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Zusammenfassung

Die Grundsteuer ist eine gute Gemeindesteuer. Sie sollte erneuert und gestdrkt werden. Fiir die
wesentlichen steuer-, finanz- und wirtschaftspolitischen Funktionen der Grundsteuer ist eine
Berticksichtigung der Bodenwerte erforderlich. Der Gesetzentwurf der Koalitionsfraktionen ist
ein sinnvoller Kompromiss zwischen den verschiedenen Anforderungen der Grundsteuerreform.
Er erhdlt den Wertbezug, beschrdnkt diesen aber auf wesentliche wertbestimmende Merkmale,
um die erforderliche Neubewertung der 36 Millionen Grundstiicke einfach zu halten. Allerdings
leiden dadurch die Einzelfallgerechtigkeit und Effizienz - ein einfaches Steuersystem ist eben

nicht notwendigerweise gerecht.

Grundsteuer erneuern und ausbauen

Die Grundsteuer ist eine gute Gemeindesteuer, wenn nicht sogar die beste:' Thr Aufkommen ist
stabil und schwankt nicht mit der Konjunktur. Die Besteuerung der lokalen Grundstiicke mit
Steuersatzautonomie der Gemeinden bindet Biirger und Unternehmen vor Ort in die Finanzie-
rung der kommunalen 6ffentlichen Leistungen ein, sie vermittelt dadurch ,fiskalische Aquiva-

lenz”.
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Im internationalen Vergleich ist die Grundsteuer in Deutschland niedrig (Abbildung 1). Das
Aufkommen diirfte 2019 bei 14,4 Milliarden Euro liegen, das sind 0,41 Prozent des Bruttoin-
landsprodukts (BIP). Vom Aufkommen entfallen schitzungsweise 60 Prozent auf die privaten
Haushalte, der Rest auf die Unternehmen. Im Durchschnitt zahlen die privaten Haushalte der-
zeit 206 Euro im Jahr an Grundsteuer, beziehungsweise 103 Euro pro Person. Auch fiir die
Kommunalfinanzen spielt die Grundsteuer mit gut 5 Prozent der Einnahmen nur eine unter-

geordnete Rolle.
Abbildung 1

Aufkommen vermdgensbezogener Steuern in den OECD-Landern 2013 bis 2015
in Prozent des Bruttoinlandsprodukts (BIP)
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Quelle: OECD, Revenue Statistics, 2013-15.

In vielen Lindern hat die Grundsteuer ein deutlich héheres Gewicht als in Deutschland, vor
allem in den angelsachsisch gepragten Landern. In Grof$britannien, Kanada, USA, Australien
oder Neuseeland ist sie die wesentliche Steuerquelle der Gemeinden und betrigt in vielen
Liandern ein Mehrfaches des deutschen Niveaus. In manchen Landern werden mit der Grund-
steuer auch offentliche Leistungen wie Wasserversorgung, Abwasser- und Abfallentsorgung
oder Schulen finanziert, fiir die in Deutschland Gebiihren oder andere Steuern erhoben wer-
den. Auch in Frankreich, Israel, Japan oder Griechenland hat die Grundsteuer ein hohes Auf-
kommen. In der deutschen Steuergeschichte hatte die Grundsteuer bis zur Mitte des 20. Jahr-

hunderts eine grofiere fiskalische Bedeutung als heute (Abbildung 2).

Insgesamt sollte die Grundsteuer erhalten bleiben. Langerfristig konnte sie eine grof3ere Rolle
im kommunalen Steuersystem beziehungsweise im gesamten Steuersystem spielen. Internati-

onale Organisationen wie EU, OECD und IMF empfehlen Deutschland regelmafiig, die hohen



Belastungen der Erwerbseinkommen durch Einkommensteuer und Sozialbeitrage zu reduzie-
ren und die vermogensbezogenen Steuern zu starken, insbesondere die Grundsteuer oder die

Erbschaftsteuer.?

Hierzu ist eine wertbezogene Grundsteuer erforderlich, die vor allem die Bodenwerte hinrei-
chend genau erfasst. Dies ist auch in allen Landern der Fall, bei denen die Grundsteuer eine

mafdgebliche Rolle im kommunalen Steuersystem spielt.

