Das Instrument der Mehrwertabgabe

Ein potentielles Anwendungsmodell fiir

Osterreich

Laura Sidonie Mayr

Der nachfolgende Text gibt eine Kurzzusammenfassung der Ergebnisse der Diplomarbeit der Autorin mit dem Titel , Die
Mehrwertabgabe in der Raumplanung — Abschépfung von Widmungsgewinnen als potentielles Instrument fiir Osterreich *

Durch das Instrument der Mehrwertabgabe kénnen planungsbedingte Mehrwerte abgeschopft und an
die Allgemeinheit rickgefihrt werden. Eine solche Abschopfung ist raumordnerisch sinnvoll und wird
oftmals im Sinne einer gerechten Verteilung der planungsbedingten Vorteile argumentiert. Durch eine
Anwendung des Instruments kdnnen hohe finanzielle Mittel fur die 6ffentliche Hand generiert werden,
die wiederum einen Beitrag zu einer qualitatsvollen Raumplanung leisten kénnen. In Osterreich gibt es
ein solches Ausgleichsinstrument im Moment nicht, weshalb ein potentielles Anwendungsmodell fur die

Mehrwertabgabe fiir Osterreich entwickelt wurde.

“

1 Einleitung

Das Instrument der Mehrwertabgabe zielt auf die
Abschopfung von planungsbedingten Mehrwerten, die
durch raumordnerische MalBnahmen entstehen, ab.
Durch eine Anwendung der Mehrwertabgabe soll es zu
einem Ausgleich der planungsbedingten Vorteile zuguns-
ten der Allgemeinheit kommen (Russo 2016: 54). In Oster-
reich wird zurzeit auf diese Mehrwerte nicht systematisch
zugegriffen und es fehlt ein solches Ausgleichsinstrument
in der raumplanerischen Praxis und den Raumordnungs-
gesetzen. Dennoch wird das Instrument in der (Fach-)
Offentlichkeit immer wieder diskutiert und gefordert. Im
nachfolgenden Text wird das Instrument und seine Wir-
kungsweise beschrieben, die Anwendung in anderen Lan-
dern erlautert und ein potentielles Anwendungsmodell
fir Osterreich skizziert. Methodisch stiitzt sich die Arbeit
auf eine Literaturrecherche, eine Rechtstextanalyse, leitfa-
dengestitzte Interviews und die Analyse von Fallstudien.

1 Die vollstandige Diplomarbeit ist online verfligbar unter:
www.ub.tuwien.ac.at/dipl/VL/41750.pdf
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2 Das Instrument Mehrwertabgabe

Die Raumordnung vergibt durch ihre planerischen MaR-
nahmen Nutzungsmoglichkeiten fir einzelne Grundsti-
cke. Erhohen sich die Nutzungsmoglichkeiten hat dies
wertsteigernde Effekte fir die Grundstlcke zur Folge
(Schopp 2014: 15). Die Wertdifferenz der Grundstlcke vor
und nach der Planung wird als planungsbedingter Mehr-
wert bezeichnet (Eberle 2007: 43).

Die sogenannten Widmungsgewinne entstehen durch
hoheitliches Handeln, da durch die Planungsakte Nutzungs-
rechte vergeben werden. Diese Widmungsgewinne kénnen
mitunter sehr hoch ausfallen. Durch die Planungsmafinah-
men entstehen Kosten und Folgekosten fir die 6ffentliche
Hand bzw. die Allgemeinheit (Muggli 1992: 6). Dennoch
verbleibt im Moment der Planungsgewinn in Osterreich voll-
standig beim Grundstickseigentiimer bzw. der-eigentimerin
(Frohler et al. 1977: 11). Da dieser finanzielle Gewinn haufig
ohne ein Zutun des Eigentlimers bzw. der Eigentiimerin ent-
steht, wird dieser Umstand als ungerecht wahrgenommen
und als ,,unverdienter Vorteil” bezeichnet (Giller 2017).
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Die Grundidee der Mehrwertabgabe ist die Umverteilung
von Widmungsgewinnen (Schopp 2014: 15). Die Mehr-
wertabgabe greift auf den planungsbedingten Mehrwert
zu und schopft davon einen gewissen Anteil ab, der dann
an die Allgemeinheit rickgefihrt wird, wodurch ein Pla-
nungsausgleich geschaffen wird. Dieser Ansatz basiert
unter anderem auf Gerechtigkeitsiberlegungen. Der
Ausgleich der planungsbedingten Vorteile kann dadurch
erreicht werden, dass ein Teil des Mehrwertes flr 6ffent-
liche Belange, wie etwa MaRRnahmen der Raumplanung,
eingesetzt werden. Die Mehrwertabgabe ist dementspre-
chend auch eine Médglichkeit finanzielle Mittel fir die
offentliche Hand zu generieren.

Die Mehrwertabgabe stellt das Gegenstick zum Planent-
schadigungsanspruch dar. Die Entschadigung von Vermo-
gensverlusten, die durch eine Plandnderung entstehen,
sind in der dsterreichischen Rechtslage grundsatzlich vor-
gesehen. Eine Abfiihrung von Widmungsgewinnen an die
offentliche Hand ist im Gegenteil dazu nicht vorgesehen.
(Getzner 2017: 6) Dadurch gibt es ein Ungleichgewicht
zwischen der Entschadigung von Planungsminderwerten
und der Abschopfung von Planungsmehrwerten, was fur
die Einfihrung einer Mehrwertabgabe sprechen wirde.

Durch eine entsprechende Ausgestaltung der Mehrwertab-
gabe kdnnen aulerdem erwiinschte bodenpolitische Effekte
erzielt werden, wie etwa die Minimierung der Baulandhor-
tung durch eine entsprechende Falligkeit der Abgabe.

Die Mehrwertabgabe bewegt sich in einem Spannungs-
feld. Einerseits besteht die Gefahr des Ausverkaufs von
Hoheitsrechten und offentlichen Interessen in Form von

Plandnderungen, andererseits gilt es eine faire Beteiligung
der offentlichen Hand an den erheblichen Wertsteig-
erungen zu schaffen. Dazu bedarf es eines rechtskonfor-
men, nachvollziehbaren und transparenten Ausgleichs-
modells. (Kanonier 2013 zitiert nach Russo 2016: 63) Die
Anwendung eines solchen Modells erscheint in Osterreich
raumplanerisch und 6konomisch sinnvoll.

