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Dirk Lohr

Analysen und Berichte Steuerpolitik

Grundsteuerreform: Ende einer Odyssee?

Ergebnisse einer zahllastbezogenen Analyse

Im September 2016 hatten die Finanzminister der Lander ein Modell fiir die Reform

der Grundsteuer auf den Weg gebracht. Sie war notwendig geworden, nachdem der
Bundesfinanzhof die alten Einheitswerte als Bemessungsgrundlage fiir die Grundsteuer
verworfen hatte. Nach Widerstand aus Bayern und Hamburg wurde das Gesetzesvorhaben
ausgesetzt und muss in der neuen Legislaturperiode wieder angestoB3en werden. In diesem
Beitrag werden verschiedene Reformmodelle in Hinblick auf die Belastung unterschiedlicher
Gebaudetypen und ungenutzter Grundstiicke untersucht.

Im September 2016 brachten die Finanzminister der L&n-
der Hessen und Niedersachsen das gemeinsame Be-
schlussmodell der Landerfinanzminister zur Grundsteu-
erreform als Bundesratsinitiative auf den Weg. Die erste
Stufe stellte eine Reform des Bewertungsgesetzes sowie
Anderungen des Grundgesetzes dar.! Fir die Grundsteu-
er B sollte demnach das sogenannte Kostenwertmodell
gelten (vgl. Tabelle 1). Widerstand gegen das Gesetzes-
vorhaben kam jedoch von Bayern und Hamburg, was
wohl durch die sich wahrscheinlich verschlechternde
Position im Lé&nderfinanzausgleich motiviert war. Die
Bundesregierung hatte wegen der Uneinigkeit unter den
Léndern flr die vergangene Legislaturperiode die weite-
re Verfolgung des Gesetzesvorhabens einstweilig aus-
gesetzt.?2 Zu Beginn der neuen Legislaturperiode muss
das Gesetzgebungsverfahren wieder angestoBen werden
(Prinzip der Diskontinuitét).

Die Situation hat sich mittlerweile zugespitzt, zumal auch
das Bundesverfassungsgericht zwischenzeitig angekin-
digt hat, sich noch 2017 mit der Grundsteuer befassen zu
wollen — in Form der durch den Bundesfinanzhof einge-
brachten Vorlagebeschlisse zur Verfassungswidrigkeit
des Einheitswertes als grundsteuerliche Bemessungs-
grundlage.® Ein Urteil wird vermutlich erst 2018 gespro-
chen. Es wird erwartet, dass sich das Bundesverfas-
sungsgericht dem Bundesfinanzhof anschlieBt und die
Einheitswerte, die aus dem Jahre 1964 (Westdeutsch-
land) bzw. 1935 (Ostdeutschland) stammen, als Bemes-

1 Entwurf eines Gesetzes zur konkurrierenden Gesetzgebungskompe-
tenz des Bundes flr die Grundsteuer, Bundesratsdrucksache 514/16
vom 12.9.2016; Entwurf eines Gesetzes zur Anderung des Bewer-
tungsgesetzes, Bundesratsdrucksache 515/16 vom 4.11.2016.

2 S. Karawanskij: Grundsteuer-Reform auf Eis gelegt - Kommunen dro-
hen Einnahmeausfalle, Pressemitteilung vom 15.2.2017.

3 Bundesverfassungsgericht: Ubersicht fiir das Jahr 2017, http:/www.
bundesverfassungsgericht.de/DE/Verfahren/Jahresvorausschau/
vs_2017/vorausschau_2017_node.html (4.10.2017).
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sungsgrundlage fir die Grundsteuer verwirft. In der Regel
gewahrt das Bundesverfassungsgericht dem Gesetz-
geber in solchen Féllen einen Zeitraum von zwei bis drei
Jahren zur Nachbesserung. Erfolgt diese nicht, droht der
Grundsteuer die Aussetzung — und damit ein dhnliches
Schicksal wie der Vermdgensteuer. In diesem Fall kénnte
eine der wichtigsten kommunalen Einnahmequellen zum
Versiegen kommen und ein erheblicher politischer Hand-
lungsdruck entstehen. Vor dem Hintergrund der gebote-
nen Eile scheinen zwei Optionen gangbar:

¢ Eine Lésung dirfte in einem bodenbezogenen Modell
mit regionalisierten und differenzierten Steuermess-
zahlen bestehen, die sich auf eine Wert- und eine Fla-
chenkomponente beziehen. So kdénnten sich die Bun-
deslénder auf einen Rahmen einigen, der gentigend
Spielraum flr die jeweiligen politischen Vorstellungen
beldsst. Eine Regionalisierung dirfte vor allem Bayern
(bzw. der CSU) entgegenkommen.* Uber die zusétzlich
eingerdumte Moglichkeit der Differenzierung kdnnte
sich z.B. Bayern auf ein reines FlAchensteuermodell hin
bewegen, wohingegen andere Bundeslander der Wert-
komponente einen entsprechend groBen Spielraum
geben koénnten. Die diversen Bundeslédnder kdnnten
auch auf dieser Basis in Wettbewerb zueinander treten

4 M. Soder: Reform der Grundsteuer: Gerechtere Verteilung der Steu-
erlasten oder Kostenexplosion?, in: ifo Schnelldienst, 69. Jg. (2016),
H.18,S. 4.

Prof. Dr. Dirk Lohr lehrt Steuerlehre und Okologi-
sche Okonomik am Umwelt-Campus Birkenfeld der

Hochschule Trier.

809



810

Analysen und Berichte Steuerpolitik

Tabelle 1
Grundsteuerreform: moégliche Bemessungsgrundlagen

Modell Berechnungsvorschrift und
Erlauterung

Referenz Einheitswert' Geglattet und Uberschlagig an
das Verkehrswertniveau der

jeweiligen Stadt angepasst

Unverbundene Bodenwertsteuer ? M=V, +0,8+0,0008

B -
CMESSUNGS”  Bodenwert-und M=V, + 0,8 +0,0005 + F, « 0,15
grundlagen N B B
Bodenflachensteuer?
Bodenflachensteuer M=F_+0,05
Eigene Festsetzung mit Blick
auf die Vermeidung von Spriin-
gen im Hebesatz
Verbundene Kostenwert® M=K, *Z,+K;*Z,
Bemessungs- Nach Entwurf zur Anderung des
grundlagen Bewertungsgesetzes
Studmodell* M=F;+0,02+F;+0,2

Verkehrswertmodell® M =V » 0,0035

M = Steuermessbetrag; V, = Bodenrichtwert; F, = Grundstiicksflache
(Boden); F, = Geb&udeflache; K, = Kostenwert Boden (Bodenrichtwert);
Z, = Steuermesszahl Boden; K, = Kostenwert Geb&ude (nach Abschrei-

bungen); Z, = Steuermesszahl Geb&ude; V = Verkehrswert Gesamt-

grundstuck.

