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Geleitwort

Die Grundsteuer ist ein Relikt aus vergangener Zeit. Als einzige Steuer
bezieht sie sich im Wesentlichen immer noch auf die sogenannten Ein-
heitswerte, die zuletzt 1964 festgestellt wurden; in den neuen Bundeslan-
dern werden sogar Daten aus dem Jahr 1935(!) herangezogen. Dass eine
solche Steuer nicht mehr tragbar ist, liegt auf der Hand. Doch selbst die
Einheitswerturteile des Bundesverfassungsgerichts, die immerhin dazu
fiihrten, dass die Vermogensteuer in Deutschland abgeschafft wurde, ver-
mochten die Grundsteuer nicht zu erschiittern. Es brauchte erst wieder —
wie leider viel zu oft — eine weitere hochstrichterliche Entscheidung, um
dem Gesetzgeber auf die Spriinge zu helfen. Die Tage der Einheitswerte
scheinen endlich gezéhlt.

Es wire schon, wenn man das auch von der Grundsteuer sagen konnte.
Sie verletzt das Leistungsféhigkeitsprinzip der Besteuerung auf beson-
ders eklatante Weise und auch dem Aquivalenzprinzip der Besteuerung
vermayg sie letztendlich nicht zu geniigen. Die anstehende Reformdiskus-
sion bietet die Chance, die alte Grundsteuer endlich tiber Bord zu werfen.
Ob die Politik diese Chance ergreift, ist allerdings fraglich. Wahrschein-
licher ist vielmehr, dass an der Grundsteuer festgehalten wird. Fiir diesen
Fall sind in der vorliegenden Studie zwei Bedingungen formuliert, die
eine Grundsteuer — sollte sie denn fortgefiihrt werden — erfiillen muss.
Sie sollte deutlich einfacher in der Erhebung und Berechnung sein als
bisher und sie darf den Steuerzahler nicht héher belasten als ohnehin
schon. Anhand dieser Vorgaben wurden die zur Zeit vorliegenden Re-
formmodelle iberpriift.

Der Vorschlag der nordlichen Bundesldnder wird vom Institut abgelehnt,
denn bei ihm sollen im Prinzip die Einheitswerte im neuen Gewand wie-
dererstehen — mit all den altbekannten Problemen. Dariiber kann auch
nicht der Anschein der Modernitit hinwegtéduschen, der durch die Pla-
nung neuer Datenbanken suggeriert wird.



Der Vorschlag aus Thiiringen bringt demgegeniiber eine Vereinfachung,
vermag sich aber auch nicht von der problembehafteten Messung des
Grundstiickswerts zu 19sen.

Nur der Vorschlag der siidlichen Bundeslénder verzichtet konsequent auf
den Versuch, den Grundstiickswert als Bemessungsgrundlage beizube-
halten. Er besticht durch seine Einfachheit und enthilt damit die Grund-
voraussetzungen einer einfachen und belastungsneutralen Besteuerung
des Grundbesitzes.

Berlin, im Juni 2011 Dr. K. H. Dike
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Kurzfassung
Reformbedarf bei der Grundsteuer (S. 5ff.)

Die Grundsteuer in ihrer derzeitigen Ausgestaltung gilt schon lédnger
als nicht mehr zeitgeméaB. Die jiingsten verfassungsrechtlichen Zweifel
des Bundesfinanzhofs am bestehenden Steuerverfahren verleihen der
Reformdiskussion neuen Auftrieb. Da die Bemessung der Grundsteuer
anhand der hoffnungslos iiberalterten Einheitswerte inzwischen auch
hochstrichterliche Kritik erfahrt, steht der Gesetzgeber unter Zugzwang.
Aus diesem Anlass wurden von verschiedenen Bundesldndern aktuelle
Reformkonzepte vorgelegt, die im Laufe des Jahres 2011 iiberpriift wer-
den sollen. Nach bereits mehreren vergeblichen Anldufen scheint eine
Reform der Grundsteuer greifbar zu sein.

Anforderungen an eine Grundsteuerreform (S. 9ff.)

Bei einer Reform der Grundsteuer muss insbesondere die Belastungs-
begriindung auf den Priifstand gestellt werden. In ihrer bisherigen Form
ist die Grundsteuer nimlich als sogenannte Sollertragsteuer ausgestaltet.
Dadurch sollte die potenzielle Leistungsfiahigkeit eines Grundstiicks-
eigentiimers erfasst werden. Dieser Rechtfertigungsversuch fiir eine
Grundsteuerbelastung ist jedoch nicht tragfdhig. Eine Grundsteuer ldsst
sich mit dem Leistungsfahigkeitsprinzip nicht vereinbaren. Auch das
zweite grundlegende Prinzip der Besteuerung, das Aquivalenzprinzip,
liefert letztendlich keine {iberzeugende Begriindung fiir eine Grundsteu-
erbelastung. Zwar ist ein Bezug auf dieses Prinzip weniger abwegig als
der Bezug auf das Leistungsfahigkeitsprinzip, jedoch ist die Grundsteuer
weit davon entfernt, eine Aquivalenz von Steuerzahlung und Gemein-
deleistung abbilden zu kdnnen. Das Fazit aus steuersystematischer Sicht
lautet deshalb, dass auf eine Besteuerung von Grund und Boden ganz
verzichtet werden sollte.

Sofern ein Verzicht auf die Grundsteuer politisch nicht durchsetzbar ist,
sind fiir eine zeitgeméfBe Ausrichtung zwei Mindestforderungen an eine
zu reformierende Grundsteuer zu stellen.



Zum Ersten muss die Reform genutzt werden, um eine deutliche Verein-
fachung der Steuererhebung zu erreichen. Die Grundsteuer ist ndmlich
bisher aufwendig und streitanfillig.

Zum Zweiten muss insgesamt Aufkommensneutralitit gewahrt werden.
Ein weiterer Anstieg der ohnehin hohen Steuerbelastung durch eine
Grundsteuerreform sollte ebenso vermieden werden wie erdrosselnde
Belastungszuwichse fiir einzelne Steuerzahler. Wichtig ist aus Sicht des
Steuerzahlers, dass eine Belastungsverschérfung nicht bereits auf Ebene
der Bemessungsgrundlage erfolgt.

Ein gangbarer Weg, durch den einer Belastungsverscharfung zumindest
auf Linderebene begegnet werden kénnte, ist die Einfiihrung einer Off-
nungsklausel fiir die Bundesliander. Dies konnte durch die vollstdndige
Ubertragung der Gesetzgebungskompetenz vom Bund auf die Linder
oder durch die Moglichkeit, zumindest zentrale Parameter auf Landes-
ebene festzulegen, erfolgen. Damit hétten einzelne Lander die Mdglich-
keit, die Grundsteuer —zugeschnitten auf landesspezifische Besonderhei-
ten — zu gestalten.

Diese Anforderungen sind umso bedeutsamer, weil es sich bei der
Grundsteuer um einen Fremdkorper im Steuersystem handelt. Nur eine
moglichst einfache Ausgestaltung, verbunden mit einer niedrigen Grund-
steuerbelastung, gewihrleistet tiberhaupt, dass dieser Fremdkdrper hin-
nehmbar ist.

Aktuelle Vorschldge zur Grundsteuerreform (S. 22 ff-)

Diesen MaBstdben miissen sich die inzwischen vorgelegten Reformvor-
schldge aus den Reihen der Lénder stellen.

Das sogenannte Nord-Modell (S. 23ff.) sieht eine an Verkehrswerten
orientierte Bemessungsgrundlage vor. Dabei ist die (indirekte) Belas-
tungsbegriindung nach dem Leistungsféhigkeitsprinzip fragwiirdig. Die
Grundsteuer kann die Leistungsfahigkeit eines Steuerzahlers nicht er-
fassen. Auch das Erreichen des Zieles Einfachheit ist nicht zu erwarten,
denn das geplante Bewertungsverfahren ist kompliziert und wird sich



aller Voraussicht nach fiir den Steuerzahler weder einfach noch transpa-
rent ausgestalten lassen. Auch die zu fordernde Aufkommensneutralitit
ist kaum gewihrleistet. Zudem ist beim Nord-Modell eine Belastungs-
verschirfung schon auf Ebene der Bemessungsgrundlage genauso wahr-
scheinlich wie ein Belastungsanstieg im Zeitablauf.

Beim sogenannten Siid-Modell (S. 31ff) ist als Bemessungsgrundlage
ein reiner Flachenbezug ohne Bewertungskomponente vorgesehen. Her-
ausragende Eigenschaft dieses Vorschlags ist die Einfachheit der Steuer-
erhebung. Aufkommensneutralitit ist je nach Ausgestaltung moglich.
Das Modell ist vor allem so angelegt, dass hier auf Ebene der Bemes-
sungsgrundlage Neutralitdt hergestellt werden kann. Im Zeitablauf sind
keine automatischen Belastungsverschéarfungen zu erwarten.

Das Thiiringer Modell (S. 37ft.) liegt zwischen den beiden vorgenannten
Positionen. Die Bemessungsgrundlage besteht aus einer Wertkomponen-
te wie im Nord- sowie einer Flichenkomponente wie im Siid-Modell.
Eine tatséchliche Vereinfachung der Steuererhebung erfolgt nur zum
Teil, das Erreichen von Aufkommensneutralitét ist fraglich. Auch hier
ist eine Belastungsverscharfung bereits auf der Ebene der Bemessungs-
grundlage nicht ausgeschlossen. Ebenso ist im Zeitablauf mit einer Belas
tungsverschérfung zu rechnen.

Schlussfolgerungen (S. 47f.)

Sofern die Grundsteuer weiter erhoben werden soll, ist dies nur hinnehm-
bar, wenn gegeniiber dem bisherigen Verfahren der Steuererhebungsauf-
wand gesenkt und die Steuerbelastung zumindest konstant gehalten wird.
Von den vorgelegten Reformvorschldgen vermag einzig das sogenannte
Stid-Modell diese Bedingungen zumindest prinzipiell zu erfiillen. Es
ist damit am ehesten geeignet, als Blaupause fiir die zu reformierende
Grundsteuer zu dienen. Die Méglichkeit, durch eine Offnungsklausel
mehr Freiheiten bei der Ausgestaltung der Grundsteuer zu gewahren,
sollte in Erwédgung gezogen werden.






1 Reformbedarf bei der Grundsteuer
1.1 Die aktuelle Reformdiskussion

Die Debatte iiber die Reform der Grundsteuer ist nicht neu, schon seit
Langem gilt die Grundsteuer in der derzeitigen Ausgestaltung als iiber-
holt.! Durch zwei Entscheidungen des Bundesfinanzhofs (BFH) vom
30.06.2010% wurde die Debatte wiederbelebt. Der BFH &duBSerte verfas-
sungsrechtliche Zweifel an der Grundsteuererhebung fiir Stichtage nach
dem 01.01.2007. Die als Bemessungsgrundlage dienenden Einheitswer-
te, deren letzte Hauptfeststellung 1964 im Bundes- bzw. sogar 1935 im
Beitrittsgebiet stattfand, bilden, nicht nur nach Meinung des BFH, die
bestehenden Wertverhiltnisse nach iiber 40 Jahren nicht mehr sachge-
recht ab.’

Insbesondere der Kreis der Landerfinanzminister hat sich in der jiingeren
Geschichte wiederholt mit der Grundsteuer beschéftigt. Ein Reformvor-
schlag einer ldnderoffenen Arbeitsgruppe der Finanzministerkonferenz
(FMK) aus dem Jahr 2000 kam allerdings nicht zum Zuge.* Auch ein
spéterer Vorschlag der Lander Bayern und Rheinland-Pfalz aus dem Jahr
2004° wurde nicht umgesetzt.®

Im Januar 2010 setzte die Finanzministerkonferenz erneut eine lander-
iibergreifende Arbeitsgruppe zur Reform der Grundsteuer ein, die im
September 2010 ihre Arbeit aufnahm. Aus diesem Kreis haben sich in-
zwischen unter Federfiihrung verschiedener Lander drei unterschiedliche
Modelle herauskristallisiert.” Die Modelle wurden auf der Finanzminis-

1 Vgl. R Seer in K. Tipke, J. Lang, Steuerrecht, 20. Aufl., K6ln 2010, § 13 Abschnitt C mit
weiteren Nachweisen. Siehe bereits Karl-Brduer-Institut des Bundes der Steuerzahler,
Grundsteuer — Pladoyer gegen eine veraltete Steuerform, Wiesbaden 1969.

2 AZTIR 60/08 und AZ TI R 12/09.

3 Siehe unten, S. 6.

4 Vgl. M. Lehmbrock, D. Coulmas, Grundsteuerreform im Praxistest — Verwaltungsverein-
fachung, Belastungsverdnderung, Baulandmobilisierung, Deutsches Institut fiir Urbanistik,
Difu-Beitrige zur Stadtforschung Nr. 33, Berlin 2001, S. 27f.

5 Vgl. Bayerischer Staatsministers der Finanzen und Minister der Finanzen des Landes
Rheinland-Pfalz, Reform der Grundsteuer: Bericht an die Finanzminister der Lander. Januar
2004, Kurzfassung unter http://www.dihk.de/ressourcen/downloads/bericht _kurz.pdf.

6 Vgl. M. Théne, Eine neue Grundsteuer — Nur Anhéngsel der Gemeindesteuerreform?,
Finanzwissenschaftliche Diskussionsbeitrdge des FiFo, K6ln 2006, S. 4.

7  Siehe unten, S. 22.



terkonferenz vom 27.01.2011 besprochen. Es wurde beschlossen, diese
drei Modelle im Laufe des Jahres 2011 auf ihre Auswirkungen hin zu
testen (zu ,,verproben‘‘).> Somit ist mit einer Grundsteuerreform friihes-
tens 2012 zu rechnen.

1.2 Untragbare Einheitsbewertung

Einen ersten deutlichen Schub erfuhr die Diskussion um die Grundsteu-
er bereits durch die Einheitswertbeschliisse des Bundesverfassungsge-
richts vom 22.06.1995°. Die sogenannten Einheitswerte bildeten die
Grundlage fiir die Bemessung vermdgensverkniipfter Steuern. Neben der
Grundsteuer waren dies die Vermogensteuer, die Erbschaft- und Schen-
kungsteuer und die Gewerbekapitalsteuer. In bestimmten Féllen war der
Einheitswert auch fiir die Grunderwerbsteuer maf3geblich. Wie der Name
Einheitswert* schon andeutet, wurde damit das Ziel verfolgt, einen ein-
heitlichen Bewertungsmafstab fiir alle Steuern zu benutzen, bei denen
(gegebenenfalls unter anderem) Grundvermégen zu bewerten ist. Die
Einheitswerte sind indes seit der Hauptfeststellung im Jahr 1964 im da-
maligen Bundesgebiet nicht mehr aktualisiert worden. Mit der deutschen
Wiedervereinigung trat zusétzlich das Problem auf, dass im Beitrittsge-
biet mangels aktuellerer Daten sogar auf die Hauptfeststellung aus dem
Jahr 1935 zuriickgegriffen werden musste.'®

Das Bundesverfassungsgericht stellte fest, dass die Bemessung von Steu-
ern auf Grundlage der veralteten Einheitswerte untragbar geworden ist,
insbesondere in den Féllen, in denen verschiedene Vermogensarten ne-
beneinander bewertet werden miissen, wie beispielsweise bei der Ver-
mogensteuer. Die unterschiedlichen Bewertungsmalstidbe flihrten zu
einer verzerrten Steuerbelastung. So wurde das zu den veralteten und
damit in der Regel niedrigen Einheitswerten bewertete Grundvermogen

8  Vgl. Deutscher Stidte und Gemeindebund, Schwerpunkte: Finanzministerkonferenz zur
Reform der Grundsteuer, Meldung vom 07.02.2011 (http://www.dstgb.de/dstgb/Schwer-
punkte/Gemeindefinanzen/ Reform%?20der%20Grundsteuer/Finanzministerkonferenz%20
zur%20Reform%20der%20Grundsteuer)

9 AZ 2 BvL 37/91 zur Vermdgensteuer und AZ 2 BvR 552/91 zur Erbschaft- und Schen-
kungsteuer.

10 Dariiber hinaus gilt in den neuen Landern fiir bestimmte Fille, in denen kein Einheitswert
vorliegt, eine Ersatzbemessungsgrundlage, so dass faktisch dreierlei Mall zur Anwendung
kommt. Vgl. R. Seer in K. Tipke, J. Lang, Steuerrecht (Fn. 1), § 13 Rz. 27.



systematisch geringer belastet als das in der Regel zum aktuellen Markt-
wert bewertete Kapitalvermdgen. Das Resultat war eine nicht hinnehm-
bare Ungleichbehandlung. Als Folge der Einheitswertbeschliisse ist die
Erhebung der Vermogensteuer seit 1997 ausgesetzt, denn eine erneute,
aktuelle Hauptfeststellung galt (und gilt) als verwaltungstechnisch nicht
umsetzbar und zu aufwendig.!" Die Gewerbekapitalsteuer ist 1998 ab-
geschafft worden. Bei der Erbschaft- und Schenkungsteuer wird inzwi-
schen vom Bezug auf die Einheitswerte abgesehen. Stattdessen werden
jeweils sogenannte Bedarfsbewertungen vorgenommen. Das heif3t, der
Wert des Grundbesitzes wird nicht regelméBig ermittelt, sondern nur zum
Besteuerungszeitpunkt und nur, sofern ein Steuerfall vorliegt.'? Auch bei
der Grunderwerbsteuer, bei der beispielsweise in Fallen, in denen ,,eine
Gegenleistung nicht vorhanden oder nicht zu ermitteln ist“!* auf die Ein-
heitswerte zuriickgegriffen wurde, werden seit 1997 fiir Grundbesitz-
werte die ,tatsdchlichen Verhéltnisse [...] zum Besteuerungszeitpunkt
festgestellt“!4. Damit ist auch hier die Anwendung der Einheitswerte
weitestgehend verschwunden.

