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Zusammenfassung

Die Abschopfung entwicklungsbedingter Wertvorteile zur Fi-
nanzierung von Folgekosten ist von essenzieller Bedeutung,
um die notwendigen Haushaltsmittel fiir andere wichtige
Aufgaben wie Bildung, Gesundheit und Sozialfiirsorge bereit-
stellen zu konnen. Daher wurde in der COST Action »Public
Value Capture of Increasing Property Values« die Praxis der
Wertabschopfung in 29 europdischen Landern untersucht,
um die Einflihrung neuer oder die Optimierung bestehender
Werkzeuge zu initiieren. In diesem Beitrag werden die theore-
tischen Grundlagen fiir diese Untersuchung dargestellt. Der
Schwerpunkt liegt dabei auf der begrifflichen Eingrenzung
und der Klassifizierung der Werkzeuge fiir die Abschopfung
entwicklungsbedingter Wertvorteile.

Schliisselworter: Definition Wertabschopfung, unverdienter
Wertzuwachs, Klassifizierung Wertabschdpfung, Bautrdgerver-
pflichtung, Grundsteuer

Summary

Public value capture to finance follow-up costs is essential to pro-
vide the necessary budgetary resources for other important tasks
such as education, health and social care. Therefore, the COST
Action »Public Value Capture of Increasing Property Values« in-
vestigated the practice of value capture in 29 European countries
in order to initiate the introduction of new tools or the optimi-
sation of existing ones. This paper presents the theoretical basis
for this research. The focus is on the conceptual delimitation and
classification of tools for public value capture.

Keywords: Definition public value capture, unearned benefit,
classification public value capture, developer obligation, real
estate tax

1 Einleitung

»There is nothing more important for the progress of our
economies than good regulations. By good regulations is
meant the sort that serves to enhance the wellbeing of the
community at large« (OECD 2015).

Die Verknappung der finanziellen Mittel ist ein europa-
weites Problem. Sowohl die Lander als auch die Kommunen
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verfiigen iiber immer weniger Mittel, um alle ihre 6ffent-
lichen Verpflichtungen zu erfiillen. Die Modernisierung
der Verwaltung ist eine Moglichkeit, den wirtschaftlichen
und haushaltspolitischen Druck zu verringern, notwendige
Strukturreformen zu konzipieren und durchzufiihren, be-
stehende Hindernisse zu beseitigen und Innovationen zu
fordern. Die Abschopfung entwicklungsbedingter Wert-
vorteile (international unter dem Begriff »Public Value
Capture« diskutiert) zur Finanzierung der notwendigen
offentlichen Infrastruktur ist von essenzieller Bedeutung,
um die notwendigen Haushaltsmittel fiir andere wichtige
Aufgaben wie Bildung, Gesundheit und Sozialfiirsorge be-
reitstellen zu konnen (Hendricks 2020). Das Interesse an
diesem Thema hat in jiingster Zeit in Wissenschaft und
Praxis exponentiell zugenommen (Vejchodska et al. 2022).
In der aktuellen Literatur herrscht weitgehende Einigkeit
dariiber, dass Wertsteigerungen aus der Bereitstellung der
technischen und sozialen Infrastruktur abzuschopfen sind.
Obwohl dies zum Teil auf politischen Widerstand stof3t,
gilt grundsitzlich das Gleiche fiir Wertvorteile aus Pla-
nungsentscheidungen (Fernandez Milan et al. 2016).

In den meisten Industrie- und Entwicklungslindern
zielt die offentliche Flichennutzungsplanung und Stadt-
entwicklung darauf ab, ein Gleichgewicht zwischen o6f-
fentlichen und privaten Interessen an Grund und Boden
herzustellen. Die Reglungen in diesem Spannungsverhilt-
nis werden dabei gepragt durch das unterschiedliche recht-
liche, politische, institutionelle, wirtschaftliche und kultu-
relle Umfeld, das sich in den jeweiligen Lindern historisch
entwickelt hat (Condessa et al. 2018). Es kann daher auch
keine »one size fits all«-Lsung fiir alle europidischen Lin-
der geben, sondern die Ansidtze zur Wertabschopfung sind
an die nationalen Gegebenheiten anzupassen.

Der vorliegende Artikel spiegelt zusammen mit dem fol-
genden zweiten Teil die Ergebnisse der COST Action »Pub-
lic Value Capture of Increasing Property Values« (PuVaCa)
wider. Bei einer COST Action handelt es sich generell um
ein europdisches Netzwerkprojekt zu einem bestimmten
Thema. Der offizielle Start der oben genannten COST
Action war im August 2018. Das Netzwerk der Antrag-
steller war recht klein. Es umfasste neun Wissenschaftler
aus sieben Liandern. In den nachfolgenden Jahren ist das
Netzwerk erheblich gewachsen. Es umfasste am Ende (Fe-
bruar 2023) mehr als 100 Wissenschaftler aus 41 Landern,
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darunter viele Mitglieder der EALD (European Academy
of Land Management and Development) und der PLPR
(International Academic Association on Planning, Law
and Property Rights).

