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Bevolkerungswachstum und Zu-
wanderung stellen Stadte in Ent-
wicklungs- und Schwellenlandern
vor riesige Herausforderungen: Bis
2030 werden schatzungsweise 2,5
bis 3 Mrd. Menschen zusétzlich in
Stadten leben; entsprechend muss
die stadtische Infrastruktur mit-
wachsen oder angepasst werden.
Nach einer Hochrechnung des
World Economic Forum erhdht sich
der Investitionsbedarf fur stadti-
sche Infrastruktur in den kommen-
den 15 Jahren auf ca. 8.000-9.000
Mrd. USD. Das bersteigt die finan-
ziellen Moglichkeiten vieler Kom-
munen bei weitem. Sie brauchen
deshalb neue Einnahmequellen,
zum Beispiel solche, die die Wert-
steigerung von Land besteuern,
sogenannte land-basierte Finanzie-
rungsmodelle. Diese kénnen unter
bestimmten Voraussetzungen
sinnvoll und angemessen sein, um
dringend notwendige kommunale
Aufgaben zu finanzieren.

Je nach Land finanzieren sich Kom-
munen unterschiedlich, aber die wich-
tigste Saule bilden in der Regel staat-

liche Transferleistungen. Da diese
jedoch zum Teil zweckgebunden sind,
generieren sie noch andere Einnah-
men, zum Beispiel tiber lokale Steu-
ern, etwa die Gewerbesteuer, oder
Uber Geblhren fir 6ffentliche Dienst-
leistungen, zum Beispiel Miillabfuhr,
Parken etc. Allerdings reichen solche
Eigeneinnahmen und Transferleistun-
gen meist nicht aus, um alle Kosten
und Investitionen zu decken; deshalb
missen sich die Kommunen zusétz-
lich fremdfinanzieren.

Der Zugang zu Fremdkapital ist je-
doch oft schwierig oder nicht méglich.
Das hat mit fehlender Kreditwirdigkeit
vieler Kommunen, mit ungenigend
entwickelten Kapitalmarkten oder mit
nicht ausreichenden rechtlichen
Rahmenbedingungen zu tun. Deshalb
bedarf es neuer Ansatze, um die
Kommunen mit dem Kapital auszu-
statten, das sie angesichts zuneh-
mender Verstadterung dringend beno-
tigen. Eine Moglichkeit dafiir liegt in
der Abschopfung von Bodenwertstei-
gerungen, auch bekannt unter dem
Begriff ,Land Value Capture* (LVC).
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Bank aus Verantwortung

Renaissance einer alten ldee

Schon im 19. Jahrhundert formulierte
der amerikanische Okonom Henry
George die Idee, Landwertsteigerun-
gen zu besteuern. Auch zeitgenéssi-
sche Wirtschaftswissenschaftler wei-
sen immer wieder darauf hin, dass
Landsteuern wirksam und gerecht
sein kdnnen. Ausgangspunkt solcher
Uberlegungen ist die Tatsache, dass
Boden nicht mobil, und begrenzt ist.
Entsprechend verknappt sich die
Ressource bei hoher Nachfrage und
steigt an Wert. Andere Nutzungsfor-
men des Landes sowie ¢ffentliche
Investitionen in angrenzende Gebiete
kdnnen den Wert des Bodens und
von Gebauden zusétzlich erhdhen.

Dadurch erhalten die Eigentiimer so-
genannte ,unearned increments" (un-
verdiente Steigerungen): Aus offentli-
chen Investitionen entstehen ohne
eigenes Zutun private Gewinne (Ren-
ten). Modelle zum Land Value Cap-
ture zielen darauf ab, aus diesen pri-
vaten Gewinnen uber einmalige Zah-
lungen oder wiederkehrende Abgaben
zusatzlich kommunale Einnahmen zu
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generieren. Hier werden also Zu-
wachse abgeschopft, die aus Wert-
steigerungen o6ffentlicher Investitionen
und einer insgesamt héheren Nach-
frage entstanden sind, um sie der
Allgemeinheit zurlickzugeben.