Fir die Grundsteuer blieben die oben erwihnten Einheitswerturtei-
le jedoch ohne direkte Wirkung, trotz der bereits erwdhnten Versuche
der Finanzministerkonferenz der Lénder, die Einheitswerte auch fiir die
Grundsteuer zu beseitigen.'> Damit bemisst sich die Grundsteuer als ein-
zig verbliebene Steuer noch immer an den Einheitswerten.'® Dies war
aufgrund der Besonderheit der Grundsteuer auch prinzipiell moglich.
Diese bezieht sich ndmlich ausschlieBlich auf nur eine der Vermdgens-
arten, den Grundbesitz. Die vom Bundesverfassungsgericht aufgezeigte
systematische Verzerrung, die bei der Einheitsbewertung von Grund-
besitz im Vergleich mit anders bewerteten Vermogensarten auftritt, ist

11 Vgl. Sachverstindigenrat zur Begutachtung der gesamtwirtschafilichen Entwicklung, Chan-
cen fiir einen stabilen Aufschwung. Jahresgutachten 2010/2011, Wiesbaden 2010, S. 230.

12 Vgl. R. Seer in K. Tipke, J. Lang, Steuerrecht (Fn. 1), § 13 Rz. 28.

13§ 8 Abs. 2 GrEStG.

14 § 138 Abs. 1 BewG. Vgl. W. Reifp in K. Tipke, J. Lang, Steuerrecht (Fn. 1), § 15 Rz. 1.

15 Siehe oben, S. 5, insbesondere Fulinote 6.

16 Zum Teil finden die Einheitswerte noch bei der Gewerbesteuer Anwendung, dieser Einfluss
ist allerdings vernachléssigbar. Vgl. C. Huschke, D. Hanisch und V. Wilms, Der neue §33
GrStG: Zu den Auswirkungen eines erschwerten Grundsteuererlasses und dem Reformbe-
darf im Grundsteuerrecht, in: DStR Nr. 49, 2009, S. 1516f. oder R. Seer in K. Tipke, J. Lang,
Steuerrecht (Fn. 1), § 13 Rz. 4.



damit fir die Grundsteuer ohne Bedeutung.'” Der Grundbesitz wird
zwar nicht (mehr) realitdtsgerecht bewertet, aber die Verzerrung betrifft
grundsitzlich alle Grundstiicke. Solange vergleichbare Grundstiicke in
gleicher Weise auf Grundlage ,,falscher* Einheitswerte besteuert wer-
den, liegt prinzipiell eine Gleichbehandlung dieser Grundstiicke vor. Die
Bedingung der sogenannten horizontalen Steuergerechtigkeit'®, nach der
(steuerlich) Gleiches auch gleich behandelt werden muss, wére insoweit
erfiillt.

Mit zunehmendem Fortbestand der historischen Einheitswerte wird diese
theoretische Gleichbehandlung jedoch immer zweifelhafter. Durch den
zeitlichen Abstand zur letzten Hauptfeststellung 1964 im Bundes- bzw.
sogar 1935 im Beitrittsgebiet ist ndmlich davon auszugehen, dass auch
die Relationen zwischen verschiedenen Grundstiickswerten betroffen
werden. Beispielsweise sind fiir die Einheitswerte von Gebduden die
Baupreisverhéltnisse des Jahres 1958 maBgeblich."” Moderne Gebdude
werden inzwischen in Standards erstellt, die es damals noch gar nicht
gab. Die Verzerrung trifft folglich nicht mehr alle Grundstiicke glei-
chermafien, sondern durch unterschiedliche Wertentwicklungen werden
heute vergleichbare Grundstiicke durch die alten Einheitswerte verschie-
denartig belastet. Es kommt also zu einer Ungleichbesteuerung, weil
Gleiches nicht mehr gleich belastet wird. Die als Bemessungsgrundlage
dienenden Einheitswerte verletzen die horizontale Steuergerechtigkeit.

Diese Einschitzung erfuhr hochstrichterliche Bestétigung durch die Ent-
scheidungen des Bundesfinanzhofs vom 30.06.2010%°. Auch das Bun-
desverfassungsgericht deutet in einem jiingeren Beschluss Zweifel an
den Einheitswerten an, wenn es ,,auf die im Schrifttum in erheblichen
Umfang geduBerten verfassungsrechtlichen Zweifel an der Einheitsbe-

17 Vgl. D. Eisele, Grundsteuerreform in Deutschland — eine unendliche Geschichte?, in: DStZ
Nr. 23 2003, S. 834-838.

18 Vgl. zum Begriff der horizontalen Gerechtigkeit O. Schulemann, Horizontale Gerechtigkeit
und Einkommensbesteuerung, Frankfurt a. M (u. a.) 2008, S. 17ff.

19 Vgl. Bundesfinanzhof, Entscheidung vom 30.03.20210 (AZ II R 12/09), Zift. 19.

20 Siche oben, Fn. 2.



wertung®?!' verweist. Es ist davon auszugehen, dass die Einheitswerte in
absehbarer Zeit weitgehend zur Steuerhistorie gehdren werden.

Diese Entwicklung sollte zum Anlass genommen werden, die Erhebung
der Grundsteuer per se zu hinterfragen. Sofern sie weiter erhoben werden
soll, ist es ratsam, dic Wahl der Bemessungsgrundlage zu iiberdenken. Es
ist ndmlich fraglich, ob die Grundsteuer tiberhaupt auf Grundstiickswerte
zuriickgreifen muss, oder ob eine moderne Grundsteuer nicht vielmehr
an eine alternative, vor allem weniger problembehaftete Bemessungs-
grundlage gekniipft werden sollte.”

2 Anforderungen an eine Grundsteuerreform
2.1 Hintergrund

Die Grundsteuer ist steuersystematisch in die Kategorie der Objekt-
oder Realsteuern einzuordnen. Aufgrund ihres rdumlichen Bezugs gilt
die Grundsteuer als klassische Kommunalsteuer. Das Aufkommen steht
den Gemeinden zu, die iiber ein Hebesatzrecht verfiigen. Die Gesetzge-
bungskompetenz liegt beim Bund.?

Da sich die Grundsteuer auf Bestandsgrof3en bezieht, ist das Aufkommen
relativ stabil. Der Anteil der Grundsteuer an den gesamten Einnahmen
aus Gemeindesteuern — inklusive der Gemeindeanteile an Einkommen-
und Umsatzsteuer — betrégt ca. 15 Prozent.?* Die beobachtbaren Schwan-
kungen dieses relativen Anteils sind in erster Linie den unstetigen Ge-
werbesteuereinnahmen geschuldet.

Die Grundsteuer wird in zwei Varianten erhoben: Die Grundsteuer A auf
land- und forstwirtschaftliche Betriebe, die Grundsteuer B auf andere
bebaute oder unbebaute Grundstiicke. Das Aufkommen aus der Grund-

21 Vgl. Entscheidung v. 13.04.2010, AZ 1 BvR 3515/08, vgl. P. Leuchtenberger, Einheitswert
bei der Grundsteuer unter Verfassungsdruck, in NWB Nr. 24, 2010, S. 1897-1900.

22 Siehe unten, Kap. 2.2, S. 10.

23 Sogenannte konkurrierende Gesetzgebung gemidfl Art. 105 Abs. 2 GG. Nach Art. 72 Abs.
2 GG wird damit das Ziel verfolgt, ,,die Herstellung gleichwertiger Lebensverhéltnisse im
Bundesgebiet oder die Wahrung der Rechts- oder Wirtschaftseinheit” sicherzustellen.

24  Siehe unten, Anhang: Ubersicht Grundsteueraufkommen 1994-2010, S. 49.



steuer A macht dabei nur drei bis vier Prozent der Grundsteuereinnahmen
25
aus.

Das Besteuerungsverfahren ist dreigestuft. Nach Feststellung des Ein-
heitswerts wird dieser mit einer sogenannten Steuermesszahl, einem von
der Nutzung des Grundstiicks abhdngigen Tausendsatz, multipliziert.
Der so ermittelte Grundsteuermessbetrag ergibt, multipliziert mit dem
Hebesatz der Gemeinde, die zu entrichtende Grundsteuer.?®

Tabelle 1: Berechnungsschema der bisherigen Grundsteuer

1. Einheitswert
X  Steuermesszahl

2. = Steuermessbetrag
X Hebesatz

3. = Grundsteuerschuld

Die Erhebung der Grundsteuer ist verhéltnisméBig teuer. Schitzungen
zufolge belaufen sich die Erhebungskosten auf 6 Prozent des Aufkom-
mens und sind damit doppelt so hoch wie die durchschnittlichen Steuer-
erhebungskosten.?’

2.2 Rechtfertigung der Grundsteuer
2.2.1  Das Leistungsfihigkeitsprinzip trdgt nicht

Die Grundsteuer wurde urspriinglich als sogenannte Sollertragsteuer
konzipiert.”® Das bedeutet, dass die Grundsteuer den moglichen Ertrag
einer Immobilie erfassen sollte, unabhédngig von der tatsdchlichen Rea-
lisierung des Ertrags. Dieses grobe Vorgehen stammt aus den Anféngen

25 Ebenda.

26 Vgl. R. Seer in K. Tipke, J. Lang, Steuerrecht (Fn. 1), § 13 Rz. 219.

27 Vgl. Institut der deutschen Wirtschaft, Steuerwerte neu messen, in: iw-dienst Nr. 11
v.17.03.2011, S. 2. Die seltenen empirischen Untersuchungen zu Steuererhebungskosten
bestitigen die intuitive Vermutung, dass bewertungsabhéngige Steuern vor allem hohe Ver-
waltungskosten verursachen. Vgl. beispielsweise fiir die Erbschaftsteuer Bundesministeri-
um der Finanzen, Kosten der Besteuerung in Deutschland — Forschungsbericht des Rhei-
nisch-Westfélischen Instituts fiir Wirtschaftsforschung (RWI) Essen, in: Monatsbericht Nr.
07/2003, S. 81-92, hier S. 84.

28 Vgl. R. Seer in K. Tipke, J. Lang, Steuerrecht (Fn. 1), § 13 Rz. 202.
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des modernen Steuerstaats.?? Damals konnte das Einkommen der Steuer-
zahler kaum oder nur unvollstdndig erfasst werden. Leicht beobachtbare
Tatbestdnde wie Grundbesitz waren hingegen einfach administrierbar.’
Hinzu trat damals die Auffassung, Grundvermdgen wiirde ein sogenann-
tes ,,fundiertes Einkommen“ ermdglichen. Dem Grundvermogen wurde
eine besondere Ertragskraft zugesprochen, weshalb eine besondere steu-
erliche Erfassung gerechtfertigt sei. Diese Ansicht entsprang aus der vor-
industriellen Zeit, in der Boden ein bedeutsamer Wirtschaftsfaktor war.3!
Obwohl heutzutage iiberholt, ** hilt sich die Theorie des ,,fundierten Ein-
kommens* hartnickig in Teilen der Literatur.®

Moderne Steuersysteme verfiigen inzwischen iiber technisch ausgereifte
Moglichkeiten, um Ertrag bzw. Einkommen gezielt zu erfassen. Im ge-
gebenen deutschen Steuersystem wird das Einkommen iiber die Einkom-
mensteuer umfassend zur Besteuerung herangezogen. Die ergénzende
Einbeziehung von Ertragspotenzialen ist weder ndtig noch angebracht,
denn die Leistungsfdhigkeit eines Steuerzahlers wurde bereits erfasst.
Abgesehen davon ist vor allem der potenzielle Ertrag gerade kein Aus-
druck der Leistungsfahigkeit eines Steuerzahlers. Diese kann nur nach
dem tatsdchlich realisierten Ertrag bemessen werden.** Schon allein aus
diesem Grund kann eine als Sollertragsteuer konzipierte Grundsteuer
nicht mit einer gerechten Besteuerung nach dem Leistungsfahigkeits-
prinzip begriindet werden.

Dariiber hinaus kann die Grundsteuer als Objektsteuer schon per Defi-
nition nicht dem Leistungsféhigkeitsprinzip dienlich sein, denn hier ist

29 Vgl. K. Tipke, Die Steuerrechtsordnung, Bd. II, 2. Aufl., K6ln 2003, S. 961, siche bereits
Karl-Brduer-Institut des Bundes der Steuerzahler, Der Weg zu einem zeitgeméafien Steuer-
system. Diskussionsbeitrage zur Reform des materiellen Steuerrechts. Heft 20 der Schriften-
reihe, Wiesbaden 1971, S. 86.

30 Zur Geschichte vgl. K.-H. Hansmeyer, Grundsteuer, in: Handworterbuch der Wirtschafts-
wissenschaft, Bd. 3, Stuttgart u.a.O., S. 726-743, hier S. 726f.

31 Vgl. K.-H. Hansmeyer, Grundsteuer (Fn. 30), S. 738.

32 Vgl. K. Tipke, Die Steuerrechtsordnung (Fn. 29), S. 957, Karl-Briuer-Institut des Bundes
der Steuerzahler, Grundsteuer (Fn. 1), S. 30f.

33 So wird auch heute noch argumentiert, dass der Verkehrswert eines Grundstiickes die ,,Er-
tragsfahigkeit™ eines Grundstiickes besonders gut fassen kdnne. Vgl. beispielsweise J. Bek-
ker, Grundsteuerreformmodelle im Vergleich — Konzeption und Praxisfolgen, in: Betriebs-
Berater Nr. 09/2011, S. 535-539, hier S. 536.

34 Zur generellen Kritik an Besteuerung des Potenzials vgl. auch O. Schulemann, Horizontale
Gerechtigkeit und Einkommensbesteuerung (Fn. 18), S. 68f.
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die Betrachtung von individueller Leistungsfahigkeit nicht moglich.*
Die Belastung durch die Grundsteuer dndert sich beispielsweise nicht,
wenn ein lediger Grundstiickseigentiimer heiratet und Kinder in seinen
Haushalt aufnimmt oder ein Steuerzahler seine Beschéftigung verliert.
Durch die prinzipielle Moglichkeit, die Grundsteuer auf die Mieter zu
iiberwilzen, kann ein Eigentiimer im Regelfall die Steuerbelastung wei-
terreichen. Die Grundsteuer wiirde in diesem Fall wie eine spezielle Ver-
brauchsteuer auf Mieten wirken. Trifft die Belastung aber in letzter Kon-
sequenz vergleichsweise einkommensschwache Mieter, die einen iiber-
proportional groBen Teil ihres Einkommens fiir die Miete verwenden,
so entfaltet die Grundsteuer sogar eine degressive Wirkung. Sie belastet
in diesen Féllen die weniger leistungsfahigen Steuerzahler relativ hdher
und erweist sich damit regelrecht als unsoziale Steuer.

Eine Grundsteuer im Sinne einer Sollertragsteuer ist ein Fremdkorper in
einem modernen Steuersystem, sie widerspricht sogar dem Leistungsfa-
higkeitsprinzip und gehort aus steuersystematischer Sicht grundsétzlich
abgeschafft.’

2.2.2  Das Aquivalenzprinzip als schwache Begriindung

Sollte eine Abschaffung der Grundsteuer auf absehbare Zeit aus politi-
schen Erwégungen unerreichbar sein, so bote sich als mogliche Recht-
fertigung allenfalls das zweite grundlegende Prinzip der Besteuerung
an, nimlich das Aquivalenzprinzip.’” Es ist jedoch unstrittig, dass eine
Grundsteuer keine eindeutige Aquivalenz von Leistung und Gegenleis-
tung abbildet. Sind Gemeindeleistungen eindeutig den Nutzern zuzu-
ordnen, so werden sie in der Regel iiber Gebiihren oder Beitrage abge-
golten, wie z. B. durch Anliegergebiihren. Der Ankniipfungspunkt einer

35 So beispielsweise das Bundesverfassungsgericht in einem Nichtannahmebeschluss zu einer
Verfassungsbeschwerde, in der ein Versto3 gegen das Leistungsfahigkeitsprinzip durch die
Grundsteuer angezeigt wurde. AZ 1 BvR 1334/07.

