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Dirk Lohr

Analysen und Berichte Steuerpolitik

(Grund-)Steuerreform — Die Diskussion der
landeroffenen Arbeitsgruppe der Finanzminister

Die Einheitswerte fiir Immobilien, auf die sich die Grundsteuer bezieht, wurden vom
Bundesfinanzhof als verzerrend angesehen. Eine Arbeitsgruppe der Finanzminister
beschéftigt sich schon seit Anfang 2010 mit diesem Problem. Dabei haben sich drei Modelle
herauskristallisiert, die den Boden- und den Grundstiickswert unterschiedlich gewichten. Der
Autor pladiert hier fir eine am Bodenwert orientierte Bemessungsgrundlage.

Der Bundesfinanzhof (BFH) hat 2010 die VerfassungsmaBig-
keit der fur die Grundsteuer maBgebenden Einheitsbewer-
tung des Grundvermdgens infrage gestellt.! Damit folgt er
dem Bundesverfassungsgericht? und fordert ein, dass die
Grundsteuer ebenfalls an dem Verfassungsgebot einer rea-
litdtsgerechten Bewertung gemessen werden muss, die alle
Vermdgen gleichwertig behandelt.® Die sich auf die Wertver-
héltnisse vom 1.1.1964 (West) bzw. den 1.1.1935 (neue Bun-
deslander) beziehenden Einheitswerte fiihren zu erheblichen
Verzerrungen in Niveau und Struktur gegenliiber dem Ver-
kehrswert. Der hierin liegende VerstoB3 gegen das Gleichbe-
handlungsgebot (Art. 3 Abs. 1 GG) erfordere eine allgemeine
Neubewertung. Der BFH hélt die Einheitswerte nur bis 2007
fur verfassungsgemaB, so dass ein entsprechend zeitnaher
Handlungsbedarf besteht. Die Finanzdmter weisen derzeit
Einspriche gegen Einheitswertbescheide als unbegriindet
zuriick, da der BFH keine Verwerfungskompetenz fiir die Ein-
heitsbewertung besitzt. Dies ist nach Art 100 Abs. 1 GG dem
Bundesverfassungsgericht vorbehalten.

Die Finanzminister der Lander hatten mit Beschluss vom
28.1.2010 einer landerlbergreifenden Arbeitsgruppe unter
Federfuihrung von Nordrhein-Westfalen und unter Beteiligung
des Bundesministeriums der Finanzen den Auftrag erteilt,
alle Ansétze zur Reform der Grundsteuer zu bewerten und
Vorschlage flr das weitere Verfahren einzubringen. Auch die
kommunalen Spitzenverbadnde wurden einbezogen.

1 BFH, Urteil vom 30.6.2010, Il R 60/08, BStBI Il 2010, S. 897. Hierauf
bezieht sich auch die Begriindung im Urteil Il R 12/09 Bezug (BStBI Il
2011, S. 48). Gegen Il R 12/09 wurde Verfassungsbeschwerde einge-
legt, Giber die noch nicht entschieden ist (Az 2 BvR 287/11).

2 Die Rechtsprechung des BVerfG betraf jedoch die Erbschaft- und
Schenkungsteuer sowie die Vermdgensteuer; BVerfG, Beschluss
vom 22.6.1995 - 2 BvL 37/91, BStBI. Il 1995, S. 655; und BVerfG, Be-
schluss vom 22.6.1995 - 2 BvR 552/91, BStBI. 11 1995, S. 671.

3 J. Becker: Grundsteuerreformmodelle im Vergleich - Konzeption und
Praxisfolgen, in: Betriebs-Berater, 2011, S. 535-536.
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Die Reformmodelle

Folgende Reformvorschldge befinden sich in der engeren
Auswahl:

e Ein Modell ,auf der Basis von Verkehrswerten®. Die Wert-
ermittlung soll hierbei automationsgestutzt tUber die Ver-
knupfung von individuellen Grundstiicksdaten (wie Grund-
stlicksgréBe, Wohnflache etc.) mit den aus mathematisch-
statistischen Verfahren der multiplen Regressionsanalyse
gewonnenen Vergleichsdaten des Immobilienmarktes
erfolgen (Modell ,,Bremen™). Als Datenbasis soll das in
den Finanzé&mtern sowie in den Katasterverwaltungen und
Gutachterausschiissen der L&nder (Auswertung von Kauf-
preissammlungen) vorhandene Datenmaterial dienen.
Die Anwendung des Messbetragsverfahrens wére wahr-
scheinlich weiterhin erforderlich. Allerdings miissten, um
die politische Vorgabe der Aufkommensneutralitét einzu-
halten, die Steuermesszahlen drastisch reduziert werden
(GroéBenordnung: Faktor 10).5

e FEin vereinfachtes, wertunabhangiges Modell, wobei als
Bemessungsgrundlage nur die Grundstlcksflache sowie
pauschal ermittelte Flachen des darauf errichteten Ge-

4 Finanzsenatorin Bremen: Grundsteuer auf der Basis von Verkehrs-
werten — Machbarkeitsstudie, nicht veroffentlicht, 2009.

5 Bundesverband deutscher Wohnungs- und Immobilienunternehmen
GdW: Reform der Grundsteuer, Positionspapier, Berlin, 31.5.2012,
S. 18-19.

Prof. Dr. Dirk Léhr, MBA, ist Professor fir Steuer-
lehre und Okologische Okonomik an der Hochschule

Trier, Umwelt-Campus Birkenfeld.
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Tabelle 1
Die Reformvorschldge - Bemessungsgrundlagen

Modell Boden + Gebaude

Aquivalenzzahl fiir Aquivalenzzahl fir
Grundstiicksflache x + Gebéaudeflache x Ge-
Grundstuicksflache (m?) baudeflache (m?)

