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Das Institut Finanzen und Steuern tiberreicht Thnen
die ifst-Schrift 542:

Umsetzung der Grundsteuerreform in den Bundeslindern
— Auswirkungen und verfassungsrechtliche Beurteilung —

Die Entscheidung des BVerfG vom 10.4.2018, in der es das Grundsteuer-
gesetz in seiner damaligen Ausgestaltung als nicht mit dem in Art. 3 Abs. 1
GG enthaltenen Gleichbehandlungssatz vereinbar angesehen hat, hat eine
Reform der Grundsteuer notwendig gemacht. Hierfiir hatte das BVerfG bis
zum 31.12.2019 Zeit gelassen und dem Gesetzgeber anschlieBend weitere
flinf Jahre zur Umsetzung der Reform eingerdumt.

Die notwendige Reform der Grundsteuer ist fristgerecht in vier Schritten
bzw. mittels dreier Bundesgesetze erfolgt. In einem ersten Schritt ist mit
Art. 105 Abs. 2 S. 1 GG eine ausdriickliche Gesetzgebungskompetenz fiir den
Bund geschaffen worden. Gleichzeit wurde mit Art. 72 Abs. 3 S. 1 GG eine
Abweichungsmoglichkeit fiir die Lander eingefiihrt, die nunmehr durch ein
Landesgesetz von den bundesgesetzlichen Regelungen abweichen konnen.
Daran anschlieBend erfolgte mit dem Gesetz zur Reform des Grundsteuer-
und Bewertungsrechts vom 26.11.2019 die eigentliche Reform der Grund-
steuer und insbesondere der Bewertung des Grundvermogens. Zu guter Letzt
wurde mit dem Gesetz zur Anderung des Grundsteuergesetzes zur Mobili-
sierung von baureifen Grundstiicken fiir die Bebauung vom 30.11.2019 zum
1.1.2025 eine sog. Grundsteuer C eingefiihrt.

Von der neuen Abweichungsmdglichkeit haben bisher Baden-Wiirttemberg,
Hamburg und Niedersachsen Gebrauch gemacht und eigene Landesgrund-
steuergesetze erlassen. In Bayern und Hessen liegen bereits konkrete Gesetz-
entwiirfe vor. In der vorliegenden Schrift werden die bundesgesetzlichen
Regelungen sowie die abweichenden Landesgesetze dargestellt und bewer-
tet sowie auf ihre Verfassungskonformitdt hin untersucht.

Institut Finanzen und Steuern
Prof- Dr. h.c. Rudolf Mellinghoff

Berlin, im November 2021
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Die Untersuchungsergebnisse auf einem Blick

Das Bundesverfassungsgericht hat in seiner Entscheidung vom 10.4.2018!
das Grundsteuergesetz als nicht mit dem in Art. 3 Abs. 1 GG enthaltenen
Gleichbehandlungsgrundsatz vereinbar angesehen. Dieses Ergebnis wird
im Wesentlichen damit begriindet, 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 wurde aufgefordert, spatestens bis zum
31.12.2019 eine gesetzliche Neuregelung zu treffen. Fiir die Umsetzung der
Neuregelung hat das Bundesverfassungsgericht dem Gesetzgeber maximal
fiinf Jahre Zeit gelassen.

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
geeignet sein, den steuerlichen Belastungsgrund in der Relation zu erfassen.?

Bei der Ausgestaltung der vom Bundesverfassungsgericht geforderten
Reform der Grundsteuer bestand kein Konsens dariiber, ob ein wertorien-
tiertes oder ein flichenorientiertes Grundsteuermodell eingefiihrt werden
soll. Der Kompromiss bestand darin, dass zwar auf Bundesebene das Bewer-
tungsgesetz und das Grundsteuergesetz neu gefasst wurden. Die wertorien-
tiert ausgestaltete bundesgesetzliche Regelung kommt aber nur insoweit zur
Anwendung, als die Bundesldnder keine davon abweichenden Vorschriften
einfiihren (Art. 72 Abs. 3 Nr. 7 GG, Offnungsklausel).

Im Teil A werden die bundesgesetzliche Regelung und die davon abweichen-
den Landergrundsteuergesetze ausfiihrlich beschrieben und darauthin analy-
siert, welche Auswirkungen sich daraus ergeben. Die verfassungsrechtliche
Beurteilung der verschiedenen Grundsteuermodelle wird anschlieBend im
Teil B vorgenommen.

' 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, BVerfGE 148, 147.

2 Vgl. BVerfG v. 10.4.2018 (Fn. 1), Rn. 110-126. Im Rahmen der Verfahren vor
dem BVerfG war nur die Bewertung strittig. Deshalb finden sich in der Ent-
scheidung weder zum Steuergegenstand noch zum Steuersatz ausfiihrliche
Erlauterungen.



Konzeptionelle Ausrichtung der Grundsteuermodelle
(Fiskalzweck der Grundsteuer)

Um die bundesgesetzliche Regelung und die Grundsteuergesetze der Bun-
deslénder beurteilen zu konnen, werden in dieser Schrift vorab einige Leit-
linien formuliert, an der sich die Ausgestaltung der Grundsteuer orientieren
kann. Es wird begriindet, dass die Grundsteuer einer nutzenorientierten Inter-
pretation des Aquivalenzprinzips folgen soll. Da der Nutzen, der von den
Leistungen einer Gemeinde bei dem einzelnen Biirger bzw. Unternehmen
entsteht, sich nicht quantifizieren l4sst, muss eine Typisierung vorgenommen
werden. Aus Effizienzgesichtspunkten wiirde sich eine gleichméafBige Vertei-
lung auf die Biirger und Unternehmen anbieten. Eine derartige ,,Kopfsteuer*
ist jedoch politisch nicht akzeptiert. Verteilungsiiberlegungen sprechen zum
einen dafiir, sowohl den Grund und Boden als auch das Gebdude in den Steu-
ergegenstand einzubeziehen, und zum anderen fiir eine Ausgestaltung der
Bemessungsgrundlage, die auf den Wert des Grundbesitzes Bezug nimmt.

Bei Grundstiicken lassen sich die in den 16 Bundesldndern vorgesehenen
Grundsteuermodelle vier Grundformen zuordnen:

— Die bundesgesetzliche Regelung als ein am Verkehrswert orientiertes
Modell wird von 11 Bundesléndern ganz oder zumindest weitgehend
tibernommen: Berlin, Brandenburg, Bremen, Mecklenburg-Vorpommern,
Nordrhein-Westfalen, Rheinland-Pfalz, Sachsen-Anhalt, Schleswig-Hol-
stein und Thiiringen. Das Saarland und Sachsen weichen nur bei der Steu-
ermesszahl von der bundesgesetzlichen Regelung ab.

— Eine Bodenwertsteuer hat mit Baden-Wiirttemberg ein Bundesland ein-
gefiihrt.

— Das (reine) Flichenmodell liegt nur dem Bayerischen Grundsteuergesetz
zugrunde.

— Ein Flachenmodell mit Lage-Faktor gilt in drei Bundesldndern: Ham-
burg, Hessen und Niedersachsen.

Der Steuergegenstand umfasst in 15 Bundeslandern sowohl den Grund und
Boden als auch das Gebdude. Lediglich in Baden-Wiirttemberg ist der Steu-
ergegenstand auf den Grund und Boden beschrinkt. Eine wertorientierte
Besteuerung ist in 12 Bundeslédndern vorgesehen. Eine flachenorientierte
Besteuerung wird von vier Bundeslédndern (Bayern sowie Hamburg, Hessen
und Niedersachsen) gewéhlt.



Die Bemessungsgrundlage der Grundsteuer stimmt in keinem Bundesland
mit dem Verkehrswert iiberein. Bei der bundesgesetzlichen Regelung wer-
den zwar sowohl beim Ertragswertverfahren als auch beim Sachwertver-
fahren anerkannte Methoden der Immobilienbewertung angewendet. Bei
der konkreten Umsetzung werden aber umfangreiche Typisierungen vorge-
nommen, die dazu fithren, dass der Grundsteuerwert trotz des wertorientier-
ten Ansatzes vermutlich in vielen Féllen vom Verkehrswert abweicht. Die
Abweichung vom Marktpreis fillt bei neueren Gebéduden stirker aus als bei
Altbauten. Bei der Bodenwertsteuer bleibt bei der Ermittlung der Bemes-
sungsgrundlage der Wert des Gebdudes unberiicksichtigt. Beim Flachen-
modell und den Flichenmodellen mit Lage-Faktor wird bereits durch den
methodischen Ansatz die Ermittlung des Verkehrswerts abgelehnt. Da in
keinem der Grundsteuermodelle der Verkehrswert (steuerrechtlich gemeiner
Wert) bestimmt wird, eignen sich die nach der Grundsteuerreform geltenden
Bewertungsregeln nicht dazu, um — bezogen auf das Grundvermogen — die
Grundlage flr eine Vermogensteuer zu bilden.

In der steuerpolitischen Diskussion besteht weitgehend Einigkeit dariiber,
dass die Grundsteuerreform so umgesetzt werden soll, dass es auf Ebene
einer Gemeinde zu keiner Verinderung des Steueraufkommens kommt.
Wird die derart abgrenzte Form der Aufkommensneutralitiat verwirklicht,
verliert die Diskussion um die Wahl des Grundsteuermodells erheblich an
Bedeutung. Die Abgrenzung des Steuergegenstands und die Ermittlung der
Bemessungsgrundlage bestimmen lediglich, wie das von einer Gemeinde
angestrebte Aufkommen der Grundsteuer innerhalb dieser Gemeinde auf die
Biirger und Unternehmen verteilt wird. Demgegeniiber ist es beispielsweise
nicht relevant, wie der Steuergegenstand und die Bemessungsgrundlage in
einem anderen Bundesland konkretisiert werden, oder ob die Immobilien-
preise in der betrachteten Gemeinde hoher oder nieder sind als in anderen
Bundesléndern oder in anderen Gemeinden des gleichen Bundeslands.

Konsequenz einer autkommensneutralen Umsetzung der Grundsteuerreform
auf Ebene der jeweiligen Gemeinde ist, dass sich fiir jedes der vier Grundfor-
men eines Grundsteuermodells plausible Griinde anfiihren lassen. In Teil A die-
ser Schrift wird die Auffassung vertreten, dass fiir ein wertorientiertes Modell
unter Einbezug des Gebdudes und damit fiir die bundesgesetzliche Regelung
mehr Argumente sprechen als fiir die drei anderen Grundsteuermodelle.

Bei der Beurteilung, wie das Aufkommen der Grundsteuer innerhalb der
Gemeinde auf die Biirger und die Unternehmen verteilt wird, sind mehrere
Analyseebenen denkbar. In dieser Schrift wird untersucht, wie sich die Lage



einer Immobilie innerhalb einer Gemeinde auf die Hohe der Grundsteuer
auswirkt. Diese Betrachtungsebene wurde gewéhlt, da fiir den Wert einer
Immobilie die Lage ein ganz wesentlicher Einflussfaktor ist und deshalb
bei den Marktpreisen von Immobilien innerhalb einer Gemeinde zum Teil
erhebliche Unterschiede bestehen.

Bei den beiden wertorientierten Modellen (bundesgesetzliche Regelung
und Bodenwertsteuer in Baden-Wiirttemberg) wirkt sich die Lage eines
Grundstiicks innerhalb einer Gemeinde iiber den Bodenrichtwert auf die
Bewertung aus. Bei der bundesgesetzlichen Regelung gelten fiir die ande-
ren Bewertungsparameter innerhalb einer Gemeinde die gleichen Werte. Bei
der Bodenwertsteuer von Baden-Wiirttemberg machen sich die Unterschiede
zwischen den Bodenrichtwerten direkt bemerkbar. Bei der bundesgesetzli-
chen Regelung wird der Einfluss des Werts des Grund und Bodens durch den
Einbezug des Gebiudes zum Teil deutlich abgeschwicht. Dies gilt sowohl
fiir das Ertragswertverfahren als auch fiir das Sachwertverfahren:

— Der Einfluss der innergemeindlichen Lage ist bei der bundesgesetzlichen
Regelung umso groBer, je groBer eine Gemeinde ist.

— Die innergemeindliche Lage wirkt sich bei Altbauten stirker aus als bei
Neubauten.

— Die Hohe der Nettokaltmieten und die Zuordnung einer Gemeinde zu
einer der sieben Mietniveaustufen beeinflussen das Verhiltnis, in dem
das Grundsteueraufkommen einer Gemeinde auf Wohnimmobilien und
Nicht-Wohnimmobilien verteilt wird.

Bei dem von Bayern gewéhlten Flichenmodell ist die Lage eines Grund-
stiicks innerhalb der Gemeinde fiir die Hohe des Aquivalenzbetrags grund-
sdtzlich irrelevant. Diese Grundaussage einer flachenorientierten Besteue-
rung wird in Hamburg, Hessen und Niedersachsen durch den Einbezug eines
Lage-Faktors modifiziert. Beim Lage-Faktor erfolgt in Abhingigkeit vom
Verhiltnis zwischen dem individuellen Bodenrichtwert des Grundstiicks
und dem durchschnittlichen Bodenrichtwert in der Gemeinde bzw. durch die
Zuordnung zu einer guten oder normalen Wohnlage eine Differenzierung.

Die Befolgungskosten fallen bei einem Flichenmodell am geringsten aus. Aus
Sicht der Steuerpflichtigen sind aber die Befolgungskosten bei den Flachenmo-
dellen mit Lage-Faktor, bei der Bodenwertsteuer und auch bei der bundesge-
setzlichen Regelung nicht wesentlich hoher. Aus Sicht der Verwaltung lassen
sich gleichfalls das Fldchenmodell sowie die Flaichenmodelle mit Lage-Faktor
am einfachsten umsetzen. Auch eine Bodenwertsteuer ist fiir die Verwaltung



mit relativ wenig Aufwand administrierbar. Die bundesgesetzliche Regelung
16st fiir die Verwaltung die mit Abstand hochsten Befolgungskosten aus.

Steuerliche Begiinstigungen fiir die Wohnnutzung
(Lenkungszweck der Grundsteuerreform)

Die verschiedenen MalBinahmen zur Forderung der Wohnnutzung leiten sich
grundsétzlich nicht aus dem Konzept des jeweiligen Grundsteuermodells ab.
Vielmehr handelt es sich hierbei um eine eigensténdige steuerpolitische Ent-
scheidung. Eine Ausnahme gilt fiir die in Baden-Wiirttemberg vorgesehene
Bodenwertsteuer.

Die Entlastungen der Wohnnutzung sind sehr uniibersichtlich geregelt und hin-
sichtlich ihrer Wirkung intransparent. Bei der bundesgesetzlichen Regelung gilt
grundsitzlich fiir die Wohnnutzung keine niedrigere Steuermesszahl, die auf
dem Forderzweck beruht. Von dieser Grundaussage weichen das Saarland und
Sachsen ab. Diese beiden Bundeslénder iibernehmen zwar im Wesentlichen die
bundesgesetzliche Regelung, allerdings gelten fiir unbebaute Grundstiicke (Saar-
land) sowie fiir nicht zu Wohnzwecken genutzte bebaute Grundstiicke (Saarland
und Sachsen) hohere Steuermesszahlen. Damit kommt es in diesen beiden Bun-
desléndern indirekt zu einer Begiinstigung der Wohnnutzung.

In Bayern (Flachenmodell) und in Hamburg, Hessen sowie Niedersachsen
(jeweils Flichenmodell mit Lage-Faktor) wird die Aquivalenzzahl bzw.
Grundsteuermesszahl fiir den Wohnteil generell um 30 % reduziert. In Ham-
burg erfolgt bei Immobilien in normalen Wohnlagen fiir den Wohnteil eine
weitere Senkung der Grundsteuermesszahl um 25 % auf 52,50 %. Obwohl
in Baden-Wirttemberg der Steuergegenstand auf den Grund und Boden
beschrankt wird, wird bei Grundstiicken, die iiberwiegend zu Wohnzwecken
genutzt werden, die Steuermesszahl wie in den Landern, die eine flichenori-
entierte Besteuerung vorsehen, um 30 % reduziert.

Spezielle Entlastungen gelten fiir den sozialen Wohnungsbau, fiir den Wohn-
teil von Betrieben der Land- und Forstwirtschaft (nur Bayern, Niedersach-
sen) sowie fiir Baudenkmadler. Diese Entlastungen werden jeweils durch eine
Reduzierung der Steuermesszahl erreicht.

In Bayern konnen die Gemeinden die Begiinstigungen fiir den sozialen Woh-
nungsbau, fiir den Wohnteil von Betrieben der Land- und Forstwirtschaft
sowie flir Baudenkmaler durch die Festsetzung eines reduzierten Hebesatzes
verstdrken.



Das wohnungspolitische Ziel zur Schaffung von ausreichendem Wohnraum
kann auch dadurch erreicht werden, dass fiir unbebaute, aber bebaubare
Grundstiicke ein hoherer Hebesatz festgesetzt wird (Grundsteuer C sowie
raumlich zonierte Hebesdtze in Bayern). Die Forderung der Wohnnutzung
erfolgt indirekt durch die hohere Belastung von baureifen Grundstiicken.
Bei der von Baden-Wiirttemberg gewéhlten Bodenwertsteuer soll durch den
generellen Nichteinbezug des Gebédudes gleichfalls ein Anreiz gesetzt wer-
den, Wohnraum zu schaffen.

In den Landesgrundsteuergesetzen wird die Begiinstigung jeweils lediglich
dem Grunde nach begriindet. Zu den Kriterien, nach denen das konkrete
AusmaB festgelegt wird, gibt es keine ausreichenden Erléuterungen.

Wenn trotz der Beglinstigung der Wohnnutzung an dem Ziel einer aufkom-
mensneutralen Umsetzung der Grundsteuerreform auf Ebene der Gemeinden
festgehalten wird, geht der Anteil an der auf Ebene einer Gemeinde erho-
benen Grundsteuer zuriick, der auf die Wohnnutzung entfallt. Demzufolge
muss es zu einer Erhohung des Anteils kommen, der auf unbebaute Grund-
stiicke und auf nicht zu Wohnzwecken genutzte Gebédude (insbesondere
Gewerbeimmobilien) entfillt.

Einschrinkungen und Erweiterungen der Gestaltungsmoglichkeiten
fiir die Gemeinden durch die Grundsteuerreform

Uber die Bemessungsgrundlage und die Steuermesszahl wird im ersten Schritt
bestimmt, in welchem Verhiltnis die Grundsteuer innerhalb der Gemeinde
auf die Biirger und Unternehmen verteilt wird. Durch die Entscheidung {iber
den Hebesatz legt eine Gemeinde im zweiten Schritt die Hohe der Belas-
tung fest. An diesem Grundkonzept hat sich unabhéngig davon, fiir welches
Grundsteuermodell sich ein Bundesland entscheidet, durch die Grundsteuer-
reform grundsitzlich keine Anderung ergeben.

Soll das Ziel einer aufkommensneutralen Umsetzung der Grundsteuerreform
erreicht werden, sind die Gestaltungsmoglichkeiten der Gemeinden aller-
dings de facto eingeschrinkt. Die Verdnderungen beim Steuergegenstand,
bei der Bemessungsgrundlage und bei der Steuermesszahl bestimmen sich
danach, welches Grundsteuermodell von dem betreffenden Bundesland ein-
gefiihrt wurde und wie dieses konkret ausgestaltet wurde sowie in welchem
Umfang die Wohnnutzung begiinstigt wird. Die in einer Gemeinde politisch
Verantwortlichen miissen bei einer aufkommensneutralen Umsetzung mit



einer Anpassung des in ihrer Gemeinde festzusetzenden Hebesatzes auf die
Entscheidungen reagieren, die auf Landesebene getroffenen wurden.

Fiir die Gemeinden ist nicht nur der allgemein aus der Grundsteuerreform
resultierende Einfluss auf ihre Hebesatzpolitik relevant, sondern auch, dass
fiir die Gemeinden zusétzliche Gestaltungsmdglichkeiten geschaffen wur-
den:

— hohere Hebesidtze fiir unbebaute, aber bebaubare Grundstiicke (Grund-
steuer C, in Bayern raumlich zonierte Hebesétze),

— in Bayern: reduzierte Hebesitze flir ausgewihlte Nutzungsformen,

— in Bayern und in Hamburg: Erlass der Grundsteuer in bestimmten Fillen,
in denen eine flichenorientierte Besteuerung zu als unangemessen ange-
sehenen Belastungen fiihrt.

Akzeptanz der Grundsteuer

Bei der Analyse der Vor- und Nachteile der Grundsteuermodelle ist zu beach-
ten, dass ein isolierter Vergleich von einzelnen Elementen (Steuergegenstand,
Bemessungsgrundlage, Steuermesszahl, Hebesatz) zu keinen aussagekriftigen
Ergebnissen flihrt. Vielmehr sind bei der Beurteilung eines Grundsteuermo-
dells diese Faktoren immer in ihrem Zusammenwirken zu betrachten. So fiihrt
beispielsweise ein Fldchenmodell tendenziell zu einer niedrigeren Bemes-
sungsgrundlage als ein wertorientiertes Grundsteuermodell. Allerdings ist bei
einer flachenorientierten Besteuerung die Steuermesszahl deutlich hoher. Bei
einer Bodenwertsteuer muss die Steuermesszahl und unter Umstdnden auch
der Hebesatz hoher sein als bei einem wertorientierten Grundsteuermodell,
bei dem auch das Gebaude einbezogen wird. Es ist aber nicht auszuschlieBen,
dass die Biirger und die Unternehmen einen dieser Einflussfaktoren heraus-
greifen und auf dieser isolierten Betrachtung ihre Meinung zu dem betrachte-
ten Grundsteuermodell bilden und duflern. Fiir die politisch Verantwortlichen
besteht die gro3e Herausforderung, den Biirgern und Unternehmen die Griinde
fiir ihre Entscheidung zugunsten eines der Grundsteuermodelle sowie dessen
Aufbau und Auswirkungen ausfiihrlich und verstandlich zu erldutern.

Ein wichtiges Instrument fiir die Akzeptanz der Grundsteuerreform stellen
Informationen {iber den jeweiligen Hebesatz dar, damit es in einer Gemeinde
durch die Neuregelung zu keiner Verdnderung des Grundsteueraufkom-
mens kommt. Der aufkommensneutrale Hebesatz kann von den Biirgern und
Unternehmen als Vergleichsbasis fiir den tatsichlich festgesetzten Hebesatz
dienen.



Abgerundet werden konnen die Informationen iiber die Auswirkungen
der Grundsteuerreform dadurch, dass ausfiihrlich erldutert wird, in wel-
chem Umfang fiir die Wohnnutzung Entlastungen gewidhrt werden. Diese
im Zusammenhang mit der Grundsteuerreform geschaffenen Maflnahmen
stellen moglicherweise einen Baustein zur Akzeptanz der Grundsteuerre-
form durch die Biirger dar. Bei einer aufkommensneutralen Umsetzung der
Grundsteuerreform ist es allerdings wichtig, dass bei den Unternehmen fiir
die dadurch bei ihnen (mittelbar) entstehende Mehrbelastung um Verstind-
nis geworben wird.

Fiir die Beurteilung der Grundsteuerreform durch die Biirger und Unterneh-
men spielt auch ein Aspekt eine bedeutsame Rolle, der in dieser Schrift aus-
geklammert wird. Viele Steuerpflichtige werden die Grundsteuermodelle
nicht hinsichtlich ihrer konzeptionellen Ausrichtung miteinander verglei-
chen, sondern die nach der Reform von ihnen zu zahlende Grundsteuer der
in der Vergangenheit gezahlten Grundsteuer gegeniiberstellen. Bei einer auf-
kommensneutralen Umsetzung der Neuregelung auf Ebene der Gemeinde
kann es fiir den Einzelnen entweder zu einer Erhéhung oder zu einer Min-
derung der Grundsteuer kommen. Unabhingig davon, fiir welches Grund-
steuermodell sich ein Bundesland entscheidet, wird es auf Ebene der Steu-
erpflichtigen sowohl Gewinner (Grundsteuer fillt niedriger aus) als auch
Verlierer (Grundsteuer erhoht sich) geben. Da die derzeitige Grundsteuer
nicht mit dem Gleichbehandlungsgrundsatz nach Art. 3 Abs. 1 GG vereinbar
ist, muss eine Reform der Grundsteuer hinsichtlich der Verteilung auf die
Biirger und Unternehmen zu Verdnderungen fiithren. Es ist logisch ausge-
schlossen, dass es bei allen Steuerpflichtigen bei der bisherigen Grundsteu-
erzahllast bleibt. Diese Aussage gilt sowohl fiir die wertorientierten als auch
fiir die flichenorientierten Grundsteuermodelle. Sie ist auch unabhdngig
davon, ob das Gebdude in den Steuergegenstand einbezogen wird oder nicht.

Verfassungsrechtliche Beurteilung der Grundsteuermodelle

Wie bereits ausgefiihrt, hat der Gesetzgeber fiir die Auswahl des Steuergegen-
stands und die Ausgestaltung der Bewertungsvorschriften einen weiten Spiel-
raum. Der vom Gesetzgeber gewihlte Belastungsgrund muss allerdings klar
erkennbar sein. Zur Rechtfertigung der Grundsteuer kommen dabei sowohl
das Leistungsfihigkeitsprinzip als auch das Aquivalenzprinzip in der Form
der Nutzendquivalenz in Betracht. Die Kostendquivalenz widerspricht dage-
gen dem verfassungsrechtlichen Steuerbegriff und kann daher nicht zur Recht-
fertigung von Steuern, auch nicht der Grundsteuer, herangezogen werden.



Hat der Gesetzgeber sich fiir einen Belastungsgrund entschieden, muss er die
Grundsteuer und dabei insbesondere die Bewertungsvorschriften zur Ermitt-
lung der Bemessungsgrundlage folgerichtig ausgestalten. Entscheidet sich
der Gesetzgeber fiir das Leistungsfihigkeitsprinzip als Belastungsgrund, so
stellt die Grundsteuer eine besondere Vermdgensteuer dar. Besteuert werden
muss in diesem Fall die Grundvermdgenssubstanz, weshalb das Grundver-
mogen zwingend mit einem Anndherungswert zu seinem Verkehrswert zu
erfassen ist. Entscheidet sich der Gesetzgeber dagegen fiir das Aquivalenz-
prinzip als Belastungsgrund, muss der Nutzen, den der Grundstiickseigen-
tiimer mit seinem Grundvermogen aus den von der Gemeinde angebotenen
offentlichen Leistungen zieht bzw. ziehen konnte, besteuert werden. Dieser
Nutzen spiegelt sich nach hier vertretener Auffassung am ehesten im Ver-
kehrswert des Grundvermdgens wider, weshalb das Grundvermdgen auch
in diesem Fall zwingend mit einem Anndherungswert zu seinem Verkehrs-
wert zu erfassen ist. Fiir die Ermittlung des Verkehrswerts des Grundvermo-
gens fiir Zwecke der Grundsteuer gelten die strengen MaBstébe der Entschei-
dung des BVerfG v. 7.11.2006 zur Erbschaftsteuer. Die Gemeinden haben
die Hebesdtze so auszugestalten, dass die Grundsteuerlast regelméBig aus
den typischen Soll-Ertrdgen des Grundvermogens aufgebracht werden kann.

Diese verfassungsrechtlichen Vorgaben gelten sowohl fiir den Bundesge-
setzgeber als auch fiir alle Landesgesetzgeber, die von der neu eingefiihr-

ten Abweichungsmoglichkeit nach Art. 72 Abs. 3 S. 1 Nr. 7 GG Gebrauch
machen.

Gemessen an den in Teil A genannten Grundsétzen stellen die bundesgesetz-
lichen Regelungen das vorzugswiirdigste Modell fiir die Grundsteuer dar.
Aus verfassungsrechtlicher Sicht ist allerdings zu konstatieren, dass der vom
Gesetzgeber gewihlte Belastungsgrund nicht klar erkennbar ist, weshalb
eine Uberpriifung der Bewertungsvorschriften auf ihre Folgerichtigkeit nur
eingeschrankt moglich ist. Letztendlich fiihren die Bewertungsvorschriften
zu einem zu pauschalierten Wert, der sich zu sehr vom geforderten Verkehrs-
wert entfernt.

Das Landesgrundsteuergesetz Baden-Wiirttemberg erfiillt dagegen die ver-
fassungsrechtlichen Vorgaben. Eine Beschrinkung der Grundsteuer auf den
Grund und Boden ist verfassungsrechtlich zuldssig, wenngleich nach den in
Teil A dargestellten Grundsétzen nicht sachgerecht. Die Landesgrundsteuer-
gesetze in Bayern, Hamburg, Hessen und Niedersachsen entsprechen dage-
gen weder den verfassungsrechtlichen Vorgaben noch den in Teil A aufge-
stellten Grundsétzen.



A. Alternativen, Umsetzung, Auswirkungen
Prof. Dr. Wolfram Scheffler

I. Vorgehensweise

Die Diskussion um die Reform der Grundsteuer ist deshalb so kontro-
vers, weil keine einheitliche Meinung dariiber besteht, wie die bei genauer
Betrachtung wenig konkreten Vorgaben des Bundesverfassungsgerichts zu
interpretieren sind.! Unterschiedliche Auffassungen bestehen erstens dar-
iiber, ob der Steuergegenstand der Grundsteuer auf den Grund und Boden
beschrinkt wird oder ob zusédtzlich das sich auf dem Grund und Boden
befindliche Gebdude einzubeziehen ist. Bei der Bemessungsgrundlage geht
es zweitens darum, ob sich diese am Wert des Grundbesitzes oder an sei-
ner GroBe orientieren soll. Uber diese beiden Grundfragen konnte im Rah-
men des Gesetzgebungsverfahrens keine Einigkeit erzielt werden. Die poli-
tische Losung bestand darin, dass zwar zur Neugestaltung der Grundsteuer
auf Bundesebene eine gesetzliche Regelung verabschiedet wurde,? aber den
Bundesldandern die Moglichkeit eingerdaumt wurde, eine abweichende Rege-
lung zu verabschieden. Die Abweichungen gegeniiber der bundesgesetzli-
chen Regelung konnen das gesamte Grundsteuerrecht umfassen oder sich
auf ausgewdhlte Teile beschrinken (Befugnis zur landesgesetzlichen Abwei-
chung nach Art. 72 Abs. 3 Nr. 7 GG, Offnungsklausel).

Die unterschiedlichen Auffassungen zur Ausgestaltung des Steuergegen-
stands und der Bemessungsgrundlage der Grundsteuer lassen sich darauf
zuriickfiihren, dass keine Einigkeit dariiber besteht, an welcher Leitlinie sich
die Grundsteuer orientieren soll und wie diese Leitlinie auszulegen ist. Im
Abschnitt A.Il. wird begriindet, dass bei der Grundsteuer als Beurteilungs-
kriterium weder das Leistungsfahigkeitsprinzip noch eine kostenorientierte
Auslegung des Aquivalenzprinzips herangezogen werden sollte, sondern
die Grundlage fiir die Ausgestaltung der Grundsteuer eine nutzenorientierte
Auslegung des Aquivalenzprinzips bilden sollte. Aus diesem methodischen
Ansatz wird abgeleitet, dass bei der Grundsteuer sowohl der Grund und
Boden als auch das Gebiude in den Steuergegenstand einzubeziehen sind
und dass sich die Bemessungsgrundlage am Wert des Grundbesitzes orien-
tieren soll.

' Vgl. BVerfG v. 10.4.2018 (Fn. 1).

2 Vgl. Grundsteuer-Reformgesetz v. 26.11.2019, geéndert durch Grundsteuerre-
form-Umsetzungsgesetz v. 16.7.2021.
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Nach einer Einteilung der von den Bundeslédndern vorgesehenen Grundsteu-
ermodelle in Abschnitt A.IIL. in vier Gruppen werden die bundesgesetzlichen
Regelungen und die davon abweichenden Regelungen in den Bundeslandern
in den Abschnitten A.IV. bis A.VIIL. vorgestellt. Bei den Beschreibungen und
Analysen der Grundsteuermodelle wird jeweils wie folgt vorgegangen:

— Beschreibung des Grundsteuermodells

— Analyse der Faktoren, von denen die Hohe der Grundsteuer abhédngt, und
Priifung, wie sich die innergemeindliche Lage eines Grundstiicks auf die
Bemessungsgrundlage der Grundsteuer auswirkt

— Beurteilung des methodischen Ansatzes, mit den Unterpunkten Ver-
gleich des Steuergegenstands und der Bemessungsgrundlage mit der in
Abschnitt A.Il. formulierten Leitlinie, Vergleich des fiir die Grundsteuer
heranzuziehenden Werts mit dem Verkehrswert, Akzeptanz durch die Biir-
ger und die Unternehmen, allgemeine Steuermesszahl, reduzierte Steuer-
messzahl fiir bestimmte Nutzungsformen und Grundsteuer C (gesonder-
ter Hebesatz fiir unbebaute, aber bebaubare Grundstiicke).

— bei der praktischen Anwendung aus Sicht der Steuerpflichtigen zu bewél-
tigende Aufgaben (Administrierbarkeit).

Die Ausfiihrungen zur bundesgesetzlichen Regelung sind am umfangreichs-
ten, weil diese von den derzeit diskutierten Vorschldgen am komplexesten
ausgestaltet sind und weil die bundesgesetzliche Regelung anzuwenden
ist, soweit sich ein Bundesland nicht fiir eine (ganz oder in Teilen) davon
abweichende Regelung entscheidet. Bei den einzelnen Lindermodellen wird
jeweils aufgezeigt, welche Gemeinsamkeiten und Unterschiede zur bundes-
gesetzlichen Regelung bestehen, d.h. ob die gleichen Einflussgroflen wirken
oder ob andere Faktoren die Hohe der zu zahlenden Grundsteuer bestimmen.
Die bundesgesetzliche Regelung bildet also sowohl den Ausgangspunkt der
Analysen als auch den VergleichsmaBstab fiir die Grundsteuergesetze der
Bundeslédnder.

Die Auswirkungen der Lage einer Immobilie innerhalb einer Gemeinde auf
die Bemessungsgrundlage der Grundsteuer werden deshalb untersucht, weil
fiir den Wert einer Immobilie die Lage ein wesentlicher Einflussfaktor ist.’

3 Auf die Frage, welche Faktoren fiir den Wert einer Immobilie bedeutsam sind,
wird héufig geantwortet: ,,Erstens: Die Lage, zweitens: Die Lage und drittens:
Die Lage!* Dieses Conrad Hilton (dem Griinder der Hilton Hotels Corporation)
zugeschriebene Zitat bezog sich zwar auf Hotelimmobilien. Es lésst sich aber
auf Wohnimmobilien und viele Formen von Gewerbeimmobilien {ibertragen.

1"



Deshalb weisen die Preise fiir Immobilien innerhalb einer Gemeinde zum
Teil erhebliche Unterschiede auf. Bei den derzeit diskutierten Grundsteu-
ermodellen sind aber die verwendeten Bewertungsparameter nicht so dif-
ferenziert ausgestaltet, vielmehr gelten die meisten Bewertungsparameter
einheitlich fiir die Gemeinde, das Bundesland oder das gesamte Bundesge-
biet. Die innergemeindliche Lage einer Immobilie wird bei der Grundsteuer
im Wesentlichen nur {iber den in der betreffenden Bodenrichtwertzone gel-
tenden Bodenrichtwert beriicksichtigt. Bei der Analyse des Einflusses der
Lage einer Immobilie geht es also darum, in welchem Umfang die zu zah-
lende Grundsteuer davon abhingt, in welchem Teil einer Gemeinde sich das
Grundstiick befindet.

Die Untersuchungen beruhen auf der Annahme, dass die Grundsteuerreform
so umgesetzt wird, dass sich im Zeitpunkt des Inkrafttretens der Reform
am 1.1.2025 im Vergleich mit der derzeit noch geltenden Ausgestaltung der
Grundsteuer auf Ebene der einzelnen Gemeinde keine Abweichungen erge-
ben. Die Umsetzung der in der Steuerpolitik allgemein anerkannten Leitlinie
einer aufkommensneutralen Grundsteuerreform? setzt aufgrund der Hebe-
satzautonomie der Gemeinden (Art. 106 Abs. 6 S. 2 GG, § 1, § 25 GrStG)
voraus, dass die Gemeinden ihren Hebesatz an die gednderten Vorschriften
des Bewertungsgesetzes und des Grundsteuergesetzes bzw. des betreffenden
Landesgrundsteuergesetzes anpassen. Die zukiinftige Entwicklung wird zei-
gen, ob das Ziel der Aufkommensneutralitit erreicht wird.>

Mit dem Ziel der Aufkommensneutralitit auf Ebene der jeweiligen Gemeinde
wird ein raumlicher Bezugspunkt gewéhlt. Zusétzlich kann angestrebt wer-
den, dass sich die Verteilung der Grundsteuer auf Betriebe der Land- und
Forstwirtschaft (Grundsteuer A) und Grundstiicke (Grundsteuer B) durch

4 Vgl. BT-Drs. 19/11085, z.B. 1-2, 4, 77, 80, 84; Landtag von Baden-Wiirttem-
berg, Drs. 16/8907, 48, 55-56; Bayerischer Landtag, Drs. 18/15755, 10; Biir-
gerschaft der Freien und Hansestadt Hamburg, Drs. 22/3583, 7; Hessische
Landesregierung, Entwurf eines Hessischen Grundsteuergesetzes, 5, 24; Nie-
dersédchsischer Landtag, Drs. 18/8995, 11, 27 sowie die Transparenzregelung in
§ 7 NGrStG.

5 Bei der letzten Hauptfeststellung in den ,,alten* Bundesldandern zum 1.1.1964
stand zu Beginn des Gesetzgebungsprozesses gleichfalls das Ziel einer aufkom-
mensneutralen Aktualisierung der gesetzlichen Vorschriften. Im Verlauf des
Gesetzgebungsverfahrens wurde jedoch eine Erh6hung des Steueraufkommens
um 25 % als vertretbar angesehen, vgl. Beck, DStR 2016, 2689 (2691). Siche
hierzu auch BT-Drs. V/3876, 4; Kiihr, Die neue Grundsteuer, 1973, 66.
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die Grundsteuerreform nicht verschiebt.® Dieser Betrachtungsweise der Auf-
kommensneutralitit liegt ein sachlicher Bezugspunkt zugrunde.” Es sind
keine Anzeichen erkennbar, dass es bei der Verteilung der Grundsteuer zwi-
schen den beiden Formen des Grundbesitzes zu einer Veranderung kommen
soll.®

Die Annahme einer aufkommensneutralen Umsetzung der Grundsteuerre-
form ermoglicht es, die Analysen {iber die Ausgestaltung des Steuergegen-
stands und der Bemessungsgrundlage von den Effekten von Steuersatzinde-
rungen, d.h. von Anpassungen der Steuermesszahl und/oder des Hebesatzes,
die zu einer Erh6hung oder Minderung des Grundsteueraufkommens fiihren,
zu trennen. Aufkommensneutralitit auf Ebene der Gemeinde entspricht
auch dem Konzept einer Steuer, deren Aufkommen den Gemeinden zuflief3t
und dessen Hohe von den individuellen Bedingungen in dieser Gemeinde
abhingt.

Die bei den meisten Modellen vorgenommenen Differenzierungen der Steu-
ermesszahl (wertorientierte Modelle) oder der Aquivalenzzahl (flichenori-
entierte Modelle) werden einbezogen. Die Unterschiede bei der Steuermess-
zahl stehen im Wesentlichen im Zusammenhang mit der Art der Nutzung des
Grundstiicks (insbesondere Wohnzwecke bzw. Nicht-Wohnzwecke). Dieser
Aspekt wird in dieser Schrift deshalb betrachtet, weil im Rahmen der Grund-
steuerreform an zahlreichen Stellen Regelungen eingefiihrt werden, durch
die die Nutzung zu Wohnzwecken begiinstigt wird.

¢ Im Jahr 2019 verteilte sich das Grundsteueraufkommen von 14,439 Mrd. € zu
0,406 Mrd. € auf Betriebe der Land- und Forstwirtschaft und zu 14,033 Mrd. €
auf Grundstiicke. Daraus ergibt sich fiir die Verteilung zwischen der Grund-
steuer A und der Grundsteuer B ein Verhiltnis von 2,8 % zu 97,2 %. Die Daten
wurden der Datenbank GENESIS-Online entnommen.

7 Dariiber hinaus kann mit der Entwicklung des Grundsteueraufkommens in den
weiteren Jahren fiir die Aufkommensneutralitidt auch ein zeitlicher Bezugs-
punkt gewdhlt werden. Zu den verschiedenen Formen der Aufkommensneutra-
litét siche Nehls/Scheffler, ifst-Schrift 503 (2015), 72-77.

8 Der Wohnteil gehort entgegen § 34 Abs. 1 BewG (bisheriges Grundsteuerrecht)
nach § 232 Abs. 3 BewG zukiinftig nicht mehr zum Betrieb der Land- und
Forstwirtschaft, sondern wie bei anderen Grundstiicken, die zu Wohnzwecken
genutzt werden, zum Grundvermdgen. Wird innerhalb einer Gemeinde eine
aufkommensneutrale Umsetzung der Grundsteuerreform angestrebt, kommt es
insoweit zu einer (materiell nicht bedeutsamen) Verschiebung des Grundsteu-
eraufkommens von Betrieben der Land- und Forstwirtschaft zum Grundvermo-
gen, vgl. z.B. Niedersichsischer Landtag, Drs. 18/8995, 4.
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Bei der Analyse der Auswirkungen einer Grundsteuerreform sind zwei Ver-
gleichsebenen moglich. Zum einen kann aus der Sicht eines Steuerpflichti-
gen die derzeit zu zahlende Grundsteuer mit der verglichen werden, die nach
der Reform anfdllt (Vorher-Nachher-Betrachtung).” Zum anderen kann auf
die Effekte abgestellt werden, die nach der Reform in Abhéngigkeit vom
gewihlten Grundsteuermodell auftreten (Vergleich zwischen den Grund-
steuermodellen). Diese Schrift konzentriert sich auf die zweite Vorgehens-
weise. Es wird untersucht, wie die bundesgesetzliche Regelung bzw. die
davon abweichenden Landesgrundsteuergesetze ausgestaltet sind und wel-
che Effekte von ihnen ausgelost werden. Es wird herausgearbeitet, in wel-
chen Bereichen sie zu den gleichen Ergebnissen fiithren und hinsichtlich wel-
cher Aspekte sie sich unterscheiden. '

Die Ergebnisse werden im Abschnitt A.VIII. zu drei Gruppen zusammenge-
fasst. Die dadurch vorgenommene Systematisierung orientiert sich an den
Zielen, die mit der Grundsteuerreform verkniipft sind:

— konzeptionelle Ausrichtung der Grundsteuermodelle und sich daraus
ergebender Einfluss der Lage des Grundstiicks innerhalb der Gemeinde
(Analyse im Hinblick auf den Fiskalzweck)

— steuerliche Erleichterungen fiir Immobilien, die fiir Wohnzwecke genutzt
werden Analyse im Hinblick auf den Lenkungszweck)

— Einschrinkung und Erweiterung der Gestaltungsmdglichkeiten der
Gemeinden bei der Festsetzung des Hebesatzes (steuerpolitische Beurtei-
lung der Neuregelung aus Sicht der Gemeinden).

Aus den Ergebnissen werden einige Anhaltspunkte zur Akzeptanz der Grund-
steuerreform durch die Biirger und Unternehmen abgeleitet.

?  Siehe hierzu ausfiihrlich Nehls/Scheffier, ifst-Schrift 503 (2015).

10 Eine Beschrankung auf die Belastungsverteilung nach neuem Recht wird bei-
spielsweise auch bei der im Niedersdchsischen Grundsteuergesetz vorgesehe-
nen Evaluation der Grundsteuerreform vorgenommen (§ 14 NGrStG i.V.m.
Niedersichsischer Landtag, Drs. 18/8995, 32).

14



II. Leitlinie fiir die Ausgestaltung der Grundsteuer

1. Keine Orientierung der Grundsteuer am Leistungsfihigkeits-
prinzip

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). In diesem Abschnitt werden lediglich die Auswirkungen angespro-
chen, die sich aus dem (objektiven und subjektiven) Nettoprinzip ergeben.'

Nach dem zum Leistungsfahigkeitsprinzip gehorenden objektiven Nettoprin-
zip miissten vom Wert des Grundbesitzes die damit zusammenhingenden
Verbindlichkeiten abgezogen werden. Demgegeniiber wird bei der Grund-
steuer auf den Steuergegenstand als solchen abgestellt, d.h. die Bemessungs-
grundlage ergibt sich aus dem Wert oder der GroBe eines Grundstiicks. Die
mit dem Grundbesitz zusammenhédngenden Schulden diirfen nicht abgezo-
gen werden.

Nach dem subjektiven Nettoprinzip miisste eine Grundsteuer, die am Leis-
tungsfahigkeitsprinzip ausgerichtet ist, das personliche Existenzminimum
berticksichtigen. Die Nichtbesteuerung des personlichen Existenzminimums
beruht auf den gleichen Uberlegungen wie die Gewéhrung des Grundfreibe-
trags bei der Einkommensteuer.'*

Die folgenden Ausfiihrungen sind in modifizierter Form entnommen aus Scheff-
ler/Roith, ifst-Schrift 526 (2018), 25-29.

Zur steuersystematischen Einordnung der Grundsteuer siehe z.B. Hey, in Hey/
Maiterth/Houben, ifst-Schrift 483 (2012), 77-80; Scheffler, Ertrag-, Substanz-
und Verkehrsteuern, 14. Aufl. 2020, 384-387; Seer, in Tipke/Lang, Steuerrecht,
24. Aufl. 2021, § 16, Rz. 1.

Zu einer ausfiihrlicheren Analyse der Auswirkungen des Leistungsfahigkeits-
prinzips auf die Grundsteuer siche Abschnitt B.I.1.a.aa. (S. 130)

4 Vgl. Seer, in Tipke/Lang, Steuerrecht, 24. Aufl. 2021, § 16, Rz. 3; Tipke, Die
Steuerrechtsordnung, 2. Aufl. 2003, 959.
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Die Hohe des grundsteuerlichen Existenzminimums ist nicht eindeutig. Viel-
mehr bestehen in Abhéngigkeit davon, welcher Bezugspunkt gewahlt wird, fiir
seine Konkretisierung mehrere Moglichkeiten: (1) Der eigene Wohnraum wird
generell von der Grundsteuer freigestellt. (2) Der eigene Wohnraum bleibt
insoweit unberiicksichtigt, als er den Wert eines durchschnittlichen Einfami-
lienhauses nicht iibersteigt. Diese Uberlegung stiitzt sich auf die vom BVerfG
zur Vermogensteuer vertretene Auffassung.” (3) Eigener Wohnraum wird in
Hohe von 60 % der durchschnittlichen Wohnflache nicht besteuert. Dieser
Ansatz kniipft an die bei Untersuchungen zur Einkommensverteilung verwen-
dete Armutsrisikoschwelle an. Danach gilt eine Person als arm, wenn sie iiber
weniger als 60 % des mittleren Einkommens verfiigt.'® (4) In Anlehnung an die
Steuerbefreiung nach § 13 Abs. 1 Nr. 4c ErbStG wird der eigene Wohnraum
insoweit freigestellt, als er die Wohnfliche 200 gm nicht iibersteigt.

Bei einer konsequenten Umsetzung des Leistungsfahigkeitsprinzips wére
das Steueraufkommen der Grundsteuer sehr niedrig. Aufgrund des zum Leis-
tungsfihigkeitsprinzip gehorenden Nettoprinzips wiirde die Grundsteuer
weitgehend in Frage gestellt. Im Wesentlichen wiirde nur der Grundbesitz
der Besteuerung unterliegen, der mit Eigenkapital finanziert ist und der nicht
zu Wohnzwecken genutzt wird.

2. Gruppeniquivalenz, nicht Individualdquivalenz

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 Aqui-
valenzprinzip verbindet die Einnahmen und die Ausgaben einer Gemeinde
miteinander und versucht dariiber die Allokation von &ffentlichen Glitern
zu steuern. Diese Funktion wird im Wesentlichen durch die Belastung der
Biirger und Unternehmen erreicht (Einnahmen der Gemeinden), die Anreize

15 Vgl. Tipke, Die Steuerrechtsordnung, 2. Aufl. 2003, 962-963 mit Verweis auf
BVerfG v. 22.6.1995 — 2 BvL 37/91, BVerfGE 93, 121.

16 Vgl. Bundesregierung, Der Sechste Armuts- und Reichtumsbericht, Kurzfas-
sung, Berlin 2021, 19.

Die Ausfithrungen in diesem und dem folgenden Abschnitt sind in gekiirzter
Form entnommen aus Scheffler/Roith, ifst-Schrift 526 (2018), 30-36. Die Fun-
dustheorie, wonach Eigentum am Grundbesitz deshalb eine hohere Leistungsfa-
higkeit vermittelt, weil damit relativ sichere Ertrage erzielt werden kdnnen und
weil der Grundbesitz iiber die Moglichkeit der Beleihung Sicherheit vermittelt,
wird in dieser Schrift nicht analysiert.
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schafft, den Umfang des Leistungsangebots der Gemeinden mit zu beeinflus-
sen (Ausgaben der Gemeinden).

Hinsichtlich des persénlichen Bezugspunkts kennt das Aquivalenzprinzip
mit der Individualiquivalenz und der Gruppendquivalenz zwei Unterfor-
men.'® Die Individualdquivalenz widerspricht dem Steuerbegriff, wonach
Steuern Geldleistungen sind, denen keine konkrete Gegenleistung gegen-
ibersteht (§ 3 Abs. 1 AO). Bei der Gruppenéquivalenz stellt die Steuer eine
Gegenleistung fiir die Leistungen der Gemeinden dar, die nicht iiber Gebiih-
ren oder Beitrdge einer konkreten Person zugeordnet werden konnen oder
bei denen eine Zuordnung auf bestimmte Personen nicht moglich oder nicht
gewlinscht ist.

Da es sich bei der Grundsteuer um eine Steuer handelt, deren Aufkommen
einer Gemeinde zusteht, gehoren zu der Gruppe, die die Grundsteuer aufbrin-
gen soll, alle in dieser Gemeinde anséssigen Biirger und Unternehmen. Das
Nebeneinander von Grundsteuer und Einkommensteuer kann damit begriin-
det werden, dass zum einen die Leistungen des Bundes und der Bundes-
lander tliber die Einkommensteuer und die Leistungen der Gemeinden {iber
die Grundsteuer finanziert werden und zum anderen die Einkommensteuer
dem Leistungsfihigkeitsprinzip und die Grundsteuer dem Aquivalenzprin-
zip folgt.”

Die Gruppenéquivalenz passt sehr gut zu der in der Steuerpolitik verfolgten
Zielsetzung, die bei der Grundsteuerreform angestrebte Aufkommensneutra-
litdt auf die jeweilige Gemeinde zu beziehen.

18 Vgl. Hey, in Tipke/Seer/Hey et al., Gestaltung der Steuerrechtsordnung, 2010,
136-137; Schdfer, ORDO 2005, 141 (144).

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.
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3. Nutzenorientierte Interpretation, nicht kostenorientierte In-
terpretation des Aquivalenzprinzips

Als sachlichen Bezugspunkt konnen entweder die bei der Gemeinde anfal-
lenden Ausgaben (kostenorientierte Interpretation des Aquivalenzprinzips)®
oder die bei den Biirgern und Unternehmen durch die Leistungen der
Gemeinde entstehende Vorteile (nutzenorientierte Interpretation) gewdhlt
werden.

Die kostenorientierte Interpretation sollte fiir die Reform der Grundsteuer
nicht als Leitbild herangezogen werden. Bei diesem Ansatz miisste sich
das Grundsteuerautkommen aus den grundstiicksbezogenen Ausgaben der
Gemeinden ableiten. Insoweit wiirde fiir die Grundsteuer eine Form der
Zweckbindung angenommen. Eine derartige Zweckbindung entspricht nicht
dem Charakter einer Steuer, nach der die Einnahmen der Deckung des all-
gemeinen Finanzbedarfs der steuererhebenden Gebietskdrperschaft dienen
sollen (§ 3 Abs. 1 AO). Dariiber hinaus besteht bei der Umsetzung einer
kostenorientierten Interpretation des Aquivalenzprinzips die praktische
Schwierigkeit, dass sich der Finanzbedarf, der sich spezifisch aus Grundstii-
cken ableitet, nur schwer quantifizieren lésst.

Bei der nutzenorientierten Interpretation des Aquivalenzprinzips ist bei der
Ausgestaltung der Grundsteuer auf den Nutzen abzustellen, den die Biirger
und die Unternehmen aus den Leistungen der Gemeinde haben.?! Bei der
Umsetzung der nutzenorientierten Sichtweise besteht das groB3e Problem,
dass sich der Nutzen, den der einzelne Biirger und das einzelne Unternehmen
von den Leistungen der Gemeinde hat, nicht bzw. nur sehr schwer bestim-
men ldsst. Die Schwierigkeit liegt insbesondere darin, dass die Biirger und

20 Da es sich bei den Leistungen der Gemeinden regelméafig um 6ffentliche Giiter
handelt, scheidet eine Orientierung an der marktpreisorientierten Interpretation
des Aquivalenzprinzips aus. Zur Differenzierung zwischen marktpreis- und
kostenorientierter Interpretation des Aquivalenzprinzips sieche Haller, Die Steu-
ern, 3. Aufl. 1981, 13—-14; Hey, in Tipke/Seer/Hey et al., Gestaltung der Steu-
errechtsordnung, 2010, 137-138; Scherf, Offentliche Finanzen, 2. Aufl. 2011,
195-198; Zimmermann/Henke/Broer, Finanzwissenschaft, 12. Aufl. 2017,
73-75.

2l Mit der nutzenorientierten Interpretation des Aquivalenzprinzips ist es nicht
vereinbar, wenn liber die Grundsteuer Lenkungszwecke verfolgt werden sollen.
Die im Zusammenhang mit der Grundsteuerreform angestrebten wohnungsbau-
und umweltpolitischen Zwecke sollten eher durch eigenstindige ordnungspoli-
tische Regelungen umgesetzt werden.
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die Unternehmen in der Regel ihre Priferenzen fiir 6ffentliche Giiter nicht
prézisieren kdnnen oder nicht offenlegen wollen und dass bei vielen Leistun-
gen einzelne Biirger oder einzelne Unternehmen von der Inanspruchnahme
von Offentlichen Giitern nicht ausgeschlossen werden kénnen.?

Bei einer nutzenorientierten Interpretation des Aquivalenzprinzips ist deshalb
eine Typisierung unvermeidlich. Eine nutzenorientierte Interpretation des Aqui-
valenzprinzips lédsst sich am besten mit einer ,,Kopfsteuer umsetzen.” Dieses
Besteuerungskonzept beruht auf der Annahme, dass der Nutzen aus den Leis-
tungen der Gemeinden fiir jeden Biirger und jedes Unternehmen gleich ist,
weil grundsitzlich jeder Biirger und jedes Unternehmen die Leistungen der
Gemeinden in Anspruch nehmen kann. Dariiber hinaus lésst sich eine abwei-
chende Verteilung nicht mit hinreichender Genauigkeit bestimmen. Eine ,,Kopf-
steuer” oder ,,Einwohnersteuer™ ldsst sich auch damit rechtfertigen, dass die von
einer Gemeinde zu erfiillenden Aufgaben und die damit verbundenen Ausgaben
nahezu proportional zur Anzahl der Einwohner steigen.* Der Ersatz der Grund-
steuer durch eine ,,Kopfsteuer* bietet sich zwar aus Effizienziiberlegungen an.?
Die mit einer ,,Kopfsteuer* vorgenommene Gleichbehandlung aller Biirger und
Unternehmen widerspricht aber mit sehr groBer Wahrscheinlichkeit den Vorstel-
lungen der Biirger iiber die Verteilungswirkungen einer Steuer.?®

Eine weitere Form der Verkniipfung zwischen den Leistungen der Gemeinde
und dem sich daraus fiir die Biirger und Unternehmen ergebenden Nutzen
stellt eine kommunale Zuschlagsteuer zur Einkommen- und Ko&rperschaft-

22 Vgl. Briimmerhoff/Biittner, Finanzwissenschaft, 11. Aufl. 2014, 233.

3 Vgl. z.B. Hey, in Tipke/Seer/Hey et al., Gestaltung der Steuerrechtsordnung,
2010, 155; Richter, ifo Schnelldienst 2016, Ausgabe 22, 22 (24).

24 Vgl. Wissenschaftlicher Beirat beim Bundesministerium der Finanzen, Finanz-
politische Herausforderungen des demografischen Wandels im foderativen Sys-
tem, 2013, 15-16.

% Vgl. Hey, in Hey/Maiterth/Houben, ifst-Schrift 483 (2012), 83 m.w.N.; Rich-
ter/Heckmann, StuW 2011, 331 (335); Wissenschaftlicher Beirat beim Bundes-
ministerium der Finanzen, Reform der Grundsteuer, 2010, 2. Zur ,,Einwohner-
steuer” siche allgemein Haury, StuW 1979, 51.

26 In GroBbritannien fiihrte die Einfithrung der poll tax zu groen Unruhen in der
Bevolkerung und wurde kurze Zeit nach ihrer Einfithrung wieder abgeschafft,
siche hierzu Macgregor, The Political Quaterly 1991, 443; Smith, National Tax
Journal 1991, 421.
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steuer dar.”’” Die (bundeseinheitliche) Bemessungsgrundlage fiir eine kommu-
nale Zuschlagsteuer ist die festgesetzte Einkommen- oder Korperschaftsteuer.
Diese Bemessungsgrundlage beruht auf dem Leistungsfahigkeitsprinzip. Bei
dieser einkommensbezogenen Groe werden sowohl das objektive und subjek-
tive Nettoprinzip als auch der progressive Verlauf des Einkommensteuertarifs
beachtet. Die Hohe des (gemeindespezifischen) Zuschlags, d.h. der Steuersatz,
orientiert sich am Aquivalenzprinzip. Je mehr Leistungen eine Gemeinde fiir
ihre Biirger und die in ihrem Gebiet titigen Unternehmen erbringt, umso héher
wird der in dieser Gemeinde geltende Zuschlagsatz ausfallen. Eine kommu-
nale Zuschlagsteuer fiihrt im Ergebnis gleichfalls zur Abschaffung der Grund-
steuer. Da auch ein gemeindespezifischer Zuschlag zur Einkommen- und Kor-
perschaftsteuer in Deutschland vermutlich keine Akzeptanz finden wird, stellt
die Grundsteuer eine weitgehend akzeptierte Ersatzlosung dar.

Bei einer nutzenorientierten Interpretation des Aquivalenzprinzips wird
durch die Grundsteuer der Nutzen der Biirger und der Unternehmen aus
den Leistungen der Gemeinden erfasst. Von diesem Nutzen profitieren die
Besitzer einer Immobilie, d.h. die Selbstnutzer und die Mieter. Bei selbst-
genutztem 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 weiter-
gibt. Durch die Umlage der Grundsteuer iiber die Betriebskostenabrechnung
(§ 556 BGB i.V.m. § 2 Nr. 1 Betriebskostenverordnung) wird der Mieter zum

27 Vgl. Richter, ifo Schnelldienst 2016, Ausgabe 22, 22 (24); Suntum/Schulte-
wolter, Wirtschaftsdienst 2018, 353 (354-356). Eine kommunale Zuschlag-
steuer bezieht sich auf das Gesamteinkommen, sie ist nicht auf die Einkiinfte
im Zusammenhang mit Grundbesitz beschrankt.
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Steuertrdger.”® Der Vermieter ist lediglich Steuerzahler.”” Diese Vorgehens-
weise wird deshalb gewihlt, weil sich die Erhebung der Grundsteuer beim
Eigentiimer einer Immobilie von der Verwaltung wesentlich leichter durch-
fiihren lésst als eine Erhebung bei den Mietern.