2.1 Wirkungsweise des Instruments der
Mehrwertabgabe

Der Mehrwertabgabe zu Grunde liegt die sogenannte
,funktionelle Eigentumssicht” (Frohler et al. 1977: 16).
Dabei wird davon ausgegangen, dass jede Flache zundchst
Grinland ist und damit auch nur den Wert einer Grinf-
lache hat. Erst durch eine raumordnerische MaRnahme
kann eine Flache zu Bauland werden und diese MaRk-
nahme der o6ffentlichen Hand fuhrt wiederum zu einer
Wertsteigerung.

In Abbildung 1 wird der Prozess der Wertsteigerung und
der Mehrwertabschopfung fir alle Planungsmallnahmen
anhand der monetdren Wertsteigerung und des Verfah-
rensablaufs dargestellt. Die Grundstlcks- und Planungs-
mehrwerte und deren Verhéltnis zueinander werden
schematisch dargestellt.

Vor der Planungsanderung hat jedes Grundstiick einen
gewissen Wert, den urspringlichen Grundstlckswert
(GW), der sich aus der Lage, der Beschaffenheit und der

Abbildung 1: Funktionsweise des Instruments Mehr-
wertabgabe

€
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GW - urspriinglicher Grundstiickswert
PM - Planungsmehrwert

X - Anteil des Planungsmehrwertes, der beim Planungsbegiinstigten verbleibt
Y -  Anteil des Planungsmehrwertes, der an die 6ffentlichen Hand geht/
Abschopfungssatz der Mehrwertabgabe
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etwaigen Nutzbarkeit des Grundstickes definiert (Guttler
1997: 83f.). Die Hohe dieses Wertes ist je nach Grundstiick
sehr unterschiedlich (symbolisiert durch die Welle).

Durch eine wertsteigernde Plandanderung erhéht sich der
urspringliche Grundstlckswert um den Planungsmehr-
wert (PM), welcher ebenfalls kein einheitlicher Wert ist.

Durch die Mehrwertabschépfung bleibt der urspringli-
che Grundstiickswert bestehen, es wird lediglich auf den
Planungsmehrwert zugegriffen. Dieser wird entsprechend
dem Abschopfungssatzes der Mehrwertabgabe anteilig
zwischen den Planungsbegiinstigten und der &ffentlichen
Hand aufgeteilt.

Am Ende des Verfahrens verbleibt bei den Planungsbe-
glnstigten [GW + (PM*X)], was einer Besserstellung im
Vergleich zur Situation vor der Plananderung entspricht, da
[GW + (PM*X)] > GW. Die optimale Situation fur die Pla-
nungsbeglinstigten ware naturlich ein 100% Verbleib des
Planungsmehrwertes bei ihnen entsprechend (GW + PM).
Allerdings sorgt die Aufteilung des Planungsmehrwertes
fir einen gewissen Ausgleich und eine gerechte Vertei-
lung, da auch der offentlichen Hand ein Anteil (PM*Y)
zukommt. Daher ist fir beide Seiten nicht die optimale
Situation gegeben, dennoch verfligen beide Uber eine
Wertsteigerung bzw. mehr finanzielle Mittel. Insofern ist
es flr beide Parteien eine positive Situation und kann als
,win-win-Situation” bewertet werden. Es kommt demnach
durch die Abschopfung der Mehrwertabgabe auf kei-
nen Fall zu einer ausschlieRlichen Schlechterstellung der
Grundeigentimer oder-eigentimerinnen, sondern ledig-
lich zu einer Umverteilung der positiven Planungseffekte
auf mehrere Akteure.

2.2 Abschopfungstille

Grundsatzlich kénnen in Osterreich sowoh! Flachenwid-
mungsplan- als auch Bebauungsplandnderungen eine
Wertsteigerung bewirken. Dabei gibt es drei potentielle
Abschopfungsfalle.

i.  Bauland(neu)widmung/Einzonung: Die Bebauung
einer Flache wird erstmalig moglich, oftmals durch
eine Umwidmung von Grinland in Bauland im FI&-
chenwidmungsplan.

ii. Umwidmung/Umzonung: Die Flache bekommt bei
einer Flachenwidmungsplandanderung eine andere
Bauland-Widmung zugesprochen deren Wert
hoher ist als die vorherige Widmung.

iii. Bebauungsplandnderung/Aufzonung: Der erhohte
Nutzen entsteht durch eine Bebauungsplanande-
rung, die eine erweiterte Nutzung der Fldche, etwa
durch eine hohere oder dichtere Bebauung, gestat-
tet.

In der Folge wird der Umgang mit Planungsmehrwerten in
der Schweiz und in Minchen betrachtet.
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3 Der Mehrwertausgleich in der
Schweiz

Grundsatzlich existiert das Instrument des Mehrwertaus-
gleichs bereits seit 1980 im Schweizer Raumplanungsge-
setz (RPG) (VLP-ASPAN 2018a). Das Bundesgesetz enthielt
zwar einen zwingenden Gesetzgebungsauftrag, dennoch
haben nur wenige Kantone das Instrument eingefihrt,
auch weil es gegenlber saumigen Kantonen keine Sankti-
onsmoglichkeiten gab (Bihlmann et al. 2013: 4).

Bei der aktuellen Revision des Raumplanungsgesetzes
2014 wurde deshalb eine verpflichtende Einfihrung des
Mehrwertausgleiches festgelegt (VLP-ASPAN 2018a). Der
genaue Wortlaut des Art. 5 Abs. 1 RPG ist nun: ,,Das kan-
tonale Recht regelt einen angemessenen Ausgleich fur
erhebliche Vor- und Nachteile, die durch Planungen nach
diesem Gesetz entstehen.” (RPG 1980). Dadurch soll ein
Planungsausgleich geschaffen werden. Die Kantone haben
nun bis 2019 Zeit die notwendigen Regelungen umzuset-
zen (VLP-ASPAN 2018a). Andernfalls diirfen sie entspre-
chend RPG keine neuen Bauzonen ausweisen (Aemisegger
2016: 632).