" R. Henger, T. Schafer: Mehr Boden fiur die Grundsteuer — eine Simu-
lationsanalyse verschiedener Grundsteuermodelle, IW Policy Paper,
Nr. 32/2015, S. 18. 2 M. Lehmbrock, D. Coulmas: Grundsteuerreform:
Was kommt nach dem Praxistest?, in: Forum Wohnen und Stadtentwick-
lung, Zeitschrift des vhw — Bundesverband fiir Wohnen und Stadtent-
wicklung, Dezember 2001, S. 291, FuBnote 9. 2 Entwurf eines Gesetzes
zur Anderung des Bewertungsgesetzes, Bundesratsdrucksache 515/16
vom 4.11.2016. * GdW Bundesverband deutscher Wohnungs- und Im-
mobilienunternehmen: Reform der Grundsteuer, Positionspapier, Berlin
2012, S. 7. Die Gebaudeflache ergibt sich aus der Geb&udegrundflache
(bebauter Teil der Grundstiicksflache) multipliziert mit der Zahl der oberir-
dischen Geschosse. Hilfsweise soll zur Ermittlung der Zahl der Geschos-
se zundchst auf die Gebaudehdhe zuriickgegriffen werden (typisierendes
»Hohenzahl-Verfahren). ®Vgl. ebenda, S. 18.

— die Grundsteuer ist ohnehin das finanzpolitische Ve-
hikel des Wettbewerbsféderalismus schlechthin.

e Alternativ kommt ein Verbundmodell infrage, das in der
Bemessungsgrundlage neben dem Grund und Boden
auch das aufstehende Geb&ude mit umfasst. Hierzu
kénnte das zwischenzeitig auf Eis gelegte Kostenwert-
modell reaktiviert oder die Einfiihrung des von Bayern
préferierten, wertunabhangigen Sidmodells ins Auge
gefasst werden. Obwohl das Kostenwertmodell gegen-
wartig als politisch tot gilt, kbnnte der existente Gesetz-
entwurf angesichts der mdglichen Zeitknappheit aus
der Schublade geholt oder mit Blick auf das Stidmodell
modifiziert werden (vgl. Tabelle 1). Auch in diesem Fall
sollten eine Regionalisierung und eine Differenzierung
der Steuermesszahlen ermdglicht werden, und zwar
bezuglich der Grundstticks- und der Geb&udekompo-
nente. Hiermit kénnte eine spezifische Problematik des
Kostenwertmodells umschifft werden, das — beziglich

der Gebdudekomponente — in abgeschwéchter Weise
auch das Sudmodell betreffen durfte: Beim Kosten-
wertmodell dirften die Bewertungsarbeiten frihestens
nach zehn Jahren vollendet sein, was nicht zuletzt der
Komplexitat der Geb&udebewertung geschuldet ist. Die
gebdudebezogenen Daten liegen nicht flachendeckend
vor.® Auch beim Sidmodell missten die Gebaudefla-
chen erfasst werden, was gegeniiber den bodenbezo-
genen Modellvarianten mit erheblichem Zusatzaufwand
verbunden ist. Bis die betreffenden Werte zur Verfligung
stehen, musste auf die vermutlich verfassungswidrigen
Einheitswerte zurlickgegriffen werden. Ob das Bundes-
verfassungsgericht ein solches Vorgehen akzeptiert, ist
vollkommen offen. Allerdings kénnten die Werte fur die
Gebéude Uber die Differenzierung der Steuermesszah-
len vorlaufig auf null gesetzt werden. Die Grundsteuer
wiirde dann in der Ubergangsphase nur auf Basis einer
bodenbezogenen Bemessungsgrundlage (Bodenricht-
werte) erhoben. Dies ist — zumindest im Rahmen der
steuerlichen Typisierung — unproblematisch, da diese
flaichendeckend Uber das Gutachterausschusswesen
vorliegen und Ubrigens grundséatzlich fir jedermann
in den landerspezifischen BORIS-Systemen abrufbar
sind. Nach Vollendung der Bewertungsarbeiten stiinde
den Landern dann die Modifikation ihrer (gebaudebe-
zogenen) Steuermesszahl offen: Beispielsweise kdnnte
das Saarland seine Gebdudemesszahl auf null belas-
sen, wahrend Nordrhein-Westfalen eine positive Mess-
zahl fur das Gebaude einflhrt.®

Induzierte Zahllastverschiebung

Hinsichtlich der Vorzugswirdigkeit und politischen
Durchsetzbarkeit ist die Gretchenfrage bei den verschie-
denen Reformoptionen die nach den induzierten Zahllast-
verschiebungen im Vergleich zum Status quo. Die bislang
vorliegenden Studien lieBen die Betrachtung der Zahllast-
verschiebungen auBen vor. Sie bezogen sich stattdessen
auf die Verschiebungen der Bemessungsgrundlage und
die Position der verschiedenen Bundeslénder im Lander-
finanzausgleich.” Obwohl das Kostenwertmodell in einen

5 Arbeitsgemeinschaft der Vermessungsverwaltungen der Bundesre-
publik Deutschland: ALKIS — Grunddatenbestand und landerspezifi-
sche Inhalte, 2015, http://www.adv-online.de/AdV-Produkte/Liegen-
schaftskataster/Download/ (4.10.2017).

6 Ein urspringliches, internes Papier der Landerfinanzminister deutete
tatsachlich den aufgezeigten Weg an, vgl. Finanzministerkonferenz
(FMK): Reform der Grundsteuer — angepasstes, beschlussfahiges
Gesamtmodell, Stand: 6.4.2016, S. 3und S. 5.