Die Hauptergebnisse wurden in einem Buch zusammen-
getragen (PuVaCa 2022a). Darin wird zunichst die Praxis
der Wertabschopfung in 29 europiischen Lindern dar-
gestellt, um anschlieend Gemeinsamkeiten und Unter-
schiede in einer vergleichenden Analyse herauszuarbeiten.
Die Ergebnisse erméglichen die Verbesserung bestehender
Instrumente durch detaillierte Diskussionen mit Exper-
ten aus Landern, die iiber dhnliche Instrumente verfiigen.
Andererseits konnen sich Denkanstofle fiir Innovationen
durch Lander ergeben, die ein vollig anderes Verstindnis
von Wertabschopfung haben. Dariiber hinaus kann das
Buch das offentliche Bewusstsein und das Verstdndnis fiir
das Thema stirken sowie die Kommunikation und Zusam-
menarbeit zwischen Wissenschaftlern, Politikern, Verwal-
tung und Nichtregierungsorganisationen fordern.

Das Buch wird erginzt durch einen Bericht tiber Stra-
tegien fiir die Einfiihrung neuer oder die Optimierung
bestehender Instrumente in 21 Landern (PuVaCa 2022b).
Wihrend das Buch also eher auf die aktuelle Praxis ein-
geht, konzentriert sich der Bericht auf Vorschldge zur Ver-
besserung der derzeitigen Situation in der Zukunft. Er soll
die Akteure in Verwaltung und Politik inspirieren sowie
Chancen und Hindernisse fiir die Einfiihrung neuer oder
die Verbesserung bestehender Instrumente aufzeigen.

2 Methodik und Struktur der Untersuchung

Wie bereits erwéhnt, zielten die Untersuchungen innerhalb
der COST Action darauf ab, Ahnlichkeiten und Unter-
schiede in den Methoden der Wertabschopfung in den
beteiligten Landern zu finden. Intensive Expertenbefra-
gungen haben eine umfassende Analyse der Werkzeuge in
29 Landern ermdglicht. Die Befragungen wurden im Vor-
feld strukturiert durch die Erarbeitung eines theoretischen
und methodischen Rahmens in den ersten zwei Kapiteln
des Buchs. Diese beiden Kapitel dienten zur Eingrenzung
des Begriffs und des Konzepts der Abschopfung entwick-
lungsbedingter Wertvorteile sowie der Entwicklung eines
Systems zur Klassifizierung der entsprechenden Werkzeu-
ge. Der vorliegende Beitrag (Teil 1) geht daher auf diese
ersten zwei Kapitel des Buchs ein, wihrend sich ein nach-
folgender Artikel (Teil 2) der Préasentation und Diskussion
der Ergebnisse widmet.

Kap. 3 des Beitrags (erstes Kapitel des Buchs) dient zur
Begriffsdefinition und zur Zuordnung der Bodenwertstei-
gerung zu bestimmten Einflussfaktoren. Typische Fakto-
ren sind die Erweiterung von Nutzungsrechten (Planung),
Bodenordnung und die Bereitstellung von technischer und
sozialer Infrastruktur. Kap. 4 (zweites Kapitel des Buchs)
behandelt die Klassifizierung der Werkzeuge. Dabei wird
im Wesentlichen zwischen wiederkehrenden und nicht-

wiederkehrenden Werkzeugen unterschieden. Die Ergeb-
nisse dieser theoretischen Vorarbeiten werden abschlie-
Bend in Kap. 5 zusammengefasst.

3 Begriffsdefinition und Konzept der
Abschopfung entwicklungsbedingter
Wertvorteile

3.1 Unterschiedliche Bezeichnungen unter
dem Oberbegriff »Public Value Capture«

Unter dem Oberbegriff »public value capture« (hier und im
Folgenden werden die Begriffe und Definitionen im engli-
schen Original verwendet, um Ungenauigkeiten durch die
Ubersetzung zu vermeiden) werden in der internationalen
Literatur verschiedene Konzepte und zahlreiche oftmals
dhnliche und tberlappende Begriffe benutzt (Munoz-Gie-
len 2014).

Eine erste umfassende Darstellung zu diesem Thema
stammt von Alterman (2012). »Betterment« ist demnach
ein Begriff, der vor allem in Grof8britannien und den zuge-
horigen ehemaligen Kolonien verwendet wird fiir Boden-
wertsteigerungen aufgrund von Planungsentscheidungen
und MafSnahmen der 6ffentlichen Hand. »Unearned incre-
ment« wird international allgemein fiir Bodenwertsteige-
rungen verwendet, die auf 6ffentlichen Mafinahmen oder
der allgemeinen Wertentwicklung beruhen, aber nicht auf
Mafinahmen des Grundeigentiimers zuriickzufiihren sind.
Die Bezeichnung »unearned« liefert das rechtsphilosophi-
sche Fundament zur Rechtfertigung der Abschépfung ent-
wicklungsbedingter Wertvorteile. »Plus value« (plusvalias)
ist vor allem in spanischsprachigen Landern der Oberbe-
griff fiir »betterment« und »unearned increment«. »Wind-
falls« und »givings« sind keine stehenden Rechtsbegriffe,
werden aber in den USA haufig synonym fiir »unearned
increment« benutzt. Andere Autoren gebrauchen auch die
Bezeichnungen »added value« oder »development value«
(Vejchodska et al. 2022).

