GREEN BUDGET GERMANY
FORUM OKOLOGISCH-SOZIALE
MARKTWIRTSCHAFT

FOS

Themenpapier Flachenverbrauch

Naturzerstorung stoppen —
Flachenverbrauch eindammen
Sebastian Schmidt / Damian Ludewig

Die Bundesregierung unter Bundeskanzlerin
Dr. Angela Merkel hat im Koalitionsvertrag vom
November 2005 festgeschrieben, die Nationale
Nachhaltigkeitsstrategie aufzugreifen und weiter
zu entwickeln. Die Regierung ist jedoch mit
einem aktuellen taglichen Flachenverbrauch von
ca. 120 Hektar pro Tag noch weit davon entfernt,
das in der nationalen Nachhaltigkeitsstrategie
festgelegte Ziel von 30 Hektar pro Tag bis zum
Jahr 2020 zu erreichen.

Wenn der jetzige Trend nicht gestoppt wird,
droht die Zerstorung von Lebensraumen und die
Ausrottung zahlreicher Tier- und Pflanzenarten.
Flachenverbrauch und Zersiedelung trieben aber
auch die Kosten fur die Aufrechterhaltung sozialer
Dienste und Infrastruktur in die Hohe, was insbe-
sondere in Ostdeutschland zunehmend ein Prob-
lem darstellt und durch den demografischen Wan-
del weiter verscharft werden wird. Daher mussen

A. GRUNDSTEUERREFORM
Ausgangslage

Die geltende Grundsteuer, die unter Zuhilfe-
nahme veralteter Einheitswerte berechnet wird,
schafft keinerlei Anreize zur Minderung der
Flacheninanspruchnahme. Dariiber hinaus be-

dringend politische MaBnahmen ergriffen werden,
den Flachenverbrauch einzudammen. Am Erfolg
versprechendsten scheint hier die Anderung der
finanziellen Anreize, denn heute haben Kommu-
nen den Anreiz, moglichst viel Bauland auszu-
weisen und Grundsticksbesitzer haben keinen
Anreiz, sparsam mit Flachen umzugehen. Sowohl
die bisherigen Regelungen bei der Grundsteuer,
der Gewerbesteuer, als auch bei der Einkommen-
steuer und dem Kommunalen Finanzausgleich
belohnen Stadtewachstum und damit die Bereit-
stellung von Bauland. Gerade angesichts schrump-
fender Bevolkerungszahlen kann dies keine
nachhaltige Entwicklung darstellen. Eine versie-
gelungsabhangige Abwassergeblihr oder auch eine
durch weitere Instrumente flankierte Flachennut-
zungssteuer konnten Grundsticksbesitzer zu
einer moglichst umweltvertraglichen Flachen-
nutzung motivieren.

gunstigen die Bewertungsregelungen fur bebaute
Grundstucke sogar die starker Flachen beanspru-
chende Bebauung mit Einfamilienhausern gegen-
Uber der Bebauung mit Mehrfamilienhausern.
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Reformvorschlage