7 R. Henger, T. Schéfer: Mehr Boden fiir die Grundsteuer — eine Simu-
lationsanalyse verschiedener Grundsteuermodelle, IW Policy Paper,
Nr. 32/2015; G. Farber, M. Salm, S. Hengstwerth: Grundsteuerreform
in Deutschland: eine unendliche Geschichte?, in: Wirtschaftsdienst,
94. Jg. (2014), H. 10, S. 740-747, https://archiv.wirtschaftsdienst.eu/
jahr/2014/10/grundsteuerreform-in-deutschland-eine-unendliche-
geschichte/ (7.11.2017).
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Gesetzentwurf eingebracht wurde, erfolgte auch hier von
offizieller Seite weder eine Analyse der Auswirkungen auf
die Bemessungsgrundlagen, geschweige denn der Zahl-
lastverschiebungen. Diese werden nachfolgend in exem-
plarischer Weise ermittelt:

e Fir unverbundene, bodenbezogene Reformoptionen
mit unterschiedlichen Wert- und Fldchenanteilen: Da-
bei handelt es sich um die reine Bodenwertsteuer, die
Bodenwert- und Bodenflachensteuer und eine reine
Bodenflachensteuer. Letztere steht zwar nicht als Mo-
dell ernsthaft in der Diskussion, dient jedoch als Re-
ferenzmodell fir eine vollkommen wertunabhéngige
Bodenbesteuerung. Zudem Uberschneidet sie sich
insofern mit der vom Umweltbundesamt préaferierten
Flachennutzungsteuer,? als sich die hier vorgestellte
Betrachtung nur auf die bebauten Grundstiicke be-
zieht, die in diesem Modell den ,versiegelten Fldchen
im Innenbereich“ zuzuordnen sind.®

e Fur verbundene, also Grund und Boden sowie aufste-
hende Gebédude umfassende Reformoptionen: Dies be-
trifft neben dem Kostenwertmodell auch das wertunab-
héngige Stidmodell. Ergdnzend wird zu Vergleichszwe-
cken eine Darstellung der Auswirkungen des Verkehrs-
wertmodells aufgezeigt, da dieses nach gangiger Lesart
dem Leistungsfahigkeitsprinzip der Besteuerung sehr
gut entspricht. Allerdings kann das Modell unter ande-
rem wegen seines hohen Aufwands bei der Ermittlung
der Bemessungsgrundlage keine Lésung der eingangs
aufgezeigten zeitlichen Problematik darstellen. Zudem
erscheint es aufgrund der Auswirkungen auf den bun-
desstaatlichen Finanzausgleich unter den Bundeslén-
dern als nicht konsensfahig.

Die Analyse der Zahllastverschiebungen wird unter der
Pramisse der Aufkommensneutralitdt vorgenommen. Die-
se Pramisse ist politisch gesetzt, wenngleich vielfach da-
von ausgegangen wird, dass vor allem finanziell klamme
Kommunen eine Grundsteuerreform zu Steuererhéhun-
gen nutzen werden. Hiergegen haben die Bundeslander
kein Mittel zur Hand. Die Analyse der Zahllastverschiebun-
gen erfolgt exemplarisch anhand von zwei verschiedenen
Stadten in Rheinland-Pfalz (Birkenfeld/Nahe sowie Mainz),
die zwei vollkommen unterschiedliche Raumtypen repra-

8 Umweltbundesamt: Fldchenrecycling und Innenentwicklung, 5.11.2015,
http://www.umweltbundesamt.de/themen/boden-landwirtschaft/
flaechensparen-boeden-landschaften-erhalten/flaechenrecycling-
innenentwicklung#textpart-4 (4.10.2017); K. Bizer, J. Lang: Ansétze fiir
6konomische Anreize zum sparsamen und schonenden Umgang mit Bo-
denflachen, Texte des Umweltbundesamtes, Nr. 21, Berlin 2000, S. 67-75.

9 Auf die Ermittlung einer niedrigeren Belastung fiir unbebaute Grund-
stiicke, wie sie von Bizer und Lang erwogen wird (vgl. ebenda, S. 73),
wird verzichtet. Allein wegen der geringen Mobilisierungseffekte auf
unbebaute Grundstiicke erscheint dieser Vorschlag indiskutabel.
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sentieren (periphere Region im Hunsriick und Metropolre-
gion Rhein-Main). Dabei beschrénkt sie sich auf Wohnbe-
bauung und hierbei auf drei Haustypen, die entsprechend
ihres Anteils an den gesamten Wohneinheiten in die Be-
rechnung einflieBen, sowie auf ungenutzte Grundsticke.

Modellrechnungen unter Aufkommensneutralitait

Der Untersuchung der Zahllastverschiebungen werden
vor allem Daten des IW KéIn,'° des Oberen Gutachteraus-
schusses des Landes Rheinland-Pfalz'" und des Zensus
2011"™ zugrunde gelegt. Bei allen Varianten wird zunachst
eine Durchschnittsbetrachtung vorgenommen. Zudem
werden die Auswirkungen auf Neubauten sowie maBige
und gute Lagen untersucht. Das Ergebnis kann zwar keine
Exaktheit fir sich beanspruchen, aber dennoch die Rich-
tung aufzeigen, in die sich die Belastungen verschiedener
Grundstickstypen entwickeln wirden. Tabelle 2 macht
deutlich,”® dass es unter der Pramisse der Aufkommens-
neutralitdt unvermeidbar in jeder Variante Gewinner
und Verlierer gibt. Die zahllastbezogene Untersuchung
(die vorliegend immer auf die einzelne Wohneinheit be-
zogen ist) Uberrascht dennoch in mehrfacher Hinsicht:
Zum einen liegen bei der Durchschnittsbetrachtung die
Belastungsverschiebungen der verschiedenen Grund-
steuervarianten nicht so weit auseinander, wie eine rein
auf die Bemessungsgrundlage beschrankte Betrachtung
es zunachst vermuten ldsst." Dies gilt insbesondere fir
Orte mit geringem Bodenpreisniveau (Birkenfeld), wo der
Bodenwert in der Bemessungsgrundlage eine geringere
Rolle spielt. Unabhangig vom Bodenpreisniveau sind in
der Durchschnittsbetrachtung die Unterschiede bei den
bodenbezogenen Bemessungsgrundlagen nicht beson-
ders groB. Bei den verbundenen Bemessungsgrundlagen
fallen die Unterschiede zwischen den verschiedenen Vari-
anten hingegen deutlich hdher aus. Generell treten sowohl
innerhalb der unverbundenen wie innerhalb der verbun-
denen Bemessungsgrundlagen die Unterschiede umso
mehr zu Tage, je hdher das Bodenwertniveau ist. Zumal
die Bodenwerte fiir den gréBten Teil der Unterschiede der
Immobilienwerte im zeitlichen und rdumlichen Vergleich
verantwortlich sind," stellen umgekehrt sowohl die Ein-