Abbildung 2
Aufkommen vermdgensbezogener Steuern in Deutschland 1890-2020
in Prozent des Bruttoinlandsprodukts (BIP)
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Bodenwerte wesentlich fiir die Grundsteuer-Bemessungsgrundlage

Fir die wesentlichen steuer-, finanz- und wirtschaftspolitischen Funktionen der Grundsteuer
ist eine Berlicksichtigung der Bodenwerte in der Bemessungsgrundlage der Grundsteuer erfor-
derlich.? Viele kommunale Infrastrukturleistungen schlagen sich in den Immobilienpreisen

nieder, vor allem Verkehrsanbindung, soziale Infrastruktur, Schulen, Kultur oder Griinflichen
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und Freizeiteinrichtungen sowie die Wirtschaftsforderung. Uber regelmifig aktualisierte Bo-
denwerte partizipiert die Kommune an der ,Bodenrente, die mafdgeblich durch ihre Wirt-
schafts- und Finanzpolitik geschaffen und beeinflusst wird. Dies fordert den Interessenaus-
gleich unter den verschiedenen Gruppen innerhalb der Gemeinde, die um die kommunalen
Ausgaben konkurrieren. Ferner fordert die Bodenwertbesteuerung wichtige siedlungspoliti-
sche Ziele der Gemeinden, vor allem ein hinreichendes Angebot an Immobilien zu gewahrleis-
ten, Umnutzungen und Nachverdichtungen zu fordern und die Zersiedelung zu begrenzen.
Insbesondere belastet sie das spekulative Brachliegenlassen von Bauflichen und setzt Anreize
zur Bebauung. Langerfristig kann eine Besteuerung des Bodenwertes die ,Bodenrente” erfas-
sen, die in den letzten Jahren durch den Immobilienboom in vielen Ballungsraumen stark ge-
stiegen ist. In Hinblick auf die verfassungsrechtliche Einordnung sollte der Gesetzgeber diese

mehrdimensionalen ,Belastungsgriinde® der Grundsteuer gegebenenfalls starker betonen.

Die Berticksichtigung der Gebaudewerte bezieht die Nutzungsintensitat der Grundstiicke ein,
die ein weiterer Indikator fiir die Inanspruchnahme o6ffentlicher Leistungen ist. Allerdings wird
die potentielle Nutzbarkeit des Grundstiicks zumeist von den Bodenwerten abgebildet, so dass
auf diese Komponente angesichts des zusdtzlichen Erhebungsaufwands auch verzichtet wer-
den konnte. Aus gesamtwirtschaftlicher und siedlungspolitischer Sicht hat die Gebaudekom-

ponente den Nachteil, dass sie die Bebauung des Grundstiicks belastet.

Auch aus finanzpolitischer Perspektive ist der Wertbezug der Bemessungsgrundlage sinnvoll.
Da die Ausgaben der Gemeinden in der Regel mit dem Sozialprodukt wachsen, wird das
Grundsteueraufkommen bei regelmafiiger Anpassung der Bemessungsgrundlage an die aktuel-
len Immobilienwerte dynamisiert. Haufige Anpassungen der Grundsteuer-Hebesdtze wie bis-
her werden vermieden. Dies tragt auch zur Transparenz kommunalpolitischer Entscheidungen
bei, denn seltenere Hebesatzanderungen wiirden intensiver in der Offentlichkeit diskutiert

werden.

Ein wertunabhdngiges , Flaichenmodell“ schneidet vor dem Hintergrund dieser steuer-, finanz-
und wirtschaftspolitischen Funktionen der Kommunalbesteuerung nachteilig ab. Hinzu kom-
men die ungtinstigen Verteilungswirkungen innerhalb der Wohnbevoélkerung: Gegeniiber dem
wertabhdngigen Modell werden schlechtere Lagen relativ stiarker besteuert als bessere Lagen.
Damit wird die drmere Bevolkerung relativ belastet und die wohlhabende Bevolkerung relativ
entlastet. Bei den Geschaftsgrundstiicken diirfte das Flachenmodell erhebliche Umvertei-
lungswirkungen zulasten von flichenintensiven Betrieben in Industrie, Bauwirtschaft, Logistik
oder Verkehr zugunsten von Dienstleistungsbranchen in Innenstadtlagen auslésen. Ferner

sind wie bisher regelmafdige Erhohungen der Hebesatze erforderlich, um das Aufkommen der



Grundsteuer real oder in Relation zum Sozialprodukt zu erhalten. Dies diirfte langerfristig die
Aufkommensentwicklung der Grundsteuer begrenzen, da sich die Gemeinden schwertun wer-
den, die darmere Bevilkerung stiarker zu belasten. Das bedeutet dann aber, dass entweder Aus-
gaben der Gemeinden gekiirzt werden oder andere Steuern erhoht werden miissen, insbeson-

dere die Gewerbesteuer.

