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vorschlag enthdlt auch die Beibehaltung der Aufgaben-
stellung und Zusammensetzung des Jugendhilfeausschus-
ses, der sich — wie die im Zusammenhang mit dem Dritten
Jugendbericht® durchgefithrten Untersuchungen ergeben
haben — in der Praxis bewihrt hat. Es ist zu erwarten,
daf gerade im Bezug auf diese jugend- und gesellschafts-
politischen Kernpunkte des Diskussionsentwurfs auch bei
der parlamentarischen Behandlung eines neuen Gesetzes
harte Kontroversen aufbrechen werden. Hubertus Junge

! Diskussionsentwurf eines Jugendhilfegesetzes, hrsg. vom Bundes-
ministerium fiir Jugend, Familie und Gesundheit, Bonn-Bad Godes-

berg, 1973. ® Vorschldge fiir ein erweitertes Jugendhilferecht,
Denkschrift der Arbeiterwohlfahrt, ,Probleme und Vereinheitlichung
von Jugendwohlfahrtsgesetz und Jugendgerichtsgesetz, 3. Auflage,
Bonn 1970. 3 Denkschrift der Arbeiterwohlfahrt a. a. O., Ein-
zelthesen zu einem neuen Jugendhilferecht, hrsg. vom Deutschen Ver-
ein fiir 6ffentl, u, private Fiirsorge, Frankfurt 1972. Leitsitze fiir ein
neues Jugendhilferecht, in ,Mitteilungen der Arbeitsgemeinschaft fiir
Jugendhilfe®, Bonn, Nr. 60/1970. Anmerkungen der Bundesarbeits-
gemeinschaft der freien Wohlfahrtspflege zu einem neuen Jugend-
hilfegesetz, Bonn, 1972, abgedruckt in ,Caritas-Korrespondenz®,
Heft 5/1972. 4 Kate Strobel, ,Jugendpolitik und Jugendhilfe in
der BRD*, Bulletin 99/1972. 5 Antwort der Bundesregierung
auf die Grofle Anfrage der CDU/CSU-Fraktion zur Situation der
Jugendhilfe in der Bundesrepublik Deutschland, Bundestagsdruck-
sache VI/3175. & Dritter Jugendbericht, hrsg. vom Bundesminister
fiir Jugend, Familie und Gesundheit, Bonn 1972.

Baubodenrecht im Widerstreit

Zu den Reformvorschldgen aus Kirchen, Parteien, Verbénden

Die Reform des Baubodenrechts stebt gegenwiirtig in den
gesellschaflspolitischen Programmen der Parteien obenan.
Reformuvorschlige kommen auch aus Berufsverbinden
und Gewerksdhaften. Die evangelische und die katholische
Kirche haben im Februar dieses Jabres zum gleichen
Thema eine gemeinsame Denkschriff herausgegeben, die
auch in der politischen Diskussion starke Beachtung ge-
funden hat. Mit dem kommenden CDU-Bundesparteitag
im November und den Bemiihungen um eine Kompromifi-
losung innerbalb der Parteien der Bonner Regierungs-
koalition wird das Thema zusitzliche Aktualitit ge-
winnen. Der Bericht von Riidiger Géb gibt ein Resiimee
der bisherigen Reformuvorschlige. Der Autor, Ministerial-
direktor i. R., ist Mitglied der Akademie fiir Rawm-
ordnung, des Sachverstindigenrates der Bundesregierung
fiir Umweltfragen und des Arbeitskreises ,Kirche und
Raumordnung beim Kommissariat der deutschen Bi-
schofe.

Die zunehmende Auseinandersetzung um die Fort-
entwicklung unserer Bodenordnung erhilt ihre richtige
Dimension vor dem Hintergrund der wachsenden Ver-
- stadterung. Seitdem wir die Stadt als unser Schicksal wie-
derentdeckt haben, liegt sie im Zwielicht. Es ist mehr als
Kulturkritik, wenn heute von einer Krise der Stadt ge-
sprochen wird, die ihre Eignung als menschlicher Lebens-
raum in Frage stellt. So wird der Ruf nach Rettung der
Stidte immer stirker; das zunehmende 6ffentliche Pro-
blembewufitsein schafft einen Zwang zu politischer Aktion.

|. Stadtkrise und Bodenordnung

Die im Kohle-Dampf-Industriesystem entstandene Ag-
glomeration von Arbeitsstitten und Wohnungen hat zu

einer Entfesselung der Stadt gefithre. Seit 1871 hat sich
die Zahl der in den Stidten mit iiber 100000 Einwohnern
lebenden Menschen in der Bundesrepublik um mehr als
das Dreifligfache erhoht. Fast die Hilfte der Bevolkerung
lebt hier auf etwa 7 Prozent der Fliche. Alle Trend-
extrapolationen bestitigen, dafl auch in den nichsten
Jahren eine Entwicklung anhalten wird, die durch Ver-
dichtung und Mobilitit gekennzeichnet ist und sich in
weitere Verstddterung umsetzen wird. Es ist nicht nur
der populirwissenschaftliche Teil der Futurologen, der
voraussagt, dafl um die Jahrtausendwende 80 bis 90 Pro-
zent der Menschen urban leben werden.

Darauf ist auch die offizielle Politik ausgerichtet. Bundes-
raumordnung und Landesplanung legen die Verdichtung
als rdumliches Gliederungsprinzip fest. Staatliche Forde-
rungsmittel werden zunehmend auf den Ausbau stddt-
scher Schwerpunkte konzentriert. Der Bericht iiber die
Raumordnung der Bundesregierung 1ift dies ebenso er-
kennen wie der Stidtebaubericht, die Entwicklung der
Rahmenpline zur Verwirklichung der Gemeinschaftsauf-
gabe fiir die regionale Wirtschaftspolitik und die Landes-
entwicklungsprogramme der Linder.

