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Das Institut Finanzen und Steuern tiberreicht Thnen
die ifst-Schrift 526:

Leitlinien
fiir eine Reform der Grundsteuer

Das Bundesverfassungsgericht hat erwartungsgeméal3 entschieden, dass das
geltende Grundsteuerrecht nicht mit dem Gleichbehandlungsgrundsatz nach
Art. 3 Abs. 1 GG vereinbar ist. Der Gesetzgeber ist aufgefordert, bis spa-
testens zum 31.12.2019 eine gesetzliche Neuregelung zu treffen. Fiir die
Umsetzung dieser noch zu bestimmenden Neuregelung wird ein Zeitraum
von maximal fiinf Jahren eingerdumt. Spétestens zum 1.1.2025 miissen die
neuen Regeln angewendet werden.

In der seit mehr als zwei Jahrzehnten gefiihrten Diskussion wurden mehrere
Reformmodelle vorgestellt. Dazu gehoren unter anderem das Verkehrswert-
modell, Mietwertmodell, Kostenwertmodell, Kombinationsmodell, Flachen-
modell, die Bodenwertsteuer und Bodenflichensteuer. Die Vorschldge unter-
scheiden sich sowohl hinsichtlich der Abgrenzung des Steuergegenstands als
auch in Bezug auf die Ausgestaltung der Bemessungsgrundlage. Zum Teil
wird auch die Abschaffung der Grundsteuer gefordert.

Bei der Bewertung des Grundbesitzes besteht ein Zielkonflikt zwischen der
nach der Konzeption erforderlichen Bewertung mit dem Verkehrswert und
den bei der Umsetzung auftretenden praktischen Schwierigkeiten. In dieser
Schrift werden die wichtigsten Kriterien aufgezeigt, die bei einer Reform
der Grundsteuer zu beachten sind. Die zahlreichen offenen Punkte verdeut-
lichen, weshalb eine Grundsteuerreform so schwierig ist. Aus den Analysen
wird verstindlich, dass die Diskussion um die Neuregelung der Grundsteuer
auch nach vielen Jahren noch nicht abgeschlossen ist. Bei der Reform der
Grundsteuer wird es also keine ,,Ideallosung* geben. Legt man strenge Mal3-
stdbe an die Anforderung an, die eine Neuregelung der Grundsteuer erfiillen
soll, wird moglicherweise keines der diskutierten Reformmodelle umgesetzt
werden konnen. Deshalb muss ein Kompromiss zwischen mehreren, sich
widersprechenden Zielen gefunden werden. Welche Aspekte gegeneinander
abzuwigen sind, wird in dieser Schrift analysiert.

Institut Finanzen und Steuern
Prof. Dr. Johanna Hey

Berlin/Ko6In, im September 2018
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Die Untersuchungsergebnisse auf einen Blick

Die Grundsteuer bildet fiir die Gemeinden eine wichtige und im Zeitablauf
stabile Einnahmequelle. Die Grundsteuer wird auch in Zukunft ein wesentli-
cher Bestandteil des deutschen Steuersystems sein. Es sind keine Alternati-
ven erkennbar, die den bei einem Wegfall der Grundsteuer bei den Gemein-
den entstehenden Einnahmenausfall ausgleichen konnten.

Das Bundesverfassungsgericht hat in seiner Entscheidung vom 10.4.2018
das geltende Grundsteuerrecht als nicht mit dem Gleichbehandlungsgrund-
satz nach Art. 3 Abs. 1 GG vereinbar angesehen. Die Unvereinbarkeit mit
Art. 3 Abs. 1 GG ergibt sich daraus, dass sich aufgrund der Aussetzung des
fiir eine Hauptfeststellung vorgesehenen Sechs-Jahres-Turnus (§ 21 Abs. 1
BewG i.V.m. Art. 2 Abs. 1 S. 3 BewAndG 1965) innerhalb des Grundver-
mogens, d.h. innerhalb derselben Vermogensart, erhebliche Wertverzerrun-
gen ergeben haben. Der Gesetzgeber ist aufgefordert, bis spétestens zum
31.12.2019 eine gesetzliche Neuregelung zu treffen. Fiir die Umsetzung
dieser noch zu bestimmenden Neuregelung wird ein Zeitraum von maxi-
mal fiinf Jahren eingerdumt. Dieser Flinf-Jahres-Zeitraum lduft spitestens
am 31.12.2024 ab.

Eine Reform der Grundsteuer wird seit mehr als zwei Jahrzehnten diskutiert.
Die in den letzten Jahren vorgestellten Vorschlige zur Reform der Grund-
steuer lassen sich in einer groben Vereinfachung nach zwei Kriterien unter-
teilen. Zum einen geht es darum, ob der Steuergegenstand nur den Grund
und Boden umfasst oder ob zusétzlich das sich auf dem Grund und Boden
befindliche Gebdude einbezogen wird. Zum anderen ist danach zu differen-
zieren, ob sich die Bemessungsgrundlage aus dem Wert des Grundbesitzes
oder aus seiner Grofle, gemessen an der Fldche, ableitet. Zum Teil wird auch
die Abschaffung der Grundsteuer gefordert.

In dieser Schrift werden die wichtigsten Aspekte aufgezeigt, die bei einer
Reform der Grundsteuer zu beachten sind. Die zahlreichen offenen Punkte
verdeutlichen, weshalb eine Grundsteuerreform so schwierig ist. Aus den
Analysen wird verstindlich, weshalb die Diskussion um die Neuregelung
der Grundsteuer auch nach vielen Jahren noch nicht abgeschlossen ist. Die
Erléuterungen sollen einen konstruktiven Beitrag zur Diskussion um die
Reform der Grundsteuer leisten. Bei den einzelnen Punkten wird versucht,
die jeweiligen Vor- und Nachteile so neutral wie moglich zu formulieren.
Legt man strenge MaBstébe an die Anforderungen an, die eine Neuregelung
der Grundsteuer erfiillen soll, wird moglicherweise keines der diskutierten



Reformmodelle umgesetzt werden konnen. Bei der Reform der Grundsteuer
wird es also keine ,,Ideallosung®™ geben. Vielmehr muss ein Kompromiss
zwischen mehreren, sich widersprechenden Zielen gefunden werden. Wel-
che Aspekte gegeneinander abzuwigen sind, wird in dieser Schrift analy-
siert.

Bei einer konsequenten Umsetzung des Leistungsfahigkeitsprinzips wire
das Steuerautkommen der Grundsteuer sehr niedrig. Der aus dem objekti-
ven Nettoprinzip resultierende Abzug von Schulden fiihrt zu einer deutlichen
Minderung des Aufkommens, da der zu Wohnzwecken genutzte Grundbe-
sitz hdufig zu einem relativ hohen Anteil fremdfinanziert ist. Zu einer wei-
teren Reduzierung des Steueraufkommens wiirde der mit dem subjektiven
Nettoprinzip begriindete Abzug des (grundsteuerlichen) Existenzminimums
fiihren. Aus diesen beiden Aspekten ergibt sich, dass bei einer Orientierung
am Leistungsfahigkeitsprinzip die Bemessungsgrundlage der Grundsteuer
sehr niedrig ausfallen wiirde. Die Argumente, die bei einer Begriindung der
Grundsteuer mit dem Leistungsféhigkeitsprinzip angefiihrt werden, spre-
chen cher fiir eine (umfassende) Vermogensteuer als fiir eine Steuer, bei der
nur der Grundbesitz besteuert wird (Sondervermogensteuer). Wird das Leis-
tungsfahigkeitsprinzip als Rechtfertigung fiir die Erhebung der Grundsteuer
abgelehnt, bleibt nur die Moglichkeit, flir die Ausgestaltung der Grundsteuer
das Aquivalenzprinzip als Leitlinie heranzuziehen.

Fiir die Interpretation des Aquivalenzprinzips bestehen mehrere Mdglichkei-
ten. Es wird vorgeschlagen, auf eine Gruppeniquivalenz und eine nutzenori-
entierte Auslegung des Aquivalenzprinzips abzustellen. Damit werden eine
Individualdquivalenz und eine kostenorientierte Interpretation des Aquiva-
lenzprinzips abgelehnt.

Diese Auslegung des Aquivalenzprinzips fiihrt zum einen dazu, dass sich
der Steuergegenstand der Grundsteuer sowohl auf den Grund und Boden als
auch auf das Gebéude erstrecken soll. Zum anderen folgt daraus, dass eine
Bewertung mit dem Verkehrswert vorzunehmen ist.

Bei der Bewertung des Grundbesitzes tritt ein Zielkonflikt zwischen der nach
der Konzeption erforderlichen Bewertung mit dem Verkehrswert und den
erheblichen Schwierigkeiten auf, diese Leitlinie praktisch umzusetzen. Bei
diesem Zielkonflikt handelt es sich allerdings nicht um ein spezielles Prob-
lem der Grundsteuer. Vielmehr tritt dieser Zielkonflikt bei jeder vermdgens-
bezogenen Besteuerung auf.



Die Gegeniiberstellung der Vor- und Nachteile der einzelnen Reformvor-
schliige zeigt, dass keiner gleichzeitig die sich aus dem Aquivalenzprinzip
ergebenden Anforderungen und das Kriterium der Administrierbarkeit unein-
geschrinkt erfiillt. Das Verkehrswertmodell ist zwar aus methodischer Sicht
vorzuziehen, da sowohl beim Grund und Boden als auch beim Gebaude auf
den Verkehrswert abgestellt wird. Es scheidet allerdings aus, weil es prak-
tisch nicht umgesetzt werden kann.

Das Mietwertmodell und das Kostenwertmodell konnen als eine besondere
Form der Ermittlung des Verkehrswerts angesehen werden. Dazu miisste man
sie als eine Sonderform des Ertragswert- bzw. Sachwertverfahrens akzeptie-
ren. Bei beiden Reformvorschliagen stellen sich aber gleichfalls erhebliche
Probleme bei der praktischen Umsetzung. Beim Kostenwertmodell ist darii-
ber hinaus die methodische Ausrichtung widerspriichlich.

Die fehlende Orientierung am Verkehrswert ist zwar wenig befriedigend. Ist
man aber nicht bereit, zwischen den methodischen Anforderungen und dem
Kriterium der praktischen Anwendbarkeit einen Kompromiss einzugehen,
kann die Grundsteuer nicht mehr erhoben werden. Will man an der Grund-
steuer festhalten, sind deshalb aufgrund der Vollzugskosten von dem theore-
tischen Leitbild mehr oder weniger grofle Abstriche zu machen. Eine Mog-
lichkeit, die Probleme mit der Administrierbarkeit des Verkehrswertmodells,
des Mietwertmodells oder des Kostenwertmodells anzugehen, wire es, den
Anspruch an die Genauigkeit der Ermittlung des Verkehrswerts zu reduzie-
ren. Der Vorteil wire, dass damit die Zielsetzung einer verkehrswertorien-
tierten Bewertung nicht vollstdndig aufgegeben werden miisste.

Dass eine Bewertung des Grundbesitzes mit dem Verkehrswert praktisch
mdglich ist, zeigt sich daran, dass in anderen Léndern sehr hiufig eine wert-
bezogene Bemessungsgrundlage verwendet wird. Dieser Wert wird entweder
aus Verkidufen abgeleitet oder durch eine ertragswertbezogene Bewertung
bestimmt. In vielen Staaten wird haufig auch regelméBig eine Neubewertung
durchgefiihrt.

Werden auch bei einer Reduzierung des Anspruchs an die Genauigkeit die
drei Modelle abgelehnt, die in unterschiedlicher Form versuchen, den Ver-
kehrswert zu bestimmen, stehen nur noch wenige Alternativen zur Verfii-
gung. Bei den folgenden Erlduterungen sind die verbleibenden Reform-
modelle in der Weise geordnet, dass dem Ziel der Administrierbarkeit ein
immer grofBeres Gewicht beigemessen wird.



Das Kombinationsmodell weist die Vorteile auf, dass sowohl der Grund
und Boden als auch das Gebiude besteuert werden und dass hinsichtlich
des Grund und Bodens eine verkehrswertorientiere Bewertung vorgenom-
men wird. Beim Gebaude miissen die Nachteile aus einer flaichenorientier-
ten Besteuerung mit den Vorteilen abgewogen werden, dass das Kombinati-
onsmodell dann praktisch umsetzbar ist, wenn man die Bodenrichtwerte als
verldssliche Bewertung ansieht und die Ermittlung der Gebédudeflache mit
vertretbarem Aufwand fiir moglich hilt.

Das Flachenmodell ist aufgrund seiner kostenorientierten Interpretation
des Aquivalenzprinzips, d.h. aufgrund seiner fehlenden Ausrichtung am
Verkehrswert, abzulehnen. Fiir dieses Modell spricht allerdings, dass das
Gebdude in den Steuergegenstand einbezogen wird und dass die Administ-
rierbarkeit grundsatzlich gegeben ist.

Eine Bodenwertsteuer oder Bodenflichensteuer sollten aufgrund der
Beschriankung des Steuergegenstands auf den Grund und Boden nicht ein-
gefiihrt werden. Bei der Bodenflichensteuer kommt als weiterer negativer
Aspekt hinzu, dass keine Anlehnung an den Verkehrswert erfolgt. Diese bei-
den Reformvorschlége sind nur dann zu bevorzugen, wenn die Entscheidung
im Wesentlichen anhand des Aspekts der Vollzugskosten getroffen wird.

Die Komplexitit des Gesetzgebungsprozesses erhoht sich dadurch, dass
gewerblich genutzte Grundstiicke und land- und forstwirtschaftliche Betriebe
in das modifizierte Konzept der Grundsteuer einzuordnen sind. Zusétzlich
stellt sich die schwierige Aufgabe, die Zusage zu erfiillen, die Grundsteuer-
reform aufkommensneutral umzusetzen. Des Weiteren sind die Regelungen
zur Gesetzgebungskompetenz fiir eine Anderung des Grundsteuerrechts zu
beachten. Steht fest, wie die Grundsteuerreform gestaltet wird, miissen die
vorgesehenen Regelungen auf Seiten der Finanzverwaltung und der Steuer-
pflichtigen praktisch umgesetzt werden. Die Auswirkungen einer Grundsteu-
erreform auf den Lénderfinanzausgleich sind gleichfalls ein duBerst bedeut-
samer Punkt im Rahmen des Diskussionsprozesses.

Nicht zu vergessen ist, den Biirgern zu erldutern, weshalb trotz aufkommens-
neutraler Reform sich bei ihm die Grundsteuer doch erhoht. Es ist unver-
meidbar, dass sich nach einer Neuausrichtung der Grundsteuer fiir den ein-
zelnen Steuerpflichtigen die von ithm zu zahlende Grundsteuer dndert. Fiir
den Einzelnen kann es sowohl zu Erhohungen als auch zu Minderungen
kommen.
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Betrachtet man diese umfangreiche Liste der bei einer Grundsteuerreform zu
beachtenden Aspekte, wird deutlich, wie schwierig eine Grundsteuerreform
ist. Damit wird auch verstindlich, dass sich der Reformprozess iiber einen so
langen Zeitraum hinzieht. Die Ausfithrungen in dieser Schrift sollen helfen,
um fiir die immer noch nicht abgeschlossene Diskussion eine Strukturierung
der Argumentation zu erleichtern.

1



I. Problemstellung
1. Aufkommen der Grundsteuer

Das Aufkommen aus der Grundsteuer belief sich im Jahr 2016 auf 13,65
Mrd. €. Davon entfielen 13,26 Mrd. € oder 97,14 % auf die Grundsteuer B
fir Grundstiicke und 0,39 Mrd. € oder 2,86 % auf die von land- und forst-
wirtschaftlichen Betrieben erhobene Grundsteuer A.' In den letzten zehn
Jahren hat sich das Aufkommen der Grundsteuer von 10,40 Mrd. € im Jahr
2006 um 31,25 % erhoht. In diesem Zehn-Jahres-Zeitraum ist im Bundes-
gebiet der durchschnittliche Hebesatz der Grundsteuer B von 394 % um
70 Prozentpunkte auf 464 % angestiegen.’

Die Bautitigkeiten in den letzten Jahren haben dazu gefiihrt, dass sich das
Aufkommen der Grundsteuer aus der Grundsteuer B stirker erhoht hat als
deren Hebesatz. Von dem gesamten Anstieg bei der Grundsteuer B von

' Siehe hierzu und zu den nachfolgenden Zahlenangaben Statista (2018a), Steu-

ereinnahmen aus der Grundsteuer in Deutschland von 2003 bis 2017, abruf-
bar unter https://de.statista.com/statistik/daten/studie/830404/umfrage/einnah
men-aus-der-grundsteuer/ (zuletzt abgerufen am 10.9.2018); Statista (2018b),
Steuereinnahmen der Gemeinden/ Gemeindeverbdnde in Deutschland, abruf-
bar unter https://de.statista.com/statistik/daten/studie/7653 1/umfrage/steuerein
nahmen-der-gemeinden-seit-1999/ (zuletzt abgerufen am 10.9.2018); Statista
(2018c), Entwicklung des gewogenen Durchschnittshebesatzes der Grund-
steuer in Deutschland in den Jahren von 2004 bis 2016; abrufbar unter https://
de.statista.com/statistik/daten/studie/826750/umfrage/entwicklung-des-hebe
satzes-der-grundsteuer-in-deutschland/ (zuletzt abgerufen am 10.9.2018);
Statistisches Bundesamt (2010), Statistisches Jahrbuch 2010, abrufbar unter
https://www.destatis.de/DE/Publikationen/StatistischesJahrbuch/Statistisches
Jahrbuch2010.pdf? _blob=publicationFile (zuletzt abgerufen am 10.9.2018);
Statistisches Bundesamt (2017), Statistisches Jahrbuch 2017, abrufbar unter
https://www.destatis.de/DE/Publikationen/StatistischesJahrbuch/Statistisches
Jahrbuch2017.pdf? blob=publicationFile (zuletzt abgerufen am 10.9.2018).
Zu einer Entwicklung der Hebesétze bei der Grundsteuer B siehe auch Ernst
& Young (2018), Entwicklung der kommunalen Realsteuern 2005 bis 2017,
abrufbar unter https://www.ey.com/Publication/vwLUAssets/ey-entwicklung-
der-kommunalen-realsteuern-2005-bis-2017/$FILE/ey-entwicklung-der-kom
munalen-realsteuern-2005-bis-2017-new.pdf (zuletzt abgerufen am 10.9.2018);
Wagschal/Wolfersdorff/Andrae, ifst-Schrift 508, 2016, 71-82. Zu einer lédnger-
fristigen Analyse der Aufkommensentwicklung siehe Fuest/Thone, Gemeinde-
finanzreform — Hintergriinde, Defizite, Alternativen, 2005, 18-23.

2 Bei der Grundsteuer A betrug der Anstieg 38 Prozentpunkte (von 294 % auf
332 %). Das Aufkommen der Grundsteuer A ist von 0,35 Mrd. € um 11,43 %
auf 0,39 Mrd. € gestiegen.
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3,21 Mrd. € (= 13,26 Mrd. € - 10,05 Mrd. €) lassen sich auf den Steuersatz-
effekt 1,79 Mrd. € (entspricht 56 %) und auf den Bemessungsgrundlagen-
effekt 1,42 Mrd. € (entspricht 44 %) zurtickfiihren.

Das Aufkommen der Grundsteuer macht im Jahr 2016 im Durchschnitt fiir
jeden Einwohner 165 € aus. Im Jahr 2006 waren es noch 126 €.3

Der Anteil der Grundsteuer an den Einnahmen der Gemeinden betrug im
Jahr 2016 5,52 %. Im Jahr 2006 waren es noch 6,50 %. Dies entspricht einem
Riickgang um 0,98 Prozentpunkte. Bezogen auf die Steuereinnahmen der
Gemeinden fiel dieser Riickgang von 15,38 % um 1,56 Prozentpunkte auf
13,82 % deutlicher aus.

Am gesamten Steueraufkommen erreichte die Grundsteuer im Jahr 2016
einen Anteil von 1,93 % (= 13,65 Mrd. € im Vergleich zu 705,79 Mrd. €).
Damit nimmt die Grundsteuer bezogen auf alle Steuerarten den 8. Rangplatz
ein.* Im internationalen Vergleich erscheint die Grundsteuer in Deutschland
relativ gesehen weniger bedeutsam als in anderen Staaten. Bezogen auf das
Aufkommen pro Einwohner nimmt Deutschland innerhalb der EU-Staaten
den Rangplatz 12 ein. Beim Anteil am Steueraufkommen liegt Deutschland
auf dem Rangplatz 19. In Bezug auf den Anteil an den Steuereinnahmen der
Gemeinden ergibt sich fiir Deutschland der 15. Platz.’

* Zum Nachweis der Einwohnerzahl siehe Statistisches Bundesamt (2018), Bevol-
kerung nach dem Gebietsstand in 1 000, abrufbar unter https://www.destatis.
de/DE/ZahlenFakten/GesellschaftStaat/Bevoelkerung/Bevoelkerungsstand/
Tabellen /lrbev03.html (zuletzt abgerufen am 10.9.2018).

4 Ubersicht iiber die Aufkommenshdhe nach Steuerart vgl. Bundesfinanzministe-
rium (2017), KassenméBige Steuereinnahmen nach Steuerarten in den Kalen-
derjahren 2010 — 2016, abrufbar unter https://www.bundesfinanzministerium.
de/Content/DE/Standardartikel/Themen/Steuern/Steuerschaetzungen und
Steuereinnahmen/2017-05-05-steuereinnahmen-nach-steuerarten-2010-2016.
pdf? _blob=publicationFile&v=5 (zuletzt abgerufen am 10.9.2018). Bei der
Ermittlung der Rangfolge wurden sédmtliche Erhebungsformen der Einkom-
mensteuer (im Wesentlichen Lohnsteuer, veranlagte Einkommensteuer, Kapi-
talertragsteuer) zusammengefasst.

5 Vgl. Claus/Nehls/Scheffler, ifst-Schrift 509, 2016, 28-31. Aufgrund der unter-
schiedlichen Finanzierungsstruktur in den EU-Staaten konnen die Werte aller-
dings nicht uneingeschriankt miteinander verglichen werden. Zu einer Quan-
tifizierung der Grundsteuerbelastung im Rechtsvergleich siche auch Spengel/
Heckemeyer/Zinn, DB 2011, 10.
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Diese Werte diirfen nicht so interpretiert werden, dass es sich bei der Grund-
steuer um eine relativ unbedeutende Steuerart handelt. Vielmehr bildet die
Grundsteuer fiir die Gemeinden eine wichtige und im Zeitablauf stabile
Einnahmequelle.® Thre Bedeutung wird auch daran erkennbar, wenn man
die Grundsteuer mit Steuerarten vergleicht, die in der politischen Diskus-
sion eine groBe Rolle spielen. Das Aufkommen der Grundsteuer ist mit
13,65 Mrd. € hoher als das der Erbschaft- und Schenkungsteuer (7,01 Mrd. €)
oder der Grunderwerbsteuer (12,41 Mrd. €). Es ist fast so hoch wie das Auf-
kommen des Solidarititszuschlags (16,86 Mrd. €).7

2. Verfassungswidrigkeit des geltenden Rechts

Aus den statistischen Angaben ldsst sich der Schluss ziehen, dass die Grund-
steuer auch in Zukunft Bestandteil des deutschen Steuersystems sein wird.
Es sind keine Alternativen erkennbar, die den beim Wegfall der Grundsteuer
bei den Gemeinden entstehenden Einnahmenausfall ausgleichen kdnnten. Da
das Bundesverfassungsgericht in seiner Entscheidung vom 10.4.2018% die
Vorschriften zur Einheitsbewertung fiir bebaute Grundstiicke in den ,,alten*
Bundesléndern spitestens seit dem Jahr 2002 als nicht mit dem Gleichheits-
grundsatz des Art. 3 Abs. 1 GG vereinbar angesehen hat, ist der Gesetzge-
ber zum Handeln gefordert. Der Reformbedarf wird dadurch verstarkt, dass
die Verfassungswidrigkeit des geltenden Rechts vermutlich auch fiir land-

¢ Zur Eignung der Grundsteuer als Gemeindesteuer siche z.B. Andrae, ifst-Schrift
493, 2013, 14-15; Bertelsmann Stiftung (Hrsg.), Reform der Grundsteuer, 2007,
7; Hey/Maiterth/Houben, ifst-Schrift 483, 2012, 77; Broer, Vierteljahrshefte zur
Wirtschaftsforschung 2013, 191 (193-198); Henger/Schaefer, Mehr Boden fiir
die Grundsteuer — Eine Simulationsanalyse verschiedener Grundsteuermodelle,
IW policy paper 32/2015, 2015, 16-17.

Vgl. Bundesfinanzministerium (2017), Kassenmiflige Steuereinnahmen nach
Steuerarten in den Kalenderjahren 2010 — 2016, abrufbar unter https://www.
bundesfinanzministerium.de/Content/DE/Standardartikel/Themen/Steuern/
Steuerschaetzungen und_Steuereinnahmen/2017-05-05-steuereinnahmen-
nach-steuerarten-2010-2016.pdf? __ blob=publicationFile&v=5 (zuletzt abgeru-
fen am 10.9.2018).

8 Vgl. BVerfG v. 10.4.2018,— 1 BvL 11/14 — 1 BvL 12/14 -1 BvL 1/15-1 BvR
639/11 — 1 BvR 889/12, ECLI:DE:BVerfG:2018:1s20180410.1bv1001114. Zu
den Stellungnahmen der Bundesldnder sieche SIS Online Nachrichten (2018),
Lander-Finanzminister zur Grundsteuer, abrufbar unter http://www.sis-verlag.
de/archiv/steuerpolitik-gesetzgebung/meldungen/8013-hessens-finanzminis-
ter-zur-reform-der-grundsteuer-hessens-finanzminister-zur-reform-der-grund
steuer (zuletzt abgerufen am 10.9.2018).
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und forstwirtschaftliches Vermdgen und fiir Grundvermogen in den ,,neuen‘
Bundeslandern gilt.’

Fiir den weiteren Verlauf der Diskussion um die Reform der Grundsteuer ist
es bedeutsam, dass das Bundesverfassungsgericht eine hinsichtlich Dauer
und Struktur bemerkenswerte Fortgeltungsanordnung getroffen hat. Der
Gesetzgeber ist aufgefordert, bis spétestens zum 31.12.2019 eine gesetzliche
Neuregelung zu treffen. Fiir die Umsetzung dieser noch zu bestimmenden
Neuregelung wird ein Zeitraum von maximal 5 Jahren eingerdumt. Dieser
Fiinf-Jahres-Zeitraum lauft spatestens am 31.12.2024 ab."?

Das Bundesverfassungsgericht hat ausgefiihrt, dass fiir das derzeit geltende
Recht der Bund die konkurrierende Gesetzgebungskompetenz hat. Grund-
lage dafiir bildet Art. 125a Abs. 2 GG, nach dem Bundesrecht, das vor der
Foderalismusreform geschaffen wurde, grundsétzlich weiterhin anwendbar
ist.!"" Offen geblieben ist, ob bei einer mehr oder weniger umfangreichen
Anderung der Vorschriften fiir die Grundsteuer die Gesetzgebungskompe-
tenz auf die Lander tibergeht. Dies ist durchaus moglich, da die konkurrie-
rende Gesetzgebungskompetenz nur beim Bund liegt, wenn und soweit die
Herstellung gleichwertiger Lebensverhdltnisse im Bundesgebiet oder die
Wahrung der Rechts- oder Wirtschaftseinheit im gesamtstaatlichen Interesse
eine bundesgesetzliche Regelung erforderlich macht (Art. 72 Abs. 2 i.V.m.
Art. 105 Abs. 2 GG)."?