Gesetzentwurf der Koalitionsfraktionen ist ein sinnvoller Kompromiss

Der Gesetzentwurf der Koalitionsfraktionen ist ein sinnvoller Kompromiss zwischen den ver-
schiedenen Anforderungen der Grundsteuerreform. Er erhdlt den Wertbezug der Grundsteuer,
beschrankt diesen aber auf wesentliche wertbestimmende Merkmale, um die erforderliche
Neubewertung der 36 Millionen Grundstiicke einfach zu halten. Aufwandiger zu erhebende
Merkmale und streitanfdllige Bewertungsregeln, wie sie die bisherige Einheitsbewertung oder
neuere Bewertungsverfahren fiir die Erbschaftsteuer pragen, werden damit fiir das Massenge-
schift der Grundsteuer vermieden. Dies reduziert den Aufwand der Finanzverwaltung sowie

den Befolgungsaufwand der Steuerpflichtigen erheblich.

Grofderer Aufwand entsteht vor allem fiir die Neufeststellung der Grundstiicks- und Gebdude-
flachen. Dies ist auch fiir das wertunabhdngige Flachenmodell erforderlich. Der Gesetzentwurf
der Koalitionsfraktionen erfordert dariiber hinaus die Einbeziehung und regelmafSige Aktuali-
sierung der Grundstiicks- und Gebdudewerte. Das ist mit vertretbarem Aufwand moglich, da
hierzu lediglich allgemein verfiigbare Informationen wie Bodenrichtwerte und Durchschnitts-

mieten hinzugespielt werden miissen.

Die Bodenrichtwerte sind grundsatzlich bundesweit verfiigbar. Sie werden regelmaf3ig durch
die kommunalen Gutachterausschiisse auf Grundlage tatsachlicher Immobilientransaktionen
ermittelt. Zwar gibt es in vielen Lagen nur wenige Verkdufe von baufreien Grundstiicken. Aber
dazu gibt es etablierte Methoden, um die Bodenpreise auf Grundlage der Daten aus umliegen-
den Regionen oder von bebauten Grundstiicken zu schdtzen.* Gegebenenfalls sollten diese
Verfahren transparenter gemacht und die Datengrundlagen anonymisiert veroffentlicht wer-
den, so dass auch alternative Schatzverfahren getestet werden konnen. Ferner sollte gegebe-

nenfalls die Differenzierung nach der ortlichen Lage erhoht werden, um die Bodenrichtwerte
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Verlag RWS.
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sachgerechter zu ermitteln und damit auch die Akzeptanz bei den Steuerpflichtigen zu erho-
hen. Die Frage ist aber, wie bei besonderen Verhiltnissen des Einzelfalls zu verfahren ist, etwa
bei einem ungiinstigen Zuschnitt des Grundstiicks, Hanglagen, Boden-Altlasten oder Ruinen
mit hohen Abrisskosten. Hierzu konnten entsprechende Parameter berticksichtigt oder der
Nachweis des niedrigeren Werts durch den Steuerpflichtigen zugelassen werden. Da die
Grundsteuer eine kommunale Steuer ist, kann man diesen Grad an Differenzierung oder Pau-

schalierung grundsatzlich den kommunalen Gutachterausschiissen iiberlassen.

Die Gebdaudewerte der Wohngebdaude werden nach dem Gesetzentwurf stark pauschaliert er-
mittelt durch den Ansatz der ortlichen Durchschnittsmiete im Rahmen der Ertragsbewertung.
Lediglich tiber den Ansatz unterschiedlicher pauschalierter Liegenschaftszinsen wird grob zwi-
schen Eigenheimen und Geschosswohnungsgebauden unterschieden. Bei den Geschaftsgrund-
stiicken und den gemischt genutzten Grundstiicken wird ein stark vereinfachtes Sachwertver-
fahren angewendet. Damit werden mafdgebliche Verhdltnisse des Einzelfalls vernachlassigt wie
Qualitdt, Ausstattung und Erhaltungszustand des Gebdudes. Insoweit unterscheidet sich der
Gesetzentwurf nur wenig vom Flachenmodell hinsichtlich der relativen Belastungswirkungen
zwischen den Steuerpflichtigen. Lediglich zwischen den Kommunen oder zwischen den Bun-
deslindern kommt es zu Unterschiedenen bei der Finanzkraft, die fiir den Finanzausgleich

mafdgeblich sind.