In den letzten Jahren sind verschiedene Reform-
modelle entwickelt worden mit verschiedenen
Bemessungsgrundlagen wie Bodenwert, Grund-
stucksflache und Gebaudeflache einerseits und
verschiedene Nutzungsarten andererseits. Sie
verfolgen eine unterschiedliche Zielsetzung:
Bodenwertsteuern (und kombinierte Bodenwert-
und Boden- bzw. Gebaudeflachensteuern) haben
vor allem zum Ziel, Flache innerorts zu verteu-
ern, weil diese bereits erschlossen ist, ihre Nut-
zung somit okonomisch und okologisch weniger
teuer ware als die ErschlieBung neuer Flachen im
Umland. Die Idee dabei ist, dass bei verstarkter
innerstadtischer Flachennutzung durch dichtere
Bebauung von Grundstiicken und die Nutzung von
innerstadtischen Brachflachen der Druck auf die
ErschlieBung neuer Grundstiicke und damit der
Ausweitung der Siedlungsflache insgesamt weicht.
Die Folge ist jedoch auch, dass versiegelte Fla-
chen am Stadtrand weiterhin gering, und unver-
siegelte Flachen in der Innenstadt dann hoher
besteuert werden. Das ist aus okologischer Sicht
ambivalent zu bewerten, da innerstadtische Bra-
chen durch die Verteuerung zwar eher genutzt
werden, indem Grundstucksbesitzer beispielswei-
se ein weiteres Mietshaus bauen, um aus teurer
gewordenen Grundstiicken hohere Einnahmen zu
generieren. Es gibt jedoch auch den gegenlaufi-
gen Effekt, dass die weitere Zersiedelung der
Landschaft ebenfalls gefordert wird, da die Rand-
grundstucke durch die Reform fur potentielle
Kaufer guinstiger wirden als die Grundstucke in
den Innenstadten. Wenn es sich um eine reine
Bodenwertsteuer handelt, spielen der Grad der
Versiegelung oder die Nutzungsqualitat keine Rol-
le. Eine Flachenkomponente wiirde zwar die ur-
sprungliche Zielsetzung der Grundsteuer, groBere
Vermogen hoher zu besteuern erfillen, hat je-
doch ebenfalls zunachst keine Wirkung auf die Art
der Nutzung. Dies konnte durch entsprechende
Unterschiede in den SteuermeBzahlen flir bebau-
te und unbebaute Flachenteile positiv beeinflusst
werden.

Die Flachennutzungssteuer hat einen anderen
Ansatz: Sie belastet Flachenbesitz je nach Nut-
zungsart differenziert — je umweltvertraglicher

die Nutzung, desto weniger Steuern missen ge-
zahlt werden, je umweltschadlicher die Nutzung,
desto mehr langt der Staat zu. Hier ist das Ziel,
insgesamt Anreize zu geben, Flachen moglichst
wenig, bzw. moglichst umweltvertraglich zu nut-
zen. So wird vom Finanzwissenschaftlichen For-
schungsinstitut der Universitat Koln (FiFo) bei-
spielsweise abgestuft zwischen naturbelassenen
Flachen, naturschonend genutzten Flachen,
Forstwirtschaftlich genutzten Flachen, nichtver-
siegelten Landwirtschaftsflachen im Innen- und
AuBenbereich, sonstigen Freiflachen, versiegel-
ten Flachen im AuBenbereich, versiegelten
Flachen im Innenbereich und besonders natur-
schadlich genutzte Flachen. Der Aufwand der
Steuererhebung ist hier etwas hoher als bei den
meisten anderen Vorschlagen, weil die verschie-
denen Nutzungsarten ermittelt werden mdussen.
Dafiir ist die okologische Lenkungswirkung auf
Ebene der Flachennutzer wesentlich klarer und
positiver. Die Flachennutzungssteuer lasst auch
eine Unterscheidung in Flachennutzung im Innen-
und AuBenbereich zu, so dass sich der Anreiz,
wenn schon Flachen versiegelt werden, dies dann
lieber innerhalb bestehender Siedlungsstrukturen
zu tun, integrieren lasst.

Um Lenkungseffekte zu erzielen, ist insbesondere
bei den erstgenannten Modellen eine groBere
Steuerspreizung notwendig. Signifikante positive
innovationspolitische wie okologische Auswirkun-
gen sind bei einer aufkommensneutralen Reform
der Grundsteuer nicht zu erwarten. Einzig die
Flachennutzungsteuer konnte bei Aufkommens-
neutralitat eine positive Wirkung auf Innovatio-
nen im Bereich der umweltschonenden Nutzung
von Grundstiicken entfalten. Je umweltschadli-
cher Grundstiicke genutzt werden, desto mehr
Steuern muss der Grundstiicksbesitzer zahlen.
Grundstiicksbesitzer erhalten so den Anreiz, ihre
Flachen moglichst wenig zu versiegeln und 6kolo-
gisch vertraglich zu nutzen. Die Flachennutzungs-
steuer konnte aber einen Anreiz fur Kommunen
setzen, ihr Steueraufkommen durch die Forde-
rung umweltschadlicher Flachennutzungen zu er-
hohen. Hier widersprechen sich die Anreizsetzun-
gen fur Flachennutzer und Kommunen.