Das Bundesverfassungsgericht raumt dem Gesetzgeber fiir die Ausgestal-
tung des Steuergegenstands, der Bewertungsvorschriften und des Steuersat-
zes einen erheblichen Spielraum ein. Es fordert allerdings fiir die von der
Grundsteuer erfassten Steuergegenstinde eine Bewertung, deren Relation
zueinander realitdtsgerecht ist. Die Bewertungsregeln miissen prinzipiell

Das Bundesverfassungsgericht hat fiir diese beiden Vermdgensgruppen keine
Entscheidung getroffen. Es hat allerdings angedeutet, dass es nicht auszuschlie-
Ben ist, dass sich die Argumentation fiir Grundvermdgen in den ,,alten” Bundes-
landern auf andere Formen des Grundbesitzes {ibertragen lassen, vgl. BVerfG v.
10.4.2018 (Fn. 8), Rn. 81. Vermutlich gilt dies auch fiir die in dem Urteil nicht
angesprochenen unbebauten Grundstiicke.

10 Vgl. BVerfG v. 10.4.2018 (Fn. 8), Rn. 169.
" Vel. BVerfG v. 10.4.2018 (Fn. 8), Rn. 89.
12 Zur Gesetzgebungskompetenz siche Abschnitt IV.3.
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geeignet sein, den steuerlichen Belastungsgrund in der Relation zu erfas-
sen.'

Das geltende Recht verfolgt als Leitlinie eine Bewertung mit dem Verkehrs-
wert (gemeinen Wert).!* Ein Auseinanderfallen von Verkehrswert und Ein-
heitswert ist als solches verfassungsrechtlich unbedenklich. Die Unverein-
barkeit mit Art. 3 Abs. 1 GG ergibt sich vielmehr daraus, dass sich aufgrund
der Aussetzung des fiir eine Hauptfeststellung vorgesehenen Sechs-Jahres-
Turnus (§ 21 Abs. 1 BewG i.V.m. Art. 2 Abs. 1 S. 3 BewAndG 1965) inner-
halb des Grundvermégens, d.h. innerhalb derselben Vermdgensart, erheb-
liche Wertverzerrungen ergeben haben. Seit der letzten Hauptfeststellung
gab es bei den Faktoren, die in die Bewertung fiir grundsteuerliche Zwecke
eingehen, erhebliche Verdnderungen, die weder beim Ertragswertverfahren
noch beim Sachwertverfahren in angemessener Form beriicksichtigt wer-
den.’s

Diese Wertverzerrungen konnen nicht damit gerechtfertigt werden, dass die
derzeit geltenden Bewertungsregeln im Vergleich zum Verkehrswert generell
zu einer Unterbewertung fithren.'® Das Argument, dass die Grundsteuer ver-
meintlich zu einer geringen Belastung fiihrt, hat das Bundesverfassungsge-
recht gleichfalls abgelehnt.!”

Die jahrzehntelange Aussetzung der Hauptfeststellung kann auch nicht mit
dem Ziel der Verwaltungsvereinfachung gerechtfertigt werden. Mit dem
geltenden Recht hat der Gesetzgeber keine bewusste Entscheidung fiir eine
Typisierung bzw. Pauschalierung vorgenommen, die sich realititsgerecht
am typischen Fall orientieren soll.'® Die sich bei der Bemessungsgrundlage

3 Vgl. BVerfG v. 10.4.2018 (Fn. 8), Rn. 92. Im Rahmen des Verfahrens vor dem
BVerfG war nur die Bewertung strittig. Deshalb finden sich in dem Urteil zum
Steuergegenstand und zum Steuersatz keine ausfiithrlichen Erlauterungen.

Beim Einheitswert handelt es sich nicht um einen eigenstdndigen Wertmal-
stab, sondern um einen vom Gesetzgeber konstruierten verfahrenstechnischen
Wert, vgl. z.B. Scheffler, Besteuerung von Unternechmen, Band II: Steuerbilanz,
8. Auflage, 2014, 414.

15 Vgl. BVerfG v. 10.4.2018 (Fn. 8), Rn. 110-126.
16 Vgl. BVerfG v. 10.4.2018 (Fn. 8), Rn. 139.
7 Vgl. BVerfG v. 10.4.2018 (Fn. 8), Rn. 140-142.
8 Vgl. BVerfG v. 10.4.2018 (Fn. 8), Rn. 137.



ergebenden Wertverzerrungen konnen auch nicht durch eine Anpassung der
Hebesitze, d.h. iiber den Steuersatz, ausgeglichen werden."

Ob ein strukturelles Vollzugsdefizit besteht (so der Bundesfinanzhof in sei-
nen Vorlagebeschliissen®), wurde vom Bundesverfassungsgericht nicht
gepriift, weil bereits die sich aus den Bewertungsvorschriften ergebenden
Wertverzerrungen zu einer Verfassungswidrigkeit der fiir die Grundsteuer
bestehenden Normen gefiihrt haben.?!

3. Alternativen fiir eine Reform der Grundsteuer

Eine Reform der Grundsteuer wird nicht erst seit der Entscheidung des Bun-
desverfassungsgerichts vom 10.4.2018 diskutiert, sondern bereits seit mehr
als zwei Jahrzehnten. Kurz vor der Entscheidung des Bundesverfassungs-
gerichts hat die amtierende Bundesregierung in ihrem Koalitionsvertrag
zur Grundsteuer folgende Ziele formuliert: ,,Die kommunalen Steuerquel-
len werden wir sichern. Die Grundsteuer ist eine unverzichtbare Einnahme-
quelle der Kommunen. Diese wird unter Beachtung der Vorgaben des Bun-
desverfassungsgerichts, der Sicherung des derzeitigen Aufkommens sowie
unter Beibehaltung des kommunalen Hebesatzrechtes neu geregelt. Durch
Schaffung einer Grundsteuer C schaffen wir fiir die Gemeinden die Mdg-
lichkeit, die Verfligbarmachung von bebaubaren Grundstiicken fiir Wohn-
bauzwecke zu verbessern.*

In dem Koalitionsvertrag werden keine konkreten Vorschldge zur zukiinfti-
gen Ausgestaltung der Grundsteuer formuliert. Die in den letzten Jahren vor-
gestellten Vorschlidge zur Reform der Grundsteuer lassen sich in einer groben

9 Vgl. BVerfG v. 10.4.2018 (Fn. 8), Rn. 145.

20 Aufgrund des Fehlens von Erklarungspflichten fiir die Steuerpflichtigen und
von Ermittlungspflichten fiir die Finanzbehorden ist es nicht gewéhrleistet, dass
alle Anderungen der tatsichlichen Verhiltnisse (z.B. Anbau, Ausbau des Dach-
geschosses) den Finanzéamtern bekannt und durch eine Fortschreibung erfasst
werden, vgl. BFH-Beschluss v. 22.10.2014 — II R 16/13, BStBI. 11, 957; BFH-
Beschluss v. 22.10.2014 — II R 37/14, BFH/NV 2015, 309; BFH-Beschluss
v. 17.12.2014 — 11 R 14/13, BFH/NV 2015, 475.

21 Vgl. BVerfG v. 10.4.2018 (Fn. 8), Rn. 146.

22 Vgl. Koalitionsvertrag zwischen CDU, CSU und SPD fiir die 19. Legislaturpe-
riode, Ein neuer Aufbruch fiir Europa — Eine neue Dynamik fiir Deutschland —
Ein neuer Zusammenbhalt fiir unser Land, 2018, Zeilen 5493-5499.

17



Vereinfachung nach zwei Kriterien unterteilen (Tabelle 1, Seite 19).2 Zum
einen geht es darum, ob der Steuergegenstand nur den Grund und Boden
umfasst oder ob zusétzlich das sich auf dem Grund und Boden befindliche
Gebédude einbezogen wird. Zum anderen ist danach zu differenzieren, ob
sich die Bemessungsgrundlage aus dem Wert des Grundbesitzes oder aus
seiner GroBe, gemessen an der Fliche, ableitet.*

23

24
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Zu einer vergleichbaren Einteilung siehe Fuest/Thone, Gemeindefinanzreform
(Fn. 1), 54; Henger/Schaefer, Simulationsanalyse verschiedener Grundsteu-
ermodelle (Fn. 6), 5; Wissenschaftliche Dienste des Deutschen Bundestages
(2010), Modelle zur Reform der Grundsteuer, 7, abrufbar unter https://www.
bundestag.de/blob/406528/d22f6e065409326e331836832ba63f5f/wd-4-087-
10-pdf-data.pdf (zuletzt abgerufen am 10.9.2018).

Zu einem Uberblick iiber die in den letzten Jahren vorgestellten Reformmo-
dellen siehe (in zeitlicher Reihenfolge) Dieterich, vhw 2001, 281; Eekhoff/
Lemmer, vhw 2001, 308 (309-315); Kronberger Kreis (Hrsg.), Gute Gemein-
desteuern, 2003, 12-14; Thone, Eine neue Grundsteuer — Nur Anhingsel der
Gemeindesteuerreform?, 2006, 14-22; Bertelsmann Stiftung (Hrsg.), Reform
Grundsteuer (Fn. 6), 12-14; Jérissen/Coenen, Sparsame und schonende Fla-
chennutzung — Entwicklung und Steuerbarkeit des Flachenverbrauchs, 2007,
179-188; Wissenschaftlicher Beirat beim Bundesministerium der Finanzen,
Reform der Grundsteuer, 2010, 5-6; Wissenschaftliche Dienste des Deutschen
Bundestages (2010), Modelle zur Reform der Grundsteuer, 3-13, abrufbar unter
https://www.bundestag.de/blob/406528/d22{6e065409326¢331836832ba63f5f/
wd-4-087-10-pdf-data.pdf (zuletzt abgerufen am 10.9.2018); Becker, BB 2011,
535 (536-539); Bartsch, KStZ 2011, 164, 205; Spengel, StBW 2012, 31 (34-
36); Lohr, Wirtschaftsdienst 2012, 815 (815-816); Troll/Eisele, Grundsteuer-
gesetz, Kommentar, 11. Auflage, 2014, Anhang V; Nehls/Scheffler, ifst-Schrift
503, 2015, 28-34; Henger/Schaefer, Simulationsanalyse verschiedener Grund-
steuermodelle (Fn. 6), 5-10; Siebert, Reform der Grundsteuern — Eine 6kono-
mische Analyse aktuell diskutierter Reformmodelle, 2016, 47-79; Eisele, NWB
2018, 1299 (1303-1307); Hiller/Neubauer, DStZ 2018, 281 (284-287); Suntum/
Schultewolter, Wirtschaftsdienst 2018, 353 (354); Seer, in Tipke/Lang (Hrsg.),
Steuerrecht, 23. Auflage, 2018, § 16, Rz. 38-40; Kriese/Lohr, WuM 2018, 321
(321-322); DIHK, Grundsteuer ohne weitere Belastung der Unternehmen refor-
mieren, 2018, 4-6.



Tabelle 1:  Einteilung der Vorschldge zur Neugestaltung der Grundsteuer

Steuergegenstand wertorientiert flichenorientiert
nur Grund und Boden Bodenwertsteuer Bodenflachensteuer
Grund und Boden sowic Verkphrsweﬂmodell (reines) Flagh@nmodell
Gebiude Mietwertmodell kategorisiertes

Kostenwertmodell Flachenmodell
Kombinationsmodell
Grund und Boden Gebédude

Grundsteuer abschaffen -.- -.-

Das Verkehrswertmodell® stellt auf den aktuellen Wert des Grundstiicks
ab und bezieht dabei sowohl den Grund und Boden als auch das Gebiude
ein. Beim Verkehrswertmodell wird ausgehend von Kaufpreissammlungen
anhand der wertbeeinflussenden Faktoren der Wert der jeweiligen Immobi-
lie durch eine Art Vergleichswertverfahren ermittelt. Um den Einfluss der
wertbeeinflussenden Groflen zu erfassen, werden mathematisch-statistische
Verfahren eingesetzt. Durch eine multiple Regressionsanalyse sollen die
bewertungsrelevanten Faktoren erfasst werden, wie Lage des Grundstiicks,
GrundstiicksgroBle, Grundstiicksart, Wohn- und Nutzflache sowie Baujahr.

Beim Mietwertmodell* wird der Wert des Grundbesitzes aus der (tatsachlich
gezahlten oder erzielbaren) Miete abgeleitet. Beim Mietwertmodell erfolgt
die Bewertung also auf der Grundlage eines Ertragswertverfahrens. Das Kos-
tenwertmodell”’ ist mit dem Verkehrswertmodell in vielen Bereichen ver-
gleichbar, wenn man es als spezielle Form des Sachwertverfahrens ansieht.
Ein wesentlicher Unterschied besteht darin, dass der Wert des Grundstiicks
aus den beim Erwerb durch den Steuerpflichtigen anfallenden Investiti-
onsaufwand abgeleitet wird. Insoweit erfolgt doch eine Losldsung von der
Orientierung am Verkehrswert.

Beim Fldachenmodell® werden gleichfalls der Grund und Boden und das
Gebidude einbezogen. Der Unterschied besteht darin, dass sich die Bemes-

% Vgl. Senatorin fiir Finanzen, Freie Hansestadt Bremen, Grundsteuer auf der
Basis von Verkehrswerten — Machbarkeitsstudie, 2010.

% Vgl. Wissenschaftlicher Beirat beim Bundesministerium der Finanzen, Reform

der Grundsteuer (Fn. 24).
27 Vgl. BR-Drucksache 515/16 v. 4.11.2016.

8 Vgl. Arbeitsgruppe der Linder Baden-Wiirttemberg, Bayern und Hessen, Eck-

punkte fiir eine vereinfachte Grundsteuer nach dem Aquivalenzprinzip, 2010.
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sungsgrundlage aus der GroBe des Grundstiicks (Fliche des Grund und
Bodens, Gebaudeflache) ergibt. Anstelle einer Steuermesszahl, die auf den
Wert bezogen ist, wird eine ,,Aquivalenzziffer” verwendet, die auf die in qm
gemessene Fliache angewendet wird. Beim kategorisierten Flichenmodell®
héingt die ,,Aquivalenzziffer” von der individuellen Nutzbarkeit des Grund-
stiicks ab, wie sie in Fldchennutzungs- oder Bebauungspldnen ausgewiesen
wird.

Das Kombinationsmodell*® ist zwischen den beiden Grundformen einer
wert- bzw. flaichenorientierten Bewertung einzuordnen. Beim Grund und
Boden wird wie beim Verkehrswertmodell der Verkehrswert herangezogen,
wihrend beim Gebidude wie beim Flichenmodell auf die Grofle des Gebiu-
des abgestellt wird.

Bei den Reformvorschlidgen, die nur den Grund und Boden in den Steuerge-
genstand einbeziehen, ist danach zu unterscheiden, ob der Wert des Grund
und Bodens (Bodenwertsteuer)’! oder seine Grofle (Bodenflichensteuer)??
herangezogen wird. Zum Teil wird die Abschaffung der Grundsteuer gefor-
dert, d.h. es soll weder der Grund und Boden noch das Gebidude der Grund-
steuer unterliegen.

Zusitzlich zu diesen grundsétzlichen Fragen werden im Zusammenhang mit
der Reform der Grundsteuer einige spezielle Aspekte diskutiert: (1) Es wird
die Forderung erhoben, den Bundesldndern die Kompetenz einzurdumen,
dass sie fiir die Grundsteuer eigenstindige Regeln einfithren konnen. Zumin-
dest soll die Moglichkeit bestehen, eine landerspezifische Steuermesszahl

¥ Vgl. DIHK, Grundsteuer reformieren (Fn. 24), 6.

30 Vgl. Bundesland Thiiringen, Reform der Grundsteuer — Gebdudewertunabhén-
giges Kombinationsmodell, 2011.

31 Vgl. z.B. Dieterich/Josten, Gutachten zur Einfithrung einer Bodenwertsteuer —
Daten zur Auswirkung einer autkommensneutralen Bodenwertsteuer in ausge-
wihlten Stdadten, 1998; Lemmer, Zur Reform der Grundsteuer, 2004.

32 Vgl. z.B. Bizer/Lang, Ansitze fir 6konomische Anreize zum sparsamen und
schonenden Umgang mit Bodenflachen, 2000, 53-54.

33 Vgl. Karl-Briuer-Institut des Bundes der Steuerzahler e. V. (Hrsg.), Grundsteuer
— Plddoyer gegen eine veraltete Steuerreform 1969, 35; Karl-Brdiuer-Institut
des Bundes der Steuerzahler e.V. (Hrsg.), Reform der Grundsteuer, Handlungs-
bedarf und Reformoptionen, 2011, 17; Kirchhof, Bundessteuergesetzbuch — Ein
Reformentwurf zur Erneuerung des Steuerrechts, 2011, 137; Tipke, Die Steuer-
rechtsordnung, Band 2: Steuerrechtfertigungstheorie, Anwendung auf alle Steu-
erarten, sachgerechtes Steuersystem, 2. Auflage, 2003, 965-966.
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festzusetzen.* (2) Es werden Vorschldge unterbreitet, iber die Grundsteuer
Lenkungszwecke umzusetzen. Angefithrt werden unter anderem Aspekte
der Wohnungsbaupolitik (z.B. Grundsteuer C)** und der Umweltpolitik (z.B.
Flachennutzungsteuer).’® Diese Reformansitze fiihren teilweise zu einer
erheblichen Verdnderung des Charakters der Grundsteuer. Deshalb sollten
diese Ziele nicht im Zusammenhang mit der Grundsteuer verfolgt werden,
sondern durch eigenstdndige steuerpolitische Regelungen. (3) Diskutiert
wird, ob die derzeit nach § 556 BGB i.V.m. § 2 Nr. 1 Betriebskostenverord-
nung mogliche Umlage der Grundsteuer iiber die Betriebskostenabrechnung
auf den Mieter rechtlich untersagt werden soll.’’ (4) Bei der Grundsteuer E
soll die Gewerbesteuer, die der Betreiber einer Windkraftanlage zu zahlen
hat, an die Gemeinde gehen, in der sich die Anlage befindet.*® Bei der Grund-
steuer E handelt es sich nicht um eine Grundsteuer, sondern um eine spezi-
elle Verteilungsregel fiir die Gewerbesteuer. Bei Windkraftanlagen soll die in
§ 29 Abs. 1 Nr. 2 GewStG vorgesehene Form der Zerlegung fiir einen spezi-
ellen Anwendungsfall weiter modifiziert werden.

3 Vgl. BR-Drucksache 306/01 v. 17.4.2001; Séder, ifo Schnelldienst 2016, Aus-
gabe 18, 3 (3).

35 Zur Grundsteuer C siehe Koalitionsvertrag zwischen CDU, CSU und SPD fir
die 19. Legislaturperiode, Ein neuer Aufbruch fiir Europa (Fn. 22), Zeile 5104,
5497-5499; Wissenschaftliche Dienste des Deutschen Bundestages (2010), Ein-
zelfragen zur Grundsteuer C, abrufbar unter https://www.bundestag.de/blob/
503276/6cce808b218cadffee332d57b6fe9d0e/wd-4-022-17-pdf-data.pdf
(zuletzt abgerufen am 10.9.2018).

3¢ Zur Flachennutzungsteuer siche Bizer/Lang, Ansitze fiir 6konomische Anreize
zum sparsamen und schonenden Umgang mit Bodenflichen, 2000. Als Alterna-
tive zur Erfassung im Rahmen der Grundsteuer kann auch eine eigenstdndige
Abgabe wie bspw. eine Bodenschutzabgabe, eine Versiegelungsabgabe oder
eine Neuversiegelungsabgabe eingefiihrt werden, siehe hierzu Bizer/Ewring-
mann, Informationen zur Raumentwicklung 1999, 511 (514-518).

37 Vgl. 0.V, (2018a), Scholz erwidgt, Umlagefdhigkeit zu kappen, abrufbar unter
https://rp-online.de/politik/deutschland/grundsteuer-olaf-scholz-erwaegt-umla-
gefachigkeit-zu-kappen aid-23787607 (zuletzt abgerufen am 10.9.2018) sowie
Richter/Heckmann, StuW 2011, 331.

¥ Vgl. 0.V, (2018b), Kommunalvereinigung will Grundsteuer E fiir Wind-
parks, abrufbar unter https://www.sueddeutsche.de/news/wirtschaft/energie-
--schwerin-kommunalvereinigung-will-grundsteuer-e-fuer-windparks-dpa.
urn-newsml-dpa-com-20090101-180221-99-181176 (zuletzt abgerufen am
10.9.2018).
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4. Zielsetzung und Aufbau der Untersuchung

In dieser Schrift werden die wichtigsten Fragen aufgezeigt, die bei einer
Reform der Grundsteuer zu beantworten sind. Die zahlreichen offenen
Punkte verdeutlichen, weshalb eine Grundsteuerreform so schwierig ist.
Aus den Analysen wird verstindlich, dass die Diskussion um die Neurege-
lung der Grundsteuer auch nach vielen Jahren noch nicht abgeschlossen ist.
Die Erléuterungen sollen einen konstruktiven Beitrag zur Diskussion um die
Reform der Grundsteuer leisten. Bei den einzelnen Punkten wird versucht,
die jeweiligen Vor- und Nachteile so neutral wie moglich zu formulieren.
Legt man strenge Malstibe an die Anforderungen an, die eine Neuregelung
der Grundsteuer erfiillen soll, wird moglicherweise keines der diskutierten
Reformmodelle umgesetzt werden kdnnen. Bei der Reform der Grundsteuer
wird es keine ,,Ideallésung™ geben. Vielmehr muss ein Kompromiss zwi-
schen mehreren, sich widersprechenden Zielen gefunden werden. Welche
Aspekte dabei gegeneinander abzuwigen sind, soll in dieser Schrift deutlich
werden.

Die folgenden Ausfiihrungen haben den Charakter eines Diskussionsbei-
trags. Dies bedeutet, dass die Argumentation in weiten Teilen thesenformig
formuliert ist. Es soll erkennbar werden, welche Aspekte bei einer Grund-
steuerreform zu beachten sind und aus welchen Griinden zur Bewéltigung
der sich aus gegenldufigen Zielen ergebenden Zielkonflikten eine Abwei-
chung von der ,richtigen Leitlinie erforderlich ist und welche ,,Fehler bei
einer derartigen Kompromisslosung hingenommen werden miissen.

Ausgangspunkt der Untersuchung bildet die Diskussion, ob das Leistungsfa-
higkeitsprinzip oder das Aquivalenzprinzip als Leitlinie fiir die Grundsteuer
dienen soll (Abschnitt I1.).** Sieht man die Rechtfertigung der Grundsteuer
beim Aquivalenzprinzip, ist dessen Interpretation zu konkretisieren. Aus der
Art und Weise der Auslegung des Aquivalenzprinzips kann abgeleitet wer-
den, wie der Steuergegenstand und die Bemessungsgrundlage ausgestaltet
sein sollten (Abschnitt III.). Ergebnis dieser Uberlegungen wird sein, dass
bei der Grundsteuer auch das Gebdude einbezogen werden soll und eine
Bewertung mit dem Verkehrswert sachgerecht ist. Deshalb ist zu priifen, ob
diese sich aus dem Aquivalenzprinzip ableitbare Form der Besteuerung ver-

3 Zur Notwendigkeit, die Begriindung fiir die Erhebung der Grundsteuer als Aus-
gangspunkt zu nehmen, siche Hey/Maiterth/Houben, ifst-Schrift 483 (Fn. 6),
79-80; Léhr, ifo Schnelldienst 2016, Ausgabe 18, 14 (16); Richter/Heckmann,
StuW 2011, 331 (337).
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waltungsméfig bewiltigen ldsst. Wird die Administrierbarkeit dieses Kon-
zepts abgelehnt, ist nach Alternativen zu suchen, mit denen der Zielkonflikt
zwischen der konzeptionell ,richtigen” Besteuerung und der in der Praxis
umsetzbaren Form der Besteuerung des Grundbesitzes bewiltigt werden
kann (Abschnitt IV.). Die zunichst fiir Grundbesitz, der zu Wohnzwecken
genutzt wird, vorgestellten Uberlegungen werden im Abschnitt V. auf den
Grundbesitz tibertragen, der fiir gewerbliche Zwecke oder fiir land- und forst-
wirtschaftliche Zwecke genutzt wird. Politische Leitlinie ist es, die Grund-
steuerreform aufkommensneutral auszugestalten.* Welche Aspekte bei der
Umsetzung dieses Ziels zu beachten sind, wird im Abschnitt VI. erldutert.
Abschnitt VII. enthilt eine Zusammenfassung der Uberlegungen.

Im Abschnitt II. wird begriindet, dass sich die Ausgestaltung der Grund-
steuer am Aquivalenzprinzip orientieren soll. Es wird davon ausgegangen,
dass bei einer Beachtung dieses finanzwissenschaftlich anerkannten Besteu-
erungsprinzips die Neuregelung des Grundsteuerrechts verfassungsrechtlich
zuldssig ist. Eine eigenstidndige Beurteilung aus verfassungsrechtlicher Sicht
unterbleibt.

Die Analysen konzentrieren sich auf die Fragen, die bei der Festlegung des
Steuergegenstands und der Konkretisierung der Bewertungsregeln zu beach-
ten sind. Ergénzend wird darauf eingegangen, wie das Ziel ,,Aufkommens-
neutralitit der Grundsteuerreform* definiert werden kann.

Bei den Uberlegungen wird grundsitzlich von einer isolierten Reform der
Grundsteuer ausgegangen. Auf das grundsétzliche Verhiltnis zur Gewerbe-
steuer und damit auf die weit reichenden Fragen nach dem Konzept fiir die
Gemeindefinanzierung wird nur an einigen Stellen hingewiesen.*' Auf die
Uberlegungen, mit denen die Grundsteuer als Element der Wohnungsbau-
politik oder Umweltpolitik eingesetzt werden soll, wird nicht eingegangen.