Durch die Minderung der Restnutzungsdauer bei alteren Gebduden ohne Beriicksichtigung
des Erhaltungszustands werden aufwandig sanierte und modernisierte Altbauten systematisch
begiinstigt gegeniiber einfacheren und preiswerteren Neubauten. Dies diirfte auch ungtinstige
Verteilungswirkungen auslosen, da in ersteren eher wohlhabende Biirger wohnen, in letzteren
armere. Gegebenenfalls sollte diese Regelung gemildert oder eine einheitliche Restnutzungs-

dauer angesetzt werden.

Die Vernachldssigung von wertbestimmenden Verhaltnissen des Einzelfalls belastet die Be-
steuerungsgleichheit und bringt Akzeptanzprobleme mit sich. Dies ist aber eine Folge des ver-
einfachenden und pauschalierenden Verfahrens, mit dem aufwandig zu erhebende Merkmale
und streitanfillige Bewertungsregeln vermieden werden sollen. Hier zeigt sich einmal mehr:
Ein einfaches Steuersystem ist nicht notwendigerweise ein gerechtes Steuersystem. Angesichts
des moderaten Belastungsniveaus der Grundsteuer sollten diese Nachteile der Steuervereinfa-

chung aber nicht stark ins Gewicht fallen.

Insoweit ist die vorgesehene Privilegierung des Grundvermdgens des sozialen Wohnungsbaus,

kommunaler sowie gemeinniitziger Wohnungsbaugesellschaften und Wohnungsgenossen-



schaften durch einen Abschlag auf die Steuermesszahl durchaus kritisch zu sehen, da hier
Ausnahmen geschaffen werden. Dies wird die Nachfrage nach weiteren Ausnahmen nach sich
ziehen, die das Besteuerungsverfahren aufwdndiger machen. In die gleiche Richtung gehen
Forderungen nach Vergiinstigungen fiir denkmalgeschiitzte Gebaude oder in umgekehrte
Richtung der zeitweise vorgesehene ,Metropolenzuschlag®, nach dem die Ertragswerte in La-
gen mit hohen Bodenrichtwerten gesondert erhoht werden sollten. Auch die bestehenden

Steuerbefreiungen des Grundsteuergesetz (§§ 3 und 4) sollten tiberpriift werden.

Befolgungsaufwand der Biirger und Unternehmen reduzieren

Fiir die Neufeststellung der Besteuerungsgrundlagen miissen vor allem die Gebdaudeflachen bei
den Steuerpflichtigen erhoben werden, da sie nicht aus bestehenden administrativen Informa-
tionssystemen tibernommen werden konnen. Fiir Geschaftsgrundstiicke und gemischt genutz-
te Grundstiicke miissen die Brutto-Grundfliche (BGF), die Gebdudeart und das Baujahr erho-
ben werden. Die dafiir erforderlichen Erklarungen sind zwar deutlich einfacher als bei der bis-
herigen Einheitsbewertung, diirften aber bei Wohngrundstiicken viele Biirger tiberfordern und

den Unternehmen nennenswerte Kosten bereiten.

Dabher sollten die Finanzbehérden und weitere Behorden moglichst viele relevante Informatio-
nen bereitstellen. Insbesondere sollten die Finanzbehorden den Steuerpflichtigen die bereits
vorliegenden und fiir die Neufeststellung relevanten Informationen bereitstellen und lediglich
um Uberpriifung und Aktualisierung der Angaben bitten. Ferner sollte die Festsetzung der
neuen Grundsteuerwerte durch die Finanzbehorden als auch fiir die Steuerfestsetzung durch
die Kommunen nach standardisierten elektronischen Verfahren durchgefiihrt werden, um den

Befolgungsaufwand von Unternehmen mit Betriebsstdtten in vielen Gemeinden zu senken.

Offnungsklausel akzeptabel

Die Offnungsklausel soll abweichenden Interessen einzelner Linder Rechnung tragen und
ermoglicht dadurch den Kompromiss fiir die Neuregelung der Grundsteuer durch die Bundes-
gesetzgebung. Da die Grundsteuer eine lokale Steuer darstellt, ist aus finanzfoderalistischer
Sicht ist ein gewisser ,Steuerwettbewerb zwischen den Landern moglich. Soweit ersichtlich
sollen die Linder im Rahmen der Offnungsklausel die vollstindige Besteuerungskompetenz
fir die Grundsteuer an sich ziehen konnen, das heifdt, sie konnen in wesentlichen Besteue-

rungsgrundlagen von der bundesgesetzlichen Regelung abweichen.