36 Siche bereits Karl-Brduer-Institut des Bundes der Steuerzahler, Grundsteuer (Fn. 1), S. 35.

37 Diese Einschitzung ist nicht unumstritten. Wahrend beispielsweise der Sachverstindigenrat
zur Begutachtung der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung, J. Eekhoff und A. Lemmer (vgl.
je Fn. 38) oder der Wissenschaftliche Beirat beim Bundesministerium der Finanzen (vgl. Fn.
39) im Aquivalenzprinzip eine treffende Grundlage fiir die Grundsteuer sehen, lehnt K. Tipke
die Begriindung nach dem Aquivalenzprinzip rundweg ab. Vgl. K. Tipke, Die Steuerrechts-
ordnung (Fn. 29), S. 961f.
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Grundsteuer kann demnach allenfalls ,,dquivalenzéhnlich* sein,*® nam-
lich als Gegenleistung fiir solche Leistungen der Gemeinden, die nicht
(eindeutig) einzelnen Nutzern zugeordnet werden kdnnen.

In der Finanzwissenschaft werden solche Leistungen mit dem Begriff
der lokalen dffentlichen Giiter umschrieben. Beispiele sind Leistun-
gen, die prinzipiell allen Bewohnern der Gemeinde Nutzen stiften, wie
etwa der Unterhalt einer Hauptstrafle oder das Vorhalten eines zentralen
Busbahnhofs. Lokale 6ffentliche Giiter zeichnen sich dadurch aus, dass
niemand von ihrer Nutzung ausgeschlossen ist. Die Voraussetzung fiir
die Nutzung ist dabei die riumliche Nihe zum Nutzer.” Die Aquivalenz
wird bei der Frage der Grundsteuer ,,nur iiber den raumlichen Bezug des
Grundstiicks erstellt. Hier besteht also die Annahme, dass die Besitzer
aller in der Gemeinde gelegenen Grundstiicke generell von den lokalen
offentlichen Gitern profitieren.

Es schlie3t sich die Frage an, in wie weit dieser abstrakte Nutzen im
Rahmen einer Steuerbemessungsgrundlage abgebildet werden kann. Na-
heliegend ist, einen Zusammenhang mit der Grundstiicksgrofie zu ver-
muten, dass also der Nutzen fiir einen Steuerzahler umso héher ist, je
mehr Grund er in einer Gemeinde besitzt. Wenn der raumliche Bezug als
Begriindung fiir eine Grundsteuer dient, so ist es folgerichtig, dass die
Grundsteuer auch diesen Bezug, also die Grofie der Grundstiicke, erfasst.
In der heutigen Form bezieht die Grundsteuer iiber die Einheitswerte
auch den Wert eines Grundstiicks mit in die Bemessungsgrundlage ein.
Aus Perspektive des Aquivalenzprinzips wird damit unterstellt, dass sich
der Wert eines Grundstiicks als Maf3stab des Nutzens von lokalen 6ffent-
lichen Giitern eignen wiirde.

38 Ahnlich auch der Sachverstindigenrat zur Begutachtung der gesamtwirtschaftlichen Ent-
wicklung, der bei der Grundsteuer ,,am ehesten das Aquivalenzprinzip verwirklicht sieht.
Vgl. Sachverstindigenrat zur Begutachtung der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung, Chan-
cen fiir einen stabilen Aufschwung. Jahresgutachten 2010/2011, Wiesbaden 2010, S. 230.
Vgl. auch J. Eekhoff und A. Lemmer, Anreiz- und Belastungseffekte verschiedener Grund-
steuersysteme, in: Bundesverband fiir Wohnen und Stadtentwicklung e. V. (vhw), Forum
‘Wohnen und Stadtentwicklung Nr. 6/2001, S. 308-315, hier S. 309.

39 Vgl. Wissenschaftlicher Beirat beim Bundesministerium der Finanzen, Reform der Grund-
steuer. Stellungnahme des Wissenschaftlichen Beirats beim Bundesministerium der Finan-
zen, Berlin Dezember 2010, S. 2.
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Es ist nicht von der Hand zu weisen, dass Leistungen einer Gemeinde
den Wert eines Grundstiicks beeinflussen konnen.*® Allerdings ist zu be-
denken, dass Immobilienpreise typischerweise an einem Markt entstehen
und in der Regel die Preisbildung anhand von weit mehr Kriterien be-
stimmt wird als allein durch das Angebot an lokalen 6ffentlichen Giitern
durch die Gemeinde. Der Wert eines Grundstiicks ist also bestenfalls ein
unvollkommener Maf3stab zur Einschitzung des Nutzens aus lokalen 6f-
fentlichen Giitern. Trotzdem wird der Wert eines Grundstiicks in der Li-
teratur im Allgemeinen unkritisch als selbstverstindliche Bemessungs-
grundlage fiir die Grundsteuer dargestellt.*! Dabei ist die Verwendung
von Grundstiickswerten als Bemessungsgrundlage aus Sicht des Aqui-
valenzprinzips zwiespaltig. Denn prinzipiell erhalten alle Besitzer von
in der Gemeinde gelegenen Grundstiicken dieselben lokalen 6ffentlichen
Giiter, unabhéngig vom jeweiligen Grundstiickswert.

Sofern der Gesetzgeber eine Belastungsentscheidung im Sinne des Aqui-
valenzprinzips trifft, sollte er diese folgerichtig umsetzen und auf eine
Bewertung verzichten. Vereinzelt wird hingegen in der Literatur die An-
sicht vertreten, aus der hochstrichterlichen Rechtsprechung gehe hervor,
dass eine Grundsteuer zwangslaufig auf Bewertungen basieren miisse.*
Dabei wird allerdings ignoriert, dass hochstrichterliche Entscheidun-
gen sich in der Regel auf die bestehende Grundsteuer beziehen. Diese
ist (noch) durch die Einheitswerte an der Bewertung von Grundbesitz
ausgerichtet. In der Folge werden sogenannte ,,Wenn-Dann* Aussagen
getroffen. Wenn eine Steuer auf Bewertungen basiert, dann muss diese
Bewertung auch realitétsgerecht sein.** Der Umkehrschluss ist nicht zu-
lassig. Eine realitdtsgerechte Bewertung ist nicht notwendig, wenn die
Steuer aufgrund ihrer Belastungsidee gar nicht auf Bewertungen basie-
ren muss. Daher spricht auch aus verfassungsrechtlicher Sicht nichts ge-

40 Vgl. J. Eekhoff und A. Lemmer, Anreiz- und Belastungseffekte verschiedener Grundsteuer-
systeme (Fn. 38), S. 309f. oder C. Spengel, J.H. Heckemeyer, B. Zinn, Reform der Grund-
steuer: Ein Blick nach Europa, in: Der Betrieb Nr. 1/2001, S. 10-14, hier S. 11.

41 Vgl. stellvertretend Wissenschafilicher Beirat beim Bundesministerium der Finanzen, Re-
form der Grundsteuer (Fn. 39) oder Sachverstindigenrat zur Begutachtung der gesamtwirt-
schafilichen Entwicklung, Chancen fiir einen stabilen Aufschwung (Fn. 11), S. 230.

42 Vgl. beispielsweise. J. Becker, Grundsteuerreformmodelle im Vergleich (Fn. 33), S. 538.

43 Vgl. in diesem Sinne die Entscheidung zur Erbschaftsteuer vom 07.11.2006, AZ 1 BvL
10/02.
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gen den Verzicht auf eine bewertungsabhingige Bemessungsgrundlage
bei der Grundsteuer.

Die Rechtfertigung der Grundsteuer nach dem Aquivalenzprinzip steht
gleichwohl auf tonernen Fiilen. Neben dem oben angesprochenen Pro-
blem, dass eine Grundsteuer die Aquivalenz von Leistung und Gegen-
leistung nur grob abzubilden vermag*, ist es fraglich, ob eine Steuer auf
Grundeigentum iiberhaupt alle Nutzer der kommunalen Infrastruktur be-
lastet. Den Nutzen der bereitgestellten lokalen 6ffentlichen Giiter haben
prinzipiell alle Bewohner der Gemeinde, also auch Mieter. Sie wiirden
nur insoweit durch die Grundsteuer zur Finanzierung der Gemeindeleis-
tungen herangezogen, wie die Grundsteuerbelastung auf sie liberwilzt
wird. Der Idee einer Grundsteuer nach dem Aquivalenzprinzip liegt folg-
lich eine unausgesprochene Uberwilzungshypothese zugrunde. Ob und
in welchem AusmaB aber tatséichliche eine Uberwilzung auf die Mieter
erfolgt, kann kaum zuverlissig festgestellt werden. Die Aquivalenz von
Leistung und Gegenleistung ist folglich wenig zielgenau. Um dieses Ziel
zu erreichen, miisste statt einer Grund- eine ,,Kopfsteuer” erhoben wer-
den, also eine Steuer, bei der jeder Bewohner unterschiedslos einen be-
stimmten Betrag zu entrichten hat. Dass eine Kopfsteuer eklatant gegen
die Steuergerechtigkeit verstoBen wiirde, liegt indes auf der Hand. Fiir
die Begriindung der Grundsteuer folgt, dass auch eine Herleitung nach
dem Aquivalenzprinzip letztendlich nicht iiberzeugend ist. Allerdings er-
weist es sich im Gegensatz zum génzlich ungeeigneten Leistungsfahig-
keitsprinzip als zumindest im Ansatz nicht vollkommen vernunftwidrig.

2.2.3  Keine Lenkungsfunktion

SchlieBlich wird in Teilen der Literatur gefordert, die Grundsteuer sol-
le eine Lenkungsfunktion iibernehmen, um ,,richtige Anreize* fiir den
Flachenverbrauch zu setzen.* Ziel ist es beispielsweise, einen moglichst
sparsamen Einsatz der Ressource ,,Fliche* zu fordern. Diesem Zweck
soll etwa eine reine Bodenwertsteuer dienen, die sich ausschlieBlich

44  Siche oben, S. 12f.

45 Vgl. stellvertretend fiir diese Richtung D. Lohr, Reform der Grundsteuer als Instrument der
Flachenhaushaltspolitik, in: Wirtschaftsdienst Nr. 2/ 2004, S. 113-120 oder M. Lehmbrock,
D. Coulmas, Grundsteuerreform im Praxistest (Fn. 4), S. 14f.

15



am Grundstiickswert ohne aufstechende Gebdude bemisst.* Damit soll
der Anreiz steigen, brachliegende Grundstiicke zu nutzen, insbesonde-
re dann, wenn das Halten unbebauter Grundstiicke teurer wird. Investi-
tionen in die Immobilie haben auf der anderen Seite keine steuerlichen
Folgekosten.

Derartige regional- oder umweltpolitisch motivierte Forderungen wiir-
den indes die Grundsteuer iiberfrachten. Es besteht vielmehr die Gefahr,
dass es zu eklatanten Verstofen gegen die Prinzipien der Steuergerech-
tigkeit kommt. Diese Kritik richtet sich nicht gegen im Einzelfall viel-
leicht vertretbare auBerfiskalische Ziele, sondern gegen den ungeeigne-
ten Versuch, solche Ziele mithilfe der Besteuerung zu verwirklichen.
AuBersteuerliche Funktionen, die in der Literatur iiblicherweise Sozi-
alzwecknormen genannt werden,*’ sollten grundsitzlich losgelost von
der Besteuerung mit eigenen Instrumenten verfolgt werden.”® Dies ge-
bietet nicht nur die Steuersystematik, sondern vor allem das Gebot der
Transparenz staatlichen Handelns.

2.2.4  Zwischenfazit

Zusammenfassend findet sich kein tragfdhiges Fundament fiir die Erhe-
bung der Grundsteuer. Die derzeitige {iberkommene Ausgestaltung als
Sollertragsteuer widerspricht den Grundsétzen der Besteuerung in be-
sonders deutlicher Weise. Das Leistungsfahigkeitsprinzip kann keine
Grundlage fiir die Grundsteuer sein. Das Aquivalenzprinzip ist als Be-
griindung fiir eine Grundsteuer zwiespailtig. Letztendlich iiberzeugt es
ebenfalls nicht, gleichwohl wird es in Teilen der — vor allem 6konomi-
schen — Literatur als geeignet erachtet.* Der Grund fiir diese Einschét-
zung besteht in der zumindest prinzipiell bestehenden Verkniipfung von
lokalem Eigentum und den lokal bereitgestellten 6ffentlichen Leistun-
gen. Dieser Zusammenhang ist indes so abstrakt, dass mit einer Grund-

46 Also dem sogenannten Bodenrichtwert, siche hierzu unten, S. . Vgl- M. Lehmbrock, D. Coul-
mas, Grundsteuerreform im Praxistest (Fn. 4), S. 33ff.

47 Vgl.J. Lang in K. Tipke, J. Lang, Steuerrecht (Fn. 1), § 4 Rz. 124f.

48 Fiir eine grundsitzliche Kritik an den sogenannten Sozialzwecknormen siehe Kari-Brdiuer-
Institut des Bundes der Steuerzahler, Lenken mit Steuern und Abgaben — Groe Méngel und
Gefahren, Heft 92 der Schriftenreihe, Wiesbaden 2000.

49 Siche oben, S. 12, insbesondere Fn. 37.
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steuer kaum den Anforderungen des Aquivalenzprinzips geniigt werden
kann, denn Leistung und Gegenleistungen entsprechen sich hochstens
zufdllig, ein systematischer Zusammenhang kann kaum abgebildet wer-
den. Das Aquivalenzprinzip ist bestenfalls eine Kriicke. Lenkungszwek-
ke sollten, trotz etwaiger Forderungen etwa aus der Umweltpolitik, nicht
mit der Grundsteuer verfolgt werden.

Damit bleibt festzuhalten: Die steuersystematisch sauberste Losung ist,
auf die Grundsteuer zu verzichten. Sollte diese Losung aus politischen
Griinden als unerreichbar angesehen werden, so sind an eine Modernisie-
rung der Grundsteuer besondere Anforderungen zu stellen.

2.3 Kriterien fiir eine Grundsteuerreform

Eine Grundsteuer ist ein Fremdkdrper in einem modernen Steuersystem.
Sofern ein Verzicht auf ihre Erhebung nicht moglich ist, so ist sie so
auszugestalten, dass sie moglichst geringen Schaden anrichtet. Die aus
dieser Erkenntnis ableitbaren Anforderungen an eine Reform der Grund-
steuer lassen sich aus Sicht des Steuerzahlers im Wesentlichen mit zwei
Kernforderungen formulieren: Eine neu gestaltete Grundsteuer muss vor
allem einfach bei der Erhebung sein und darf die Steuerzahler insgesamt
nicht stark belasten. Die Belastung darf zumindest nicht hoher sein als
bisher. Mit anderen Worten sollte eine Reform allenfalls aufkommens-
neutral ausgestaltet sein.

2.3.1  Einfachheit

Die Grundsteuer wird regelméBig fiir etwa 35 Millionen Grundstiicke
erhoben. Damit fillt dem Erhebungsaufwand ein besonderes Gewicht
zu. Um diesen zu minimieren, bedarf es eines pauschalierenden, einfa-
chen Massenverfahrens. Es ist fraglich, ob eine Einbeziehung des Grund-
stiickswerts dieser Anforderung geniigen kann.

Eine aktualisierte Hauptfeststellung, also eine Neubestimmung aller Ein-
heitswerte, ist schon aufgrund des damit verbundenen Aufwands nicht
tragbar,*® ganz abgesehen davon, dass dieser Aufwand im Prinzip nur

50 Vgl. Sachverstindigenrat zur Begutachtung der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung, Chan-
cen fiir einen stabilen Aufschwung (Fn. 41), S. 230.
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fiir die Grundsteuer anfallen wiirde. Diese Option wird deshalb zu Recht
in der Literatur, aber auch in der politischen Diskussion, weitestgehend
verworfen.’!

Der Ubergang zu den differenzierten Bewertungsverfahren, die bei
Grunderwerb- sowie Erbschaft- und Schenkungsteuer praktiziert wer-
den, stellt keine Alternative dar. Die fallbezogenen, teilweise hochst
aufwendigen und streitanfilligen Einzelbewertungen mdgen bei den
vorgenannten anlassbezogenen Steuern noch gerechtfertigt sein. Fiir
ein Massenverfahren, wie es die Grundsteuer erfordert, sind sie nicht
tragbar.®> Der Aufwand der Steuererhebung stiinde némlich in keinem
vertretbaren Verhdltnis zum Aufkommen. Ein solches Verfahren wiirde
zudem zwangsldufig zu Auseinandersetzungen zwischen Steuerzahler
und Gemeinde iiber die richtige Bewertung fithren. Allein die damit ver-
bundene Rechtsunsicherheit ist dem Steuerzahler nicht zuzumuten, denn
solange er und der Fiskus sich iiber den richtigen Wertansatz streiten, ist
die Belastung ungewiss.

