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Mehrwertabschépfung:

grundsatzliche En

Von Dr. Bruno Egger, Riischlikon

Bruno Egger, geboren 1936, Schulbesuch
in Ziirich und Kiisnacht ZH, mehrjéhrige
Tétigkeit als Reallehrer, abgeschlossenes
volkswirtschaftliches Studium an der Uni-
versitat Zirich, daselbst juristisches Er-
9énzungsstudium. Bruno Egger ist Experte
fir alle Fragen des Grundeigentums wie
Analysen, Gutachten, Standortprobleme,
Handénderungen usw. Er wohnt in Risch-
likon ZH.

Obwohl die Fragen um die Erfassung von
Wertzuwachs an Grundstiicken seit l4n-
gerer Zeit bekannt und auch um die Jahr-
hundertwende bis in die dreissiger Jahre
hinein im Zusammenhang mit der Einfiih-
rung der Grundstiickgewinnsteuern inten-
siv diskutiert wurden, ist das geplante,
Spezielle Rechts-Institut der Mehrwertab-
schopfung erst seit kurzer Zeit im offentli-
chen Gesprach. Es soll ja innerhalb des
eidgendssischen  Raumplanungsgesetzes
(ERPG) verwirklicht werden.

Grosser Wertzuwachs fiir Grundeigentum

Es ist keine Neuigkeit, wenn man festhilt,
dass eigentlich seit anfangs der fiinfziger
Jahre das Gleichgewicht auf dem Boden-
markt gestort ist. Vor allem fir die wichti-
gen Bau- und Agglomerationsgebiete hat
sich ein ausgesprochener Verkaufermarkt
herausgebildet. Es ist selbstverstindlich,
dass sich auf diese Weise starke Steige-
rungen der Bodenpreise ergeben. Viele —
Wwenn auch lange nicht alle — Grundeigen-
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ZUrzeit gent es um
scheidun

Der Autor kennt sich mit den Verhéltnis-
sen im Kanton Ziirich besonders aus, han-
delt doch auch seine soeben in Buchform
erschienene Dissertation [1] «Grundstiick-
gewinnsteuer — Mehrwertabschépfung —
Bodenordnung» die jetzt giiltigen gesetzli-
chen Regelungen der Grundstiickgewinn-
steuer des Kantons Zirich im Detail ab.
Dabei gibt es natirlich oft Hinweise auf
die Ausgestaltung in anderen Kantonen,
wobei auch Revisionsvorschldge erwéhnt
und gemacht werden. Die finanzpolitische
Bedeutung dieser Steuer ist verarbeitet
und das sehr wichtige Argument der Steu-
eriiberwédlzung wird einer kritischen Wiir-
digung unterzogen. So wéchst das Ver-
sténdnis fir die grundlegenden Probleme,
die sich bei der Mehrwertabschépfung er-
geben. Im einzelnen werden einige wichti-
ge Aspekte dieser neu vorgeschlagenen
Abgabe ausfiihrlich dargestellt, wobei die
Arbeit interdisziplindren Charakter hat: Es
werden sowohl volkswirtschaftliche als
auch juristische Gesichtspunkte beleuch-
tet. Das umfassende Verzeichnis wirt-
schaftlicher und rechtlicher Fachliteratur
erleichtert den Zugang zu ganz speziellen
Problemen. Die bevorstehenden grossen
Auseinandersetzungen auf eidgendssi-
scher und kantonaler Ebene machen das
Buch nur noch um so wertvoller, als es ei-
nen guten Beitrag zum Begreifen der Bo-
denprobleme leistet.

timer haben in diesen Jahren grossen
Wertzuwachs ihres Eigentums erlebt.
Alfred Kuttler, Chef der Rechtsabteilung
des Baudepartements des Kantons Basel-
Stadt und Mitverfasser eines wichtigen
Gutachtens [2] erwahnt darin einige Bei-
spiele, von denen zur Veranschaulichung
zwei zitiert seien:

«Nach beispielhaften Berechnungen der
Bodenbewertungsstelle des Vermessungs-
amtes des Kantons Basel-Stadt bewirkt ei-
ne Umwandlung einer zweigeschossigen in
eine viergeschossige Wohnzone eine Stei-
gerung des Landwertes um 267 %. Die
Aufzonung von Zone 3 in Zone 5a, das
heisst von dreieinhalb auf fiinfeinhalb Ge-
schosse, erhoht den Bodenpreis um
172,5 °%. Diese Berechnungen sind durch
die im Liegenschaftsverkehr effektiv be-
zahlten Preise erhértet.