3.1 Griinde fiir die Einfithrung des
Instruments Mehrwertausgleich

Grinde fur die verpflichtende Einfihrung des Mehr-
wertausgleichs in der Schweiz ergeben sich einerseits
durch die gegebenen Rahmenbedingungen, wie den
hohen Nutzungsdruck auf die vorhandene Flache (VLP-AS-
PAN 2017: 1), die Uberdimensionierten Bauzonen in
peripheren Lagen und die zu knappen Baufldchen in
Agglomerationen (Muller-Jentsch 2010) und der Zersiede-
lungsabwehr (Lezzi 2014: 136).

Andererseits entstehen durch die von der Raumplanung
zugewiesenen Nutzungsmaoglichkeiten Vor- bzw. Nachteile
fur die Grundstlckseigentimerinnen bzw. -eigentlimer.
Raumplanerische MalRnahmen erzeugen dementspre-
chend Ungleichheiten (Bihlmann et al. 2013: 2), die als
ungewollte Nebenfolge der Planung verstanden werden
(Eberle 2007: 21). Das schweizerische Recht sieht im Sinne
der Gerechtigkeit und Lastengleichheit einen Ausgleich
dieser planungsbedingten Vor- und Nachteile vor (Buhl-
mann et al. 2013: 2), wobei lange nur der Ausgleich der
planungsbedingten Nachteile vollzogen wurde.

Ferner entsteht der planungsbedingte Mehrwert durch
einen hoheitlichen Planungsakt ohne mafigebliches Zutun
des Grundeigentlimers bzw. der-eigentimerin. Es handelt
sich dkonomisch gesehen um ein unverdientes Einkom-
men (Muller-Jentsch 2012: 9), weshalb zumindest ein Teil
dieses Einkommens der Allgemeinheit zugutekommen
sollte (Miller-Jentsch 2010). Durch die Einfiihrung einer
Mehrwertabgabe soll eine ,Symmetrie zwischen durch
den Staat entschadigungspflichtigen Aus- und Riickzonun-
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gen und bislang kaum abgabepflichtigen Ein-, (Auf- und
Um-) zonungen” (Institut fur Wirtschaftsstudien Basel
2016: 3) geschaffen werden.

Um das Ziel des haushalterischen Umgangs mit der Res-
source Boden realisieren zu kdnnen sind auRerdem Riick-
zonungen der Uberdimensionierten Bauzonen notwendig.
Diese Ruckzonungen waren zuldssig, missen jedoch ent-
schadigt werden, woflr vielen Gemeinden die notwendi-
gen finanziellen Mittel fehlen. (Schopp 2014: 6) Durch die
Einhebung der Mehrwertabgabe kdnnen diese fehlenden
finanziellen Mitteln generiert und so die notwendigen
Rackzonungen durchgefihrt werden.

3.2 Rechtliche Grundlage des Instru-
ments Mehrwertausgleichs

Die rechtliche Grundlage fir den Mehrwertausgleich lie-
fert in der Schweiz das Raumplanungsgesetz auf Bundese-
bene (Buhimann et al. 2013: 5). Darin sind jedoch nur die
Mindestinhalte zur Regelung der Mehrwertabgabe enthal-
ten. Die Kantone mussen auf dieser Basis eigene Regelun-
gen erlassen (VLP-ASPAN 2018b), die Uber diese Mindest-
vorgaben hinausgehen konnen (VLP-ASPAN 2013: 2).

3.3 Die Ausgestaltung des Instruments
Mehrwertausgleichs in der Praxis

Die Mindestregelung des Bundes umfasst die Abschdpfung
von 20% des Mehrwertes bei Neueinzonungen (VLP-AS-
PAN 2013: 8). Der Mehrwert ,ergibt sich aus der Differenz
zwischen dem geschatzten Verkaufspreis vor und nach
der raumplanerischen Massnahme.” (VLP-ASPAN 2013:
4). Raumplanerische MaRnahmen sind etwa Einzonungen,
Auf- oder Umzonungen (Lezzi 2014: 137). Der Abschop-
fungssatz bewegt sich zwischen 20 und 50%. Der Kanton
Basel-Stadt etwa hat den hochsten Abschépfungssatz mit
50% (BPG 1999).

Durch die Mehrwertabgabe kann die 6ffentliche Hand
einen Teil der planungsbedingten Vorteile vom Grund-
stlckseigentimer bzw. der -eigentiimerin abschopfen
(Lezzi 2014: 137). Die Mittel aus der Mehrwertabgabe
unterliegen gemaR RPG einer Zweckbindung (RPG 1980).
Die hochste Prioritat bei der Mittelverwendung haben
Entschadigungszahlungen. Andernfalls kénnen die Mittel
auch fir andere MaRnahmen der Raumordnung verwen-
det werden (VLP-ASPAN 2013: 7) und kommen somit wie-
der der Allgemeinheit zugute.

3.4 Auswirkungen und Grenzen des
Instruments Mehrwertausgleich

Neben der Einnahme von finanziellen Mitteln hat die
Mehrwertabgabe auch bodenpolitische Auswirkungen.
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Grundsatzlich geht man in der Schweiz davon aus, dass
die Mehrwertabgabe keinen preistreibenden Effekt auf
die Bodenpreise haben wird, da sich die Preise durch das
Zusammenspiel von Angebot und Nachfrage bilden (Buhl-
mann et al. 2013: 2f.).

Da die Mehrwertabgabe entsprechend dem revidierten RPG
erst bei der Realisierung des Mehrwertes durch Uberbau-
ung oder VerauRerung fallig wird, fehlt die baulandmobilisie-
rende Wirkung des Instruments (Bihlmann et al. 2013: 7).