Zu den Vorbehalten gegen ein Bewertungsverfahren aus Vereinfachungs-
erwigungen kommen steuersystematische Zweifel, ob der Grundstiicks-
wert generell Bestandteil der Grundsteuer sein sollte. Bei einer Begriin-
dung durch das Aquivalenzprinzip® stellt sich die Frage, ob der Grund-
stiickswert als Malistab fiir den Nutzen, den der Grundstiicksbesitzer
durch die Leistungen der Gemeinde erfahrt, widergespiegelt wird. Ist ein
veranderter Grundstiickswert (ausschlieBlich) die Folge des Angebots lo-
kaler 6ffentlicher Giiter der Gemeinde? Diese Frage kann nicht eindeutig
beantwortet werden. Ein gewisser Einfluss ist zu erwarten, er ist jedoch
nur — wenn {iberhaupt — schwer zu beziffern. Angesichts dieser Schwie-
rigkeit empfiehlt es sich, selbst bei Riickgriff auf das Aquivalenzprinzip
géinzlich auf den Einbezug des Grundstiickswerts in die Bemessungs-
grundlage zu verzichten und so den moglichen Vereinfachungseffekt zu
nutzen.
51 Allerdings laufen Vorschlige wie das unten vorgestellte ,,Nord-Modell“(siche S. 23ff) im
Prinzip auf eine Art modernisierter Einheitsbewertung hinaus.
52 Vgl. E-C. Zeitler, Eine einfache Grundsteuer — die vergessene Reform, in: DStZ Nr. 5 2002,
S. 131-135.

53 Sofern sich der Gesetzgeber fiir diese schwache steuersystematische Begriindung entschei-
det. Siehe den vorangegangenen Abschnitt, S. 14.
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Sofern sich kein fiir ein Massenverfahren taugliches Verfahren der
Grundstiicksbewertung findet, verbietet sich grundsétzlich eine Bemes-
sungsgrundlage, die auf Grundstiickswerten fufit. Doch selbst wenn ein
solches Verfahren vorlédge, sollte die Einbeziehung der Grundstiickswer-
te in die Bemessungsgrundlage wohliiberlegt sein. Denn das oben be-
schriebene Problem, dass der Einfluss der lokalen 6ffentlichen Giiter auf
den Grundstiickswert nur schwer zu ermitteln ist, sollte beriicksichtigt
werden. Dies kann am einfachsten durch den Verzicht auf eine Grund-
stiicksbewertung geschehen. Wenn diese Option aus politischen Erwa-
gungen als nicht durchsetzbar angesehen wird, so sollte der Einfluss des
Grundstiickswerts auf die endgiiltige Steuerbelastung zumindest gering
ausfallen.

SchlieBlich ist es fiir die Akzeptanz einer Grundsteuerreform wichtig,
dass der Steuerzahler die Belastung nachvollziehen kann. Dies erfordert
insbesondere fiir die Bemessungsgrundlage, dass sie transparent und ver-
standlich gestaltet wird.

2.3.2  Vermeidung einer Mehrbelastung

Die Grundsteuer greift als Substanzsteuer auf den Vermogensstamm
zu. Dabei kann sie als Objektsteuer nicht die Leistungsfahigkeit des
Grundeigentiimers beriicksichtigen. Schon allein aufgrund dieser Eigen-
schaften ist die Belastung mafvoll zu halten, denn andernfalls droht die
Grundsteuer eine erdrosselnde Wirkung zu entfalten.

Auch aufgrund der insgesamt hohen Steuerbelastung in Deutschland
verbietet sich eine Mehrbelastung fiir Eigentiimer bzw. mittelbar fiir
Mieter durch eine Grundsteuerreform. Natiirlich wird jede Steuerreform,
so auch die der Grundsteuer, Belastungsverschiebungen zwischen den
Steuerzahlern verursachen. Das ist unvermeidlich. Jedoch sollten zwei
Dinge dabei im Auge behalten werden. Erstens sollte Aufkommensneu-
tralitit angestrebt werden. Zumindest im Durchschnitt aller Steuerzahler
darf sich die Belastung nicht erhéhen. Zweitens diirfen die Belastungs-

54 Siehe zuletzt Karil-Brduer-Institut des Bundes der Steuerzahler, Steuer- und Abgabenbelas-
tung weiter angespannt — Deutsche Haushalte im internationalen Vergleich, Sonderinforma-
tion Nr. 61, Berlin 2010.
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verschiebungen zwischen den Steuerzahlern nicht {iberméBig ausfallen.
Die sogenannte Varianz der Belastungsdnderungen sollte also moglichst
klein ausfallen.

Es besteht allerdings die Gefahr, dass das Ziel einer generellen Aufkom-
mensneutralitit verfehlt wird. Dies gilt insbesondere dann, wenn eine
neu zu fassende Bemessungsgrundlage den Boden- und/oder Gebaude-
wert umfasst. Durch den zeitlichen Abstand zur letzten Hauptfeststel-
lung der Einheitswerte ist ndmlich davon auszugehen, dass die Grund-
stiickswerte inzwischen deutlich hoher ausgewiesen werden. Unter sonst
gleichen Bedingungen wiirde die Bemessungsgrundlage also stark an-
steigen. Damit wiirde bei gegebenen Hebesdtzen das Aufkommen der
Grundsteuer deutlich steigen. Angesichts des zurzeit von den Gemeinden
beklagten Finanzierungsdefizits®® wére zu beflirchten, dass die Hebesétze
nicht entsprechend gesenkt wiirden. Vielmehr wire die Versuchung fiir
die Gemeinden groB, die Reform fiir eine substanzielle Erhohung der
Einnahmen aus der Grundsteuer zu nutzen.

Deshalb ist bei einer Reform der Grundsteuer darauf zu achten, dass die-
ser Gefahr begegnet wird. Am einfachsten kann dies durch einen génzli-
chen Verzicht auf den Einbezug des Grundstiickswerts geschehen. Sollte
dies politisch nicht durchsetzbar sein, ist eine dimpfende Komponente
vorzusehen, die den Effekt der Werterhdhung auffiangt. Dies konnte bei-
spielsweise durch eine entsprechend niedrige (bundeseinheitliche) Steu-
ermesszahl geschehen.

Ein weiteres Problem in diesem Zusammenhang entsteht dadurch, dass
sich die Preise seit der letzten Hauptfeststellung uneinheitlich entwickelt
haben. Das betrifft vor allem den Unterschied von Ost und West, aber
auch innerhalb einzelner Regionen bestehen unterschiedliche Wertent-
wicklungen. Selbst eine insgesamt belastungsneutral ausgestaltete Re-
form konnte bei entsprechend groBer Streuung um den Durchschnitt in
Einzelfdllen zu einer iibermafigen Erhohung der Bemessungsgrundlage
fiihren. Bei entsprechend vielen Einzelfédllen und/oder starken Abwei-
55 Vgl. Deutscher Stddtetag, Aktuelle Finanzlage der Stidte — Ruickblick auf 2010 und Progno-

se fiir 2011, Pressemeldung v. 14.02.2011, http://www.staedtetag.de/imperia/md/content/
pressedien/2011/6.pdf.
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chungen konnten so regional unzumutbare Mehrbelastungen anfallen.
Wegen des oben erwéhnten Anreizes der Gemeinden, diesen Tatbestand
nicht durch entsprechende Senkungen der Hebesétze aufzufangen, miis-
sten andere Losungen gefunden werden, die verhindern, dass es zu sys-
tematischen Mehrbelastungen in einigen Regionen schon auf Ebene der
Bemessungsgrundlage kommt.

2.3.3  Exkurs: Offnungsklausel fiir die Bundeslinder

Eine Moglichkeit, dem zumindest auf Landerebene zu begegnen, besteht
in einer Offnungsklausel, die einzelnen Lindern wahlweise die Gesetz-
gebungskompetenz bei der Grundsteuer einrdumt. Bereits im Jahr 2001
hatten die Lénder Bayern und Hessen einen entsprechenden Vorschlag
gemacht und sogar einen Gesetzesentwurf im Bundesrat eingebracht.5
Uber diesen ist allerdings nie beschieden worden. Das ist bedauerlich,
denn die Option, den Léndern mehr Spielraum bei der Grundsteuer
einzurdumen, hatte Vorteile. Den Landern wire es namlich damit mog-
lich, auf die unterschiedlichen Wertverhéltnisse in ihrem Hoheitsgebiet
Riicksicht zu nehmen.”” Dies konnte vor allem die befiirchtete Streuung
um den Durchschnitt der Belastung senken. Dariiber hinaus konnte die
Grundsteuer besser mit der spezifischen landesrechtlichen Kommunal-
gesetzgebung abgestimmt werden. Jedes Bundesland hat ndmlich spe-
zifische Gemeindeordnungen, gestaltet also das rechtliche Verhéltnis zu
seinen Gemeinden anders aus. Es wire folgerichtig, diesen Spielraum
auch auf die Grundsteuer auszudehnen.

Dieses Vorgehen konnte es erleichtern, das Ziel der Aufkommensneu-
tralitdt zu verwirklichen. Auch aus verfassungsrechtlicher Perspektive
spricht nichts gegen eine (starkere) Einflussnahme der Bundesldnder
auf die Grundsteuer. Bisher macht der Bund von der konkurrierenden
Gesetzgebung® Gebrauch und regelt die Grundsteuer bundeseinheitlich.
Dieses Vorgehen wire gerechtfertigt, wenn damit die gleichwertigen
Lebensverhiltnisse im Bundesgebiet oder die Rechts- oder Wirtschafts-
einheit bewahrt werden. Diese Begriindung verfangt indes nicht bei der

56 Vgl. Bundesratsdrucksache 306/01 vom 17.04.2001.
57 Vgl. Vgl. E-C. Zeitler, Eine einfache Grundsteuer (Fn. 52), S. 133f.
58 Siehe oben, S. 9, insbesondere Fn. 23.
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Grundsteuer, denn sie unterscheidet sich aufgrund des Hebesatzrechts
per se von Gemeinde zu Gemeinde.*® Die Notwendigkeit einer bundes-
einheitlichen Regelung ist damit nicht gegeben.®

Bei der Formulierung einer Offnungsklausel ist zu bestimmen, ob die
Befugnisse der Lander die Grundsteuer vollstindig oder nur in Teilbe-
reichen umfasst.®! Denkbar wire beispielsweise das Recht auf eine freie
Bestimmung von Steuermesszahlen, Aquivalenzziffern oder dhnlichen
Parametern.

3 Aktuelle Vorschlige zur Grundsteuerreform

Im Umfeld der ldnderiibergreifenden Arbeitsgruppe zur Reform der
Grundsteuer sind drei verschiedene Modelle entstanden, die im Laufe
des Jahres 2011 getestet werden. Dies sind

1. das sogenannte Nord-Modell®* der Lander Berlin, Bremen, Nie-
dersachsen, Sachsen und Schleswig-Holstein,

2. das sogenannte Siid-Modell® der Lénder Bayern, Baden-
Wiirttemberg und Hessen sowie

3. das Modell des Landes Thiiringen®.

Die Modelle unterscheiden sich in der Frage, wie jeweils die Bemes-
sungsgrundlage der Grundsteuer ausgestaltet werden soll. Wahrend das
Nord-Modell auf eine an Verkehrswerten orientierte Bemessungsgrund-
lage setzt, wird im Siid-Modell fiir einen reinen Flachenbezug ohne

59 Vgl. Vgl. E-C. Zeitler, Eine einfache Grundsteuer (Fn. 52), S. 134.

60 In diesem Sinne auch M. Thone, Eine neue Grundsteuer (Fn. 6), S. 6, insbesondere Fn. 4.

61 Beispielsweise haben die Lander bei der Grunderwerbsteuer seit 2006 das Recht zugebilligt
bekommen, den Steuersatz der Grunderwerbsteuer eigenstéindig zu bestimmen. Alle weite-
ren Rahmenbedingungen der Grunderwerbsteuer sind bundeseinheitlich geregelt.

62 Grundsteuer auf Basis von Verkehrswerten — Machbarkeitsstudie, 2010.
http://www.dstgb.de/dstgb/Schwerpunkte/Gemeindefinanzen/Reform%20der%20Grund-
steuer/Finanzministerkonferenz%20zur%20Reform%20der%20Grundsteuer/Machbarkeits-
studie Verkehrswertmodell.pdf.

63 Eckpunkte fiir eine vereinfachte Grundsteuer nach dem Aquivalenzprinzip, August 2010.
http://www.dstgb.de/dstgb/Schwerpunkte/Gemeindefinanzen/Reform%20der%20Grund-
steuer/Finanzministerkonferenz%20zur%20Reform%20der%20Grundsteuer/Eckpunktepa-
pier_Einfach-Grundsteuer.pdf.

64 Reform der Grundsteuer. Gebaudewertunabhéngiges Kombinationsmodell, Thiiringen, Ja-
nuar 2011. http://www.thueringen.de/imperia/md/content/tfm/bericht_grst th jan_2011.pdf
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Bewertungskomponente pladiert. Das Thiiringer Modell liegt zwischen
diesen beiden Positionen. Hier wird liber die Bodenrichtwerte eine Wert-
komponente wie im Nord-Modell, gleichzeitig aber eine rein flichenma-
Bige Anrechnung von Gebauden wie im Siid-Modell gefordert. Die drei
Modelle werden im Folgenden skizziert.

3.1 Das Nord-Modell
3.1.1 Skizze des Modells

Eine Arbeitsgruppe aus Vertretern der Lénder Berlin, Bremen, Nie-
dersachsen, Sachsen und Schleswig-Holstein hat 2010 unter dem Titel
»QGrundsteuer auf Basis von Verkehrswerten — Machbarkeitsstudie® ein
Gutachten erstellt, in dem diese sich im Wesentlichen fiir eine Fortsetzung
der am Grundstiickswert orientierten Grundsteuer aussprechen. Anstelle
der Einheitswerte soll eine ,,realititsgerechte Grundstiicksbewertung*%
treten.

Bemessungsgrundlage

Die Arbeitsgruppe leitet die Forderung nach einer Besteuerung nach dem
Verkehrswert bzw. dem sogenannten gemeinen Wert vor allem aus der
Verfassungsrechtsprechung ab, insbesondere aus der Entscheidung zur
Erbschaftsteuer vom 07.11.2006%, in der der sogenannte gemeine Wert
als gleichheitsgerechter Maf3stab fiir die Erbschaftsteuer postuliert wird.
Im Gutachten wird eine ,,Ausstrahlung® dieses Urteils auf die Grundsteu-
erdebatte gesehen.?’

GroBtes Hindernis einer Bewertung nach dem gemeinen Wert ist der im-
mense Erhebungsaufwand, der mit einem solchen Vorhaben verbunden
ist. Die Arbeitsgruppe will dem begegnen, indem sie ein ,,automatisa-
tionsgestiitztes” Verfahren auf Basis der Vergleichswertmethode vor-
schlédgt. Dazu sollen Grundstiicksdaten und Daten des Immobilienmarkts
miteinander verkniipft werden.

65 Grundsteuer auf Basis von Verkehrswerten (Fn. 62), S. 4.
66 AZ 1 BvVL 10/02.
67 Vgl. Grundsteuer auf Basis von Verkehrswerten (Fn. 62), S. 12f.
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Fiir die Grundstiicksdaten wird dabei davon ausgegangen, dass die meis-
ten erforderlichen Daten (z. B. Grundstiicksflache, Eigentiimer, bebaute
Flache / Wohnfldche) bei den Finanzdmtern zur Pflege der Einheitswer-
takten bereits vorliegen. Des Weiteren wird darauf verwiesen, dass soge-
nannte Geobasisinformationen bis 2012 in allen Landern im Amtlichen
Liegenschaftskatasterinformationssystem (ALKIS) elektronisch vorlie-
gen werden.

Beziiglich der Daten aus dem Immobilienmarkt geht die Arbeitsgruppe
davon aus, dass seit der Novellierung des Baugesetzbuchs 2009 eine ste-
tig wachsende Sammlung von Kaufpreisdaten bei den Landern vorliegt.
Eine fiir die Erhebung der Grundsteuer notwendige Datenbank miisste
also zum einen die notwendigen Grundstiicksdaten erfassen und zum an-
deren die Vergleichsdaten des Immobilienmarkts aufnehmen. Auf dieser
Basis muss der Grundsteuerwert ermittelt werden, der dann als Grund-
lage zur Steuerfestsetzung dient. Die Erfassung der Daten soll jeweils
auf elektronischem Wege erfolgen. Es ist eine jahrliche Aktualisierung
vorgesehen.

Beziiglich unbebauter Grundstiicke wird vorgeschlagen, die jeweiligen
Bodenrichtwerte als Grundlage der Wertermittlung heranzuziehen. Bei
bebauten Grundstiicken soll, soweit geniigend Immobiliendaten vorhan-
den sind, ein Vergleichswertverfahren angewendet werden. Bei Objek-
ten mit Renditeorientierung wie Mehrfamilienhdusern oder gewerblich
genutzten Grundstiicken soll neben einem vergleichenden Verfahren ein
Ertragsfaktor zur Anwendung kommen. Sollten keine regionalen oder
iiberregionalen Vergleichsdaten vorliegen, ist eine Ableitung des Wertes
aus Sachverstidndigengutachten oder dhnlichen Datenquellen vorgese-
hen.
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Tabelle 2: Berechnungsschema des Nord-Modells fiir Wohneigentum®®

Vergleichsfaktor
x  Korrekturfaktor Baujahr
x  Korrekturfaktor Grundstiicksgrofe
= Korrigierter Vergleichsfaktor
x  Wohnflache

_____ Grundstiickswert
x  Steuermesszahl
= Steuermessbetrag
x Hebesatz
= Grundsteuerschuld
Berechnungsbeispiel

Ausgangsfall: Einfamilienhaus, Baujahr 2001, Grundstiicksgrofle
800 m2, Wohnflache 140 m?, Bodenrichtwert 150 €/m?