4. Konsequenz fiir die Ausgestaltung des Steuergegenstands der
Grundsteuer

Die Alternativen zur Ausgestaltung der Grundsteuer lassen sich in einer gro-
ben Vereinfachung nach zwei Kriterien unterteilen (Tabelle 1).*° Zum einen
geht es darum, ob der Steuergegenstand nur den Grund und Boden umfasst
oder ob zusitzlich das Gebaude einbezogen wird. Zum anderen ist danach zu
differenzieren, ob sich die Bemessungsgrundlage aus dem Wert des Grund-
besitzes oder aus seiner Grofle, gemessen an der Fldche, ableitet.

Tabelle 1: Grundsitzliche Alternativen zur Ausgestaltung der Grundsteuer

Bemessungsgrundlage
Steuergegenstand L. . L.
wertorientiert flichenorientiert
nur Grund und Boden Bodenwertsteuer Bodenfldchensteuer
Grund und Boden Verkehrswertmodell Flachenmodell
sowie Gebdude

28 Von der (rechtlich vorgesehenen) Umlage zu trennen ist die 6konomische Frage,
inwieweit die Grundsteuer iiberwélzt werden kann. Siehe hierzu Henger/Scha-
efer, Mehr Boden fiir die Grundsteuer — Eine Simulationsanalyse verschiedener
Grundsteuermodelle, IW policy paper 32/2015, 2015, 14-15; Homburg, All-
gemeine Steuerlehre, 7. Aufl. 2015, 107-111; Josten, Die Bodenwertsteuer —
eine praxisorientierte Untersuchung zur Reform der Grundsteuer, 2000, 44-50;
Wissenschaftlicher Beirat beim Bundesministerium der Finanzen, Reform der
Grundsteuer, 2010, 3. Zur Abhangigkeit der Umlageféhigkeit vom verwendeten
Grundsteuermodell sieche Léhr, BB 2019, 91.

2 Bei einer wertorientieren Besteuerung besteht der Widerspruch, dass die
Betriebskosten grundsétzlich nach dem Anteil der Wohnflache umzulegen sind
(§ 556a Abs. 1 S. 1 BGB). In der praktischen Anwendung lésst sich allerdings
eine flichenorientierte Umlage wesentlich leichter durchfiihren als eine Umlage
im Verhéltnis der Verkehrswerte der einzelnen Einheiten der Immobilie.

30 Zu einer vergleichbaren Einteilung siehe z.B. Fuest/Thone, Gemeindefinanz-
reform — Hintergriinde, Defizite, Alternativen, 2005, 54; Wissenschaftliche
Dienste des Deutschen Bundestages, Modelle zur Reform der Grundsteuer,
Aktenzeichen WD 4 — 3000 — 087/10 v. 16.4.2010, 7.
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Bei der Messung des Nutzens, der sich aus den Leistungen einer Gemeinde
bei den Biirgern und Unternehmen ergibt, sind mit einem sachlichen und
einem personlichen Nutzenbegriff zwei Alternativen denkbar.?' Die beiden
Ansitze unterscheiden sich darin, in welchem Umfang der von den Leistun-
gen der Gemeinde ausgehende Nutzen erfasst wird. Beim sachlichen Nut-
zenbegriff wird nur auf den Nutzen fiir die Biirger und die Unternehmen
abgestellt, soweit die Leistungen der Gemeinde im Zusammenhang mit dem
Grundstiick stehen. Mit dem sachlichen Nutzenbegriff ldsst sich begriin-
den, dass der Steuergegenstand der Grundsteuer auf den Grund und Boden
beschrinkt wird. Demgegeniiber sollen beim persdnlichen Nutzenbegriff
alle Vorteile des Biirgers und der Unternehmen erfasst werden, die sich aus
den Leistungen der Gemeinde ergeben. Bezogen auf den Teil, zu dem die
Biirger und die Unternehmen die von einer Gemeinde erbrachten Leistungen
iiber die Grundsteuer finanzieren, fiihrt der personliche Nutzenbegrift dazu,
dass sich der Steuergegenstand der Grundsteuer aus dem Grund und Boden
und dem dazugehdrenden Gebdude zusammensetzen soll.*

Es ist nicht eindeutig, welche der beiden Sichtweisen fiir die Grundsteuer
herangezogen werden sollte. Das Kernargument fiir eine Beschrankung des
Steuergegenstands auf den Grund und Boden ist, dass sich die Leistungen
einer Gemeinde, soweit sie grundstiicksbezogen sind, in erster Linie auf den
Wert des Grund und Bodens auswirken.** Der Wert des Gebédudes hiangt dem-
gegeniiber primér von den Investitionen des Eigentiimers ab.*

Fiir den (zusétzlichen) Einbezug des Gebdudes in den Steuergegenstand las-
sen sich mehrere Aspekte anfiihren, die nach der hier vertretenen Auffassung
so gewichtig sind, dass sich bei der Grundsteuer der Steuergegenstand — wie
im geltenden Grundsteuerrecht — sowohl aus dem Grund und Boden als auch
aus dem Gebidude zusammensetzen soll (personlicher Nutzenbegriff):

— Die Leistungen der Gemeinden, die fiir den Biirger und die Unterneh-
men mit einem Nutzen verbunden sind, sind nicht ausschlieBlich auf den

31 Die Ausfiihrungen in diesem und dem nichsten Abschnitt lehnen sich an Scheff-

ler/Roith, ifst-Schrift 526 (2018), 3641, an.
32 Vgl. Richter, ifo Schnelldienst 2016, Ausgabe 22, 22 (23-25).

3 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/Ste-
ger, American Economic Review 2017, 331.

% Vgl. Léhr, BB 2016, 2075 (2078).
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Grund und Boden bezogen, sondern betreffen, wie die nachfolgenden
Beispiele zeigen, zahlreiche Lebensbereiche der Biirger und Tétigkeits-
bereiche der Unternehmen: Stralen und Briicken, Radwege, offentlicher
Personennahverkehr, Schulen, Kinderbetreuung und Spielplitze, viel-
féltige Formen von kulturellen Angeboten, 6ffentliche Parks, Friedhofe,
Brandschutz, Winterdienst, Straenreinigung und -beleuchtung und kom-
munale Wirtschaftsférderung.

— Der im Zusammenhang mit dem Grundbesitz stehende Nutzen fiir die
Biirger und die Unternehmen ergibt sich auch aus dem Gebiude. Bei-
spielsweise hiangt die Miete fiir eine Wohnung oder einer Gewerbeimmo-
bilie nicht nur vom Zustand und der Ausstattung des Gebaudes ab, son-
dern auch von seiner Lage innerhalb der Gemeinde.*

— Der Wert des Grund und Bodens hédngt nicht nur von den Leistungen
(Ausgaben) der Gemeinde ab, sondern auch von den geographischen
Gegebenheiten (z.B. ,,Meerblick™ oder Néhe zu den Alpen, Anzahl der
Sonnenstunden oder Regentage, Ndhe zu einer Grof3stadt). Weitere
Effekte ergeben sich daraus, welche Investitionen von anderen Biirgern
oder von anderen Unternehmen getétigt werden, wer in den umliegenden
Gebduden wohnt und in welcher Weise die Nachbargrundstiicke genutzt
werden.

— Eine Gemeinde beeinflusst den Wert des Grund und Bodens nicht nur
durch die von ihr getitigten Ausgaben, sondern auch durch die von ihr
gesetzten rechtlichen Rahmenbedingungen (insbesondere Bebauungsplan
und Flachennutzungsplan) sowie durch die Art und Weise der Abwick-
lung von Genehmigungsverfahren.

— Bei einer Beschrinkung des Steuergegenstands auf den Grund und Boden
fallt bei einem Grundstiick unabhingig davon die gleiche Grundsteuer
an, ob es unbebaut ist oder ob es mit einem Ein- oder Zweifamilienhaus,
einem Mehrfamilienhaus oder eine Gewerbeimmobilie bebaut ist, wie
grof} oder wie alt das darauf stehende Gebaude ist und in welchem bauli-
chen Zustand sich das Gebdude befindet.*® Es ist zu vermuten, dass eine
derartige Ausgestaltung einer Grundsteuer nicht von allen Biirgern und
Unternehmen akzeptiert wird.

3 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.

3 Diese Aussage ist insoweit einzuschrianken, als sich die Art der Bebauung oder
der Bebaubarkeit auf den Bodenrichtwert auswirkt.
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— Soll ein bestimmtes Steueraufkommen erzielt werden, muss bei einem
Nichteinbezug des Gebdudes in den Steuergegenstand der Steuersatz
deutlich hoher ausfallen als bei einer Grundsteuer, bei der auch Gebdude
erfasst werden.’” Der sich aus der Hohe des Steuersatzes ergebende psy-
chologische Effekt darf bei steuerpolitischen Entscheidungen nicht ver-
nachléssigt werden.

5. Konsequenz fiir die Bestimmung der Bemessungsgrundlage
der Grundsteuer

Die Bemessungsgrundlage kann sich am Wert oder an der Grofle (Fliache)
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 Fliche des Grundbesitzes zunehmen. Diese Uberlegung
steht im Widerspruch zu der bei der Analyse einer ,,Kopfsteuer angefiihrten
Aussage, dass die Ausgaben einer Gemeinde mit der Anzahl der Einwohner
korrelieren.*® (2) Eine Ableitung der Bemessungsgrundlage der Grundsteuer
aus der Grofle des Grundstiicks beruht auf der (abgelehnten) kostenorien-
tierten Interpretation des Aquivalenzprinzips.® (3) Die GroBe eines Grund-
stiicks kann den Einfluss der Leistungen der Gemeinden auf den Wert der
Immobilie nur ansatzweise erfassen.*’

Nach der hier vertretenen Auffassung stellt eine wertorientierte Bemessungs-
grundlage eine bessere Néaherungslosung fiir den Nutzen dar, der bei den
Biirgern und den Unternehmen aus den Leistungen der Gemeinde entsteht,

37 Vgl. Eekhoff, Wohnungs- und Bodenmarkt, 2. Aufl. 2006, 240-241. Beispiels-
weise betrdgt bei der Bodenwertsteuer in Baden-Wiirttemberg fiir unbebaute
Grundstiicke die Steuermesszahl 1,30 %o (§ 40 Abs. 2 LGrStG-BW). Dies ist
knapp das Vierfache der Steuermesszahl nach der bundesgesetzlichen Regelung
(0,34 %o, § 15 Abs. 1 Nr. 1 GrStG). Fiir die Bestimmung des Steuersatzes ist
zusitzlich der von einer Gemeinde festgesetzte Hebesatz zu betrachten.

3% Vgl. Wissenschaftlicher Beirat beim Bundesministerium der Finanzen, Finanz-
politische Herausforderungen des demografischen Wandels im foderativen Sys-
tem, 2013, 15-16.

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

4 Vgl. Bertelsmann Stiftung, Eine nachhaltige Reform der Gemeindefinanzie-
rung, 2011, 18.
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als eine Flachensteuer. Umgekehrt ldsst sich formulieren, dass die Messung
des Nutzens anhand der Grofle des Grundbesitzes mit einer stérkeren Typi-
sierung verbunden ist als eine wertorientierte Bemessungsgrundlage.

Fiir eine wertabhéngig ausgestaltete Bemessungsgrundlage der Grundsteuer
sprechen insbesondere Verteilungsiiberlegungen. Eine Nichtbeachtung der
Verteilungswirkungen hat wie in Abschnitt A.Il.3. angesprochen zur Ableh-
nung der aus Effizienzgesichtspunkten vorzuziehenden ,,Kopfsteuer (,,Ein-
wohnersteuer®) gefiihrt.*!

Aufgrund des mit knapp 2 % niedrigen Anteils der Grundsteuer am Gesamt-
steueraufkommen*? ist zwar der Verteilungseffekt einer wertabhdngig aus-
gestalteten Grundsteuer gering, aber vermutlich ist eine andere Form der
Grundsteuer politisch mit einem hoheren Erklarungsbedarf verbunden.

Das Leistungsfihigkeitsprinzip und das Aquivalenzprinzip fiihren zwar zur
gleichen Bemessungsgrundlage,® allerdings weicht die Begriindung ab.
Auch bei einer wertorientiert ausgestalteten Bemessungsgrundlage handelt
es sich bei der Grundsteuer um eine Objektsteuer: (1) Es wird auf den Wert
des Steuergegenstands abgestellt. Beim Wert des Grundbesitzes handelt es
sich um ein sachliches Merkmal des Grundstiicks und nicht um ein person-
liches Merkmal des Eigentiimers. Die personlichen Verhiltnisse des Eigen-
tiimers bzw. wegen der Umlage der Grundsteuer iiber die Betriebskosten-
abrechnung die personlichen Verhéltnisse des Mieters wirken sich auch bei
den wertorientierten Grundsteuermodellen nicht auf die Bemessungsgrund-
lage aus. (2) Das objektive und subjektive Nettoprinzip findet auch bei einer

4 Eine flichenorientierte Bemessungsgrundlage ldsst sich im Hinblick auf die Ver-

teilungswirkungen moglicherweise dann begriinden, wenn man davon ausgeht,
dass sich der Wert des Grundbesitzes mit der Fliche des Grund und Bodens
bzw. mit der GroB3e des Gebdudes linear erhoht. Offen ist, ob diese Annahme
zumindest ndherungsweise zutreffend ist.

2 Im Jahr 2019 betrugen das Aufkommen der Grundsteuer 14,439 Mrd. € und
die gesamte Steuerecinnahmen 799,308 Mrd. €. Die Daten wurden der Daten-
bank GENESIS-Online entnommen. Zu den eingeschrankten Mdoglichkeiten,
iiber die Grundsteuer eine Umverteilung zu erreichen, siche Broer, Vierteljahrs-
hefte zur Wirtschaftsforschung 2013, 191 (198-204).

* Vgl. Hey, Gutachten zur Verfassungsméifigkeit der Reform der Bemessungs-
grundlage der Grundsteuer und der Entwicklung der Grundsteuerhebesitze,
2017, 28. Zu den weiteren Aspekten, die bei einer Ausrichtung am Leistungsfa-
higkeitsprinzip zu beachten sind, siche Abschnitte A.Il.1. (S. 15) und B.I.1.a.aa
(S. 130). Die dort genannten Kriterien bleiben bei einer Objektsteuer unberiick-
sichtigt.
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wertabhingig ausgestalteten Bemessungsgrundlage der Grundsteuer keine
Anwendung. Ein Abzug von Verbindlichkeiten, die im Zusammenhang mit
dem Grundbesitz stehen, oder ein personlicher Freibetrag scheidet bei der
Grundsteuer aus. (3) Der Steuersatz ist unabhéngig davon, welchen Wert das
Grundstiick hat und iiber wie viele Grundstiicke ein Biirger oder ein Unter-
nehmen verfligt. Bei der Grundsteuer kommt es nicht zu einer progressiven
Besteuerung.
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III. Zuordnung der bundesgesetzlichen Regelung und der
Liandermodelle zu den Grundformen einer Grundsteuer

Die in dem vorangehenden Abschnitt A II. formulierten Uberlegungen haben
zum Ergebnis, dass sich die Ausgestaltung der Grundsteuer am Verkehrs-
wertmodell orientieren sollte. Dies bedeutet, dass sich der Steuergegenstand
aus dem Grund und Boden sowie dem Gebédude zusammensetzen sollte
und dass die Bewertung dieser beiden Komponenten mit dem Verkehrswert
(gemeinen Wert) erfolgen sollte.

Die bundesgesetzliche Regelung sieht vor, dass sich die Bemessungsgrund-
lage der Grundsteuer aus dem Grundsteuerwert ableitet (§ 13 GrStG). Der nach
§ 218-§ 263 BewG ermittelte Grundsteuerwert umfasst bei bebauten Grundstii-
cken auch das auf dem Grund und Boden befindliche Gebdude. Die Bewertung
orientiert sich am Wert des Grundbesitzes. Die Berechnung der zu zahlenden
Grundsteuer erfolgt wie im geltenden Recht in einem dreistufigen Verfahren:

1. Schritt: Ermittlung des Grundsteuerwerts Bewertungsverfahren
von der Art des Grundbesitzes abhidngig

2. Schritt: Ermittlung des Steuermessbetrags
= Grundsteuerwert x Steuermesszahl
Steuermesszahl von der Art des Grundbesitzes abhéingig

3. Schritt: Ermittlung der Grundsteuer
= Steuermessbetrag x Hebesatz

7 der 16 Bundesldnder haben angekiindigt, dass sie vom Bundesmodell
abweichen wollen. Die von den jeweiligen Bundeslidndern vorgesehenen
Regelungen weisen — trotz der in der Offentlichkeit betonten Unterschie-
den — viele Gemeinsamkeiten auf. Dies fiihrt dazu, dass sich die 8 Modelle
(Bundesrecht und 7 Landerregelungen) fiir die nachfolgenden Analysen zu
4 Formen zusammenfassen lassen (Tabelle 2):

— (vollstindige oder zumindest weitgehende) Ubernahme der bundesge-
setzlichen Regelung

— Bodenwertsteuer
— Flachenmodell
— Flachenmodell mit Lage-Faktor (modifiziertes Flichenmodell).

Die bundesgesetzliche Regelung bildet in 11 Bundeslédndern die Grundlage
fiir die Berechnung der Grundsteuer: Berlin, Brandenburg, Bremen, Meck-
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lenburg-Vorpommern, Nordrhein-Westfalen, Rheinland-Pfalz, Saarland,
Sachsen, Sachsen-Anhalt, Schleswig-Holstein und Thiiringen. Von 9 Bun-
desléandern wird die bundesgesetzliche Regelung vollstéindig oder zumindest
weitgehend tibernommen. Das Saarland und Sachsen lehnen sich gleich-
falls grundsétzlich an die bundesgesetzliche Regelung an. In diesen beiden
Bundeslédndern sind lediglich hinsichtlich der Steuermesszahl bedeutsame
Abweichungen vorgesehen.* Die Landesgrundsteuergesetze des Saarlands
und von Sachsen werden deshalb im Zusammenhang mit der bundesgesetz-
lichen Regelung besprochen. Im nachfolgenden Abschnitt A.I'V. wird analy-
siert, inwieweit die bundesgesetzliche Regelung der in Abschnitt A.Il. for-
mulierten Leitlinie fiir eine Ausgestaltung der Grundsteuer entspricht.

Tabelle 2: Zuordnung der Grundsteuergesetze der Bundeslédnder zu den Grundfor-
men einer Grundsteuer

bundesgesetzliche Bodenwert- Flachen- Flichenmodell
Regelung steuer modell mit Lage-Faktor
11 Bundesldnder 1 Bundesland 1 Bundesland 3 Bundesldnder
Berlin Baden- Bayern Hamburg
Brandenburg Wiirttemberg (Wohnlage-
Bremen modell)
Mecklenburg- Hessen
Vorpommern (Flichen-
Nordrhein-Westfalen Faktor-Verfahren)
Rheinland-Pfalz Niedersachsen
(Flachen-
Saarland Lage-Modell)
(Abweichung bei der &
Steuermesszahl)
Sachsen
(Abweichung bei der
Steuermesszahl)

Sachsen-Anhalt
Schleswig-Holstein
Thiiringen

4 Die Landesgrundsteuergesetze dieser beiden Bundesliander fallen sehr kurz aus.
Das Saarldndische Grundsteuergesetz enthélt neben den abweichenden Steu-
ermesszahlen fiir Grundstiicke des Grundvermogens nur eine Regelung zum
Inkrafttreten dieser Vorschrift. Das Sédchsische Grundsteuermesszahlengesetz
regelt ausschlieBlich die abweichenden Steuermesszahlen fiir bebaute Grund-
stiicke. Zusitzlich ist in diesem Bundesland in einem eigenstdndigen Gesetz
eine Aktualisierung des Sachsischen Vermessungs- und Katastergesetzes vor-
gesehen.
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Baden-Wiirttemberg (Abschnitt A.V.) und Bayern (Abschnitt A.VI.) haben
sich mit der Bodenwertsteuer bzw. dem Flachenmodell fiir eine der anderen
Grundformen einer Grundsteuer entschieden. Ausgangspunkt fiir die Bestim-
mung der Grundsteuer in Hamburg, Hessen und Niedersachsen bildet wie
beim Flachenmodell die GroBe des Grund und Bodens sowie die Wohn- und
Nutzflache des sich darauf befindlichen Gebédudes. Der flichenorientierte
Ansatz wird beim Wohnlagemodell (Hamburg), beim Flichen-Faktor-Ver-
fahren (Hessen) und beim Flachen-Lage-Modell (Niedersachsen) dadurch
modifiziert, dass sich die Lage des Grundbesitzes innerhalb der Gemeinde
auf die Hohe der zu zahlenden Grundsteuer auswirkt. Beim Fldchen-Faktor-
Verfahren von Hessen und beim Fldchen-Lage-Modell von Niedersachsen
erfolgt die Korrektur bei der Berechnung der Bemessungsgrundlage. Beim
Wohnlagemodell von Hamburg wird die innergemeindliche Lage von Woh-
nimmobilien iiber eine Anpassung der Grundsteuersteuermesszahl bertick-
sichtigt. Auf diese drei Landermodelle, die eine Unterform einer flichen-
orientierten Besteuerung darstellen, wird im Abschnitt A.VII. eingegangen.
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IV. Bundesgesetzliche Regelung: wertorientiertes Modell
mit Einbezug des Gebiudes

1. Beschreibung der bundesgesetzlichen Regelung

Nach der bundesgesetzlichen Regelung bildet der Grundsteuerwert den Aus-
gangspunkt fiir die Berechnung der Grundsteuer. Der Grundsteuerwert soll
zwar nicht den Verkehrswert (gemeinen Wert) des Grundbesitzes abbilden.
Dennoch lehnen sich die steuerrechtlichen Verfahren zur Bewertung von
Grundstiicken fiir Zwecke der Grundsteuer an die anerkannten Vorschriften
zur Verkehrswertermittlung von Grundstiicken auf der Grundlage des Bau-
gesetzbuches an.®

a. Betriebe der Land- und Forstwirtschaft

Betriebe der Land- und Forstwirtschaft werden mit dem Ertragswert bewer-
tet. Der Ertragswert ist definiert als der bei ordnungsméaBiger und schulden-
freier Bewirtschaftung mit entlohnten fremden Arbeitskréiften nachhaltig
erzielbare Reinertrag multipliziert mit dem Faktor ,,18,6“ (§ 236 BewG). Der
Reinertrag wird fiir die zahlreichen Formen der land- und forstwirtschaftli-
chen Nutzungen jeweils in typisierter Form vorgegeben (§ 237—§ 242 BewG
1.V.m. den Anlagen 27-35).

Tabelle 3: Bewertung von Betrieben der Land- und Forstwirtschaft
(bundesgesetzliche Regelung)

Berechnungsparameter Datenquelle
Summe der Reinertrage der Stpfl.: insbesondere Nutzungsart,
Land- und Forstwirtschaft Flache Bewertungsfaktoren in
(§ 237, § 238 BewG) Abhingigkeit von der Nutzungsart:
Anlage 2735

x  Kapitalisierungsfaktor von 18,6 § 236 Abs. 4 BewG

= Grundsteuerwert: Ertragswert des Betriebs der Land- und Forstwirtschaft
(§ 239 Abs. 1 BewG)

4 Vgl. BT-Drs. 19/11085, 82-83. Die folgenden Ausfithrungen stellen eine
gekiirzte und aktualisierte Fassung dar von Scheffler, in Scheffler/Hey, ifst-
Schrift 530 (2019), 6-51 (Stand: Referentenentwurf). Zur Beschreibung der
bundesgesetzlichen Regelung siche statt aller Eichholz, DStR 2020, 1158,
1217; Ramb, SteuerStud 2019, 799.
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b. Unbebaute Grundstiicke

Bei unbebauten Grundstiicken ergibt sich der Grundsteuerwert aus der Mul-
tiplikation der Grundstiicksfliche mit dem Bodenrichtwert (§ 247 BewG).

Tabelle 4: Bewertung von unbebauten Grundstiicken
(bundesgesetzliche Regelung)

Berechnungsparameter Datenquelle
Grundstiicksflache Stpfl.
x  Bodenrichtwert Stpfl.: Lage des Grundstiicks

Gemeinde / Gutachterausschuss:
Bodenrichtwert (Bodenrichtwertzone)

= Grundsteuerwert: Wert des Grund und Bodens (§ 247 BewG)

Der Bodenrichtwert ist der durchschnittliche Lagewert des Grund und
Bodens fiir eine Mehrheit von Grundstiicken innerhalb eines abgegrenzten
Gebiets, die nach ihren Grundstiicksmerkmalen weitgehend iibereinstim-
men und fiir die im Wesentlichen gleiche allgemeine Wertverhéltnisse vor-
liegen. Die Bodenrichtwertzonen sind grundsétzlich so abzugrenzen, dass
lagebedingte Wertunterschiede zwischen der Mehrheit der Grundstiicke und
dem Bodenrichtwertgrundstiick nicht mehr als 30 % betragen (§ 10 Abs. 3
ImmoWertV).#

Die Bodenrichtwerte werden durch unabhéngige Gutachterausschiisse ermit-
telt und verdffentlicht (§ 247 Abs. 2, 3 BewG i.V.m. § 192-§ 199 BauGB).
Dies bedeutet, dass die Wertermittlung von einer auerhalb der Finanzver-
waltung stehenden Stelle vorgenommen wird.*’

¢. Bebaute Grundstiicke, die zu Wohnzwecken genutzt werden
(Ertragswertverfahren)

Die Bewertung von bebauten Grundstiicken hiangt von der Art der Nutzung
ab. Grundstiicke, die ganz oder zumindest tiberwiegend zu Wohnzwecken
genutzt werden, sind nach dem Ertragswertverfahren zu bewerten (§ 250
Abs. 2 Bew(Q). Das Ertragswertverfahren gilt fiir Einfamilienhéuser (EFH),
Zweifamilienhduser (ZFH), Mietwohngrundstiicke (MWG) und Wohnungs-
eigentum (Eigentumswohnungen, ETW). Das fiir die Grundsteuer bei der

4 Siehe hierzu BT-Drs. 19/11085, 82, 104—105, 124 sowie die Stellungnahme des
Bundesrats, BR-Drs. 354/19 (Beschluss), 6—7.

47 Siehe hierzu BT-Drs. 19/11085, 104-105.
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bundesgesetzlichen Regelung heranzuziehende Ertragswertverfahren lehnt
sich an das vereinfachte Ertragswertverfahren nach § 17 Abs. 2 S. 1 Nr. 2
ImmoWertV an (Tabelle 5).*® Allerdings bleiben im Gegensatz zu § 8 Abs. 3
ImmoWertV die besonderen objektspezifischen Grundstiicksmerkmale
unberiicksichtigt. Fiir steuerliche Zwecke sind damit beispielsweise eine
wirtschaftliche Uberalterung, ein iiberdurchschnittlich guter Erhaltungszu-
stand, Bauméngel oder Bauschédden sowie von den am Markt {iblicherweise
erzielbaren Ertrdgen erheblich abweichende Ertrige unbeachtlich.

Der Grundsteuerwert ergibt sich aus den mit dem Grundstiick auf Dauer
erzielbaren Reinertrdgen. Diese Ertrdge sind auf den Bewertungsstichtag
abzuzinsen (Barwert des Reinertrags). Bei der Berechnung des Barwerts
der Ertrdge ist zu beriicksichtigen, dass die Nutzungsdauer eines Gebédudes
zeitlich begrenzt ist, d.h. die auf das Gebéude entfallenden Ertridge sind nur
flir die am Bewertungsstichtag verbleibende Restnutzungsdauer abzuzinsen.
Am Ende der Restnutzungsdauer erwirtschaftet ein Gebdude keine Ertrdge
mehr. Es verbleibt lediglich der Wert des Grund und Bodens. In den gesetz-
lich normierten Bewertungsvorschriften wird unterstellt, dass der Wert des
Grund und Bodens am Ende der Restnutzungsdauer des Gebédudes seinem
heutigen Wert entspricht. Dieser Wert ist entsprechend der Restnutzungs-
dauer des Gebidudes abzuzinsen (abgezinster Bodenwert).

% Vgl. BT-Drs. 19/11085, 114.
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Tabelle 5: Bewertung von bebauten Grundstiicken mit dem
Ertragswertverfahren (bundesgesetzliche Regelung)

Berechnungsparameter Datenquelle
1. Wert des Grund und Bodens
Grundstiicksfldche Stpfl.
x  Bodenrichtwert Stpfl.: Lage des Grundstiicks,

Grundstiicksart Gemeinde / Gut-
achterausschuss: Bodenrichtwert
(Bodenrichtwertzone) bei EFH/ZFH
Umrechnungskoeffizient in Abhén-
gigkeit von der Grundstiicksgrofe

= Wert des Grund und Bodens
(§ 257 Abs. 11.V.m. § 247 BewG,
Anlage 36)

% Abzinsungsfaktor Stpfl.: Lage des Grundstiicks, Grund-
(1+Zinssatz)Res-N stiicksart, Baujahr
(§ 257 Abs. 2 BewG i.V.m. § 256 Abzinsungszeitraum = Restnutzungs-
BewG, Anlage 41) dauer; Restnutzungsdauer aus der

wirtschaftlichen Gesamtnutzungs-
dauer (Anlage 38) und dem vom
Stpfl. angegebenen Baujahr abgeleitet
Lage des Grundstiicks: bei EFH/ZFH/
ETW Liegenschaftszinssatz bei hohen
Bodenrichtwerten um bis zu einem
Prozentpunkt reduziert

= abgezinster Bodenwert (Wert des Grund und Bodens, § 257 BewG)

2. Wert des Gebiudes

jéahrlicher Rohertrag, ohne Betriebs- | Stpfl.: Grundstiickart, Wohnflache,
kostenumlage (§ 254 Abs. 1 BewG | Baujahr, Lage des Grundstiicks
i.V.m. Anlage 39) (Bundesland, Gemeinde)
monatliche Nettokaltmiete

pro qm: Anlage 39, Teil I,
(gemeindespezifische) Mietniveau-
stufe: Anlage 39, Teil I1i.V.m. VO
zu § 254 BewG

nicht umlagefihige Bewirtschaf- Stpfl.: Grundstiickart, Baujahr

tungskosten (§ 255 BewG i.V.m. (bestimmen zusammen mit der

Anlage 40) Gesamtnutzungsdauer [Anlage 38:
Grundstiicksart] die Restnutzungs-
dauer)

= jahrlicher Reinertrag (§ 253 Abs. 1
BewG)
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x  Vervielfaltiger Stpfl.: Lage des Grundstiicks,

{(1+Zinssatz)R=N - 1} / Grundstiicksart, Baujahr
{(1+Zinssatz)?*N x Zinssatz} Vervielfiltiger entsprechend Restnut-
(§ 253 Abs. 2, § 256 BewG i.V.m. zungsdauer; Restnutzungsdauer aus
Anlage 37, 38) der wirtschaftliche Gesamtnutzungs-

dauer (Anlage 38 und dem vom Stpfl.
angegebenen Baujahr abgeleitet)
Lage des Grundstiicks: bei EFH/ZFH/
ETW Liegenschaftszinssatz bei hohen
Bodenrichtwerten um bis zu einem
Prozentpunkt reduziert

Barwert des Reinertrags (Wert des Gebaudes, § 253§ - 256 BewG)

3. Zusammenfassung des Wert des Grund und Bodens und des Wert des
Gebiudes

abgezinster Bodenwert (§ 257 BewG)
+ Barwert des Reinertrags (§ 253§ - 256 BewG)

= Grundsteuerwert (Ertragswert des bebauten Grundstiicks einschlieBlich
AuBenanlagen, § 252 BewQG)
Mindestwert: 75 % des Bodenwerts (§ 251 i.V.m. § 247, § 257 Abs. 1 S. 2
BewG, Anlage 36)

Rest-N = Restnutzungsdauer

Aus der Lage der Wohnimmobilie (Gemeinde, Strafle, Flurstiicknummer),
der Grundstiicksart, dem Baujahr und der Wohnfldche ergibt sich der jahrli-
che Rohertrag (Nettokaltmiete). Die Nettokaltmiete wird nach dem Bundes-
land differenziert. Die Belegenheit der Wohnimmobilie wirkt sich dartiber
hinaus iiber die Zuordnung der Gemeinde zu einer der sieben Mietniveaustu-
fen auf den jahrlichen Rohertrag aus. In Abhdngigkeit von der Gemeinde, in
der das Grundstiick belegen ist, kommt es zu einem Abschlag von bis 20 %
bzw. zu einem Zuschlag von bis 40 %. Der von der Mietniveaustufe abhin-
gige Ab- bzw. Zuschlag gilt — wie die Nettokaltmiete — einheitlich fiir alle
Wohnimmobilien in einer Gemeinde.

Bei der Grundstiicksart ist zwischen EFH, ZFH und MWG zu unterschei-
den. Fiir ETW sind die fiir MWG ausgewiesenen Nettokaltmieten zu iiber-
nehmen. Die Baujahre werden in fiinf Zeitrdume eingeteilt: bis 1948, 1949
bis 1978, 1979 bis 1990, 1991 bis 2000, ab 2001. Bei der auf die einzelne
Wohnung bezogene Wohnfliche werden drei Gruppen gebildet: unter 60 qm,
zwischen 60 bis unter 100 gqm, 100 gqm und mehr.

Aus der Grundstiicksart leiten sich die wirtschaftliche Gesamtnutzungsdauer
des Gebdudes und zusammen mit dem Baujahr seine Restnutzungsdauer
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ab. Bei den Grundstiicksarten, die nach dem Ertragswertverfahren bewer-
tet werden, wird einheitlich von einer Gesamtnutzungsdauer von 80 Jahren
ausgegangen. Bei noch nutzbaren Gebduden ist mindestens eine Restnut-
zungsdauer von 30 % der wirtschaftlichen Gesamtnutzungsdauer anzusetzen
(§ 253 Abs. 2 BewQ). Fiir Wohnimmobilien entspricht dies einer Restnut-
zungsdauer von mindestens 24 Jahren.*

Die Grundstiicksart und die Restnutzungsdauer des Gebdudes bestimmen
zusammen die Hohe der nicht umlagefahigen Bewirtschaftungskosten. Sie
liegen zwischen 18 und 29 % der Nettokaltmiete. Die Nettokaltmiete ver-
mindert um die Bewirtschaftungskosten ergibt den jéhrlichen Reinertrag.

Die Belegenheit des Grundstiicks innerhalb einer Gemeinde wirkt sich {iber
die Zuordnung zu einer der Bodenrichtwertzonen auf den Bodenrichtwert
aus. Durch Multiplikation des Bodenrichtwerts mit der Grundstiicksfld-
che wird der Bodenwert errechnet. Bei EFH und ZFH wird der Bodenwert
durch einen Umrechnungskoeffizienten modifiziert. Bei einer Grundstiicks-
fliche von 450 gqm oder weniger erfolgt ein Zuschlag zum Bodenrichtwert
von bis zu 24 % (bei einer Grundstiicksfliche von 250 qm oder weniger).
Bei einer Grundstiicksfliche von mehr als 500 gm wird vom Bodenrichtwert
ein Abschlag von bis zu 36 % vorgenommen (ab einer Grundstiicksflache
von 2.000 gm). Liegt die Grundstiickfliche zwischen mehr als 450 gqm und
500 gm, unterbleibt sowohl ein Zuschlag als auch ein Abschlag.

Die Grundstiicksart bestimmt des Weiteren den Liegenschaftszinssatz. Die-
ser betrdgt grundsétzlich 2,5 % (EFH, ZFH), 3,0 % (ETW), 4,0 % (MWG mit
bis zu sechs Wohnungen) und 4,5 % (MWG mit mehr als sechs Wohnungen).
Bei EFH und ZFH wird der Liegenschaftszinssatz ab einem Bodenrichtwert
von 500 €/gqm reduziert. Bei ETW erfolgt die Absenkung des Liegenschafts-
zinssatzes ab einem Bodenrichtwert von 2.000 €/qm. Die Verringerung des
Liegenschaftszinssatzes kann bis zu einem Prozentpunkt betragen (bei EFH
und ZFH ab einem Bodenrichtwert von 1.500 €/qm, bei ETW ab einem
Bodenrichtwert von 3.000 €/qm). Aus dem ggf. angepassten Liegenschafts-
zinssatz konnen unter Berlicksichtigung der Restnutzungsdauer des Gebéu-
des (dem Baujahr) sowohl der abgezinste Bodenwert und als auch Barwert
des Reinertrags errechnet werden.

4 Bei einer Gesamtnutzungsdauer von 80 Jahren und der fiir den 1.1.2022 geplan-
ten ersten Hauptfeststellung ist die Mindestnutzungsdauer fiir Gebdude anzu-
setzen, die im Jahr 1966 oder frither errichtet wurden: 2022 — 80 + 24.
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Die Summe aus abgezinstem Bodenwert und Barwert des Reinertrags ergibt
den Grundsteuerwert. Bebaute Grundstiicke sind mit mindestens 75 % des
Werts des Grund und Bodens anzusetzen, der sich ergeben wiirde, wenn das
Grundstiick nicht bebaut wire (Mindestwert, § 251 1.V.m. § 257 Abs. 1 S. 2
BewG, Anlage 36).

d. Bebaute Grundstiicke, die iiberwiegend nicht zu Wohnzwecken
genutzt werden (Sachwertverfahren)

Bei Grundstiicken, die (liberwiegend) nicht zu Wohnzwecken genutzt
werden, bestimmt sich der Grundsteuerwert nach dem Sachwertverfah-
ren (§ 250 Abs. 3 BewG). Die Bewertung von Geschiftsgrundstiicken,
gemischt genutzten Grundstiicken, Teileigentum und sonstigen bebauten
Grundstiicken orientiert sich an dem Sachwertverfahren nach § 21-§ 23
ImmoWertV. Allerdings bleiben im Gegensatz zu § 8 Abs. 3 ImmoWertV die
besonderen objektspezifischen Grundstiicksmerkmale unberiicksichtigt.’® Zu
den Faktoren, die fiir die steuerliche Bewertung nicht relevant sind, gehéren
beispielsweise eine wirtschaftliche Uberalterung, ein iiberdurchschnittlich
guter Erhaltungszustand, Bauméngel oder Bauschidden sowie von den am
Markt tiblicherweise erzielbaren Ertragen erheblich abweichende Ertréige.

Beim Sachwertverfahren (Tabelle 6) werden der Wert des Grund und Bodens
(Bodenwert) und der Wert des Gebdudes (Gebaudesachwert) im ers-
ten Schritt getrennt ermittelt und im zweiten Schritt addiert (§ 258 Abs. 1
BewG). Die Summe aus Bodenwert und Gebéudewert bildet den vorldufi-
gen Sachwert. Der vorldufige Sachwert ist im dritten Schritt mit einer Wert-
zahl zu multiplizieren (§ 258 Abs. 3 S. 1 BewQ). Der sich daraus ergebende
Wert stellt den Sachwert von nicht zu Wohnzwecken genutzten Gebduden
dar (§ 258 Abs. 3 S. 2, 3 BewQ).

0 Vel. BT-Drs. 19/11085, 111.
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Tabelle 6: Bewertung von bebauten Grundstiicken mit dem
Sachwertverfahren (bundesgesetzliche Regelung)

Berechnungsparameter Datenquelle
1. Wert des Grund und Bodens
Grundstiicksfliche Stpfl.
x  Bodenrichtwert Stpfl.: Lage des Grundstiicks

Gemeinde / Gutachterausschuss:
Bodenrichtwert (Bodenrichtwertzone)

= Bodenwert: Wert des Grund und Bodens (§ 258 Abs. 2 i.V.m. § 247 BewG)
2. Wert des Gebéiudes

Brutto-Grundfiache (BGF) Stpfl.
Berechnung der BGF: Anlage 42

x  Normalherstellungskosten (NHK) Stpfl.: Gebdudeart, Baujahr
NHK: Anlage 42

% Baupreisindex Bundesministerium der Finanzen

= Sachwert des Gebaudes fiir
Neubauten
Alterswertminderung, wirtschaftliche Gesamtnutzungsdauer:
hochstens 70 % Anlage 38 (abgeleitet aus der vom

Stpfl. angegebenen Gebédudeart)
Restnutzungsdauer (abgeleitet aus der
Nutzungsdauer und dem vom Stpfl.
angegebenen Baujahr)

= Gebiudesachwert: Wert des Gebaudes (§ 258 Abs. 1, § 259 BewG)

3. Zusammenfassung des Werts des Grund und Bodens und des Werts des
Gebiudes

Bodenwert
+ Gebdudesachwert
= vorliufiger Sachwert des bebauten Grundstiicks (§ 258 Abs. 3 S. 1 BewQ)

x  Wertzahl (§ 258 Abs. 3 S. 2, § 260 Anlage 43 (abgeleitet aus Bodenricht-
BewG) wert und vorldufigem Sachwert)

= Grundsteuerwert: Sachwert des bebauten Grundstiicks einschlie8lich Wert
der AuBlenanlagen (§ 258 Abs. 3 S. 3 BewG)
Mindestwert: 75 % des Bodenwerts (§ 251 S. 1 1.V.m. § 247 BewG)

Der Bodenwert (Wert des Grund und Bodens) wird so ermittelt wie bei
einem unbebauten Grundstiick. Deshalb ist die Grundstiicksfliche mit dem
Bodenrichtwert zu multiplizieren (§ 258 Abs. 2 i.V.m. § 247 Abs. 1 BewG).

Die Gebédudeart bestimmt die wirtschaftliche Gesamtnutzungsdauer des
Gebidudes. Das Baujahr des Gebdudes beeinflusst zum einen die Normal-
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herstellungskosten und zum anderen zusammen mit der Gesamtnutzungs-
dauer des Gebdudes dessen Restnutzungsdauer. Aus dem Verhéltnis zwi-
schen Gesamtnutzungsdauer und Restnutzungsdauer des Gebdudes wird die
Alterswertminderung abgleitet.

Ausgangspunkt zur Bestimmung des Gebdudesachwerts bilden die Normal-
herstellungskosten des Gebaudes (§ 259 Abs. 1 BewQ). Die Normalherstel-
lungskosten werden mit der Brutto-Grundfldche des Gebdudes multipliziert
(§ 259 Abs. 2 BewQ). Die Brutto-Grundflache entspricht der Summe der
bezogen auf die jeweilige Gebdudeart marktiiblich nutzbaren Grundflachen
aller Grundrissebenen eines Bauwerks.*!

Es werden nicht die im konkreten Einzelfall angefallenen Herstellungskos-
ten herangezogen. Vielmehr wird von den fiir die jeweilige Gebaudeart und
Flacheneinheit ,,gewohnlichen* Herstellungskosten ausgegangen. Die Nor-
malherstellungskosten sind aus dem arithmetischen Mittelwert der Regelher-
stellungskosten von vergleichbaren Gebaudearten fiir die Standardstufen 2
bis 4 nach Anlage 24 zum BewG abgeleitet worden. Die in der Anlage 42
zum BewG fiir einen qm Brutto-Grundflidche ausgewiesenen Normalherstel-
lungskosten beziehen sich auf den Kostenstand des Jahres 2010. Diese NHK
2010 beinhalten die Baunebenkosten und die Umsatzsteuer fiir die jeweilige
Gebidudeart. Der Wert der AuBBenanlagen und der Wert der sonstigen Anlagen
werden pauschal durch einen dreiprozentigen Zuschlag erfasst.? Die Anpas-
sung der Normalherstellungskosten an die im Zeitpunkt der fiir die refor-
mierte Grundsteuer ersten Hauptfeststellung (1.1.2022, § 266 Abs. 1 BewG)
geltenden Verhiltnisse erfolgt iber Baupreisindizes. Verwendet werden die
Preisindizes fiir die Bauwirtschaft, die das Statistische Bundesamt fiir den
Neubau in konventioneller Bauart von Wohngebéduden und Nicht-Wohn-
gebduden fiir das Vierteljahr vor dem Hauptfeststellungzeitpunkt ermitteln
wird. Das Bundesministerium der Finanzen wird die maBgebenden Bau-
preisindizes im Bundessteuerblatt veroffentlichen (§ 259 Abs. 3 BewG).™

Die Normalherstellungskosten gelten im gesamten Bundesgebiet, d.h. beim
Sachwertverfahren sind im Gegensatz zum Ertragswertverfahren das Bun-
desland und die Gemeinde, in der das bebaute Grundstiick belegen ist, sowie

St Zu Einzelheiten siehe die Vorbemerkung zur Anlage 42 zum BewG.

52 Zu weiteren Erlduterungen siehe BT-Drs. 19/11085, 112 und Anlage 42 zum
BewG.

53 Zu weiteren Erlduterungen siche BT-Drs. 19/11085, 112.
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die GroBe des Gebdudes (gemessen anhand der Brutto-Grundfliche) inso-
weit nicht relevant.

Bei der Ableitung der Normalherstellungskosten wurden vergleichbare
Gebdudearten mit anndhernd gleichen Normalherstellungskosten zusam-
mengefasst. Zur Erleichterung der praktischen Anwendung werden mog-
lichst eindeutig identifizierbare Bauweisen und Nutzungstypen angegeben.>
Beispielsweise werden in der Anlage 42 zum BewG folgende Gebdudear-
ten aufgefiihrt: gemischt genutzte Grundstiicke (Wohnhauser mit Mischnut-
zung), Banken und dhnliche Geschéftshiuser, Biiro- und Verwaltungsge-
baude, Krankenhduser, Sporthallen, Freizeitbdader, Kauf- und Warenhéauser,
Verbrauchermérkte, industrielle Produktionsgebdude (differenziert nach
Massivbauweise oder Skelettbauweise) sowie Lagergebdude (differenziert
nach dem Umfang der Mischnutzung).

Bei den meisten Gebdudearten wird danach unterschieden, ob das Baujahr
vor 1995, zwischen 1995 und 2004 oder ab 2005 liegt. Durch diese Drei-
teilung sollen pauschalierend die Standardstufen der Gebaude erfasst wer-
den.”® Bei den Ubergiéingen zwischen den drei Zeitriumen erhdhen sich die
Normalherstellungskosten im Durchschnitt um knapp 30 %. Beim Ubergang
von 1994 auf 1995 verlaufen die Erhohungen relativ gleichméfig. Demge-
geniiber unterscheiden sich beim Ubergang von 2004 auf 2005 die Erho-
hungen zwischen den einzelnen Gebaudearten erheblich. Die Steigerungen
liegen innerhalb einer Bandbreite von 15 % (Kindergérten, Schulen) und
62 % (Biiro- und Verwaltungsgebdude).> Bei einigen Gebdudearten (z.B.
verschiedene Formen von Garagen, Carports) sind die Normalherstellungs-
kosten unabhéngig davon, in welchem Jahr diese errichtet wurden.

Bei Bestandsgebauden ist vom Gebaudenormalherstellungswert eine Alters-
wertminderung abzuziehen (§ 259 Abs. 4 BewQ). Die Alterswertminde-
rung ergibt sich aus dem Verhéltnis des Alters des Gebaudes am Bewertungs-
stichtag (aus dem vom Steuerpflichtigen angegebenen Baujahr abgeleitet) zu
der gesetzlich vorgegebenen wirtschaftlichen Gesamtnutzungsdauer (,,line-
are Abschreibung™).

** Vegl. BT-Drs. 19/11085, 112.
55 Zur weiteren Begriindung siehe BT-Drs. 19/11085, 112.

% Im Vergleich zu Wohnimmobilien werden bei den Normalherstellungskosten
zwar weniger Baujahrphasen angesetzt (3 anstatt 5). Allerdings sind die Unter-
schiede zwischen den Baujahrphasen beim Sachwertverfahren grofer.
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Die wirtschaftliche Gesamtnutzungsdauer wird fiir die einzelnen Gebéu-
dearten in der Anlage 38 zum BewG ausgewiesen. Sie betrdgt beispiels-
weise bei gemischt genutzten Grundstiicken 80 Jahre, bei Banken und dhn-
lichen Geschéftshdausern sowie Biiro- und Verwaltungsgebduden 60 Jahre,
bei Krankenhéusern, Sporthallen, Freizeitbadern, Kauf- und Warenhéauser,
Industrie- und industrielle Produktionsgebiude, Lagerhallen 40 Jahre und
bei Verbrauchermérkten 30 Jahre.”’

Die Alterswertminderung ist auf 70 % begrenzt, d.h. als Gebadudesachwert
sind mindestens 30 % der Normalherstellungskosten des Gebdudes anzuset-
zen. Die Alterswertminderung wird begrenzt, weil édltere Gebaude, die lau-
fend instandgehalten werden, auch nach Ablauf der in typisierender Weise
vorgegebenen wirtschaftlichen Gesamtnutzungsdauer noch einen Wert
haben. Aufgrund dieser Regelung ist in vielen Fillen keine Priifung erfor-
derlich, wie lang im Einzelfall die Restnutzungsdauer des Gebaudes tatséch-
lich ist.%®

Die Addition des Bodenwerts und des Gebdudesachwerts ergibt den vor-
laufigen Sachwert. Zur Beriicksichtigung der Lage auf dem Grundstiicks-
markt sowie der regionalen Baupreisverhéltnisse ist der auf Grundlage der
Normalherstellungskosten ermittelte vorldufige Sachwert an die allgemeinen
Wertverhiltnisse auf dem ortlichen Grundstiicksmarkt anzupassen. Fiir diese
Marktanpassung ist der vorldufige Sachwert mit einer Wertzahl (Sachwert-
faktor, Marktanpassungsfaktor) zu multiplizieren (§ 258 Abs. 3 i.V.m. § 260
BewG).”

Die in Anlage 43 zum BewG vorgegebene Wertzahl liegt zwischen 0,50 und
1,00. Thre konkrete Hohe hingt zum einem vom Bodenrichtwert und zum
anderen vom vorlaufigen Sachwert des bebauten Grundstiicks ab:

57 Sind nach der Bezugsfertigkeit des Gebdudes Verdnderungen eingetreten, die
die wirtschaftliche Gesamtnutzungsdauer des Gebédudes wesentlich verldngert
haben, ist von einer der Verldngerung entsprechenden Restnutzungsdauer aus-
zugehen. Besteht fiir das Gebdude eine Abbruchverpflichtung, ist die Restnut-
zungsdauer auf den Unterschied zwischen der tatsdchlichen Gesamtnutzungs-
dauver und dem Alter des Gebdudes am Bewertungsstichtag begrenzt, vgl.
BT-Drs. 19/11085, 113. Zur Kritik siehe die Stellungnahme des Bundesrats,
BR-Drs. 354/19 (Beschluss), 9.

58 Zur weiteren Begriindung siehe BT-Drs. 19/11085, 112—-113.
% Vegl. BT-Drs. 19/11085, 112, 113.

40



— Die Wertzahl féllt umso hdher aus, je hoher der Bodenrichtwert ist. Die
jeweilige Untergrenze (zwischen 0,80 bei niedrigem vorldufigem Sach-
wert und 0,50 bei hohem vorldufigem Sachwert) gilt, wenn sich das
Grundstiick in einer Bodenrichtwertzone mit einem Bodenrichtwert von
bis zu 100 €/qm befindet. Bei einem Bodenrichtwert von mehr als 100 €/
qm erhdht sich die Wertzahl jeweils um 0,10. Bei einem Bodenrichtwert
von mehr als 300 €/qm kommt es zu einer weiteren Erhdhung der Wert-
zahl um 0,10.9°

— Die Wertzahl ist umso geringer, je hoher der vorldufige Sachwert ist. Bei
einem vorldufigen Sachwert von bis zu 500.000 € liegt die Wertzahl (in
Abhingigkeit vom Bodenrichtwert) zwischen 0,8 und 1,0. Bei einem vor-
laufigen Sachwert zwischen 500.001 € und 750.000 € ist die Wertzahl
jeweils um 0,05 niedriger. Zu einem weiteren Riickgang um jeweils 0,05
kommt es bei den Wertstufen 1.000.000 €, 1.500.000 €, 2.000.000 € und
3.000.000 €. Bei einem vorldufigen Sachwert von mehr als 3.000.000 €
wird die niedrigste Wertzahl erreicht. Sie liegt in der Bandbreite von 0,50
(Bodenrichtwert bis 100 €/qm) bis 0,70 (Bodenrichtwert iiber 300 €/
qm).él

Bebaute Grundstiicke sind mit mindestens 75 % des Werts des Grund

und Bodens anzusetzen, der sich ergeben wiirde, wenn das Grundstiick

nicht bebaut wire (Mindestwert, § 251 BewG). Aufgrund der getrennten

Ermittlung des Bodenwerts und des Gebdudesachwerts kann diese Vorschrift

nur dann zur Anwendung kommen, wenn die Wertzahl unter 1,0 liegt. Bei

einer Wertzahl von 0,50 (0,60) trifft dies zu, wenn der Gebdaudewert weniger
als die Halfte (ein Viertel) des Bodenwerts ausmacht.

2. Analyse der Faktoren, die sich auf die Hohe der Grundsteuer
auswirken

a. Ertragswertverfahren (Wohnimmobilien)

In der Tabelle 7 sind in den Zeilen die beim Ertragswertverfahren zu beach-
tenden Einflussfaktoren und in den Spalten deren Auswirkungen auf den
Wert des Grund und Bodens (GuB), auf den Wert des Gebédudes und auf den

% Bezogen auf die bei einem Bodenrichtwert von bis zu 100 €/qm geltende Wert-

zahl erhoht sich die Wertzahl mit steigendem Bodenrichtwert damit um 0,20.

1 Bei den ersten beiden Wertstufen betrdgt die Differenz jeweils 250.000 €. Im
Anschluss sind es zweimal 500.000 €. Beim Ubergang auf die hochste Wert-
stufe sind es 1.000.000 €.
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Grundsteuerwert ausgewiesen.®> Der Anteil des Werts des Grund und Bodens
am Grundsteuerwert ist ein Indiz dafiir, wie stark sich die innergemeindliche
Lage auf den Grundsteuerwert auswirken kann. Da fiir die meisten Bewer-
tungsparameter innerhalb einer Gemeinde die gleichen Werte gelten (insbe-
sondere Nettokaltmiete),* variieren die Grundsteuerwerte in Abhédngigkeit
davon, in welcher Bodenrichtwertzone sich die Wohnimmobilie befin-
det, umso stérker, je hoher der Anteil des Werts des Grund und Bodens am
Grundsteuerwert ist.

Bei einer Erhéhung der Bodenrichtwerte steigt iiber den Wert des Grund
und Bodens der Grundsteuerwert. Dies fiihrt auch zu einem hoheren Anteil
des Werts des Grund und Bodens am Grundsteuerwert (Tabelle 7, Zeile 1a).
Ubersteigt der Bodenrichtwert einen bestimmten Grenzwert (bei EFH und
ZFH 500 €/qm, bei ETW 2.000 €/qm), ist der Liegenschaftszinssatz um bis
zu einem Prozentpunkt zu verringern (ab 1.500 €/qm bzw. ab 3.000 €/qm).
Bei MWG hiéngt der Liegenschaftszinssatz nicht vom Bodenrichtwert ab,
sondern davon, ob sich in dem Gebéude bis zu sechs Wohnungen oder mehr
als sechs Wohnungen befinden. Eine Reduzierung des Liegenschaftszinssat-
zes fiihrt sowohl zu einem Anstieg des Werts des Grund und Bodens als
auch des Werts des Gebédudes. Damit kann nicht in allgemein giiltiger Form
angegeben werden, wie sich der Anteil des Werts des Grund und Bodens am
Grundsteuerwert entwickelt (Zeile 1b).

Das Baujahr der Wohnimmobilie wirkt sich tiber den Reinertrag auf den
Grundsteuerwert aus. Je dlter das Gebaude ist, umso geringer ist die Netto-
kaltmiete (der Rohertrag) und umso hoher sind die Bewirtschaftungskosten.
Damit reduziert sich mit zunehmendem Alter des Gebdudes der Reinertrag
und damit auch der Wert des Gebédudes. Die damit verbundene Verringerung
des Grundsteuerwerts fiihrt isoliert betrachtet zu einem Anstieg des Anteils
des Werts des Grund und Bodens am Grundsteuerwert (Zeile 2a). Je dlter ein
Gebédude ist, umso geringer ist die Restnutzungsdauer. Die dadurch ausge-
loste Verkiirzung des Abzinsungszeitraums bedeutet, dass die Reinertrige
iiber einen geringeren Zeitraum anzusetzen sind und der abgezinste Boden-

62 Siehe hierzu z.B. auch Brdutigam/Spengel/Winter, DB 2020, 2090; Jarass/
Trautvetter, BB 2019, 1751.

% Fir die Nettokaltmiete ist der gesetzlich vorgegebene Wert anzusetzen, nicht
die vereinbarte oder die tatsdchlich bezahlte Micte. Das Abstellen auf eine ein-
heitliche Nettokaltmiete innerhalb einer Gemeinde wird als Kompromiss zwi-
schen einem wertorientierten und einem flachenorientierten Grundsteuermodell
interpretiert, vgl. Léhr, DStR 2019, 1433 (1435).
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wert ansteigt. Zusammen haben die beiden Teileffekte zur Folge, dass der
Wert des Grund und Bodens einen gréferen Einfluss auf den Grundsteuer-
wert hat (Zeile 2b). Dies bedeutet, dass der Einfluss der Lage der Wohnimmo-
bilie innerhalb einer Gemeinde umso groBer ist, je dlter die Wohnimmobile
ist. Die Lage innerhalb einer Gemeinde ist also fiir Altbauten bedeutsamer
als fiir Neubauten. Sofern bei dlteren Gebduden der Mindestwert von 75 %
des Werts des Grund und Bodens zur Anwendung kommt, wird dieser {iber
den Bodenrichtwert wirkende Effekt verstirkt.

Der Ertragswert einer Wohnimmobilie ist offensichtlich umso hdher, je gro-
Ber die Wohnfliche (Wert des Gebédudes) und je groBer die Grundstiicksfla-
che (Wert des Grund und Bodens) ist. Es ist auch leicht nachzuvollziehen,
dass sich der Anteil des Werts des Grund und Bodens am Grundsteuerwert
mit zunehmender Wohnflache reduziert und bei einem Anstieg der (anteili-
gen) Grundstiicksflache erhoht (Zeilen 3a und 4a). Die beiden Effekte kon-
nen zum einen getrennt wirken. Zum anderen entwickeln sie sich gegen-
laufig, wenn sich mit zunehmender Wohnflache auch die Grundstiicksflache
erhoht. In diesem Fall kommt es auf das Verhiltnis der beiden Komponenten
an, die die GroBle einer Wohnimmobilie reprasentieren.

Der Einfluss einer Erhohung der Wohnungsgrofle wird dadurch etwas abge-
schwicht, dass sich zwar absolut der Reinertrag erhoht, sich aber die fiir
einen qm Wohnflache anzusetzende Nettokaltmiete reduziert, wenn einer der
Grenzwerte (60 qm, 100 qm) iiberschritten wird (Zeile 3b). Bei EFH und
ZFH steht dem grundsétzlichen Effekt der Zunahme der Grundstiicksflache
des Weiteren entgegen, dass der Umrechnungskoeffizient von zunachst 1,24
(GrundstiicksgroBe unter 250 qm) sukzessive liber 1,00 (Grundstiicksgrofie
zwischen mehr als 450 qm und bis zu 500 qm) auf bis zu 0,64 (Grundstiicks-
groBBe mindestens 2.000 qm) zuriickgeht (Zeile 4b).

Der Reinertrag hingt nicht nur vom Bundesland, in dem die Wohnimmobi-
lie belegen ist, dem Baujahr und der Wohnfldche des Gebéudes ab, sondern
auch von der Grundstiicksart. Fiir MWG und ETW gelten zwar die glei-
chen Nettokaltmieten. Da aber bei MWG die Bewirtschaftungskosten um
zwei Prozentpunkte niedriger sind, fallen der Reinertrag und damit auch der
Wert des Gebdudes bei MWG hoher aus als bei ETW. Hinsichtlich des Ver-
héltnisses der Nettokaltmieten zwischen EFH, ZFH sowie MWG/ETW ist
keine eindeutige Tendenz erkennbar. Die Bewirtschaftungskosten sind bei
EFH und ZFH zwischen 4 und 5 Prozentpunkte niedriger als bei ETW bzw.
zwischen 2 und 3 Prozentpunkte niedriger als bei MWG. Sofern bei EFH
und ZFH die Nettokaltmieten niedriger (hdher) sind als bei ETW und MWG,
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wird damit iber die Bewirtschaftungskosten die Differenz reduziert (erhdht).
Der Einfluss, der von der Grundstiicksart auf die Bedeutung der innerge-
meindlichen Lage einer Wohnimmobilie ausgeht, ist zwar unbestimmt, er
wird aber im Verhéltnis zu den anderen Bewertungsparametern relativ gering
sein. Bedeutsamer ist, dass der Liegenschaftszinssatz in Abhingigkeit von
der Grundstiicksart zwischen 2,5 % (EFH, ZFH) und 4,5 % (MWG mit mehr
als sechs Wohnungen) festgesetzt wird (Zeile 5a).** Je hoher der Liegen-
schaftszinssatz ist, umso geringer fallen der Wert des Grund und Bodens und
der Wert des Gebidudes aus. Welcher Effekt sich daraus auf den Grundsteuer-
wert ergibt, kann nur im Zusammenspiel mit den anderen Bewertungsfakto-
ren ersehen werden (Zeile 5b).