Verschiedene Formen

Die hdheren Bodenwerte kdnnen tber
planerische, steuerliche oder abga-
benorientierte Mechanismen in Wert
gesetzt werden. Investiert die Kom-
mune die Mittel wieder, kann sie Gber
einen neuen Zyklus theoretisch aber-
mals Kapital erzielen (siehe Abb. 1).
Vorausgesetzt der Markt entwickelt
sich dynamisch, d.h. Boden verknappt
sich weiter, lassen sich durch die Re-
investition idealtypisch immer wieder
Bodenwertsteigerungen abschopfen.

Die Instrumente dazu kénnen planeri-
scher oder fiskalischer Art sein. Wel-
ches Instrument zum Einsatz kommt,
entscheiden das Ziel der Abschép-
fung — Finanzierung, Refinanzierung
oder Betriebskostendeckung —, die
Dynamik des Bodenmarktes, der
rechtliche Rahmen und der Zeitpunkt.
Zu den fiskalischen Instrumenten ge-
héren die Grundsteuer sowie Abga-
ben, z.B. Uber ErschlieBungs- und
Anschlussgebiihren. Dass Landbesit-
zer Uber ErschlieBungsbeitrage einen
Teil der Infrastruktur refinanzieren, ist
eine gangige Praxis. Auch Grund-
steuern sind Ublich. Zusatzlich kénnen

Der Zyklus des Bodenwerts

aber bestimmte Zonen einer Stadt
ausgewahlt werden, in denen sich die
Infrastruktur deutlich verbessert hat,
um die Aufwertung dort direkt abzu-
schopfen. Die meisten dieser und
anderer fiskalischer Instrumente ma-
chen sich héhere Bodenwerte erst
nach Investitionen zunutze.

»

Flutsichere Flussufer in Pune

Die indische Kommune hat drei Flussufer
flutsicher gemacht und daftr 18 Mio.
USD investiert. Die Kosten werden tber
eine zusatzliche Abgabe (+25 % des
Bodenwerts) refinanziert, die Landbesit-
zer im geschitzten Bereich zahlen mus-
sen. (Quelle: Weltbank)

Planerische Instrumente hingegen
greifen vorher, indem Kommunen
Grundstiicke bevorraten. Dazu kén-
nen sie zum Beispiel friihzeitig Land
aufkaufen (,Land Banking"“), Grund-
besitz umlegen oder neuausweisen
(,Land Readjustment®) oder Erb-
pachtmodelle nutzen. Boden zu ver-
staatlichen, ist in manchen Landern
ebenfalls ein bewahrtes Mittel. Die
Vergabe und der Verkauf von Bau-
rechten bilden einen weiteren Instru-
mentensatz fur den Transfer von Bo-
denwerten, tiber den Kommunen
schon bei der Projektentwicklung ver-
figen. So kann die Vergabe von Bau-
rechten an Ausgleichszahlungen oder

Quelle: Global Facility for Disaster Reduction and Reover & World Bank, 2018

-leistungen gekoppelt werden: Der
Bauherr beteiligt sich an den Kosten
einer Infrastruktur-Investition oder
verpflichtet sich im Rahmen eines
Joint-Development-Ansatzes, diese
im Ausgleich zu errichten. Besonders
in dichten Siedlungsraumen ist auch
der Verkauf von ,Luftrechten” (,Air
Rights“) ein probates Mittel; darunter
versteht man das Aufheben von Ge-
schossbegrenzungen. Planerische
Instrumente bieten sich vor allem
dann an, wenn Mittel fur Investitionen
ohne grofRRere offentliche Ausgaben
erschlossen werden sollen.

Bisher kaum angewendet

Tatsachlich werden LVC-Ansétze in
vielen Regionen der Welt bisher nur
eingeschrankt systematisch einge-
setzt. Und das, trotz einer Fille an
Instrumenten, der Notwendigkeit,
Kommunen neue Finanzierungsquel-
len zu erschlie3en und der glinstigen
makrookonomischen Lage, die in den
meisten urbanen Lagen stabile und
tendenziell steigende Bodenwerte mit
sich bringt. Der Grund liegt darin,
dass die Voraussetzungen in vielen
Entwicklungs- und Schwellenlandern
nicht oder nur zum Teil gegeben sind.
Um LVC-Ansétze zu etablieren, sind
ein starker politischer Wille nétig.
Darliber hinaus muss Boden-
wertabschépfung rechtlich zulassig
sein. AuBerdem braucht es sichere
Eigentums- und Landrechte und de-
ren Kontrolle bzw. Gewahrleistung,
damit Gberhaupt ein Bodenmarkt exis-
tiert, der es zulésst, Wertzuwachse
abzuschopfen. Auch detaillierte
Kenntnisse des Bodenmarktes sind
von Bedeutung. Weiterhin miissen die
Zahlungsbereitschaft und die Zah-
lungsfahigkeit der Landbesitzer be-
ricksichtigt werden

