle Freiflichen sowohl des AuBen- als auch des Innenbe-
reichs im Sinne des Baugesetzbuchs, die nicht den Anforderungen einer Okologisch
giinstigeren Flichennutzung geniigen und daher durch Zuordnung zu den Steuerklassen
I bis III steuerlich nicht besser gestellt werden sollen. In die Steuerklasse IV fallen ins-
besondere die konventionell bewirtschafteten Landwirtschaftsflichen sowie die
nicht bebauten Fliachen des nach § 34 BauGB abgegrenzten Innenbereichs.

Die bauplanungsrechtlichen Abgrenzungen spielen also bei der steuerrechtlichen Quali-
fikation der nicht bebauten Flichen keine Rolle. Den Abstufungen der Steuerbelastung
nach den Steuerklassen I bis IV liegen also nur 6kologische Kriterien zugrunde.

Grundsatzlich ist festzuhalten, dass die Steuerklassen I bis IV 6kologisch mehr oder
weniger vertragliche Flichennutzungen erfassen. Demgegeniiber sind die 6kologisch

unvei'tréiglichen Flachennutzungen in den Steuerklassen V bis VII erfasst.

VI.3.3.5 Steuerklasse V: Versiegelte Flichen im Aufenbereich

Die Steuerklasse V erfasst die 6kologisch unvertrigliche Flichennutzung im Auflen-
bereich. Damit wird erstmals an einen Begriff des Baugesetzbuchs angekniipft. Im
Expertengespriach vom 12.6.1997 wurde Einigkeit dariiber erzielt, dass der Aufienbe-
reich steuerlich besser gestellt sein soll als der Innenbereich.

Grundlegender Maf3stab fiir die 6kologische Unvertraglichkeit ist die Versiegelung der
Fliche, so dass in der Steuerklasse V die versiegelten Flichen des AuBlenbereichs
erfasst werden, die nicht der Steuerklasse VII (besonders naturschédlich genutzte Fli-
chen) zuzuordnen sind. Als "versiegelt” im Sinne der Steuerklasse V sollten nicht nur
die Fldchen gelten, deren Oberflichen besonders befestigt sind. In den Versiege-
lungsbegriff sind auch Ablagerungen, Aufschiittungen und Abgrabungen einzubeziehen.

beiten wihrend dkologisch sensibler Jahreszeiten und Fiittern von Wildtieren. Vgl. auch Picht (1994),
S.2ff ‘
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Als Versiegelung wird das teilweise bis vollstéindige Abdichten offener Béden durch
bauliche Anlagen, Verkehrsflichen und Freiflichengestaltung verstanden.™

V1.3.3.6 Steuerklasse VI: Versiegelte Fldchen im Innenbereich

Die Steuerklasse VI erfasst alle versiegelten Fldchen des bauplanungsrechtlichen Innen-
‘bereichs, die nicht der Steuerklasse VII (besonders naturschidlich genutzte Flichen)
zuzuordnen sind.

Ob ein Grundstiick bebaubar ist oder nicht, spielt 6kologisch kéine Rolle. Wesentlich ist

die tatsichliche Bebauung, so dass auch Schwarzbauten steuerlich hoher zu belasten
sind. Andererseits kénnte der Verzicht auf Bebauung eines bebaubaren Grundstiicks

eine steverliche Besserstellung durch die Steuerklasse IV verdienen.”

V1.3.3.7 Steuerklasse VII: Besonders naturschddlich genutzte Flichen

Steuerklasse VII beriicksichtigt, dass mit Versiegelungen keineswegs alle Naturbeein-
trachtigungen gleichermallen erfasst werden konnen. Auch wenn die Grundsteuer als
Instrument der Grobsteuerung gelten muss, dem keine Feinsteuerungsziele zugemutet
werden konnen, so ist es dennoch moglich, nach groben Merkmalen die Flichennutzun-
gen zu klassifizieren, fiir die gilt, dass sie die Natur deutlich stirker beeintrichtigen, als
es durch einfache Uberbauung geschieht.

Dies ist z. B. bei Hochhéusern der Fall, die aufgrund ihrer Bauweise nicht nur das Land-
schaftsbild starker beeintridchtigen als eine niedrige Bauweise, sondern die auch die Lo-
ikalklimata durch Fallwinde etc. beeinflussen. Hinzu kommt, dass aufgrund der stirkeren
Fundamente in der Regel auch in tiefere Erd- und damit Grundwasserschichten einge-
drungen wird.

Da die Beeintriachtigungen durch Hochhéuser in keinerlei Proportionalitit zur versiegel-
ten Flache stehen, sondern von der Hohe bzw. vom umbauten Raum abhingen, muss die

™ Siehe Dosch (1996), S. 2.

" Zu dieser Ausgestaltung wire es alternativ moglich, die nicht bebaubaren Fliachen im Innenbereich
geringer zu belasten, indem sie Steuerklasse IV zugerechnet werden. Damit wiirde ein Anreiz gegeben
werden, bereits iiberplante und zur Bebauung freigegebene Grundstiicke auch dementsprechend zu
nutzen. Okologisch wire dies sinnvoll, weil dadurch Bauliicken geschlossen werden konnten. Der
verwaltungstechnische Aufwand wire allerdings hoch, da dann der Grundsteuerbescheid des Steuer-
amtes Vorbescheid fiir die Baugenehmigung wire. Die Verzahnung von Bau- und Steuerbehérden wi-
re zwar moglich aber aufwendig.
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versiegelte Fldche in dieser Steuerklasse mit einer weiteren Hilfsgrée versehen werden.
Bei Hochhdusern konnte die ”Bemessungsgrundlage versiegelte Grundflache mit der
Zahl der Vollgeschosse erginzt werden. Eine Alternative wire die Baumassenzahl nach
§ 21 BauNVO.™ Wegen der etwas einfacheren Erhebung der Zahl der Vollgeschosse
wird diese der Baumassenzahl vorgezogen. Systematisch ergibt sich dadurch kein Wir-

kungsunterschied, da die Zahl der Vollgeschosse in Verbindung mit der versiegelten

Grundflédche im wesentlichen dieselbe Wirkung erzielt.

In der genauen Ausgestaltung bedeutet dies, dass Gebédude bis zu einer Geschossfli-
chenzahl (GFZ) von 0,8 nach der versiegelten Fléche belastet werden. Mit jedem zusitz-
lichen Geschoss unterhalb der GFZ von 0,8 sinkt also die Belastung pro Geschoss. Ge-
béude mit einer GFZ iiber 0,8 werden hingegen fiir jedes weitere Geschoss nach MaB-
‘gabe der Gebidudegrundfliche zusitzlich belastet. Das bedeutet, dass zusétzliche Ge-
schosse genau so belastet werden wie ein in die Fldche gebauter Bungalow. Mafigeblich
fur die zusitzliche Belastung ist jedoch nicht die versiegelte Flache des Grundstiicks,
sondemn die Gebidudegrundfléche.

Auch die Verkehrsflichen fallen in Steuerklasse VII. Ahnlich wie bei Hochbauten stel-
len sie aufgrund ihrer Nutzung eine besondere Beeintrachtigung dar. Im Unterschied zu
Hochbauten korreliert diese jedoch in etwa mit der Flache. Da die Umweltbeeintrachti-

gungen von Verkehrsflachen aber wegen der Einwirkungen auf die unversiegelte Fliache -

- schédlicher einzustufen sind, werden Verkehrsfldchen mit dem doppelten Steuersatz der
Klasse VI belastet.

Da die Belastung durch Verkehrsflichen durchaus unterschiedlich ist, konnte auch eine
andere Differenzierung erwogen werden. So entstehen durch auBergemeindliche Ver-
kehrswege nicht nur Emissionen sondern auch Zerschneidungseffekte. Deshalb kénnte
auch eine Trennung der Verkehrsfliache in Gemeindestralen mit dem niedrigeren Steu-
ersatz der Steuerklasse VI und nicht-gemeindliche Verkehrsflichen mit dem hiheren
Steuersatz der Steuerklasse VII in Betracht gezogen werden.

" Siehe Dosch (19970b).
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VI1.3.4 Ausgestaltung der kommunalen Hebeséitze nach landesgesetzlichen Vor-
gaben

Wie bereits oben (V.2.1, d; V.2.2, b, dd) ausgefiihrt, wird der von der Gemeinde durch
Satzung zu bestimmende Hebesatz als Vervielfiltiger vorgeschlagen. Dieser Verviel-
filtiger sollte bei 1 beginnen, so dass - wie bereits oben (V.2.3) ausgefiihrt - die Steuer-
belastung bei 1 DM pro 10.000 gm beginnt: 0,0001 DM (Steuermesszahl 1) x 10.000
qm x 1 (Hebesatz 1).

Die Differenzierung der Steuerbelastung durch den Hebesatz sollte durch den Landes-
‘gesetzgeber vorgegeben werden, da sich in den einzelnen Lindern besonders im Ver-
hiltnis der Stadtstaaten zu den Flichenstaaten sehr unterschiedliche Differenzierungs-
bediirfnisse ergeben kdnnen. Deshalb wird hier bewusst davon Abstand genommen, eine
bestimmte Hebesatzstruktur vorzuschlagen. Bei der gesetzlichen Festlegung der He-
besatzstruktur ist folgendes zu bedenken:

a) Zunidchst ist zu entscheiden, welchen Spielraum die Gemeinden bei der Bestimmung
der Steuerbelastung haben sollen. Soll die Steuerbelastung gegeniiber dem niedrigsten
verdoppelt (Hebesatzspielraum: 1 bis 2) werden kdnnen oder der Spielraum noch weiter

gesteckt werden (Hebesatzspielraum: 1 bis n)? Dies sind steuerpolitische Grundent-

scheidungen, die sich wissenschaftlich nicht verifizieren lassen.

b) Sodann ist die Tiefe der Differenzierung zu entscheiden; dies geschieht durch die
Anzahl der Stellen hinter dem Komma. Hierfiir konnten drei Stellen hinter dem Komma
(1,000 bis 2,999) ausreichen. Dabei sollte eine jahrliche Grundsteuer bis 100 DM nicht
ierhoben und der Steuerbetrag auf volle 100 DM abgerundet werden.

c) SchlieBlich ist zu entscheiden, ob im Innenbereich nach Wertkomponenten diffe-
renziert werden soll. Diese Frage ist sehr ausfiihrlich auch in dem Expertengesprich am
12.6.1997 diskutiert worden. Zum einen lebt die Einfachheit und rechtliche Uberzeu-
gungskraft des hier vorgeschlagenen Grundsteuertypus davon, dass an den Wert von
Grundstiicken nicht angekniipft und Besteuerung der Vermogenssubstanz vefnxieden
werden soll. Somit kann der oben (III.3.2.1) zitierte Einwand, die Grundsteuer verletze
das Leistungsfahigkeitsprinzip, gegen den hier vorgeschlagenen Grundsteuertypus nicht
erhoben werden. Zum anderen ist die Ertragskraft von Grundstiicken besonders in den
grofstiddtischen Innenbereichen so unterschiedlich, dass eine Differenzierung der Steu-

erbelastung aus fiskalischen Griinden nahe liegt.
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Die Auswertung der Diskussion fiihrte zu dem Ergebnis, dass innerhalb der Steuerklas-
sen VI und VII nach Ertragskomponenten differenziert werden sollte. Dabei wird der
Vermogensteuerbeschluss des Bundesverfassungsgerichts vom 22.6.1995" zugrundege-
legt, der den steuerlichen Zugriff verfassungsrechtlich auf die Ertragsfahigkeit des
Vermogens begrenzt'”. Auf der Grundlage dieser Entscheidung des Bundesverfas-
sungsgericht ist eine verfassungsrechtlich einwandfreie Differenzierung nach Ertrags-

komponenten mdglich.

Indessen wird dringend davon abgeraten, als DifferenzierungsmaBstab den Ertragswert
des einzelnen Grundstiicks anzuordnen. Damit wiirde ein Verwaltungsaufwand in
Kauf genommen, der fiir die 6kologische Qualitét des Steuerobjekts irrelevant ist. Viel-
mehr wird vorgeschlagen, den Gemeinden im Rahmen der Steuerklassen VI und VII das
Recht einzurdumen, in der Steuersatzung durch kartenméiBigen Ausweis die Gebiete
auszuweisen, fiir die nach dem MaBstab der Ertragskraft unterschiedliche Hebesiitze
festgelegt werden. Das bedeutet, dass die Gemeinde befugt ist, den ihr zu’gewieseneri
Hebesatzspielraum nach dem Mafstabe der Ertragskfaft unterschiedlich auszuschpfen.
Eine Verpflichtung hierzu sollte nicﬁt angeordnet werden.

V1.4  Verfahrensrechtlicher Vollzug der vorgeschlagenen Flichennutzungsteuer

Wie bereits oben (V.2.1, e) ausgefiihrt, lebt die Vereinfachung des Steuerverfahrens von
der Vereinfachung des Steuertatbestandes. Der verfahrensrechtliche Vollzug der Fli-
chennutzungsteuer erstreckt sich durchweg auf Vorgidnge und Zustinde, die den Ge-
meindebehdrden gut zugéinglic’h sind. Der Steuererkldrungsaufwand wird sehr stark re-
duziert, da die Grundstiicke nach technischen und rechtlich unstreitigen Kriterien klassi-
fiziert werden. \

Die Grundstiickseigentiimer haben bei jeder nutzungstechnischen Verdnderung des

Grundstiicks eine Steuererklirung abzugeben. Die Steuererkldrung wird fiir das Ka-,

lenderjahr (Steuerabschnitt) abgegeben. Solange sich die steuerrechtliche Klassifika-
tion des Grundstiicks nicht #ndert, ist keine Steuererklirung abzugeben und die
Grundsteuerbescheide werden nach Maf3gabe der letzten Steuererkldrung erlassen. Nach
der erstmaligen Klassifizierung des Grundstiicks entsteht ein Erkldrungs- und Fort-

131

BVerfGE 93, 121.
"2 L eitsatz 2 des Beschlusses vom 22.6.1995.
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schreibungsbedarf, wie er bei bewertungsrechtlichen Fortschreibungen (siehe § 22
BewG) entsteht. Hierzu kann auf die bewéhrten verfahrensrechtlichen Regelungen des
Bewertungsgesetzes zuriickgegriffen werden.

Die Angaben in den Steuererkldrungen brauchen im Prinzip nicht individuell iiberpriift
werden, denn die fiir die Klassifikation der Grundstiicke erforderlichen Daten lassen
sich durch Luftbilder, Grundstiickskataster, technische Pline und Zeichnungen in
Bau- und Liegenschaftsakten relativ leicht nachweisen. Mit der luft- und katastertéechni-
schen Erfassung werden im Steuerrecht einzigartige Voraussetzungen zur Uberpriifung

von Steuererkldrungen geschaffen.

Der Grundstiickseigentiimer sollte im regelméBigen Abstand von mehreren Jahren
aufgefordert werden, den bereits deklarierten Zustand des Grundstiicks zu bestétigen
oder eine Fortschreibungserklirung abzugeben. Bei diesen regelmiBigen AuBerungen
des Grundstiickseigentiimers geht es im wesentlichen darum, die lufttechnischen Fest-
stellungen zu iiberpriifen und gegebenenfalls zu spezifizieren, da allein aus der Luft der
steuerrelevante Zustand des Grundstiicks nicht ermittelt werden kann. Wegen der Straf-
barkeit von Fehldeklarationen wird sich aber der Grundstiickseigentiimer hiiten, die Lii-
cken lufttechnischer Feststellungen auszuniitzen, da ihm nicﬁt im einzelnen bekannt ist,
welche Daten die Gemeinde-luft- und katastertechnisch ermittelt hat.
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VII  Aufkommenshéhe und Aufkommensstreuung
VII.1 Zur aufkommensneutralen Ausgestaltung

Der Begriff der aufkommensneutralen Ausgestaltung einer Steuer wird unterschiedlich
interpretiert. Im folgenden wird darunter verstanden, dass den Gemeinden, denen die
Ertragshoheit der Grundsteuer zusteht, keine Einnahmeverluste entstehen. Mit anderen
Worten ist das Ziel der Reform die Einfiihrung einer alternativen Grundsteuerkonzepti-
on, ohne dass es zu Verlusten origindrer Einnahmen bei den Gemeinden kommt. Das
rechnerische Aufkommen der Fiéichennutzungsteuer wird dann allerdings in gewissem
Mafle iiber dem der bisherigen Grundsteuer liegen miissen, da die Zahlungen, die Ge-
meinden an sich selbst leisten, nicht als originidre Einnahmen verstanden werden kon-
nen.

Um einen Anhaltspunkt fiir die (insgesamt aufkommensneutrale) Bemessung der Steu-
ersitze zu finden, wird die Struktur des Grundsteueraufkommens in etwa beibehalten:
Das Grundsteueraufkommen betrug z. B. 1996 rund 625 Mio. DM aus Grundsteuer A
(4,1 v.H.) und rund 14.701 Mio. DM aus Grundsteuer B (95,9 v.H.). Um fiir die Wir-
kungsanalyse Steuersitze zu fixieren, fiir die Lenkungseffekte abgeschitzt werden kon-
nen, wird das Aufkommen aus Grundsteuer A auf die Steuerklassen I bis V umgelegt,
das Aufkommen aus Grundsteuer B auf die Steuerklassen V bis VI verteilt.

Diese Aufteilung entspricht grob der bisherigen Unterscheidung nach land- und forst-
wirtschaftlichen Betrieben, die von der Grundsteuer A betroffen sind, und den iibrigen
Grundstiicken und Gebduden, auf denen Grundsteuer B liegt. Unberticksichtigt bleibt
allerdings, dass nicht bebaute aber bebaubare Grundstiicke bisher der ‘Grundsteuer B
unterliegen, fiir die Aufkommensberechnung aber Steuerklasse IV zugeschlagen werden
und damit die Flache vefgréBern, auf die das Aufkommen aus Grundsteuer A verteilt

wird.

Dieses Vorgehen bei der Berechnung der Steuersitze beriicksichtigt selbstverstandlich
nicht, dass die Gemeinden iiber ihr Hebesatzrecht die Moglichkeit haben, das ortliche
Aufkommen selbst zu bestimmen und‘ damit auch auf die Lenkungswirkungen Einfluss
zu nehmen.

79




VII.1.1 Das Mengengeriist

Die den folgenden Abschnitten zugrundeliegenden Mengendaten beruhen auf speziell
fiir die Flichennutzungsteuer angefertigten - vorlaufigen - Berechnungen der BfLR."™
Da die einzelnen Kategorien in den meisten Féllen nicht mit Daten iibereinstimmen, die
einfach aus den'Fl'achenstatistiken entnommen werden kdnnen, mussten separate Schit-
zungen vorgenommen werden. So sind in Steuerklasse I, die neben Naturschutzgebieten,
Nationalparken, Naturwaldreservaten und Biosphirenreservaten auch Wasserflichen
enthilt, die Uberschneidungen der Schutzgebiete untereinander herauszurechnen. Bei
Biosphérenreservaten werden zudem nur die Kern- und Pflegezonen in Steuerklasse I

eingestuft.

Steuerklasse II enthélt neben den Flichen der umweltbezogenen Grundférderung nach
EWG-VO 2078/92, abziiglich der in Steuerklasse I bereits entﬂaltenen Flache und zu-
ziiglich der Entwicklungszonen der Biosphérenreservate, vor allem den Okologischen
Landbau sowie die forstwirtschaftlich naturschonend genutzten Waldflichen. Steuer-
klasse III ist fiir die konventionell bewirtschaftete Waldflache eingerichtet und Steuer-
klasse IV fiir die konventionell bewirtschafteten landwirtschaftlichen Nutzflichen sowie
die nicht bebaubaren Flichen im baurechtlichen Innenbereich. Steuerklasse V enthlt
die versiegelte Flache im Auflenbereich, Steuerklasse VI die versiegelte Fliche im In-
nenbereich als Bemessungsgrundlage. Steuerklasse VII ist fiir die besonders naturschid-
lichen Flachennutzungen, zu denen Verkehrsflachen und Hochbauten iiber 5 Geschosse
zéhlen.

VIL.1.2 Aufkommensberechnung fiir Steuerklassen I bis V

Das 1996 auf die Grundsteuer A entfallende Aufkommen betrug 625 Mio. DM, 1995
lag es bei 612 Mio. DM. Da das Mengengeriist fiir die Steuerklassen I bis Il weitgehend

auf dem Agrarbericht 1997 des BMELF beruht und sich in der Regel auf das Wirt-

schaftsjahr 1995/96 bezieht, wird das Grundsteueraufkommen von 1995 zugrundege-
legt.

In Deutschland bewirtschafteten 1995 rd. 555.000 landwirtschaftliche Betriebe eine Fli-
che von ca. 17,2 Mio. ha. Etwa 127.000 forstwirtschaftliche Betriebe nutzten knapp 5.5

" Siehe Dosch (1997d), S. 1.
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Mio. ha Waldfliche.™ Die gesamte forstwirtschaftlich genutzte Waldfliche betrug 9,5
Mio. ha.

Die Aufkommensberechnung stiitzt sich nun auf folgende zusitzliche GréBen: das Steu-
ersatzverhiltnis zwischen den Steuerklassen II, IIT und IV wird mit 1:10:100 angesetzt.
Der Steuersatzunterschied zwischen Steuerklasse IV und V ebenfalls mit 1:10. Formal
ausgedriickt bedeutet dies unter der Voraussetzung, dass das Gesamtaufkommen aus
den Steuerklassen I bis V 612 Mio. DM ergeben soll, dass

(D FIOt+ FII t + FOI 10t + FIV 100t + FV 1000t = 612

wobei F die jeweilige Flache der in romischen Zahlen angegebenen Steuerklasse in Mio.
ha und t den Steuersatz bezeichnet.

Eine Modifikation ergibt sich daraus, dass in Steuerklasse V zwischen den versiegelten
Flichen im AuBenbereich zu unterscheiden ist, die der Landwirtschaft zugerechnet wer-
den miissen und der Grundsteuer A unterliegen, und den versiegelten Fldchen, die z. B.
auf die Ver- und Entsorgung entfallen, und fiir die bisher Grundsteuer B gezahlt wird.”
Es werden deshalb die Gruppen a und b unterschieden, wobei Steuerklasse Va die land-
wirtschaftlich genutzte versiegelte Fldche bezeichnet, wihrend b fiir die nicht-
landwirtschaftlichen, versiegelten Flachen steht. Auf diese Weise kann das Aufkommen,
das bisher auf landwirtschaftlich genutzten Flichen entstand (Grundsteuer A), wieder

. . 3
diesen Flichen zugeordnet werden."™

2 FI Ot + FII t + FIII 10t + FIV 100t + FVa 1000t = 612
Nach t aufgeldst ergibt sich

3) t=612: (FII + FIII 10 + FIV 100 + FVa1.000)

™ In einer Abgrenzung nach den Hauptproduktionsrichtungen von landwirtschaftlichen Betrieben und
Forstbetrieben des Statistischen Bundesamtes bewirtschaften sogar 328.000 Forstbetriebe rd. 6,85
Mio. ha Statistisches Bundesamt (1997), S. 144 f. Im folgenden werden jedoch die Zahlen des
BMELF (1997) zugrundegelegt.

Mit derselben Begriindung, so kénnte angenommen werden, miisste auch Steuerklasse II differenziert
werden, da ein GroBteil der Forsten in kommunaler Hand liegt. Tatséchlich zahlen diese Betriebe je-
doch auch jetzt schon Grundsteuer A, d. h. sie sind in den 612 Mio. Aufkommen enthalten und miissen
deshalb auch in der aufkommensneutralen Ermittlung der Flichennutzungsteuer voll beriicksichtigt
werden.

Damit sind ausschlieBlich die versiegelten Betriebs- und Wohnfldchen land- und forstwirtschaftlicher
Betriebe gemeint.
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Tabelle VI 1: Aufkommensschdtzung fiir die Steuerklassen I bis V, soweit Land- und Forstwirt- '

schajt betroffen sind
Steuer-klasse | Steuerklasse | SteuerklasseIII| Steuerklasse | Steuerklasse | Summe
I 1I v Va

Flédche in Mio. 1,80 6,05 9,50 14,06 0,10 31,51
ha
Fliche in v.H. 5,0 16,9 26,6 394 0,3 88,3
“Steuersatz in 0 0,38 3,80 38,00 380,00 -
DM/ha
Aufkommen in 0 2,30 36,1 534,3 38,0| 610,70
Mio. DM
1 Die Summe weicht von 612 Mio. DM wegen der Abrundung von t auf 0,38 DM ab.
2 Summe bezieht sich auf die Gesamtfldche der Bundes

Quetle: BMELF (1997), S. 127; Dosch (1997a), Anhang; eigene Berechnungen.

Mit Hilfe der Daten aus Tabelle VIL.1 ergibt sich aus Gleichung (2) t = 0,38 DM/ha fiir
Steuerklasse I, d. h. fiir jeden ha landwirtschaftlich genutzte Flache im 6kologischen
Landbau werden 0,38 DM/a Steuer gezahlt, fiir jeden ha konventionell genutzte Fliche
werden 38,00 DM/ha und a gezahlt und fiir jeden ha versiegelte Fliche im AuBenbe-
reich werden 380,00 DM/a gezahlt. Diese Zahlen geben das Verhéltnis der Steuersitze
untereinander und die absolute Hohe bei fixiertem Gesamtaufkommen wieder. Die.ge-
meindlichen Hebesitze sind nicht berticksichtigt. ‘

In Steuerklasse V -ergibt sich zusitzlich ein Aufkommen von 171 Mio. DM fiir die ver-
siegelten Flidchen, die nicht der land- und forstwirtschaftlich genutzten Fliche zuzu-
rechnen sind (Tabelle VIL.2) und soweit die versiegelten Fldchen nicht aufgrund ihrer
besonders naturschddlichen Nutzung Steuerklasse VII zugeschlagen werden.
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Tabelle VII.2: Zusdtzlich zu Land- und Forstwirtschaft entstehendes Aufkommen
in Steuerklasse V

Steuerklasse
Vb

Fliche in Mio. 0,45
ha
Flache in v.H.? 1,3
Steuersatz in 380,00
DM/ha
Aufkommen in 171,00
Mio. DM

Quelle: Dosch (1997a), Anhang; eigene Berechnungen.
VIIL.1.3 Aufkommensberechnung fiir die Steuerklassen VI und VII

Steuerklasse VI enthilt die versiegelte Fliche im Innenbereich soweit sie nicht der Steu-
erklasse VII zugerechnet werden. Um das origindre Aufkommen fiir diese Steuerklassen
zu berechnen, miissen die Flichen herausgenommen werden, fiir die Gemeinden Steuern
an sich selbst zahlen. Dazu zéhlen z. B. Erholungsfldchen, die zumeist im Gemeindeei-
gentum stehen. Diese werden in Steuerklasse VIb zusammengefasst. Die restlichen ver-
siegelten Flachen, etwa durch Wohngebaude, sind in Klasse VIa enthalten.

Identisch wird fiir Steuerklasse VII vorgegangen. Mangels geeigneter Statistiken, etwa
fir Hochhduser, konnen ausschlieBlich die versiegelten Verkehrsflichen einbezogen
werden. Da auf Verkehrsfldchen keine Grundsteuer erhoben wird, sie jedoch bei einer
aufkommensneutralen Ausgestaltung der Flachennutzungsteuer die Bemessungsgrund-
lage erweitern, wirken sie entscheidend auf die Steuersatzhohe der Flachennutzungsteu-
er. Da von der gesamten Verkehrsflache jedoch die unter die Gemeindebaulast fallenden
Fldachen abgezogen werden miissen, hieriiber jedoch keine genauen Statistiken vorlie-
gen, wurde aus der grob unterteilenden StraBenstatistik ein Naherungswert von 63 v.H.
fiir Gemeindeverkehrsflache ermittelt. Die restlichen 37 v.H. teilen sich Bund und Lin-
der.

. Formal wird das Aufkommen der Flachennutzungsteuer wiederum aus dem Aufkom-
men der Grundsteuer, hier der Grundsteuer B abgeleitet. Das entsprechende Aufkom-
men betrug 14.701 Mio. DM. In Gleichung (4) der Aufkommensberechnung steht F
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wieder fiir die Flache in Mio. ha, s steht fiir den Basissteuersatz der Klassen VI und VII.
Damit Gleichung (4) nicht die Fliachen enthilt, die sich in Gemeindeeigentum befinden,
wird Steuerklasse VI aufgeteilt in Steuerklasse VIa fiir Versiegelungen im Bereich der
Gebaudefldachen und Steuerklasse VIb fiir Versiegelungen in Gemeindeeigentum, die
statistisch hauptsichlich als Erholungsflichen erfasst sind. Diese Aufteilung kann nur
als Approximation dienen: Denn in der Gebdudefldche sind auch gemeindeeigene Ge-
biude wie z. B. Kindergirten enthalten, wihrend mit der Erholungsfliche durchaus auch
in privatem Besitz befindliche Golfpldtze herausgerechnet werden.

4) FVIa s + FVIIa 2s = 14.701
6) s=0,86

Der Steuersatz fiir Steuerklasse VI betrigt folglich 0,86 DM/qm, fiir Steuerklasse VII
ergeben sich 1,72 DM/gm. Fiir die Berechnung des origindren Aufkommens wurden nur
die Flachen der Steuerklassen VIa und VIIa beriicksichtigt, d. h. es wurden — soweit
statistisch moglich — alle in Gemeindeeigentum befindlichen Fldchen herausgerechnet,
-da diese nur zu Zahlungen der Gemeinde an sich selbst fiihren.

VII.1.4 Ergebnis

Das Gesamtaufkommen der Flachensteuer belduft sich nach dieser Berechnungsweise
auf 28.697,3 Mrd. DM, wobei das origindre Aufkommen bis auf Rundungsfehler der
bisherigen Grundsteuer entspricht. Das dariiber hinaus entstechende Aufkommen ergibt
sich aus Zahlungen der Gemeinden an sich selbst, die etwa fiir versiegelte Erholungsfla-
chen und gemeindeeigene Verkehrsflichen anfallen.

Tabelle VII.3: Aufkommensschdtzung fiir die Steuerklasse VI und VII (hier Steuersatz in
DM/gqm) .

Steuerklasse VIa| Steuerklasse VIb | Steuerklasse VIIa|Steuerklasse VIIb| Summe

Flache in Mio. ha 0,90 0,186 0,40 0,68 2,166

Steuersatz in DM/qm 0,86 0,86 1,72 1,72
Aufkommen in Mio. DM 7.740 1.599.6 - 6.880 11.696 27.915,6

Quelle: Dosch (1996), S. 16; eigene Berechnungen.
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VIL.2 Regionale Aufkommensstreuung

Im folgenden wird zum Vergleich zu den bundesweit und aggregiert berechneten Steu-
ersdtzen der Flachennutzungsteuer auch eine lokale Berechnung vorgenommen. Diese
Betrachtung offenbart, dass auch bezogen auf einzelne Gemeinden und Stédte die Steu-
ersdtze nicht wesentlich anders ausfallen, um das bisherige Grundsteueraufkommen
nach A und B zu decken.

Eine Betrachtung der regionalen Aufkommensstreuung zeigt, dass die Gemeinden in
unterschiedlichem MaB ihr Aufkommen aus der Grundsteuer A und B beziehen. So gilt
fiir die Gemeinden unter 1.000 Einwohner, dass sie das Aufkommen zu fast einem Drit-
tel aus der Grundsteuer A beziehen, wihrend in den Gemeinden mit mehr als 500.000
Einwohnern nicht einmal 0,2 v.H. des Aufkommens von den land- und forstwirtschaftli-
chen Betrieben gezahlt wird. Insgesamf sinkt der Anteil der Grundsteuer A am Gesamt-
aufkommen tiber die GemeindegroBenklassen kontinuierlich ab, auch wenn die absolu-
ten Zahlen einigen Schwankungen unterliegen.

Das bedeutet, dass in der Differentialbetréchtung von Grundsteuer und Fldchennut-
zungsteuer die Flichennutzungsteuer in den Steuerklassen I bis IV fiir kleinere und mitt-
lere Gemeinden lindlicher Prigung eine bedeutende Rolle spielt: Treten in diesen Steu-
erklassen z. B. massive Lenkungseffekte ein, erodiert ein wichtiger Teil der Bemes-
sungsgrundlage. |

Tabelle VIL4: Grundsteueraufkommen in Deutschland iiber die Gemeindegrdfienklassen
(1995)- in Mio. DM

unter | 1.000- { 3.000- } 5.000- | 10.000 | 20.000 | 50.000 | 100.000 | 200.000 | 500.000
1.000 | 3.000 | 5.000 | 10.000 - - - - - und
20.000 | 50.000 | 100.000 | 200.000 | 500.000 | mehr

Grund- [106.4 |140,1 74,1 100,5 (91,6 63,4 15,9 8,1 7,1 55
steuer
A

Grund- |241,3 607.4 510,2 - }1994,7 1.461,4 | 1.986,7 |1.189,7 |1.231,4 {1.531,3 {3379,2
steuer B ‘ :

GrSt A/| 30,6 18,7 12,7 9,2 8,4 3,1 1,3 0,7 05 | 02
Ges.auf
komm.