Von Fachleuten wird immer wieder kritisiert, dass die ver-
pflichtende Umsetzung des Modells zu spat kommt, da
bereits sehr viele Plandnderungen passiert sind ohne das
eine Mehrwertabgabe geleistet wurde (Giller 2017). Viele
Kantone setzen momentan nur die bundesrechtliche Min-
destregelung um, obwohl entsprechend dem neuen RPG
in Zukunft verstarkt auf Um- und Aufzonungen gesetzt
werden soll und so wieder viele potentielle Abschdpfungs-
falle nicht berlcksichtigt werden (Kissling 2017).

Durch die bundesrechtliche Regelung wird das Instrument
nun flachendeckend angewendet und wurde in einem
gewissen MaRe vereinheitlicht. Es ist jedoch weiterhin
moglich auf die ortlichen Gegebenheiten zu reagieren. Mit
der Mehrwertabgabe kann wichtigen raumplanerischen
Herausforderungen begegnet werden und ein Planungs-
ausgleich hergestellt werden.

4 Die Sozialgerechte Boden-
nutzung in Miinchen

Das Modell der Sozialgerechten Bodennutzung (SoBoN)
wurde in Minchen Anfang der 1990er Jahre entwickelt
(Landeshauptstadt Miinchen 2009: 2). Seither ist die Durch-
fihrung von Planungen, die eine Werterhdhung fir das
betroffene Grundstiick bedeuten, nur mehr méglich, wenn
die Planungsbeglinstigten die ursdchlichen Kosten und Las-
ten der Planung Ubernehmen. Eine weitere Auflage ist, dass
30% der geschaffenen Wohnbauflache fir den geforderten
Wohnbau zur Verfigung stehen missen. (Landeshaupt-
stadt Mnchen 2009: 4) Die Stadt Miinchen legt jedoch gro-
Ren Wert darauf, dass es sich bei der SoBoN nicht um eine
einheitliche Abschopfung von Planmehrwerten handelt
(Wendrich 2014a: 6). Fur die Finanzierung der Infrastruktur-
kosten werden jedoch die Wertzuwéchse, die sich aus den
werterh6henden Planungen ergeben, herangezogen.

4.1 Grinde fiir die Einfithrung des
Instruments SoBoN

Die SoBoN war eine Mdglichkeit fir die Stadt Minchen
weiterhin aktive Stadtplanung zu betreiben (Landeshaupt-
stadt Mlnchen 2009: 2). Als die Stadt die SoBoN einfiihrt,
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war sie auf Grund finanzielle Schwierigkeiten nicht mehr
in der Lage die Kosten fir InfrastrukturmaRnahmen selbst
zu finanzieren, wodurch eine kontinuierliche Bebauungs-
planung nicht mehr moglich war (Landeshauptstadt Mun-
chen 2009: 6), obwohl noch ausreichend Flachen vorhan-
den gewesen waren (Wendrich 2014b: 3). Deshalb drohte
ein Planungsstopp (Landeshauptstadt Miinchen 2009: 2),
der auch die Errichtung von Wohnraum behinderte, der
jedoch dringend benotigt wurde (Landeshauptstadt Min-
chen 2009: 6). Um die Stadtentwicklung weiter sichern zu
kdnnen wurde gemeinsam mit den Planungsbeginstigten
ein neues Instrument, die Sozialgerechte Bodennutzung,
entwickelt (Landeshauptstadt Miinchen 2009: 6).

Ein Ziel der SoBoN ist es die Verfligbarkeit von leistbarem
Wohnraum zu erhdéhen und diesen im gesamten Stadtge-
biet zu verteilen (Wendrich 2014b: 4). Mit der SoBoN soll
nicht weniger geleistet werden als die Sicherung von stadte-
baulichen Entwicklungen selbst bei einer finanziell schwie-
rigen Lage der Stadt, die Mobilisierung von Bauland, die
wirtschaftliche Prosperitat der Stadt und die Forderung des
sozialen Friedens. (Landeshauptstadt Minchen 2009: 5)

4.2 Griinde fiir den Erfolg des Instru-
ments SoBoN und Grundsatze des
SoBoN-Modells

Die Stadt Minchen begrindet den Erfolg der SoBoN mit
den folgenden Umstdnden: politischer Grundkonsens,
Dialog mit Bau- und Wohnungswirtschaft und die kon-
sequente Anwendung und die Transparenz des Modells
sorgen fur Investitionssicherheit (Wendrich 2014a: 9). Ein
wesentlicher Aspekt fir den Erfolg des Modells sind ferner
die im Jahr 1995 festgelegten ,Verfahrensgrundsatze zur
Sozialgerechten Bodennutzung” (Landeshauptstadt Miin-
chen 2009: 5). Die Sozialgerechte Bodennutzung stitzt
sich auf folgende vier Grundsatze:

»  Ursachlichkeit — es werden ausschlieRlich Kosten
an die Planungsbeglinstigten weitergegeben, die
ursachlich aus der Planung resultieren (Wendrich
2014a: 10). Eine pauschale Mehrwertabschopfung
ist daher nicht moglich.

»  Angemessenheit — es muss mindestens ein Drittel
des Bruttobodenwertzuwachses, der durch Uber-
planung entsteht, bei den Planungsbeglnstigten
verbleiben. Dieser soll als Investitionsanreiz und
zur Deckung der individuellen Kosten herangezo-
gen werden. (Landeshauptstadt Minchen 2006: 4)

»  Gleichbehandlung — das SoBoN-Verfahren muss
bei allen stadtebaulichen Planungen angewendet
werden und hat fur alle Planungsbegtnstigten in
gleicher Weise Glltigkeit (Wendrich 2014a: 10).

»  Transparenz / Kalkulierbarkeit — dieser Grundsatz
sorgt fir die notwendige Planungs- und Investi-
tionssicherheit fur die Bau- und Immobilienwirt-
schaft (Wendrich 2014a: 10).
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4.3 Rechtliche Grundlage fiir das
Instrument SoBoN

Der Begriff ,Sozialgerechte Bodennutzung” findet sich im
Baugesetzbuch §1 Abs. 5. Dort wird festgelegt, dass die Bau-
leitplanung neben vielen anderen Aspekten auch eine ,dem
Wohl! der Allgemeinheit dienende sozialgerechte Boden-
nutzung” gewahrleisten muss (BauGB 1960). Auch im deut-
schen Grundgesetz wird das Allgemeinwohl hervorgehoben.
Dort heil3t es in Artikel 14, Abs. 2 GG, Eigentum verpflichtet.
Sein Gebrauch soll zugleich dem Wohle der Allgemeinheit
dienen.” (GG 1949). Das Allgemeinwohl und dessen Forde-
rung ist eines der wichtigsten Argumente flr die SoBoN.

