Baulandmarkt¢ und Baurecht
Das Gutachten des Beirats fiir Bodenbewertung

VonDr. FRIEDRICH HALST ENBER G, Generalsekretir des Deutschen
Verbandes fiixr Wohnungswesen, Stidtebau und Raumplanung, Kdin

'Das von allen mit der Bundesbaugesetzgebung Be-~
faBten mit Spannung erwartete Gutachten des , Wis-
. senschaftlichen Beirats fiir Fragen der Bodenbewer-
tung” beim Bundesminister fiir Wohnungsbau ist
soeben (Anfang Oktober 1958) der Offentlichkeit
zugdnglich gemacht worden. Als Mitglieder dieses
Beirats hatte dér amtierende Bundesminister fiir
‘Wohpungsbau die Herren Bundesrichter Dr. Ernst,
Oberbiirgermeister Dr. Klett und die Professoren
Dr. Héffner, Dr. Meyer und Dr. Neundérfer unter
dem Vorsitz des zuerst genannten berufen, der als
fruberer Ministerialbeamter und jetzt als Richter am
Bundesverwaltungsgericht mit den Problemen des
Baurechts besonders vertraut ist.

A. Probleme unad Vorgeschichte des Gutachtens

Der Beirat war im Februar dieses Jahres zur Ab-
.gabe einer gutachtlichen AuBerung iber die Pro-
bleme des Baulandmarktes -— insbesondere nach
Aufhebung des Preisstopps — und Maglichkeiten
ihrer Lésung berufen worden. Die Veranlassung
dazu bot die Wiederaufnahme der Gesetzesberatun-
gen Uber den ‘Entwurf eines Bundesbaugesetzes.
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Nachdem ein interfraktioneller Initiativgesetzents
wurf (Drucksache Nr. 1813) und eine Regierungs-
vorlage (Drucksache Nr. 3028) in der 2. Wahlperiode
des Bundestages nicht iber die AusschuBberatungen
hinausgelangt waren, ist inzwischen eine gegentiber
der ersten nur unwesentlich veranderte zweite Re-
gierungsvorlage (Drudksache Nr. 336) eingebracht
und in der 33. Sitzung des gegenwartigen Bundes-
tages am 20. 6. 1958 an den AusschuB fiir Wohnungs-
wesen, Bau, und Bodenrecht iiberwiesen worden, der
seine Beratungen mit der Erérterung eben des hier
in: Rede stehenden Beiratsgutachtens Anfang Okto-
ber aufgenommen hat.

Die zweite Regierungsvorlage (Drucksache Nr.

~ 336) enthéalt wie der erste Regierungsentwurf nicht

den von den einen leidenschaftlich geforderten wie
von den anderen ebenso kategorisch abgelehnten
Planungswertausgleich. Fir die Einfilhrung eipes
solchen Wertausgleichs hatte sich die imn November
1952 von dem damaligen Bundesminister fir Woh-
nungsbau berufene ,Hauptkommission fir die Bau-
gesefzgebung” entschieden, Dem im Marz 1956 ver-
oftentlichten ,Kommissionsentwurf” (Band 7 der
Schriftenreihe des Bundesministers fiir Wohnungs-



bau) war insoweit wie auch im Ubrigen der bereits
erwahnte ,Initiativgesetzentwurf” (Drucksache Nr;
1813 der 2. Wahlperiode) gefoigt.