Der in Abhéngigkeit von der Zuordnung einer Gemeinde zu einer der sieben
Mietniveaustufen bei der Nettokaltmiete vorzunehmende Ab- bzw. Zuschlag
gilt einheitlich fiir alle Wohnimmobilien in der betreffenden Gemeinde. Die
sich zwischen den Gemeinden ergebende Unterschiede sind fiir die Analyse
des Einflusses der innergemeindlichen Lage einer Immobilie grundsétzlich
nicht relevant. Die Mietniveaustufe beeinflusst aber, wie die Grundsteuer
innerhalb einer Gemeinde verteilt wird. Je hoher die Mietniveaustufe ist,
zu der die Gemeinde zugeordnet wird, umso hdher ist der Reinertrag. Uber
den damit verbundenen Anstieg des Werts des Gebdudes und damit auch des
Grundsteuerwerts geht isoliert betrachtet der Anteil des Werts des Grund und
Bodens zuriick. Damit wirkt sich die Mietniveaustufe mittelbar doch auf die
Bedeutung der in einer Gemeinde bestehenden Bandbreite der Bodenricht-
werte aus (Zeile 6).9

% Die bei EFH und ZFH sowie ETW bei hoheren Bodenrichtwerten vorgenom-
mene Reduzierung des Liegenschaftszinssatzes um bis zu einem Prozentpunkt
wird in der Zeile 1b ausgewiesen.

% In Gemeinden, die einer hoheren Mietniveaustufe zugeordnet werden, sind die
Bodenrichtwerte tendenziell hoher und weisen die Bodenrichtwerte innerhalb
der jeweiligen Gemeinde regelméfig eine hohere Spreizung auf. Um den sich
aus dem Zusammenwirken von Mietniveaustufe und Bodenrichtwert ergeben-
den Effekt zu bestimmen, sind die in den Zeilen 6 und la, 1b ausgewiesenen
Effekte zusammenzufassen.
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Tabelle 7: Wirkungsrichtung der Einflussfaktoren bei der Bewertung
von Wohnimmobilien mit dem Ertragswertverfahren
(bundesgesetzliche Regelung)

Wert Grund- | Anteil
des Wert des | steuer- des
Einflussfaktor | Art des Effekts GuB | Gebiudes | wert GuB
1. Boden- a) Bodenwert 1 1 + 1 1
richtwert 1| ) EFH/ZFH/ 1 1 1 ?
ETW: bei hohen
Bodenricht-
werten Liegen-
schaftszinssatz |
2. Alter des a) Reinertrag | + ! ! 1
Gebdudes T | b) Abzinsungs- 1 ! ! i
(friiheres zeitraum |
Baujahr)
3. Wohnflache 1 | a) Reinertrag + 1 1 l
(Gesamtwert) 1
b) Reinertrag + ! ! i
progm |
4. Grundstiicks- | a) Bodenwert 1 1 + 1 1
flache 1 b) bei EFH/ZFH ! + l !
Umrechnungs-
koeffizient |
5. Grundstiicks- | a) Reinertrag ? + ? ? ?
art (EFH, b) Liegenschafts- ! ! ! ?
ZFH, MWG, zinssatz 1
ETW)
6. Mietniveau- | Reinertrag 1 + 1 1 l
stufe der
Gemeinde 1

Verfolgt man das Ziel, die Grundsteuerreform so umzusetzen, dass auf
Ebene der jeweiligen Gemeinde Aufkommensneutralitdt erreicht wird, sind
die Unterschiede hinsichtlich der Nettokaltmieten zwischen den Bundeslédn-
dern und (liber die Mietniveaustufe) zwischen den Gemeinden nicht rele-
vant. Bei dieser Zielsetzung wirken sich die Unterschiede bei der Bewer-
tung einer Wohnimmobilie gegeniiber Wohnimmobilien, die in einer anderen
Gemeinde belegen sind, nicht aus. Dies gilt unabhéngig davon, ob die als
Vergleich herangezogene Wohnimmobilie im gleichen oder in einem ande-
ren Bundesland belegen ist. Bei Beachtung der Zielsetzung ,,Aufkommens-
neutralitdt auf Ebene der jeweiligen Gemeinde* ist vielmehr auf die Effekte
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abzustellen, die sich aus der Lage einer Immobilie innerhalb der betrach-
teten Gemeinde ergeben. Nach dem in der bundesgesetzlichen Regelung
vorgesehenen Ertragswertverfahren gelten fiir Wohnimmobilien innerhalb
einer Gemeinde grundsatzlich die gleichen Bewertungsparameter. Lediglich
hinsichtlich des Grund und Bodens ergeben sich iiber die Bodenrichtwerte
innerhalb einer Gemeinde unterschiedliche Wertansétze.®

Das AusmaB der Auswirkungen des Haupteinflussfaktors ,,Unterschiede bei
den Bodenrichtwerten* hdngt stark vom Baujahr der Wohnung ab. Bei Wohn-
immobilien wirkt sich die Lage innerhalb einer Gemeinde bei Altbauten stir-
ker aus als bei Neubauten: Uberschligige Berechnungen fiir ETW und MWG,
die in eine GroBstadt belegen sind, in der die Bodenrichtwerte in einer Band-
breite zwischen 500 €/qm und 10.000 €/qm liegen, haben zum Ergebnis,
dass bei Neubauten (Baujahr stimmt mit dem Zeitpunkt der ersten Hauptfest-
stellung zum 1.1.2022 iiberein) von Wohnimmobilien in Gebieten mit sehr
hohen Bodenrichtwerten der Grundsteuerwert um etwas mehr als die Hélfte
iber dem Grundsteuerwert von Wohnimmobilien liegt, die in einer einfachen
Lage belegen sind. Beim Baujahr 2002 (das Gebéude ist im Zeitpunkt der
ersten Hauptfeststellung zwanzig Jahre alt) ist der Grundsteuerwert in sehr
guten Wohnlagen um ca. drei Viertel hoher als in einfachen Wohnlagen. Bei
Gebduden, die im Jahr 1982 errichtet wurden (Restnutzungsdauer von 40
Jahren entspricht der Hélfte der wirtschaftlichen Gesamtnutzungsdauer) ist
der Grundsteuerwert in sehr guten Wohnlagen etwa doppelt so hoch wie in
Lagen mit einem niedrigen Bodenrichtwert. Bei Gebduden, die im Jahr 1966
errichtet wurden, ergibt sich eine Spreizung zwischen dem Zweieinhalb- bis
Dreifachen. Bei Gebduden, die vor 1948 errichtet wurden, erhoht sich die
Bandbreite der Grundsteuerwerte in Abhéngigkeit von der innergemeindli-
chen Lage auf etwa das Dreifache. Insgesamt betrachtet ist also der Einfluss
der innergemeindlichen Lage auf den Grundsteuerwert relativ gering. Ver-
mutlich fallen die Abweichungen bei dem fiir die Grundsteuer heranzuzie-
henden Ertragswertverfahren insbesondere bei neueren Gebduden geringer
aus als die Unterschiede bei den Marktpreisen.

Zusitzlich ist zu beachten, dass die Bodenrichtwerte und die innerhalb einer
Gemeinde bestehenden Differenzen bei den Bodenrichtwerten tendenziell
umso geringer sind, je weniger Einwohner eine Gemeinde hat. In kleinen

% Je hoher die Mietniveaustufe ist, umso hoher ist der Wert von Wohnimmobilien.
Damit erhoht sich — isoliert betrachtet — der Anteil, zu dem Wohnimmobilien
zum Grundsteueraufkommen beitragen oder umgekehrt umso geringer ist der
Anteil von Nicht-Wohnimmobilien am Grundsteueraufkommen der Gemeinde.
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Gemeinden wird sogar hdufig nur ein Bodenrichtwert ausgewiesen. Da der
Einfluss der innergemeindlichen Lage auf den Grundsteuerwert umso gerin-
ger ist, je geringer die Bandbreite bei den Bodenrichtwerten ausfillt, ist davon
auszugehen, dass sich mit abnehmender Gemeindegrofe die innergemeind-
liche Lage eines Grundstiicks beim Ertragswertverfahren immer weniger auf
die fiir die Grundsteuer heranzuziehende Bemessungsgrundlage auswirkt.

b. Sachwertverfahren (nicht zu Wohnzwecken genutzte Immobilien)

In der Tabelle 8 sind in den Zeilen die beim Sachwertverfahren zu beach-
tenden Einflussfaktoren und in den Spalten deren Auswirkungen auf den
Wert des Grund und Bodens (GuB), den Wert des Gebaudes und den Grund-
steuerwert ausgewiesen. Die Belegenheit des Grundstiicks innerhalb einer
Gemeinde wirkt sich iiber die Zuordnung zu einer der Bodenrichtwertzo-
nen unmittelbar auf den Wert des Grund und Bodens aus. Der Anteil des
Werts des Grund und Bodens am Grundsteuerwert ist ein Indiz dafiir, wie
stark sich die innergemeindliche Lage auf den Grundsteuerwert auswirken
kann. Je hoher dieser Anteil ist, umso stdrker variieren (bei ansonsten iiber-
einstimmenden Bewertungsparametern) die Grundsteuerwerte in Abhéngig-
keit davon, in welcher Bodenrichtwertzone sich das Grundstiick befindet.

Beim Sachwertverfahren lassen sich die Priméreffekte leichter erkennen als
beim Ertragswertverfahren: Eine Erhohung des Bodenrichtwerts oder der
Grundstiicksflache 16st iiber eine Erhohung des Werts des Grund und Bodens
einen Anstieg des Grundsteuerwerts aus. Gleichzeitig erhoht sich der Anteil
des Werts des Grund und Bodens am Sachwert der Immobilie. Dies bedeu-
tet, dass die innergemeindliche Lage des Grundstiicks an Bedeutung gewinnt
(Tabelle 8, Zeilen 1a, 2a). Die Gebédudeart bestimmt die Normalherstellungs-
kosten. Je hoher die Normalherstellungskosten und je gréer die Brutto-
Grundflache sind, umso mehr steigt der Wert des Gebaudes und in gleichem
Umfang der Wert des bebauten Grundstiicks. Dies hat zur Folge, dass sich
der Anteil des Werts des Grund und Bodens am Grundsteuerwert und damit
der Einfluss der innergemeindlichen Lage verringern (Zeilen 3a, 4a).

Je dlter das Gebidude ist, umso hoher ist die Alterswertminderung. Der dadurch
ausgeldste Riickgang des Werts des Gebaudes fiihrt zu einer Minderung des
Grundsteuerwerts. Bei vielen Gebdudearten werden die Normalherstellungs-
kosten nach Baujahrgruppen differenziert. Da die Normalherstellungskosten
umso niedriger sind, je langer der Zeitpunkt der Herstellung zuriickliegt, wird
der bei élteren Gebéduden iiber die Alterswertminderung eintretende Riick-
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gang des Werts des Gebaudes verstirkt. Wie stark diese beiden Effekte wir-
ken, bestimmt sich nach der Gebdudeart, da diese die Gesamtnutzungsdauer,
die Normalherstellungskosten und den Umfang der Differenzierung der Nor-
malherstellungskosten zwischen den drei Baujahrgruppen beeinflusst. Bei
unverdndertem Bodenwert erhoht sich bei dlteren Gebduden der Anteil des
Werts des Grund und Bodens am Grundsteuerwert. Dies fiihrt dazu, dass bei
dlteren Gebduden die Bedeutung der innergemeindlichen Lage des Grund-
stiicks hoher ist als bei neueren Gebduden (Zeilen 5a, 5b).5’

Die Wertzahl bestimmt sich nach dem Verhaltnis zwischen vorldufigem Sach-
wert und Bodenrichtwert. Dies fiihrt dazu, dass sich die beim Sachwertver-
fahren zu beachtenden Einflussfaktoren alle auf die bei der Anpassung des
vorldufigen Sachwerts zum (endgiiltigen) Sachwert herangezogene Wertzahl
auswirken. Die daraus resultierenden Sekundéreffekte konnen sowohl wert-
steigernd als auch wertmindernd sein:

— Beim Bodenrichtwert wird der Anstieg des Werts des Grund und Bodens
und damit auch des vorldufigen Sachwerts dadurch verstirkt, dass sich
die Wertzahl erhoht, wenn der Bodenwert einen der beiden Grenzwerte
von 100 €/qm bzw. 300 €/qm tiiberschreitet (Zeile 4c). Da Priméreffekt
und Sekundéreffekt in die gleiche Richtung wirken, fiihrt ein Anstieg des
Bodenrichtwerts iiber die hohere Wertzahl sowohl zu einer Erh6hung
des Grundsteuerwerts als auch zu einer Erh6hung des Anteils des Werts
des Grund und Bodens am Grundsteuerwert. Damit wird tiber die Wert-
zahl der Einfluss der innergemeindlichen Lage des Grundstiicks auf die
Bemessungsgrundlage der Grundsteuer verstérkt.

— Hohere Bodenrichtwerte, groBBere Grundstiicksflachen, hohere Normalher-
stellungskosten und groBere Brutto-Grundflachen fithren zu einem Anstieg
des vorldufigen Sachwerts. Diesen wertsteigernden Effekten steht eine
Minderung der Wertzahl gegeniiber, sofern einer der fiir den vorldufigen
Sachwert vorgegebenen Grenzwerte {iberschritten wird. Analog kdnnen
bei élteren Gebduden die Effekte aus hoheren Alterswertminderungen und
geringeren Normalherstellungskosten durch eine Erhdhung der Wertzahl
zum Teil neutralisiert werden. Beide Sekundareffekte wirken also gegenlidu-

7 Sofern bei dlteren Gebduden der Mindestwert von 75 % des Werts des Grund
und Bodens zur Anwendung kommt, wird dieser Effekt verstérkt. Aufgrund der
getrennten Ermittlung des Bodenwerts und des Gebdudesachwerts kann der
Mindestwert nur dann zur Anwendung kommen, wenn die Wertzahl unter 1,0
liegt. Bei einer Wertzahl von 0,50 (0,60) trifft dies zu, wenn der Gebdudewert
weniger als die Hilfte (weniger als ein Viertel) des Bodenwerts ausmacht.
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fig zum Primareffekt. Da die Wertzahl auf den vorldufigen Sachwert ange-
wandt wird und im vorldufigen Sachwert der Bodenwert und der Gebau-
dewert zusammengefasst sind, bleibt der Anteil des Grund und Bodens am
Grundsteuerwert unverdandert (Zeilen 1b, 2b, 3b, 4b, 5c).
Tabelle 8: Wirkungsrichtung der Einflussfaktoren bei der Bewertung
von Nicht-Wohnimmobilien mit dem Sachwertverfahren
(bundesgesetzliche Regelung)

Wert Wert Grund- | Anteil
Art des des des steuer- des
Einflussfaktor Effekts GuB | Gebiudes | wert GuB
1. Bodenricht- a) Bodenwert 1 i + i 1
wert 1 b) u.U. Wertzahl ! ! ! +
(Sachwert) |
¢) u.U. Wertzahl 1 1 1 1
(BRW) 1
2. Grundstiicksfla- | a) Bodenwert 1 1 + 1 1
chet b)u.U. ! !
Wertzahl |
3. Normalher- a) Gebaude- + 1 1 !
stellungskosten sachwert 1
1 (von der b) w.U. l ! ! +
Gebaudeart Wertzahl l«
abhéngig)
4. Brutto- a) Gebaude- + i i l
Grundfléche 1 sachwert 1
b) u.U. l 1 l +
Wertzahl |
5. Alter 1 a) Gebaude- + 1 1 1
(friiheres sachwert |
Baujahr) (Alterswertmin-
derung 1)
von der Gebau-
deart abhingig
b) Gebiudesach- + 1 l i
wert | (z.T.
Normalherstel-
lungskosten |)
von der Gebau-
deart abhéngig
c)u.U. 1 1 1 +
Wertzahl 1

BRW = Bodenrichtwert; GuB = Grund und Boden
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Im Hinblick auf das Ziel ,,Aufkommensneutralitit der Grundsteuerreform
auf Ebene der einzelnen Gemeinden® ist bedeutsam, dass beim Sachwertver-
fahren grundsétzlich im gesamten Bundesgebiet die gleichen Parameter gel-
ten. Bei Grundstiicken, die nicht zu Wohnzwecken genutzt werden, ergeben
sich damit nur insoweit rdumliche Differenzierungen, als beim Grund und
Boden die innerhalb einer Gemeinde ermittelten Bodenrichtwerte anzuset-
zen sind.

Der Bodenrichtwert wirkt zum einen auf den vorldufigen Sachwert. Zum
anderen beeinflusst der Bodenrichtwert {iber die Wertzahl den endgiiltigen
Sachwert. Die beiden Effekte wirken in die gleiche Richtung, d.h. hohere
Bodenrichtwerte sind auch mit einem Anstieg der Wertzahl verbunden. In
welchem Umfang die Lage einer Immobilie innerhalb einer Gemeinde tiber
den Bodenrichtwert den Grundsteuerwert beeinflusst, hangt mittelbar auch
von den anderen Faktoren ab, die beim Sachwertverfahren in die Berech-
nungen eingehen: Grundstiicksfliche, Brutto-Grundfliche und Normalher-
stellungskosten des Gebaudes, Gebdudeart und Alter des Gebaudes (wieder-
gegeben durch das Baujahr).

Der Wert des Grund und Bodens ist unabhingig vom Alter des Gebaudes.
Je weiter das Jahr der Herstellung zuriickliegt, umso niedriger sind die Nor-
malherstellungskosten und umso hoéher fallen (bis zum Erreichen der min-
destens anzusetzenden Restnutzungsdauer) die Alterswertminderungen aus.
Dies fiihrt dazu, dass mit zunehmendem Alter des Gebédudes der Grund und
Boden einen immer héheren Anteil am Sachwert ausmacht. Damit gewinnt
mit zunehmendem Alter des Gebédudes die Zuordnung des Grundstiicks zu
einer der Bodenrichtwertzonen und damit seine Lage innerhalb der Gemeinde
an Bedeutung.

Die in Anlehnung an die in Mannheim geltenden Verhéltnisse durchgefiihr-
ten Beispielsrechnungen haben zum Ergebnis, dass in der Innenstadt bele-
gene Biirogebdude (Verwaltungsgebiude) im Vergleich zu Biirogebduden in
einem AuBlenbezirk in Abhingigkeit vom Baujahr mit dem Eineinhalbfachen
bis Dreifachen bewertet werden. Beim Vergleich zwischen Einzelhandelsge-
schéften in der Innenstadt mit Verbrauchermirkten in Stadtrandlage fallen
die Abweichungen mit einer Bandbreite von etwas mehr als das Dreieinhalb-
fache bis zum fast dem Sechsfachen deutlich hoher aus. Die Begriindung fiir
den bei Einzelhandelsgeschiften hoheren Einfluss der innergemeindlichen
Lage beruht zum einen darauf, dass die Bandbreite der in dieser mittelgro3en
Gemeinde geltenden Bodenrichtwerte bei Einzelhandelsgeschéften deutlich
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hoher ausfillt als bei Biirogebduden® und dieser Effekt durch die hohere
Differenz bei der Wertzahl verstirkt wird. Zum anderen sind bei den in der
Innenstadt belegenen Kaufhdusern die Normalherstellungskosten hoher und
ist die wirtschaftliche Gesamtnutzungsdauer lédnger als bei den am Stadtrand
befindlichen Verbrauchermirkten. In Abhiangigkeit vom Alter des Gebaudes
entfillt etwa die Hilfte der Differenz auf diese Bewertungsparameter. Ledig-
lich die andere Haélfte ist auf die Bodenrichtwerte und damit die Lage inner-
halb der Gemeinde zuriickzufiihren.

Die Ergebnisse der beiden Beispiele lassen sich hinsichtlich ihrer Tendenz
verallgemeinern. Das konkrete Ausmal hingt aber davon ab, welche Band-
breite die Bodenrichtwerte innerhalb einer Stadt aufweisen. Zusétzlich wir-
ken sich die Anzahl der Geschosse eines Gebdudes und die Anzahl der Park-
platze (GroBe der Tiefgarage bzw. der Freiflache) darauf aus, in welchem
Umfang die Grundsteuerwerte bei einer bestimmten Gebdudeart in Abhén-
gigkeit von der innergemeindlichen Lage einer Gewerbeimmobilie beein-
flusst werden.

3. Beurteilung des methodischen Ansatzes
a. Vergleich mit der Leitlinie

Die in der bundesgesetzlichen Regelung vorgesehenen Vorschriften
zur Ermittlung des Grundsteuerwerts entsprechen im Grundsatz den im
Abschnitt A.II. aufgestellten Leitlinien.® Sie folgen einer nutzenorientier-
ten Interpretation des Aquivalenzprinzips. Durch den Einbezug des Grund
und Bodens und des Gebdudes in den Steuergegenstand wird auf alle Leis-
tungen der Gemeinde abgestellt, die einem Steuerpflichtigen zugutekom-
men (konnen). Die wertorientiert ausgestaltete Bemessungsgrundlage folgt
den in dieser Schrift als sachgerecht angesehenen Verteilungsiiberlegun-
gen.

Der unterschiedliche Ansatz zur Ermittlung des Grundsteuerwerts fiir
Betriebe der Land- und Forstwirtschaft (Ertragswert) und fiir Grundvermo-
gen (Bodenrichtwert, Ertragswertverfahren, Sachwertverfahren) ist akzep-

® Bei Einzelhandelsgeschiften wurde beim Bodenrichtwert mit einer Bandbreite
zwischen 100 €/qm und 6.000 €/qm gerechnet. Bei Biirogebiauden wurden
150 €/qm bzw. 3.000 €/qm angesetzt.

% Zur Beurteilung des Sachwertverfahrens siche Meyering/Hintzen/Doedt, DStR
2020, 1705.
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tabel. Es werden keine unterschiedliche Bewertungskonzepte verfolgt, viel-
mehr sollen die fiir die jeweilige Form des Grundbesitzens wertrelevanten
Faktoren erfasst werden. Da sowohl fiir Betriebe der Land- und Forstwirt-
schaft als auch fiir Grundstiicke eine wertorientierte Bewertung vorgenom-
men wird, kommt es insoweit zwischen den beiden Formen des Grundbesit-
zes prinzipiell nicht zu einer Ungleichbehandlung.

b. Vergleich mit dem Verkehrswert

Beim Verkehrswertmodell ist anzustreben, den gemeinen Wert eines Grund-
stiicks moglichst exakt zu ermitteln. Diese Zielsetzung wird bei der bundesge-
setzlichen Regelung insoweit beachtet, als die fiir die einzelnen Grundstiicks-
arten vorgesehenen Bewertungsregeln sich an die in der Immobilienwirtschaft
anerkannten Verfahren zur Bewertung von Grundstiicken anlehnen.” Bei der
bundesgesetzlichen Regelung werden allerdings sowohl beim Ertragswertver-
fahren als auch beim Sachwertverfahren zur Vereinfachung des Bewertungsver-
fahrens zahlreiche Typisierungen vorgenommen. Die individuellen Verhéltnisse
bei der jeweiligen Immobilie bleiben damit weitgehend unberiicksichtigt. Dies
gilt unabhingig davon, ob die jeweiligen Besonderheiten zu einer Werterhohung
oder zu einer Wertminderung fiihren. Aufgrund der hohen Individualitit von
Immobilien kann die Erwartung, dass fiir jede Immobilie der ,,tatsdchliche Ver-
kehrswert bestimmt wird, in einem steuerlichen Massenverfahren nicht erfiillt
werden. Dass bei der bundesgesetzlichen Regelung keine exakte Ermittlung des
Verkehrswerts angestrebt wird, kommt indirekt dadurch zum Ausdruck, dass
nicht der gemeine Wert ermittelt werden soll, sondern vom Gesetzgeber mit dem
Begriff ,,Grundsteuerwert™ ein neuer, eigenstandiger Begriff verwendet wird.

Bei der Kritik an der konkreten Ausgestaltung der bundesgesetzlichen Rege-
lung ist zu beachten, dass der ,tatsdchliche* Verkehrswert einer Immobi-
lie generell duBerst schwer zu bestimmen ist. Wenn der ,tatsachliche* Wert
einer Immobilie aber nicht bekannt ist, kann auch nicht bestimmt werden,
ob eine individuelle Berechnung zu einem ,,besseren” Ergebnis fiihrt als ein
standardisiertes Bewertungsverfahren.”! Es lassen sich aber Anhaltspunkte
dafiir finden, dass die im Bewertungsgesetz enthaltenen Bewertungsregeln
zumindest in ,,Hochpreisregionen® eher zu einer Unterbewertung fithren. Es
ist auch davon auszugehen, dass durch die Verwendung von — abgesehen

" Vel. BT-Drs. 19/11085, 82-83.

' Vgl. Maiterth/Houben, in Hey/Maiterth/Houben, ifst-Schrift 483 (2012), 114—
117.
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vom Bodenrichtwert — einheitlichen Bewertungsparametern innerhalb einer
Gemeinde die zwischen den einzelnen Stadtteilen auftretenden Preisdiffe-
renzen nicht vollstindig erfasst werden. Diese Aussage gilt insbesondere fiir
Immobilien in groBBeren Gemeinden.”

Nach der in diesem Abschnitt vertretenen Auffassung sind die bei der bun-
desgesetzlichen Regelung auftretenden Ungenauigkeiten fiir die Grund-
steuer dennoch akzeptabel. Eine nédherungsweise Erfassung des Werts einer
Immobilie ist immer noch besser als eine vollstindige Ausklammerung der
zwischen den Immobilien bestehenden Wertunterschiede.”

Bei der Grundsteuer geht es darum, wie das von der Gemeinde angestrebte
Aufkommen auf die Biirger und Unternehmen verteilt wird. Fiir dieses Ziel
ist es ausreichend, wenn ,,nur* auf die Wertverhéltnisse abgestellt wird, die
in dieser Gemeinde fiir Grundstiicke relevant sind. Die Bewertung von in
anderen Gemeinden belegenen Immobilen oder die Bewertung von anderen
Vermogenswerten spielen insoweit keine Rolle. Die diesbeziiglich bei der
bundesgesetzlichen Regelung moglicherweise auftretenden Bewertungsdif-
ferenzen zwischen den Regionen sind bei der Grundsteuer unbeachtlich.

Eine andere Beurteilung gilt im Hinblick auf eine Vermogensteuer. Fiir diese
allgemeine Substanzsteuer sind die steuerliche Werte auch im Vergleich mit
Grundstiicken in anderen Gemeinden und anderen Vermdgenswerten genauer
zu erfassen. Bei einer Vermdgensteuer miissen die Werte von Immobilien
und anderen Vermogenswerten zumindest hinsichtlich ihrer Relation dem
Verkehrswert (gemeinen Wert) entsprechen. Dies bedeutet, dass nach der in
diesem Abschnitt vertretenen Auffassung an die Genauigkeit der Ermittlung
des Werts des Grundbesitzes bei einer Vermogensteuer hohere Anforderun-
gen zu stellen sind als bei der Grundsteuer.

c. Akzeptanz durch die Biirger und die Unternehmen

Es ist zu vermuten, dass ein wertorientiertes Bewertungsverfahren im Grund-
satz von der Mehrheit der Biirger und der Unternehmen akzeptiert wird. Es
kann davon ausgegangen werden, dass eine vollstindige Nichtberiicksich-

2 Vgl. Scheffler, in Scheffler/Hey, ifst-Schrift 530 (2019), 42—45. Siehe hierzu
auch Maiterth/Lutz, StuW 2019, 22.

3 Bei der verfassungsrechtlichen Analyse in Abschnitt B.IIL.1.b. (S. 156) werden
allerdings an die Genauigkeit des Bewertungsverfahrens hohere Anforderungen
gestellt als in diesem Abschnitt.
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tigung des Werts einer Immobilie den Verteilungsvorstellungen von vielen
Biirgern widerspricht.

Offen ist, ob die konkrete Ausgestaltung des in der bundesgesetzlichen Rege-
lung enthaltenen wertorientierten Grundsteuermodells von den Biirgern und
den Unternehmen akzeptiert wird. Hiertiber ldsst sich nur spekulieren. Ein
Problem der bundesgesetzlichen Regelung ist, dass es — wie die Erlduterun-
gen in Abschnitt A.IV.2. eindrucksvoll zeigen — hinsichtlich seines Berech-
nungsaufbaus und hinsichtlich der Wirkung der einzelnen Bewertungspa-
rameter duBerst komplex ist. Fiir die Steuerpflichtigen ist nicht unmittelbar
erkennbar, welche Faktoren den Grundsteuerwert in welcher Weise beeinflus-
sen. Vielmehr bedarf es hierfiir mehr oder weniger umfangreiche Analysen.

Hieraus leitet sich fiir die Steuerpolitik die Aufgabe ab, den Biirgern und
den Unternehmen entsprechende Informationen zur Verfiigung zu stellen.
Aufgrund der Umlage der Grundsteuer iiber die Betriebskostenabrechnung
besteht der Erklarungsbedarf nicht nur gegeniiber den Eigentiimern einer
Immobilie, sondern auch gegeniiber den Mietern.”* Allgemein verstindliche
Informationen iiber das Konzept der bundesgesetzlichen Regelung und der
in die Berechnung des Grundsteuerwerts eingehenden Daten erhéhen sicher-
lich die Akzeptanz der Grundsteuerreform.” Eine entsprechende Informati-
onspolitik macht es fiir die Biirger und die Unternehmen nachvollziehbar,
warum sich ihre Grundsteuerbelastung im Vergleich zur bisherigen Rege-
lung erhoht oder verringert und in welchem Verhéltnis die von ihnen nach
der Reform zu zahlende Grundsteuer zur Grundsteuer von anderen Immobi-
lien steht.”s Fiir die Akzeptanz ist es auch forderlich, wenn begriindet wird,
warum sich ein Bundesland fiir die bundesgesetzliche Regelung entschieden
hat und damit von der Offnungsklausel nach Art. 72 Abs. 3 Nr. 7 GG keinen
Gebrauch gemacht hat.

" Werden die Mieter von der Steuerpolitik nicht ausreichend informiert, muss
diese Aufgabe vom Vermieter iibernommen werden. Insoweit stellt sich ein spe-
zielles Akzeptanzproblem.

> Die Erlauterungen des Bundesministeriums der Finanzen bilden fiir diesen
Informationsprozess eine gute Grundlage, sieche hierzu https://www.bundesfi-
nanzministerium.de/Content/DE/FAQ/2019-06-21-faq-die-neue-grundsteuer.
html (zuletzt aufgerufen am 7.10.2021).

6 Vgl. Scheffler, Kommunal 2018, Heft 6, 18.
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d. Allgemeine Regelung fiir die Steuermesszahl

Die Steuermesszahlen werden in erster Linie nach dem Kriterium festge-
setzt, dass es bei Umsetzung der Grundsteuerreform auf Bundesebene zu
keiner Verschiebung der Steuermessbetrige kommt.”” Nach derzeitigem
Stand sind in Abhdngigkeit von der Nutzung des Grundbesitzes folgende
Steuermesszahlen vorgesehen (§ 14, § 15 GrStG):

— fiir Betriebe der Land- und Forstwirtschaft 0,55 %o
— fir unbebaute Grundstiicke 0,34 %o

— fiir Ein- und Zweifamilienhduser, Mietwohngrundstiicke und Ei-
gentumswohnungen (Bewertung mit dem Ertragswertverfahren) 0,31 %o

— fiir Geschiftsgrundstiicke, gemischt genutzte Grundstiicke, Teil-
eigentum und sonstige bebaute Grundstiicke (Bewertung mit
dem Sachwertverfahren) 0,34 %o

Die etwas geringere Steuermesszahl fiir Grundstiicke, die zu Wohnzwecken
genutzt werden, ergibt sich aus der Aktualisierung der Nettokaltmieten auf-
grund des Mikrozensus 2018.7

Die Auswirkungen auf Ebene der Gemeinden konnen nicht in allgemeiner
Form bestimmt werden. Sie hédngen von der Zusammensetzung des
Grundbesitzes in der jeweiligen Gemeinde ab. Um eine aufkommensneutrale
Umsetzung der Grundsteuerreform zu erreichen, ist in den einzelnen
Gemeinden der Hebesatz entsprechend anzupassen. Die Bemessungsgrund-
lage wird nach der Grundsteuerreform hoher ausfallen als nach geltendem
Recht. Dem steht aber gegeniiber, dass die Steuermesszahl von derzeit
grundsétzlich 3,50 %o auf 0,34 %o bzw. 0,31 %o deutlich reduziert wurde. Die
neuen Steuermesszahlen betragen also weniger als ein Zehntel der derzeit
anzuwendenden Steuermesszahlen.” Die Auswirkungen auf den Hebesatz
héngen davon ab, in welchem Verhéltnis diese beiden gegenldufigen Effekte
stehen. Es ist deshalb davon auszugehen, dass die Verdnderungen des Hebe-
satzes in den Gemeinden nicht nur hinsichtlich ihrer Hohe unterschiedlich
ausfallen, sondern sowohl Erhéhungen als auch Minderungen des Hebesat-
zes auftreten.

7 Vgl. BT-Drs. 19/11085, 84, 117.

® Vgl. BT-Drs. 19/28902, 15, 25.

7 Fir Betriebe der Land- und Forstwirtschaft gilt eine vergleichbare Aussage. Die
Steuermesszahl wird von 6,00 %o auf 0,55 %o reduziert.

55



Eine weitere Form der Aufkommensneutralitit bezieht sich auf die Verteilung der
Grundsteuer zwischen Betrieben der Land- und Forstwirtschaft und Grundstii-
cken. Da nach § 25 Abs. 4 GrStG der Hebesatz fiir diese beiden Vermogensarten
unterschiedlich festgesetzt werden kann, ldsst es sich realisieren, dass es durch
die Grundsteuerreform zwischen Betrieben der Land- und Forstwirtschaft und
Grundstiicken innerhalb einer Gemeinde zu keinen Verschiebungen kommt.*

e. Besonderheit bei der Steuermesszahl im Saarland und in Sachsen

Im Saarléndischen Grundsteuergesetz (GrStG-Saar) und im Séachsischen
Grundsteuermesszahlengesetz (SachsGrStMG) wird grundsétzlich die bun-
desgesetzliche Regelung libernommen. Die Ausnahme bezieht sich auf die
fiir Grundstiicke anzusetzende Steuermesszahlen (§ 1 Abs. 1 GrStG-Saar-E
bzw. SachsGrStMG, Tabelle 9).8' Gemeinsames Merkmale der im Saarland
und in Sachsen geltenden Steuermesszahlen ist, dass fiir bebaute Grundstii-
cke, die iiberwiegend nicht zu Wohnzwecken genutzt werden, eine deutli-
che hohere Steuermesszahl vorgesehen ist als nach der bundesgesetzlichen
Regelung. Dabei fillt die Abweichung in Sachsen hdher aus als im Saarland.
Bei unbebauten Grundstiicken gilt im Saarland gleichfalls die fiir Nicht-
Wohnimmobilien vorgesehene hohere Steuermesszahl, wéhrend in Sachsen
bei unbebauten Grundstiicken gegeniiber der bundesgesetzlichen Regelung
keine Abweichung vorgesehen ist. Bei Wohnimmobilien wird in beiden Bun-

8 Der Wohnteil gehort entgegen § 34 Abs. 1 BewG (bisheriges Grundsteuerrecht)
nach § 232 Abs. 3 BewG zukiinftig nicht mehr zum Betrieb der Land- und
Forstwirtschaft, sondern wie bei anderen Grundstiicken, die zu Wohnzwecken
genutzt werden, zum Grundvermogen. Wird innerhalb einer Gemeinde eine
aufkommensneutrale Umsetzung der Grundsteuerreform angestrebt, kommt es
insoweit zu einer (materiell nicht bedeutsamen) Verschiebung des Grundsteu-
eraufkommens von Betrieben der Land- und Forstwirtschaft zum Grundvermo-
gen.

81 Das Saarldndische Grundsteuergesetz enthélt neben den abweichenden Steu-
ermesszahlen fiir Grundstiicke des Grundvermogens nur eine Regelung zum
Inkrafttreten dieser Vorschrift. Das Sédchsische Grundsteuermesszahlengesetz
regelt ausschlieBlich die abweichenden Steuermesszahlen fiir bebaute Grund-
stiicke. Zusitzlich ist in diesem Bundesland in einem eigenstdndigen Gesetz
eine Aktualisierung des Sachsischen Vermessungs- und Katastergesetzes vor-
gesehen.
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deslandern eine etwas hohere Steuermesszahl angesetzt als bei der bundes-
gesetzlichen Regelung.®?

Tabelle 9: Steuermesszahl nach dem bundesgesetzlichen GrStG, im Saarland und

in Sachsen
Saarland Sachsen
Bund (§ 14, § 15 | (§ 1 Abs. 1 (Sachs-
Abs. 1 GrStG) | GrStG-Saar-E) | GrStMG)
Betriebe der Land- und | 0,55 %o 0,55 %o 0,55 %o
Forstwirtschaft
unbebaute Grundstiicke | 0,34 %o 0,64 %o 0,34 %o
Wohnimmobilien 0,31 %o 0,34 %o 0,36 %o
iiberwiegend nicht zu 0,34 %o 0,64 %o 0,72 %o
Wohnzwecken genutzte
Grundstiicke

Hinweis: Die auf dem Lenkungszweck beruhenden Abweichungen werden durch eine graue

Markierung hervorgehoben.

In den Landesgrundsteuergesetzen des Saarlands und von Sachsen sind die
Steuermesszahlen bei den einzelnen Grundstiicksarten mindestens so hoch
wie nach der bundesgesetzlichen Regelung, wihrend fiir Betriebe der Land-
und Forstwirtschaft keine landerspezifische Steuermesszahl vorgesehen ist.
Bei der bundesgesetzlichen Regelung wurden die Steuermesszahlen so fest-
gesetzt, dass es bei Umsetzung der Grundsteuerreform auf Bundesebene
zu keiner Verschiebung der Steuermessbetrige kommt. Die abweichende
Vorgehensweise im Saarland und in Sachsen fiihrt im Verhiltnis zwischen
Betrieben der Land- und Forstwirtschaft und Grundvermogen dann zu kei-
ner anderen Verteilungswirkung als die bundesgesetzliche Regelung, wenn
eine Gemeinde die sich aus den abweichenden Steuermesszahlen ergeben-
den Effekte beim Beschluss {iber die Hebesitze berticksichtigt. Dies ist auch
moglich, da der Hebesatz fiir Betriebe der Land- und Forstwirtschaft bzw.
fiir Grundstiicke unterschiedlich festgesetzt werden kann. § 25 Abs. 4 GrStG
gilt auch in den beiden Bundesldndern, die bei der Steuermesszahl von der
bundeseinheitlichen Regelung abweichen.

82 Moglicherweise fillt die Abweichung bei Wohnimmobilien noch geringer aus,
da die urspriinglich im Bund vorgesehene Steuermesszahl fiir Wohnimmobilien
inzwischen von 0,34 %o auf 0,31 %o gesenkt wurde und der Gesetzesentwurf im
Saarland vor der Beschlussfassung iiber das Grundsteuerreform-Umsetzungs-
gesetz auf Bundesebene vorgelegt wurde.
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Innerhalb der Gruppe der Grundstiicke 16sen die im Saarland und in Sach-
sen vorgesehenen Steuermesszahlen andere Verteilungswirkungen aus als
die bundesgesetzliche Regelung. In Sachsen gilt fiir betrieblich genutzte
Grundstiicke eine hohere Steuermesszahl. Bei einer aufkommensneutralen
Umsetzung der Grundsteuerreform fiihrt die daraus resultierende Mehrbelas-
tung von betrieblich genutzten Grundstiicken mittelbar zu einer Entlastung
flir Wohnimmobilien und fiir unbebaute Grundstiicke. Im Saarland werden
sowohl betrieblich genutzte Grundstiicke als auch unbebaute Grundstiicke
hoher belastet, so dass Wohnimmobilien indirekt begiinstigt werden. Wéh-
rend bei der bundesgesetzlichen Regelung bei der Festlegung der Steuer-
messzahlen das Ziel der Aufkommensneutralitit und damit der Fiskalzweck
im Vordergrund steht, dient die Konkretisierung der Steuermesszahlen im
Saarland und in Sachsen zumindest teilweise dem Ziel Wohnraum zu schaf-
fen. In beiden Bundeslindern wird also iiber die Festlegung der Steuer-
messzahl ein Lenkungszweck verfolgt.®* Insoweit besteht ein Bezug zu den
im nachfolgenden Abschnitt besprochenen Begiinstigungen fiir bestimmte
Nutzungsformen. Der Unterschied besteht darin, dass im Saarland und in
Sachsen fiir die nicht begiinstigten Immobilien eine hohere Steuermesszahl
gilt, wihrend in der bundesgesetzlichen Regelung bei den begiinstigten
Grundstiicken die Steuermesszahl reduziert wird.

f. Steuermesszahl fiir bestimmte Nutzungsformen

Bei der Festsetzung der Steuermesszahl werden in der bundesgesetzlichen
Regelung an zwei Stellen Lenkungszwecke verfolgt:

— Fiir forderungsfahige Immobilien im sozialen Wohnungsbau sowie (auf
Antrag) fiir Immobilien von kommunalen Wohnungsbaugesellschaften,
gemeinniitzigen Wohnungsbaugesellschaften und von Wohnungsbau-
genossenschaften reduziert sich nach § 15 Abs. 2—4 GrStG die Steuer-
messzahl um ein Viertel auf 0,2325 %o (= 75 % % 0,31 %o). Mit dieser
Minderung der Steuermesszahl sollen Anreize zur Schaffung und Verfiig-
barmachung von gilinstigem Wohnraum gesetzt werden. Der Lenkungs-

8 Vgl. Landtag des Saarlandes, Drs. 16/1653, 2, 7, Sachsischer Landtag, Drs.
7/4095, 9, 13. Die in Sachsen fiir unbebaute Grundstiicke héhere Steuermess-
zahl ist hinsichtlich ihrer Wirkung ansatzweise mit dem hoheren Hebesatz fiir
baureife Grundstiicke (Grundsteuer C, § 25 Abs. 5 GrStG) vergleichbar.
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zweck setzt nicht an der Bemessungsgrundlage an, sondern iiber die Sen-
kung der Steuermesszahl am Steuersatz.®

— Fir bebaute Grundsticke, auf denen sich Gebdude befinden, die Bau-
denkmaler im Sinne des jeweiligen Landesdenkmalschutzgesetzes sind,
ermifigt sich nach § 15 Abs. 5 GrStG die Steuermesszahl um ein Zehntel
auf 0,279 %o (= 90 % % 0,31 %0, Wohnimmobilien) bzw. auf 0,306 %o (=
90 % x 0,34 %o, Nicht-Wohnimmobilien). Durch diese ErméfBigung der
Steuermesszahl soll beriicksichtigt werden, dass bei denkmalgeschiitz-
ten Gebduden hdufig hohere Unterhaltskosten anfallen oder Nutzungsbe-
schriankungen bestehen.

Diese 25%ige bzw. 10%ige Reduzierung der Steuermesszahl gelten auch im
Saarland und in Sachsen. In § 1 Abs. 2 GrStG-Saar-E wird dies explizit gere-
gelt. In Sachsen folgt diese Aussage mittelbar daraus, dass das SachsGrStMG
diesbeziiglich keine Aussage enthilt. Damit ist § 15 Abs. 2-5 GrStG aus
der bundesgesetzlichen Regelung zu iibernehmen. Zu beachten ist aber, dass
sich im Saarland diese Prozentzahlen auf die in diesem Bundesland hoheren
Steuermesszahlen (§ 1 Abs. 1 GrStG-Saar-E) beziehen.® Im Saarland und in
Sachsen wird also die allgemeine Foérderung von Wohnraum {iber die Festle-
gung der grundsitzlich geltenden Steuermesszahl durch die spezielle Forde-
rung im sozialen Wohnungsbau sowie fiir Baudenkmaler verstérkt.

Wird das Ziel einer aufkommensneutralen Umsetzung auf Ebene der
Gemeinde unter Beriicksichtigung dieser Minderungen der Steuermesszahl
verfolgt, ist es nicht zu vermeiden, dass bei den nicht begiinstigten Formen
des Grundbesitzes die Grundsteuer hoher ausfillt. Dieser Effekt wirkt umso
starker, je mehr Immobilien im sozialen Wohnungsbau und je mehr Grund-
stiicke mit Baudenkmadlern sich in der jeweiligen Gemeinde befinden.

g. Grundsteuer C

Die Gemeinden haben die Moglichkeit, aus stiadtebaulichen Griinden fiir
baureife Grundstiicke einen hoheren Hebesatz festzusetzen (§ 25 Abs. 5
GrStG). Damit wird von dem Grundsatz abgewichen, dass der Hebesatz fiir
die sich in einer Gemeinde befindlichen Grundstiicke einheitlich sein muss.

Baureife Grundstiicke sind unbebaute Grundstiicke, die nach Lage, Form
und GroBe und ihrem sonstigen tatsdchlichen Zustand sowie nach 6ffent-

8 Vgl. BT-Drs. 19/11085, 117-118.
8 Vgl. Landtag des Saarlandes, Drs. 16/1653, 7.
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lich-rechtlichen Vorschriften sofort bebaubar sind. Eine erforderliche, aber
noch nicht erteilte Baugenehmigung sowie zivilrechtliche Griinde, die einer
sofortigen Bebauung entgegenstehen, sind unbeachtlich. Stédtebauliche
Griinde sind insbesondere die Deckung eines erhdhten Bedarfs an Wohn-
und Arbeitsstitten sowie Gemeinbedarfs- und Folgeeinrichtungen, die Nach-
verdichtung bestehender Siedlungsstrukturen oder die Stirkung der Innen-
entwicklung. Durch die Grundsteuer C soll der finanzielle Anreiz geschaffen
werden, baureife Grundstiicke einer sinnvollen Nutzung durch Bebauung
zuzufiihren. Der rein finanzielle Nutzen eines unbebauten Grundstiicks als
Spekulationsobjekt soll durch den besonderen (= hoheren) Hebesatz fiir bau-
reife Grundstiicke verringert werden.®

Die Gemeinde hat die Grundsteuer C auf einen bestimmten Gemeindeteil zu
beschrianken, wenn nur fiir diesen Gemeindeteil die stidtebaulichen Griinde
vorliegen. Dieser Gemeindeteil muss mindestens 10 % des Gemeindegebiets
umfassen, und in diesem Gemeindeteil miissen mehrere baureife Grundstii-
cke belegen sein.

Damit sich der Lenkungseffekt bemerkbar macht, ist moglicherweise der
Hebesatz der Grundsteuer C deutlich héher festzusetzen als der ansonsten in
der Gemeinde geltende Hebesatz. In § 25 Abs. 5 GrStG wird fiir den Hebe-
satz fiir baureife Grundstiicke keine Obergrenze festgesetzt. Demgegeniiber
ist im Hessischen Grundsteuergesetz der Hebesatz der Grundsteuer C auf das
Fiinffache des ansonsten fiir Grundstiicke geltenden Hebesatzes zu begren-
zen (§ 13 Abs. 6 S. 1 HGrStG-E). Durch diese Obergrenze soll in typisierter
Betrachtung erreicht werden, dass die Grundsteuer fiir baureife Grundstiicke
nicht hoher ist die Grundsteuer fiir bebaute Grundstiicke.?’

Ergdnzend ist zu konkretisieren, ob das Ziel der Aufkommensneutralitit
unter Beriicksichtigung der Sonderregelung fiir unbebaute baureife Grund-
stiicke verfolgt wird, so dass sich fiir die anderen Grundstiicke die Grund-
steuer entsprechend reduziert, oder ob die Einfithrung der Grundsteuer C mit
einer entsprechenden Erh6hung des Grundsteueraufkommens der Gemeinde
verbunden sein soll.

8 Vgl. BT-Drs. 19/11086. Zur Grundsteuer C siche z.B. auch Feldner/Schdtzlein,
DStR 2021, 512; Lohr, BB 2019, 1431; Vogelpoth, DStR 2020, 1026. In Sach-
sen wird mit der fiir unbebaute Grundstiicke hoheren Steuermesszahl ein ver-
gleichbares Ziel verfolgt. Zur verfassungsrechtlichen Beurteilung der Grund-

steuer C siehe Abschnitt B.I1.2.d (S. 152).
87 Vgl. Hessischer Landtag, Drs. 20/6379, 24.
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4. Administrierbarkeit

Von den Steuerpflichtigen sind fiir die Ermittlung des Grundsteuerwerts
einer Wohnimmobilie nach dem Ertragswertverfahren die Belegenheit des
Grundstiicks (Gemeinde, Stralie, Flurstiicknummer), die Grundstiicksart, die
Grundstiicksflache, die Wohnfldche sowie das Baujahr des Gebédudes anzu-
geben. Diese Angaben sind ausreichend, um zusammen mit den im Bewer-
tungsgesetz und den in den dazu gehdrenden Anlagen enthaltenen Angaben
unmittelbar oder indirekt iiber andere Bewertungsparameter die Daten abzu-
leiten, die in die Ermittlung des Grundsteuerwerts eingehen:?®

— Grundstiicksart: Umrechnungskoeffizient (Bodenrichtwert), Nettokalt-
miete, wirtschaftliche Gesamtnutzungsdauer, Bewirtschaftungskosten,
Liegenschaftszinssatz (sowohl abgezinster Bodenwert als auch Barwert
des Reinertrags), Modifikation des Liegenschaftszinssatzes

— Grundstiicksflache: Umrechnungskoeffizient (Bodenrichtwert)
— Wohnflache: Nettokaltmiete

— Baujahr: Nettokaltmiete, Restnutzungsdauer, Bewirtschaftungskosten,
Abzinsungsfaktor (abgezinster Bodenwert), Vervielféltiger (Barwert des
Reinertrags)

— Lage des Grundstiicks: die in dem jeweiligen Bundesland anzusetzende
Nettokaltmiete sowie bezogen auf die betreffende Gemeinde Bodenricht-
wert und Mietniveauzuschlag, Modifikation des Liegenschaftszinssatzes.

Bei dem fiir nicht iiberwiegend zu Wohnzwecken genutzte Immobilien (ins-
besondere fiir betriebliche Zwecke genutzte bebaute Grundstiicke) anzuwen-
denden Sachwertverfahren sind von den Steuerpflichtigen weitgehend ver-
gleichbare Angaben zu machen: Belegenheit des Grundstiicks (Gemeinde,
Strale, Flurstiicknummer), Grundstiicksart (weiter differenziert nach der
Gebdudeart), Grundstiicksflache, Brutto-Grundfliche sowie Baujahr des
Gebédudes. Aus diesen Angaben werden die fiir die Bewertung benétigten
Daten konkretisiert:®

88 Zusitzlich sind Angaben zur Person des Steuerpflichtigen zu machen (z.B.
Anschrift, Aktenzeichen, steuerliche Identifikationsnummer, Kontoverbin-
dung).

% Zusitzlich sind Angaben zur Person des Steuerpflichtigen zu machen (z.B.
Anschrift, Aktenzeichen, steuerliche Identifikationsnummer, Kontoverbin-
dung).

61



— Grundstiicksart bzw. Gebaudeart: Normalherstellungskosten, wirtschaft-
liche Gesamtnutzungsdauer des Gebdudes, Wertzahl

— Grundstiicksflache: Bodenwert, Wertzahl
— Brutto-Grundfliache: Gebdudesachwert, Wertzahl

— Baujahr des Gebidudes: Normalherstellungskosten, Restnutzungsdauer,
Alterswertminderung beim Gebédude, Wertzahl

— Lage des Gebéudes: Bodenrichtwert, Wertzahl

Die in der bundesgesetzlichen Regelung vorgesehenen Bewertungsre-
geln sind zwar komplex. Allerdings fithren die im Gesetz vorgenommenen
umfangreichen Typisierungen sowohl beim Ertragswertverfahren als auch
beim Sachwertverfahren zu einer deutlichen Vereinfachung des Besteue-
rungsverfahrens. Sie ermdglichen zum einen eine IT-gestiitzte Erhebung
der Grundsteuer.” Zum anderen fiihren sie zu einer deutlichen Reduzierung
der Mitwirkungspflichten der Steuerpflichtigen. Die vom Steuerpflichti-
gen anzugebenden flinf Daten sind in den meisten Féllen relativ einfach zu
bestimmen. Schwierigkeiten konnen sich im Zusammenhang bei der Berech-
nung der Brutto-Grundfliche des Gebiudes und zum Teil bei der Ermitt-
lung der Wohnflache des Gebdudes ergeben.”! Die moglicherweise bei der
Bestimmung des Baujahrs des Gebdudes auftretenden Probleme werden
dadurch gemildert, dass haufig nicht das konkrete Baujahr ermittelt werden
muss, sondern bei beiden Bewertungsverfahren die Zuordnung zu einem
vorgegebenen Zeitraum ausreichend ist. Beispielsweise ist bei einem dlteren
Gebidude lediglich anzugeben, ob es vor 1948 (Ertragswertverfahren) oder
vor 1995 (Sachwertverfahren) hergestellt wurde.*?

% Vgl. BT-Drs. 19/11085, 79-80, 81.

! Diese Angaben sind regelmiBig bei der im Sieben-Jahres-Turnus durchzufiih-

renden Hauptfeststellung zu erkldren. Sofern sich die tatsdchlichen Verhéltnisse
innerhalb des Hauptfeststellungszeitraums @ndern, hat der Steuerpflichtige dies
der Finanzbehdrde anzuzeigen (§ 228 BewG).

2. Will ein Steuerpflichtiger von einer der in § 15 Abs. 2-5 GrStG vorgesehenen
Moglichkeit zur Senkung der Steuermesszahl profitieren, hat er zusétzlich die
dafiir erforderlichen Nachweise zu erbringen.
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V. Bodenwertsteuer: wertorientiertes Modell ohne Beriick-
sichtigung des Gebiudes

1. Beschreibung des Landesgrundsteuergesetzes von Baden-
Wiirttemberg

Das Gesetz zur Regelung einer Landesgrundsteuer in Baden-Wiirttem-
berg (Landesgrundsteuergesetz — LGrStG, um eine eindeutige Zuordnung
zu diesem Bundesland zu gewéhrleisten, wird in dieser Schrift die Abkiir-
zung LGrStG-BW verwendet) fasst alle Regelungen zusammen, die fiir
die Grundsteuer relevant sind.”® Dazu gehoren beispielsweise Vorschriften
zu Steuerbefreiungen, zur Bewertung des Grundbesitzes, zur Steuermess-
zahl und zum Besteuerungsverfahren. Im Gegensatz zur bundesgesetzlichen
Regelung erfolgt keine Aufteilung auf zwei Gesetze (BewG und GrStG).
Das Landesgrundsteuergesetz von Baden-Wiirttemberg regelt im Gegensatz
zu den Landesgrundsteuergesetzen der anderen Bundeslénder, die von der
Offnungsklausel nach Art. 72 Abs. 3 Nr. 7 GG Gebrauch machen, die Grund-
steuer umfassend und nicht nur hinsichtlich der Teile, in denen von der bun-
desgesetzlichen Regelung abgewichen wird.

In Baden-Wiirttemberg erfolgt die Berechnung der Grundsteuer wie bei der
bundesgesetzlichen Regelung in einem dreistufigen Verfahren:

1. Schritt: Ermittlung des Grundsteuerwerts

2. Schritt: Ermittlung des Steuermessbetrags
= Grundsteuerwert X Steuermesszahl

3. Schritt: Ermittlung der Grundsteuer
= Steuermessbetrag x Hebesatz

Die Bewertung von Betrieben der Land- und Forstwirtschaft mit dem Ertrags-
wert (§ 24 Abs. 2 i.V.m. § 26—§ 36 LGrStG-BW) wird zwar im Landes-
grundsteuergesetz von Baden-Wiirttemberg im Einzelnen geregelt. Gegen-
tiber den bundesgesetzlichen Vorschriften ergeben sich jedoch inhaltlich
prinzipiell keine Abweichungen. Der entscheidende Unterschied zwischen
dem Landesgrundsteuergesetz von Baden-Wiirttemberg und der bundesge-
setzlichen Regelung besteht bei der Behandlung des Grundvermdgens. Zwar
wird in Baden-Wiirttemberg wie bei der bundesgesetzlichen Regelung ein
wertorientierter Ansatz verfolgt. Der Steuergegenstand wird allerdings auf

9 Zum LGrStG-BW siehe Marx, DStZ 2020, 758.
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den Grund und Bodens beschriankt. Der Wert eines sich auf dem Grundstiick
befindlichen Gebaudes bleibt unberiicksichtigt. Bei dem von Baden-Wiirt-
temberg gewahlten Grundsteuermodell handelt es sich also bezogen auf das
Grundvermdgen um eine Bodenwertsteuer.

Betriebe der Land- und Forstwirtschaft werden auch in Baden-Wiirttem-
berg mit dem Ertragswert bewertet. Der Ertragswert ist definiert als der bei
ordnungsméBiger und schuldenfreier Bewirtschaftung mit entlohnten frem-
den Arbeitskréften nachhaltig erzielbare Reinertrag multipliziert mit dem
Faktor ,,18,6“ (§ 30, § 33 Abs. 1 LGrStG-BW). Der Reinertrag wird fiir die
zahlreichen Formen der land- und forstwirtschaftlichen Betriebe in typisier-
ter Form vorgegeben (§ 31-§ 36 LGrStG-BW i.V.m. den Anlagen 1-9). Die
fiir die einzelnen Nutzungsarten anzusetzenden Reinertridge stimmen grund-
satzlich mit den im BewG enthaltenen Werten iiberein.”* Eine Abweichung
besteht bei der Nutzungsart ,,Hofstelle, bei der in Baden-Wiirttemberg fiir
die Hoffldche ein deutlich hoherer Wert angesetzt wird.”

Tabelle 10: Bewertung von Betrieben der Land- und Forstwirtschaft
(Landesgrundsteuergesetz von Baden-Wiirttemberg)

Berechnungsparameter Datenquelle
Summe der Reinertrage der Land- Stpfl.: insbesondere Nutzungsart,
und Forstwirtschaft (§ 31, § 32 Flache
LGrStG-BW) Bewertungsfaktoren in Abhéngigkeit
von der Nutzungsart: Anlage 1-9

x  Kapitalisierungsfaktor von 18,6 § 30 Abs. 3 LGrStG-BW

= Grundsteuerwert: Ertragswert des Betriebs der Land- und Forstwirtschaft
(§ 33 Abs. 1 LGrStG-BW)

Bei Grundstiicken umfasst der Steuergegenstand in Baden-Wiirttemberg
nur den Grund und Boden (§ 37 Abs. 1 LGrStG-BW). Der Grundsteuerwert
ergibt sich durch Multiplikation der Grundstiicksfliche mit dem Bodenricht-
wert. Fiir diesen Wert wird der Begriff ,,Bodenwert® verwendet (§ 24 Abs. 3
1.V.m. § 38 Abs. 1 LGrStG-BW). Fiir die Ermittlung des Bodenwerts ist der
Bodenrichtwert des Richtwertgrundstiicks in der Bodenrichtwertzone maf-
gebend, in der sich das zu bewertende Grundstiick befindet. Fiir die Ermitt-

9 Zur Ubereinstimmung zwischen dem Bundesrecht und dem Landesgrundsteu-

ergesetz von Baden-Wiirttemberg fiir Betriebe der Land- und Forstwirtschaft
siche Landtag von Baden-Wiirttemberg, Drs. 16/8907, 55.