Munoz-Gielen (2014) unterscheidet zwischen »cost
recovery«, »value capturing« und »creaming off plus va-
lues«. Der erstgenannte Begriff bezieht sich auf die Re-
finanzierung der offentlichen Infrastruktur (einschlief3lich
der Schaffung bezahlbaren Wohnraums). Der zweite Be-
griff bezieht sich demgegeniiber auf die Abschépfung von
Wertvorteilen, die sich aus 6ffentlichen Investitionen in die
Infrastruktur ergeben. Der dritte Begriff wird verwendet,
wenn die Wertabschopfung ohne Bezug zu den Kosten
bzw. Investitionen erfolgt.

»Land value capture« ist ein anderer oft gebrauchter
Begriff. Er bezieht sich auf den bodenpolitischen Ansatz,
dass Bodenwertsteigerungen aufgrund 6ffentlicher Investi-
tionen oder anderer hoheitlicher Handlungen abgeschopft
werden sollten, um sie der Gemeinde zur Refinanzierung
oder fiir Investitionen bereitzustellen. Diese Ansatz, der
auch unter »value sharing« bekannt ist, beruht auf dem
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Gedanken, dass Wertsteigerungen aufgrund von Aktionen
der offentlichen Hand der Allgemeinheit zur Verfiigung
stehen sollten (Land Portal 2020). Dabei werden die Be-
zeichnungen »site value, »location value« und »land value«
in der diesbeztiglichen Literatur nebeneinander verwendet
(Fernandez-Milan et al. 2016). Es besteht allgemeine Ei-
nigkeit in der Literatur, dass »land value capture« nicht die
Bodenwertsteigerungen durch Mafinahmen des Grund-
eigentiimers einschliefft. Zum Teil wird in der Literatur
diskutiert, ob Bodenwertsteigerungen durch Mafinahmen
Dritter (weder 6ffentliche Hand noch Grundeigentiimer)
oder durch die allgemeine Wertsteigerung einbezogen wer-
den sollten. Zudem wird diskutiert, inwiefern Ansitze der
Besteuerung unter den Begriff »land value capture« fallen
(Munoz-Gielen und van der Krabben 2019).

In den Wirtschafts- und Sozialwissenschaften wird hau-
tig der Begriff »land rent« verwendet. Es handelt sich dabei
um einen Zahlungsstrom, der mit der Verpachtung oder
dem Verkauf von Grund und Boden verbunden ist und
nicht durch den Einsatz von Arbeit oder Kapital bedingt
ist. Die Literatur in den Wirtschaftswissenschaften befasst
sich generell mit Themen wie der Effizienz der Boden-
wertbesteuerung (z.B. Preisneutralitit, Optimierung der
Bodennutzung) und Verteilungseffekten (Vejchodska et al.
2022).

Generell kann man sagen, dass die Bezeichnung »public
value capture« tiber den Begriff »land value capture« hin-
ausgeht und auch allgemein breiter interpretiert wird als
in dem Konzept von Munoz-Gielen (2014). Dieses weitere
Verstiandnis wird im folgenden Abschnitt auf der Basis be-
stehender Begriffsdefinitionen konkretisiert.

3.2 Definition des Begriffs »Public Value Capture«

In der Literatur ist der Begriff »public value capture« nach
wie vor ein offener Begriff, der auf unterschiedliche Weise
definiert und verwendet wird.

Nach Ansicht von Offermans und van de Velde (2004)
ist »value capturing« ein Sammelbegriff fiir Instrumente
zur direkten oder indirekten Abschopfung von steigenden
Boden- oder Immobilienwerten, sofern die Wertsteigerung
auf offentlichen MafSnahmen beruht. Die somit gewonne-
nen finanziellen Mittel konnen zur Refinanzierung der
offentlichen Mafinahmen genutzt werden (z.B. notwendi-
ge Infrastruktur; Slegtenhorst 2013, van der Krabben und
Needham 2008).

Laut Huisman (2006) zielt »value capturing« darauf ab,
die Begiinstigten dazu zu bringen, einen Beitrag zu Maf3-
nahmen zu leisten, von denen sie spiter profitieren. Das
bedeutet, dass der kiinftige Nutzen/Gewinn eines Projekts
erfasst wird, um die aktuellen Kosten zu decken (z.B. ein
neuer Tunnel oder eine U-Bahn-Linie, Slegtenhorst 2013).

Slegtenhorst (2013) nutzt beide Konzepte, um ihre eige-
ne Definition abzuleiten: »Value capturing is a set of in-
struments. It targets creation of value for different parties,
caused by a measure of public action. The increase in value
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can be captured with these instruments to cover costs.« In
ahnlicher Weise assoziieren Valtonen et al. (2018) »public
value capturing« mit einer breiten Palette von Werkzeugen,
die der offentlichen Hand zur Verfiigung stehen, um einen
Teil des Bodenwertzuwachses abzuschopfen.