Nach der Entdeckung der Stadt als Schicksal wurde ihre
Unwirtlichkeit stirker empfunden. Lebensstandard und
Lebensqualitit in der Stadt sind nicht synonym. Im Ge-
genteil: mit der Steigerung der Wirkungskraft moderner
Technik und dem Wachstum der stidtischen Ballungs-
rdume geht eine Schidigung der natiirlichen Lebensgrund-
lagen einher, die fast an die Schwelle menschlicher Be-
strebungen zur Selbstvernichtung heranreicht. Das Wohl-
ergehen, das eigentlich der hauptsichliche Gewinn aus
dem technischen Fortschritt sein sollte, nimmt ab. Die
Symptome: Lirm, Luftverschmutzung, Wasserverunreini-
gung, Bedrohung der Vitalsituation. Der Verkehr erstickt,
Strafendurchbriiche sprengen die Stadt auseinander. Die
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Menschen fliichten ins Umland. Innenstidte werden tde,
Stadtrinder zerfliefen. Stadtform wird zum Brei auf-
geloster Struktur und zerbrochener Organisation.

Unter dem Zwang zu politischer Aktion geschieht es allzu
leicht, dafl ein Symptom der Stadtkrise als Ursache ver-
absolutiert wird. Dies geschieht zur Zeit weitgehend mit
der Bodenordnung. Natiirlich wird das Bild einer Gesell-
schaft auch auf den Boden geschrieben, und dieses Bild
zeigt in allen Industriestaaten die Ziige der Landzerstd-
rung und der Stadtkrise. Natiirlich st6flt sich die Ver-
wirklichung einer humanen stidtebaulichen Entwicklung
auch daran, dafl der Bauboden nicht zur rechten Zeit am
rechten Ort in der richtigen Form und zum rechten Preis
nutzbar ist. Aber man verengt doch den Ansatz zu einer
Losung des vielgriindigen Problems der Stadtkrise aufler-
ordentlich, wenn man den Eindruck zu erwecken versucht,
mit der Fortentwicklung des Bodenrechts sei das gesamte
Problemfeld der Stadtentwicklung erfaflc. Damit wird
die Bodenordnung zum Popanz politischer Aktion, der
davon ablenken soll, dafl man die Stadtentwicklung als
einen sozialen Prozef nicht beherrscht. Noch gefihrlicher
wird es, wenn man in der politischen Auseinandersetzung
die vieldimensionale Bodenproblematik ausschlieflich als
einen Kampf gegen Spekulanten deklariert, um politische
Losungen vorzubereiten, die dann leicht extrem werden.

Il. Eigentum und Bodenrecht

So gibt es Stimmen, .die eine Uberfiibrung des Boden-
eigentums in Gemeineigentum (Gemeindeeigentum) for-
dern. (Vgl. dazu im einzelnen: Riidiger G8b, Vorschlige
zur Ordnung des Bodenmarktes, in: Raum und Siedlung
1967, S. 91 f.) Diese Forderung findet sich nicht nur unter
den drei noch unerfiillten Programmpunkten des Kommu-
nistischen Manifestes von 1848. Alexander Mitscherlich
z. B. meint in seinen ,Thesen zur Stadt der Zukunft®
(Suhrkamp-Taschenbuch 10, 1971, S. 138), wenn die So-
zialisierung stidtischen Grund und Bodens Fortschritte
machen wiirde, dann wiirde damit auch das entscheidende
Hemmnis progressiver Stadtplanung entfallen. Ahnlich
duflerte sich der damalige Miinchener Oberbiirgermeister
Hans Jochen Vogel (in: Raum und Siedlung, 1968,
S.130). Die Jungsozialisten forderten auf einer kommu-
nalpolitischen Arbeitskonferenz (am 24./25. April 1971
in Mannheim), in den Verdichtungsgebieten sei der Boden
in das Eigentum der Gemeinde zu bringen.

Welche politische Brisanz hinter solchen Forderungen
steht, zeigen die Zahlen iiber den Grundbesitz: 39 Pro-
zent der Haushalte in der Bundesrepublik haben Grund-
besitz. Es gibt 7,5 Millionen Haus- und Grundeigentiimer;
von diesen besitzen 94 Prozent nur ein Haus (vgl.: Deut-
sche Wohnungswirtschaft 1971, S. 141). So falsch es auch
ist, die Bodenordnung als gesellschaftspolitischen mono-

kausalen Tatbestand fiir die Krise unserer Stidte aufzu-
bauen, es bleibt das Problem. Die disproportionale
Werterhthung des Baulandes erschwert und hemmt die
stidtebauliche Planung ungemein. Trotz einer recht man-
gelhaften Bodenpreisstatistik ldflt sich die stindige Stei-
gerung der Bodenpreise auch statistisch nachweisen (vgl.
dazu im einzelnen: Werner Pohl: Die Bodenfrage und
der Stidtebau, in: Die neue Ordnung, 1971, S. 81ff.).
Baureifes Land soll nach dieser Statistik 1962 im Durch-
schnitt 14,83 DM und im ersten Vierteljahr 1969 27,97 DM
gekostet haben. (Steigerung: 94 v.H., Steigerung des
Lebenshaltungskostenindex: 16 v. H., der Tariflohne und
Gehilter: 56 v. H. in etwa derselben Zeit.)