% In Baden-Wiirttemberg gilt ein Wert von 20,16/Ar (Anlage 6 zum LGrStG-BW)
anstatt von 6,72/Ar (Anlage 32 zum BewG).
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lung des Bodenrichtwerts gelten in Baden-Wiirttemberg (§ 38 Abs. 2, 3
LGrStG-BW) die gleichen Grundsitze wie bei der bundesgesetzlichen Rege-
lung (§ 247 BewG).

Durch die Beschrankung des Steuergegenstands auf den Grund und Boden
besteht bei der Ermittlung des Bodenwerts von unbebauten Grundstiicken
und des Bodenwerts von bebauten Grundstiicken kein Unterschied. Da alle
Grundstiicke mit dem Wert eines (fiktiv) unbebauten Grundstiicks bewertet
werden, ist es fiir die Bewertung des Grundvermégens irrelevant, wie das
bebaute Grundstiick genutzt wird. Eine Unterteilung des Grundvermdgens
in mehrere Grundstiicksarten ist im Gegensatz zur bundesgesetzlichen Rege-
lung (§ 246, § 248, § 249 BewQ) nicht erforderlich.

Tabelle 11: Bewertung von unbebauten und bebauten Grundstiicken (Landesgrund-
steuergesetz von Baden-Wiirttemberg)

Berechnungsparameter Datenquelle
Grundstiicksflache Stpfl.
x  Bodenrichtwert Stpfl.: Lage des Grundstiicks

Gemeinde / Gutachterausschuss:
Bodenrichtwert (Bodenrichtwert-
zone)

= Grundsteuerwert: Bodenwert (§ 24 Abs. 3 i.V.m. § 38 LGrStG-BW)

2. Analyse der Faktoren, die sich auf die Hohe der Grundsteuer
auswirken

Beim Grundsteuermodell von Baden-Wiirttemberg sind beim Grundvermo-
gen die Einflussfaktoren auf den Grundsteuerwert leicht zu erkennen. Der
Bodenwert ist umso hoher, je hoher der Bodenrichtwert und je grofler die
Grundstiicksfliche ist.

Da Gebiude nicht in den Steuergegenstand einbezogen werden, gilt diese
Aussage sowohl flir unbebaute Grundstiicke als auch fiir bebaute Grundstii-
cke. Gegenseitige Beeinflussungen von Wert des Grund und Bodens und von
Wert des Gebédudes konnen (im Gegensatz zur bundesgesetzlichen Rege-
lung) nicht auftreten.

Da sich beim Grundvermogen der fiir die Grundsteuer relevante Wert aus-
schlieBlich aus dem Wert des Grund und Bodens ergibt, wirkt sich in Baden-
Wiirttemberg die Belegenheit des Grundstiicks innerhalb einer Gemeinde
iiber die Zuordnung zu einer der Bodenrichtwertzonen unmittelbar auf die
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Bemessungsgrundlage der Grundsteuer aus. Bei bebauten Grundstiicken ist
die Bemessungsgrundlage unabhingig vom Baujahr des Gebdudes. Demge-
geniiber geht bei der bundesgesetzlichen Regelung der Wert des Grund und
Bodens umso weniger in die grundsteuerliche Bemessungsgrundlage ein, je
jinger das darauf stehende Gebdude ist. Auch der bei der bundesgesetzli-
chen Regelung von der Grundstiicksart ausgehende Einfluss auf die Bewer-
tung”® entféllt bei der in Baden-Wiirttemberg kodifizierten Bodenwertsteuer.
Dies bedeutet, dass bei bebauten Grundstiicken der vom Bodenrichtwert
und damit von der Lage eines Grundstiicks innerhalb einer Gemeinde aus-
gehende Einfluss auf die Grundsteuer beim Landesgrundsteuergesetz von
Baden-Wiirttemberg wesentlich ausgepragter ist als bei der bundesgesetzli-
chen Regelung. Da in groBeren Gemeinden die Bandbreite der Bodenricht-
werte tendenziell groBer ist als in kleineren Gemeinden, wirkt dieser Effekt
regelméfig umso stirker, je grofler eine Gemeinde ist.

3. Beurteilung des methodischen Ansatzes
a. Vergleich mit der Leitlinie

Bei dem in Baden-Wiirttemberg vorgesehenen Grundsteuermodell handelt
es sich um eine Bodenwertsteuer.”” Die damit verbundene Wertorientierung
der Bemessungsgrundlage deckt sich mit der im Abschnitt A.IL.5. formulier-
ten Leitlinie fiir die Bewertung des Grundbesitzes. Im Grundsteuermodell
von Baden-Wiirttemberg wird sowohl bei Betrieben der Land- und Forst-
wirtschaft als auch bei Grundstiicken eine verkehrswertorientierte Bewer-
tung vorgenommen. Mit dem Ertragswert bzw. dem Bodenrichtwert werden
Bewertungsverfahren herangezogen, die fiir die jeweilige Form des Grund-
besitzes als sachgerecht angesehen werden kénnen.”®

Die Beschrinkung des Steuergegenstands auf den Grund und Boden wider-
spricht der in Abschnitt A.IL.4. fiir die Bestimmung des Steuergegenstands
begriindeten Idee und der bisherigen Rechtslage. Insoweit kann der in der
Begriindung zum Landesgrundsteuergesetz von Baden-Wiirttemberg ange-

% Von der Art der Nutzung des Gebdudes (Wohnnutzung oder Nicht-Wohnnut-
zung) hingt es ab, welches Bewertungsverfahren anzuwenden ist und welche
Bewertungsparameter anzusetzen sind.

7 Zur Beurteilung des Landesgrundsteuergesetzes von Baden-Wiirttemberg aus

verfassungsrechtlicher Sicht sieche Abschnitt B.III1.2 (S. 159).
% Vgl. Landtag von Baden-Wiirttemberg, Drs. 16/8907, 59.
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filhrten Aussage, dass der Grundcharakter der Grundsteuer unverdndert
bleibt,” nicht gefolgt werden.

Zu beachten ist aber, dass es sich beim Verzicht auf den Einbezug des
Gebdudes in den Steuergegenstand um eine auf die besondere Situation
in Baden-Wiirttemberg zugeschnittene Losung handeln soll.'” Damit soll
zum Ausdruck gebracht werden, dass mit dem Landesgrundsteuergesetz in
Baden-Wiirttemberg beim Grundvermdgen auflerfiskalische Lenkungs- und
Forderzwecke verfolgt werden.'”! Durch den Nichteinbezug des Gebédudes in
den Steuergegenstand soll ein Anreiz gesetzt werden, Wohnraum zu schaf-
fen. Da die Grundsteuer in Baden-Wirttemberg zukiinftig unabhiangig von
der Bebauung des Grundstiicks ist, erhoht sich durch die Errichtung eines
Gebidudes auf einem bislang unbebauten Grundstiick oder durch eine Vergro-
Berung der Wohnfldche bei einem bereits bestehenden Gebdude (z.B. Anbau,
Ausbau eines Dachbodens) die Grundsteuer nicht.

b. Vergleich mit dem Verkehrswert

Der Grund und Boden wird ndherungsweise mit dem Verkehrswert bewertet.
Eine vollstindige Ubereinstimmung wird nicht erreicht, da nicht auf die indi-
viduellen Verhéltnisse des jeweiligen Grundstiicks abgestellt wird, sondern
auf den Bodenrichtwert des Richtwertgrundstiicks in der Bodenrichtwert-
zone, in der sich das zu bewertende Grundstiick befindet. Eine Bewertung
anhand der durchschnittlichen Verhéltnisse in der betreffenden Bodenricht-
wertzone ist aber nach der hier vertretenen Auffassung fiir die Grundsteuer
im Hinblick auf die Befolgungskosten und den erheblichen Schwierigkeiten,
den ,richtigen Verkehrswert einer Immobilie zu ermitteln, vertretbar.

Bei bebauten Grundstiicken gibt allerdings der in Baden-Wiirttemberg her-
anzuziehende Grundsteuerwert nicht den Verkehrswert nicht vollstindig
wieder, da der Wert des Gebdudes bei einer Bodenwertsteuer unberiicksich-
tigt bleibt. Dies bedeutet gleichzeitig, dass der in Baden-Wiirttemberg heran-
zuziehende Grundsteuerwert nicht fiir eine Vermdgensteuer verwendet wer-
den kann.

% Vgl. Landtag von Baden-Wiirttemberg, Drs. 16/8907, 53.
100 Vel. Landtag von Baden-Wiirttemberg, Drs. 16/8907, 57.
01'Vgl. Landtag von Baden-Wiirttemberg, Drs. 16/8907, 82—83.
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c. Akzeptanz durch die Biirger und die Unternehmen

Beim Landesgrundsteuergesetz von Baden-Wiirttemberg ergibt sich der
Grundsteuerwert durch Multiplikation der Grundstiicksfliche mit dem
Bodenrichtwert. Der Berechnungsweg ist damit fiir die Biirger und Unter-
nehmen transparent. Wenn die Biirger und die Unternehmen den fiir ihre
Immobilie heranzuziechenden Bodenrichtwert kennen, ist fiir sie die Ermitt-
lung der steuerlichen Bemessungsgrundlage sehr leicht nachvollziehbar. In
der Gesetzesbegriindung wird die hohe Transparenz als Vorteil einer Boden-
wertsteuer mehrfach hervorgehoben.'*

Von der Nachvollziehbarkeit des Rechenwegs zu trennen ist die Frage, ob
die Biirger und die Unternehmen das gewihlte Grundsteuermodell inhaltlich
als sachgerecht empfinden. Bei der in Baden-Wiirttemberg einzufiihrenden
Bodenwertsteuer wird das Aufkommen der Grundsteuer einer Gemeinde im
Verhéltnis des Werts des Grund und Bodens auf die Biirger und die Unter-
nehmen verteilt. Dies gilt in gleicher Weise sowohl fiir unbebaute als auch
fiir bebaute Grundstiicke. Es ist auch ohne Bedeutung, ob es sich bei dem
Gebidude um ein Einfamilienhaus, ein Zweifamilienhaus, ein Mietwohn-
grundstiick, eine Eigentumswohnung, Teileigentum, ein Geschéaftsgrund-
stiick, ein gemischt genutztes Grundstiick oder ein sonstiges bebautes Grund-
stiick handelt. Diese Grundaussage (Priméreffekt) wird allerdings durch
einen Sekundareffekt modifiziert. Die Grundstiicksart wirkt sich ndmlich auf
die Grundsteuer eines Biirgers und eines Unternehmens mittelbar dadurch
aus, dass der Bodenrichtwert von der Art der Bebauung oder der Bebaubar-
keit beeinflusst wird und dass der auf den Einzelnen entfallende Anteil am
Bodenwert bei den verschiedenen Grundstiicksarten unterschiedlich ausfallt.
Insoweit sind die Effekte einer Bodenwertsteuer auf die Belastung zwischen
den in einer Gemeinde wohnenden Biirgern und den dort titigen Unterneh-
men nicht so transparent, wie es auf den ersten Blick den Anschein hat.

Es ist zu vermuten, dass sich die politische Diskussion auf den Priméareffekt
konzentriert und dass die Nichtberiicksichtigung des Gebdudes von vielen
Biirgern und von vielen Unternehmen nicht als angemessen beurteilt wird.'*

102 Vel. Landtag von Baden-Wiirttemberg, Drs. 16/8907, z.B. 48, 53.

1% Eine aus diesem Grund gegen das Landesgrundsteuergesetz von Baden-Wiirt-
temberg erhobene Verfassungsklage wurde vom Verfassungsgerichtshof Baden-
Wiirttemberg als unzuléssig zuriickgewiesen, da das LGrStG-BW zurzeit noch
nicht angewendet wird, vgl. Verfassungsgerichtshof Baden-Wiirttemberg v.
30.3.2021, 1 VB 54/21. Die Ablehnung erfolgte also aus formalen Griinden,
inhaltlich lassen sich aus dieser Entscheidung keine Schliisse ziehen.
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Der Sekundéreftekt ist sehr komplex. Seine Wirkung ist ohne Kenntnis der
konkreten Verhiltnisse und ohne umfangreiche Berechnungen nicht erkenn-
bar. Da der Sekundéreffekt nicht in knapper Form erldutert werden kann, wird
er vermutlich in der steuerpolitischen Diskussion nicht aufgegriffen werden.!*

d. Allgemeine Regelung fiir die Steuermesszahl

Bemessungsgrundlage der Grundsteuer ist der Steuermessbetrag. Dieser
ergibt sich durch Multiplikation des Grundsteuerwerts mit der Steuermess-
zahl (§ 39 LGrStG-BW). Bei der Festlegung der Steuermesszahlen wird
angestrebt, dass sich fiir die Betriebe der Land- und Forstwirtschaft und das
Grundvermdgen in der Summe Steuermessbetrige ergeben, die dem bishe-
rigen Messbetragsvolumen moglichst nahekommen. Zusétzlich erfolgt bei
Wohnimmobilien ein 30%iger Abschlag von der allgemeinen Steuermess-
zahl (§ 40 Abs. 1-3 LGrStG-BW):

— fiir Betriebe der Land- und Forstwirtschaft 0,55 %o
— fiir Grundstiicke, die nicht iiberwiegend Wohnzwecken dienen 1,30 %o

— fiir Grundstiicke, die iiberwiegend Wohnzwecken dienen 0,91 %o

(= 1,30 %0 x [1-0,30])
Bei Betrieben der Land- und Forstwirtschaft wird trotz eigenstdndi-
gem Landesgrundsteuergesetz inhaltlich die bundesgesetzliche Rege-
lung tbernommen. Konsequenterweise ergibt sich fiir diese Form des
Grundbesitzes bei der Steuermesszahl gegeniiber der bundesgesetzlichen
Regelung keine Abweichung.

Beim Grundvermdgen fillt die allgemeine Steuermesszahl mit 1,30 %o
deutlich hoher aus als bei der bundesgesetzlichen Regelung (0,34 %o bzw.
0,31 %o, § 15 GrStG). Ohne Beriicksichtigung der Senkung der Steuermess-
zahl bei Wohnimmobilen betrdgt die Steuermesszahl in Baden-Wiirttemberg
etwa das Vierfache der Steuermesszahl, die im GrStG kodifiziert ist. Dies ist
unmittelbar nachvollziehbar, da in Baden-Wiirttemberg durch die Beschrén-
kung des Steuergegenstands auf den Grund und Boden die Besteuerungsba-

194 Aufgrund des Nichteinbezugs des Gebdudes betrdgt die Steuermesszahl in
Baden-Wiirttemberg mit 1,30 %o (§ 40 Abs. 2 LGrStG-BW) etwa das Vierfa-
che der Steuermesszahl nach der bundesgesetzlichen Regelung (0,34 %o bzw.
0,31 %o, § 15 Abs. 1 GrStQG). Dieser Unterschied ldsst sich zwar sachlich leicht
begriinden. Es ist aber nicht absehbar, welche psychologische Effekte ein der-
artiger Unterschied beim Steuersatz ausldst.
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sis niedriger ausfillt als bei einer Grundsteuer, bei der auch Gebéude einbe-
zogen werden.

Der Minderung der allgemein fiir Grundvermdgen geltenden Steuermesszahl
von 1,30 %o fiir Grundstiicke, die {iberwiegend Wohnzwecken dienen, um
30 % auf 0,91 %o liegt ein Lenkungszweck zugrunde. Ziel ist es, das Grund-
bediirfnis ,,Wohnen* zu entlasten. In der Gesetzesbegriindung wird ange-
fiihrt, dass die Minderung der Steuermesszahl aus dem Sozialstaatsprinzip
folgt. Danach wird eine angemessene Beriicksichtigung des Wohnens als ein
Grundbediirfnis von Menschen uneingeschriankt forderwiirdig und férder-
bediirftig angesehen.!” Dieser Lenkungszweck ist bereits in der Konzeption
einer Bodenwertsteuer angelegt, er wird durch die Reduzierung der Steuer-
messzahl fiir Wohnimmobilien verstérkt.

In den Landesgrundsteuergesetzen des Saarlands und von Sachsen wird die-
ser Lenkungszweck gleichfalls verfolgt. Allerdings wird in diesen beiden
Bundesléndern fiir die Forderung von Wohnimmobilien technisch ein ande-
rer Ansatz gewahlt. Wahrend in Baden-Wiirttemberg fiir Wohnimmobilien
die Steuermesszahl geringer ausfillt, wird im Saarland und in Sachsen fiir
bebaute Grundstiicke, die nicht iiberwiegend Wohnzwecken dienen, eine
hoéhere Steuermesszahl vorgegeben. Im Saarland gilt zusétzlich fiir unbe-
baute Grundstiicke eine hohere Steuermesszahl (§ 1 Abs. 1 GrStG-Saar-E
bzw. SachsGrStMQG). Bei einer aufkommensneutralen Umsetzung der Grund-
steuerreform ergibt sich fiir die Verteilung der Grundsteuerbelastung auf die
einzelnen Vermdgensarten bei beiden Vorgehensweisen der gleiche Effekt.

e. Steuermesszahl fiir bestimmte Nutzungsformen

Im Landesgrundsteuergesetz von Baden-Wiirttemberg wird fiir forderungs-
fahige Immobilien im sozialen Wohnungsbau die Steuermesszahl nochmals
um 25 % reduziert (§ 40 Abs. 4, 5 LGrStG-BW). Im Endeffekt ergibt sich fiir
den sozialen Wohnungsbau eine Steuermesszahl von 0,6825 %o (= 1,30 %o
x [1-0,30] x [1-0,25]). Bei Grundstiicken, auf denen sich Gebdude befinden,
die Kulturdenkmale i.S.d. Denkmalschutzgesetzes Baden-Wiirttemberg sind,
erfolgt eine Senkung der Steuermesszahl um 10 % (§ 40 Abs. 6 LGrStG-
BW). Diese Beglinstigungen folgen sowohl hinsichtlich ihrer Begriindung

105 Vgl. Landtag von Baden-Wiirttemberg, Drs. 16/8907, 82—83. Da Gebéude nicht
in den Steuergegenstand einbezogen werden, wirkt sich die Senkung der Steu-
ermesszahl ausschlielich auf den Wert des Grund und Bodens aus.
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als auch hinsichtlich des Prozentwerts der bundesgesetzlichen Regelung.'%
Allerdings kann bei einer Bodenwertsteuer der Abschlag konzeptionsbedingt
nur vom Bodenwert vorgenommen werden.

f. Grundsteuer C

Bei der von Baden-Wiirttemberg gewihlten Bodenwertsteuer ist eine Son-
derregelung fiir unbebaute Grundstiicke, die nach Lage, Form und Grdf3e
und ihrem sonstigen tatsdchlichen Zustand sowie nach 6ffentlich-rechtlichen
Vorschriften sofort bebaubar sind, nicht erforderlich. Durch die generelle
Ausklammerung des Gebdudes wird der mit einer Grundsteuer C verfolgte
Anreiz, Wohnraum zu schaffen, bereits durch die allgemeine Regelung
erreicht. Der Wirkung einer Bodenwertsteuer geht iiber den Anwendungs-
bereich der in anderen Bundesldndern von den Gemeinden mdglicherweise
erhobenen Grundsteuer C hinaus. Das Landesgrundsteuergesetz von Baden-
Wiirttemberg enthélt konsequenterweise keine § 25 Abs. 5 GrStG vergleich-
bare Vorschrift.'”’

4. Administrierbarkeit

Eine Bodenwertsteuer verursacht nur geringe Befolgungskosten. Vom Steu-
erpflichtigen ist lediglich die Belegenheit des Grundstiicks (Gemeinde,
Strafle, Flurstiicknummer) und die Grundstiicksflache mitzuteilen. Diese bei-
den Angaben reichen beim Grundvermogen aus, um den Grundsteuerwert
zu berechnen.!”® Die Bodenrichtwerte sind von den Gutachterausschiissen
auf den Hauptfeststellungzeitpunkt zu ermitteln, zu veréffentlichen und nach

16 Vgl. Landtag von Baden-Wiirttemberg, Drs. 16/8907, 83—84.

7 Die baden-wiirttembergische Landesregierung hat allerdings am 26.10.2021
beschlossen, einen Gesetzesentwurf in den Landtag von Baden-Wiirttemberg
einzubringen, nach dem den Gemeinden die Moglichkeit eingerdumt wird, aus
stadtebaulichen Griinden fiir unbebaute, baureife Grundstiicke einen gesonder-
ten Hebesatz festzusetzen, vgl. https://fm.baden-wuerttemberg.de/de/service/
presse-und-oeffentlichkeitsarbeit/pressemitteilung/pid/nutzung-von-bauland-
ministerrat-beschliesst-gesetzesentwurf-zur-einfuehrung-einer-grundsteuer-c/
(zuletzt aufgerufen am 29.10.2021).

1% Vel. Landtag von Baden-Wiirttemberg, Drs. 16/8907, 51. Fiir Betriebe der
Land- und Forstwirtschaft sind in Baden-Wiirttemberg die gleichen Angaben zu
machen wie bei der bundesgesetzlichen Regelung. Insoweit bestehen hinsicht-
lich der Administrierbarkeit keine Unterschiede zwischen den beiden Grund-
steuermodellen.
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amtlich vorgeschriebenem Datensatz durch Datenferniibertragung an die
zustandigen Finanzbehdrden zu iibermitteln (§ 38 Abs. 2 LGrStG-BW). Da
die erforderlichen Daten bei anderen Behorden vorliegen, wird angestrebt,
bei weiteren Hauptfeststellungen auf eine Anforderung von manuell auszu-
filllenden Steuererklarungen zu verzichten.'”

Bei einer Bodenwertsteuer werden grundsitzlich keine Angaben benétigt,
die ein moglicherweise vorhandenes Gebaude betreffen. Es entfillt sowohl
eine Zuordnung zu einer der Grundstiicksarten (so § 249 BewQ) als auch
die Ermittlung von Daten, die bei anderen Grundsteuermodellen fiir die
Bewertung eines Gebaudes herangezogen werden (insbesondere Wohnfla-
che bzw. Brutto-Grundflache, Baujahr). Eine weitere Erleichterung ergibt
sich dadurch, dass durch den Verzicht auf den Einbezug des Gebaudes in den
Steuergegenstand nach dem Landesgrundsteuergesetz von Baden-Wiirttem-
berg die bei der bundesgesetzlichen Regelung in § 228 BewG kodifizierte
Anzeigepflicht bei einer Anderung der tatsichlichen Verhiltnisse hinsicht-
lich des Gebiudes entfillt.

Die allgemeine ErmiBigung der Steuermesszahl fiir Wohnimmobilien nach
§ 40 Abs. 3 LGrStG-BW ldsst sich gleichfalls verwaltungstechnisch einfach
umsetzen. Es ist ausreichend, wenn bestimmt wird, ob eine mehr als halftige
Nutzung zu Wohnzwecken vorliegt. Eine genauere Aufteilung auf Nutzung
fir Wohnzwecke und Nutzung fiir Nicht-Wohnzwecke wird nicht gefordert.
Ob die Voraussetzung fiir eine ErméfBigung der Steuermesszahl gegeben ist,
kann also in den meisten Fillen von den Steuerpflichtigen auf einfache Weise
festgestellt und von der Finanzverwaltung gut nachvollzogen werden.'"?

19 Vgl. Landtag von Baden-Wiirttemberg, Drs. 16/8907, 56.
10 Vgl. Landtag von Baden-Wiirttemberg, Drs. 16/8907, 82.
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VI. Flachenmodell
1. Beschreibung des Bayerischen Grundsteuergesetzes

Im Bayerischen Grundsteuergesetz (BayGrStG-E)!!! werden die Regelungen
zur Bemessungsgrundlage und zum kommunalen Besteuerungsverfahren
geregelt. Die Zusammenfassung in einem Gesetz soll die Verstiandlichkeit
erhéhen. Dieses Ziel wird allerdings nicht uneingeschrénkt erreicht, da in
Teilbereichen auf die bundesgesetzliche Regelung zuriickzugreifen ist (so
insbesondere fiir Betriebe der Land- und Forstwirtschaft), d.h. die landes-
gesetzlichen und die bundesgesetzlichen Vorschriften kommen nebeneinan-
der zur Anwendung (Art. 10 BayGrStG-E).!"? Insoweit unterscheidet sich die
Situation von der in Baden-Wiirttemberg, in dessen Landesgrundsteuerge-
setz eine abschlieBende Regelung verabschiedet wurde.

Das charakteristische Merkmal des bayerischen Grundsteuermodells ist, dass
beim Grundvermdgen nicht auf den Wert des Grundstiicks abgestellt wird, son-
dern die Bemessungsgrundlage aus der Grofe des Grundstiicks abgeleitet wird.
Bei Grundstiicken hat sich Bayern also fiir ein Flichenmodell entschieden.

Die Grundsteuer wird — wie im bisherigen Recht und bei der bundesgesetz-
lichen Regelung — in einem dreistufigen Verfahren ermittelt. Im Bayerischen
Grundsteuergesetz werden allerdings beim Grundvermdogen teilweise andere
Begriffe verwendet:

1. Schritt: Ermittlung des Aquivalenzbetrags
= Aquivalenzzahl x GroBe des Grundstiicks
die Aquivalenzzahl ist fiir die Grundstiicksfliche sowie
fiir die Flache des Gebédudes unterschiedlich hoch

2. Schritt: Ermittlung des Grundsteuermessbetrags
= Aquivalenzbetrag x Grundsteuermesszahl

3. Schritt: Ermittlung der Grundsteuer
= Grundsteuermessbetrag x Hebesatz

! Siehe hierzu Bayerischer Landtag, Drs. 18/15755 sowie Freund, FR 2019, 931.
Bei den Erlduterungen wird davon ausgegangen, dass der Antrag zur Einfiih-
rung einer speziellen Erlassregelung (Bayerischer Landtag, Drs. 18/16068)
vom Gesetzgeber angenommen wird.

12 Vgl. Bayerischer Landtag, Drs. 18/15755, 24.
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Bei Betrieben der Land- und Forstwirtschaft wird in Bayern grundsétzlich
die bundesgesetzliche Regelung iibernommen.! In Art. 9 BayGrStG-E sind
fiir diese Form des Grundbesitzes nur einige wenige Abweichungen vorge-
sehen."* Fiir die Bestimmung des Ertragswerts von Betrieben der Land- und
Forstwirtschaft kann das in der bundesgesetzlichen Regelung vorgesehene
Berechnungsschema iibernommen werden (Art. 10 Abs. 1 S. 1 BayGrStG-E).

Tabelle 12: Bewertung von Betrieben der Land- und Forstwirtschaft (Bayerisches

Grundsteuergesetz)
Berechnungsparameter Datenquelle
Summe der Reinertrage der Land- Stpfl.: insbesondere Nutzungsart,
und Forstwirtschaft (§ 237, § 238 Flache
BewG) Bewertungsfaktoren in Abhingigkeit
von der Nutzungsart: Anlage 27-35
x  Kapitalisierungsfaktor von 18,6 § 236 Abs. 4 BewG
= Grundsteuerwert: Ertragswert des Betriebs der Land- und Forstwirtschaft
(Art. 9, Art. 10 Abs. 1 S. 1 BayGrStG-E i.V.m. § 239 Abs. 1 BewG)

Bei unbebauten Grundstiicken ergibt sich der Aquivalenzbetrag durch Multipli-
kation der Fliche des Grund und Bodens mit der Aquivalenzzahl. Fiir den Grund
und Boden betriigt die Aquivalenzzahl im Regelfall 0,04 €/qm (Art. 1 Abs. 3 S. 1
i.V.m. Art. 3 Abs. 1 S. 1 BayGrStG-E)."" Der Aquivalenzbetrag iibernimmt verfah-
renstechnisch die Funktion der Bemessungsgrundlage der Grundsteuer. Konzepti-
onell besteht die Abweichung gegeniiber dem Grundsteuerwert der bundesgesetz-
lichen Regelung darin, dass Bezugspunkt fiir die Ermittlung des Aquivalenzbetrags
die Flache des Grundstiicks bildet, d.h. eine physikalische GroBe, und nicht wie
beim Grundsteuerwert der Wert des Grund und Bodens (Bodenrichtwert).

'3 Vgl. Bayerischer Landtag, Drs. 18/15755, 1.

114 Beispielsweise werden abweichend von § 234 Abs. 6 BewG auch Hof- und
Wirtschaftsgebdudeflachen, von denen aus keine Flachen eines Betriebs der
Land- und Forstwirtschaft mehr nachhaltig bewirtschaftet werden, dem Betrieb
der Land- und Forstwirtschaft zugeordnet, wenn sie keine Zweckbestimmung
erhalten haben, die zu einer zwingenden Zuordnung zum Grundvermogen fiihrt
(Art. 9 Abs. 1 BayGrStG-E). Siehe hierzu Bayerischer Landtag, Drs. 18/15755,
24,

15 Bei iibergroBen unbebauten Grundstiicken wird die Aquivalenzzahl dadurch
reduziert, dass die 10.000 qm iibersteigende Flache nur mit dem Faktor ,,(iiber-
steigende Grund und Bodenfliache x 0,04 €/qm)®"“angesetzt wird (Art. 3 Abs. 1
S. 2 Nr. 2 BayGrStG-E). Zur Begriindung fiir diesen degressiven Anstieg der
Aquivalenzzahl siche Bayerischer Landtag, Drs. 18/15755, 17.
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Tabelle 13: Bewertung von unbebauten Grundstiicken (Bayerisches Grundsteuer-

gesetz)
Berechnungsparameter Datenquelle
Grundstiicksflache Stpfl.

x  Aquivalenzzahl fiir den Grund und Art. 3 Abs. 1 BayGrStG-E
Boden (grundsétzlich 0,04 €/qm)

= Aquivalenzbetrag fiir unbebaute Grundstiicke (Art. 1 Abs. 3 S. 1 Bay-
GrStG-E)

Bei bebauten Grundstiicken sind der Aquivalenzbetrag des Grund und
Bodens und der Aquivalenzbetrag des Gebiudes zu addieren. Der Aquiva-
lenzbetrag des Grund und Bodens wird wie bei unbebauten Grundstiicken
ermittelt: Grundstiicksfliche x 0,04 €/qm (Art. 1 Abs. 3 S. 1 i.V.m. Art. 3
Abs. 1 BayGrStG-E).116 Beim Gebédude sind die Wohn- und Nutzflachen
zur Gebdudeflaiche zusammenzufassen (Art. 1 Abs. 3 S. 2 i.V.m. Art. 2 Bay-
GrStG-E). Fiir die Gebéudefliche betriigt die Aquivalenzzahl unabhingig
von der Art der Nutzung 0,50 €/qm (Art. 3 Abs. 2 BayGrStG-E).117

Tabelle 14: Bewertung von bebauten Grundstiicken (Bayerisches Grundsteuergesetz)

Berechnungsparameter | Datenquelle

1. Aquivalenzbetrag des Grund und Bodens
Grundstiicksflache | Stpfl.

x  Aquivalenzzahl fiir den Grund und Boden (grundsitzlich 0,04 €/qm)
Art. 3 Abs. 1 BayGrStG-E

= Aquivalenzbetrag des Grund und Bodens (Art. 1 Abs. 3 S. 1 BayGrStG-E)
2. Aquivalenzbetrag des Gebiudes

bei Wohnnutzung: Wohnflache Stpfl.: Art der Nutzung, Wohn- bzw.

bei Nicht-Wohnnutzung: Nutzfliche | Nutzflache (Definition der Wohn-
und Nutzflache in Art. 2 BayGrStG-
E)

116 Ubersteigt die Fliche des Grund und Bodens das Zehnfache der Wohnfliche,
wird fiir die iibersteigende Fliche die Aquivalenzzahl auf 0,02 €/qm halbiert
(Art. 3 Abs. 1 S. 2 Nr. 1 BayGrStG-E). Zur Begriindung und zum Zusammen-
wirken mit der Senkung der Aquivalenzzahl nach Art. 3 Abs. 1 S. 2 Nr. 2 Bay-
GrStG-E siehe Bayerischer Landtag, Drs. 18/15755, 17-19.

17 Die Hohe der Grundsteuermesszahl ist allerdings von der Art der Nutzung
abhingig (Art. 4 Abs. 1 BayGrStG-E). Siehe hierzu nachfolgend Abschnitt
A.VL3.d. (S. 83).
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x  Aquivalenzzahl fiir Wohn- bzw. Art. 3 Abs. 2 BayGrStG-E
Nutzflichen (unabhingig von der Art
der Nutzung 0,50 €/qm)

= | Aquivalenzbetrag fiir die Wohn- und Nutzfliichen des Gebiudes (Art. 1
Abs. 3 S. 2 BayGrStG-E)

3. Zusammenfassung der beiden Aquivalenzbetrige

Aquivalenzbetrag des Grund und Bodens

+

Aquivalenzbetrag der Wohn- und Nutzflichen
| Aquivalenzbetrag des bebauten Grundstiicks (Art. 1 Abs. 3 BayGrStG-E)

2. Analyse der Faktoren, die sich auf die Hohe der Grundsteuer
auswirken

Bei der von Bayern gewéhlten Form eines Flachenmodells fallt der
Aquivalenzbetrag und damit die Bemessungsgrundlage fiir die Grund-
steuer umso hoher aus,

je groBer die Flache des Grund und Bodens,

je groBer die Wohnfldche des Gebaudes und

je groBer die Nutzflache des Gebdudes ist.

Grundsitzlich erhdht sich der Aquivalenzbetrag linear mit der Grundstiicks-
fliche bzw. mit der Wohn- und Nutzfliche des Gebédudes. Dieser Zusam-
menhang wird bei tibergroen Grundstiicken durchbrochen, bei denen die
fiir den Grund und Boden anzusetzende Aquivalenzzahl entweder fiir den
Teil, der das Zehnfache der Wohnflache iibersteigt, halbiert wird oder der
Agquivalenzbetrag ab einer GrdBe von 10.000 gm nur noch degressiv mit der
GroBe des Grund und Bodens ansteigt (Art. 3 Abs. 1 S. 2 BayGrStG-E).!!8

Da fiir Wohnflichen und Nutzflichen die gleiche Aquivalenzzahl heranzu-
ziehen ist (Art. 3 Abs. 2 BayGrStG-E), ist es fiir die Bemessungsgrundlage
nicht relevant, zu welchem Zweck das Gebdude genutzt wird. Die Art der
Nutzung wirkt sich aber iiber eine Reduzierung der Grundsteuermesszahl
bei einer Wohnnutzung (Art. 4 Abs. 1 BayGrStG-E) auf die Hohe der Grund-
steuer aus.

In dem von Bayern gewihlten Grundsteuermodell wird beim Grundvermo-
gen liber die Fldche auf physikalische GroBen abgestellt. Die Bemessungs-
grundlage héngt ausschlieBlich von der Flache des Grund und Bodens sowie

18 Insoweit kommt also bei iibergroBen Grundstiicken ein regressiver Tarif zur
Anwendung.
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der Wohn- und Nutzfliche des Gebdudes ab. Der fehlende Bezug auf den
Wert eines Grundstiicks hat zur Folge, dass sich die Lage eines Grundstiicks
innerhalb einer Gemeinde auf die Grundsteuer nicht auswirkt. Immobilien in
guten Lagen werden in gleicher Weise besteuert wie Immobilien in weniger
guten Lagen. Die Bemessungsgrundlage hingt weder von der Grundstiicks-
art ab (Art der Nutzung) noch davon, ob es sich um einen Neubau oder einen
Altbau handelt (Alter des Gebdudes). Der Zustand, in dem sich das Gebaude
befindet, wirkt sich gleichfalls nicht auf die Bemessungsgrundlage aus. Da
die Aquivalenzzahlen bayernweit einheitlich sind und sie unabhingig vom
Bodenrichtwert sind, spielt es flir die Ermittlung der Bemessungsgrundlage
auch keine Rolle, wie grof3 eine Gemeinde ist. Dies bedeutet, dass es sich
bei einem Flichenmodell nicht auswirkt, dass bei groBeren Gemeinden die
Bodenrichtwerte tendenziell héher sind als in kleineren Gemeinden und auch
zumeist innerhalb des Gemeindegebiets eine groere Bandbreite aufweisen.

3. Beurteilung des methodischen Ansatzes
a. Vergleich mit der Leitlinie

Bei dem im Bayerischen Grundsteuergesetz fiir Grundvermogen kodifizierten
Flachenmodell werden sowohl der Grund und Boden als auch das Gebdude
einbezogen.'” Damit entspricht dieses Grundsteuermodell in Bezug auf den
Steuergegenstand der in Abschnitt A.I1.4. begriindeten Leitlinie. Diese posi-
tive Aussage lasst sich nicht auf die Ausgestaltung der Bemessungsgrundlage
iibertragen. Entgegen der in Abschnitt A.IL.5. vorgeschlagenen Wertorientie-
rung bestimmt sich nach dem Bayerischen Grundsteuergesetz die Bemes-
sungsgrundlage nach der Grofe des Grundstiicks. Sein absoluter Wert und
damit auch die Relation zum Wert von anderen Grundstiicken in der gleichen
Gemeinde bleiben unberiicksichtigt. In dieser Schrift wird die Auffassung
vertreten, dass sich eine wertabhingig ausgestaltete Bemessungsgrundlage
der Grundsteuer aus Verteilungsiiberlegungen eher anbietet als eine Ablei-
tung der Bemessungsgrundlage aus der Grof3e eines Grundstiicks.

In Bayern werden in Abhéngigkeit von der Vermogensart bei der Bemes-
sungsgrundlage unterschiedliche Konzepte verfolgt. Bei Betrieben der
Land- und Forstwirtschaft wird eine wertorientierte Bemessungsgrundlage
verwendet (ndherungsweise Ermittlung des Verkehrswerts {iber den Ertrags-
wert), wihrend bei Grundstilicken eine flichenorientierte Bemessungsgrund-

19 Zur Beurteilung des Bayerischen Grundsteuergesetzes aus verfassungsrechtli-
cher Sicht siehe Abschnitt B.II1.3. (S. 162).
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lage herangezogen wird (Aquivalenzbetrag). Dieser Widerspruch 16st sich
dann auf, wenn Uber die Steuermesszahl und den von den Gemeinden fiir
diese beide Vermogensarten in differenzierter Weise festgesetzten Hebesatz
ein entsprechender Ausgleich vorgenommen wird. In der Gesetzesbegriin-
dung zum Bayerischen Grundsteuergesetz sind keine Ausfithrungen dazu
enthalten, ob diese Form der Aufkommensneutralitdt angestrebt wird. Mog-
licherweise ist aber auch in Bayern beabsichtigt, dass es bei dem Verhéltnis,
zu dem die beiden Formen des Grundbesitzes zum Aufkommen der Grund-
steuer beitragen, durch die Grundsteuerreform zu keinen Verschiebungen
kommt.'?

Die Aquivalenzzahlen sollen keine Wertverhiltnisse abbilden. Vielmehr soll
nach dem Bayerischen Grundsteuergesetz die Fliche als Ankniipfungspunkt
und Mafstab der Lastenverteilung innerhalb der Gemeinde herangezogen
werden. Begriindet wird dies damit, dass den einzelnen Grundstiicken in
der Regel umso mehr Aufwand fiir bestimmte lokale 6ffentliche Leistun-
gen ihrer Gemeinde (beispielsweise Stra3en und Briicken, Radwege, 6ffent-
licher Personennahverkehr, Schulen, Kinderbetreuung und Spielplitze, viel-
faltige Formen von kulturellen Angeboten, offentliche Parks, Friedhofe,
Brandschutz, Winterdienst, StraBenreinigung und -beleuchtung und kommu-
nale Wirtschaftsforderung) zuordenbar ist, je grofer ein Grundstiick ist. Die
Flachen des Grund und Bodens sowie des Gebdudes wiirden sich somit als
zuldssiger, realitdtsgerechter und folgerichtiger VerteilungsmaBstab fiir die
von einer Gemeinde erbrachten offentlichen Leistungen und die Intensitét
der jeweiligen Nutzung der kommunalen Infrastruktur eignen.'?!

In der Gesetzesbegriindung wird zwar ausgefiihrt, dass fiir Gebaudeflichen
eine hohere Aquivalenzzahl anzusetzen ist als fiir die Fliche des Grund und
Bodens, weil die Leistungen einer Gemeinde primér ,,gebdudebezogen™
sind. Leistungen der Gemeinde, die ausschlieBlich durch den Grund und
Boden verursacht werden, stellen demgegeniiber nur einen ,,geringfligigen

120 Der Wohnteil gehort entgegen § 34 Abs. 1 BewG (bisheriges Grundsteuerrecht)
nach § 232 Abs. 3 BewG zukiinftig nicht mehr zum Betrieb der Land- und
Forstwirtschaft, sondern wie bei anderen Grundstiicken, die zu Wohnzwecken
genutzt werden, zum Grundvermdgen. Wird innerhalb einer Gemeinde eine
aufkommensneutrale Umsetzung der Grundsteuerreform angestrebt, kommt es
insoweit zu einer (materiell nicht bedeutsamen) Verschiebung des Grundsteu-
eraufkommens von Betrieben der Land- und Forstwirtschaft zum Grundvermo-
gen.

121 Dieser Grundgedanke wird in der Gesetzesbegriindung mehrfach angefiihrt. Die
zitierten Aussagen finden sich in Bayerischer Landtag, Drs. 18/15755, 11-12.
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Bruchteil dar.'” Zur konkreten Hohe sowie zum gewihlten Verhéltnis zwi-
schen der Aquivalenzzahl fiir den Grund und Boden und der Aquivalenzzahl
fiir das Gebaude von 0,04 €/qm zu 0,50 €/qm werden allerdings keine Anga-
ben gemacht.!?® Es ist nicht auszuschlieBen, dass die bayernweit einheitliche
Festlegung der Aquivalenzzahlen fiir kleinere und gréBere Gemeinden nicht
in gleicher Weise passend ist. Mdglicherweise fiihrt dies dazu, dass groBere
Gemeinden (isoliert betrachtet) einen hoheren Hebesatz beschlieSen miissen
als kleinere Gemeinden, um den in ihren Gemeinden héheren Ausgabenbe-
darf decken zu konnen.

In einem Anderungsantrag zum Bayerischen Grundsteuergesetz (Art. 8
Abs. 1, 2 BayGrStG-E) wird eine Regelung vorgeschlagen, nach der die
Grundsteuer von der Gemeinde (teilweise) erlassen werden kann,'**

1. wenn die Lage erheblich von den in der Gemeinde ortsiiblichen Verhélt-
nissen abweicht (Beispiel: Hanggrundstiick),

2. wenn die Gesamtnutzungsdauer des Gebdudes tiberschritten ist (betrifft
insbesondere alte Gebdude) oder

3. bei einer UbergroBe eines nicht zu Wohnzwecken genutzten Gebéudes,
sofern das Gebédude eine einfache Ausstattung aufweist und entweder einen
Hallenanteil aufweist oder auf Dauer nicht genutzt wird und dies durch die
Degression der Steuermesszahl nach Art. 3 Abs. 1 Nr. 2 BayGrStG-E nicht

122 Vgl. Bayerischer Landtag, Drs. 18/15755, 12. Diese Uberlegung liegt auch der
bei iibergroBen Grundstiicken vorgenommenen Reduzierung der Aquivalenz-
zahl zugrunde, vgl. Bayerischer Landtag, Drs. 18/15755, 17-19.

123 Zum Problem der Konkretisierung der Aquivalenzzahlen siehe auch Léhr, BB
2019, 2589.

124 Vgl. Bayerischer Landtag, Drs. 18/16068. Bei den Erlduterungen wird davon
ausgegangen, dass dieser Anderungsantrag vom Gesetzgeber angenommen
wird. Diese spezielle Erlassmoglichkeit ergdnzt die in der bundesgesetzlichen
Regelung in § 163, § 227 AO sowie § 32—§ 34 GrStG vorgesehenen allgemeinen
Erlassmoglichkeiten (Art. 8 Abs. 1 S. 2 BayGrStG-E).
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ausreichend beriicksichtigt wird (Beispiel: sehr flichenintensive gewerbli-
che Nutzungen).!®

Durch diese spezielle Regelung zum Erlass der Grundsteuer soll verhindert
werden, dass es nach Lage des einzelnen Falls zu einer als unangemessen
angesehenen hohen Steuerbelastung kommt. Auf diese Weise kommt indi-
rekt zum Ausdruck, dass die ausschlieBliche Ankniipfung an die Grofe eines
Grundstiicks zumindest in Teilbereichen als unbefriedigend empfunden
wird. Im Ergebnis wird damit das Konzept der Flichensteuer vom Gesetz-
geber selbst in Frage gestellt. Ein weiterer Kritikpunkt besteht darin, dass
die damit verbundene Minderung der Grundsteuer als Erlassregelung aus-
gestaltet ist, d.h. der Steuerpflichtige hat darauf keinen Rechtsanspruch. Der
Antrag ist bei der Gemeinde zu stellen, in der das betreffende Grundstiick
belegen ist. Die Gemeinden haben damit eine weitere Option zur Ausge-
staltung der Grundsteuer. Sie haben aber auch die Aufgabe, die von ihnen
getroffene Entscheidung zu begriinden. Dies gilt unabhingig davon, ob die
Entscheidung tiber den Erlass der Grundsteuer positiv oder negativ ausfallt.

b. Vergleich mit dem Verkehrswert

Bei einem Flachenmodell wird generell nicht auf den Wert eines Grundstiicks
abgestellt. Damit fehlt der Bezug zum Verkehrswert eines Grundstiicks voll-
stindig. Die unterschiedlichen Aquivalenzzahlen fiir den Grund und Boden
bzw. fiir die Wohn- und Nutzfliche des Gebéudes sollen keine Wertverhilt-
nisse wiedergeben. Sie stellen lediglich RechengréBen dar, in welchem Ver-
héltnis die Leistungen einer Gemeinde den Biirgern und Unternehmen zugu-
tekommen.'*

125 Eine &hnliche, aber enger gefasste Regelung gilt in Hamburg (§ 8 Abs. 2 Hmb-
GrStG). In Hamburg kann in einem besonders gelagerten, nicht rohertragsbe-
dingten Hartefall der Anteil der Grundsteuer, der auf den Grundsteuermessbe-
trag eines nicht fiir Wohnzwecke genutzten Gebédudes entfillt, teilweise erlassen
werden. Ein solcher Hartefall kann beispiclsweise bei einem groben Missver-
hiltnis zwischen der Inanspruchnahme der kommunalen Infrastruktur und der
nach den ansonsten geltenden Regeln zur Berechnung der Grundsteuer vor-
zunehmenden Kostenanlastung gegeniiber dem Grundstiickseigentiimer vorlie-
gen. Angesprochen ist damit unter anderem eine sehr grofle Gebédudefliche bei
sehr geringer Nutzbarkeit, vgl. Biirgerschaft der Freien und Hansestadt Ham-
burg, Drs. 22/3583, 18.

126 Vgl. Bayerischer Landtag, Drs. 18/15755, 17.
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Der nach dem Bayerischen Grundsteuergesetz ermittelte Aquivalenzbetrag
eines unbebauten oder bebauten Grundstiicks eignet sich offensichtlich nicht
dazu, um bei einer Vermogensteuer iibernommen zu werden. Durch den feh-
lenden Wertbezug wird bei einem Flichenmodell weder das Verhéltnis der
Verkehrswerte der Grundstiicke untereinander noch die Relation zum Ver-
kehrswert von anderen Vermogensarten erfasst.!?’

c¢. Akzeptanz durch die Biirger und die Unternehmen

Nach dem Bayerischen Grundsteuergesetz ist bei Grundstiicken die Ermitt-
lung der Bemessungsgrundlage leicht nachzuvollziehen. Im Regelfall ist es
ausreichend, die Grundstiicksfliche sowie die Wohn- und Nutzfliche des
Gebiudes mit der jeweiligen Aquivalenzzahl zu multiplizieren.'”® Die tech-
nische Ausgestaltung des Bayerischen Grundsteuergesetzes wird deshalb im
Regelfall von den Biirgern und den Unternehmen positiv beurteilt.

Ein weiteres Merkmal des Flichenmodells besteht darin, dass es bei einem
Anstieg der Grundstiickspreise nicht unmittelbar zu einer Erh6hung der
grundsteuerlichen Bemessungsgrundlage kommt.'* Demgegeniiber ist bei
der bundesgesetzlichen Regelung nach jeweils sieben Jahren eine Haupt-
feststellung vorzunehmen, bei der die der Bewertung zugrunde liegenden
Daten aktualisiert werden (§ 221 BewG).!*° Soll innerhalb eines Flachenmo-
dells eine Erh6hung der Bemessungsgrundlage vorgenommen werden, ist es
erforderlich, die Aquivalenzzahlen entsprechend anzupassen. Es wird aller-
dings angestrebt, die Aquivalenzzahlen in den kommenden Jahren unveréin-
dert zu lassen. Damit ist aus Sicht der Gemeinden bei einem Flachenmodell
tendenziell 6fters eine Erhohung des Hebesatzes erforderlich, wéhrend sich

127 Auch wenn es in der Gesetzesbegriindung zum Bayerischen Grundsteuergesetz
nicht angesprochen wird, beruht moglicherweise die Bevorzugung eines Fla-
chenmodells auch darauf, um auf diese Weise die (Wieder-)Einfithrung einer
Vermogensteuer zumindest zu erschweren.

128 Die Nachvollziehbarkeit wird bei iibergrofien Grundstiicken geringfligig einge-
schriankt. Da die in Art. 3 Abs. 1 S. 2 BayGrStG-E vorgenommenen Modifika-
tionen zu einer Minderung der Bemessungsgrundlage fithren, wird vermutlich
gegen die damit verbundene Erhohung der Komplexitdt von den Biirgern und
von den Unternehmen keine grundsétzliche Kritik gedufert.

129 Zu diesem Argument siehe Bayerischer Landtag, Drs. 18/15755, 1, 13.

130 Die Anpassung erfolgt also nicht (wie es in der steuerpolitischen Diskussion
zum Teil suggeriert wird) jahrlich, sondern erst nach Ablauf des siebenjdhrigen
Hauptfeststellungszeitraums.
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bei der bundesgesetzlichen Regelung eine von den Gemeinden angestrebte
Erhdhung des Steueraufkommens zumindest teilweise durch die im Rahmen
einer Hauptfeststellung vorgenommene Anpassung der Bewertungsparame-
ter an die zwischenzeitlich gestiegenen Grundstilickspreise ergibt. Nach einer
Hauptfeststellung muss es aber nicht zwingend zu einer héheren Grund-
steuer kommen, da sich der im Rahmen einer Hauptfeststellung ergebende
Anstieg der Grundsteuerwerte durch eine gleichzeitig vorgenommene Redu-
zierung der Steuermesszahl neutralisieren ldsst. Steuererhohungen werden
von den meisten Steuerpflichtigen nicht gern gesehen. Bei einem Fléchen-
modell ist die Erh6hung der Grundsteuer eher von den Gemeinden iiber eine
Erhohung des Hebesatzes zu beschlieBen, wihrend sich bei einem wertorien-
tierten Grundsteuermodell die Erh6hung zumindest teilweise iiber die Aktu-
alisierung der Bewertung ergibt. Es ist unklar, wie sich die unterschiedliche
Zuweisung der Verantwortlichkeit fiir eine Steuererhohung auf die Akzep-
tanz durch die Biirger und Unternehmen auswirkt.

Die Beurteilung der technischen Ausgestaltung einer Steuerart ist eine Form
der Akzeptanz durch die Biirger und Unternehmen. Die andere Form ist, wie
das der Grundsteuer zugrunde liegende Konzept beurteilt wird. Der Einbe-
zug des Gebidudes wird vermutlich von den meisten als sachgerecht angese-
hen werden. Mdglicherweise wird es aber von vielen Biirgern und Unterneh-
men als unbefriedigend empfunden, dass Grundstiicke, die gleich grof} sind,
unabhingig davon mit der gleichen Grundsteuer belastet werden, wo sich
das Grundstiick innerhalb der Gemeinde befindet, wie sich seine Nutzbarkeit
darstellt, zu welchem Zeitpunkt das Gebédude hergestellt wurde und in wel-
chem Zustand das Gebéude ist."!

In Abschnitt A.IL.S5. wird die Auffassung vertreten, dass Verteilungsiiberle-
gungen eher fiir eine wertorientierte Ausgestaltung der Bemessungsgrund-
lage sprechen. Moglicherweise wird aber ein Flichenmodell dennoch von
den Biirgern und von den Unternehmen im Hinblick auf die Verteilungs-
wirkungen akzeptiert. Aber letztendlich ist es offen, wie die Biirger und die
Unternehmen auf ein Flichenmodell reagieren und wie sie die von der Mehr-

131 Wie sich die Erlassregelung in Art. 8 BayGrStG-E auf die Beurteilung der Steu-
erpflichtigen auswirkt, ist nicht absehbar.
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zahl der Bundesldnder vorgenommene Wertorientierung der grundsteuerli-
chen Bemessungsgrundlage beurteilen.!3?

d. Allgemeine Regelung fiir die Steuermesszahl

Fiir Betriebe der Land- und Forstwirtschaft enthélt das Bayerische Grund-
steuergesetz zur Steuermesszahl keine Regelung. Deshalb ist fiir diese Form
des Grundbesitzes die im bundesgesetzlich geregelten Grundsteuergesetz
geltende Steuermesszahl von 0,55 %o (§ 14 GrStG i.V.m. Art. 10 Abs. 1 S. 1
BayGrStG-E) auch in Bayern zur Ermittlung des Grundsteuermessbetrags
heranzuziehen.

Bei Grundstiicken ist zur Berechnung des Grundsteuermessbetrags der Aqui-
valenzbetrag mit der Grundsteuermesszahl zu multiplizieren (Art. 1 Abs. 2
BayGrStG-E). Die Grundsteuermesszahl betrdgt grundsétzlich 100 %. Nach
dieser Grundsatzregelung stimmt der Grundsteuermessbetrag mit dem Aqui-
valenzbetrag tiberein (Art. 4 Abs. 1 S. 1 BayGrStG-E).”** Die Grundsteu-
ermesszahl von 100 % gilt allerdings nur fiir den Grund und Boden sowie
fiir die Nutzflichen des Gebdudes. Soweit das Gebdude fiir Wohnzwecke
genutzt wird, erméBigt sich die Grundsteuermesszahl auf 70 % (Art. 4 Abs. 1
S. 2 BayGrStG-E). Die 30%ige Reduzierung der Grundsteuermesszahl fiir
die Wohnflachen beruht auf einem Lenkungszweck. Durch diese Begiinsti-
gung soll dem grundlegenden Bediirfnis nach Wohnraum angemessen Rech-
nung getragen werden."** Dieser Lenkungszweck wird — allerdings zum Teil
technisch auf einem anderen Weg — auch in Baden-Wiirttemberg, im Saar-
land und in Sachsen sowie von den drei Bundesldandern, die ein Flichenmo-
dell mit Lage-Faktor vorsehen (Hamburg, Hessen und Niedersachsen), ver-
folgt. In den einzelnen Landesgrundsteuergesetzen wird die Begiinstigung
jeweils lediglich dem Grunde nach begriindet. Zu den Kriterien, nach denen
das konkrete Ausmal} festgelegt wird, gibt es in keinem der Landesgrund-
steuergesetze Erlduterungen.

132 Eine flachenorientierte Bemessungsgrundlage ldsst sich im Hinblick auf die
Verteilungswirkungen begriinden, wenn man davon ausgeht, dass sich der Wert
des Grundbesitzes mit der Flache des Grund und Bodens bzw. mit der Gré3e des
Gebéudes linear erhoht. Es ist zu vermuten, dass diese Annahme nicht zutrifft.

33 Aufgrund des unterschiedlichen methodischen Ansatzes ist die Steuermesszahl
eines Flachenmodells mit der Steuermesszahl eines wertorientierten Grundsteu-
ermodells nicht vergleichbar.

134 Vgl. Bayerischer Landtag, Drs. 18/15755, 19.
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e. Steuermesszahl fiir bestimmte Nutzungsformen

Im Bayerischen Grundsteuergesetz finden sich weitere auf einem Lenkungs-
effekt beruhende Entlastungen. Diese stimmen zum Teil mit der bundesge-
setzlichen Regelung und dem Landesgrundsteuergesetz von Baden-Wiirt-
temberg iiberein:'¥

— Fiir Wohnflichen, bei denen eine enge rdumliche Verbindung mit
dem Betrieb der Land- und Forstwirtschaft des Steuerschuldners
besteht, wird die Grundsteuermesszahl um 25 % erméaBigt (Art. 4
Abs. 2 BayGrStG-E).

Diese Begiinstigung ist in der bundesgesetzlichen Regelung nicht vorge-
sehen.

— Fiir Gebdudeflaichen (Wohn- und Nutzflichen), bei denen ein

Baudenkmal nach Art. 1 Abs. 2 S. 1 oder Abs. 3 Bayerisches
Denkmalschutzgesetz vorliegt, reduziert sich die Grundsteuer-
messzahl um 25 % (Art. 4 Abs. 3 BayGrStG-E).
Bei der bundesgesetzlichen Regelung und in Baden-Wiirttemberg belduft
sich die Begiinstigung nur auf 10 %. Allerdings bezieht sich der Abschlag
nach der bundesgesetzlichen Regelung auf den gesamten Grundsteuer-
wert (= Grund und Boden zuziiglich Gebdude)'*® und in Baden-Wiirttem-
berg konzeptionsbedingt auf den Bodenwert.

— Fir Wohnflichen im sozialen Wohnungsbau wird die Grund-
steuermesszahl um 25 % erméaBigt (Art. 4 Abs. 4 BayGrStG-E).
Diese Reduzierung ist hinsichtlich des Prozentwerts mit der bundesge-
setzlichen Regelung und den Begiinstigungen in Baden-Wiirttemberg
vergleichbar. Allerdings wird in Bayern die Minderung nur fiir die Wohn-
flichen gewahrt, d.h. nicht fiir den Teil der Bemessungsgrundlage, der auf
den Grund und Boden entfillt.

135 Die Beglinstigungen konnen kumulativ wirken (Art. 5 Abs. 5 BayGrStG-E).
Zum Vergleich mit den in Hamburg, Hessen und Niedersachsen (jeweils
Flachenmodell mit Lage-Faktor) vorgesehenen Begiinstigungen siche
Abschnitt A. 11.3.d. (S. 104).

136 Aufgrund der Art und Weise der Berechnung des Grundsteuerwerts kann bei
der bundesgesetzlichen Regelung nicht in allgemeiner Form angegeben wer-
den, welchen Anteil ein Gebdude am Grundsteuerwert hat. Im Gegensatz dazu
ist es bei einem Flachenmodell leicht erkennbar, wie hoch der auf das Gebaude
entfallende Aquivalenzbetrag ist.
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f. Moglichkeit zur Differenzierung des Hebesatzes

Nach der bundesgesetzlichen Regelung kann zwar eine Gemeinde den Hebe-
satz fiir Betriebe der Land- und Forstwirtschaft sowie fiir Grundstiicke unter-
schiedlich festsetzen. Innerhalb der beiden Vermogensarten muss der Hebesatz
allerdings einheitlich sein (§ 25 Abs. 4 GrStG). Von dieser Grundaussage gibt
es im Bayerischen Grundsteuergesetz mit der Moglichkeit zur Einfiihrung von
rdumlich zonierten Hebesdtzen einerseits und von reduzierten Hebesétzen zur
Forderung oder Privilegierung von bestimmten Nutzungsformen andererseits
zwei Abweichungen (Art. 5 Abs. 1 BayGrStG-E).!¥’

Gemeinden mit mindestens 5.000 Einwohnern kénnen zur Abbildung von
Unterschieden in der infrastrukturméBigen Erschliefung des Gemeindege-
biets oder zur Verfolgung stddtebaulicher Ziele verschiedene Hebesatzge-
biete ausweisen und fiir diese jeweils gesonderte Hebesitze festlegen (rdum-
lich zonierte Hebesitze, Art. 5 Abs. 1 Nr. 1 BayGrStG-E). Unterschiede in
der infrastrukturméBigen ErschlieBung konnen sich beispielsweise aus einer
abweichenden Infrastrukturdichte zwischen dem Stadtkern und doérflichen,
land- und forstwirtschaftlich gepragten Siedlungen ergeben. Als stidtebau-
liche Zielsetzung sind unter anderem Malinahmen zur Nachverdichtung und
zur Einddmmung des Flachenverbrauchs sowie die Deckung eines erhdhten
Bedarfs an Wohn- und Arbeitsstéitten denkbar. Die Anzahl und die raumli-
che Abgrenzung der Hebesatzgebiete konnen sich insbesondere an lokalen
Verhiltnissen und an stddtebaulichen Aspekten orientieren. Die gesonder-
ten Hebesédtze konnen sowohl hoher als auch niedriger sein als der von der
Gemeinde festgesetzte allgemeine Hebesatz. Durch rdumlich zonierte Hebe-
sdtze werden Grundstiicke in bestimmten Gebieten hdher oder niedriger
besteuert als in anderen Teilen derselben Gemeinde. Insoweit kommt es also
zu einer Durchbrechung des bei einem Fldchenmodell ansonsten geltenden
Konzepts einer lageunabhéngigen Besteuerung.