»Sud”
(wertunabhangig)

Gebaudewert, als

»Thuringen“ Bodenwert, als Grund- .
- .. Bruttogrundflache
(pauschale stucksflache (m?) x * Jes Gebiudes (m?) x
Bewertung) Bodenrichtwert x 0,5%o w
Aquivalenzwert
Verkehrswert, abgeleitet vor allem aus Baujahr,
»,Bremen“ GrundstiicksgroBe, Wohnflache, Bodenrichtwert,

(Verkehrswerte)  angepasst mittels (statistisch ermittelter) Vergleichs-
und Korrekturfaktoren

b&udes dienen (Modell ,,Sid“6). Die Gebaudeflache ergibt
sich dabei aus der Geb&udegrundflache (bebauter Teil der
Grundsticksflache), multipliziert mit der Anzahl der ober-
irdischen Geschosse (hilfsweise kann in einem typisieren-
den ,Héhenzahl-Verfahren“ ein Ruckgriff auf die Gebau-
dehodhe stattfinden). Der Grundstiickswert hat demnach
fuir die Besteuerung keine Bedeutung. Das Hebesatzrecht
der Kommunen bleibt bestehen. Das Messbetragsverfah-
ren nach aktuellem Muster ist nicht mehr erforderlich, da
der Hebesatz auf den ermittelten Wert unmittelbar ange-
wandt werden soll.” Die Aquivalenzzahlen unterscheiden
sich nach der Nutzungsart; derzeit sind 20 Cent/m?2 flr zu
Wohnzwecken genutzte Gebaudeflachen, 40 Cent/m? fiir
nicht zu Wohnzwecken genutzte Geb&udeflachen und 2
Cent/m? fur die Grundstiicksflache vorgesehen.

e FEin ,Kombinationsmodell“ (als Kompromiss zwischen den
beiden vorgenannten Modellen), welches die bekannten,
regelmé&Big aktualisierten Bodenrichtwerte mit pauscha-
len, wertunabhéngig ermittelten Geb&udefldchen ver-
knupft (Modell ,,Thiringen“€). Dabei werden die Gebaude-
flachen nach Wohn- und Nichtwohnnutzung unterschie-
den. Land- und forstwirtschaftliche Nutzungsfldchen sind
von der Besteuerung ausgenommen. Das Hebesatzrecht
der Kommunen bleibt bestehen; die Hebesatze kdnn-
ten auch hier (ohne Ruckgriff auf das aktuell bestehende
Messbetragsverfahren) direkt auf die Bemessungsgrund-
lage angewendet werden.® Als Aquivalenzwerte sind, je
nach Nutzung im Vorschlag 20 Cent/m? fiir zu Wohnzwe-
cken genutzte Gebaudeflachen (Bruttogrundflache) und
40 Cent/m? fur nicht zu Wohnzwecken genutzte Geb&ude-
flachen (Bruttogrundflache) vorgesehen.

6 Arbeitsgruppe der Lander Baden-Wirttemberg, Bayern und Hessen,
Eckpunkte fiir eine vereinfachte Grundsteuer nach dem Aquivalenz-
prinzip, August 2010.

7 GdW,a.a.0.,S.7.

8 Finanzministerium Thiringen: Reform der Grundsteuer — Geb&ude-
wertunabhangiges Kompbinationsmodell, nicht veroffentlichtes Posi-
tionspapier vom Januar 2011.

9 GdW,a.a.0,S. 1.

Gegenwartig beschéftigt sich die Arbeitsgruppe mit der Ver-
probung der von den L&ndern entwickelten Reformmodelle
und der Erhebung der modellbedingt anfallenden Birokratie-
und Verwaltungskosten. Auch das Statistische Bundesamt
wurde in die Verprobungen einbezogen, was durch das Bei-
treibungsrichtlinie-Umsetzungsgesetz vom 7.12.2011 rechtlich
ermdglicht wurde. Ob hinsichtlich der Reform der Grundsteu-
er noch in der gegenwdrtigen Legislaturperiode mit einem
Gesetzentwurf zu rechnen ist, I&sst sich gegenwartig nicht
beurteilen.’®

Anforderungen an eine reformierte Grundsteuer

Fir eine wie auch immer reformierte Grundsteuer missen fol-
gende Anforderungen gelten:

o Effektivitat: Die Grundsteuer ist nach der Gewerbesteu-
er die zweitwichtigste Steuerquelle fur die Kommunen.
Sie muss den fiskalischen Zweck erfillen, d.h., zunachst
einmal den Kommunen Einnahmen bringen. Steuern kén-
nen aber auch Lenkungszwecke verfolgen; dazu kommen
auch okologische Aspekte (vor allem Einddmmung der
Flachenneuinanspruchnahme).

e FEffizienz: Die Grundsteuer sollte mdglichst allokationsneu-
tral sein, steuerliche Zusatzlasten und ein Auseinanderfal-
len von Nutzen und Kosten (externe Effekte) vermeiden. Als
Leitfaden kann hier das Aquivalenzprinzip dienen, wenn-
gleich es nur bedingt mit Steuern (als voraussetzungslose
Abgaben) vereinbar ist. Gleichzeitig sollte die Besteuerung
einfach zu administrieren sein, damit das Aufkommen in
angemessenem Verhéltnis zum Erhebungsaufwand steht.

e Gerechtigkeit und Akzeptanz: Die Grundsteuer sollte mit
dem Gleichheitsgrundsatz und dem hieraus abgeleiteten
Leistungsféhigkeitsgrundsatz vereinbar sein, der auch fur
Objektsteuern beschrénkte Bedeutung hat. Vor diesem
Hintergrund sind weitere Aspekte wie z.B. die Uberwalz-
barkeit der Steuern zu beachten. Die Grundsteuer sollte
in der Bevdlkerung und bei den Experten auf Akzeptanz
stoBen.