10 R. Henger, T. Schéafer, a.a.O.

11 Oberer Gutachterausschuss fur Grundstickswerte fir den Bereich
des Landes Rheinland-Pfalz (OGA): Landesgrundstiicksmarktbericht
Rheinland-Pfalz 2015, Koblenz 2016.

12 Statistische Amter des Bundes und der Lander: Zensus 2011 - Ge-
baude und Wohnungsbestand in Deutschland, Hannover 2015.

13 Auf Anfrage koénnen eine detailliertere Verfahrensbeschreibung
und die zugrunde liegenden Daten zur Verfiigung gestellt werden
(d.loehr@umwelt-campus.de).

14 D. Lohr: Ein neues Modell zur Grundsteuerreform: die ewige Wiederkehr
des Gleichen, in: Wirtschaftsdienst, 96. Jg. (2016), H. 10, S. 732-739.

15 Vgl. K. Knoll, M. Schularick, T. Steger: No Price like Home: Global
House Prices 1870-2012, CESifo Working Paper, Nr. 5006, iberarbei-
tete Version, 2015.
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Tabelle 2
Zahllastverschiebung fiir eine GroBstadt (Mainz) und eine Kleinstadt (Birkenfeld/Nahe)

Mainz (200 672 Einwohner)’ Birkenfeld/Nahe (6883 Einwohner)?
Einfamilien- Zweifamilien- Mehrfamilien- Ungenutztes Einfamilien- Zweifamilien- Mehrfamilien- Ungenutztes
haus haus haus Grundsttick® haus haus haus Grundstiick®
Verteilung der Einheiten 16% 8% 72% 3% 46% 20% 28% 6%
Euro % Euro % Euro % Euro % Euro % Euro % Euro % Euro %

Durchschnittliche Steuer auf Einheitswert

Referenz 607 100 421 100 270 100 251 100 148 100 110 100 84 100 32 100
Bodenwertsteuer
Durchschnitt 896 148 644 153 145 54 1068 426 154 104 118 107 4 49 171 542
Nachrichtlich: maBige Lage 598 429 97 712 102 78 27 114
gute Lage 1345 966 218 1603 230 177 62 256

Bodenwert- und Bodenflachensteuer

Durchschnitt 871 143 626 149 1583 57 1079 431 154 104 118 107 4 48 171 542
Nachrichtlich: maBige Lage 733 527 130 915 148 114 39 165
gute Lage 1077 774 186 1325 162 124 43 180
Bodenflachensteuer
Durchschnitt 849 140 610 95 159 59 1088 433 154 104 118 107 4 48 171 543
Nachrichtlich: maBige Lage 849 610 159 1088 154 118 41 171
gute Lage 849 610 159 1088 154 118 4 171
Kostenwertmodell
Durchschnitt 803 132 583 139 185 69 787 314 148 100 116 106 71 85 74 236
Davon: Geb&udeanteil 143 18 109 19 78 42 0 0 81 55 65 56 53 75 0 0
Nachrichtlich: Neubau 1234 203 909 216 417 155 - - 402 273 322 292 237 282 - -
maBige Lage 583 425 149 524 125 99 65 50
gute Lage 1133 820 238 1180 181 142 80 11
Studmodell
Durchschnitt 596 98 447 106 274 102 138 55 146 99 117 106 80 95 37 117
Davon: Geb&udeanteil 488 82 370 83 254 93 0 0 113 77 91 78 71 89 0 0
Nachrichtlich: Neubau 596 98 447 106 274 102 - - 146 99 117 106 80 95 - -
maBige Lage 596 447 274 138 146 117 80 37
gute Lage 596 447 274 138 146 117 80 37

Nachrichtlich: Verkehrswertmodell

Durchschnitt 753 124 594 141 206 76 525 210 144 98 126 114 74 89 51 163
Davon: Geb&udeanteil 312 41 278 47 135 65 0 0 98 68 91 72 62 83 0 0
Nachrichtlich: Neubau 868 143 695 165 257 95 - - 221 150 197 178 132 157 - -
méaBige Lage 579 467 174 350 130 115 70 34
gute Lage 1041 826 236 788 173 149 86 77
Nachrichtlich: Eigentumsquote: 35% Aktueller Hebesatz: 480% Eigentumsquote: 61% Aktueller Hebesatz: 400%

Die den Berechnungen zugrunde gelegten Varianten, die Berechnungsvorschriften fir die Ermittlung der steuerlichen Bemessungsgrundlage inklusive
der zugrunde gelegten Steuermesszahlen finden sich in Tabelle 1. "Bodenwert: 267-600 Euro/m? — @ 422 Euro/m?. Durchschnittliches Geb&udealter: 33
Jahre. 2Bodenwert: 28-83 Euro/m?2 — & 55 Euro/m?. Durchschnittliches Gebaudealter: 45 Jahre. Ungenutztes Grundstiick standardisiert auf GroBe eines
Einfamilienhaus-Grundstiicks.