Uber eine Reduzierung des Hebesatzes fiir Wohnflichen im Zusammenhang
mit Betrieben der Land- und Forstwirtschaft, fiir Gebdudeflichen von
Baudenkmalern und fiir Wohnfldchen im sozialen Wohnungsbau konnen die
vom Landesgesetzgeber vorgesehenen Forderungen oder Privilegierungen
iiber eine Reduzierung der Grundsteuermesszahl auf Ebene einer Gemeinde
durch eine Senkung des Hebesatzes verstiarkt werden (reduzierte Hebesétze
zur Forderung oder Privilegierung von bestimmten Nutzungsformen, Art. 5

137 Vgl. Bayerischer Landtag, Drs. 18/15755, 20-21. Die beiden Optionen konnen
von einer Gemeinde einzeln oder zusammen genutzt werden.
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Abs. 1 Nr. 2 BayGrStG-E). Diese Mafinahme steht allen Gemeinden offen,
d.h. sie kann im Gegensatz zur Option, rdumlich zonierte Hebesdtze einzu-
fiihren, auch von Gemeinden mit weniger als 5.000 Einwohnern ausgeiibt
werden.

Begriindet werden die den Gemeinden eingerdumten Wahlmdoglichkeiten mit
dem Ziel einer Stirkung des kommunalen Selbstbestimmungsrechts.!*® Bei
der Option, fiir bestimmte Zwecke gesonderte Hebesétze einzufiihren, han-
delt es sich um eine Besonderheit in Bayern. Andere Bundesldnder gewdhren
ihren Gemeinden keinen derartigen steuerpolitischen Gestaltungsspielraum.
Sie fiihren dazu, dass auch von den Gemeinden bestimmte Lenkungszwecke
verfolgt werden kdnnen.

Die Aufteilung des Besteuerungsverfahrens zwischen den Finanzbehdrden und
den Gemeinden beruht auf der Idee, dass tiber die Festlegung der Bemessungs-
grundlage und der Steuermesszahl im ersten Schritt durch die landesgesetzli-
chen Vorschriften bestimmt wird, wie die Verteilung der Grundsteuer innerhalb
einer Gemeinde auf die Biirger und Unternehmen vorgenommen wird. Durch
die Entscheidung iiber den Hebesatz legt eine Gemeinde im zweiten Schritt die
Hoéhe der Belastung fest. Durch die Option zur Einfithrung von differenzier-
ten Hebesitzen wird diese Grundidee modifiziert, d.h. die Gemeinden kdnnen
durch ihre Hebesatzpolitik gleichfalls auf die Verteilung der Grundsteuer auf
die Biirger und Unternehmen innerhalb ihrer Gemeinde Einfluss nehmen.

g. Grundsteuer C

Art. 5 Abs. 2 BayGrStG-E erklért die in der bundesgesetzlichen Regelung
(§ 25 Abs. 5 GrStG) fiir die Gemeinden bestehende Moglichkeit zur Ein-
fiihrung einer Grundsteuer C fiir nicht anwendbar. Die Gemeinden in Bay-
ern konnen damit fiir baureife Grundstiicke grundsétzlich keinen héheren
Hebesatz festlegen. Dieser Einschrinkung des steuerpolitischen Spielraums
der Gemeinden steht aber gegeniiber, dass Gemeinden mit mindestens 5.000
Einwohnern zur Abbildung von Unterschieden in der infrastrukturméafi-
gen ErschlieBung des Gemeindegebiets oder zur Verfolgung stadtebaulicher
Ziele mehrere Hebesatzgebiete ausweisen und fiir diese jeweils gesonderte
Hebesitze festlegen konnen (Art. 5 Abs. 1 Nr. 1 BayGrStG-E).

133 Vgl. Bayerischer Landtag, Drs. 18/15755, 2.
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4. Administrierbarkeit

Als ein wesentlicher Vorteil des Flichenmodells wird in der Gesetzesbe-
griindung zum Bayerischen Grundsteuergesetz mehrfach angefiihrt, dass die
Befolgungskosten sehr niedrig sind.'* Der Steuerpflichtige muss lediglich vier
Angaben machen. Die weiteren fiir die Grundsteuer relevanten Daten ergeben
sich aus dem Gesetz bzw. dem von der Gemeinde festgesetzten Hebesatz:!4°

— Lage des Gebéudes (ist zwar grundsitzlich nicht bewertungsrelevant, wird
allerdings fiir die Durchfithrung des Besteuerungsverfahrens benéotigt)

— Grundstiicksflache
— Wohnflache
— Nutzflache

Die Konzeption des Flichenmodells erleichtert es wesentlich, das Besteue-
rungsverfahren IT-gestiitzt durchzufiihren.

Fiir die Bestimmung der Wohn- und Nutzflache sind in Art. 2 BayGrStG-
E einige Typisierungen enthalten, die zu einer weiteren Vereinfachung des
Besteuerungsverfahrens fithren. Dem Ziel einer Erleichterung des Besteu-
erungsverfahrens dienen beispielsweise die Ausfithrungen zur Behandlung
von hduslichen Arbeitszimmern, von Garagen und von kleinen Nebengebéu-
den. In der Gesetzesbegriindung sind weitere Hinweise enthalten, wie die
Ermittlung der Wohn- und Nutzfliche so durchgefiihrt werden kann, dass die
Befolgungskosten moglichst gering ausfallen. Dazu gehoren beispielsweise
der Verweis auf die Wohnflichenverordnung (zur Bestimmung der Wohn-
flache) und der Hinweis auf die DIN 277 (zur Bestimmung der Nutzfliche)
und die Regelung, dass nicht genutzte Gebdudefldchen, die zuvor Wohnzwe-
cken dienten, bis zu einer Nutzung zu anderen Zwecken weiterhin als zu
Wohnzwecken genutzt gelten (z.B. relevant bei voriibergehendem Leerstand
von vermietetem Wohnraum). Eine gro3e Erleichterung stellt auch die Mog-
lichkeit dar, bei zu unternehmerischen Zwecken genutzten Gebauden, bei
denen die Flache nicht bekannt ist, die Kubikmeter des umbauten Raums
eines Gebdudes durch Anwendung von hinreichend gesicherten Erkennt-

139 Vgl. Bayerischer Landtag, Drs. 18/15755, insbesondere 1, 12.

140 Zusitzlich sind Angaben zur Person des Steuerpflichtigen zu machen (z.B.
Anschrift, Aktenzeichen, steuerliche Identifikationsnummer, Kontoverbin-
dung).
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nissen und Methoden in die fiir das Flichenmodell benotigten qm-Angaben
umzurechnen.'*!

Die in der bundesgesetzlichen Regelung anzuwendenden Bewertungsregeln
sind zwar sehr umfangreich und komplex. Aufgrund der sowohl beim Ertrags-
wertverfahren als auch beim Sachwertverfahren vorgenommenen zahlreichen
Typisierungen sind vom Steuerpflichtigen dennoch nur relativ wenig Angaben
zu machen.'* Der in Tabelle 15 vorgenommene Vergleich der nach dem Bay-
erischen Grundsteuergesetz und nach der bundesgesetzlichen Regelung vom
Steuerpflichtigen zu machenden Angaben zeigt, dass bei dem in Bayern gelten-
den Flachenmodell die Angabe der Grundstiicksart und der Gebdudeart (nach
der bundesgesetzlichen Regelung beim Sachwertverfahren relevant) sowie des
Baujahrs des Gebidudes entfallen. Bei der Angabe zur Lage des Grundstiicks
und der Fliche des Grund und Bodens besteht zwischen den beiden Grund-
steuermodellen Ubereinstimmung. Die Angabe zur Fliche des Gebdudes wird
bei beiden Grundsteuermodellen bendtigt, allerdings gelten fiir die Ermittlung
der Wohnfliche im Bayerischen Grundsteuergesetz einige Erleichterungen.
Bei nicht zu Wohnzwecken genutzten Gebauden unterscheidet sich der Ver-
waltungsaufwand deutlich, da die Nutzfliche (Bayern) einfacher zu bestim-
men ist als die Brutto-Grundfldche (bundesgesetzliche Regelung).

Tabelle 15: Vergleich der Befolgungskosten in Bayern mit den bei der bundesge-
setzlichen Regelung aus Sicht der Steuerpflichtigen

Bayerisches
Grundsteuergesetz

bundesgesetzliche
Regelung

Vergleich

Lage der Immobilie
(Gemeinde, Stral3e,

Lage der Immobilie

Ubereinstimmung (in
Bayern grundsitzlich nur

Flurstiicknummer) fiir die Durchfiihrung des
Verfahrens notwendig)

Grundstiicksfliche | Grundstiicksfldche Ubereinstimmung

-.- Grundstiicksart / Gebdaudeart | entféllt in Bayern

Wohnflache Wohnflache grundsitzlich gleich, aber
in Bayern Vereinfachungen

Nutzfliche Brutto-Grundfliache grundsitzlich gleich, aber

in Bayern mehr Vereinfa-
chungen

Baujahr

entfallt in Bayern

14! Siehe hierzu im Einzelnen Bayerischer Landtag, Drs. 18/15755, 15-17.
142 Siehe hierzu Abschnitt A.IV.4. (S. 61).
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Unabhingig vom gewdhlten Grundsteuermodell ist zum 1.1.2022 eine
Hauptfeststellung durchzufithren. Insoweit ist es unvermeidlich, dass die
Grundsteuerreform mit einer Arbeitsbelastung der Steuerpflichtigen verbun-
den ist. In diesem Zusammenhang bereitet insbesondere die Ermittlung der
FlachengroBen Probleme (absolute Betrachtung). Fiir einen Vergleich der
Grundsteuermodelle ist aber nicht primar die absolute Hohe der Befolgungs-
kosten von Interesse, sondern die zwischen den Grundsteuermodellen beste-
henden Unterschiede. Bei dieser relativen Betrachtung sind die Unterschiede
zwischen einem wertorientierten und einem flachenorientierten Grundsteu-
ermodell allerdings wesentlich geringer, als in der steuerpolitischen Diskus-
sion oft der Eindruck vermittelt wird.

Beim Flachenmodell ist aufgrund der Ankniipfung an physikalische Gro-
Ben grundsitzlich keine turnusméaBige Hauptfeststellung notwendig. Nach
Art. 6 Abs. 1 S. 2 BayGrStG-E findet konsequenterweise die entsprechende
Vorgabe zur Dauer des Hauptfeststellungszeitraums in der bundesgesetzli-
chen Regelung (§ 221 BewQ) in Bayern keine Anwendung. Dennoch haben
die Steuerpflichtige bestimmte steuerliche Mitwirkungs-, Erklarungs- und
Anzeigepflichten zu erfiillen (Art. 6, Art. 7 BayGrStG-E). Beispielsweise
besteht bei einem Neubau, einem Abriss, einer Erweiterung, einer Anderung
der Nutzungsform oder bei einem Wegfall der Voraussetzungen fiir eine
steuerliche Erleichterung eine Anzeigepflicht (Art. 7 Abs. 2 BayGrStG-E).'*#
Per Saldo fallen die Befolgungskosten auch in den Folgejahren beim Fla-
chenmodell entsprechend dem Bayerischen Grundsteuergesetz geringer aus
als nach der bundesgesetzlichen Regelung.

143 Siehe hierzu im Einzelnen Bayerischer Landtag, Drs. 18/15755, 21-23.
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VII. Flichenmodelle mit Lage-Faktor

1. Beschreibung der Fliichenmodelle mit Beriicksichtigung
der innergemeindlichen Lage

a. Grundidee

Der Aufbau der Flichenmodelle mit Lage-Faktor entspricht im Ausgangs-
punkt weitgehend dem Flichenmodell. Der sich aus der GroBe einer Immo-
bilie ergebende Wert wird allerdings durch die Hinzunahme eines Faktors
modifiziert. Die Hohe dieses Faktors ist von der Lage des Grundstiicks
innerhalb der Gemeinde abhingig. Die Korrektur der flichenorientierten
Ausgangsgrofle um einen Lage-Faktor wird in den drei Bundeslidndern, die
sich fiir ein Flichenmodell mit Lage-Faktor entschieden haben, an unter-
schiedlichen Stellen des Berechnungsschemas vorgenommen. In Hessen und
Niedersachsen erfolgt die Modifikation bei der Ermittlung des Aquivalenz-
betrags, d.h. bei der Bestimmung der Bemessungsgrundlage. In Hamburg
kommt es bei Zuordnung zu einer normalen Wohnlage zu einer Reduzierung
der Grundsteuermesszahl.'*

Fiir das Flachen-Faktor-Verfahren in Hessen und das Flachen-Lage-Modell
in Niedersachsen stellt sich das Berechnungsschema wie folgt dar:'4

1. Schritt: Ermittlung des Aquivalenzbetrags'*

= Aquivalenzzahl x GroBe des Grundstiicks x Lage-Faktor
die Aquivalenzzahl ist fiir die Grundstiicksfliche sowie fiir
die Fldache des Gebaudes unterschiedlich hoch

44 Zur Begriindung fiir diese unterschiedliche Vorgehensweise siche Abschnitt
A.VIL3.a. (S.99).

145 Der Begriff ,,Lage-Faktor* findet sich im Niedersichsischen Grundsteuerge-
setz (§ 5 NGrStQG). In Hessen wird von ,,Faktor” gesprochen (§ 7 HGrStG-E).
Inhaltliche Unterschiede sind mit den abweichenden Begriffen nicht verbun-
den. Das Hamburgische Grundsteuergesetz sieht fiir die Modifikation der Steu-
ermesszahl keinen bestimmten Begriff vor (§ 4 Abs. 2 HmbGrStG). In dieser
Schrift wird fiir alle drei Bundeslénder einheitlich die Bezeichnung ,,Lage-Fak-
tor verwendet.

146 ITm Hessischen Grundsteuergesetz wird der Begriff ,,Flichenbetrag” verwendet
(§ 5 HGrStG-E). In dieser Schrift werden die Bezeichnungen von Hamburg und
Niedersachsen iibernommen, da sich der Begriff ,,Aquivalenzbetrag” auch im
Bayerischen Grundsteuergesetz findet.
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2. Schritt: Ermittlung des Grundsteuermessbetrags
= Aquivalenzbetrag x Grundsteuermesszahl

3. Schritt: Ermittlung der Grundsteuer
= Grundsteuermessbetrag x Hebesatz

Beim Wohnlagemodell in Hamburg erfolgt die lageabhidngige Modifikation
bei der Bestimmung der Grundsteuermesszahl. Durch die multiplikative Ver-
kniipfung der einzelnen Berechnungselemente ergeben sich aus der unter-
schiedlichen Einordnung in das Berechnungsschema allerdings materiell
keine Auswirkungen auf die Hohe der zu zahlenden Grundsteuer:

1. Schritt: Ermittlung des Grundsteuerwerts (= Summe der Aquiva-
lenzbetrige)
= Aquivalenzzahl x GroBe des Grundstiicks
die Aquivalenzzahl ist fiir die Grundstiicksfliche sowie fiir
die Flache des Gebdudes unterschiedlich hoch

2. Schritt: Ermittlung des Grundsteuermessbetrags
= Grundsteuerwert x Grundsteuermesszahl x Lage-Faktor

3. Schritt: Ermittlung der Grundsteuer
= Grundsteuermessbetrag x Hebesatz

Die drei Flichenmodelle mit Lage-Faktor unterscheiden sich nicht nur hin-
sichtlich der Art und Weise der Beriicksichtigung der innergemeindlichen
Lage innerhalb des Berechnungsschemas. Bedeutsamer sind die Abweichun-
gen bei der inhaltlichen Ausgestaltung des Lage-Faktors:

— In Hamburg wird fiir die Berechnung des Lage-Faktors zwischen guten
und normalen Wohnlagen differenziert. Es erfolgt also eine Einteilung in
zwei Gruppen. Bei Wohnflachen in normalen Wohnlagen wird die Grund-
steuermesszahl um 25 % reduziert. Bei Wohnfldchen in guten Wohnla-
gen unterbleibt eine Senkung der Grundsteuermesszahl (§ 4 Abs. 2 Hmb-
GrStQG).

— In Hessen und in Niedersachsen wird der Aquivalenzbetrag mit einem
Lage-Faktor multipliziert, bei dem der fiir das betrachtete Grundstiick
relevante Bodenrichtwert zum durchschnittlichen Bodenrichtwert in der
betreffenden Gemeinde in Bezug gesetzt wird und der sich daraus erge-
bende Quotient mit dem Faktor ,,0,3° potenziert wird. In diesen beiden
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Bundeslédndern wird also fiir die Berechnung des Lage-Faktors eine ste-
tige Funktion verwendet (§ 7 HGrStG-E, § 5 NGrStG):!'¥

(Bodenrichtwert des Grundstiicks / durchschnittlicher Bodenrichtwert
der Gemeinde)®?

Die inhaltliche Ausgestaltung und die Ausfiihrungen in der Gesetzesbegriin-
dung sind in den drei Landesgrundsteuergesetzen, die einen Lage-Faktor
vorsehen, in weiten Bereichen mit denen des Bayerischen Grundsteuerge-
setzes vergleichbar. Deshalb erfolgt im Folgenden eine Konzentration dar-
auf, welche Auswirkungen sich in Hamburg, Hessen und Niedersachsen aus
dem Einbezug des Lage-Faktors in ein flichenorientiertes Grundsteuermo-
dell ergeben.!*

b. Einzeldarstellung

Fiir Betriebe der Land- und Forstwirtschaft werden entweder die bundes-
gesetzliche Regelung unverdndert tibernommen (so in Hessen)'¥ oder in
Anlehnung an die Vorgehensweise in Bayern (Art. 9 BayGrStG-E) geringfii-
gig modifiziert (§ 9 HmbGrStG, § 11 NGrStG).

Bei unbebauten und bebauten Grundstiicken werden zur Ermittlung des
Agquivalenzbetrags in den drei Bundeslindern mit einem Flichenmodell mit
Lage-Faktor weitgehend die gleichen Aquivalenzzahlen herangezogen wie
in Bayern:'®

— Fiir die Fliche des Grund und Bodens betriigt die Aquivalenzzahl grund-
sitzlich 0,04 €/qm. Bei tibergroen Grundstiicken erfolgt in Anlehnung
an die Vorgehensweise in Bayern in Hamburg und Niedersachsen (aber

147§ 5 Abs. 3 NGrStG enthilt den Begriff ,,Durchschnittsbodenwert”. In dieser
Schrift wird einheitlich die Bezeichnung ,,durchschnittlicher Bodenrichtwert*
verwendet.

148 Zur Vorgehensweise beim Flachen-Faktor-Verfahren siehe Lohr, BB 2020,
1687.

9 Die Anwendung der bundesgesetzlichen Regelung ergibt sich daraus, dass das
Hessische Grundsteuergesetz fiir Betriebe der Land- und Forstwirtschaft keine
Regelung enthilt, vgl. Hessischer Landtag, Drs. 20/6379, 2, 10.

130 Eine geringfiigige formale Abweichung ergibt sich daraus, dass in Hessen der
Begriff , Flachenbetrag™ anstelle der Bezeichnung ,,Aquivalenzbetrag® verwen-
det wird und fiir die Aquivalenzzahl keine eigenstindige Bezeichnung verwen-
det wird.
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nicht in Hessen) eine Reduzierung der fiir den Grund und Boden anzuset-
zenden Aquivalenzzahl (Art. 3 BayGrStG-E im Vergleich zu § 3 Abs. 2
HmbGrStG, § 5 Abs. 1 HGrStG-E, § 4 Abs. 2 NGrStG).

— Fiir die zu Wohnzwecken oder zu anderen Zwecken genutzten Flichen
des Gebiudes gilt eine Aquivalenzzahl von 0,50 €/qm (§ 3 Abs. 1 Hmb-
GrStG, § 5 Abs. 2, 3 HGrStG-E, § 4 Abs. 1 NGrStG). Fiir die Bestim-
mung der Wohn- bzw. Nutzflichen eines Gebdudes sind Vereinfachungen
vorgesehen, die sich gegeniiber den in Bayern geltenden Regeln im Detail
geringfiigig unterscheiden (Art. 2 BayGrStG-E im Vergleich zu § 2 Hmb-
GrStG, § 5 Abs. 2-5 HGrStG-E, § 3 NGrStG).

Die Grundsteuermesszahl betrdgt wie in Bayern grundsétzlich 100 %. Fiir
Wohnflachen wird die Grundsteuermesszahl bei den drei Flaichenmodellen
mit Lage-Faktor gleichfalls auf 70 % reduziert (Art. 4 Abs. 1 BayGrStG-E,
§ 4 Abs. 1| HmbGrStG, § 6 Abs. 1, 2 HGrStG-E, § 6 Abs. 1 NGrStG).!™!

Bei den bislang vorgestellten Regelungen besteht grundsitzlich Uberein-
stimmung mit dem in Bayern vorgesehenen Fldchenmodell. Das charakteris-
tische Merkmal der Flaichenmodelle mit Lage-Faktor ist darin zu sehen, dass
— im Gegensatz zum (reinen) Flichenmodell — die Lage des Grundstiicks
innerhalb der Gemeinde beriicksichtigt wird. Bei der Art und Weise der Aus-
gestaltung der Modifikation unterscheidet sich der Ansatz in Hamburg von
dem in Hessen und Niedersachsen vorgesehenen Grundsteuermodell nicht
nur hinsichtlich der Einordnung in das Berechnungsschema, sondern insbe-
sondere in Bezug auf das methodische Vorgehen.

In Hamburg wird die Grundsteuermesszahl nach der Wohnlage differen-
ziert (§ 4 Abs. 2 HmbGrStG). Bei einer guten Wohnlage bleibt es bei der
fiir Wohnfldchen allgemein geltenden Steuermesszahl von 70 %. Bei einer
normalen Wohnlage wird die Grundsteuermesszahl um 25 % auf 52,50 % (=
70 % % [1,00-0,25]) reduziert. Mit der Differenzierung der Grundsteuermess-
zahl werden insbesondere Stadtentwicklungsgesichtspunkte beriicksichtigt.
Ziel ist es, iliber eine geringere Grundsteuerbelastung normale Wohnlagen
fiir Mieter und Eigentiimer attraktiver zu machen.'*? Die Einteilung in gute
und normale Wohnlagen wird in einer vom Hamburger Senat erlassenen
Rechtsverordnung bestimmt. Dieser Rechtsverordnung liegt das Hambur-

5! Die Grundsteuermesszahl wird bereits an dieser Stelle angesprochen, weil so

das Konzept der drei um einen Lage-Faktor modifizierten Flachenmodelle kla-
rer herausgearbeitet werden kann.

152 Vgl. Biirgerschaft der Freien und Hansestadt Hamburg, Drs. 22/3583, 9.
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ger Wohnlagenverzeichnis zugrunde, das fiir die Erstellung des Hamburger
Mietenspiegels herangezogen wird, um Mietwohnungen in die Wohnlagen-
kategorien ,,gut” oder ,,normal* einzustufen. Fiir die Zuordnung eines Wohn-
gebiets zu einer der beiden Wohnlagenkategorien werden neun Indikatoren
herangezogen: Statusindex (mit einem Gewicht von 26 %), Bodenrichtwert
(20 %), Griinflichenanteil (16 %), Einwohnerdichte (13 %), Art der Stral3e
(11 %), Anbindung an den offentlichen Nahverkehr (6 %), Lirmbelastung
(5 %), Entfernung zur Metrobusstation (3 %) und Entfernung zum Einzel-
handel (1 %).'**

In Hessen und in Niedersachsen wird der Flichenbetrag bzw. Aquivalenz-
betrag durch den Einbezug der Bodenrichtwerte modifiziert. Ausgangspunkt
fiir die Berechnung des Lage-Faktors stellt der Bodenrichtwert des betrach-
teten Grundstiicks dar (§ 7 Abs. 2 HGrStG-E, § 5 Abs. 2 NGrStG).'** Dieser
individuelle Bodenrichtwert ist durch den durchschnittlichen Bodenrichtwert
der Gemeinde zu dividieren (§ 7 Abs. 1 HGrStG-E, § 5 Abs. 1 NGrStG). In
Hessen ist der durchschnittliche Bodenrichtwert als flichengewichteter Mit-
telwert zu berechnen (§ 7 Abs. 3 HGrStG-E).!> In Niedersachsen ergibt sich
der durchschnittliche Bodenrichtwert als Median aller in der Gemeinde lie-
genden Bodenrichtwerte (§ 5 Abs. 3 NGrStG).!% Das Verhéltnis des fiir das
betrachtete Grundstiick geltenden Bodenrichtwerts zum durchschnittlichen
Bodenrichtwert der Gemeinde, in der das zu bewertende Grundstiick bele-
gen ist, geht nicht linear in die Berechnung des Lage-Faktors ein, vielmehr

153 Vgl. Hansestadt Hamburg (2019), 5. Zu den methodischen Grundlagen und
zur konkreten Einteilung der Wohnlagen in Hamburg siehe die umfangreichen
Erldauterungen auf https://www.hamburg.de/wohnlagenverzeichnis/ (zuletzt
aufgerufen am 7.10.2021) und die dort abrufbaren Berichte.

14 Da im Auflenbereich nach § 35 BauGB in der Regel nur Bodenrichtwerte fiir
land- und forstwirtschaftlich genutzte Fliachen vorliegen, wird in Hessen fiir
den Wohnteil eines Betriebs der Land- und Forstwirtschaft ersatzweise 10 %
des durchschnittlichen Bodenrichtwerts der Gemeinde angesetzt. Dadurch wird
in typisierender Weise beriicksichtigt, dass im Auflenbereich die Erreichbarkeit
und die Moglichkeiten zur Nutzung der kommunalen Infrastruktur stark einge-
schrankt sind, vgl. Hessischer Landtag, Drs. 20/6379, 20.

155 Vgl. Hessischer Landtag, Drs. 20/6379, 21.

156 In Niedersachsen wird deshalb der Median herangezogen, damit Flachen im
AuBenbereich keinen als unangemessen angesehenen Einfluss auf den Durch-
schnitt nehmen, vgl. Niedersdchsischer Landtag, Drs. 18/8995, 24.
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wirkt es sich durch die Potenzierung mit einem Exponenten von 0,3 lediglich
in abgeschwichter Form aus (§ 7 Abs. 1 HGrStG-E, § 5 Abs. 1 NGrStG):'¥’

(Bodenrichtwert des Grundstiicks / durchschnittlicher Bodenrichtwert der
Gemeinde)®?.

2. Analyse der Faktoren, die sich auf die Hohe der Grundsteuer
auswirken

Bei den drei Flichenmodellen mit Lage-Faktor wirken sich wie im Fla-
chenmodell insbesondere drei Daten auf die Bemessungsgrundlage aus. Der
Aquivalenzbetrag fillt umso hoher aus, je groBer die Fliche des Grund und
Bodens, je grofler die Wohnflache des Gebédudes und je groBer die Nutzflache
des Gebiudes ist.

Die Art der Nutzung des Gebéudes ist bei jedem der Flichenmodelle mit
Lage-Faktor aufgrund der Reduzierung der Grundsteuermesszahl fiir Wohn-
flachen von 100 % auf 70 % fiir die Bemessungsgrundlage relevant (§ 4
Abs. 1 HmbGrStG, § 6 Abs. 1, 2 HGrStG-E, § 6 Abs. 1 NGrStQG).

Hinsichtlich des Einflusses der innergemeindlichen Lage eines Grundstiicks
bestehen zwischen Hamburg einerseits sowie Hessen und Niedersachsen
andererseits erhebliche Unterschiede. In Hamburg ist fiir die Grundsteuer
darauf abzustellen, ob das Grundstiick in einer guten oder in einer normalen
Wohnlage belegen ist. Die Reduzierung der Steuermesszahl nach § 4 Abs. 2
HmbGrStG bei Gebéduden, die in einer normalen Wohnlage belegen sind, ist
durch drei Merkmale gekennzeichnet:

— Die Reduzierung der Steuermesszahl wird nur fiir die Wohnfldchen vor-
genommen. Beim Grund und Boden sowie bei nicht zu Wohnzwecken
genutzten Flachen eines Gebdudes unterbleibt ein Abschlag, so dass sich
fiir diese beiden Komponenten die Lage der Immobilie innerhalb von
Hamburg auf die Grundsteuermesszahl nicht auswirkt.

— Der Abschlag von der Steuermesszahl fiir Wohnfldchen in normaler Lage
betrdgt einheitlich 25 %. Damit kommen bei Wohnflichen lediglich
zweil Steuermesszahlen zur Anwendung: 70 % bei guter Wohnlage oder
52,50 % (= 70 % x [1,00-0,25]) bei normaler Wohnlage. Die Lage eines

17 Vgl. Hessischer Landtag, Drs. 20/6379, 19-21; Niedersidchsischer Landtag,
Drs. 18/8995, 22-23 (jeweils mit einer grafischen Darstellung der Wirkung der
Potenzierung auf die Hohe des Lage-Faktors).
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fiir Wohnzwecke genutzten Gebdudes fiihrt also zu einer Einteilung in
zwel Kategorien (Entweder-oder-Zuordnung).

— Fiir die Zuordnung zu einer guten oder normalen Wohnlage geht der
Bodenrichtwert nur mit einem Gewicht von 20 % ein. Fiir die verblei-
benden 80 % werden zusétzlich acht Kriterien herangezogen: Statusin-
dex, Griinflichenanteil, Einwohnerdichte, Art der Strale, Anbindung an
den offentlichen Nahverkehr, Larmbelastung, Entfernung zur Metrobus-
station und Entfernung zum Einzelhandel.'® Die grofle Bandbreite der
Bodenrichtwerte zwischen den verschiedenen Gebieten von Hamburg
wirkt sich damit nur in abgeschwéchter Form auf die Hoéhe der Grund-
steuer aus.

In Hamburg wird weder bei der Bestimmung der Bemessungsgrundlage
noch bei der Ausgestaltung der Grundsteuermesszahl eine Unterscheidung
danach vorgenommen, ob es sich um einen Neubau oder einen Altbau han-
delt.'"” Damit ist es entsprechend dem Grundkonzept einer Flichensteuer
in Hamburg fiir die Grundsteuer nicht bedeutsam, wie alt das Gebdude ist,
d.h. in welchem Jahr es hergestellt wurde, und in welchem Zustand sich das
Gebédude befindet.

In Hessen und in Niedersachsen wirkt sich die innergemeindliche Lage
eines Grundstiicks iiber den Bodenrichtwert auf die Grundsteuer aus (§ 7
HGrStG-E, § 5 NGrStG). Im Vergleich zu Hamburg bestehen folgende
Gemeinsamkeiten und Unterschiede:

— Der sich nach dem Flichenmodell ergebende Wert wird in Hessen und
Niedersachsen mit dem Lage-Faktor multipliziert (§ 4 Abs. 1 HGrStG-
E, § 2 Abs. 3 NGrStG). Dies bedeutet, dass sich der Bodenrichtwert und
damit die innergemeindliche Lage auf die Hohe der Bemessungsgrund-
lage auswirkt. Demgegentiber fithrt in Hamburg die Zuordnung zu einer
der beiden Wohnlagen zu einer Differenzierung der Steuermesszahl.
Materiell bedeutsame Auswirkungen ergeben sich allerdings aus der
unterschiedlichen Vorgehensweise nicht.

— Fir die innergemeindliche Differenzierung des Lage-Faktors wird in
Hessen und Niedersachsen mit dem Bodenrichtwert nur eine Einfluss-

158 Vgl. Hansestadt Hamburg (2019), 5.

159 Das Alter des Gebdudes wirkt sich moglicherweise mittelbar aus, wenn in einer
Wohnlage die Gebédude ein vergleichbares Baujahr aufweisen und dies die Ein-
ordnung dieses Gebiets beeinflusst.
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groBBe herangezogen, wihrend sich in Hamburg die Zuordnung zu einer
der beiden Wohnlagen nach neun Kriterien bestimmt.

In Hessen und Niedersachsen hiangt der Lage-Faktor nicht von der absolu-
ten Hohe des Bodenrichtwerts ab, sondern von dem Verhéltnis zwischen
dem konkreten Bodenrichtwert und dem durchschnittlichen Bodenricht-
wert in der Gemeinde, in der das zu bewertende Grundstiick belegen ist.

Der Lage-Faktor kann in Hessen und Niedersachsen sowohl zu einer
Erhohung als auch zu einer Minderung der grundsteuerlichen Bemes-
sungsgrundlage flihren. Ob der Lage-Faktor grofler oder niedriger als
Eins ausfillt, bestimmt sich danach, ob der Bodenrichtwert des betrachte-
ten Grundstiicks tiber oder unter dem durchschnittlichen Bodenrichtwert
der Gemeinde liegt. In Hamburg ist lediglich ein Abschlag von der Steu-
ermesszahl vorgesehen, der bei einer normalen Wohnlage zur Anwen-
dung kommt. Ein Zuschlag wird nicht vorgenommen.

Der Lage-Faktor kann aufgrund der Abhingigkeit vom Verhélt-
nis zwischen dem Bodenrichtwert und dem durchschnittlichen Boden-
richtwert in Hessen und Niedersachsen unterschiedlich hoch aus-
fallen, wéhrend in Hamburg nur ein einheitlicher Abschlag von der
Steuermesszahl fiir Wohnflichen in normaler Wohnlage vorgenom-
men wird. In Hessen und Niedersachsen ist der Lage-Faktor umso
grofler, je hoher der Quotient aus Bodenrichtwert des Grundstiicks
und durchschnittlicher Bodenrichtwert der Gemeinde ist. Eine Erho-
hung dieses Quotienten fiihrt aber nicht zu einem linearen Anstieg
des Lage-Faktors, vielmehr wird der Anstieg des Lage-Faktors
durch die Potenzierung mit dem Exponenten ,,0,3* abgeschwicht.

Der Lage-Faktor wird damit davon beeinflusst, wie grofl die Gemeinde
ist, in der das zu bewertende Grundstiick belegen ist. Dieser Effekt ist
darauf zuriickzufiihren, dass die Bodenrichtwerte innerhalb des Gemein-
degebiete tendenziell eine umso grofere Bandbreite aufweisen, je gro-
er eine Gemeinde ist. Die in den Grundsteuermodellen in Hessen und
Niedersachsen vorgenommene Modifikation des Flachenmodells ist also
insbesondere in grofen Gemeinden bedeutsam. Bei kleinen Gemeinden
wirkt sich die Abweichung gegeniiber der Grundform eines Flichenmo-
dells nicht (es gibt in der Gemeinde nur einen Bodenrichtwert) oder nur
wenig (geringe Bandbreite der Bodenrichtwerte) aus.

Der Lage-Faktor wird in Hessen und Niedersachsen sowohl fiir den Grund
und Boden als auch fiir das Gebéude angewendet. Es ist auch unbeacht-
lich, ob das Grundstiick unbebaut oder bebaut ist und ob bei bebauten
Grundstiicken das Gebdude zu Wohnzwecken oder zu anderen Zwecken
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genutzt wird. Demgegeniiber wirkt sich in Hamburg die Lage innerhalb
dieses Stadtstaats lediglich auf die Wohnflichen des Gebaudes aus.

— Da bei Ermittlung des Lage-Faktors in Hessen und Niedersachsen aus-
schlieBlich die Bodenrichtwerte herangezogen werden, hingt in diesen
beiden Bundeslédndern die Bewertung fiir die Grundsteuer nicht davon ab,
in welchem Jahr das Gebédude errichtet wurde, d.h. ob es sich um einen
Neubau oder um einen Altbau handelt. In Hamburg ist es fiir die Bestim-
mung des Lage-Faktors gleichfalls nicht entscheidend, in welchem Jahr
das zu bewertende Objekt erstellt wurde.

In der Tabelle 16 wird der in Hessen und Niedersachsen vom Verhiltnis zwi-
schen dem Bodenrichtwert des betrachteten Grundstiicks und dem durch-
schnittlichen Bodenrichtwert der Gemeinde ausgehende Einfluss auf den
Lage-Faktor ausgewiesen. Stimmt der Bodenrichtwert des zu bewertenden
Grundstiicks mit dem durchschnittlichen Bodenrichtwert iiberein, betrdgt
der Lage-Faktor 1,00, d.h. die grundsteuerliche Bemessungsgrundlage
unterscheidet sich gegeniiber dem Flachenmodell nicht. Betrdgt der Boden-
richtwert fiir das zu bewertende Grundstiick 150 % bzw. 200 % des durch-
schnittlichen Bodenrichtwerts, fiihrt dies zu einer Erh6hung der Bemessungs-
grundlage um 13 % bzw. 23 %. Umgekehrt belduft sich der Lage-Faktor bei
einem Bodenrichtwert von 75 % bzw. 50 % des durchschnittlichen Boden-
richtwerts auf 0,92 bzw. 0,81. Der degressive Verlauf des Lage-Faktors wird
auch daran deutlich, wenn eine sehr hohe Bandbreite der Bodenrichtwerte
vorliegt. Betrdgt der Bodenrichtwert beispielsweise das Zwanzigfache oder
umgekehrt lediglich 5 % des durchschnittlichen Bodenrichtwerts errechnet
sich ein Lage-Faktor von 2,46 bzw. von 0,41, d.h. nur knapp das 2,5-Fache
bzw. etwas weniger als die Hélfte.
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Tabelle 16: Lage-Faktor bei den Grundsteuermodellen von Hessen und Niedersachsen

Bodenrichtwert / durchschnittlicher Bodenrichtwert Lage-Faktor
0,05 0,41
0,10 0,50
0,20 0,62
0,33 0,72
0,50 0,81
0,75 0,92
1,00 1,00
1,50 1,13
2,00 1,23
3,00 1,39
5,00 1,62

10,00 2,00
20,00 2,46

Vergleicht man ein Grundstiick, bei dem der Bodenrichtwert die Hélfte des
durchschnittlichen Bodenrichtwerts betrdgt, mit einem Grundstiick, fiir das
der Bodenrichtwert das Dreifache des Durchschnittswerts ausmacht, ergeben
sich Lage-Faktoren von 0,81 bzw. 1,39. Hieraus errechnet sich eine Sprei-
zung des Lage-Faktors von 1,72 (= 1,39/ 0,81), obwohl sich die Bodenricht-
werte um das Sechsfache unterscheiden (= 3,00 / 0,50).

3. Beurteilung des methodischen Ansatzes
a. Vergleich mit der Leitlinie

Ausgangspunkt der Grundsteuermodelle in Hamburg, Hessen und Nieder-
sachsen bildet eine flachenorientierte Besteuerung. Insoweit kann fiir die
Beurteilung auf die Ausfiihrungen zum Bayerischen Grundsteuergesetz ver-
wiesen werden.'® Die Abweichungen bei den Flichenmodellen mit Lage-
Faktor gegeniiber dem (reinen) Flichenmodell beruhen auf der Uberlegung,
dass die sich bei einer ausschlieBlichen Orientierung an der Flache eines
Grundstiicks ergebenden Belastungswirkungen als unbefriedigend angese-
hen werden. Deshalb wird angestrebt, bei der Verteilung der Grundsteuer

160 Siche hierzu Abschnitt A.V1.3. (S. 77). Zur Beurteilung der Landesgrundsteu-
ergesetze von Hamburg, Hessen und Niedersachsen aus verfassungsrechtlicher
Sicht siche die Abschnitte B.II1.4.—6. (S. 164 ff.).
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auf die Biirger und Unternehmen einer Gemeinde zu beriicksichtigen, ob das
Grundstiick in einer guten oder méBigen bzw. normalen Lage belegen ist.!®!

Die Modifikation gegeniiber dem Fldchenmodell wird in den drei Bundes-
landern unterschiedlich begriindet:

— In Hessen und Niedersachsen wird auf das Aquivalenzprinzip Bezug
genommen. Durch den Lage-Faktor sollen die Unterschiede in Bezug auf
die Moglichkeit zur Inanspruchnahme der von der Gemeinde erbrachten
Leistungen erfasst werden. Die Abweichungen der Bodenrichtwerte sol-
len diese Unterschiede hinsichtlich der Nutzungsmdglichkeiten in typi-
sierter Form wiedergeben. Bei den Flichenmodellen mit Lage-Faktor
in Hessen und Niedersachsen wird deshalb nicht auf die absolute Hohe
des fiir das zu bewertende Grundstiick relevanten Bodenrichtwerts abge-
stellt, sondern auf die Abweichungen gegeniiber dem durchschnittlichen
Bodenrichtwert in dieser Gemeinde. Es kommt also auf das Verhiltnis
zwischen den in einer Gemeinde geltenden Bodenrichtwerte an. Die
Abschwichung durch die Potenzierung mit dem Faktor ,,0,3* wird damit
begriindet, dass Unterschiede bei den Bodenrichtwerten innerhalb einer
Gemeinde nicht ausschlieBlich auf die Leistungen der Gemeinde zuriick-
zufiihren sind. Bei dieser Sichtweise ist es konsequent, wenn die {iber
den Lage-Faktor vorgenommene Korrektur des Flichenmodells sowohl
bei unbebauten Grundstiicken als auch bei den Wohnfldchen und bei den
Nutzflichen eines Gebéudes erfolgt.'®* Die Argumentation ldsst sich also
dem Fiskalzweck zuordnen.

— In Hamburg wird die Abweichung gegeniiber dem Fldchenmodell mit
Zielen der Stadtentwicklungspolitik begriindet, d.h. der Lage-Faktor
beruht auf einem Lenkungszweck. Es geht in erster Linie darum, durch
eine niedrigere Grundsteuer in normalen Wohnlagen diese fiir Mieter und
Eigentiimer attraktiver zu machen.'®* Deshalb ist es auch nachvollziehbar,
dass in diesem Bundesland die Abweichung gegeniiber dem Flachenmo-
dell auf die Wohnfléche eines bebauten Grundstiicks beschriankt wird.

161 Vgl. Biirgerschaft der Freien und Hansestadt Hamburg, Drs. 22/3583, 7-8, 9;
Hessischer Landtag, Drs. 20/6379, 12—13; Niedersidchsischer Landtag, Drs.
18/8995, 2, 12-13.

162 Vgl. Hessischer Landtag, Drs. 20/6379, 12—14; Niedersichsischer Landtag,
Drs. 18/8995, 12—13, 23.

163 Vgl. Biirgerschaft der Freien und Hansestadt Hamburg, Drs. 22/3583, 9, 15.
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Die Verwendung von unterschiedlichen Bemessungsgrundlagen fiir Betriebe
der Land- und Forstwirtschaft (Ertragswert als Anndherung an den Ver-
kehrswert) und von Grundvermégen (flichenorientierter Aquivalenzbetrag,
korrigiert um den Lage-Faktor) kann auch bei den Flichenmodellen mit
Lage-Faktor akzeptiert werden.'® Will man bei der Grundsteuerreform die
Verteilung des Autkommens zwischen den beiden Formen des Grundbesit-
zes nicht verdndern, kann dieses Ziel durch eine entsprechende Festsetzung
des jeweils geltenden Hebesatzes erfolgen. Insoweit ergibt sich gegeniiber
einem Fldchenmodell keine abweichende Argumentation, da bei den Fla-
chenmodellen mit Lage-Faktor lediglich bei Grundstiicken das sich aus der
flichenorientierten Bewertung ergebende Ergebnis um einen Faktor korri-
giert wird.'®

In den Gesetzesbegriindungen zu den Grundsteuergesetzen der Bundeslan-
der Hamburg, Hessen und Niedersachsen wird das gewéhlte Grundsteuer-
modell jeweils plausibel begriindet. Es fehlen allerdings Ausfiihrungen dazu,
warum der gewihlte Ansatz zur Modifikation des Flichenmodells anderen
Vorgehensweisen zur Korrektur einer ausschlieBlich flichenorientiert ausge-
stalteten Grundsteuer vorzuziehen ist. Es wird auch nicht erlautert, warum
die verwendeten Parameter hinsichtlich ihrer konkreten Hohe sachgerecht
festgelegt wurden. Dies gilt insbesondere fiir die Wahl eines Exponenten von
,»0,3“ (Hessen, Niedersachsen) und den 25%igen Abschlag von der Grund-
steuermesszahl (Hamburg). Diese Unklarheiten dariiber, ob die Berech-
nungsgrundlagen sachgerecht sind, kommen zu der bei einem Flachenmodell
generell zu stellenden Frage hinzu, nach welchen Kriterien die Aquivalenz-
zahl fiir die Flache des Grund und Bodens (grundsétzlich 0,04 €/qm) und die

164 Vel. z.B. Hessischer Landtag, Drs. 20/6379, 12.

15 Der Wohnteil gehort entgegen § 34 Abs. 1 BewG (bisheriges Grundsteuerrecht)
nach § 232 Abs. 3 BewG zukiinftig nicht mehr zum Betrieb der Land- und
Forstwirtschaft, sondern wie bei anderen Grundstiicken, die zu Wohnzwecken
genutzt werden, zum Grundvermdgen. Wird innerhalb einer Gemeinde eine
aufkommensneutrale Umsetzung der Grundsteuerreform angestrebt, kommt es
insoweit zu einer (materiell nicht bedeutsamen) Verschiebung des Grundsteu-
eraufkommens von Betrieben der Land- und Forstwirtschaft zum Grundvermo-
gen.
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Wohn- und Nutzfliche des Gebaudes (0,50 €/qm) bestimmt werden und in
welchem Verhiltnis die Aquivalenzzahlen zueinanderstehen.'®

b. Vergleich mit dem Verkehrswert

Die bei den Flichenmodellen mit Lage-Faktor gegeniiber dem (reinen) Fla-
chenmodell vorgenommenen Korrekturen fithren nicht dazu, dass der Ver-
kehrswert eines Grundstiicks bestimmt wird.

Der in Hessen und Niedersachsen verwendete Lage-Faktor bestimmt sich
nicht nach der absoluten Hohe des Bodenrichtwerts des zu bewertenden
Grundstiicks, sondern aus der Relation des individuellen Bodenrichtwerts
zum durchschnittlichen Bodenrichtwert der Gemeinde. Zusitzlich wird die-
ser Quotient mit dem Faktor ,,0,3° potenziert. Durch den Lage-Faktor wird
der Aquivalenzbetrag mit einer dimensionslosen Gréfe multipliziert.'"” Es
kommt also nicht zu einer Zusammenfassung von flichenorientierten Werten
mit einer Wertgrof3e, d.h. es liegt kein Mischmodell vor.'®® Durch den Lage-
Faktor wird der Einfluss, der vom individuellen Bodenrichtwert auf den Wert
eines Grundstiicks ausgeht, wenn tiberhaupt, nur ansatzweise erfasst. Samtli-
che anderen Faktoren, die den Wert eine Immobilie bestimmen (z.B. Gebéu-
deart, Alter oder Zustand des Gebdudes, erzielbare Miete), bleiben unbe-
riicksichtigt.

In Hamburg wird fiir Wohnflichen von Gebéduden in normalen Wohnlagen
von der Grundsteuermesszahl ein Abschlag von 25 % vorgenommen. Auch
wenn davon ausgegangen werden kann, dass Immobilien in guten Wohn-
lagen tendenziell einen hdheren Wert haben als Immobilien in normalen
Wohnlagen, wird dies im Hamburgischen Grundsteuergesetz nur sehr rudi-
mentér beriicksichtigt.

Aufgrund der fehlenden Verkehrswertorientierung bilden die bei den drei
Flachenmodellen mit Lage-Faktor verwendeten Werte keine Grundlage, um

166 Siche hierzu Biirgerschaft der Freien und Hansestadt Hamburg, Drs. 22/3583,
14; Hessischer Landtag, Drs. 20/6379, 17—18; Niedersachsischer Landtag, Drs.
18/8995 v. 14.4.2021, 20 sowie Bayerischer Landtag, Drs. 18/15755, 17. Siche
hierzu auch die Erlduterungen in Abschnitt A.VI1.3.d. (S. 83).

167 Bei der Division von individuellem Bodenrichtwert und durchschnittlichem
Bodenrichtwert kiirzt sich die €-Angabe heraus.

168 Vgl. Hessischer Landtag, Drs. 20/6379, 14, 20; Niedersachsischer Landtag,
Drs. 18/8995, 13.
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fiir die Vermogensteuer iibernommen zu werden. Hinsichtlich der Nichteig-
nung flir vermdgensteuerliche Zwecke gilt im Ergebnis die gleiche Aussage
wie beim (reinen) Flachenmodell.

c. Akzeptanz durch die Biirger und die Unternehmen

Die Beurteilung einer flichenorientiert ausgestalteten Grundsteuer durch die
Biirger und Unternehmen wurde bereits im Zusammenhang mit dem Bayeri-
schen Grundsteuergesetz angesprochen.'® Nicht eingeschitzt werden kann,
ob die technische Ausgestaltung der Flichenmodelle mit Lage-Faktor und
die sich daraus ergebenden Wirkungen auf die Verteilung der Grundsteuer-
belastung auf die Biirger und Unternehmen innerhalb einer Gemeinde von
den Betroffenen als sachgerecht eingestuft wird. Es ist einerseits denkbar,
dass die vorgenommenen Modifikationen zu einer positiveren Beurteilung
fiihren als die Einschétzung des (reinen) Flichenmodells. Andererseits ist es
auch moglich, dass diese Modifikationen zu einer schlechteren Beurteilung
fithren. Mogliche Griinde dafiir konnten sein, dass die vorgenommenen Kor-
rekturen als solche unbefriedigend oder als intransparent empfunden werden
oder dass die Modifikationen gegeniiber dem Fldchenmodell als nicht ausrei-
chend oder umgekehrt als zu weitgehend eingeschitzt werden.

Ein &uBerst wichtiger Aspekt zur Erhohung der Akzeptanz durch die Biir-
ger und Unternehmen ist, dass in Niedersachsen die Gemeinden verpflich-
tet werden, den Hebesatz zu ermitteln, der zu einer aufkommensneutra-
len Reform der Grundsteuer fiihrt. Der autkommensneutrale Hebesatz und
die Abweichung gegeniiber dem festgesetzten Hebesatz sind in geeigneter
Weise zu veroffentlichen (§ 7 Abs. 1, 2 NGrStG). Ein weiteres Instrument,
um die Transparenz iiber die Auswirkungen der Grundsteuerreform zu erho-
hen, bildet in Niedersachsen die Verdffentlichung der fiir die Durchfiih-
rung des Besteuerungsverfahrens benoétigten Daten (Fldche des Grund und
Bodens, Bodenrichtwert, durchschnittlicher Bodenrichtwert, Lage-Faktor)
im Internet. Dieser Grundsteuer-Viewer kann von den Steuerpflichtigen kos-
tenfrei genutzt werden (§ 5 Abs. 5 NGrStG).!” Ein weiteres positives Bei-
spiel zur Erh6hung der Transparenz fiir den Steuerpflichtigen findet sich in
der Gesetzesbegriindung zum Hessischen Grundsteuergesetz. Die hessische
Landesregierung wird die Stidte und Gemeinden bei der Findung der auf-
kommensneutralen Hebesitze unterstiitzen, indem sie die fiir Aufkommens-

199 Vel. Abschnitt A.VI.3.c. (S. 81).
170 Vgl. Niedersichsischer Landtag, Drs. 18/8995, 25.
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neutralitit notwendigen Hebesatzanpassungen ermittelt und bekannt gibt.'”!

Die Information tiber den aufkommensneutralen Hebesatz ist fiir die Biirger
und Unternehmen duBerst wichtig, um die Effekte der Grundsteuerreform
nachvollziehen zu konnen. Diese Maflnahmen zur Schaffung von Transpa-
renz sind allerdings kein spezifisches Merkmal eines Flichenmodells mit
Lage-Faktor, vielmehr kdnnen sie von den Bundeslédndern oder Gemeinden
modellunabhingig umgesetzt werden.

Der formale Aufbau des Hessischen Grundsteuergesetz zeichnet sich des
Weiteren durch zwei Merkmale aus, die die Nachvollziehbarkeit des Ver-
hiltnisses zwischen der bundesgesetzlichen Regelung und dem in Hessen
geltenden Landesgrundsteuergesetz erleichtern. Beide Mallnahmen stellen
einen weiteren Baustein dar, um die Akzeptanz der Grundsteuerreform durch
den Gesetzesanwender zu erhohen. Thre Umsetzung hingt gleichfalls nicht
von dem verwendeten Grundsteuermodell ab, vielmehr kdnnen sie bei jedem
Grundsteuermodell eingesetzt werden: (1) Dem Hessischen Grundsteuerge-
setz wird eine Liste vorangestellt, aus der ersichtlich ist, bei welchen Nor-
men im Hessischen Grundsteuergesetz von der bundesgesetzlichen Regelung
abgewichen wird. (2) Vor jedem Paragraphen, in dem eine landesspezifische
Vorgehensweise normiert ist, wird darauf hingewiesen, welche Vorschrift
des bundesgesetzlich geregelten Grundsteuergesetzes dadurch ersetzt wird.

d. Steuermesszahl fiir bestimmte Nutzungsformen

In den drei Bundesldndern, die ein Flichenmodell mit Lage-Faktor vorsehen, wird
wie in Bayern fiir Wohnfléchen die allgemeine Grundsteuermesszahl von 100 %
auf 70 % reduziert. Die Grundsteuermesszahl von 100 % gilt lediglich fiir den
Grund und Boden sowie flir die Nutzflichen des Gebdudes (Art. 4 Abs. 1 Bay-
GrStG-E, § 4 Abs. 1 HmbGrStG, § 6 Abs. 1, 2 HGrStG-E, § 6 Abs. 1 NGrStG).

Uber eine Reduzierung der auf Wohnflichen entfallenden Grundsteuer werden
mehrere Lenkungseffekte verfolgt. Diese Lenkungseffekte sind aber nicht durch
eine flachenorientierte Besteuerung bedingt. Vielmehr beruhen sie auf einer
eigenstindigen steuerpolitischen Entscheidung der Bundeslénder. Bei einer Ein-
schriankung der Betrachtung auf die Bundeslédnder mit einem flachenorientier-
ten Grundsteuermodell zeigt der in Tabelle 17 vorgenommene Vergleich, dass
die auf dem Lenkungseffekt beruhenden Entlastungen in Bayern am hdchsten
ausfallen: (1) Fir den Wohnteil von Betriecben der Land- und Forstwirtschaft

7t Vgl. Hessischer Landtag, Drs. 20/6379, 3, 15.
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sind nur in Bayern und Niedersachsen Entlastungen vorgesehen. In Hamburg
und Hessen wird fiir den Wohnteil von Betrieben der Land- und Forstwirtschaft
keine spezielle Entlastung gewéhrt. (2) Die Senkungen der Steuermesszahl fiir
den sozialen Wohnungsbau sind hinsichtlich der Voraussetzungen in den vier
Bundesléndern dhnlich.!”? Unterschiede ergeben sich hinsichtlich des Umfangs
der Begiinstigung. Zwar ist der Prozentsatz mit 25 % gleich, allerdings bezieht
sich in Bayern und in Niedersachsen der 25%ige Abschlag nur auf die Wohnfla-
che, wihrend in Hamburg und Hessen aufgrund des Verweises auf die bundesge-
setzliche Regelung auch der Grund und Boden begiinstigt wird. (3) Weitgehende
Ubereinstimmung besteht bei den Entlastungen von Baudenkmilern, die sich
jeweils auf die Wohn- und Nutzfliche des Gebéudes beziehen. (4) Die Mdog-
lichkeit, dass Gemeinden den Hebesatz innerhalb der Gruppe der Grundstiicke
differenzieren konnen, wird nur in Bayern gewihrt.'” Eine der Gestaltungsspiel-
rdume der Gemeinden besteht darin, die auf Landesebene bei der Festlegung der
Steuermesszahl gewéhrten Entlastungen durch eine Reduzierung des von ihnen
festgesetzten Hebesatzes zu verstérken.

Tabelle 17: Vergleich der speziellen steuerlichen Begilinstigungen beim
Flachenmodell und bei den Flachenmodellen mit Lage-Faktor

Bayern Hamburg Hessen Nieder-
(Art. 4 (§4Abs.3-6 | (§ 6 Abs. 3,4 | sachsen
Abs. 24 HmbGrStG) | HGrStG-E) | (§ 6 Abs. 24
BayGrStG-E) NGrStG)
Wohnteil von | 25 % der Wohn- | -.- -.- 25 % der
Betrieben der | fliche Wohnfldchen
Land- und
Forstwirt-
schaft
Baudenkmal |25 % der 25 % der 25 % der 25 % der
Gebadudefliche | Gebidudefliche | Gebiudefliche | Gebaudefliche
sozialer 25 % der Wohn- | 25 % des 25 % des 25 % der
Wohnungs- | fliche Steuermessbe- | Steuermess- | Wohnfldche
bau trags betrags

172 Beim sozialen Wohnungsbau wird in Bayern und Niedersachsen in einer eigen-
staindigen Norm auf die Wohnfldche abgestellt, wihrend in Hamburg und Hes-
sen insoweit auf die bundesgesetzliche Regelung in § 15 Abs. 2—4 GrStG ver-
wiesen wird.

173 Bei dieser Aussage bleibt der gesonderte Hebesatz flir baureife Grundstiicke
unberiicksichtigt. Zur Grundsteuer C siehe den néchsten Abschnitt.
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Differen- Wohnfldchen im | nein nein nein
zierung des | Zusammenhang
Hebesatzes mit Betrieben
der Land- und
Forstwirtschaft,
fir Gebaude-
flichen von
Baudenkmi-
lern und fiir
Wohnfldchen
im sozialen
Wohnungsbau

Die steuerlichen Begiinstigungen kdnnen parallel zur Anwendung kommen,
d.h. die Entlastungseffekte konnen sich kumulieren. Das Zusammenwirken
der EntlastungsmaBnahmen wird am Beispiel einer Sozialwohnung in Ham-
burg verdeutlicht, die in einer normalen Wohnlage belegen ist und die sich in
einem Gebdude befindet, das als Baudenkmal gilt:

allgemeine Grundsteuermesszahl 100,00 %
nach 30%igem Abschlag fiir Wohnfldchen verbleiben 70,00 %
nach 25%igem Abschlag fiir normale Wohnlage verbleiben 2,25 %
nach 25%igem Abschlag fiir den sozialen Wohnungsbau

verbleiben (gerundet) 39,37 %

nach 25%igem Abschlag fiir ein Baudenkmal verbleiben (gerundet) 29,53 %

zum Vergleich

Nicht-Wohnnutzung (Nutzflachen) 100,00 %
Nicht-Wohnnutzung und Baudenkmal 75,00 %
Wohnnutzung (Wohnflache), gute Wohnlage 70,00 %
Wohnnutzung, gute Wohnlage und Baudenkmal 52,25 %

e. Grundsteuer C

Da das Niedersédchsische Grundsteuergesetz zur Grundsteuer C keine Rege-
lung enthilt, gilt in diesem Bundesland die bundesgesetzliche Regelung
(§ 25 Abs. 5 GrStG). Damit haben die Gemeinden in Niedersachsen die
Option, fiir baureife Grundstiicke einen hoheren Hebesatz festzusetzen.'”