Die rechtliche Grundlage der SoBoN bildet §11 BauGB, da
darin die Moglichkeit zum Abschluss von stadtebaulichen
Vertragen fir Gemeinden festgeschrieben ist. (Wendrich
2014b: 5). Auf lokaler Ebene sind die Verfahrensgrund-
satze zur Sozialgerechten Bodennutzung die rechtliche
Grundlage, die vom Stadtrat beschlossen wurden (Landes-
hauptstadt Mlnchen 2006: 1). Die tatsachliche rechtliche
Ausgestaltung erfolgt jedoch bei jedem Verfahren tber
einen stddtebaulichen Vertrag, in dem die genauen Ver-
einbarungen festgelegt sind (Wendrich 2014a: 6).

4.4 Die Ausgestaltung des Instruments
SoBoN in der Praxis

Damit die SoBoN angewendet wird muss es durch die
Bebauungsplananderung zu einer ,nicht unerheblichen
Bodenwertsteigerung” des Grundstiicks kommen. AuRer-
dem mussen durch das Bauprojekt planungsbedingte
Kosten und Lasten bei der Stadt entstehen. (Landeshaupt-
stadt Minchen 2009: 16)

Im Sinne des Grundsatzes der Angemessenheit muss min-
destens ein Drittel des Bruttowertzuwachses bei den Pla-
nungsbeglinstigten verbleiben (Landeshauptstadt Min-
chen 2006: 4). Der Bruttowertzuwachs ergibt sich aus der
Differenz zwischen dem Endwert brutto und dem Anfangs-
wert. Vom Bruttowertzuwachs werden die Lasten abgezo-
gen, wodurch sich der Nettowertzuwachs ergibt. Dieser
muss grofRer als ein Drittel des Bruttowertzuwachses sein.
Als Lasten gelten die Flachenabtretungen, die Kosten fur
die Erschlieung und die soziale Infrastruktur und der
geforderte Wohnbau. (Wendrich 2014b: 8)

4.5 Auswirkungen und Grenzen des
Instruments SoBoN

Durch die SoBoN konnten zahlreiche rechtsverbindliche
Bebauungsplane erlassen werden, es wurden grolRe Fla-
chen unentgeltlich an die Stadt fur 6ffentliche Nutzungen
Ubergeben und hohe Kosten fiur offentliche Verkehrsfla-
chen, soziale Infrastrukturen und o6ffentliche Grinflachen
Ubernommen (Landeshauptstadt Minchen 2017).
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Die Stadt Minchen geht nicht von einer preistreibenden
Wirkung der SoBoN aus, da der Hauptteil der Preisfindung
auf den Bestandsmarkten und nicht auf dem Neubau-
markt passiert (Wendrich 2014a: 8). Dennoch gehen die
Meinungen bezuglich den Auswirkungen der SoBoN auf
Boden- und Immobilienpreise stark auseinander.

Trotz der Einfihrung des Modells ist die Situation am
Minchner Immobilienmarkt noch immer angespannt. Die
Preise sind durchwegs erh6ht und das Angebot ist niedrig.
(Wendrich 2014b: 19) Bei der Einfihrung der SoBoN war
das Modell passend fur die damaligen Herausforderun-
gen. Die aktuelle Situation in Milnchen ist jedoch gepragt
durch Flachenknappheit, weshalb sich die Frage stellt,
ob die SoBoN noch zeitgemaR ist. (Wendrich 2014b: 22)
Zusatzlich nehmen Planungen im Rahmen von Umnutzun-
gen oder Neustrukturierung zu. Diese Planungen haben
ihre eigenen Schwierigkeiten bei der Anwendung der
SoBoN, etwa die Bestimmung von Anfangswerten oder die
Angemessenheitsvermutung. (Wendrich 2014b: 23)

5 Rahmenbedingungen fiir eine
Einfiihrung der Mehrwert-
abgabe in Osterreich

Um die Einfihrung und Ausgestaltung des Instruments
der Mehrwertabgabe in Osterreich sinnvoll zu diskutieren
mussen einige Rahmenbedingungen beachtet werden.

Die Preise von Grin- und Bauland unterscheiden sich in
Osterreich deutlich. Laut den Zahlen von IMMOunited
GmbH und einer darauf basierenden, eigenen Berech-
nung steigt der Wert einer Flache bei einer Umwidmung
von Grin- in Bauland durchschnittlich um das 26-fache
(IMMOunited GmbH 2017). Aus einer Untersuchung des
Marktanalyse-Unternehmens Kreutzer Fischer & Partner
ging hervor, dass in den Jahren 2007 bis 2011 in Oster-
reich pro Tag etwa 15 ha von Grin- in Bauland umge-
widmet wurden. Im gleichen Zeitraum entstand pro Jahr
eine Wertsteigerung von 2,7 Mrd. Euro ausgel6st durch
Umwidmungen. (raumplanung.at 2012: 2) Durch eine
Umwidmung kommt es zu einer erheblichen Wertstei-
gerung, aulerdem werden noch immer grofRe Flachen
umgewidmet. Hier entsteht taglich ein immenser Wertzu-
wachs, weshalb das Abschopfungspotential einer Mehr-
wertabgabe in Osterreich hoch wire.

