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Wege und Irrwege der neuen Grundsteuerplane

in Deutschland

Das bisherige Verfahren zur Grundsteuererhebung ist 2018 vom Bundesverfassungsgericht
als verfassungswidrig erklart worden. Seither haben fiinf Bundeslander gestiitzt auf die
Offnungsklausel nach Art. 125b Grundgesetz (GG) neue Modelle fiir eine ausschlieBlich
flaichenbasierte Grundsteuererhebung entwickelt und bis Ende 2021 verabschiedet.

Diese Modelle werden nach ihrer Verfassungskonformitat evaluiert, wobei sich durchaus
Unzulénglichkeiten zeigen. Eine einfache Beteiligungslésung der Kommunen an den groBen
Wertsteuern wiirde die millionenfachen Neuveranlagungen entbehrlich machen und auBerdem
mit nur geringfliigigen Belastungsverschiebungen einhergehen.

Die aktuelle Diskussion der Grundsteuerpldne in
Deutschland nimmt ihren Anfang mit dem Urteil des
Bundesverfassungsgerichts (BVerG) vom 10. April 2018
(unter anderem 1 BvL 11/14), wonach die bisherige
Grundsteuererhebung ,, ... unvereinbar mit dem Artikel
3 Absatz 1 Grundgesetz“ (BVerG, Leitsatz 1) ist. Der
Gesetzgeber wird zugleich aufgefordert, ,,eine Neurege-
lung spéatestens bis zum 31. Dezember 2019 zu treffen.”
(BVerG, Leitsatz 2). SchlieBlich ,dlrfen die beanstande-
ten Regelungen fur weitere funf Jahre ab der Verkindi-
gung, langstens aber bis zum 31. Dezember 2024 ange-
wandt werden.“ (BVerG, Leitsatz 2).

© Der/die Autor:in 2022. Open Access: Dieser Artikel wird unter der
Creative Commons Namensnennung 4.0 International Lizenz ver6f-
fentlicht (creativecommons.org/licenses/by/4.0/deed.de).

Open Access wird durch die ZBW - Leibniz-Informationszentrum
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Der Gesetzgeber bzw. die politischen Entscheidungstra-
ger des Bundestages und Bundesrates haben kurz vor
Ende der erstgenannten Frist mit einer Grundgesetzan-
derung (Gesetz zur Anderung des Grundgesetzes Art.
72, 105 und 125b) den tatsachlichen AnstoB zu mdglichen
Anderungen des Grundsteuerrechts gegeben. Insbeson-
dere aufgrund der Haltung einiger Bundeslénder ist es
dabei zu einer ,,Offnung*“ des bislang bundeseinheitlichen
Grundsteuerverfahrens gekommen als es den Landern
freigestellt wurde, jeweils eigene Grundsteuermodelle
zu entwickeln. Diese sollten sich bewusst als ,einfache-
re“ Alternativen zu dem neu zu konzipierenden Bundes-
modell hervorheben. Diese Alternativen sehen von den
aufwendigen Bewertungen der Grundstlicke ab, die im
Wesentlichen den tradierten Ansatz der Grundsteuer
Uber das Bewertungsgesetz fortflihren wollen. Ein ge-
meiner Wert oder ein Verkehrswert der Grundstiicke wird
daher nicht als Bemessungsgrundlage angestrebt. Die
Alternativen beruhen vielmehr auf vorwiegend wertunab-
hangigen Bemessungsgrundlagen wie z.B. Flachen des
Grund und Bodens sowie der Wohnflachen. Die Berlick-
sichtigung der Flachen erfolgt jedoch nicht unmodifiziert,
sondern es werden gegriffene Aquivalenzzahlen fiir deren
Umrechnung in Aquivalenzbetrige benutzt. Damit erge-
ben sich aus FlachenmaBen (z. B. Quadratmeter) auf Euro
lautende Geldbetrage.