Quelle: R. Henger, T. Schéfer: Mehr Boden fir die Grundsteuer — eine Simulationsanalyse verschiedener Grundsteuermodelle, IW Policy Paper,
Nr. 32/2015, Anmerkung 7; Oberer Gutachterausschuss fur Grundstickswerte fur den Bereich des Landes Rheinland-Pfalz: Landesgrundstiicksmarktbe-
richt Rheinland-Pfalz 2015, Koblenz 2016, Anmerkung 11; Statistische Amter des Bundes und der Lander: Zensus 2011 - Geb&ude und Wohnungsbestand
in Deutschland, Hannover 2015, Anmerkung 12; eigene Berechnungen.
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beziehung der Geb&udekomponente in die verbundene
Bemessungsgrundlage wie auch die einer Flachenkom-
ponente in die bodenbezogene Bemessungsgrundlage
Verwédsserungen bzw. Glattungen der Be- und Entlas-
tungswirkungen dar. Teilweise wirken diese in dieselbe
Richtung - insbesondere hinsichtlich der Auswirkungen
auf An- und Neubauten ergeben sich jedoch auch deut-
liche Unterschiede.

Generell ergibt sich folgendes Bild: Flachenintensive
Einfamilienh&user und ungenutzte Grundstiicke werden
durch die bodenbezogenen Steuern im Durchschnitt am
meisten, durch verbundene Bemessungsgrundlagen am
geringsten belastet (insbesondere durch das wertunab-
héngige Stidmodell). Unter den Einfamilienhdusern wird
durch bodenwertbezogene Steuern der gréBte Teil der
Belastung tendenziell auf die teureren Lagen verscho-
ben. Diese Verschiebungen fallen umso deutlicher aus,
je gréBer die Bedeutung der Wertkomponente in der Be-
messungsgrundlage ist. Aufgrund der fehlenden Wert-
komponente nehmen unter den bodenbezogenen Be-
messungsgrundlagen die reine Bodenflachensteuer so-
wie unter den verbundenen Bemessungsgrundlagen das
Stdmodell Uberhaupt keine Differenzierung nach Lagen
vor. Insbesondere bei der reinen Bodenwertsteuer ist ne-
ben der ausgepréagten Belastungsverschiebung zulasten
der Einfamilienhduser auch eine starke Entlastung von
Mehrfamilienhdusern zu erkennen. Was die verbunde-
nen Bemessungsgrundlagen betrifft, ergibt sich eine ver-
gleichsweise geringere Belastung der flachenintensiven
Gebaudetypen. Hingegen werden Mehrfamilienhduser
relativ deutlich héher belastet als bei den rein bodenbe-
zogenen Steuern. Unter allen Reformoptionen zeigt da-
bei das Sidmodell die hdchste relative Belastung von
Mehrfamilienhdusern, wobei diese in absoluter Hinsicht
im Beispiel ungefédhr mit dem Status quo der Besteue-
rung auf Grundlage der Einheitswerte korrespondiert. Die
geringste Belastung von Mehrfamilienhdusern unter den
verbundenen Bemessungsgrundlagen erzeugt das Kos-
tenwertmodell. Bezuglich der Zweifamilienhduser nimmt
die Zahllast gegentiber dem Status quo in allen Varianten
zu: Am stérksten beim reinen Bodenwertmodell, am ge-
ringsten beim Slidmodell. Ungenutzte Grundsticke wer-
den durch bodenbezogene Bemessungsgrundlagen am
stérksten zur Besteuerung herangezogen. Bei den ver-
bundenen Bemessungsgrundlagen weist das Sidmodell
die geringste Belastung auf.

Siedlungspolitische und planerische Aspekte
Die Zielsetzung eines kompakten Siedelns wird durch
bodenbezogene Bemessungsgrundlagen (vor allem die

reine Bodenwertsteuer) am meisten unterstitzt, durch
verbundene Bemessungsgrundlagen (insbesondere das
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Sidmodell) am geringsten, wenn nicht sogar konterka-
riert. Auch die Mobilisierung ungenutzter Grundstiicke
geschieht am nachdricklichsten durch bodenbezogene
Bemessungsgrundlagen. Uberraschenderweise wirkt die
reine Bodenwertsteuer im Durchschnitt noch am mildes-
ten. Dieser Effekt ergibt sich infolge der Prémisse der Auf-
kommensneutralitdt: Aufgrund der Fldchenkomponente
der Bodenwert- und Bodenflachensteuer einerseits sowie
der reinen Bodenflachensteuer andererseits wird durch
Grundstiicke mit Ein-, Zwei- und Mehrfamilienhdusern
vergleichsweise weniger Grundsteuer generiert als bei
der reinen Bodenwertsteuer. Dementsprechend entfallen
héhere Anteile des — gegebenen — Grundsteuervolumens
auf die ungenutzten Grundstiicke.

Bei rein bodenbezogenen Bemessungsgrundlagen er-
Ubrigt sich angesichts des generell hohen Belastungs-
niveaus flir unbebaute Grundstlicke die jingst wieder
aufgeflammte Diskussion um eine Wiedereinfihrung
einer Baulandsteuer. Sie ware allenfalls in Kombination
bei einer Grundsteuer mit verbundenen Bemessungs-
grundlagen sinnvoll.®® Zumal hier bei Grundstlicken mit
Ein-, Zwei- und Mehrfamilienhdusern vergleichsweise
mehr Grundsteuer generiert wird als bei den rein boden-
bezogenen Varianten, fallt — unter der Pramisse der Auf-
kommensneutralitdt — der auf ungenutzte Grundstiicke
entfallende Steueranteil entsprechend geringer aus. In
extremer Weise ist dies wiederum beim Sidmodell zu
sehen. Im Umkehrschluss wird die siedlungspolitisch er-
wlnschte Nachverdichtung im Bestand bei den boden-
bezogenen Modellen geférdert. Von den verbundenen
Bemessungsgrundlagen gehen diesbezliglich hingegen
kaum positive Anreize aus. Zumal die Bodenwerte die
bestmdgliche wirtschaftliche Nutzbarkeit der Grundsti-
cke reflektieren, setzt vor allem die Bodenwertsteuer An-
reize fUr die Grundstlckseigentiimer, ihre Grundsticke im
Sinne der planerischen Vorgaben bestmdglich zu nutzen.