Zu den prominenten Mitzeichnern jenes Initiativ-
aunfrages hatte als damaliger Ausschufivorsitzender
auch der jetzige Wohnungsbauminister Paul Liicke
gehdrt, Nach einer im Bulletin des Presse- und In-
formationsamtes der Bundesregierung Nr. 23 vom
4. 2. 1958 verdffentlichten Erklarung des Bundes-
ministers fir Wehnungsbau wollté er mit den 1ibri-
gen beteiligten Ressorts nicht um den Wertausgleich
in der Kabinettsvorlage ringen und die Erérterung
in der Erwartung einer entsprechenden Initiative
aus dem Kreise der Abgeordneten ausschlieBlich der
parlameniarischen Beratung tiberlassen. Bei der Ein-
setzung desBeirats ging der Minister moglicherweise
von der Annahme aus, das Sachverstiandigengutach-
ten werde einer auf die EinfGhrung des Wertaus-
gleichs gerichteten Initiative den politischen Weg
ebnen. Dafl ein snlcher Weg dornenvoll sein wirde,
war bereits seit langem klar erkennbar. Er scheint
nun durch das Gutachten eher erschwert, als erleich-
tert worden zu sein. Das Gutachten Iehnt ndmlich,
was noch im einzelnen darzustellen ist, sowoh! die
Grundrentenabgabe als auch den Planungswertaus-
gleich ab. '

B. Der Inhalt des Gutachtens
I. Der Sachverhalt

Das Gutachten untersucht zunadhst die gegenwaér-
tigen Verhdltnisse auf dem Baulandmarkt und ge-
langt — ,bei aller Vorsicht wegen der Unzuldng-
lichkeit des verfiigbaren Grundmaterials” (S. 17) —
zu ‘folgenden Ergebnissen:

Der Baulandmar k t ist nicht eine Angelegen-
heit etwa nur der Stadie. Schwerpunkte liegen viel-
mehr in bestimmtien ,Industrie- und Umlandkrei-
sen”, wo aber der potentielle Baulandvorrat héher
ist als in den Stddten. In weiten Gebieten -des Bun-
desgebietes (z. B. in fastganz Bayern) ist der Bau-
landmarkt wenig intensiv und breit gestreut (S. 10).

In fast allen Orten, mit Ausnahme der verkehrs-
fernen Gemeinden mit Uberwiegend aararischer
Struktur, ist in den letzten Jahren eine wesentliche
Steigerung der Baulandpreise eingetreten, die weit
Uber den Kaufkraftscawund hinausgeht. Die Urz-
sachen liegen Uberwiegend nicht iri der objektiven
Baulandknappheit, sondern weithin in der durch die
geringe Grundbesteuerung und durch die Regelung
der Anliegerbeiirdge begiinstigten, teils durch iiber-
setzte Erwartung weiterer Preissteigerungen, teils
durch die Wertschatzung von Sachwerten motivier-
ten Zurtickhaltung von Bauland (S. 20/21). Das Gut-
achten nimmt an, daB sich in den Stddten und den
Umland- und Industriekreisen das Baulandangebot
weiler verengen und der Preisspiegel sich weiter
erhéhen werde (S. 22).

£ — —H Bodeppotitische Grundsatze

Aus dem festgestellten Sachverhalt und aus der
Stellung des Grund und Bodens in unserer Wirt-
schafts- und Sozialverlassung leitet das Gutachten
folgende sozial- und ordnungspolitische Grundsiize
ab:

1. Die Preisbildung auf dem Baulandmarkt darf
den Bau menschenwiirdiger und familiengerechter
Wohnungen nicht unmdéglich machen (S. 26).

2. Die Preisbildung auf dem Baulandmarkt darf die
landesplanerischen und stadiebaulichen Zielsetzun-
gen nicht vereiteln (S. 28).

3. Die Preisbildung auf dem Baulandmarkt-muf die
breite Streuung des Privateigentums, vor allem in
der Form des Eigenheims, ermoglichen und férdern
(S. 28). i

4. Die MaBnahmen zur Gestaltung des Bauland-
marktes missen im Einklang mit den Zielsetzungen
der modernen Raumordnungsvorstellung stehen
(S. 33). ’

JIIL Nichtuntersuchte Vorschlage

Entsprechend seiner Beschriankung auf das Gebiet
des Bau- und Bodenrechts hat das Gutachten die auf
Einfithrung einer ,Bodenwertsteuer” gerichteten und
dhnliche Vorschlage nicht ndher untersucht und auch
jene Vorschladge unerdrtert gelassen, fir deren Rea-
lisierung die politischern Voraussetzungen als nicht
gegeben erachtet werden: so die Sozialisierung des
Grund und Bodens; die Begriindung von staatlichem
oder kommunalem Obereigentum am Grund und
Boden und die Bestellung von dinglichen Nutzungs-
rechten (Bernoulli) (S. 35).