Das wertunabhdangige , Flachenmodell“, das voraussichtlich Bayern und gegebenenfalls andere
Linder mit der Offnungsklausel realisieren wollen, hat allerdings deutliche Nachteile (siehe
oben) und ist nicht zu empfehlen. Die Offnungsklausel erméglicht es einzelnen Lindern aber
auch, im Rahmen des wertabhiangigen Modells Differenzierungen vorzunehmen. Neben ein-
zelnen Merkmalen und Regelungen fiir die Bewertung konnte sich hierbei auch eine reine Bo-
denwertsteuer anbieten. Fiir dieses Konzept gibt es eine Reihe von guten Griinden,® es wiirde
allerdings die Verteilung des Grundsteueraufkommens starker veraindern und die Bedeutung
der Bodenrichtwerte deutlich erh6hen. Gleichzeitig ist die Bodenwertsteuer effizient, weil sie
die leistungslose ,Bodenrente” belastet und die wirtschaftliche Leistung - also die Bebauung -

nicht bestraft.

Ein Nachteil der Offnungsklausel ist die Zersplitterung des Grundsteuerrechts. Dies betrifft vor
allem Unternehmen mit Grundstiicken in verschiedenen Lindern, die dann unterschiedliche
Besteuerungsregelungen beachten miissen. Zur Beriicksichtigung der Grundsteuer im bundes-
staatlichen Finanzausgleich ist eine Regelung vorgesehen, nach der sich die Bemessung der
Finanzkraft am Gesetzentwurf der Koalitionsfraktionen orientieren soll. Dazu sollte in den
Lindern mit Offnungsklausel die Finanzkraft auf Grundlage von statistischen Informationen

geschatzt werden, um eine zusdtzliche Veranlagung der Einzelfdlle zu vermeiden.

Option zur Grundsteuer C sinnvoll, aber kein Allheilmittel

Ein wesentlicher Vorteil einer reinen Bodenwertbesteuerung ist, dass diese nicht genutzte
Baugrundstiicke in gleicher Weise belastet, wie bebaute Grundstiicke. Dies steigert den Anreiz,
in Lagen mit hohen Ertrigen den Faktor Land intensiver zu nutzen. Wird der Gebdaudewert
ebenfalls besteuert, ist dieser Anreiz geringer. In Zeiten knappen Wohnraums in vielen Bal-

lungsraumen wirkt dies kontraproduktiv.

Gleichzeitig wird haufig davon berichtet, dass Grundstiicke aus rein spekulativen Griinden
nicht bebaut werden, weil die Wertzuwachse des unbebauten Lands grofier sind, als die Ertra-
ge der Bebauung. Um diese Spekulation starker zu belasten, ist die Wiedereinfithrung der
Grundsteuer C vorgesehen. Prinzipiell ist das Ansinnen sinnvoll, denn auf diese Weise werden
Leistungsanreize geschaffen. Allerdings war der kurze Versuch der Baulandsteuer in den
1960er Jahren wenig erfolgreich. Die Steuer war in ihrem Aufkommen vergleichsweise gering,

die Lenkungswirkung eher schwach. Mafdgeblich fiir ihren Lenkungseffekt der Grundsteuer C

> Grundsteuer: Zeitgemaf}! (2018): Ein bundesweiter Aufruf zur Grundsteuerreform; Ralph Henger,
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wird die Hohe der Hebesdtze sein. Angesichts der starken Bodenpreissteigerungen miissten

sich diese aber deutlich von den Hebesatzen der Grundsteuer B unterscheiden.

Hier gibt es Konfliktpotentiale und gegebenenfalls auch Harten bei Nutzern, die ihr Grund-
stlick nicht selbst entwickeln oder verkaufen konnen, etwa bei langwierigen Erbauseinander-
setzungen oder Finanzierungsbeschrankungen. Ferner ist die Erfassung der unbebauten
Grundstticke aufwandig, vor allem im Hinblick auf deutliche Mindernutzungen. Grundsatzlich
liegt es aber in der Hand der Kommunen, ob und wie sie das Instrument der Grundsteuer C
nutzen, neben den anderen Instrumenten der Baulandmobilisierung. Die Beschrankung der
Grundsteuer C auf Gebiete mit besonderem Wohnraumbedarf ist daher nicht sinnvoll, diese

Moglichkeit sollte grundsatzlich allen Kommunen offen stehen.

Thilo Schaefer (2016): Grundsteuerreform: Eine Bodensteuer ware besser. IW-Kurzberichte 58.2016.
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