In Hamburg wird die bundesgesetzliche Regelung fiir baureife Grundstiicke
weitgehend ibernommen. Es fehlt lediglich, die in § 25 Abs. 5 S. 5, 6 GrStG

174 Vgl. Niedersichsischer Landtag, Drs. 18/8995, 27.
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kodifizierte Moglichkeit, die Grundsteuer C auf bestimmte Gemeindeteile
zu beschriinken. Die begrenzte Ubernahme der bundesgesetzlichen Rege-
lung soll nur voriibergehend erfolgen. Eine grofere und auf Hamburg abge-
stimmte Abweichung vom Bundesrecht ist in einem spiteren Anderungsge-
setz vorgesehen. Bei dieser Reform sollen die fortzuschreibenden Ma3gaben
der Baulandgewinnung in aktualisierter Form beriicksichtigt werden.'”

Hessen rdumt den Gemeinden gleichfalls die Moglichkeit ein, die Grund-
steuer C einzufithren (§ 13 HGrStG-E). Die Abweichungen gegeniiber der
bundesgesetzlichen Regelung bestehen darin,'”®

— dass mehrere Hebesétze festgesetzt werden konnen, um die Dauer der
Baureife und der Nichtbebauung in abgestufter Form erfassen zu kénnen,

— dass fiir den Hebesatz eine Obergrenze in Hohe des Fiinffachen des
ansonsten fiir Grundstiicke geltenden Hebesatzes besteht (die Grund-
steuer C fiir baureife Grundstiicke soll in typisierter Betrachtung nicht
héher sein als die Grundsteuer fiir bebaute Grundstiicke),

— dass fir die Anwendung des erhohten Hebesatzes eine Karenzzeit
bestimmt werden kann, und

— dass sich die Abgrenzung der 10-%-Grenze fiir die Einfiihrung einer
Grundsteuer C auf die Siedlungsfliche einer Gemeinde bezieht und nicht
auf das gesamte Gemeindegebiet.

4. Administrierbarkeit

Beim Flachenmodell fallen die Befolgungskosten niedrig aus. Es werden
grundsitzlich lediglich vier Angaben benoétigt, die von den Steuerpflichtigen
leicht ermittelt werden kénnen und von den Finanzbehorden ohne groBeren
Aufwand nachzuvollziehen sind: Lage des Gebaudes, Grundstiicksflache,
Wohnflache des Gebdudes und Nutzfliche des Gebdudes.!”” Die weiteren fiir
die Grundsteuer relevanten Daten ergeben sich aus dem Gesetz bzw. dem
von der Gemeinde festgesetzten Hebesatz.

Im Gegensatz zum (reinen) Flachenmodell wirkt sich die Belegenheit des
Grundstiicks in Hessen und in Niedersachsen iiber den Lage-Faktor und in

175 Vgl. Biirgerschaft der Freien und Hansestadt Hamburg, Drs. 22/3583, 1, 16.
176 Zur Begriindung siehe im Einzelnen Hessischer Landtag, Drs. 20/6379, 23-24.

177 Zusitzlich sind Angaben zur Person des Steuerpflichtigen zu machen (z.B.
Anschrift, Aktenzeichen, steuerliche Identifikationsnummer, Kontoverbin-
dung).
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Hamburg iiber den bei normaler Wohnlage vorgenommenen Abschlag von
der Grundsteuermesszahl auf die Hohe der Grundsteuer aus. Die Bestim-
mung des Lage-Faktors 16st allerdings bei den Flichenmodellen mit Lage-
Faktor nur einen vernachlissigbaren Anstieg der Befolgungskosten aus.

In Hessen und Niedersachsen werden mit dem Bodenrichtwert der Immobi-
lie und dem durchschnittlichen Bodenrichtwert der Gemeinde im Vergleich
mit dem Flachenmodell zwei zusitzliche Angaben benétigt. In Hessen wer-
den die Bodenrichtwerte und der durchschnittliche Bodenrichtwert von der
Zentralen Geschiéftsstelle der Gutachterausschiisse fiir Immobilienwerte des
Landes Hessen ermittelt und im Staatsanzeiger fiir das Land Hessen ver-
offentlicht (§ 7 Abs. 3 HGrStG-E).'”® In Niedersachsen stellt die Vermes-
sungs- und Katasterverwaltung die fiir Grundsteuerzwecke auf den jeweili-
gen Stichtag erzeugten Geodaten der Finanzverwaltung zur Verfiigung. Aus
diesen Daten sind sowohl der Bodenrichtwert als auch der durchschnittli-
che Bodenrichtwert ersichtlich (§ 5 Abs. 4 NGrStG). Diese Angaben werden
auch den Steuerpflichtigen in einem Grundsteuer-Viewer im Internet kosten-
frei zur Verfiigung gestellt (§ 5 Abs. 5 NGrStG).!” Insgesamt betrachtet fal-
len bei dem in Hessen und Niedersachsen verwendeten Flaichenmodell mit
Lage-Faktor die Befolgungskosten nur geringfiigig hoher aus als beim (rei-
nen) Fldchenmodell. Die Bodenrichtwerte werden auch fiir nichtsteuerliche
Zwecke ermittelt. Die Berechnung des durchschnittlichen Bodenrichtwerts
und des Lage-Faktors ist nicht mit einem hohen Aufwand verbunden.

In Hamburg kann die Zuordnung einer Immobilie zu einer guten oder einer
normalen Wohnlage aus dem Wohnlagenverzeichnis entnommen werden.
Dieses Verzeichnis wird als Grundlage flir den Hamburger Mietenspiegel
regelméBig aktualisiert.”® Die fiir die Bestimmung der Grundsteuermesszahl
bendtigte Information kann also einem Dokument entnommen werden, das
bereits fiir nichtsteuerliche Zwecke erstellt wurde.

Bei einem (reinen) Flachenmodell ist aufgrund der Ankniipfung an physika-
lische Grolen keine turnusméfBige Hauptfeststellung erforderlich. Bei dem
Flachenmodell mit Lage-Faktor in Hessen und Niedersachsen wird zwar
iiber den Bodenrichtwert und den durchschnittlichen Bodenrichtwert an
Werte angekniipft, die sich im Zeitablauf verdndern. Zu beachten ist aber,
dass nicht der konkrete Bodenrichtwert relevant ist, sondern der Quotient

178 Vgl. Hessischer Landtag, Drs. 20/6379, 15, 21.
17 Vgl. Niedersidchsischer Landtag, Drs. 18/8995, 22, 25.
130 Vol. Biirgerschaft der Freien und Hansestadt Hamburg, Drs. 22/3583, 9, 15.
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aus Bodenrichtwert und durchschnittlichem Bodenrichtwert. Bei steigenden
Grundstiickspreisen verdndert sich das Verhéltnis zwischen diesen beiden
Werten wesentlich schwicher als die absoluten Werte. In Hessen wird es
deshalb als ausreichend angesehen, wenn erst nach jeweils 14 Jahren eine
Hauptfeststellung durchgefiihrt wird (§ 8 Abs. 1 HGrStG-E).!®! Dieser Zeit-
raum ist doppelt so lang wie der Hauptfeststellungszeitraum nach der bun-
desgesetzlichen Regelung (§ 221 Abs. 1 BewG). In Niedersachsen unter-
bleibt zwar eine turnusmifBige Hauptfeststellung (§ 8 Abs. 2 S. 1 NGrStG),
allerdings ist eine Betragsfortschreibung durchzufiihren, wenn die Neube-
rechnung der Lage-Faktoren nach jeweils sieben Jahren zu einer Anderung
der Aquivalenzbetrige fiihrt (§ 8 Abs. 3 S. 2 NGrStG).'®? Dieser Sieben-Jah-
res-Zeitraum stimmt mit dem Hauptfeststellungszeitraum nach § 221 Abs. 1
BewG tiberein. In Hamburg wird gleichfalls keine turnusméfBige Hauptfest-
stellung durchgefiihrt (§ 6 Abs. 2 S. 1 HmbGrStG).'®® Eine Anderung der
Zuordnung der Immobilie zu einer der beiden Wohnlagen 16st allerdings eine
entsprechende Anpassung des Grundsteuermessbetrags aus (§ 7 Abs. 1 Hmb-
GrStQG).

Zusitzlich zu diesen modellspezifischen Auswirkungen auf die Feststel-
lung der Grundsteuer sind wie beim Flichenmodell bei einer Anderung der
tatsichlichen Verhiltnisse (z.B. Neubau, An- oder Ausbau, Abriss, Ande-
rung der Nutzungsform) oder bei den Voraussetzungen fiir eine steuerli-
che Erleichterungen von den Steuerpflichtigen entsprechende Angaben zu
machen. '3

Insgesamt betrachtet fallen nicht nur bei der erstmaligen Anwendung des
neuen Grundsteuerrechts, sondern auch in den folgenden Jahren die Befol-
gungskosten bei den Flichenmodellen mit Lage-Faktor geringfiigig hdher aus
als beim Flachenmodell entsprechend dem Bayerischen Grundsteuergesetz.
Sie bleiben aber deutlich unter den Befolgungskosten der bundesgesetzlichen
Regelung.

181 Vgl. Hessischer Landtag, Drs. 20/6379, 21.

182 Vgl. Niedersichsischer Landtag, Drs. 18/8995, 25.

183 Vgl. Biirgerschaft der Freien und Hansestadt Hamburg, Drs. 22/3583, 16.

184 Zu den verfahrensrechtlichen Regelungen siehe § 6, § 7 HmbGrStG, § 8-§ 12
HGrStG-E, § 8, § 9 NGrStG.
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VIII. Zusammenfassung und Auswertung

1. Konzeptionelle Ausrichtung der Grundsteuermodelle
der Bundeslinder (Fiskalzweck der Grundsteuer)

Bei der Ausgestaltung der vom Bundesverfassungsgericht geforderten
Reform der Grundsteuer bestand kein Konsens dariiber, welches Konzept
dem neuen Grundsteuerrecht zugrunde liegen soll. Die Diskussion bezog
sich im Wesentlichen darauf, ob ein wertorientiertes oder ein flichenorien-
tiertes Grundsteuermodell eingefiihrt werden soll. Der Kompromiss bestand
darin, dass zwar auf Bundesebene das Bewertungsgesetz und das Grundsteu-
ergesetz neu gefasst wurden. Die wertorientiert ausgestaltete bundesgesetzli-
che Regelung kommt aber nur insoweit zur Anwendung, als die Bundeslén-
der keine davon abweichenden Vorschriften einfithren (Art. 72 Abs. 3 Nr. 7
GG, Offnungsklausel).

Um die bundesgesetzliche Regelung und die Grundsteuergesetze der Bun-
desliander beurteilen zu konnen, werden im Teil A.I1. vorab einige Leitlinien
formuliert, an der sich die Ausgestaltung der Grundsteuer orientieren kann.
Es wird begriindet, dass die Grundsteuer einer nutzenorientierten Interpre-
tation des Aquivalenzprinzips folgen soll. Damit scheiden das Leistungs-
fahigkeitsprinzip und die kostenorientierte Interpretation des Aquivalenz-
prinzips aus. Da der Nutzen, der von den Leistungen einer Gemeinde bei
dem einzelnen Biirger bzw. Unternehmen entsteht, sich nicht quantifizieren
lésst, muss bei einer nutzenorientierten Interpretation des Aquivalenzprin-
zips eine Typisierung vorgenommen werden. Aus Effizienzgesichtspunkten
wiirde sich eine gleichméBige Verteilung auf die Biirger und Unternehmen
anbieten. Eine derartige ,,Kopfsteuer ist jedoch politisch nicht akzeptiert.
Verteilungsiiberlegungen sprechen zum einen dafiir, sowohl den Grund und
Boden als auch das Gebdude in den Steuergegenstand einzubeziehen, und
zum anderen fiir eine Ausgestaltung der Bemessungsgrundlage, die auf den
Wert des Grundbesitzes Bezug nimmt. Aufgrund des mit knapp 2 % sehr
niedrigen Anteils der Grundsteuer am Gesamtsteueraufkommen ist zwar der
Verteilungseffekt einer wertabhéngig ausgestalteten Grundsteuer gering,
aber vermutlich ist eine andere Form der Grundsteuer politisch mit einem
hoheren Erklarungsbedarf verbunden.

Aus der Einteilung der Spalten in Tabelle 18 ist erkennbar, dass sich bei
Grundstiicken die in den 16 Bundesldndern vorgesehenen Grundsteuermo-
delle vier Grundformen zuordnen lassen:
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— Die bundesgesetzliche Regelung als eine Unterform des Verkehrswert-
modells wird von 11 Bundesldndern ganz oder zumindest weitgehend
iibernommen: Berlin, Brandenburg, Bremen, Mecklenburg-Vorpom-
mern, Nordrhein-Westfalen, Rheinland-Pfalz, Saarland, Sachsen, Sach-
sen-Anhalt, Schleswig-Holstein und Thiiringen.'**

— Eine Bodenwertsteuer hat mit Baden-Wiirttemberg ein Bundesland ein-
gefiihrt.

— Das (reine) Flichenmodell liegt nur dem Bayerischen Grundsteuergesetz
zugrunde.

— Ein Flachenmodell mit Lage-Faktor gilt in drei Bundesldndern: Ham-
burg, Hessen und Niedersachsen.

Der Steuergegenstand umfasst in 15 Bundesldandern sowohl den Grund und
Boden als auch das Gebaude. Lediglich in Baden-Wiirttemberg ist der Steu-
ergegenstand auf den Grund und Boden beschrinkt. Eine wertorientierte
Bemessungsgrundlage ist in 12 Bundesldndern vorgesehen. Eine flachenori-
entierte Besteuerung wird von vier Bundesldndern (Bayern, Hamburg, Hes-
sen und Niedersachsen) gewahlt.

Die Bemessungsgrundlage der Grundsteuer stimmt in keinem Bundesland
mit dem Verkehrswert iiberein. Bei der bundesgesetzlichen Regelung wer-
den zwar sowohl beim Ertragswertverfahren als auch beim Sachwertver-
fahren anerkannte Methoden der Immobilienbewertung angewendet. Bei
der konkreten Umsetzung werden aber umfangreiche Typisierungen vorge-
nommen, die dazu fithren, dass der Grundsteuerwert trotz des wertorientier-
ten Ansatzes vermutlich in vielen Féllen vom Verkehrswert abweicht. Die
Abweichung vom Marktpreis fillt bei neueren Gebauden stérker aus als bei
Altbauten. Bei der Bodenwertsteuer bleibt der Wert des Gebdudes unberiick-
sichtigt, so dass der Wert einer Immobilie unvollstindig erfasst wird. Beim
Flachenmodell und den Flichenmodellen mit Lage-Faktor wird bereits durch
den methodischen Ansatz die Ermittlung des Verkehrswerts abgelehnt. Da in
keinem der Grundsteuermodelle der Verkehrswert (steuerrechtlich gemeiner
Wert) bestimmt wird, eignen sich die nach der Grundsteuerreform geltenden
Bewertungsregeln nicht dazu, um die Grundlage fiir eine Vermogensteuer zu
bilden.

185 Das Saarland und Sachsen weichen nur bei der Steuermesszahl von der bundes-
gesetzlichen Regelung ab.

1



Tabelle 18: Vergleich der Grundsteuermodelle der Bundeslédnder

hinsichtlich ihrer konzeptionellen Ausrichtung

Modell bundesgesetzliche Regelung Bodenwertsteuer
Geltungsbereich die anderen 11 Bundesldander Baden-Wiirttemberg
Steuergegenstand

Betriebe der Land- | ja ja

und Forstwirtschaft

Grundstiicke

Grund und Boden ja ja

Gebdude ja nein

Bewertung

Betriebe der Land- wertorientiert (Ertragswert) wertorientiert (Ertrags-
und Forstwirtschaft wert)

unbebaute Grund-
stiicke

wertorientiert (Bodenrichtwert)

wertorientiert (Boden-
richtwert)

bebaute Grundstiicke

wertorientiert (Ertrags- oder
Sachwertverfahren)

entfallt

Erfassung des Ver-
kehrswerts

konzeptionell ja, aber zahlreiche
Typisierungen

lediglich ndherungs-
weise fur den Grund
und Boden

Einfluss der inner-
gemeindlichen Lage
des Grundstiicks

iiber Bodenrichtwert, abge-
schwicht durch gemeindeeinheit-
liche Bewertung des Gebaudes

iiber Bodenrichtwert
in groen Gemeinden
starker als in kleinen

in grolen Gemeinden stirker als | Gemeinden
in kleinen Gemeinden
bei Altbauten stirker als bei
Neubauten

Befolgungskosen

(Administrierbarkeit)

Steuerpflichtige etwas hoher als bei den anderen | gering
Grundsteuermodellen

Verwaltung hoch gering
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Flichenmodell modifiziertes Fliichenmodell
Bayern Hamburg, Hessen, Niedersachsen
ja ja

ja ja

ja ja

wertorientiert (Ertragswert)

wertorientiert (Ertragswert)

flachenorientiert (0,04 €/qm)

flachenorientiert (0,04 €/qm)

flachenorientiert (0,50 €/qm)

flachenorientiert (0,50 €/qm)

nein

nur ansatzweise und indirekt tiber den
Lage-Faktor

Grundsatz: nein

Besonderheiten: (1) rdumlich zonierte
Hebesédtze moglich (2) Erlass, soweit
Flachenmodell zu einer als unangemes-
sen angesehenen hohen Steuerbelastung
fiihrt

Hamburg: fiir den Wohnteil 25%ige
Reduzierung der Steuermesszahl bei
normaler Wohnlage (Gewicht des
Bodenrichtwerts bei Einordnung der
Wohnlagen 20 %)

Hessen, Niedersachsen: in gedampfter
Form iiber das Verhéltnis zwischen
dem Bodenrichtwert und dem durch-
schnittlichen Bodenrichtwert in der
Gemeinde

in grolen Gemeinden stérker als in
kleinen Gemeinden

gering

gering

gering

gering
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In der steuerpolitischen Diskussion besteht weitgehend Einigkeit dartiber,
dass die Grundsteuerreform so umgesetzt werden soll, dass es auf Ebene einer
Gemeinde zu keiner Verdnderung des Steueraufkommens kommt. Wird die
derart abgrenzte Form der Aufkommensneutralitdt verwirklicht, verliert die
Diskussion um die Wahl des Grundsteuermodells erheblich an Bedeutung. Die
Abgrenzung des Steuergegenstands und die Ermittlung der Bemessungsgrund-
lage bestimmen lediglich, wie das von einer Gemeinde angestrebte Aufkom-
men der Grundsteuer innerhalb dieser Gemeinde auf die Biirger und Unter-
nehmen verteilt wird. Demgegeniiber ist es beispielsweise nicht relevant,
(1) wie der Steuergegenstand und die Bemessungsgrundlage in einem anderen
Bundesland konkretisiert werden, (2) ob die Immobilienpreise in der betrach-
teten Gemeinde hoher oder niedriger sind als in anderen Bundesldndern oder
in anderen Gemeinden des gleichen Bundeslands, (3) welche Steuermesszahl
in anderen Bundesldndern gilt oder (4) wie hoch der Hebesatz von anderen
Gemeinden festgesetzt wird, und zwar unabhéngig davon, ob sich die andere
Gemeinde im gleichen oder in einem anderen Bundesland befindet.

Konsequenz einer autkommensneutralen Umsetzung der Grundsteuerreform
auf Ebene der Gemeinden ist, dass sich fiir jedes der vier Grundformen eines
Grundsteuermodells plausible Griinde anfiihren lassen. Im Abschnitt A. die-
ser Schrift wird die Auffassung vertreten, dass fiir ein wertorientiertes Modell
und damit fiir die bundesgesetzliche Regelung mehr Argumente sprechen als
fiir die drei anderen Grundsteuermodelle.'8¢

Wihrend die Art und Weise der Besteuerung von Grundstiicken (Grundsteuer B)
sehr kontrovers diskutiert wird, besteht bei der Erfassung von Betrieben der Land-
und Forstwirtschaft (Grundsteuer A) prinzipiell Konsens. Diese Form des Grund-
besitzes unterliegt in allen Bundeslandern weiterhin der Grundsteuer. Die Bewer-
tung von Betrieben der Land- und Forstwirtschaft mit dem Ertragswert erfolgt
in allen Bundesldndern grundsétzlich anhand der im Rahmen der Grundsteuer-
reform aktualisierten bundesgesetzlichen Regelung. Die zum Teil erheblichen
konzeptionellen Abweichungen bei der Erfassung von Betrieben der Land- und
Forstwirtschaft gegeniiber der Besteuerung von Grundstiicken sind vertretbar,
wenn die Abweichungen bei der Abgrenzung des Steuergegenstands und den
Bewertungsregeln tiber die Steuermesszahl und/oder den Hebesatz beriicksich-
tigt werden. Konsequenz des Nebeneinanders von differenzierten Hebesétzen fiir
die beiden Formen des Grundbesitzes und des Ziels einer aufkommensneutralen
Umsetzung der Grundsteuerreform auf Ebene der Gemeinden wird es vermut-

186 Zu einer Beurteilung dieser Aussage aus verfassungsrechtlicher Sicht siehe
Abschnitt B.IIL. (S. 154).
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lich sein, dass sich das Verhiltnis, zu dem Betriebe der Land- und Forstwirtschaft
und Grundstiicke zum Grundsteueraufkommen beitragen, nicht verdndert. Die
Grundsteuer wird derzeit iberwiegend von Grundstiicken generiert, der Anteil
von Betrieben der Land- und Forstwirtschaft liegt bei knapp 3 %."* Es sind keine
Anzeichen erkennbar, dass diese Relation verdndert werden soll.'®

Bei der Beurteilung, wie das Aufkommen der Grundsteuer innerhalb der
Gemeinde auf die Biirger und die Unternehmen verteilt wird, sind mehrere
Analyseebenen denkbar. In dieser Schrift wird untersucht, wie sich die Lage
einer Immobilie innerhalb einer Gemeinde auf die Bemessungsgrundlage der
Grundsteuer auswirkt. Dieser Ansatz wurde gewéhlt, da fiir den Wert einer
Immobilie die Lage ein ganz wesentlicher Einflussfaktor ist und deshalb bei
den Marktpreisen von Immobilien innerhalb einer Gemeinde zum Teil erhebli-
che Unterschiede bestehen. Die Marktpreise weisen innerhalb einer Gemeinde
tendenziell eine umso grofere Bandbreite auf, je groBer eine Gemeinde ist.

Bei den beiden wertorientierten Modellen (bundesgesetzliche Regelung,
Bodenwertsteuer in Baden-Wiirttemberg) wirkt sich die Lage eines Grund-
stlicks innerhalb einer Gemeinde iiber den Bodenrichtwert auf die Bewertung
aus. Bei der bundesgesetzlichen Regelung gelten fiir die anderen Bewertungs-
parameter innerhalb einer Gemeinde die gleichen Werte. Bei der Bodenwert-
steuer von Baden-Wiirttemberg machen sich die Unterschiede zwischen den
Bodenrichtwerten direkt bemerkbar. Bei der bundesgesetzlichen Regelung
wird der Einfluss des Werts des Grund und Bodens durch den Einbezug des
Gebiudes in den Steuergegenstand zum Teil deutlich abgeschwicht. Dies gilt
sowohl flir das Ertragswertverfahren als auch fiir das Sachwertverfahren:

187 Im Jahr 2019 verteilte sich das Grundsteueraufkommen von 14,439 Mrd. € zu
0,406 Mrd. € auf Betriebe der Land- und Forstwirtschaft und zu 14,033 Mrd. €
auf Grundstiicke. Daraus ergibt sich fiir die Verteilung zwischen der Grund-
steuer A und der Grundsteuer B ein Verhéltnis von 2,8 % zu 97,2 %. Die Daten
wurden der Datenbank GENESIS-Online entnommen.

188 Der Wohnteil gehort entgegen § 34 Abs. 1 BewG (bisheriges Grundsteuerrecht)
nach § 232 Abs. 3 BewG zukiinftig nicht mehr zum Betrieb der Land- und
Forstwirtschaft, sondern wie bei anderen Grundstiicken, die zu Wohnzwecken
genutzt werden, zum Grundvermdgen. Wird innerhalb einer Gemeinde eine
aufkommensneutrale Umsetzung der Grundsteuerreform angestrebt, kommt es
insoweit zu einer (materiell nicht bedeutsamen) Verschiebung des Grundsteu-
eraufkommens von Betrieben der Land- und Forstwirtschaft zum Grundvermo-
gen.
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— Der Einfluss der innergemeindlichen Lage ist bei der bundesgesetzli-
chen Regelung umso hdher, je grofer eine Gemeinde ist. Dies ist darauf
zuriickzufiihren, dass bei groBBen Gemeinden die Bandbreite der Boden-
richtwerte tendenziell grofler ausfillt als in kleinen Gemeinden.
Unternehmerisch genutzte Immobilien sind von diesem Effekt in unter-
schiedlicher Weise betroffen. In Gewerbegebieten gilt hiufig ein relativ
niedriger Bodenrichtwert, wihrend fiir Einzelhandelsgeschéfte in der
Innenstadt typischerweise hohe Bodenrichtwerte vorliegen.

— Die innergemeindliche Lage wirkt sich bei Altbauten stirker aus als bei
Neubauten, da mit zunehmendem Alter des Gebdudes aufgrund der iiber
einen kiirzeren Zeitraum vorgenommenen Abzinsung (Ertragswertverfah-
ren) bzw. tiber die Erhdhung der Alterswertminderung (Sachwertverfah-
ren) der Anteil des Gebdudes am Gesamtwert sukzessive zuriickgeht und
sich damit der Anteil erhoht, mit dem der Wert des Grund und Bodens in
den Grundsteuerwert eingeht. Da als Grundsteuerwert mindestens 75 % des
Bodenwerts angesetzt werden (Mindestwert, § 251 Bew(Q), wird bei élteren
Gebduden der Einfluss der innergemeindlichen Lage weiter verstarkt.'®

— Die Hohe der Nettokaltmieten und die Zuordnung einer Gemeinde zu
einer der sieben Mietniveaustufen sind zwar in den einzelnen Gemeinden
unterschiedlich, sie gelten aber beim Ertragswertverfahren innerhalb einer
Gemeinde einheitlich fiir alle Wohnimmobilien. Dies bedeutet, dass inso-
weit die innergemeindliche Lage einer Immobilie nicht relevant ist. Diese
gebdudebezogenen GroBen beeinflussen vielmehr das Verhéltnis, in dem
das Grundsteueraufkommen einer Gemeinde auf Wohnimmobilien und
Nicht-Wohnimmobilien verteilt wird. Bei der Bewertung von Nicht-Wohn-
immobilien mit dem Sachwertverfahren gelten die fiir die Bestimmung des
Gebaudewerts herangezogenen Daten bundesweit, so dass sich insoweit kein
gemeindespezifischer Effekt auf die Verteilung der Grundsteuer ergibt.

Bei dem von Bayern gewéhlten Fldchenmodell ist die Lage eines Grund-
stiicks innerhalb der Gemeinde fiir die Hohe des Aquivalenzbetrags irre-
levant. Diese Grundaussage einer flichenorientierten Besteuerung wird in
Hessen und in Niedersachsen dadurch modifiziert, dass sich durch den Ein-
bezug eines Lage-Faktors die innergemeindliche Lage eines Grundstiicks
iiber das Verhéltnis zwischen dem individuellen Bodenrichtwert des Grund-
stiicks und dem durchschnittlichen Bodenrichtwert in der Gemeinde aus-

189 Zusitzlich fihren die verwendeten Berechnungsparameter (insbesondere Net-
tokaltmiete, Bewirtschaftungskosten, Normalherstellungskosten) dazu, dass
der Wert des Gebdudes umso geringer ausfillt, je dlter das Gebéude ist.
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wirkt. Entscheidend ist dabei nicht die absolute Hohe der Bodenrichtwerte,
sondern die bei dem zu bewertenden Grundstiick auftretende Abweichung
vom Durchschnittswert. Da dieses Verhéltnis auch von der Bandbreite der
Bodenrichtwerte innerhalb einer Gemeinde abhéngig ist, ist der Lage-Faktor
und damit der Einfluss der innergemeindlichen Lage in groBen Gemeinden
tendenziell hoher als in kleinen Gemeinden. Die Lage eines Grundstiicks
innerhalb von Hamburg ist insoweit bedeutsam, als bei Grundstiicken, die
sich in einer normalen Wohnlage befinden, von der Steuermesszahl (nicht
von der Bemessungsgrundlage) ein Abschlag von 25 % vorgenommen wird,
soweit sie auf den Wohnteil entfillt. Fiir die Zuordnung zu einer von zwei
Wohnlagen (gut oder normal) werden neun Kriterien herangezogen, wobei
sich das Gewicht des Bodenrichtwerts nur auf 20 % belauft.

Die Befolgungskosten fallen bei einem Flachenmodell am geringsten aus.
Aus Sicht der Steuerpflichtigen sind aber die Befolgungskosten bei den
Flachenmodellen mit Lage-Faktor, bei der Bodenwertsteuer und auch bei
der bundesgesetzlichen Regelung nicht wesentlich hoher. Aus Sicht der
Verwaltung lassen sich das Flichenmodell sowie die Flichenmodelle mit
Lage-Faktor am einfachsten umsetzen. Eine Bodenwertsteuer ist fiir die Ver-
waltung gleichfalls mit relativ wenig Aufwand administrierbar. Die bun-
desgesetzliche Regelung 16st fiir die Verwaltung die mit Abstand hochsten
Befolgungskosten aus, da die zahlreichen in das Ertragswertverfahren und
in das Sachwertverfahren eingehenden Bewertungsfaktoren ermittelt und
verarbeitet werden miissen. Eine weitere Erhdhung des Arbeitsaufwands
der Verwaltung entsteht dadurch, dass die hinsichtlich ihres Aufbaus und
ihrer Wirkungen sehr komplexe bundesgesetzliche Regelung vor und nach
Abgabe der Steuererkldrung vermutlich wesentlich mehr Nachfragen der
Steuerpflichtigen auslosen wird als die anderen Grundsteuermodelle.'®

Beim Vergleich der Grundsteuermodelle ist nicht in erster Linie auf die
absolute Hohe der Befolgungskosten abzustellen, sondern auf die zwischen
den Grundsteuermodellen bestehenden Unterschiede. Bei dieser relativen
Betrachtung sind aus Sicht der Steuerpflichtigen die Unterschiede zwischen
einem wertorientierten und einem flidchenorientierten Grundsteuermodell
deutlich geringer, als es oft behauptet wird.

190 Vgl. Hessischer Landtag, Drs. 20/6379, 2.
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2. Steuerliche Begiinstigungen fiir die Wohnnutzung (Lenkungs-
zweck der Grundsteuerreform)

Bei der Analyse der konzeptionellen Ausrichtung der Grundsteuermodelle
steht der Fiskalzweck der Grundsteuer im Mittelpunkt. Bei der Untersu-
chung, in welchem Umfang fiir Immobilien, die zu Wohnzwecken genutzt
werden, Begilinstigungen vorgesehen sind, geht es um den im Zusammen-
hang mit der Grundsteuerreform verfolgten Lenkungszweck.

Die Zusammenstellung in Tabelle 19 zeigt, dass die Wohnnutzung durch
mehrere MaBBnahmen begiinstigt wird. Die damit verbundenen Entlastungen
der Wohnnutzung leiten sich allerdings in den meisten Féllen nicht aus der
methodischen Grundlage des jeweiligen Grundsteuermodells ab. Vielmehr
handelt es sich dabei um eine modellunabhingig getroffene steuerpolitische
Entscheidung. Eine Ausnahme gilt fiir die in Baden-Wiirttemberg vorgese-
hene Bodenwertsteuer. Uber den Nichteinbezug des Gebiudes in den Steuer-
gegenstand soll ein Anreiz gesetzt werden, Wohnraum zu schaffen. Insoweit
ist bei einer Bodenwertsteuer das Ziel einer Forderung der Wohnnutzung in
der Konzeption dieses Grundsteuermodells angelegt.

Tabelle 19: Vergleich der Grundsteuermodelle der Bundeslédnder hinsichtlich der
steuerlichen Begiinstigungen fiir die Wohnnutzung

bundesgesetzli- | Boden- Flichen- | modifiziertes
Modell che Regelung wertsteuer | modell Flichenmodell
Geltungs- die anderen 11 Baden- Bayern Hamburg,
bereich Bundeslidnder Wiirttem- Hessen,
berg Niedersachsen
Ausgestaltung | Grund und Grund und | Grund und | Grund und
des Steuerge- | Boden sowie Boden Boden Boden sowie
genstands bei | Gebdude sowie Gebéude
Grundstiicken Gebiude
allgemeine
Steuermesszahl
Betriebe der 0,55 %o 0,55 %o 0,55 %o 0,55 %o
Land- und
Forstwirtschaft
unbebaute 0,34 %o 1,30 %o 100 % 100 %
Grundstiicke Saarland 0,64 %o
zu Wohnzwe- 0,31 %o 0,91 %o 70 % 70 % (gute
cken genutzte Saarland 0,34 %o Wohnlage)
Gebédude Sachsen 0,36 %o 52,50 % (nor-
male Wohnlage)
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zu anderen 0,34 %o 1,30 %o 100 % 100 %
Zwecken Saarland 0,64 %o
genutzte Sachsen 0,72 %o
Gebéude
spezielle steu-
erliche Begiins-
tigungen
sozialer Woh- ja ja ja ja
nungsbau
Wohnteil von ja nein ja Niedersachsen: ja
Betrieben der Hamburg,
Land- und Hessen: nein
Forstwirtschaft
Baudenkmal ja ja ja ja
baureife ja grundsitz- | nein aber |ja
Grundstiicke lich nicht | rdumlich
(Grund- notwendig | zonierte
steuer C) Hebesitze
moglich

Die Erleichterungen fiir die Wohnnutzung setzen an mehreren Stellen an. Die
Begiinstigungen beziehen sich in den Bundeslédndern, die ein eigenstandi-
ges Grundsteuergesetz eingefiihrt haben, auf eine Reduzierung der grundsitz-
lich geltenden Grundsteuermesszahl bzw. Aquivalenzzahl. Zusitzlich gel-
ten flir bestimmte Wohnformen spezielle Senkungen der Steuermesszahl.
In Teilbereichen werden die Entlastungen fiir die Wohnnutzung durch eine
Minderung des Hebesatzes verstirkt. Dariliber hinaus kommt es dadurch zu
einer indirekten Privilegierung der Wohnnutzung, dass fiir unbebaute Grundstii-
cke oder fiir nicht zu Wohnzwecken genutzte Immobilien eine hohere Belastung
vorgesehen ist. Insgesamt betrachtet sind die Entlastungen der Wohnnutzung
sehr uniibersichtlich geregelt und hinsichtlich ihrer Wirkung intransparent:

— Bei der bundesgesetzlichen Regelung gilt grundsitzlich fiir die Wohnnut-
zung keine niedrigere Steuermesszahl, die auf dem Forderzweck beruht.
Die etwas geringere Steuermesszahl fiir zu Wohnzwecken genutzte Grund-
stiicke steht im Zusammenhang mit der Aktualisierung der Nettokaltmieten
aufgrund des Mikrozensus 2018. Die Begriindung fiir diese Differenzierung
der Steuermesszahl liegt in der angestrebten aufkommensneutralen Umset-
zung der Grund-steuerreform. Sie ist also dem Fiskalzweck zuzuordnen.
Von dieser Grundaussage weichen das Saarland und Sachsen ab. Diese bei-
den Bundeslidnder tibernehmen zwar im Wesentlichen die bundesgesetz-
liche Regelung, allerdings gelten fiir unbebaute Grundstiicke (Saarland)
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sowie flir nicht zu Wohnzwecken genutzte bebaute Grundstiicke (Saarland
und Sachsen) hohere Steuermesszahlen. Damit kommt es in diesen beiden
Bundeslandern indirekt zu einer Begiinstigung der Wohnnutzung.

— In Bayern (Flachenmodell) und in Hamburg, Hessen sowie Niedersachsen
(jeweils Flichenmodell mit Lage-Faktor) wird die Aquivalenzzahl bzw. Grund-
steuermesszahl fiir den Wohnteil generellum 30 % reduziert. In Hamburg erfolgt
bei Immobilien in normalen Wohnlagen eine weitere Senkung der Grundsteu-
ermesszahl um 25 %, so dass bei diesen Grundstiicken der Wohnteil lediglich
mit 52,50 % (= 70 % x [1,00-0,25]) des Aquivalenzbetrags angesetzt wird.
Obwohl in Baden-Wiirttemberg der Steuergegenstand auf den Grund und
Boden beschrinkt wird, erfolgt bei Grundstiicken, die iiberwiegend zu Wohn-
zwecken genutzt werden, wie in den Lindern, die eine flachenorientierte
Besteuerung vorsehen, eine Reduzierung der Steuermesszahl um 30 %.

— Spezielle Entlastungen gelten fiir den sozialen Wohnungsbau, fiir den
Wohnteil von Betrieben der Land- und Forstwirtschaft (nur Bayern, Nie-
dersachsen) sowie fiir Baudenkmaéler.!*!

— In Bayern konnen die Gemeinden die Beglinstigungen fiir den sozialen
Wohnungsbau, fiir den Wohnteil von Betrieben der Land- und Forstwirt-
schaft sowie fiir Baudenkmaéler durch die Festsetzung eines reduzierten
Hebesatzes verstarken.

— Das wohnungspolitische Ziel zur Schaffung von ausreichendem Wohn-
raum kann auch dadurch erreicht werden, dass fiir unbebaute, aber bebau-
bare Grundstiicke ein hoherer Hebesatz festgesetzt wird (Grundsteuer C
sowie in Bayern rdumlich zonierte Hebesitze). Die Forderung der Wohn-
nutzung erfolgt indirekt durch die hohere Belastung von baureifen Grund-
stiicken. Bei der von Baden-Wiirttemberg gewédhlten Bodenwertsteuer
soll durch den generellen Nichteinbezug des Gebédudes gleichfalls dazu
angeregt werden, Wohnraum zu schaffen. Einer Grundsteuer C bedarf es
bei einer Bodenwertsteuer grundsétzlich nicht.'”

19 Die Senkung der Steuermesszahl fiir Baudenkmadler gilt bei der bundesgesetzlichen
Regelung auch fiir den Grund und Boden sowie fiir den nicht zu Wohnzwecken
genutzten Gebaudeteil. In Baden-Wiirttemberg gilt sie fiir den Grund und Boden
und in Bayern sowie den drei Bundesléndern, die ein Flachenmodell mit Lage-Fak-
tor einfiihren, sowohl fiir die Wohnfldche als auch fiir die Nutzfliche des Gebaudes.

192 Die baden-wiirttembergische Landesregierung hat allerdings am 26.10.2021 beschlos-
sen, einen Gesetzesentwurf in den Landtag von Baden-Wiirttemberg einzubringen,
nach dem den Gemeinden die Moglichkeit eingerdumt wird, aus stddtebaulichen
Griinden fiir unbebaute, baureife Grundstiicke einen gesonderten Hebesatz festzuset-
zen, vgl. https:/fm.baden-wuerttemberg.de/de/service/presse-und-oeffentlichkeitsar-
beit/pressemitteilung/pid/nutzung-von-bauland-ministerrat-beschliesst-gesetzesent-
wurf-zur-einfuehrung-einer-grundsteuer-c/ (zuletzt aufgerufen am 29.10.2021).
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In den Landesgrundsteuergesetzen werden die Beglinstigungen der Wohn-
nutzung jeweils lediglich dem Grunde nach begriindet. Zu den Kriterien,
nach denen das konkrete Ausmalf festgelegt wird, gibt es in keinem der Lan-
desgrundsteuergesetze ausreichende Erlauterungen.

Die Begilinstigungen fiir die Wohnnutzung beeinflussen die Verteilung der
Grundsteuer innerhalb einer Gemeinde. Wenn trotz der Begiinstigung der
Wohnnutzung an dem Ziel einer aufkommensneutralen Umsetzung der
Grundsteuerreform auf Ebene der Gemeinden festgehalten wird, geht der
Anteil an der Grundsteuer zuriick, der auf die Wohnnutzung entfillt. Dem-
zufolge muss es zu einer Erhdhung des Anteils kommen, der auf unbebaute
Grundstiicke und auf nicht zu Wohnzwecken genutzte Gebdude (insbeson-
dere Gewerbeimmobilien) entféllt. Steuerpolitisch ist bedeutsam, dass die
auf Landesebene bei der Bestimmung der Steuermesszahl eingefiihrten
Begilinstigungen der Wohnnutzung bei einer aufkommensneutralen Umset-
zung der Grundsteuerreform auf Ebene der Gemeinde Riickwirkungen auf
den festzusetzenden Hebesatz ausldsen. Isoliert betrachtet muss es zu einer
Erhohung des Hebesatzes kommen.

Im Abschnitt A.I1.3. wurde begriindet, dass die Ausgestaltung der Grund-
steuer sich an einer nutzenorientierten Interpretation des Aquivalenzprinzips
orientieren sollte. Mit diesem Konzept ist es nicht vereinbar, wenn tiber die
Grundsteuer Lenkungszwecke verfolgt werden sollen. Die im Zusammen-
hang mit der Grundsteuerreform angestrebten wohnungsbau- und umwelt-
politischen Zwecke sollten deshalb eher auflerhalb der Grundsteuer durch
eigenstdndige ordnungspolitische Regelungen umgesetzt werden.

3. Gestaltungsmoglichkeiten fiir die Gemeinden (steuerpoliti-
sche Beurteilung der Grundsteuerreform aus Sicht der
Gemeinden)

Fiir die Gemeinden ist es zum einen von Interesse, welche Riickwirkungen
sich aus dem von ihrem Bundesland gewédhlten Grundsteuermodell und den
fiir die Wohnnutzung vorgesehenen Begiinstigungen auf ihre Hebesatzpoli-
tik ergeben. Zum anderen ist fiir sie relevant, durch welche spezielle MaB-
nahmen sich ihre steuerpolitischen Gestaltungsmoglichkeiten erhdhen.

Uber die Bemessungsgrundlage und die Steuermesszahl wird im ersten Schritt
bestimmt, in welchem Verhéltnis die Grundsteuer innerhalb der Gemeinde
auf die Biirger und Unternehmen verteilt wird. Durch die Entscheidung tiber
den Hebesatz legt eine Gemeinde im zweiten Schritt die Hohe der Belas-
tung fest. An diesem Grundkonzept hat sich unabhéngig davon, fiir welches

121



Grundsteuermodell sich ein Bundesland entscheidet, durch die Grundsteuer-
reform grundsitzlich keine Anderung ergeben. Die Gemeinden kdnnen wei-
terhin den Hebesatz nach ihren Vorstellungen festlegen. Zum einen ist fiir
die Hohe des Hebesatzes aus rechtlicher Sicht weder eine Obergrenze noch
eine Untergrenze zu beachten. Zum anderen haben die Gemeinden die Mog-
lichkeit, fiir Betriebe der Land- und Forstwirtschaft und fir Grundstiicke
unterschiedliche Hebesitze vorzusehen (Tabelle 20).

Soll das Ziel einer aufkommensneutralen Umsetzung der Grundsteuerreform
erreicht werden, sind die Gestaltungsmdoglichkeiten der Gemeinden allerdings
de facto eingeschrankt. Das Aufkommen der Grundsteuer ergibt sich durch
ein Zusammenspiel von Steuergegenstand, Bemessungsgrundlage und Steu-
ermesszahl einerseits und Hebesatz andererseits. Die Verdnderungen beim
Steuergegenstand, bei der Bemessungsgrundlage und bei der Steuermesszahl
bestimmen sich danach, welches Grundsteuermodell von dem betreffenden
Bundesland eingefiihrt wurde und wie dieses konkret ausgestaltet wurde sowie
in welchem Umfang die Wohnnutzung begiinstigt wird. Die in einer Gemeinde
politisch Verantwortlichen miissen bei einer aufkommensneutralen Umset-
zung mit einer Anpassung des in ihrer Gemeinde festzusetzenden Hebesatzes
auf die Entscheidungen reagieren, die auf Landesebene getroffen wurden. Der
aufkommensneutrale Hebesatz kann {iber oder unter dem in einer Gemeinde
vor der Grundsteuerreform geltenden Hebesatz liegen. Wie hoch die Erh6hung
oder Minderung des Hebesatzes aufgrund der Grundsteuerreform konkret aus-
fallen muss, héngt ganz wesentlich davon ab, fiir welches Grundsteuermodell
sich das betreffende Bundesland entschieden hat.'”

193 Erhohen die Gemeinden bereits vor der Einfithrung der Reform zum 1.1.2025
ihren Hebesatz, wird das Ziel der Aufkommensneutralitit zwar formal erreicht,
materiell wiirde aber die Grundsteuerreform dennoch zu einer Erhéhung des
nach derzeitigen Verhéltnissen zu erwartenden Aufkommens fithren.
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Tabelle 20: Vergleich der Grundsteuermodelle der Bundeslénder hinsichtlich der
Gestaltungsmoglichkeiten fiir die Gemeinden

modifiziertes
bundesgesetz- | Bodenwert- Flichenmo-
Modell liche Regelung | steuer Flichenmodell | dell
Geltungs- | die anderen 11 | Baden-Wiirt- | Bayern Hamburg,
bereich Bundesldnder | temberg Hessen, Nie-
dersachsen
Hebesatz
grund- unterschiedlich | unterschied- unterschiedlich | unterschied-
sétzliche fiir Betriebe lich fiir fiir Betriebe lich fiir
Regelung der Land- und | Betriebe der der Land- und | Betriebe der
Forstwirtschaft | Land- und Forstwirtschaft | Land- und
und Grundver- | Forstwirt- und Grundver- | Forstwirt-
mogen, aber schaft und mogen, aber schaft und
innerhalb der | Grundver- innerhalb der | Grundver-
Vermogensart | mdgen, aber Vermdgensart | mdgen, aber
einheitlich innerhalb der | einheitlich innerhalb der
Vermogensart Vermogensart
einheitlich einheitlich
Notwen- ja ja ja ja
digkeit, den
Hebesatz
anzupassen
rdumlich nein nein ja nein
zonierte
Hebesétze
reduzierte | nein nein ja nein
Hebesétze
zur Forde-
rung oder
Privilegie-
rung von
bestimmten
Nutzungs-
formen
baureife ja grundsdtzlich | nein ja
Grundstii- nicht aber raumlich
cke (Grund- notwendig* zonierte Hebe-
steuer C) sdtze moglich

* Die baden-wiirttembergische Landesregierung hat allerdings am 26.10.2021 beschlossen, einen
Gesetzesentwurf in den Landtag von Baden-Wiirttemberg einzubringen, nach dem den Gemeinden
die Moglichkeit eingerdumt wird, aus stiadtebaulichen Griinden fiir unbebaute, baureife Grundstiicke
einen gesonderten Hebesatz festzusetzen, vgl. https:/fm.baden-wuerttemberg.de/de/service/presse-
und-oeffentlichkeitsarbeit/pressemitteilung/pid/nutzung-von-bauland-ministerrat-beschliesst-geset-
zesentwurf-zur-einfuehrung-einer-grundsteuer-c/ (zuletzt aufgerufen am 29.10.2021).
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spezielle nein nein soweit Fla- Hamburg:
Erlassmog- chenmodell in besonders
lichkeit zu einer als gelagerten
fiir die unangemessen | Hértefédllen
Gemeinde angeschenen bei nicht zu
hohen Steuer- | Wohnzwecken
belastung fithrt | genutzten
Gebiuden
Hessen, Nie-
dersachsen:
nein

Fiir die Gemeinden ist nicht nur der allgemein aus der Grundsteuerreform
resultierende Einfluss auf ihre Hebesatzpolitik relevant, sondern auch, dass
fiir sie zusétzliche Gestaltungsmoglichkeiten geschaffen wurden:

— hohere Hebesitze fiir unbebaute, aber bebaubare Grundstiicke (Grund-
steuer C, in Bayern raumlich zonierte Hebesitze),

— in Bayern: reduzierte Hebesitze zur Forderung bzw. Privilegierung von
ausgewdhlten Nutzungsformen,

— in Bayern und in Hamburg: Erlass der Grundsteuer in bestimmten Féllen,
in denen eine flichenorientierte Besteuerung zu als unangemessen ange-
sehenen Belastungen fiihrt.

Die ersten beiden Optionen leiten sich nicht aus dem Konzept der Grundsteu-
ermodelle ab. Vielmehr ergeben sie sich — wie die Begiinstigung der Wohnnut-
zung — aus einer eigenstindigen steuerpolitischen Entscheidung tiber die Ziele,
die mit der Grundsteuer verfolgt werden sollen. Diese zwei Wahlmdglichkei-
ten sind dem Lenkungszweck und nicht dem Fiskalzweck zuzuordnen. Nur
die dritte Option steht in Zusammenhang damit, fiir welches Grundsteuermo-
dell sich ein Bundesland entschieden hat. Da durch die Erlassmdglichkeit das
Ergebnis einer flichenorientierten Besteuerung zum Teil korrigiert wird, weist
sie einen Bezug zum Fiskalzweck auf.

Wie die Gemeinden diese neuen Gestaltungsspielrdume einschitzen, ist
offen. Zwar sind Erweiterungen der steuerpolitischen Optionen grundsitz-
lich positiv zu beurteilen. Die Gemeinden miissen aber die Nutzung dieser
Wahlméglichkeiten den Biirgern und Unternehmen erldutern. Unter Umstén-
den miissen sie sich auch rechtfertigen, wenn sie von diesen Wahlmdglich-
keiten nicht oder nach Ansicht ihrer Biirger und Unternehmen nicht in aus-
reichendem Umfang Gebrauch machen.
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4. Akzeptanz der Grundsteuer

Auf die Akzeptanz eines Grundsteuermodells durch die Biirger und die Unter-
nehmen wirken zahlreiche Aspekte. Zum einen geht es um den methodischen
Ansatz, d.h. die Beurteilung der Abgrenzung des Steuergegenstands (mit oder
ohne Gebdude) und der Festlegung der Bewertungsregeln (wertorientiert,
ausschlieBlich flichenorientiert, flichenorientiert mit Lage-Faktor) durch die
Betroffenen. Zum anderen ist in Bezug auf die Transparenz eines Grundsteu-
ermodells die Nachvollziehbarkeit der einzelnen Rechenschritte zur Ermitt-
lung der Grundsteuer sowie die Erkennbarkeit der Einflussfaktoren und deren
Auswirkungen bedeutsam. Wie der Umfang der Erlduterungen zu den bundes-
gesetzlichen Regelungen zeigt, besteht insbesondere bei diesem Grundsteuer-
modell ein erheblicher Erklarungsbedarf.

Bei der Analyse der Vor- und Nachteile der Grundsteuermodelle ist zu beach-
ten, dass ein isolierter Vergleich von einzelnen Elementen (Steuergegenstand,
Bemessungsgrundlage, Steuermesszahl, Hebesatz) zu keinen aussagekréftigen
Ergebnissen fiihrt. Vielmehr sind bei der Beurteilung eines Grundsteuermodells
diese Faktoren immer in ihrem Zusammenwirken zu betrachten. Es ist aber nicht
auszuschlielen, dass die Biirger und die Unternehmen einen dieser Faktoren her-
ausgreifen und auf dieser isolierten Betrachtung ihre Meinung zu dem betrach-
teten Grundsteuermodell bilden und duBlern. Fiir die politisch Verantwortlichen
besteht die grofle Herausforderung, den Biirgern und Unternehmen die Griinde
fiir die Entscheidung zugunsten eines der Grundsteuermodelle sowie dessen
Aufbau und Auswirkungen ausfiihrlich und verstandlich zu erldutern.' In die-
sem Zusammenhang ist auch herauszustellen, dass sich die Betrachtung auf die
jeweilige Gemeinde zu beschrinken hat. Das von einem Bundesland gewéhlte
Grundsteuermodell und die in einer anderen Gemeinde geltenden Verhiltnisse
und die dort gewihlte Ausgestaltung der Grundsteuer sind bei einer aufkom-
mensneutralen Umsetzung der Grundsteuerreform auf Ebene der Gemeinden
nicht bedeutsam. Einige Anhaltspunkte zur Erlduterung der Wirkungsweise der
Grundsteuermodelle bildet der Vergleich der Regelungen zum Steuergegen-
stand, zur Bemessungsgrundlage und der Steuermesszahl (Tabelle 21). So fiihrt

1% Die Erlduterungen des Bundesministeriums der Finanzen bilden fiir diesen

Informationsprozess eine gute Grundlage, siche hierzu https://www.bundesfi-
nanzministerium.de/Content/DE/FAQ/2019-06-21-faq-die-neue-grundsteuer.
html (zuletzt aufgerufen am 7.10.2021). Zusatzlich kdnnten in den Grundsteu-
erbescheid beispielsweise auch Angaben aufgenommen werden, welche Leis-
tungen die Gemeinde mit der Grundsteuer finanziert, vgl. Marx, DStR 2019,
372 (379).

125



beispielsweise ein Flachenmodell tendenziell zu einer niedrigeren Bemessungs-
grundlage als ein wertorientiertes Grundsteuermodell. Dem steht gegeniiber, dass
bei einer flichenorientierten Besteuerung die Steuermesszahl deutlich hoher ist.
Bei einer Bodenwertsteuer muss die Steuermesszahl und unter Umstdnden auch
der Hebesatz hoher sein als bei einem wertorientierten Grundsteuermodell, bei
dem auch das Gebaude in den Steuergegenstand einbezogen wird.

Tabelle 21: Zusammenhang zwischen Steuergegenstand, Bemessungsgrundlage,
Steuermesszahl und Hebesatz'

Steuergegenstand und Steuersatz
Bemessungsgrundlage | Steyermesszahl | Hebesatz
bundesgesetzliche | Wert des Grund und 0,34 %o bzw. von
Regelung Bodens 0,31 %o Gemeinde
+ Wert des Gebdudes festgesetzt
Bodenwertsteuer | Wert des Grund und 1,30 %o von
Bodens Gemeinde
festgesetzt
Flachenmodell Grundstiicksflache x 100 % von
0,04 €/qm Gemeinde
+ Wohn- und Nutzfliche festgesetzt
des Gebaudes x 0,50 €/qm
Flachenmodell [Grundstiicksflache x 100 % von
mit Lage-Faktor | 0,04 €/qm Gemeinde
+ Wohn- und Nutzfldche festgesetzt
des Gebdudes x 0,50 €/qm]
x Lage-Faktor

Ein wichtiges Instrument fiir die Akzeptanz der Grundsteuerreform stel-
len Informationen iiber den Hebesatz dar, der sich ergibt, damit es in einer
Gemeinde durch die Neuregelung zu keiner Verdnderung des Grundsteu-
eraufkommens kommt. Der aufkommensneutrale Hebesatz kann von den
Biirgern und Unternehmen als Vergleichsbasis fiir den tatséchlich von der
Gemeinde festgesetzten Hebesatz dienen. Die Information {iber den aufkom-
mensneutralen Hebesatz erleichtert auch den Gemeinden die Kommunika-
tion mit ihren Biirgern und Unternehmen. In Hessen und Niedersachsen wird
der aufkommensneutrale Hebesatz auf Landesebene verdffentlicht. Diese
Vorgehensweise ergibt sich nicht daraus, dass in diesen beiden Bundeslén-

195 In die Tabelle werden nur die grundsétzlichen Regelungen aufgenommen. Bei-
spielsweise bleiben die Begiinstigungen fiir die Wohnnutzung sowie die Vorge-
hensweise in Hamburg (Ansatz des Lage-Faktors bei der Steuermesszahl) aus-
geklammert.
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dern ein Flichenmodell mit Lage-Faktor eingefiihrt wird. Vielmehr kdnnen
die Bundeslander diesen Service unabhingig von dem gewihlten Grundsteu-
ermodell anbieten.

Abgerundet werden koénnen die Informationen iiber die Auswirkungen
der Grundsteuerreform dadurch, dass ausfiihrlich erldutert wird, in wel-
chem Umfang fiir die Wohnnutzung Entlastungen gewihrt werden. Diese
im Zusammenhang mit der Grundsteuerreform geschaffenen Maflnahmen
stellen moglicherweise einen Baustein zur Akzeptanz der Grundsteuer-
reform durch die Biirger dar. Bei einer aufkommensneutralen Umsetzung
der Grundsteuerreform ist es allerdings wichtig, dass bei den Unternehmen
fiir die dadurch bei ihnen (mittelbar) entstehende Mehrbelastung um Ver-
stindnis geworben wird.!”® Diese Aufgabe haben wiederum in erster Linie
die Gemeinden zu bewiltigen. Der die Verteilung der Grundsteuer auf die
Wohnnutzung und die unternehmerische Nutzung betreffende Aspekt der
Grundsteuerreform steht (mit Ausnahme einer Bodenwertsteuer) nicht im
Zusammenhang mit dem von einem Bundesland gewéhlten Grundsteuermo-
dell, vielmehr handelt es sich bei den Mafinahmen zur Begiinstigung der
Wohnnutzung um eine eigensténdige steuerpolitische Entscheidung.

Fiir die Beurteilung der Grundsteuerreform durch die Biirger und Unter-
nehmen spielt auch ein Aspekt eine bedeutsame Rolle, der in dieser Schrift
ausgeklammert wird. Viele Steuerpflichtige werden nicht die verschiedenen
Grundsteuermodelle hinsichtlich ihrer konzeptionellen Ausrichtung mitei-
nander vergleichen, sondern die nach der Reform von ihnen zu zahlende
Grundsteuer der in der Vergangenheit gezahlten Grundsteuer gegentiberstel-
len. Bei einer aufkommensneutralen Umsetzung der Neuregelung auf Ebene
der Gemeinde kann es fiir den Einzelnen entweder zu einer Erhhung oder
zu einer Minderung der Grundsteuer kommen. Unabhingig davon, fiir wel-
ches Modell sich ein Bundesland entscheidet, wird es auf Ebene der Steuer-
pflichtigen sowohl Gewinner (Grundsteuer fillt niedriger aus) als auch Ver-
lierer (Grundsteuer erhoht sich) geben. Da die derzeitige Grundsteuer nicht
mit dem Gleichbehandlungsgrundsatz nach Art. 3 Abs. 1 GG vereinbar ist,
muss eine Reform der Grundsteuer hinsichtlich der Verteilung auf die Biirger
und Unternehmen zu Verdanderungen fiihren. Es ist logisch ausgeschlossen,
dass es bei allen Steuerpflichtigen bei der bisherigen Grundsteuerzahllast
bleibt. Diese Aussage gilt sowohl fiir die wertorientierten als auch fiir die fla-

196 Zu einer allgemeinen Beurteilung der Grundsteuerreform aus Sicht der Indust-
rie siehe Wiinnemann/Koller, BB 2020, 215.
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chenorientierten Grundsteuermodelle.'” Sie ist auch unabhéngig davon, ob
das Gebadude in den Steuergegenstand einbezogen wird oder nicht.

Im nachfolgenden Teil B wird die Grundsteuerreform darauthin untersucht,
inwieweit sie mit den verfassungsrechtlichen Vorgaben vereinbar sind.
Dabei wird auch auf die verschiedenen Grundsteuermodelle im Einzelnen
eingegangen.

197 Siehe hierzu ausfiihrlich Nehls/Scheffler, ifst-Schrift 503 (2015), fiir die zum
damaligen Zeitpunkt diskutierten Vorschlige: Aquivalenzmodell (= Flichen-
modell), Kombinationsmodell (Nebeneinander von Wert- und Flachenorientie-
rung) und Verkehrswertmodell.
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B. Verfassungsrechtliche Beurteilung
Ass. iur. Michael Feldner, LL.M.

I. Verfassungsrechtliche Vorgaben
1. Art.3 Abs. 1 GG

Die verfassungsrechtlichen Vorgaben fiir Steuergesetze werden vom Bun-
desverfassungsgericht insbesondere aus dem allgemeinen Gleichheitssatz
des Art. 3 Abs. 1 GG hergeleitet. Durch ein Steuergesetz miissen die Steu-
erpflichtigen dem Grundsatz nach rechtlich und tatséchlich gleich belastet
werden (Grundsatz der Lastengleichheit).! Der Gesetzgeber hat einen wei-
ten Entscheidungsspielraum sowohl bei der Wahl des Steuergegenstandes
als auch bei der Bestimmung des Steuersatzes.? Hat er sich aber fiir einen
Steuergegenstand und damit verbunden fiir eine Belastungsentscheidung
entschieden, so muss diese folgerichtig umgesetzt werden.’> Abweichungen
hiervon bediirfen eines besonderen sachlichen Grundes, der die Ungleichbe-
handlung rechtfertigen kann.*

Auch bei der Wahl der Bemessungsgrundlage einer Steuer und der Ausge-
staltung der Regeln zu ihrer Ermittlung hat der Gesetzgeber einen weiten
Entscheidungsspielraum.> Dabei muss allerdings ebenso eine gleichmafige
Belastung der Steuerpflichtigen gewéhrleistet sein, weshalb die Bemes-
sungsgrundlage so gewihlt werden muss, dass der mit der Steuer verfolgte
Belastungsgrund in der Relation der Wirtschaftsgiiter zueinander realitétsge-
recht abgebildet wird.®

' St. Rspr., bspw. BVerfG v. 10.4.2018 — 1 BvL 11/14 u.a., BVerfGE 148, 147
Rn. 96 m.w.N.