Aus den Daten des Immobilienmarkts wird ein sogenannter Vergleichs-
faktor ermittelt. Dieser Vergleichsfaktor wird aus statistisch aufbereiteten
Kaufpreissammlungen erzeugt, in welche Durchschnittswerte unter Be-
riicksichtigung von Faktoren wie Baujahr, Bodenrichtwert, Wohnfliche
und GrundstiicksgroBe einflieBen. Im Gutachten werden exemplarisch
Werte auf Basis des Immobilien-Preis-Kalkulators des Landes Nieder-
sachsen verwendet, auf die zur Verdeutlichung im Folgenden zuriickge-
griffen wird®.

Der Vergleichsfaktor des im Ausgangsfall beschriebenen Hauses wird
mit 1.167 €/m? angegeben.”” Da dieser Wert auf Durchschnittsda-
ten beruht, sollen die spezifischen Eigenschaften dieses Hauses durch
Einbeziehung von Korrekturfaktoren in die Wertermittlung einflieBen.
Die Korrekturfaktoren stammen ebenfalls aus den Kaufpreissammlun-
gen der Gutachterausschiisse, in diesem Beispiel also wieder aus dem
Immobilien-Preis-Kalkulator des Landes Niedersachsen. Fiir das Bau-
jahr 2001, das jlinger ist als der Durchschnitt der Vergleichsimmobilien,
68 Uber die konkrete Ermittlung der Grundsteuerschuld wird im Gutachten keine Aussage ge-
troffen. Fiir die Darstellung wird unterstellt, dass das bisherige Verfahren mit Steuermess-
zahl, Steuermessbetrag und Hebesatz fortgefiihrt wird.

69 Vgl. Grundsteuer auf Basis von Verkehrswerten (Fn. 62), S. 35ff.
70 Ebenda, S. 36, Schaubild 5, Diagramm 1.
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wird ein Korrekturfaktor von 1,35 angesetzt.”' Fiir die Grundstiicksgro-
Be, die etwas liber dem Durchschnitt liegt, der Korrekturfaktor 1,06. ™
Die Anwendung der Korrekturfaktoren auf den Vergleichsfaktor ergibt
einen korrigierten Vergleichsfaktor von 1.670 €/m? (1.167 €/m? x 1,35
x 1,06). Der Grundstiickswert wird ermittelt, indem der korrigierte Ver-
gleichsfaktor mit der Wohnflache multipliziert wird, im Beispiel betragt
er 233.800 Euro (140 m? x 1.670 €/m?). Auf diesen ermittelten Grund-
stiickswert kann wie bisher die Grundsteuer erhoben werden.

Uber die weitere Ausgestaltung des Steuerverfahrens wird im Gutach-
ten keine Aussage getroffen. Unterstellt, das bisherige Verfahren wiirde
beibehalten, wiirde die Hohe des Steuermessbetrags abhingig von der
gewdhlten Steuermesszahl sein. Wenn beispiclsweise die bisherige Steu-
ermesszahl fiir Einfamilienhduser in Hohe von 3,5 von Tausend bzw. 2,6
von Tausend fiir die ersten 38.346,89 Euro des Bezugswerts” beibehalten
wird, so ergibt sich ein Steuermessbetrag von 783,78 Euro (195.453,11 €
x 0,0035 + 38.346,89 € x 0,0026). Bei einem Hebesatz von 500 %™ er-
gibt sich daraus eine Grundsteuerschuld in Hohe von 3.918,94 Euro.”

Grundsteuer A

Die Grundsteuer A fiir land- und forstwirtschaftliche Betriebe soll in der
neuen Grundsteuer aufgehen. Besteuerungsgegenstand soll aber nicht
der gesamte Betrieb, sondern nur die land- und forstwirtschaftlichen
Grundstiicke sein. Die Fldchen sollen wie unbebaute Grundstiicke, die
bebauten Flachen differenziert nach Wohnteilen und Wirtschaftsgebéu-
den behandelt werden.

71 Ebenda, S. 36, Schaubild 5, Diagramm 2.

72 Ebenda, S. 36, Schaubild 5, Diagramm 3.

73 Beim bisherigen Verfahren ist fiir die ersten 75.000 DM (38.346,89) des Einheitswert die
niedrigere Messzahl von 2,6 von Tausend, fiir den Rest des Einheitswerts 3,5 von Tausend.

74 Der bundesweit durchschnittliche Hebesatz der Grundsteuer B betrug 2010 in groBeren Ge-
meinden 506 %. Vgl. U. Beland, Entwicklung der Realsteuerhebesétze der Gemeinden mit
50.000 und mehr Einwohnern im Jahr 2010 gegeniiber 2009, IFSt-Schrift Nr. 465, Berlin
2010, S. 51.

75 Dieses Ergebnis wiirde wahrscheinlich eine enorme Steigerung der Grundsteuerbelastung
bedeuten, denn Schitzungen gehen davon aus, dass aktuelle Verkehrswerte im Durchschnitt
um den Faktor 20 iiber den Einheitswerten liegen. Vgl. Wissenschaftlicher Beirat beim Bun-
desministerium der Finanzen, Reform der Grundsteuer (Fn. 39), S. 1. Siehe hierzu unten,
S.29.
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Aufkommensneutralitdit

Die Gutachter gehen davon aus, dass es aufgrund des Bezugs auf ak-
tuelle Immobilienwerte zu Verdnderungen der Bemessungsgrundlage
kommt — sie wiirde gegeniiber dem Status quo in der Regel hoher ausfal-
len. Gleichwohl soll das Gesamtaufkommen unverindert bleiben. Hier
seien die Gemeinden in der Pflicht, etwaige Niveauunterschiede durch
Anpassung der Hebesitze auszugleichen. Aufkommensneutralitdt kann
hier also nur erreicht werden, wenn die Gemeinden auf die zu erwartende
steigende Bemessungsgrundlage mit Hebesatzsenkungen reagieren.

Kostenabschdtzung

Abschliefend nehmen die Gutachter zu den voraussichtlichen Kosten
des von ihnen vorgeschlagenen Verfahrens Stellung.”® Dabei gehen sie
von einem einmaligen Kostenumfang fiir die Erstbewertung in Hohe von
ca. 1,8 Mrd. Euro aus. Diese konne ggf. auf einen langeren Zeitraum
gestreckt werden. Die jahrliche Aktualisierung soll Kosten von je ca. 220
Mio. Euro verursachen.

3.1.2  Beurteilung aus Sicht des Steuerzahlers

Den Verfassern des Nord-Modells schwebt offensichtlich eine Grund-
steuer vor, die sich an der traditionellen Sichtweise einer Sollertragsteu-
er orientiert.”” Zumindest unterschwellig wird hier im Prinzip versucht,
die (potenzielle) Leistungsfahigkeit der Steuerzahler zu erfassen. Dies
wird besonders durch den Versuch der Autoren deutlich, ihre Wahl des
Verkehrswerts als ,,richtige” Bemessungsgrundlage zu begriinden. Hier-
zu iibertragen sie eine Entscheidung des Verfassungsgerichts beziiglich
der Erbschaftsteuer auf die Grundsteuer.” Der hier angestellte Analogie-
schluss ist jedoch unzuldssig. Die Erbschaftsteuer wird mit dem Leis-
tungsfahigkeitsprinzip begriindet. Eine Grundsteuer kann, wie oben”
erlautert, nicht mit diesem Prinzip gerechtfertigt werden. Der Versuch,
die Grundsteuer als eine Steuer nach dem Leistungsféhigkeitsprinzip
auszugestalten, scheitert allein schon daran, dass sie als Objektsteuer die
76 Vgl. Grundsteuer auf Basis von Verkehrswerten (Fn. 62), S. 58f.

77 Zur Kritik am Prinzip einer Sollertragsteuer siche oben, S. 10ff.

78 Siehe oben, S. 23, insbesondere Fulinote 66.
79 Siehe oben, S. 10ff.
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Leistungsfahigkeit des Steuerzahlers gar nicht erfassen kann. Selbst fiir
eine auf dem Aquivalenzprinzip fuBende Grundsteuer ist der Wert eines
Grundstiicks oder der Aufstehenden Gebdude keine geeignete Bemes-
sungsgrundlage.

Abgesehen von den methodischen Vorbehalten gegen die Wahl der Be-
messungsgrundlage ist der Vorschlag beziiglich des Kriteriums ,,Ein-
fachheit™ kritisch zu beurteilen. Die Umsetzung verlangt den kosten-
intensiven und aufwendigen Aufbau einer Datenbank. Die bisherigen
Erfahrungen mit automatisierten Verfahren in der Steuerverwaltung
ndhren Zweifel, ob dies in einem {iberschaubaren Zeit- und Kostenrah-
men zu bewerkstelligen ist.3° Eine Vielzahl von Daten miisste {iberhaupt
erst einmal gesammelt werden. Somit ist offen, wann dieses Verfahren
wirklich einsatzbereit wire.8! Auch beziiglich der Kostenberechnungen
ist Vorsicht geboten. Zu bedenken ist, dass nur die durch das vorgeschla-
gene Verfahren entstehenden zusdtzlichen Kosten ausgewiesen werden.
Es ist nicht davon auszugehen, dass die bisherigen Steuererhebungskos-
ten sinken sollten, wenn die Einheitswerte durch ,,marktnahe” Werte
ersetzt werden. Plausibel scheint vielmehr, dass die bisherigen Kosten
der Steuererhebung weitgehend erhalten bleiben. Die im Nord-Modell
ausgewiesenen Kosten kimen dann noch hinzu, sodass der jetzt schon
iiberdurchschnittlich hohe Erhebungsaufwand® weiter erhoht wiirde.

Doch selbst wenn man von den vermutlich hohen Kosten absicht und
unterstellt, es geldnge, die technischen und organisatorischen Hiirden

80 Ein Beispiel fiir die ,,iibliche* Dauer solcher Vorhaben ist der Versuch der Finanzverwal-
tungen der Léander, eine gemeinsame Grundlage fiir die steuerliche Datenverarbeitung zu
schaffen. Bereits im Jahr 1991 (!) wurde mit dem Projekt FISCUS (Foderal Integriertes Stan-
dardisiertes Computer Unterstiitztes Steuersystem) ein Anlauf unternommen. Im Jahr 2001
wurde FISCUS II ins Leben gerufen, das 2004 wegen Erfolglosigkeit von einem Projekt na-
mens KONSENS (Koordinierte neue Software-Entwicklung der Steuerverwaltung) abgeldst
wurde. Vgl. Bundesministerium der Finanzen, Entwicklung bundeseinheitlicher Software
fiir das Besteuerungsverfahren (Vorhaben KONSENS), in: Monatsbericht des BMF, Oktober
2006, S. 55-64.

81 In einer ilteren Einschitzung zur Dauer einer neuen Hauptfeststellung aus dem Jahr 1989
wurde von mindestens sieben Jahren ausgegangen. Vgl. Wissenschaftliche Beirat beim Bun-
desministerium der Finanzen, Die Einheitsbewertung in der Bundesrepublik Deutschland
— Mingel und Alternativen. Schriftenreihe des Bundesministerium der Finanzen, Heft 41,
Bonn 1989, S. 23. Auch wenn sich die technischen Grundlagen inzwischen weiterentwickelt
haben ist der Faktor Zeit mutmaBlich kritisch.

82 Siehe oben, S. 10, insbesondere Fn. 27.
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zu iiberwinden, so hétte die Finanzverwaltung ein komplexes und fiir
Dritte nur schwer durchschaubares Verfahren zur Verfiigung. Die Bei-
spielrechnung® gibt einen Eindruck von der Vielzahl der Parameter, die
vom Grundeigentiimer nachvollzogen werden miissen. Widerspriiche
von Steuerzahlern sind bei einer solchen Konstellation vorprogrammiert.
Der hohe Anspruch an die Details der verfiigbaren Daten konnte sich als
Bumerang erweisen, denn er weckt bei den Steuerzahlern entsprechende
Erwartungen. Auch bei nicht in das Schema passenden Einzelfallen wiir-
de der Steuerzahler schon aufgrund der Gleichbehandlung auf eine mog-
lichst prizise Ermittlung ,,seines* Falles pochen. Hoher Ermittlungsauf-
wand wire die Folge. Generell weckt der Vorschlag die Vermutung, dass
eigentlich wieder Einheitswerte mit den Mitteln der modernen Datenver-
arbeitung geschaffen werden sollen.

Aus Sicht des Steuerzahlers besonders bedenklich ist die wahrscheinli-
che indirekte Erhhung der Grundsteuerbelastung im Zeitablauf. Diese
ist ndmlich schon in der Bemessungsgrundlage angelegt. Bei steigen-
den Verkehrswerten steigt selbst bei gleichbleibenden Hebesétzen oder
Steuermesszahlen die Grundsteuerbelastung automatisch und permanent
an. Das bedeutet, dass im Zeitablauf héhere Grundsteuern eingenom-
men werden konnen, ohne dass es einer demokratisch legitimierten Be-
schlussfassung bedarf.

Zwar soll das Nord-Modell nach Vorstellung der Autoren insgesamt auf-
kommensneutral sein. Allerdings ist hier schon allein aufgrund der Dif-
ferenz zwischen den alten Einheitswerten und den neu zu ermittelnden
Marktwerten eine systematische Erhohung der Bemessungsgrundlage zu
erwarten. Wie stark diese Erhohung ausfallen wiirde, hingt entscheidend
von der Methode ab, mit der — ausgehend vom ermittelten Grundsteuer-
wert — die Grundsteuerschuld festgestellt werden soll. Hierzu wird im
Gutachten keine Aussage getroffen. Heutige Verkehrswerte sind im
Durchschnitt hoher als 1964, dem Bezugsjahr der Einheitswerte.® Bei
gegebener Steuermesszahl und unverdnderten Hebesédtzen wiirde damit

83 Siehe oben, S. 25f.

84 Um wie viel sie die Einheitswerte libersteigen ist nicht eindeutig belegt. Schétzungen gehen
vom bis zum 20-Fachen aus. Vgl. Wissenschafilicher Beirat beim Bundesministerium der
Finanzen, Reform der Grundsteuer (Fn. 39), S. 1.
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systematisch eine durchschnittliche Grundsteuererhdhung erfolgen. Eine
Maoglichkeit der Kompensation bestiinde in einer Reduzierung der Steu-
ermesszahl.® Wiirden die Einheitswerte beispielsweise um den Faktor
20 niedriger als die Verkehrswerte sein, miisste die Steuermesszahl etwa
fiir Zweifamlienhduser von 3,1 von Tausend auf 0,155 von Tausend ge-
senkt werden. Alternativ miisste in diesem Beispiel der Hebesatz um den
Faktor 20 reduziert werden. Aus einem Hebesatz von 500 sollte dann
ein Hebesatz von 25 werden, um Aufkommensneutralitit zumindest im
Durchschnitt herzustellen.

Doch selbst wenn die durschnittliche Wertentwicklung bestimmt und
bei Ermittlung der Bemessungsgrundlage durch eine der oben genann-
ten oder durch andere MaBinahmen kompensiert werden wiirde, bleibt
das Problem, dass sich das Wertniveau in einigen Regionen iiberdurch-
schnittlich entwickelt hat. Die Sicherstellung der Aufkommensneutralitét
setzt unter diesen Umstidnden voraus, dass die betroffenen Gemeinden
ihre Hebesitze entsprechend senken wiirden. Genau darauf vertrauen
die Autoren des Nord-Modells. Vor dem Hintergrund der von den Ge-
meinden beklagten Finanzierungsdefizite® ist das wohl nur ein frommer
Wunsch. Vielmehr haben, die Gemeinden wie bereits ausgefiihrt einen
starken Anreiz, die gegeniiber dem geltenden System zu erwartende
hohere Bemessungsgrundlage fiir eine Steuererhohung zu nutzen. Eine
effektiv hohere Belastung wiirde sich in vielen Féllen schon bei kon-
stanten Hebesdtzen ergeben. Die Gemeinden konnten versuchen, dies
politisch damit zu rechtfertigen, dass dies ,,zwangsldufig® aufgrund der
Reform geschieht, sie also keine Schuld triafe. Nicht auszuschlieBen ist
der Fall, dass sogar eine Absenkung der Hebesitze zu einer effektiv ho-
heren Belastung fiihren konnte, was politisch wahrscheinlich sogar als
,,Steuerzahlerfreundlich* vermarktet werden wiirde.