Bei den anderen Modellen sind die Anreize auf
kommunaler Ebene okologisch wiinschenswert,
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da die Kommunen fir die Freihaltung von Flachen
in hoherem MalRe entlohnt werden als bisher. Da-
fur wird das Besitzen von Freiflachen fur die Biir-
ger zu einer teuren Angelegenheit, so dass davon
ausgegangen werden muss, dass sie den Anteil
der Freiflachen, die sie besitzen tendenziell re-
duzieren werden.

Aus okologischer Sicht und zur Umsetzung des
Verursacherprinzips ist eine Flachennutzungsteu-
er als wiuinschenswerteste Alternative zu bezeich-
nen. Dabei muss in jedem Fall eine Losung fur die
problematischen Anreize auf kommunaler Ebene
gefunden werden um zu verhindern, dass die
Kommunen die umweltschadliche Nutzung ihrer
Flachen zur Einkommensmaximierung nutzen.
Dazu konnte die Flachennutzungsteuer, mit einer
Bodenwertsteuer kombiniert werden, was aber
den Erhebungsaufwand noch weiter erhoht. Ein
weiterer Lésungsansatz ware daher eine Okologi-
sierung des Kommunalen Finanzausgleichs.

B. KOMMUNALER FINANZAUSGLEICH
Ausgangslage

Die Diskussion uber eine Nutzbarmachung des
Kommunalen Finanzausgleichs (KFA) zur Abgel-
tung okologischer Belange wird bereits seit vielen
Jahren geflihrt. Die aktuelle Ausgestaltung des
KFA bevorzugt einseitig die Belange einwohner-
starker, groBer Kommunen. Dagegen werden oko-
logische und gesundheitliche Gemeinwohlbelan-
ge, wie die Bereitstellung von (unversiegelten)
Freiflachen, die Pflege und Entwicklung von Bio-
topen oder die Belassung von Feuchtgebieten in
ihrem Urzustand, weder berlicksichtigt noch ab-
gegolten.

Reformvorschlage

Es wird daruber nachgedacht, ob die Honorie-
rung von Naturschutzleistungen und die Ver-
minderung der Flacheninanspruchnahme durch
eine Reform des KFA erreicht werden konnen.
Ein okologisches Teilziel ist dabei die Etablie-
rung eines Gegengewichts zu Einnahmen aus

Flachenverbrauch, ein anderes die Verminde-
rung der Flacheninanspruchnahme.

Die zur Verfugung stehende Finanzausgleichs-
masse wird auf die verschiedenen Zuweisungs-
posten verteilt. Fur bestimmte Bedarfsposten
konnen vorab Finanzmittel abgezweigt werden.
Im eigentlichen Finanzausgleichsmechanismus
sind nur die Schliisselzuweisungen enthalten.

Folgende Modelle werden diskutiert:

1. Landschaftsplan-Ansatz (LPA — ergebnisorien-
tierter Ansatz, bei dem Kommunen mehr Geld
bekommen, wenn sie Uber eine hohere Anzahl
von Flachen mit hoher Umweltqualitat ver-
fugt)

2. Naturpunkte Ansatz (NPA — maBnahmenorien-
tierter Ansatz, bei dem Kommunen durch
konkrete okologische Flachenaufwertungs-
maBnahmen eine hohere Zuweisung erzielen
konnen)

3. Integration eines oOkologischen Indikators in
den KFA (Gewichtung der Einwohner nach
Flachenwertigkeiten)

Bewertung der Ansatze

Bei Abzweigungen aus der Schlusselmasse von
5 Prozent ist die okologische Wirkung des LPA sehr
begrenzt und scheint ungeeignet. Der NPA entfal-
tet bei gleicher Zuweisungsmasse bereits eine
deutlich groBere Wirkung. Die Integration eines
okologischen Indikators in den KFA geht mit oko-
logisch sehr wiinschenswerten Entwicklungen fur
Zahlungsempfanger einher. Allerdings bleiben die
Kommunen von der positiven okologischen An-
reizwirkung ausgeschlossen, die kein Geld aus
dem KFA erhalten. Daher scheint das dritte Modell
nicht ohne weiteres empfehlenswert. Der NPA ist
daher am besten geeignet, um mit minimalen
Finanzmitteln Kommunen Anreize flir okologisch
wertvolle Flachennutzung zu geben. Dies konnte
auch den Anreiz einer Flachennutzungssteuer fur
die Kommunen kompensieren, die sonst eine
moglichst unokologische Nutzung der Flachen
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fordern konnten, um so ihr Steueraufkommen zu
maximieren. AuBerdem scheint es sinnvoll, die
5 Prozent der Schliusselmasse um weitere Finanz-
mittel aus anderen Quellen zu erganzen, um die
Anreizwirkung okologisch zu optimieren.