IV. Abgelehnte Vorschladge

In eingehender Stellungnahme wird sowohl die
Grundrentenabgabe als auch der Planungswertaus-
gleich als bodenmarktpolitisdh unzweckmdéfiig bzw.
als nicht praktikabel bezeichnet.

1. Die Grundrentenabgabe (Lex Lu-
b ahn) habe keine preissenkende, nicht einmal eine
preisstabilisierende Wirkung. Bei richtiger Rechnung
miisse der Erwerber dem (niedrigeren) Kaufpreis die
(kapitalisierte) Abgabe zuschlagen. Die notorische
Minderschatzung kinftiger oder spaterer Belastun-
gen una die Erwartung sinkenden Geldwertes und
die nicht auszuschliefende Spekulation auf eine spé-
tere Abischaffung der Abgabe werde wahrscheinlich
die reinen Kaufpreijse iiber den (bereinigten) Stopp-
preis steigen lassen. Zwar sei eine effektive Verbil-
ligung auf dem Umwege liber bestimmten Bevolke-
rungsschichten oder Nutzungsarten zu gewadhrende
Befreiungen von der Grundrentenabgabe zu errei-
chen. Dies werde zu einer folgenschweren Spaltung
des Baulandmarktes mit unvermeidbaren Ungerech-
tigkeiten und verfahrenstechnischen und materiellen
Schwierigkeiten fithren (S. 36—A41),

Die auf die Einfithrung einer Grundrentenabgabe
gerichteten Vorschldge seien micht nur bodenpolitisch
unbrauchbar; sie seien auch nicht praktikabel, da die
Zuwachsrente nicht mit hinreichender Genauigkeit
ermittelt werden kénne. Diese Bewertungsschwierig-
keiten kénnten auch nicht durch BehelfsmaBstdbe
(Pachizins, Erbbauzins, Bruttomietertrag usw.) tiber-
wunden werden. Eine Abgrenzung der ,unverdien-
ten” Wertzuwdchse gegenitber den ,verdienten”
sei nicht méglich, der Verzicht auf eine derartige
Unterscheidung im b aurechilichen Rahmen aber
nicht zu verantworten. Wahle man aber eine pau-
schalierte Bewertungsmethode, so schaffe man eine
.Tegional gifferenzierte Grundsteuer® (S. 41—44).

—2.—Was die Weristeigerungsabgabe

(Planungswertausgleich nach dem
Kommissionsentwurf) anlangt, so bezwei-
felt das Gutachten, ob die (voll oder teilweise) abzu-
schépfenden Wertsteigerungen vor der Bebauung
der Grundsticke mit hinreichender Genauigkeit er-
mittelt werden kénnten. Die Bewertungsunsicherheit
werde in groBem Umfange Rechtsstreitigkeiten aus-
16sen. Diese konnten auch nicht dadurch umgangen
werden, dafl dic Zonenzahlen und die Zu- und Ab-
schlage in einer Ortssatzung festgelegt werden. Auca
in diesem Falle sei der Redutsbe‘stﬁnd der Satzung
jedenfalls bei der Anfechtung der Albgabebescheide
gerichtlich tiberpriifbar. }
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Bei der pauschalierten Bewertung bleibe es még-
lich, daB die tatsachlichen Grundstiickspreise im kon-
kreten Falle iiber den der Abschopfung zugrunde
gelegten Betrag hinaus steigen und somit einen Dif-
ferenzgewinn erbringen, der die stets als Motiv des
Wertausgleichs angezogene ,Interessenneéutralitat
der Planung” wieder aufhebe. Eine individuelle Be-
wertung, die diesem Bedenken Rechnung trage, sei
aber wegen der unlésbaren Bewertungsschwierig-
keiten nicht praktikabel (5. 54—57).