Gesamt | 3783 [766,2 |597 1104,4 ]1.561,4 |2.053,2 | 1.206,9 {1.240,2 | 1.538,9 | 3384,9

Quelle: Statistisches Bundesamt, Fachserie 14, S. 18 f.
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Die Gemeinden mit mehr als 20.000 Einwohnern kénnen hingegen kaum auf die Steu-
erklassen I bis V zuriickgreifen, um ihr Aufkommensniveau zu halten. Sie miissen das
bisherige, vornehmlich aus Grundsteuer B stammende Aufkommen aus den Steuerklas-
sen VIund VII gewinnen.

Einer riumlich differenzierten Aufkommensschétzung sind indes enge Grenzen gesetzt,
da Versiegelungsdaten in der erforderlichen Abgrenzung nur fiir wenige Gemeinden
vorhanden sind. Bei den Bundeslédndern existieren Versiegelungsberechnungen nur fiir
Nordrhein-Westfalen und Bayern. Auf der Grundlage der landesweiten Versiegelungs-
daten ergibt sich bei einem der Grundsteuer B entsprechenden Aufkommen von Steuer-
klasse VIund VII ein durchschnittlicher Steuersatz von 0,84 DM/qm versiegelte Flache
in Nordrhein-Westfalen und von 0,75 DM/qm versiegelte Flidche in Bayern.

Die Berechnung bertiicksichtigt, dass die kommunalen Verkehrsfldchen nicht als origini-
re Einnahmen gezihlt werden, da es sich um Zahlungen der Gemeinde an sich selbst
handelt. Allerdings konnte die gemeindliche Verkehrsfldche nur grob auf der Basis von

bundesweiten Zahlen geschitzt werden. Beiden Tabellen liegt wieder die Annahme;

zugrunde, dass der Anteil der gemeindlichen Verkehrsfliche an der Gesamtverkehrsfla-
che rund 63 v.H. betrigt.

Tabelle VII.5: Berechnung des landesdurchschnittlichen Steuersatzes fiir Steuerklasse VI auf
der Basis des landesweiten Aufkommens der Grundsteuer B in Nordrhein-Westfalen (1993)

Flachennutzung in NRW |Versiegelte Anteil an Bemes- |Aufkommen in Mio.. |Steuersatz in
Fléche in ha sungsgrundlage DM DM/qm vers. Fla-
Grundsteuer B che

Gebiude u. Freiﬂﬁché 222704 0,79 1872,3611 0,84
Betriebsfliche 6421 0,02 53,9839 0,84
Verkehrsfldche chne 53546 0,19 900,36502 1,68
Gemeindeflachen

Zusammen 282671 1,00 2826,71

Quelle: Dosch (1996), eigene Berechnungen.

86




Tabelle VIL.6: Berechnung des landesdurchschnittlichen Steuersatzes fiir Steuerklasse VI auf
der Basis des landesweiten Aufkommens der Grundsteuer B in Bayern (1993)

Flachennutzung in Bay- |Flache in ha |Anteil an Bemes- Aufkommen in {Steuersatz in DM/qm vers.
ermn sungsgrundlage Tsd. DM Fléche
Grundsteuer B

Gebiiude u. Freiflache 160501 0.82 1197,639 0,75
Betriebsfliche 3664 0,02 2734033 | 0,75
Verkehrsfliche ohne 32445 0.17 4842014 1,49 ’

Gemeindefldchen

Zusammen 196610 1,00 1709,181

Quelle: Dosch (1996), eigene Berechnungen.

Eine landesdurchschnittliche Aussage ist bei einer Kommunalsteuer jedoch von geringe-
rer Relevanz: Entscheidend ist, wie es den Kommunen gelingt, die Steuersitze auf-
kommensneutral zu gestalten. Im folgenden werden einige ausgewzhlte Gemeinden ver-
schiedener Grof3e betrachtet: Mit Berlin wurde ein Beispiel fiir eine GroBstadt gewdhit,
Dresden und Mainz zdhlen mit je 477.000 und 188.000 Einwohnern ebenfalls zu den
grofleren Stddten. Demgegeniiber sind mit Kaulsdorf, Thiiringen und Windach in Bay-
ern zwei ausgesprochen kleine Gemeinden ausgewihlt worden. Um die mittleren Gro-
Ben zu reprisentieren, sind auBerdem Surberg im Landkreis Traunstein, Wolfhagen und
Langenwetzendorf hinzugezogen worden.

Die landlich strukturierte Gemeinde Kaulsdorf hat 3.185 Einwohner. Da die Gemeinde
nicht iiber ein Versiegelungskataster verfiigt, mussten die Flachennutzungsdaten in Ver-
bindung mit bundesweiten Durchschnittsdaten hochgerechnet werden. Das bisherige
Aufkommen der Grundsteuer belauft sich bei einem Hebesatz von 300 v.H. fiir
* Grundsteuer B und 200 v.H. fiir Grundsteuer A auf 184.000 DM (1996). Davon entfillt
auf die Grundsteuer A 13.000 DM. Steuerklasse VII wurde anders als bei den Schitzun-
gen auf Landesebene nicht berticksichtigt.
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Tabelle VIL7: Fliachennutzungsdaten und Versiegelung in der Gemeinde Kaulsdorf,

Thiiringen

Fliche 31.12. 1992‘ Versiegelung
Fldchennutzung ha % , ha
Gebdude u. Freiflache ‘ 47 55 25,85
Betriebsflichen o. Abbau 0
Erholungsfl., Friedhofsfliche 4 279 1,116
Verkehrsﬂﬁchen‘ 69 48 33,12
Zusammen 120 0,00 293,15

Quelle: telef. Auskunft des Statistischen Landesamtes Thiiringen, Dosch (1996), eigene Berechnungen.

Die Berechnung der ortlichen Steuersétze erfolgt auf der Basis des in Kapitel VIL2 be-
schriebenen Verfahrens, soweit die Flichendaten entsprechend differenziert werden
konnten. Grundsétzlich vernachlissigt wurden mangels spezifischer Daten die Steuer-
klassen I und II. Fiir Kaulsdorf ergibt sich, wie in Tabelle VIL.7 dargestellt, ein Basis-
steuersatz von tg = 0,24 DM/ha. Das bedeutet, dass Flachennutzungen der Steuerklasse
II (naturschonend) mit 0,24 DM/ha belastet werden, Flachennutzungen der Steuerklasse
I0 (Forst) mit 2,40 DM/ha, Nutzungen der Steuerklasse IV (konventionelle Landwirt-
schaft) mit 24,- DM/ha und versiegelte Flachen im AuBenbereich mit 240 DM/ha. Fiir
den Innenbereich wird der Steuersatz auf den versiegelten Quadratmeter bezogen. In
Steuerklasse VI betrégt er 0,36 DM/qm. Bei einem fixierten Verhéltnis von 1:2 ergeben
sich 0,72 DM/gm fiir Steuerklasse VIL

Tabelle VII.8: Berechnung der ortlichen Steuersdtze fiir Kaulsdorf, Thiiringen

Steuerklasse II1 |Steuerklasse IV |Steuerklasse Vla [Steuerklasse VIb [Steuerklasse VII
| Fiache in ha 425 492 47 4 69
Aufkommen in 1033,67 11966,32 171000,00 14553,19 502085,11
DM
Steuersatz 2,43 DM/ha 24,32 DM/ha 0,36 DM/gm 0,36 DM/gm 0,73 DM/gm

Quelle: telef. Auskunft des Statistischen Landesamtes Thiiringen, eigene Berechnungen.

Die Situation in Windach ist. dhnlich: der Ort hat 2.583 Einwohner. Die Flichennut-
zungsdaten werden wiederum mit bundesweiten Versiegelungsdaten in Verbindung ge-
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bracht. Soweit verfligbar wurden fiir die ejnzelflen Steuerklassen die Flichen bei der
Gemeinde abgefragt.

Tabelle VIL9: Flichennutzungsdaten und Versiegelung in der Gemeinde Windach, Bayern

Fliche 31.12.1992 Versiegelung
Flichennutzung ha % ‘ ha
Gebdude u. Freiflache : 87 55 ‘ 47,85
Betriebsfldchen o. Abbau 047,85
Erhc;lungsﬂ., Friedhofsfliche 6 27,9 1,674
Verkehrsflichen 9% 48 32
Siedlungs- u. Verkehrsfliche 183 50 140,574

Quelle: telef. Auskunft des Statistischen Landesamtes Bayern, Dosch (1996), eigene Berechnungen.

Fiir Windach ergeben sich die in Tabelle VIL.10 ailfgefiihrten Steuersitze, die mit tg =
0,32 nur geringfiigig hoher ausfallen als in Kaulsdorf. Dafiir liegt der Steuersatz fiir
Steuerklasse VI mit ty; = 0,32 etwas unter dem von Kaulsdorf.

Tabelle VII.10: Berechnung der ortlichen Steuersdtze fiir Windach, Bayern

Windach Steuerklasse III |Steuerklasse IV [Steuerkiasse Vla |Steuerklasse VIb [Steuerklasse VII
Fliche in ha 770 1488 87 2 121
Aufkommen in 2476,69393 47861,30607 | - 276452,00 6355,22 76898143
DM \

Steuersatz 3,21 DM/ha 32,16 DM/ha 0,32 DM/gm 0,32 DM/gm 0,64 DM/qm

Quelle: telef. Auskunft des Statistischen Landesamtes Thiiringen, eigene Berechnungen.
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Tabelle VII.11: Fldchennutzungsdaten und Versiegelung in Langenwetzendorf/Thiiringen

Flache 31.12.1992 Versiegelung
Flachennutzung ha % ha -
Gebaude u. Freiflache 67 55 36,85 T
Betriebsfliachen 0. Abbau 0
Erholungsfl., Friedhofsflache 4 27,9 1,116 .
Verkehrsflachen 53 48 25,44 _:_T
SuV gesamt 124 0,51 63,406 g

Quelle: telef. Auskunft des Statistischen Landesamtes Thiiringen, Dosch (1996), eigene Berechnungen

Tabelle VII.12: Berechnung der ortlichen Steuersdtze fiir Langenwetzendorf, Thiiringen

Steuerklasse III Steuerklasse IV {Steuerklasse VIa |Steuerklasse VIb Steuerl.‘dasse VII
Flache in ha 973 2578 67 4 53
Steuersatz 1,43 14,39 0,29 0,29 0,58
g;lﬂcommen in 1400,23 37099,76 195300,00 11600,00 307400,00

Quelle: telef. Auskunft des Statistischen Landesamtes Thiiringen, eigene Berechnungen.

Zwei weitere Gemeinden gleicher Groflie sind Langenwetzendorf, Thiiringen und Sur-
berg in Bayern. Da die Ergebnisse wiederum nur unwesentlich von den anderen abwei-

chen werden sie nur in den folgenden beiden Tabellen dokumentiert.

90




Tabelle VII.13: Fldchennutzungsdaten und Versiegelung in der Gemeinde Surberg, Bayern

Flache 31.12.1992, Versiegelung
Flachennutzung ha % ha
Gebiude u. Freifliche 76 55 41,8
Betriebsflichen 0. Abbau 1 0
Erholungsfl., Friedhofsfliche 2 279 0,_‘;58
Verkehrsflachen | 121 48 58,08
SuV gesamt 200 50 100,438

Quelle: telef. Auskunft des Statistischen Landesamtes Bayern, Dosch (1996), eigene Berechnungen.

Tabelle VII.14: Berechnung der ortlichen Steuersdtze fiir Surberg, Bayern

Surberg Steuerklasse ITI |Steuerklasse IV |Steuerklasse VIa jSteuerklasse VIb |Steuerklasse VII
Fléche in ha 789 1370 77 2 121
Aufkommen in 3086,460832 53592,53917 " 295367,00 7671,87 928296,29
DM .
Steuersatz 3,91 DM/ha 39,12 DM/ha 0,38 DM/gm 0,38 DM/gm 0,77 DM/qm

Quelle: telef. Auskunft des Statistischen Landesamtes Bayern, eigene Berechnungen.

Wolfhagen - eine etwas groBere Gemeinde in Hessen - hat knapp 13.000 Einwohner. In

Wolfhagen, dessen Flachennutzungsdaten wiederum mit den Versiegelungsdaten auf

Bundesebene verbunden werden mussten, um Aussagen treffen zu kénnen, belaufen
sich die beiden Basissteuersitze tg = 0,56 DM/ha und ty; = 0,21 DM/qm.
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Tabelle VII.15: Fldchennutzungsdaten und Versiegelung in der Gemeinde Wolfhagen, Hessen

Flache 31.12.1992 Versiegelung
Flichennutzung ha % ha
Gebaude u. Freiflache 533 55 293,15
Betriebsflachen 0. Abbau 6 0
Erholungsfl., Friedhofsflache 26 27,9 7,254
Verkehrsflachen . | 688 48 330,24
SuV gesamt ) 1253 0,00 293,15

Quelle: telef. Auskunft des Statistischen Landesamtes Hessen, Dosch (1996), eigene Berechnungen

Tabelle VII.16: Berechnung der ortlichen Steuersctze fiir Wolfhagen, Hessen

Wolthagen Steuerklasse III _|Steuerklasse IV [Steuerklasse VIa |Steuerklasse VIb |Steuerklasse VII
Flédche in ha 6069 3760 539 26 688
Aufkommen in 34466,37203 213533,628 1158,00 54,60 2889.60 -
Tsd. DM

Steuersatz 5,67 56,79 0,21 0,21 0,42

Quelle: telef. Auskunft des Statistischen Landesamtes Hessen, eigene Berechnungen.

Damit ergibt sich bei den ldndlichen Gemeinden ein i’nsgesamt homogenes Bild. Dies
7k6nnte einmal daran liegen, dass in diesen Gemeinden tatséchlich die Flichennutzungs-
‘struktur shnlich ist. Es ist aber auch moglich, dass die iiber die lokalen Flachennut-
zungsdaten gelegten Versiegelungsquoten, die auf Bundesebene gelten, die Daten zu-
mindest innerhalb der Steuerklassen VI und VII homogenisiert haben. Zur Kontrolle
miissten deswegen lokale Versiegelungskartierungen herangezogen werden. Da diese
bisher nicht fiir kleine Gemeinden existieren, bleibt die Berechnung problema;isch.

In groferen Stadten sind derartige Kennzahlen zumindest im Ausnahmefall erhiltlich.
So hat die Stadt Mainz (185.000 Einwohner) iiber Ortsbegehungen und die Auswertun-
gen von Color-Infrarot-Luftbildern eine nach Strukturtypen untergliederte Versiege-
lungserfassung vorgenommen. Auf der Basis dieser Daten, die in Tabelle VII.17 gezeigt
werden, konnten den Flachennutzungen lokal spezifische Versiegelungsgrade zugewie-

sen werden.
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Tabelle VII.17: Fldchennutzungs- und Versiegelungsdaten der Stadt Mainz

Fliche 31.12.1992  {Fl 31.12.1996 1993/1996 | Versiegelung*
Flichennutzung ha % ha % ha % ha | %
Bodenfliche 9775 100 9776 100 1 0 3400 35
Gebidude u. Frei- | 2592 26,5 2661 27,2 69 2,7 1863 70
fliche
dar. Wohnen 1217 12,5 1233 12,6 - 16 1,3 - 801 65
dar Nichtwohnen | 1375 14,1 1428 14,6 53 3,9 299 85
dar. Gewer- 353 3,6 352 3,6 1- 0,3- 1062 | 74
be/Industrie
Betriebsflachen o. 23 0,2 16 0,2 7- 304- 12 80
Abbau
Erholungsfl., 550 5,6 511 52. 39- . 7,1- 194 38
Friedhofsfliche :
Verkehrsflichen | 1341 13,7 1351 13,8 10 0,7 1080 80
SuV gesamt 4506 46,1 4538 46,4 32 0,7 3149 32,2

Quelle: Statistisches Landesamt Rheinland-Pfalz, Stadt Mainz (1992).

Da in den groBeren Stadten das Aufkommen aus der Grundsteuer A kaum noch eine
Rolle spielt, werden im folgenden nur noch die Steuerklassen VI und VI betrachtet.

Tabelle VII.18: Berechriung der ortlichen Steuersdtze fiir Mainz

Steverklasse VlIa |Steuerklasse VIb |Steuerklasse VII

N

\
Fliche in ha 1875 194 1080

Aufkommen in Tsd. DM 39099,00 404,54 2252,10
Steuersatz 2,09DM/qm 2,09 DM/qm 4,18 DM/qm

Quelle: eigene Berechnungen.

Es ist auffallend, dass der Steuersatz fiir Steuerklasse VI mit.ty; = 2,09 deutlich hoher
liegt als dies in den ldndlichen Gemeinden der Fall ist.

Fiir Dresden (477.000 Einwohner) ergibt sich jedoch ein deutlich anderes Bild. In Dres-
den sind die Versiegelungsdaten relativ gut erfasst, allerdings nicht flichendeckend als
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Primirerhebung wie in Mainz. Die Flachennutzungsdaten lassen sich ebenfalls mit lokal
spezifischen Versiegelungsgraden verbinden (siche Tabelle ).

Tabelle VII.19: Flichennutzungs- und Versiegelungsdaten der Stadt Dresden

Fliche 31.12.1992 Versiegelung
Flachennutzung ha Jo ha
Gebdude u. Freiflache 6654 45 29943
Betriebsflichen 0. Abbau . 0,3 39 0,12
Erholungsfl., Friedhofsfliche 687 ‘ 25 171,75
Verkehrsfldchen . 2346 95 2228,7
SuV gesamt 9852 55 5418,6

Quelle: Statistisches Landesamt Sachsen; Heber/Lehmann (1996), S, 16.

Auf der Grundlage dieser Daten ergeben sich jedoch Steuersétze, die zwar deutlich iiber
den Sitzen der liandlichen Gemeinden liegen, aber doch mit ty; = 0,50 DM nur ein knap-
pes Viertel des Mainzer Steuersatzes betragen.

Tabelle VII.20: Berechnung der ortlichen Steuersidtze fiir die Stadt Dresden

Steuerklasse VIa |Steuerklasse VIb |Steuerklasse VII

Fliche in ha 6654,3 171,75 2228,7
Aufkommen in Tsd. DM 33481,00 358,15 2228,70
Steuersatz 0,50 0,50 1,00

Quelle: eigene Berechnungen.

SchlieBlich konnen auch die Daten Berlins herangezogen werden. Zur Bestimmung der

_ Versiegelungsgrade konnte jedoch nicht auf flaichendeckende ortliche Untersuchungen

zuriickgegriffen werden; deshalb wurden die Mainzer Versiegelungsgrade herangezo-
gen. Diese wurden in einigen Punkten jedoch an die GroBstadtsituation in Berlin angé-
passt: In dicht besiedelten Gebieten oder Kemnstddten wie Berlin wird bei Verkehrs- und
Gebidude-/Freiflache inzwischen mit sehr viel héheren Versiegelungsgraden gerechnet
als in dlteren Schitzungen ermittelt wurden.”’ /

= Gesprich mit Herrn Dr. Fabian Dosch, BfLR, Bonn.
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Tabelle VII.21: Flichennutzungs- und Versiegelungsdaten fiir Berlin

{Berlin West . Flache 31.12.1992 Versiegelung
Flichennutzung ha % % ha
Bodenfliche 48574 | 100 49 23728
Gebaude u. Freiflache 20844 42,9 70 14590,8
dar. Wohnen 12633 26 65 8211,45
dar Nichtwohnen 8211 16,9 ‘ 74 6076,14
dar. Gewerbe/Industrie 2205 45 85 1874,25
Betriebsflachen 0. Abbau 402 | 0,8 80 321,6
Erholungsfl., Friedhofsfliche | 5968 12,3 38 2267,84
Verkehrsflachen /\8 185 16,9 80 6548

SuV gesamt 35399 72,9 67,03 23728,24

Quelle: eigene Berechnungen; Stadt Mainz (1992).

Tabelle VI1.22: Berechnung der ortlichen Steuersdtze fiir Berlin.

Berlin-West ___|Steuerklasse Vla |Steuerklasse VIb |Steuerklasse VII
|Flache in ha 21246 5968 8185

Aufkommen in‘Tsd. DM 308392,00 8653,60 | 23736,50

Steuersatz ‘ 1,45 1,45 2,90

Quelle: eigene Berechnungen

Im Ergebnis liegt der Basissteuersatz mit 1,45 DM/qm fiir Steuerklasse VI zwischen
dem Mainzer und dem Dresdner Satz. Aufgrund der nicht représentativen Auswahl der
Stadte lassen sich jedoch daraus keine Riickschliisse fiir die Grundgesamtheit der Stadte
ableiten.

Es lasst sich festhalten, dass die Gewinnung eines zur Grundsteuer dquivalenten Auf-
kommens grundsitzlich keine gravierenden Probleme unter den GroBenklassen aufwirft.
Das stiitzt die Hypothese, dass in der raumlichen Veneilung des Aufkommens keine
allzu grofen Verwerfungen auftreten werden. Die Steuersatzdifferenzen zwischen gro-
Ben und kleinen Gemeinden diirften sich iiberdies weiter anndhern, wenn die Verkehrs-
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flichen danach zugeordnet werden, ob sie zu origindrem Aufkommen fiihren, und wenn
die Wertklassen beriicksichtigt werden. Die Beriicksichtigung der Wertklassen wird
jedoch innerhalb der Gemeinden zu deutlichen Belastungsunterschieden fiihren.
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VIII Belastungswirkungen

Die Analyse der Belastungswirkungen soll grundsitzlich die Verteilungswirkungen auf
der Haushaltsebene und die sektoralen Belastungen der Unternehmen z. B. bezogen auf
den Umsatz erfassen. Um die Verteilungswirkungen der Flichennutzungsteuer auf der
Ebene der privaten Haushalte abschétzen zu konnen, miissten Flachenverbrauchsdaten
mit Einkommensdaten in Bezug gebracht werden. Derartige Daten gibt es trotz des sta-
tistisch relativ gut erfassten Wohnungsmarktes nicht, so dass hilfsweise zusétzliche An-
nahmen getroffen werden miissen.

Erleichternd wirkt sich dabei aus, dass die Verteilungswirkungen der Grundsteuer bisher
gerade wegen ihrer geringen Hohe als undramatisch eingestuft werden. Da bei einer
aufkommensneutralen Ausgestaltung der Flachennutzungsteuer in der Summe keine
groBen Anderungen zu erwarten sind, kann sich die Belastungsanalyse darauf beschrén-
ken, die Akteure aufzuzeigen, bei denen sich deutliche Anderungen ergeben.

VII1.1 Belastungsprofil fiir die Land- und Forstwirtschaft

Die Belastungswirkungen in der Landwirtschaft wirken sich in der Differentialbetrach-
tung zur bisherigen Grundsteuer nicht iiberm&Big aus. Die bisherige Grundsteuerbelas-
tung, die sich je nach Rechenweise zwischen 25 - 50 DM, durchschnittlich bei 33,- DM
pro ha landwirtschaftlicher Nutzfliche und Jahr und bei knapp 5,- DM/ha und Jahr bei
forstwirtschaftlichen Flichen liegt, wird durch die Flachensteuer aufgrund der aufkom-
mensneutralen Ausgestaltung in der Summe nicht angetastet. Allerdings ergeben sich
einige Belastungsidnderungen durch die Eingruppierung in die Steuerklassen. So werden
Betriebe, die auBlerordentlich viel versiegelte Fliche aufweisen durch Steuerklasse V
relativ hoch belastet. AuBerdem werden Betriebe, die nach den Kriterien des 6kologi-
schen Landbaus arbeiten, weitgehend von der Steuer entlastet.

Nach der Konzeption der Flachennutzungsteuer werden okologisch wirtschaftende
Land- und Forstwirtschaftsbetriebe der Kategorie “naturnahe Bewirtschaftung” und
folglich Steuerklasse II zugeordnet. Wenn diese nur mit einem Hundertstel des Steuer-
satzes von Steuerklasse III belastet wird, ergibt sich eine Hektarbelastung von durch-
schnittlich 0,38 DM/ha und Jahr in Steuerklasse II, 3,80 DM/ha in Steuerklasse Il und
38,- DM in Steuerklasse IV. Damit liegt die hohere Belastung bei den Landwirten, die

konventionell wirtschaften rd. 5,- DM iiber dem bisherigen Niveau, wihrend konventio-.

nell forstwirtschaftlich genutzte Flichen, die bisher mit durchschnittlich 4,87 DM/ha
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belastet wurden, jetzt mit 3,80 DM/ha und Jahr eine geringere dufchschnittliche Steuer-
last zu tragen haben.

Fiir 6kologisch wirtschaftende Betriebe entsteht durch die unterschiedliche Belastungs-
situation im Vergleich zur konventionellen Landwirtschaft ein steuerlicher Vorteil in
Hohe von 37,62 DM pro Hektar. Der steuerliche Vorteil wirkt analog zu einer Gewéh-
rung von Subventionen. Eine entsprechende Subventionierung stellen die Extensivie-
rungspramien fiir den 6kologischen Landbau dar. Diese werden mit je nach Bundesland
variierenden Fordersitzen von etwa 300,- DM beziffert. Die Flachennutzungsteuer wiir-
de diese Primie um knapp 40 DM/ha erhdhen. Die Quasi-Pramie der Flichennutzungs-
teuer hitte tiberdies fiir die Landwirte den Vorteil, dass sie zeitlich nicht begrenzt ge-
‘wihrt wird.

Bezogen auf den Gewinn belastet die Flichennutzungsteuer die Gruppen Oko-Landbau
und konventioneller Landbau unterschiedlich, weil neben der absoluten Hohe des Steu-
ersatzes auch noch die Gewinnsituation der konventionellen Betriebe #hnlicher Struktur
im Durchschnitt schlechter ist als die der 6kologisch wirtschaftenden Betriebe.

Aus umfangreichen Untersuchungen von Betrieben iiber einen relativ langen Zeitraum
ergeben sich durchschnittliche Gewinne fiir Betriebe des 6kologischen Landbaus von
1.155 DM/ha im fiinften Jahr der Forderung, wihrend die 1\<onventiohell wirtschaftende
Vergleichsgruppe dhnlicher Struktur und in rdumlicher Nihe bei 688 DM/ha LF liegt.
Nach dieser Untersuchung vergroBert sich die Gewinndifferenz durch die Fldchennut-
zungsteuer zusitzlich. ‘

Aus der Gewinnentwicklung nach dem Agrarbericht ergibt sich ein etwas anderes Bild:
:(")kologische Betriebe erwirtschaften rund 1.204 DM/ha Gewinn, wihrend die konventi-
onelle Vergleichsgruppe nur 1.105 DM/ha erreicht. Die konventionellen Betriebe in
ihrer Gesamtheit liegen mit 1.134 DM/ha etwas héher.™ Eine Kostenentlastung von
. 37,62 DM/ha gegeniiber konventionell wirtschaftenden Betrieben bedeutet damit eine
Gewinnsteigerung von 3,1 vH fiir Oko-Betriebe.

VIIL.2 Belastungsprofil im Wohnbereich

Im Wohnbereich liegen mit der 1%-Stichprobe des Statistischen Bundesamtes detaillier-
te Erfassungen zu den Miet- und Eigentlimerhaushalten vor. Eine Verbindung dieser

¥ Vgl. Nieberg (1997), S. 75; Agrarbericht (1996), S. 33.
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Daten mit der Flichen- oder Versiegelungsinanspruchnahme ist jedoch nicht moglich.
Deswegen wurde die grundlegende Annahme getroffen, dass die versiegelte Flache pro
Wohneinheit mit steigendem Haushaltseinkommen steigt. Diese Annahme lisst sich
dadurch stiitzen, dass die Zahl der Eigentiimer mit 84 vH bei den Einfamilienhdusern
deutlich iiber denen der Mieter liegen. Allerdings muss die Tatsache, dass die Mehrzahl
der flachenintensiven Einfamilienhiuser den Selbstnutzern gehdren, nicht bedeuten,
dass diese auch ein hoheres Einkommen haben. Deswegen wird zusétzlich angenom-
men, dass auch dafiir, namlich fiir Eigentum und Einkommen, ein positiver Zusammen-
hang besteht: Je hoher das Einkommen, desto wahrscheinlicher ist die Bildung von
Wohneigentum.”

Der Einfachheit halber wird nicht nur ein steigender sondern ein linear steigender Zu-
sammenhang zwischen Haushaltseinkommen und Versiegelungsbedarf unterstellt (siche
Abbildung VIII.1).

\

 Die raumliche Verteilung-der Eigenheimbesitzer legt nahe, dass die Mehrzahl im ausgesprochen land-

" lichen Raum lebt, wo die Kosten des Eigenheimerwerbs niedrig sind und folglich geringere Einkom-
men schon fiir Eigentum ausreichen. Dies wiirde gegen eine rdumlich undifferenzierte Hypothese spre-
chen.
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Abbildung VIII 1: Zmahmenhang von monatlichem Haushaltsnettoeinkommen und Versiege-
lungsbedarf pro Wohneinheit in gm versiegelte Fldche
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Quelle: eigene Darstellung

Tabelle VIIL1: Verteilung der Miethaushalte auf die Einkommensgruppen

Miethaushalte | Anzahlin Tau- { Anteil aller Versiegelte |Belastung bei 0,86 | Belastung in Mio.
nach monatli- send Haushalte in | Flache ingqm | DM/gqm vers. gqm | DM pro Einkom-
chem Haushalts- v.H. in DM mensgruppe
nettoeinkommen
in DM
<800 4704 3 85,6 73,6 34,629
800-1500 2905 15 96,8- 83,3 241,835
1500-2200 3989 21 119,2 102,5 ' 408,920
2200-3000 4293 23 1432 123,2 528,692
3000-4000 3269 17 172, 147,9 483,551
4000-5000 2243 12 204 ’ 1754 393,512
5000-6000 953 5 236 203,0 . 193,421
6000-7500 : 578 3 276 2374 137,194
7500 und mehr 384 2 300 258 99,072
Gesamt 18795 100 2.520,826

Quelle: Statistisches Bundesamt (1993), eigene Berechnungen.

Die vorhandenen Daten iiber die Miethaushalte (Tabelle VIII.1) zeigen, dass iiberhaupt
nur 10 vH der Haushalte iiber ein monatliches Nettohaushaltseinkommen {iber 5.000
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DM verfiigen. Bei den Eigentlimerhaushalten sind es hingegen 30 vH (Tabelle VI]i.2).
Umgekehrt gilt, dass in der Einkommensgruppe bis 2.200 DM/Monat bei den Miethaus-
halten knapp 40 vH versammelt sind, wihrend es bei den Eigentlimerhaushalten nicht
einmal die Fiinftel (18 v.H.) ist. Die Annahme, dass Wohneigentum mit héherem Ein-
kommen positiv korreliert, ist damit gestiitzt; die Linearitdtsannahme lédsst sich jedoch

nicht iiberpriifen.

Tabelle VIIL.2: Verteilung der selbstnutzenden Eigentiimerhaushalte auf die Einkommensgrup-

pen
Eigentiimerhaushalte| Anzahl in Tau- | Anteil aller j Versiegelte |Belastung bei 0,86 | Belastung in Mio.
nach monatlichem send Haushalte in| Fliche in gm | DM/qm vers. gm | pro Einkommens-
Haushaltsnettoein- v.H. in DM gruppe
kommen in DM
<800 120 1 85,6 73,6 8,83392
800-1500 716 6 96,8 83,3 59,605568
1500-2200 1247 11 119,2 102,5 127,832464
2200-3000 2039 18 1432 123,2 251,106928
3000-4000 2247 19 172 1479 332,37624
4000-5000 1906 16 204 1754 334,38864
5000-6000 1270 11 236 203,0 257,7592
6000-7500 1080 9 : 276 2374 256,3488
- 7500 und mehr 1026 9 300 258 264,708
Gesamt ‘ 11651 100 1 0,86 1892,95976

Quelle: Statistisches Bundesamt (1993), eigene Berechnungen.

Um Aussagen zu den Verteilungseffekten der Flichennutzungsteuer machen zu konnen,
miissen weitergehende Annahmen hinsichtlich der Inanspruchnahme von versiegelter
Flache getroffen werden. Der Markt fiir fertiggestellte Wohnimmobilien zeichnet sich
dadurch aus, dass die Preise pro gleich grofier Wohneinheit fiir freistehende Eigenheime
deutlich iiber denen fiir Reihenhéuser, Doppelhaushilften oder Zweifamilienhdusern
liegen: Das Wohnen in freistehenden Einfamilienhdusern ist teurer als z. B. in Reihen-
héusern.

Da der Flidchen- und Versiegelungsbedarf fiir freistehende Einfamilienhduser deutlich
hoher liegt als fiir gleich groBe Reihenhéduser, ldsst sich daraus ableiten, dass das hohere
Einkommen nicht nur mit dem selbstgenutzten Eigentum sondern auch mit héherem
Versiegelungsbedarf einhergeht. Der Zusammenhang gilt sicherlich nicht flichende-
ckend, sondern ist rdumlich zu differenzieren, da in den Zentren der Stddte weniger die
Bebauungsart als vielmehr die Qualitéit des Objektes ausschlaggebend fiir den Preis ist.
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Dennoch wird fiir allgemeine Aussagen zur Verteilungswirkung der Zusammenhang als
einfache lineare Funktion unterstellt wie sie in Abbildung VIII.1 dargestellt wird.