Dabei handelt es sich um durchschnittliche Angaben, die
eine iiberdurchschnittliche Entwicklung in den Brenn-
punkten des Baugeschehens, vor allem in den Ballungs-
rdumen, nicht erkennen lassen. Die Stadt Niirnberg
schitzt die Preissteigerungen in ihrem Gebiet seit der
Wihrungsreform auf 300 Millionen DM (Martin Tie-
mann: Die Baulandpreise und ihre Entwicklung, in: Der
Stidtetag 1970, S.562f.), in Miinchen spricht man von
500 Millionen DM (= Planungsgewinn von 2470 v. H,,
vgl. Raum und Siedlung, 1968, S. 130). Nach Berechnun-
gen des Deutschen Stidtetages soll von 1960 bis 1969 den
Bodeneigentiimern ein Wertzuwachs aus Planungsgewinn
von 49,9 Milliarden DM meist unversteuert zugeflossen
sein, wihrend gleichzeitig fiir den offentlich geférderten
Wohnungsbau nur 41,8 Milliarden DM an &ffentlichen
Mitteln bereitgestellt werden konnten (vgl. Der Stadte-
tag, 1970, S. 577). Einen Aufschlufl iiber die Stichhaltig-
keit dieser Zahlen gibt ein Beschlufl des Bundesverfas-
sungsgerichtes vom 11. Mai 1970 (BGBL. I, S. 1145), mit
dem ein Fall bekannt wurde, in dem 31 ha Bauernland
mit einem Einheitswert von 28400 DM schon 1958 fiir
1 Million DM verkauft wurden.

Diese Bodenpreisentwicklung ist eine der Ursachen fiir
ein auflerordentliches Mifiverhiltnis zwischen Angebot
und Nachfrage bei Bauland. Dadurch wird der Woh-
nungsbau verteuert und eine Eigentumsstreuung an
Grund und Boden verhindert. Die Gemeinden konnen
die notwendigen Infrastruktureinrichtungen nicht aus-
reichend und rechtzeitig erstellen; die hohen Bodenpreise
bewirken eine iibermiflige Nutzung des Bodens in den
Stidten, verdringen die weniger rentable Wohnungs-
nutzung.

Die Preissteigerungen entstehen aber nicht nur durch eine
iiberhohte, regional und lokal konzentrierte Nachfrage,
sondern auch deswegen, weil viele Gemeinden nicht aus-
reichend Bauland ausweisen kénnen oder wollen. Der
Grundeigentiimer erhilt durch diese Situation eine mono-
polartige Stellung, die es ihm ermdglicht, extrem hohe
Preise durchsetzen zu konnen. Er kann dadurch Wert-
steigerungen realisieren, die durch 8ffentliche Mafinahmen
(Planung, Infrastruktur) erst entstanden sind.
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Diese wenigen Beispiele zeigen, daf sich hier ein Prozefl
abspielt, der die Individualfunktion des Eigentums zu
Lasten der Sozialfunktion zu stark betont und gerade
dadurch auf die Dauer das Eigentum selbst in Frage stellt.
Das Grundgesetz gewihrleistet das Eigentum, und der
Rechtsstaat, in dem wir nach dem Grundgesetz leben,
gewihrleistet wiederum, daff diese Gewihrleistung ge-
sichert ist. Dieser Rechtsstaat freilich hat bei uns einen
solchen Grad an Vollkommenheit erlangt, daff die An-
passung der Entwicklung an gesellschaftliche Abliufe
— in unserem Beispiel bei der Stadtplanung — allzu
leicht behindert wird. Die dadurch entstehende Kritik
am Rechtsstaat ist falsch, einseitig und gefihrlich. Sie
kann — was den Bodenmarkt anbelangt — auch nur des-
wegen entstehen, weil Art. 14 Abs. 2 GG nicht geniigend
in die gesellschaftliche Wirklichkeit umgesetzt wurde,
nach dem Eigentum verpflichtet und sein Gebrauch zu-
gleich dem Wohle der Allgemeinheit dienen soll. Man
muflte also sehen, dafl der Rechtsstaat, weil formalisier-
bar, vom Verfassungsgesetzgeber im Grundgesetz selbst
ausgeformt wurde, wihrend die Sozialstaatlichkeit dem
Gesetzgeber als Auftrag von der Verfassung aufgegeben
wird. Es kann also nicht darum gehen, den Rechtsstaat
einzuschrinken, sondern die Sozialverpflichtung des
Eigentums zu definieren und zu verwirklichen. Im
Grunde geht der Streit iiber die Vorschlige zur Reform
des Bodenrechts also vor allem darum, wieweit gerade
das Grundeigentum besonderer Sozialbindung unterliegt.

Ill. Das Memorandum der Kirchen

In diese Auseinandersetzung hinein haben die Kirchen
ihr Memorandum gestellt, das sich mit der ,sozialen Ord-
nung des Baubodenrechts® befaflt und von der Kammer
fiir soziale Ordnung der Evangelischen Kirche und dem
Arbeitskreis ,Kirche und Raumordnung® der katho-
lischen Kirche erarbeitet und von Kardinal Dépfner und
Landesbischof Dietzfelbinger im Frithjahr 1973 der
Offentlichkeit iibergeben wurde (Giitersloher Verlagshaus
Gerd Mohn, Paulinus-Verlag Trier, 1973). Das besondere
Verdienst dieser Denkschrift liegt nicht so sehr darin,
einen Mafinahmenkatalog fiir eine Verbesserung des Bo-
denrechts vorzustellen. Sie zeichnet sich vielmehr dadurch
aus, daf sie klarmacht, wie sehr das Beharrungsvermdgen
tradierter Ordnungen der Dynamik gesellschaftlichen
Wandels entgegenstehen kann und wie dringlich die Not-
wendigkeit ist, das Spannungsverhiltnis zwischen Indivi-
dualfunktion des Eigentums und der Sozialbindung auf-
zulBsen. Dabei erhalten die Systemverinderer durch So-
zialisierung (oder Kommunalisierung) freilich eine klare
Absage.