Okonomische Aspekte

Bei den bodenbasierten Steuern ergeben sich keine Be-
lastungsunterschiede zwischen Alt- und Neubauten. Dies
bedeutet jedoch bezogen auf den Gesamtwert der Immo-
bilie eine relativ hdhere Belastung von Altbauten und er-
zeugt so insbesondere bei vermieteten Immobilien einen
Modernisierungsdruck. Anders als bei den verbundenen
Bemessungsgrundlagen werden also keine negativen
Anreize in Bezug auf Renovierung und Instandhaltung

16 J. Lemmer: Zur Diskussion um die Wiedereinflihrung einer Bauland-
steuer, DSi Kompakt, Nr. 25 vom 14.9.2016, S. 1-7. Die in den 1960er
Jahren fur einen Zeitraum von ungeféhr zwei Jahren geltende Bauland-
steuer C erwies sich als streitbefangen und wenig zielgerichtet.
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erzeugt — ebenso wenig auf Neubauten.'” Dementspre-
chend wird auch Bauen im Bestand im Sinne einer Nach-
verdichtung (Erweitern, Aufstocken, Anbauen) bei den
bodenbezogenen Modellen nicht belastet, im Gegensatz
zu den verbundenen Bemessungsgrundlagen. Beson-
ders negativ fallt hier das Kostenwertmodell auf. Hinzu
kommen die hdéhere Mobilisierungswirkung von boden-
bezogenen Steuern auf ungenutzte Grundsticke und der
hdhere Druck auf eine effiziente Flachennutzung. SchlieB3-
lich entfaltet die Grundsteuer auch eine preissenkende
Wirkung auf die Bodenmérkte. Zumindest kurzfristig ist
diese vergleichsweise héher, wenn die Steuer nur auf den
Bodenanteil entfallt, da hier die Bodenrente direkt abge-
schopft wird. Insoweit regt insbesondere eine reine Bo-
denwertsteuer die Bautatigkeit zielsicherer als Subventio-
nen wie z.B. ein ,,Baukindergeld” an, die die Bodenpreise
sogar erhéhen kénnen. Weil die Bodenwerte in samtli-
chen Lagen bei einer Bodenwertsteuer relativ zueinan-
der gleich belastet werden, kommt es bei der reinen Bo-
denwertsteuer auch zu keinen allokativen Verzerrungen.
Dies andert sich bei Einbezug der Flachenkomponente.
Bei verbundenen Bemessungsgrundlagen sind die allo-
kativen Verzerrungen am starksten. Wenn der reinen Bo-
denwertsteuer also entgegengehalten wird, dass es sich
um ein Lenkungsinstrument handele, ist dies unzutref-
fend. Es handelt sich hierbei vielmehr um eine reine Fis-
kalsteuer. Sie lenkt nicht aktiv, nimmt aber Verzerrungen
der gegenwértigen Besteuerung wieder zurlick bzw. halt
diese nicht aufrecht. Wegen ihrer zugleich stimulierenden
Wirkungen bezeichnet Dwyer die Bodenwertsteuer als
~super-neutrale” Steuer.”®

Soziale Aspekte

In sozialer Hinsicht sind nicht nur die Belastungsverschie-
bungen an sich zu betrachten, sondern auch die Inziden-
zen, die sich aufgrund von Marktanpassungen ergeben:

¢ Bei bodenbezogenen Steuern wird in der Regel davon
ausgegangen, dass Belastungserhdhungen langfristig
von den Grundstiickseigentimern getragen werden.
Kommt es zu einer Erhdhung der Steuerbelastung, hat
namlich der Mieter deswegen nicht mehr Budget zur
Verfligung. Geht man davon aus, dass die Zahlungs-
bereitschaft der Mieter durch die bestehende Steuer-
last im Wesentlichen schon ausgereizt ist (wie dies vor
allem bei institutionellen Vermietern haufig der Fall ist),
sind kunftige Mieterhdhungen schwerer durchzuset-
zen. Wegen der geringen Angebotselastizitat des Bo-

17 D. Léhr: Zum neuen Grundsteuer-Reformmodell der Landerfinanz-
minister — gerecht und verlasslich?, in: Betriebsberater, Nr. 35, 2016,
S. 2075-2080.

18 T. Dwyer: Taxation: The lost History, in: The American Journal of Eco-
nomics and Sociology, 73. Jg. (2014), H. 4, S. 764-769.
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dens trédgt somit der Vermieter langfristig eine etwaige
Mehrbelastung durch eine bodenbezogene Steuer, un-
abhangig von den rechtlichen Uberwéalzungsmdglich-
keiten.

Allerdings zeigt Tabelle 2, dass bei sédmtlichen bo-
denbezogenen Steuervarianten keine Mehrbelastung,
sondern eine Entlastung der den Mietwohnungsmarkt
dominierenden Mehrfamilienhduser zu erwarten ist.
Wenn die Vermieter diese Entlastung an die Mieter wei-
tergeben, haben sie héhere Spielrdume fur kiinftige Er-
héhungen der Kaltmiete. Zieht man also zum Vergleich
den Status quo heran, so profitieren von einer aufkom-
mensneutralen Umstellung auf ein bodenbezogenes
Steuermodell zun&chst einmal die Vermieter. Allerdings
gewinnen auch die Mieter am meisten (und zwar mehr
als durch eine Mietpreisbremse)® durch ein hdheres
Angebot auf dem Wohnungsmarkt, das Uber Neubau-
ten erreicht werden kann. Gerade dieses wird bei der
Bodenwertsteuer durch die aufgrund der Steuerentlas-
tung erzeugte hohere Nachsteuer-Rendite im Segment
der Mehrfamilienhduser sowie durch die Mobilisie-
rungseffekte auf ungenutzte Grundstiicke angereizt.
Umgekehrt verhalt es sich bei den Einfamilienhausern:
Diese stellen die Verlierer der bodenbezogenen Model-
le dar — insbesondere, je gréBer das Grundstiick und je
teurer die Lage ist. Allerdings wohnen hier in der Regel
auch die 6konomisch leistungsféhigeren Haushalte.