Eine in einer stadtischen Agglomeration
gelegene Grundstiickgruppe mit einem Er-
tragswert von Fr.225000.— und einem
landwirtschaftlichen  Verkehrswert  von

Fr. 562 000.— erhielt mit der Einzonung in
die Zone W 2 (Ausniitzungsziffer 0,4) einen
Baulandwert von Fr. 9 975 000.—. Die Erho-
hung der Ausniitzungsziffer durch Sonder-
bauvorschrift auf 0,95 steigerte den Bau-
landwert auf Fr.22 779 000.—. Obwohl die
Grundeigentimer auf Grund der genann-
ten Planungsmassnahmen einen Mehrwert
von Ulber 22 Mio Franken realisieren wer-
den, hatten sie nach den bestehenden Vor-
schriften an den zwischen 5 und 10 Mio
Franken liegenden Infrastrukturaufwand
der Gemeinde lediglich 1,5 Mio Franken
(Grundeigentimerbeitrag an die Basiser-
schliessung) leisten missen.»

Entstehung des Problembewusstseins im
Kanton Ziirich

Als Ausloser fur die eigentliche Diskussion
um die Abschopfung solcher Mehrwerte
oder des Wertzuwachses wirkte die in Zu-
rich geplante aber in der Zwischenzeit vom
Zurcher Souveran abgelehnte Untergrund-
bahn. Diese U-Bahn hatte den Eigentu-
mern bevorzugter Grundstiicke, die sich
beispielsweise in der Nahe von Stationen
befinden, ganz bedeutende Lagevorteile
gebracht und damit enorme Mehrwerte be-
wirkt. Immer mehr wurde von verschieden-
sten Kreisen gefordert, solche Planungs-
und Infrastrukturmehrwerte in einer geeig-
neten Form vom Gemeinwesen in An-
spruch nehmen zu lassen.

Zwar wurden schon friiher gelegentlich
ahnliche Fragen erortert, so etwa im Zu-
sammenhang mit Bauverbotsentschadigun-
gen fir Grinzonen. Das Problem wurde
aber nicht weiterverfolgt.

Im Jahre 1966 schlug der vom Ziircher Re-
gierungsrat eingesetzte Arbeitsausschuss
zur Behandlung ‘von Rechts- und Finanzie-
rungsfragen im Zusammenhang mit dem
Bau einer unterirdischen Bahn in der Re-
gion Zurich vor, mittels speziellen Mehr-
wertbeitrdgen die bevorzugten Grundei-
gentimer mit zur Finanzierung einer allfal-
ligen U-Bahn zu verpflichten.

Ziirich: Seit 1970 intensive Diskussion

Zwei wichtige Stationen aus vielen auf der
parlamentarischen Ebene sind die Interpel-
lation von R. Lienhard im Ziircher Gemein-
derat und die Behandlung des Regional-
verkehrsgesetzes durch den Zircher Kan-
tonsrat. Insbesondere die Beratungen des
Gesetzes (iber den regionalen o&ffentlichen
Verkehr wirbelten viel Staub auf.

Eine Minderheit der Parlamentarier wollte
die Mehrwertabschdépfung schon ganz kon-
kret ausgestalten. Schliesslich einigte man
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sich auf einen Kompromiss, indem der
Grundsatz der Mehrwertabschépfung auf-
genommen, die detaillierte Ausgestaltung
aber in ein spezielles, noch zu schaffendes
Gesetz verwiesen wurde.

§ 18 des Gesetzes Uber den regionalen 6f-
fentlichen Verkehr (vom 4. Juni 1972) lautet
folgendermassen:

«Werden durch Planungsvorkehren und 6f-
fentliche Investitionen im Zusammenhang
mit diesem Gesetz erhebliche Sondervor-
teile geschaffen oder erhebliche Minder-
werte verursacht, so sind die betroffenen
Grundeigentimer zu angemessenen Bei-
tragsleistungen zu verpflichten beziehungs-
weise angemessen zu entschadigen.