Die Perspektive einer wahrscheinlichen Verschirfung der Steuerbelas-
tung, zusammen mit den oben angesprochenen moglichen bzw. wahr-
scheinlichen Nachteilen beziiglich der Transparenz, lassen keine Ak-

85 Vgl. R. Stéckel, Wegfall der Einheitswerte und Reform der Grundsteuer? Drei Reformmo-
delle auf dem Priifstand, in: NWB 20/2011, S. 1708 — 1714, hier S. 1713.

86 Vgl. Deutscher Stddtetag, Aktuelle Finanzlage der Stidte — Riickblick auf 2010 und Prog-
nose fiir 2011 (Fn. 55).
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zeptanz des Steuerzahlers fiir das Nordmodell erwarten.’ Zwar mogen
eventuelle, von Neid getriebene Erwartungen erfiillt werden, wenn teure
Grundstiicke eine hohere Besteuerung erfahren. Die Bedienung eines
vermeintlichen Gerechtigkeitsempfindens reicht aber nicht aus, die auf-
gezeigten Nachteile aufzuwiegen oder gar steuersystematische Uberle-
gungen aufzugeben.

3.2 Das Siid-Modell
3.2.1 Skizze des Modells

Das sogenannte Siid-Modell geht aus einer Arbeitsgruppe der Lénder
Bayern, Baden-Wiirttemberg und Hessen hervor. Unter dem Titel ,,Eck-
punkte fiir eine vereinfachte Grundsteuer nach dem Aquivalenzprinzip*
wird eine Bemessungsgrundlage vorgeschlagen, die ohne den Grund-
stiickswert auskommt, sondern sich ausschlieflich ,,nach physikalischen
Flachenmerkmalen der Grundstiicke und der aufstehenden Gebdude®
richtet.¥

Bemessungsgrundlage

Das vorliegende Modell bricht mit der bisherigen Tradition der Grund-
steuer als Sollertragsteuer. Stattdessen wird die Erhebung der Grundsteu-
er ausdriicklich mit dem Aquivalenzprinzip begriindet. Dabei verweisen
die Autoren auf die einschldgige Verfassungsrechtsprechung beziiglich
der anderen groBlen gemeindlichen Realsteuer, der Gewerbesteuer, fiir
die das Aquivalenzprinzip zur Begriindung herangezogen wurde.” Das
heifit, die Hohe der Grundsteuer soll die Leistungen der Gemeinde ge-
geniiber den Grundstiicksnutzern abbilden. Da die Leistung der Gemein-

87 Zu einer dhnlichen Einschitzung beziiglich der Akzeptanz einer neuen Hauptfeststellung
vgl. Wissenschaftliche Beirat beim Bundesministerium der Finanzen, Die Einheitsbewertung
in der Bundesrepublik Deutschland (Fn. 81), S. 24.

88 Eckpunkte fiir eine vereinfachte Grundsteuer nach dem Aquivalenzprinzip (Fn. 63), S. 6.

89 Nach der Landtagswahl in Baden-Wiirttemberg am 27.03.2011 und dem erfolgten Regie-
rungswechsel ist zu erwarten, dass die derzeitige Landesregierung von diesem Modell ab-
riickt. GemiB Koalitionsvertrag zwischen BUNDNIS 90/DIE GRUNEN und der SPD wird
eine Grundsteuer gefordert, die sich am Verkehrswert orientiert. Vgl. Der Wechsel beginnt.
Koalitionsvertrag zwischen BUNDNIS 90/DIE GRUNEN und der SPD Baden-Wiirttem-
berg v. 27.04.2011, S. 58 (http://gruene-bw.de/fileadmin/ gruenebw/dateien/ Koalitionsver-
trag-web.pdf).

90 Vgl. Beschluss des Bundesverfassungsgerichts vom 15.01.2008, AZ 1 BvL 2/04 bzw. Eck-
punkte fiir eine vereinfachte Grundsteuer nach dem Aquivalenzprinzip (Fn. 63), S. 5.
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de unabhingig vom Wert der Immobilie fiir alle Gemeindemitglieder
gleichermalfien anfalle, werde demzufolge auch die Grundsteuer nicht an
den Grundstiickswert gekniipft.®!

Die Bemessungsgrundlage soll sich im Einzelnen aus der Multiplikati-
on von sogenannten Flachenbezugsgrofen, also der Grundstiicksgrofe
in Quadratmetern, und sogenannter nutzungsartabhingiger Aquivalenz-
zahlen ermitteln. Durch die Aquivalenzzahlen sollen die verschiedenen
Nutzungskategorien abgebildet werden. Vorgeschlagen werden 20 Cent
je Quadratmeter fiir zu Wohnzwecken genutzte Gebdudefldchen, 40 Cent
je Quadratmeter fiir nicht zu Wohnzwecken genutzte Gebdudeflichen
und 2 Cent je Quadratmeter Grundstiicksflache. Die Differenzierung von
Wohn- und Nichtwohnflachen wird von den Autoren vor allem mit woh-
nungspolitischen Uberlegungen begriindet, wonach wohnlich genutzte
Flachen weniger stark belastet werden sollen. Hinsichtlich der Flachen-
merkmale wird davon ausgegangen, dass diese in der Regel bereits vor-
liegen oder einfach beschafft werden konnten, sodass nur geringe Erhe-
bungskosten zu erwarten seien.

Zur genauen Ermittlung der Gebdudeflache wird auf die einschldgigen
Vorschriften im Bewertungsgesetz verwiesen®”. In Anlage 24 zu § 190
Abs. 1 Satz 4 und 5 BewG wird genau definiert, was unter der Gebau-
degrundfliche zu verstehen ist.”* Die Autoren geben zu bedenken, dass
eine solchermafBen prézise Erfassung nicht mit einem Massenverfahren
vereinbar sei. Stattdessen wird eine vereinfachte Ermittlung der Brutto-
Grundflache vorgeschlagen. Anhand von Vermessungskoordinaten im

91 Wie oben (Siehe S. 15) bereits ausgefiihrt, wiirde dieses Argument konsequent zu Ende ge-
dacht indes zu einer Kopfsteuer fithren, denn nur dann wire wirklich gewéhrleistet, dass
wirklich jeder Einwohner an der Finanzierung beteiligt wird.

92 Vgl. Eckpunkte fiir eine vereinfachte Grundsteuer nach dem Aquivalenzprinzip (Fn. 63),
S.8.

93 So heifit es in Abs. 1: ,,Die Brutto-Grundfldche ist die Summe aus den Grundflichen aller
Grundrissebenen eines Bauwerks mit Nutzungen nach DIN 277-2:2005-02, Tabelle 1, Nr.
1 bis Nr. 9, und aus deren konstruktiven UmschlieBungen. Fiir die Ermittlung der Brut-
to-Grundflache (Summe aus Netto-Grundfliche und Konstruktions-Grundfliache) sind die
dulleren MaBe der Bauteile einschlieBlich Bekleidung, z. B. Putz, Auenschalen mehrscha-
liger Wandkonstruktionen in Hohe der Boden- bzw. Deckenbelagsoberkanten anzusetzen.
Konstruktive und gestalterische Vor- und Riickspriinge, FuB-Sockelleisten, Schrammborde
und Unterschneidungen sowie vorstehende Teile von Fenster- und Tiirbekleidungen bleiben
dabei unberiicksichtigt.*
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Amtlichen Liegenschaftskatasterinformationssystem (ALKIS) wird die
Gebdudegrundflache ermittelt und mit der Anzahl der Geschosse mul-
tipliziert. Zumindest fiir die Eigenschaft ,,Anzahl der oberirdischen Ge-
schosse wird davon ausgegangen, dass die Daten im ALKIS noch er-
génzt werden miissten, da sie zwar im Datenbestand vorgesehen, aber
nur selten ausgewiesen seien.

Um Harten bei diesem vereinfachten Verfahren zu vermeiden, ist vorge-
sehen, dass der Steuerzahler alternativ auch eine niedrigere Fldche nach
den Vorschriften des Bewertungsgesetzes nachweisen kann.

Die Autoren schitzen, dass fiir ca. 90 Prozent der Grundstiicke des
Grundvermdgens mit dem oben beschriebenen Verfahren die Grundsteu-
er vollautomatisiert festgelegt werden kann. Bei den restlichen 10 Pro-
zent handelt es sich um besondere Gebaudearten oder gemischt genutzte
Gebdude. In diesen Fillen sei eine erginzende Erklarung des Grund-
stiickeigentiimers erforderlich.

Tabelle 3: Berechnungsschema des Stid-Modells fiir Wohneigentum

Grundstiicksfliche Gebiudegrundfliche
x 0,02€ x 0,20€
x  Geschosszahl
= Flichenbetrag = Gebiudebetrag
Gebdudebetrag

+ Flidchenbetrag

= Steuermessbetrag

x Hebesatz

= Grundsteuerschuld
Berechnungsbeispiel

Ausgangsfall: Einfamilienhaus, Baujahr 2001, Grundstiicksgrofie
800 m?, Keller, ein Vollgeschoss, Wohnfliche entspricht der Grundflache
von 140 m?

Die Grundstiicksfliche geht mit 0,02 Euro pro Quadratmeter in den
Messbetrag ein, im Beispiel mit 16 Euro (800 m? x 0,02 €/m?). Fiir den

Gebadudeanteil wird die Grundfliche mit der Geschosszahl und dem Fak-
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tor 0,2 Euro pro Quadratmeter multipliziert, im Beispiel ergibt dies 28
Euro (140 m? x 0,2 €/m?). Die Addition der beiden Teilwerte fiihrt zum
Steuermessbetrag in Héhe von 44 Euro (16 € + 28 €). Bei einem Hebe-
satz von 500 % resultiert eine Grundsteuerschuld in Héhe von 220 Euro.

Grundsteuer A

Der Vorschlag sieht vor, die bestehende Grundsteuer A in das neue Sys-
tem zu integrieren. Das bedeutet, dieselben Regeln fiir Wohngebéude,
Betriebswohnungen und Betriebsgebdude der Land- und Forstwirtschaft
anzuwenden wie fiir gleichartige Gebaude in anderen Sektoren. Als
Grund und Boden sollen abgegrenzte Hof- und Gebaudefldchen in die
Grundsteuer einbezogen werden, land- und forstwirtschaftliche Nutzfla-
chen sollen aufler Ansatz bleiben.

Allerdings soll den Kommunen das Recht eingerdaumt werden, auch wei-
terhin spezielle Hebesétze fiir Betriebe der Land- und Forstwirtschaft zu
erheben. Die Unterscheidung in eine Grundsteuer A und eine Grundsteu-
er B bliebe also erhalten.

Aufkommensneutralitdt

Zu den Belastungsverdnderungen wird keine ausdriickliche Aussage ge-
macht. Aus der Konstruktion der im Entwurf aufgefiihrten Beispielrech-
nungen ldsst sich indes das Bemiihen erkennen, einen mdglichst belas-
tungsneutralen Vorschlag vorzulegen, denn hier halten sich Gewinner
und Verlierer unter den Steuerzahlern in den (vorlaufigen) Berechnungen
in etwa die Waage.** Die entscheidende Rolle wird vor allem die Festle-
gung bzw. Justierung der Aquivalenzziffern spielen.

Kostenabschdtzung

Das vorgeschlagene Verfahren soll weitestgehend auf vorhandene Daten
zuriickgreifen und dariiber hinaus relativ einfach automatisiert werden
konnen. Auch die oben erwéhnten ergdnzenden Erklarungen der Grund-
stiickseigentiimer bei geschitzten 10 Prozent der Grundstiicke sollen

94 Vgl. Eckpunkte fiir eine vereinfachte Grundsteuer nach dem Aquivalenzprinzip (Fn. 63),
S. 15ff.
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keinen grofleren Aufwand erzeugen. Hierbei sind zwei Fille denkbar.
Zum ersten die Erfassung gemischt genutzter Grundstiicke, bei denen
die tatséchliche Aufteilung der Nutzung mitgeteilt werden muss. Zum
zweiten die Erfassung von besonderen Gebduden wie z. B. Fabrikhal-
len, bei denen die typisierte Ermittlung der Geschosszahl aufgrund der
baulichen Besonderheiten nicht anwendbar ist. In beiden Féllen seien die
zu erkldrenden Tatsachen leicht zu ermitteln und entsprechend leicht zu
iiberpriifen. Folglich seien geringe Erhebungskosten zu erwarten.

3.2.2  Beurteilung aus Sicht des Steuerzahlers

Das Siid-Modell stiitzt sich auf das Aquivalenzprinzip. Dieses Prinzip
stellt zwar bestenfalls eine schwache Begriindung dar, wurde dafiir im-
merhin folgerichtig umgesetzt. Insbesondere ist es konsequent, auf einen
Einbezug der Grundstiickswerte in die Bemessungsgrundlage zu ver-
zichten.

Ausgesprochene Stirke des Modells ist seine Einfachheit. Die Ankniip-
fung an vorliegende physikalische Groflen, wie die Grundstiicks- und
Gebiudegrofie und die Nutzungsart der Immobilien, ist einfach handhab-
bar und verlésslich. Vor allem sind diese GroBen vom Steuerzahler leicht
nachzuvollziehen, sodass die Bemessungsgrundlage fiir ihn transparent
ermittelt werden kann. Das senkt das mogliche Konfliktpotenzial zwi-
schen Steuerzahler und Verwaltung. Zu beachten ist aber, dass nicht alle
Steuerfille automatisch bearbeitet werden kdnnten. Nach Einschitzung
der Autoren bestiinde fiir immerhin 10 Prozent der Steuerfille ein geson-
derter Erkldrungsbedarf. Dieser besteht allerdings darin, fiir den Steu-
erzahler leicht zu ermittelnde Eigenschaften an die Verwaltung zu mel-
den, wie beispielsweise die Aufteilung der Nutzung eines Grundstiicks
in fir Wohnzwecke und fiir andere Zwecke genutzte Anteile. Die Ein-
schitzung, dass die Erhebungskosten der Grundsteuer gegeniiber dem
heutigen Niveau sinken wiirden, ist deshalb plausibel. Allein der Per-
sonalaufwand diirfte deutlich geringer ausfallen, denn die Feststellung
der vorgenannten Daten ist weit weniger aufwendig als die Ermittlung
eines Grundstiickswerts und bindet entsprechend weniger Fachkrifte in
der Finanzverwaltung.
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Ob wirklich Aufkommensneutralitit erreicht wird, ist vor allem abhédngig
von der Wahl der Aquivalenzziffern durch den Gesetzgeber. Wird die
(durchschnittliche) Hohe der neuen Bemessungsgrundlage etwa grof3er
als im bestehenden System ausfallen, so besteht die Gefahr, dass die Ge-
meinden die Gelegenheit nutzen, ihre Einnahmen aus der Grundsteuer
zu erhdhen. Das ist angesichts der zurzeit von den Gemeinden beklagten
Finanzierungsdefizite® ein wahrscheinliches Szenario. Bei unbedachter
Wahl der Aquivalenzziffern durch den Gesetzgeber konnte es folglich
zu Mehrbelastungen fiir die Steuerzahler kommen, denn die Gemeinden
werden wohl kaum die Hebesétze entsprechend senken.

In der langfristigen Perspektive ist das Stid-Modell aus Sicht des Steuer-
zahlers erfreulich stabil. Eine Erhhung der Steuer im Zeitablauf ist auf-
grund der Konstanz der Bemessungsgrundlage nur zu erwarten, wenn die
Aquivalenzziffern oder die Hebesitze angehoben werden. Beides setzt
demokratische Entscheidungsprozesse voraus. Die Entscheidungstrager
miissten sich vor den Steuerzahlern rechtfertigen.

Wegen der einfachen und nachvollziehbaren Ermittlung der Bemes-
sungsgrundlage und der Chance, das Belastungsniveau zumindest auf
der Ebene der Bemessungsgrundlage konstant zu halten, diirfte der Stid-
Vorschlag auf groBe Akzeptanz bei den Steuerzahlern stoBlen. Jedoch
konnte diese Idee das Gerechtigkeitsempfinden einiger Steuerzahler sto-
ren, ndmlich dann, wenn die Erwartungshaltung besteht, dass die Besit-
zer teuerer Grundstiicke auch hohere Grundsteuern zu zahlen hétten.

Diesen eventuellen Vorbehalten konnte durch eine sogenannte Zonierung
entgegengewirkt werden, wie sie im Siid-Modell in Erwédgung gezogen
wird.”® Unter Zonierung versteht man eine Differenzierung der Hebe-
sdtze nach der Lage des Grundstiicks. Der Preis fiir dieses Zugesténdnis
an das (vermeintliche) Gerechtigkeitsempfinden des Steuerzahlers ist
jedoch, dass die Einfachheit des Modells leiden wiirde.’” Durch die Zo-
95 Vgl. Deutscher Stidtetag, Aktuelle Finanzlage der Stadte — Riickblick auf 2010 und Progno-
se fiir 2011 (Fn. 55). B
96 Vgl. Eckpunkte fiir eine vereinfachte Grundsteuer nach dem Aquivalenzprinzip (Fn. 63),
S.18.