Es sollte betont werden, dass sich die Arbeit von Sleg-
tenhorst (2013) auf Instrumente der indirekten Wertab-
schopfung zur Finanzierung von Investitionen in Stra-
Beninfrastrukturprojekte bezieht. Dies kénnte der Grund
dafiir sein, dass sich alle von der Autorin verwendeten
Definitionen auf die Kostendeckung dieser Projekte kon-
zentrieren. Fiir eine umfassende Diskussion und Analyse
ist dies jedoch ein zu begrenztes Verstindnis von »public
value capturex.

Einen umfassenderen Ansatz verfolgt Havel (2017) ba-
sierend auf Alterman (2012): »The term value capture is
used to cover any type of policy or legal instrument whose
purpose is to tap any form of unearned increment, regard-
less of the cause of value rise.«

Eine dhnliche Definition findet sich bei Ingram und
Hong (2012a): »Privately funded improvements by land-
owners increase the value of their land and property, as do
other changes such as growth of the surrounding popula-
tion and neighbourhood economic activity, public invest-
ments in infrastructure, the provision of public services
and planning and land use regulations. Value capture fo-
cuses on realizing as public revenue (through taxes, fees, or
in-kind services) some portion of the increase in land value
that stems from these latter changes.«

Eine dritte vergleichbare Definition findet sich bei
Smolka (2013): »The notion of value capture is to mobilize
for the benefit of the community at large some or all of the
land value increments (unearned income or plusvalias) by
actions other than the landowner’, such as public invest-
ments in infrastructure or administrative changes in land
use norms and regulations.«

Alle oben genannten Definitionen konzentrieren sich
auf den Kerngedanken der Abschépfung entwicklungsbe-
dingter Wertvorteile: die Abschopfung unverdienter Wert-
zuwichse, die auf (insbesondere offentlichen) Mafinah-
men beruhen und nicht auf Mafinahmen privater Akteure
(Grundstiickseigentiimer oder Immobilienentwickler). Sie
sind vor allem niitzlich, um einmalige, direkte Formen der
Wertabschopfung zu diskutieren (z.B. durch stadtebauli-
che Vertrige; international diskutiert unter dem Stichwort
»developer obligations«). Will man allerdings die verschie-
denen Formen der Besteuerung in die Diskussion einbe-
ziehen, so sind in den Basiswerten der Berechnung haufig
die baulichen Anlagen enthalten, die dem privaten Umfeld
zuzurechnen sind.

Aus diesem Grund ist es wichtig, die umfassendere De-
finition von Munoz-Gielen und van der Krabben (2019)
hervorzuheben, die eine breitere vergleichende Analyse
der européischen Instrumente zur Wertabschopfung er-
moglicht. »The generic term public value capture includes
all instruments that capture all possible increases of the
value of land and buildings, whether they are considered
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taxes or not.« Allerdings ist es dariiber hinaus wichtig, den
Kerngedanken der Wertabschopfung zu betonen und auf
die mégliche Zweckbindung der gewonnenen 6ffentlichen
Mittel Bezug zu nehmen.

Den weiteren Ausfithrungen liegt daher die folgende
Definition der Abschopfung entwicklungsbedingter Wert-
vorteile zugrunde (Hendricks et al. 2022): »The term of
public value capture includes all instruments that capture
all possible increases of the value of land and buildings,
whether they are considered as taxes or not. It focuses pri-
marily on capturing unearned benefits resulting from ac-
tions other than the landowner’s. The resulting funds may
be earmarked for specific purposes (e.g. recovery of de-
velopment costs or provision of affordable housing).«

3.3 Grinde fiir Bodenwertsteigerungen und
unterschiedliche Bodenwertniveaus

3.3.1 Griinde fiir Bodenwertsteigerungen

Offensichtlich hidngen Bodenwerte von einer Reihe von
Faktoren ab, d.h. sie sind das Resultat von offentlichen
und privaten Investitionen und Mafinahmen. Ein héufig in
der Literatur genannter Faktor ist die Planung (auch Re-
gulierung der Bodennutzung; z.B. McAllister et al. 2018,
Wu et al. 2019). Viallon (2018), Smolka (2013) und Nguy-
en et al. (2017) betonen die Bereitstellung der technischen
Infrastruktur als wertstiftende Mafinahme. Fernandez
Milan et al. (2016), Rebelo (2017) und Vejchodska et al.
(2022) stellen heraus, dass auch die Bereitstellung von so-
zialer und griner Infrastruktur zur Preisbildung beitrégt
(z.B. Parks, Schulen oder Sportstitten). Schliefllich be-
tonen Ingram und Hong (2012a), Rebelo (2017), Heeres
et al. (2016), Wang et al. (2015) und Wu et al. (2018) den
Einfluss weiterer externer Faktoren wie allgemeines Wirt-
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schaftswachstum oder kommunale oder private Anstren-

gungen (z.B. Bereitstellung von kultureller Infrastruktur

wie Oper oder Theater oder Schaffung von Arbeitsplitzen).