Unter Zuhilfenahme der oben erwéhnten Verteilung von Mietwohnen und selbstgenutz-
tem Eigentum zeigt sich nun, dass die Fldchennutzungsteuer, die versiegelungstrachtige
Wohnformen stirker belastet als das Wohnen im mehrgeschossigen Wohnungsbau,
kaum regressive Wirkungen entfaltet, sondern proportional oder sogar progressiv wirkt.

Dies ergibt sich einerseits aus dem geschilderten Zusammenhang von Eigentum und
Einkomimen sowie Versiegelungsbedarf, andererseits auch aus Inzidenziiberlegungen:
Wie in Kapitel III ausgefiihrt, ist die Inzidenz der Grundsteuer empirisch ungekléart. Je
nach Marktbedingungen ist es moglich, dass die Grundsteuer nicht nur formal tiber die
Nebenkostenabrechnung sondern auch tatsichlich tiberwilzt wird.” Bei den selbstnut-
zenden Eigentiimern ist diese Uberwilzung natiirlich ausgeschlossen. Bei Unsicherheit
iiber die Inzidenz gilt folglich, dass fir 84 vH der in Einfamilienhdusern wohnenden
Haushalte eine direkte und nicht iberwilzbare Steuerlast entsteht, wihrend bei 16 vH
der Haushalte mit einer in ihrem AusmaB nicht geklé‘.rte, wenn auch zumindest partiell
wahrscheinliche Uberwilzung zu erwarten ist.

Fiir die iibrigen Nutzungsformen hingt die Verteilungswirkung von der Steigung der
Funktion in Abbildung VIII.1 ab: Je steiler die Funktion bei gegebener Verteilung der
Haushalte auf die Einkommensgruppen ist, desto progressiver sind die Verteilungswir-

kungen.

Dieses Efgebnis ldsst sich auch anhand von Daten stiitzen, die das Deutsche Insti;ut fiir
Wirtschaftsforschung Berlin aus einer Zusammenfiithrung von der Gebzude- und Woh-
nungszdhlung sowie der Einkommens- und Verbrauchsstichprobe gewonnen hat. Wie in
Tabelle VIIL.3 dargestellt, sind die Gruppenstrukturen zwischen allen Haushalten und
Eigentlimerhaushalten deutlich unterschiedlich: Eigentiimerhaushalte weisen ein deut-
lich hoheres Einkommen auf und mit steigendem Einkommen wichst die Wahrschein-
lichkeit zu den Eigentlimern zu z#hlen. Innerhalb der Gruppe der Eigentiimer ist der
Anteil der hoherverdienenden Haushalte nur wegen der absolut geringeren Zahlen nied-

riger.

“ p. h., dass die Uberwilzung der Nebenkosten nicht durch eine geringere Miete kompensiert wird.
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Tabelle VIII.3: Haushalte mit Haus- und Grundbesitz im Vergleich' zur Gesamtheit der privaten

Haushalte
Einkom- Private HH Struktur davon HH | ..inv.H.als | Strukturin | Immobilien- | Strukturin
mensklassen: insg. innerhalb der | mit Haus- Anteil v.H. inner- vermogen v.H.inner-
HH- Gruppe in und Grund- halb der zum Ver- halb der
Nettoein- (in 1.000) v.H. besitz Gruppe kehrswert in Gruppe
kommen in N Mrd. DM
DM
bis 30.000 9.777 ) 39,6 2.543 26,0 21,7 684 16,1
30.-42.000 5.065 205 - 2.288 45,2 19,6 677 15,9
42.-60.000 5.317 215 . 3.188 60,0 27,2 1.022 24,0
60-80.000 2.546 10,3 1.914 75,2 16,4 689 16,2
Uber 80.000 1.996 81 1.768 88,6 15,1 1.177 27,7
Haushalte 24.701 100,0 11.701 47,4 100,0 4.248 100
ges.

Quelle: DIW (1996), S. 65

VIIL.3 Belastungsprofil fiir die Gebietskoérperschaften

Aus den bisherigen Ausfithrungen zum statistischen Material der Gebietskorperschaften

wurde bereits deutlich, dass Angaben iiber die versiegelte Fliche sich fast ausnahmslos
auf die Verkehrsflichen beziehen. Die versiegelte Gebaudefliche von Gebéduden etwa
im Bundesbesitz ist nicht bekannt.

Aus der 1%-Stichprobe sind lediglich Daten iiber die Eigentumsverhéltnisse bei Woh-
nungsgebiuden bekannt. Erwartungsgemaf zeigt sich jedoch, dass die Anteile der Ge-
meinden wie auch des Bundes und der Lander sowie sonstiger juristischer Personen des
offentlichen Rechts verschwindend gering sind (sieche Tabelle VIIL.4). Entsprechend
gering fallen auch die Belastungen aus.
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Tabelle VIII.4: Wohnungsgebdude im dffentlichen und privaten Besitz

Wohngebaudebelastung | Flichein Tsd | Anteil‘an der | Versiegelung | Belastung bei | Belastung bei
nach Eigentimergruppen ha 1993 ges. in Tsd ha 0,86 DM/qm | 1,72 DM/gm
Grst.flache in Mrd. DM | in Mrd. DM
Gemeinde odér kommunales 34,6 1,75 19,1 0,16426 0,32852
Wohnungsunternehmen. .
Bund, Land oder sonst. jur. 12,69 0,64 6,98 0,060028 0,120056
Person. d. 6. Rechts
private Eigentiimer 1933,33 97.6 1065,13 9,160118 18,320236
Gesamt 1980,62 100 1091,32 9,385352 18,770704

Quelle: Statistisches Bundesamt (1993).

Wesentlich hoher sind die Belastungen, die den Gebietskorperschaften aus den Ver-
kehrsflichen entstehen. Diese schlagen mit 399000 ha versiegelte Flache zu Buche. Bei
einem durchschnittlichen Steuersatz fiir versiegelte Verkehrsfliche von 1,72 DM/qm
entsteht eine Gesamtbelastung von 18,57 Mrd. DM. In dieser sind jedoch noch die Zah-
lungen der Gemeinden an sich selbst enthalten.

Statistiken iiber die Verkehrsflachen nach Gebietskorperschaften liegen nicht in einer
aktuellen Version vor. Die letzte Erhebung der befestigten Flidchen der offentlichen
StraBen stammt von 1986."
Straenflachen. Diese Angaben unterteilen die befestigten Straenfléchen nach Bundes-,

Infolgedessen beinhalten sie auch nur die westdeutschen

Landes, Kreis- und Gemeindestra3en jeweils auch nach den Kategorien inner- und au-
Berorts. Unter der Annahme, dass alle Verkehrsflichen, die innerorts liegen, unter die
Gemeindebaulast fallen, ldsst sich das Verhiltnis der Verkehrsfliche der Gemeinden zu
dem von Kreis-, Landes- und Bundesstraflen einschl. Autobahnen bestimmen. Es ergibt
sich, dass rd. 63 vH den Gemeinden zuzuordnen sind, 37 vH entfallen auf Kreis, Bund

und Lander. S

Anhand dieser Zahl wird nun das auf die Verkehrsfliche entfallende Aufkommen der
Flachennutzungsteuer aufgeteilt. Es ergibt sich, dass der Bund mit ca. 2,66 Mrd. DM
Zahlungen an die Gemeinden leisten wird, die Lander werden immerhin 2,55 Mrd. DM
zahlen. Die Kreise liegen mit insgesamt 1,97 Mrd. DM deutlich darunter. Am umfang-
reichsten sind die Zahlungen der Gemeinden an sich selbst mit 11,87 Mrd. DM.

" Siehe Radke (1996), S. 116.
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Tabelle VIIL5: Belastungsprofil bei Verkehrsflichen

Anteile an der Flache in vH Belastung pro Gebietskdrperschaft
in Mrd. DM
Bund 14 2,6
Lander ™ 13 2.4
Kreise 10 1,97
‘Gemeinden 63 11,7
Summe 100 18,576

Quelle: Radke (1996), S. 116, Dosch (1997d); eigene Berechnungen.

Tatsichlich iiberschitzen diese Zahlen tendenziell die Zahlungen der Gemeinden an sich

selbst, wihrend die Belastungen von Bund, Lindern und Kreisen eher unterschétzt wer-
den. Dies liegt daran, dass Kreis-, Landes- und Bundesstrafien, die innerorts verlaufen
oft nicht in der Baulast der Gemeinden liegen.

Neben den Wohngebiudebelastungen und den Belastungen aus den Verkehrsflichen
entstehen den 6ffentlichen Héanden noch Belastungen aus versiegelten Erholungsflachen.
Da diese sich aber fast ausnahmslos in Gemeindehand befinden, kénnen sie fiir das Be-
lastungsprofil vernachléssigt werden.

VIIL4 Belastungspljofil fiir Industrie und Gewerbe

Die Belastungen von Industrie und Gewerbe beriicksichtigen - wie auch die vorange-
gangenen Belastungsbetrachtungen - nur die Zahllast der Sektoren, d. h. die Uberwil-
zungsmoglichkeiten werden ausgeblendet.

Der Flichenbedarf variiert erheblich von Branche zu Branche. Sogar innerhalb der
Branchen bestehen keineswegs einheitliche Flichennutzungsmuster. Generell gilt fiir
kleinere Unternehmen, dass sie einen groBeren spezifischen Flachenbedarf haben als
grof3e Unternehmen. Dies liegt in erster Linie an der gréferen Nichtauslastung der Fla-
chen bei kleineren Flidchen. Dariiber hinaus bestehen auch regionale Unterschiede, die u.
a. von Bodenpreis und Fldchenverfiigbarkeit bestimmt sind. Interessanterweise ist der
Flachenbedarf in neuen Gewerbegebieten hoher als in alten Gebieten. Ursichlich sind
die Versuche die Betriebsumfeldverbesserung zu erhdhen, in dem z. B. umfangreichere
Freiflachen erhalten bleiben und entsprechend begriint werden.
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Aus dem Flichenbedarf wird der Versiegelungsbedarf abgeleitet, indem Kennziffern
ermittelt herangezogen werden. Die Problematik von betrieblichen Flichenkennziffern
ist in der Literatur ausfiihrlich dokumentiert."” Flichenkennziffern geben die Fliche an,
die ein Beschiftigter in der Produktion bendtigt (vgl. Tabelle VIL6). Urspriinglich wur-
de sie im Entscheidungs- und Planungsprozess fiir Fabrikbauten eingesetzt und stellen

in diesem Prozess ein Mal fiir Nutzungsintensitit dar.

Tabelle VIII.6: Fldchenkennziffern fiir die Branche Chemie

Autor Flachenkennziffer in qm/Beschiftigtem
Yackel (1963) ' 101

Mosch/Kossatz (1964/70) . 200-330
‘Dahlhaus/Marx (1968) 94-261

ORL-Institut (1968) 240

Elsasser (1971) ‘ 240

Hottes/Kersting (1973) '48-58

WIBERA (1976) 167

Eckey (1976) ' 625

Quelle: Bonny (1996):, S.94.

Schwachpunkte bei der Ermittlung von Fldchenkennziffern sind insbesondere die unzu-
reichenden Definitionen des Konzeptes Flachenkennziffer bzw. der Konzepte “Flidche”
und “Beschiftigte”. Beide Konzepte werden nur unzuldnglich abgegrenzt. In der Regel
werden keine StreuungsmaBe gebildet.

‘ Neben dem Gebrauch von Fliachenkennziffern in der Fabrikplanung finden diese den-
noch auch in der Gewerbeplanung bzw. Flichenbedarfsberechnung Verwendung. Die
folgenden Daten (Tabelle VIIL.7) wurden auf der Grundlage von Unternehmensbefra-
gungen gewonnen. Die Fldchenkennziffer wurde dabei als Quotient aus Grundstiicksfla-

che und Beschiftigten (einschlieBlich Teilzeitbeschiftigten) gewonnen. Als Mittelwert
' ergeben sich 310 qm/Beschiftigtem. Die Daten weisen allerdings eine grofle Streuung
auf.

“* Siehe zuletzt Bonny (1996).
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Tabelle VII1.7: Fldchenkennziffern nach Wirtschaftszweigen (in gm/Beschdftigtem)

Wirtschaftszweige Mittel Vertrauensintervall Vertrauensintervall
-5% +5%
Verarb. Gewerbe 341 207 474
Baugewerbe 223 175 270
Handel 259 226 292
Verkehr 409 24 575
Dienste - - -
Kfz-Handel 343 236 448
insgesamt 310 245 375

Quelle: Bonny (1996), S. 95.

Als zweite KenngroBe zur Ermittlung des Fldchenbedarfs kann die absolute Grund-
stiicksgrofle verwendet werden. Sie findet bisher nicht so oft Anwendung, macht aber in
mancher Hinsicht mehr Sinn als Flachenkennziffern, da nicht die Beschiftigten Fliache
nachfragen, sondern das Unternehmen. Héufig diirfte zur Ermittlung des Flachenbedar-
fes weniger das Beschiftigungsvolumen sondern Vergleiche mit dhnlichen Unterneh-
men herangezogen werden. Der oben dargestellte Optimierungsprozess an Hand von
Flachenkennziffern ist in gewisser Weise unwahrscheinlich. Dies liegt zum einen daran,
dass die Grundstiickskosten nur einen sehr geringen Anteil am gesamten Investitionsvo-
lumen einnehmen und die Bodenpreise fiir Unternehmen generell niedrig sind. Da Fla-
chen auch nicht immer exakt in der von den Unternehmen gewiinschten Gré8e zu erhal-
ten sind, wihlen Unternehmen ein Grundstiick, das mindestens der ermittelten notwen-
digen Fléche entspricht. Der Trend zu groBeren als wirklich bendtigten Flidchen liegt
auch im Interesse der ErschlieBungstriger, die ErschlieBungskosten je Fldcheneinheit
moglichst niedrig halten mdchten.

Die Schwankungsbreite der Flichenkennziffern legt nahe, dass die prognostische Taug-
lichkeit von Flachenkennziffern nicht besonders gut ist. Da andere Ermittlungsansitze
nicht zur Verfiigung stehen, muss dennoch auf Flachenkennziffern zuriickgegriffen wer-

den.

s

Tabelle VIII.8 weist auf der Basis von Daten zum Land Sachsen-Anhalt den branchen-
spezifischen Flachenbedarf in gm pro Beschiftigtem aus. Daten auf Bundesebene sind
nicht erhiltlich. Auch landesweite Kennziffern neueren Datums waren nur aus Sachsen-
Anhalt erhiltlich. Diese Daten werden mit den Beschéftigtendaten der Bundesrepublik
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verbunden, um anschlieBend iiber Versiegelungskoeffizienten die versiegelte Flache in
ha zu bestimmen. Auch fiir diesen Berechnungsschritt gilt eine deutliche Einschrin-
kung: Die Versiegelungskoeffizienten stammen aus nordrhein-westfilischen Erhebun-
gen; bundesweite Angaben sind auch dafiir nicht erhéltlich.

Tabelle'VIII.8: Branchenspezifischer Versiegelungsbedarf

Ausgewihlte Bran- | Branchenspezifischer |Beschaftigte 1995 | Versiegelungs- { Versiegelte Flache in ,
chen Fliachenbedarf in (in 1000) koeffizient ha
| qm/Beschaftigtem 1995 .
Chemische Industrie 600 597,2 0,80 28666
Kunststoffverarb. 400 4154 0,80 13293
Steine, Erden, 600 385,3 0,85 19650
Keramik
Eisen, Stahl 480 602,8 0,85 24594
Maschinenbau 390 2689,2 0,80 83903
Elektrotechnik 350 1736,8 0,80 48630
Holz, Papier, Druck 400 ' 904,2 0,80 28934
Textilien, Bekleidung 270 397.8 0,80 8592
Nahrung und GenuB 400 818,1 0,75 24543
Baugewerbe 310 ‘ 2424.6 0,80 60130
Handel 550 3817,1 : 0,75 157455
Nachrichten/Verkehr 460 : 1510,6 0,75 52116
Dienstleistungen 370 6966,0 0,75 193307

Quelle: Padur (1995), Singer (1994), eigene Berechnungen.

Auf diesen Versiegelungsdaten aufbauend lassen sich die jahrlichen Belastungsdaten
berechnen. Allerdings- beriicksichtigen diese keinerlei Lenkungseffekte. Aufgrund der
Unsicherheiten bei den Flichenkennziffern sollten die gewonnenen Belastungsdaten
nicht nach ihrer absoluten Héhe interpretiert werden, sondern in der Relation der Sekto-

ren untereinander.

Nach diesen Daten wiren die hauptsdchlich belasteten Sektoren “Dienstleistungen”,
“Handel” sowie “Maschinenbau” und “Verkehr”. Die geringsten absoluten Belastungen
fallen auf die Branchen “Textilien” und “Kunststoffverarbeitung”.
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Tabelle VIIL.9: Belastungsprofil von Industrie und Gewerbe

Ausgewihlte Branchen | Versiegelte Fliche in ba | Jihrliche Belastung bei 1 |Jihrliche Belastung bei 0,86
DM/gm (in Mio. DM) DM/gm (in Mio. DM)
Chemische Industrie 28666 286,66 246,5276
Kunststoffverarbeitung 13293 132,93 114,3198
Steine, Erden, Keramik 19650 196,5 168,99
Eisen, Stahl 24594 245,94 211,5084
Maschinenbau 83903 839,03 721,5658
Elektrotechnik 48630 486,3 418,218
Holz, Papier, Druck 28934 289,34 248,8324
Textilien, Bekleidung 8592 85,92 73,8912
Nahrung und Genuf 24543 24543 211,0698
Baugewerbe 60130 601,3 517,118
Handel 157455 1574,55 1354,113
Nachrichten/Verkehr 52116 521,16 448,1976
Dienstleistungen 193307 1933,07 1662,4402

Quelle: eigene Berechnungen.
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IX Lenkungswirkungen

Die Lenkungswirkungen werden nach Akteursgruppen differenziert: Durch die Ausges-
taltung der Flichennutzungsteuer empfangen die Gruppen “Land- und Forstwirte” ande-
re Handlungsanreize als die Wohnungsbautriger, die Triger gewerblicher und indust-
rieller Bauten und die 6ffentlichen Bautriger. Diese Gruppen lassen sich wiederum wei-
ter differenzieren, soweit Daten zu Wirkungspotenzialen und zu Reagibilitdten gewon-
nen werden konnen. Dies gelingt fiir die verschiedenen Akteursgruppen in unterschied-
lichem Ma8.

IX.1 Lenkungswirkungen in der Land- und Forstwirtschaft

Fiir die Land- und Forstwirtschaft bestehen mehrere Moglichkeiten, der Belastung durch
die Flichennutzungsteuer auszuweichen. Soweit versiegelte Flichen belastet werden,
konnen die Betriebe die Steuerlast senken, indem sie entsiegeln. Bei_ den land- und
forstwirtschaftlich genutzten Flichen kdnnen sie durch Anderung der Bewirtschaftungs-
form bzw. durch Aufgabe der Bewirtschaftung eine Stéuererleichterung bzw. Steuerbe-
freiung erhalten. ’

Im folgenden wird auf eine ndhere Analyse der Effekte auf land- und forstwirtschaftlich
genutzten, versiegelten Fldchen verzichtet. Fiir eine genauere Betrachtung fehlt es an
Untersuchungen dieser Flachen. Soweit Wohngebaude betroffen sind, diirften die Effek-
te denen dhneln, die im Abschnitt Wohnungsbau erortert werden. Des weiteren bleiben
die Effekte unberiicksichtigt, die auf den dkologischen Landbau wirken, seine Nutzfla-
che zu reduzieren und Fldchen génzlich dem Naturschutz zu widmen.

Die Trennung zwischen Land- und Forstwirtschaft folgt weniger den statistischen Diffe-
renzierungen als vielmehr der tatsdchlichen Flachennutzung. Allerdings ist zu beachten,
dass eine Umstellung der -Wirtschaftsweise sich kaum fiir kleinere Waldparzellen lohnt,

sondern nur in grofleren Forstbetrieben erwogen werden diirfte.
IX.1.1 Lenkungswirkungen in der Landwirtschaft

Die Wirkungspotenziale in der Landwirtschaft lassen sich in drei Fille einteilen: Land-
wirtschaftliche Betriebe kénnen ihre Bewirtschaftungsweise fiir den ganzen Betrieb auf
Okologischen Landbau umstellen, sie konnen einzelne Betriebsfldchen extensivieren und
sie konnen - wenn auch nur in Einzelfdllen - aufforsten.
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Am leichtesten durchfiihrbar aus Sicht der Landwirte ist die partielle Extensivierung
von Betriebsflichen. Aufwendiger und vor allem von den planungsrechtlichen Vorga-
ben bestimmt ist die Aufforstung landwirtschaftlicher Flidchen, da dies regelméBig als
Eingriff in das Landschaftsbild empfunden wird. Zweifelsohne die gro8ten Schwierig-
keiten bringt die Umstellung des gesamten Betriebes auf o6kologischen Landbau mit
sich.

Betrachtet man die Motive, die bisher konventionell wirtschaftende Betriebe zu einer
Umstellung auf ckologische Wirtschaftsweisen bewogen haben, so spielen neben Ein-
stellung, Beratung, Bildung etc. in der Regel 6konomische Aspekte eine gewichtige
Rolle. Abstrahiert man von den anderen Einflussfaktoren und beriicksichtigt lediglich
die 6konomischen Parameter, so _wird das Entscheidungskalkiil des Landwirtes von der
erwarteten Gewinnsituation nach einer Extensivierung bestimmt, die derjenigen bei
Fortfiihrung der konventionellen Wirtschaftsweise gegentibergestellt wird. Die Gewinn-
situation l&sst sich wiederum als Funktion der erwarteten Ertrdge, der Umstellungskos-
ten und der laufenden Kosten darstellen. 4

Dass eine Umstellung in jedem Fall verbesserte Gewinnmoglichkeiten mit sich bringt,
kann nicht festgestellt werden. Die erwarteten Ertrdge, die Kosten der Umstellung und
die laufenden Kosten konnen vielmehr je nach Betriebsart und -struktur sehr unter-
schiedlich ausfallen. Lenkungswirkungen durch die Flichennutzungssteuer sind nur in
solchen Betrieben zu erwarten, deren Entscheidung fiir eine Umstellung lediglich eines
geringen zusitzlichen Anreizes bedarf.

Einen wichtigen, direkten Anreiz zur Umstellung stellen staatliche Férderungen in Form
von Extensivierungsprémien dar. Sie wirken sich unmittelbar auf das Entscheidungskal-
kiil aus, indem sie den Ertrag pro ha 6kologisch bewirtschafteter Fliche steigern.

Unabhingig davon, ob eine Betriebsumstellung erfolgt oder eine Extensivierung einzel-
ner Flichen, bieten Landwirte bei gegebenem flachenbezogenen Anreiz vorzugsweise
Grenzstandorte an. Grenzstandorte sind definiert als Flachen, auf denen die gegenwirti-
ge landwirtschaftliche Nutzung ein Faktoreinkommen erbringt, das die Kosten der Be-
wirtschaftung nicht mehr trigt oder bei gegebenen Preis- und Produktivitétstrends in
naher Zukunft nicht mehr tragen wird.”

'’ Baldock et a. (1996), S. 33.
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Tatsdchlich ist die Umstellung einzelner Fliachen bzw. des ganzen Betriebes aber auch
noch von einigen anderen Faktoren abhingig. Der zur Zeit entscheidende Engpass ist
nicht die grundsétzliche Ertragslage fiir umgestellte Betriebe, sondern die lokal spezifi-
schen Vermarktungsprobleme. Aufgrund mangelnder alternativer Absatzwege stellt die
Direktvermarktung die verbreitetste Form der Vermarktung 6kologisch erzeugter Pro-
dukte dar. Die Vermarktungsmoglichkeiten sind an Markt- und damit Stadtnéhe gebun-
den: Die Direktvermarktung in lindlichen Regionen (Ab-Hof-Verkauf) ist mit groferen
Vermarktungsanstrengungen verbunden als in GroBstadtndhe. Die Vermarktung wird
zudem dadurch behindert, dass statt eines einheitlichen Zeichens eine ganze Palette von
verbandseigenen Zeichen existiert, die z. T. unterschiedlich strenge Standards

zugrundelegen.'

Gerade in der gegenwaértigen Situation gilt, dass die Extensivierungshilfen fiir den 6ko-
logischen Landbau Anfang der neunziger Jahre zu einer Verzehnfachung der 6kologisch
bewirtschafteten Flache gefiihrt haben. Aufgrund der mangelnden ErschlieBung neuer
Absatzwege fiithrte diese Ausweitung zu einem Riickgang der Erzeugerpreise. Wiirde
nach dem Vorbild Dinemarks, Osterreichs und der Schweiz verfahren, kénnten die Ab-
* satzmoglichkeiten deutlich gesteigert werden. In diesen Lindern ist die Kaufbereitschaft
fiir okologische Lebensmittel nicht grofer als in Deutschland, die Produkte des 6kologi-
schen Landbaus werden jedoch iiber die groen Handelsunternehmen flichendeckend
vertrieben. Dadurch haben die Produkte aus ¢kologischem Anbau in Danemark, die in
90 vH der Lebensmittelgeschéifte vertreten sind, Marktanteile von bis zu 20 vH. Sie sind
auch deutlich giinstiger als in Deutschland, da die Vermarktung deutlich preisgiinstiger
ist."

Mitverantwortlich fiir die gute Vermarktung von. Produkten aus dem &kologischen
Landbau in den drei Nachbarldandern ist, dass ein einheitliches Dachzeichen fiir die Pro-
-dukte existiert. Dieser Mangel wird von deutschen Einzelhandelsketten als entscheiden-

der Hemmschuh bei der Ausweitung der Produktpalette angesehen.

Nach Meinung der Agrarokonomen ist die Verbesserung der Vermarktungsmdoglichkei-
ten bzw. der Absatzwege von noch groferer Bedeutung als die direkten finanziellen
Anreize. Moglicherweise kénnte iiber eine Forderung der Vermarktung statt der fli-
chenorientierten Produktionssubventionierung der dkologische Landbau weitaus effek-

" In Deutschland sind bis zu 100 Warenzeichen angemeldet.
" Siehe Hamm (1996), mit derselben Schlussfolgerung auch Jungehiilsing (1996).
" Dies ist das Ergebnis einer eigenen telefonischen Befragung deutscher Einzelhandelsketten.
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tiver gefordert werden.” Da die sonstigen Rahmenbedingungen durch unsere
Grundsteuerreform jedoch nicht verdndert werden konnen, sollten wir die bisherige
Entwicklung im gegebenen Umfeld betrachten.

Bei den derzeitigen Forderungs- und Gewinnmoglichkeiten treten im J ahresdurchschnitt
seit 1990 etwa 500 neue Oko-Betriebe der AGOL bei, die gesamte Forderung der 6ko-
logisch bewirtschafteten Flidche stagniert allerdings seit 1994 auf dem Niveau von etwa
460.000 ha. Der Zuwachs der AGOL-Mitglieder resultiert somit nur aus einer Um-
schichtung okologisch wirtschaftender Betriebe ohne Verbandsanschluss in Betriebe mit
Verbandsanschluss.

Insgesamt zeichnet sich ab, dass eine Umgestaltung der Grundsteuer in eine Flichennut-
zungsteuer aufgrund ihrer eher marginalen GroBe wahrscheinlich wenig Einfluss auf die
Umstellungsentscheidung der Landwirte haben wird. Ein zusétzliches Mehreinkommen
von 38 DM prd Hektar und Jahr oder 3% Gewinnsteigerung werden nur einer kleinen
Anzahl von Landwirten, die bisher noch nicht umgestellt haben, Anlass geben, nun eine
Umstellung und die damit verbundene Arbeit einer Betriebsumstrukturierung auf sich zu
nehmen. Die finanzielle Forderung ist zwar ein wichtigér Faktor bei der Umstellungs-
entscheidung, jedoch nicht der einzige. Fiir einen bisher iiberzeugten konventionellen
Landwirt wird die zusitzliche “Forderung” von 38 DM zur jetzigen Primienhéhe, die
sich zwischen 200 und 450 DM beWegt, kaum ausreichen, zumal die fiir ihn spiirbare
Veranderung bzw. zusitzliche, neue Belastung aufgrund der Differentialbetrachtung zur
Grundsteuer nur 8,50 DM/ha betrigt. Fiir die Landwirte, fiir denen die Pramie bisher
nicht ausreichte, wird die Bilanz meist negativ bleiben. Letztlich bleibt die Frage offen,
wie viele Landwirte in einem Grenzbereich wirtschaften, deren Umstellungsentschei-
dung nur von einer minimalen Pramienerh6hung abhéngt.

""" Siehe dazu Hamm (1996).
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I1X.1.2 Lenkungswirkungen in der Forstwirtschaft

- Gegeniiber den Wirkungspotenzialen in der Landwirtschaft sind diejenigen der Forst-
wirtschaft relativ iibersichtlich. Fiir forstwirtschaftliche Betriebe gibt es grundsitzlich
zwei Ausweichmoglichkeiten. Sie konnen erstens ihren Betrieb auf naturnahes Wirt-
schaften umstellen, und sie konnen zweitens Teile der Waldfldche unter Schutz stellen

lassen.

Die Umstellung auf naturnahes Wirtschaften diirfte mit dhnlichen Schwierigkeiten ver-
bunden sein wie eine Umstellung im 6kologischen Landbau: Das Verfahren ist unge-
wohnt, die Mitarbeiter miissen bisherige Praktiken dndern und sich z. T. schulen lassen.
Auch die Absatzmirkte verandern sich. Durch die Kennzeichnung des Produktes verin-
dert sich auch das Produkt mit seinen Eigenschaften.

Hinzu kommt, dass die Umstellung relativ langfristig geplant werden muss. So muss z.
B. eine Kartierung der okologischen Vielfalt erfolgen, die mehrere Jahre beanspruchen
kann. AuBerdem fallen Umstellungskosten in Form von Zertifizierungsentgelten an. In
den umstellungswilligen Forstbetrieben muss deshalb eine gewisse positive Erwartung
hinsichtlich der Absatzmdglichkeiten und -preise existieren, bevor die Umstellungspha-
se begonnen wird.

Ahnlich wie beim 6kologischen Landbau wird die Ertragslage nicht notwendigerweise
verschlechtert. Der bisher einzige Umstellungsbetrieb, der Stadtforst Liibeck, hat die
entnommene Holzmenge von 6 Kubikmeter Holz/ha auf 4 Kubikmeter Holz/ha redu-
ziert. Von dieser Reduzierung entfillt etwa ein Drittel auf die gebildeten Referenzfla-
chen, auf denen keinerlei Eingriffe mehr vorgenommen werden, ein Drittel auf Totholz
und andere okologische Holzvorkommen und schlieBlich ein Drittel auf die' Anreiche-
rung von Holzmasse fiir zukiinftige Ernten. Durch die geringeren Ernteeingriffe sowie
durch die reduzierten Pflegemafinahmen konnten die Personalkosten von 7 Stunden/ha
auf 2,5 Stunden/ha und Jahr gesenkt werden.™

Den eingesparten Ausgaben fiir Pestizide und Pflanzgut von 200.000 DM/a und Perso-
nal von 800.000 DM/a ist ein Einnahmeverzicht durch geringere Holzeinschlédge von ca.
300.000 bis 500.000 DM/a zuzurechnen. Insgesamt verbessert sich das Betriebsergebnis
um rd. 300.000 bis 500.000 DM/a. Damit hat sich das Ergebnis - je nach ReferenZJahr -
zwischen 10 und 20 vH verbessert.

* Zu den Zahlen siehe Naturland (1997).
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Es hat sich fiir den Liibecker Stadtforst gezeigt, dass sich auf dem Markt eine “Zertifi-
katsrente” von ca. 10 vH des bisherigen Holzpreises erzielen lisst. Allerdings gibt es -

wie auch beim Okologischen Landbau - kein einheitliches Zertifizierungszeichen der -

Verbinde. Dies wird von Forstwirten als bedeutender Nachteil eingeschitzt, der lang-
fristig den hoheren Verkaufspeis von zertifiziertem Holz gefdhrden kann. »

Die Flichennutzungsteuer kann die Vorteilhaftigkeit der naturnahen Waldnutzung nur
begrenzt verbessern. Fiir den Fall des Stadtforstamtes Liibeck gilt z. B., dass bisherige
Grundsteuerzahlungen in Hohe von 18.775 DM/a fiir 4.500 ha durch die Reform auf
1.980 DM/a gesenkt werden."” Die bisherige durchschnittliche Belastung von 4,17
DM/ha sinkt auf 0,44 DM/ ha. Durch die Senkung der Steuerlast steigert sich die Er-
tragsfahigkeit des Umstellungsbetriebs Liibeck von 88,89 DM/ha geringfiigig auf 92,62
DM/ha.

]

Bei nicht erfolgter Umstellung hitte sich eine geringe Erhohung der Steuerentlastung
ergeben. Der bisherigen Grundsteuerzahlung hitte eine Steigerung um 1.025 DM auf
19.800 DM gegeniibergestanden.