Die gegenwartige Reformdiskussion bezieht sich schwer-
punktmaBig auf die Bemessungsgrundlage. Dabei sehen al-
lerdings alle drei Modelle wie bisher eine Besteuerung sowohl
von Grund und Boden als auch der aufstehenden Geb&ude
vor (,verbundene Bemessungsgrundlage®). Nachfolgend
wird die Diskussion um die Bemessungsgrundlage vor dem
Hintergrund der dargestellten Kriterien beleuchtet.

10 Deutscher Bundestag, 17. Wahlperiode, Drucksache 17/8699 vom
17.2.2012, S. 11-12.

Wirtschaftsdienst 2012 | 12



Effektivitat: Diskussion um 6kologische Umgestaltung
der Grundsteuer

Mit Blick auf den Finanzierungszweck der Grundsteuer er-
staunt an der deutschen Diskussion zundchst, dass — anders
als im angloamerikanischen Raum — das unter anderem von
Stiglitz, Arnott und Atkinson formalisierte Henry-George-
Theorem (,golden rule of local public finance®) lGberhaupt
keine Rolle spielt."" Hiernach kdnnen die &ffentlichen Leis-
tungen einer Kommune — unter bestimmten Optimalbedin-
gungen'? — allein aus dem Aufkommen aus der Bodenrente
(den Ertragsvorteilen von Flachen aufgrund des Standortes,
der méglichen Bewirtschaftungsintensitat oder der Boden-
qualitét, verglichen mit den Grenzbdden) finanziert werden.
Das Henry-George-Theorem macht auch die Verknipfung
von Bodenrenten und der Inwertsetzung des Bodens durch
offentliche Leistungen (nicht: der Grundstlickseigentimer)
deutlich.

Nun ist die Bodenrente keine absolute und feststehende Gro-
Be, sondern wird als Residuum unter anderem durch die Be-
steuerung und ihre Zusatzlasten gemindert. Diese ,gedampf-
te” Bodenrente mag in Deutschland in einer GréBenordnung
von gut 80 Mrd. Euro pro Jahr liegen.” Die wichtigsten kom-
munalen Steuerquellen brachten mit der Grundsteuer B 2010
fast 11 Mrd. Euro und mit der Gewerbesteuer fast 38 Mrd. Eu-
ro ein, wéren also bequem durch einen steuerlichen Zugriff
auf die Bodenrente ersetzbar (ohne, dass dabei schon der Ef-
fekt der Verminderung der derzeit bestehenden steuerlichen
Zusatzlasten berlcksichtigt worden ware)."* Mit der verbun-
denen Bemessungsgrundlage belasten die Reformmodel-
le jedoch gréBtenteils — Uber die Geb&ude — Leistungen der
Grundstuicksbesitzer, nicht jedoch die (letztlich durch &ffent-
liche Mittel gestutzten) Bodenrenten. Nicht zuletzt angesichts

11 R. J. Arnott, J. E. Stiglitz: Aggregate Land Rents, Expenditure on
Public Goods, and Optimal City Size, in: Quarterly Journal of Econo-
mics, 93. Jg. (1979), Nr. 4, S. 471-500; A. B. Atkinson, J. E. Stiglitz:
Lectures on Public Economics, London 1987, S. 523-525; Zur ,golde-
nen Regel“: K. Behrens, Y. Kanemoto, Y. Murata: The Henry George
Theorem in a Second-best World, CEPR Discussion Paper, Nr. 8120,
London 2010, Centre for Economic Policy Research, http://www.cepr.
org/pubs/dps/DP8120.asp (August 2010).

12 Dazu gehdrt unter anderem eine optimale BevdlkerungsgréBe und
auch eine hohe Angebotselastizitat der Arbeit, zumal die Faktoren mit
geringer Angebotselastizitdt am Ende die Besteuerungslasten tragen.
Fur Deutschland ist insbesondere die letztgenannte Bedingung ein-
geschrankt. Vgl. hierzu M. Gaffney: The hidden taxable capacity of
land: enough and to spare, in: International Journal of Social Econo-
mics, 36. Jg. (2009), Nr. 4, S. 371 ff.; und J. Stiglitz: Economics of the
Public Sector, New York 1986, S. 403-404.

13 Der fir 2008 ermittelte Bodenwert (ohne land- und forstwirschaftliche
Grundstiicke) betrug rund 2000 Mrd. Euro. Bei einem landestblichen
Zinssatz von ca. 4% lasst sich die hierauf entfallende Bodenrente auf
gut 80 Mrd. Euro schéatzen. Statistisches Bundesamt: Sektorale und ge-
samtwirtschaftliche Vermégensbilanzen 1992-2010, Wiesbaden 2010;
Monatsberichte der Deutschen Bundesbank, Januar 2008, S. 42-47.

14 Statistisches Bundesamt: Statistisches Jahrbuch 2011, Wiesbaden
2011, S. 574.
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der kommunalen Finanzmisere drangt sich die Frage auf, ob
die Bodenrente als ,,natlrliche” kommunale Steuerquelle ein-
fach kommentar- und diskussionslos beiseitegelegt werden
kann.

Einerseits bleibt also die ,goldene Regel lokaler &ffentlicher
Finanzen“ vollkommen unbeachtet, andererseits wird die
schwerpunktméBige Finanzierung der Kommunen durch die
Gewerbesteuer nicht infrage gestellt. Dabei bestiinde die
Chance, das steuerpolitische Dauerargernis Gewerbesteuer
im Kontext mit einer Grundsteuerreform endlich einmal kon-
sequent auf die Horner zu nehmen.'® Hierzu ist freilich politi-
scher Mut erforderlich; die Grundsteuerreform misste in eine
umfassende Kommunalsteuerreform eingebettet werden.