Daran anlehnend schlagen Hong und Brubaker (2010) finf

Hauptkategorien fir die Strukturierung der wertsteigern-

den Faktoren vor:

1. die urspriingliche Landnutzung vor der Entwicklung zu
Bauland,

2. Planung (Erweiterung der Rechte der Bodennutzung),

3. offentliche Investitionen in technische und soziale In-
frastruktur,

4. private Investitionen, die zu Werterh6hungen fiihren,

5. Bevolkerungsentwicklung und allgemeines Wirtschafts-
wachstum.

Ingram und Hong (2012b) argumentieren, dass die kon-
zeptionelle Abgrenzung dieser fiinf Elemente die Diskus-
sion dariiber erleichtern kann, wer von welchem Teil der
Wertsteigerung profitieren sollte (»who should capture
what?«). Wenn man dieses Schema auf die Entwicklung
einer Immobilie anwendet, ergibt sich Abb. 1.

Vor der Entwicklung richtet sich der Bodenwert nach
der momentanen Nutzung (z.B. Flichen der Land- und
Forstwirtschaft).

In der Entwicklungsphase haben drei Hauptmafinah-
men Einfluss auf den Bodenwert. Zum einen fiihrt die
Uberplanung (oder dquivalente Anderungen der Boden-
nutzungs- und somit Eigentumsrechte) zu einer Erh6hung
der Bodenwerte. Eine weitere Steigerung erfahren die
Grundstiickswerte durch die Bereitstellung der offentli-
chen Infrastruktur. Das gilt sowohl fiir die direkte Erschlie-
Bung der Grundstiicke (z. B. ErschlieffungsstrafSen, Wasser,
Abwasser) als auch die ErschlieSungsmafinahmen fiir das
gesamte Gebiet (z.B. Sammelstraflen, Griinanlagen, Schu-
len). Grundsatzlich gehort auch die Bodenordnung zu den
offentlichen Mafinahmen, die zu Bodenwertsteigerungen
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fithren, sofern sie von der offentlichen Hand durchgefiihrt
wird (z. B. die Baulandumlegung in Deutschland). Schlief3-
lich kénnen auch private Investitionen in die Errichtung
von Bauwerken auf dem eigenen Grundstiick zur Wertstei-
gerung der Immobilien beitragen.

Im Anschluss an die Entwicklung wird die weitere
Wertentwicklung durch sozio6konomische Bedingungen
bestimmt, z.B. Bevolkerungsentwicklung, Migration, all-
gemeine wirtschaftliche Entwicklung.

Es besteht weitgehende Einigkeit dariiber, dass die
Werterhohungen aufgrund der Bereitstellung von techni-
scher, griiner und sozialer Infrastruktur sowie begiinsti-
gender Planungsentscheidungen abgeschopft werden soll-
ten (Fernandez Milan et al. 2016). Auf der anderen Seite
werden in vielen Landern die baulichen Anlagen in die Be-
rechnung von Verbesserungsabgaben (»betterment levy«)
und Steuern einbezogen. Zudem wird in einigen Landern
auch die Wertsteigerung aufgrund der wirtschaftlichen
Entwicklung besteuert. Insgesamt obliegt die Entscheidung
den jeweiligen Nationen, ob sie die komplette Wertsteige-
rung abschépfen oder die Abschépfung auf bestimmte
Faktoren und daraus resultierende Wertvorteile beschran-
ken (Hendricks et al. 2017).

3.3.2 Griinde fiir unterschiedliche Bodenwertniveaus

Im vorangegangenen Kap. 3.3.1 wurde eine relative Be-
ziehung zwischen dem Anstieg des Bodenwerts und den
ursichlichen Faktoren hergestellt. Diese Korrelation ent-
hilt jedoch keine Informationen tiber das absolute Poten-
zial der Wertabschopfung. Wenn beispielsweise 50 % der
entwicklungsbedingten Wertsteigerung durch die Planung
verursacht werden und der Wert des Baulandes 1000 €/m?
betrigt, dann wiirde die Abschopfung der planungsbeding-
ten Wertsteigerung 500 €/m? ergeben. Bei einem Boden-
wert von 30 €/m? wiirde die Abschépfung demgegentiber
nur 15 €/m? ergeben. Daher ist das Instrument der Ab-
schopfung entwicklungsbedingter Wertvorteile insbeson-
dere in Regionen hoher Bodenpreise von Bedeutung. Da
das Preisniveau in der Regel innerhalb der europiischen
Lander sehr unterschiedlich ist, bieten sich vor allem lo-
kal anpassbare Losungen (z. B. stadtebauliche Vertrage) an
Stelle von starren gesetzlichen Regelungen auf nationaler
Ebene an (PuVaCa 2022b).