So stellt denn auch die Abwigung der sozialethischen Ge-
sichtspunkte den eigentlichen Kern der kirchlichen Denk-
schrift dar, wenngleich in der Offentlichkeit der Katalog

konkreter Mafinahmen nahezu ausschlieflich beachtet
wurde. Als Mafistibe zur Bewertung der Bodenordnung
werden die Kriterien der Distanz, Relativitit und Teil-
habe an dem allen Menschen gegebenen Gut des Bodens
aufgestellt.

Zur Distanz zum Eigentum meint das Memorandum,
Eigentum konne keinen Letztwert haben, kein Selbst-
zweck sein. Diese Distanz zum Eigentum solle nicht nur
das Verhiltnis zum personlichen Eigentum, sondern auch
das Verhiltnis zur gesellschaftlichen Eigentumsordnung
bestimmen.

Das Kriterium der Relativitit des Eigentums bedeutet,
daf der Mensch als Eigentiimer Treuhinder iiber anver-
trauten Besitz ist. Figentumsstrukturen sind danach im-
mer geschichtliche Entscheidungen und Problemlsungen
der Gesellschaft, die in positivem Recht ihren Nieder-
schlag gefunden haben. Sie gelten unter gewissen sozialen
Umstanden und tragen somit ihre Rechtfertigung nicht in
sich selbst.

Die Teilbabe verlangt keineswegs ein unbeschrinktes
Eigentum an Grund und Boden, sondern geht davon aus,
dafl alle Menschen als Folge des Licbesgebotes an den
Giitern der Welt teilhaben. Die Teilhabe stellt also gerade
wegen ihrer Herkunft aus dem Liebesgebot die soziale
Bindung und Verpflichtung des Eigentums in den Vorder-
grund.

Diese theologischen Erwigungen werden dann in der
Denkschrift der Kirchen mit den sozialethischen Wert-
entscheidungen der Verfassung verglichen. Ergebnis: ,Das
Verfassungsgebot des demokratischen und sozialen Rechts-
staats stellt die Aufgabe, unter den Bedingungen der In-
dustriegesellschaft eine Synthese zwischen Freiheit und
sozialer Gerechtigkeit zu finden, das heiflt, die Gesell-
schaftsordnung so zu gestalten, dafl sie dem einzelnen
einen unantastbaren Kernbereich bei der Lebensgestaltung
gewihrleistet und zugleich die individuelle Freiheit in
das Gebot der partnerschaftlichen Solidaritit einbindet®
(S. 23). Konkrete Folgerungen aus diesen Uberlegungen
sind vor allem, daf} das fiir die Eigentumsordnung cha-
rakteristische Spannungsverhiltnis zwischen den Inter-
essen des einzelnen und den Belangen der Allgemeinheit
im Konfliktsfall so zu regeln ist, dal dem Wohl der All-
gemeinheit der Vorrang gebithrt. Oder: ,Im Bodenrecht
bedeutet das, daf eine gesetzliche Regelung ungerecht-
fertigte Steigerungen des Verkehrswertes bei Entschidi-
gungen aufler Betracht lassen konnte® (S. 25).

IV. MaBnahmen zur Ordnung des Bau-
bodenmarktes

Die kirchliche Denkschrift hat sicherlich erstarrte Fronten
in der fachlichen und politischen Auseinandersetzung in
erneute Bewegung gebracht. Freilich mufl man sehen, daff
hier vor allem der Mafinabmenkatalog beachtet wird, mit
dem die Verfasser des Memorandums eine Art Modell
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zur politischen Verwirklichung ihrer sozialethischen Vor-
stellungen vorgelegt haben.

Dieses Modell geht davon aus, daff eine Losung des Bau-
bodenproblems wegen des multikausalen Sachverhaltes
auch nur durch ein zusammenwirkendes Mafinahmen-
biindel, also multifunktional, moglich ist. Daf auch der
Bodenmarkt von den Rahmenbedingungen des allgemei-
nen marktwirtschaftlichen Geschehens abhingig ist, zeigt
der Hinweis auf die notwendige Verbesserung der Geld-
wertstabilitit. Denn natiirlich fithrt auch die fortschrei-
tende Geldentwertung zu einer preissteigernden Nach-
frage auf dem Grundstiicksmarkt.

Im folgenden sollen nun die einzelnen Mafinahmen kate-
gorisch dargestellt und auf ihre Realisierungsmoglichkeit
hin untersucht werden.

1. Eigentumsrechtliche MaBnahmen

In der Kirchendenkschrift heiflt es: ,Bestrebungen, den
Baubodenmarkt zu reformieren, setzen keine Verfassungs-
inderung voraus und sind mit der verfassungsrechtlich
garantierten Eigentumsordnung und dem Instrumenta-
rium unserer Wirtschaftsverfassung in Einklang zu brin-
gen® (S.26). Von den oben zitierten Stimmen einzelner
politischer Gruppen und einzelner Personen abgesehen,
gibt es auch im politischen Raum nur im Bereich der SPD
Vorstellungen und Bestrebungen, den bestehenden Eigen-
tumsbegriff zu verindern. So hat eine SPD-Kommission
Vorschlige zur Reform der Bodenordnung vorgelegt, die
mittlerweile vom SPD-Bundesvorstand gebilligt und auf
dem Parteitag im April behandelt worden sind. Hier fin-
den sich auch eigentumsrechtliche Uberlegungen, die eine
Trennung des Grundeigentums in ,Verfiigungs- und
Nutzungseigentum® zum Ziele haben. Danach soll das
Verfiigungseigentum am Boden in Zonen raschen Wandels,
vor allem in den Entwicklungsgebieten' von Ballungs-
zonen oder stadtnahen Erholungsflichen, der kommuna-
len Selbstverwaltungskorperschaft zustehen. In diesen
Zonen sollen Gebiude nicht mehr wesentliche Bestandteile
des Grundstiicks, sondern kraft des an dem Grundstiick
bestehenden Nutzungsrechtes selbstindig eigentumsfihig
sein. Bei der Vergebung des Nutzungsrechts durch die Ge-
meinde soll die Art der Nutzung, die Hohe des Nutzungs-
entgeltes und die Dauer des Nutzungseigentums bestimmt
werden (vgl. dazu im einzelnen: Vorschlige zur Reform
der Bodenordnung, Materialien zum Parteitag der SPD
vom 28. 11. bis 2. 12. 1972 in Hannover, S. 37 ff.).