Die Bemessungsgrundlagen fir diese Bei-
trage und Entschadigungen werden durch
ein besonderes Gesetz geregelt. Bis zu
dessen Inkrafttreten erhebt der Kanton auf
Verlangen einer Unternehmung oder einer
beteiligten Gemeinde im Sinne von § 2
Mehrwertsbeitrdge nach Massgabe des
Gesetzes betreffend die Abtretung von Pri-
vatrechten.»

Im Kanton Zirich ist das einschlagige Ge-
setz Uber die Mehrwertabschépfung be-
reits in Vorbereitung, indem eine Experten-
kommission sich dieser komplizierten Fra-
gen angenommen hat.

Die Diskussion auf eidgendssischer Ebene
Wahrend die Auseinandersetzungen in Zi-
rich einen ganz aktuellen Bezugspunkt
hatten, geht es auf eidgendssischer Ebene
um die grundsétzliche Méglichkeit der Ver-
ankerung des neuen Instituts der Mehr-
wertabschépfung im  eidgendssischen
Raumplanungsgesetz, das jetzt im Entste-
hen begriffen ist. Es ist nicht uninteres-
sant, die Vorgeschichte dazu ein wenig zu
erhellen.

Bodenrechtsartikel der Bundesverfassung
als Grundlage

Das entstehende eidgendssische Raumpla-
nungsgesetz hat die verfassungsmassige
Grundlage in den Bodenrechtsartikeln. Hu-
go Sieber hélt fest, dass der starkste Im-
puls zur Schaffung dieser Artikel vom
Volksbegehren der Sozialdemokratischen
Partei der Schweiz und des Schweizeri-
schen Gewerkschaftsbundes, der soge-
nannten Bodenrechtsinitiative vom 10. Juli
1963, ausgegangen ist [3]. Diese Initiative
wurde am 2. Juli 1967 nach einem langern
Vorgeplankel von Volk und Stédnden abge-
lehnt.

Vom Bund wurden aber sofort die Vorar-
beiten fiir eine neue Vorlage an die Hand
genommen. Nur etwas mehr als zwei Jahre
spater, am 14. September 1969, akzeptierte
das Schweizervolk die heute giiltigen «Bo-
denrechtsartikel». Die beiden betreffenden
Artikel haben den folgenden Wortlaut:

Art. 22ter

" Das Eigentum ist gewéhrleistet.

2Bund und Kantone koénnen im Rahmen
ihrer verfassungsméssigen Befugnisse auf
dem Wege der Gesetzgebung im o&ffentli-
chen Interesse die Enteignung und Eigen-
tumsbeschrankungen vorsehen.

3Bei Enteignung und bei Eigentumsbe-
schrankungen, die einer Enteignung
gleichkommen, ist volle Entschadigung zu
leisten.
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Art. 22quater

"Der Bund stellt auf dem Wege der Ge-
setzgebung Grundséatze auf fir eine durch
die Kantone zu schaffende, der zweckmés-
sigen Nutzung des Bodens und der geord-
neten Besiedlung des Landes dienende
Raumplanung.

2Er férdert und koordiniert die Bestrebun-
gen der Kantone und arbeitet mit ihnen zu-
sammen.

3 Er beriicksichtigt in Erflllung seiner Auf-
gabe die Erfordernisse der Landes-, Regio-
nal- und Ortsplanung.

Vorbereitung der
Raumplanungsgesetzgebung

Nationalrat Leo Schirmann, der spétere
Prasident der Expertenkommission, wurde
mit den Vorarbeiten zu dieser Gesetzge-
bung betraut. Er arbeitete sofort einen er-
sten provisorischen Entwurf aus, Gber den
die neugebildete Expertenkommission be-
finden konnte.

So stand bereits im Oktober 1970 ein er-
ster bereinigter Vorschlag fiir ein eidge-
nossisches Raumplanungsgesetz fur die
offentliche Diskussion zur Verfugung. In
der ersten Halfte des Jahres 1971 wurde
das Vernehmlassungsverfahren durchge-
fuhrt. Dieser erste Entwurf — dies ist be-
merkenswert — enthielt noch keinerlei
Grundsétze Uber eine allfdllige Mehrwert-
abschopfung. Schiirmann schrieb in einer
Zusammenfassung iber die Vernehmlas-
sungen, dass bei deren Lektire auffalle,
wie haufig der Gedanke auftauche, im
Raumplanungsgesetz sollte ein Ausgleich
fir den Wertzuwachs vorgesehen werden,
der durch Planungsmassnahmen entstin-
de [4].