Wirtschaftswissenschaftler betonen, dass der Preis
durch das Zusammenspiel von Angebot und Nachfrage
bestimmt wird. Die Bestimmungsfaktoren fiir steigende
Grundstiickspreise wirken entweder als Treiber auf der
Nachfrageseite oder als Hindernisse auf der Angebots-
seite. Die wichtigsten Beschridnkungen auf der Angebots-
seite sind ein Mangel an verfiigbarem Bauland aufgrund
einer zu restriktiven Flachennutzungsplanung (Vejchods-
ka et al. 2022) und eine unzureichende Bautdtigkeit. Ver-
anderungen wie der Bevdlkerungszuwachs und das lokale
Wirtschaftswachstum sind wichtige Treiber auf der Nach-
frageseite (Rebelo 2017, Ingram und Hong 2012a). Auch
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offentliche Dienstleistungen (insbesondere technische In-
frastruktur) und Ausgaben der 6ffentlichen Hand, die die
Lebensqualitdt in der Stadt fordern, spiegeln sich in den
Immobilienwerten wider. Dariiber hinaus konnen umwelt-
bezogene Faktoren wie ein mildes Klima oder die Lage in
der Nahe von Gewdssern oder Bergen einen Einfluss ha-
ben. Diese Faktoren, die auch in der Immobilienbewertung
bekannt sind, werden allgemein unter dem Stichwort »Ma-
krolage« diskutiert (Belke und Keil 2017). Schlief3lich ist
auch die Geldpolitik ein wirtschaftlicher Treiber. Wird eine
hohe Inflation erwartet, fliichten viele Anleger in »Beton-
gold«, da Immobilien als ein wertstabiles Investment gelten
(Vejchodska et al. 2022).

Die genannten wirtschaftlichen Faktoren haben daher
einen erheblichen Einfluss auf die Durchfithrbarkeit der
Wertabschopfung an sich und auf die daraus resultieren-
den finanziellen Mittel. Sie konnen daher herangezogen
werden, um die Frage zu beantworten, wie viel abgeschopft
werden kann (»how much can be captured?«). Demgegen-
tiber liefern die in Kap. 3.3.1 diskutierten Faktoren An-
haltspunkte zur Beantwortung der Frage, wer von welchem
Teil der Wertsteigerung profitieren sollte (»who should
capture what?«).

4 Klassifizierung der Werkzeuge fiir die
Abschopfung entwicklungsbedingter
Wertvorteile

In der Literatur finden sich verschiedene Klassifizierungen
der Wertabschépfung auf der Grundlage ihres Zwecks oder
ihrer Ergebnisse.

Eine der ersten systematischen Analysen wurde von
Needham und Verhage im Jahr 1998 veroffentlicht. Sie
stiitzt sich auf die Theorien von David Ricardo aus dem
Jahr 1817 zur Besteuerung der Bodenrenten und baut auf
eine vergleichende Studie von Dransfeld und Voss aus dem
Jahr 1993 auf. Das Kriterium ist das Eigentum wihrend
des Entwicklungsprozesses. Zunichst wird grundsitzlich
zwischen der Entwicklung durch einen zeitweiligen Eigen-
tiimer (Zwischenerwerb) und der Entwicklung durch meh-
rere verschiedene Grundeigentiimer unterschieden. Die
erste Option wird weiter unterschieden in Zwischenerwerb
durch die Gemeinde, eine Korperschaft des offentlichen
oder privaten Rechts, die fiir die Baulandentwicklung ge-
griindet wurde, oder einen privaten Bautridger. Die not-
wendige Infrastruktur ist dann von dem Zwischenerwer-
ber bereitzustellen. Im Fall der zweiten Option muss die
Gemeinde (oder eine andere 6ffentliche Einrichtung) die
erforderliche Infrastruktur bereitstellen. Dabei wird unter-
schieden, ob die Gemeinde die Regelungen zur notwen-
digen Landbereitstellung und Ubernahme der Kosten auf
hoheitlichem Weg oder vertraglich regelt (Needham und
Verhage 1998).

Es handelt sich grundsitzlich um eine interessante Art
der Klassifizierung, die sehr niitzlich ist, um insbeson-
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dere den groflen Einfluss des offentlichen oder privaten
Eigentums an Grund und Boden auf die Entwicklung und
die Wertabschopfung aufzuzeigen. Sie eignet sich jedoch
nicht fiir eine tiefergehende Analyse der Instrumente der
Wertabschopfung, da vor allem die unterschiedlichen For-
men der Besteuerung nicht in diesem System enthalten
sind.

Ein weiteres Klassifizierungssystem wurde 2013 von
Smolka vorgeschlagen, der zwischen Grundsteuer und
Verbesserungsbeitrigen, Abgaben und Gebiihren fiir Bau-
rechte sowie Konzepten fiir Grofprojekte unterscheidet.
»Property taxes, contributions, and fees are typically levied
on existing land values or on increments to those values
due to changed conditions or land uses. Revenues tend to
be used to defray investment or maintenance costs for pub-
lic works, transportation, and other infrastructure« (Kate-
gorie 1; Smolka 2013, S. 21). »Actions taken by local plan-
ning authorities regarding urban norms and regulations
often affect land uses or users, and in turn create direct or
indirect land value increments for a single plot or a group
of plots. Capturing that increment to benefit society is ac-
complished through the use of cash or in-kind exactions
and other types of charges for the use of building rights«
(Kategorie 2; Smolka 2013, S. 32). »Large-scale redevelop-
ment projects in newly incorporated yet nonurbanized pe-
ripheral areas or in abandoned or vacant sections of older
neighbourhoods [...] typically involve rezoning and upda-
ting the urban infrastructure and services, often resulting
in significant benefits for the original landowners« (Kate-
gorie 3; Smolka 2013, S. 45).