Fir fiskalische und abgabenbasierte
Instrumente ist die steuerliche De-
zentralisierung und die Steuerhoheit
der Gemeinden wichtig: Nur wenn sie
Steuern erheben und die Einnahmen
eigenstandig verwalten dirfen, bieten
sich direkte fiskalische Abschépfungs-
instrumente an. In diesem Fall
braucht es eine solide Steuerbasis,
deren Grundlage ein funktionierendes
Katasterwesen ist. Bodenpreise zu
ermitteln und deren Entwicklung in
Bezug auf 6ffentliche Investitionen zu
Uberwachen, stellt weitere Anforde-
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Neues Modell in Tra Vinh

Die vietnamesische Stadt Tra Vinh pilo-
tiert ein neues Landverteilungs-Modell
zur Finanzierung von Klimaanpassungs-
mafRnahmen: Dabei Ubergeben Landbe-
sitzer einen Teil ihres Bodens (33 % bei
Agrarland, 13 % bei Bauland) an die
Stadt, die ihn verauert. Mit den Erloésen
durch den LVC mdchte die Kommune

30 % der Investitionen fur Manahmen
zur Anpassung an den Klimawandel fi-
nanzieren. Die Wertsteigerung, die sich
dadurch ergibt, soll bei zwischen 350 und
500 % liegen, so dass die Besitzer trotz
der Abgabe eines Teils ihres Landes von
einer Aufwertung profitieren kdnnen
(Quelle: Weltbank).

rungen an die administrativen Fahig-
keiten von Kommunen.

Planerische Instrumente sind nur
maoglich, wenn Kommunen die Fl&-
chennutzung auf ihrem Gebiet — im
Rahmen geltenden Rechts — selbst
planen, steuern und tberwachen
kénnen. Zudem braucht es starke
Institutionen mit entsprechenden Ka-
pazitaten in der Raum- und Stadtpla-
nung, um Bodennutzung zu erfassen
und zu kontrollieren und Flachennut-
zungsplane zu erstellen. Auch mis-
sen fUr einige Instrumente die rechtli-
chen Grundlagen bestehen, um
Landbesitzer zu enteignen und ihnen
neue Grundsticke zuzuweisen oder
sie zu entschédigen. Stadte benoti-
gen, ganz allgemein gesprochen,
Fiskal- und Verhandlungsautonomie.

Risiken und Herausforderungen

Das Instrument landbasierte Finanzie-
rung birgt eine Reihe von Risiken, die
es zu vermeiden oder gilt:

e Immobilien- und Bodenmarkte
sind auch in Regionen mit hohem
und lang andauerndem Wachs-
tum zyklisch. LVC als priméares
Finanzierungsinstrument zu nut-
zen, setzt Stadte der Gefahr von
Preisschwankungen im Boden-
und Immobilienmarkt aus, die
nicht auf ¢ffentliche Investitionen
zurlickgehen. Besondere Gefahr
besteht, wenn urbaner Raum
zum Objekt von Spekulationen
geworden ist.

o Je mehr offentliche Finanzen,
offentlicher Boden und Finanz-

markte miteinander verwoben
sind, desto anfalliger sind kom-
munale Haushalte gegentber
makrodkonomischen Krisen. Das
zeigte z. B. die Entwicklung der
Bodenpreise in Hongkong wéah-
rend der asiatischen Finanzkrise
von 1997. Stadte sollten ihre Ein-
nahmen aus LVC daher konser-
vativ schatzen und alternative Fi-
nanzierungsquellen mitdenken,
die bei fallenden Preisen oder ge-
ringer als erwarteten Preissteige-
rungen nicht realisierbare Ab-
schodpfungen auffangen kdnnen.

e Fehlende Transparenz und Kor-
ruption schiiren Misstrauen in
staatliche Institutionen und er-
schweren die Einfihrung von
landbasierten Finanzierungsme-
chanismen. Besonders wenn 6f-
fentlicher Grundbesitz privatisiert
wird, schwingt der Verdacht mit,
Grundstiicke seien unterhalb des
Marktpreises verauf3ert worden.
Good Governance, Transparenz
und kontinuierliches Monitoring
von Bodenrichtpreisen sind wich-
tige Voraussetzungen fiir LVC-
Instrumente.