Die Vorschlage einer verbundenen Grundsteuer orientieren
sich vor allem am Fiskalzweck, die Lenkungsmadglichkeiten
einer Grundsteuer bleiben weitgehend unbeachtet. Dabei
wurde in den vergangenen Jahren intensiv dariiber disku-
tiert, wie Bemessungsgrundlage und Steuersatz der Grund-
steuer mit dem Ziel, dkologische Vorgaben zu erreichen,
gestaltet werden kénnte (unter anderem Umweltbundesamt
UBA, Deutsches Institut fir Urbanistik Difu, Naturschutzbund
Deutschland NABU).'® Zwar gehen die Vorstellungen zum
Teil erheblich auseinander; ungeachtet aller Unterschiede im
Detail war man sich in zwei Punkten weitgehend einig: Ziel-
fihrend wére eine unverbundene Grundsteuer, die einzig an
Grund und Boden als Bemessungsgrundlage anknlpft, und
der Bodenwert sollte eine groBe Rolle spielen.!” Eine verbun-
dene Bemessungsgrundlage, wie sie von den in der Arbeits-
gruppe diskutierten Vorschlagen verfolgt wird, trégt hingegen
zu einer Entmutigung der effizienten Nutzung der Flache bei.
Die Besteuerung der Gebdudekomponente wirde energe-

15 Nach lberschldgigen Berechnungen misste (gerechnet auf Basis der
Daten von 2008) fur die aufkommensneutrale Ersetzung der gegen-
wartigen Grundsteuer der Bodenwert mit ca. 0,7% belastet werden;
fur die Ersetzung von Grund- und Gewerbesteuer zusammen wére
(abhéngig von der nach Einschatzung der gegenwartigen steuerli-
chen Zusatzlast) eine Belastung von ca. 5% des Bodenwerts erfor-
derlich. Zugrunde liegt die Formel fiir den Nach-Steuer-Wert von Bo-
den VN == . Dabei ist die Bodenrente R = 80 Mrd. Euro, der Zins-
satz r = 4% (2008). Wegen der tendenziell schrumpfenden Bevdlke-
rung bei gleichzeitig im Trend sinkenden Wachstumsraten wurde der
Zinsatz r nicht um einen Wachstumsabschlag reduziert. Die Steuer
ergibt sich aus dem Steuersatz s, multipliziert mit dem Nach-Steuer-
Bodenwert V.

16 Vgl. beispielsweise NABU: Grundsteuer nachhaltig reformieren - die
bevorstehende Grundsteuerreform fir eine nachhaltige Siedlungspo-
litik nutzen, Positionspapier, Berlin 2010; M. Lehmbrock, D. Coulmas:
Grundsteuerreform im Praxistest, Difu-Beitrdge zur Stadtforschung,
Bd. 33, Berlin 2001; K. Bizer, J. Lang: Ansétze fir 6konomische An-
reize zum sparsamen und schonenden Umgang mit Bodenflachen,
Forschungsbericht 101 03 196 im Auftrag des Umweltbundesamtes,
Berlin 2000.

17 Zu einer hinsichtlich der Bodenangebotsfunktion differenzierteren
Sichtweise vgl. D. Léhr: Torn between two lovers: Méglichkeiten und
Grenzen der Bodenwertsteuer im Rahmen der Flachenhaushalts-
politik, in: Zeitschrift fir Umweltpolitik und Umweltrecht, Nr. 3/2012,
S. 313-333.
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tische Sanierungen, Modernisierungen, Auf- und Anbauten
usw., die ja in der Regel zu einer Wertsteigerung (relevant im
Modell ,,Bremen”!) oder einem Nutzflichenzuwachs (unter
Umsténden erheblich im Modell ,,Stid“ und Modell ,,Thiirin-
gen!) fihren, wiederkehrend und dauerhaft belasten. Sinn-
voll wére es jedoch, die planerisch ausgewiesenen Baugebie-
te im Sinne der Planung mdglichst gut zu nutzen. Ferner wére
es gut, wenn Investitionen in einen oftmals Uberalterten Ge-
baudebestand flir Eigentimer dauerhaft attraktiver werden.

Effizienz

Stiglitz betont den steuerpolitischen Grundsatz, primar Fak-
toren mit einer geringeren Angebotselastizitdt zur Besteue-
rung heranzuziehen, damit die Steuerbasis nicht erodiert.'®
Ahnlich duBerte sich — mit Bezug auf die Bodenwertsteuer
— Milton Friedman.’® Nun hat Grund und Boden - bei ent-
sprechend stringenter Bauleitplanung - eine wesentlich ge-
ringere Angebotselastizitdt als die aufstehenden Gebaude.
Der Grundstiickseigentimer kann das Grundstiick bebauen,
muss es aber nicht (Baufreiheit).?° Er kann es instand halten
und (energetisch) sanieren, mdglicherweise auch aufstocken
- er ist aber nicht dazu gezwungen. Die verbundene Grund-
steuer erzeugt, indem sie die Leistungen der Privaten belas-
tet, eine steuerliche Zusatzlast. Die Problematik wird durch
Abbildung 1 illustriert, die sich in vereinfachender Weise auf
die Besteuerung von Gebé&uden bezieht. In einem fiktiven
Ausgangszustand wird die zur Verfigung stehende Flache
bis F, baulich ausgenutzt. Die Gebaudekosten, die im Markt-
gleichgewicht den abgezinsten kunftigen Reinertrdgen oder
Cash Flows entsprechen, liegen bei P,. Vereinfachend wurde
in Abbildung 1 (@hnlich wie im Modell , Thiringen®) ein einheit-
licher Geb&udepreis pro Flacheneinheit unterstellt. Die auf
dem Gebaude lastende Steuer kann nun abgewalzt werden:
Durch die Steuer T steigen die Kosten der Bebauung auf P.,.
Bei unveranderter Nachfragefunktion N (Wertgrenzprodukt)
fuhrt dies dazu, dass der Anteil der wirtschaftlich vorzuneh-
menden Bebauung von F, auf F, absinkt. Die Eigentimer wer-
den ermutigt, die zur Verfligung stehende Fléche effizient zu
nutzen.