Es gibt eine Fiille von Einwendungen gegen diese Ver-
dnderung des Eigentumsbegriffes, die ihre praktische Wir-
kung und verfassungsrechtliche Zulissigkeit betreffen
(vgl. dazu im einzelnen: Riidiger Gob, Stadtentwidklung
und Bodenrecht, in: Kommunalpolitische Blitter, 1973,
S.2291.). Sie haben dazu gefiihrt, dafl diese Vorstellun-
gen von den beiden anderen politischen Parteien, die im

Bundestag vertreten sind, abgelehnt werden. Zur Zeit
befaflt sich eine SPD-Kommission damit, die Moglich-
keiten einer Konkretisierung dieser eigentumsrechtlichen
Vorstellungen zu priifen und die Grenzen auszuloten, die
die Verfassung setzt. Bleiben die politischen Kriftever-
hiltnisse der Gegenwart grundsitzlich unverindert, be-
steht jedoch kaum eine Realisierungschance. Dies gilt je-
denfalls fiir die laufende Legislaturperiode. Vor allem die
CDU lehnt jede Monopolisierung des Grundeigentums
strikt ab und stellt ihre Vorschlige zur Ordnung des Bau-
bodenmarktes unter das ordnungspolitische Leitziel einer
Erweiterung der Zugangschancen zum Bodeneigentum
fiir breite Schichten der Bevélkerung.

2. Planungsrechtliche MaBnahmen

Sowohl in der Kirchendenkschrift als auch bei den Vor-
schligen der Parteien finden sich einige Vorschlige, die
eine Verbesserung des Planungsinstrumentariums be-
zwecken. In der Kirchendenkschrift heifit es dazu: ,Die
Bauleitplanung dient in erster Linie dazu, eine Bebauung
sicherzustellen, die unter Beriicksichtigung der Zielvor-
stellungen fiir die Raumordnung zu funktionsgerechten
und gegliederten Siedlungsriumen fiihrt. Sie hat jedoch
unmittelbare Auswirkungen auch auf die Bodenordnung
und den Bodenmarkt. Durch eine ziigige Bauleitplanung
und Erschliefung ist es moglich, das Angebot an Bauland
zu vermehren und dadurch den Bodenmarkt funktions-
fahiger zu machen® (S.27). In diesem Bereich ergeben
sich vor allem zwei Notwendigkeiten: einmal soll der
Bodenmarkt auch dadurch entzerrt werden, daf das An-
gebot erh6ht wird, dafl also die Gemeinden verpflichtet
werden, Bauland dort aufzuschliefen, wo es nach den
ibergemeindlichen Vorstellungen der Raumordnung zur
Verfligung stehen sollte. Die ungeldsten Schwierigkeiten
liegen hier darin, daff noch kein politisch gangbarer Weg
sichtbar ist, wie man die einzelne Gemeinde zwingen will,
ithrer Planungspflicht nachzukommen. Zum anderen ist
die Finanzierungsfrage zu bedenken, da die Aufschlie-
flung von Bauland von der Gemeinde weitgehend ge-
tragen werden mufl. Hier gibt es aber Ansatzmoglich-
keiten im Zusammenhang mit den abgabenrechtlichen
Vorschligen (vgl. unter Ziff. 4 unten).

Zum anderen soll das vorhandene Planungsinstrumen-
tarium der Gemeinden verbessert und ihnen die Moglich-
keit gegeben werden, stirker als bisher die Nutzungs-
moglichkeiten fiir die einzelnen Grundstiicke in den Be-
bauungsplinen auszuweisen und zu differenzieren. Hier.
gibt es im politischen Raum keine wesentlichen Diver-
genzen. Derartige Regelungen werden sich in einer No-
vellierung des Bundesbaugesetzes niederschlagen, die zur
Zeit von der Bundesregierung vorbereitet wird. Man
kann davon ausgehen, dafl dieser Problembereich noch in
der laufenden Legislaturperiode geregelt wird.
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3. Verbesserung der Instrumente zur Verwirk-
lichung der stidtebaulichen Planung:

Hier geht es darum, den Gemeinden durch ein ent-
sprechendes stidtebauliches Instrumentarium eine plan-
gerechte Verwirklichung der Stadtentwicklung zu ermog-
lichen. Das Instrumentarium des Bundesbaugesetzes ist
dazu nicht mehr ausreichend. Diese Feststellung sollte
freilich nicht dariiber hinwegtiuschen, daff manche stidte-
bauliche Fehlentwicklung der vergangenen Jahre nicht
darauf zuriickzufiihren ist, daf das Bundesbaugesetz
nicht ausreichend gewesen wiire, sondern darauf, daff man
es nicht angewandt hat. Auch die besten Instrumente
konnen den politischen Willen nicht ersetzen.

In diesem Bereich hat nun das Stidtebauf6rderungsgesetz,
das nach langen Auseinandersetzungen am 1. August 1971
in Kraft getreten ist (BGBL I, S. 1125), bahnbrechend ge-
wirkt. So ist der Widerstand gegen eine Ubernahme von
Bau- und Abbruchgeboten, Modernisierungs- und Erhal-
tungsvorschriften in das allgemeine Bau- oder ggf. auch
Mietrecht heute wesentlich geringer als friither. Natiirlich
findet sich nach wie vor eine unterschiedliche Betrachtung
der einzelnen Instrumente beispielsweise durch den Mie-
terbund und den Hauseigentiimerverband. Aber der all-
gemeine Konsensus iiber die Notwendigkeit dieser Instru-
mente ist grofler, breiter geworden.