Auf die Landergrundsteuer und die Kirchengrundsteuer wird nicht einge-
gangen. Bei der Landergrundsteuer handelt es sich um eine Grundsteuer,
die zusitzlich zur Gemeindegrundsteuer von den Bundesldndern erhoben
wird.** In einigen (,,alten*) Bundeslandern wird eine Kirchengrundsteuer als
Zuschlag zur Grundsteuer aus land- und forstwirtschaftlichem Grundbesitz

40 Statt aller BR-Drucksache 515/16 v. 4.11.2016, 2, 41-42; Schdfer, ifo Schnell-
dienst 2016, Ausgabe 18, 5 (6).

4 Siehe hierzu ausfiihrlich Fuest/Thone, Gemeindefinanzreform (Fn. 1), 84-104.

42 Siehe hierzu Thone, Regionalisierung von Steuern, 2014, 50-55.
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erhoben, soweit sie die Kircheneinkommensteuer iibersteigt. Bemessungs-
grundlage bildet der Steuermessbetrag des land- und forstwirtschaftlichen
Betriebs (z.B. Art. 4 Nr. 1, Art. 16 KirchStGBay, § 5 KirchStGBW).*

4 Siehe hierzu z.B. Karg, Kirchensteuerrecht in der Evang.-Luth. Kirche in Bay-
ern, 2. Auflage, 1969, 26-27.
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II. Leitlinie fiir die Grundsteuer:
Leistungsfihigkeitsprinzip oder Aquivalenzprinzip

Bei der Einordnung der Grundsteuer in das Steuersystem werden zumin-
dest implizit unterschiedliche Auffassungen vertreten. Die Bezeichnung als
Vermogenssubstanzsteuer, Sollertragsteuer, Sondervermogensteuer oder
Teilvermdgensteuer deutet auf eine Ausrichtung der Grundsteuer nach dem
Leistungsfahigkeitsprinzip hin. Demgegeniiber sprechen die Charakterisie-
rung als Objekt- bzw. Realsteuer oder Einwohnersteuer dafiir, dass sich die
Grundsteuer am Aquivalenzprinzip orientiert.*

Im Folgenden wird skizziert, wie die Grundsteuer auszugestalten ist, wenn sie
tiber das Leistungsfahigkeitsprinzip gerechtfertigt werden soll (Was-wére-
wenn-Analyse). Diese Ausgestaltung wird in der Tabelle 2 (Seite 26) mit
der verglichen, die im geltenden Recht bei der Grundsteuer vorzufinden ist.
Diese Gegeniiberstellung wird zeigen, dass die Grundsteuer mit dem Aqui-
valenzprinzip begriindet werden kann. Es handelt sich nicht um eine Perso-
nensteuer, sondern um eine Objekt- oder Realsteuer.*

Bei einer Steuer, die dem Leistungsfahigkeitsprinzip folgt, sollten alle Wirt-
schaftsgiiter erfasst werden, die einem Steuerpflichtigen zugeordnet werden,
und nicht nur der Grundbesitz. Besteuert werden miisste das Weltvermogen
und nicht nur die im Inland belegenen Vermogenswerte. Die Bemessungs-
grundlage misste sich am Verkehrswert (gemeinen Wert) orientieren.* Bei

4 Zur steuersystematischen Einordnung der Grundsteuer siehe z.B. Hey/Maiterth/
Houben, ifst-Schrift 483 (Fn. 6), 77-80; Scheffler, Besteuerung von Unterneh-
men, Band I: Ertrag-, Substanz- und Verkehrsteuern, 13. Auflage, 2016, 372-
373; Seer, in Tipke/Lang (Hrsg.), Steuerrecht (Fn. 24), § 16, Rz. 1.

4 Die Fundustheorie, wonach Eigentum am Grundbesitz deshalb eine hohere
Leistungsfahigkeit vermittelt, weil damit relativ sichere Ertrége erzielt werden
konnen und weil der Grundbesitz tiber die Moglichkeit der Beleihung Sicher-
heit vermittelt, wird in dieser Schrift nicht analysiert. Zur Diskussion, ob eine
(hohere) Besteuerung des Eigentiimers von Grundbesitz iiber die Fundustheo-
rie begriindet werden kann, siche z.B. Hellmann, Die Besteuerung des privaten
Grundeigentums — Okonomische Analyse und steuersystematische Beurteilung
bodenbezogener Steuerformen, 2003, 110; Karl-Brduer-Institut des Bundes
der Steuerzahler (Hrsg.), Pladoyer gegen eine veraltete Steuerreform (Fn. 33),
30-31; Schneider/Vieregge, Die Grundsteuer in der Finanzreform — Eine Stu-
die zur wirtschafts- und finanzpolitischen Problematik der Grundsteuer, 1969,
51-54; Tipke, Die Steuerrechtsordnung (Fn. 33), 957.

Zur Begriindung, dass auch beim Bezug auf das Aquivalenzprinzip eine ver-
kehrswertorientierte Bewertung vorzunehmen ist, siche Abschnitt I11.3.
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einem Riickgriff auf das Leistungsfahigkeitsprinzip sollte das objektive Net-
toprinzip angewendet werden, d.h. vom Wert des Grundbesitzes sind die
damit zusammenhéingenden Verbindlichkeiten abzuziehen. Bei einer Objekt-
steuer wird auf den Steuergegenstand als solchen abgestellt, d.h. die Bemes-
sungsgrundlage ergibt sich aus dem Wert einer Sache. Die mit dieser Sache
zusammenhingenden Schulden diirfen nicht abgezogen werden. Wird dar-
auf abgestellt, dass es sich bei der Grundsteuer um eine Realsteuer handelt,
diirfen personliche Merkmale des Eigentiimers nicht beriicksichtigt werden.
Zu diesen individuellen Verhéltnissen des Eigentlimers gehort unter ande-
rem die Art der Finanzierung des Grundbesitzes. Damit folgt auch bei einer
Einordnung der Grundsteuer als Realsteuer fiir Schulden ein Abzugsverbot.
Der beim Riickgriff auf das Aquivalenzprinzip unterlassene Schuldenabzug
gewihrleistet insoweit eine Finanzierungsneutralitdt der Besteuerung.

Tabelle 2:  Ausgestaltung der Grundsteuer in Abhdngigkeit
vom steuerpolitischen Leitbild

Leistungsfihig- PO A
keitsprinzip Aquivalenzprinzip
erfasste Vermogenswerte alle Wirtschaftsgiiter nur Grundvermdgen
Belegen'hen Weltvermogen nur Inland
des Vermdgens
Bewertung Verkehrswert Verkehrswert
Abzug von Schulden ja nein
Bertiicksichtigung eines ja nein
Existenzminimums (,,Grundfreibetrag*)
progressiv
Steuertarif (ggf. indirekte Progres- grundsitzlich linear
sion durch Freibetrag)
' qupelbelastung: Neben- Nebeneinander
Bezug zur Einkommen- einander von Besteue- oo 1
.. grundsétzlich
bzw. Korperschaftsteuer | rung des Sollertrags und ;
rechtfertigbar
des Istertrags

Nach dem subjektiven Nettoprinzip miisste eine Grundsteuer, die am Leis-
tungsfahigkeitsprinzip ausgerichtet ist, das personliche Existenzminimum
des Eigentlimers berticksichtigen. Diese Form der Nichtbesteuerung beruht
auf den gleichen Uberlegungen wie die Gewihrung des Grundfreibetrags
bei der Einkommensteuer.*” Die Hohe des grundsteuerlichen Existenzmini-

47 Vgl. Seer, in Tipke/Lang (Hrsg.), Steuerrecht (Fn. 24), § 16, Rz. 3; Tipke, Die
Steuerrechtsordnung (Fn. 33), 959.
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mums ist nicht eindeutig. Vielmehr bestehen in Abhiangigkeit davon, welcher
Bezugspunkt gewdhlt wird, fiir seine Konkretisierung mehrere Moglichkei-
ten: (1) Der eigene Wohnraum wird generell von der Grundsteuer freige-
stellt. Dies ist mit der bei der Einkommensteuer fiir eigengenutzten Wohn-
raum zugrunde liegenden ,,Konsumgutlosung* vergleichbar. (2) Der eigene
Wohnraum wird nur insoweit freigestellt, als er den Wert eines durchschnitt-
lichen Einfamilienhauses nicht iibersteigt. Diese Uberlegung stiitzt sich auf
die vom BVerfG zur Vermdgensteuer vertretene Auffassung.® (3) Eigener
Wohnraum wird in Héhe von 60 % der durchschnittlichen Wohnflache nicht
besteuert. Dieser Ansatz kniipft an den bei Untersuchungen zur Einkom-
mensverteilung verwendeten Begriff der Armut an. Danach gilt eine Per-
son als arm, wenn sie iiber weniger als 60 % des mittleren Einkommens
verfiigt.* (4) In Anlehnung an die Steuerbefreiung nach § 13 Abs. 1 Nr. 4¢
ErbStG wird der eigene Wohnraum insoweit freigestellt, als die Wohnfliche
200 gm nicht iibersteigt. (5) Der eigene Wohnraum wird in dem Umfang
nicht besteuert, in dem bei Bediirftigkeit Wohngeld bezahlt werden wiirde.

Durch die Gewidhrung eines Freibetrags zur Berlicksichtigung des Exis-
tenzminimums kommt es (indirekt) zu einer progressiven Besteuerung.>
Dariiber hinaus konnte diskutiert werden, ob zusitzlich eine direkte Progres-
sion gewiinscht ist. Nach dem Aquivalenzprinzip miisste der Steuertarif der
Grundsteuer grundsétzlich linear verlaufen, d.h. es ist weder zur Beriick-
sichtigung des Existenzminimums ein Freibetrag zu gewihren®! noch eine
Staffelung der Steuermesszahl vorzunehmen, die sich nach dem Wert des
Grundbesitzes richtet.

# Vgl. Tipke, Die Steuerrechtsordnung (Fn. 33), 962-963 mit Verweis auf BVerfG
v. 22.6.1995 — 2 BvL 37/91, BVerfGE 93, 121.

49 Vgl. Statistische Amter des Bundes und der Linder (2018), Armut und soziale
Ausgrenzung, abrufbar unter http://www.amtliche-sozialberichterstattung.de/
A2armutsgefachrdungsschwellen.html (zuletzt abgerufen am 10.9.2018).

30 Zur Definition und den Unterformen eines progressiven Tarifs sieche z.B. Scheff-
ler, Ertrag-, Substanz- und Verkehrsteuern (Fn. 44), 13-15.

St Vgl. zur Grundsteuer BVerfG v. 18.2.2009 — BvR 1334/07, NJW 2009, 1868
(1869) und zur Gewerbesteuer BVerfG v. 25.10.1977 — 1 BvR 15/75, BVerfGE
46, 224 (237).

52 Zur Begriindung der unterschiedlichen Messzahlen im geltenden Recht siche
Kiihr, Die neue Grundsteuer, 1973, 65-67 mit Verweis auf BR-Drucksache
140/72 v. 10.3.1972. Zu den eingeschrankten Moglichkeiten, iiber die Grund-

steuer Umverteilungszwecke zu erreichen, siehe Broer, Vierteljahrshefte zur
Wirtschaftsforschung 2013, 191 (198-204).

27



Bei einer konsequenten Umsetzung des Leistungsfahigkeitsprinzips wére
das Steueraufkommen der Grundsteuer sehr niedrig. Der aus dem objek-
tiven Nettoprinzip resultierende Abzug von Schulden fiihrt zu einer deut-
lichen Minderung der Bemessungsgrundlage, da der zu Wohnzwecken
genutzte Grundbesitz hiufig zu einem relativ hohen Anteil fremdfinanziert
ist. Zu einer weiteren Einschrankung wiirde der mit dem subjektiven Netto-
prinzip begriindete Abzug des Existenzminimums fithren. Zusammen fiih-
ren diese beiden Aspekte dazu, dass die Grundsteuer weitgehend in Frage
gestellt wiirde. Im Ergebnis wiirden nur noch der Grundbesitz, der nicht fiir
Wohnungszwecke genutzt wird, sowie unter Umstidnden ,,iibergrofle* Woh-
nungen der Besteuerung unterliegen. Bei vermietetem Wohnraum miisste
auf die Verhiltnisse beim Mieter abgestellt werden, da die Grundsteuer {iber
die Nebenkostenabrechnung an die Mieter weiterbelastet wird (§ 556 BGB
1.V.m. § 2 Nr. 1 Betriebskostenverordnung). Damit sind die Aussagen, die fiir
eigengenutzten Wohnraum getroffen wurden, auf den Grundbesitz zu iiber-
tragen, der zur Nutzung fiir Wohnzwecke vermietet wird.

Wiirde an der Grundsteuer festgehalten werden, wiirde bei einer Orientie-
rung am Leistungsfahigkeitsprinzip die Bemessungsgrundlage sehr niedrig
ausfallen. Sollte dennoch das mit der Grundsteuer erzielbare Steueraufkom-
men nicht geschmilert werden, miisste fiir das verbleibende Grundvermo-
gen der Steuersatz stark erhoht werden. Inwieweit sich der daraus ergebende
Steuersatz rechtlich begriinden ldsst oder von den Betroffenen akzeptiert
wird, ist fraglich.

Der Vergleich hat gezeigt, dass die Argumente, die bei einer Begriindung
der Grundsteuer mit dem Leistungsfahigkeitsprinzip angefiihrt werden, eher
fiir eine (umfassende) Vermdgensteuer sprechen als fiir eine Steuer, bei der
nur der Grundbesitz besteuert wird (Sondervermogensteuer). Bei jeder Form
der Substanzbesteuerung besteht allerdings das Problem, dass sie zu einer
Doppelbelastung von Ertrdgen fiihrt. Sowohl bei der Vermogensteuer als
auch bei der Grundsteuer kommt es zu einer Besteuerung des Sollertrags.
Unabhéngig davon unterliegt der tatsichlich erzielte Ertrag der Einkommen-
bzw. Korperschaftsteuer. Bei einer Objekt- oder Realsteuer tritt dieses Argu-
mentationsproblem nicht in gleichem Maf3e auf. Durch die Grundsteuer sol-
len die Biirger einen Ausgleich fiir der Leistungen der Gemeinden schaffen
(Aquivalenzprinzip), wihrend die Einkommen- und Kérperschaftsteuer die
Leistungsfahigkeit des Steuerpflichtigen erfasst, die aus dem erzielten Ein-
kommen resultiert.
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Die Schwierigkeit, die Grundsteuer mit dem Leistungsfahigkeitsprinzip zu
rechtfertigen, 1dsst sich auch daran erkennen, wenn man die Tatbestinde
betrachtet, an die allgemein eine Besteuerung ankniipfen kann.>* Aus metho-
discher Sicht kann entweder der Mittelerwerb oder die Mittelverwendung
besteuert werden: (1) Das deutsche Steuerrecht kniipft iiber die Einkom-
men- bzw. Korperschaftsteuer an das erzielte Einkommen und damit an den
Mittelerwerb an. Bei einer einkommensorientierten Besteuerung kann ein
Nebeneinander von Einkommensteuer und eine Besteuerung des Eigentums
an Vermogenswerten, d.h. des Vermdgensbestands, nicht begriindet werden.
Vorstehend wurde erldutert, dass ansonsten sowohl das tatsdchlich erzielte
als auch das erzielbare Einkommen besteuert wird. (2) Eine Besteuerung der
Mittelverwendung fiihrt zu einer konsumorientierten Besteuerung. Bei einem
derartigen Besteuerungskonzept lisst sich ein Nebeneinander von Konsum-
ausgabensteuer und Substanzbesteuerung nachvollziehen, wenn das Streben
nach Besitz von Vermdgensgegenstinden ein eigenstandiges Ziel darstellt.>*
Ein derartiges Besteuerungskonzept ldsst sich nur umsetzen, wenn ein Aus-
tauschverhiltnis zwischen den verwirklichten Konsumausgaben und dem
Wert des zu Beginn des Jahres vorhandenen Vermdgens konkretisiert werden
kann. Die Losung dieser Aufgabe ist die Voraussetzung dafiir, dass die bei-
den Grdfen in einer gemeinsamen Bemessungsgrundlage zusammengefasst
werden konnen. Da eine derartige Besteuerung in Deutschland nicht exis-
tiert, scheidet auch mit diesen Uberlegungen eine Begriindung der Grund-
steuer mit dem Leistungsfahigkeitsprinzip aus.

3 Siehe hierzu Schneider, Steuerlast und Steuerwirkung: Einfithrung in die
steuerliche Betriebswirtschaftslehre, 2002, 239-248 (mit der zusétzlichen
Unterteilung, ob auf verwirklichte oder auf potentielle Vorgéinge abgestellt
wird) sowie Hey, in Tipke/Lang (Hrsg.), Steuerrecht (Fn. 24), § 3, Rz. 55-82;
Scheffler, DStR 2013, Beihefter zu Heft 26, 51* (55*-56*, zur Vermogensteuer).

> Das Nebeneinander von Einkommens- und Vermdgensstreben wird in der
Betriebswirtschaftslehre als Wohlstandsstreben bezeichnet, vgl. z.B. Schneider,
Investition, Finanzierung und Besteuerung, 7. Auflage, 1992, 65-67.
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ITI. Ausgestaltung des Steuergegenstands und der
Bemessungsgrundlage bei einer Orientierung
am Aquivalenzprinzip

1. Interpretation des Aquivalenzprinzips
a. Individualiquivalenz oder Gruppeniquivalenz

Wird das Leistungsfahigkeitsprinzip als Rechtfertigung fiir die Erhebung
der Grundsteuer abgelehnt, bleibt nur die Moglichkeit, fiir die Ausgestaltung
der Grundsteuer das Aquivalenzprinzip als Leitlinie heranzuziehen.*> Das
Aquivalenzprinzip verbindet die Einnahmen- und die Ausgabenseite einer
Gemeinde miteinander und versucht dariiber die Allokation von 6ffentlichen
Giitern zu steuern. Diese Lenkungsfunktion wird im Wesentlichen durch
die Belastung der Biirger erreicht (Einnahmen der Gemeinden), die Anreize
schafft, den Umfang des Leistungsangebots der Gemeinden mit zu beeinflus-
sen (Ausgaben der Gemeinden). Es sollen nur die Personen zur Grundsteuer
herangezogen werden, die die Leistung der Gemeinden in Anspruch nehmen
(konnen). Diese Personen sollten auch tiber die Hohe des Steuersatzes, bei
der Grundsteuer also Uiber die Hohe des Hebesatzes, mitbestimmen koénnen.>

Hinsichtlich des personlichen Bezugspunkts kennt das Aquivalenzprinzip
mit der Individualdquivalenz und der Gruppendquivalenz zwei Unterfor-
men.”’ Die Individualdquivalenz widerspricht dem Steuerbegriff, wonach
Steuern Geldleistungen sind, denen keine konkrete Gegenleistung gegen-
iibersteht (§ 3 Abs. 1 AO). Bei der Gruppeniquivalenz stellt die Steuer eine
Gegenleistung fiir die Leistungen der Gemeinden dar, die nicht iiber Gebiih-

55 Das BVerfG hat das Aquivalenzprinzip als Rechtfertigung fiir die Gewerbesteuer
anerkannt, obwohl durch die Gewerbesteuerumlage ein Teil der Einnahmen der
Gemeinden an andere Gebietskdrperschaften weiterzuleiten ist (Art. 106 Abs. 6
S. 4,5 GG i.V.m. § 6 Gemeindefinanzreformgesetz), vgl. BVerfG, 15.1.2008
— 1 BvL 2/04, BVerfGE 120, 1. Da das Aufkommen der Grundsteuer bei den
Gemeinden verbleibt, 14sst sich auch die Erhebung der Grundsteuer mit dem
Aquivalenzprinzip begriinden, vgl. Schulemann, BB 2012, 813 (814).

¢ Vgl. Bizer/Lang, Ansétze flir 6konomische Anreize zum sparsamen und scho-
nenden Umgang mit Bodenflachen, 2000, 23; Hansjiirgens, ZftW 1997, 275
(280); Wissenschaftlicher Beirat beim Bundesministerium der Finanzen, Gut-
achten zur Reform der Gemeindesteuern in der Bundesrepublik Deutschland,
1982, 33-34.

37 Vgl. Hey, in Tipke/Seer/Hey et al. (Hrsg.), Gestaltung der Steuerrechtsord-
nung, Festschrift fiir Joachim Lang zum 70. Geburtstag, 2010, 136-137,;
Schifer, ORDO 2005, 141 (144).
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ren oder Beitrdge einer konkreten Person zugeordnet werden konnen bzw.
bei denen eine Zuordnung auf bestimmte Personen nicht gewiinscht ist.
Damit ist die Aquivalenz auf eine Gruppe bezogen und nicht auf eine ein-
zelne Person.

Da es sich bei der Grundsteuer um eine Steuer handelt, deren Aufkommen
einer Gemeinde zusteht, gehoren zu der Gruppe, die die Grundsteuer auf-
bringen soll, alle in dieser Gemeinde ansdssigen Biirger. Das Nebeneinander
von Grundsteuer und Einkommensteuer kann damit begriindet werden, dass
zum einen die Leistungen des Bundes und der Lander durch die Einkom-
mensteuer und die Leistungen der Gemeinden iiber die Grundsteuer finan-
ziert werden und zum anderen die Einkommensteuer dem Leistungsfahig-
keitsprinzip und die Grundsteuer dem Aquivalenzprinzip folgt.®

b. Kostenorientierte oder nutzenorientierte Interpretation

Als sachlichen Bezugspunkt kénnen entweder die bei der Gemeinde anfal-
lenden Ausgaben (kostenorientierte Interpretation)® oder die bei den Biir-
gern durch die Leistungen der Gemeinde entstehenden Vorteile (nutzenori-
entierte Interpretation) gewahlt werden. Die kostenorientierte Interpretation
des Aquivalenzprinzips ist abzulehnen. Bei dieser Sichtweise miisste sich
das Grundsteueraufkommen aus den grundstiicksbezogenen Ausgaben der
Gemeinden ableiten. Insoweit wiirde fiir die Grundsteuer eine gewisse Form
der Zweckbindung angenommen. Eine derartige Zweckbindung entspricht
aber nicht dem Charakter einer Steuer, nach der die Einnahmen der Deckung
des allgemeinen Finanzbedarfs der steuererhebenden Gebietskorperschaft

8 Die grundsitzlich 15%ige Beteiligung der Gemeinden an der Einkommensteuer

(Art. 106 Abs. 5 GG i.V.m. § 1 Gemeindefinanzreformgesetz) schriankt die klare
Trennung zwischen den Personen- und Objektsteuern und die damit verbundene
Aufkommensberechtigung allerdings ein. Das bei der Gewerbesteuer iiber die
Gewerbesteuerumlage (Art. 106 Abs. 6 S. 4, 5 GG i.V.m. § 6 Gemeindefinanz-
reformgesetz) auftretende Begriindungsproblem stellt sich bei der Grundsteuer
nicht.

3 Da es sich bei den Leistungen der Gemeinden regelmifig um 6ffentliche Giiter

handelt, scheidet eine Orientierung an der marktpreisorientierten Interpreta-
tion des Aquivalenzprinzips aus. Zur Differenzierung zwischen marktpreis-
und kostenorientierter Interpretation des Aquivalenzprinzips siehe Haller, Die
Steuern, 3. Auflage, 1981, 13-14; Hey, in Tipke/Seer/Hey et al. (Hrsg.), Gestal-
tung der Steuerrechtsordnung (Fn. 57), 137-138; Scherf, Offentliche Finanzen,
2. Auflage, 2011, 195-198; Zimmermann/Henke/Broer, Finanzwissenschaft,
12. Auflage, 2017, 73-75.
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dienen sollen (§ 3 Abs. 1 AO). Dariiber hinaus besteht bei der Umsetzung
dieser Leitidee die praktische Schwierigkeit, dass sich der Finanzbedarf, der
sich spezifisch aus Grundstiicken ableitet, schwer quantifizieren lasst. Die
kostenorientierte Interpretation des Aquivalenzprinzips ist auch deshalb pro-
blematisch, da bei ihr der allgemeine Finanzbedarf der Gemeinden bei der
Bestimmung der Hohe der Grundsteuer keine Rolle spielen darf.

Bei Ablehnung der kostenorientierten Interpretation des Aquivalenzprin-
zips ist im Umkehrschluss auf dessen nutzenorientierte Interpretation abzu-
stellen. Dies bedeutet, dass bei der Ausgestaltung der Grundsteuer auf den
Nutzen abzustellen ist, den die Biirger aus den Leistungen der Gemeinde
haben.® Bei der Umsetzung der nutzenorientierten Sichtweise besteht das
Problem, dass sich der Nutzen, den der einzelne Biirger von den Leistun-
gen der Gemeinde hat, nicht bzw. nur sehr schwer quantifizieren ldsst. Die
Schwierigkeit liegt insbesondere darin, dass die Biirger in der Regel ihre
wahren Préferenzen fiir 6ffentliche Giiter nicht offenlegen und dass bei vie-
len Leistungen der Gemeinden einzelne Biirger nicht von der Inanspruch-
nahme von Offentlichen Giitern ausgeschlossen werden konnen.®' Deshalb
ist eine Typisierung erforderlich.

Eine nutzenorientierte Interpretation des Aquivalenzprinzips lisst sich am
besten mit einer Kopfsteuer umsetzen.®* Dieses Besteuerungskonzept beruht
auf der Annahme, dass der Nutzen aus den Leistungen der Gemeinden fiir
jeden Biirger gleich ist, weil grundsitzlich jeder Biirger die Leistungen der
Gemeinden in Anspruch nehmen kann. Eine Kopfsteuer ldsst sich auch des-
halb rechtfertigen, weil die von einer Gemeinde zu erfiillenden Aufgaben und
die damit verbundenen Ausgaben nahezu proportional zur Anzahl der Ein-

0 Mit der nutzenorientierten Interpretation des Aquivalenzprinzips ist es nicht
vereinbar, wenn iiber die Grundsteuer Lenkungszwecke verfolgt werden sollen.
Die angestrebten wohnungsbau- und umweltpolitischen Zwecke sollten auB3er-
halb der Grundsteuer durch eigenstandige ordnungspolitische Regelungen ver-
folgt werden.

' Vgl. Briimmerhoff/Biittner, Finanzwissenschaft, 11. Auflage, 2014, 233.
02 Vgl. z.B. Hey, in Tipke/Seer/Hey et al. (Hrsg.), Gestaltung der Steuerrechts-
ordnung (Fn. 57), 155.
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wohner steigen.® Folgt man dieser Argumentation, kommt man zu einer Ein-
wohnersteuer. Im Endeffekt wird damit auf die Erhebung einer Grundsteuer,
d.h. einer Steuer, die an den Grundbesitz ankniipft, verzichtet. Eine Einwoh-
nersteuer bietet sich zwar aus Effizienziiberlegungen an.** Die mit einer Ein-
wohnersteuer vorgenommene Gleichbehandlung aller Biirger widerspricht
aber mit sehr groBer Wahrscheinlichkeit den Vorstellungen der Biirger tiber
die Verteilungswirkungen einer Steuer. Fiir eine Kopfsteuer wird sich des-
halb kaum eine politische Mehrheit finden lassen.®

Eine weitere Form der Verkniipfung zwischen den Leistungen der Gemein-
den und dem sich daraus fiir die Biirger ergebenden Nutzen stellt eine kom-
munale Zuschlagsteuer zur Einkommen- und Korperschaftsteuer dar. Die
(bundeseinheitliche) Bemessungsgrundlage fiir eine kommunale Zuschlag-
steuer ist die festgesetzte Einkommen- oder Korperschaftsteuer. Diese
Bemessungsgrundlage beruht auf dem Leistungsféhigkeitsprinzip. Bei die-
ser einkommensbezogenen GroBe wird sowohl das objektive und subjek-
tive Nettoprinzip als auch der progressive Verlauf des Einkommensteuer-
tarifs beachtet. Die Hohe des (gemeindespezifischen) Zuschlags, d.h. der
Steuersatz, orientiert sich am Aquivalenzprinzip. Je mehr Leistungen eine
Gemeinde fiir ihre Biirger erbringt, umso héher wird der in dieser Gemeinde
geltende Zuschlagsatz ausfallen. Eine kommunale Zuschlagsteuer fiihrt im

0 Vgl. Wissenschaftlicher Beirat beim Bundesministerium der Finanzen (2013),

Demografischer Wandel, abrufbar unter http://www.bundesfinanzministe-
rium.de/Content/DE/Downloads/Broschueren_Bestellservice/2013-06-28-
finanzpolitische-herausforderungen-demografischer-wandel-anlage.pdf?
blob=publicationFile&v=5 (zuletzt abgerufen am 10.9.2018).

% Vgl. Hey/Maiterth/Houben, ifst-Schrift 483 (Fn. 6), 83 m.w.N.; Richter/Heck-
mann, StuW 2011, 331 (335); Wissenschaftlicher Beirat beim Bundesministe-
rium der Finanzen, Reform der Grundsteuer (Fn. 24), 2. Zur Einwohnersteuer
siche allgemein auch Haury, StaW 1979, 51.