Eine am Bodenwert orientierte Steuer hatte entgegengesetz-
te Auswirkungen: Abbildung 2 illustriert die Wirkung einer
unverbundenen Bodenwertsteuer (als Sollertragsteuer). Die
Annahme einer starren Angebotskurve fir den Boden ist al-

18 J. E. Stiglitz: Principles and Guidelines for Deficit Reduction, Roose-
velt Institute Working Paper, Nr. 6, Dezember 2010, S. 5, http://www.
nextnewdeal.net/wp-content/uploads/2010/12/principles-and-gui-
delines-for-deficit-reduction.pdf (August 2012).

19 M. Friedman: An Interview with Milton Friedman, in: Human Events,
38. Jg. (1978), Nr. 46.

20 Dementsprechend kann Grund und Boden als Realoption betrachtet
und bewertet werden. Diesen Ansatz verfolgen z.B. D. M. Geltner, N.
G. Miller, J. Clayton, P. Eichholtz: Commercial real estate-analysis
and investments, 2. Aufl., Mason 2007.

lerdings nur bei einer stringenten Regional- und Bauleitpla-
nung haltbar.?' Die insgesamt bebaubare Flache kann dann
als gegeben (F,) angenommen werden. Durch die Besteu-
erung andern sich weder die Fléche F, noch die Nachfrage
(bzw. das Wertgrenzprodukt). Wegen der véllig unelastischen
Angebotskurve ist — unabhéngig von der rechtlichen Situa-
tion — also eine Uberwélzung der Steuer wirtschaftlich nicht
moglich. Damit hat der Grundstiickseigentimer die Steuer
aus der Bodenrente zu tragen (bedingt durch die Steuer T er-
hélt er nur den Preis P,). Eine Rente ist ein Ertrag, dem keine
(individuellen) Kosten entgegenstehen. Weil eben die Kosten-
funktion nicht beeintréchtigt wird, &ndert die Besteuerung der
Bodenrente nichts am Verhalten der Grundstiickseigentimer
— ganz im Gegensatz zur Besteuerung der ,,Improvements®,
bei der steuerliche Zusatzlasten entstehen.

Bei einer verbundenen Bemessungsgrundlage kann die Be-
lastung durch die Grundsteuer auf die funktionellen Grund-
stlicksnutzer Uberwélzt werden. Bei einem Auseinanderfallen
von Eigentum und Besitz sind dies die Mieter. Soweit — an-
gesichts der geringen Bedeutung der Grundsteuer — andere
Steuerarten (vor allem Gewerbesteuern, Zuweisungen im
Rahmen des Finanzausgleichs) fiir die Finanzierung der In-
wertsetzung der Grundstlicke herhalten missen, kommt die
Allgemeinheit hierfiir auf. Wenn aber die Nutzen (Bodenrente,
eventuell Bodenwertsteigerungen) einer relativ gut organisier-
ten Gruppe (Grundstlickseigentimer) exklusiv zugutekom-
men, die Kosten hingegen weitgehend auf andere Gruppen
abgewalzt werden, sind Nutzen und Kosten entkoppelt — es
liegt eine Externalisierung vor.

Dies wiederum 6ffnet Fehlentwicklungen Tiir und Tor — so-
wohl im Markt wie in der Politik. Es kommt zu Rent Seeking
und State Capture:??> Nicht zuféllig spendet der Bundesver-
band deutscher Wohnungs- und Immobilienunternehmen
(GdW) als Interessengruppe vor allem dem Vorschlag ,,Sud",
der die Bodenrente am wenigsten angreift, den gréBten Bei-
fall.2® Genauso wenig zuféllig propagiert die Bundesverei-
nigung Spitzenverbénde der Immobilienwirtschaft eine An-
knlpfung der Grundsteuer an physikalische GréBen (die an-
ders als die Bodenrichtwerte nicht die Bodenrenten erfassen
kénnen) und eine Entkopplung der Diskussionen um Grund-
steuer- und Gewerbesteuerreform (was die oben angegebe-
ne Entkopplung von Nutzen und Kosten festigt).2* Und wenn
es mdglich ist, durch eine Anderung der Bauleitplanung den

21 Ansonsten kénnte, wie Evans herausstellt, keine steile Bodenange-
botskurve unterstellt werden. Vgl. A. W. Evans: Economics, Real Esta-
te and the Supply of Land, Oxford 2004, S. 22.

22 Vgl. G. Tullock: The Rent-Seeking Society, Liberty Funds, Indianapo-
lis 2005, S. 5.

23 GdW, a.a.0,, S. 22, Punkt 2.4.3.

24 BSI: Position der Bundesvereinigung Spitzenverb&nde der Immobili-
enwirtschaft (BSI) zu einer Reform der Grundsteuer, Berlin, 25.5.2010,
http://web.gdw.de/uploads/pdf/GrSt-Reform_Position_BSI_BFW-
Ergnzung_25Mai2010.pdf (August 2012).
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Abbildung 1
Verbundene Bemessungsgrundlage
(auch Gebaude enthalten)

Wert eines landwirtschaftlichen Grundstiicks massiv zu erh6-
hen, ist der Gemeinderat, der diese Entscheidung trifft, leicht
Korruptionsversuchen ausgesetzt (,State Capture®). Verlierer
bei Uberflissigen Baulandneuausweisungen ist vor allem die
Allgemeinheit, die fUr die Infrastruktur etc. aufkommen muss,
sowie mdglicherweise die Besitzer von Bestandsimmobilien,
deren Wert durch Ausweitung des Angebots sinkt.?> Den-
noch: Anscheinend findet die Lobby bei den Finanzministern
der Léander Gehor.