Aufgrund der Tatsache, dass auBer dem Liibecker Stadtforst bisher keine weiteren Be-
triebe vom Naturlandverband zertifiziert wurden, konnen keine weiteren einzelbetriebli-
chen Beispiele herangezogen werden. Allerdings kann als wahrscheinlich gelten, dass
nicht bei allen Forstbetrieben die Ertragslage durch Umstellung gleichermafBlen verbes-
sert werden kann. In einigen Fillen kénnte es auch zu einer Verschlechterung der Er-
tragslage kommen.

Eine andere Situation ergibt sich fiir Betriebe bei Ausweisung von Schutzgebieten wie
z. B. Naturwaldreservaten nach den Landesforst-, Landeswald- oder Naturschutzgeset-
zen. Diese Flachen entfallen kurz- und langfristig fiir die Bewirtschaftung, da fiir sie
keinerlei Nutzung zuldssig sind. Die Ausweisung ist folglich fiir die Betriebe interes-
sant, die iiber Flachen verfiigen, auf denen keine oder kaum Ertrége erwirtschaftet wer-
den, weil sie dann steuerlich entlastet werden.,

Im Ergebnis gilt, dass die Reform der Grundsteuer einen deutlichen Impuls durch Steu-
erentlastung und dadurch Gewinnerhohung leisten kann, dass dieser Effekt aber durch
die bisherige Steuerlast begrenzt wird. Da die jetzige Grundsteuerlast mit 4,17 DM/ha

1 Beriicksichtigt man zusitzlich, dass zertifizierte Betriebe ein Zehntel der Forstfldche als Referenzfla-
che zur Verfiigung stellen, die der Nutzung entzogen sind, so reduziert sich die Steuerlast weiter.
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auBerordentlich gering ist, konnen von der Flichennutzungsteuer und ihren intendierten
Ausweichmdglichkeiten auch keine wesentlichen Lenkungsimpulse erwartet werden.

IX.2 Lenkungen im Wohnungsbereich
IX.2.1 Teilmérkte und Wirkungsketten

Der Markt der Wohnungs(bau)wirtschaft ist vielfdltig untergliedert und komplex: Je
nach Fragestellung ldsst er sich in verschiedene Teilmérkte unterteilen, auf denen je-
weils bestimmte Leistungen angeboten und nachgefragt werden. So lassen sich zunéchst
die Markte fiir Grundstiicke (baureifes Land, Bauerwartungsland,...) von den Mirkten
fiir Bauten unterscheiden. Zusétzlich in Betracht zu ziehen sind die Mérkte fiir Bauleis-
tungen, fiir Finanzierungsleistungen sowi¢ Mairkte fiir Planungsleistungen. Im
Zusammenspiel dieser Mirkte kommt es bei reibungsfreiem Zusammenspiel von
Angebot und Nachfrage nach neoklassischer Diktion zu einem\Gleichgewichtspreis auf
dem Markt der Wohnungsnutzungen.”

Tatsichlich greift in das “freie Spiel der Krifte” nicht nur der Staat auf verschiedene
Weise ein; auch monopolistische Strukturen dominieren lokale Markte, so dass kaum
von einem “reibungsfreien” Ablauf der Marktprozesse gesprochen werden kann. Pla-
nungsleistungen werden in ihrem Umfang durch diverse Normungsanforderungen de-
terminiert, der Preiswettbewerb ist durch die Honorarordnung fiir Architekten und Inge-
" nieure begrenzt, und lokal treten Baugesellschaften als monopolistische Anbieter auf.
Der Markt fiir Grundstiicke wird durch das Ausweisungsverhalten der Kommunen be-
Stimmt; die. damit indirekt, nimlich iiber eine faktische Kontingentierung, einen, wenn
auch im Einzelfall geringen, Einfluss auf den Preis haben. Schlieflich ist auch der
Wohnungsmarkt selbst in vielerlei Hinsicht reguliert. Es bestehen nicht nur Regelungen
zu den Mietpreisfestsetzungen, sondern auch ein gesetzlicher Kiindigungsschutz, Miet-

erhohungsvorschriften und dergleichen mehr.

Die Wirkungsketten, die im Bereich des Wohnungsbaus und der Wohngebiudenutzung,
den von der Flachennutzungsteuer ausgehenden Inipul's auf die Endnutzer iibertragen,
miissen entsprechend den Teilmérkten differenziert werden. Dafiir werden drei akteurs-
spezifische Standardsituationen gebildet. Zunichst wird davon ausgegangen, dass die
wesentlichen Versiegelungsentscheidungen im Zeitpunkt der Investition getroffen wer-

** 74 den Teilmirkten siehe Pfarr (1990).
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den, wobei die im folgenden analysierten Standardsituationen sich in der Linge ihrer
Wirkungsketten unterscheiden. In Situation 1 beabsichtigt der Bauherr ein Objekt selbst
zu nutzen. Er fragt auf den einzelnen Teilmérkten selbst geeignete Einheiten nach. Seine
Ehtscheidung orientiert sich an seinem Gesamtbudget fiir das Vorhaben, das wiederum
auf der monatlich gewiinschten Belastung fufit. In Situation 2 handelt es sich um ein
privates Wohnungsbauunternehmen, das als Investor Objekte mit mehr als einer Wohn-
einheit erstellt bzw. nachfragt, um diese an selbstnutzende Privatpersonen weiterzuver-
duBern. Situation 3 unterscheidet sich davon dadurch, dass die Objekte von nicht selbst-
nutzenden Erwerbern gekauft werden, die ihrerseits weitervermieten. In Situation 3 ist
die Wirkungskette folglich am léngsten.

Die drei Standardsituationen lassen sich auch auf die Entscheidungssituation im Bestand
iibertragen: In Situation 1 sind Eigentiimer und Nutzer identisch. Der Steuerungsimpuls
der Fliachennutzungsteuer wirkt deshalb direkt. In Situation 2 verbleibt dem selbstnut-
zenden Eigentiimer derselbe Entscheidungsspielraum, der Impuls wirkt aber indirekter,
weil die Vorteile einer Anpassung sich auf die Gruppe der Eigentiimer verteilen. In Si-
tuation 3 besteht hingegen ein echtes Eigentiimer-Nutzer-Dilemma, bei dem es nur dann’
im Interesse des Eigentlimers ist, kostensenkende Mafinahmen durchzufithren, wenn er
dadurch hohere Ertriage erwarten kann.
Ubersicht IX.1: Wirkungsimpuls und -iibertragung in den gebildeten Standardsituationen

Neubau Bestand

Standardsituation 1 direkter Impuls, weniger zu |direkter Impuls zu entsiegeln
versiegeln.

Stéinda;dsituation 2 Impuls nur bei korrekter Anti- | Eigentiimerversammlungen

zipation der Nachfrage nach |entscheiden iiber die versiegél-
Eigentumswohnungen durch | ten Gemeinflachen
die Baugesellschaft

Standardsituation 3 Impuls nur bei korrekter An- | Eigentiimer-Nutzer-Dilemma
tizipation der Mietnachfrage
durch Baugesellschaft

Quelle: eigene Darstellung

Fiir einen Teil der Flachennutzungen gilt jedoch, dass sie auch nach der Erstinvestition
noch korrigiert werden konnen. Das gilt z. B. fiir Freifldchenversiegelungen bei selbst-
genutzten ‘Eigenheimen. Diese zu jedem Zeitpunkt dnderbaren Flichennutzungen im
Bestand werden gesondert diskutiert. \
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Fiir die drei Standardsituationen ist wesentlich, welche Akteure an den Investitionsent-
scheidungen mitwirken. In der Literatur wird das Baumanagement jedes Einzelprojekts
als vernetztes S)}stem verstanden, das in fiinf Phasen ablduft. Phase 1 und 2 umfassen
den Vorentwurf und die Bauentscheidung. Der zentrale Akteur ist der Bauherr, der in
Abstimmung mit den Anforderungen der Baufinanzierungsinstitute, der
Genehmigungsbehérde und der Umweltbehorde seine Vorstellungen in einem
Vorentwurf festhidlt. Wenn er diesen Vorentwurf an die Architekten und Ingenieure
weitergibt, beginnt Phase 3, in der die detaillierte Planung erfolgt. Zentraler Akteur ist
in dieser Phase der Architekt, der in Abstimmung mit eventuell zu konsultierenden
Spezialdisziplinen wie Heizungs- und Liiftungsingenieuren, Statikern etc. den
Projektplan entwirft und abermals mit dem Bauherrn - abstimmt. Mit der
Auftragserteilung an einen Bauunternehmer beginnen die 4. und 5. Phase, die erst die
Bauausfiihrung und dann die Ubergabe umfassen. Zentraler Akteur ist der
Bauunternehmer, der iiber die Beschaffung der Baumaterialien, den Geréteeinsatz, die
Baustelleneinrichtung aber auch die Untervergabe einzelner Gewerke mit zahlreichen

anderen Akteuren verbunden ist."”

*! Die Umsetzung der Vorgaben aus den Plinen ist keinesfalls reibungsfrei. Siehe etwa Fuh-

rich/Bérsch/Potter (1997), S. 44-47. Eine Analyse des Kontrollproblems, das hier als Prinzipal-
Agenten-Konstellation besteht, und der Haftungsregeln bei Bauvorhaben wiirde hier zu weit fiihren.

118




Abbildung IX.1: Das Baumanagement als vernetztes System

1, und 2. Phase 3. Phase
VORENTWURF ENTWURF und PLANUNG
Entscheidung Simulation
uw ¢ GS ‘\_ HL » SI
BH / \ AR
FF S T
LOG
BA
AVA » AD
4. und 5. Phase
AUSF UHRUNG
Ubergabe

BH:Bauherr, Auftraggeber (privat, Generaliiber-/-unternehmer, Behorden, Kirchen, Gesellschaften, juristische Perso-

nen;UW: Umweltbehorde (Landesplanung, Stiadtebau, Landschaftsarchitekten, 6kologische Initiativen); GS: Geneh-.

migungsbehorde (parlamentarische Ausschiisse, Biirgerinitiativen, Sondergenehmigungen); FF: Finanzierung und
Folgekosten (Baukostenschitzung, Rentabilitat); AR: Architekten und Ingenieure (freiberuflich, beamtet, angestellt);
HL:Heizungs-/Liiftungsingenieure. (Warmedammung); SI: Spezialingenieure (Aufziige, Krankenhaus-Ingenieur,
usw.); TS: Tragwerksingenieure (Statiker); BA: Bauausfithrung (Bauunternehmer Rohbau, Ausbaugewerker): AVA:
Ausschreibung, Vergabe, Abrechnung (nach Gewerken, bauteilbezogen, funktional); LOG: Logistik (Materialanliefe-
rung, Fertigteiltransport, Geriteeinsatz, Baustelleneinrichtung); AD: Abnahmen-Dokumentation (durch Architek-
ten/Ingenieure, Statiker, Auftraggeber, Behorden)

Quelle: Deters/Arlt (1996), S. 30.

Die Gesamtversiegelung des Grundstiicks ist anders als die Gesamtkosten des Projektes
schon in einem frilhen Planungsstadium weitgehend determiniert. Sie ergibt sich aus
dem Bebauungsplan, den Vorstellungen des Bauherren beziigli'ch der Bebauungsart
(Reihenhaus, Mehrfamilienhaus, freistehendes Einfamilienhaus, ...) und den sonstigen
Nutzungsvorstellungen (Garagen, Terrassen,...). Fiir den Architekten verbleibt die Mog-
lichkeit, Alternativen aufzuzeigen, indem etwa die Garage in den Keller verlegt wird.
Bei Abschluss von Phase 3 steht die Versiegelung des Grundstiicks weitgehend fest.
Insofern sind die laufenden Kosten, die dem Grundsteuerzahler aus der Versiegelung
entstehen, frithzeitig abschétzbar. Sie sind zu einem spéteren Zeitpunkt aber auch nur
noch geringfiigig variabel. Gemifl Abbildung ist dieser Folgekostenblock mit Ende der
Projektplanung fix. ‘
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Abbildung IX.2: Abnehmende Beeinflussung von Investitionen und Folgekosten bei wachsenden !
Kostenblocken in fortschreitenden Projektphasen (dia_7.cdr)

A A

Grad der BeeinfluBbarkeit von Kostenraten und

Investitionen und Folgekosten -summen in vH =
100 . invH . 100 )
80 | Kostenraten ‘ / 30
60 _ 160 .

~ Kosten- 1.

40 y 140 -
20 L 420 e

Bedarfs- Projekt- Aus- Ausfithrung Nutzung Abbruch

planung planung schr.

Quelle: Deters/Arlt (1996), S.34.

Auch wenn die folgende empirische Wirkungsanalyse von weitgehender Transparenz
und Reibungslosigkeit ausgeht, um die Spur des Impulses und damit das Wirkungspo-
tenzial nachzuvollziehen, so sind die Ergebnisse vor dem Hintergrund von Wirkungs-
barrieren wie dem Eigentiimer-Nutzer-Dilemma, der komplexen Planungssituation bei
Neubauten sowie der im Planungsprozess abnehmenden Moglichkeit von Kostensen-
kungen zu sehen. Soweit fiir die Relativierung der Wirkungsméglichkeiten empirische
andlagen zur Verfii gung stehen, werden diese ansatzweise quantifiziert.
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IX.2.2 Bestehende Anreizmechanismen im Wohmmgsbau

Die Flichennutzungsteuer ist nicht das einzige Instrument, das einen preislichen Impuls
auf die Wohnbautitigkeit ausiibt.” Neben der direkten und der indirekten
Wohnbauférderung existieren auch einige spezifisch auf Versiegelung abhebende
Instrumente wie die sogenannte Regenwassergebithr im Rahmen der kommunalen

Abwassergebiihr sowie Subventionen fiir Entsiegelungsma8nahmen aus Landesmitteln.

Die Wohnungsbauférderung hat bisher kaum umweltpolitische Ziele verfolgt. Der frei-
finanzierte Wohnungsbau (Erster Forderweg), dessen Bedeutung durch das Einfrieren
der Einkommensobergrenzen an Bedeutung verliert, ist wegen der traditionell gering
angesetzten Obergrenzen in erster Linie eine Forderung des Mietwohnungsbaus. Da
dieser in erster Linie in relativ flichensparender mehrgeschossiger Bausweise erfolgt,
besteht zumindest eine teilweise Zielkongruenz zwischen dem ersten Forderweg und der
Flichennutzungsteuer.

Im zweiten Forderweg, dem sogenannten steuerbegiinstigten Wohnungsbau, sind die
Restriktionen hinsichtlich der Art der Bereitstellung der Wohneinheiten noch weniger
restriktiv. Die Einkommensobergrenzen liegen um 40 vH iiber denen des ersten Forder-
weges. Die Relevanz dieser Regelungen des zweiten Forderweges ist jedoch einge-
schrinkt, da nur bis einschlieBlich 1999 noch Objekte geférdert werden, die noch 1989
fertiggestellt wurden.

Das domirlante Instrument der Wohnungsbauférderung ist zur Zeit die Eigenheimzula-
ge. Da diese Forderung Eigenheime und Eigentumswohnungen begiinstigt, besteht ein
Konflikt mit der grundsitzlichen Forderabsicht der Eigenheimzulage und den flichen-
und versiegelungssparenden Zielen der Flichennutzungsteuer. Dasselbe gilt fiir die Ab-
schreibungsmoglichkeiten im Wohnungsbau. Auch diese sind hinsichtlich der Art der
Wohnraumbereitstellung weitgehend unspezifisch und miissten, um die Anreize durch
die Flachennutzungsteuer nicht partiell zu konterkarieren, auf die Ziele “Flachensparen”
und “Versiegelung reduzieren” abgestimmt werden.

Einige Bundeslédnder haben seit einiger Zeit spezielle Entsiegelungsprogramme aufge-
legt. Zu diesen Lindern zdhlen z. B. Nordrhein-Westfalen und Hessen. Wihrend iiber
das nordrhein-westfilische Entsiegelungsprogramm noch keine Erfahrungsberichte vor-

** Die Grundsteuer wird in diesem Zusammenhang nicht mehr diskutiert.
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* In Hessen wird das Pro-

liegen, sind in Hessen erste Ergebnisse bereits verdffentlicht.
gramm aus dem Aufkommen der Grundwasserabgabe finanziert. Entsiegelungsma8-
nahmen im Wohnungsbau konnen z. B. iiber pauschalierte Zuwendungen an Gemein-
den, gefordert werden. Sie kdnnen aber auch tiber die reguldre Projektforderung erfol-
gen. In letzterem Fall ist das Land fiir die Bewilligung der Mittel zustdndig. In diesem
Bereich wurden fiir die EntsiegelungsmaBinahmen Mindestflichen und Forderobergren-
zen festgelegt. Die Mindestfldche liegt bei 500 gm entsiegelter Flache. Die Kostenober-
grenzen betragen fiir die Entsiegelung 55 DM/gqm und fiir die Wiederherstellung der
Flidche zusitzlich 30 DM/qm. Im Berichtszeitraum des 2. Berichts liber die Hessische
Grundwasserabgabe wurden 51 MaBnahmen von Kommunen und Privatpersonen mit
einem Investitionsvolumen von ca. 6,6 Mio DM gefordert. Dies fiihrte zu einer entsie-
gelten Fliche von ca. 80.400 qm. Das Land senkte durch seine Bezuschussung die Ent-
siegelungskosten von durchschnittlich 82,09 DM auf 48,51 DM/qm. Diese Mafinahmen
haben nicht nur die Wohngeb&udefldache betroffen, sondern setzten sich zusammen aus
Schulhofentsiegelungen, StraBenentsiegelungen und dergleichen mehr. Die Wirkung der
Flichennutzungsteuer kann durch die Bezuschussung der Entsiegelung - abgesehen von

reinen Mitnahmeeffekten — tendenziell verstirkt werden.

Ein weiterer Anreiz, Flachen zu entsiegeln, wird durch die Berticksichtigung von Nie-
derschlagswasser bei der Ermittlung von Abwassergebithren durch die Gemeinden ge-
geben. Dabei wird versucht, die Kostenbestandteile, die auf die Entwisserung von
Grundstiicken entfallen, gesondert abzurechnen. Dazu zahlen z. B. Regenwasserriickhal-
tebecken; aber auch die Dimensionierung der Kandle muss auf das Niederschlagswasser
ausgelegt werden. Da eine Messung der Niederschlidge pro Anschlussnehmer aus Kos-
tengriinden nicht in Frage kommt, bedienen sich die Gemeinden eines Wahrscheinlich-
i(eitsmaBstabs: der Versiegelten Flichen, die in die Kanalisation entwéssert werden.

Das Instrument der sogenannten ‘“Regenwassergebiihr” hat in den letzten Jahren an
Verbreitung gewonnen. Eine Umfrage der Abwassertechnischen Vereinigung hat erge-
ben, dass mittlerweile in 16,5 vH der Kommunen nach dem gesplitteten Maf3stab veran-
lagt wird. Auf die Einwohner bezogen sind es sogar knapp ein Drittel der Einwohner,
die nicht mehr nach dem tiblichen, reinen FrischwassermaBstab veranlagt werden.”

* Zum folgenden siche Hessisches Ministerium fiir Umwelt, Energie, Jugend, Familie und Gesundheit

(1997).
" Siehe Baumer/Lohaus (1997), S. 821.
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Bei den Kommunen, die nach dem reinen Frischwassennaﬁstab die Gebiihr berechnen,
lag der Gebiihrensatz im Durchschnitt der befragten Gemeinden bei 4,56 DM/cbm. Bei
den Kommunen mit gesplitteten MaBstab belief sich der Schmutzwassersatz auf durch-
schnittliche 2,97 DM/cbm und der Niederschlagssatz auf 0,95 DM/qm. Dies verstirkt
die Wirkungen der Flachennutzungsteuer. '

Die Anreizwirkung der Abwassergebiihr ist jedoch nicht deckungsgleich mit der aus der
Flachennutzungsteuer. Die versiegelungsbezogene Abwassergebiihr beriicksichtigt nur
die Flichen, die in die offentliche Kanalisation entwissert werden. Das bedeutet, dass
der Anreizempfinger als Konsequenz aus der Abwassergebiihr auch die Flachen anders
entwissern kann. Thm bleibt z. B. die Mbglichkeit, das auf den Flichen anfallende Nie-
derschlagswasser in Zisternen aufzufangen oder einfach auf Freiflachen direkt zu versi-
ckemn. In vielen Féllen sind derartige Mafinahmen deutlich kostengiinstiger als Entsiege-
lungen. Allerdings kann bei gleichzeitiger Erhebung von versiegelungsbezogener Ab-
wassergebithr und Flachennutzungsteuer davon ausgegangen werden, dass wegen der
zusétzlichen Einsparmoglichkeit bei.der Steuer die Entsiegelung eher erwogen wird.
Insofern unterstiitzt die nach dem geteilten Maf3stab erhobene Abwassergebiihr die Fla-
chennutzungsteuer. Dies gilt insbesondere fiir Neubauten, bei denen von vornherein
iiber die Vermeidung von versiegelter Fliche Gebiihren- und Steuerlast gesenkt werden

. 55
konnen.'

I1X.2.3 Das Modell

Innerhalb des umfangreichen Datenkranzes von entscheidungsrelevanten Faktoren wird
im 6konomischen Verhaltensmodell angenommen, dass die Wirtschaftssubjekte sich
rational verhalten. Rationalitdt bedeutet, dass mit vorhandenem Budget der groftmogli-
che Nutzen erzielt wird, bzw. dass ein gegebenes Ziel mit méglichst geringem Ressour-
ceneinsatz erreicht wird. Soweit die Entscheidung von sogenannten harten Faktoren
abhéngt, die pekuniér erfassbar sind, kann ein derartiges Modell soweit empirisch unter-
- fiittert werden wie es das Datenmaterial zulésst. Bei den sogenannten weichen Faktoren,
- die das Entscheidungskalkiil wesentlich beeinflussen konnen, ist eine empirische Quan-
tifizierung nur unter groffen Schwierigkeiten moglich.

Um das Vorgehen bei der Ermitﬂung der Reaktionspotenziale und - soweit méglich -
auch der Reaktionsmafle transparent zu gestalten, wird im folgenden das Entschei-
dungskalkiil modelliert. In das Entscheidungskalkiil wird die Einfithrung einer Flachen-
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nutzungsteuer integriert.” Um die in der Realitit wesentlichen Fallgruppen abzubilden,
werden zwei Entscheidungssituationen unterschieden. In der ersten Entscheidungssitua-
tion steht ein Bauherr vor einem vdllig neuen Vorhaben, fiir das ein bisher unbebautes
Grundstiick genutzt wird. In der zweiten Entscheidungssituation wird hingegen im Alt-
bestand eine Immobilie genutzt, die lediglich unter dem Einfluss der Fldchennutzungs-
teuer verandert wird.

IX.2.3.1 Entscheidungssituation bei einem Neubauvorhaben

Fiir den Fall des neuen Bauvorhabens wird von einer Nutzenfunktion ausgegangen, die
durch drei Argumente bestimmt wird: die Grundstiicksfliche (G), die Bauausstattung
(B) und die Versiegelung (V). Daraus ergibt sich die Funktion:

(1) U=U(G,B, V).

Fiir das Modell wird angenommen, dass der Bauherr diese Nutzenfunktion unter einem
gegebenen Budget maximiert. Das Budget (Y) hat ohne die Steuer die Form

(2) Y =pcG + psB +pvV

wobei der erste Summand des rechten Teils die Ausgaben fiir das Grundstﬁck, der zwei-
te die Ausgaben fiir die Bavausfithrung und der dritte Summand die Ausgaben fiir die
Versiegelung darstellt.”” Bei gegebenen Giiterpreisen maximiert das Individuum seinen
Nutzen unter der Nebenbedingung, dass die Budgetrestriktion eingehalten wird:

3) L=U(G,B, V) - MY - pcG - psB - pvV) — max.
Die Gleichgewichtsbedingungen erster Ordnung lauten dann

4) dL/dG = dU/dG + Apg =0

" Vgl. Zahradnik (1994), S. 252.

" Wie bereits dargestellt miisste fiir ein methodisch einwandfreies Vorgehen die bisherige Grundsteuer
in einer Differentialbetrachtung zur neuen Flidchennutzungsteuer betrachtet werden, um die genauen
Effekte abzubilden. Darauf wird jedoch verzichtet, um die Darstellung nicht unnétig zu komplizieren.
Selbstverstindlich wire es im folgenden Modell jedoch einfach méglich, die Grundsteuer zu integrie-
ren: Da sie eine Wertsteuer auf Grundstiick und Gebiude ist, wiirde in Gleichung (2) der Steuersatz w
in abdiskontierter Form w/i additiv mit dem jeweiligen Preis im ersten und zweiten Summanden ver-
kniipft.

*" Esist zu beachten, dass es bei ungenauer Differenzierung zwischen Bausfiihrungskosten und Versiege-
lungskosten zu Uberschneidungen kommen kann.
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5 dL/dB =dU/dB + Apg =0
(6) dL/dV =du/dV + va =0
(7) Y= pc;G + pBB + va

wobei gilt, dass das Verhiltnis von Grenznutzen des Einsatzfaktors zu seinem Preis fiir
alle drei Faktoren gleich ist:

(8) (dU/dG)/pg = (dU/dB)/pg = (dU/dV)/py.

Die Losung des Gleichungssystems ergibt die optimalen Einsatzmengen G*, B* und V*
ohne eine Steuer.

Mit Einfithrung der Flichennutzungsteuer verindert sich das Kalkiil: Gleichung (2) lau-
tet unter Beriicksichtigung der Abdiskontierung der Steuerzahlungen .

(2a) Y = pcG + peB + (pv + t/1) V.

Entsprechend verindert sich auch der Ausdruck pvV in Gleichung (3) und in den Glei-
chungen (6) und (7). Fiir den Gleichgewichtspunkt gilt dann, dass das Verhiltnis des
Grenznutzens der Versiegelung zur Summe von Versiegelungspreis und abdiskontierter

Flichennutzungsteuer gleich dem Verhéltnis von Grenznutzen und Preis der anderen .

Faktoren ist.

Zur Veranschaulichung dieser Ergebnisse kann die Einfiihrung der Flichennutzungsteu-
er auch grafisch dargestellt werden. Sie wirkt identisch mit einer Preiserhdhung der Ver-
siegelung. In einem Zwei-Giiter-Fall, fiir den Bauausfiihrung und Grundstiick zu einem
Giiterbiindel X auf der Ordinate zusammengefasst und der Versiegelung auf der Abszis-
se gegeniibergestellt wird, bewirkt die Preiserhhung eine Drehung der Budgetrestrikti-
on um den Schnittpunkt mit der Ordinate nach innen. Bei einer gegebenen Indifferenz-
kurvenschar verschiebt sich der Gleichgewichtspunkt von A nach B.
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Abbildung IX.3;Das Entscheidungskalkiil des typischen Vorhabentrigers unter der Fldchennut-
‘ zungsteuer

A\

Quelle: eigene Darstellung.

Die Verschiebung des Gleichgewichtpunktes von A nach B lasst sich in zwei Effekte
zerlegen, den von der Richtung her eindeutigen Substitutionseffekt und den unspezifi-
schen Einkommenseffekt. Fiir den. Substitutionseffekt gilt, das bei Verteuerung eines
Gutes, die nachgefragte Menge verringert wird und dafiir mehr von dem anderen Giiter-
biindel nachgefragt wird. Grafisch lieBe sich dies in einer Budgetrestriktion durch den
Punkt A ausdriicken, die jedoch das neue - mit der Steuer versehene - Preisverhiltnis
beriicksichtigt.

Der Einkommenseffekt héngt nun davon ab, ob die Giiter zueinander in einem komple-
mentiren oder substitutiven Verhiltnis stehen. In Abbildung IX.4 ist fiir die Verschie-
bung von A nach B ein komplementéres Verhéltnis der Giiter angenommen. Der Ein-

- kommenseffekt hebt die Versiegelungsreduzierung des Substitutionseffektes zumindest
nicht auf.

Denkbar ist zwar der extreme Fall, dass der Einkommenseffekt den Substitutionseffekt
tiberkompensiert, so dass im Gleichgewicht mit Flichenutzungsteuer, also Punkt B
mehr Versiegelung nachgefragt wird als in Punkt A. Dafiir miisste Versiegelung ein
absolut inferiores Gut sein und das Giffen-Paradoxon gelten. Das ist z. B. der Fall bei
Grundnahrungsmitteln wie Brot und Fleisch der Fall sein. Bei Versiegelun g ist dies aus-
zuschlieBen. "
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Auch wenn fiir die vorliegende Entscheidungssituatidn im Bereich zwischen A und B
ein komplementédres Verhaltnis zwischen dem Giiterbiindel X und der Versiegelung V
unterstellt werden konnte, das relativ plausibel ist, so ldsst sich fiir den weiteren Verlauf
der Preis-Konsum-Kurve nicht genau sagen, wann und ob die Komplementaritit in ein
substitutionales Verhéltnis iibergeht. In Abbildung IX.4 wird dies dadurch angedeutet,
dass die Preis-Konsum-Kurve zunichst im Punkt B endet. Die von da an denkbaren
Verliufe lassen sich danach unterscheiden, ob das Verhiltnis weiterhin komplementar
ist: Dann verlduft die Kurve durch das schraffierte Feld links unterhalb von B. Sie kann
aber auch auf der gepunkteten Linie von B zur Ordinate laufen, dann ist die Funktion
limitational und schlieBlich kann sie oberhalb der schraffierten Flache in dem Dreieck
BCD verlaufen und ist substitutional.

Fiir den Féll, dass ab dem Punkt B die Preis-Konsum-Kurve innerhalb des. Dreiecks
BCD verlduft, zeigt Abbildung IX.4 die Versiegelungsnachfrage V(py + t/i). Diese sinkt
kontinuierlich bis sie sich der minimalen Versiegelung Vi, angenshert hat, wihrend die
Kreﬁznachfrage X(pv + t/i) bis zu Punkt B fillt, um dann anzusteigen.

Die Preiselastizititen haben fiir die folgende empirische Betrachtung der Wirkungen
eine zentrale Rolle. Da fiir die Einfithrung der Fliachennutzungsteuer dem Modell die
Uberlegung zugrunde liegt, dass der Bauherr im wesentlichen iiber drei Reaktionsmog-
lichkeiten verfiigt, spielen neben der direkten Preiselastizitidt der Versiegelungsnachfra-
ge auch die Kreuzpreiselastizitit der Bauausfithrungsnachfrage sowie die Kreuzpreis-
elastizitdt der Grundstiicksnachfrage jeweils auf den Versiegelungspreis die zentrale
Rolle.

Da jedoch nicht fiir alle unterschiedenen Fallgruppen und Standardsituationen die ent-
sprechenden Reagibilitdtsmafle in Form von Elastizititen berechnet oder geschitzt wer-
den kénnen, wird im folgenden iiber die Reaktionspotenziale erginzend abgeschitzt, ob
eine Lenkungswirkung plausibel ist. ‘

Eine weitere Reaktionsmoglichkeit ist die Nutzungsverdichtung auf einer gegebenen
Fliche. Diese Reaktionsmdglichkeit wird als gesonderter Fall behandelt, d. h. fiir die
Erstellung einer zweiten Wohneinheit auf demselben Grundstiick wird das Kalkiil
zweimal gesondert und mit eritsprechend geringeren Grundstiicks- und eventuell Ver-

siegelungskosten angesetzt.
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Abbildung IX.4: Die Preis-Konsum-Kurve fiir das Giiterbiindel x und die Versiegelung v

AX

VL

Quelle: eigene Darstellung. .

Abbildung IX.5: Nachfrage und Kreuznachfrage von Versiegelung v und dem Giiterbiindel x in
Abhdngigkeit vom Versiegelungspreis einschliefSlich der Fldchennutzungsteuer

A V, X

X(pv-+/i)

——___ V(pvitf)
Vmin

pv

»

Quelle: eigene Darstellung.
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IX.2.3.2 Entscheidungssituation bei Altbauten

Die Entscheidungssituation im Bestand weicht in einigen Punkten von der Entschei-
dungssituation bei Neubauten ab. Im Bestand ist die GrundstiicksgroBe fixiert.” Das
Investitionsvolumen ist deutlich geringer. Bei Altbauten kommt es in der Regel zu Er-
ne;uerunng oder Modernisierungsinvestitionen, die aber nur einen relativ geringen Ein-
fluss auf die Versiegelung haben.

Im Bestand sind die Reaktionsmoglichkeiten deshalb auf Nachverdichtung, d. h. Nut-
zungsintensivierung und damit Kostenumlegung der Flachennutzungsteuer auf mehrere
Parteien und Entsiegelung beschrinkt.