% In GrofBbritannien fithrte die Einfithrung der poll tax zu grofen Unruhen in

der Bevolkerung und wurde kurze Zeit nach Einfithrung bereits wieder abge-
schafft, siche hierzu Macgregor, The Political Quaterly 1991, 443; Smith, Nati-
onal Tax Journal 1991, 421. Nur in einigen Schweizer Kantonen werden noch
Kopfsteuern erhoben, vgl. hierzu Schweizerische Eidgenossenschaft, Die Steu-
ern von Bund, Kantonen und Gemeinden — Ein Kurzabriss iiber das schweizeri-
sche Steuersystem, 2001, 21.

% Vgl. Richter, ifo Schnelldienst 2016, Ausgabe 22, 22 (24); Suntum/Schultewol-
ter, Wirtschaftsdienst 2018, 353 (354-356). Es wird davon ausgegangen, dass
sich die kommunale Zuschlagsteuer auf das Gesamteinkommen bezieht und
nicht nur auf die Einkiinfte aus der Vermietung von Grundbesitz.
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Ergebnis zur Abschaffung der Grundsteuer. Zumindest stellt sich die Frage,
mit welcher Berechtigung zusétzlich zur kommunalen Zuschlagsteuer zur
Einkommen- und Korperschaftsteuer die Grundsteuer erhoben wird. Bei
einem Nebeneinander dieser beiden Steuerarten wiirden zwei Steuerarten
erhoben, mit denen die Biirger die Leistungen einer Gemeinde finanzieren
sollen. Die kommunale Zuschlagsteuer zur Einkommen- und K&rperschaft-
steuer wurde bereits im Zusammenhang mit einer Reform der Gewerbe-
steuer diskutiert.®” Dieses Besteuerungskonzept fand zwar viele Befiirworter,
seine Einfithrung ist allerdings insbesondere am Widerstand der Gemein-
den gescheitert.®® Es kann vermutet werden, dass sich das gleiche Ergebnis
bei einem Ersatz der Grundsteuer durch eine kommunale Zuschlagsteuer zur
Einkommen- und Korperschaftsteuer einstellen wird. Eine derartige Besteu-
erung lésst sich nur im Zusammenhang mit einer (nicht absehbaren) grund-
legenden Reform der Gemeindefinanzierung einfiihren.

Da sowohl eine Kopfsteuer als auch ein gemeindespezifischer Zuschlag
zur Einkommen- und Kérperschaftsteuer in Deutschland vermutlich keine
Akzeptanz finden, stellt die Grundsteuer eine Ersatzlosung dar. Bei dieser
Steuerart kann der Nutzen des Biirgers indirekt {iber den sich bei ihm {iber
die Immobilie einstellenden wirtschaftlichen Erfolg gemessen werden.”” Es
ist zu untersuchen, ob im Hinblick auf das Aquivalenzprinzip der Steuerge-
genstand auch das Gebdude umfassen oder ob eine Beschrankung auf den
Grund und Boden erfolgen soll (Abschnitt III.2.) und ob die Bemessungs-
grundlage der Grundsteuer flichen- oder wertorientiert auszugestalten ist
(Abschnitt II1.3.). Bevor auf diese beiden Aspekte eingegangen wird, wird
im nachfolgenden Abschnitt die Umlage der Grundsteuer bei vermietetem
Wohnraum angesprochen.

¢. Umlage der Grundsteuer auf den Mieter

Wird auf den Nutzen abgestellt, der beim Biirger aus den Leistungen einer
Gemeinde entsteht, bedeutet dies, dass bei der Grundsteuer nicht auf den

7 Vgl. z.B. BDI/VCI (Hrsg.), Verfassungskonforme Reform der Gewerbesteuer,
Konzept einer kommunalen Einkommen- und Gewinnsteuer, 2001; DWS
(Hrsg.), Vorschlag einer kommunalen Einkommen- und Korperschaftsteuer,
2010; Hey, Kommunale Einkommen- und Korperschaftsteuer, StuW 2002, 314;
Jachmann, BB 2000, 1432; Wendt, BB 1987, 1677.

8 Vgl. Simmler/Walch, DIW Wochenbericht 2011, Nr. 43, 3.
% Vgl. Hey, in Tipke/Seer/Hey et al. (Hrsg.), Gestaltung der Steuerrechtsordnung
(Fn. 57), 138.
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Eigentlimer des Grundbesitzes abzustellen ist, sondern auf diejenigen Perso-
nen, die im Besitz der Immobilie sind. Bei selbstgenutztem Wohnraum sind
Steuerschuldner und Steuertrdger identisch. Bei vermietetem Grundbesitz
wird die Belastung des Mieters dadurch erreicht, dass der Eigentiimer die
von ihm gezahlte Grundsteuer an den Mieter weitergibt. Durch die Umlage
der Grundsteuer {iber die Betriebskostenabrechnung (§ 556 BGB i.V.m. § 2
Nr. 1 Betriebskostenverordnung) wird der Mieter zum Steuertrdger.”’ Der
Vermieter ist lediglich Steuerzahler.”' Die Erhebung der Grundsteuer beim
Eigentiimer lésst sich verwaltungsméBig leichter durchfiihren als eine Erhe-
bung bei den Biirgern.

Die Forderung, dass es dem Vermieter untersagt werden muss, die Grund-
steuer an den Mieter weiter zu belasten,’ verringert moglicherweise die poli-
tische Brisanz einer Grundsteuerreform. Mit einer nutzenorientierten Inter-
pretation des Aquivalenzprinzips ist ein derartiges Verbot allerdings nicht
vereinbar.

Durch die Grundsteuer wird der Nutzen der Biirger aus den Leistungen der
Gemeinden erfasst. Von diesem Nutzen profitieren die Besitzer einer Immo-

7 Von der (rechtlichen) Umlage zu trennen ist die 6konomische Frage, inwie-
weit die Grundsteuer iiberwilzt werden kann. Siehe hierzu Henger/Schaefer,
Simulationsanalyse verschiedener Grundsteuermodelle (Fn. 6), 14-15; Hom-
burg, Allgemeine Steuerlehre, 7. Auflage, 2015, 107-111; Josten, Die Boden-
wertsteuer — eine praxisorientierte Untersuchung zur Reform der Grundsteuer,
2000, 44-50; Lohr, Wirtschaftsdienst 2017, 809 (814); Wissenschaftlicher
Beirat beim Bundesministerium der Finanzen, Reform der Grundsteuer (Fn. 24),
3. Zusitzlich sind die Riickwirkungen der Eigentumsverhéltnisse auf den Hebe-
satz zu beachten. Dabei ist festzustellen, dass in Gemeinden mit einem hohen
Anteil an Mietwohnungen der Hebesatz tendenziell hoher ist als in Gemeinden
mit einem hohen Anteil an selbstgenutztem Wohnraum, vgl. Fiiss/Lerbs, Do
Local Governments Tax Homeowner Communitites Differently?, ZEW-Discus-
sion Paper, No. 17-036, 2017.

I Bei einer wertorientieren Bewertung besteht der Widerspruch, dass die Betriebs-
kosten grundsatzlich nach dem Anteil der Wohnfldche umzulegen sind (§ 556a
Abs. 1 S. 1 BGB). Bei Wohnungseigentum ist eine flaichenorientierte Umlage
allerdings wesentlich leichter durchfiihren als eine Umlage im Verhéltnis der
Verkehrswerte der Einheiten.

2 In dieser Weise wird Bundesfinanzminister Olaf Scholz zitiert, vgl. 0.V (2018a),
Scholz erwiégt, Umlagefihigkeit zu kappen, abrufbar unter https://rp-online.
de/politik/deutschland/grundsteuer-olaf-scholz-erwaegt-umlagefachigkeit-zu-
kappen_aid-23787607 (zuletzt abgerufen am 10.9.2018). Siehe hierzu auch
Richter/Heckmann, StuW 2011, 331.
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bilie, d.h. der Eigennutzer oder der Mieter. Unabhingig davon kommen die
Vorteile aus den Wertsteigerungen des Grundbesitzes ausschlielich dem
Eigentiimer zugute. Die dadurch beim Eigentiimer eintretende Erh6hung sei-
ner Leistungsfahigkeit ist im Rahmen der Einkommensteuer, d.h. auBlerhalb
der Grundsteuer, zu erfassen. Gewinne aus dem Verkauf von eigengenutz-
tem Wohnraum unterliegen allerdings nicht der Einkommensteuer. Bei ver-
mietetem Wohnraum, der beim Vermieter dem Privatvermdgen zugeordnet
wird, sind die VerduBerungsgewinne nicht steuerbar, wenn zwischen Erwerb
und VerdauBerung mehr als zehn Jahre liegen (§ 22 Nr. 2 i.V.m. § 23 Abs. 1
S. 1 Nr. 1 EStG). Die Frage, ob eine Ausdehnung der Besteuerung von Ver-
duBerungsgewinnen durch eine entsprechende Modifikation des § 23 EStG
sachgerecht ist, steht nicht im Zusammenhang mit der Grundsteuerreform.
Sie hat aber ihre Berechtigung, wenn es darum geht, bei der Einkommen-
steuer den Umfang festzulegen, in dem Verduferungsgewinne steuerpflichtig
sind. Der grofle Einfluss, der von der Nichtsteuerbarkeit des Verduflerungs-
gewinns auf die Vorteilhaftigkeit von Immobilieninvestitionen im Privatver-
mogen ausgeht,” deutet darauf hin, dass aufgrund des bei dieser Steuerart
zu beachtenden Leistungsfahigkeitsprinzips eine Erweiterung des Anwen-
dungsbereichs des § 23 EStG zu empfehlen ist.”

2. Konsequenz fiir die Ausgestaltung des Steuergegenstands

Bei der Messung des Nutzens sind mit einem sachlichen und einem person-
lichen Nutzenbegriff zwei Alternativen denkbar. Bei beiden Interpretationen
wird auf den Biirger abgestellt. Die beiden Ansétze unterscheiden sich ledig-
lich darin, in welchem Umfang der von den Leistungen der Gemeinde aus-
gehende Nutzen erfasst wird. Beim sachlichen Nutzenbegriff wird nur auf
den Nutzen fiir das Grundstiick abgestellt. Die Vorteile aus den Leistungen
der Gemeinde, die sich dem Grundstiick zurechnen lassen, werden mittel-
bar beim Biirger zugerechnet. Mit dem sachlichen Nutzenbegriff ldsst sich
begriinden, dass bei der Grundsteuer als Steuergegenstand ausschlieBlich der
Grund und Boden heranzuziehen ist. Beim personlichen Nutzenbegriff sol-
len alle Vorteile des Biirgers erfasst werden, die sich bei ihm aus den Leis-

3 Zur rechnerischen Analyse siche Scheffler/Blank, DStR 2018, 1381.

" Siehe z.B. Hey, in Tipke/Lang (Hrsg.), Steuerrecht (Fn. 24), § 8, Rz. 185; Jach-
mann, in Pelka (Hrsg.), Europa- und verfassungsrechtliche Grenzen der Unter-
nehmensbesteuerung, DStJG 23, 2000, 9 (48-49); Lang, in Ebling (Hrsg.),
Besteuerung von Einkommen, DStJG 24, 2001, 49 (119); Wernsmann, in Kirch-
hof/S6hn/Mellinghoff, 2018, § 23 EStG, Rz. A 84.
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tungen der Gemeinde einstellen. Bezogen auf den Teil, zu dem die Biirger
die von einer Gemeinde erbrachten Leistungen {iber die Grundsteuer finan-
zieren, fiihrt der personliche Nutzenbegriff dazu, dass sich der Steuergegen-
stand der Grundsteuer aus dem Grund und Boden und dem dazugehorenden
Gebédude zusammensetzen soll.”

Ohne weitere Uberlegungen ist nicht eindeutig bestimmbar, welche der bei-
den Sichtweisen der Grundsteuer zugrunde zu legen ist. Fiir eine Beschrén-
kung des Steuergegenstands auf den Grund und Boden spricht, dass sich die
Leistungen einer Gemeinde, soweit sie grundstiicksbezogen sind, in erster
Linie auf den Wert des Grund und Bodens auswirken.”® Der Wert des Geb&u-
des hingt primdr von den Investitionen des Eigentiimers ab.”” Dieses Kern-
argument fiir eine Beschriankung des Steuergegenstands auf den Grund und
Boden wird dadurch ergénzt, dass bei der Erfassung des Gebdudes eine zeit-
liche Verschiebung auftritt. Die Gemeinde erhilt fiir ihre Leistungen erst ab
dem Zeitpunkt einen Grofteil der Steuereinnahmen, in dem der Eigentiimer
eines unbebauten Grundstiicks ein Gebédude errichtet. Auf diesen Zeitpunkt
hat die Gemeinde allerdings nur einen sehr geringen Einfluss.”

Fiir den (zusétzlichen) Einbezug des Gebdudes in den Steuergegenstand las-
sen sich mehrere Aspekte anfiihren:

— Die Leistungen der Gemeinden, die fiir den Biirger mit einem Nutzen ver-
bunden sind, sind nicht ausschlielich auf den Grund und Boden bezo-
gen, sondern betreffen zahlreiche Lebensbereiche der Biirger.

— Der im Zusammenhang mit dem Grundbesitz stehende Nutzen fiir den
Biirger ergibt sich auch aus dem Gebédude. Beispielsweise héingt die
Miete nicht nur vom Zustand und der Ausstattung des Gebaudes ab, son-
dern auch von seiner Lage.”

5 Vgl. Richter, ifo Schnelldienst 2016, Ausgabe 22, 22 (23-25).

6 Untersuchungen in 14 Industrienationen ergaben, dass im Zeitraum von 1950

bis 2012 ca. 80 % der Preissteigerungen bei Immobilien auf den Anstieg des
Werts des Grund und Bodens zuriickzufithren sind, vgl. Knoll/Schularick/
Steger, American Economic Review 2017, 331.

7 Vgl. Léhr, BB 2016, 2075 (2078).
8 Vgl. Andres, Fragen der Freiheit 1994, 3 (9).

7 Es wird angenommen, dass der sich aus der Lage ergebende Vorteil nicht
(zumindest nicht in vollem Umfang) im Wert des Grund und Bodens erfasst
werden kann.
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Der Wert des Grund und Bodens héngt nicht nur von den Leistungen
(Ausgaben) der Gemeinde ab, sondern auch von den geographischen
Gegebenheiten (z.B. ,,Meerblick™ oder Alpennédhe, Anzahl der Sonnen-
stunden oder Regentage, Nihe zu einer Grof3stadt). Weitere Effekte erge-
ben sich daraus, welche Investitionen von anderen Biirgern oder von
Unternehmen getitigt werden, wer in den umliegenden Gebaduden wohnt
und in welcher Weise die Nachbargrundstiicke genutzt werden. Dariiber
hinaus stellen Investitionen von Nachbargemeinden sowie die vom Staat
gesetzten Rahmenbedingungen wertbeeinflussende Faktoren dar.

Eine Gemeinde beeinflusst den Wert des Grund und Bodens nicht nur durch
die von ihr getétigten Ausgaben, sondern auch durch die von ihr gesetzten
rechtlichen Rahmenbedingungen (insbesondere Bebauungsplan,® Fla-
chennutzungsplan®') sowie durch die Art und Weise der Abwicklung von
Genehmigungsverfahren.

Bei einer Beschriankung des Steuergegenstands auf den Grund und Boden
fallt bei einem Grundstiick unabhingig davon die gleiche Grundsteuer
an, ob es unbebaut ist, ob es mit einem Ein- oder Zweifamilienhaus oder
einem Mehrfamilienhaus bebaut ist, wie grof3 oder wie alt das darauf ste-
hende Gebdude ist und in welchem baulichen Zustand es sich befindet.®
Es ist offen, ob sich fiir eine derartige Ausgestaltung einer Grundsteuer
bei den Biirgern eine Akzeptanz finden lésst.

Soll ein bestimmtes Steueraufkommen erzielt werden, muss bei einem
Nichteinbezug des Gebdudes in den Steuergegenstand der Steuersatz
hoher ausfallen als bei einem Einbezug von Gebduden.®® Bei der Ausge-
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Im Flachennutzungsplan (§ 5 BauGB) wird die beabsichtigte stiadtebauliche
Entwicklung geregelt. Er enthélt Angabe zur Art der Bodennutzung, z.B. Wohn-
gebiet, Gewerbebetrieb, Ackerflichen. Der Flachennutzungsplan betrifft die
ganze Gemeinde.

Ein Bebauungsplan (§ 9 BauGB) schafft Baurecht. Er bestimmt die Art und
Weise der moglichen Bebauung von Grundstiicken und die Nutzung der in die-
sem Zusammenhang stehenden von einer Bebauung freizuhaltenden Fldchen.
Er umfasst jeweils nur einen abgegrenzten Teil einer Gemeinde.

Diese Aussage ist insoweit einzuschrianken, als die Art der Bebauung oder der
Bebaubarkeit sich auf fiir den Grund und Boden relevanten Bodenrichtwert aus-
wirkt.

Bei einer Beschrinkung des Steuergegenstands auf den Grund und Boden
betrigt der Steuersatz im Vergleich mit einem Einbezug des Gebédudes etwa das
Dreifache, vgl. Reidenbach, Informationen zur Raumentwicklung, 1999, 565
(574).



staltung einer Steuerart darf der sich aus der Hohe des Steuersatzes erge-
bende psychologische Effekt nicht vernachldssigt werden.®

— Bei der anstehenden Reform der Grundsteuer ist zu vermuten, dass bei
einer Beschrankung des Steuergegenstands auf den Grund und Boden
die Belastungsverschiebungen gegeniiber dem geltenden Rech sehr hoch
ausfallen werden. Moglicherweise ergeben sich bei einem Einbezug des
Gebdudes in die Grundsteuer geringere Verdnderungen der vom Einzel-
nen zu zahlenden Grundsteuer, weil der Einbezug des Gebaudes ,,damp-
fend* auf die durch eine Reform der Grundsteuer ausgelosten Verdnde-
rungen wirkt.®

Aus den vorstehenden Argumenten wird der Schluss gezogen, dass sich bei
der Grundsteuer der Steuergegenstand weiterhin sowohl aus dem Grund und
Boden als auch dem Gebiude zusammensetzen soll. Dies entspricht der per-
sonlichen Interpretation des Nutzens, d.h. bei der nutzenorientierten Inter-
pretation sollten alle Vorteile beriicksichtigt werden, die bei den Biirgern aus
den Leistungen einer Gemeinde entstehen (kdnnen).

3. Konsequenz fiir die Bestimmung der Bemessungsgrundlage

Die Bemessungsgrundlage kann sich an der GroBe (Fliche) oder dem Wert
des Grundbesitzes orientieren. Eine flichenorientierte Ausgestaltung der
Bemessungsgrundlage der Grundsteuer ist abzulehnen, da sie aus mehre-
ren Griinden den bislang formulierten Leitlinien widerspricht: (1) Eine fla-
chenorientierte Besteuerung beruht auf der Annahme, dass die Kosten der
Gemeinde mit der Fldche des Grundbesitzes zunehmen. Diese Annahme
steht im Widerspruch zu der bei der Begriindung fiir eine Kopfsteuer ange-
fiihrten Aussage, dass die Ausgaben einer Gemeinde mit der Anzahl der
Einwohner korrelieren.®® (2) Eine Ableitung der Bemessungsgrundlage der
Grundsteuer aus der Grofle des Grund und Bodens beruht auf der (abge-

8 Vgl. Eekhoff, Wohnungs- und Bodenmarkt, 2. Auflage, 2006, 240-241.

8 Vgl. Henger/Schaefer, Simulationsanalyse verschiedener Grundsteuermodelle
(Fn. 6), 23.

8 Vgl. Wissenschaftlicher Beirat beim Bundesministerium der Finanzen (2013),
Demografischer Wandel, abrufbar unter http://www.bundesfinanzministe
rium.de/Content/DE/Downloads/Broschueren Bestellservice/2013-06-28-
finanzpolitische-herausforderungen-demografischer-wandel-anlage.pdf?
blob=publicationFile&v=5 (zuletzt abgerufen am 10.9.2018).
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lehnten) kostenorientierten Interpretation des Aquivalenzprinzips.®’ (3) Die
GrofBle eines Grundstiicks kann den Einfluss der Leistungen der Gemeinden
auf den Wert der Immobilie nur ansatzweise erfassen.®

Eine flichenorientierte Bemessungsgrundlage lésst sich ansatzweise begriin-
den, wenn man davon ausgeht, dass einkommensstarke Nutzer tendenziell
groBere Wohnungen bzw. einen grofleren Grund und Boden besitzen. Bei
diesem Ansatz wird von einer speziellen Form der Beriicksichtigung von
Verteilungsiiberlegungen ausgegangen. Ein Biirger gilt demnach als umso
leistungsfahiger, je groBer die Immobilie ist, die er besitzt. Der Wert dieses
Grundbesitzes ist insoweit nicht relevant. Die Messung des Nutzens anhand
der GroBe des Grundbesitzes ist mit einer stirkeren Typisierung verbun-
den als eine wertorientierte Bemessungsgrundlage. Eine flichenorientierte
(wertunabhéngige) Bemessungsgrundlage gibt die wert- und preisbildenden
Leistungen der Kommune weniger wieder als eine Orientierung am Wert des
Grundstiicks. Dass in den ,neuen” Bundeslindern zum Teil eine flichen-
orientierte Besteuerung praktiziert wird (§ 42 GrStG), spricht nicht gegen
die hier vertretene Auffassung. Die Verwendung dieser Ersatzbemessungs-
grundlage erfolgt nicht aus konzeptionellen Uberlegungen, sondern primér
aus Griinden der Praktikabilitét.®

Bei einer wertabhidngig ausgestalteten Bemessungsgrundlage der Grund-
steuer wird angenommen, dass der Nutzen eines Biirgers aus den Leistun-
gen der Gemeinde mit dem Wert des Grund und Bodens sowie des Gebéu-
des zunimmt. Bei einer wertorientierten Bemessungsgrundlage bildet der
Verkehrswert (der gemeine Wert) den BewertungsmaBstab.” Uber die Wert-
orientierung spielen auch Verteilungsiiberlegungen eine Rolle, die bei einer
Kopfsteuer ausgeblendet werden. Nach der hier vertretenen Auffassung stellt
der Verkehrswert des Grundbesitzes eine bessere Naherungslosung fiir den
Nutzen dar, der bei den Biirgern aus den Leistungen der Gemeinde entsteht,
als eine Flachensteuer.

8 Vgl. Schmehl, in Wieland (Hrsg.), Kommunalsteuern und -abgaben, DStJG 35,
2012, 249 (286).

8 Vgl. Bertelsmann Stiftung (Hrsg.), Eine nachhaltige Reform der Gemeinde-
finanzierung, 2011, 18.

8 Vgl. BT-Drucksache 11/7817 v. 10.9.1990, 110.

% Das Leistungsfihigkeitsprinzip und das Aquivalenzprinzip fithren damit zur
gleichen Bemessungsgrundlage, vgl. Hey, Gutachten zur VerfassungsmaBigkeit
der Reform der Bemessungsgrundlage der Grundsteuer und der Entwicklung
der Grundsteuerhebesitze, 2017, 28.
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Zusammenfassend fiihren die methodischen Uberlegungen zur Ausgestal-
tung der Grundsteuer zum Verkehrswertmodell. Der Steuergegenstand setzt
sich aus dem Grund und Boden sowie dem Gebdude zusammen. Die Bewer-
tung dieser beiden Komponenten erfolgt mit dem Verkehrswert (gemeinen
Wert). Ob sich das Verkehrswertmodell als Leitlinie fiir eine Reform der
Grundsteuer eignet, wird im nachfolgenden Abschnitt anhand seiner Admi-
nistrierbarkeit diskutiert. Es werden auch mdogliche Alternativen aufgezeigt,
wenn das nach den angestellten Uberlegungen zu bevorzugende Verkehrs-
wertmodell der Grundsteuer nicht praktikabel sein sollte.
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IV. Schwierigkeiten bei Umsetzung einer wertorientierten
Bemessungsgrundlage

1. Fehlende Administrierbarkeit des Verkehrswertmodells

Einer der gewichtigsten Einwinde gegen das Verkehrswertmodell ist, dass es
als nicht praktisch umsetzbar gilt. Die Beflirworter des Verkehrswertmodells
gehen davon aus, dass seine Einfithrung einmalig Kosten von 1,8 Mrd. € und
laufende Kosten von 0,22 Mrd. € verursacht.”!

Die Autoren dieser Schrift sind nicht in der Lage, die Vollzugskosten des
Verkehrswertmodells zu bestimmen und danach zu differenzieren, wie sich
die Vollzugskosten auf die Verwaltung (Erhebungskosten) und die Steuer-
pflichtigen (Befolgungskosten) verteilen.”” Deshalb wird versucht, durch
eine liberschligige Rechnung die Vollzugskosten eines Verkehrswertmodells
abzuschitzen. Dabei handelt es sich um eine sehr stark vereinfachende Argu-
mentation. Trotz der damit verbundenen erheblichen Ungenauigkeiten kon-
nen daraus Anhaltspunkte zu einer moglichen Administrierbarkeit des Ver-
kehrswertmodells abgeleitet werden.

Unterstellt man, dass die von den Befiirwortern des Verkehrswertmodells
angegebenen Werte die Vollzugskosten korrekt wiedergeben und auch noch
heute aktuell sind, wiirden sich bei dessen Einfithrung die Vollzugskosten
auf 51 € / Einheit belaufen: 1,8 Mrd. € Vollzugskosten bezogen auf 35 Mio.
Einheiten. Bei Annahme, dass sich die Vollzugskosten ausschlieBlich aus
Personalaufwendungen zusammensetzen, erfordert die Einfiihrung des Ver-
kehrswertmodells bei Arbeitskosten von 40 € / Stunde einen durchschnittli-
chen Zeitbedarf fiir eine Einheit von ca. 1 % Stunden.”® Bei einer analogen

' Vgl. Senatorin fiir Finanzen, Freie Hansestadt Bremen, Grundsteuer auf Basis

von Verkehrswerten (Fn. 25), 58.

2 Die Bundesregierung macht zu den Vollzugskosten einer Grundsteuerreform
keine konkreten Angaben, vgl. BT-Drucksache 19/3077 v. 29.6.2018 (Antwort
der Bundesregierung auf die Kleine Anfrage der Abgeordneten Markus Her-
brand, Christian Diirr, Katja Hessel, weiterer Abgeordneter und der Fraktion der
FDP — Drucksachen, 19/2640 —, Frage 17).