e Steigende Bodenpreise l6sen
haufig Verdrangungsprozesse
(Gentrifizierung) aus, die sich
durch unbedachte Bodenab-
schodpfungen zuséatzlich be-
schleunigen kénnen. Besonders
wenn Grundsteuern oder auch
ErschlieBungsbeitrage auf die
Bevdlkerung umgelegt werden,
kénnen Verdrangungsprozesse
entstehen, unter denen vor allem
armere Schichten leiden, wie bei-

spielsweise in China geschehen.
Generell sind die sozialen Folgen
beim Einsatz von LVC-
Instrumenten immer mit zu be-
riicksichtigen. Sorgfaltig entwor-
fen und angepasst genutzt, kon-
nen sie jedoch auch Gentrifizie-
rungsprozessen entgegenwirken.

Wertsteigerung variiert

Land Value Capture ist kontextab-
hangig. Bodenpreise entwickeln sich
von Stadt zu Stadt unterschiedlich.
Dabher ist es nur bedingt méglich, Mo-
delle zu skalieren oder zu bertragen.
Empirisch gut dokumentiert ist der
Zusammenhang von steigenden Bo-
denpreisen und der Verfugbarkeit
offentlicher Transportmittel. Es
scheint erwiesen, dass eine bessere
Erreichbarkeit den Wert eher steigert
als mindert, jedoch variiert das Aus-
maf dieser Zuwachse mitunter deut-
lich. Einer Studie aus dem amerikani-
schen Raum zufolge gilt fir schienen-
gebundene Nahverkehrssysteme fol-
gendes: Je groRer die Reichweite des
Transportmittels, desto starker steigt
die Erreichbarkeit und damit der Bo-
denwert.

Auch die Flachennutzung wirkt sich
auf die Preissteigerungen aus: Kom-
merziell genutzte Flachen verzeich-
nen tendenziell hdhere Wertzuwéachse
als Wohngebiete. In letzteren fallen
die Wertsteigerungen durch eine bes-
sere Verfligbarkeit des 6ffentlichen
Nahverkehrs allerdings sehr unter-
schiedlich aus: Wahrend in Cardiff
beispielsweise die Bodenpreise
dadurch in gut situierten Wohnlagen
steigen, sind die Zuwéachse in
Sudschweden eher im unteren Preis-

Auswahl an Land Value Capture Instrumenten

Quelle: Vgl. Weltbank
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segment zu finden. Die unterschiedli-
chen Wertentwicklungen lassen sich
zum Teil durch negative Effekte des
OPNV-Ausbaus erklaren, wie Larm,
Luftverschmutzung oder hdhere Kri-
minalitat an Haltestellen. Eine Rolle
spielt dabei auch, was sonst noch an
Verkehrsinfrastruktur wie Stral3en und
Autobahnen vorhanden ist.

Obwohl Bodenpreise von vielen Fak-
toren abhangen und teilweise unter-
schiedliche Entwicklungen festzustel-
len sind, kann die Bodenabschdpfung,
wenn kontextspezifisch angewendet,
einen wertvollen Beitrag zur Finanzie-
rung von Kommunen leisten. Aller-
dings zeigen die empirischen Ergeb-
nisse auch, dass die gesellschaftliche
Struktur einer Stadt die Preisentwick-
lung in besonderem Mal3 beeinflusst.
Daher braucht es nicht nur genaue
Kenntnis des Bodenmarktes, sondern
auch der Zusammensetzung der Be-
vélkerung und deren Meinung Uber
bestimmte Verkehrsmittel.