Bei der Nutzungsverdichtung kommt es im Kalkiil auf die technischen und &konomi-
schen Moglichkeiten der Einrichtung zusétzlicher Wohneinheiten und die dadurch ein-
gesparten Kosten an. Da es im mehrgeschossigen Wohnungsbau zu einem Eigentiimer-
Nutzer-Dilemma kommt, da der Investor kein Interesse an einer spezifischen Kostenent-
lastung der Mieter hat, solange das nicht seine Ertrige verbessert, diirfte der Fall der
Nutzungsintensivierung hauptsichlich im Einfamilienhausbereich eine Rolle spielen.
Wenn der Bauherr mit dem Nutzer des Gebéudes identisch ist, wirkt sich die Kostenent-
lastung durch Umlegung der Flidchennutzungsteuer auch direkt auf sein Budget aus. Al-
lerdings ist fraglich, ob diese Konstellation empirisch von Bedeutung ist. Die Priferenz
fiir das “eigene Heim” gilt als ausgeprégt; die Bereitschaft, zusitzliche Parteien aufzu-
nehmen, diirfte vom wirtschaftlichen Druck abhingig sein.

Wesentlich bedeutender diirften Entsiegelungsentscheidungen als Zielbeitrag sein: Bei
der Entsiégelung‘erfolgt die Entscheidung danach, welchen Ertrigen der versiegelten
Flachen welche Entsiegelungskosten gegeniiberstehen. Das Kalkiil, das in Abbildung
IX.6 dargestellt ist, zeigt die veridnderte Entscheidungssituation durch die Flichennut-
zungsteuer. Auf der Abszisse ist die versiegelte Fléiche abgetragen, die Ordinate gibt den
Nettonutzen der Giiter Versiegelung und Entsiegelung an. Der Nettonutzen der Entsie-
gelung besteht aus dem erwarteten diskontierten Nutzen aus der Entsiegelung abziiglich

der einmaligen Entsiegelungskosten und der periodisch anfallenden Pflegeaufwendun-

* Diese Annahme beriicksichtigt nicht, dass auch im Bestand oft keine Bebauungspldne existieren, so
dass Grundstiicksteilungen mit erneuten Bauvorhaben moglich sind, bzw. dass neue Bebauungspléne
eine Nachverdichtung ausdriicklich vorsehen. Zu diesem Phinomen kommt es vor allem in groBziigig
bebauten Einfamilienhaussiedlungen.

129




gen. Der Nettonutzen der Versiegelung bestimmt sich aus dem diskontierten erwarteten
Nutzen abziiglich der diskontierten Fldchennutzungsteuer. \

Ohne Flichennutzungsteuer ist der Nettonutzen mit dem Bruttonutzen identisch, wenn
fiir einmal versiegelte Flichen keine weiteren Kosten anfallen.” Das bestehende Aus-
maf} der Versiegelung hingt zusitzlich auch von den Versiegelungskosten ab, die im
Zeitpunkt der Versiegelung anfielen.

Die urspriinglich maBgebliche Funktion fiir die Entsiegelung ist U,, die den Nettonutzen
der versiegelten Fliache angibt. Sie steigt an, weil gilt, dass mit jedem versiegelten
Quadratmeter Fldache bis zum Punkt Q. der Nettogrenznutzen positiv aber abnehmend
ist. Erst in O, ist der Grenznutzen gleich Null; dieser Punkt gibt deswegen die maximal
versiegelte Nebenfldche an. Der Nettonutzen reduziert sich durch Einfithrung der Steuer
auf U,-T. Die nutzenmaximierende Fliche wird dann nicht mehr durch die Strecke O, -
0. gekennzeichnet, sondern reduziert sich auf Oy -B. Die Strecke B-0. gibt die entsiegelte
Flache wieder.
Abbildung IX.6: Das Kalkiil fiir Entsiegelungen im Bestand

U, A A
K T
Uv
Uv-T
: / H Ke
0 Ea ' ~ Vo
A B Uv-TKe x| ' Flache
\4 v

Quelle: eigene Darstellung.

Die in Abbildung IX.6 gezeigte Darstellung ist in gewissem MaB willkiirlich: Die Fla-
chennutzungsteuer konnte im Ergebnis dazu fithren, dass die Nettonutzenkurve auch

" Diese Annahme ist nur begrenzt realistisch, da Pflegekosten bei Griinflachen z. B. entscheidend fiir die
Fliachennutzungsentscheidung sein kénnen.
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nach Steuer ausschlieflich oberhalb der Abszisse verlduft. Dann kidme es zu keiner Ent-
siegelung. Die Parameter, die fiir die Lage und den Verlauf der Kurven entscheidend
sind, sind die individuellen Préferenzen, die Kosten der Entsiegelung und Umgestaltung
sowie die Hohe der Steuer.

IX.2.4 Reaktionspotenziale und Reagibilititsmafie bei Neubauten

Nach dem vorgestellten Entscheidungsmodells sind der Grundstiickseffekt, der Bauaus-
fiihrungseffekt und der Versiegelungseffekt abzuschitzen. Da unter der Annahme einer
strikten Budgetrestriktion das Gesamtmalf} der Reaktion fixiert ist, ergibt sich der Ver-
siegelungseffekt, wenn Grundstiicksverkleinerungs- und Bauausfiihrungseffekt ge-
schitzt werden kénnen.

IX.2.4.1 Grundstiickseffekt-

Fiir den Grundstiicksverkleinerungseffekt wurden im Rahmen mehrerer Studien bereits
Grundstiicksmarktberichte der Gutachterausschiisse ausgewertet, auf die zurlickgegrif-
fen werden kann.'” In diesen Studien wurde der von Rach (1995) vermutete Zusammen-
hang von Grundstiicksgr68e und Quadratmeterpreis statistisch nachgewiesen. Fiir das
Land Sachsen-Anhalt konnte der Zusammenhang flichendeckend belegt werden. Fiir
Nordrhein-Westfalen gelang der Nachweis nur fiir einzelne, relativ homogene Kataster-
amtsbezirke. Das Verfahren stiitzte sich auf die Kaufwertestatistiken, denen Grofie und
Preis der Grundstiicke entnommen werden konnte. Die Katasteramtsbezirke Sachsen-
Anhalts wurden in zwei Gruppen unterteilt, um die Preisniveauunterschiede zwischen
verschieden dicht besiedelten Gebieten zu beriicksichtigen.

Des weitefén konnten neben unbebauten Grundstiicken auch bebaute Grundstiicke ein-
bezogen werden. Bei bebauten Grundstiicken spielen jedoch Qualititsmerkmale der
Gebéude eine groBe Rolle, so dass Preisunterschiede der Objekte nicht allein auf die
GrundstiicksgroBe zuriickgefiihrt werden konnen.

Die Regressionen ergaben, dass in Sachsen-Anhalt in der landesweiten Betrachtung die
Zusammenhinge mit Korrelationskoeffizienten von z. B. -0,714 und -0,895 bestitigt

werden konnten.”®

'’ Siehe Bizer/Ewringmann (1996) und Bizer/Linscheid/Ewringmann (1997). A
" Fiir die vollstindige Auswertung der Grundstiicksmarktberichte der Gutachterausschiisse mit weiteren
Regressionsanalysen siche Bizer/Ewringmann (1996).
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Abbildung IX.7: Regressionsanalyse fiir unbebaute Grundstiicke des individuellen Wohnungs- |

baus in Sachsen-Anhalt - Dichtegruppe 1 (Korrelationskoeffizient von -0,714)
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Quelle: Bizer/Ewringmann (1996), S. 50.
Abbildung IX.8: Regressionsanalyse fiir unbebaute Grundstiicke des individuellen Wohnungs-
" baus in Sachsen-Anhalt - Dichtegruppe 2 (Korrelationskoeffizient von -0,895)
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Bizer/Ewringmann (1996), S. 50.

i

In Nordrhein-Westfalen wurden aufgrund der groflen Zahl der Gutachterausschiisse von
vornherein nur nach Strukturunterschieden ausgewéhlte Katasteramtsbezirke untersucht.
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Als Strukturmerkmale wurden die vier Kreistypen Kernstddte, hochverdichtete Kreise,
verdichtete Kreise und lindliche Kreise herangezogen. Diese erwiesen sich in der Mehr-
zahl jedoch als nicht ausreichend homogen hinsichtlich der Grundstiicksmerkmale, um
eine aussagehﬁfﬁge Regression durchzufiihren. Eine hinldngliche Korrelation ergab
sich fiir Essen mit 0,6881 (bebaut) und fiir Euskirchen 0,5531 (unbebaut)."”

Essen ist als Kernstadt eingestuft, Euskirchen als verdichteter Kreis. Die Regressionen
wurden unterschieden nach unbebauten Grundstiicken und bebauten Grundstiicken.
Beide Gruppen weisen gewisse Nachteile fiir den Nachweis auf. Bei bebauten
Grundstiicken sind in dem Grundstiickspreis auch die Gebdude enthalten, die je nach
Grofle und Qualitédt einen erheblichen Einfluss auf den Preis haben. Bei den erfassten
unbebauten Grundstiicken ist oft noch nicht die endgiiltige Parzellierung festgelegt, so
dass groBere Teile eines Bebauungsgebietes als ein einziges Grundstiick erfasst werden.
Damit wird die Grundstiicksgrof3e iiberschétzt. Die Regressionen weisen Korrelations-
koeffizienten zwischen 0,5531 (Euskirchen, unbebaut) und 0,6881 (Essen, bebaut) auf.

Abbildung IX.9: Regressionsanalyse fiir bebaute Grundstiicke: freistehende Ein- und Zweifami-
lienhduser im Katasteramtsbereich Essen (bebaut zwischen 1981 und 1996) (hochverdichtete
Region)
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GRSTGR
: Bizer et al. (1997), S. 321.

Quelle

' Siehe dazu und zum folgenden Bizer/Linscheidt/Ewringmann (71997), S. 320 ff.
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Abbildung IX.10: Regressionsanalyse fiir unbebaute Grundstiicke: individueller Wohnungsbau

im Katasteramtsbereich Essen (hochverdichtete Region)

700+

6004

500

400+

300+

200+

QMPREIS

100

0

Quelle: Bizer et al. (1997), S. 321.

Rsq = 0,6611

Abbildung IX.11: Regressionsanalyse fiir unbebaute Grundstiicke: individueller Wohnungsbau

im Katasteramtsbereich Euskirchen
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Quelle: Bizer et al. (1997), S. 321.

Rsq = 0,5531

Im Ergebnis kann die.Aussage, dass bei steigendem Grundstiickspreis die Grundstiicks-

groBe abnimmt, bestitigt werden. Auf der Basis der Regressionsgeraden wurde fiir die

Abschitzung der Reagibilitdt der GrundstiicksgroBe auf den Preis ein typischer Vorha-
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benstriger ausgewihlt, dessen ReaktionsmaB verallgemeinert wurde. Fiir ein an( das o-
ben vorgestellte Modell angelehntes Vorgehen miisste indes die Kreuzpreiselastizitét
- der Grundstiicksnachfrage auf die Versiegelungsbesteuerung geschitzt werden. Bei
normalem Nachfrageverhalten liegt die Kreuzpreiselastizitdt itiblicherweise unter der
direkten Preiselastizitidt der Nachfrage. Weitergehende Aussagen lassen sich zum Ver-
hiltnis Kreuzpreis- und Preiselastizitét jedoch nicht machen.

I1X.2.4.2 Bauausfiihrungseffekt

Ebenso wie bei der Grundstiicksgrofle miisste auch fiir den Bauausfiihrungseffekt die
Kreuzpreiselastizitdt der Nachfrage auf die Verteuerung der Versiegelung ermittelt wer-
den. Dies scheitert schon allein daran, dass nicht einmal die direkten Preiselastizititen
der Bauausfiihrung bekannt sind."

Der Bauausfiihrungseffekt umfasst Mafnahmen der Kostensenkung beim Gebzude. Da-
zu zdhlen nicht die Nutzungsintensivierung durch Erhéhung der Wohneinheiten, obwohl
dies unmittelbar zu einer Kostensenkung pro Wohneinheit fithren kann. Die Unterbrin-
gung von zusitzlichen Wohneinheiten wird als separate Entscheidung angesehen.

Kostensenkende MaBnahmen sind beim Einfamilienhausbau moglich, indem die Be-
bauungsart gedndert wird. Dazu z&hlt ein Wechsel vom freistehenden Einfamilienhaus
zum Reihenhaus oder zur Doppelhaushilfte. Da der Wechsel der Bebauungsart jedoch
schon im Grundstiickseffekt enthalten ist, indem die Grundstiicksfldche pro Wohnein-
heit ausgewiesen wird, bleibt er hier unberiicksichtigt.

Innerhalb der Bebauungsarten kdnnen zahlreiche Kostensenkungspotenziale realisiert
werden, indem die Wohnfldche, der umbaute Raum oder die Unterkellerung reduziert
werden. Wihrend ansonsten die Einsparmoglichkeiten beim Rohbau aufgrund baurecht-
licher Normen felativ eingeschrankt sind, konnen beim Innenausbau bis zu 30 vH der
Baukosten eingespart werden. Die folgenden vier Beispiele basieren auf einem Eigen-
heim fiir eine vierkopfige Familie. Das Grundmodell- des Hauses ist ein freistehendes,
anderthalbgeschossiges Einfamilienhaus mit 107 qm Wohnfléche.

163 . . . . .. e - . -
Relativ differenziert untersucht sind die makro6konomischen Reaktionsmafie auf Anderungen etwa der
Zinssétze.

o Systematisch spricht nicht gegen eine zweifache Berticksichtigung: Eine Mafinahme kann schlieBlich
zu allen drei Effekten fiithren.
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Tabelle IX.1: Technische und okonomische Kenndaten des Beispielhauses

‘Wohnhaus

VersionI | Version I | Version III | Version IV
Wohnfldche in qm 107 107 107 165
Umbauter Raum in cbm 580 440 440 354
GrundstiicksgroBe in gm 504 504 504 504
Baukosten 330.6000 |286.000 264.000 210.400
- in DM/gqm Wohnfliche 3.090 2.670 2470 3.240
- in DM/cbm umbauter Raum 570 650 600 600
Baunebenleistungen (ca. 10-12 vH) |33.000 28.600 26.400 25.000
Baukosten (ohne Grundstiick) 363.000 |314.600 290.400 235.400

Quelle: Schwibisch Hall (1996).

Tabelle IX.1 weist fiir die unterschiedlichen Sparversionen des Beispielhauses die ent-
sprechenden technischen und Skonomischen Kennziffern aus. Der Schritt von Version I
zu Version I besteht in technischer Hinsicht im Verzicht auf Unterkellerung und im .
reduzierten Anspruchsniveau bei der Ausstattung. Dadurch kénnen die Baukosten um
fast 50.000 DM gesenkt werden. In technischen Daten schlégt sich dies beim umbauten

Raum nieder.
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Tabelle IX.2: Kostendaten der einzelnen Gewerke bei den vier Versionen des Beispielhauses

Gewerbe Beispiel I ~ Beispiel I ~ Beispiel IlIl Beispiel IV
Anteil | Anteil Anteil Anteil Anteil Anteil Anteil %o | Anteil
%o DM Yoo DM %oo DM DM
Erdarbeiten 28,30 9.350 11,90 3.400 12,90 .3.400 16,15 3.400
Kanalarbeiten 15,70 | 5.200 10,50 3.000 11,35 3.000 14,25 3.000
Maurerarb. 150,00 | 49.600 | 150,00 | 42.900 162,50 | 42.900 166,35 35.000
Betonarb. 205,30 | 67.900 | 20525 | 58.700 | 222,35 | 58.700 273,30 57.500
Zimmererarb. 52,10 17.300 58,00 | 16.600 62,90 16.600 64,15 13.500
Dachdeckerarb. 26,90 8.900 30,10 8.600 32,60 8.600 37,05 7.800
Abdichtungsarb. - - 7,70 2.200 8,35 '2.200 7,15 1.500
Putzarb. 94,40 31.200 86,00 24.600 84,85 22.400 95,05 20.000
Geriistarb. 5,20 1.700 6,30 1.800 6,80 1.800 8,55 1.800
Klempnerarb. 9,10 3.000 10,85 3.100 9,45 2.500 11,90 2.500
Fliesenarb. . 45,10 14.900 50,45 14.400 33,70 8.900 25,65 5.400
Estricharb. 19,20 6.350 18,20 5.200 19,70 5.200 16,65 3.800
Tischlerarb. 37,30 12.300 37,00 10.600 22,75 6.000 22,80 4.800
Rolladenarb. " 8,50 2.800 9,45 2.700 10,20 2.700 - -
Schlosserarb. 8,20 2.700 8,75 2.500 7,60 2.000 - -
Glaserarb. 32,10 10.600 31,80 9.100 34,45 9.100 41,35 8.700

Maler, Tapezier. 27,20 9.000 26,90 7.700 24,60 6.500 19,00 4.000

Bodenbelagsarb. 1540 | 5.100 15,40 4400 | 11,35 3.000 11,90 2.500

Heizungsanlage 52,40 17.300 57,70- | 16.500 58,70 15.500 61,80 13.000

Sanitiranlage 56,40 18.650 62,90 18.000 62,50 16.500 49,90 10.500
Elektr. Anlage | 38,00 12.550 40,20 11.500 39,80 10.500 33,25 7.000
Blitzschutzanl. 1,50 500 1,75 500 1,90 500 - -
Treppen 40,80 13.500 27,95 8.000 28,40 7.500 - -
Einbaukiiche 30,90 | 10.200 34,95 10.000 30,30 8.000 23,80 5.000
Baukosten 1.000, | 330.600 | 1.000,00 | 286.000 { 1.000,00 | 264.000 | 1.000,00 | 210.400
Baunebenkosten v.10% | 33.000 | v.10% | 28.600 v. 10% 26.400 | v.12,1% 25.000
Gesamtbaukosten 363.300 314.600 290.400 235.400
Baukosten 1.000 | 330.600 | 1.000,00 | 286.000 | 1.000,00 | 264.000 | 1.000,00 | 210.400
Baunebenkosten v.10% | 33.000 | v.10% | 28.600 | v.10% | 26.400 | v.12,1% | 25.000
Gesamtbaukosten 363.300 314.600 290.400 235.400

Quelle: Schwibisch Hall (1996), S. 34 f..

Der Ubergang von Version II auf Version III besteht zunichst in einer weiteren Reduzie-
. rung des Anspruchsniveaus: Reduzierte Ausgabenposten werden bei den Klempner-,
Fliesen- und Tischlerarbeiten sowie bei den sonstigen Innenausstattungen vorgesehen.
Diese Einsparmoglichkeiten belaufen sich auf weitere 22.000 DM.

SchlieBlich wird mit Version IV auf den Ausbau des Daches Verzichtet. Dadurch redu-
ziert sich die sofort zur Verfiigung stehende Wohnfldche auf 65 qm. Das Dach ist je-
doch fiir den spéteren Ausbau vorbereitet. Noch einmal reduzieren sich Kosten um
55.000 DM."Gegeniiber Version I hat sich das Kostenniveau um etwa ein Drittel redu-
ziert.
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Schon bei der Kostenerfassung bereitet die Datenlage auBerordentliche Schwierigkeiten:
die am weitesten differenzierte Erhebung ist die Baukostenerhebung der Architekten-
kammer Baden-Wiirttembergs, in der 500 Bautypen unterschieden werden. Diese‘Erhe—
bung ist jedoch der fiir die hier relevante Fragestellung nicht ausreichend differenziert:
z. B. fehlen Angaben iiber die versiegelte Grundfldche.”” Auch mit einer derartig fun-
dierten Kenntnis der relevanten Alternativen konnten landespezifische Aussagen zur
Versiegelungsreduzierung nur dann gemacht werden, wenn die so gewonnenen Ent-
scheidungskriterien auf die Bautatigkeitsstatistik anwendbar wéren. Das diirfte an der
mangelnden Differenzierung der Bautatigkeitsstatistik scheitern.

Im Geschosswohnungsbau konnen ebenfalls Einsparpotenziale realisiert werden. Diese
kénnen ebenfalls iiber eine Verdichtung der Nutzung erreicht werden. So sinken z. B.
die ErschlieBungskosten mit steigender GFZ, weil der Verkehrsflichenaufwand degres-
siv sinkt. Bei steigender GFZ reduzieren sich auch die Grundstiickskosten je Quadrat-
meter Wohnfliche.™ Die Verdichtung wird aber auch im Geschosswohnungsbau unter
“eine Verkleinerung der ParzellengroBe (bezogen auf die Wohneinheit) subsumiert.

Zu einem echten Bauausfiihrungseffekt kommt es, wenn statt eines nicht ausgebauten
Dachs ein Flachdach vorgesehen wird. Die Bauwerkskosten kdnnen zwischen 3 und 6
vH, je auch Geschosszahl, sinken. Die Kosteneinsparungen werden durch den Verzicht
auf dreieckige Giebelwinde, zusétzliche Treppen und schwimmenden Estrich realisiert.
Wird statt eines unausgebauten Dachs ein \ausgebautes Dachgeschoss eingeplant, sinken
die spezifischen Kosten pro Wohnung um ca. 4 - 8 vH. Bezogen auf den Quadratmeter
Wohnfliche reduzieren sich die Kosten jedoch lediglich um 2 - 3 vH."”

Im Ergebnis l4sst sich aus diesen Daten kein Reaktionsmaf ableiten. Fiir die Gewinnung
von Elastizitdten wire eine empirische Fundierung der tatséchlichen Nachfrage notwen-
dig, fiir die ein Zusammenhang zwischen Bauausstattung und Preis pro Einheit herge-
stellt werden konnte. Um derartige Daten zu gewinnen, miissten unter Beriicksichtigung
des Einkommens individualisierte Daten der Bautétigkeitsstatistik mit den zugehérigen
Objektpreisen abgeglichen werden. Da derartige Daten nicht zur Verfiigung stehen,
kann der Bauausfiihrungseffekt nur geschitzt werden.

" Siehe die Aufstellungen der BBK Baukostenberatung der Architektenkammer Baden-Wiirttemberg zu
Gebiudekosten 1996.

" So sinkt bei einem Preis von 500 DM/qm Grundstiicksfliche der Anteil der Grundstiickskosten pro
Quadratmeter Wohnfliche um 160 DM. Siehe Deters/Arlt (1996), S. 52 f.

' Zu diesen Angaben siehe Deters/Arlt (1996), S. 76.
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IX.2.4.3 Der Versiegelungseffekt

Fiir Sachsen-Anhalt wie auch fiir Nordrhein-Westfalen konnte mit Hilfe eines fixierten
Bauausfithrungseffektes der Versiegelungseffekt unter bestimmten Bedingungen be-
rechnet werden. Die Anderungen bei der Versiegelungsrate betrugen zwischen 8 und 12
vH der urspriinglich versiegelten Fliche.

Diese Werte lassen sich auf Plausibilitit tiberpriifen, indem sie mit dem technischen
Entsiegelungspotenzial fiir den Bestand verglichen werden. Da das technische Entsiege-
lungspotenzial mit etwa 10 - 15 vH der versiegelten Fliche angegeben wird, erscheint
das Ergebnis plausibel.

Bezogen auf das Beispielhaus, das im vorigen Abschnitt in verschiedenen Sparversio-
nen vorgestellt wurde, lassen sich bei geschitzten Kreuzpreiselastizititen bei der Grund-
stiicksgrofie von -0,01 und bei der Bauausfiithrung von -0,015 Versiegelungsreduzierun-
gen in Hohe von 14,46 gqm erwarten. Allerdings konnten, wie ausgefiihrt, die Kreuz-
preiselastizititen nur geschitzt und nicht empirisch ermittelt werden.
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Tabelle IX.3: Reagibilititsmafle bei unterschiedlichen Steuersditzen

Steuersatz

0,86 DM/qm 1,29 DM/gm 1,72 DM/qm
Grundfliche 500 gm 500 gm 500 gm
Preis pro gm 150 DM/gm 150 DM/qm 150 DM/gm
gesamt. 75.000 DM 75.000 DM 75.000 DM
Bauausstattung 3.550 Einheiten 3.550 Einheiten 3.550 Einheiten
Preis pro Einheit 100 DM/Einheit ' 100 DM/Einheit 100 DM/Einheit
gesamt 355.000 DM 355.000 DM 355.000 DM
Versiegelte Flache 200 gm 200 gm 200 gm
Preis pro qm 40 DM/gqm 40 DM/gm 40 DM/qm
gesamt 8.000 DM 8.000 DM 8.000 DM-
Gesamtkosten 438.000 DM 438.000 DM 438.000 DM
Steuersatz pro gm und Jahr 0,86 DM/gm 1,29 DM/gm 1,72 DM/gm
Marktzins 5% 5% 5%
diskontierter Steuersatz 17,20 DM/qm 25,80 DM/qm " 34,40 DM/qm
Preis pro versiegeltern gm Flache 57,20 DM/qm 65,80 DM/gqm 74,40 DM/qm
Budgetiiberschreitung 3.440 DM 5.160 DM 6.880 DM
Primireffekt: Grundstiick
Kreuznachfrageelastizitat -0,01 -0,01 -0,01
absolute Verdnderung (in qm) -2,15 -3,23 -4,30
relative Verinderung (in %) -0,43 -0,65 -0,86
Einsparungen (in DM) 323 484 645
Sekundéreffekt: Bauausfithrung .
Kreuznachfrageelastizitit -0,015 -0,015 -0,015
absolute Veranderung (in Einheiten) -22,9 -34.3 -45.8
relative Veridnderung (in %) -0,65 -0,97 -1,29
Einsparungen (in DM) 2.290 3.430 4.260
gesamte Einsparungen (in DM) 2.613 3914 5.225
Fehlbetrag (in DM) 829 1.246 1.655
Tertidreffekt: Versiegelung
absolute Verdnderung (in qm) -14,46 -18,94 -22,24
relative Verdnderung (in %) -7,2 9,5 -11,1

Quelle: eigene Berechnungen.

IX.2.4.4 Zerlegte Entscheidungen: Das Beispiel Parkraum

Neben der vorhergehenden Art der Reagibilititsschitzung fiir ganze Bauvorhaben kann
fiir einzelne Teile des Vorhabens auch eine Abschétzung der Reaktion iiber die Kosten
der relevanten Alternativen vorgenommen werden. Dabei ergeben sich ebenfalls keine
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tatsdchlichen Reaktionsdaten. Aber es kann iiber die Alternativenkosten gezeigt werden,
ob sich das Kalkiil verindert.

Ein entsprechender funktioneller Teilbereich ist die Parkraumbereitsteliﬁng. Hierfiir
sind die relevanten Alternativen der Bau einer Einzelgarage, ein ebenerdiger Abstell-
platz, Pa:kpaletten und Tiefgaragen. Die Bereitstellungskosten dieser Alternativen vari-
ieren betréachtlich. In Tabelle IX.4 werden die Gesamtkosten in Abhéingigkeit von unter-
schiedlichen Abgabesitzen ermittelt. Dafiir werden die Abgabesitze von 0,86 DM/gm
(zum Standardsteuersatz siche Kapitel VII), 1,72 DM/qm und 3,44 DM/gm betrachtet,
um zu zéigen wie sich das Entscheidungskalkiil mit steigenden Steuersitzen éndert. Um
die laufenden Steuerzahlungen mit den einmaligen Investitionskosten vergleichbar zu
machen, werden die Steuerzahlungen mit einem Zinssatz von 5 vH abdiskontiert. Eine
Zahlung von 0,86 DM/gqm und Jahr entspricht einer einmaligen Zahlung von 17,2
DM/gm."
Tabelle IX.4: Kosten fiir alternative Parkraumbereitstellungen (in DM pro Parkstand)

Art der Parkierung | = Grundstiicks- Grundstiicks- | Belastung bei jahrl. Bau- u. Bau- Kosten gesamt
bedarfingm/ | kosten (500 | Steuersatz von 0,86 nebenkosten
Parkstand DM/gm) DM/gm;1,72DM/qm
und 3,44 DM/gm
offener Parkplatz, . 425 17200
ebenerdig 25 ~12.500 '850 4.275 17625
' . 1700 , 18475
Einzelgarage 595 26075
35 17.500 1190 7.980 26670
2380 27860
Parkpalette zwei- | 255 25955
geschossig 15 7.500 510 18.200 26210
1020 - 26720
Tiefgarage einge- - - 25.000 - 28.000 25.000 -
schossig 28.000
Tiefgarage zweige- - - 40.000 - 60.000 40.000 -
schossig 60.000

Quelle: Weeber/Weeber (1996), S. 52 f. Die Baunebenkosten werden mit 14-% der Baukosten veran-
schlagt. Alle Kosten sind ausschlieBlich des Begriinungsaufwands. Fiir die angegebenen Tiefgaragen sind
auBer dem betrichtlichen Investitionsaufwand auch noch 500 - 600 DM Betriebskosten zu veranschlagen;
ghnlich schon Bizer/Ewringmann (1996) und Bizer/Linscheidt/Ewringmann (1997); eigene Berechnungen.
Bei einem Grundstiickspreis von 500,- DM/qm verédndert sich das Kalkiil durch die
Steuerzahlung zugunsten von Parkpaletten und eingeschossigen Tiefgaragen. Ebenerdi-
ge Parkplétze bleiben aufgrund der geringen Gestehungskosten die giinstigste Alternati-
“ve. Einzelgaragen stellen bei den hier beriicksichtigten Steuersitzen die ungiinstigste
Alternative dar. ~
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IX.2.5 Reaktionspotenziale und ReagibilititsmaBe bei Altbauten

Die technischen Entsiegelungspotenziale setzen sich nach Dosch (1996) aus den Kom-
ponenten Entsiegelung und Belagsinderungspotenzial zusammen. Sie werden begrenzt
durch rechtliche Restriktionen und den vorsorgenden Bodenschutz.'” Fiir die Abschit-
zung der technischen Entsiegelungspotenziale der Flichennutzungsteuer ergibt sich 4-
quivalent zur Abgabe auf versiegelte Nebenflichen, dass dieses Potenzial {iber das an-
reizspezifische Entsiegelungspotenzial hinausgeht. Das liegt nicht nur daran, dass Kom-
ponenten berticksichtigt werden, die bei der Flachennutzungsteuer keine Rolle spielen
(Belagsinderungspotenzial), sondern dass die technische Potenzialbetrachtung Entsiege-
lungskosten unberiicksichtigt lasst.”™ Gleichzeitig ist anzumerken, dass die Flichennut-
zungsteuer Anreize gibt, z. B Nutzungen auf versiegelten Flichen zu intensivieren, die
nicht durch das technische Entsiegelungspotenzial erfasst werden konnen.

Die technischen Entsiegelungspotenziale werden bei Ein- und Zweifamilienhdusern mit
5 - 10 vH der Grundstiicksfliche angegeben.”" Gemessen am Bestand werden damit die
Entsiegelungspotenziale unterschétzt. Auf der Basis der versiegelten Freifldche belauft
sich der Anteil der technisch entsiegelbaren Flache auf bis zu 25 vH. Diese Zahl diirfte
jedoch die entsiegelbare Fliche eher {iberschétzen, wenn die Bemessungsgrundlage die
gesamte versiegelte Flache einschlieBlich der Gebéudeflache beinhaltet. Es erscheint
angemessen, einen Wert von 10 bis 15 vH anzusetzen.

Letztlich bestimmt werden die Entsiegelungsentscheidungen durch die Kosten: Die Ent-
siegelungskosten bestehen neben den Arbeits- und Materialkosten vor allem aus den

Entsorgungskosten des anfallenden Bauschutts. Die Kosten sind nicht nur abhiingig vom.

Belag, sondern streuen auch regional. Asphaltfldchen sind deutlich kostenintensiver zu
entsiegeln als mit Verbundsteinen abgedecktefl’éichen; die Entsorgungskosten bitumen-
haltigen Bauschutts variieren je nach verfiigbaren Deponierdumen und den zuriickzule-
genden Entfernungen. ‘

Fiir die Abschétzung der Entsiegelungskosten von Nebenfldchen werden drei Félle un-
terschieden:"”

168

Der Steuersatz von 1,72 DM/qm entspricht 34 DM und 3,44 DM/qm und Jahr entsprechen 68 DM.

Der Berechnung liegt einfachheitshalber ein unendlicher Zeithorizont zugrunde.
" Siehe dazu Dosch (1996), S. 24.
Vgl. Bizer/Linscheidt/Ewringmann (1996), S. 350 ff.
Zu den Daten siche Dosch (1996), S. 26 und Losch (1988).