Neue Grundsteuermodelle

Insbesondere flinf Bundesléander haben sich auf die Mdg-
lichkeit gestutzt, die ihnen der mit der erwahnten Grund-
gesetzanderung um einen Absatz 3 erganzte Artikel 125b
GG bietet, abweichendes Landesrecht fiir die Erhebung
der Grundsteuer zugrundezulegen. Die nachfolgende
Ubersicht beschrankt sich auf die Vorhaben zur Grund-
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steuer B und konzentriert sich zudem auf die wesentli-
chen RechengrofBen.!

Baden-Wiurttemberg hat als erstes Bundesland eine ge-
setzliche Normierung vorgenommen und ein Bodenwert-
modell eingeflhrt (Landesgrundsteuergesetz (LGrStG);
Graf, 2021). Danach greift die Steuerbemessung auf den
Bodenrichtwert eines Grundstlicks zurlick. ,,Der Grund-
steuerwert der Grundstlcke ermittelt sich durch Mul-
tiplikation ihrer Flache des Grund und Bodens mit dem
jeweiligen Bodenrichtwert...” (§ 38 Absatz 1 LGrStG). Die
Bebauung des Grundstlicks findet hierbei keine Bertick-
sichtigung. ,Die erste Hauptfeststellung fur die Grund-
steuerwerte wird auf den 1. Januar 2022 fir die Haupt-
veranlagung auf den 1. Januar 2025 durchgefihrt“ (§ 15
Absatz 3 LGrStG). AuBerdem werden die ,,Grundsteuer-
werte in Zeitabstdnden von je sieben Jahren allgemein
festgestellt (Hauptfeststellung)“ (§ 15 Absatz 1 LGrStG).

Niedersachsen sieht ein komplexeres Flachenmodell
vor, das neben der Grundstlicksflache auch die Gebau-
deflache (Wohnflache und Nutzflache) fir die Steuerbe-
messung heranzieht (Niederséchsisches Grundsteuer-
gesetz (NGrStG), 7. Juli 2021). Diese Flachen werden fir
die Gebaudeflachen und fir die Flachen des Grund und
Bodens nach § 4 NGrStG in Aquivalenzzahlen umge-
rechnet. AuBerdem sieht der § 5 NGrStG die Ermittlung
eines Lagefaktors vor, der sich aus dem Bodenrichtwert
des betreffenden Grundstiicks zu dem Durchschnittsbo-
denwert der Gemeinde ergibt, wobei auf diese Relation
noch ein Exponent von 0,3 angewendet wird. Die Aqui-
valenzbetrage bilden die Grundlage fiir die Feststellung
des Grundsteuermessbetrags nach § 2 Abséatze 2 und
3 NGrStG, der sich als Summe der Aquivalenzbetrége
errechnet. ,Die Aquivalenzbetrége werden auf den 1.
Januar 2022 allgemein festgestellt (Hauptfeststellung)”
(§ 8 Absatz 2 NGrStG). Es findet im Ubrigen keine tur-
nusmaBige Hauptfeststellung statt. Unbeschadet der
vorgesehenen rechentechnischen Komplizierungen? fur
die Ermittlung der Messzahlen kann das niedersachsi-
sche Grundsteuermodell nicht als gelungener Versuch
einer bewertungsorientierten Vorgehensweise fir unter-
schiedliche Grundsticke gesehen werden. Es erfolgen
lediglich einige Umrechnungen von FldchenmaBen, die
weder auf einer zwingenden wirtschaftlichen Logik be-

1 Auf die zumeist benutzten Werte von z.B. 0,04 Euro je gm Flache des
Grund und Bodens oder von 0,50 Euro je gm Wohnflache sowie die er-
ganzenden Betrége wird nicht ndher eingegangen, da die grundsétzli-
che Konstruktion der Flachenbewertung damit nicht tangiert wird.