~Aquivalenz® ist der denkbar ungeeignetste Begriff, um die
skizzierten (Wirkungs-) Zusammenhénge zu beschreiben.
Damit begriinden aber die Schépfer des Modells ,,Thiringen
und vor allem diejenigen des Modells ,,Stid“ ihren Vorschlag.
Das Aquivalenzprinzip geht davon aus, dass derjenige, der
von einer Leistung einen Vorteil hat, nach MaBgabe dieses
Vorteils Gber eine entsprechende Abgabe zur Finanzierung
dieser Leistung herangezogen wird. Nutzen und Kosten sol-
len also gerade gekoppelt werden. Das Argument, Uber Ge-
baudeflachen und Gebdudewerte wiirden die Aufwendungen
der Kommunen sachgerecht erfasst, ist vor diesem Hinter-
grund grob irrefiihrend. Die Abhangigkeit der Bodenrente von
der Infrastruktur und anderen o&ffentlichen Leistungen legt
nahe, deren Bereitstellungskosten (fixe Kosten) schwerpunkt-
méBig aus der Bodenrente zu finanzieren. Die Kosten der Be-
reitstellung der Infrastruktur (StraBen, Leitungssystem etc.)
fallen ndmlich unabhangig davon an, in welcher Intensitét ein
Grundsttick tatséchlich genutzt wird. Anders verhalt es sich
mit den Grenzkosten der Nutzung (bzw. den Nutzungsvor-
teilen): Diese aufzufangen, wére die Aufgabe entsprechend
festzusetzender Gebihren — und hier haben die Kommunen
ja hinreichend Spielraum.

Eine effiziente Besteuerung bedeutet schlieBlich auch, dass
der Erhebungsaufwand in einem angemessenen Verhaltnis

25 Vgl. D. Léhr, a.a.0., S. 314.
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Abbildung 2
Unverbundene Grundsteuer
(Boden als Bemessungsgrundlage)

zum Steueraufkommen steht. Die Ermittlung des Verkehrs-
wertes bebauter Grundstiicke ist im Massenverfahren nicht
ohne Typisierungen durchfiihrbar. Allerdings stellt sich dabei
die Frage nach den Grenzen, denn der Gleichheitsgrundsatz
darf nicht ohne Not und lber Geblihr verletzt werden.?® Hier
sind zundchst vor allem gegenliber dem Modell ,Bremen®
Bedenken anzumelden. Allein der Forderung der Rechtspre-
chung nach einer ,wohnwertabh&ngigen* Flachenermittiung?
ist in einem typisierenden Massenverfahren kaum zu entspre-
chen. Wie sollen gefangene Rdume, versetzte Geschosse
etc. bemessen werden? Auch das Vorgehen des Modells
~oud®, das sich an der Bruttogrundflache orientiert, 16st das
Problem nicht, sondern (ibergeht es nur. Gerade hinsichtlich
der Daueraufgabe der energetischen Sanierung ist zudem in
den kommenden Jahren eine Spaltung des Immobilienmark-
tes in gut und schlecht sanierte Geb&aude zu erwarten. Wie
soll dem in einem typisierenden Verfahren Rechnung getra-
gen werden? Generell: Wie werden Instandhaltungsriickstén-
de, Bauméngel etc. in einem Massenverfahren erfasst? Die
in der Machbarkeitsstudie zum Modell ,Bremen® angefihrten
Einschétzungen bezlglich kinftig angestrebter Genauigkeit
und Kosteneffizienz blenden die genannten Probleme weit-
gehend aus; Ahnliches gilt auch fiir die anderen Modelle.?

Doch selbst mit diesem Mangel ist der Kostenvergleich zu
einer bodenrichtwert-bezogenen Bemessungsgrundlage nie-
derschmetternd: Die Kosten der Erstbewertung des Grund-
besitzes wird im Modell Bremen auf ca. 1,82 Mrd. Euro ver-
anschlagt und der Aufwand fiir jhrliche Aktualisierungen auf
rund 220 Mio. Euro geschétzt.?® Der Aufwand flr eine Nach-
besserung der bestehenden Unzuldnglichkeiten beziiglich
der Dichte der Bodenrichtwertermittlung und Richtwertzonen

26 Vgl. K. Tipke, J. Lang: Steuerrecht, 19. Aufl., KéIin 2008, § 4, Rdnr. 132.
27 Vgl. J. Gante: Flachenermittlung und Flachenabweichung, in: Fach-
dienst Miet- und Wohnungseigentumsrecht, Nr. 20/2008, S. 525 ff.

28 So auch die Einschétzung des GdW, a.a.O., S. 21.
29 Finanzsenatorin Bremen, a.a.0O., S. 58.
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wurde demgegentiber von verschiedenen Experten um die
Jahrtausendwende mit einmalig ca. 10 Mio. DM bzw. 5 Mio.
Euro taxiert.®*® Unter Berucksichtigung der Preissteigerung
liegt man immer noch im einstelligen Millionenbereich.®!