Die Expertenkommission Schiirmann hat
daraus die Konsequenzen gezogen und in
der Uberarbeiteten Fassung eine Bestim-
mung aufgenommen, «die Grundeigentii-
mer zur Kasse zu bitten, wenn sie mit der
Planung ein gutes Geschaft machen» [5].
Uebrigens wird auch in der gemeinsamen
Verlautbarung der Regierungsparteien des
Bundes «Die Legislaturziele 1971—1975»
kurz im Zusammenhang mit dem Postulat
der Mehrwertabschépfung festgestellt:
«Ueberméassige Planungsgewinne missen
abgeschopft werden kénnen».

Bundesréatlicher und standerétlicher Vor-
schlag der Mehrwertabschdpfung

Der Ausfiihrungserlass zu den Boden-
rechtsartikeln, die Botschaft des Bundesra-
tes an die Bundesversammlung mit dem
Entwurf des Bundesgesetzes iber die
Raumplanung, datiert vom 31.Mai 1972,
schlagt fur das neue Institut der Mehrwert-
abschopfung in Art. 45 folgende Regelung
vor:

Art. 45 (Fassung des Bundesrates)
TWerden durch die Nutzungspldne oder
sonstige planerische Vorkehren erhebliche
Mehrwerte geschaffen, insbesondere eine
héhere Nutzung gestattet oder erméglicht,
so sind sie mittels Landabtretungen oder
Beitragen durch das nach kantonalem
Recht zustdndige Gemeinwesen in ange-
messener Weise abzuschépfen. Der Ertrag
der Abschépfung ist fir Raumplanungs-
zwecke zu verwenden.

2 Die Einzelheiten werden durch das kan-
tonale Recht geregelt.

®Der Bundesrat erlasst Richtlinien iiber
die in Betracht fallenden Kriterien und die
Hdéhe der Abschépfung.

Die stéanderétliche Kommission behandelte
die Vorlage noch im Spatherbst 1972, so
dass sie der Standerat selbst in der Friih-
jahrssession 1973 bearbeiten konnte. Tho-
mas Pfisterer hat an dieser Stelle die gan-
ze Raumplanungsdebatte des Standerates
zusammengefasst und gewdrdigt. [6]

Die standerétliche Fassung dieses Artikels
lautet folgendermassen:

Art. 45 (Fassung des Standerates

TWerden durch die Nutzungspldne oder
sonstige planerische Vorkehren erhebliche
Mehrwerte geschaffen, so sind sie mittels
Abgaben oder Landabtretungen durch das
nach kantonalem Recht zustindige Ge-
meinwesen auf den Zeitpunkt der Realisie-
rung in angemessener Weise abzuschép-
fen.

2Die Einzelheiten werden durch das kan-
tonale Recht geregelt.

Im Zeitpunkt, da dieser Beitrag geschrie-
ben wird, das heisst anfangs August, ist
die nationalrdtliche Kommission noch an
der Arbeit. Es ist kein Geheimnis, dass
auch hier die Mehrwertabschépfung zu
wichtigen Kontroversen fiihren wird. Aller
Voraussicht nach soll die Debatte im Ple-
num des Nationalrates in der Herbstses-
sion 1973 stattfinden. Mit grosser Span-
nung erwartet man die gesetzlichen Lésun-
gen dieses Rates. Es wird zu gegebener
Zeit darauf zuriickzukommen sein.