2 Die Verwendung der Potenz von 0,3 auf den Quotienten von Boden-
richtwert eines Grundstiicks zum Durchschnitttsbodenwert kann al-
lenfalls als Spielerei angesehen werden, die fiir AuBenstehende den
Eindruck der besonders grindlich ermittelten Besteuerungsgrund-
lagen verschaffen soll, obwohl die anzustrebende Bewertung eines
Grundstiicks keinesfalls damit verbunden ist.
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ruhen noch in der Lage sind, die Wertverhéltnisse zwi-
schen den Grundstlicken oder deren Entwicklung Uber
die Zeit hin realitdtsgerecht zu erfassen.

In Hamburg ist am 24. August 2021 das Hamburgische
Grundsteuergesetz (HmbGrStG) beschlossen worden.
Ahnlich wie in Niedersachsen gibt es zwei Flachenma-
Be, die fUr die Ermittlung des Grundsteuerwerts relevant
sind. Zum einen die Flache des Grund und Bodens, die
mit einer Aquivalenzzahl multipliziert wird (§ 1 Absatz 3
HmbGrStG). Die entsprechende Aquivalenzzahl ist in § 3
Absatz 1 festgelegt. Zum anderen werden Aquivalenzbe-
trage fur die Wohn- und Nutzflaichen der Gebdude ermit-
telt, die sich durch eine Multiplikation der maBgeblichen
Gebéaudeflachen mit der Aquivalenzzahl nach § 3 Absatz
2 ergeben, d.h. 0,50 Euro je Quadratmeter. Der Grund-
steuermessbetrag des Grundstlicks ist danach die Sum-
me der beiden Grundsteuerwerte. Vom Verfahren her sind
damit die FlachengréBen die entscheidende Basis fiir den
Grundsteuermessbetrag, zumal die /—\quivalenzzahlen
wie die Grundstlicks- und Geb&udeflaichen feststehen
und nach § 6 Absatz 1 HmbGrStG keine turnusméBigen
Hauptfeststellungen stattfinden sollen.

In Bayern ist am 10. Dezember 2021 das aktuelle Baye-
rische Grundsteuergesetz (BayGrStG) beschlossen wor-
den. Es weist viele Ahnlichkeiten mit den gesetzlichen
Regelungen in Niedersachsen und in Hamburg auf. Der
Grundsteuermessbetrag ergibt sich beispielsweise als
Summe aus ,,dem Produkt aus dem Aquivalenzbetrag des
Grund und Bodens ... und der Grundsteuermesszahl ...
und dem Produkt aus den Aquivalenzbetrigen von Wohn-
und Nutzflachen ... und der jeweiligen Grundsteuermess-
zahl ..." (Art. 1 Absatz 2 BayGrStG). AuBerdem legt der
Artikel 6 im Absatz 1 des Bayerischen Grundsteuerge-
setzes fest, dass die Aquivalenzbetrége auf den 1. Ja-
nuar 2022 allgemein festgestellt werden und nach dieser
Hauptfeststellung keine turnusmaBigen Hauptfeststellun-
gen (mehr) stattfinden.

In Hessen hat der Landtag am 15. Dezember 2021 das
neue Hessische Grundsteuergesetz (HGrStG) verab-
schiedet. Es weist zum einen deutliche Ahnlichkeiten mit
den oben dargestellten Grundsteuermodellen auf. Es
bezieht sich andererseits mehrfach auf das Bewertungs-
gesetz und das Grundsteuergesetz, z.B. im § 2 und § 3.
Ausgangspunkt ist nach § 4 HGrStG ein Steuermessbe-
trag, der sich aus den Flachenbetragen fir den Grund und
Boden sowie dem zu Wohnzwecken genutzten Teil eines
Grundstiicks zusammensetzt. Diese Flachenbetréage wer-
den mit Messzahlen nach § 6 umgerechnet. SchlieBlich
wird ihre Summe mit einem Faktor nach § 7 multipliziert.
Der Faktor selbst hat Ahnlichkeit mit dem Lagefaktor des
niedersachsischen Grundsteuergesetzes, denn er wird
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aus dem Quotienten von Bodenrichtwert des Grund-
stlicks zum durchschnittlichen Bodenrichtwert in der Ge-
meinde gebildet. Flr diesen Quotienten ist nun allerdings
noch eine Potenzierung mit 0,3 vorgesehen,® sodass im
Ergebnis die Dimension der Abweichung der beiden Bo-
denrichtwerte begrenzt ist. Hessen sieht die Grundsteu-
erfestsetzung zum Hauptveranlagungszeitpunkt 1. Janu-
ar 2022 vor. Danach sind in Zeitabstédnden von 14 Jahren
weitere Hauptveranlagungen durchzufthren (§ 8 HGrStG).