97 Vgl. auch W.-D. Drosdzol, Grundsteuer — Moglichkeiten einer Neuregelung, in: DStZ
Nr. 21/1999, S. 831-837, hier S. 836.
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nierung kommt dariiber hinaus eine Wertkomponente durch die Hintertiir
in die Bemessungsgrundlage. Der auf den Verzicht von Grundstiicksbe-
wertungen fulende Vorschlag wiirde dadurch verwassert.

3.3  Das Thiiringer Modell
3.3.1  Skizze des Modells

Beim Thiiringer Modell wurde unter dem Titel ,,Gebdudewertunab-
hingiges Kombinationsmodell” ein Vorschlag erarbeitet, bei dem ,,als
Bemessungsgrundlage der Grundsteuer die Grundstiicksfliche mit den
Bodenrichtwerten und die Gebdudeflichen mit nutzungsbezogenen
Aquivalenzwerten verkniipft“*® werden. Dieser Vorschlag ist die Weiter-
entwicklung eines élteren Vorschlags der Lander Bayern und Rheinland-
Pfalz aus dem Jahr 2004, der damals von der Finanzministerkonferenz
beraten wurde.”

Bemessungsgrundlage

Bei der gewdéhlten Belastungsentscheidung wird ausdriicklich auf das
Aquivalenzprinzip Bezug genommen. Demnach soll die Héhe der
Grundsteuer die Leistungen der Gemeinde gegeniiber den Grundstiicks-
nutzern abbilden.

Nach Ansicht der Autoren spiegeln sich die offentlichen Leistungen ei-
ner Gemeinde auch im Grundstiickswert wider. Typischerweise seien
die Werte in Gebieten mit guter Infrastruktur hoher als in Gebieten mit
schlechter Infrastruktur. Deshalb schlagen sie eine gemischte Bemes-
sungsgrundlage vor.

Grund und Boden sollen mit den sogenannten Bodenrichtwerten'® be-
messen werden, fiir Gebdude wird ein Produkt aus der Fliche und nut-
zungsabhingigen Aquivalenzwerten herangezogen. Begriindet wird

98 Reform der Grundsteuer. Gebdudewertunabhéngiges Kombinationsmodell (Fn. 64),

99 Siehe oben, Fn. 5.

100 Bodenrichtwerte sind geméB § 196 Baugesetzbuch amtlich zu ermittelnde Durchschnitts-
werte fiir Grundstiicke. Sie werden auf Basis von Kaufpreissammlungen festgestellt. Der
Wert der Gebéude bleibt bei dieser Ermittlung aufler Betracht. Bodenrichtwerte sollen in der
Regel alle zwei Jahre aktualisiert werden.
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diese zweiteilige Bemessungsgrundlage damit, dass die 6ffentliche In-
frastruktur zwar den Wert des Grundstiicks beeinflusse, der Wert von
aufstehenden Gebduden allerdings weitestgehend von der privaten In-
vestitionsentscheidung des Eigentiimers abhénge. Ein Einfluss durch die
von der Gemeinde bereitgestellten lokalen 6ffentlichen Giter sei also
nicht gegeben, weshalb hier auch kein MafBstab fiir die Leistungen der
Gemeinde nach dem Aquivalenzprinzip vorlige.

Die Bodenkomponente soll mit dem Produkt aus Grundstiicksfliche und
zuletzt festgestellten Bodenrichtwert zu einem Anteil von 0,5 von Tau-
send in die Bemessungsgrundlage eingehen. Bei den Aquivalenzwerten
fiir Gebdude ist eine Differenzierung von Wohn- und Nichtwohnflachen
vorgesehen. Diese Unterscheidung ist aus Sicht der Autoren unproble-
matisch und berticksichtigt dariiber hinaus die soziale Dimension des
Wohnens. In die Bemessungsgrundlage gehen die Bruttogrundfliche (die
Summe der Grundflichen aller Grundrissebenen eines Bauwerks) mul-
tipliziert mit 0,20 Cent fiir Wohn- und 0,40 Cent fiir Nichtwohngeb&dude
ein.

Tabelle 4: Berechnungsschema des Thiiringer Modells fiir Wohneigen-
tum

Bodenrichtwerte Bruttogrundfliche
x  Grundsticksflache x 0,20€
x 0,0005
= Flichenbetrag = Gebiudebetrag
Gebaudebetrag
+ Flachenbetrag
= Steuermessbetrag
x Hebesatz
= Grundsteuerschuld
Berechnungsbeispiel

Ausgangsfall: Einfamilienhaus, Baujahr 2001, Grundstiicksgrofe 800
m?, Wohnfldache: 140 m?, Bodenrichtwert 150 €/m?

Fiir den Anteil des Bodenwerts wird die Grundstiicksfliche mit dem
Bodenrichtwert und dem Faktor 0,5 von Tausend multipliziert, im Aus-
gangsfall ergibt sich ein Wert von 60 Euro (800 m? x 150 €/m? x 0,0005).
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Hinzu kommt der Aquivalenzwert des Gebiudes, der als Produkt aus
Bruttogrundfliche und der jeweilige Aquivalenzziffer, hier 0,20 Euro fiir
Wohnnutzung, ermittelt wird. Im Beispiel ergibt dies 28 Euro (140 m? x
0,20 €/m?), so dass sich in der Summe ein Steuermessbetrag in Héhe von
88 Euro errechnet (60 € + 28 €). Bei einem Hebesatz von 500 % resultiert
eine Grundsteuerschuld in Héhe von 440 Euro.

Grundsteuer A

Die bestehende Grundsteuer A soll nach dem Thiiringer Modell abge-
schafft werden. Sie sei angesichts ihres geringen Ertrags unverhéltnis-
mifBig aufwendig und nicht mehr zeitgemal. Dariiber hinaus schitzen
die Gutachter den Nutzen der 6ffentlichen Leistungen einer Gemeinde
fiir Besitzer von land- und forstwirtschaftlichen Flidchen fiir derart gering
ein, dass sich eine Steuer nach dem Aquivalenzprinzip nicht rechtferti-
gen lieBe. Fiir Wohngebdude, Betriebswohnungen, Betriebsgebaude und
abgegrenzte Hof- und Gebaudeflaichen der Land- und Forstwirtschaft
sollen die gleichen steuerlichen Bedingungen gelten wie fiir gleicharti-
ge Gebdude und Grundstiicke in anderen Sektoren. Eine Unterscheidung
nach Grundsteuer A und B wére damit nicht mehr erforderlich.

Fiir den Fall, dass eine Befreiung der land- und forstwirtschaftlichen Fla-
chen politisch nicht durchsetzbar ist, wird vorgeschlagen, diese Flachen
mit einem erméfBigten Teil des Bodenrichtwerts anzusetzen.

Aufkommensneutralitdt

Im Thiiringer Modell wird eine Beibehaltung des Gesamtsteuerautkom-
mens angestrebt, wobei aber zu erwigen gegeben wird, dass die unter-
schiedlichen Auswirkungen auf einzelne Gemeindegebiete letztendlich
nur durch entsprechende Hebesatzanpassungen ausgeglichen werden
konnten.

Kostenabschdtzung

Die Kosten fiir das vorgeschlagene Verfahren seien von der konkreten
organisatorischen Ausgestaltung abhingig. Die Kosten werden aber als
tragbar eingeschitzt, da die notwendigen Daten bereits — meist auch
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schon elektronisch — vorlagen. Bendétigt wiirden die Daten aus dem Amt-
lichen Liegenschaftskatasterinformationssystem (ALKIS) sowie die be-
reits heute im Zweijahresturnus gemifl Baugesetzbuch zu ermittelnden
Bodenrichtwerte.

3.3.2  Beurteilung aus Sicht des Steuerzahlers

Begriindet wird das Thiiringer Modell mit dem Aquivalenzprinzip. Al-
lerdings weicht das Modell dabei von einem konsequenten Verzicht auf
eine Wertbasierung ab, weil die Bodenrichtwerte in die Bemessungs-
grundlage einbezogen werden sollen. Die Rechtfertigung dafiir ist nicht
iiberzeugend, so ist die Entscheidung fiir den Einbezug von Grund-
stiickswerten in die Bemessungsgrundlage hinsichtlich der Umsetzung
ungliicklich. Es besteht ndmlich eine hohe Unsicherheit dariiber, ob der
Bodenrichtwert die richtige MafgroBe darstellt, den Nutzen 6ffentlicher
Leistungen einer Gemeinde addquat zu erfassen.!® Die relativ geringe
Anrechnung in Héhe von 0,5 von Tausend mindert diesen Vorbehalt zu-
mindest.!®? Der Verzicht auf die Bewertung von Gebduden ist hingegen
folgerichtig. Wiahrend es schon schwierig ist, den Einfluss der Gemein-
deleistungen auf den Wert des Grundstiicks zu bemessen, so ist dies bei
Gebiuden unmdglich, denn der Wert von Gebéduden héngt in erster Linie
von privaten Investitionsentscheidungen ab, ist also unabhéngig von den
Leistungen der Gemeinde.'®

Entsprechend zwiespiltig fallt die Bewertung des moglichen Vereinfa-
chungseffekts aus. Die Ankniipfung bei Geb4uden an vorliegende physi-
kalische GroBen, wie die Grundstiicks- und Gebaudegrofie und die Nut-
zungsart der Immobilien, ist einfach handhabbar und verlésslich. Diese
GroBe ist vom Steuerzahler leicht nachvollziehbar, sodass dieser Teil
der Bemessungsgrundlage fiir ihn transparent ermittelt wird. Das senkt
das mogliche Konfliktpotenzial zwischen Steuerzahler und Verwaltung.

101 Siehe oben, S. 18f.

102 Schétzungen gehen von einem wertabhéngigen Anteil an der Bemessungsgrundlage von
durchschnittlich 20 % aus. Vgl. J. Kiihnold, Reform der Grundsteuer- wieder vertagt?, in:
Der Stadtetag 3/2011, S. 28-32, hier S. 31.

103 Diese Schlussfolgerung findet sich schon in der klassischen finanzwissenschaftlichen Litera-
tur, vgl. R.4A. Musgrave, P.B. Musgrave, Public finance in theory and practice, 5. Aufl., New
York u.a.0. 1989, S. 412.
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Die Hohe des Bodenrichtwerts entzieht sich indes der Einschitzung des
Steuerzahlers, denn das fiir Bodenrichtwerte notwendige Ermittlungs-
verfahren ist fiir ihn schwer durchschaubar. Bodenrichtwerte werden von
Gutachterausschiissen aufgrund von Kaufpreissammlungen ermittelt und
stellen, wie der Name ,,Richtwert* andeutet, nur eine grobe Typisierung
der tatsdchlichen Werte dar. Vor allem wird durch diese Wertkomponente
der Vereinfachungseffekt wieder gemindert, denn zumindest fiir diesen
Teil der Bemessungsgrundlage ist die regelmafige Feststellung eben
dieser Bodenrichtwerte unabdingbar. Dies kann sich auch ungiinstig auf
die zu erwartenden Erhebungskosten dieses Vorschlags auswirken, zu-
mindest wenn die Anforderungen des Grundsteuerverfahrens iiber den
bereits heute gesetzlich vorgeschriebenen Ermittlungsaufwand hinaus-
gehen.

Ob wirklich Aufkommensneutralitit erreicht wird, ist vor allem abhéngig
von der Wahl der Aquivalenzziffern und dem Niveau der Bodenricht-
werte. Bei iiberhdhten Aquivalenzziffern oder in Gemeinden mit gene-
rell hohen Bodenrichtwerten konnte folglich eine hohere Belastung der
Steuerzahler resultieren. Die Gemeinden wiirden wahrscheinlich in den
Féllen, in denen schon die Bemessungsgrundlage hoher ausfallt als im
bestehenden System, die Gelegenheit nicht verstreichen lassen und mit

104 7y fiillen versuchen.

hoheren Steuereinnahmen ihre Kassen
Wie im Nord-Modell sind auch im Thiiringer Modell allméhliche Steuer-
erh6hungen vorgezeichnet.'” Denn dhnlich wie die Verkehrswerte wer-
den auch die Bodenrichtwerte in der Regel im Zeitablauf steigen, sodass
auch hier selbst bei gleichbleibenden Hebesétzen oder Steuermesszahlen
die Grundsteuerbelastung automatisch und permanent zu steigen droht.
Im Unterschied zum Nord-Modell wird dieser Effekt allerdings dadurch
gedampft, dass er nur einen Teil der Bemessungsgrundlage betrifft.

Dies fiihrt jedoch zu einem weiteren Problem. Durch die Unterteilung der
Bemessungsgrundlage in eine wertabhédngige und eine wertunabhingige

104 Wie schon mehrfach erwihnt, beklagen die Gemeinden zurzeit ein allgemeines Finanzie-
rungsdefizit. Vgl. Deutscher Stddtetag, Aktuelle Finanzlage der Stidte (Fn. 55).
105 Siehe oben, S. 29.
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Komponente besteht die Gefahr, dass die beiden Teile der Bemessungs-
grundlage langfristig auseinanderlaufen.'® Wihrend Gebdude konstant
steuerlich belastet werden, steigt die Belastung von Grundstiicken bei
steigenden Bodenrichtwerten mit der Zeit an. Damit konnte es auf l&n-
gere Sicht zu einer strukturellen Verschiebung der Belastung von reinem
Grundbesitz gegeniiber Gebdudebesitz kommen.

Auch beziiglich der Akzeptanz durch den Steuerzahler bleibt ein zwei-
geteiltes Bild. Die teilweise Vereinfachung wird sicherlich begriifit wer-
den. Inwieweit der Steuerzahler den Einbezug der Bodenrichtwerte ak-
zeptiert, wird auch davon abhdngen, wie stark sie bei der Bemessung
ins Gewicht fallen werden. Auf jeden Fall wird das Verfahren dadurch
weniger durchschaubar fiir den Steuerzahler.

3.4  Vergleichende Beurteilung der Reformoptionen

Wihrend das Siid-Modell und auch — zumindest prinzipiell — der Vor-
schlag aus Thiiringen nach dem Aquivalenzprinzip ausgerichtet sind,
verfolgt das Nord-Modell den Ansatz einer Sollertragsteuer, wie er auch
im bestehenden System zu finden ist. Letzteres gilt aus steuersystemati-
scher Sicht als tiberholt. Beziiglich der grundlegenden Rechtfertigung ei-
ner Grundsteuer verfolgen die anderen beiden Modelle den moderneren
Ansatz, gleichwohl ist auch das Aquivalenzprinzip letztendlich ungeeig-
net und allenfalls eine unvollkommene Basis.

Beziiglich der Einfachheit sticht das Stid-Modell hervor. Der konsequen-
te Verzicht auf eine bewertungsabhidngige Bemessungsgrundlage fiihrt
zu einem handhabbaren und transparenten Verfahren; Eigenschaften,
die auch dem Steuerzahler zugutekommen. Der Vorschlag aus Thiirin-
gen fillt demgegeniiber ab, da hier die Bemessungsgrundlage tiber den
Einbezug der Bodenrichtwerte zum Teil mit der Bewertungsproblematik
befrachtet wird. Nicht akzeptabel ist das Nord-Modell. Das vorgeschla-
gene komplexe Verfahren droht streitanfillig, intransparent und teuer zu
werden.

106 Vgl. Wissenschaftlicher Beirat beim Bundesministerium der Finanzen, Reform der Grund-
steuer (Fn. 39), S. 3 oder C.4. Geiger, Reform des Grundsteuerrechts, in: Der Gemeinde-
haushalt Nr. 7/2006, S. 145-148, hier S. 147.
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Erfreulich ist, dass alle drei Modelle im Wesentlichen keine direkte Len-
kungsabsicht verfolgen. Es wurde der Versuchung widerstanden, auf3er-
steuerliche Ziele, wie etwa die der Umweltpolitik, in die Grundsteuer
einzubauen und diese damit zu iiberfordern.

Auf den ersten Blick ist auch erfreulich, dass alle drei Modelle sich zu-
mindest in ihren Absichtserkldrungen der Aufkommensneutralitit ver-
schrieben haben. In der konkreten Ausgestaltung zeigt sich aber, dass
gerade beim Nord-Modell bereits eine Erhohung der Steuerbemessungs-
grundlage zwangsldufig ist, denn die Verkehrswerte werden aufgrund
der Marktentwicklung der letzten Jahrzehnte in der Regel deutlich iiber
den alten Einheitswerten liegen. Da das Nord-Modell in Hinsicht auf die
endgiiltige Belastung noch nicht ausformuliert ist, wiren an dieser Stelle
kompensierende Maflnahmen wie die Wahl einer niedrigen Steuermess-
zahl denkbar. Die Tatsache, dass die Autoren des Modells Uberlegun-
gen in diese Richtung offensichtlich nicht fiir notwendig erachtet haben,
lasst allerdings vermuten, dass eine Erh6hung der Bemessungsgrundlage
billigend in Kauf genommen wird. Zusammen mit der gegenwartigen
Finanzierungssituation vieler Gemeinden ist dann aber eine hohere Steu-
erbelastung vorprogrammiert, sodass Aufkommensneutralitit hier zu ei-
nem Lippenbekenntnis wird. Mit Einschrdnkungen kann dies auch fiir
das Thiiringer Modell gelten. Nur im Siid-Modell kann, abhéngig von
der genauen Ausgestaltung, eine systematische Erhohung bereits auf
der Ebene der Bemessungsgrundlage ausgeschlossen werden. Denn hier
spielen Immobilienpreise und damit auch die vergangenen Preissteige-
rungen auf diesem Sektor im Grundmodell keine Rolle.