" Das folgende nach Bizer/Truger (1996).
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e Fall A: Eine kleine, nur mit Verbundsteinen abgedeckte Fldche wird vom Eigen&imer
und Selbstnutzer entsiegelt. Pro Quadratmeter entsiegelter Fliche fallen 0,08 m* Bau-
schutt an, der in Recyclinganlagen abgegeben werden kann. Die regelméBige Ober-
grenze fiir die kostenlose Annahme liegt bei 1m® und wird erst ab einer entsiegelba-
ren Flache von 6 qm erreicht. Die Entsiegelungskosten bestehen bei Kleinfldchen fiir
Eigenheimbesitzer hauptsédchlich in den Arbeitskosten. |

e Fall B: Bei Fldchen iiber 6 qm ist von einer Entsorgung per Container auszugehen.
Zusitzlich zu den Arbeitskosten fallen Gestellungskosten von mind. 205 DM und ei-
ne Entsorgungspauschale von 215 DM fiir 7 - 8 m® an. Geht man von einer Schiittung
der Verbundsteine und deshalb vom doppelten Raumbedarf aus, kénnen 50 qm ent-
siegelter Oberflache in einem Container abgerdumt werden. Pro Quadratmeter ergibt
sich ein Entsorgungspreis von iiber 8,- DM. Beriicksichtigt man zusitzlich Arbeits-
kosten von 15 DM/qm liegen die Entsiegelungskosten bei knapp 25,- DM.

e Fall C: GroBere Flachen sowie asphaltierte Fldchen kdnnen fast nur von Bauunter-
nehmen entsiegelt werden. Die Kosten der Entsiegelung orientieren sich neben den
Anfahftswegen und dem verwendeten Gerét vor allem an der Art des Materials und
des Abraumvolumens. Fiir bitumindse Materialien gilt ein Entsiegelungspreis von
200 DM/my*. Fiir Kies und lehmiges Material kénnen 100 DM/m3 als Orientierungs-
punkt gelten. Beriicksichtigt man, dass der Riickbau z. B. eine Tiefe von 0,25 m er-
reichen muss, ergeben sich pro Quadratmeter entsiegelter Fldche Entsiegelungskosten
von 25 - 50 DM. ‘

In einer Untersuchung der Abgabe auf versiegelte Nebenflidchen wurde fiir die Entschei-
dungssituation “Entsiegelung” bei einem Abgabesatz von 5,- DM/qm und Jahr, einem
Zeitraum von 6 Jahren und einem Zinssatz von 5 vH konstatiert, dass in den Fillen A
und B die diskontierten Abgabezahlungen die Entsiegelungskosten iibersteigen und im
Fall C die Untergrenze der Entsiegelungskosten immerhin iiberschritten wird."

Bei einem Entscheidungshorizont von nur 6 Jahren und einem Standardsteuersatz von
0,86 DM/qm gilt dies nicht fiir die Flachennutzungsteuer. Sie wiirde zwar im Fall A
noch zu einem verinderten Kalkiil fiihren konnen. Die Lenkungswirkungen wiirden je-
doch geringer ausfallen als bei der Abgabe auf versiegelte Nebenfldchen. Diese Aussage
andert sich auch nur geringfiigig, wenn ein erweiterter Zeithorizont zu Grunde gelegt

"™ Siehe Bizer/Linscheidt/Ewringmann (1996), S. 350.
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wird: Geht man von einem unendlichen Zeithorizont aus, so entspricht ein Steuersatz
von 0,86 DM/qm bei einem Zinssatz von 5 vH 17,2 DM/qm. Dieser Betrag liegt fiir Fall
A hoch genug, um Entsiegelungsentscheidungen zu induzieren. Eine solch pauschale
Einschitzung ist fiir Fall B nicht méglich und bei Fallgruppe C werden die Entsiege-
lungskosten gar nicht mehr erreicht.

IX.3 Lenkungen im Industrie- und Gewerbebau
IX.3.1 Wirkungsketten

Ahnlich wie im Wohnungsbau spielen auch im Industrie- und Gewerbebau die Wir-
kungsketten, iiber die der Lenkungsimpuls weitergegeben wird, eine zentrale Rolle.
Grundsitzlich gilt fiir Unternehmen, dass Kostensteigerungen entweder zulasten des
Gewinns gehen oder aber sich in hoheren Preisen der hergestellten oder verkauften Pro-
dukte niederschlagen.

Die Uberwilzungsprozesse, die der Erhebung der Flichennutzungsteuer folgen konnen,
sind jedoch ungewiss und hingen weitgehend von der Marktsituation der Unternehmen
und ihrer Produkte ab. Grundsitzlich gilt, dass die Flachennutzungsteuer um so besser
wirkt, je weniger sie auf die Produktpreise iiberwalzbar ist.

Gleichzeitig gilt, dass die Steuer um so schlechter wirkt, je weniger Unternehmen die
Steuerlast von den Grundstiickseigentiimern iliberwilzt bekommen. Diese Situation ist
freilich nur eingeschrinkt von Bedeutung: Vornehmlich im Gaststittengewerbe, im
‘Kleingewerbe und im Einzelhandel befinden sich die Unternehmen in Situationen, in
‘denen sie Pacht oder Miete zahlen. In den iiberwiegenden Féllen treten die Unternehmen
als Eigentiimer auf. |

Wie im Wohnungsbau kénnen zwei grundsétzliche Entscheidungssituationen unter der
Flachennutzungsteuer abgegrenzt werden. Im Fall der Neuinvestition, z. B. des Neubaus
einer Fabrik, hat das Unternehmen einen umfassenden Entscheidungsspielraum, der
nicht nur die Gebaudestruktur, sondern auch die Nutzungsintensitéit und die Versiege-
lung beinhalten. Im Fall der Bestandsnutzung bleibt dem Unternehmen nur ein ver-
gleichsweise geringer Entscheidungsspielraum. Um die Steuerlast zu senken, kann er
einzelne Flichen entsiegeln, oder er kann mehr Nutzungen auf einer Flicheneinheit un-

terbringen, um die spezifische Steuerlast zu senken.
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Wihrend in der ersten Situation der Planungsablauf und die Wirksamkeit des Lenkungs-
impulses der Flichennutzungsteuer im Mittefpunkt stehen, spielt im Bestand eine grofie
Rolle, ob die Steuer die Merklichkeit iibersteigt und damit einen ausreichenden Anreiz
gibt, bestehende Flichennutzungen zu iiberpriifen.

Der in Abbildung IX.12 dargestellte Grobablauf einer Fabrikplanung zeigt, dass anhand
einer Produktionsvorgabe iiber die Beriicksichtigung spezieller Produktionsbedingungen
die Nutzfliche ermittelt wird, die zur Verfiigung stehen muss. Aus der Nutzfldche ergibt
sich unter Zuzihlung der Verkehrs-, Konstruktions- und Funktionsflichen die Gesamt-
fliche. In Verbindung mit den Gesamtkosten lassen sich die Baukosten pro Flichenein-
heit ausrechnen. In Verbindung mit den erwarteten Umsétzen aus der Vorgabe lisst sich
daraus die Rendite ableiten.
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Abbildung IX.12: Grobablauf einer Fabrikplanungsstudie

> Vorgabe: Stiickzahl (st/a)
Lagerfldche Bearbeitungszeit Umsatz
(qm St. pro Zeit) (min/a) (DM/a)

Anzahl der Maschinen— Investitions-

¢ . kosten

. . . . Maschinen
Produktionsfliche Produktionsmitarbeiter (DM/Maschine)
(MA/Masch.)
Gesamtmitarbeiterzahl
(Anteil MA Produktion
an MA gesamt)
Hilfsbetriebs- Lohnkosten
Fliche (Anteil an (DM/MA p.a.
Prod.fliche)
Verwaltungsfliche
(qgm/MA Verw.)
v v ' . *
—> Nutzfliche (qm) J
Anteilig Verkehrs-, Sozial- und
Konstruktions-, Funktions-, Sabitirfliche
und Reserveflichen (gm/MA)
» Gesamtflache (gm)
Baukosten
(DM/qm GeschoBfl4che)
Gesamtkosten (DM)
Rendite (VvH)

Quelle: Wiendahl/Bracht (1981), Bonny (1996).

Die Flachennutzungsteuer tritt in diesem Ablaufschema erst auf der Ebene der Rendite-
ermittlung in Erscheinung. Dort macht sie sich iiber hohere Kosten bzw. eine niedrigere‘
Rendite bemerkbar. Je nach Stérke der Wirkung kann die Steuer neben anderen ent-
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scheidungsrelevanten Parametern dazu fiihren, dass die Vorgaben geéndert werden, die
Nutzflache verringert, in dem andere technische Optionen gewihlt werden, oder einfach
die Gesamtfliche z. B unter Verzicht auf Reserveflichen reduziert wird.

Die Impulswirksamkeit héngt damit institutionell von der Differenzierung der Planung
ab. Bei einer ausdifferenzierten Planung wiirde der Impuls der Flichensteuer prizise
beriicksichtigt. Die daraus entstehende Lenkungswirkung ist hingegen von den techni-

schen Alternativen und deren Kosten abhingig.
IX.3.2 Bestehende Anreizmechanismen

Auch im Industrie- und Gewerbebau bestehen eine Reihe von Anreizmechanismen, die
die Bautitigkeit beeinflussen. Im folgenden werden von diesen Mechanismen einige
genannt, um deutlich zu machen, das die Flichennutzungsteuer auch in diesem Bereich
nicht in einem “luftleeren Raum” wirkt. ‘

Gewerbe- und Industrieansiedlungen werden durch zahlreiche Subventionsprogramme
geférdert. Zu diesen zihlen auf Bundesebene z. B die Gemeinschaftsaufgabe “Regionale
Wirtschaftsforderung”. Uber die Gemeinschaftsaufgabe “Regionale’ Wirtschaftsforde-
rung” werden nicht nur Ansiedlungsinvestitionen sondern auch allgemein Neubauten
finanziert. Obwohl diese Forderprogramme auch Umweltschutzinvestitionen beinhalten,
wird kein spezifischer Anreiz gegeben, flachensparend zu bauen oder wenig zu versie-
geln. Derartige Anreize konnten zwar in die Fordertitigkeit aufgenommen werden™
partielle Konflikte mit dem Wirtschaftsforderungsziel fiir schwache Regionen sind je-
doch wahrscheinlich.

Einzelne Linder haben iber die Forderung von Technologiezentren Einfluss auf die '

Ansiedlungsaktivititen von Industrie und Gewerbe genommen. So hat das Land Nord-
rhein-Westfalen iiber zahlreiche Programme den Bau von Technologiezentren gefor-
dert.”” Diese dienen dazu, an geeigneten Standorten Gewerbeflichen und Dienstleistun-
~ gen fiir Unternehmensgriindungen bereitzuhalten. Im Rahmen der Mittelvergabe spielte
der Gesichtspunkt des Fldchensparens allenfalls eine untergeordnete Rolle. Es kam zwar
des ofteren zu Ansiedlungen auf Brachflichen, die nach einer Sanierung der Altlasten

"™ Siehe dazu Losch (1996), S. 54: “Bei den Auswahlverfahren sollte grundsitzlich “innen vor auBen”
und “alt vor neu” gehen; d. h. Wiedernutzbarkeit innerstddtischer Gewerbebrachen hat Vorrang vor
neu ausgewiesenen Fldchen am Stadtrand.”

-Z7.B. das Technologieprogramm Wirtschaft und Ziel-2-Mittel, Strukturhilfemittel des Bundes, etc.
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einer neuen Nutzung zugefiihrt werden konnten, diese waren aber eher raumordnungs-
politisch als umweltpolitisch motiviert.”

Einige Linder fordern ausdriicklich EntsiegelungsmaBnahmen. Das Land Hessen stellt
z. B. aus dem Aufkommen der Grundwasserabgabe umfangreiche Mittel fiir Entsiege-
lungsmaBnahmen bereit. Diese Mittel werden z. T. von den Kommunen und z. T. vom
Land verwaltet und konnen auch fiir Gewerbe- und Industrieentsiegelungen verwendet
werden. Entscheidend fiir die Forderung ist die GroBe der entsiegelten Fliche.” Aller-
dings wird aus dem Aufkommen der Grundwasserabgabe auch die Versiegelung unter-
stiitzt. Dies ergibt sich aus dem Ziel der Abgabe: dem vorsorgenden Grundwasser-
schutz. An Stellen, wo mit der Infiltrierung wassergefdhrdender Stoffe in das Grund-
wasser gerechnet werden muss, z. B. auf betriebseigenen Tankstellen, ist die Versiege-
lung der Flache ein Beitrag zum Grundwasserschutz. Der Zweite Bericht des Hessischen
Umweltministeriums fiihrt deutlich ausschlieBlich betriebliche Versiegelungsmafinah-
men auf. Unter den Entsiegelungs- und Versickerungsmafnahmen wird nur eine groB-
flachige Versickerung aufgefiihrt.”

Neben den Subventionen wirken auch negative Anreizmechanismen. Von diesen ist die
sogenannte “Regenwassergebiihr” das Instrument, das am spezifischsten an der Versie-
gelung ansetzt. Der versiegelungsbezogene Bestandteil der Abwassergebiihr, der die
Kosten fiir die Beseitigung und Behandlung von Niederschlagswasser auf die Flachen
umlegt, die in die kommunalen Kanalisationen entwéssern, spielt auch fiir Industrie und
Gewerbe eine Rolle. Der Anreiz dieser Abgabe besteht aber weniger darin, diese Fla-
chen unmittelbar zu entsiegeln, sondern beinhaltet z. B. auch, dass das anfallvende Nie-

derschlagswasser versickert wird.

Insgesamt ist festzuhalten, dass das bestehende Anreizinstrumentarium sowohl aus Sub-
ventionen fiir Entsiegelungsmafnahmen, die von einigen Lindern aufgelegt werden, als
auch aus der versiegelungsbezogenen Abwassergebiihr der Gemeinden besteht. Wih-
rend die Entsiegelungssubvention den Anreiz der Flachennutzungsteuer direkt verstérkt,
wirkt die Abwassergebiihr unspezifisch, da sie auch iiber eine Versickerung der abflie-

Benden Niederschldge umgangen werden kann.

™ Siehe Thone/Tidelski et al. (1997), S. 242 f. Zu Einzelbeispielen siche MWMT (1995), S. 206 ff.

" Auch das Land NRW hat ein eigenes Entsiegelungsprogramm, das aus allgemeinen Deckungsmittel
finanziert wird. Siehe Bizer et al. (1997), S. 51.

e Vgl. Hessisches Ministerium fiir Umwelt, Energie, Jugend, Familie und Gesundheit (1997), S. 4-64
und Anhang 4-43.
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I1X.3.3 Wirkungspotenziale

' Gewerbe- und Industriefliichen lassen sich in drei Bereiche unterteilen, auf denen unter-

schiedliche Wirkungsmechanismen gelten:

L.

Auf den vorhandenen Gewerbe- und Industrieflichen bestehen weitgehend bereits
Nutzungen. Diese konnen durch die Flachennutzungsteuer weiter konzentriert wer-
den, es kdme zu einer Nachverdichtung. Es konnten aber auch Flichen entsiegelt
werden, die nicht einen Beitrag zum Unternehmensertrag leisten.

Auf den zukiinftigen Gewerbe- und Industriefldchen konite von vornherein iiber die
Beplanung, aber auch iiber das zusitzliche Anreizinstrument Fldchennutzungsteuer
der Impuls zu einem verdichteten Bauen gegeben werden. Im Unterschied zur Nach-
verdichtung, die zumindest partiell den vorhandenen Bestand der Gebdude nutzen
muss, kann auf Neubaufldchen ein sparsamer Umgang mit Flache sowie eine geringe
Versiegelung durch entsprechende Bauplanung erreicht werden.

. SchlieBlich kommt es im dritten Teilbereich, den brachliegenden Gewerbe- und In-

dustrieflichen, zu einem Impuls die versiegelten Flaichen wieder zu nutzen bzw. zu
renaturieren, um entweder der Steuerlast einen Ertrag gegeniiberzustellen oder der
Steuerlast zumindest partiell zu entgehen.

In den drei Teilbereichen konnen die Lenkungspotenziale nach den MaBinahmen geglie-

dert werden: neue Versiegelung kann vermieden oder Fldchen entsiegelt werden.

+ IX.3.3.1 Neuversiegelung

Die Vermeidung zusitzlicher Versiegelung geht in der Regel mit einer Nutzungsver-

dichtung auf bestehenden versiegelten Flachen einher. Das beinhaltet auch die Wieder-

nutzung bereits versiegelter Flachen, z. B. Industriebrachen. Die Moglichkeiten, Fla-

chennutzungen zu verdichten sind indes nicht unbegrenzt und hiingen von der Art der

Funktion ab. Die bétrieblichen Flachenfunktionen werden nach Nutz- und Zusatzfliche

unterschieden
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Tabelle IX.5: Betriebsfléiichen nach Funktionen

Nutzfliche Zusatzfliche
Produktionsfliche Nebenﬂicile
Verwaltungsflache Funktionsfldche

Lagerflache ‘Sozialfliche

Grundsitzlich gilt, dass Nutz-, Verwaltungs- und Lagerflichen am ehesten im Ge-

schossbau unterzubringen sind. Bei den Zusatzfldchen ist die Moglichkeit insgesamt

gut, die Nutzungen in iibereinanderliegenden Geschossen unterzubringen.
Tabelle IX.6: Durchschnittlicher Bereichsfldchenanteil an der Bruttofliche

Flachenanteil in %
Bereichs-Nutzfliche/Bruttofliche

| - VProduktionsﬂéiche/Bruttoﬂéiche

- Verwaltungsflache/Bruttofliche

- Lagerﬂﬁche/Bruttoﬂﬁf:he
Bereichs-Zusatzfliche/Bruttofldache
- Nebenfliche/Bruttoflache

- Funktionsfliche/Bruttofliche

- Sozialflache/Bruttofldche

Arithm. Mittelwert.

71,9

47,4

10,3

20,2 ¢

22,1

15,5

35

3,1

Standardabweichung
5.3
7,9
33
5,6
53
4,1
1.5

1,1

Quelle: Podolsky (1975)

Empirisch besteht wegen der entsprechenden Anteile an der Bruttoflache das groBte
Potenzial bei den Produktionsflichen mit knapp 50 vH und den Lagerfléchen mit 20 vH.
Die Nebenfliachen mit 15 vH und die Verwaltungsflichen mit 10 vH nehmen ebenfalls
einen grofen Anteil ein. Aufgrund des Umfangs von Produktions-, Lager- und Verwal-

tungsfldchen héngt das Lenkungspotenzial in starkem Mafe davon ab, ob die Funktio-

nen baulich anders als ebenerdig untergebfacht werden konnen.
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Gleichzeitig ist es von Bedeutung, inwieweit schon jetzt einzelne Funktionen iiberein-
ander untergebracht werden, d. h. dass die Potenziale bereits ausgeschopft werden. Das
gilt z. B. fast ausschlieBlich fiir die den Produktionshallen zugeordneten Biiro- und So-
zialrdume."”

Wichtig ist auch, inwiefern unterschiedliche Branchen ihre Produktionsstitten im Ge-
schossbau unterbringen kénnen. Da die Branchendifferenzierung jedoch auf relativ va-
gen Kiriterien beruht, diirften die Unterschiede hinsichtlich der Geschosstauglicheit dhn-
lich ungenau sein wie die branchenspezifischen Flichenkennziffern. Dennoch gilt, dass
die Fortschritte bei mehrgeschossigen Produktionsstitten betrachtlich waren. Insbeson-
dere neue Entwicklungen in der Fertigungs- und der Fordertechnik verbessern sogar die
Unterbringung in Geschossbauten relativ zu eingeschossiger Anordnung."

Die Auffassung dariiber, welche Zukunft der Geschossbau bei Produktionsstétten hat, ist
jedoch umstritten. Trotz neuerer Entwicklungen stehen dem Geschossbau gewisse Re-

striktionen gegentiber:"
e Der Produktionsprozess ldsst sich im Flachbau tibersichtlicher organisieren;

e Bei priziser Fertigung muss eine erschiitterungsfreie Aufstellung gewihrleis-

tet sein;
o Fiir groBvolumige und/oder schwere Produkte ist Geschossbau ungeeignet;
e Geschossbau ist teurer als Flachbau
e Baurechtliche Vorschriften (etwa Brandschutz)
Gleichzeitig zeigen die Trends im Fldchenbedarf, dass bei steigenden Anforderungen an
das Arbeitsumfeld eine Ausweitung des Flachenbedarfs, der allerdings vornehmlich als
Freiflichenbedarf zur Geltung kommt. Damit sinkt der Auslastungs- bzw. der Versiege-

lungsgrad der Flachen. Dieser Trend ist besonders bei neuen Gewerbegebieten zu beo-
bachten.

Ein aus den achtziger Jahren stammendes Gutachten der Zentralstelle fiir Wirtschafts-

forderung beim Berliner Senat fiir Wirtschaft ergab zwar, dass die Einsparpotenziale

' Siehe Ackermann (1993), S. 39 f. Auch Zeck (1993), S. 35: “Wir stellen heute fest, dass relativ kom-
plizierte Produktionsablaufe auch in mehrgeschossigen Anlagen hergestellt werden kdnnen, ohne dass
dies das wirtschaftliche Ergebnis negativ beeinflusst.”

" Siehe Ackermann (1993), S. 40.
"™ Zum folgenden Mielke (1991).
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durch mehrgeschossige Produktionsstétten relativ hinter “den allgemeinen Erwartungen

.. . 55182
. zuriickbleiben werden.”

Gleichzeitig kam man jedoch zu dem Ergebnis, dass die Ak-
zeptanz fiir flichensparende MaBnahmen bei'den Betrieben relativ grofl sei. Mit anderen
Worten bestand Ende der achtziger Jahre bei relativ geringem technischen Lenkungspo-
tenzial eine hohe Reagibilitat hinsichtlich finanzieller Anreize. Ackermann (1991), S.
214 folgert: “Durch die Koppelung der Gewerbesteuer an den Grundflichenverbrauch

konnten ressourcenschonendere Geschossbauten fiir die Industrie geférdert werden.”

Eine Nutzungsintensivierung kann iiber eine hohere Bebauung ereicht werden. Sie kann
aber auch iiber eine geringere Dimensionierung von Reservefldchen realisiert werden.
Tatséchlich bestiatigen Beobachtungen der Gewerbefldchennachfrage, das die ansied-
lungswilligen Betriebe iiber ihren mittelfristigen Flachenbedarf hinausgehen, wenn der
Grundstiickspreis gering ist. Mit ansteigendem Grundstiickspreis nimmt die Dimension
der Expansions- und Reserveflichen deutlich ab: So halten Betriebe in Verdichtungsge-
bieten geringere Reserveflichen vor als in gering verdichteten Gebieten.'™

Die insgesamt als relativ hoch eingeschitzte Preiselastizitit der Gewerbefldchennach-
frage hat jedoch nur eine untergeordnete Bedeutung fiir die Wirkung der Flichenut-
zungsteuer: Nur wenn es sich um separate Grundstiiéksparzellen handelt, auf denen kei-
ne versiegelte Flache besteht, ist die Steuerlast wegen der Eingruppierung in Steuerklas-
se IV geringer. Andemfalls ist der als Reserveflache unversiegelt gehaltene Grund-
stiicksteil steuerfrei.

Indirekt entsteht dennoch ein Wirkungspotenzial fiir die Redlizierung der Reservefli-
chen, weil iiber die Verteuerung der Flichennutzung insgesamt der Vorhabentriger ei-
nen Anreiz empfingt, Kosten zu senken. Wie bei dem Wirkungsmodell im Wohnungs-
bau kann die Kostensteigerung bei Neubauvorhaben iiber eine geringere Grundstiicks-
groBe, eine im Anspruch reduzierte Bauausfiihrung oder eine geringere Versiegelung
aufgefangen werden. Der Grundstiickseffekt fiihrt zu geringeren Reserveflachen.

Die Wirtschaftlichkeit von Lagersystémen hingt aufgrund des groBen Flichenbedarfs
der Lagerhaltung stark vom Grundstiickspreis ab. Wie Abbildung IX.13 zeigt, ist Vari-
ante 4, dem Stahlregallager bis zu 11 m Nutzhdhe, bis zu einem Bodenpreis von - in
Schweizer Franken ausgedriickt -'450 Fr/qm die giinstigste Alternative. Die Steigungen

" Ackermann (1991), S. 214.
® LS (Hrsg.; 1987): Flachenbedarf von Industrie und Gewerbe —Bedarfsrechung nach GIFPRO-, Mate-
rialien Bd. 4.035, Dortmund. Wibera (1978), Stark (1980)
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der Geraden zeigen, wie unterschiedlich die Lagerhaltungssysteme auf den Bodenpreis
reagieren. Am empfindlichsten ist dies der Fall bei Flachhallen bis 5 m Nutzhthe (Vari-

ante 1)..
Abbildung IX.13: Lagersystemvergleich: Investition pro t Lagerkapazitdt in Abhdngigkeit der
Grundstiickspreise [
Investition pro t
Lagerkapazitit
1
2250
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, o .
1750 | A
——
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— | 3
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1000 /’74/ —
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250
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Bodenpreis

Variante 1: Flachhalle Sm Nutzhéhe; Variante 2: Stockwerklager 5geschossig; Variante 3: Flachhalle 8m Nutzhohe;
Variante 4: Stahlregallager 11m Nutzhohe; Variante 5: Betonhochregallager 33,5m Nutzhéhe; Variante 5a: Variante

5 .exklusive Feuerloschanlage
Quelle: Dolezalek/Warnecke (1991), Bonny (1996).

Fiir die Lagerhaltung gilt bei steigendem Grundstiickspreis folglich, dass unterschiedli-
che Systeme mit geringerem Fliachenbedarf eingesetzt werden konnen. Das bedeutet, i
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dass.der Faktor Fliche oder Boden durch den Einsatzfaktor Kapital substituiert werden

kann.™

Grundsitzlich wird in der Literatur nicht bezweifelt, dass gewerbliche und industrielle
Flachennutzungen preiselastisch sind, sofern es sich um Neuansiedlungen handelt.
Gleichzeitig wird anerkannt, dass es sich bei der Fliche um einen Produktionsfaktor
handelt, der teilweise durch andere Produktionsfaktoren wie Arbeit und Kapital ersetzt
werden kann. Derartige Substitutionsprozesse konnen jedoch kaum durch die ver-
gleichsweise niedrigen Preise fiir gewerbliche Flachen in Gang gesetzt werden."™

Im folgenden werden die Lenkungspotenziale fiir zwei weitere Fille diskutiert. Im ers-
ten Fall geht es um die Baukosten der Alternative zweigeschossiges statt eingeschossi-
ges Bauen bei einem Einkaufszentrum. Im zweiten Fall geht es um die Parkraumbereit-
stellung wie sie bei Einkaufszentren, Dienstleistern aber auch industriellen Fertigern

notwendig ist.

Aufgrund der Bevorzugung von eingeschossigen Losungen im Gewerbebau konnte
vermutet werden, dass ebenerdiges Bauen trotz des hoheren Flichenbedarfes kosten-
giinstiger ist. Dem ist jedoch nicht so: Die iiberschldgige Berechnung einer Alternativlo-
sung von einer ein- bzw. zweigeschossigen Erstellung eines Einkaufszentrums zeigt,
dass die Kosten fiir eine zweigeschossige Losung um 17,7 v.H. niedriger liegen, wenn
dieselbe Verkaufsflache zugrundegelegt wird. Die zweigeschossige Losung ist auch
dann noch giinstiger, wenn die notwendige Infrastruktur fiir Einkaufszentren wie Trep-
pen, Rolltreppen und Fahrstiihle beriicksichtigt werden (siehe Tabelle IX.7 und Tabelle
IX.8)."

"™ Siehe Bonny (1996), S. 94.

" Siehe Mielke (1991), S. 18; Bauer/Bonny (1987).

* Kosten eines Fihrsteiges belaufen sich auf rd. 300.000 DM, eine Treppe schligt mit ca. 60.000 DM zu
Buche, zwei Fahrstiihle kosten zusammen weitere 360.000 DM. Die Bauwerkskosten zuziigl. ge-
schossabhéngiger Infrastruktur belaufen sich dann auf 6.152.050 DM fiir die zweigeschossige Losung.
Vgl. dazu und zum folgenden Bizer et al (1997), S. 326 ff.
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Tabelle IX.7: Bauwerkskosten fiir Einkaufszentrum mit 10.000 gm Bruttogeschossfléiche -"eir'z-

geschossige Losung
Berechnungsgrundlagen : Summe
Dach ‘ 10.000 gm x 330 DM/gm 3.300.000
Grund ‘ 10.000 gm x 250 DM/qm 2.500.000
Opake Winde | 80 vH: 1.280 gm %350 DM/qm 448.000
Fenster Alu 20 vH: 320 gm X 1.100.DM/qm 352.000
Summe 6.600.000

Quelle: Deters (1997)

Auch ohne Flachennutzungsteuer ist die flichen- und versiegelungssparende Variante
kostengiinstiger. Die Steuer kann infolgedessen das Kalkiil zusitzlich verbessern: die
Kostendifferenz zwischen den Alternativen erhéht sich. :

Tabelle IX.8: Bauwerkskosten fiir Einkaufszentrum mit 10.000 gm Bruttogeschossfliche - zwei-

geschossige Losung

Berechnungsgrundlagen Summe
Dach 5.000 qm x 330 DM/qm 1.650.000
Grund 5.000 gm x 250 DM/qm : 1.250.000
‘Opake Winde 1.943 gm x350 DM/qm 680.000
Fenster Alu 320 gm x 1.100 DM/qrﬁ 352.000
GeschoBdecke 5.000 gm x 300 DM/qm ’ 1.500.000
Summe ’ ‘ 5.432.050

Quelle: Deters (1997)

Ahnlich wie bei den Lagerflidchen so reagieren auch die Parkierungsflichen besonders
reagibel auf den Grundstiickspreis. Fiir die Vorhabentréger von Parkierungsflichen sind
neben Qualititsgesichtspunkten, bei denen Tiefgaragen aufgrund -der geringeren Kun-
denfreundlichkeit z. B. schlechter abschneiden als ebenerdige Parkierungsflachen, vor
allem Kostengesichtspunkte wesentlich.
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Tabelle [X.9: Kostenvergleich fiir Parkraum von Einkaufszentren in Tiefgaragen (in

DM/Stellplatz)
ebenerdiger Park- | Ein UG, 120 Zwei UG, 240 Drei UG, 360
platz St. St. St.

Bauwerk-Konstruktion 4.350 20.937 23.443 29.670
Bauwerk-Techn. An- - 6.378 7.500 7.250
lagen

Baunebenkosten, Aus- 610 | 4.063 4515 5.355
stattung

Gesamtkosten/Stell- 4.960 31.378 35.458 42.275
platz

Quelle: Weeber/Weeber (1996), S. 52 und 75, ohne die Kosten fiir Ausstattung und Kunstwerke bei den
Tiefgaragen.

Zu einer Entscheidung zwischen ebenerdigem Parken und dem Bau einer Tiefgarage
kommt es im Auflenbereich, wenn bereits eine Gebdudeiiberbauung geplant ist, gleich-
zeitig aber ausreichend Flidche verfiigbar ist. Der Vorhabentréager entscheidet sich dann,
indem er die Gesamtkosten der Alternativen vergleicht. Dabei spielen die Grundstiicks-
kosten eine zentrale Rolle. Die folgende Abbildung zeigt, dass in der urspriinglichen
Situation ohne Flachennutzungsteuer der Grundstiickspreis, ab dem die Entscheidung
zugunsten der Tiefgarage fillt, bei 880,60 DM/qm liegt. Dieser Preis bestimmt sich aus
dem Schnittpunkt der parallel zur Abszisse verlaufenden Kostenfunktion fiir die Tiefga-
rage und der steigend verlaufenden Kostenfunktion fiir ebenerdiges Parken. Die Stei-
gung ergibt sich aus dem Grundstiicksbedarf von 30 gm pro Stellplatz.

Wird nun eine Flachennutzungsteuer von 0,86 DM/gm versiegelte Grundfldche erhoben,
d. h. abgezinst mit 5 v.H. bei ewiger Rente ergeben sich als Einmalzahlung 17,20
DM/qm. Da beim ebenerdigen Parken 25 gm versiegelt werden, steigt der Ordinatenab-
schnitt der Kostenfunktion von 4.960 DM um 430 DM auf 5.390 DM. Dadurch ver-
schiebt sich der Punkt, in dem der Investor indifferent zwischen den Alternativen ist von
880,60 DM pro gm Grundstiicksfliche auf 866,26 DM/qm.
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Abbildung IX.14: Die Entscheidungssituation zwischen ebenerdiger Parkfliche
und eingeschossiger Tiefgarage

Tsd. DM/Stellpl.
A

31.378

5.390

4.960

.

866,26 880,60 Grundstiicks-
kosten DM/m?2

Quelle:
Bizer/Ewringmann (1996), S. 65 mit neuer Berechungsgrundlage.

Unabhingig von diesen Einzelbeispielen fiir die Parkraumbereitstellung deuten die auf

Bundesebene (alte Linder) ausgewerteten Daten von Baugenehmigungen an, dass von : \
1987 auf 1993 die Grundflichendichten™ im Nicht-Wohnungsbau geringfiigig zuge- ?
nommen haben. Dies beruht auf Zunahmen bei Fabrik- und Werkstattgebduden sowie

Biiro- und Dienstleistungsgebiuden. Im Bereich Handel und Lagergebiude war hinge-

gen eine leichte Abnahme der Grundflichendichte zu verzeichnen.”™ Daraus lisst sich

schliefen, dass in diesem Zeitraum durchaus Potenziale fiir verdichtetes Bauen genutzt

werden konnten, und dass diese in einigen Bereichen keineswegs ausgeschopft wurden.