Leitlinien fiir eine grundgesetzkonforme
Grundsteuer

Das Bundesverfassungsgericht gibt mit seinem Urteil
keine Detailvorgaben fir ein konkretes Grundsteuer-
recht. Es macht mit seinen Urteilsbegrindungen aber
durchaus deutlich, welche zentralen Eigenheiten von ei-
nem validen Grundsteuermodell erwartet werden sollten.
Ausgangspunkt ist dabei der Hauptgrund fir die erkann-
te Verfassungswidrigkeit der bisherigen Grundsteuer. Sie
folgt vorrangig aus den Wertverzerrungen, die wegen
der fehlenden Geb&udebewertung und der damit letzt-
lich unterbliebenen Hauptfeststellungen eingetreten sind
(BVerfG 10.4.2018, 11/14, unter anderem Randziffer 34,
108, 146). Die Wertverzerrungen betreffen hauptséchlich
den Gebaudebestand (BVerfG, Randziffer 36) und sie
umfassen auch mogliche Wertminderungen von Gebau-
den, die dazu flihren kénnen, dass ein alteres Gebaude
mit dem wirtschaftlich unzutreffenden gleichen Wert an-
gesetzt wird wie ein wertvolleres neu errichtetes (BVerfG,
Randziffer 42 und 126). Das Gleichbehandlungsgebot
des Art. 3 Abs.1 GG verlangt, ,wesentlich Gleiches
gleich und wesentlich Ungleiches ungleich zu behandeln
..." (BVerfG, Randziffer 94). Es darf daraus auch gefolgert
werden, dass zum Wert eines bebauten Grundstlicks
nicht nur der Bodenrichtwert, sondern auch der jeweilige
Gebaudewert hinzutritt und dieser den Wert des Grund-
stiicks hauptsachlich pragt. Das gesamte Grundstiick
inklusive der Bebauung ist daher fir die Bewertung und
die steuerliche Bemessungsgrundlage relevant. Ahnlich
zu interpretieren ist auch die Aussage, dass die Bemes-
sungsregeln fur die Grundsteuer ,den mit der Steuer
verfolgten Belastungsgrund in der Relation realitatsge-
recht abbilden missen“ (BVerfG, Randziffer 168). Diese
realitdtsgerechte Relation der Bewertungsansatze fir die
Grundsteuer erfordert aber den Einschluss der wesent-
lichen Wertanséatze fur alle zentralen Bestandteile der
Besteuerungsobjekte. Hierzu z&hlen die hauptsachlich
groBten Elemente der Grundstlickswerte, nédmlich die
Bebauungen, die sich auBerdem in ihrem jeweiligen Wert
Uber die Zeit hin immer wieder — nach oben wie unten -
andern kénnen. Eine Einschrankung der Grundstlicksbe-

3 Vgl. hierzu die Anmerkung in FuBnote 2.

wertung auf einen Bruchteil der Wertsubstanz ist nicht in
der Lage, die realitdtsgerechte Relation der Bewertungs-
ansétze leisten zu kénnen.