Auch hier wird die Novellierung des Bundesbaugesetzes
den Anlaf zur Beratung dieser Instrumente geben. Dabei
wird sich die politische Auseinandersetzung, die sich schon
bei den Beratungen zwischen den Koalitionspartnern der
Bundesregierung abzeichnet, nicht so sehr auf die Not-
wendigkeit der Instrumente im einzelnen, sondern auf
ihre detaillierte gesetzliche Ausprigung beziehen. So sicher
es notwendig ist, eine breite Streuung des Grundeigen-
tums in den Stiadten zu erhalten oder zu erweitern, so
sicher ist es nur moglich, dieses Ziel mit dem einer der
Gemeinschaft dienenden integrierten Stadtentwicklung zu
vereinen, wenn der einzelne Eigentiimer nicht darauf be-
steht, mit seinem Grund und Boden machen zu kénnen,
was er will. Freilich kénnen derartige Instrumente schnell
konfiskatorisch wirken, wenn sie allzu hart angesetzt
werden konnen und nicht sozial abgesichert sind. In die-
ser Richtung zu weitreichende Vorstellungen diirften aber
bei der Novellierung des Bundesbaugesetzes sowohl von
den Regierungsmitgliedern der FDP als auch in der par-
lamentarischen Beratung von der Opposition abgewehrt
werden. In diesem Problemfeld wird meist auch die Frage
der weiteren Ausgestaltung des gemeindlichen Vorkaufs-
rechtes behandelt. Doch gehort dies systematisch eher in
den Bereich der Enteignung.

4. Bodenrechtliche Vorschliage

Hier sind vor allem die Enteignung und das gemeindliche
Vorkaufsrecht zu nennen. Da die Enteignung sich in der

Praxis als im Verfahren zu schwerfillig erwiesen hat,
geht es hier vor allem um eine Verbesserung dieses Ver-
fahrens, die im Grunde allgemein bejaht wird (z. B. Tren-
nung des Enteignungs- vom Entschidigungsverfahren,
Verkiirzung der prozessualen Fristen usw.). Wesentlicher
Streitpunkt ist freilich die Entschidigungsregelung, die
nicht nur zwischen den gesellschaftlichen Gruppen im vor-
parlamentarischen Raum, sondern auch zwischen den Par-
teien zu harten Diskussionen fiihren wird. In der Kirchen-
denkschrift wird darauf verwiesen, daf eine gesetzliche
Regelung ungerechtfertigte Steigerungen des Verkehrs-
wertes bei Entschidigungen aufler Betracht lassen kionnte
(S.25). Die FDP verlangt eine Entschidigung in Hdche
des Verkehrswertes (Freiburger Thesen der FDP zur Ge-
sellschaftspolitik, 1971, hrsg. vom Bundesvorstand der
FDP, S. 26), die SPD will planungsbedingte Werterhthun-
gen von der Entschidigung ausschlieen*(Vorschlige zur
Bodenordnung, S. 19), die CDU hat sich dazu noch nicht
eindeutig festgelegt. Die Haltung dieser Partei soll auf
dem Parteitag im November bestimmt werden. Ein von
einer Kommission erarbeitetes Vorschlagspapier sieht vor,
die Entschidigung auf einen Richtwert zu begrenzen, der
aber dem Verkehrswert entspricht (vgl. Vorschlige fiir ein
soziales Baubodenrecht, UiD-Dokumentation 1973, Heft
22, S. 18). Der im Bundesbauministerium vorbereitete
Entwurf einer Novelle zum Bundesbaugesetz will die
Regelung des Stidtebauforderungsgesetzes weitgehend
{ibernehmen, also planungsbedingte WerterhShungen ent-
sprechend den Vorstellungen der SPD-Kommission weit-
gehend ausschliefien.

Eine dhnliche Problematik stellt sich beim gemeindlichen
Vorkaufsrecht. Alle drei Parteien sprechen sich fiir eine
sachliche, zeitliche und riumliche Verbesserung dieses In-
strumentes aus. Streit besteht iiber die Frage der Preis-
limitierung bei der Geltendmachung des Vorkaufsrechtes
durch die Gemeinde. Wihrend die Freiburger Thesen der
FDP dazu nicht Stellung nehmen, sehen die Vorschlige
der SPD und auch der CDU-Kommission konsequent
dieselbe Regelung vor wie bei der Enteignungsentschidi-

gung.

Es ist im Augenblick ungewif, welche Richtung sich bei
der Beratung dieser Frage im Bundestag durchsetzen wird.
Dabei mufl man auch sehen, daf} die Entschadigungs-
regelung und die Preislimitierung im Zusammenhang
stehen mit den abgabenrechtlichen Regelungen.

5. Abgabenrechtliche Regelungen

Hierzu gibt es eine iibergrofle Zahl von Vorschligen in
der Finanzwissenschaft, der Fachdiskussion und in der
politischen Auseinandersetzung. Soweit sie politisch rele-
vant sind, lassen sie sich auf verschiedene Modelle zuriick-
fiihren:
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a)

b)

Bestenerung des Wertzuwachses iiber die Einkommen-
stewer, und zwar sowohl der Veriauflerungsgewinne
als auch des nichtrealisierten Wertzuwachses (FDP,
Freiburger Thesen, S. 27). Diesem Modell stehen vor
allem die Bedenken entgegen, daff die Versteuerung
von Verduflerungsgewinnen iiber die Einkommen-
steuer mobilititshemmend wirken muff und daf die
Versteuerung nichtrealisierter Vermdgenszuwichse im
Rahmen der Einkommensteuer steuersystematische
Probleme aufwirft.