" Die Grundflachendichte gibt nur das Verhiltnis der iiberbauten Fliche zur Grundstiicksfliache an. Sie
ist kein exakter Maf3stab fiir die Versiegelung.
**Siehe Dosch (1996, S. 20.
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Zieht man als Anhaltspunkt fiir die kurzfristig maximale Reduzierung der Neuversiege- '

lungsrate das Entsiegelungspotenzial des Bestandes hinzu, ergibt sich fiir Industrie und
Gewerbe eine Reduzierung der Neuversiegelung um max. 6 %, d. h. von den rund
1.378,75 ha/a werden 82,5 ha/a weniger versiegelt.” Das wiirde bedeuten, dass jedes

Jahr rund 6 % der Neuversiegelung einfach dadurch eingespart wiirden, dass von vorn-

herein so restriktiv versiegelt wird, wie es das Entsiegelungspotenzial des Bestandes
nahe legt. ' '

IX.3.3.2 Entsiegelung

Das Maf} der Entsiegelung aufgrund der Fldchennutzungsteuer héngt entscheidend von
den Ertrégen der versiegelten Flidche, den Entsiegelungskosten und den Steuerentlastun-
gen sowie den Entsiegelungssubventionen ab. Grundsitzlich kann davon ausgegangen
werden, dass hauptséchlich die Fldchen entsiegelt werden, die weder zur Zeit noch ab-
sehbar Ertréige erwirtschaften. "

Das technische Entsiegelungspotenzial der Gewefbe- und Industrieflichen weist ein
vergleichbar niedriges Potenzial von 6 vH von den Gesamtfldchen auf. Bei den Be-
triebsflichen sind es hingegen rund 26 vH an entsiegelbarer Fliche.”

Als typische EntsiegelungsmaBnahmen auf gewerblichen Flacheh werden (Teil-) Ent-
siegelungen von ErschlieBungswegen, Angestelltenparkpldtzen, Pausenflichen und
Randstreifen entlang der Grundstiicksgrenzen genannt.”' Besonderen Einschrinkungen
des technischen Entsiegelungspotenzials unterliegen Branchen, die mit bodengefahr-
denden Stoffen arbeiten. In diesen Bereichen sind Entsiegelungsrriaﬁnaluneh weitgehend

192
ausgeschlossen:

Metallverarbeitung, Galvanik, Splegelherstellung,
Lackierereien, Farbereien;

Mumtlonsherstellung,

Textil- und Lederverarbeitung;
Kunststoffverarbeitung;

" Hier wird nicht von Betriebsflichen ausgegangen, weil in dieser Kategone nicht die Gebdude enthal-

ten sind.
* Siehe zu diesen Angaben Dosch (1996), S. 26. In dieser Zah! ist nicht das Belagsanderungspoten21al
enthalten.
Siehe Heber/Lehmann (1996) S.7.
Siehe Heber/Lehmann (1996),S. 7.
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Chemische Reinigung;
Tankstellen, Tanklager;
Reparaturbetriebe, Schrottplitze;
Abfallbehandlung, -sammlung;
Kldrwerke; "

Flugplitze.”

In diesen Branchen begrenzt das Wasserhaushaltsrecht die mogliche Reagibilitdt der
versiegelten Fliache auf die Flichennutzungsteuer. Entsiegelungen in diesen Betrieben

diirften deshalb nur in Ausnahmen vorkommen.

Bei gewerblichen und industriellen Entsiegelungsmafnahmen diirften kaum Entsiege-
lungskosten der unteren Kostengruppen vorkommen. In der Regel diirften die Entsiege-
lungskosten eher zwischen 25,- DM und 50,- DM oder sogar dariiber liegen. Problema-
tisch auf altversiegelten Industrieflichen ist immer, ob unter der Abdeckung Altlasten
vorkommen. Wenn das der Fall ist, steigen die Kosten der Entsiegelungskosten um ein
Vielfaches an, weil die Aufbereitungskosten fiir das Erdreich hinzukommen.

In einzelneﬁ Regionen wie dem Ruhrgebiet, das nach Schitzungen 1988 einen Anteil
von rund 25 vH von Brachflichen an der insgesamt bebauten Industrie- und Gewerbe-
flaiche aufwies, spielte das Altlastenproblem eine besondere Rolle. Allein das Risiko,
dass es sich um Altlastenverdachtsflichen handelte, verhinderte schon eine Ansiedlung
neuer Betriebe. Erst liber die Senkung der Folgekosten durch eine weitgehende Kosten-
tibernahme bei Altlastensanierungen durch das Land sowie gleichzeitig durch kaum zur
Verfiigung stehende neue Gewerbeflichen wurde die Wiedernutzung angeregt.

Die Einfithrung der Flichennutzungsteuer ergénzt diese Konstellation um einen Anreiz,
auf den wiedergenutzten Flachen fldchensparend zu bauen. Fiir die Betriebe, die sich
auch aus Imagegriinden fiir derartige Wiedernutzungen entscheiden, kann eine geringe
Versiegelung und ein verdichtetes Bauen auf den versiegelten Flachen zusitzlich einen
Beitrag leisten, die Anspruchsgruppen des Unternehmens zu befriedigen. Als entspre-
chende Anspruchsgruppen mit einem okologischen Bewusstsein treten neben End-
verbrauchern zunehmend auch die Nachfrager von Zwischenprodukten auf, wenn sich

** Bei Flugplétzen konnen jedoch Versickerungs- und BrauchwassermaBnahmen durchgefiihrt werden,
wenn sie mit einer Aufbereitung einhergehen. Siehe dazu Hessisches Ministerium fiir Umwelt (1997),
S. 4-64. Eine Entsiegelung schien jedoch auch in diesem Fall nicht mdglich.
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eine entsprechende Produktion und Transparenz am Markt rentiert. Als Anspruchsgrup-
pen kommen jedoch auch Anwohner und Arbeitnehmer in Frage.

Als Beispiel fiir eine erfolgreiche Realisierung eines Entsiegelungspotenzial im Bestand
der Gewerbeflidchen sei die “Gewerbeumfeldverbesserung Dortmund-Bornstrae” ge-
nannt. Die Gewerbeumfeldverbesserung hatte zum Ziel, bisher un- und untergenutzte
Flichen einer erneuten Nutzung zuzufiihren. Dafiir sollte das Gewerbegebiet attraktiver
gestaltet werden, indem stirker begriint und entsiegelt - wurde. Bei dem Gebiet handelte
es sich um Emeuerungsmdglichkeiten eines “alten, teilweise untergenutzten und mit

kleinteiligen Brachen durchsetzten innerstédtischen Gewerbegebietes”.”

Das Gewerbegebiet umfasst 123,5 ha. Davon waren 18 ha, d. h. 14,6 vH Brachflidchen.
20 ha, das entspricht 16,2 vH, waren untergenutzt. Die Vollversiegelung des Gebietes
war mit {iber 50 vH ausgesprochen hoch. Zusitzlich waren 29,5 vH der Gesamtflache
teilversiegelt. Nur 20,4 vH der Flache wiesen eine geringe bzw. keine Versiegelung auf.

Im Nutzungskonzept war die Erhaltung von ca. 15,6 ha (12,7 vH) und die Neuschaffung
von ca. 9,4 vH (7,7 vH) Griinflichen bzw. entsiegelten und begriinten Teilen der priva-
ten Baugrundstiicke vorgesehen. Das Nutzungskonzept umfasste neben den im Aufga-
benbereich oOffentlicher Vorhabentriger liegenden Mafinahmen auch Mafinahmen auf
privaten Gewerbegrundstiicken. So sollten im Bestand von den nicht-iiberbauten Fli-
chen mindestens 5 vH entsiegelt und bepflanzt werden (Potenziale bei nicht stark ge-
nutzten Kfz-Stellpldtzen, FuBwegen, Anlegen von Vegetationsflichen entlang der
Grundstiicksgrenzen). Als problematisch bei der Entsiegelung auf Gewerbe- und Indust-
rieflachen stellten sich eventuelle Altlasten dar.

:Bei den Neuordnungsbereichen waren folgende Schwerpunktmafinahmen vorgesehen:
60 vH der nicht iiberbauten Grundstiicksflache, jedoch mind. 15 vH der gesamten
Grundstiicksflache sollten unversiegelt bleiben. An den Grundstiicksgrenzen zur Strafle
sollten 7,5 m breite Pflanzstreifen, an den iibrigen Grundstiicksgrenzen 2 m breite Strei-
fen erhalten bleiben. Der Gesamteffekt der privaten und offentlichen Mafilnahmen er-
brachte eine Zunahme der unversiegelten Bodenfldchen um 60 vH, d. h. s;tatt vorher 20
vH waren 32 vH der Fliche unversicgelt. '

Daten zu den Betriebsflachen, die eine Hochrechnung des technischen Entsiegelungspo-
tenzials erlaubten, liegen nur fiir einige Bundeslinder vor. Deshalb wird im folgenden

** Siehe dazu und zum folgenden Rei-Schmidt (1988).
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nur das Beispiel Nordrhein-Westfalens herangezogen. Das technische Entsiegelungspo-
tenzial ergibt sich aus Tabelle .

Tabelle IX.10: Lenkungswirkungen berechnet.auf der Basis des technischen
Entsiegelungspotenzials in Nordrhein-Westfalen - nur Betriebsfléiche

Bemessungs- Belastung bei Technisches Entlastung bei | Reduzierte Be-
grundlage "ver- | 0,86 DM/qmin {Entsiegelungspo-{ 0,86 DM/qmin | lastung in Mio
siegelte Flache" Mio DM tenzial in % der Mio DM DM bei 0,86
in ha Betriebsfliche DM/qm
Betriebsflache 8018 68,95 259 1786 51,10
ohne Abbauland ‘ ! |
davon Halde 1161,8 9,99 ‘ 10 1,00 8,99
davon Lagerplatz 2514,65 21,63 33 7,14 14,49
davon Versor- 1141 9,81 20 1,96 7,85 -
gung :
davon Entsor- 1425 12,26 10 1,23 11,03
gung
fiir Erweiterun- 240 2,06 33 0,68, 1,38
. gen

Quelle: Dosch (1996), Bizer et al. (1997), S. 353, eigene Berechnungen.

Wenn das technische Entsiegelungspotenzial als Indikator fiir die maximale Lenkungs-
wirkung herangezogen wird, ergeben sich Lenkungspotenziale von 10 bis 33 vH je nach
Funktion der Fliche. Auf der Basis des bundesdurchschnittlichen Steuersatzes von 0,86
DM/gm reduziert sich damit die Belastung um knapp 18 Mio DM auf 51 Mio DM. Al-
lerdings diirfte das technische Entsiegelungspotenzial sowohl das kurz- wie auch das
mittelfristige tatsdchliche Entsiegelungspotenzial weit iiberschétzen. Das liegt nicht nur
an dem geringen Steuersatz,” sondern vor allem daran, dass die Entsiegelungskosten
bei der Ermittlung des technischen Potenzials keine Rolle spielen.

Insgesamt ldsst sich fiir die Lenkungswirkung im Bereich Industrie und Gewerbe fest-,

halten, dass die technischen Potenziale geringer sind als bei Wohnbaufléchen. Die Ent-
siegelungskosten diirften auBerdem im oberen Bereich der fiir das Wohnen angegebenen
Kosten liegen. EntsiegelungsmaBnahmen werden auBerdem dadurch restringiert, dass
sie nur dann in Frage kommen, wenn keine wassergefahrdenden Stoffe eine Gefahr fiir
das Grundwasser darstellen. Aufgrund der inzwischen verbesserten Moglichkeiten, im
Gewerbebau Nutzungen zu verdichten, d. h. den Geschossbau zu stirken, besteht den-

s Vgl. den Abgabesatz von 5,- DM pro qm versiegelter Nebenfliche der in Bizer et al. (1997), S. 353
fiir eine Lenkungsabgabe Nordrhein-Westfalen gepriift wurde.
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noch die Moglichkeit, durch die Flichennutzungsteuer einen Anstol zu geben, flichen-
sparend und - in begrenztem AusmaB - versiegelungssparend zu bauen.

IX.4 Lenkungen im 6ffentlichen Bereich
IX.4.1 Grundlegende Wirkungshypothesen

Neben den Wohnungsbauinvestoren und den Investoren fiir Industrie und Gewerbebau-
ten sind die 6ffentlichen Hénde bedeutende Akteure in der Versiegelung. In einer Ana-
lyse der Reaktionsmoglichkeiten und -wahrscheinlichkeiten ist zu berticksichtigen, dass
die Gebietskorperschaften zwar komplexe Institutionen darstellen, die Entscheidungen
aber von Individuen getroffen werden. In der 6konomischen Theorie wird davon ausge-
gangen, dass in Administrationen handelnde Subjekte nach Macht streben.”™
Unternehmensfiihrer in der freien Wirtschaft verfolgen im wesentlich eine Profitmaxi-
mierung. Da einer reinen pekunidren Profitmaximierung jedoch durch die Eigenttimer

der Unternehmen Grenzen gesetzt werden, kommt es zu diversen nicht-geldlichen Zie-
 len wie Dienstfahrzeuge, Spesen, zusitzliche Mitarbeiter, etc. Mit jedem zusitzlichen
Mitarbeiter verringert sich z. B. die Moglichkeit der Eigentiimer, die Handlungen der
Unternehmensft’ihrer zu kontrollieren. Die Macht der Manager lésst sich somit leichter
in Einkommen umwandeln.

Fiir das Fithrungspersonal von Verwaltungen ist diese Transformation noch schwieriger.
Die Einkommensmoglichkeiten sind fiir gegebene Positionen weitgehend fixiert und
lassen sich nur indirekt steigern. Deswegen sind zwei nicht-pekunidre Ziele besonders
wichtig: die GroBe der Abteilung und die Risikoaversion. Uber die GroBe der Abteilung
kann der Einfluss vergréfiert werden, die das leitende Personal hat. Die Risikoaversion
bestimmt das Verhalten der Verwaltung gegeniiber der Politik: So werden die leicht
messbaren Giiter und Dienstleistungen, die von der Verwaltung bereitgestellt werden,
oft im UbermaB produziert, wihrend weniger gut messbare Leistungen in zu geringem
Ausmal bereitgestellt werden.

Dabei unterliegen die Angehdrigen 6ffentlicher Verwaltungen keineswegs in jedem Fall
einer geringeren Kontrolle als Manager in privaten Unternehmen: Sie stehen in Konkur-
renz untereinander um Fiihrungspositionen und kontrollieren sich damit intern, und sie

" Siehe dazu und zum folgenden Mueller (1996), S. 250 ff.
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handeln in einem Umfeld, in dem durch' regelmifBige Wahlen ein Anreiz fiir die Politik
existiert, die Verwaltung effektiv zu kontrollieren.”” Es kann also nicht davon ausge-
gangen werden, dass Verwaltungen zu monolithisch sind, um generéll auf verédnderte
Umweltbedingungen zu reagieren.

~

Nicht nur die institutionellen Bedingungen legen nahe, dass Reaktionen auf Anreizim-

pulse in der offentlichen Verwaltung anders ausfallen als in privaten Unternehmen; die
Art der bereitgestellten Giiter und Dienstleistungen bedingt die institutionellen Mecha-
nismen der Bereitstellung. Offentliche Verwaltungen haben in der Regel die Aufgabe,
Offentliche Giiter bereitzustellen. Diese unterscheiden sich von privaten Giitern dadurch,
dass sie nicht-rival im Konsum sind, vom Konsum aber auch keiner ausgeschlossen
werden kann. Aufgrund der Nicht-AusschlieSbarkeit kann kein direkter Preis fiir das
Gut verlangt werden, denn jeder kann unabhingig vom Entrichten eines Entgelts soviel
konsumieren wie er will. Das erschwert auch die Bestimmung des “richtigen” Mafes
der Bereitstellung. Weil aufgrund der 6ffentlichen Gutseigenschaften bestimmter Leis-
tungen die Nachfragefunktionen nicht bekannt sind, kénnen aufgrund von Preiséinde-
rungen nur politisch bestimmte Angebotsreduzierungen vorgenommen werden. Wie
diese Reaktionen ausfallen, diirfte indes von der politischen Einstellung der Akteure
abhéngen.

Trotz dieser Einschrinkungen lassen sich die Handlungsméglichkeiten der 6ffentlichen
Hinde iiber vier Hypothesen eingrenzen:”

¢ Erstens konnen sie iiber Abgabenerhthungen die Mehrkosten kompensieren. Dann
kann eine Anpassung an das Lenkungsziel ausbleiben (Abgabenerhthungshypothe-
se).

e Zweitens kann die Abgabenlast in vollem Umfang die Mittel fiir geplante Mafnah-
men reduzieren. Dann werden Vorhaben, die mit Versiegelungen einhergehen, nur
noch in dem Umfang verwirklicht, in dem sie ohne Mehrbelastung gegeniiber der Si-
tuation ohne Abgabe durchgefiihrt werden konnen. Dieser Haushaltseffekt wird vor
allem in der Einfithrungsphase der Abgabe wirksam (Haushaltshypothese).

¢ Drittens koénnen die Mehrausgaben fiir die Steuerzahlungen ausgeglichen werden,

indem an anderer Stelle des Budgets eingespart wird. Dabei kann sich um die Reali-

" Siehe Mueller (1996), S. 258.
" Siehe zum folgenden Bizer/Ewringmann (1997), S. 19.
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sierung von Effizienzgewinnen handeln. Wahrscheinlicher ist jedoch, dass Leis-
tungseinschrankungen erfolgen (Einsparhypothese).

e Viertens kann es zu einer echten Anpassung der MaBnahmen kommen, in dem Nut-
zungen flichensparend und -schonend umgesetzt werden. Dann werden Versiegelun-
gen nicht blof zeitlich verlagert. Versiegelte Flachen werden intensiver genutzt (Len-

kungshypothese).

Innerhalb der Verhaltenshypothese kénnen die Gebietskorperschaften anhand verschie-
dener Kiriterien eingeordnet werden. Neben den Refinanzierungsmoglichkeiten spielen
dabei die Entscheidungskompetenzen fiir die Vorhaben und die Art des Vorhabens eine
zentrale Rolle. Fiir die Gemeinden gilt z. B. dass sie beim Neubau von Erschliefungs-
straflen iiber den ErschlieSungsbeitrag der Anlieger ein gerichtsfestes Refinanzierungs-
instrument an der Hand haben, dessen Moglichkeiten nur kommunalpolitisch begrenzt
werden. Bei ErschlieBungsstraen von Neubaugebieten hat die Gemeinde dariiber hin-
aus groflen Einfluss auf die Ausgestaltung der Verkehrswege. Vollig anders liegt der
Fall z. B. beim Ausbau von Bundes- oder LandestraBen im Gemeindegebiet, fiir die
groBere Stidte als Vorhabentriger auftreten konnen, aber nicht in demselben Umfang
iiber die Art der Mafinahmen entscheiden konnen, weil sie durch Landes- oder Bundes-
vorgaben eingeschriankt werden.

Fiir die jeweiligen Wirkungshypothesen lassen sich zunichst die fiir die Umsetzung not-
wendigen akteursspezifischen Handlungsbiindnisse beschreiben: So wird fiir eine reine
Steuererhhung als Reaktion auf die Steuer, ein Biindnis zwischen den Ressorts, bei
denen Steuerzahlungen anfallen, und den Haushalts- bzw. Steuerressorts sowie der
=politi§chen Spitze notwendig sein. Die Handhingsbiindnisse lassen sich nach ihrer Gro-
Be gruppieren. Steuererhohungen erfordern einen relativ breiten Konsens in einer grofSen
Gruppe. Die im Rahmen der Haushaltshypothese formulierten Wirkungen betreffen bei
groferen MafBnahmen ebenfalls viele Akteure. Lediglich Einsparwirkungen und die
zielentsprechenden Lenkungswirkungen konnen im Rahmen kleinerer Gruppen realisiert
werden, wenn Sparmafnahmen in dem Ressort vorgenommen werden konnen, in dem
auch die Steuerzahlungen budgetwirksam werden.

Die folgenden Abschnitte gliedern sich deshalb zuerst nach den Gebietskorperschaften.
Innerhalb dieser werden die Bedingungen der Wirkungshypothesen diskutiert. Eine
Quantifizierung der genannten Effekte ist wegen mangelnder Daten nicht moglich:
Reaktions- oder Wirkungsdaten existieren bisher fiir den 6ffentlichen Bereich nur in
Einzelfillen. Die Wirkungsanalyse stiitzt sich deshalb auf die institutionellen Bedingun-
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gen der Wirkungsmechanismen. Die ‘grundlegende" institutionelle Rahmenbedingung ist
.die Art der Haushaltsfiihrung der Gebietskorperschaften. Um die Wirkungsbedingungen
der Flachennutzungsteuer niher bestimmen zu konnen, wird der traditionellen Kamera-
listik das neue Steuerungsmodell, insbesondere Qer verschiedenen Formen der Budgetie-
rung gegeniibergestellt. Diese Diskussion wird am Beispiel der Gemeinden gefiihrt; Sie
gilt jedoch ebenso fiir Lander und Bund. Dabei ist allerdings zu beachten, dass Gemein-
den, Bund und Linder sich zwar im Budgetverhalten dhneln, dass aber deutliche Unter-

schiede im Planungsverhalten bestehen.

An die institutionelle Diskussion fiigt sich ein knapper Forschungsansatz an, iiber den
Quantifizierungen der Hypothesen vorgenommen werden kdnnten.

IX.4.2 Kommunen

IX.4.2.1 Wirkungen auf das Budgetverhalten

Die Gemeinden leisten bei der Flachennutzungsteuer Zahlungen an sich selbst. Derarti-
ge Zahlungen werden auch schon jetzt im Rahmen der Grundsteuer geleistet, wenn etwa
der Stadtforstbetrieb Grundsteuer A an die Gemeinde entrichtet. Allerdings werden die
Zahlungen bei der Flachennutzungsteuer deutlich hoher ausfallen. Fiir die Frage, ob
auch innerhalb der Gemeinden Lenkungseffekte entstehen, ist infolgedessen zu kléren,
ob und unter welchen Bedingungen die genannten vier Verhaltenshypothesen das kom-
munale Handeln bestimmen. Fiir die Gemeinden konnen die vier Hypothesen um eine
fiinfte ergidnzt werden. Wenn sich ndmlich Kdmmerei, steuerzahl‘ende Ressorts und die
politische Mehrheit einig sind, dass die Flichennutzungsteuer keine Wirkungen hervor-
rufen soll, werden die Mehreinnahmen der Kdmmerei direkt weiter an die Ressorts i-
berwiesen. Dieses Verhalten fiihrt tatséchlich zu vollstindigen Unwirksamkeit des ge-
meindlichen Verhaltens (Unwirksamkeitshypothese). Der erforderliche Konsens zwi-
schen den Betroffenen stellt indes recht hohe Anforderungen.

Tatsdchlich muss ein derartiger Konsens aber nicht zwingend bestehen: Es ist auch

denkbar, dass die politische Spitze der Gemeinde den Lenkungsimpuls nutzt, um ver-
waltungsintern Kostenkalkiile zu verdndern. Dann wiirden die eingenommenen Mittel
nicht direkt an das zahlende Ressort weitergeleitet. Da die Ressorts jedoch nicht unab-
hingig von der politischen Spitze Steuern erhdhen kénnen, ist die Abgabeerhéhungs-
hypothese fiir die Gemeinde zumindest in Bezug auf Steuern irrelevant:

165

P!

o

!




Steuererhdhungen sind jedoch nicht das einzige Mittel, zu dem im Rahmen der Abga-

bénerhéhungshypothese gegriffen werden kann. Die Gemeinden konnen auch Gebiihren “

und Beitrage erhohen. Allerdings gilt auch dann, dass den Nutzern Kosten aufgebiirdet
werden, fiir die keine tatsdchlichen Mehrbelastungen bei den Gemeinden bestehen. Ge-
biihren kommen fiir eine Vielzahl von Maflnahmen in Betracht: Zahlungen fiir Fléchen-
versiegelungen, die fiir die Abfallbeseitigung und -behandlung vorgenommen werden,
konnen iiber die Gebiihren auf die Nutzer iiberwilzt werden. Denkbar ist dies auch im
Bereich sozialer Angelegenheiten: Der Bau eines Kindergartens fithrt ebenfalls zu ver-
siegelter Flache. Im Unterschied zum Abwasserbereich ist jedoch die Gebiihrendeckung
bei Kindergirten bei rund 20 vH der Gesamtkosten, so dass nicht davon ausgegangen
werden kann, dass die vermeintlichen Mehrbelastungen aufgrund der Steuer den Nut-
zern der Einrichtung vollstindig aufgebiirdet werden. Unabhéngig davon, ob es zu Steu-
ererhhungen oder zu Gebiihrenerh6hungen kommt, handelt es sich immer um versteck-
te Abgabeerh6hungen, denen keine Kostensteigerungen gegeniiberstehen. Da fiir Ge-
biihren- und Beitragserhohungen ebenfalls gilt, dass sie nur durch die politische Spitze
beschlossen werden konnen, scheidet die Abgabenerhéhungsilypothese fiir die Gemein-
den als Reaktionsmoglichkeit aus: Entweder sind sich Verwaltung und politische Mehr-
heit einig, dann werden die Zahlungen der Ressorts auch wieder an sie weitergeleitet.
Dann verpufft auch der Anreiz zu Verhaltensanpassungen. Oder die politische Mehrheit
nutzt den Impuls, um Verwaltungsentscheidungen zu beeinflussen. Dann Wwird sie aber
auch keine Abgabenerh6hungen beschliefien.

Lenkungs-, Haushalts- und Einspareffekt héngen in erster Linie von den Verfiigungsge-
walten der betroffenen Ressorts iiber ihre Haushaltsmittel ab. Wenn die Fachressorts
politisch darauf festgelegt werden, die zusitzlich erforderlichen Mittel entweder iiber
eine zeitliche Streckung von Mafinahmen oder iiber Einsparungen (Effizienzgewinne
und Leistungseinschrinkungen) aufzubringen, hingen die Folgen in erster Linie von den
Moglichkeiten der Ressorts ab, auf Leistungsniveaus Einfluss zu nehmen. Diese ergeben
. sich einerseits aus den gesetzlichen Pflichten der Gemeinden, die bei vielen Aufgaben
rechtlich nicht in der Lage sind, das Leistungsniveau zu verdndern. Andererseits ergeben
sie sich aus dem Verwaltungsaufbau, der zu unterschiedlicher Flexibilitat bei budget-
wirksamen Entscheidungen fiihrt.

Die kommunalen Verwaltungen unterliegen -seit einigef Zeit einem strukturellen Wan-
del. Aufgrund der angespannten Finanzlage vieler Gemeinden und der generellen
Notwendigkeit einer Verwaltungsmodernisierung wurden seit Anfang der neunziger
Jahre neue kommunale Steuerungsmodelle entwickelt, die auf der Grundlage eines
neuen Verstdndnisses, das mit den Etiketten “6ffentliches Dienstleistungsunternehmen”
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stindnisses, das mit den Etiketten “6ffentliches Dienstleistungsuntemehmen”" und
“Konzern Stadt” operiert, auf die Einfilhrung moderner Organisationsstrukturen und
betriebswirtschaftlicher Methoden auf kommunaler Ebene abzielen.” Das “Neue Steue-
rungsmodell” verbindet eine dezentrale “outputorientierte” Steuerung mit Budgetierung,

Controlling, Kontraktmanagement und leistungsgerechter Bezahlung.™

Das neue Leitbild spiegelt sich in der Organisationsstruktur der Verwaltung wider, die
sich am Aufbau von Unternehmen orientiert. Die eigentliche Innovation stellt dabei der
Steuerungsdienst dar. Er stellt der Politik die zur Zielformulierung und Kontrolle beno-
tigten Informationen zur Verfiigung, entwickelt zentrale Richtlinien fiir die Verwaltung
und analysiert, iiberpriift und koordiniert deren Arbeit und kontrolliert die Beteiligungen

der Gemeinde. Die Implementierung eines zentralen Steuerungsdienstes ist als Gegen-

gewicht zur weitgehenden Dezentralisierung der Verwaltung gedacht. Sie soll die zent-
01

rale Steuerung der Verwaltung durch die Politik erméglichen.’
Der wichtigste Unterschied gegeniiber dem bisherigen, auf den Grundsétzen der Kame-
ralistik aufbauenden Haushaltssystem ist in dem Ubergang von der “input-” zur “out-
putorientierten” Steuerung zu sehen, die das Produkt bzw. die 6ffentliche Dienstleistung
als Steuerungsparameter benutzt. Grundlage fiir die Outputsteuerung ist eine klare Ver-
antwortungsabgrenzung zwischen Politik (Rat) und Verwaltung. Es liegt in der Zustén-
digkeit des Rates, kommunalpolitische Zielsetzungen zu formulieren, Handlungsspiel-
rdume fiir die Verwaltung zu definieren sowie die Umsetzung der Zielvorgaben durch
die Verwaltung zu kontrollieren. Der Verwaltung obliegt es dagegen, die Leistungsvor-
gaben zu erfiillen und den' Rat iiber Ergebnisse zu unterrichten.

Leistungsvereinbarungen zwischen Rat und Verwaltung werden auf der Basis des Kon-
traktmanagements getroffen. Diese umfassen neben den zu erbringenden Leistungen
oder Produkten auch die bewilligten Budgets (Produktbudgetierung) und werden im
Rahmen des Haushaltsbeschlusses getroffen. Die Anwendung des Kontraktmanage-
ments ist nicht auf Leistungsvereinbarungen zwischen Politik und Verwaltung be-
schriankt, sondern erfolgt auch innerhalb der Fachbereiche sowie zwischen Kommune

und Dritten.

1 Als “Vorreiter” hat sich die KGSt erwiesen, die in zahlreichen Arbeiten die Einfiihrung des “Neuen
Steuerungsmodells” propagiert. Fiir das folgende Modell siehe KGSt (1993).

* Vgl. Schumacher (1996), S. 221.

" Vgl. Banner (1993), S. 354.
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Innerhalb des vorgegebenen Budgets entscheiden die Verwaltungseinheiten unter Be-
achtung festgelegter Regeln autonom iiber die zur Leistungserstellung benétigten Inputs
(Personal, Sachmittel, etc.). Von anderen Verwaltungseinheiten erbrachte Leistungen
sind dabei grundsitzlich kostenpflichtig. Unterbudgets sind gegenseitig deckungsfihig,
so dass Mehrausgaben an einer Stelle durch entsprechende Einsparungen an anderer
Stelle kompensiert werden konnen. Zusétzliche Mittel fiir auerplanmifige Mehrausga-
ben werden nur dann von der Politik bereitgestellt, wenn diese nicht vom Fachbereich
selbst zu verantworten sind und keine internen Verlustausgleichsmoglichkeiten vorhan-
den sind. Zudem konnen Ressourcen ins folgende Haushaltsjahr iibertragen werden.
Den Verwaltungseinheiten wird somit innerhalb der Budgetrestriktion ein weitgehender
Handlungsspielraum eingerdumt. Im Gegenzug zeichnen sie fiir die erzielten Ergebnisse
gegeniiber der Politik bzw. iibergeordneten Verwaltungseinheiten verantwortlich. Aus
dem Kontraktmanagement resultiert so eine weitgehende Dezentralisierung sowohl der
Ressourcen- als auch der Ergebnisverantwortung.

Zur Umsetzung des Produktansatzes bedarf es grundlegender Anderungen im Rech-
nungswesen. Der herkommliche Haushaltsplan ist nach Ausgabearten gegliedert und
stellt keine Informationen iiber die Kosten der bereitgestellten Leistungen zur Verfii-
gung. Auf seiner Grundlage ist somit keine wirksame Outputsteuerung moglich. Das
Neue Steuerungsmodell sieht dagegen eine Gliederung des Haushaltsplanes nach Pro-
dukten vor, denen die zur ihrer Bereitstellung erforderlich Kosten zugeordnet werden.
Outputs und die zu budgetierenden Ressourcen werden so miteinander verkniipft. Die
Verwaltungstétigkeit gewinnt durch dieses Verfahren an Transparenz und kann so effek-
tiver von der Politik kontrolliert werden.

Durch die Zurechnung von Kosten und Leistung wird die Vergleichbarkeit der kommu-

nalen Leistungserstellung verbessert. Mithilfe von normativen Daten (Kennzahlen) soll
ein fiir Effizienzsteigerungen notwendiger Druck auf die Verwaltung ausgeiibt werden.
In der niederléndischen Stadt Tilburg werden zur Gewinnung solcher “Wettbewerbssur-
. rogate”” z. B. historische Zeitvergleiche innerhalb eines Fachbereiches, Betriebsver-
gleiche mit anderen Organisationseinheiten mit gleicher Aufgabenstellung, Vergleiche
mit artgleichen Organisationen in einem anderen Sektor, Vergleiche mit Branchennor-
men oder Vergleiche mit professionellen technischen Normen herangezogen.” Die An-
Wéndung solcher Kennzahlen erweist sich jedoch als problematisch, da etwa bei inter-

2 KGSt (1993), S. 22.
* KGSt (1992), S. 72.
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kommunalen Vergleichen die Vergleichbarkeit der ortlichen Gegebenheiten nicht unbe-
dingt gesichert ist.