5.1 Steuerrechtliche Rahmen-
bedingungen
Im Kontext der Mehrwertabgabe muss die Immobiliener-
tragssteuer naher beleuchtet werden. Seit der Einfihrung

2012 unterliegen ,grundsatzlich samtliche Gewinne aus
der VerduRerung von Grundstlicken der Einkommen-
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steuerpflicht” (Bundeskanzleramt 2017). Die Hohe der
Besteuerung der Einklnfte liegt bei 30% des Veraule-
rungsgewinns. Durch eine Sonderregelung sollen Werts-
teigerungen, die durch eine Umwidmung entstanden sind,
pauschal berlcksichtigt werden. (Bundesministerium far
Finanzen 2017) Dies wird als eine Art Mehrwertabgabe
gesehen (Russo 2016: 56f.) und in der Offentlichkeit oft
als ,Umwidmungssteuer” bezeichnet. Diese Bezeichnung
ist jedoch missverstandlich, da in der Osterreichischen
Praxis eine reine Umwidmung eines Grundstlickes noch
keine Besteuerung verursacht, sondern nur der Verkauf
des umgewidmeten Grundstiickes. (Bundesministerium
flr Finanzen 2017) Die Einflihrung einer Mehrwertabgabe
auf Landesebene ware zuldssig, wenn sie an den Wid-
mungsakt anknlpft, da die Immobilienertragssteuer an
den Erwerbsvorgang anknipft (Kleewein 2014: 100).

Sowohl die Grundsteuer, als auch die Bodenwertabgabe
stellen keinen Zusammenhang zu Widmungsgewinnen
her und sind daher der Mehrwertabgabe nicht gleichartig
(Wieser/Schonback 2011: 278).

5.2 Rechtliche Rahmenbedingungen

Im Moment fehlt in Osterreich die Rechtsgrundlage fiir
die Einhebung einer Mehrwertabgabe, diese misste erst
geschaffen werden. Sollte dies geschehen, gibt es einige
verfassungsrechtliche Grundsatze, die erfullt sein missen.
(Russo 2016: 63)

Bei der Ausgestaltung der Mehrwertabgabe muss der
Gleichheitsgrundsatz eingehalten werden (Stoiss 1998:
39), der einen ,sachlichen, objektiven ... oder ... einen
vernlnftigen Grund fur die Differenzierung” verlangt
(AkyUrek/Urtz 2012: 75). Durch klare Richtlinien fur die
Ausgestaltung des Instruments kdnnte dieser Grundsatz
eingehalten werden. Trotzdem ist es moglich, dass sich
die Richtlinien lokal unterscheiden. Gesetzliche Rege-
lungen, die Planungen der offentlichen Hand vorsehen,
mussen ferner sachgerecht ausgestaltet sein und auch so
erfolgen, dies besagt das Sachlichkeitsgebot (Hauer 2006:
13). AuRerdem muss das Prinzip der VerhaltnismaRigkeit
eingehalten werden. Es dirfen von der 6ffentlichen Hand
keine unsachlichen oder unangemessenen Forderungen
gestellt werden. Dies ergibt sich durch das Verbot des
Machtmissbrauchs. (Stoiss 1998: 39) Das Legalitatsprinzip
legt entsprechend §18 B-VG fest, dass die gesamte staat-
liche Verwaltung nur basierend auf Gesetzen ausgelbt
werden darf. Deshalb ist fur die Einfihrung und Einhebung
einer Mehrwertabgabe vorher unbedingt eine belastbare
gesetzliche Grundlage zu schaffen.

Die Kompetenz-Kompetenz fir Besteuerungsrechte liegt
entsprechend §3 Finanzverfassungsgesetz (F-VG) beim
Bund. Er kann aber entsprechend § 7 Abs. 2 F-VG Abgaben
auch ausschlieRlich den Landern Uberlassen. Diese haben
wiederum entsprechend §8 F-VG ein Abgabenerfin-
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dungsrecht, kdnnen demnach eigene Abgaben einfihren.
(Akytrek/Urtz 2012: 72) Wird die Mehrwertabgabe nicht
als Bundesabgabe ausgestaltet ist vor allem das Verbot
der Gleichartigkeit in & 8 Abs. 3 F-VG zu beachten. Dieser
Paragraph legt fest, dass bei einer Einfihrung zu tGberpri-
fen ist, ob die Mehrwertabgabe ,einer bestehenden Bun-
desabgabe ,von demselben Besteuerungsgegenstand ...
gleichartig” ist”. (Akyurek/Urtz 2012: 73)

Im Kontext der Mehrwertabgabe sind auch die gesetz-
lichen Regelungen bzgl. des Eigentums von Bedeutung,
wobei hier besonders Art. 1 EMRKZP (Recht auf Achtung
des Eigentums), Art. 5 StGG (verfassungsrechtliche Eigen-
tumsgarantie) und §§354, 362, 364 ABGB (privatrechtliche
Regelung des Eigentums) zu beachten sind. Art. 5 StGG
unterliegt allerdings einem Gesetzesvorbehalt, wodurch
es dem (einfachen) Gesetzgeber moglich ist in das Eigen-
tumsrecht hoheitlich einzugreifen (Frohler/Oberndorfer
1975: 22), etwa durch raumordnerische MaRnahmen.
Durch die Einhebung einer Mehrwertabgabe wirde der
Grundsatz der Unverletzlichkeit des Eigentums nicht
gestort werden, da ,die faktisch bestehenden Besitz-
stande gewahrt bleiben” (Nakelski 1997: 243).

Die Mehrwertabgabe wird auf Basis einer funktionellen
Eigentumssicht argumentiert. Dabei wird davon ausgegan-
gen, dass die planlich festgelegten Nutzbarkeiten Teil des
Eigentums an der Liegenschaft sind (Fréhler/Oberndorfer
1975: 58). Eine Umwidmung in Bauland bedeutet des-
halb eine staatliche ,Erweiterung der Nutzungsbefug-
nisse, weshalb eine Abschépfung von Planungsgewinnen
gerechtfertigt ware” (Kleewein 2014: 99). Daneben gibt
es noch die Ansicht, dass das Eigentum ein Vollrecht ist.
In diesem Verstandnis ware die Einhebung einer Mehr-
wertabgabe nicht zuldssig, da das Osterreichische Eigen-
tumsrecht eigentlich eine uneingeschrankte Nutzung der
Liegenschaft gestattet und eine Baulandwidmung lediglich
den Wegfall von vorher bestehenden Nutzungsbeschran-
kungen bedeutet, ,wodurch die urspriingliche Baufreiheit
(zumindest teilweise) wieder hergestellt wird. So gesehen
muss jede Wertsteigerung dem Rechtsinhaber zu Gute
kommen.” (Kleewein 2014: 99)