2 St. Rspr., bspw. BVerfG v. 10.4.2018 — 1 BvL 11/14 u.a., BVerfGE 148, 147
Rn. 96 m.w.N.

3 St. Rspr., bspw. BVerfG v. 10.4.2018 — 1 BvL 11/14 u.a., BVerfGE 148, 147
Rn. 96 m.w.N.

4 St. Rspr., bspw. BVerfG v. 10.4.2018 — 1 BvL 11/14 u.a., BVerfGE 148, 147
Rn. 96 m.w.N.

> St. Rspr., bspw. BVerfG v. 10.4.2018 — 1 BvL 11/14 u.a., BVerfGE 148, 147
Rn. 98 m.w.N.

¢ St. Rspr., bspw. BVerfG v. 10.4.2018 — 1 BvL 11/14 u.a., BVerfGE 148, 147
Rn. 97 m.w.N.
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a. Wahl des Belastungsgrunds

Zur Konkretisierung des allgemeinen Gleichheitssatzes des Art. 3 Abs. 1 GG
existieren im Bereich des Steuerrechts zwei Prinzipien: Das Leistungsfahig-
keitsprinzip und das Aquivalenzprinzip. Damit eine Steuer gerechtfertigt
ist, muss sie zwingend einem dieser Prinzipien folgen. Theoretisch denkbar
ist es aber auch, dass eine Steuer durch beide Prinzipien gerechtfertigt ist.”
Allerdings miissten dann auch beide Prinzipien folgerichtig umgesetzt wer-
den. Andernfalls vermogen sie die Steuer nicht zu rechtfertigen.

Damit beurteilt werden kann, ob das Gesetz folgerichtig umgesetzt wurde
und ob die gesetzlichen Regelungen zur Ermittlung der Bemessungsgrund-
lage ,.eine in der Relation realititsgerechte Bewertung der erfassten Giiter
und damit die Vergleichbarkeit der Bewertungsergebnisse im Einzelfall
sicherstellen, muss das Gesetz das fiir den steuerlichen Belastungsgrund als
mafigeblich erachtete Bemessungsziel erkennen lassen.*® Bezogen auf die
Grundsteuer bedeutet dies: Der Gesetzgeber muss klar erkennen lassen, ob
er die Grundsteuer mit dem Leistungsfihigkeitsprinzip oder mit dem Aqui-
valenzprinzip bzw. gegebenenfalls sogar mit beiden Prinzipien rechtfertigen
will.

aa. Das Leistungsfahigkeitsprinzip

Das grundsétzlich sachgerechte Rechtfertigungsprinzip fiir Steuern ist das
Leistungsféhigkeitsprinzip. Es besagt, dass gleich Leistungsfihige gleich
hoch und unterschiedlich Leistungsfahige unterschiedlich hoch zu besteu-
ern sind.’ Die Leistungsfahigkeit ergibt sich dabei sowohl aus dem Ver-
mogenszuwachs, dem Innehaben von Vermodgen sowie aus der Vermo-

7 So Seer, in Tipke/Lang, Steuerrecht, 24. Aufl. 2021, Kap. 16 Rn. 16.38 explizit
fiir die Grundsteuer. Anders noch Feldner/Stoklassa, DStR 2019, 2505, 2509.

8 BVerfGv. 10.4.2018 — 1 BvL 11/14 u.a., BVerfGE 148, 147 Rn. 97.

% St. Rspr., bspw. BVerfG v. 15.12.2015 — 2 BvL 1/12, BVerfGE 141, S. 1 Rn. 96
m.w.N.
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gensverwendung.'” Wihrend die Leistungsfihigkeit aus dem entgeltlichen
Vermogenszuwachs von den Ertragsteuern und dem unentgeltlichen Vermo-
genszuwachs von der Erbschaft- und Schenkungsteuer erfasst und besteuert
wird, unterliegt die Vermogensverwendung insbesondere der Umsatzsteuer.
Bisher unzureichend erfasst und besteuert wird dagegen das Innehaben von
Vermogen.

Die Leistungsfahigkeit einer Person zeigt sich nicht nur an ihrem Einkom-
men und ihrem Konsum, sondern auch an ihrem Vermdogensbesitz (sog.
Vermogensbesitztheorie).!! Ein groieres Vermogen fiihrt zu einem hoheren
Ansehen, zu mehr Sicherheit, zu einem grofleren Lebensgenuss, zu einer
grofleren Unabhingigkeit, zu einer hoheren Kreditfahigkeit, zu einer deut-
lich gréferen Moglichkeit der politischen und 6konomischen Einflussnahme
auf Entscheidungen und vielem mehr.'? Auch ist derjenige, der mehr Vermo-
gen besitzt, finanziell leistungsfahiger als derjenige, der weniger Vermogen
besitzt. Ob das Vermogen ertragbringend oder ertraglos ist, ist unerheblich,
denn die gesteigerte Leistungsfahigkeit wird durch den Besitz von Vermogen
als solchem begriindet.'

Erfasst und besteuert werden kann das Innehaben von Vermdgen mittels
einer Vermdgensteuer. Das Gesamtvermdgen wird erfasst von der allgemei-
nen Vermogensteuer, deren Ausgestaltung im VStG vom BVerfG!* fiir ver-
fassungswidrig erklart wurde und die deshalb seit dem 1.1.1997 nicht mehr

So bereits Birk, Das Leistungsféahigkeitsprinzip als Malistab der Steuernor-
men, Koln 1983, 167. Vgl. bspw. auch Hey, in Tipke/Lang, Steuerrecht, Kap. 3
Rn. 3.55; Mellinghoff, in Birk (Hrsg.), Steuern auf Erbschaft und Vermogen
(DStJG Band 22), 1999, 135; Moes JZ 2017, S. 858 (859); Weber-Grellet, Steu-
ern im modernen Verfassungsstaat — Funktionen, Prinzipien und Strukturen des
Steuerstaats und des Steuerrechts, K6ln 2001, 93 (,,Trias ,Erwerb, Besitz, Kon-

1313

sum ).

" So auch Birk, in ders. (Hrsg.), Steuern auf Erbschaft und Vermogen (DStJIG
Band 22), 1999, 12, 22; Birk/Desens/Tappe, Steuerrecht, 23. Aufl. 2020, Rn. 69;
Feldner, NWB-EV 2013, 331, 333; Feldner/Stoklassa, DStR 2019, 2505, 2508;
Musil, DStR 2017, 1903, 1904; Musil, DB 2013, 1994, 1995; P. Kirchhof, NJW
1987, 3217, 3225; Weber-Grellet, Steuern im modernen Verfassungsstaat — Funk-
tionen, Prinzipien und Strukturen des Steuerstaats und des Steuerrechts, Koln
2001, 93; a.A. Schmidt, DStR 2020, 249, 251, der dann aber auf die potenzielle
Leistungsfahigkeit durch das Eigentum an einem Grundstiick abstellt.

12°So bereits Feldner, NWB-EV 2013, 331, 333.
13 So auch Musil, DB 2013, 1994, 1995; Simers/Birnbaum, ZEV 2013, 8, 12.
4 BVerfG v. 22.6.1995 — 2 BvL 37/91, BVerfGE 93, S. 121.

131



erhoben wird. Daneben sind aber grundsitzlich auch spezielle Vermdgen-
steuern denkbar, die nur einen Teil des Vermdgens erfassen.'> Als eine sol-
che spezielle Vermdgensteuer lieBe sich theoretisch auch die Grundsteuer
rechtfertigen,'® die dann die Leistungsfahigkeit besteuert, die sich aus dem
Innehaben von Grundbesitz ergibt. Ob eine solche besondere Vermdgen-
steuer anstelle oder gar neben einer allgemeinen Vermogensteuer sinnvoll
wiére, ist dagegen eine andere Frage.

bb. Das Aquivalenzprinzip

Wihrend das Leistungsfahigkeitsprinzip jedenfalls bei Personensteuern das
einzige Prinzip ist, das zur Rechtfertigung der Steuer herangezogen werden
kann, wird bei den Objektsteuern stattdessen regelmiBig auf das Aquiva-
lenzprinzip zuriickgegriffen. Auch die Grundsteuer ist eine solche Objekt-
steuer.

Das Aquivalenzprinzip besagt, dass die Steuer das Aquivalent zur 6ffentli-
chen Leistung sein soll.'” Vorgebracht werden hier zwei Arten der Aquiva-
lenz: Die Kosten- und die Nutzendquivalenz. Nach der Kostendquivalenz
stellt die Steuer die Gegenleistung fiir die Kosten der Leistung dar, die der
Hoheitstrdger fiir das besteuerte Objekt erbracht hat.'® Fiir die Grundsteuer
wiirde dies bedeuten, dass sie die Gegenleistung fiir saimtliche Kosten ist,
die das Grundstiick bei der Gemeinde verursacht,'® sofern diese nicht bereits
durch Gebiihren und Beitrdge abgegolten sind. Dies wiirde allerdings in
einem offenen Widerspruch zum verfassungsrechtlichen Steuerbegriff ste-
hen, der in Anlehnung an § 3 Abs. 1 AO Steuern als Geldleistungen defi-

15 So auch BFH v. 26.4.1963 — 1II 237/58 U, BFHE 77, 258; a.A. wohl Hey, in
Tipke/Lang, Steuerrecht, Kap. 3 Rn. 3.62. Vgl. auch den Osterreichischen Ver-
fassungsgerichtshof v. 6.10.2010 — B 298/10, VfSlg 19196/2010, nach dem
es im rechtspolitischen Spielraum des (Osterreichischen) Steuergesetzgebers
liege, den Grundbesitz einer speziellen Vermdgensteuer zu unterwerfen.

16 So auch Feldner/Stoklassa, DStR 2019, 2505, 2508; a.A. G. Kirchhof, DStR
2018, 2661, 2667. Kritisch auch Birk/Desens/Tappe, Steuerrecht, 23. Aufl.
2020, Rn. 71, die allerdings auch das Aquivalenzprinzip als zur Rechtfertigung
untauglich ansehen.

17" Hey, in Tipke/Lang, Steuerrecht, 24. Aufl. 2021, Kap. 3 Rn. 3.44; Tipke, Die
Steuerrechtsordnung, Band I, 2. Aufl. 2000, 475.

'8 Schmidt, DStR 2020, 249, 252.
19 Freund, FR 2019, 931, 934.
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niert, die keine Gegenleistung fiir eine besondere Leistung darstellen.?” Aus
diesem Grund kann die Kostendquivalenz zwar fiir Beitrdge und Gebiihren
herangezogen werden, keinesfalls aber fiir Steuern; auch nicht fiir die Grund-
steuer.?! Dies gilt unabhéngig davon, ob zur Begriindung auf die sog. Indivi-
dual- oder Gruppeniquivalenz zuriickgegriffen wird.?

Die Nutzendquivalenz stellt dagegen auf den Nutzen ab, den die jeweiligen
Steuerpflichtigen aus den Leistungen eines Hoheitstrégers ziehen bzw. zie-
hen konnten.?* Im Unterschied zur Kostendquivalenz soll die Nutzendquiva-
lenz grundsétzlich als Rechtfertigungsgrund fiir die Objektsteuern und einige
spezielle Verbrauchsteuern verfassungsrechtlich zulédssig sein,?* auch wenn
ein Widerspruch zum Gegenleistungsausschluss des verfassungsrechtlichen
Steuerbegriffs ebenfalls sehr nahe liegt.”® Entscheidet sich der Gesetzgeber
fiir das Aquivalenzprinzip als Rechtfertigungsgrund, so soll demzufolge mit
der Grundsteuer der Nutzen besteuert werden, den die Grundstiicksbesitzer
mit ihrem Grundstiick aus den Leistungen der Gemeinde ziehen bzw. ziehen
konnten.

2 Vgl. Hey, in Tipke/Lang, Steuerrecht, 24. Aufl. 2021, Kap. 3 Rn. 3.44; Kube, in
BeckOK GG, 47. Edition, Art. 105 Rn. 3 f. m.w.N.

2 So auch Hey, in Tipke/Lang, Steuerrecht, 24. Aufl. 2021, Kap. 3 Rn. 3.44; Léhr,
BB 2019, 2589, 2591; Lohr, BB 2020, 1687, 1688; Schmidt, DStR 2020, 249,
252; Seer, DB 2018, 1488, 1492; im Ergebnis auch Scheffler, in dieser Schrift
S. 18; Scheffler/Roith, Leitlinien fiir eine Reform der Grundsteuer, ifst-Schrift
526 (2018), 31 f.; a.A. Freund, FR 2019, 931, 934.

22 Siehe dazu bspw. Scheffler, in dieser Schrift S. 16 f.

2 Vgl. Hey, in Tipke/Lang, Steuerrecht, 24. Aufl. 2021, Kap. 3 Rn. 3.44; Schmidt,
DStR 2020, 249, 252. Dass bereits die bloe Nutzungsmoglichkeit fiir die
Nutzendquivalenz ausreichend ist und es nicht auf den tatsdchlichen Nutzen
ankommt, scheint Brdutigam, DStR 2021, 1330, 1334 zu iibersehen.

2 Vgl. BVerfG v. 15.1.2008 — 1 BvL 2/04, BVerfGE 120, 1, 39 f. sowie BVerfG
(Kammer) v. 15.2.2016 — 1 BvL 8/12, BStBI1. 112016, 557, 562 fiir die Gewerbe-
steuer; Hey, in Tipke/Lang, Steuerrecht, 24. Aufl. 2021, Kap. 3 Rn. 3.44 ff. Aus-
driicklich fiir die Grundsteuer Lohr, BB 2020, 1687, 1688; Scheffler/Roith, Leit-
linien fiir eine Reform der Grundsteuer, ifst-Schrift 526 (2018), 32; Schmidt,
DStR 2020, 249, 252.

% Ebenfalls kritisch Jachmann, in Seeger (Hrsg.), Perspektiven der Unterneh-
mensbesteuerung (DStJG Band 25), 2002, 210 ff.; Tipke, Steuerrechtsordnung,
Band 11, 2. Aufl., 1139 ff.
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b. Folgerichtige Ausgestaltung

Hat der Gesetzgeber einmal eine Belastungsentscheidung getroffen, so muss
er sie auch folgerichtig im Sinne einer Belastungsgleichheit umsetzen (Gebot
der Folgerichtigkeit).?* Ausnahmen hiervon sind nur zulédssig, wenn es hier-
fiir einen besonderen sachlichen Grund gibt, durch den die Ungleichbehand-
lung nach Art und AusmaB zu rechtfertigen ist.”’” Werden von einer Steuer
Massenerscheinungen erfasst, so ist es schlichtweg unmdglich, allen Beson-
derheiten eines jeden Einzelfalls gesondert Rechnung zu tragen. Die Vielzahl
der Einzelfille diirfen daher in einem Gesamtbild erfasst werden, der nach
den vorliegenden Erfahrungen zutreffend die regelungsbediirftigen Sachver-
halte wiedergibt.?® Zuldssig sind daher generalisierende, typisierende und
pauschalierende Regelungen.” Dies gilt bei der Grundsteuer in besonderer
Weise.*® In der Relation muss aber eine realitdts- und somit gleichheitsge-
rechte Bemessung des steuerlichen Belastungsgrundes sichergestellt sein.’!

Entscheidet sich der Gesetzgeber dazu als Belastungsgrund fiir die Grund-
steuer das Leistungsféhigkeitsprinzip zu wahlen, so ist die Grundsteuer eine
besondere Vermogensteuer und folgerichtig als Substanzsteuer auszugestalten.
Die weit verbreitete Annahme, eine (besondere) Vermdgensteuer sei als Soll-
Ertragsteuer auszugestalten, geht auf die Vermogensteuerentscheidung des
BVerfG v. 22.6.1995% zuriick. Dort hatte sich der zweite Senat wie folgt gedu-
Bert: ,,.Die Vermogensteuer darf nur so bemessen werden, dass sie in ihrem
Zusammenwirken mit den sonstigen Steuerbelastungen die Substanz des Ver-
mogens, den Vermogensstamm, unberiihrt ldsst und aus den {iblicherweise zu
erwartenden, moglichen Ertragen (Sollertridge) bezahlt werden kann®.** Diese

26 St. Rspr., bspw. BVerfG v. 19.11.2019 — 2 BvL 22/14 u.a., BVerfGE 152, S. 274
Rn. 100 m.w.N.

27 St. Rspr., bspw. BVerfG v. 19.11.2019 — 2 BvL 22/14 u.a., BVerfGE 152, S. 274
Rn. 100 m.w.N.

28 St. Rspr., bspw. BVerfG v. 19.11.2019 — 2 BvL 22/14 u.a., BVerfGE 152, S. 274
Rn. 101 m.w.N.

2 St. Rspr., bspw. BVerfG v. 19.11.2019 — 2 BvL 22/14 u.a., BVerfGE 152, S. 274
Rn. 100 m.w.N.

30 So auch ausdriicklich BVerfG v. 10.4.2018 — 1 BvL 11/14 u.a., BVerfGE 148,
147 Rn. 98.

31 BVerfG v. 10.4.2018 — 1 BvL 11/14 u.a., BVerfGE 148, 147 Rn. 98.
32 BVerfG v. 22.6.1995 — 2 BvL 37/91, BVerfGE 93, 121.
3 BVerfG v. 22.6.1995 — 2 BvL 37/91, BVerfGE 93, 121, 137.
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Ansicht ist, wie so einige Ausfiihrungen in besagter Entscheidung, nicht iiber-
zeugend und beruht auf dem ,,geschlossenen steuerrechtlichen Weltbild“** des
damaligen Berichterstatters Paul Kirchhof.

Das Grundgesetz enthélt an keiner Stelle ein Verbot der Vermogensteuer(n)
als Substanzsteuer.’® Art. 14 Abs. 1 GG schiitzt nur vor einer UbermaBbe-
steuerung, stellt aber kein Verbot des steuerlichen Zugriffs auf die Vermo-
genssubstanz auf. Soweit der Entscheidung des BVerfG die Uberlegung zu
Grunde lag, dass bereits versteuertes Einkommen nicht noch einmal besteu-
ert werden diirfe,* ist dies nicht iiberzeugend. Das einer Vermogensteuer
unterliegende Vermogen setzt sich zwar auch, aber eben nicht ausschlieB3-
lich aus bereits versteuerten Ertrigen zusammen. Es entsteht vielmehr auch
durch (steuerfreie) Erbschaften und Schenkungen, steuerfreie Zufliisse sowie
nicht steuerbare Wertzuwéchse, so dass sich die Leistungsfahigkeit gerade
aus dem Vermogen selbst ergibt und entsprechend zu besteuern ist.>” Auch
technisch war die allgemeine Vermdgensteuer vom Preuflischen Ergén-
zungssteuergesetz bis zur jetzigen Fassung des VStG stets als Substanzsteuer
ausgestaltet und besteuerte stets den Vermogensbesitz.*® Dass das BVerfG
gleichwohl zu dem Ergebnis kam, das VStG wiirde seinen Anforderungen an
eine Soll-Ertragsteuer entsprechen, spricht sehr dafiir, dass es ihm letztlich
nur um die zuldssige Hohe der Vermodgensteuer und nicht seine technische
Ausgestaltung ging.

% S0 Tipke, GmbHR 1996, 8, 9.

3 So auch BVerfG (Vorpriifungsausschuss) v. 27.10.1975 — 1 BvR 82/73, NJW
1976, 101; Béckenfirde in einem Sondervotum zu BVerfG v. 22.6.1995 -2 BvL
37/91, BVerfGE 93, 121, 149; Feldner, NWB-EV 2013, 331, 333; Musil, DB
2013, 1994, 1995; Wieland, Rechtliche Rahmenbedingungen fiir eine Wieder-
einfithrung der Vermogensteuer, Rechtsgutachten fiir ver.di, Frankfurt am Main
2003, 47; a.A. Hey, in Hey/Maiterth/Houben, Zukunft der Vermdgensbesteue-
rung, ifst-Schrift 483 (2012), 40; Leisner, NJW 1995, 2591, 2592.

3¢ Vgl. Béckenforde in einem Sondervotum zu BVerfG v. 22.6.1995 — 2 BvL
37/91, BVerfGE 93, 121, 153.

37 So bereits Feldner, NWB-EV 2013, 331, 333. Vgl. auch Birk, in ders. (Hrsg.),
Steuern auf Erbschaft und Vermogen (DStJG Band 22), 1999, 22 f.

38 So auch Musil, DB 2013, 1994, 1995; Vieten, Die verfassungsrechtliche Zulés-
sigkeit der Wiedereinfithrung einer Vermdgensteuer — Zugleich eine Untersu-
chung des Halbteilungsbeschlusses des Bundesverfassungsgerichts, Frankfurt
am Main 2005, 108, der aber dennoch ihren vermeintlichen Charakter als Soll-
Ertragsteuer betont. Vgl. auch BVerfG (Vorpriifungsausschuss) v. 27.10.1975 —
1 BvR 82/73, NJW 1976, 101.
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Wird vom Gesetzgeber das Leistungsfihigkeitsprinzip als Belastungsgrund
gewdhlt, so muss die Grundsteuer die sich aus dem Besitz von Grundver-
mogen ergebende Leistungsfahigkeit erfassen. Ankniipfungspunkt fiir die
Grundsteuer ist somit der Ist-Besitz an Grundvermdgen oder, anders aus-
gedriickt, die sich im Besitz des Steuerpflichtigen befindliche Grundvermo-
genssubstanz.’® Eine Ankniipfung am Soll anstelle des Ist ist grundsitzlich
nicht vereinbar mit dem Leistungsfédhigkeitsprinzip,* und der Ist-Ertrag des
Grundvermdogens wird durch die Ertragsteuern bereits erfasst und besteuert.

Die ,,Achillesferse“! der Grundsteuer ist, wie bei allen vermogensbezoge-
nen Steuern, die Bewertung des (Grund-)Vermogens. Mittels eines gleich-
heitsgerechten und folgerichtigen Bewertungssystems muss der Sachwert
des Grundvermdgens in einen Geldwert umgerechnet werden.*> Eine Grund-
steuer, deren Belastungsgrund das Leistungsfahigkeitsprinzip ist, muss das
Grundvermogen mit dem Wert erfassen, der die aus seinem Besitz hervor-
gehende Leistungsfahigkeit am besten widerspiegelt. Bei Substanzsteuern,
wie der Erbschaft- und Schenkungsteuer® oder der (allgemeinen) Vermo-
gensteuer®, ist dies der gemeine Wert bzw. Verkehrswert. Folglich wére das
Grundvermdgen in diesem Fall ebenfalls zwingend mit dem Verkehrswert
zu bewerten.*

3 So auch fiir die (allgemeine) Vermogensteuer Birk, in ders. (Hrsg.), Steuern auf
Erbschaft und Vermogen (DStJG Band 22), 1999, 16; Feldner, NWB-EV 2013,
331, 334; Musil, DStR 2017, 1903, 1904; Siemers/Birnbaum, ZEV 2013, 8, 13.

4 Vgl. Feldner, NWB-EV 2013, 331, 334; Hey, in Tipke/Lang, Steuerrecht,
Kap. 3 Rn. 3.63; Hey, DStR 2009, 109, 110; Tipke, Die Steuerrechtsordnung
Band I, 2. Aufl., K&In 2000, 497; Tipke, GmbHR 1996, 8, 15: ,,Eine Soll-Ertrag-
steuer mag zur Planwirtschaft passen, zur Marktwirtschaft passt sie nicht*.

4 Houben/Maiterth, Vierteljahrshefte zur Wirtschaftsforschung des DIW Berlin
04/2011, 161, 176; Maiterth/Houben, in Hey/Maiterth/Houben, Zukunft der
Vermdgensbesteuerung, ifst-Schrift 483 (2012), 110 ff.

4 BVerfG v. 7.11.2006 — 1 BvL 10/02, BVerfGE 117, 1, 35.
# Vgl. BVerfG v. 7.11.2006 — 1 BvL 10/02, BVerfGE 117, 1, 33.

4 Vgl. Feldner, NWB-EV 2013, 331, 335; Maiterth/Houben, in Hey/Maiterth/
Houben, Zukunft der Vermoégensbesteuerung, ifst-Schrift 483 (2012), 110;
Musil, DB 2013, 1994, 1997; Wieland, Rechtliche Rahmenbedingungen fiir
eine Wiedereinfithrung der Vermdgensteuer, Rechtsgutachten fiir ver.di, Frank-
furt am Main 2003, 71.

% So auch Feldner/Stoklassa, DStR 2019, 2505, 2508; Scheffler, in dieser Schrift
S. 27.
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Da aus okonomischen und praktischen Griinden nicht fiir jedes Grund-
stiick ein Sachverstdndigengutachten erstellt werden kann, muss und darf
der Gesetzgeber auf geeignete Wertermittlungsmethoden zuriickgreifen, die
den Verkehrswert anndhernd erfassen.* Um eine praktikable Steuererhebung
mdglich zu machen, diirfen die Wertermittlungsmethoden auch mit Pauscha-
lierungen und Typisierungen arbeiten.” Der Gesetzgeber darf sich auch in
erheblichem Umfang von Praktikabilitdtserwidgungen leiten lassen, deren
Ziel die Einfachheit der Steuerfestsetzung ist.*® Bei der Ausgestaltung der
Regelungen zur Bestimmung der Bemessungsgrundlage darf Praktikabili-
tatserwagungen gegeniiber der Ermittlungsgenauigkeit Vorrang eingeraumt
werden.* Auch Besonderheiten des Einzelfalls diirfen auler Acht gelassen
werden, solange ein realititsgerechter typischer Fall als Leitbild zugrunde
gelegt wird.® Letztendlich miissen die gewahlten Wertermittlungsmethoden
nach Ansicht des Bundesverfassungsgerichts aber zu einem Ergebnis fiih-
ren, das in einem Korridor von plus/minus 20 % des tatsdchlichen Verkehrs-
werts liegt.’! Dies fiithrt zumindest zu einer ,,Streubreitengleichheit™?, die
noch verfassungsrechtlich hinzunehmen ist. Eine groere Abweichung vom
tatsdchlichen Verkehrswert wiirde folglich zu einer unzuldssigen Ungleich-
behandlung fiihren. Praktisch iiberpriifbar ist diese Vorgabe allerdings, wenn
iiberhaupt, nur stichprobenartig, denn der tatsichliche Verkehrswert des
Grundvermdgens, sofern es diesen liberhaupt gibt, ist ja gerade regelméBig
nicht bekannt.

Erheblich schwieriger zu beantworten ist die Frage, wie eine mit dem Aqui-
valenzprinzip gerechtfertigte Grundsteuer folgerichtig auszugestalten wiére.
Der Gesetzgeber miisste das der Grundsteuer unterliegende Grundvermdgen
so erfassen, dass die Bemessungsgrundlage den Nutzen des Grundstiicksei-
gentiimers widerspiegelt, den dieser mit seinem Grundstiick aus den ange-
botenen offentlichen Leistungen zieht bzw. ziehen konnte. Die Grof3e eines

% Vgl. BVerfG v. 7.11.2006 — 1 BvL 10/02, BVerfGE 117, 1, 36.

47 St. Rspr., bspw. BVerfG v. 10.4.2018 — 1 BvL 11/14 u.a., BVerfGE 148, 147
Rn. 98.

“ BVerfG v. 10.4.2018 — 1 BvL 11/14 u.a., BVerfGE 148, 147 Rn. 131.
# BVerfG v. 10.4.2018 — 1 BvL 11/14 u.a., BVerfGE 148, 147 Rn. 131.

0 St. Rspr., bspw. BVerfG v. 10.4.2018 — 1 BvL 11/14 u.a., BVerfGE 148, 147
Rn.136.

31 So BVerfG v. 7.11.2006 — 1 BvL 10/02, BVerfGE 117, 1, 46.
2 Seer, GmbHR 2009, 225, 227.
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Grundstiicks oder eines sich auf ihm befindlichen Gebaudes sagt genauso
wenig liber den Nutzen von Straien, Kindergarten- und Schulplétzen oder
Sport- und Griinflichen aus wie die Anzahl der Bewohner.>

Der vom Grundstiickseigentiimer gezogene Nutzen aus den angebotenen
Offentlichen Leistungen ldsst sich am ehesten in seinem wirtschaftlichen
Erfolg mit dem Grundvermdgen finden.>* Letztendlich werden sich die
offentlichen Leistungen der Gemeinde im Verkehrswert des Grundvermo-
gens widerspiegeln, und zwar des gesamten Grundvermdgens, sprich dem
Grundstiick an sich und eventuellen sich darauf befindlichen Gebéuden.>
Eine gut oder schlecht ausgebaute Verkehrsinfrastruktur, gut oder schlecht
gepflegte Griinflichen sowie die Quantitit und Qualitét der in der Gemeinde
vorhandenen Kindergarten- und Schulplitze wirken sich direkt auf den Ver-
kehrswert des sich in der Gemeinde befindlichen Grundvermdgens aus. Im
Ergebnis ist das Grundvermdgen daher, auch im Falle des Aquivalenzprin-
zips als gewidhltem Rechtfertigungsgrund, zwingend mit dem Verkehrswert
zu bewerten.>® Es gelten somit auch in diesem Fall die bereits zum Leistungs-
fahigkeitsprinzip dargestellten Anforderungen.

Nicht notwendig fiir eine verfassungskonforme Grundsteuer ist die Bertick-
sichtigung eines Freibetrags, und zwar auch dann nicht, wenn sie als beson-
dere Vermogensteuer ausgestaltet und mit dem Leistungsfahigkeitsprinzip
gerechtfertigt wird. Denn auch in diesem Fall bliebe die Grundsteuer eine
Real- bzw. Objektsteuer, bei der die personlichen Verhiltnisse des Steuer-
pflichtigen keine Rolle spielen. Das Grundgesetz verlangt zudem auch kein
,,Vermogensexistenzminimum®.%’

33 So auch Feldner/Stoklassa, DStR 2019, 2505, 2508; Schmidt, DStR 2020, 249,
252 1.

5% So auch Feldner/Stoklassa, DStR 2019, 2505, 2508; a.A. G. Kirchhof, DStR
2019, 2661, 2667, 2670.

53 So auch Feldner/Stoklassa, DStR 2019, 2505, 2508; Scheffler in dieser Schrift
S. 27.

¢ So auch Feldner/Stoklassa, DStR 2019, 2505, 2508; Hey, in Tipke/Lang, Steu-
errecht, 24. Aufl. 2021, Kap. 3 Rn. 3.46; Lohr, BB 2019, 2589, 2591; Scheffler/
Roith, Leitlinien fiir eine Reform der Grundsteuer, ifst-Schrift 526 (2018), 40 £.;
wohl auch Seer, DB 2018, 1488, 1493.

57 So auch Seer, GmbHR 2009, 225, 237; a.A. Scheffler in dieser Schrift S. 15.
Ebenfalls a.A. BVerfG v. 22.6.1995 — 2 BvL 37/91, BVerfGE 93, 149, zur allge-
meinen Vermdgensteuer.
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Schwieriger zu beantworten ist dagegen die Frage, ob bei der Grundsteuer
mogliche Verbindlichkeiten des Steuerpflichtigen, die im Zusammenhang
mit dem besteuerten Grundvermodgen stehen, beriicksichtigt werden miissen.
Denn auch wenn die Grundsteuer eine Objektsteuer ist, ist dadurch erst ein-
mal nur die Geltung des subjektiven Nettoprinzips ausgeschlossen, nicht aber
automatisch auch die Geltung des objektiven Nettoprinzips.>® Dennoch ist im
Ergebnis auch diese Frage zu verneinen. Eine Beriicksichtigung etwaiger
Verbindlichkeiten oder Aufwendungen des Steuerpflichtigen bei der Grund-
steuer ist nicht nur nicht notwendig, sondern wire auch nicht folgerichtig.”
Sofern die Grundsteuer mit dem Aquivalenzprinzip gerechtfertigt wird, ist
der besteuerte Nutzen, den der Grundstiicksbesitzer mit seinem Grundstiick
aus den Leistungen der Gemeinde zieht bzw. ziehen kdnnte, unabhéngig von
einer etwaigen Fremdfinanzierung. Wird die Grundsteuer dagegen mit dem
Leistungsfahigkeitsprinzip gerechtfertigt, so liegt eine Beriicksichtigung
einer (teilweisen) Fremdkapitalfinanzierung nahe. Letztendlich ist aber der
Objektsteuergedanke hoher zu gewichten.

2. Art. 14 Abs. 1 GG

Seit jeher umstritten ist, ob und, wenn ja, wann durch die Erhebung einer
Steuer in den Schutzbereich von Art. 14 Abs.1 Satzl GG eingegriffen wird.
Im Ergebnis kommen aber alle vertretenen Ansichten zum selben Ergebnis,
namlich dass eine Steuer erst dann nicht mehr gerechtfertigt ist, wenn sie
erdrosselnd® bzw. konfiskatorisch®' ist. Dies wére der Fall, ,,wenn die Geld-
leistungspflichten den Betroffenen iiberméfig belasten und seine Vermo-
gensverhdltnisse grundlegend beeintrachtigen.“®* Ab welcher Steuerbelas-
tung dies der Fall ist, bleibt unklar und lésst sich auch nicht verallgemeinern.
Vielmehr kommt es auf die konkreten Umsténde des Einzelfalls an, wobei
der BFH Steuerbelastungen von rund 60 % des zu versteuernden Einkom-

8 Hey, DStR 2009, 109, 114.

% A.A. im Fall der Rechtfertigung mit dem Leistungsfahigkeitsprinzip Scheffler,
in dieser Schrift S. 15.

¢ Siehe bspw. BVerfG v. 9.3.1971 — 2 BvR 326/69 u.a., BVerfGE 30, 250, 272.
¢! Siche bspw. BVerfG v. 14.5.1968 — 2 BvR 544/63, BVerfGE 23, 288, 315.

2 St. Rspr., bspw. BVerfG v. 24.9.1965 — 1 BvR 228/65, BVerfGE 19, 119, 129;
BFH v. 1.7.2014 —IX R 31/13, BStBI. I1 2014, 925 Rn. 25 m.w.N.
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mens® und von knapp 70 % des steuerpflichtigen Erwerbs® als noch nicht
erdrosselnd angesehen hat.

Sofern der Gesetzgeber sich fiir das Leistungsféhigkeitsprinzip als Belas-
tungsgrund entscheidet, ist, wie bereits festgestellt, die Bemessungsgrund-
lage der Grundsteuer die Grundvermogenssubstanz des Steuerpflichtigen.
Eine Besteuerung der Vermogenssubstanz muss deutlich milder ausfallen als
eine Besteuerung der Ertrdge, damit die Steuer nicht erdrosselnd ist.% Letzt-
endlich wiren die Steuermesszahl und die Hebesétze einer Grundsteuer, die
als besondere Vermogensteuer ausgestaltet ist, so zu wihlen, dass die Steuer-
last aus den typischerweise durch das Grundvermdgen zu erzielenden Ertra-
gen aufgebracht werden kann, ohne dass dabei besondere Einzelfallkonstel-
lationen beriicksichtigt werden brauchen.®® Dies wiirde im Ergebnis wohl
auch dem Beschluss des BVerfG zur (allgemeinen) Vermogensteuer vom
22.6.1995 entsprechen.

Bei einer Grundsteuer, die durch das Aquivalenzprinzip gerechtfertigt wird,
wird man dies im Ergebnis genauso sehen miissen. Auch in diesem Fall
wiren die Hebesitze einer Grundsteuer so zu wihlen, dass die Steuerlast aus
den typischerweise durch das Grundvermogen zu erzielenden Ertragen auf-
gebracht werden kann.

3. Zusammenfassung

Zusammenfassend ergeben sich die folgenden verfassungsrechtlichen Vor-
gaben, die zwingend einzuhalten sind:

1. Nach hier vertretener Auffassung kommen sowohl das Leistungsfahig-
keitsprinzip als auch das Aquivalenzprinzip (bzw. eine Kombination von
beiden Prinzipien) grundsétzlich als Belastungsgrund fiir die Grundsteuer

6 BFH v. 11.8.1999 — XI R 77/97, BStBI. II 1999, 771, 774 (Einkommen- und
Gewerbeertragsteuer).

¢ BFH v. 30.5.2001 — II R 4/99, BStBI. 11 2001, 606, 609 (Erbschaftsteuer).
65 So auch Feldner, NWB-EV 2013, 331, 334; Piltz, DStR 2010, 1913, 1923.

% So auch schon BVerfG (Vorpriifungsausschuss) v. 27.10.1975 — 1 BvR 82/73,
NIJW 1976, 101 in einer fritheren Entscheidung zur (allgemeinen) Vermdgen-
steuer; Birk, in ders. (Hrsg.), Steuern auf Erbschaft und Vermdgen (DStJG Band
22), 1999, 24; Feldner, NWB-EV 2013, 331, 334 f.; Musil, DStR 2017, 1903,
1906.

7 BVerfG v. 22.6.1995 — 2 BvL 37/91, BVerfGE 93, 149; siche dazu S. 134 f.
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in Betracht. Es muss aber klar erkennbar sein, durch welches Prinzip die
Grundsteuer gerechtfertigt sein soll.

. Entscheidet sich der Gesetzgeber fiir das Leistungsféhigkeitsprinzip als
Belastungsgrund, so stellt die Grundsteuer eine besondere Vermdgensteuer
dar. Besteuert werden muss in diesem Fall die Grundvermogenssubstanz,
weshalb das Grundvermogen zwingend mit einem Anndherungswert zu
seinem Verkehrswert zu erfassen ist. Hierflir gelten die strengen Mal3-
stibe der Entscheidung des BVerfG v. 7.11.2006 zur Erbschaftsteuer. Die
Gemeinden haben die Hebesitze so auszugestalten, dass die Grundsteu-
erlast regelméBig aus den typischen Soll-Ertrdgen des Grundvermdgens
aufgebracht werden kann.

. Entscheidet sich der Gesetzgeber dagegen fiir das Aquivalenzprinzip als
Belastungsgrund, so kann dies nur die sog. Nutzenidquivalenz sein. Besteu-
ert werden muss in diesem Fall der Nutzen, den der Grundstiickseigentii-
mer mit seinem Grundvermdgen aus den von der Gemeinde angebotenen
offentlichen Leistungen zieht bzw. ziehen konnte. Dieser Nutzen spiegelt
sich im Verkehrswert des Grundvermdgens wider, weshalb das Grundver-
mdgen zwingend mit einem Annéherungswert zu seinem Verkehrswert zu
erfassen ist. Auch hierfiir gelten die strengen MaBstidbe der Entscheidung
des BVerfG v. 7.11.2006 zur Erbschaftsteuer. Die Gemeinden haben die
Hebesitze so auszugestalten, dass die Grundsteuerlast regelméfig aus den
typischen Soll-Ertragen des Grundvermogens aufgebracht werden kann.

141



II. Die Grundsteuerreform
1. Unklare Gesetzgebungskompetenz

Im Vorfeld der notwendigen Grundsteuerreform stellte sich die Frage, wem
die Gesetzgebungskompetenz fiir die Grundsteuer und damit zusammen-
hiangend fiir die Bewertung des zu besteuernden Grundvermdgens zusteht.
Lediglich fiir die Grundsteuerhebesétze existierte eine ausdriickliche Gesetz-
gebungskompetenz. Diese konnen gemil3 Art. 106 Abs. 6 S. 2 GG von den
Gemeinden festgesetzt werden bzw., sofern in einem Land keine Gemeinden
bestehen, vom Land.

a. Art. 105 Abs. 2 i.V.m. Art. 72 Abs. 2 GG

Die Gesetzgebungskompetenz im Bereich der Steuern richtet sich nach
Art. 105 GG, der als lex specialis den Art. 70 ff. GG vorgeht. Gemal Art. 105
Abs. 1 GG hat der Bund die ausschlieBliche Gesetzgebung iiber die Z6lle und
Finanzmonopole, wozu die Grundsteuer nicht gehort. Uber die iibrigen Steu-
ern hat(te) der Bund gemil3 Art. 105 Abs. 2 GG a.F. (jetzt Art. 105 Abs. 2
S. 2 GG) die konkurrierende Gesetzgebung, wenn ihm das Aufkommen die-
ser Steuern ganz oder zum Teil zusteht oder die Voraussetzungen des Art. 72
Abs. 2 GG vorliegen. Macht der Bund von seiner konkurrierenden Gesetz-
gebung keinen Gebrauch oder fehlt es an der Aufkommensbeteiligung des
Bundes sowie der Erforderlichkeit einer bundesgesetzlichen Regelung nach
Art. 72 Abs. 2 GG, so haben die Lander die ausschlieBliche Gesetzgebung.

Das Aufkommen der Grundsteuer steht gemal Art. 106 Abs. 6 S. 1 GG aus-
schlieBlich den Gemeinden zu bzw., sofern in einem Land keine Gemein-
den bestehen, gemal Art. 106 Abs. 6 S. 3 GG dem Land. Mithin hatte der
Bund nur dann eine Gesetzgebungskompetenz, wenn die Voraussetzungen
des Art. 72 Abs. 2 GG vorliegen. Danach hat der Bund dann das Gesetzge-
bungsrecht, wenn und soweit die Herstellung gleichwertiger Lebensverhalt-
nisse im Bundesgebiet oder die Wahrung der Rechts- oder Wirtschaftseinheit
im gesamtstaatlichen Interesse eine bundesgesetzliche Regelung erforder-
lich macht. Ausreichend ist es, wenn eine der drei Alternativen gegeben ist.

Aus der bewussten Formulierung ,,Gleichwertigkeit” der Lebensverhdlt-
nisse und gerade nicht ,,Einheitlichkeit” ldsst sich entnehmen, dass regio-
nal durchaus unterschiedliche Lebensverhéltnisse moglich sind und sein
miissen, ohne dass allein dadurch dem Bund eine konkurrierende Gesetzge-
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bung zukommt.®® Vielmehr ist die konkurrierende Gesetzgebung des Bun-
des erst dann gegeben, ,,wenn sich die Lebensverhéltnisse in den Lindern
der Bundesrepublik in erheblicher, das bundesstaatliche Sozialgefiige beein-
trichtigender Weise auseinander entwickelt haben oder sich eine derartige
Entwicklung konkret abzeichnet“®. Eine derartige Entwicklung wird wohl
kaum durch die Grundsteuer herbeigefiihrt werden.”

Das Merkmal ,,Wahrung der Rechtseinheit® ist nicht bereits durch jegliche
unterschiedliche Gesetzesregelung auf Ebene der Lénder erfiillt, sondern
erst dann, wenn die Gesetzesvielfalt ,,eine Rechtszersplitterung mit prob-
lematischen Folgen darstellt, die im Interesse des Bundes als auch der Lén-
der nicht hingenommen werden kann*’!. Eine konkurrierende Gesetzgebung
des Bundes ist daher nur dann gegeben, wenn durch die Gesetzesvielfalt die
Funktionsfahigkeit der Rechtsordnung gefdhrdet ist.”> Beim Merkmal der
»Wahrung der Wirtschaftseinheit* geht ,,es um die Erhaltung der Funktions-
fahigkeit des Wirtschaftsraums der Bundesrepublik durch bundeseinheitli-
che Rechtssetzung®”. Der Bund hat dann die konkurrierende Gesetzgebung,
,wenn Landesregelungen oder das Untétigbleiben der Léander erhebli-
che Nachteile fiir die Gesamtwirtschaft mit sich bringen“™* wiirden. Beide
Merkmale wiren erfiillt, wenn eine Vermogensteuer oder die Erbschaft- und
Schenkungsteuer nicht bundeseinheitlich, sondern auf Ebene der Lander
geregelt werden wiirde, denn die Bemessungsgrundlage erstreckt sich auf
das gesamte Bundesgebiet, so dass ein kompliziertes Netz von innerdeut-

% Vgl. Degenhart, in Sachs, GG, 9. Aufl. 2021, Art. 72 Rn. 15; Oeter, in v. Man-
goldt/Klein/Stark, GG, Band 2, 7. Aufl. 2018, Art. 72 Rn. 98 ff.; Seiler, in
BeckOK GG, Stand 15.5.2021, Art. 72 Rn. 12; Seiler, in Maunz/Diirig, GG,
Stand Januar 2021, Art. 105 Rn. 155; Uhle, in Maunz/Diirig, GG, Stand Januar
2021, Art. 72 Rn. 130.

% BVerfG v. 24.10.2002 — 2 BvF 1/01, BVerfGE 106, 62, 144.

7 So im Ergebnis auch Becker, BB 2013, 861, 862; Feldner/Stoklassa, DStR
2019, 2505, 2506; Hey, in Scheffler/Hey, Aktuelle Fragen der Grundsteuerre-
form: Wirkungen und Gesetzgebungskompetenz, ifst-Schrift 530 (2019), 62;
Schmidt, NVwZ 2019, 103, 105; Schmidt, ZRP 2019, 146, 146; Seer, DB 2018,
1488, 1491; a.A. die Gesetzesbegriindung zum Grundsteuer-Reformgesetz, vgl.
BT-Drs. 19/11085, 89.

T BVerfG v. 24.10.2002 — 2 BvF 1/01, BVerfGE 106, 62, 145.

2 Seiler, in BeckOK GG, Stand 15.5.2021, Art. 72 Rn. 13; Uhle, in Maunz/Diirig,
GG, Stand Januar 2021, Art. 72 Rn. 142.

? BVerfG v. 24.10.2002 — 2 BvF 1/01, BVerfGE 106, 62, 146.
™ BVerfG v. 24.10.2002 — 2 BvF 1/01, BVerfGE 106, 62, 147.

143



schen Abkommen zur Vermeidung einer Doppel- oder Mehrfachbesteuerung
notwendig wire.” Bei der Grundsteuer ist dies dagegen nicht der Fall, da
lediglich ein in der jeweiligen Gemeinde belegenes Grundstiick besteuert
wird, welches auch nicht einfach in ein anderes Bundesland transferiert wer-
den kann. Somit ist eine bundeseinheitliche Regelung der Grundsteuer zur
Wahrung der Rechts- und Wirtschaftseinheit nicht erforderlich.”

b. Art. 125a Abs. 2 S.1 GG

Eine Gesetzgebungskompetenz des Bundes hitte sich allerdings noch aus
Art. 125a Abs. 2 S. 1 GG ergeben konnen. Danach gilt Recht, das auf Grund
des Art. 72 Abs. 2 GG in der bis zum 15.11.1994 geltenden Fassung erlassen
worden ist, aber wegen der Anderung des Art. 72 Abs. 2 GG nicht mehr als
Bundesrecht erlassen werden konnte, als Bundesrecht fort.

Wie soeben erdrtert, besall der Bund keine Gesetzgebungskompetenz mehr
fiir die Grundsteuer. Die vorherigen Regelungen im GrStG sowie die dazu-
gehorigen Bewertungsvorschriften im BewG sind aber noch vor der Neufas-
sung des Art. 72 Abs. 2 GG im Jahr 1994 ergangen. Da die damaligen Vor-
aussetzungen des Art. 72 Abs. 2 GG erfiillt waren, hatte der Bund seinerzeit
auch noch die konkurrierende Gesetzgebungskompetenz fiir die Grundsteuer
sowie der flir sie maB3geblichen Bewertungsvorschriften.”” Somit galten die
gesetzlichen Regelungen gemaf3 Art. 125a Abs. 2 S. 1 GG fort.

Die Fortgeltungsanordnung des Art. 125a Abs. 2 S. 1 GG erméchtigte den
Bundesgesetzgeber zudem auch zur Anderung der bestehenden Vorschriften,

5 So im Ergebnis auch BVerfG v. 17.12.2014 — 1 BvL 21/12, BVerfGE 138, 136
Rn. 112 ff. fiir die Erbschaftsteuer; Feldner, DStR 2019, 2337, 2337; Feldner/
Stoklassa, DStR 2019, 2505, 2506; Heintzen, in v. Miinch/Kunig, GG, Band 2,
7. Aufl. 2021, Art. 105 Rn. 49; Seer, in Tipke/Lang, Steuerrecht, 24. Aufl. 2021,
Kap. 2 Rn. 2.42; a.A. Wernsmann/Spermath, FR 2007, 8§29, 833.

¢ So im Ergebnis auch Feldner/Stoklassa, DStR 2019, 2505, 2506; Hey, in
Scheffler/Hey, Aktuelle Fragen der Grundsteuerreform: Wirkungen und Gesetz-
gebungskompetenz, ifst-Schrift 530 (2019), 62, 66; Schmidt, NVwZ 2019, 103,
105; Schmidt, ZRP 2019, 146, 146 f.; Seer, in Tipke/Lang, Steuerrecht, 24. Aufl.
2021, Kap. 2 Rn. 2.41; Seer, FR 2019, 941, 944 £.; Seer, DB 2018, 1488, 1491;
a.A. die Gesetzesbegriindung zum Grundsteuer-Reformgesetz, vgl. BT-Drs.
19/11085, 88 f.; Becker, BB 2013, 861, 865. Ausdriicklich offengelassen von
BVerfG v. 10.4.2018 — 1 BvL 11/14 u.a., BVerfGE 148, 147 Rn. 87.

7 So auch ausdriicklich BVerfG v. 10.4.2018 — 1 BvL 11/14 u.a., BVerfGE 148,
147 Rn. 82 ff.; ebenso Schmidt, NVwZ 2019, 103, 107.
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,soweit die Anderung die wesentlichen Elemente der in dem fortbestehen-
den Bundesgesetz enthaltenen Regelungen beibehilt und keine grundlegende
Neukonzeption enthilt“’®, Diese ,,Anpassungskompetenz des Bundes*” ist
aber eng auszulegen.®® Hitte also lediglich eine neue Hauptfeststellung fiir
die Ermittlung der bisherigen Einheitswerte angeordnet werden sollen, so
wire dies durch den Bundesgesetzgeber ohne weiteres moglich gewesen.®!
Das neu eingefiihrte Bewertungsregime auf Bundesebene ist allerdings wohl
eher als grundlegende Neukonzeption zu sehen, da es sich in einigen wesent-
lichen Punkten von der bisherigen Einheitsbewertung unterscheidet.®? Letzt-
endlich ergab sich somit auch keine Gesetzgebungskompetenz fiir den Bund
aus Art. 125a Abs. 2 S. 1 GG.

c. Ergebnis

Da sich auch weder aus der Fortgeltungsanordnung des BVerfG etwas ande-
res ergibt noch eine ungeschriebene Gesetzgebungskompetenz des Bundes
besteht,* hatte der Bund somit keine Gesetzgebungskompetenz fiir die erfor-
derliche Grundsteuerreform.** Die Gesetzgebungskompetenz lag vielmehr
bei den Bundesléndern, die allerdings aufgrund der Fortgeltungsanordnung
des Art. 125a Abs. 2 S. 1 GG nicht titig werden konnten. Sie héitten auch
dann nicht tatig werden konnen, wenn der Bund die Fortgeltungsanordnung
des BVerfG® bis zum 31.12.2019 hitte verstreichen lassen, da die alten Nor-

78 BVerfG v. 10.4.2018 — 1 BvL 11/14 u.a., BVerfGE 148, 147 Rn. 89 m.w.N.
7 Uhle, in Maunz/Diirig, GG, Stand Januar 2021, Art. 125a Rn. 40.
80 BVerfG v. 9.6.2004 — 1 BvR 636/02, BVerfGE 111, 10, 29 f.

81 So auch Hey, in Scheffler/Hey, Aktuelle Fragen der Grundsteuerreform: Wir-
kungen und Gesetzgebungskompetenz, ifst-Schrift 530 (2019), 69; Schmidt,
NVwZ 2019, 103, 106; Schmidt, ZRP 2019, 146, 147.

82 So auch Feldner/Stoklassa, DStR 2019, 2505, 2507; a.A. die Gesetzesbegriin-
dung zum Grundsteuer-Reformgesetz, vgl. BT-Drs. 19/11085, 2, 90; wohl auch
Hey, in Scheffler/Hey, Aktuelle Fragen der Grundsteuerreform: Wirkungen und
Gesetzgebungskompetenz, ifst-Schrift 530 (2019), 68 f.

8 Vgl. dazu Schmidt, NVwZ 2019, 103, 106.

8 So im Ergebnis auch Feldner/Stoklassa, DStR 2019, 2505, 2506 f.; G. Kirch-
hof, DStR 2018, 2661, 2662; Mayer, DB 2018, 2200, 2201 ff.; Schmidt, NVwZ
2019, 103, 106; Seer, DB 2018, 1488, 1491; Seer, in Tipke/Lang, Steuerrecht,
24. Aufl. 2021, Kap. 2 Rn. 2.41; a.A. die Gesetzesbegriindung zum Grund-
steuer-Reformgesetz, vgl. BT-Drs. 19/11085, 88; Becker, BB 2013, 861, 865.

8 Siehe in dieser Schrift, S. 1.
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men trotzdem weiter Bestand gehabt und weiterhin eine Sperrwirkung ent-
faltet hatten.® Somit hétte ab dem 1.1.2020 keine Grundsteuer mehr erhoben
werden konnen.

2. Umsetzung der Grundsteuerreform in vier Schritten

Letztendlich erfolgte die Reform der Grundsteuer in vier Schritten bzw. mit-
tels drei Bundesgesetzen, zu denen sich noch weite ,,Abweichungsgesetze
auf Landesebene gesellen.

a. Schaffung einer Gesetzgebungskompetenz fiir den Bund

Aufgrund der fehlenden Gesetzgebungskompetenz des Bundes fiir eine
grundlegende Neuregelung der Grundsteuer und der gleichzeitig gesperrten
Gesetzgebungskompetenz der Lander zum Erlass eigener Grundsteuerge-
setze gab es im Prinzip nur drei Moglichkeiten.

Zum einen hitte der Bund eine Neuregelung unterlassen konnen, mit der
Folge, dass die Grundsteuer ab dem 1.1.2020 nicht mehr hétte erhoben wer-
den kdnnen. Zwar wiren die bestehenden Normen dann unwirksam gewesen,
sie hitten nach hier vertretener Auffassung aber weiterhin gemaf3 Art. 125a
Abs. 2 S. 1 GG eine Sperrwirkung fiir die Lénder entfaltet. Die Grundsteuer
hitte also das gleiche Schicksal wie die Vermdgensteuer ereilt. Dies jeden-
falls so lange, bis wenigstens ein Bundesland den Entwurf eines Freigabege-
setzes gemdf Art. 93 Abs. 2 S. 3 Alt. 3 GG in den Bundesrat eingebracht und
somit den Weg fiir eine Freigabe an die Lander geebnet hitte.*’

Alternativ hitte der Bund gemal Art. 125a Abs. 2 S. 2 GG auch selbst ein
sog. Freigabegesetz erlassen konnen, durch das die bestehenden Regelun-
gen zur Grundsteuer und zur Bewertung des Grundvermogens durch Lan-
desrecht ersetzt werden konnen. Aufgrund der zeitlichen Dauer der dafiir
notwendigen Gesetzgebungsverfahren hétte dies kaum bis zum 31.12.2019
gelingen konnen. Zudem hétten die Landesgrundsteuergesetze aufgrund der

8 So auch Feldner/Stoklassa, DStR 2019, 2505, 2507; Schmidt, NVwZ 2019,
103, 107; a.A. Hey, in Scheffler/Hey, Aktuelle Fragen der Grundsteuerreform:
Wirkungen und Gesetzgebungskompetenz, ifst-Schrift 530 (2019), 72, nach der
die Lander in diesem Fall nach dem 31.12.2019 eigene Gesetze hitten erlassen
koénnen.

8 Hierzu und zum alternativen Normenkontrollverfahren siehe bspw. Schmidt,
NVwZ 2019, 103, 108.
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notwendigen (Neu-)Bewertung allen Grundvermégens erst mit erheblicher
zeitlicher Verzdgerung in Kraft treten konnen, so dass die Gemeinden jeden-
falls fiir das Jahr 2020, moglicherweise aber auch noch deutlich ldnger, ohne
die fiir sie so wichtigen Einnahmen aus der Grundsteuer gewesen wéren.®

Aus diesen Griinden haben sich die beteiligten Parteien letztendlich auf eine
Anderung des Grundgesetzes zur Schaffung einer Gesetzgebungskompetenz
fiir den Bund verstindigt. Mit Gesetz vom 15.11.2019% ist Art. 105 Abs. 2
ein neuer Satz vorangestellt worden. Danach hat der Bund nunmehr gemaf
Art. 105 Abs. 2 S. 1 GG ausdriicklich und ,,uneingeschrankt*? die konkur-
rierende Gesetzgebung iiber die Grundsteuer. Es kommt somit nicht mehr
auf das Vorliegen der Voraussetzungen des Art. 72 Abs. 2 GG an, was erheb-
lich zur Rechtssicherheit hinsichtlich der Grundsteuerreform beitrug. Dass
die Grundsteuer eine solch exponierte Stellung erhalten hat, die weit liber
ihre tatsdchliche Bedeutung hinausgeht, mutet ein wenig merkwiirdig an.
Denn die Gesetzgebungskompetenz fiir die Grundsteuer ist nicht wichtiger
als die Gesetzgebungskompetenz fiir die Einkommen- oder Umsatzsteuer.”!

Zur neuen Gesetzgebungskompetenz des Bundes iiber die Grundsteuer
gemil Art. 105 Abs. 2 S. 1 GG gehort als sog. Annexkompetenz auch die
Gesetzgebungskompetenz iiber die Bewertungsvorschriften fiir das Grund-
vermogen fiir Zwecke der Grundsteuer.”

b. Die Neuregelung der Grundsteuer und insbesondere der Bewer-
tungsvorschriften

Die eigentliche Reform der Grundsteuer und insbesondere der Bewertung
des Grundbesitzes erfolgte anschlieBend mit dem Gesetz zur Reform des

88 Zu der Frage, ob in diesem Fall die fiinfjahrige Umsetzungsfrist entfallen wire,
siche Hey, in Scheffler/Hey, Aktuelle Fragen der Grundsteuerreform: Wirkun-
gen und Gesetzgebungskompetenz, ifst-Schrift 530 (2019), 79 ff.

% Gesetz zur Anderung des Grundgesetzes (Art. 72, 105 und 125b) v. 15.11.2019,
BGBI. 12019, 1546.

% BT-Drs. 19/1184, 1, 4; BT-Drs. 19/11085, 1.

°1 So auch Heintzen, in v. Miinch/Kunig, GG, Band 2, 7. Aufl. 2021, Art. 146
Rn. 50.

2 So auch BT-Drs. 19/28902, 17.
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Grundsteuer- und Bewertungsrechts vom 26.11.2019%. Hiermit wurde jeden-
falls der zeitlichen Fristsetzung des BVerfG zur Neuregelung geniige getan.

Beibehalten wurde der dreistufige Aufbau zur Ermittlung der festzusetzen-
den Grundsteuer. Auf der ersten Stufe wird die Bemessungsgrundlage, der
sog. Grundsteuerwert, fiir den der Grundsteuer unterliegenden Grundbesitz
ermittelt. Die neuen Vorschriften fiir die Bewertung des Grundbesitzes wur-
den in einem neuen siebten Abschnitt in den §§ 218 ff. in das BewG ein-
gefligt. In einem zweiten Schritt wird dann geméB § 13 GrStG der Grund-
steuerwert mit der Steuermesszahl multipliziert, die jetzt nach § 15 Abs. 1
GrStG grundsitzlich 0,31 %o oder 0,34 %o betrdgt. Der sich so ergebende
Steuermessbetrag wird dann auf der dritten und letzten Stufe mit dem von
der Gemeinde festgesetzten Hebesatz multipliziert. Das Ergebnis davon ist
dann die festzusetzende Grundsteuer.