Fiir das “neue Steuerungsmodell” ist damit festzuhalten, dass zwar grundsitzlich die
Wirksamkeit von finanziellen Anreizimpulsen erhoht wird, da die Kostentransparenz
und Kostensensibilitdt der Verwaltung erhoht ist. Durch die Outputorientierung der
Verwaltung konnen Kosten fiir einzelne Leistungen konkret hinterfragt werden. Gleich-
zeitig lasst sich das grundsitzliche Problem der 6ffentlichen Giiter damit natiirlich nicht
16sen, da weiterhin die Politik bei hoher Unsichérheit iiber die privaten Praferenzen An-
gebotsentscheidungen fillen muss. Bei diesen Entscheidungen konnte ein finanzieller
Anreiz auch verloren gehen. Bezogen auf die vier, im Falle der Gemeinden fiinf, Wir-
kungshypothesen, fiihrt die erhohte Transparenz der Leistungserstellung dazu, dass die
Haushaltshypothese weniger wahrscheinlich zutrifft, wihrend Einspar- und Lenkungs-
hypothese wahrscheinlicher die Reaktionen beschreiben. Da die Unwirksamkeitshypo-
these weitgehend von der (sach-)politischen Einstellung abhéngt, verdndert sich ihre
Relevanz nicht durch die Art der Verwaltungssteuerung.

Die Budgetierung stellt im Rahmen des “Neuen Steuerungsmodells” einen Teilaspekt
dar. Fiir die Frage, welchen Einfluss die Steuerung der Verwaltung auf das Reaktionspo-
tenzial unter der Flichennutzungsteuer hat, ist zu priifen, inwieweit die Budgetierung
das Wirkungspotenzial des “Neuen Steuerungsmodells” einschrinkt. Im Gegensatz zum
“Neuen Steuerungsmodell” ist das Budgetierungsverfahren unumstritten.” So findet
dieses Verfahren auch unabhingig vom weitaus umfassenderen “Neuen Steuerungsmo-
dell” Anwendung. Wihrend das “Neue Steuerungsmodell” gering verbreitet ist, wird
das Verfahren der Budgetierung daher in vielen Gemeinden angewendet: Im Sommer
1995 hatten 93 vH der Stidte ab 50.000 Einwohner Budgetierung bereits eingefiihrt oder
MaBnahmen zur Einfithrung getroffen.”

Wihrend das “Neue Steuerungsmodell” auf eine Produktbudgetierung abzielt, sind
grundsitzlich zwei weitere Budgetarten denkbar. Das Ausgabenbudget legt lediglich
eine Obergrenze fiir die Ausgabenentwicklung der Fachbereiche fest; sollen hingegen
Einnahmeentwicklungen Beriicksichtigung finden, so bietet sich  die Einfilhrung von
Zuschussbudgets ab, die Festlegungen fiir den Zuschussbedarf der Fachbereiche bein-

o Vgl. Schumacher (1996), S. 225; auch Frischmuth (1996), S. 250.
** Die Zahlen beruhen auf einer vom Deutschen Institut fiir Urbanistik durchgefiihrten Untersuchung von
198 Stadten iiber 50.000 Einwohnern. Vgl. Frischmuth (1996), S. 250.
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halten. Die Zuschussbudgetierung stellt dabei die verbreitetste Art der Budgetierung dar; "

60 vH der Stidte arbeiten mit dieser Budgetform.™

Die Aufstellung der Budgets erfolgt im sog. Gegenstromverfahren, das das herk6mmli-
che Mittelanmeldungsverfahren (Bottom-up-Verfahren) ersetzt. Das zur Verfiigung ste-
hende Finanzvolumen der Gemeinde wird bei diesem Verfahren zunéchst vom Rat auf
die einzelnen Fachbereiche verteilt (Top-down-Verfahren). Das zugeteilte Budget ist als
harte Restriktion zu sehen, innerhalb der die Fachbereiche eigene Haushaltspléne erar-
beiten. Uberschreitungen des bewilligten Volumens sind nicht mdglich, wenn nicht - bei

Zuschussbudgetierung - neue Einnahmequellen erschlossen werden.

Fiir die Umsetzung im Haushaltsvollzug werden den Fachbereichen im wesentlichen
vier Instrumente an die Hand gegeben:”” Bildung von Deckungsringen innerhalb eines
Budgets, gegenseitige Deckungsfihigkeit der Ausgaben eines Budgets, Zusammenfas-
sung kleinerer Haushaltsansitze sowie unechte Deckungsfahigkeit innerhalb eines Bud-
gets. Der Handlungsspielraum der Fachbereiche wird durch diese MaBnahmen gegen-
iber dem bisherigen System deutlich ausgeweitet.

Eine zentrale Rolle bei der Budgetierung spielt die Frage, wie bei Soll-Ist-
Abweichungen zu verfahren ist. Die Schaffung eines wirksamen Anreizsystems, das
gewiinschtes Verhalten belohnt bzw. unerwiinschtes Verhalten sanktioniert, ist fiir die
tatsichliche Umsetzung des Zieles - verantwortungsbewusster Umgang mit Ressourcen
- unentbehrlich. Grundsitzlich ist dabei zwischen Abweichungen zu unterscheiden, die
vom Management zu verantworten sind, und solchen, deren Auftreten den Fachberei-
chen nicht angerechnet werden kann (z.B. Gesetzeéh’nderungen, Anderungen der Ziel-
vorgaben durch die Politik). Eine eindeutige Verantwortungszurechnung wird dabei
nicht in allen Fallen mdglich sein, so dass Verhandlungen nétig sein kdnnen, bei denen
die Beweislast jedoch prinzipiell bei den budgetveréntwortlichen Fachbereichen liegen

sollte.

In der Praxis werden Budgetunterschreitungen zumeist durch die vollstindige oder teil-
weise Ubertragung des erwirtschafteten “Gewinns” in das folgende Haushaltsjahr be-
lohnt. Bei Negativabweichungen sind hingegen zumeist noch keine Manahmen verein-
bart.”™ Analog zum Verfahren bei Positivabweichungen sind jedoch die Kiirzung des

* ygl. Frischmuth (1996), S. 250.
*" Das folgende nach Frischmuth (1996), S. 251-252.
* vgl. Frischmuth (1996), S. 255.
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Budgets im Folgejahr und die Deckung des Fehlbetrags aus allgemeinen Reserven im
laufenden Haushaltjahr denkbar.

Die Zuschussbudgetierung erhoht die Kostensensibilitét der Verwaltung durch die enge
Verkniipfung der Einnahmeseite mit der Ausgabenseite. Abgesehen von der Moglich-
keit, damit die Finanzsituation der Gemeinden besser zu kontrollieren, werden den Ab-
teilungen damit mehr Reaktionsméglichkeiten, auf verdnderte Kostensituationen zu rea-
gieren, gegeben. Die Budgetierung verbessert damit die Reaktionsbedingungen auf eine
Flachennutzungsteuer im Vergleich zum kameralistischen System.

Die Flichennutzungsteuer wird bei Kommunen, deren Verwaltung nach dem “Neuen
Steuerungsmodell” konzipiert ist, am ehesten dazu fithren, dass Einspareffekte realisiert
werden. Bei den Haushaltseffekten kommt es Weitgehend darauf an, inwieweit Leis-
tungsvorgaben des Rates tangiert werden. Da die Ressorts hinsichtlich der zu erbringen-
den Leistungen jedoch unter hoherem Druck stehen diirften als im herkémmlichen Ver-
waltungsaufbau, konnte die Suche nach echten Lenkungspotenzialen im Sinne der oko-
logischen Zielsetzung stérker ausfallen.

Nach der Lenkungshypothese konnen die Ressorts aber auch Beitrage zum eigentlichen
Lenkungsziel der Flichennutzungsteuer leisten, indem sie Fldchen entsiegeln oder Neu-
versiegelungen reduzieren. Neuere Untersuchungen zeigen, dass diese Potenziale kei-
neswegs nichtssagende GroBenordnungen erreichen. Sowohl bei den kommunalen Ver-
kehrsflachen als auch bei versiegelten Nebenfldchen offentlicher Gebdude wie z. B.
Schulen, existieren erhebliche Entsiegelungsmoglichkeiten.

Das technische Entsiegelungspotenzial wird bei den kommunalen Verkehrsflachen auf
rd. 15 vH geschitzt. Diese Groenordnung deutet an, dass die Gemeinden im Bestand
erhebliche Reaktionsmdoglichkeiten haben.”” Unter der Annahme, dass fiir laufende
Vorhaben gilt, dass sie dhnlich groBziigig versiegeln, lasst sich folgern, dass die Abgabe
betrachtliche Versiegelungsreduzierungen realisieren kann, ohne dass Vorhaben ginz-
lich fallengelassen werden miissten.

Auch fiir die 6ffentlichen Akteure stehen jedoch bei Anderungen im Bestand die Entsie-
gelungskosten im Mittelpunkt der Entscheidung. -Ahnlich wie bei Gewerbe und Indust-

* Siehe zum technischen Entsiegelungspotenzial grundlegend Dosch (1996). Eine Teilmenge des techni-
schen Entsiegelungspotenzials ist das anreizspezifische Entsiegelungspotenzial, das aufgrund des Len-
kungsimpulses potentiell realisierbar ist. Dieses bestimmt sich aus den Entsiegelungskosten, den Er-
tragen der Fliche und der Hohe des Anreizes. ‘
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rie ist davon auszugehen, dass lediglich die Fallgruppe C mit Entsiegelungskosten von
25- 50 DM relevant ist. Tatsdchlich ldsst sich anhand realisierter Entsiegelung zeigen,
dass die durchschnittlichen Entsiegelungskosten mit etwa 50 DM/qm angegeben werden
konnen. Dabei ist zu berticksichtigen, dass die Entsiegelungskosten einer extremen Va-
riabilitit unterliegen: sie konnen von 0,30 'DM/qm bei groflen Flichen bis zu 150
DM/gm reichen kénnen.™

Ein Beispiel aus Nordrhein-Westfalen, bei dem ein umfangreicher Riickbau von StraBen
vorgenommen wurde, zeigt #hnliche Dimensionen: Die Entsiegelungen umfassten
11.160 gm. Fiir den Riickbau wurden 373.000 DM aufgewendet. Der durchschnittliche
Entsiegelungspreis belief sich auf 33,42, ohne die darin noch enthaltene Restwerterstat-

tung fiir die stillgelegte Straenentwésserung liegen die Entsiegelungskosten bei 27,78

DM /qm.™ Tabelle IX.11 zeigt detailliert die verschiedenen Kosten der MaBnahme ein-
schlieflich der Folgekosten.

 Siehe Othmer (1993), S. 109 £.
"' Siehe Bernart et al. (1993),S. 22 ff.
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Tabelle IX.11: Ubersicht zur Kostenstruktur des Pilotvorhabens Elbeallee Kéin-Chorweiler

Kosten fiir den eigentlichen Strafienabbau (in DM)

Abbau Elbeallee 106.000 -
Abbau Tiberstrae i 29.000 -
Verfiillen der Tieflage Elbeallee 92.000
Demontage Straenbeleuchtung , 63.000
Stillegung StraBenentwisserung 20.000
verwaltungsinterne Restwerterstattung stillgelegter StraBenentwésserung 63.000-
Zusammen 373.000
Folgekosten fiir notwendige Um- und Neubauten (in DM)
Neubau TiberstraBe ' | 154.000
Neukanalisierung TiberstraBe _ 93.000
Umbau ParkhauserschlieBung 472.000

Um- und Riickbau Anschlussknoten (Umbau, Anderung von Signalanlagen, 180.000
Beschilderung und Markierungen)

Versetzen Trafostation 33.000

Riickbau Wasserversorgungsleitung 4 5.000
Zusammen | 937.000
Kosten fiir die Parkanlage (in DM) .

Anlage Olof-Palme-Park 1.700.000

Anlage Rosengarten 400.000'
Zusammen - 2.100.000
Projektgesamtkosten 7 3.410.000

Quelle: ILS (Hrsg.; 1993), S. 24.

In der folgenden Tabelle IX.12 von Entsiegelungsma3nahmen, die das Land Hessen im
Rahmen der Verwendung des Grundwasserabgabenaufkommens fordert, zeigen sich
deutlich hohere Entsiegelungskosten. Diese sind jedoqh dadurch bedingt, dass die vollen
Renaturierimgskosten enthalten sind und ebenfalls bezuschusst werden. Diese nehmen
etwa ein Drittel des Zuschusses ein. In den Investitionskosten diirften dariiber hinaus
auch MafBnahmekosten enthalten sein, die nicht direkt der Entsiegelung, sondem der
nachfolgenden Nutzung dienen. Dennoch liegen die landesdurchschnittlichen Entsiege-
lungskosten mit rund 82,49 DM/qm entsiegelte Fliche noch im Rahmen: einzelne Ent-
siegelungskosten wie z. B. die 591,97 DM/qm, die fiir eine MaBnahme des Landkreises
Bergstrafle angefallen sind, erscheinen exorbitant hoch.
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"Tabelle IX.12: Entsiegelungsmafinahmen gefordert vom Land Hessen

6.633.100

Landkreis Zahl der MaBnahmen | Flidche in qm | Investitionsvolumen Investitionen in
DM/gm

| Bergstrafie 1 610 361.100 591,97
Darmstadt, Stadt 1 1.500 345.000 230,00
Frankfurt, Stadt 3 33.627 1.182.400 35,16
GroB-Gerau 3 237 45.400 191,56
Hochtaunus 1 90 6.300 70
Main-Kinzig 2 8.900 415.600 46,70
Rheingau-Taunus 1 60 19.600 326,67
GieBen 5 2.032 340.100 167,37
Limburg-Weilburg 2 1.546 74.300 48,06
Marburg- 1 2.300 165.400 71,91
Biedenkopf
' Vogelsbergkreis 7 6.690 681.500 101,87
Kasse], Stadt 4 7.240 1.018.200 140,64
Fulda 4 4.515 598.800 132,62
Hersfeld-Rotenburg 4 2.500 289.400 115,76
Kassel 10 6.893 914.200 132,63
Waldeck- 1 908" 110.700 121,91
Frankenberg ‘
Werra-MeiBner- 1 760 65100 82,65
Kreis

Gesamt 51 80.408 82,49

Quelle: Hessisches Ministerium fiir Umwelt (1997), Anhang 4-32, eigene Berechnungen.

IX.4.2.2 Wirkungen auf das Planungsverhalten

Neben dem Budgetverhalten kann sich auch das Planungsverhalten der Gemeinden &n-
dern: Aufgrund der Verteuerung der Flacheninanspruchnahme &ndert sich das Nachfra-
.geverhalten.- Da die Gemeinden verpflichtet sind, ausreichend Wohn- und Gewerbefla-
chen auszuweisen, miissen sie die Nachfrage antizipieren und ein entsprechendes Ange-
bot schaffen. Die Nachfrageantizipation erfolgt iiber die Feststellung des Bedarfes. Da-
fiir werden Einwohner- und Beschiftigtenkennziffern sowie Entwicklungsperspektiven
miteinander verbunden. Das Ergebnis besteht in einer Abschitzung des Wohnraum-
" bzw. Gewerbeflichenbedarfes. Dabei bleibt oft unberiicksichtigt, dass das Angebot
nicht durch eine bestimmte - ortsiibliche - Bebauung erfolgen muss, sondern auch durch
stirker verdichtetes Bauen geschaffen werden kann. Uber die Antizipation hoherer Fli-

chennutzungspreise konnte die Steuer den gemeindlichen Planern einen Impuls geben,

verstirkt verdichtete Bauweisen anzubieten.
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Eine verdichtete Bauweise hitte nicht nur den Vorteil, dass die Bauherren aufgrund ge-
ringerer GrundstiicksgroBen pro Wohneinheit mit insgesamt geringeren Gesamtkosten
konfrontiert werden,”” sondern fiihrt iiberdies auch zu geringeren Folgekosten in Form
von Steuerzahlungen (Flichennutzungsteuer), Gebiihren (Kanalgebiihren) und Anlie-
gerbeitrigen.”

Ob sich das Planungsverhalten aber tatséchlich dndert, hingt davon ab, wie sorgfiltig
Nachfragednderungen von der Verwaltung wahrgenommen werden. Die bisherigen eher
groben Verfahren z. B. zur Erfassung der Eigenentwicklung lassen vermuten, dass die
Prizision des entwickelten Instrumentariums kaum ausreichend sein diirfte, um Nach-

frageﬁndemngen konkret zu erfassen.
IX.4.3 Linder und Bund

Das Verhalten des Landes kann im Prinzip mit denselben Hypothesen eingegrenzt wer-
den, wie sie auch fiir die Gemeinden gelten. Im Ergebnis besteht dennoch ein zentraler
Unterschied: Die Léinder leisten keine Zahlungen an sich selbst, sondern zahlen an die
Gemeinden. Insofern entfillt die fiir die Gemeinden formulierte Unwirksamkeitshypo-
these, die eirien breiten Konsens zwischen Kidmmerei, den Flachennutzungsteuer ent-
richtenden Ressorts und der Ratsmehrheit erfordert, fiir die Lander. Die Wirkungen der
Flachennutzungsteuer werden durch Abgabenerhdhungs-, Haushalts-, Einspar- und Len-
kungshypothese abgedeckt.

Eine empirisch fundierte Quantifizierung der einzelnen Effekte ist beziiglich der Lander
ebenso wenig moglich wie bei den Gemeinden. Hinsichtlich der Abgabenerhhungs-
hypothese verfiigt das Land iiber deutlich weniger Spielrdume als der Bund. Es ist um-
stritten, ob die Lénder ein allgemeines Steuerfindungsrecht haben, iiber das sie zusatzli-
che Steuern erheben konnten.™

Geht man davon aus, dass fiir die Liander keine Einsparméglichkeiten existieren und die
zusitzliche Steuererhebung ebenfalls ausscheidet, so bleibt neben der eigentlichen Ver-

*” Die Gesamtkosten eines Bauvorhabens gliedern sich nach Kosten des Baugrundstiicks (Verkehrswert,
Erwerbskosten, ErschlieBungskosten) und den Baukosten (Kosten fiir Geb4dude, AuBenanlagen, Bau-
nebenkosten, besondere Betriebseinrichtungen, Gerétekosten und sonstige Wirtschaftsausstattung).
Die Kosten des Baugrundstiicks nehmen dabei einen immer schneller wachsenden Anteil an. Siehe
schon Deters (1988), S. 145 ff. )

Letztere werden in der Regel nach den an die StraBe angrenzenden Grundstiicksseiten bemessen. Bei
einer verdichteten Bauweise werden die Anliegerbeitrige auf mehr Wohneinheiten umgelegt. Vgl.
Losch (1996).
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siegelungsreduzierung nur die Streckung.oder Kiirzung der MaBnahmekosten. Anders
als bei kommunalen Verkehrsflichen sind die Versiegelungspotenzialé der Landesstra-
Ben nicht so hoch, so dass der Versiegelungseffekt nicht dieselben AusmafBe annehmen

wird wie bei den Gemeinden.

Am Beispiel des Landschaftsverbandes Westfalen-Lippe, der neben dem Landschafts-
verband Rheinland in Nordrhein-Westfalen' fiir Bau und Unterhalt der Landesstrallen
zustindig ist,-14sst sich zeigen, dass sich die Steuerlast zu je einem Drittel auf Bund,
Land und Kreise mit Gemeinden verteilt (siche Tabelle IX.13). Das Land Nordrhein-
Westfalen hitte danach im Gebiet des Landschaftsverbandes Westfalen-Lippe bei einem
landesdurchschnittlichen Grundsteuersatz von 1,40 DM/qm in Steuerklasse VII eine
Steuerlast von 48,74 Mio. DM. Bezieht man das technische Entsiegelungspotenzial von
15 vH mit ein, kdnnte sich die Stéuerlast kurz- bis mittelfristig um 7,31 Mio. DM redu-
zieren, wobei zu beachten ist, dass das technische Entsiegelungspotenzial fiir Landes-
stralen geringer sein diirfte als fiir kommunale Verkehrsflichen. Unter der Annahme,
dass der Lenkungseffekt in dieser Hohe realisierbar wire, verblieben im Landschafts-
verband 41,43 Mio. DM, die iiber den Haushaltseffekt abzudecken wiren, d. h. die zur
Verfiigung stehenden Mittel miissten zeitlich gestreckt werden. '

Tabelle IX.13: Fiktive Lenkungswirkungen berechnet auf der Basis des technischen Entsiege-
lungspotenzials im Landschaftsverband Westfalen-Lippe - nur Verkehrsfliche

Baulast- Versiegelte in vH der Ge- Belastung bei Technisches Entlastung bei
verteilung Fliche in ha samtbaulast 1,4 DM/qmin | Entsiegelungs- | Realisierung des
Mio. DM potenzial® in ha | techn. Ents.pot.
. um Mio. DM
Gesamtbaulast 3684,88 35 51,58 552,72 7,74
des Bundes .
_Gesamtbaulast 3482,35 33 48,74 522,35 7,31
‘| d. Landschafts-
' verbandes
Gesamtbaulast 1899,42 18 26,60 284,91 3,99
der Kreise
Gesamtbaulast 1482,71 14 20,76 222,41 3,12
der Gemeinden ,
Gesamt 10549,36 100 147,68 1582,40 22,16
1 Das technische Entsiegelungspotenzial wird mit 15 vH fiir alle Verkehrsflichen angenommen.

Quelle: Dosch (1996), S. 24; Bizer et al. (1997), S. 356.

Auch wenn in Tabelle IX.13 das technische Entsiegelungspotenzial einheitlich mit 15
vH angenommen wurde, ist zu vermuten, dass bei Bundes- und Landesstraen wéniger

™ Siehe Jarass (1997).
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entsiegelt werden kann als bei den kommunalen Verkehrsflichen. Insofern lasst sich fiir
die Reaktion der Lander festhalten, dass bei ihnen

1. der Abgabenerhohungseffekt eher geringer ausfillt als beim Bund, da die Lénder
nicht iiber dieselben Gesetzgebungskompetenzen verfiigen;

2. der Lenkungseffekt geringer ausfallen diirfte als bei den Gemeinden, wenn diese den

Lenkungsimpuls nutzen, da die technischen Potenziale geringer sind, und deswegen

3. Haushalts- und Einspareffekt dominieren werden.

Linder und Gemeinden sind aber nicht nur sachpolitisch im Strafenbau miteinander
verbunden, sondern iiber den kommunalen Finanzausgleich auch fiskalisch miteinander
vernetzt. Bei einer aufkommensneutralen Ausgestaltung, worunter, wie bereits erldutert,
hier die konstante Aufkommenshdhe der originidren Einnahmen aller Gemeinden ver-
standen wird, dndert sich im kommunalen Finanzausgleich nichts: die Finanzmasse
bleibt gleich, da die Einnahmen der Linder von der Flichennutzungsteuer nicht betrof-
fen sind. Die Verteilung der Einnahmen der Gemeinden bleibt ebenfalls gleich, da die
Gemeinden die Hohe der Fldchennutzungsteuer am bisherigen Aufkommen der
Grundsteuer orientieren. Deswegen verédndert sich auch nicht die Steuerkraft der Ge-

meinden.

Allerdings konnte es sein, dass das Land im fakultativen Teil des kommunalen Finanz-
ausgleichs Kiirzungen vornimmt, um seine Mehrausgaben auszugleichen. Dies wiirde
aber eine Anderung des Proporzes bei der Finanzmasse erfordern und wire gesetzlich

festzulegen.

Fiir den Bund gilt im Blick auf den Landschaftsverband Westfalen-Lippe nahezu dersel-
be Befund wie fiir das Land. Hinsichtlich der vier moglichen Effekte ist festzuhalten,
dass
1. die Moglichkeit der Abgabenerhohung fiir den Bund aufgrund der weitgehen-
den Gesetzgebungs- und Ertragskompetenz am besten sind,

2. wiahrend gleichzeitig die Lenkungseffekte wie bei den Lindern aufgrund der
geringeren technischen Entsiegelungspotenziale geringer sein diirften als bei

den Gemeinden.

Eine Quantifizierung der Effekte ist jedoch-auch fiir den Bund bei gegenwértigen For-
schungsstand nicht moglich. Dafiir fehlen reprisentative Reaktionsdaten fiir die ver-
schiedenen Sachbereiche wie BundesfernstraBenbau, Verteidigung, gebiudebauliche
Titigkeiten des Bundes, etc. \
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X Zusammenfassung

Die flichendeckende Einheitsbewertung ist mittlerweile nur noch fiir die Grundsteuer
erforderlich. Da sie nicht nur als verhéltnism#Big aufwendig gilt, sondern dariiber hinaus
auch noch fiir Verzerrungen bei der Besteuerung von Gebiuden und Grundstiicken
fiihrt, wird seit geraumer Zeit eine Reform angestrebt. Die Reformvorschlidge reichen
von differenzierten Wertsteuerkonzepten bis hin zu groben Merkmalsteuern, die auf
reale Groflen abheben. |

Vor dem Hintergrund einer umweltpolitischen Zielsetzung, die nach verschiedenen Fli-
chennutzungsklassen unterscheidet, wurden die bisherigen Reformvorschlédge einer Prii-
fung unterzogen. Im Bereich der Siedlungs- und Verkehrsfliche stehen die Ziele des
sparsamen Umgangs mit der Flache sowie der Versiegelungsreduzierung im Mittel-
punkt. Im Bereich der land- und forstwirtschaftlich genutzten Flachen soll zu naturscho-

nendere Bewirtschaftungsformen angereizt werden.

Von den gingigen Reformvorschlidgen erwies sich die Bodenwertsteuer als zumindest
partiell zielfiihrend: Sie wirkt auf eine intensivere Nutzung der Flichen hin und fiihrt
dadurch zu Nachverdichtungen und Somit tendenziell zu ‘ﬂﬁche,nsparenden Nutzungs-
formen. Allerdings birgt die Bodenwertsteuer auch die Gefahr, dass aufgrund des Wert-
gefélles vom Ballungskern zu den Ballungsrindern die Suburbanisierungstrends eher
verstirkt werden. Ein Beitrag zur Reduzierung der Versiegelung wird nicht geleistet.
Dariiber hinaus birgt die Verwendung der Bodenrichtwerte als Bemessungsgrundlage
gewisse Risiken bei der Einfiihrung: Es ist die Frage, ob die sogenannten “weifien” Ge-
biete in Innenstidten sowie Bauerwartungsland in zufriedenstellender Weise bewertet

werden konnen.

Um systematische Zielbeitrdge zu .den Umweltzielen zu gewihrleisten, wurde — ohne
dass Zieleinbuflen beim Fiskalziel oder der kommunalen Finanzautonomie hingenom-
men werden mussten — eine Steuer konzipiert, die direkt an sieben 6kologisch differen-
zierten Steuerklassen ankniipft. Im Bereich der Freifldchen werden “Steuerklasse I: na-
turbelassene Flichen” (z. B. Naturschutzgebiete, Kerngebiete von Biosphérenreservaten,
Naturwaldreservate), “Steuerklasse II: naturschonend genutzte Flichen” (z. B. Flichen
des okologischen Landbaus), “Steuerklasse III: forstwirtschaftlich genutzte Flichen”
und “Steuerklasse IV: sonstige Freifldchen” (z. B. konventionell bewirtschaftete Land-
wirtschaftsflichen) unterschieden. In die letztgenannte Steuerklasse werden auch die
nicht bebauten Flichen des Innenbereichs eingestellt. Schlielich umfasst “Steuerklasse
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V: versiegelte Flachen im Auflenbereich”. “Steuerklasse VI: versiegelte Flichen in'n In-
nenbereich” umfasst schlieBlich alle versiegelten Fldchen im baurechtlichen Innenbe-
reich, sowéit sie nicht “Steuerklasse VII: besonders naturschédlich genutzte Flachen” (z.
B. Verkehrsflichen, Hochhauser) zugeordnet werden.

Als Bemessungsgrundlage wurde die Fliche der Grundstiicke gewdhlt. Auf den
Grundstiicken, deren Oberfldchen versiegelt sind, wird zusitzlich die versiegelte Flache
in die Bemessungsgrundlage einbezogen. Dadurch wird die Steuer strukturell bereinigt,
indem der Grundsteuertatbestand ausschlieflich an den Steuerzwecken orientiert wird.
Entsprechend entfallen auch die zweckfremden Steuerbefreiungsvorschriften der
Grundsteuer. WertmaBstibe werden indirekt beriicksichtigt, indem den Gemeinden die
Moglichkeit eines in Anlehnung an Bodenrichtwerten zonierten Satzungsrechts einge-
rdumt wird. Auf diese Weise kann dem Kiriterium der steuerlichen Leistungsfihigkeit

ausreichend Rechnung getragen werden.

Parallel erfolgt eine Verfahrensvereinfachung: Die Flichennutzungsteuer kann allein
von den Gemeinden verwaltet werden. Die bisherigen Bewertungen konnen entfallen.

Bei einer aufkommensneutralen Ausgestaltung ergeben sich in der aggregierten Betrach-
tung relativ geringe Steuersitze fiir die Flichennutzungsteuer. Der Hauptteil des origini-
ren Aufkommens wird in der “Steuerklasse VI: versiegelte Fliche im Innenbereich”
generiert. Dies verschiebt sich geringfiigig bei regionaler Betrachtung. Fiir landliche
Gemeinde ist das Aufkommen aus der bisherigen Grundsteuer A (Land- und Forstwirt-
schaft) von groBerer relativer Bedeutung als fiir die Stédte. Entsprechend wird auch bei
der Flichennutzungsteuer ein grof3erer Anteil aus den Steuerklassen I bis IV gewonnen.
Dennoch behilt auch hier die Steuerklasse VI zentrale Bedeutung.

Die Belastungswirkungen der Flichennutzungsteuer sind im Wohnungsbau mit grofer
Wahrscheinlichkeit proportional, jedenfalls nicht regressiv. Aufgrund der héheren Fla-
chen- und Versiegelungsintensitit werden freistehende Einfamilienhduser am stirksten
belastet. Wohnungen im mehrgeschossigen Wohnungsbau erfahren die geringste Belas-
tung. Im Bereich Industrie und Gewerbe entfallen die absolut htchsten Belastungen auf
die Sektoren Handel, Maschinenbau und Verkehr. Aufgrund der wegfallenden Steuerbe-
freiungen werden auch die 6ffentlichen Hinde von der Steuer belastet. Bei den Gemein-
den kommt es zu Zahlungen der Gemeinden an sich selbst. Bund und Linder miissen
hingegen fiir ihre Verkehrs- und Gebidudefldachen sowie die versiegelten Nebenfldchen
an die Gemeinden zahlen.
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Die Lenkungswirkungen fallen insgesamt wegen der aufkommensneutralen Ausgestal-
tung zwar gering aus, der Lenkungsanreiz in den einzelnen Steuerklassen wirkt aber
strukturell auf eine naturschonendere Nutzung bzw. eine verdichtete Nutzung hin.
Durch die Flachennutzungsteuer wird systematisch ein Anreiz gegeben, bei Flachennut-
zungsentscheidungen giinstigere Alternativen zu beriicksichtigen. In einigen sehr spezi-
fischen Nutzungen reichen im iibrigen auch die geringen Steuersétze aus, um das rech-
nerische Kalkiil zugunsten der fldchensparenden bzw. versiegelungsarmen Variante zu
verandern. Dazu zihlen z. B. extrem kleinflichige Entsiegelungen im privaten Woh-
nungsbau. Im Bereich der Neuversiegelungen ist ebenfalls mit Lenkungswirkungen zu
rechnen. In anderen Entscheidungsbereichen kann die Steuer ein Signal zur Wahl der
auch ohne Steuer lohnenderen Alternative geben. Zu diesen Entscheidungen zihlt die
Umstellung von Forstbetrieben auf Skologische Bewirtschaftungen. Im Bereich von

gewerblichen und industriellen Flachennutzungen existieren ebenfalls einige flichenspa-

renden Alternativen, die auch ohne Fl'aichennutzuhgsteuer wirtschaftlich sind: Auch hier
kann die Steuer einen Signaleffekt auslosen, der auf no regret-Potenziale hinweist.

Grundsétzlich haben sich Fldchennutzungsentscheidungen als preisreagibel erwiesen.
Die Befiirchtung, dass Fldchennutzungsentscheidungen okonomischen Steuerungsin-
strumenten widerstehen, wird also nicht geteilt. Es geht vielmehr darum, die Flachen-
nutzungsentscheidungen auf geeignete Weise zu beeinflussen. Dies kann dadurch ge-
schehen, dass die Ausgestaltung der Steuer die tkologisch erwiinschten Ausweichreak-
tionen beriicksichtigt und nutzt.

Fir eine umfassende Steuerung der Flichennutzungen im Sinne der Umweltziele rei-
chen unter der Malfigabe einer aufkommensneutralen Reform ermittelten Steuersitze
sicherlich nicht aus. Eine Erhohung wire deshalb sinnvoll, um den Anreiz-ausreichend
zu verstiarken. Im Zuge der Kommunalfinanzreform wiire es denkbar, die Flachennut-

zungsteuer eine stirkere Rolle spielen zu lassen. Dabei kommt der Fldchennutzungsteu-

~er zugute, dass die Steuer aufgrund ihrer besonderen Rechtfertigungsqualitét dafiir ge-

eignet ist, Steuerentlastungen an anderer Stelle gegenzufinanzieren. Bei der dafiir erfor-
derlichen Erhohung der Steuersétze kann das Aufkommen bis auf weiteres ohne Kon-
flikt mit dem Umweltziel gesteigert werden. Die Flachennutzungsteuer kénnte insofern

Steuerentlastungen bei der Gewerbesteuer {ibernehmen.
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