Ferner mussen das Koppelungsverbot entsprechend dem
Entscheid des Verfassungsgerichtshofs (VfSlg 15.625/1999),
das ,eine sehr weitgehende zwangsweise Verknipfung
zwischen privatrechtlichem Vertrag und o6ffentlich-rechtli-
chem Widmungsakt” untersagt, (Lienbacher 2016: 512f)
und die bestehenden Landesraumordnungsgesetze bezlg-
lich privatrechtlicher Regelungen bericksichtigt werden.
Ein besonderer Fokus muss hier auf Wien mit den Stad-
tebaulichen Vertrdgen gelegt werden. Dieses Instrument
kommt dem der Mehrwertabgabe am nachsten. Allerdings
gibt es keine klaren einheitlichen Regelung und es gibt kein
standardisiertes Verfahren fir das Instrument (Gutheil-
Knopp-Kirchwald 2016: 23), weshalb es immer wieder
wegen seiner Intransparenz in der Kritik steht.
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Weder aus steuerrechtlicher, raumordnungsrechtlicher
noch aus verfassungsrechtlicher Sicht gibt es in Osterreich
im Moment geltende Regelungen, die der EinfUhrung
einer Mehrwertabgabe entgegenstehen wirden. Im Hin-
blick auf die géngige raumordnerische Praxis ware deshalb
die Einfihrung eines nachvollziehbaren, transparenten
Modells, das fur eine notwendige Rechts- und Planungssi-
cherheit fir alle Beteiligten sorgt, zu empfehlen.

6 Anwendungsmodell der Mehr-
wertabgabe fiir Osterreich

Da die Einfihrung in Osterreich aus raumplanerischer Per-
spektive durchaus sinnvoll und notwendig ware, wurde ein
Modell entwickelt, das eine moglichst einheitliche, faire,
transparente und nachvollziehbare Anwendung gewahr-
leistet. Fir Osterreich wire ein Modell der Mehrwertab-
gabe mit einer klaren offentlich-rechtlichen Grundlage am
sinnvollsten. Das Anwendungsmodell ist in Abbildung 2
skizziert, wobei die dunkel markierten Feldern den Emp-
fehlungen entsprechen.

Die Ausgestaltung des Modells kann grundsatzlich auf
drei Arten erfolgen. Alle drei zielen zwar prinzipiell auf die
Abschopfung planungsbedingter Mehrwerte ab, haben
aber dennoch eine andere Form der Abschopfung bzw.
des Ausgleichs gewahlt. Bei der Infrastrukturkostenweiter-
gabe wirde es zu einer klar geregelten, ausschlieflichen
Kosteniberwalzung kommen, deren Fokus eher auf den
Infrastrukturkosten und nicht so sehr auf den planungs-
bedingten Mehrwerten liegt. Bei der Mehrwertabgabe
wlrde es zu einer einheitlichen prozentuellen Wertab-
schopfung der Planungsmehrwerte kommen. Bei einer
Ausgestaltung Uber privatrechtliche Vertrdge als indivi-
duelle, projektbezogene Vertrdge werden die Infrastruk-
turkosten nicht vollumfanglich Uberwalzt, allerdings ist
eine Ubertragung von einer breiten Palette an Infrastruk-
turkosten zuldssig. Die Leistung der privaten Seite erfolgt
ausschlieRlich in Sachleistungen oder der Einrdumung von
gewissen Rechten. Meist gibt es keine klaren Regelungen
zum Umfang der zu tragenden Kosten oder deren Art.

Im Sinne eines moglichst transparenten und einheitlichen
Modells ist die Ausgestaltung als ein 6ffentlich-rechtliches
Instrument gegeniiber einem privatrechtlichen Instrument
zu bevorzugen. Mittels eines 6ffentlich-rechtlichen Instru-
ments ist es leichter Grundsatze wie Gleichbehandlung,
Nachvollziehbarkeit und Transparenz zu wahren, wodurch
auch die notwendige Rechtssicherheit gegeben ware. Um
auf die unverhaltnismaRigen Planwertsteigerungen, die
ohne grofles Zutun des Eigentimers bzw. der Eigenti-
merin entstanden sind, zugunsten der Allgemeinheit zuzu-
greifen, eignet sich nur die prozentuelle Abschopfung von
Mehrwerten durch die Mehrwertabgabe. Sie ist auch das
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Abbildung 2: Anwendungsmodell der Mehrwertabgabe fir Osterreich
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Quelle: eigene Erarbeitung und Darstellung
geeignetste Instrument um einen Planwertausgleich her- Abgaben zu beflirchten. Deshalb ist die Ausgestaltung des

zustellen. Ferner sind bei der Einfihrung der Mehrwertab- Instruments in Form der Mehrwertabgabe im Gegensatz
gabe keine Uberschneidungen mit anderen bestehenden zur Infrastrukturkostenweitergabe zu empfehlen.
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Die rechtliche Verankerung der Mehrwertabgabe auf Lan-
desebene als Teil der Raumordnungsgesetze ware am sinn-
vollsten und logischsten, um so auch die unterschiedlichen
Situationen in den Bundeslandern zu berlcksichtigen. Die
landesrechtliche Regelung sollte eine Einhebungspflicht
fur die Gemeinden enthalten und die notwendigen Rah-
menbedingungen vorgeben. Die Ausformulierung sollte
fir die Anwendung auf der 6rtlichen Ebene ausreichend
sein. Falls notwendig kann die Gemeinde Uber eine Ver-
ordnung ortsspezifische Regelungen erlassen. Die Mehr-
wertabgabe wird schliefRlich von den Planungsbegiinstig-
ten mittels Bescheid eingefordert.