Planungswertausgleich und Bodenwertzuwachssteuer
(SPD-Vorschlige, Materialien S. 21, 24). Es soll die
planungsbedingte Werterhohung in einem bestimmten
Rahmen durch eine Zahlung eines Ausgleichsbetrages
abgeschopft werden. Eine derartige Regelung wurde
schon bei der Beratung des Bundesbaugesetzes, das
1960 verabschiedet wurde, empfohlen, scheiterte aber
schlieflich, weil die technischen Fragen nicht gelSst
werden konnten und weil das Bundesverfassungs-
gericht eine Kompetenz des Bundes verneint hatte.
Dieses zweite Hemmnis besteht heute nicht mehr. Da-
gegen sind die technischen Fragen einer Bewertung
und Erhebung des Planungswertausgleiches nach wie
vor nicht zufriedenstellend geldst. Das im Stiddtebau-
forderungsgesetz vorgesehene Verfahren zur Er-
hebung von Ausgleichsbetrigen ist bis zum heutigen
Tage kaum praktikabel. Der Entwurf einer Novelle
zum Bundesbaugesetz sieht diese Regelung zwar vor.
Sie wird aber zur Zeit von den Regierungsmitgliedern
der FDP nicht gebilligt. Die Opposition hat sich noch
nicht entschieden. Sie lifit zwar erkennen, daff ein
Ausgleich notwendig ist. Erst der Hamburger Partei-
tag im November wird aber dariiber Klarheit brin-
gen, in welcher Form dieser Ausgleich erfolgen soll
(Planungswertausgleich, Infrastrukturbeitrag oder
Planwertabgabe). Fiir die Bodenwertzuwachsstener
gelten ebenfalls vor allem technische Bedenken. Sie
wird von der Opposition eindeutig abgelehnt. In einer
SPD-Kommission sollen Vorarbeiten zur Einfithrung
dieser Steuer geleistet werden. Sie wird aber kaum
noch in dieser Legislaturperiode die praktische parla-
mentarische Arbeit bestimmen konnen.
Planungswertausgleich und Aktualisierung der Grund-
steuer durch zeitnabe Feststellung der Einbeitswerte
(z. B. Kirchendenkschrift, Bauernverband).

Als Planungswertausgleich gibt es hier einige Modell-
varianten. Neben der Erhebung von Ausgleichsbetri-
gen wird die Einfilhrung eines Infrastrukturbeitrages
vorgeschlagen oder auch die Erweiterung des Erschlie-
fungsbeitragsrechtes. Alle diese Vorschlige treffen auf
technische Schwierigkeiten. Sie miissen sich auch mit
der Frage auseinandersetzen, ob es verfassungskon-
form ist, bei der Umwidmung zu Bauland Planungs-
gewinne abzuschGpfen, spitere Planungsgewinne (z. B.
hohere Ausnutzbarkeit, Verbesserung der Infrastruk-
tur) aber unberiicksichtigt zu lassen.

4 HK 10/27

Die Aktualisierung der Grundsteuer ist zum minde-
sten teilweise durch das Grundsteuerreformgesetz im
Mai 1973 bereits beschlossen. Die Anwendung der
Einheitswerte 1964 auf die Grundsteuer ab 1. 1. 1974
wird bei den nichtland- oder -forstwirtschaftlichen
Grundstiicken eine jihrliche Mehrbelastung von ca.
750 Millionen DM ausmachen. Die einzelnen Grund-
stiicksarten werden dabei sehr unterschiedlich betrof-
fen (vgl. dazu im einzelnen: Bernbard Ostendorf in:
Kommunale Steuerzeitschrift, 1973, S. 105ff.). Am
meisten wird diese Mehrbelastung auf unbebaute
Grundstiicke durchschlagen. Hier betrigt die Steige-
gerung des Einheitswertes das bis zu Achtfache. Wei-
tere Belastungen des Grundbesitzes allgemein aus
bodenpolitischen Griinden konnen leicht zu konfiska-
torischen Wirkungen fiithren, weil man dann auch die
Vielzahl der Grundstiicke treffen mufl, die keine we-
sentliche Wertsteigerung haben, eine hohere Grund-
steuer also aus der Substanz zahlen miifiten.

d) Fortentwicklung der Grundstewer zur Grundwert-

steuer und Einfiihrung einer Planwertabgabe (Vor-
schlag der CDU-Bodenkommission, UiD-Dokumenta-
tion S. 16).
Um diese Wirkung zu vermeiden, schligt die CDU-
Bodenkommission vor, die Grundsteuer B zu einer
Grundwertsteuer weiterzuentwickeln, bei der Sub-
stanzwert und Wertsteigerung gesondert besteuert
werden, Der Substanzwert ist der zeitnah festgestellte
Einheitswert, der Wertzuwachs ergibt sich aus der
Differenz dieser Einheitswerte, die in regelmifligen
Abschnitten ermittelt werden sollen. Auf den Sub-
stanzwert soll dann ein niedriger, auf den Wert-
zuwachs ein héherer, progressiver Steuersatz ange-
wandt werden. Eigengenutzte Eigenheime und Eigen-
tumswohnungen sollen ausgenommen, soziale Tat-
bestinde durch Freigrenzen und Freibetrige beriick-
sichtigt werden. Im Rahmen der Grundwertsteuer soll
eine pauschalierte Planwertabgabe erhoben werden,
um bei der Umwidmung auftretende Wertspriinge zu
erfassen. Die Abgabe soll bei der Zahlung der Grund-
wertsteuer beriicksichtigt werden. Ob diese Losung
auf dem Parteitag der CDU im November akzeptiert
werden wird, ist sehr ungewifl, die parteiinterne Dis-
kussion dariiber ist noch offen. Freilich wiirde sie eine
Verbesserung des Verfahrens bei der Feststellung der
Finheitswerte voraussetzen, die vor 1975 nicht erreicht
sein kann, so daf selbst fiir den Fall eines zur Zeit
kaum zu erwartenden politischen Konsensus aller
Parteien fiir diese Losung in der laufenden Legislatur-
periode mit einer weiteren Anderung des Grundsteuer-
rechts nicht zu rechnen ist.