Gerechtigkeit und Akzeptanz

Das oben skizzierte Auseinanderfallen von Nutzen und Kos-
ten bei verbundenen Bemessungsgrundlagen hat nicht nur
eine allokative, sondern auch eine verteilungspolitische Di-
mension. Die vereinfachte Darstellung in Abbildung 1 ver-
deutlicht, dass bei einer verbundenen Bemessungsgrundlage
die Steuer von den Grundstiickseigentiimern auf die -nutzer
Uberwélzt werden kann. Wird die Immobilie nicht selbst ge-
nutzt, tragen die Mieter den GroBteil der Steuer (unabhéngig
von der Frage der Steuerschuldnerschaft). Die Grundstticks-
eigentlimer werden hingegen nur gering belastet. In funktio-
naler Hinsicht trifft die Belastung — unabhéngig von den Ei-
gentumsverhdaltnissen — vor allem die Gebaudenutzer, nicht
aber die Bodeneigentimer.

Wird allein der Boden besteuert, ist eine Uberwélzung der
Steuer auf die Grundstiicksnutzer/Mieter nicht mdglich (vgl.
Abbildung 2). Vielmehr hat der Bodeneigentimer als Nutznie-
Ber der 6ffentlichen Infrastrukturinvestitionen auch die Grund-
steuer zu tragen. Weil ein Teil der wertbildenden Bodenrente
durch die Steuer abgeschdpft wird, sinkt der Bodenwert im
Umfang der Steuer von P, auf P, ab (anstatt, wie bei der ver-
bundenen Bemessungsgrundlage durch eine Einschrankung
des Angebots auf P, zu steigen). Allein die aufkommensneu-
trale Umstellung von der verbundenen auf die unverbunde-
ne Bemessungsgrundlage (ohne Ersatz der Gewerbesteuer
durch die Grundsteuer) kdnnte zu einer Absenkung des Bo-
denwertniveaus um schatzungsweise 10% bis 15% fiihren.*

Anders als bei verbundenen Bemessungsgrundlagen ist bei
der Ankniipfung der Steuer an den puren Bodenwert somit

30 K. Bizer, D. Joeris: Zur Eignung der Bodenrichtwerte als Bemessungs-
grundlage fir die Grundsteuer, in: Grundsticksmarkt und Grund-
stlickswert 1998, S. 132, 135; M. Hintzsche: Probleme der Bewertung
und des Verwaltungsaufwands einer Grundsteuer, in: M. Reidenbach
(Hrsg.): Bodenpolitik und Grundsteuer, Difu-Materialien 2/99, Berlin
1999, S. 65. Vgl. dhnlich auch H. Dieterich: Reform der Grundsteuer
- Wertbezogene Bemessungsgrundlage, in: H. Dieterich, D. Léhr, S.
Tomerius (Hrsg.): Jahrbuch fir Bodenpolitik 2004, Berlin 2004, S. 55.

31 Statistisches Bundesamt: Preise — Verbraucherpreisindizes fir
Deutschland - Eilbericht, Wiesbaden 2012 (eigene Berechnungen),
https://www.destatis.de/DE/Publikationen/Thematisch/Preise/
Verbraucherpreise/VerbraucherpreiseMEPDF/Verbraucherpreise-
ME2170700122074.pdf?__blob=publicationFile (August 2012).

32 Die in Anmerkung 15 dargestellte Formel ist nur die ,halbe Wahrheit®,
die sich auf den ,passiven Kapitalwert“ bezieht. Da Grund und Bo-
den auch als Realoption gesehen werden kann, muss dartber hinaus
auch noch der Flexibilittsvorteil in Rechnung gestellt werden. Die
Absenkung wiirde daher wahrscheinlich geringer als die 15% ausfal-
len, die bei einem Steuersatz von 0,7% nach der oben angegebenen
Formel zu erwarten waren. Vgl. D. L6hr, a.a.0O.

keine Verteuerung der Grundstlicksnutzung zu erwarten —
das Gegenteil ist der Fall. Dies ist nicht zuletzt fir Nutzer mit
geringer Eigenkapitalausstattung von Bedeutung, wie Start-
up-Unternehmen, Unternehmen in Ballungsregionen und jun-
gen Familien. Mit Blick auf die Bodenrente ist zudem bedenk-
lich, dass die funktionalen Geb&udenutzer bei verbundener
Bemessungsgrundlage zweifach bezahlen: Einerseits in
Gestalt der Bodenrenten, die den Grundstiickseigentimern
zukommen, andererseits Uber ihre Steuern, die dafiir sorgen,
dass der Bodenwert steigt, und die somit die 6konomische
Grundlage flr die Bodenrente bilden.® Freilich verteilt sich die
Steuerbelastung diffus, so dass die (zu erwartenden) Wider-
stande gering sind.

Vor diesem Hintergrund sind die verschiedentlich geduBerten
»sozialen“ Bedenken bezliglich eines Wechsels hin zu einer
unverbundenen Bemessungsgrundlage kaum nachvollzieh-
bar - es liegt hingegen die Vermutung nahe, dass die Politik an
geringen Belastungsverschiebungen gegenliber dem Status
quo interessiert ist, um einen Konflikt mit der Lobby zu ver-
meiden. Dabei muss sich eine realistischere Bewertung doch
notgedrungen in Belastungsverschiebungen niederschlagen
—ansonsten wirden die Vorgaben der Rechtsprechung miss-
achtet. Dies trifft in besonderer Weise fiir das Modell ,,Std*
zu, das wegen der AuBerachtlassung von Werten die Vorga-
ben der Rechtsprechung (,,objektive Leistungsféhigkeit*) voll-
kommen verfehlt. Die Einhaltung der Aufkommensneutralitét
ist offenbar politische Vorgabe fir die Reformmodelle. Wegen
des geringen Umschichtungsvolumens halten sich aber auch
die Belastungsverschiebungen in Grenzen, zu denen es kom-
men muss, wenn die Vorgaben der Rechtsprechung ernst ge-
nommen werden. Doch auch diese geringen Verschiebungen
kénnten durch geeignete Ubergangsregelungen abgefedert
werden, so dass der Eingriff in die Besitzstande auch bei Ein-
fuhrung einer unverbundenen Bemessungsgrundlage tragbar
verlaufen kénnte.