Wir interpretieren also die Urteilsbegriindungen des
Bundesverfassungsgerichts so, dass eine in der Rela-
tion realitdtsgerechte Bemessungsgrundlage &hnlich
wie beim Kostenwertmodell (Bundesrat, 2016) erfolgen
kann, das bewusst fir die Bewertung der bebauten
Grundstiicke den Kostenwert als Summe von Boden-
wert und dem Gebaudewert (Bundesrat, 2016, § 235;
L6hr, 2016) definiert.

Evaluierung der Ldndermodelle

Die oben vorgestellten Ladndermodelle fir die Grundsteu-
er sollen nach deren Autoren eine einfache Grundsteu-
erldsung erreichen, die ohne komplizierte Bewertungen
auskommt und insbesondere die Verfolgung von dyna-
mischen Wertédnderungen beim gemeinen Wert oder dem
Verkehrswert von Grundstliicken insgesamt vermeidet.
Dies wird jeweils dadurch erreicht, dass die Flachengré-
Ben des Grundstticks bzw. dessen Bebauung ausschlieB3-
lich den Grundsteuerwert préagen sollen. Die daneben
vorgesehenen Umrechnungen dieser Flachen mit Fakto-
ren bzw. Abziigen fiir Wohnflachen dndern am grundséatz-
lichen Flachen-Wertansatz nichts, zumal diese Faktoren
sich nicht inhdrent aus der Grundstlicksbewertung erge-
ben, sondern gegriffene RechengréBen darstellen.

Die Verwendung der FlachenmaBe fiir den Grundstlicks-
wert, die insoweit die Basis fur den steuerlichen Zugriff
darstellen, beruhen auf dem historischen Charakter der
Grundsteuer, wonach die Obrigkeit vor vielen Jahrhun-
derten sowohl die GrundstlicksgréBe quantitativ ermit-
telt (z.B. in Hektar) als auch die Abgabe (z.B. in Zent-
nern) quantitativ bestimmt hat. In Ermangelung von Ein-
kommens- oder Umsatzberechnungen war dies in his-
torischen Zeiten eine relationsgerechte Vorgehensweise
fur die Grundbesitzabgaben. In heutigen Zeiten missten
jedoch Werte verfligbar sein, die dann auch die geeigne-
te Grundlage flir monetér zu leistende Grundbesitzabga-
ben sind.* Es kommt hinzu, dass die FlachenmaBe nicht
in der Lage sind, eine relationsgerechte Einordnung der
Grundsttickswerte vorzunehmen. Die ergdnzenden La-
gefaktoren bilden ihrerseits nur einen geringeren Teil
der Wertunterschiede ab. Die angebliche Einfachheit
der Ermittlung der Besteuerungsgrundlagen Uber aus-
schlieBliche FlachenmaBe wird mit groBen Abweichun-

4 Als Ubertragene Analogie soll das Beispiel dienen, dass der Wert ei-
nes Gemaldes - zeitgendssisch oder historisch - sich nicht aus des-
sen FlachengroBe ergibt, sondern ein Resultat von Marktgegebenheit
bzw. Marktbewertungen ist.
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gen von den tatsdchlichen Werten insbesondere der
bebauten Grundstiicke erkauft. Selbst wenn die in den
Grundsteuermodellen verwendeten Bodenrichtwerte
Bruchteile der Grundstickswerte erfassen, unterliegen
sie auch den allgemeinen wirtschaftlichen Wertverédnde-
rungen. Aber lediglich zwei L&nder, Baden-Wiirttemberg
und Hessen, wollen regelméaBige Hauptfeststellungen in
langeren zeitlichen Absténden von sieben bzw. 14 Jah-
ren durchfiihren. Die vom Bundesverfassungsgericht
monierten Verzerrungen in den steuerlichen Werten sind
damit vorprogrammiert.