Verbundene Steuern stehen hingegen im Verdacht,
dass langerfristig eine Uberwalzung entsprechend
dem relativen Anteil des Geb&udes in der Bemes-
sungsgrundlage moglich ist. Kommt es namlich auf-
grund der Grundsteuerreform zu einer Belastungser-
héhung vor allem bei Neubauten, Aufstockungen und
Anbauten, so durften Investoren so lange zurtickhal-
tend sein, bis Verknappungseffekte entsprechende
Erhéhungen der Kaltmiete wieder moéglich machen.
Uber diese Mieterhdhungen kann dann der Investor die
urspringliche geforderte Nachsteuer-Rendite wieder
erreichen und sich so zulasten des Mieters schadlos
halten. Zieht man den Geb&udeanteil an der Steuerbe-
lastung als Indikator fiir die langfristige Uberwélzbar-
keit der Steuer heran, so schneidet hier das Stidmodell
am schlechtesten ab. Das Kostenwertmodell hat fur
sich genommen die geringsten negativen Auswirkun-
gen, allerdings verfestigt es wegen seiner besonderen
Belastungen von Neubauten wohl am stérksten die
Verknappungseffekte, ohne die die beschriebenen In-
zidenzen nicht denkbar wéren.

P. Deschermeier, B. Seipelt, M. Voigtlander: Evaluation der Mietpreis-
bremse, IW Policy Paper, Nr. 5/2017.
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Doch selbst beziiglich der verbundenen Steuern sind
diese Uberlegungen vor dem Hintergrund der Ergebnis-
se der Belastungsverschiebungsrechnung zu relativieren:
Mit Ausnahme des Sidmodells dirfte es ndmlich auch
bei verbundenen Steuern im Vergleich zum Status quo bei
Mehrfamilienhdusern eher zu Entlastungen kommen. Die-
se fallen allerdings wesentlich geringer als bei den boden-
bezogenen Bemessungsgrundlagen aus. Entsprechend
weniger wird auch der vor allem in GroBstadten dringend
notwendige Bau von Mehrfamilienhdusern angereizt, in
dem sich der Mietwohnungsmarkt konzentriert. Zudem
fallen auch die Mobilisierungseffekte auf ungenutzte
Grundsticke schwach aus. Insbesondere bei hdheren
Bodenwerten werden, mit Ausnahme des Sidmodells,
die Eigentimer von Einfamilienhdusern im Rahmen von
verbundenen Bemessungsgrundlagen auch héher belas-
tet als heute.

Verwaltungsaufwand und politische Durchsetzbarkeit

Mit Blick auf die Administrierbarkeit sind sdmtliche bo-
denbezogene Bemessungsgrundlagen einfach und mit
wenig Aufwand zu handhaben. Dies ist bei den verbun-
denen Bemessungsgrundlagen anders. Die Komplexitat
der Bewertung ruhrt vor allem vom Gebaudebestandteil
her. Dies gilt selbst fur das Stidmodell mit Blick auf die
Ermittlung der zutreffenden Gebaudeflache.

Die Bewertung der in Tabelle 2 dargestellten Belastungs-
verschiebungen ist subjektiv und muss letztlich politisch
vorgenommen werden. Von den drei bodenbezogenen
Varianten fallen die Belastungsverschiebungen bei der
reinen Bodenwertsteuer am deutlichsten aus. Zumal je-
doch die Bodenwerte zu einem erheblichen Teil den po-
tenziellen Nutzen aus 6ffentlichen Leistungen abbilden,
dirfte die Bodenwertsteuer dem Aquivalenzprinzip am
besten von allen Steuern entsprechen. Geht man typisie-
render Weise davon aus, dass sich in Einfamilienhdusern
in guten Lagen die einkommensstarkeren Haushalte und
in Mehrfamilienhdusern in maBigen Lagen die einkom-
mensschwécheren Haushalte befinden, dirfte eine Bo-
densteuer mit moglichst hoher Wertkomponente auch
dem aus Art. 3 Abs. 1 GG abgeleiteten Leistungsféhig-
keitsprinzip der Besteuerung gut entsprechen.

Das daraus resultierende politische Problem soll nicht
unerwéhnt bleiben: Die Vorteile einer Bodenwertsteuer
stellen sich fur die Vielzahl der einkommensschwécheren
Haushalte eher langfristig und unmerklich (Uber einen ge-
ringeren Uberwalzungsdruck und eine Stimulierung der
Neubautétigkeit im Segment der Mehrfamilienh&user) ein,
die weniger zahlreichen Verlierer in den Einfamilienhau-
sern bekommen die Umstellung hingegen insbesondere
bei hohem Bodenpreisniveau unmittelbar zu spuren. Ers-
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tere werden sich — wenn Uberhaupt — eher leise freuen,
wohingegen die Letzteren lautstark lamentieren durften.
Ob die politischen Entscheidungstréger willens und féhig
sind, einem solchen Druck standzuhalten, sei dahinge-
stellt. Allein der Umstand, dass eine bestimmte Steuerva-
riante Verschiebungen gegentiber einem vermutlich ver-
fassungswidrigen Belastungszustand erzeugt, ist jedoch
per se kein Argument gegen die betreffende Steuer.

Zum Finanzausgleich

Bislang ungelést sind die Probleme, die sich durch eine
Grundsteuerreform mit Blick auf den Landerfinanzaus-
gleich ergeben. Dieser ist bis heute ein wesentliches Ein-
fallstor fur sachfremde Argumente in die Diskussion um
eine Grundsteuerreform und ein wichtiger Grund fir die
Unfahigkeit der Landerfinanzminister, sich auf ein Reform-
modell zu einigen. Vor dem Hintergrund des Vorschlags
einer bodenbezogenen Grundsteuer mit Wert- und Fla-
chenkomponente bei regionalisierten und differenzierten
Steuermesszahlen bestehen folgende Méglichkeiten:

e Ein erster mdglicher Lésungsansatz ware, die Grund-
steuer vollkommen aus dem Lé&nderfinanzausgleich
herauszunehmen. Dies wirde erfordern, die gesetzli-
chen Grundlagen dafiir zu schaffen, dass die Grund-
steuereinnahmen nicht mehr in die Finanzkraft der
Lander einflieBen. Unter dieser Voraussetzung ware
sogar eine reine Bodenwertsteuer denkbar. Politisch
ist dieser Weg allerdings dornig und erscheint ange-
sichts der knappen zur Verfiigung stehenden Zeit
kaum gangbar.