Sucht man nun nach einer gemeinsamen Basis dieser Mo-
delle, dann kann man erkennen, daf nahezu alle relevan-
ten und organisierten gesellschaftlichen Gruppen ebenso
wie die Parteien fiir eine Abschépfung von planungsbe-
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dingten Wertzuwichsen eintreten. Damit befiirworten
also alle eine Abgabe auf einen nichtrealisierten Ver-
mogenszuwachs, auf einen nichtrealisierten Gewinn. Die-
ser Umstand wird in der politischen Diskussion oftmals
falsch dargestellt, weil die Ablehnung einer Besteuerung
nichtrealisierter Gewinne ausschlieflich auf die Einkom-
mensteuer bezogen wird. Freilich sind Form und Umfang
dieser Wertabschdpfung heftig umstritten, eine Prognose
iber den Ausgang des Streites zur Zeit nicht mdglich, da
abgewartet werden muf}, welche Losung die Koalitions-
partner der Bundesregierung in ihren Verhandlungen
iiber die Novelle zum Bundesbaugesetz finden werden.

V. Wohin fiihrt der Weg ?

Manche Beobachter der politischen Szenerie meinen, dafl
die Vielzahl der widerstreitenden Meinungen, Interessen
und politischen Aktionen sich gegenseitig neutralisieren

wird, so daff im Ergebnis nichts Ernsthaftes zu erwarten
sel. Zumindest werde nicht der Gesamtkatalog von Maf-
nahmen, sondern nur die eine oder andere verwirklicht.
Das ist moglich, wire aber verhingnisvoll. Eine derar-
tige kurzfristige Eigentumsstrategie wird nicht nur ,sub-
optimale“ Erfolge zeitigen. Da alle Mafinahmen in den
verschiedenen Bereichen zusammenwirken miissen, wiirde
der Ausfall der einen oder anderen Regelung leicht be-
wirken konnen, dafl der Bodenmarkt eben nicht nach-
haltig verbessert wird, dafl Mifistinde sich verlagern, die
Gesamtsituation bleibt. Fiir diesen Fall weist die Kirchen-
denkschrift drohend in die Zukunft: ,Ein weiteres Trei-
benlassen mufl zu Verhiltnissen fiihren, die radikalere
Mafinahmen rechtfertigen wiirden® (S. 38). Dieser Appell
richtet sich nicht nur an den Gesetzgeber, sondern auch an
alle Krifte in einer pluralistischen Gesellschaft, die einer
Anpassung der Bodenordnung an die Notwendigkeiten
der gesellschaftlichen Entwicklung im Wege stehen.
Riidiger Gob

Interview

Staat und Kirche —

Partner, Fremde oder Gegner?

Ein Gesprach mit Pralat Wilhelm Woste

Fiir das Verhiltnis von Kirche und Staat in der Bundes-
republik sind im Augenblick und wobl auch anf lingere
Sicht drei Fragenkomplexe interessant: 1. Welche Krifle
und welche Ziele stehen hinter den Bestrebungen nach
einer radikalen Trennung zwischen Kirche und Staat, wie
sie sich urspriinglich im Kirchenpapier der Bundesdele-
giertenkonferenz der Jungdemokraten und in milderer,
aber doch substantiell gleicher Form in dem FDP-Diskus-
stonspapier niedergeschlagen haben? 2. Wie gestaltet sich
das Verbiltnis zu den gegenwirtigen Regierungsparteien?
Und: 3. Was bleibt fiir die Erfiillung des kirchlichen Auf-
trags in der Gesellschaff am Staat-Kirche-Verbiltnis
wesentlich, und wo sind Korrekturen denkbar und sinn-
voll? Uber diese drei Fragenkomplexe sprachen wir mit
dem Leiter des Kommissariats der deutschen Bischife in
Bonn, Prilat Wilbelm Woste.

HK: Herr Prilat, noch vor wenigen Jahren konnte man
von Vertretern der Kirche, so auch in Threm Hause, hiren,

das Verhiltnis von Kirche und Staat sei in der Bundes-
republik nicht umstritten, es gebe kaum Probleme, und
wo solche auftauchten, wiirden sie von innerkirchlichen
Gruppen fast kiinstlich hochgehalten. Kann man dies
nach vier Jahren sozialliberaler Koalition und nach den
letzten Forderungen zu diesem Thema aus der FDP noch
ruhigen Gewissens sagen?

Whoste: Sicher kann man das nicht mehr ruhigen Gewis-
sens sagen. Auch vor dem Bekanntwerden der vierzehn
Thesen aus der FDP ist das Verhiltnis Staat—Kirche in
die 6ffentliche Diskussion geraten, und zwar einmal hin-
sichtlich konkreter Punkte, z. B. der Kirchensteuer-Frage,
des Religionsunterrichtes in den Schulen, der theologischen
Fakultiten an den Universititen, zum anderen aber auch
grundsirtzlich durch bestimmte Gruppen (genannt seien
hier die Humanistische Union und die Jungdemokraten),
die schon seit Jahren auf eine Trennung von Kirche und
Staat bzw. totale Privatisierung der Kirche hinarbeiten.