Pladoyer fiir eine unverbundene, am Bodenwert
orientierte Bemessungsgrundlage

Die obige Argumentation knipft vor allem an die ékonomi-
sche Kategorie der Bodenrente an. Dieser Begriff, der in der
bodenpolitischen Diskussion der Klassik noch einen zentra-
len Stellenwert hatte, kommt in der Diskussion der von den
Finanzministern eingesetzten Arbeitsgruppe nicht vor. Auch
die hier skizzierten Argumentationsmuster hinsichtlich der
Auswirkungen verschiedener Konzepte auf Effektivitat, Effi-
zienz und Gerechtigkeit wurden nur teilweise reflektiert. Die
im Kreise der Finanzminister gefuihrte Diskussion um Reform-
vorschlége weist also augenscheinlich blinde Flecken auf.

33 Hinzu kommen gegebenenfalls auch noch die Beitrdge zu positiven
externen Effekten, die von Agglomerationen ausgehen.
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Nach MaBgabe der Kriterien Effektivitat, Effizienz und Ge-
rechtigkeit muss das Modell ,Sud“ allein schon wegen ek-
latanter VerstdBe gegen die Vorgaben der Rechtsprechung
ausscheiden, die ja den Ausgangspunkt der Reformdiskus-
sion bildeten. Die am wenigsten schlechte Variante stellt das
Modell Thiringen dar. Sollte der Gesetzgeber das Modell
~Bremen” oder das Modell ,Thiringen“ weiterverfolgen, wé-
re mit Blick auf die siedlungspolitische Steuerungsfunktion
(Flachenverbrauch) allerdings wenigstens eine deutliche An-
hebung der Steuerbelastung fur unbebaute im Vergleich zu
bebauten Grundstiicken ins Auge zu fassen.?

Méglicherweise ergibt es jedoch Sinn, das politische Konzept
fur eine Grundsteuerreform nicht an maximaler Schadens-
begrenzung, sondern an gréBtmdglicher Nutzenstiftung zu
orientieren. Eine unverbundene, am Bodenwert orientierte
Bemessungsgrundlage ist diesbezlglich einer verbundenen
Bemessungsgrundlage in vielfacher Hinsicht Giberlegen. Eine
unverbundene Bemessungsgrundlage

e fiihrt zu einem hohen und stabilen Mittelaufkommen fiir
die Gemeinden.

e verknupft den privaten Nutzen (Bodenrente, Bodenwert)
des Grundstiickseigentimers mit den korrespondieren-
den Aufwendungen (Infrastruktur, Planung), die ansonsten
ausschlieBlich von der Gemeinschaft getragen werden
mussten (Vermeidung von Externalitdten und Stérkung
des Aquivalenzprinzips).

e ermutigt zu einer effizienteren Nutzung der Grundstiicke,
da die Steuer verdient werden muss. Die Gebaudein-
standhaltung und energetische Sanierung wird anders als
bei einer verbundenen Bemessungsgrundlage stimuliert,
was auch der Bauindustrie Umsatze abseits von mehr FIa-
chenverbrauch erméglicht.

e flhrt zu einem mobilen Grundstlicksmarkt mit héheren
Grundstiicksumséatzen, was unter anderem fir nach ge-

34 Vgl. D. Léhr,a.a.0., S. 325 ff.
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eigneten Standorten suchende Unternehmen und Privat-
haushalte von groBer Bedeutung ist.

e st aufgrund des Rickgriffs auf die Bodenrichtwerte du-
Berst einfach und kostengunstig zu administrieren.

e kann nicht auf Mieter und Pachter Gberwélzt werden.
¢ wirkt ddmpfend auf die Grundstlickswerte.

Mit Blick auf die Diskussion um die 6kologische Umgestal-
tung der Grundsteuer kdnnte die Bodenwertkomponente
durch weitere grundstiickbezogene Merkmale ergénzt wer-
den (z.B. Aufnahme einer Fldchenkomponente in die Bemes-
sungsgrundlage®). Eine andere Mdglichkeit, um — angesichts
der politisch gewtlinschten niedrigen Belastung — eine ge-
wisse Lenkungswirkung zu erreichen, stellt die Kombination
der Bodenwertsteuer mit einem zonierten Satzungsrecht dar
(entsprechend gefordert auch im Modell ,Sid", was positiv
zu bewerten ist*). Die AnknUpfung der Steuer an die Boden-
richtwerte wirde allerdings eine stérkere, bundesweite Ver-
einheitlichung des Gutachterausschusswesens erfordern —
dies betrifft die Stérkung von Qualitét wie Finanzausstattung.

Der Versuch, eine Einigung Uber eine sachdienliche Reform
der Grundsteuer zwischen 16 Bundeslandern herbeizufiih-
ren, kann darauf hinauslaufen, dass am Ende ein sachfremder
politischer Kompromiss steht (der freilich selbst dann als poli-
tischer Erfolg gefeiert wirde). Vor diesem Hintergrund kdnnte
eine Rahmengesetzgebung mit entsprechenden Offnungs-
klauseln in einem bundeseinheitlichen Grundsteuergesetz in
Erwégung gezogen werden. So kdénnte die Gesetzgebungs-
kompetenz faktisch auf Landerebene verlagert werden, was
unter anderem mit wettbewerbsféderalistischen Argumenten
auch gut begriindbar wére.

35 Vgl. U. Kriese: Wie Kommunen Boden gut machen, in: Politische Oko-
logie, Nr. 123/2010, S. 71-72.

36 Arbeitsgruppe der Lander Baden-Wirttemberg, Bayern und Hessen,
a.a.0., Punkt 10.1.
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