% Nach einer élteren Untersuchung fallen bei der Grundsteuer 5,5 % Erhebungs-
kosten und 0,7 % Befolgungskosten an, vgl. Rappen, RWI-Mitteilungen: Zeit-
schrift fiir Wirtschaftsforschung 1989, 221 (232). Nimmt man dieses Verhéltnis
als MaB3stab, ergeben sich fiir den Staat 68 Minuten und fiir die Steuerpflichti-
gen 8 Minuten.
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Rechnung fiir die laufenden Kosten entsteht in den folgenden Jahren jeweils
ein durchschnittlicher Zeitbedarf von ca. 10 Minuten.**

Gegen diese iiberschliagige ,,Pi-mal-Daumen-Rechnung* lassen sich zahl-
reiche Argumente anfiihren. Sie liefert aber trotz der moglichen Kritik am
Berechnungsansatz einige Anhaltspunkte fiir die Vermutung, dass eine
Bewertung des Grundbesitzes mit dem Verkehrswert nicht administrierbar
ist. Trotz der beim Verkehrswertmodell vorgesehenen, hier vernachléssigten
IT-Unterstiitzung ist es fraglich, ob bei der Einfiihrung des Verkehrswert-
modells ein durchschnittlicher Zeitbedarf von 1 %4 Std. pro Einheit und fort-
laufend ein durchschnittlicher jahrlicher Zeitbedarf von knapp 10 Minuten
pro Einheit ausreicht. In dieser Zeit miissen sowohl die Tétigkeiten, die bei
der Finanzverwaltung anfallen, als auch die Aufgaben, die der Steuerpflich-
tige zu iibernehmen hat, vollstindig abgewickelt werden. Um die Vollzugs-
kosten vollstindig zu erfassen, ist die gesamte Bandbreite einer steuerlichen
Veranlagung zu beriicksichtigen: Steuererklédrung durch die Steuerpflichti-
gen, Veranlagung mit Erstellung des Steuerbescheids durch die Finanzbe-
horden, Abstimmung zwischen den Finanzémtern und den Steuerdmtern der
Gemeinden, Kontrolle der Bescheide durch die Steuerpflichtigen, Entrich-
tung der Steuerschuld sowie Rechtsbehelfe bei Einwanden der Steuerpflich-
tigen (Einspruch, Klage).

2. Alternativen zu einer verkehrswertorientierten Bewertung

Bei der Bewertung des Grundbesitzes tritt ein Zielkonflikt zwischen der
nach der Konzeption erforderlichen Bewertung mit dem Verkehrswert und
der aufgrund der damit verbundenen Vollzugskosten fehlenden Mdoglichkeit
auf, diese Leitlinie praktisch anzuwenden. Dabei handelt es sich nicht um
ein spezielles Problem der Grundsteuer. Vielmehr tritt dieser Zielkonflikt
bei jeder vermdgensbezogenen Besteuerung auf.”> Bei der Festlegung der
Bewertungsregeln und ggf. bei der Auswahl des Steuergegenstands miissen
also Kompromisse eingegangen werden. Im ersten Schritt werden die wich-
tigsten Alternativen zu einer Bewertung des Grundbesitzes mit dem Ver-
kehrswert vorgestellt. Dabei erfolgt eine Beschriankung auf die wesentlichen

40,22 Mrd. € / 35 Mio. Einheiten / 40 € Personalkosten pro Stunde.

% Vgl. Birk, ifo Schnelldienst 2016, Ausgabe 6, 11 (12-13); Hey/Maiterth/
Houben, ifst-Schrift 483 (Fn. 6), 117; Schmehl, in Wieland (Hrsg.), Kommunal-
steuern und abgaben (Fn. 87), 249 (252-253).
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Merkmale dieser Modelle. Im zweiten Schritt erfolgt eine kurze Beurteilung
der Vor- und Nachteile dieser Reformmodelle.”®

a. Vorstellung der wichtigsten Reformmodelle

(a) Bei dem im Abschnitt IV.1. kritisierten Verkehrswertmodell wird der Wert
einer Immobilie iiber ein Vergleichswertverfahren abgeleitet. Eine Alterna-
tive zur Ermittlung des gemeinen Werts des Grundbesitzes ist das Mietwert-
modell, bei dem sich der Wert einer Grundstiickseinheit aus der tatsdchlich
gezahlten oder aus der erzielbaren Miete ableitet.”” Der Vorteil dieser Form
eines Ertragswertverfahrens ist, dass bei Wohnimmobilien beim Mietwert
im Regelfall gegeniiber dem gemeinen Wert keine groBere Abweichung auf-
treten.”® Der mit einem Grundstiick verbundene Nutzen setzt sich aus den
(erzielten oder erzielbaren) Mieteinnahmen, den erwarteten Wertsteigerun-
gen sowie psychologischen Effekten (Einstellung gegeniiber Eigentum an
selbst genutztem Wohnraum) zusammen. Im Mietwert wird grundsitzlich
nur die erste Komponente erfasst. Die Abweichungen zwischen dem Ver-
kehrswert und dem Mietwert beziehen sich insbesondere darauf, dass der
psychologische Effekt sich zwar im Verkehrswert (gemeinen Wert) wider-
spiegelt, aber nicht im Mietwert.

Bei Anwendung des Ertragswertverfahrens werden im geltenden Recht
fiir Zwecke der Grundsteuer der Grund und Boden sowie das Gebidude
als Gesamtheit bewertet. Die Jahresrohmiete wird mit einem Verviel-
faltiger multipliziert, der in pauschalierender Form die Bewirtschaf-
tungskosten, die Verzinsung des gebundenen Kapitals sowie die Gebiu-
deabschreibung entsprechend den finanzmathematischen Regeln der
Rentenberechnung erfasst (§ 78—§ 82 BewQ). In einer stark vereinfach-

% Zu einer Beurteilung der einzelnen Modelle siehe z.B. auch Léhr, Wirtschafts-
dienst 2008, 121; Wissenschaftlicher Beirat beim Bundesministerium der
Finanzen, Reform der Grundsteuer (Fn. 24), 6-7; Léhr, Wirtschaftsdienst 2012,
815; Siebert, Reform der Grundsteuer (Fn. 24), 2016, 47-79.

97 Vgl. Richter/Heckmann, StuW 2011, 331 (336-337); Spengel, StBW 2012, 35;
Wissenschaftlicher Beirat beim Bundesministerium der Finanzen, Reform der
Grundsteuer (Fn. 24), 4. Bei Grundstiicken, bei denen keine (tatsdchliche oder
erzielbare) Miete bestimmt werden kann, steht fiir die Bewertung des Grundbe-
sitzes mit dem Sachwertverfahren eine weitere in der Bewertungspraxis aner-
kannte Standardmethoden zur Verfiigung.

% Vgl. Hey/Maiterth/Houben, ifst-Schrift 483 (Fn. 6), 45-46; Schmehl, in Wieland
(Hrsg.), Kommunalsteuern und -abgaben (Fn. 87), 249 (261).
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ten Form ldsst sich der Berechnungsgrundsatz wie folgt darstellen:”
Jahresrohmiete x Kapitalisierungsfaktor.

Demgegentiber wird fiir erbschaft- und schenkungsteuerliche Zwecke im
ersten Schritt der Wert des Grund und Bodens sowie des Gebdudes jeweils
getrennt ermittelt und im zweiten Schritt durch Addition zusammengefasst
(§ 184-§ 188 Bew(G):'®

Wert des Grund und Bodens (= Fliche x Bodenrichtwert)
+ Gebédudeertragswert
Reinertrag des Grundstiicks
(= Jahresrohmiete - Bewirtschaftungskosten)
Verzinsung des Bodenwerts
= Reinertrag des Gebaudes
X Vervielfdltiger (unter Beriicksichtigung des Liegenschafts-
zinses und der Restnutzungsdauer des Gebaudes)
= Ertragswert eines bebauten Grundstiicks

In der laufenden Diskussion um die Grundsteuerreform spielt das Mietwert-
modell in der Steuerpolitik keine Rolle. Dies deutet darauf hin, dass von
den Beteiligten angenommen wird, dass es nicht mit vertretbaren Vollzugs-
kosten umgesetzt werden kann. Diese gilt vermutlich unabhéangig davon, ob
bei bebauten Grundstiicken eine Gesamtbewertung (so derzeit in den ,,alten*
Bundeslédndern fiir die Grundsteuer) oder eine getrennte Wertermittlung
(so z.B. fiir die Erbschaftsteuer) vorgenommen wird. Grundlegende Vor-
aussetzung fiir die Anwendung des Mietwertmodells ist, dass die (tatsich-
lich gezahlte oder erzielbare) Miete ermittelt werden kann.'”! Zusitzlich zur
Miete miissen noch weitere Groflen konkretisiert werden, wie Grundstiicks-
art, Bewirtschaftungskosten, Baujahr, Bauart sowie Diskontierungsfaktor.
Waire ein Ertragswertverfahren praktisch durchfiihrbar, wére es vermutlich
zwischenzeitlich sowohl in den ,,alten* als auch in den ,,neuen‘ Bundeslin-

% Siehe hierzu tiberblicksartig Scheffler, Steuerbilanz (Fn. 14), 421-423.
190 Siehe hierzu tiberblicksartig Scheffler, Steuerbilanz (Fn. 14), 409-411.

01 Bei der Anwendung des Mietwertmodells auf gewerblich genutzten Grundbe-
sitz konnen sich dadurch Schwierigkeiten ergeben, dass bei diesen die (tatsich-
liche oder erzielbare) Miete im Vergleich mit Immobilien, die Wohnzwecken
dienen, weniger oft ermittelt werden kann.
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dern zu einer Hauptfeststellung gekommen.'” Die Kritik bezieht sich dabei
nicht auf das Verfahren als solches, sondern auf den Aufwand zur Ermittlung
der bei einer Umsetzung benétigten Daten.

(b) Beim Kostenwertmodell soll der erwartete Investitionsaufwand des Steu-
erpflichtigen abgebildet werden. Die methodische Einordnung des Kosten-
wertmodells ist unklar.!® So ist beispielsweise die Gleichsetzung von den
beim Erwerb anfallenden Kosten (Investitionsaufwand) mit dem Wert des
Grundbesitzes unbefriedigend. Dariiber hinaus werden konzeptionell zwei
unterschiedliche Vorgehensweisen gewahlt. Fiir den Grund und Boden wird
durch die Ubernahme der Bodenrichtwerte der aktuelle Verkehrswert her-
angezogen, wihrend beim Gebdude mit dem Kostenwert auf in der Vergan-
genheit angefallene Ausgaben abgestellt wird. Das Kostenwertmodell wire
moglicherweise begriindbar, wenn es als typisierte Form der Ermittlung des
gemeinen Werts interpretiert werden wiirde. Es konnte als eine spezielle
Form des Sachwertverfahrens angesehen werden. Inwieweit dies moglich
ist, hdngt davon ab, ob man die mit dem Kostenwertmodell vorgenommenen
Vereinfachungen als sachgerechte Typisierung betrachtet. Legt man strenge
Malistabe an die Zulédssigkeit einer Typisierung an, ist dies zu verneinen,
weil die Pauschalherstellungskosten bundeseinheitlich gelten, so dass keine
Differenzierung zwischen Ballungsgebieten und ldndlichem Raum, nach der
Lage innerhalb der Gemeinde, nach dem individuellem Zustand des Gebéu-
des oder nach den individuellem Nutzungsmoglichkeiten (,,unabgestimmte*
Bauweise) erfolgt. Wird im Hinblick auf die Administrierbarkeit eine noch
stiarkere Typisierung vorgenommen als in dem vorliegenden Gesetzesent-
wurf, ndhert sich das Kostenwertmodell immer mehr einer flichenorientier-
ten Besteuerung an. Der Unterschied besteht bei einer derartigen Verein-
fachung letztendlich nur darin, dass anstelle von ,,Aquivalenzziffern* sehr
pauschal ermittelte Herstellungskosten verwendet werden. Bezugspunkt ist
in beiden Féllen die Nutzflache, d.h. eine in qm ausgedriickte Grofe.

Die Befiirworter des Kostenwertmodells gehen nicht von einer vereinfach-
ten Ermittlung des gemeinen Werts aus, sondern davon, dass es sich um
einen vollig eigenstdndigen Ansatz handelt. Es wird explizit ausgefiihrt, dass

192 Fiir die Bewertung von Grundvermogen stellt derzeit das Ertragswertverfahren
das Regelverfahren dar (§ 76 Abs. 1 BewG).

183 Zur Kritik sieche z.B. Hey, Gutachten zur VerfassungsméfBigkeit der Reform
(Fn. 91); Houben, StuW 2017, 184; Léhr, BB 2016, 2075 (2078-2079); Marx,
DStZ 2017,19; Seer, DB 2018, 1488 (1492); Wengerofsky, StuB 2017, 25 (27).
Weniger kritisch Hiller/Neubauer, DStZ 2018, 281 (286-288).
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dieses Verfahren nicht als vereinfachte Form der Ermittlung des gemeinen
Werts interpretiert werden kann. Deshalb ist es beim Kostenwertmodell nicht
moglich, einen geringeren gemeinen Wert nachzuweisen. Durch die Einfiih-
rung einer Escape-Klausel konnte zwar die Einordnung des Kostenwert-
modells als eine besondere Form der Ermittlung des Verkehrswertmodells
angesehen werden. Allerdings wiirde sich damit wieder die Problematik der
Administrierbarkeit stellen. Die Vollzugskosten wiirden sich zum einen aus
den fiir das Kostenwertmodell (Sachwertverfahren) benotigten Angaben
ergeben (insbesondere Bodenrichtwerte, Bruttogrundflache, Grundstiicksart,
Art und Weise der Nutzung, Baujahr, Bauart) und zum anderen aus der dem
Steuerpflichtigen einzurdumenden Moglichkeit, einen niedrigeren gemei-
nen Wert nachzuweisen.'® Dariiber hinaus wiirden nur die Steuerpflichtigen
den Nachweis fiithren, bei denen der in dem typisierten Bewertungsverfahren
ermittelte Wert iiber dem gemeinen Wert liegt. Die anderen Steuerpflichtigen
konnten von der im Vergleich zum gemeinen Wert niedrigeren steuerlichen
Bemessungsgrundlage profitieren.

(c) Beim Kombinationsmodell wird von der Uberlegung ausgegangen, dass
sich die Anwendungsprobleme insbesondere bei der Bewertung des Gebéu-
des stellen, wiahrend sich beim Grund und Boden iiber die Verwendung von
Bodenrichtwerten der Verkehrswert (relativ) leicht ermitteln lasst. Dies fiihrt
zu dem Vorschlag, beim Grund und Boden iiber die Ubernahme der Boden-
richtwerte eine verkehrswertorientierte Bewertung vorzunehmen und beim
Gebdude auf die GroBe (gemessen an der tatsdchlichen Bruttogrundfidche)
abzustellen. Das Kombinationsmodell entspricht hinsichtlich des Steuer-
gegenstands und der Bewertung des Grund und Bodens der vorgestellten
Leitlinie fiir die Ausgestaltung der Grundsteuer. Hinsichtlich des Gebaudes
wird dieses Ziel allerdings verfehlt. Beim Kombinationsmodell handelt es
sich um einen Ansatz, bei dem die Administrierbarkeit im Mittelpunkt steht.
Methodisch wird keine ,,saubere” Losung gefunden, da fiir den Grund und
Boden bzw. das Gebdude konzeptionell zwei sehr unterschiedliche Vorge-
hensweisen verfolgt werden.!%

104 Zu den Problemen, einen derartigen Nachweis zu fiithren, siche z.B. Mannek,
in Giirsching/Stenger, 2018, § 198 BewG, Rz. 29-137; Halaczinski, in Rossler/
Troll, 2018, § 198 BewG, Rz. 9-41.

105 Zur Kritik am Kombinationsmodell siehe z.B. Karl-Brduer-Institut des Bundes
der Steuerzahler e.V. (Hrsg.), Reform der Grundsteuer (Fn. 33), 41-42.
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Beim Kombinationsmodell bestimmt sich die Bemessungsgrundlage nach
folgender Formel'%
Wert des Grund und Bodens x Steuermesszahl

+ Bruttogrundfliche des Gebiudes in gm x ,,Aquivalenzziffer*
pro qm

bzw.
Flache des Grund und Bodens in qm x Wert pro qm X
Steuermesszahl

+ Bruttogrundfliche des Gebédudes in gm x ,,Aquivalenzziffer*
pro qm

Es wird erkennbar, dass die ,,Aquivalenzziffer” gleichzeitig die Funktion der
Steuermesszahl iibernimmt. Uber die Festlegung der Steuermesszahl und
der ,,Aquivalenzziffer” wird bestimmt, mit welchem Gewicht der Grund und
Boden bzw. das Gebidude in die Bemessungsgrundlage eingehen.!’” Je héher
die Steuermesszahl ist, umso stirker wird die Bemessungsgrundlage vom
Wert des Grund und Bodens bestimmt und umso geringer ist der Anteil, der
auf das Gebiude entfillt. Je hoher die ,,Aquivalenzziffer“ angesetzt wird,
umso hoher ist der Anteil der Grundsteuer, der auf die GroB3e des Gebiu-
des zuriickzufiihren ist, und umso geringer ist das Gewicht des Grund und
Bodens.

Wenn versucht werden wiirde, liber die Konkretisierung der Steuermesszahl
und der ,,Aquivalenzziffer“ eine Anndherung an den Verkehrswert zu errei-
chen, wiirde die Berechtigung des Kombinationsmodells in Frage gestellt.
Wenn der Verkehrswert bekannt ist, wird das Kombinationsmodell nicht
benotigt. Es kann unmittelbar auf das Verkehrswertmodell zuriickgegrif-
fen werden. Die Uberlegung, das Verhiltnis zwischen Steuermesszahl und
der ,,Aquivalenzziffer* aus einer Stichprobe abzuleiten, ist mit der Aufgabe
verbunden, die Grundstiicke so auszuwéhlen, dass sie als repriasentativ fiir
das gesamte Bundesgebiet angesehen werden konnen. Aufgrund der gro3en
Heterogenitit von bebauten Immobilien ist diese Anforderung nur schwer zu
erfiillen.

Ein weiteres Problem ergibt sich daraus, dass das Verhiltnis zwischen Wert
des Grund und Bodens und dem Wert des Gebédudes zwischen den Grund-

19 Beim Gebidude wird die ,,Aquivalenzziffer” in Abhingigkeit von der Nutzung
konkretisiert (Wohnnutzung, nicht zu Wohnzwecken genutzt).

7Vel. Tartler, Thiiringer Vorschlag fir eine gebdudewertunabhingige Grund-
steuer, 2011, 10.
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stiicksarten unterschiedlich ausféllt. Der Anteil des Grund und Bodens ist
beispielsweise bei Einfamilienhdusern hoher als bei Mehrfamilienhdusern.
Beim Kombinationsmodell ist deshalb zwischen zwei Zielen abzuwégen:
Zum einen kann fiir alle Grundstiicksarten das gleiche Verhiltnis zwischen
Wert des Grund und Bodens und Wert des Gebdudes unterstellt werden. Als
Anbhaltspunkt kann ein durchschnittlicher Anteil des Grund und Bodens am
Wert eines bebauten Grundstiicks von 20 % genannt werden.!”® Zum ande-
ren kann das Verhéltnis zwischen den beiden Komponenten fiir jede Grund-
stiicksart getrennt bestimmt werden. Konsequenz ist, dass entweder zwi-
schen den Grundstiicksarten keine Differenzierung hinsichtlich des Anteils
am Grund und Boden vorgenommen wird oder dass fiir die einzelnen Grund-
stiicksarten unterschiedliche Steuermesszahlen bzw. ,,Aquivalenzziffern
festgesetzt werden miissen. Da die Verkehrswerte nicht flichendeckend
ermittelt werden konnen, sollte der erste Ansatz (einheitliche Steuermess-
zahl bzw. ,,Aquivalenzziffer) gewihlt werden.

In welchem Verhiltnis der Grund und Boden bzw. das Gebdude die Hohe
der zu zahlenden Grundsteuer beeinflusst, stellt sich nicht nur im Zeitpunkt
der Umsetzung der Grundsteuerreform. Zusétzlich ist in den spateren Jahren
zu entscheiden, wie die Steuermesszahl und die ,,Aquivalenzziffer an die
wirtschaftlichen Entwicklungen auf den Grundstiicksmérkten anzupassen
sind. Spitestens im Zeitpunkt einer nachfolgenden Hauptfeststellung ist zu
entscheiden, ob diese beiden Faktoren unverdndert bleiben oder neu festge-
legt werden (miissen). Bleiben die beiden Komponenten unverandert, ergibt
sich bei steigenden Bodenpreisen ein immer hoheres Gewicht des Grund und
Bodens und damit verbunden eine immer geringere Bedeutung des Gebiu-
des.!”

(d) Beim Flachenmodell werden sowohl der Grund und Boden als auch das
Gebéude besteuert. Wahrend beim Steuergegenstand der formulierten Leitli-
nie entsprochen wird, kommt es bei der Bewertung zu einer konzeptionellen

% Vgl. Tartler, Gebaudewertunabhiangige Grundsteuer (Fn. 107), 4. In den dort
untersuchten Fillen ergab sich eine Bandbreite von 4 bis 40 %.

109 Untersuchungen in 14 Industrienationen ergaben, dass im Zeitraum von 1950
bis 2012 ca. 80 % der Preissteigerungen bei Immobilien auf den Anstieg des
Werts des Grund und Bodens zuriickzufiihren sind, vgl. Knoll/Schularick/
Steger, American Economic Review 2017, 331.
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Abweichung.'"’ Fiir beide Bestandteile des Steuergegenstands wird auf die

GroBe (Bodenflache, Bruttogrundfliche) und nicht auf den Verkehrswert des
Grundbesitzes abgestellt. Die Hohe der Grundsteuer wird aus den ,,Aquiva-
lenzziffern abgeleitet:

Fliche des Grund und Bodens in qm x ,,Aquivalenzziffer

pro qm fiir Grund und Boden
+ Bruttogrundfliche des Gebiudes in gm x ,,Aquivalenzziffer*

pro gm fiir Gebédude

Die ,,Aquivalenzziffer* fiir den Grund und Boden unterscheidet sich von der,
die fiir das Gebidude verwendet wird. Dariiber hinaus wird beim Gebéude die
,,Aquivalenzziffer in Abhiingigkeit von der Nutzung konkretisiert (Wohn-
nutzung, nicht zu Wohnzwecken genutzt). Uber die einzelnen ,,Aquivalenz-
ziffern® wird wie beim Kombinationsmodell das Gewicht konkretisiert,
mit dem der Grund und Boden und das Gebidude die Hohe der Grundsteuer
bestimmen.

Fiir die Festlegung der unterschiedlichen Hohe der verwendeten Rechengro-
Ben bedarf es einer Leitlinie. Dies bedeutet, dass mit der Differenzierung der
,»Aquivalenzziffern® ansatzweise ein wertorientierter Ansatz verfolgt wird.!"
Ob dieses Nebeneinander von flichenorientierter Bemessungsgrundlage (so
das Konzept des Flachenmodells) und Orientierung am Wert des Gebédudes
in Abhingigkeit von seiner Nutzung (so bei der Differenzierung der ,,Aqui-
valenzziffern*) als folgerichtige Umsetzung eines vorab festgelegten Bewer-
tungskonzepts angesehen werden kann, ist zumindest diskussionswiirdig.
Diese Bedenken verstdrken sich beim kategorisierenden Flachenmodell,
wenn eine Differenzierung der ,,Aquivalenzziffer entsprechend der indivi-
duellen Nutzbarkeit des Grundstiicks vorgenommen wird.

Fiir ein Flachenmodell spricht in erster Linie die leichtere Administrierbar-
keit. Die Flache des Grund und Bodens lésst sich relativ leicht feststellen.
Beim Gebédude hiangt der Umfang der Vollzugskosten davon ab, mit wel-
cher Genauigkeit die Bruttogrundfliche zu ermitteln ist (pauschaliert oder
exakt) und ob eine Unterteilung der Bruttogrundfliche nach der individu-

10 Zur Kritik an einer flichenorientierten Besteuerung siche z.B. Bach, DIW aktu-
ell 2018, Nr. 9, 5; Bach/Michelsen, DIW Wochenbericht 2018, Nr. 16, 318;
Bertelsmann Stiftung (Hrsg.), Reform Grundsteuer (Fn. 6), 16; Eekhoff, Woh-
nungs- und Bodenmarkt (Fn. 84), 234-235; Karl-Brduer-Institut des Bundes der
Steuerzahler e.V. (Hrsg.), Reform der Grundsteuer (Fn. 33), 36.

M Vel. Schmehl, in Wieland (Hrsg.), Kommunalsteuern und -abgaben (Fn. 87),
249 (289).
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ellen Nutzung vorzunehmen ist. Die fiir das Flichenmodell erforderlichen
Daten liegen zwar zurzeit nicht vollstidndig in elektronischer Form vor,'? sie
lassen sich allerdings bei einer Zusammenarbeit zwischen Finanzbehorden,
Gemeinden und Steuerpflichtigen mit (vermutlich) vertretbaren Vollzugs-
kosten bestimmen.

(e) Sowohl eine Bodenwertsteuer als auch eine Bodenflichensteuer wider-
sprechen insoweit der Leitlinie, nach der die Grundsteuer ausgestaltet sein
sollte, als nur der Grund und Boden besteuert wird, wihrend das Gebaude
nicht Bestandteil des Steuergegenstands ist. Das Bodenwertmodell weist
immerhin den Vorteil auf, dass beim Grund und Boden auf den tatsdchlichen
Wert abgestellt wird. Beim Bodenflichenmodell wird der Grund und Boden
in pauschalierter Weise erfasst, sodass auch die fiir die Bewertung formulier-
ten Anforderungen an die Grundsteuer nicht erfiillt werden.

Hinsichtlich der Administrierbarkeit weist eine Bodenflichensteuer erheb-
liche Vorteile auf.' Bei der Bodenwertsteuer fallen die Vollzugskosten
etwas hoher aus, weil fiir den jeweiligen Grundbesitz die Bodenrichtwerte
zu bestimmen sind.

b. Gegeniiberstellung der Vor- und Nachteile der Modelle

Bei der Erldauterung der in der Tabelle 3 (Seite 52) dargestellten Vor- und
Nachteile der Modelle zur Reform der Grundsteuer wird sich zeigen, dass
keines der Reformmodelle sémtliche Anforderungen erfiillt. Im nachfolgen-
den Abschnitt IV.2.a. wird erldutert, welches Modell in Abhéngigkeit davon
zu empfehlen ist, welche Abstriche von der aus methodischer Sicht wiin-
schenswerten Ausgestaltung gemacht werden.

(a) Das Verkehrswertmodell sowie das Mietwertmodell erfiillen die Anfor-
derung an die Administrierbarkeit nicht. Das Kostenwertmodell ist wegen
seiner unklaren methodischen Ausrichtung und auch wegen seiner umstritte-
nen Administrierbarkeit gleichfalls keine geeignete Alternative.

12 Siehe dazu z.B. Nehls/Scheffler, ifst-Schrift 503 (Fn. 24), 41-48 (fiir die Stadt
Fiirth).

113 Diesbeziiglich kritisch Ronnecker, ZKF 2018, 49.
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Tabelle 3: Vor- und Nachteile der Modelle zur Reform der Grundsteuer

Konzeption
Administrier-
Steuergegenstand Bewertung barkeit
Verkehrswertmo- erfiillt erfiillt
Mietwertmodell erfullt naherungswelse
erfiillt
Grund und Boden:
) erfullt
Kostenwertmodell erfullt Gebiude: nihe-
rungsweise erfiillt
Grund und Boden: el .
S . (wenn Bodenricht-
Kombinationsmo- ) erfuillt .
dell erfillt Gebiude: wert akzeptiert
nicht erfillt e Gt
flache bestimmbar)
erfiillt
Flachenmodell erfullt (wenn Gebéude-
flache bestimmbar)
erfiillt
Bodenwertsteuer erfiillt (wenn Bodenricht-
wert akzeptiert)
Bodenflichen- erfiillt
Legende:

| Leitlinie erfiillt Leitlinie teilweise erfullt _

(b) Beim Kombinations- und Bodenwertmodell wird der Grund und Boden
mit dem Bodenrichtwert bewertet.!"* Der Bodenrichtwert wird mit Hilfe von
Kaufpreissammlungen flichendeckend ermittelt. Er wird von den Gutach-
terausschiissen regelmifBig, mindestens zum Ende jedes zweiten Kalender-
jahres, festgestellt (§ 196 BauGB).!'> Aus methodischer Sicht eignen sich

4 Fiir bebaute Grundstiicke sind Bodenrichtwerte mit dem Wert zu ermitteln, der
sich ergeben wiirde, wenn der Boden unbebaut wére.