Infrastruktur kreditfahig machen

LVC-Instrumente kénnen sich auch
dafur eignen, Infrastrukturprojekte
kreditfahig zu machen. Eine Mdglich-
keit besteht darin, den Selbstfinanzie-
rungsanteil von Kommunen oder
kommunalen Infrastrukturbetrieben
durch vorgelagerte Boden-
wertabschépfung zu steigern. Durch
planerische Mal3nhahmen — wie zum
Beispiel ,Land Readjustment” oder
den Erwerb von privatem Land — wer-
den offentliche Flachen erschlossen,
die dann durch die Versteigerung von
Baurechten nach Ausweisung eines
Flachennutzungsplans in Wert gesetzt
werden. Vor allem dort, wo die offent-
liche Hand Uber viel Grund verfugt,
kénnen bei der NeuerschlieRung von
Siedlungsraumen mit geringen stadti-
schen Investitionen Mittel zur Finan-
zierung von Infrastruktur aufgebracht
werden. In China wurde dazu ein ei-
genes LVC-Instrument entwickelt, das
sich an der ,Land-Banking“-Methode
orientiert und durch das Bodenwert-
abschopfungen zu einer der wichtigs-
ten kommunalen Einnahmequellen
geworden sind. So finanziert sich et-
wa das U-Bahn Netz der Stadt Wuhan
zu 22 % aus Bodenwerttransfers. Die
zentrale Herausforderung besteht
darin, die Bodenwertsteigerungen
durch neue Infrastruktur im Vorfeld

richtig abzuschéatzen.

Betriebskosten decken

Die Betriebskosten zu sichern, ist ein
entscheidender Faktor fir den Erfolg
von Infrastrukturprojekten. Besonders
im offentlichen Nahverkehr decken
die Nutzungsgebiihren die Betriebs-
kosten erfahrungsgeman nicht ab.
Hier kdnnen regelmafige Abschop-
fungen von Bodenwertsteigerung im
Umfeld von Haltestellen Abhilfe schaf-
fen, etwa durch fiskalische Instrumen-
te wie einer wiederkehrenden Land-
steuer. Auch Erbpachtmodelle eignen
sich als langfristige Kapitalquellen:
Die Metro in Hong Kong finanziert inre
Betriebskosten zu Uiber 20 % aus Bo-
denwerttransfers. Wie die asiatische
Finanzkrise gezeigt hat, unterliegen
mitunter auch robuste Bodenmarkte
Schwankungen, die sich verheerend
auf die Deckung der Betriebskosten
auswirken kdénnen, wenn das Ab-
schodpfen von Bodenwertsteigerungen
einen zu hohen Anteil der Finanzie-
rung ausmacht. Zudem besteht die
Gefahr bei unangemessenen Steu-
ersatzen Verdrangungsprozesse aus-
zulésen und dadurch &rmere Schich-
ten zu belasten.

Licken finanziell Gberbricken

Manchmal braucht es auch eine
Uberbriickungsfinanzierung, weil die
Investitionen in Infrastruktur und hé-
here Bodenwerte oft zeitlich ausei-
nanderfallen. Gerade wenn LVC-
Instrumente vorgesehen sind, um
Betriebskosten zu decken oder Inves-
titionen zu refinanzieren, kann es no-
tig sein, einen gewissen Zeitraum zu
Uberbriicken — ein mégliches Hand-
lungsfeld flr Entwicklungsbanken.
Solche Uberbriickungsfinanzierungen
konnen dann Kosten decken, bis sich
Mittel aus der Abschdpfung ergeben.
Allerdings besteht die Gefahr, dass es
zu Ausféllen bei den Rickzahlungen
kommt, wenn die Einnahmen geringer
sind als erwartet. Dies gilt vor allem,
wenn die Kommune den Anteil der
Finanzierung durch die Abschopfung
von Bodenwerten zu grof3ziigig ein-
schatzt.

Fazit

Land Value Capture kann unter ge-
wissen Voraussetzungen einen wert-
vollen Beitrag leisten, um die Kapital-
ausstattung von Kommunen zu ver-
bessern. Dazu gehort eine effiziente
Verwaltung genauso wie die Anwen-
dung rechtsstaatlicher Prinzipien. Bei
falscher Anwendung kénnen die In-
strumente jedoch ins Gegenteil um-
schlagen und Verdrangungsprozesse
erst noch beschleunigen. Damit das
nicht geschieht, mussen die LVC-
Instrumente den lokalen Gegebenhei-
ten wie der kommunalen Finanzver-
fassung oder der Zahlungsfahigkeit
der Burger angepasst werden. Dann
koénnen sie die gewiinschten entwick-
lungspolitisch vorteilhaften Wirkungen
erzielen. Ihr Einsatz ist also empfeh-
lenswert, aber nur nach genauer Pri-
fung und bei umsichtigem Einsatz.
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