Im Ubrigen ist zu erwarten, dass im Verhéltnis zur bis-
herigen Grundsteuer die neuen Messzahlen und Grund-
steuerzahllasten sowohl in der absoluten Héhe als auch
in der Relation zwischen den Grundstlicken weit diffe-
rieren kdnnen. Damit werden véllig neue Verteilungs-
wirkungen zwischen Grundstiicken und auch zwischen
den Grundstlicksnutzern, den Eigentimern und Mietern,
erreicht. Nicht alle dieser Verteilungswirkungen werden
auf positive Resonanz stoBen, vielmehr kann durchaus
erwartet werden, dass von den millionenfach Betroffenen
zumindest einige (Millionen) Einspruchsverfahren betrei-
ben werden. Die Einfachheit der Fldchenermittlung wird
dementsprechend mit erheblichen Verwaltungs- und Ge-
richtsverfahren erkauft.

Ausweg aus den Irrwegen

Viele der apodiktischen Festlegungen zu den aufgefiihr-
ten Grundsteuermodellen versuchen diese auch insoweit
zu rechtfertigen, dass sie unterstellen, ohne (bisherige)
Grundsteuer wirden die Kommunen erhebliche finan-
zielle EinbuBen erleiden, die ihre Handlungsféhigkeit
wesentlich beeintrdchtigte. Dem muss mit Nachdruck
widersprochen werden. Die Einnahmen der Kommunen
setzen sich nur zu einem geringen Teil, etwa 5%, aus
der Grundsteuer zusammen. Die gréBeren Einnahmen-
bestandteile sind vielmehr Umlagen oder Beteiligungen,
unter anderem an den Schlisselzuweisungen, und an den
Ertragen aus der Einkommensteuer und der Umsatzsteu-

Analysen Grundsteuer

er. Es liegt deshalb nahe, die bisherige Grundsteuer durch
eine Beteiligung an den groBen Wertsteuern zu ersetzen
und damit die millionenfache Neuveranlagung von Grund-
steuertatbestdnden zu vermeiden (Graf, 2021). Solche
Beteiligungslésungen gehen zudem mit Uberschaubaren
Belastungsverschiebungen fir die Belasteten aus der
bisherigen Grundsteuer einher, sodass Einspruchsver-
fahren kaum zu erwarten sind. SchlieBlich lasst sich mit
der Beteiligungslésung auch die hier im Detail nicht n&-
her erdrterte Grundsteuer A problemlos abldésen, sodass
akribische Verwaltungslésungen wie beispielsweise im
Baden-Wurttembergischen Grundsteuergesetz, die sich
dort Uber anndhernd 20 Textseiten auch mit Wandersché-
ferei und Pilzanbau (LGrStG, u.a. Art. 36) befassen, génz-
lich obsolet wéren.

Bevor ein entsprechend zielgerichteter Weg jedoch be-
schritten werden kann, wéren die Modelle flir eine neue
Grundsteuer zu verwerfen® und es musste ein einheitli-
ches bundesweites Vorgehen in Richtung auf die Betei-
ligungs- oder Umlagelésung angestrebt werden. Diese
Umlagelésung erforderte verwaltungstechnisch (nach
einer entsprechenden Gesetzgebung) kaum mehr Auf-
wand als ein normales Jahressteuergesetz, das in der
Regel innerhalb weniger Tage beschlossen und umge-
setzt werden kann.

5 Eventuell Uber eine neue entsprechende Rechtsprechung des Bun-
desverfassungsgerichts.
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Title: New Property Tax Models in Germany - Suitable Paths and Wrong Tracks

Abstract: According to the judgement of the highest constitutional court in Germany in 2018, German states were committed to develop
new property tax models in conformity with the constitution. Five states passed new laws last year, which choose the technical size of
the plot fort he tax base instead of the value of the property, including buildings. The paper presents the models followed by an evalua-
tion. The final statement refers to an alternative: the substitution of the traditional property tax with a share of the federal income tax and
the sales tax for the communities. This alternative offers a simple and quick solution.
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