115 Zu Einzelheiten siche Richtlinie zur Ermittlung von Bodenrichtwerten (Boden-
richtwertrichtlinie).
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Bodenrichtwerte grundsétzlich, um den Verkehrswert zu ermitteln.!'® Aller-
dings wird in letzter Zeit zunehmend Kritik geduflert, weil die Ermittlung der
Bodenrichtwerte praktische Schwierigkeiten bereitet. Als Argumente, die
gegen die Verwendung von Bodenrichtwerten fiir die Grundsteuer sprechen,
werden unter anderem angefiihrt:!'"” (1) Bodenrichtwerte sind nicht flichen-
deckend vorhanden bzw. ihre Qualitét fallt in Abhidngigkeit von der Vorge-
hensweise des jeweiligen Gutachterausschusses sehr unterschiedlich aus.''®
(2) Beim Bodenrichtwert handelt es sich nicht um den individuellen Wert des
betrachteten Grundstiicks, sondern um einen Durchschnittswert der jewei-
ligen Bodenrichtwertgebiete. (3) Obwohl Bodenrichtwertgebiete zu bilden
sind, die jeweils Gebiete umfassen, die nach Art und Maf3 der Nutzung und
der wertbeeinflussenden Merkmale weitgehend iibereinstimmen, wird kriti-
siert, dass die Bodenrichtwertgebiete nicht ausreichend differenziert sind.!*®
(4) In einigen Gebieten liegen zum Teil keine (zeitnahen) Verkdufe vor.'?° Bei

16 Vel. BVerfG v. 7.11.2006 — BvL 10/02, BStBI. 11 2007, 192 (211) (zur Erb-
schaftsteuer).

"7 Vel. Bizer/Joeris, Bodenrichtwerte als Bemessungsgrundlage fiir eine refor-
mierte Grundsteuer, Finanzwissenschaftliche Diskussionsbeitrdge, Nr. 97-3,
1997; Difu (2018), Difu-Berichte 3/2001 — Grundsteuerreform im Praxistest,
abrufbar unter https://difu.de/publikationen/difu-berichte-32001/grundsteuer-
reform-im-praxistest.html (zuletzt abgerufen am 10.9.2018); DI/HK, Grund-
steuer reformieren (Fn. 24), 5; Ronnecker, ZKF 2018, 49; Strunk, Einheitsbe-
wertung von Grundstiicken — Theoretische Grundlagen, Analyse und kritische
Wiirdigung angewandter und alternativer Bewertungsverfahren, 1982, 164-
167.

Derzeit wird allerdings gepriift, ob im Interesse einer bundesweit einheitliche-
ren Handhabung wesentliche Aussagen der Bodenrichtwertrichtlinie in Form
einer Rechtsverordnung oder einer Verwaltungsvorschrift mit Zustimmung des
Bundesrates als verbindliche Regelungen zu erlassen ist, vgl. BT-Drucksache
19/3077 v. 29.6.2018 (Antwort der Bundesregierung auf die Kleine Anfrage der
Abgeordneten Markus Herbrand, Christian Diirr, Katja Hessel, weiterer Abge-
ordneter und der Fraktion der FDP — Drucksachen, 19/2640 —, Frage 18).

Fiir erbschaftsteuerliche Zwecke ist fiir Grundstiicke, die mit den wertbeeinflus-
senden Grundstiicksmerkmalen des Bodenrichtwertgrundstiicks in der jeweili-
gen Bodenrichtwertzone iibereinstimmen, der Bodenrichtwert anzusetzen. Bei
Grundstiicken, die von den wertbeeinflussenden Grundstiicksmerkmalen des
Bodenrichtwertgrundstiicks abweichen, ist der Wert grundsitzlich nach den
Vorgaben des Gutachterausschusses aus dem Bodenrichtwert des jeweiligen
Bodenrichtwertgebiets abzuleiten (§ 179 S. 3, 4 BewG, R B 179.2 Abs. 1 S. 8,
9 ErbStR).

120 Liegen keine Bodenrichtwerte vor, kann der Bodenrichtwert aus den Werten
vergleichbarer Flachen abgeleitet werden (§ 179 S. 4 BewQG).

118

11
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geringen Verkdufen wirken sich spekulative Kaufe stark auf den Bodenricht-
wert aus. (5) Haufig wird die fehlende Transparenz beméngelt, weil nicht
ausreichend kommuniziert wird, wie die Bodenrichtwerte zustande kom-
men. Fir AuBenstehende ist nicht nachvollziehbar, mit welcher Methode
die Bodenrichtwerte ermittelt werden und welche Daten verwendet werden.
(6) Wenn in den Gutachterausschiissen auch Angehdrige der Gemeindever-
waltung vertreten sind, konnte die Gefahr bestehen, dass die Gemeinden die
Bemessungsgrundlage fiir die von ihnen erhobene Grundsteuer zumindest
zum Teil mit beeinflussen. (7) Die fiir die Ermittlung der Bodenrichtwerte
vorgenommene Einteilung in Bodenrichtwertgebiete stimmt zum Teil nicht
mit den Flurstiicken {iberein, sodass nicht unmittelbar erkennbar ist, welcher
Bodenrichtwert heranzuziehen ist.'?! (8) Werden die Bodenrichtwerte allge-
mein fiir die Ermittlung der Bemessungsgrundlage verwendet, miisste es den
Steuerpflichtigen moglich sein, bei Zweifeln an der Richtigkeit der Boden-
richtwerte ein Rechtsbehelfsverfahren und im Konfliktfall ein finanzgericht-
liches Verfahren einzuleiten.!?

(c) Die Diskussion um die Aussagekraft von Bodenrichtwerten ldsst sich
auf das Mietwertmodell {ibertragen, wenn die erzielbare Miete aus einem
Mietspiegel abgeleitet wird. Zusétzlich stellt sich die Frage, ob die Anga-
ben im Mietspiegel auch dann heranzuziehen sind, wenn die tatsdchlich
gezahlte Miete bekannt ist und von der nach dem Mietspiegel erzielbaren
Miete abweicht. Es ist auch zu tiberlegen, ob bei einer eventuellen Korrektur
danach differenziert wird, ob die tatséchlich gezahlte Miete nach oben oder
nach unten von den im Mietspiegel ausgewiesenen Daten abweichen.

Bebaute Grundstiicke zeichnen sich durch eine grofere Heterogenitit aus
als der Grund und Boden.'?® Damit ist das Argument, dass im Mietspiegel
die durchschnittliche Miete, aber nicht die individuell erzielte bzw. erziel-
bare Miete angegeben wird, sehr bedeutsam. Des Weiteren ist beim Miet-
wertmodell zu konkretisieren, wie sich rechtlich bedingte Deckelungen der
Miete (,,Mietpreisbremse*) auf den fiir die Grundsteuer heranzuziehenden
Wert einer Immobilie auswirken.

121 Siehe dazu z.B. Nehls/Scheffler, ifst-Schrift 503 (Fn. 24), 43-44 (fir die Stadt
Fiirth).

122 Als Anhaltspunkt wird angegeben, dass moglicherweise jahrlich mit etwa
15.000 zusitzlichen Finanzgerichtsverfahren zu rechnen ist. Dies wire ein
Anstieg der Finanzgerichtsverfahren um mehr als 40 % (bezogen auf derzeit
35.000 Verfahren), vgl. hierzu DIHK, Grundsteuer reformieren (Fn. 24), 5-6.

123 Vgl. Hey/Maiterth/Houben, ifst-Schrift 483 (Fn. 6), 113-114.
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(d) Bei flachenorientierter Besteuerung (Kombinationsmodell hinsichtlich
des Gebadudeteils, Flaichenmodell, Bodenflichensteuer) konnte iiberlegt wer-
den, die ,,Aquivalenzziffern“ nach der Lage des Grundbesitzes innerhalb einer
Gemeinde zu differenzieren. Eine derartige ,,Zonierung™ sollte nicht einge-
fithrt werden: (1) Es stellt sich das politische Problem, die Differenzierung
der ,,Aquivalenzziffern“ in den einzelnen Stadtteilen gegeniiber den Biirgern
zu kommunizieren. Es besteht die Gefahr, dass unterschiedliche ,,Aquiva-
lenzziffern® in der Diskussion dazu verwendet werden, um bestimmte Stadt-
teile als ,,Problemviertel®, ,,Reichenviertel* oder mit anderen populistischen
Begriffen zu kennzeichnen. Eine derartige Interpretation besitzt eine erheb-
liche politische Sprengkraft. (2) Aus praktischer Sicht besteht die Schwierig-
keit, die einzelnen Gebiete voneinander abzugrenzen und die Unterschiede
bei den ,,Aquivalenzziffern* zu quantifizieren. (3) Erfolgt die Differenzie-
rung in Anlehnung an die Bodenrichtwerte, wirken diese auf die Bemes-
sungsgrundlage in zweifacher Weise: zum einen direkt iiber den Wert des
Grund und Bodens und zum anderen indirekt iiber die darauf aufbauende
Differenzierung der ,,Aquivalenzziffern®. (4) Mit der Differenzierung der
Aquivalenzziffern nach der Lage des Grundstiicks innerhalb der Gemeinde
wird versucht, den Verkehrswert zumindest ansatzweise zu erfassen. Dies
fiihrt zu der Frage, ob eine Kombination von flichenorientierter Besteuerung
und nach der Lage differenzierten ,,Aquivalenzziffern* mit dem verfassungs-
rechtlich geforderten ,,Folgerichtigkeitsgedanken*'?* vereinbar ist.

¢. Ansatzpunkt fiir die Findung eines Kompromisses

(a) Aus den Erlduterungen im vorangehenden Abschnitt sowie der Auswer-
tung in Tabelle 4 (Seite 57 f.) wird deutlich, dass keiner der Vorschldge sowohl
die Anforderungen an die konzeptionelle Ausrichtung als auch hinsichtlich
der Administrierbarkeit uneingeschriankt erfiillt. Es ist erkennbar, dass zwi-
schen diesen Zielen ein erheblicher Zielkonflikt besteht. Das Verkehrswert-
modell ist zwar aus methodischer Sicht vorzuziehen, da sowohl beim Grund
und Boden als auch beim Gebéude auf den Verkehrswert abgestellt wird. Es
scheidet allerdings aus, weil es praktisch nicht umgesetzt werden kann. Beim
Mietwertmodell und beim Kostenwertmodell stellen sich gleichfalls erheb-

124 Vel. z.B. BVerfG v. 7.5.1968 — 1 BvR 420/64, BVerfGE 23, 242 (256); BVerfG
v. 27.6.1991 — 2 BvR 1493/89, BVerfGE 84, 239 (271); BVerfG v. 30.9.1998
—2 BvR 1818/91, BVerfGE 99, 88 (95); BVerfG v. 11.11.1998 — 2 BvL 10/95,
BVerfGE 99, 280 (296); BVerfG v. 22.6.1995 — 2 BvL 37/91, BVerfGE 93, 121
(136) sowie speziell zur Grundsteuer BVerfG v. 10.4.2018 (Fn. 8), Rn. 96.
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liche Probleme bei der praktischen Umsetzung. Beim Kostenwertmodell ist
dartiber hinaus die methodische Ausrichtung widerspriichlich.

Das Kombinationsmodell hat den Vorteil, dass sowohl der Grund und Boden
als auch das Gebidude besteuert werden und dass hinsichtlich des Grund und
Bodens eine verkehrswertorientiere Bewertung vorgenommen wird. Beim
Gebédude miissen die Nachteile aus einer flichenorientierten Besteuerung mit
den Vorteilen abgewogen werden, dass das Kombinationsmodell dann prak-
tisch umsetzbar ist, wenn man die Bodenrichtwerte als verldssliche Bewer-
tung ansieht und die Ermittlung der Gebaudefliche mit vertretbarem Auf-
wand fiir moglich halt.

Das Flachenmodell ist aufgrund seiner kostenorientierten Interpretation
des Aquivalenzprinzips, d.h. aufgrund seiner fehlenden Ausrichtung am
Verkehrswert, abzulehnen. Fiir dieses Modell spricht allerdings, dass das
Gebdude in den Steuergegenstand einbezogen wird und dass die Administ-
rierbarkeit grundsitzlich gegeben ist.

Eine Bodenwertsteuer oder Bodenflichensteuer sollten aufgrund der
Beschriankung des Steuergegenstands auf den Grund und Boden grundsitz-
lich nicht eingefiihrt werden. Bei der Bodenflichensteuer kommt als weiterer
negativer Aspekt hinzu, dass keine Anlehnung an den Verkehrswert erfolgt.
Im Hinblick auf die Vollzugskosten schneidet allerdings die Bodenflachen-
steuer am besten ab. Bei diesem Kriterium liegt die Bodenwertsteuer auf
dem zweiten Rangplatz. Bei der Beurteilung der Bodenwertsteuer und der
Bodenflichensteuer sind also die methodischen Schwichen mit den Vortei-
len hinsichtlich der praktischen Umsetzbarkeit abzuwégen. Eine Bodenfli-
chensteuer ist nur dann zu wéhlen, wenn die Entscheidung allein nach dem
Kriterium der Administrierbarkeit getroffen wird.
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Tabelle 4:

Empfehlung zur Anwendbarkeit der Reformmodelle

. Administrier-
Konzeption barkeit Empfehlung
. o anwendbar, wenn
Verkehrswert- erfullt .Lelthme Anforderungen
(Vergleichswert- .=
modell an Genauigkeit
verfahren) .
reduziert werden
erflillt Leitlinie
(Ertragswertver- anwendbar, wenn
. fahren — Mietwert Anforderungen
Mietwertmodell entspricht nihe- an Genauigkeit
rungsweise dem reduziert werden
gemeinen Wert)
anwendbar, wenn
erfiillt Leitlinie Anforderungen
. an Genauigkeit
ansatzweise reduziert werden
Kostenwertmodell (Sonderform
und als besondere
des Sachwert- d h
verfahrens) Form des Sach-
wertverfahrens
akzeptiert
Leitlinie hinsicht-
lich Steuergegen- anwendbar, wenn
. stapd Administrierbar- als Kompromlss
Kombinations- erfiillt keit eineeschrinkt zwischen wert-
modell Leitlinie hinsicht- egeben und flachenorien-
lich Bewertung £°8 tierter Bewertung
beim Gebdude akzeptiert
nicht erfiillt
Leitlinie hinsicht-
lich Steuergegen-
stand anwendbar, wenn
erfullt fehlende Wertori-
Leitlinie hinsicht- | Administrierbar- | entierung akzep-
Flachenmodell lich Bewertung keit weitgehend tiert wird und
sowohl beim gegeben wenn Administ-
Grund und Boden rierbarkeit hoch
als auch beim gewichtet
Gebaude nicht
erfullt
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anwendbar, wenn
Leitlinie hinsicht- Ausklammerung
sand nicht ey | Adminisvierbar | (5CEENS
Bodenwertsteuer keit grundsétzlich P .
und wenn Admi-

Leitlinie hinsicht- erehon
lich Bewertung geg nistrierbarkeit

erfullt hoch gewichtet
wird

anwendbar, wenn

Ausklammerung
des Gebiudes
und fehlende

Administrierbar- | Wertorientierung
keit gegeben akzeptiert werden

und wenn Admi-

nistrierbarkeit sehr

hoch gewichtet
wird

Bodenfliachen-
steuer

wenn alle Reform-
modelle abgelehnt
werden;
aber: fiir die
Gemeinden
nicht akzeptabel

Administrierbar-
keit offensichtlich
kein Problem

Abschaffung der
Grundsteuer

Legende:

[ Leitlinie erfiillt Leitlinic teilweise erfiillt_| Leitlinie nicht erfullt |

(b) In vielen Fallen besteht die Erwartung, den Verkehrswert eines Grund-
stiicks moglichst exakt zu ermitteln. Aufgrund der hohen Individualitidt von
Immobilien kann diese Erwartung allerdings nicht erfiillt werden. Bei einem
unbekanntem Wert des Grundstiicks kann auch nicht bestimmt werden, ob
eine individuelle Berechnung zu einem ,,besseren™ Ergebnis fiihrt als ein
standardisiertes Verfahren.!” Ist der exakte Verkehrswert nicht bekannt,
kann des Weiteren nicht gepriift werden, ob der fiir steuerliche Zwecke her-
angezogene Wert um mehr als 20 % nach oben oder unten vom Verkehrswert
abweicht.

Dass eine Bewertung des Grundbesitzes mit dem Verkehrswert praktisch
moglich ist, zeigt sich daran, dass in anderen Landern sehr haufig eine wert-
bezogene Bemessungsgrundlage verwendet wird. Dieser Wert wird entweder

125 Vel. Hey/Maiterth/Houben, ifst-Schrift 483 (Fn. 6), 114-117.
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aus Verkdufen abgeleitet oder durch eine ertragswertbezogene Bewertung
bestimmt. In vielen Staaten wird haufig auch regelméBig eine Neubewertung
durchgefiihrt. Die Aktualisierung erfolgt zum Teil sogar jéhrlich, in einigen
Landern wird die Fortschreibung iiber eine Indexierung vorgenommen. '

Senkt man die Anforderung an die Genauigkeit, konnte insbesondere das
Mietwertmodell administrierbar sein. Das Mietwertmodell bietet sich dann
als Alternative an, wenn die Ermittlung der tatséchlich erzielten oder erziel-
baren Miete als l6sbar angesehen wird.!*” Es miisste allerdings akzeptiert
werden, dass moglicherweise bei den weiteren Rechenelementen einige
Typisierungen vorgenommen werden, die iiber die derzeit im BewG beim
Ertragswertverfahren vorgenommenen Pauschalierungen hinausgehen.

(c) Sofern die Finanzverwaltung aufgrund ihrer personellen Ausstattung
nicht in der Lage ist, eine Bewertung der Grundstiicke mit dem Verkehrswert
durchzufiithren (Verkehrswertmodell oder Mietwertmodell) und gleichzeitig
eine stirkere Typisierung abgelehnt wird, konnte {iberlegt werden, ob die
Grundstiicksbewertung auf Institutionen ausgelagert wird, die iiber entspre-
chende Fachkenntnisse und Ressourcen verfligen. Bei einer ,,Privatisierung*
eines Teils der Steuerermittlung stellt sich die Frage, inwieweit dies mit dem
Amtsermittlungsgrundsatz (§ 88 AO) vereinbar ist. Wenn man die tatsichli-
che Umsetzung des Amtsermittlungsgrundsatzes und die Mitwirkungspflich-
ten der Steuerpflichtigen (§ 90 Abs. 1 AO) berticksichtigt, erscheint eine der-
artige Vorgehensweise zu keinem VerstoB3 gegen rechtsstaatliche Grundsétze
zu fithren. So wird beispielsweise in den Niederlanden ein derartiges Verfah-
ren seit Jahren erfolgreich praktiziert.'””® Eine ,,Privatisierung®™ der Ermitt-
lung des Werts von Grundstiicken konnte auch deshalb akzeptiert werden,
weil der Finanzverwaltung die Moglichkeit verbleibt, die Angaben der Steu-
erpflichtigen auf ihre Plausibilitit zu beurteilen und (zumindest in Stichpro-
ben) detailliert zu tberpriifen.'?

126 Zu einem Rechtsvergleich siche Claus/Nehls/Scheffler, ifst-Schrift 509 (Fn. 5),
insbesondere 53-62; Troll/Eisele, Grundsteuergesetz (Fn. 24), Anhang III.

127 Bei gewerblich genutzten Gebéduden ist diese Alternative zwar in vielen Féllen,
aber nicht fiir alle Immobilien umsetzbar.

2 Vgl. Senatorin fiir Finanzen, Freie Hansestadt Bremen, Grundsteuer auf Basis
von Verkehrswerten (Fn. 25), 26.

129 Zum Verifikationsprinzip siehe z.B. Seer, in Widmann (Hrsg.), Steuervollzug
im Rechtsstaat, DStJG 31, 2008, 7 (16-17).
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(d) Wird auch dieser Ansatz abgelehnt, konnte fiir die steuerliche Grund-
stiicksbewertung an Grundstiickswerte angekniipft werden, die auferhalb
des Steuerrechts verwendet werden. Insbesondere die bei Grundbesitzver-
sicherungen angesetzten Werte erscheinen dafiir geeignet.*® Die Versiche-
rungsnehmer werden bemiiht sein, den Wert ihrer Immobilie zumindest
niiherungsweise korrekt anzugeben. Ein zu hoher Wert (Uberversicherung)
wiirde zu einem entsprechenden Anstieg der Pramie fiihren, ohne dass sich
im Schadensfall die Versicherungsleistung erhoht. Ein zu niedriger Wert
(Unterversicherung) wiirde im Schadensfall die Versicherungsleistung redu-
zieren.

(e) Aufgrund des zwischen der Konzeption der Grundsteuer und der Admi-
nistrierbarkeit bestehenden Zielkonflikts und des unterschiedlichen Grads
der Zielerfiillung kann keines der Modelle eindeutig als das Beste einge-
ordnet werden. Bei der Reform der Grundsteuer muss ein Kompromiss
gefunden werden. In Abhingigkeit davon, wie man die einzelnen Kriterien
gewichtet, kann das Verkehrswertmodell, das Mietwertmodell, das Kosten-
wertmodell, das Kombinationsmodell, das Flichenmodell oder eine Boden-
wertsteuer vorgezogen werden.

Das Mietwertmodell kann gewihlt werden, wenn eine vereinfachte Wert-
ermittlung akzeptiert wird. Diese Aussage gilt mit Abstrichen auch fiir das
Verkehrswertmodell. Beim Kostenwertmodell miisste zusétzlich angenom-
men werden, dass ein vereinfachtes Sachwertverfahren einen sachgerechten
Bewertungsansatz darstellt. Das Kombinationsmodell weist das Merkmal
auf, dass es bei keinem Kriterium generell ungeeignet ist. Eine Boden-
wertsteuer ist dann zu wéhlen, wenn die Vorteile bei der Administrierbar-
keit hoher bewertet werden als der fehlende Einbezug des Gebéudes in den
Steuergegenstand der Grundsteuer. Beim Flichenmodell miissen die Vorteile
hinsichtlich der praktischen Umsetzung hoher gewichtet werden als die feh-
lende Wertorientierung. Eine Bodenflachensteuer scheidet allerdings gene-
rell aus, da die Konzeption der Grundsteuer sowohl bei der Abgrenzung des
Steuergegenstands als auch bei der Bewertung verfehlt wird.

Bei der Auswahl eines der Reformmodelle sind auch Uberlegungen im
Zusammenhang mit der [T-technischen Umsetzung (E-Government) einzu-
beziehen. Je weniger Informationen benétigt werden, die zurzeit noch nicht
in elektronischer Form erfasst sind, umso leichter ldsst sich die Steuererhe-

130 Zu diesem Vorschlag und den dabei zu beachtenden Fragen siche Barthel, DB
2018, 1161.

60



bung umsetzen und umso geringer sind die Befolgungskosten der Steuer-
pflichtigen.'?!

3. Folgen fiir die Gesetzgebungskompetenz

Die konkurrierende Gesetzgebungskompetenz fiir eine Reform der Grund-
steuer liegt beim Bund, wenn und soweit die Herstellung gleichwertiger
Lebensverhiltnisse im Bundesgebiet oder die Wahrung der Rechts- oder
Wirtschaftseinheit im gesamtstaatlichen Interesse eine bundesgesetzliche
Regelung erforderlich macht (Art. 72 Abs. 2 i.V.m. Art. 105 Abs. 2 GG).
Bei der Grundsteuer handelt es sich um eine Gemeindesteuer, deren Erhe-
bung auf dem Aquivalenzprinzip beruht. Aufgrund dieser Ortsbezogenheit
lassen sich bei der Grundsteuer regionale Unterschiede leicht rechtfertigen.
Eine bundeseinheitliche Losung erscheint nicht notwendig. Folgt man dieser
Ansicht, liegt die Gesetzgebungskompetenz bei den Léndern. Das Grund-
steuergesetz in seiner aktuellen Fassung kann aufgrund einer Ubergangsre-
gelung in seiner geltenden Fassung dennoch weiter angewendet werden, da
Gesetze, die vor der Foderalismusreform verabschiedet wurden, als Bundes-
recht weiter gelten (Art. 125a Abs. 2 GG)."*?

Die konkurrierende Gesetzgebungskompetenz des Bundes bleibt auch dann
erhalten, wenn bei einer Anderung des geltenden Grundsteuerrechts dieses
in seinen wesentlichen Teilen erhalten bleibt (Anpassungs- und Anderungs-
kompetenz). Wenn allerdings eine konzeptionelle Anderung der grundsteu-
erlichen Regelungen vorgenommen wird, geht die Gesetzgebungskompe-
tenz auf die Lander tiber. Die Grundsteuer beruht derzeit auf dem Konzept,
dass sowohl der Grund und Boden als auch das Gebdude in den Steuerge-
genstand einbezogen werden und dass sich die Bewertung am Verkehrswert
(gemeinen Wert) orientiert. Lediglich beim Verkehrswertmodell und dem
Mietwertmodell kommt es im Vergleich zum derzeitigen System zu keiner

131 Zum Stand der organisatorischen und automationstechnischen Vorarbeiten auf
Seiten der Finanzverwaltung sieche BT-Drucksache 19/3821 v. 15.8.2018 (Ant-
wort der Bundesregierung auf die Kleine Anfrage der Abgeordneten Markus
Herbrand, Christian Diirr, Dr. Florian Toncar, weiterer Abgeordneter und der
Fraktion der FDP — Drucksache 19/3623 —, Frage 5). Siche hierzu z.B. auch
Broer/Jarass, BB 2018, 919; Nehls, Der Gemeindehaushalt 2013, 205.

12 Vgl. BVerfG v. 10.4.2018 (Fn. 8), Rn. 89. Zur Gesetzgebungskompetenz bei
der Grundsteuer siehe ausfiihrlich Becker, BB 2013, 861; Hantzsch, DStZ 2012,
758; Mayer, DB 2018, 2200; Seer, DB 2018, 1488.

61



systematischen Anderung.'?* Bei allen anderen Reformvorschliigen bestehen
gegeniiber dem geltenden Recht mehr oder weniger gro3e Abweichungen,
weil entweder der Steuergegenstand oder die Bewertungsgrundsitze oder
beide Komponenten modifiziert werden. Will man dennoch daran festhalten,
dass fiir die Grundsteuer eine bundeseinheitliche Regelung gilt, ist eine ent-
sprechende Anpassung des Grundgesetzes vorzunechmen. Diese kann aller-
dings nur mit einer 2/3-Mehrheit verabschiedet werden, d.h. im Bundestag
und Bundesrat miissen sich entsprechende politische Mehrheiten finden las-
sen.

Im Zusammenhang mit der beabsichtigen Einfiihrung des Kostenwertmo-
dells war vorgesehen,'* fiir eine Reform der Grundsteuer die konkurrie-
rende Gesetzgebungskompetenz dem Bund zuzuweisen (Art. 105 Abs. 2 S. 2
GG-E). Die Lander sollten allerdings das Recht haben, landeseigene Steu-
ermesszahlen festzusetzen (Art. 105 Abs. 2a S. 2 GG-E). Da die anderen
Modelle zur Reform der Grundsteuer zu noch weiter gehenden Verdnderun-
gen des geltenden Rechts als das Kostenwertmodell fiihren, ist es auch bei
diesen Reformvorschlagen notwendig, eine entsprechende Anpassung der
Gesetzgebungskompetenz vorzunehmen.