Der grofite Nachteil dieses Systems ist die Uberschnei-
dung zwischen Kategorie 1 und 3 sowie zwischen 2 und 3.
Es ist schwer nachzuvollziehen, warum eine eigene Kate-
gorie fiir Grof3projekte erforderlich sein soll.

Slegtenhort (2013) schlédgt eine Unterteilung in zwei Ka-
tegorien von politischen Instrumenten vor. Die erste Kate-
gorie ist die direkte Wertabschopfung. Sie bezieht sich auf
die Nutzer, die direkt zu den Investitionen beitragen, bei-
spielsweise durch einen Nutzungsbeitrag (z. B. Straflenbe-
nutzungsgebiihren). Die zweite Kategorie ist die indirekte
Wertabschopfung, die sich auf die Nutzniefler von neuen
Straflen konzentriert (z.B. Grundstiickseigentiimer oder
Anwohner). Typische Strategien fiir diese Art der 6ffent-
lichen Wertschopfung sind aktive Bodenpolitik, Koopera-
tionsvereinbarungen und Beitrage/Steuern.

Diese Klassifizierung wurde fiir die Finanzierung von
Investitionen in Strafleninfrastrukturprojekte entwickelt.
Sie eignet sich nicht fiir eine allgemeine Analyse der Inst-
rumente zur Wertabschopfung. Einerseits ist das zugrunde
liegende Verstdndnis von »Public Value Capture« zu weit
gefasst (es schliefit Instrumente wie StrafSenbenutzungsge-
bithren mit ein). Andererseits wiirden fast alle Instrumente
der bodenbezogenen Wertschopfung in die zweite Gruppe
fallen. Aus diesem Grund wiére es nutzlos, diese Art der
Klassifizierung vorzunehmen.

Eine in der internationalen Literatur haufig verwende-
te Klassifizierung fiir eine theoretische oder philosophi-

sche Analyse wurde von Alterman (2012) entwickelt. Sie
schlagt eine Unterscheidung zwischen makrodkonomi-
schen, direkten und indirekten Wertabschopfungsinstru-
menten vor. Macro instruments »are embedded in some
overaching land policy regime, motivated by some broa-
der rationale and ideology (e.g. Nationalization of all land
and direct government control over its use, substitution of
private property by long term public leaseholds, land ban-
king or land readjustment).« »Direct instruments for value
capture are policies that seek to capture all or some of the
value rise in real property under the explicit rationale that
itis a legal or moral obligation for landowners to contribute
a share of their community-derived wealth to the public
pocket.« »On the other hand, indirect instruments do not
seek to capture the added value for its own sake, because it
is »unearneds, but in order to generate revenues (or in-kind
substitutes) for specific public services. [...] The objectives
behind the indirect tools are usually more pragmatic and
less ideological than the objective behind either the macro
or the direct value capture instruments.«

Diese Kategorisierung auf der Basis der Motivation der
Wertabschopfung wurde von mehreren Autoren adaptiert
(z.B. Havel 2016, Munoz-Gielen et al. 2017). Der Vorteil ist
der philosophische Hintergrund und sie eignet sich daher
hervorragend fiir diesbeziigliche Analysen. Die Heraus-
forderung besteht allerdings darin, dass die direkten Ins-
trumente leicht mit den indirekten zu verwechseln sind.
Die Klassifizierung konzentriert sich auf die Motivation
der Wertabschopfung, und die Motivation der rechtli-
chen Beschrankungen ist oft nicht offensichtlich. Dariiber
hinaus beruhen die Instrumente oft auf einer Mischung
von Grinden (z.B. Ermoglichung der Refinanzierung
von Kosten durch die Abschopfung unverdienter Wert-
zuwachse; Munoz-Gielen und van der Krabben 2019).
Aus diesem Grund ist es besonders schwierig, dieses Sys-
tem fiir eine vergleichende Analyse mit sehr vielen ver-
schiedenen Experten zu verwenden, die moglicherweise
eine unterschiedliche Interpretation der Beweggriinde
haben.

Das System nach Alterman (2012) wurde von Munoz
Gielen und van der Krabben (2019) weiterentwickelt. De-
ren Form der Klassifizierung basiert auf drei verschiede-
nen Arten von Instrumenten: Bautrdgerverpflichtungen
(»developer obligations«), 6ffentliche sowie 6ffentlich-pri-
vate Bodenordnung und andere Instrumente der Wertab-
schépfung. Bautrdgerverpflichtungen werden dabei weiter
in verhandelbare und nicht verhandelbare Verpflichtungen
unterteilt. Diese Arten von Instrumenten werden zundchst
weiter nach dem Kriterium unterschieden, ob es sich um
direkte oder indirekte Instrumente geméf} der Definition
von Alterman (2012) handelt. Im Anschluss erfolgt eine
weitere Unterscheidung, die darauf beruht, ob die Wertab-
schépfung mit einer Anderung der Vorschriften zur Fla-
chennutzung (Planung) verbunden ist oder nicht.