Die Einnahme der Mehrwertabgabe erfolgt durch die Lan-
der und Gemeinden. Die Lander bekommen die Halfte
der eingenommenen Mittel, um dadurch einen gewissen
Ausgleich zwischen den Gemeinden zu erreichen und um
zu verhindern, dass Plananderungen nur durchgefihrt
werden um finanzielle Mittel einzunehmen. Die Gemein-
den bekommen die zweite Halfte, da die Mehrwerte auf
Gemeindeebene entstehen und auch die Folgekosten der
Planung zum GroRteil bei der Gemeinde liegen (Russo
2016: 61).

Das osterreichische Modell der Mehrwertabgabe sollte
sich auf Wertsteigerungen konzentrieren, die durch
Rechtssetzungen der Planung entstehen und deren aus-
|6sende Malinahmen konkret einer Liegenschaft zuor-
denbar sind. Infrastrukturbedingte Wertsteigerungen
sollen nicht berlcksichtigt werden, da diese entweder
bereits teilweise durch Landesabgaben erfasst sind oder
die Abgrenzung zu komplex ist. Der Fokus soll auf werts-
teigernde, raumplanerische Mafsnahmen durch Anderun-
gen des Flachenwidmungs- oder Bebauungsplans gelegt
werden.

Ferner sollte eine Bagatellgrenze eingefiihrt werden, um
das Modell nur anzuwenden, wenn die zu erwartende
Mehrwertabgabe die Verwaltungskosten (Ubersteigt.
AuRerdem bedarf es gewisser Ausnahmefille, die jedoch
sorgfaltig abzuwdgen sind. Ausgenommen werden kon-
nen Bauprojekte oder Eigentimer bzw. Eigentimerinnen,
sofern die zukinftige Nutzung im offentlichen Interesse
liegt und diese bereits zum Zeitpunkt der Abschdpfung
durch eine Widmung oder einen Vertrag sichergestellt ist.
Auch eine Stundung oder Ratenzahlung der Abgabe ist
moglich, wenn es durch die Leistung der Abgabe zu einer
wirtschaftlichen Notlage der Planungsbegtnstigten kom-
men sollte (Akytrek/Urtz 2012: 81).

Es sollte eine fldchendeckende Anwendung der Mehr-
wertabgabe geben. Diese Form der Anwendung ist leich-
ter umzusetzen und durch das Wegfallen der Definition
von Abschopfungsgebieten wird das Modell rechtlich
sicherer und alle Planungsbeginstigten werden gleichbe-
handelt. Durch die Berechnung anhand der Marktwerte
und die damit einhergehende systemimmanente Staf-
felung der Abschopfungshdhe und die Einfihrung einer
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Bagatellgrenze ist eine ausreichende ,Andersbehandlung”
der unterschiedlichen Rdume gegeben.

Auf Grund des starken rdaumlichen Bezugs der Mehr-
wertabgabe und der generellen Logik des Instruments ist
eine Zweckbindung der eingenommenen Mittel zu emp-
fehlen. Dadurch lasst sich auch die Akzeptanz fur das Inst-
rument deutlich steigern. Die moglichen Anwendungsbe-
reiche der Mehrwertabgabe sind vielfaltig. Entsprechend
den regionalen Herausforderungen sollte die Gemeinde
die Verwendung der Mittel genauer definieren, die landes-
rechtliche Ausgestaltung sollte hier genligend Spielraum
bieten. Eine Verwendung im Bereich der Raumordnungs-
ziele, der Infrastrukturherstellung oder der Schaffung von
leistbarem Wohnraum wadre jedoch zielfiihrend.

Von einer vollstandigen Abschopfung ist Abstand zu neh-
men, da dies unter dem Gesichtspunkt der Sachlichkeit
schwierig zu argumentieren (Akylrek/Urtz 2012: 82)
und auch politisch de facto nicht realisierbar ware. Die
Anforderungen an die H6he der Mehrwertabgabe unter-
scheiden sich aus politischer und raumplanerisch-fach-
licher Sicht. Aus raumplanerischer Sicht sollte der Wert
moglichst hoch sein. Der Abschopfungssatz wird sich in
Osterreich wahrscheinlich irgendwo zwischen 10 und 50%
bewegen. In Anlehnung an die Immobilienertragssteuer
wird ein Abschépfungssatz von 30% empfohlen. Der Min-
destsatz bei der Ausgestaltung sollte, in Anlehnung an die
Schweiz, 20% betragen.

Die Fdlligkeit der Mehrwertabgabe sollte zum Zeitpunkt
der Rechtskraft der Plandnderung erfolgen. Fir diese Emp-
fehlung gibt es zwei Hauptgrinde. Einerseits verfugt die
Mehrwertabgabe damit tber eine baulandmobilisierende
Wirkung, die unter raumordnerischen Gesichtspunkten
jedenfalls erstrebenswert ist (Giller 2017). Andererseits
kénnen damit jegliche Bedenken beziglich einer Uber-
schneidung mit der Immobilienertragssteuer ausgeraumt
werden (Akylrek/Urtz 2012: 74).

Das hier vorgeschlagene Modell der Mehrwertabgabe ist
grundsatzlich in ganz Osterreich anwendbar. Es verfigt
Uber mehrere ,Stellschrauben” anhand derer es optimal
an die lokale Situation angepasst werden kann. Nach einer
gewissen Anwendungsdauer ware eine Evaluierung des
Modells und seiner Wirkungsweise zielfihrend.

7 Conclusio

Die Einfuhrung des Instruments der Mehrwertabgabe
wiare in Osterreich aus raumplanerischer Sicht sinnvoll,
aber auch unter ethischen oder 6konomischen Gesichts-
punkten, wobei hier vor allem Aspekte der Gerechtigkeit
oder Effizienz relevant sind. Die bestehenden verfassungs-
rechtlichen, raumordnungsrechtlichen und steuerrecht-
lichen Regelungen Osterreichs stellen kein Hindernis fir
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die EinfUhrung dar. Das vorgeschlagene Modell kdnnte
zu einer sinnvollen Umsetzung der Mehrwertabgabe
in Osterreich beitragen und wiirde eine klare rechtli-
che Grundlage liefern. Durch die Ausgestaltung tber ein
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