Die Gesetzgebungskompetenz steht auch im Zusammenhang mit der Dis-
kussion um die Regionalisierung der Grundsteuer. Vollig unstrittig ist die
Hebesatzautonomie der Gemeinden (Art. 106 Abs. 6 S. 2 GG). Uber das
Recht der Gemeinden, den in ihrem Gebiet geltenden Hebesatz festzusetzen
(§ 1, § 25 GrStG), wird es weiterhin regionale Unterschiede geben. !

133 Fiir die Bewertung von Grundvermogen stellt derzeit das Ertragswertverfah-
ren das Regelverfahren dar (§ 76 Abs. 1 BewG). Das dem Verkehrswertmodell
zugrunde liegende Vergleichswertverfahren kommt zwar derzeit fiir die Grund-
steuer nicht zur Anwendung. Allerdings besteht das Ziel dieses in der Immobili-
enwirtschaft anerkannte Standardverfahrens wie im geltenden Recht darin, den
gemeinen Wert des Grundvermdgens zu ermitteln. Es wird zum Teil auch fiir
die Erbschaftsteuer herangezogen (§ 182 Abs. 2 BewQ).

134 Vgl. BR-Drucksache 514/16 v. 4.11.2016; offen, ob Bundes- oder Lénderge-
setzgebungskompetenz BT-Drucksache 18/10751 v. 21.12.2016, Anlage 2 (Stel-
lungnahme der Bundesregierung) sowie BT-Drucksache 19/3821 v. 15.8.2018
(Antwort der Bundesregierung auf die Kleine Anfrage der Abgeordneten Mar-
kus Herbrand, Christian Diirr, Dr. Florian Toncar, weiterer Abgeordneter und
der Fraktion der FDP — Drucksache 19/3623 —, Frage 5).

135 Die Hebesatzautonomie der Gemeinden ist unabhéngig davon, ob die Gesetz-
gebungskompetenz beim Bund oder bei den Landern liegt, vgl. Seer, DB 2018,
1488 (1491); a.A. Maunz/Diirig, 2018; Art. 105 GG, Rz. 159-160.
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Réumlicher Bezugspunkt der auf dem Hebesatz beruhenden Regionalisie-
rung sind die Gemeinden. Demgegeniiber geht es bei der Forderung nach
einer Regionalisierung der Grundsteuer darum, dass in den einzelnen Bun-
desléandern unterschiedliche Regelungen gelten konnen.!*® Zum einen besteht
die Alternative, die Gesetzgebungskompetenz fiir die Grundsteuer in vol-
lem Umfang auf die Lander zu iibertragen. Dies wiirde dazu fiihren, dass in
jedem Bundesland ein eigenstidndiges Grundsteuergesetz verabschiedet wer-
den kann. Zum anderen kann sich die Regionalisierung der Grundsteuer nur
auf die Steuermesszahl (wertorientierte Reformmodelle) oder die ,,Aquiva-
lenzziffer (flichenorientierte Reformmodelle) erstrecken, wéihrend Steuer-
gegenstand und Bewertungsregeln bundeseinheitlich geregelt werden.'?’

Bei einer vollstindigen Ubertragung der Gesetzgebungskompetenz auf die
Lander wiirden sich insbesondere fiir Steuerpflichtige, die in mehreren Bun-
deslidndern iiber Grundbesitz verfiigen, die Befolgungskosten deutlich erhd-
hen.'*® Die Steuerpflichtigen miissten sich in jedem Bundesland auf andere
Regelungen einstellen. Analog dazu hitte eine bundeseinheitliche Regelung
fir die Bundesldander den Vorteil, dass bei einer IT-technischen Unterstiit-
zung des Besteuerungsverfahrens durch die Schaffung eines einheitlichen
Systems im Vergleich zu ldnderspezifischen Konzepten die Erhebungskosten
reduziert werden kdnnen. Unterschiedliche Vorgehensweisen in den Bundes-
landern machen es moglicherweise erforderlich, den Biirgern zu erldutern,
weshalb in dem betreffenden Bundesland die jeweilige Regelung eingefiihrt
wurde. Unterschiedliche Ansétze bei der Abgrenzung des Steuergegenstands
und den Bewertungsregeln sowie Abweichungen bei der Steuermesszahl
bzw. ,,Aquivalenzziffer erschweren die Vergleichbarkeit der Grundsteuer-
belastung. Der von der Gemeinde festgesetzte Hebesatz wére nur einer von
mehreren Einflussfaktoren, die die Hohe der Grundsteuer bestimmen. Da
sich bei einer ldnderspezifischen Ausgestaltung der Grundsteuer die Voll-
zugskosten und die Komplexitit der Grundsteuer erheblich erhéhen, ist
grundsitzlich eine bundeseinheitliche Regelung zu préferieren.

136 Vgl. BR-Drucksache 306/01 v. 17.4.2001; IHK Miinchen (2018), Reform der
Grundsteuer, abrufbar unter https://www.ihk-muenchen.de/de/Service/Recht-
und-Steuern/Steuerrecht/Steuer-und-Finanzpolitik/Reform-der-Grundsteuer/
(zuletzt abgerufen am 10.9.2018); Séder, ifo Schnelldienst 2016, Ausgabe 18, 3
3).

37 Diese zweite Alternative entspricht der Rechtslage bei der Grunderwerbsteuer,

bei der die Linder das Recht haben, den Steuersatz zu bestimmen (Art. 105
Abs. 2a S. 2 GG).

138 Vgl. DIHK, Grundsteuer reformieren (Fn. 24), 7.
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Eine Gesetzgebungskompetenz der Lénder fiir die Festlegung der Steuer-
messzahl bzw. ,,Aquivalenzziffer” kann im Hinblick auf die Vollzugskosten
und die Komplexitit als vertretbar angesehen werden. Die teilweise Uber-
tragung der Gesetzgebungskompetenz auf die Lénder ist beispielsweise mit
folgenden Fragen verbunden: (1) Die Grundsteuerreform soll aufkommens-
neutral umgesetzt werden.'* Bezugspunkt fiir die angestrebte Aufkommens-
neutralitit sind die im Bundesgebiet festgesetzten Steuermessbetrage.'*’ Es
ist zu entscheiden, welche Auswirkungen sich ergeben, wenn in den Bun-
deslindern unterschiedliche Steuermesszahlen bzw. ,,Aquivalenzziffern
gelten. Wird das Messbetragsvolumen auf Bundesebene bestimmt, konnte
die Senkung oder Minderung der Steuermesszahl bzw. ,,Aquivalenzziffer*
in einem Bundesland in den anderen Bundeslidndern eine gegenldufige Kor-
rektur der Steuermesszahl bzw. ,,Aquivalenzziffer” bewirken. (2) Zwischen
einem Bundesland und seinen Gemeinden konnen unterschiedliche Interes-
sen bestehen. Wenn in einem Bundesland die Steuermesszahl bzw. ,,Aqui-
valenzziffer* gesenkt wird, kdnnte der Fall eintreten, dass eine Gemeinde
aufgrund ihres Finanzbedarfs zur Vermeidung eines Riickgangs des Steuer-
aufkommens den Hebesatz erhdhen muss. Es kann sich auch umgekehrt die
Situation ergeben, dass auf Landesebene die Steuermesszahl bzw. ,,Aquiva-
lenzziffer* erhoht wird, aber eine Gemeinde in der Lage ist, den von ihr fest-
gesetzten Hebesatz zu reduzieren. Diese gegenldufige Interessenlage konnte
zu einem ,,Schwarzer-Peter-Spiel” fiihren, in dem die Verantwortung fiir
Steuererh6hungen der jeweils anderen Ebene zugewiesen wird. Bestehen auf
Landes- und Gemeindeebene unterschiedliche politische Mehrheiten, sind
parteipolitisch gefiihrte Diskussionen zu erwarten.

139 Zum Ziel der Aufkommensneutralitit siche Abschnitt VI.
140 Vel. BR-Drucksache 515/16 v. 4.11.2016, 2, 41-42 (fiir das Kostenwertmodell).
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V. Nicht fiir Wohnzwecke genutzter Grundbesitz

Bei den bisherigen Uberlegungen wurde davon ausgegangen, dass die Immo-
bilie zu Wohnzwecken genutzt wird. Es wurde begriindet, dass die Grund-
steuer auf dem Aquivalenzprinzip beruhen soll. Dieses Leitbild sollte im
Sinne einer Gruppendquivalenz und einer nutzenorientierten Interpretation
ausgelegt werden. Im Folgenden ist zu diskutieren, wie sich diese Ergebnisse
auf den Grundbesitz tibertragen lassen, der fiir gewerbliche bzw. freiberuf-
liche Zwecke oder fiir land- und forstwirtschaftliche Zwecke genutzt wird.

1. Gewerbliche Nutzung

Aufgrund der nutzenorientierten Interpretation des Aquivalenzprinzips ist
auf den Unternehmer abzustellen, der den Grundbesitz nutzt.'*! Es ist also
die Perspektive von den Biirgern auf die Unternehmer zu wechseln. Bezogen
auf die Gruppenidquivalenz sollten alle (natiirliche und juristische) Personen
zusammengefasst werden, die in der betreffenden Gemeinde Grundbesitz
nutzen.'”? Wiirde fiir die Unternehmer und die Wohnbevélkerung (Biirger)
jeweils eine eigene Gruppe gebildet, miisste zum einen festgelegt werden,
wie sich eine unterschiedliche Belastung dieser beiden Gruppen dem Grunde
nach rechtfertigen lasst. Zum anderen miissten die Differenzen bei der von
diesen beiden Gruppen zu zahlenden Grundsteuer der Hohe nach quantifi-
ziert werden. Eine derartige Unterteilung der Nutzer hétte de facto den Effekt,
dass fiir jede Gruppe jeweils eine eigenstidndige Grundsteuer eingefiihrt wer-
den wiirde. Die Einteilung in Grundsteuer A und Grundsteuer B ldsst sich
moglicherweise damit rechtfertigen, dass bei land- und forstwirtschaftlicher
Nutzung der Betrieb den Steuergegenstand bildet, wéihrend bei der Grund-
steuer B auf das Grundstiick als solches abgestellt wird. Eine Unterteilung
der Grundsteuer B ist aber nicht zu empfehlen, da unabhéngig davon, ob das
Grundstiick fiir gewerbliche Zwecke oder fiir Wohnzwecke genutzt wird, auf
die Immobilie abgestellt wird.

Fiir den Grund und Boden und das Gebdude sollten bei einer gewerbli-
chen Nutzung im Ansatz die gleichen Grundsdtze angewendet werden wie

41 Zur Vereinfachung beziehen sich die folgenden Ausfithrungen auf gewerbliche
Unternehmen. Die Argumentation gilt in gleicher Weise fiir eine Nutzung durch
Freiberufler. Zur Gleichstellung von Gewerbetreibenden und Freiberufler siche
auch § 96 BewG.

2 Die Grundsteuer soll unabhdngig von der Rechtsform des Gewerbebetriebs
sein. Bei Personen- und Kapitalgesellschaften sind diese Steuerschuldner.
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fir Immobilien, die fiir Wohnzwecke genutzt werden.'*® Diese Aussage gilt
unabhingig von dem Modell, das der Grundsteuerreform zugrunde liegen
wird. Der Steuergegenstand sollte sowohl den Grund und Boden als auch
das Gebdude umfassen.'** Die Steuermesszahl (wertorientierte Besteuerung)
bzw. die ,,Aquivalenzziffer (flichenorientierte Besteuerung) sollten fiir
Grundstiicke, die fiir gewerbliche Zwecke genutzt werden, in gleicher Hohe
festgesetzt werden wie flir Grundstiicke, die Wohnzwecken dienen.

Wird bei der Steuermesszahl bzw. der ,,Aquivalenzziffer nach der Art
der Nutzung differenziert, ist zu begriinden, weshalb die Leistungen einer
Gemeinde fiir Gewerbetreibende einen anderen (hoheren) Nutzen haben als
fiir die Biirger. Zusétzlich sind die mdglicherweise dem Grunde nach beste-
henden Unterschiede in Bezug auf den Nutzen so zu quantifizieren, dass die
Abweichungen bei der Steuermesszahl bzw. ,,Aquivalenzziffer der Hohe
nach konkretisiert werden konnen. Es erscheint fraglich, ob dies mit hinrei-
chender Genauigkeit moglich ist.'** Zusitzlich ist zu beachten, dass Gewer-
betreibende mit der Gewerbesteuer bereits von einer Steuerart erfasst wer-
den, die auf dem Aquivalenzprinzip beruht. Bei einer hdheren Belastung von
gewerblich genutztem Immobilienbesitz bei der Grundsteuer wiirden die
Leistungen der Gemeinden insoweit von den Gewerbetreibenden zweimal

143 Dies entspricht dem geltenden Recht. Betriebsgrundstiicke, die fiir gewerbliche
Zwecke genutzt werden, sind wie Grundvermogen zu bewerten (§ 99 BewG).
Bei der Grundsteuer werden Betriebsgrundstiicke gleichfalls dem Grundvermo-
gen gleichgestellt (§ 2 Nr. 2 GrStG).

44 Diese Aussage gilt nicht, wenn im Rahmen der Kompromissbildung eine Ent-
scheidung zugunsten einer Bodenwertsteuer oder Bodenflichensteuer getroffen
wird. Siehe hierzu Abschnitt IV.2.c.

145 Bei gemischt-genutzten Grundstiicken miisste eine Aufteilung entsprechend der
jeweiligen Nutzung vorgenommen werden.
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finanziert. Die Kiirzung von Grundstiicksertrdgen nach § 9 Nr. 1 GewStG
kann diese Doppelbelastung nicht zielgenau ausgleichen.!#

Bei einer flichenorientierten Bewertung fithren nutzenabhingige ,,Aquiva-
lenzziffern indirekt zu einer Wertorientierung.'¥” Insoweit stellt sich bei den
Modellen, bei denen die ,,Aquivalenzziffer” in Abhiingigkeit davon festge-
legt wird, ob der Grundbesitz fiir gewerbliche Zwecke oder zu Wohnzwe-
cken genutzt wird, erneut die Frage, ob die angestrebte flichenorientierte
Besteuerung folgerichtig umgesetzt wird.'

In vielen Fillen ist zwar festzustellen, dass bei Immobilien, die gewerb-
lich genutzt werden, die Bodenrichtwerte niedriger sind und der Anteil des
Gebidudes am Gesamtwert hoher ist als bei Immobilien, die zu Wohnzwe-

146 Siehe hierzu z.B. Gosch, in Bliimich, 2018, § 9 GewStG, Rz. 19; Roser, in
Lenski/Steinberg, 2018, § 9 GewStG, Rz. 18; Scheffler, Ertrag-, Substanz-
und Verkehrsteuern (Fn. 44), 293. Eine Alternative konnte darin bestehen, bei
Gewerbetreibenden die Grundsteuer als Steuerermifligung bei der Gewerbe-
steuer abzuziehen, vgl. Seer, DB 2018, 1488 (1494-1495). Eine Doppelbelas-
tung wird dadurch aber nicht immer in vollem Umfang vermieden, da eine
SteuererméfBigung auf die tarifliche Steuerschuld begrenzt ist. Insbesondere bei
einer Zerlegung ist priifen, ob es aufgrund der Abweichungen bei der Vertei-
lung des Grundbesitzes und der Arbeitslohne und der unterschiedlichen Hebe-
sdtze zu Anrechnungsiiberhdngen kommt. Eine SteuererméfBigung in Hohe der
gezahlten Grundsteuer wirkt sich rechtsformabhingig aus. Bei Einzelunterneh-
men und Personengesellschaften wird die Entlastung bei der Gewerbesteuer
iiber § 35 EStG weitgehend riickgingig gemacht, wihrend Kapitalgesellschaf-
ten keine damit vergleichbare Entlastung gewéhrt wird.

47 Vgl. Schmehl, in Wieland (Hrsg.), Kommunalsteuern und abgaben (Fn. 87), 249
(289). Bei einer wertorientierten Ausrichtung der Grundsteuer tritt diese Fra-
gestellung nicht auf. Unabhingig davon bleibt die Diskussion hinsichtlich der
Differenzierung der Steuermesszahlen in Abhédngigkeit von der Nutzungsform
bestehen.

148 Zu dieser aus dem Gleichbehandlungsgrundsatz nach Art. 3 Abs. 1 GG ableitba-
ren Forderung siehe z.B. BVerfG v. 7.5.1968 — 1 BvR 420/64, BVerfGE 23, 242
(256); BVerfG v. 27.6.1991 — 2 BvR 1493/89, BVerfGE 84, 239 (271); BVerfG
v. 30.9.1998 — 2 BvR 1818/91, BVerfGE 99, 88 (95); BVerfG. v. 11.11.1998
— 2 BvL 10/95, BVerfGE 99, 280 (296); BVerfG v. 22.6.1995 — 2 BvL 37/91,
BVerfGE 93, 121 (136) sowie speziell zur Grundsteuer BVerfG v. 10.4.2018
(Fn. 8), Rn. 96.
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cken genutzt werden.'* Es wird dennoch die Auffassung vertreten, dass das
von der Nutzung abhingige Verhéltnis zwischen dem Wert des Grund und
Bodens und dem Wert des Gebdudes nicht tiber den Steuersatz (Steuermess-
zahl bzw. ,,Aquivalenzziffer) ausgeglichen werden sollte.'® Falls dennoch
eine Differenzierung gewliinscht wird, stellt sich wieder die Frage, wie diese
Abweichungen konkret quantifiziert werden.

Unabhéngig von diesen grundsitzlichen Uberlegungen sind bei gewerbli-
cher Nutzung weitere Aspekte zu beachten:

— Bei einer wertorientierten Besteuerung bereitet aufgrund der hohen Hete-
rogenitdt von Immobilien, die fiir gewerbliche Zwecke genutzt wer-
den, die Ermittlung des Verkehrswerts noch mehr Probleme als bei zu
Wohnzwecken genutztem Grundbesitz.!”! Diese Aussage gilt unabhéngig
davon, mit welchem Verfahren der Verkehrswert ermittelt wird. Wird fiir
Gebdude, die zu Wohnzwecken genutzt werden, das Mietwertmodell vor-
geschlagen, stellt sich bei gewerblicher Nutzung das Problem, dass die
(tatsdchlich gezahlte oder erzielbare) Miete noch schwieriger zu ermit-
teln ist als bei Wohnimmobilien. Damit miisste bei gewerblicher Nutzung
in vielen Fillen ersatzweise auf das Sachwertverfahren zuriickgegriffen
werden. Dies hitte zur Konsequenz, dass in Abhdngigkeit von der Nut-
zung unterschiedliche Bewertungsverfahren zur Anwendung kommen
wiirden. Betrachtet man Ertrags- und Sachwertverfahren als gleichwer-
tig, lasst sich allerdings eine derartige Differenzierung rechtfertigen.

Bei einer flichenorientierten Besteuerung ist bei gewerblicher Nutzung
die Berechnung der tatséchlichen Nutzflaiche im Vergleich zu Wohnim-
mobilien aufwéndiger. Bei einer pauschalierten Ermittlung der Nutzfla-

9 Vgl. Josten, Die Bodenwertsteuer (Fn. 71), 149. Insoweit wire eine Boden-
wertsteuer aus Sicht der gewerblichen Wirtschaft im Vergleich mit Immobi-
lien, die zu Wohnzwecken genutzt werden, mit einer geringeren Belastung ver-
bunden. Zu beachten ist allerdings, dass Gewerbebetriebe zum Teil iiber sehr
grofle Flachen verfligen, vgl. BDI (2018), Grundsteuer darf nicht zu Mehrbe-
lastung der Industrie fithren, 8, abrufbar unter https://bdi.eu/publikation/news/
grundsteuer-darf-nicht-zu-mehrbelastung-der-industrie-fuehren/ (zuletzt abge-
rufen am 10.9.2018).

150 Das Verhéltnis zwischen Wert des Grund und Boden und Wert des Gebéudes ist
dann sehr relevant, wenn im Rahmen der Grundsteuerreform (entgegen der hier
vertretenen Auffassung) eine Bodenwertsteuer eingefiihrt wird und damit der
Steuergegenstand auf den Grund und Boden beschrinkt wird.

151 Siehe hier die Hinweise in Henger/Schaefer, Simulationsanalyse verschiedener
Grundsteuermodelle (Fn. 6), 19, 25.
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che ist zu iiberlegen, ob die damit verbundene Typisierung gerechtfer-
tigt ist. Beispielsweise bestimmt sich die tatsédchliche Nutzfldche eines
Gebidudes bei Hochregallagern, Fertigungshallen oder Logistikunterneh-
men nach anderen Kriterien als bei Einzelhandelsunternehmen.!s Erneut
ist zwischen dem Ziel einer (vermeintlich) genaueren Ermittlung und der
Hohe der Vollzugskosten abzuwigen.

— Eine hohere Besteuerung von Immobilien, die gewerblich genutzt wer-
den, sollte nicht damit gerechtfertigt werden, dass bei Gewerbetreibenden
die Grundsteuer regelmifig als Betriebsausgabe abziehbar ist,'** wiahrend
bei Nutzung zu Wohnzwecken die Grundsteuer zu den nicht abziehbaren
Ausgaben der privaten Lebensfiihrung gehoren (§ 12 Nr. 1, 2 EStG).

2. Land- und forstwirtschaftliche Nutzung

Bei Land- und Forstwirten bildet der Betrieb den Steuergegenstand, d. h.
nicht allein der Grund und Boden und die Gebdude. Diese Abgrenzung des
Steuergegenstands ist die Begriindung dafiir, dass Land- und Forstwirte nicht
in die Gewerbesteuer einbezogen werden. Dadurch wird eine Doppelbelas-
tung mit zwei Objektsteuern bereits im Ansatz vermieden. Bei Gewerbe-
treibenden wird eine Doppelbelastung durch die Kiirzung von Grundstiicks-
ertrigen (§ 9 Nr. 1 GewStG) lediglich in pauschalierender Form vermieden.
Bei Freiberuflern stellt sich das Problem der Doppelbelastung mit zwei Steu-
erarten, die sich am Aquivalenzprinzip orientieren, nicht, da Freiberufler von
der Gewerbesteuer nicht erfasst werden.

Wiirde die Grundsteuer A abgeschafft, miissten konsequenterweise Land-
und Forstwirte gewerbesteuerpflichtig werden. Damit wiirde sich unmittel-
bar die Frage stellen, ob auch Freiberufler in die Gewerbesteuer einzubezie-
hen sind. Diese Erlduterungen verdeutlichen die Verkniipfungen zwischen
der Grundsteuer und der Gewerbesteuer. Sie fithren zu der Uberlegung, ob
die Ausgestaltung dieser beiden Objektsteuern im Rahmen einer grundlegen-

152 So ist das Karl-Brauer-Institut der Meinung, dass die typisierte Ermittlung der
Geschossanzahl bei Fabrikhallen nicht sinnvoll ist, vgl. Karl-Brduer-Institut
des Bundes der Steuerzahler e.V. (Hrsg.), Reform der Grundsteuer (Fn. 33), 35.

153 Vel. Tartler, Gebdudewertunabhiangige Grundsteuer (Fn. 107), 5 (bezogen auf
den Abzug bei der Gewerbesteuer).
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den Reform der Gemeindefinanzierung neu auszurichten ist.'* Fiir eine der-
art weitgehende Reform lassen sich allerdings (derzeit?) keine politischen
Mehrheiten finden.

Wird an der Grundsteuer A fiir Betriebe der Land- und Forstwirtschaft grund-
sitzlich festgehalten, sollte eine Aufteilung vorgenommen werden:

— Der Wohnteil sollte wie Grundbesitz, der zu Wohnzwecken genutzt wird,
bewertet werden. Er soll nicht in die Grundsteuer A einbezogen werden,
sondern wie alle anderen Immobilien, die zu Wohnzwecken genutzt wer-
den, der Grundsteuer B unterliegen.'”> Er sollte nicht — wie bislang in
den ,,alten Bundesldandern — bei der Grundsteuer A erfasst werden (§ 34
BewG)."* Bei land- und forstwirtschaftlichen Betrieben, die sich in den
,heuen™ Bundesldndern befinden, wird die vorgeschlagene Vorgehens-
weise bereits praktiziert (§ 40 S. 1 GrStG i.V.m. § 125 Abs. 3 BewQ).
Wird der Wohnteil zukiinftig im gesamten Bundesgebiet wie andere
Immobilien bewertet, dic zu Wohnzwecken genutzt werden, bestimmt
sich die Besteuerung des Wohnteils im gesamten Bundesgebiet danach,
welches Modell im Rahmen der Grundsteuerreform ausgewéhlt wird.'>’
Damit wird die derzeit beim Steuersatz zu Lasten von Land- und Forst-
wirten bestehende Differenzierung neutralisiert. Bei Land- und Forstwir-
ten gilt eine Steuermesszahl von 6 %o (§ 14 GrStG), wihrend bei ande-
ren Grundstlicken die Steuermesszahl grundsétzlich 3,5 %o betrdgt (§ 15
Abs. 1 GrStG)."® Diese Abweichung wird dadurch reduziert, dass im Jahr
2016 der Hebesatz der Grundsteuer A im Bundesdurchschnitt mit 332 %

154 Siehe hierzu z.B. Bertelsmann Stiftung (Hrsg.), Reform der Gemeindefinanzie-
rung (Fn. 88); Fuest/Thone, Gemeindefinanzreform (Fn. 1), 84-104. Fiir eine
Entscheidung iiber die Grundsteuer A in einer gesonderten Reform Wissen-
schaftlicher Beirat beim Bundesministerium der Finanzen, Reform der Grund-
steuer (Fn. 24), 7.

155 Vgl. BR-Drucksache 515/16 v. 4.11.2016, 39 (beim Vorschlag zur Einfiihrung
des Kombinationsmodells).

156 Vgl. hierzu Bruschke, in Giirsching/Stenger, 2018, § 34 BewG.

157 Zurzeit wird in den ,alten” Bundesldndern der Wohnteil wie Mietwohngrund-
stiicke nach dem Ertragswertverfahren bewertet (§ 47 BewG). In den ,,alten”
Bundesldndern sind die fiir Grundvermogen allgemein geltenden Regeln heran-
zuziehen (§ 125 Abs. 3 S. 1 BewQG).

158 Fiir Ein- und Zweifamilienhduser gelten Sonderregelungen.
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niedriger lag als der durchschnittliche Hebesatz der Grundsteuer B von
464 %.'%°

— Der Besteuerung des land- und forstwirtschaftlichen Betriebs liegt im
geltenden Recht eine Ertragsbewertung zugrunde (§ 36 BewG). Sofern
keine grundlegende Reform der Besteuerung von Land- und Forstwir-
ten angestrebt wird, kann dieser Bewertungsansatz fortgefiihrt werden.
Es muss aber offen bleiben, nach welchen Grundsétzen die Ertragsbe-
wertung aktualisiert wird. Dies hidngt zum einen davon ab, welches Ziel
mit der Besteuerung von Land- und Forstwirten verfolgt wird, und zum
anderen davon, wie die Abstimmung mit der Gewerbesteuer (die zweite
Steuerart, die auf dem Aquivalenzprinzip beruht) geregelt werden soll.