Zur Verdeutlichung des oben beschriebenen Problems werden im Fol-
genden die bei den einzelnen Modellen angestellten Beispielrechnungen
flir Wohneigentum gegeniibergestellt. In Tabelle 5 werden dabei die je-
weiligen Ergebnisse dargestellt, wie sie sich im fiir alle Modelle gleich
gewdhlten Ausgangsfall ergeben, ndmlich ein Einfamilienhaus, Baujahr
2001, GrundstiicksgroBBe 800 m?, Wohnfldche entspricht der Grundfldche
von 140 m?, ein Vollgeschoss und Bodenrichtwert 150 €/m2. Die ein-
zelnen Berechnungsschritte wurden oben bereits dargelegt.'”” Fiir die

107 Siehe oben, fiir das Nord-Modell S. 25f, fiir das Stid-Modell S. 33f und fiir das Thiiringer
Modell S. 38f.

43



Ermittlung der bisherigen Steuerbelastung wird ein Einheitswert von
25.000 Euro unterstellt.

Bei dieser Gegeniiberstellung ist zu beachten, dass alle Modelle ausdriick-
lich unter dem Vorbehalt einer endgiiltigen (Fein-) Justierung entworfen
wurden. Dabei ist das Nord-Modell am unvollkommensten, denn hier ist
nicht einmal das Steuerverfahren nach Feststellung des ,,Verkehrswerts*
ausformuliert. Es ist beispielsweise weder eine geplante Steuermesszahl
bekannt, noch die Information, ob iiberhaupt ein Messbetragsverfahren
vorgesehen ist. Deshalb wird hier beispielhaft das bestehende Verfah-
ren herangezogen. Dabei wurden die Messzahlen fiir Einfamilienhduser
des geltenden Grundsteuerrechts gewahlt. Durch dieses Vorgehen wird
offensichtlich, dass im Nord-Modell beziiglich der Ermittlung der Steu-
erzahlung (noch) eine Korrektur erfolgen muss, etwa eine Reduzierung
der derzeitigen Messzahlen, weil sonst ein extremer Anstieg der Steuer-
belastung folgen wiirde.'*®

Tabelle 5: Gegeniiberstellung der Beispielergebnisse, Bodenrichtwert
150 Euro

Bestehende Nord- Siid- Thiiringer
Grundsteuer Modell Modell Modell
Grundsteuerwert 25.000 € 233.797 €
0,0026
x Messzahl(en) 0,0026
bzw. 0,0031
Grundsteuermessbetrag 65 € 783,78 € 44 € 88 €
x Hebesatz 5 5 5 5
Grundsteuerschuld 325€ 3.918,90 € 220 € 440 €

Anhand eines Einzelbeispiels kann natiirlich nicht unmittelbar auf die
Giite der vorgelegten Modelle beziiglich der zu erwartenden Aufkom-
mensneutralitit geschlossen werden. Aufkommensneutralitit kann letzt-
endlich nur im Durchschnitt aller Steuerfille, im besten Fall innerhalb
einer Gemeinde, erreicht werden. Unter den einzelnen Steuerzahlern
wird es zwangsldufig Gewinner und Verlierer einer Reform geben. Im
Beispiel wiirde der Steuerzahler von der Anwendung des Siid-Modells
profitieren, wihrend es beim Thiiringer Modell zu einer Héherbelastung

108 Siehe bereits oben, S. 26, insbesondere Fn. 75.
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kommt. Wie erwéhnt wiirde das Nord-Modell ohne weitere Anpassungen
zu einer extremen Anspannung der Steuerbelastung fithren.

Die Probleme einer wertabhiangigen Bemessungsgrundlage werden of-
fenbar, wenn eine vorgenommene Vergleichsrechnung exemplarisch un-
ter sonst gleichen Bedingungen, aber mit einem héheren Bodenrichtwert
vorgenommen wird. In Tabelle 6 wurde zu diesem Zweck die Vergleichs-
rechnung mit einem Bodenrichtwert von 200 Euro, also 50 Euro héher
als im Ausgangsfall, dargestellt. Durch diese Anderung steigt die Belas-
tung im Nord-Modell, weil der dem Grundsteuerwert zugrundeliegende
Vergleichswert ansteigt'®. Eine Belastungserh6hung erfolgt ebenfalls im
Thiiringer Modell, in das der erhdhte Bodenrichtwert direkt einfliet. Die
Belastung bei der bestehenden Grundsteuer und beim Siid-Modell bleibt
hingegen konstant.

Tabelle 6: Gegeniiberstellung der Beispielergebnisse, Bodenrichtwert
200 Euro

Bestehende Nord- Siid- Thiiringer
Grundsteuer Modell Modell Modell
Grundsteuerwert 25.000 € 278.473 €
0,0026
x Messzahl(en) 0,0026
bzw. 0,0031
Grundsteuermessbetrag 65 € 940,14 € 44 € 108 €
x Hebesatz 5 5 5 5
Grundsteuerschuld 325€ 4.700,70 € 220 € 540 €

In Regionen mit besonders dynamischer Wertentwicklung, also in den
letzten Jahrzehnten gegeniiber der Hauptfeststellung stark angestiegenen
Grundstiickspreisen, droht demzufolge ein entsprechend starker Anstieg
der Steuerbelastung.'!?

Die Tabellen 5 und 6 konnen indes auch herangezogen werden, um den
grundlegenden Unterschied der Modelle in ihrer langfristigen Auswir-
kung zu verdeutlichen. Durch den Bezug auf Verkehrswerte, die in der

109 Gegeniiber der Ausgangsrechnung steigt der Vergleichswert von 1.167 auf 1.390 Euro. Vgl.
Grundsteuer auf Basis von Verkehrswerten (Fn. 62), S. 36, Schaubild 5, Diagramm 1.

110 Eine solche Gefahr besteht vor allem bei in den letzten Jahrzehnten wirtschaftlich stark
entwickelten Ballungsgebieten wie beispielsweise im Raum Stuttgart.
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Regel im Zeitablauf steigen diirften, sind im Nord-Modell zukiinftige
Belastungssteigerungen schon in der Bemessungsgrundlage enthalten.
Dies gilt auch fiir das Modell aus Thiiringen, denn auch die Bodenricht-
werte werden tendenziell im Zeitablauf ansteigen.!"" Das bedeutet, dass
im Zeitablauf hohere Grundsteuern eingenommen werden kdnnen, ohne
dass es eines politischen Beschlusses bedarf. So kdnnte beispielsweise
der Wert eines Grundstiicks den Verhiltnissen in Tabelle 5 entsprechen
und bei den regelméBigen Aktualisierungen der Kaufpreissammlungen
nach zehn Jahren das Preisniveau so ansteigen, wie es etwa in Tabelle
6 dargestellt wird. Aus Sicht des Steuerzahlers ist dies bedenklich. Im
Gegensatz dazu ist eine wertunabhéngige Bemessungsgrundlage, wie sie
im Siid-Modell vorgeschlagen wird, stabil. Eine Steuererh6hung muss
hier entweder iiber die Anhebung der Hebesidtze oder eine Anpassung
der Aquivalenzziffern erfolgen. Somit miissen politische Entscheidungs-
trager diesen Schritt vor dem Steuerzahler rechtfertigen. Die Steuer-
belastung im Siid-Modell ist damit auch im Zeitablauf bei gegebenen
Hebesitzen konstant. Anderungen in der Steuerbelastung sind fiir den
Steuerzahler transparenter und damit nachvollziehbarer als bei den Mo-
dellen, bei denen die Belastungssteigerungen schon in der Bemessungs-
grundlage angelegt sind.

Die Akzeptanz der Reform durch die Steuerzahler diirfte beim Siid-Mo-
dell am hdochsten sein, denn es verbindet eine deutliche Vereinfachung
mit der Perspektive einer stabilen und niedrigen Bemessungsgrundla-
ge. Einzig die eventuellen Erwartungen einiger Steuerzahler, dass ho-
herwertigere Grundstiicke auch hdher belastet werden sollten, kann das
Stid-Modell in seiner Grundform nicht erfiillen. Dieser ,,Mangel konnte
zwar durch die im Siid-Modell als Option diskutierte Anwendung von
zonierten Hebesédtzen gemindert werden, wiirde aber den Vorschlag ver-
wassern und ist nicht empfehlenswert.

Zumindest die erwéhnten vermeintlichen Gerechtigkeitsvorstellungen
wiirden durch die anderen beiden Modelle bedient. Der ,,Preis* fiir diese
Bedienung ist schon im Thiiringer Modell hoch. Im Fall des Nord-Mo-
dells ist er aufgrund der Intransparenz und des Aufwands unbezahlbar.

111 Allerdings bilden die Bodenrichtwerte nur einen Teil der Bemessungsgrundlage, was den
Effekt entsprechend dampft.
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4 Schlussfolgerungen

Wird die Grundsteuer als unverzichtbar angesehen, so sollte die not-
wendige Reform zum Anlass genommen werden, die iiberkommene
Grundsteuer fiir den Steuerzahler zumindest ertrdglich zu gestalten. Der
Bezug auf den potenziellen Ertrag im Geiste einer Sollertragsteuer ist
nicht mehr zeitgemal3. Vorschldge wie das Nord-Modell scheiden damit
aus, denn hier wird der alten Idee einer Sollertragsteuer nachgeeifert.
Vielmehr ist eine Grundsteuerreform anzustreben, die sich von dem An-
spruch 16st, den Grundstiickswert erfassen zu wollen. Das Siid-Modell
kommt dieser Forderung am néchsten.

Auch unter dem Gesichtspunkt der Steuervereinfachung ist ein Ansatz,
der die komplizierte und streitanfillige Bewertungsproblematik vermei-
det, zu bevorzugen. Auch hier {iberzeugt am ehesten das Siid-Modell.
Die mogliche Einfiihrung zonierter Hebesétze wiirde diesen Effekt aller-
dings zum Teil wieder konterkarieren.

Aufkommensneutralitét ist allenfalls theoretisch mit allen Modellen zu
erreichen. Tatséchlich ist gerade im Nord-Modell schon eine Erhéhung
auf der Ebene der Bemessungsgrundlage potenziell angelegt bzw. nicht
auszuschlielen, denn die Autoren schweigen sich {iber das konkrete Be-
steuerungsverfahren aus. Dariiber hinaus wohnt dem Nord-Modell und
dem Thiiringer Modell in zeitlicher Perspektive eine Aufkommensdyna-
mik inne. Aus Sicht der Steuerzahler eine bedenkliche Eigenschaft, denn
das bedeutet eine stetig wachsende Grundsteuerbelastung. Autkommens-
neutralitét ist indes ein entscheidendes Kriterium fiir die Akzeptanz einer
Grundsteuerreform durch den Steuerzahler.

Eine in diesem Zusammenhang erwagenswerte Option besteht darin, die
uniforme Festlegung der Rahmenwerte durch den Bundesgesetzgeber
mit einer Offnungsklausel zu durchbrechen. Dieser Schritt wiirde es den
Léndern ermdglichen, die spezifischen regionalen Bedingungen zu be-
riicksichtigen und wiirde die Verwirklichung einer aufkommensneutralen
Grundsteuerreform — unabhéngig vom letztendlich gewdhlten Reform-
modell — unterstiitzen.
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Solange eine generelle Abschaffung der Grundsteuer politisch nicht
durchsetzbar ist, empfiehlt sich insgesamt eine Grundsteuerreform, die
sich am Vorschlag des Siid-Modells orientiert. Der Kompromissvor-
schlag des Landes Thiiringen ist im Vergleich allenfalls zweite Wahl. Der
Versuch, die Einheitswerte durch andere Bewertungsverfahren zu erset-
zen, wie es im Nord-Modell vorgeschlagen wird, wiirde den Steuerzahler
vom Regen in die Traufe fiihren.
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schldge, Juni 2011

107  Versicherungsfremde Leistungen in der Gesetzlichen Rentenver-

sicherung und ihre sachgerechte Finanzierung, Januar 2011

106  Versicherungsfremde Leistungen in der Gesetzlichen Kranken-

versicherung, Februar 2010

105 Entlastung lebensnotwendiger Ausgaben von der Mehrwertsteuer,

Mairz 2009

104 * Hohes Entlastungspotenzial in der Arbeitslosenversicherung,

August 2008
103 Reform des Lohn- und Einkommensteuertarifs, April 2008
102 Verfassungswidriger Solidaritdtszuschlag, Februar 2008

101 Familienbesteuerung und Splitting — Anderungsvorschlige auf

dem Priifstand, November 2007
100 Die Entwicklung der Steuer- und Abgabenbelastung, Mérz 2006
99  Staatsverschuldung und 6ffentliche Investitionen, Mai 2006

98  Zur verfassungsrechtlichen Problematik globaler Minderaus-

gaben, Juni 2005
97  Reform der Gesetzlichen Unfallversicherung, Dezember 2004

96  Versicherungsfremde Leistungen in der Arbeitslosenversicherung,

November 2002

95  Der Tarif muss auf Rdder — Heimliche Steuererh6hungen vermei-

den, September 2002

94  Kommunale Steuerautonomie und Gewerbesteuerabbau, Januar

2002
93  Wohnungsbauforderung auf dem Priifstand, Juni 2001

92  Lenken mit Steuern und Abgaben — Grofle Méingel und Gefahren,

September 2000
91  Steuer- und Abgabenbelastung in Deutschland, Februar 2000
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Zur Vereinheitlichung des Rentenrechts aus Beitrags- und Steuer-
zahlersicht, Mai 2010

Der umstrittene Solidaritdtszuschlag — Mythen und Fakten, April
2010

Steuer- und Abgabenbelastung weiter angespannt, Mérz 2010
Aktuelle Empfehlungen zu Abbau und Ersatz der Gewerbesteuer,
Mirz 2010

Borsenumsatzsteuer — Phonix aus der Asche?, Juli 2009
Schuldenverbot fiir Bund und Lander, April 2009

Die Mitte verliert — Nach Tarifkorrektur 2010 erhohter Nachhol-
bedarf bei Entlastung mittlerer Einkommen, Mérz 2009
Sonderausgabenabzug von Beitragen zur Kranken- und Pflegever-
sicherung, Mérz 2009

Existenzgefdhrdende Hinzurechnungen bei der Gewerbesteuer
entschirfen!, August 2008

Soziale Pflegeversicherung grundlegend reformieren! — Kritische
Anmerkungen zum Gesetzentwurf der Bundesregierung vom
17.10.2007, Dezember 2007

Arbeitslosenversicherung: Entlastung statt Ausbeutung!, August
2007

Aussteuerungsbetrag abschaffen!, Juni 2007

Steuer- und Abgabenbelastung im internationalen Vergleich, Mai
2007

Beitragssenkung in der Arbeitslosenversicherung, Mérz 2007

Fiir eine umfassende Reform der Gesetzlichen Unfallversiche-
rung, Dezember 2006

Zur Reform der Sozialen Pflegeversicherung, August 2006

Die Biirgerversicherung: Die falsche Medizin fiir die Krankenver-
sicherung, Juli 2005

Erbschaftsteuer und Grundgesetz, Januar 2005

Vergleichende Untersuchung aktueller Eckwerte zur groflen
Reform der Einkommensteuer KBI, FDP, Merz, CSU und Kirch-
hof, Februar 2004

44 * Entwicklung der Abgabenbelastung auf Lohne und Gehélter, Juli

43
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* Okosteuer und Grundgesetz, Juni 2003



42 * Vermogensteuer: Beseitigen statt Wiedereinfiihren, Februar 2003

41 * Verwirrung durch OECD-Zahlen zur Abgabenbelastung, Februar
2003

40  Zu den Rentenreformplénen der Bundesregierung, Januar 2001

39 * Folgen des 630-DM-Gesetzes — Eine Zwischenbilanz, April 2000

38  Reformbedarf in der Gesetzlichen Rentenversicherung, Mangel-
hafte Mallnahmen der Bundesregierung, November 1999 (aktua-
lisiert: Februar 2000)

* = als gedruckte Version vergriffen

Reihe Stellungnahmen

32 Zur anstehenden Finanzreform der Européischen Union, Februar
2009

31  Offentliche Personalausgaben, November 2006

30  Ausgaben fiir Beamtenpensionen einddmmen, Januar 2006

29  Ausgliederungen aus den 6ffentlichen Haushalten, April 2004

28  Abbau von Mischfinanzierungen, Juni 2001

27  Finanzpolitik in der Europdischen Wahrungsunion, April 2000

Weitere Veroffentlichungen
Personalausgaben des Bundes weiter abbauen!, Februar 2008

Die vollstindige Liste der Verdffentlichungen des Karl-Bréuer-
Instituts ist unter www.karl-bracuer-institut.de abrufbar oder kann
beim Institut angefordert werden.
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