C. WEITERE INSTRUMENTE
Reform der Grunderwerbsteuer

Die geltende Bemessungsgrundlage fur die Grunder-
werbsteuer hat weder einen direkten Bezug zur
Flache noch zur Umweltschadlichkeit der Flachen-
nutzung. Aus okologischer Sicht ware es sinnvoll,
die Grunderwerbsteuer als Flachennutzungs- bzw.
Neuversiegelungsteuer oder -abgabe auszurichten.
Wenn zuklinftig die beabsichtigte oder tatsachliche
Nutzung eines Grundstiicks und nicht mehr sein
wirtschaftlicher Wert maBgeblich fiir die Berech-
nung der Grunderwerbsteuer ware, wirde sich die
Aufkommensverteilung unter den Landern grundle-
gend verandern. Bisher ist das Aufkommen in dicht
besiedelten Raumen hoher, als in landlichen Gebie-
ten. Der Ermittlungsaufwand fir die Klarung der
Nutzungsverhaltnisse oder des Entsiegelungsgrades
von Grundstlicken liegt weit Uber dem der aktuel-
len Bemessungsmechanismen, d.h. es ware mit
steigenden Verwaltungskosten zu rechnen. Da in
urbanen Gegenden weniger Natur vorhanden ist,
die degradiert werden konnte, wiirde das Aufkom-
men dort sinken. Bei Stadtbewohnern dirfte die
Akzeptanz fur eine Reform also hoch sein. Im land-
lichen Raum, wo das potentielle Degradierungsaus-
maB im Durchschnitt hoher liegt, waren hohere
Steuersatze die Folge der Reform. Dort dirfte die
Akzeptanz fiir die MaBnahme in der Bevolkerung
geringer sein. Der Rat fiir Nachhaltige Entwicklung
pladiert schon lange fur eine Abschaffung der
Grunderwerbsteuer und fur die simultane Einfuh-
rung einer Neuversiegelungsabgabe.

Versiegelungsabhangige
Abwassergebuhr

Bereits viele Gemeinden in Deutschland haben
eine versiegelungsabhangige Abwassergebuhr ein-
gefuhrt. Fur die Hohe der Gebihren ist nicht nur
das Volumen des Frischwasserbezugs ausschlag-
gebend, sondern auch die Regenwassermengen,
die von einem Grundstuck in die offentliche
Kanalisation abflieBen. Uber je mehr versiegelte
Flache ein Grundstick verfugt, desto mehr
Regenwasser wird von diesem Grundstliick in
Kanalisation geleitet statt zu versickern. Da die
Ableitung von Regenwasser in die offentliche
Kanalisation Kosten verursacht, nehmen Grund-
stuckseigentimer mit groBen versiegelten Fla-
chen kommunale Leistungen starker in Anspruch.
Versiegelungsabhangige Abwassergebiihren fuh-
ren deshalb zu einer hoheren Gebuhrengerechtig-
keit. Sie fiihren aber auch zum Anreiz beim Neu-
bau auf umfangreiche Versiegelung zu verzichten
und bereits versiegelte Flachen zu entsiegeln.
Das dem Gebiihrenrecht zugrunde liegende Aqui-
valenzprinzip setzt aber einer Uber die entste-
henden Kosten hinausgehenden flachenpoliti-
schen motivierten Bemessung enge Grenzen.

Weitere

Weitere Ansatze sind Modelle der Flachenkreis-
laufwirtschaft, Planungsinstrumente, Neuversiege-
lungsabgabenkonzepte, handelbare Flachenauswei-
sungszertifikate fur Kommunen, Kontingentierungen
der Flachenausweisung sowie Reformen der Gewer-
besteuer. Die Losung fir die verschiedenen Proble-
me in diesem Bereich kann nur ein wohlausgewoge-
ner Instrumentenmix sein.
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