— Es konnte auch iiberlegt werden, land- und forstwirtschaftliche Betriebe
weiter aufzuteilen. Zusétzlich zu einer Separierung des Wohnteils konn-
ten auch die Wirtschaftsgebaude (,,Produktionsgebaude®, z.B. Schwei-
nestall) getrennt erfasst werden und nach den fiir (gewerblich genutzte)
Gebidude einzufiihrenden Grundsitzen bewertet und in die Grundsteuer B
einbezogen werden. Bei einer derartigen Dreiteilung verbleiben fiir die
eigenstindige Grundsteuer A die land- und forstwirtschaftlich genutzten
Flacheni.e.S., d.h. im Wesentlichen die ,,Felder*, ,,Wilder*, ,,Weinberge*
und ,,Gérten*.

1596 %0%332 % > 3,5 %0x464: 1,992 % > 1,624 %. Zu den Angaben zu den Hebe-
sdtzen siehe Statista (2018c), Entwicklung des gewogenen Durchschnittshebe-
satzes der Grundsteuer in Deutschland in den Jahren von 2004 bis 2016,
abrufbar unter https://de.statista.com/statistik/daten/studie/826750/umfrage/
entwicklung-des-hebesatzes-der-grundsteuer-in-deutschland/ (zuletzt abgeru-
fen am 10.9.2018).

71



VI. Interpretation des Ziels ,,Aufkommensneutralit:it
der Grundsteuer*

(a) Das Ziel einer aufkommensneutralen Umsetzung der Grundsteuerreform
kann unabhiingig davon erreicht werden, welches Modell den Anderungen
des Grundsteuerrechts zugrunde gelegt wird. Gestiitzt wird diese Aussage
darauf, dass ein Vergleich der Regelungen der EU-Staaten zur Grundsteuer
zeigt, dass zwischen dem Bewertungsverfahren und dem Steueraufkommen
kein unmittelbarer Zusammenhang besteht. Lediglich bei einer flichenori-
entierten Bewertung besteht die Tendenz, dass in diesen Staaten die Grund-
steuer einen geringeren Anteil am Gesamtautkommen ausmacht. Die Ursa-
che liegt aber vermutlich nicht bei der Grundsteuer, sondern in der Struktur
des Steuersystems in den osteuropdischen Landern, in denen eine flichenori-
entierte Bewertung durchgefiihrt wird.'®

Es ist weitgehend anerkannt, dass eine aufkommensneutrale Reform der
Grundsteuer vorgenommen werden soll.'®" Es wird im Regelfall nicht dis-
kutiert, ob Aufkommensneutralitit ein erstrebenswertes Ziel ist oder ob die
Bedeutung der Grundsteuer erhoht werden sollte.'*? Insoweit ist die Situa-
tion anders als bei der Vermogensteuer und der Erbschaftsteuer, bei denen
im Anschluss an die Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts haufig
gefordert wurde, dass das Autkommen aus diesen Steuerarten erhoht werden
soll. In dieser Schrift wird das Ziel der Autkommensneutralitit der Grund-
steuerreform gleichfalls nicht in Frage gestellt.

Es bleibt abzuwarten, ob es tatsdchlich zu einer aufkommensneutralen
Reform der Grundsteuer kommt. Bei der letzten Hauptfeststellung in den
,heuen® Bundesldndern stand zu Beginn des Gesetzgebungsprozesses
gleichfalls das Ziel einer autkommensneutralen Aktualisierung. Im Verlauf

160 Vel. Claus/Nehls/Scheffler, ifst-Schrift 509 (Fn. 5), 62-66.

161 Vgl. BR-Drucksache 515/16 v. 4.11.2016, 2, 41-42; CDU/CSU (2018), Reform
der Grundsteuer aufkommensneutral gestalten, abrufbar unter https://www.
cducsu.de/presse/pressemitteilungen/reform-der-grundsteuer-aufkommens-
neutral-gestalten (zuletzt abgerufen am 10.9.2018). Zur Sicht der Gemein-
den siche statt aller Deutscher Stddtetag (2018), Beschluss des Préasidiums des
Deutschen Stédtetages, abrufbar unter http://www.staedtetag.de/presse/beschlu
esse/085178/index.html (zuletzt abgerufen am 10.9.2018).

122 Fiir eine hohere Belastung von immobilen Faktoren z.B. Feld/Fritz, in Wie-
land (Hrsg.), Kommunalsteuern und -abgaben, DStJG 35, 2012, 61 (83); Fuest/
Théne, Gemeindefinanzreform (Fn. 1), 84-104. Diese iibergreifende Reform der
Gemeindefinanzierung steht nicht auf der steuerpolitischen Tagesordnung.

72



des Gesetzgebungsverfahrens wurde jedoch eine Erhéhung des Steuerauf-
kommens um 25 % als vertretbar angesehen.!®® Es ist nicht abzusehen, wie
sich die Situation bei der anstehenden Reform der Grundsteuer entwickelt.
Im Folgenden werden einige Aspekte angesprochen, die zu beachten sind,
wenn das Ziel einer aufkommensneutralen Grundsteuerreform erreicht wer-
den soll.

(b) Sachlicher Bezugspunkt fiir die Aufkommensneutralitét bildet die Summe
der Steuermessbetrige. Aufgrund der Hebesatzautonomie der Gemeinden
(Art. 106 Abs. 6 S. 2 GG, § 1, § 25 GrStG) kann das Aufkommen nicht direkt
als MaBstab verwendet werden.

Bei der Umsetzung wird primér auf den gesamten Grundbesitz abgestellt.'**
Es wird nicht diskutiert, wie sich nach einer Reform das Verhiltnis zwi-
schen der Grundsteuer A zur Grundsteuer B darstellt.!®> Bleibt es bei dem
derzeitigen Verhiltnis zwischen den beiden Formen der Grundsteuer, wird
die Bevorzugung von land- und forstwirtschaftlichen Betrieben fortgeschrie-
ben. Derzeit betrdgt der Anteil der land- und forstwirtschaftlichen Betriebe
an allen Einheiten, die der Grundsteuer unterliegen, ca. 14 % (5 von 35 Mio.
Einheiten). Zum Aufkommen der Grundsteuer tragen die land- und forst-
wirtschaftlichen Betriebe aber weniger als 3 % bei (0,39 Mrd. € von 13,65
Mrd. €). Wird diese Ungleichheit zumindest zum Teil aufgehoben, wird sich
der Anteil und damit das Aufkommen der Grundsteuer A erhhen und bei der
Grundsteuer B ein Riickgang einstellen. Es besteht also ein nicht auflosbarer
Zielkonflikt: Entweder wird die derzeit bestehende Bevorzugung von land-
und forstwirtschaftlichen Betrieben fortgefiihrt oder bei der Grundsteuer A
kommt es zu Steuererh6hungen. M.a.W. wird bei beiden Formen der Grund-
steuer jeweils Aufkommensneutralitét erreicht, bleibt die Bevorzugung von
land- und forstwirtschaftlichen Betrieben bestehen. !¢

16 Vgl. Beck, DStR 2016, 2689 (2691). Siehe hierzu auch BT-Drucksache V/3876
v. 20.2.1969, 4; Kiihr, Die neue Grundsteuer, 1973, 66.

164 Vgl. BR-Drucksache 515/16 v. 4.11.2016, 2, 41-42 (Gesetzesentwurf).

165 Fiir eine Aufkommensneutralitit der Grundsteuer, die auf land- und forst-
wirtschaftliche Betriebe entféllt, sieche BR-Drucksache 515/16 v. 4.11.2016,
Anlage 2 (Stellungnahme des Bundesrats).

166 Wird bei land- und forstwirtschaftlichen Betrieben der Wohnteil dem Grund-
vermdgen zugerechnet (Abschnitt V.2.), miisste sich insoweit der Anteil der
Grundsteuer A reduzieren und dementsprechend der Anteil der Grundsteuer B
erhohen.
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Ein vergleichbares Problem stellt sich innerhalb der Grundsteuer B. Soll
fiir Immobilien, die fiir Wohnzwecke genutzt werden, und fiir Grundbesitz,
der fiir gewerbliche Zwecke genutzt wird, jeweils das gleiche Grundsteu-
eraufkommen erzielt werden wie im geltenden Recht,'” erfordert dies fiir
die beiden Grundstiicksarten jeweils die Berechnung einer eigenstidndigen
Steuermesszahl bzw. ,,Aquivalenzziffer*. Damit tritt der Zielkonflikt auf,
dass bei der Analyse der Besteuerung von Grundbesitz, der fiir gewerbliche
Zwecke genutzt wird, es als sachgerecht angesehen wurde, dass fiir diese
Grundstiicke die gleiche Steuermesszahl bzw. ,,Aquivalenzziffer* ange-
setzt werden soll wie fiir Grundstiicke, die fiir Wohnzwecke genutzt werden
(Abschnitt V.1.). Im Hinblick auf die grundstiicksartenbezogene Aufkom-
mensneutralitdt ergeben sich allerdings voneinander abweichende Steuer-
messzahlen bzw. ,,Aquivalenzziffern“. Es kann also nur eines der beiden
Ziele erfiillt werden: entweder gleiche Steuermesszahl bzw. ,,Aquivalenzzif-
fer” oder Aufkommensneutralitdt sowohl fiir gewerblich genutzte Grundstii-
cke als auch fiir Grundstiicke, die fiir Wohnzwecke genutzt werden.

Es konnte weiterfiihrend iiberlegt werden, die Aufkommensneutralitit auf
jede Grundstiicksart zu beziehen, die in § 75 BewG genannt ist. Eine derar-
tige Handhabung setzt allerdings vermutlich komplexe Berechnungen vor-
aus. Dies gilt insbesondere dann, wenn die bisherige Einteilung der Grund-
stiicksarten nach einer Reform der Grundsteuer nicht fortgefiihrt wird.
Dartiber hinaus verstdrkt sich der Zielkonflikt zwischen der Vorgabe, fiir
Grundvermdgen eine einheitliche Steuermesszahl bzw. ,,Aquivalenzziffer®
zu verwenden, und Aufkommensneutralitét fiir die Grundstiicke, die in glei-
cher Weise genutzt werden.

(c) Hinsichtlich des rdumlichen Bezugspunkts sind mehrere Mdglichkeiten
denkbar: (1) Eine Aufkommensneutralitit auf Bundesebene ldsst sich durch
die gemeinsame Festsetzung von Steuergegenstand, Bemessungsgrundlage
sowie Steuermesszahl bzw. ,,Aquivalenzziffer“ relativ einfach erreichen.
Dieser Bezugspunkt vernachléssigt allerdings die zwischen den Bundeslén-
dern und den Gemeinden auftretenden Verschiebungen. Wie hoch diese Ver-
dnderungen ausfallen, hdngt davon ab, wie der Steuergegenstand abgrenzt
wird und welche Bewertungsregeln eingefiihrt werden. (2) Wird Aufkom-
mensneutralitidt auf Ebene des jeweiligen Bundeslands angestrebt, ist den
Bundesléndern das Recht einzurdumen, durch die Festlegung von landerspe-

167 Fiir eine Konstanz der Summe der Steuermessbetrige fiir Grundbesitz, der fiir
Wohnzwecke genutzt wird, siche BR-Drucksache 515/16 v. 4.11.2016, Anlage 2
(Stellungnahme des Bundesrats).

74



zifischen Steuermesszahlen bzw. ,, Aquivalenzziffern” die entsprechenden
Abstimmungen vorzunehmen.'*® Eine Aufkommensneutralitdt auf Ebene des
einzelnen Bundeslands schlieBt gleichfalls Verschiebungen zwischen den
Gemeinden innerhalb des betreffenden Bundeslands nicht aus. (3) Bei einer
Gemeindesteuer bietet es sich an, die Aufkommensneutralitit auf die einzel-
nen Gemeinden zu beziehen. Aufgrund der Hebesatzautonomie der Gemein-
den kann der Gesetzgeber dieses Ziel allerdings nicht durchsetzen.!® Es
bestiinde lediglich die Moglichkeit, die Gemeinden dazu zu verpflichten, den
Hebesatz zu verodffentlichen, bei dem auf ihrer Ebene die Reform der Grund-
steuer aufkommensneutral wire. Damit besteht fiir die Gemeinden die Not-
wendigkeit, die Griinde fiir die Festsetzung eines vom aufkommensneutra-
len Hebesatz abweichenden Hebesatzes den Biirgern zu erldutern. Inwieweit
diese Form der Transparenz ausreicht, um tatsdchlich eine aufkommensneut-
rale Umsetzung der Grundsteuerreform in den Gemeinden zu gewéhrleisten,
bleibt abzuwarten. (4) Autkommensneutralitidt auf Ebene des individuellen
Grundstiicks scheidet aufgrund der vom Bundesverfassungsgericht festge-
stellten Wertverzerrungen innerhalb des Grundvermdgens prinzipiell aus.
(5) Eine Aufkommensneutralitit bezogen auf die Wohnungseigentiimerge-
meinschaft und die damit verbundene Zuweisung der Steuerschuldnerschaft
auf die Eigentiimergemeinschaft wird nicht mehr diskutiert.'”

(d) Unabhéngig davon, ob das Ziel der Autkommensneutralitit auf den Bund,
das jeweilige Bundesland oder die einzelne Gemeinde bezogen wird, wird es
bei einer Neuregelung des Grundsteuerrechts bei den einzelnen Grundstii-
cken zu Verschiebungen kommen. Die Abweichungen gegeniiber der zurzeit
zu zahlenden Grundsteuer kdnnen sowohl nach oben als auch nach unten

1% Es wird keine grundstiicksbezogene Differenzierung vorgenommen, vielmehr
gilt die Differenzierung fiir alle in einem Bundesland belegenen Grundstiicke in
gleicher Weise.

199 Daraus ziehen Fuest/Thone, Gemeindefinanzreform (Fn. 1), 86 den Schluss,
dass es eine aufkommensneutrale Grundsteuerreform generell nicht geben
kann.

0 Ein derartiger Vorschlag war in folgenden Reformvorschligen enthalten:
Arbeitsgruppe der Linder Baden-Wiirttemberg, Bayern und Hessen, Grund-
steuer nach dem Aquivalenzprinzip (Fn. 28), 14; Bundesland Thiiringen,
Gebdudewertunabhéngiges Kombinationsmodell (Fn. 30), 18-19.
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sehr erheblich ausfallen.!” In der steuerpolitischen Diskussion sollte dieser
Aspekt starker herausgestellt werden, damit bei den Biirgern keine falschen
Erwartungen geweckt werden.!”

Bei der Einfiihrung der neuen Regeln fiir die Grundsteuer besteht ein erheb-
licher Erklarungsbedarf. Diejenigen, bei denen sich die Grundsteuer ermafi-
gen wird, werden eine Grundsteuerreform sicherlich positiv beurteilen. Die-
jenigen, bei denen sich die Grundsteuer erhohen wird, werden der Reform
eher ablehnend gegentiberstehen. Ob jeder den Hinweis beruhigend empfin-
det, dass die nach einer Reform bei ihm eintretende Erh6hung der Grund-
steuer nur einen Ausgleich fiir seine langjdhrige Bevorzugung darstellt,'”
darf stark bezweifelt werden.'”

(e) Hinsichtlich des zeitlichen Bezugspunkts ist es unstrittig, dass die Auf-
kommensneutralitdt im Zeitpunkt der Einfithrung der geénderten Regeln
anzustreben ist. Es wird aber nicht 6ffentlich diskutiert, welche Effekte sich
in den nachfolgenden Jahren einstellen sollen. Es ist nicht zu erwarten, dass
das im Zeitpunkt der Reform bestehende Aufkommen sich in der Zukunft
absolut betrachtet nicht &ndern wird. Geht man davon aus, dass das Aufkom-
men der Grundsteuer im Zeitablauf steigen wird, ist die Information inter-
essant, wie sich das Aufkommen im Verhiltnis zur Inflationsrate oder dem
Bruttoinlandsprodukt oder zu den anderen in Deutschland erhobenen Steu-
erarten entwickelt.

(f) Wenn bei der Reform der Grundsteuer Uberlegungen im Zusammen-
hang mit der Wohnungsbaupolitik und Umweltpolitik integriert werden, ist
zu konkretisieren, wie sich die dadurch ausgelosten finanziellen Effekte auf
das Ziel der Aufkommensneutralitit auswirken. Zum einen kann das Ziel

7' Vgl. Henger/Schaefer, Simulationsanalyse verschiedener Grundsteuermodelle
(Fn. 6) (bundesweite Simulation); Féarber/Salm/Hengstwerth, Wirtschaftsdienst
2014, 740; Lohr, Wirtschaftsdienst 2017, 809 (810-816); Nehls/Scheffler, ifst-
Schrift 503 (Fn. 24) (Vollerhebung fiir die Stadt Fiirth).

172 Der Hinweis von Bundesfinanzminister Olaf Scholz ,,dass es nicht zu Steu-
ererhdohungen fiir die Grundeigentiimer, fir die Mieter komme* (vgl. o.V.
(2018c), Scholz schlieft Steuererhdhungen fiir Mieter und Vermieter aus, abruf-
bar online http://www.manager-magazin.de/politik/deutschland/grundsteuer-
reform-mieter-und-eigentuemer-sollen-nicht-mehr-steuern-zahlen-a-1202218.
html (zuletzt abgerufen am 10.9.2018)) konnte so verstanden werden, dass
diese Aussage fiir jeden Einzelnen gilt.

173 So Dedy, ifo Schnelldienst 2016, Ausgabe 18, 17 (18).
174 Siehe hierzu z.B. Scheffler, Kommunal 2018, Heft 6, 18 (19).
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der Aufkommensneutralitidt ohne Beriicksichtigung des angestrebten Len-
kungszwecks angestrebt werden, d.h. die mit dem Lenkungszweck verfolg-
ten Ziele werden zu einer Erhhung oder Minderung des Aufkommens der
Grundsteuer fithren. Damit sich der Lenkungseffekt bemerkbar macht, ist
vermutlich eine deutliche Erhdhung des Grundsteueraufkommens erfor-
derlich.'> Zum anderen kann versucht werden, die Aufkommensneutralitit
unter Einbezug der durch diese Lenkungszwecke ausgeldsten finanziellen
Effekte zu erreichen.

175 In Bezug auf wohnungsbaupolitische Lenkungszwecke vgl. Karl-Brduer-Insti-
tut des Bundes der Steuerzahler e.V. (Hrsg.), Pladoyer gegen eine veraltete Steu-
erreform (Fn. 33), 34; in Bezug auf den sparsamen Bodenflichenumgang vgl.
Apel/Henckel, Flachen sparen, Verkehr reduzieren — Moglichkeiten zur Steue-
rung der Siedlungs- und Verkehrswertentwicklung, 1995, 118; Jérissen/Coe-
nen, TA Projekt Reduzierung der Flacheninanspruchnahme — Ziele, Malinah-
men, Wirkungen, 2005, 17-18.
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VII. Schlussfolgerung fiir den Reformprozess

Ausgangspunkt fiir eine Reform der Grundsteuer ist die Festlegung eines
Leitbildes. Um die Erhebung der Grundsteuer rechtfertigen zu kdnnen, sollte
die Ausgestaltung der Grundsteuer aus dem Aquivalenzprinzip abgeleitet
werden. Bei einer Orientierung am Leistungsféhigkeitsprinzip féllt die Ein-
ordnung der Grundsteuer in das Steuersystem schwer.

Fiir die Interpretation des Aquivalenzprinzips bestehen mehrere Méglichkei-
ten. Es wird vorgeschlagen, auf eine Gruppendquivalenz und eine nutzenori-
entierte Auslegung des Aquivalenzprinzips abzustellen. Damit werden eine
Individualdquivalenz und eine kostenorientierte Interpretation des Aquiva-
lenzprinzips abgelehnt.

Die in dieser Schrift vorgenommene Auslegung des Aquivalenzprinzips fiihrt
zum einen dazu, dass sich der Steuergegenstand der Grundsteuer sowohl auf
den Grund und Boden als auch auf das Gebéude erstrecken soll. Zum ande-
ren folgt daraus, dass eine Bewertung mit dem Verkehrswert vorzunechmen
1st.

Das Verkehrswertmodell ist zwar aus methodischer Sicht vorzuziehen, da
sowohl beim Grund und Boden als auch beim Gebéude auf den Verkehrswert
abgestellt wird. Es scheidet allerdings aus, weil es praktisch nicht umgesetzt
werden kann. Bei der Reform der Grundsteuer wird es deshalb keine ,,Ideal-
l6sung* geben. Vielmehr muss ein Kompromiss gefunden werden zwischen
dem Leitbild, das der Grundsteuer aus konzeptionellen Uberlegungen folgen
soll, und der Mdglichkeit, die Grundsteuer verwaltungsmifig abwickeln zu
konnen. Wie dieser Abwégungsprozess zwischen den beiden konkurrieren-
den Zielen ausfallen soll, kann nicht in allgemein giiltiger Form angegeben
werden.

Das Mietwertmodell und das Kostenwertmodell kénnen als eine besondere
Form der Ermittlung des Verkehrswerts angesehen werden. Dazu miisste man
sie als eine Sonderform des Ertragswert- bzw. Sachwertverfahrens akzeptie-
ren. Bei beiden Reformvorschldgen stellen sich aber gleichfalls erhebliche
Probleme hinsichtlich der Administrierbarkeit. Das Kostenwertmodell weist
dariiber hinaus den Nachteil einer widerspriichlichen methodischen Ausrich-
tung auf.

Senkt man die Anforderung an die Genauigkeit der Wertermittlung, konnte
sich allerdings insbesondere das Mietwertmodell anbieten. Das Mietwert-
modell stellt dann eine diskussionswiirdige Alternative dar, wenn die Ermitt-
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lung der tatséchlich erzielten oder der erzielbaren Miete als 1dsbar angesehen
wird. Der Vorteil wire, dass damit die Zielsetzung einer verkehrswertorien-
tierten Bewertung nicht vollstindig aufgegeben werden miisste. Dass eine
Bewertung des Grundbesitzes mit dem Verkehrswert praktisch moglich ist,
zeigt sich daran, dass in anderen Liandern sehr hiufig eine wertbezogene
Bemessungsgrundlage verwendet wird. Dieser Wert wird entweder aus Ver-
kaufen abgeleitet oder durch eine ertragswertbezogene Bewertung bestimmt.

Werden auch bei einer Reduzierung des Anspruchs an die Genauigkeit die
drei Modelle abgelehnt, die in unterschiedlicher Form versuchen, den Ver-
kehrswert zu bestimmen, stehen nur noch wenige Alternativen zur Verfii-
gung. In der folgenden Auflistung sind die verbleibenden Reformmodelle in
der Weise geordnet, dass dem Ziel der Administrierbarkeit ein immer gro-
Beres Gewicht beigemessen wird: Kombinationsmodell, Flachenmodell,
Bodenwertsteuer und Bodenfldchensteuer.

Ist man nicht bereit, zwischen den methodischen Anforderungen und dem
Kriterium der praktischen Anwendbarkeit einen Kompromiss einzugehen,
kann die Grundsteuer nicht mehr erhoben werden. Will man an der Grund-
steuer festhalten, sind deshalb aufgrund der Vollzugskosten von dem theore-
tischen Leitbild mehr oder weniger grofle Abstriche zu machen.

Die Komplexitidt des Gesetzgebungsprozesses erhoht sich noch dadurch,
dass gewerblich genutzte Grundstiicke und land- und forstwirtschaftliche
Betriebe in das modifizierte Konzept der Grundsteuer einzuordnen sind.
Zusétzlich stellt sich die schwierige Aufgabe, die Zusage zu erfiillen, die
Grundsteuerreform aufkommensneutral umzusetzen. Des Weiteren sind die
Regelungen zur Gesetzgebungskompetenz fiir eine Anderung des Grund-
steuerrechts zu beachten. Steht fest, wie die Grundsteuerreform gestaltet
werden soll, miissen die vorgesehenen Regelungen auf Seiten der Finanz-
verwaltung und der Steuerpflichtigen praktisch umgesetzt werden.

Die Auswirkungen einer Grundsteuerreform auf den Landerfinanzausgleich
sind gleichfalls ein &duBerst bedeutsamer Punkt im Rahmen des Diskussions-
prozesses. Die erwarteten (bzw. genauer die befiirchteten) Effekte auf den
Léanderfinanzausgleich sind eine wichtige Ursache dafiir, dass sich die Bun-
deslénder bislang noch nicht auf eine einheitliche Linie einigen konnten.'”®

176 Vegl. Fdrber, ifo Schnelldienst 2016, Ausgabe 18, 11 (12); Tschentscher, ifo
Schnelldienst 2016, Ausgabe 18, 23 (24-26). Im Lianderfinanzausgleich wird
derzeit das in Deutschland sich ergebenden Aufkommen der Grundsteuer nach
dem Verhaltnis der Steuermessbetrage berticksichtigt (§ 8 Abs. 2 FAG).
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Es kann davon ausgegangen werden, dass die Behandlung der neu gestalte-
ten Grundsteuer innerhalb des Landerfinanzausgleichs durch eine politische
Entscheidung geregelt werden muss.

Nicht zu vergessen ist, dem Biirger zu erldutern, weshalb trotz aufkommens-
neutraler Reform sich bei ihm die Grundsteuer doch erhoht. Es ist unver-
meidbar, dass sich nach einer Neuausrichtung der Grundsteuer fiir den ein-
zelnen Steuerpflichtigen die von ihm zu zahlende Grundsteuer éndert. Fiir
den Einzelnen kann es sowohl zu Erhohungen als auch zu Minderungen
kommen. Zu den mdglichen Auswirkungen der einzelnen Modelle liegen
bereits mehrere Untersuchungen vor. Sie fithren iibereinstimmend zu dem
Ergebnis, dass die Verdnderungen eine so groBe Streuung aufweisen, dass
aus dem Durchschnittswert fiir eine bestimmte Grundstiicksart fiir eine kon-
krete Immobilie keine belastbare Aussage ableitbar ist.!”’

Zu den speziellen Fragen, die erst nach einer Konkretisierung der zukiinf-
tig fiir den Steuergegenstand und die Bewertung vorgesehenen Vorschriften
beantwortet werden konnen, gehoren beispielsweise (1) eine Analyse der fiir
die Grundsteuer nach § 3—§ 8 GrStG gewihrten sachlichen und personlichen
Befreiungen, (2) die Abstimmung mit der Kiirzung fiir Grundstiicksertrige
nach § 9 Nr. 1 GewStG und (3) die Riickwirkungen auf die auBBersteuerli-
chen Bereiche, in denen auf die steuerlichen Grundbesitzwerte zuriickge-
griffen wird (z.B. Beitrige zu den Wasser- und Bodenverbédnden, Beitrége zu
Landwirtschaftskammern).!”

Betrachtet man die umfangreiche Liste der bei einer Grundsteuerreform zu
beachtenden Aspekte, wird deutlich, wie schwierig eine Grundsteuerreform
ist. Damit wird auch versténdlich, dass sich der Reformprozess iiber einen so
langen Zeitraum hinzieht. Die Ausfiihrungen in dieser Schrift sollen helfen,
um fiir die immer noch nicht abgeschlossene Diskussion eine Strukturierung
der Argumentation zu erleichtern.

177 Siehe hierzu Henger/Schaefer, Simulationsanalyse verschiedener Grundsteu-
ermodelle (Fn. 6) (bundesweite Simulation); Fdrber/Salm/Hengstwerth, Wirt-
schaftsdienst 2014, 740; Léhr, Wirtschaftsdienst 2017, 809 (810-816); Nehls/
Scheffler, ifst-Schrift 503 (Fn. 24) (Vollerhebung fiir die Stadt Fiirth).

18 Vgl. Uelner, in Raupach (Hrsg.), Werte und Wertermittlung im Steuerrecht,
DStJG 7, 1984, 275 (279).
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