e Eine zweite Mdglichkeit bestiinde darin, bei Einrédu-
mung einer l&nderspezifischen Festsetzungsbefug-
nis fur die (differenzierten) Steuermesszahlen die tat-
séchlich festgesetzten Steuermesszahlen auch fir
die Bemessung der Finanzkraft im Rahmen des Lé&n-
derfinanzausgleichs zugrunde zu legen.® Dies wirde
jedoch gerade fir die boomenden Lénder mit hohen
Bodenwerten einen Anreiz darstellen, bei der Aus-
schopfung ihres Grundsteuerpotenzials Uber die Fest-
setzung der Messzahlen weit unter ihren Mdglichkeiten
zu bleiben. Fir die Ausstattung der &ffentlichen Haus-
halte wére dies nicht zielflihrend.

e Mit Blick auf eine Regionalisierung und Differenzie-
rung der Steuermesszahlen wére eine Typisierung der
am ehesten gangbare Weg. Hierbei kommt ernsthaft

20 So z.B. eine Forderung des Immobilienverbandes IVD, vgl. Immobi-
lienverband Deutschland (IVD): Etliche Schwachstellen beim Gesetz
zur Grundsteuerreform, 2016/08, http://ivd.net/etliche-schwachstel-
len-beim-gesetz-zur-grundsteuerreform/ (4.10.2017).
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nur ein bodenbezogenes Mischmodell infrage. Wurde
namlich im Rahmen des Kostenwertmodells voriiber-
gehend (fir zehn Jahre) Uber eine Steuermesszahl von
Null die Gebdudebewertung suspendiert, so misste
— zumindest zwischenzeitig — dem bundesstaatlichen
Finanzausgleich de facto ein reines Bodenwertmodell
(fur die Ermittlung der Grundbetrége nach § 8 Abs. 2
S. 2 FAG) zugrunde gelegt werden. Dies wirde dazu
fuhren, dass sich die — derzeit schon unbefriedigen-
de - Situation der Nettozahler im bundesstaatlichen
Finanzausgleich noch verscharfen wirde.?" Insbeson-
dere fiir Hamburg und Bayern dirfte dies inakzeptabel
sein.?2 Umgekehrt sagt ein wertunabhéngiges Modell
kaum etwas Uber die Finanzkraft aus, zumal vor allem
die ©6konomisch schwachen L&nder der raumwirt-
schaftlichen Peripherie eine reichliche Ausstattung mit
Flachen aufweisen, die aber wenig werthaltig sind.

Im Rahmen eines bodenbezogenen Mischmodells,
das sich an der Bodenwert- und Bodenflachensteu-
er orientiert, kdnnte hingegen die Wert- und die Fla-
chenkomponente zum Zwecke des Finanzausgleichs
jeweils mit einer typisierten bzw. durchschnittlichen
Steuermesszahl belegt werden. Dies wirde zu ahnli-
chen Glattungseffekten im Finanzausgleich fihren, wie
sie auch in der Tabelle 2 bei der Zahllastverschiebung
einer Bodenwert- und Bodenfldchensteuer sichtbar
sind. Diese Variante kdnnte aufgrund des Einbaus der
Flachenkomponente vor allem den Stadtstaaten und
Bundesléandern mit hohen Bodenwerten wie Hamburg
und Bayern die Zustimmung zu einer bodenbezogenen
Grundsteuerreform mit Blick auf die Wirkungen auf
den Finanzausgleich erleichtern.

Schlussfolgerungen

Sollte das Bundesverfassungsgericht vermutlich 2018
Uber die Vorlagen des Bundesfinanzhofs entscheiden,

21 Vgl. G. Farber, M. Salm, S. Hengstwerth, a.a.O.

22 Vgl. P. Tschentscher: Reformmodell der Finanzministerkonferenz
flhrt zu extremen Grundsteuerbewertungen und iberméBigen Belas-
tungen in Metropolregionen, in: ifo Schnelldienst, 69. Jg. (2016), H. 18,
S. 23-26.

muss kurzfristig eine L6sung gefunden werden, die dann
fur lange Zeit Bestand haben durfte. Im vorliegenden Bei-
trag wurden die Ergebnisse der Berechnung von Zahl-
lastverschiebungen verschiedener infrage kommender
Reformmodelle exemplarisch analysiert. Im Ergebnis er-
scheinen bodenbezogene Steuerbemessungsgrundla-
gen mit einem hohen Bodenwertanteil aus siedlungspo-
litischer und planerischer, dkonomischer sowie sozialer
Sicht am vernunftigsten.

Nun wéren zielflhrende Lésungen am einfachsten durch-
setzbar, wenn der Bund auf die Auslibung der konkurrie-
renden Gesetzgebungsbefugnis verzichten wiirde.?® Dies
gilt umso mehr, als die Grundsteuer als ein zentrales Fi-
nanzinstrument im Wettbewerbsféderalismus angesehen
werden kann. Tatsachlich bestehen Zweifel an den Befug-
nissen des Bundes hinsichtlich der Grundsteuer.?* Diese
bildeten sich im Vorgehen der Bundesregierung ab, die
sich mit einem eigenen Gesetzentwurf zuriickhielt und
stattdessen die Landerfinanzminister nach einer Lésung
suchen lieB. Da jedoch offenbar die Gesetzgebungskom-
petenz des Bundes fir die Grundsteuer nicht grundsatz-
lich infrage gestellt werden soll, kénnten die notwendigen
Freiheitsgrade flr die Lénder Uber eine entsprechende
Regionalisierung und Differenzierung der Steuermess-
zahlen mit Blick auf eine Wert- und eine Flachenkompo-
nente einer bodenbezogenen Bemessungsgrundlage er-
reicht werden.

In der Vergangenheit wurden zielfihrende Reformuberle-
gungen héufig durch sachfremde Aspekte konterkariert,
von denen wohl die Position der diversen Bundeslander
im Landerfinanzausgleich die wichtigste war. Vor diesem
Hintergrund spricht viel dafiir, das vorgeschlagene Kom-
binationsmodell auf Basis typisierter bzw. durchschnitt-
licher Steuermesszahlen dem L&nderfinanzausgleich zu-
grunde zu legen.

23 Ein entsprechender Beschluss, der auch ein Votum fir eine reine
Bodenwertsteuer enthélt, wurde vom Bundesvorstand der FDP am
14.11.2016 getroffen.

24 M. Soder, a.a.0., S. 4.
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