Zuriickhaltung des Bundesgesetzgebers
Vergegenwartigt man sich den Inhalt der
Vorschlage zur Ausgestaltung von Art. 45
ERPG, so kann man heute schon sagen,
dass sich der Bundesgesetzgeber in der
Formulierung des Sachverhaltes Zuriick-
haltung auferlegen wird. Er wird sich wohl
auf «Vorschriften mit hohem Abstrahie-
rungsgrad» [7] beschrénken, in erster Li-
nie aus verfassungsrechtlichen Grinden,
nicht zuletzt aber auch, um nicht kantonale
Eigenheiten zu sehr schematisieren zu
missen. Trotzdem wird aber eine derartige
Bestimmung, also eine bundesrechtliche
Verpflichtung zur Abschdpfung des Wertzu-
wachses, einen Eingriff in die kantonale Fi-
nanzhoheit darstellen. Es werden Modifika-
tionen der kantonalen Abgabeordnungen
erforderlich sein, und dies unabhangig da-
von, ob die Abgabe als Steuer oder als
Vorteilsausgleich ausgestaltet wird. Zwei
jetzt vorliegende staatsrechtliche Gutach-
ten bejahen aber doch die Verfassungs-
massigkeit von solchen Bestimmungen
liber die Mehrwertabschépfung.

Im jetzigen Zeitpunkt geht es bei der
Mehrwertabschépfung um eine grundsatzli-
che Entscheidung. Soll das neue Institut
Uiberhaupt eingefiihrt werden oder nicht?
Erst wenn diese Entscheidung positiv aus-
fallt, missen alle die sich stellenden kom-
plizierten Einzelfragen angegangen wer-
den, wie beispielsweise die Abgrenzung
der zu erfassenden Mehrwerte, die Hohe
der Abschépfung, die Félligkeit, der Perso-
nenkreis usw. Und dieser ganze Problem-
komplex wird dann wiederum Anlass zu
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neuen Diskussionen geben, die zu diesem
Zeitpunkt und im Rahmen dieses Beitrages
noch nicht ausgeleuchtet werden kénnen.
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Die Erhebung von Erschliessungsbeitragen

Vlp. Die Berechnung der Erschliessungs-
beitrage ist dort nicht immer leicht, wo
vom Mehrwert ausgegangen werden muss,
der einer Liegenschaft durch eine Erschlies-
Sungsanlage zukommt. So ist nach zir-
Cherischem Recht die Héhe des Beitrages
des Grundeigentiimer an den Bau oder an
die Verbesserung einer Strasse auf die
Halfte der Wertvermehrung seiner Liegen-
Schaft festzulegen, die diese durch die
Strasse erfahrt. Abgesehen von den
Schwierigkeiten, Kriterien fiir die Bemes-
Sung des Mehrwertes zu finden, kann auch
Uber den Kostenfaktor Streit entstehen,
Wwenn die Land- und Baukostenverteuerung
Zu erheblichen Abweichungen von der im
Voranschlag getroffenen Schatzung fiihrt.
In einem vom Ziircher Verwaltungsgericht
am 13. Oktober 1972 entschiedenen Fall
Mmusste die Frage beantwortet werden, «ob
unter den ,vollen Kosten’ im Sinne des Ge-
Setzes die im Voranschlag getroffene Ko-
Stenschatzung oder die wirklichen Stras-
Senbaukosten zu verstehen seien». Die
Summe aller Beitrdge darf nach dem Ziir-

cher Gesetz Uber das Steuerwesen
vom 24.Mai 1959 drei Viertel der vollen
Kosten mit Einschluss des Landerwerbs
nach Abzug allfalliger Bundes- und Staats-
beitrage nicht Ubersteigen. Das Verwal-
tungsgericht des Kantons Zirich ent-
schied, dass bei einer erheblichen Abwei-
chung vom Voranschlag aus Griinden der
Baukosten- und Landverteuerung an der
im Voranschlag getroffenen Schatzung
nicht festgehalten werden miisse. Es kénn-
ten die wirklichen Kosten zur Begrenzung
des Beitrags herangezogen werden. Zu-
dem hélt das Verwaltungsgericht fest,
«dass teures Rohbauland durch die Er-
schliessung absolut gesehen eine grdssere
Wertsteigerung erfahrt als billiges Rohbau-
land, was bei der Beitragsbemessung nach
dem verfassungsmassigen Gleichheitsge-
bot nicht unberiicksichtigt bleiben darf»
(vgl. «Schweiz. Zentralblatt», Band 74, Méarz
1978, S. 115 ff., Entscheid des Verwaltungs-
gerichts vom 13. Oktober 1972).