SchlieBlich meint das Gutachten, der bodenmarkt-
politisch erstrebenswerte Angebotsdruck werde nichf
durch die Abgabe selbst, sondern durch die bis zur
Bebauung vorgesehene Verzinsungspflicht erzeugt,
so daB ,die Zahlung des Wertausgleichs unter die-
sem Gesichtspunkt dann eigentlich der Berechtigung
entbehrt” (S. 58, 59). ’

V.Die Vorschlagedes Beirats
1. Der Beirat empfiehlt, die Ausweisung von
Baugebietenin der Ortsplanung nicht alizu eng
auf den Bedarf der nahen Zukunft zu beschridnken.
Dadirch sollen sonst wahrséheinliche Preissteigerun-
gen vermieden und der Baulandmarkt erweitert wer-
den (S. 61)..

2. In derselben Richtung liegt die ebenfalls an die
Gemeinden gerichtete Empfehlung, die Erschlie-
Bungstdatigkeit zu verstarken (S. 61),

3. Um den Gemeinden die Baureifmachung geeig-
neter Baugebiete zu ermdglichen, schlagt der Beirat
die Gewdhrung staatlicher Erschlie-
Bungsdarlehen an die Gemeinden vor (S. 61).

4. Um den Baulandinteressenten unverfdlschte
Vorstellungen iiber die Baulandpreise zu verschaf-
fen, schlagt der Beirat einmal einelaufendeall-
gemein zugdngliche Auswertung der
Baulandpreisstatistik durch die Stadt-
und Landkreise vor. Dies ist durch eine einfache ver-
fahrensmaéafBige Regelung auf Grund des Gesetzes
iber die Prejsstatistik vom 9. 8. 1958 (RGBL I S. 605)
moglich (S. 62).

5, Zum anderen empfichlt der Beirat eine zweck-
méBige Ausgestaltung der im Baugesetzentwurf vor-
gesehenen individuellen Grundsticks-
schdtzung durch kollegiale Sachverstindigen-
gremien (S. 62). : i

6. Ferner halt das Gutachten die Einfuhrung einer
Wertumlegung fir empfehlenswert. Diese soll
bei der ErschlieBung neuer Siedlungseinheiten die
durch Verleihung unterschiedlicher Baunutzbarkeiten
entstehenden Bodenwertunterschiede unter den be-
teiligten Eigentiimern ausgleichen. Der Beirat hat
zu erkennen gegeben, daBl er diese Lésung fiir rat-
sam, nicht aber fir unabdingbar oder vorrangig halt
(S. 63—68). ’

7. Mit seiner Stellungnahme zum Erschlie-
Bungsbeitrag bestatigt der Bejrat im wesent-
lichen die vorgesebenen Regelungen der Regierungs-
vorlage. Die Vorverlegung der Falligkeit auf den
Zeitpunkt der Widmung bzw. Herstellung der Er-
schlieBungsaniage fithrt einen wirksamen Angebots-
druck herbei, Um dies sicherzustellen; empfiehlt der
Beirat, den in der Regierungsvorlage vorgesehenen
Anspruch auf Zubilligung von Ratenzahlungen bei
unbebauten Grundstiidien zu beseitigen und in eine
Kannvorsdhrift umzuwandeln (S. 67—71).

8. SchlieBlich empfiehlt der Beirat die Einf\ h-
rung einer Baulandsteuer, d. h. einer er-
héhten Grundsteuer auf bebaubare, aber nicht be-
baute Grundsticke. Diese Baulandsteuer soli mit
langerer Dauer der upnterbliebenen baulichen Nut-
zung steigen. Die Baulandsteuer mufi nack den Emp-
fehlungen des Beirats so hoch festgesetzt werden,

daB die Bodeneigentiimer durch sie veranlaBt wer-
den, das Bauland entweder selbst zu nutzen oder an
Bauwillige zu verduBern (S. 72—77).