Dieses komplexe System eignet sich besonders fiir eine
vertiefte Analyse der Verpflichtungen von Bautrdgern.
Es beinhaltet jedoch die Unsicherheiten des Systems von

© WiBner-Verlag pvw | zfr 2/2023 148.Jg. | 113



FACHBEITRAG

Hendricks, Die Abschépfung entwicklungsbedingter Wertvorteile - Ein Vergleich ... (Teil 1)

Alterman (2012) und die grofle Anzahl von Klassifizie-
rungsmoglichkeiten erschwert die Anwendung fiir einen
groferen Kreis von Experten.

Eine praxisndhere Klassifizierung von direkten und
indirekten Modellen firr die Werterfassung wurde von
Hendricks et al. (2017) vorgenommen. Diese zielt auf den
Gegenstand des Instruments der Wertabschopfung ab.
Nach dieser Klassifizierung beziehen sich indirekte In-
strumente auf den Wert der Immobilie insgesamt (z. B. die
Grundsteuer), wihrend sich die direkten Modelle auf einen
bestimmten Teil der Bodenwertsteigerung beziehen. Dazu
gehoren einmalige hoheitliche oder freiwillige Mafinah-
men zur Wertabschopfung (z.B. Erschliefungsbeitrage
oder Abschopfung der umlegungsbedingten Wertvortei-
le) sowie Steuern, die sich auf einen bestimmten Teil des
Mehrwerts beziehen (z. B. Kapitalertragssteuer).

Der Vorteil dieses Systems ist die einfache Anwendung.
Es ist jedoch eine recht grobe Differenzierung, die fiir eine
tiefergehende Analyse verfeinert werden kann.

Die Untersuchungen innerhalb der COST Action wur-
den daher nach dem folgenden modifizierten System nach
Hendricks et al. (2022) strukturiert. Es wird grundsitzlich
zwischen wiederkehrenden und nicht wiederkehrenden
Formen der Wertabschépfung durch die 6ffentliche Hand
unterschieden. Eine dhnliche Klassifizierung wurde auch
von Viallon (2018) vorgenommen (»durative and punc-
tual value capture instruments«). Wiederkehrende For-
men werden weiter unterschieden in jéhrliche Zahlungen
(z.B. Grundsteuer) und Zahlungen im Falle eines Kaufs/
Verkaufs (z.B. Grunderwerbsteuer, Kapitalertragsteuer).
Einmalige Formen werden weiter unterschieden in Inst-
rumente, die sich auf einen Faktor der Wertsteigerung be-
ziehen (z.B. ErschliefSungsbeitrdge) und Instrumente, die
sich auf mehr als einen Faktor konzentrieren (z.B. Bau-
tragerverpflichtungen, stadtebauliche Vertrdage). Typische
Faktoren der Wertsteigerung sind die Erweiterung von
Eigentumsrechten (Planung), die Bodenordnung und die
Bereitstellung von technischer und sozialer Infrastruktur
(vgl. Kap. 3.3.1).

5 Zusammenfassung

Im vorliegenden Beitrag werden wichtige Grundlagen
tiir die Diskussion der Werkzeuge der Wertabschopfung
abgeleitet. Ein zentrales Ergebnis ist dabei die Begriffs-
bestimmung. Der Autor pladiert fiir ein weites Verstdnd-
nis der Abschépfung entwicklungsbedingter Wertvorteile
durch die o6ffentliche Hand. Der Begriff umfasst demnach
grundsitzlich alle Instrumente, die Wertsteigerungen von
Grundstiicken und Gebéduden abschépfen. Darin ist auch
die Besteuerung einbezogen. Nichtsdestotrotz geht es in
erster Linie darum, unverdiente Wertvorteile abzuschop-
fen, die sich nicht aus Mafinahmen des Grundstiickseigen-
tiimers ergeben. Fiir die Verwendung der daraus resultie-
renden Mittel kann eine Zweckbindung festgesetzt werden.
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Die zweite wichtige Vorarbeit ist die Entwicklung einer
Klassifizierung, um die nationalen Analysen der Instru-
mente der Wertabschopfung zu strukturieren. Es wird
grundsitzlich zwischen wiederkehrenden und nicht wie-
derkehrenden Formen der Wertabschopfung durch die
offentliche Hand unterschieden. Wiederkehrende Formen
werden weiter unterschieden in jéhrliche Zahlungen und
Zahlungen im Falle eines Kaufs/Verkaufs. Einmalige For-
men werden weiter unterschieden in Instrumente, die sich
auf einen Faktor der Wertsteigerung beziehen, und Instru-
mente, die sich auf mehr als einen Faktor konzentrieren.

In einem nachfolgenden Beitrag werden diese Grund-
lagen genutzt, um die Praxis der Wertabschopfung in
29 europdischen Landern einer vergleichenden Analyse zu
unterziehen.
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