Auf Grund anderer Voraussetzungen als
bei den Strassenbeitragen werden die Ko-

sten von Erschliessungsanlagen nach ziir-
cherischem Recht im Quartierplanverfah-
ren auf die Anlieger verteilt. Eine im Rah-
men eines Quartierplans erstellte Kanalisa-
tion ist ein Werk der Quartierplangenos-
sen. In vollem Umfang schulden sie an-
teilsméssig dessen Kosten. Nach Quartier-
planrecht tritt der Erwerber eines Quartier-
plangrundstiicks in alle Rechte und Pflich-
ten des Verdusserers ein. Wie verhilt es
sich nun, wenn ein Grundstick im Perime-
ter des Quartierplans vor Erlass des Ko-
stenverlegers erworben wird? Nach einem
Entscheid des Zircher Verwaltungsge-
richts ist der entsprechende Kostenanteil
im Kostenverleger dem Erwerber aufzuer-
legen. «Der Gemeinderat kann dies nach-
holen, muss dem Erwerber aber die Anru-
fung der Schatzungskommission offenhal-
ten» (vgl. «Schweiz. Zentralblatt», Band 74,
Marz 1973, S. 166f., Verwaltungsgericht des
Kantons Ziirich, 13. Oktober 1972).

Fragen der formellen

Enteignung

vip. Die Bundesverfassung gewahrleistet in
Artikel 22ter das Eigentum. Bund und Kan-
tone kénnen aber im Rahmen ihrer verfas-
Sungsméssigen Befugnisse auf dem Wege
der Gesetzgebung im o&ffentlichen Interes-
Se die Enteignung und Eigentumsbe-
Schrankungen vorsehen. Fir Enteignungen
und Eigentumsbeschrénkungen, die einer
Enteignung gleichkommen, ist volle Ent-
Schédigung zu leisten. Nach dem Bundes-
gesetz Uber die Enteignung vom 20. Juni
1930 kann gestitzt auf dieses Gesetz das
Enteignungsrecht geltend gemacht werden
fir Werke, die im Interesse der Eidgenos-
Senschaft oder eines grossen Teils des
Landes liegen sowie fiir andere im 6ffent-
lichen Interesse liegende Zwecke, sofern
sie durch ein Bundesgesetz anerkannt
sind. Das Enteignungsrecht kann aber nur
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geltend gemacht werden, wenn und soweit
es zur Erreichung des Zweckes notwendig
ist.

Bundesgerichtsschreiber U. Zimmerli stell-
te kirzlich die neueste Rechtsprechung
des Bundesgerichts auf dem Gebiet des
Enteignungsrechts im «Schweizerischen
Zentralblatt flir Staats- und Gemeindever-
waltung» dar (Band 74/1973, Nr.5 vom
15. Mai 1973). Wer mit dem Enteignungs-
recht nicht vertraut ist, wird tber die Fiille
der Probleme Uberrascht sein, die sich da-
bei stellen. Besonders interessieren mag
manchen die Frage, ob bei der Bestim-
mung des Preises fiir das enteignete Land
eine mogliche bessere Verwendung zu be-
ricksichtigen sei oder nicht. Die Steuer-
einschatzung des Landes bei der Vermo-
genssteuer ist unbeachtlich, was dazu fih-

ren kann, dass enteigneter Boden sehr viel
héher bewertet wird. Art.20 Abs.1 des
Bundesgesetzes liber die Enteignung
schreibt vor, bei der Ermittlung des Ver-
kehrswertes sei auch die Moglichkeit einer
besseren Verwendung angemessen zu be-
rucksichtigen. Eine bloss theoretisch mog-
liche bessere Verwendung oder die blosse
Spekulation, ein Grundstiick spéter viel-
leicht mit Gewinn verkaufen zu konnen,
fihrt aber zu keiner Erhohung des Ver-
kehrswertes. Nach den Ausfiihrungen Zim-
merlis ist besondere Zuriickhaltung gebo-
ten, wenn unerschlossene, ausserhalb des
Baugebietes liegende Parzellen zu bewer-
ten sind. Die Médglichkeit einer besseren
Verwendung als Bauland darf hier nur be-
jaht werden, wenn sichere Anzeichen fir
eine bevorstehende Erschliessung bzw.
Einzonung vorhanden sind und Uberdies
angenommen werden kann, dass im betref-
fenden Gebiet wahrscheinlich in naher Zu-
kunft tatséchlich gebaut worden ware (vgl.
BGE 97 | 604).
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