9. Zur Enteignung empfiehlt das Gutachten
den Ausschlufi derjenigen Preissteigerungen, die
durch eine ordnungswidrige Zuriidkhaltung des Bau-

landes herbeigefiihrt sind, bei der Entschiddigungs-

bemessung, die Beseitigung des férmlicien Abwen-
dungsanspruchs des Eigentdmers und ‘die Auftren-
nung des Verfahrens in zwei — im Streitfslle — ge-

‘sonderte Verfahrensteile, ndamlich tiber die Zulassig-

keit der Enteignung und iiber die Entschddigungs-
héhe (S. 77—79).

C. SchluBbemerkung

Das CGutachten, dessen wesentlicher Inhalt im Vor-
stehenden wiedergegeben wurde, kann — dies ist ein
Verdienst der Beiratsmitglieder — fiir sich das ehr-
Jiche Bemihen in Anspruch nehmen, eine hchst po-
litische Materie so objektiv als nur méglich angefaft
zu haben. Allerdings scheint es zweifelhaft, ob die
dem Wissenschaftlichen Beirat gestellte Aufgabe im
Grunde iberhaupt mit den wissenschaftlichen Metho-
den und Instrumenten geldst werden konnte. Bereits
bei der Einsetzung des Sachvérstindigenbeiraig
wurde in brejten, mit der Baugésetzgebung befafiten
Kreisen die Ansicht vertreten, die gesamte vom Bau-
gesetz zu regelnde Materie sei in jahrelanger Be-
arbeitung durch eine grofie Zahl von Sachverstindi-
gen soweit durdhdacht und durchforscht, daf die Ent-
scheidung fiir oder wider die sinnvoll erscheinenden
Alternativen nunmehr durch den Gesetzgeber kraft
seiner politischen Veranwortung getroffen werden
kénne und misse. Diese Verantwortung miisse dem
Gesetzgeber auch in den Bereichen aufgebiirdet wer-
den, wo die Auswirkungen bestimmter Fesetzlicher
Neuregelungen nicht mit Bestimmtheit vorausgesagt,
sondern nur unverbindlich prognostiert werden kén-
nen. In diesem Bereich bewegt sich —zwangs)aufig —
weithin auch das Gutachten des Beirats: Es versuicht,
die wahrscheinlichen Auswirkungen bestimmter zu
erwagender gesetzgeberischer MaBnahmen zu ermit-
teln. Dabei ist der Ausgangspunkt, der gegenwartige
Baulandmarkt, zugestandenermaBen in seinen Einzel-
heiten undurchsichtig. Darin liegt ein Unsjcherheits-
faktor der Prognose. Der zweite Unsicherheitsfaktor
ergibt sich aus der Anwendung der unterstellfen
GesetzmaBigkeiten. Diese sind zwar logisch fehler-
frei ermittelt. Damit ist aber nicht erwiesen, daB eben
diese GesetzmaBigkeiten auch bei der Verdnderung
der in Rede stehenden Marktfaktoren oder aber bei
gleichzeitiger oder spaterer Veradnderung anderer
Marktfaktoren ihre Giltigkeit behalten.

Sind alle, die es angeht, sich iiber diese in der
Natur der Aufgabe liegenden Schwierigkeiten klar,
so ist das als Leistung dadurch in keiner Weise ge-
schmalerte Gutachten an den rechten Platz im Geselz=
gebungsverfahren geriickt. Es kann (und will) die
verantwortlichen Beteiligten nicht von der Verpflich-
tung eigener Sachverhaltbeurteilung und eigener
politischer Entscheidung entlasten. Es ist ein wert-
voller Beitrag zur Diskussion, nicat, wie offenbar
hier und dort angenommen wird, deren Abschlu8.
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