Mit dem Grundsteuerreform-Umsetzungsgesetz vom 16.7.2021% sind wei-
tere kleinere Anderungen und Ergiinzungen vorgenommen worden, die aber
am gewdhlten System nichts dndern.

¢. Einfiihrung einer Abweichungsmaoglichkeit fiir die Linder

Auch nach der Einfligung einer ausdriicklichen Gesetzgebungskompetenz
des Bundes fiir die Grundsteuer waren die Lander weiterhin am Reformpro-
zess beteiligt. Denn gemal Art. 105 Abs. 3 GG bediirfen Bundesgesetze iiber
Steuern, deren Aufkommen den Landern oder den Gemeinden (Gemeinde-
verbianden) ganz oder zum Teil zuflieBt, der Zustimmung des Bundesrates.
Gemil Art. 106 Abs. 6 S. 1 GG flieBt das Aufkommen der Grundsteuer den
Gemeinden bzw., wenn in einem Land keine Gemeinden bestehen, gemal3
S. 3 dem Land zu, so dass die Reform der Grundsteuer nur mittels eines sog.
Zustimmungsgesetzes moglich war. Die Lénder hétten die Grundsteuerre-
form mithin im Bundesrat blockieren kdnnen, so dass eine enge Abstim-
mung von Bund und Landern nicht nur sinnvoll, sondern auch nétig war.

Die politischen Akteure im Bund und in den Landern konnten sich allerdings
nicht auf eine gemeinsame Reform der Grundsteuer einigen. Insbesondere

% Gesetz zur Reform des Grundsteuer- und Bewertungsrechts (Grundsteuer-
Reformgesetz — GrStRefG) v. 26.11.2019, BGBI. I 2019, 1794.

% Gesetz zur erleichterten Umsetzung der Reform der Grundsteuer und Anderung
weiterer steuerrechtlicher Vorschriften (Grundsteuerreform-Umsetzungsgesetz
— GrStRefUG) v. 16.7.2021, BGBI. 12021, 2931.
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war hoch umstritten (und ist es auch jetzt noch), wie eine verfassungskon-
forme und gleichzeitig von der Finanzverwaltung durchfiihrbare Bewertung
des Grundvermogens fiir die Grundsteuer aussehen kann und soll. Nament-
lich der Freistaat Bayern stellte sich einer Kompromisslosung mit dem Bund
entgegen und bestand auf ein unbiirokratisches und wertunabhéngiges ,,Ein-
fach-Grundsteuermodell“*. Um ein Scheitern der Reform und ein damit ver-
bundenes Wegbrechen des fiir die Gemeinden so wichtigen Aufkommens
aus der Grundsteuer zu vermeiden, einigte man sich auf die Einfiihrung einer
Abweichungsmoglichkeit fiir die Lénder, die zumeist als sog. Offnungsklau-
sel bezeichnet wird.

Aus diesem Grund ist ebenfalls mit Gesetz vom 15.11.2019% in Art. 72
Abs. 3 S. 1 GG eine neue Nummer sieben eingefiigt worden. Danach kdnnen
nunmehr die Lander, wenn der Bund von seiner Gesetzgebungszustiandigkeit
iiber die Grundsteuer Gebrauch gemacht hat, durch Gesetz hiervon abwei-
chende Regelungen treffen. Die Regelung dieser Abweichungsmdoglichkeit
in Art. 72 Abs. 3 GG ist systemwidrig und nicht {iberzeugend, da bisher die
Gesetzgebungskompetenz flir Steuergesetze abschliefend im X. Teil des GG
zum Finanzwesen geregelt war.”” Dies beizubehalten wire wiinschenswert
gewesen.

Ein interessanter Aspekt der Einfiigung der Abweichungskompetenz in
Art. 72 Abs. 3 S. 1 GG ist, dass somit auch die folgenden S. 2 und 3 fiir die
Grundsteuer gelten. Gemdl3 Art. 72 Abs. 3 S. 3 GG geht auf dem Gebiet der
Grundsteuer im Verhiltnis von Bundes- und Landesrecht das jeweils spitere
Gesetz vor. Da die Neuregelung auf Bundesebene zuerst erfolgte, gehen nun-
mehr die bereits von den Liandern erlassenen bzw. zukiinftig noch zu erlas-
senden abweichende Regelungen fiir die Grundsteuer den bundesgesetzli-
chen Regelungen vor. Erlédsst der Bund aber zukiinftig abermals ein neues
Grundsteuergesetz bzw. neue Regelungen zur Bewertung des Grundver-
mogens fiir Zwecke der Grundsteuer, ohne ausdriicklich®® die dann bereits
bestehenden abweichenden landesrechtlichen Regelungen fiir vorrangig zu

% Vgl. Seite 4 des Koalitionsvertrags fiir die Legislaturperiode 2018 bis 2023
zwischen der CSU und den Freien Wihlern.

% Gesetz zur Anderung des Grundgesetzes (Art. 72, 105 und 125b) v. 15.11.2019,
BGBI. 12019, 1546.

7 So im Ergebnis auch Uhle, in Maunz/Diirig, GG, Stand Januar 2021, Art. 72
Rn. 58.

% Nach Schmidt, DStR 2020, 249, 251 soll eine dahingehende Interpretation
bereits ausreichen.
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erkldren, wiirde dieses den landesrechtlichen Regelungen wieder vorgehen
und die Landesgesetzgeber miissten erneut aktiv titig werden.

Von der systemwidrigen Stellung in Art. 72 Abs. 3 GG abgesehen war die
Einfithrung einer Abweichungsmoglichkeit fiir die Lander als solches ver-
fassungsrechtlich zuldssig. Die Lénder haben daher die ,,umfassende*”
Moglichkeit, abweichende Regelungen zu erlassen. Die Abweichungsmog-
lichkeit betrifft mithin sowohl die Regelungen im GrStG als auch die Vor-
schriften zur Bewertung des Grundvermogens im BewG.'® Entscheidet sich
ein Bundesland allerdings dafiir, abweichende Regelungen zu erlassen, so
gelten fiir das abweichende Landesrecht die gleichen verfassungsrechtlichen
Vorgaben wie filir das Bundesrecht.'™

Ob die verfassungsrechtlichen Vorgaben erfiillt sind, ist fiir die bundesgesetz-
lichen Regelungen genauso wie fiir die jeweiligen abweichenden landesge-
setzlichen Regelungen isoliert zu priifen. Es ist durchaus denkbar, dass zwei
unterschiedliche Bewertungssysteme, die fiir ein fiktiv betrachtetes, absolut
identisches Grundstiick zu einem unterschiedlichen Grundsteuerwert kom-
men, dennoch beide verfassungskonform sind. Allein die Tatsache, dass auf
Bundesebene und im zu betrachtenden Bundesland abweichende Regelungen
gelten, reicht zur Begriindung eines VerstoBBes gegen Art. 3 Abs. 1 GG nicht
aus, da beide innerhalb ihrer Gesetzgebungskompetenz titig geworden sind.!??
AnArt. 3 Abs. 1 GG ist immer nur der jeweilige Hoheitstrdger innerhalb seines
Kompetenzbereichs gebunden.!® So kann sich theoretisch auch ein Land fiir
das Leistungsfihigkeitsprinzip und ein anderes Land fiir das Aquivalenzprin-
zip als Belastungsgrund fiir die Grundsteuer entscheiden, ohne dass hierdurch
bereits etwas iiber die VerfassungsméBigkeit gesagt wire.

Unterschiedliche Regelungssysteme der Grundsteuer in den einzelnen Lén-
dern konnen sich allerdings erheblich auf den Landerfinanzausgleich auswir-
ken. Im Laufe des Gesetzgebungsverfahrens zur Grundsteuerreform kam die
Befiirchtung auf, dass Lander aufgrund der Abweichungsklausel ein eige-

% BT-Drs. 18/1184, 1, 4; BT-Drs. 19/11085, 1, 80.

190 So auch Feldner/Stoklassa, DStR 2019, 2505, 2507; Uhle, in Maunz/Diirig,
GG, Stand Januar 2021, Art. 72 Rn. 234a.

01 So auch Eichholz, DStR 2020, 1158, 1160 f.; Feldner/Stoklassa, DStR 2019,
2505, 2507 1.

102 St. Rspr., bspw. BVerfG v. 7.11.2002 — 2 BvR 1053/98, BVerfGE 106, 225, 241
m.w.N.

103 BVerfG v. 10.4.2018 — 1 BvL 11/14 u.a., BVerfGE 148, 147 Rn. 100.
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nes Bewertungsregime einfithren konnten, das zu einer im Vergleich zur
Bundesregelung verminderten Bemessungsgrundlage fiihrt, und dann ver-
suchen wiirden, die dadurch entstehenden Mindereinnahmen mittelbar {iber
den Lénderfinanzausgleich zu kompensieren. Um dies zu verhindern, ist mit
Wirkung zum 1.1.2025'% in § 8 Abs. 2 S. 3 FAG festgeschrieben worden,
dass als Steuerkraftzahlen der Grundsteuer fiir die einzelnen Lander jeweils
die Betrdge angesetzt werden, die sich ergeben, wenn im gesamten Bun-
desgebiet die Bemessungsgrundlage nach den bundesgesetzlich normierten
Bewertungsvorschriften ermittelt worden wire.!” Das bedeutet, wenn ein
Bundesland von der Abweichungsmdoglichkeit Gebrauch macht und eigene
Bewertungsvorschriften erldsst, es ab 2025 fiir jedes Grundvermogen zwei
unterschiedliche Bewertungen durchzufiihren hat.!%

Ergidnzend wurde in § 8 Abs. 2 S. 4 und 5 FAG noch bestimmt, dass bei der
Ermittlung der Summe nach S. 3 ein unverhiltnisméBiger Verwaltungsauf-
wand zu vermeiden ist und fiir die Steuerpflichtigen durch das Verfahren
zur Normierung des Grundsteueraufkommens keine gesonderte Erklarungs-
pflicht entstehen darf. Wie vor diesem Hintergrund eine Berechnung der fiir
den Finanzausgleich erforderlichen Steuerkraftzahlen durch die Finanzver-
waltung bei Nutzung der Abweichungsmoglichkeit moglich sein soll, ist
nicht ersichtlich. Insbesondere eine Bewertung im Sachwertverfahren kann
schlicht nicht ohne Mitwirkung der Steuerpflichtigen erfolgen.'”’

Hat ein Land von der Abweichungsmdglichkeit Gebrauch gemacht, so darf
gemil Art. 125b Abs. 3 GG das abweichende Landesrecht der Erhebung der
Grundsteuer erst fiir Zeitraume ab dem 1.1.2025 zugrunde gelegt werden. So
wird sichergestellt, dass einheitlich im gesamten Bundesgebiet noch bis zum
31.12.2024 die Grundsteuer noch nach den alten Regelungen erhoben wird

104 Zur Abschwiichung von Einmaleffekten gelten bis zum Jahr 2029 Ubergangsre-
gelungen, vgl. § 8 Abs. 4 FAG.

15 Berticksichtigt wird also nicht das tatsichliche Grundsteueraufkommen. Die
Verwendung eines normierten Verfahrens hat zur Folge, dass es auch bei
einer aufkommensneutralen Umsetzung der Grundsteuerreform auf Ebene der
Gemeinden im Lénderfinanzausgleich zu Verschiebungen kommen kann, vgl.
ifo Forschungsgruppe Steuer- und Finanzpolitik, Die Grundsteuer in Deutsch-
land: Finanzwissenschaftliche Analyse und Reformoptionen, 2018.

106 So auch Eichholz, DStR 2020, 1158, 1160; Feldner/Stoklassa, DStR 2019,
2505, 2509.

107 Ebenfalls kritisch Eichholz, DStR 2020, 1158, 1161; Feldner/Stoklassa, DStR
2019, 2505, 2509.
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und dann ab dem 1.1.2025 die neuen Regelungen zur Anwendung kommen,
seien es die bundesgesetzlichen Regelungen oder die davon abweichenden
landesgesetzlichen Vorschriften.!® Selbstverstidndlich diirfen die Lander
aber bereits zuvor eigene gesetzliche Regelungen erlassen.!”

d. (Wieder-)Einfiihrung einer sog. Grundsteuer C

Parallel zur eigentlichen Reform der Grundsteuer wurde das Modell einer sog.
Grundsteuer C entwickelt. Diese ist mit dem Gesetz zur Anderung des Grund-
steuergesetzes zur Mobilisierung von baureifen Grundstiicken fiir die Bebau-
ung vom 30.11.2019"° zum 1.1.2025 in § 25 Abs. 5 GrStG eingefiihrt wor-
den. Die Bezeichnung als Grundsteuer C kommt schlicht daher, dass die der
Grundsteuer unterlegenen Vermogensarten in die Grundsteuer A (land- und
forstwirtschaftliche Betriebe) sowie die Grundsteuer B (Grundvermogen) auf-
geteilt werden. Da es sich hierbei aber nur um eine Untergruppe des Grund-
vermogens handelt, ist der Name irrefithrend und nicht sehr gliicklich gewahlt.

Das Ziel der Grundsteuer C ist es, die Eigentiimer von unbebauten, aber
baureifen Grundstiicken zum Bebauen oder Verkaufen ihrer Grundstiicke zu
bewegen. Einen dhnlichen, aber erfolglosen Versuch gab es bereits von 1961
bis 1962 mit der sog. Baulandsteuer, weshalb oft auch von einer Wiederein-
fithrung gesprochen wird.'!!

Ab dem 1.1.2025 gibt der neue § 25 Abs. 5 S. 1 GrStG den Gemeinden die
Moglichkeit, aus stidtebaulichen Griinden baureife Grundstiicke als beson-
dere Grundstiicksgruppe innerhalb der unbebauten Grundstiicke i.S.d. § 246
BewG zu bestimmen und einen abweichenden Hebesatz fiir diese festzuset-
zen. Dieser abweichende Hebesatz muss gemil § 25 Abs. 5 S. 9 GrStG fiir
alle baureifen Grundstiicke einheitlich und hoéher sein als der Hebesatz fiir
die iibrigen in der Gemeinde liegenden Grundstiicke.''?

1% So auch ausdriicklich BT-Drs. 19/11084, 6. Ebenso Uhle, in Maunz/Diirig, GG,
Stand Januar 2021, Art. 72 Rn. 58.

19 So auch Schmidt, DStR 2020, 249, 251; Uhle, in Maunz/Diirig, GG, Stand
Januar 2021, Art. 72 Rn. 234e. Vgl. auch BT-Drs. 19/1184, 6.

110 Gesetz zur Anderung des Grundsteuergesetzes zur Mobilisierung von baureifen
Grundstiicken fiir die Bebauung v. 30.11.2019, BGBI. 12019, 1875.

1 Zur ehemaligen Baulandsteuer siehe bspw. Schupp, JR 1964, 41.
12 Ausfiihrlich zur Grundsteuer C Feldner/Schdtzlein, DStR 2021, 512; Vogelpoth,
DStR 2020, 1206.
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Aus verfassungsrechtlicher Sicht ist die Grundsteuer C vor allem aus zwei
Gesichtspunkten problematisch. Zum einen muss der abweichende Hebesatz
fiir baureife Grundstiicke deutlich hoher sein als der allgemeine Hebesatz,
damit die gewlinschte Lenkungswirkung iiberhaupt eintreten kann. Gleich-
zeitig darf dadurch aber auch keine erdrosselnde Besteuerung fiir die Eigen-
tiimer von baureifen Grundstiicken eintreten. Dariiber hinaus ist der Len-
kungswille des Gesetzgebers nicht klar erkennbar, so dass der Versto3 der
Grundsteuer C gegen das Leistungsfihigkeits- bzw. Aquivalenzprinzip nicht
gerechtfertigt ist.'" In seiner derzeitigen Ausgestaltung ist § 25 Abs. 5 GrStG
daher als verfassungswidrig anzusehen.

13 Zur verfassungsrechtlichen Zuldssigkeit der Grundsteuer C siche auch Feldner/
Schdtzlein, DStR 2021, 512, 514 f.
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II1. Verfassungsrechtliche Beurteilung der Neuregelungen

Im Folgenden wird untersucht, inwieweit die neuen bundesgesetzlichen
Regelungen zur Grundsteuer den dargestellten Anforderungen an eine ver-
fassungskonforme Ausgestaltung entsprechen. Berlin, Brandenburg, Bre-
men, Mecklenburg-Vorpommern, Nordrhein-Westfalen, Rheinland-Pfalz,
Saarland, Sachsen, Sachsen-Anhalt, Schleswig-Holstein und Thiiringen
haben von der Abweichungsmoglichkeit (bisher) keinen Gebrauch bzw. nur
geringfligigen Gebrauch gemacht, so dass in diesen Bundesldndern (weitge-
hend) die bundesgesetzlichen Regelungen Anwendung finden.

Baden-Wiirttemberg, Bayern, Hamburg, Hessen und Niedersachsen haben
von der Abweichungsmoglichkeit Gebrauch gemacht und eigene, von den
bundesgesetzlichen Regelungen abweichende Regelungen erlassen bzw. pla-
nen dies. Auch diese abweichenden Regelungen sollen im Folgenden auf die
Einhaltung der verfassungsrechtlichen Vorgaben hin untersucht werden.

1. Die bundesgesetzlichen Regelungen
a. Wahl des Belastungsgrunds

Der Bundesgesetzgeber trifft in der Gesetzesbegriindung zum Grundsteuer-
Reformgesetz keine Aussage dariiber, ob er die Grundsteuer durch das Leis-
tungsfihigkeits- oder das Aquivalenzprinzip rechtfertigen will. Angekniipft wird
bei der Grundsteuer nach wie vor an das Innehaben von Grundbesitz.!"* Das
»Steuerobjekt der Grundsteuer ist der Grundbesitz (§ 2 GrStG), an den ohne
Berticksichtigung der jeweils personlichen Verhiltnisse und subjektiven Leis-
tungsfahigkeit des Steuerschuldners angekniipft wird“.!"> Gleichwohl soll die
Grundsteuer ,,als Sollertragsteuer dem Leistungsféhigkeitsprinzip® folgen.!'®
Diese Ausgestaltung soll insbesondere Bedeutung fiir die Besteuerung von land-
und forstwirtschaftlichen Betrieben, die sog. Grundsteuer A, haben.!”

Auch fiir das Grundvermogen, die sog. Grundsteuer B, wird in der Gesetzesbe-
griindung auf die objektive Leistungsfihigkeit verwiesen, die sich durch auf dem
Grundstiick befindliche Gebaude vermittelt.!"® Die Bewertung und Besteuerung

14 BT-Drs. 19/11085, 84.
1S BT-Drs. 19/11085, 84.
16 BT-Drs. 19/11085, 84.
"7 Vgl. BT-Drs. 19/11085, 84.
18 Vel. BT-Drs. 19/11085, 84.
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soll sich daher am Leistungsfahigkeitsprinzip orientieren.'’ Dies spricht sehr
dafiir, dass der Gesetzgeber die Grundsteuer mit dem Leistungsfahigkeitsprinzip
rechtfertigen mdchte. Allerdings legt er diesem das falsche Verstdndnis zugrunde,
dass sich eine objektive Leistungsfihigkeit aus dem (moglichen) Sollertrag des
Grundvermdgens ergibt.?* Dementsprechend will er mit der Grundsteuer auch
nicht an die tatsdchliche Leistungsfahigkeit des Steuerpflichtigen ankniipfen, son-
dern an eine mittels Sollertragsbesteuerung typisierte Leistungsfahigkeit.'?! Wenn
der Gesetzgeber aber dem Leistungsfahigkeitsprinzip folgen will, muss er statt-
dessen die sich aus dem Vermdgensbesitz ergebende Leistungsfihigkeit besteu-
ern, so dass die Grundsteuer als Substanzsteuer auszugestalten wire.'”? Eine
Sollertragsteuer ist nicht mit der Verfassung vereinbar.

Auf der anderen Seite mochte der Gesetzgeber durch die Erfassung von
Grund und Boden einen Zusammenhang mit kommunalen Infrastrukturleis-
tungen herstellen, ,,die durch Beitrdge und Gebiihren nicht vollstindig abge-
golten werden konnen und dem Grundstiickseigentiimer zu Gute kommen*.'*
Damit scheint klar auf das Aquivalenzprinzip abgestellt zu werden, ohne dass
es selbst beim Namen genannt wird.'”* Fiir die Rechtfertigung mittels Aquiva-
lenzprinzip spricht auch, dass die Grundsteuer weiter gemaf3 § 556 BGB i.V.m.
§ 2 Nr. 1 Betriebskostenverordnung auf die Mieter umgelegt werden kann.
Dies widerspricht dem Leistungsfahigkeitsprinzip, da die Leistungsfahigkeit,
die sich aus dem Grundbesitz ergibt, nur beim Eigentiimer widerspiegelt.

Im Ergebnis lédsst sich mithin nicht erkennen, welches Prinzip der Gesetz-
geber zur Rechtfertigung heranziehen will oder ob er die Grundsteuer sogar
durch beide Prinzipien als gerechtfertigt ansieht. Mit viel gutem Willen
lieBe sich begriinden, dass der Gesetzgeber beide Prinzipien zur Rechtfer-
tigung der Grundsteuer heranzieht, wenngleich dann auch beide Prinzipien
zu befolgen wiren. Es ist dulerst bedenklich, dass der Gesetzgeber schon an
der ersten Hiirde des Bundesverfassungsgerichts gescheitert ist, ndmlich den
gewihlten Rechtfertigungsgrund klar zu benennen. !

19 Vgl. BT-Drs. 19/11085, 84.

120Vgl. BT-Drs. 19/11085, 84.

121 Vgl. BT-Drs. 19/11085, 84.

122 Siche dazu S. 134 ff.

12 BT-Drs. 19/11085, 84.

124 So bereits Feldner/Stoklassa, DStR 2019, 2505, 2508 f.

125 So bereits Feldner/Stoklassa, DStR 2019, 2505, 2508 f.; G. Kirchhof, DStR
2020, 1073, 1075.
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b. Folgerichtige Ausgestaltung

Ohne eine klare Benennung des Belastungsgrunds ist die Uberpriifung einer
folgerichtigen Ausgestaltung nur eingeschrinkt moglich. Die Grundsteuer
folgt auch weiterhin einem dreistufigen Aufbau. Zuerst ist der sog. Grundsteu-
erwert nach den neuen §§ 218 ff. BewG zu ermitteln. Dieser ist dann mit der
sog. Steuermesszahl zu multiplizieren und das Ergebnis, der sog. Steuermess-
betrag, wird dann mit dem von den Gemeinden festgesetzten Hebesatz multi-
pliziert. Dieser Autbau ist fiir sich genommen verfassungsrechtlich unproble-
matisch. Steuermesszahl und Hebesatz werden erst dann problematisch, wenn
sie so hoch gewdhlt werden, dass sie zu einer erdrosselnden Grundsteuerbe-
lastung fithren.'?® Dafiir sind allerdings keine Anhaltspunkte ersichtlich, so
dass es letztendlich darauf ankommt, ob die Vorschriften zur Ermittlung des
Grundsteuerwertes folgerichtig ausgestaltet wurden.

Der Gesetzgeber wollte ausweislich der Gesetzesbegriindung eine gleich-
mifBige und gerechte, ,,am Leistungsfahigkeitsprinzip orientierte Bewer-
tung® des Grundvermogens.'?” Allerdings soll ,,die Grundsteuer nicht an die
tatsdchliche Leistungsfahigkeit des Steuerpflichtigen ankniipf[en], sondern
diese durch eine Sollertragsbesteuerung typisiert werden.'?® Hierflir sind fiir
die verschiedenen Vermdgensarten verschiedene Wertermittlungsmethoden
vorgesehen.

Betriebe der Land- und Forstwirtschaft i.S.d. §§ 232-234, 240-242 BewG
sind gemdB §§ 236 Abs. 1, 239 Abs. 1 BewG mit ihrem ,typisierten
durchschnittlichen'?* Ertragswert zu bewerten. Der Ertragswert ist gemaf
§ 236 Abs. 4 das 18,6-Fache der Summe der Reinertrage des Betriebs. Der
Reinertrag wiederum ist geméfl § 236 Abs. 2 S. 2 BewG der bei ordnungs-
gemifler Bewirtschaftung gemeinhin und nachhaltig erzielbare Reinertrag
eines pacht- und schuldenfreien Betriebs mit entlohnten fremden Arbeits-
kriften. Seine Ermittlung richtet sich nach §§ 237 f. BewG.'*

Die Bewertung der Betriebe der Land- und Forstwirtschaft wird hier und
im Folgenden in der verfassungsrechtlichen Bewertung weitgehend ausge-

126 Siehe dazu S. 139 f.

127 BT-Drs. 19/11085, 84.

128 BT-Drs. 19/11085, 84.

129 So die Gesetzesbegriindung, vgl. BT-Drs. 19/11085, 85.

130 Néher zur Bewertung von land- und forstwirtschaftlichen Betrieben siehe bspw.
FEichholz, DStR 2020, 1158, 1164 f.; Marx, DStZ 2019, 372, 378 f.
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blendet. Die Besteuerung der Betriebe der Land- und Forstwirtschaft (sog.
Grundsteuer A) macht nur einen sehr kleinen Teil des Grundsteueraufkom-
mens von knapp 3 % aus. Da zukiinftig die Wohngebédude bei land- und
forstwirtschaftlichen Betrieben zum Grundvermdgen zidhlen, verringert
sich ihr Anteil am Grundsteueraufkommen weiter. Ob die Besteuerung in
ihrer derzeitigen Ausgestaltung verfassungskonform ist, darf stark bezwei-
felt werden."' Der bzw. die Gesetzgeber sollten daher die Grundsteuer auf
das Grundvermogen beschrinken und auf eine Besteuerung von Betrieben
der Land- und Forstwirtschaft im Rahmen der Grundsteuer schlicht verzich-
ten.'*

Das Grundvermdgen wird in bebaute und unbebaute Grundstiicke unter-
teilt und ,,in Anlehnung an die anerkannten Vorschriften zur Verkehrswert-
ermittlung von Grundstiicken* bewertet.'** Fiir die unbebauten Grundstiicke
bedeutet das, dass sich ihr Grundsteuerwert geméal § 247 Abs. 1 BewG durch
Multiplikation der Grundstiicksfliche mit dem jeweiligen, von den Gutach-
terausschiissen verdffentlichten und fiir die Finanzverwaltung verbindlichen,
Bodenrichtwert ergibt.'** Die Bodenrichtwerte sind vollig zu Recht erhebli-
cher Kritik ausgesetzt, da sie nicht flichendeckend in einer vergleichbaren
(guten) Qualitit verfiigbar sind.'* Verfassungsrechtlich bedenklich ist auBer-
dem, dass diese Bodenrichtwerte nicht justiziabel sind und im Gegensatz
zur Grundstiicksbewertung im Rahmen der Erbschaft- und Schenkungsteuer
eine § 198 BewG nachgebildete Norm fehlt, die dem Steuerpflichtigen die
Moglichkeit einrdumt, einen tatsdchlich niedrigeren gemeinen Wert nach-
zuweisen.'*® Gleichwohl ist derzeit keine zielgenauere und tiberzeugendere
Verfahrensweise zur Ermittlung des Verkehrswerts von Grund und Boden in
einem typisierten und pauschalierten Bewertungsverfahren ersichtlich.

B1'So auch Marx, DStZ 2020, 758, 763 f.

132 S0 auch Marx, DStZ 2020, 758, 763 f.; Marx, DStZ 2019, 372, 378 f.; Seer,
in Tipke/Lang, Steuerrecht, 24. Aufl. 2021, Kap. 16 Rn. 16.5; Seer, DB 2018,
1488, 1494. Alternativ wire bspw. eine Aufnahme der Betriebe der Land- und
Forstwirtschaft in die Gewerbesteuer denkbar und vorzugswiirdig.

13 BT-Drs. 19/11085, 85.
134 Siehe hierzu Eichholz, DStR 2020, 1158, 1165 f.

135 Zur Kritik siehe bspw. Eichholz, DStR 2020, 1158, 1165 f.; G. Kirchhof, DB
2020, 2600, 2602 f.; Seer, FR 2019, 941, 947 f.

136 So auch G. Kirchhof, DB 2020, 2600, 2602 f.; Seer, FR 2019, 941, 947 f.
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Die bebauten Grundstiicke werden wiederum geméal § 249 Abs. 1 BewG in
Einfamilienhduser, Zweifamilienhduser, Mietwohngrundstiicke, Wohnungs-
eigentum, Teileigentum, Geschéftsgrundstiicke, gemischt genutzte Grund-
stiicke und sonstige bebaute Grundstiicke unterteilt. Die ersten vier Arten
von bebauten Grundstiicken werden im Ertragswertverfahren und die zwei-
ten vier Arten im Sachwertverfahren bewertet.

Im Ertragswertverfahren'?” ermittelt sich der Grundsteuerwert geméaf § 252

S. 1 BewG aus der Summe des kapitalisierten Reinertrags nach § 253
BewG und des abgezinsten Bodenwerts nach § 257 BewG. Die besonde-
ren objektspezifischen Grundstiicksmerkmale, die fiir die Bestimmung des
Verkehrswerts erheblich sind, bleiben dabei allerdings unberiicksichtigt.'*®
Die zu beriicksichtigenden Nettokaltmieten sind pauschaliert nach den Bun-
desldndern und werden zur ,,Beriicksichtigung von Mietniveauunterschieden
zwischen Gemeinden eines Landes* durch Ab- bzw. Zuschldge von -20 %
bis +40 % angepasst."*’ Das diese sehr grobe Pauschalierung in vielen Féllen
weit weg von den tatsichlich erzielbaren Nettokaltmieten ist, versteht sich
von selbst.

Fiir das Sachwertverfahren'® ist der Gebaudesachwert anhand pauschalierter

und angepasster Normalherstellungskosten zu ermitteln, die mit der Brutto-
Grundflache des Gebdudes multipliziert und um eine Alterswertminderung
reduziert werden. Auch dabei bleiben die fiir die Ermittlung des Verkehrs-
werts wichtigen objektspezifischen Grundstiicksmerkmale, wie beispiels-
weise eine wirtschaftliche Uberalterung oder vorhandene Bauschéiden auBer
Betracht.!*! Zur Ermittlung des Grundsteuerwerts ist zum Gebdudesachwert
der Bodenwert zu addieren und geméf § 260 BewG das Ergebnis mit einer
Wertzahl zu multiplizieren.

Der Gesetzgeber darf sich Typisierungen und Pauschalierungen zur Ermitt-
lung des Grundsteuerwerts bedienen.'*> Vor dem Hintergrund, dass fiir die

137 Ausfiihrlich zum Ertragswertverfahren siehe bspw. Eichholz, DStR 2020, 1217,
1217 ff.; Marx, DStZ 2019, 372, 277 f.; Scheffler, in dieser Schrift S. 31 ff;
Seer, FR 2019, 941, 948 f.

138 Siehe Scheffler, in dieser Schrift S. 32.
139 Vgl. Anlage 39 zum Bewertungsgesetz.

140 Ausfiihrlich zum Sachwertverfahren siche bspw. Eichholz, DStR 2020, 1217,
1221 ff.; Scheffler, in dieser Schrift S. 36 ff.

141 Siehe Scheffler, in dieser Schrift S. 36.
142 Siehe S. 137.
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Grundsteuer ein gemessen am Aufkommen erheblicher Aufwand zur Bewer-
tung der zahlreichen Grundstiicke zu leisten ist, wird das Recht auf Typi-
sierungen sogar noch grofziigiger zu Gunsten des Gesetzgebers auszulegen
sein. Denn andernfalls ist ein weitgehend automatisiertes Bewertungsver-
fahren schlicht nicht moglich. Gleichwohl darf sich der Gesetzgeber nicht
vom folgerichtigen Bewertungsziel verabschieden. Das folgerichtige Bewer-
tungsziel bei der Grundsteuer, die zumindest auch mit dem Leistungsfahig-
keitsprinzip gerechtfertigt wird, ist zwingend der Verkehrswert.!** Schaut
man sich die neuen Bewertungsverfahren an, so ist die Wertermittlung
schlicht zu ungenau, um dem Verkehrswert zumindest nahe zu kommen.'*

Bei allen Problemen einen Verkehrswert zu ermitteln,'* hat der Gesetzge-
ber bei der Grundsteuer aber nicht einmal ernsthaft versucht, den Verkehrs-
werten tatsdchlich nahekommende typisierte Bewertungsverfahren zu ent-
wickeln bzw. auf bereits bestehende Verfahren wie die zur Erbschaft- und
Schenkungsteuer zuriickzugreifen. Dafiir spricht insbesondere auch die
Tatsache, dass im Gesetz durchgehend von ,,Grundsteuerwert® gesprochen
wird.'"® Dieser neue, eigenstindige Begriff ist nicht mit dem ,,gemeinen
Wert™ i.S.d. § 9 Abs. 2 BewG (Verkehrswert) gleichzusetzen. Zwar taucht
das Wort ,,Verkehrswert sehr hdufig in der Gesetzesbegriindung auf. Es ist
aber nicht mehr als Augenwischerei, die bei nédherer Betrachtung der neuen
Bewertungsregelungen nicht verfiangt. Im Ergebnis sind die neuen (bundes-
gesetzlichen) Regelungen zur Grundsteuer nicht folgerichtig ausgestaltet.'*’

2. Die abweichenden Regelungen in Baden-Wiirttemberg

Baden-Wiirttemberg hat als erstes Bundesland ein vollstdndiges Landes-
grundsteuergesetz inklusive Bewertungsvorschriften erlassen, das an die
Stelle der bundesgesetzlichen Regelungen tritt.!* Die Ermittlung der fest-

14 Siehe S. 136.
144 So im Ergebnis auch Scheffler, in dieser Schrift S. 52 f.

% Vel. nur Maiterth/Houben, in Hey/Maiterth/Houben, Zukunft der Vermdgens-
besteuerung, ifst-Schrift 483 (2012), 114 ff.

146 Fiir die Bewertung von Grundvermdgen fiir die Erbschaftsteuer wird dagegen
in § 177 BewG klargestellt, dass den verschiedenen Bewertungsverfahren stets
der gemeine Wert zugrunde zu legen ist.

7 So auch G. Kirchhof, DStR 2020, 1073, 1075 f.

148 Vgl. Gesetz zur Regelung einer Landesgrundsteuer (LGrStG-BW) v. 4.11.2020,
GBI. BW 2020, 974.
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zusetzenden Grundsteuer erfolgt ebenfalls in einem dreistufigen Verfahren.
Zuerst ist der Grundsteuerwert zu berechnen, dieser dann mit der Steuer-
messzahl zu multiplizieren und das Ergebnis wird anschlieend mit dem von
der jeweiligen Gemeinde festgesetzten Hebesatz multipliziert.

Im Gegensatz zum Bundesgesetzgeber hat der Gesetzgeber in Baden-Wiirt-
temberg die zur Rechtfertigung der Grundsteuer herangezogenen Belas-
tungsgriinde klar benannt.* Einerseits soll in ,,Anlehnung an den Aquiva-
lenzgedanken® durch die Grundsteuer ,,ein Zusammenhang mit kommunalen
Infrastrukturleistungen hergestellt [werden], die durch Beitrdge und Gebiih-
ren nicht vollstindig abgegolten werden kénnen und dem Grundstiicksei-
gentiimer zu Gute kommen®."*® Gleichzeitig soll aber auch die durch den
Steuergegenstand, also das Grundstiick, vermittelte objektive Leistungsfa-
higkeit besteuert werden,'”' denn der Besitz vermittle eine abstrakte Leis-
tungskraft."”> Dementsprechend ,,beruht die Belastungsentscheidung fiir
die Grundsteuer zuvorderst zwar auf dem Aquivalenzgedanken, aber dane-
ben auch auf dem Gedanken der Leistungsfihigkeit™."* Die Grundsteuer in
Baden-Wiirttemberg soll mithin durch beide Prinzipien gerechtfertigt wer-
den, so dass auch beide Prinzipien folgerichtig umzusetzen sind.

Folgerichtig ist jedenfalls das Bewertungsziel des Grundsteuergesetzes,
ndmlich einen ,,objektiviert-realen, dem Verkehrswert nahekommenden
Grundsteuerwert™ zu ermitteln.'** Warum der Gesetzgeber dies nur expli-
zit fir die Betriebe der Land- und Forstwirtschaft klarstellt, ist weder
ersichtlich noch verstdndlich. Insbesondere der Verweis ,,auf die Systema-
tik einer Sollertragsteuer*!> ist verfehlt. Auch fiir das Grundvermdgen muss
das Bewertungsziel, einem dem Verkehrswert zumindest nahekommenden
Grundsteuerwert zu ermitteln, gelten. Dies scheint auch der Gesetzgeber
in Baden-Wiirttemberg so zu sehen, da das Bewertungsverfahren fiir das

49 Dagegen ist G. Kirchhof, DB 2020, 2600, 2602 der Auffassung, der Belas-
tungsgrund sei weder aus dem Gesetz selbst noch aus der Gesetzesbegriindung
erkennbar, meint aber wohl eigentlich, dass ihn die genannten Belastungs-
griinde nicht {iberzeugen.

150 BW-LT-Drs. 16/8907, 52.
St BW-LT-Drs. 16/8907, 52.
122 BW-LT-Drs. 16/8907, 53.
153 BW-LT-Drs. 16/8907, 52 f.
154 BW-LT-Drs. 16/8907, 53.
155 BW-LT-Drs. 16/8907, 54.
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Grundvermdgen zu einem Grundsteuerwert fithren soll, der den Verkehrs-
wert widerspiegelt.'>®

Betriebe der Land- und Forstwirtschaft werden gemiB § 24 Abs. 2 LGrStG-
BW im Ertragswertverfahren bewertet, ohne dass inhaltlich Abweichungen
gegeniiber den bundesgesetzlichen Regelungen bestehen.'”” Eine erhebliche
Abweichung besteht allerdings bei der Bewertung des Grundvermdgens.
Denn bei diesem ist gemal § 24 Abs. 3 LGrStG-BW einheitlich (nur) der
Bodenwert zugrunde zu legen. Der Grundsteuerwert ermittelt sich geméal
§ 38 Abs. 1 S. 1 LGrStG-BW durch Multiplikation der Flache des Grund und
Bodens mit dem jeweiligen, von den Gutachterausschiissen verdffentlichten
und fiir die Finanzverwaltung verbindlichen, Bodenrichtwert. Sich gegebe-
nenfalls auf dem Grundstiick befindliche Gebéude bleiben vollstéindig aufler
Ansatz, weshalb die Ausgestaltung der Grundsteuer in Baden-Wiirttemberg
auch als Bodenwertsteuer bezeichnet wird.

Die Beschrinkung auf den Grund und Boden beim Grundvermogen
erfolgte ganz bewusst, da aus Sicht des Gesetzgebers hierin ,,das eigentli-
che Wesensmerkmal“ der Grundsteuer liegt.'*® Eine solche Beschrinkung
kann der Gesetzgeber vornehmen, denn er hat einen weiten Spielraum
nicht nur bei der Wahl des Steuergegenstands, sondern auch bei der Wahl
der Bemessungsgrundlage.' Die Ausgestaltung der Grundsteuer als Steuer
(nur) auf den Grund und Boden ist daher verfassungsrechtlich erst einmal
unproblematisch,!®® sofern dieses dann zutreffend mit seinem Verkehrswert
bzw. einem jedenfalls dem Verkehrswert nahekommenden Wert erfasst wird.
Dies wird durch das Abstellen auf die Grundstiicksfliche und den entspre-

1% Vegl. BW-LT-Drs. 16/8907, 55.

157 Scheffler, in dieser Schrift S. 63 f., dort auch ndher zum Ertragswertverfahren.
158 BW-LT-Drs. 16/8907, 53.

159 Siehe S. 129.

10 So auch Lohr/Kempny, DStR 2019, 537, 539; Mayer, DB 2200, 2210; Seer, DB
2018, 1488, 1493 f.; a.A. Brdutigam, DStR 2021, 1330, 1333; G. Kirchhof, DB
2020, 2600, 2602, 2604 f.; G. Kirchhof, DStR 2020, 1073, 1080; Ronnecker,
ZKF 2018, 49, 50 ff. Okonomisch sinnvoll scheint dagegen die Erfassung von
Grund und Boden inkl. darauf befindlicher Gebdude, vgl. Scheffler, in dieser
Schrift S. 10. Dagegen gibt es nach Lohr, BB 2020, 1687, 1690 , keinen besse-
ren Indikator fiir den Nutzen aus der quantitativen und qualitativen Ausstattung
mit 6ffentlicher Infrastruktur als den Bodenwert®.
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chenden Bodenrichtwert, trotz aller berechtigter Kritik an diesem, erreicht,'®!
weshalb die Ausgestaltung der Grundsteuer als folgerichtig anzusehen ist.

Die in § 40 Abs. 1 und 2 LGrStG-BW eingefiihrte Steuermesszahl von
0,55 %o fiir Betriebe der Land- und Forstwirtschaft bzw. 1,30 %o fiir Grund-
vermdgen hat fiir sich genommen auch keine erdrosselnde Wirkung. Dass
§ 40 Abs. 3 LGrStG-BW eine erhebliche ErméBigung der Steuermesszahl
um 30 % fiir iberwiegend zu Wohnzwecken dienende Grundstiicke vorsieht,
ist ebenfalls verfassungsrechtlich zuldssig.!®* Der Gesetzgeber ist berechtigt,
auBlerfiskalische Lenkungsziele zu verfolgen, solange er dies nicht auf der
Ebene der Ermittlung der Bemessungsgrundlage (Bewertung des Grund-
vermogens) macht, sondern auf der nachgelagerten Ebene der Besteuerung.
Diese Einschriankung ist hier beachtet worden. Auch handelt es sich bei
dem vom Gesetzgeber angestrebten Ziel, ,,mehr Flichen der Wohnnutzung
zuzufiihren,'® um ein zuldssiges Lenkungsziel.'*

3. Die abweichenden Regelungen in Bayern

Der Freistaat Bayern mochte ebenfalls von der Abweichungsméglichkeit
Gebrauch machen und ein Bayerisches Grundsteuergesetz (BayGrStG) erlas-
sen. Ein Gesetzentwurf wurde in den Bayerischen Landtag eingebracht,'®® zu
einer Verabschiedung des BayGrStG ist es aber noch nicht gekommen.

Zur Rechtfertigung der Grundsteuer wird fiir das Grundvermdgen ausdriick-
lich und ausschlieBlich auf das Aquivalenzprinzip abgestellt.'® Dies spiegelt
sich auch im Aufbau des Gesetzes und den gewihlten Begriffen wider.

Die festzusetzende Grundsteuer auf Grundvermdgen soll in Bayern eben-
falls in drei Schritten zu ermitteln sein.!*” Im ersten Schritt sind geméaB Art. 1

161 So auch Scheffler, in dieser Schrift S. 67. Zur Kritik an den Bodenrichtwerten
siche S. 157.

192 A A. Brdutigam, DStR 2021, 1330, 1333; Marx, DStZ 2020, 757.
163 BW-LT-Drs. 16/8907, 82.

164 Zu den erforderlichen Voraussetzungen fiir eine zuldssige Lenkungsnorm sieche
BVerfG v. 7.11.2006 — 1 BvL 10/02, BVerfGE 117, 1; BVerfG v. 17.12.2014 —
1 BvL 21/12, BVerfGE 138, 136.

165 Vgl. BayLT-Drs. 18/15755.
196 Vel. BayLT-Drs. 18/15755, 1, 11.
167 Ausfiihrlich hierzu Scheffler, in dieser Schrift S. 73 ff.
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Abs. 3 S. 1 BayGrStG-E der sog. Aquivalenzbetrag des Grund und Bodens
mittels Multiplikation der Fliche des Grund und Bodens mit der sog. Aqui-
valenzzahl i.S.d. Art. 3 Abs. 1 BayGrStG-E von grundsitzlich 0,04 €/m?
sowie gemiB Art. 1 Abs. 3 S. 2 BayGrStG-E der sog. Aquivalenzbetrag von
Wohn- und Nutzflichen der Gebdude durch Multiplikation der maBgeblichen
Gebiudeflichen i.S.d. Art. 2 BayGrStG-E mit der sog. Aquivalenzzahl i.S.d.
Art. 3 Abs. 2 BayGrStG-E von 0,50 €/m? zu berechnen. Anschliefend sind
gemif Art. 1 Abs. 2 S. 1 BayGrStG-E die beiden Aquivalenzbetrige mit der
jeweiligen Grundsteuermesszahl i.S.d. Art. 4 BayGrStG-E zu multiplizieren.
Die Summe aus den beiden Ergebnissen ergibt gemal Art. 1 Abs. 2 S. 1 Bay-
GrStG-E den Grundsteuermessbetrag. Im dritten und letzten Schritt ist dann
gemdl Art. 1 Abs. 1 S. 2 BayGrStG-E zur Bestimmung der Grundsteuer der
Grundsteuermessbetrag mit dem durch die jeweilige Gemeinde festgesetzten
Hebesatz zu multiplizieren. Abweichend von § 25 Abs. 4 S. 1 Nr. 2 GrStG
konnen die Gemeinden in Bayern ab einer Einwohnerzahl von 5.000 zur
Abbildung von Unterschieden in der infrastrukturméBigen ErschlieBung des
Gemeindegebiets oder zur Verfolgung stddtebaulicher Ziele gemél Art. 5
Abs. 1 Nr. 1 BayGrStG-E verschiedene Hebesétze ausweisen und fiir diese
jeweils gesonderte Hebesitze festsetzen.

Die Bayerische Staatsregierung beabsichtigt, bei der Bemessungsgrund-
lage der Grundsteuer fiir Grundvermdgen konsequent auf ,,physikalische
FlachengroBen“'®® abzustellen und Wertkomponenten vollstindig aufer
Ansatz zu lassen. Daher wird der Gesetzentwurf Bayerns auch als Fldchen-
modell bezeichnet. Die Bayerische Staatsregierung geht davon aus, dass
,sich die Fliche als Anknilipfungspunkt und Mallstab der Lastenverteilung
innerhalb der Gemeinde an[bietet], da den einzelnen Grundstiickseigentii-
merinnen und Grundstiickseigentiimern in der Regel umso mehr Aufwand
fiir bestimmte lokale 6ffentliche Leistungen ihrer Gemeinde [...] zuordenbar
ist, je groBer das zu besteuernde Grundstiick [...] ist®.'®

Dies liberzeugt allerdings nicht. Es ist nicht erkennbar, dass ein grund-
satzlicher Zusammenhang zwischen der GrofBe eines Grundstiicks bzw.
des Gebdudes und der tatsdchlichen Inanspruchnahme bzw. den tatsdchli-
chen Kosten von offentlichen Leistungen wie Schulplétzen, Kindergarten-
plitzen, Spielpldtzen, Bibliotheken etc. besteht. Nur weil die Wohn- oder
Grundstiicksfliche grofier ist, werden nicht automatisch mehr 6ffentliche

168 BayLT-Drs. 18/15755, 11.
199 BayLT-Drs. 18/15755, 11.
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Leistungen in Anspruch genommen. Auch der Nutzen der moglichen Inan-
spruchnahme der 6ffentlichen Leistungen, auf den richtigerweise abzustellen
ist,'™ steigt nicht automatisch mit einer grofleren Grundstiicks- bzw. Gebéu-
deflache. Dass offensichtlich auch die Bayerische Staatsregierung Zweifel
an einer reinen Flachenbetrachtung hat, zeigen sowohl die Reduzierung der
Aquivalenzzahl bei besonders groBen Grundstiicken'”' als auch die nach
Art. 8 Abs. 2 BayGrStG-E vorgesehenen Erlassmoglichkeiten,'”? die auf die
Lage des Grundstiicks oder das Alter des Gebédudes abstellen.!” Das geplante
Flachenmodell ist im Ergebnis daher keine folgerichtige Umsetzung des als
Rechtfertigungsgrund gewihlten Aquivalenzprinzips und entspricht somit
nicht den verfassungsrechtlichen Vorgaben.'”

Grundsitzlich zuldssig ist dagegen die ermaBigte Grundsteuermesszahl fiir
dem allgemeinen Wohnen dienende Gebédudefldchen. Insoweit gilt das zur
Lenkungsnorm des LGrStG-BW Gesagte.'”

Hinsichtlich der Besteuerung der Betriebe der Land- und Forstwirtschaft
soll es weitgehend bei der bundesgesetzlichen Regelung bleiben, weshalb in
Art. 9 BayGrStG-E nur einige wenige ergéinzende Regelungen vorgesehen
sind.'”® Dementsprechend verbleibt es hier beim unklaren Belastungsgrund
und den Fragezeichen hinsichtlich der Bewertungsvorschriften.

4. Die abweichenden Regelungen in Hamburg

Hamburg hat ebenfalls von der Abweichungsmdglichkeit Gebrauch gemacht
und ein Hamburgisches Grundsteuergesetz (HmbGrStG) erlassen, um ,,den

170 Siehe S. 133.

171 Fiir ,,iibergroBe[...] Grund und Bodenflichen® ist ,.eine reduzierte Aquivalenz-
zahl anzusetzen, da ein linearer Flichenansatz den Besteuerungsmafstab des
Aquivalenzmodells verzerren wiirde*, vgl. BayLT-Drs. 18/15755, 12.

172 Vgl. BayLT-Drs. 18/16068.
173 So auch Scheffler, in dieser Schrift S. 80.

174 So im Ergebnis auch Lohr, BB 2019, 2589, 2592; Meyering/Hintzen/Doedlt,
DStR 2020, 1705, 1709 f.; Schmidt, DStR 2020, 249; Seer, DB 2018, 1488,
1493; a.A. Brdutigam, DStR 2021, 1330, 1333; Freund, FR 2019, 931, 941;
G. Kirchhof, DStR 2020, 1073, 1080 f.

175 Siehe S. 162.
176 Vgl. auch BayLT-Drs. 18/15755, 1.
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spezifischen Belangen einer Metropole gerecht zu werden“!””.'”® Als Recht-
fertigungsgrund der Besteuerung des Grundvermdgens wird klar das Aquiva-
lenzprinzip benannt,'” denn ,,die Grundsteuer B [stelle] eine gruppendquiva-
lente Finanzierungsquelle* fiir die Gesamtheit der ,,6ffentlichen Leistungen
der Freien und Hansestadt Hamburg fiir die Daseinsvorsorge* dar.!%

Die Grundsteuer auf Grundvermogen ist ebenfalls in drei Schritten zu ermit-
teln. Zuerst sind gemédB § 1 Abs. 3 S. 1 HmbGrStG der Grundsteuerwert des
Grund und Bodens mittels Multiplikation der Fliche des Grund und Bodens
mit der sog. Aquivalenzzahl i.S.d. § 3 Abs. 1 HmbGrStG von grundsitzlich
0,04 €/m? ¥! sowie gemdl § 1 Abs. 3 S. 2 HmbGrStG der Grundsteuerwert
von Wohn- und Nutzflachen der Gebdude durch Multiplikation der maB3geb-
lichen Gebiudeflichen i.S.d. § 2 HmbGrStG mit der sog. Aquivalenzzahl
1.S.d. § 3 Abs. 2 HmbGrStG von 0,50 €/m? zu berechnen. Im zweiten Schritt
sind gemiB § 1 Abs. 2 S. 1 HmbGrStG die beiden Grundsteuerwerte mit der
jeweiligen Grundsteuermesszahl i.S.d. § 4 HmbGrStG zu multiplizieren. Die
Summe aus den beiden Ergebnissen ergibt gemal3 § 1 Abs. 2 S. 1 HmbGrStG
den Grundsteuermessbetrag. Im dritten und letzten Schritt ist dann gemal3
§ 1 Abs. 1 S. 2 HmbGrStG zur Bestimmung der Grundsteuer der Grundsteu-
ermessbetrag mit dem durch ein gesondertes Gesetz bestimmten Hebesatz
zu multiplizieren.

Das HmbGrStG ist dem BayGrStG-E sehr dhnlich, weshalb die Bewer-
tung ebenfalls anhand der ,,physikalischen Flichengrofen*'®? erfolgt. In der
Gesetzesbegriindung findet sich hierfiir die vom Wortlaut nahezu identische,
aber im Ergebnis ebenso wenig liberzeugende Begriindung wie zum Bay-
GrStG-E, dass umso mehr offentliche Leistungen in Anspruch genommen
werden, je grofler das zu besteuernde Grundstiick ist.'®® Die ,,Flachen von

177 Biirgerschaft HH-Drs. 22/3583, 1.

17 Hamburgisches Grundsteuergesetz (HmbGrStG) v. 24.8.2021, HmbGVBIL.
2021, 600.

17 Vgl. Biirgerschaft HH-Drs. 22/3583, 2, 7, 8.
180 Biirgerschaft HH-Drs. 22/3583, 8.

181 Wie auch in Bayern sieht § 3 Abs. 1 HmbGrStG eine Reduzierung der Aquiva-
lenzzahl bei sehr groBen Grundstiicken vor.

182 Biirgerschaft HH-Drs. 22/3583, 7.

183 Vgl. Biirgerschaft HH-Drs. 22/3583, 8. Zur mit Ausnahme der Anpassung von
,»Gemeinde® in ,,Kommune* wortgleichen Begriindung zum BayGrStG-E siche
S. 163 f.
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Grund und Boden sowie Gebdude [wiirden] sich somit als zuldssiger, reali-
tatsgerechter und folgerichtiger Verteilungsmalfstab fiir die von der ortlichen
Kommune erbrachten sonstigen offentlichen Leistungen und der Intensitét
der jeweiligen Nutzung der kommunalen Infrastruktur” eignen.'® | [Z]wei
Grundstiicke mit identischen Flichenmerkmalen* wiirden ,,in pauschalieren-
der Betrachtung vergleichbare finanzielle Leistungen der Kommune® verur-
sachen bzw. in Anspruch nehmen.'$

Zum einen wird durch die Gesetzesbegriindung deutlich, dass der Gesetzge-
ber in (nach hier vertretener) unzuldssiger Weise auf die Kostendquivalenz
und nicht die Nutzeniquivalenz abstellt. Zum anderen iiberzeugt die Begriin-
dung aber auch inhaltlich nicht, selbst wenn man ein Abstellen auf die Kos-
tendquivalenz als zuldssig erachtet. Pauschalierungen sind zwar grundsitz-
lich zuldssig, es muss aber zwingend ein realitdtsgerechter typischer Fall als
Leitbild zugrunde gelegt werden.'®® Realitdtsgerecht diirfte in einer Metro-
pole wie Hamburg wohl sein, dass in zwei (fiktiven) (Wohn-)Grundstiicken
mit identischen Flichenmerkmalen einmal ein dlteres Ehepaar im Rentenal-
ter und einmal eine Groffamilie mit drei Kindern leben. Weshalb in beiden
Féllen die Inanspruchnahme von 6ffentlichen Leistungen vergleichbar sein
soll, erschlief3t sich nicht.

Abweichend vom BayGrStG-E tritt beim HmbGrStG allerdings noch eine
Betrachtung der Wohnlage hinzu, weshalb auch vom Wohnlagemodell
gesprochen wird. Neben der, wie auch beim BayGrStG-E, grundsitzlich aus
Lenkungsgriinden zuldssigen generellen Reduzierung der Grundsteuermess-
zahl fiir den Aquivalenzbetrag der Wohnflichen nach § 4 Abs. 1 S. 2 Hmb-
GrStG sieht § 4 Abs. 2 HmbGrStG eine weitere Reduzierung des Aquiva-
lenzbetrags der Wohnflachen um 25 % vor, soweit eine normale Wohnlage
vorliegt. Dafiir soll das Stadtgebiet Hamburgs in gute und normale Wohnla-
gen unterteilt werden,'®” wobei im Zweifel eine normale Wohnlage vermutet
wird. Die Steuerpflichtigen haben zudem gemaf § 4 Abs. 2 S. 3 HmbGrStG
die Moglichkeit, eine andere Wohnlage nachzuweisen.

Unklar ist, ob es sich hierbei aus Sicht des Gesetzgebers um eine (weitere)
Lenkungsnorm handelt oder ob die Anpassung der Steuermesszahl aus Griin-

184 Biirgerschaft HH-Drs. 22/3583, 8.

185 Biirgerschaft HH-Drs. 22/3583, 8.

18 Siehe dazu S. 137.

187 Siehe dazu Scheffler, in dieser Schrift S. 93 f.
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den der Folgerichtigkeit fiir notwendig erachtet wird. Einerseits wird zur
Begriindung angefiihrt, dass so Stadtentwicklungsgesichtspunkte bertick-
sichtigt und ,,das Ziel des bezahlbaren Wohnraums* gefoérdert werden, was
normale Wohnlagen fiir Mieter und Eigentiimer attraktiver mache und das
Wohnumfeld tendenziell aufwerte.!® Andererseits wird ausgefiihrt, dass die
Begiinstigung ,,auch angebracht sei, ,,da Fldchen in guten Wohnlagen eine
typisiert hohere Nutzbarkeit fiir Wohnzwecke ausweisen und wohnwerter-
hohende Faktoren wie die Nihe zu Parks, Schnellbahnhaltestellen und ande-
ren Infrastruktureinrichtungen [...] eine wichtige Rolle bei der Bestimmung
der Wohnlage spielen® wiirden.'® Sofern eine Beriicksichtigung der Wohn-
lage fiir die folgerichtige Umsetzung des Aquivalenzprinzips als notwendig
angesehen wird, hétte dies aber zwingend bereits im Rahmen der Bewer-
tung erfolgen miissen. Die Reduzierung der Steuermesszahl nach § 4 Abs. 2
HmbGrStG ist daher allenfalls als Lenkungsnorm verfassungsrechtlich zu
rechtfertigen.'*’

Hinsichtlich der Besteuerung der Betriebe der Land- und Forstwirtschaft
bleibt es auch in Hamburg weitgehend bei der bundesgesetzlichen Regelung,
weshalb in § 9 HmbGrStG nur einige wenige ergdnzende Regelungen vor-
gesehen sind. Dementsprechend verbleibt es auch hier beim unklaren Belas-
tungsgrund und den Fragezeichen hinsichtlich der Bewertungsvorschriften.

5. Die abweichenden Regelungen in Hessen

Hessen will ebenfalls von der Abweichungsmdglichkeit Gebrauch machen
und ein eigenes Hessisches Grundsteuergesetz erlassen. Bisher ist aller-
dings erst ein Gesetzentwurf der Landesregierung ver6ffentlicht worden.!!
Gerechtfertigt werden soll die Grundsteuer in Hessen ausschlieBlich mit dem
Agquivalenzprinzip.'*2 Die Grundsteuer soll ,,das Aquivalent fiir die Mglich-

188 Biirgerschaft HH-Drs. 22/3583, 9.
189 Biirgerschaft HH-Drs. 22/3583, 9.
19 Auch Scheffler, in dieser Schrift S. 100, sieht hierin eine Lenkungsnorm.

! Gesetzentwurf der Landesregierung — Entwurf eines Hessischen Grundsteuer-

gesetzes (HGrStG) v. 21.9.2021, vgl. HLT-Drs. 20/6379.
192 Vel. HLT-Drs. 20/6379, 12.
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193

keit der Nutzung bereitgestellter kommunaler Infrastruktur” sein,'* so dass

richtigerweise auf die Nutzendquivalenz abgestellt wird.!™*

Die Grundsteuer auf Grundvermdgen soll auch in Hessen in drei Schritten zu
ermitteln sein. In einem ersten Schritt sind die sog. Flachenbetrige zu errech-
nen. GeméB § 5 Abs. 1 HGrStG-E ist der Flichenbetrag fiir den Grund und
Bodens mittels Multiplikation der Flache des Grund und Bodens mit 0,04 €/
m? zu ermitteln. Der Flachenbetrag fiir den zu Wohnzwecken genutzten Teil
eines zum Grundstiick gehdrenden benutzbaren Gebdudes i.S.d. § 248 BewG
ist wie der Flachenbetrag fiir den zu anderen Zwecken als Wohnzwecken
genutzte Teil geméB § 5 Abs. 2 S. 1 bzw. Abs. 3 S. 1 HGrStG-E das Produkt
aus der Wohn- bzw. Nutzungsflache in Quadratmetern und einem Ansatz von
0,50 €/m?.

Im zweiten Schritt sind gemif § 4 Abs. 1 S. 2 Hs. 1 HGrStG-E die Flachenbe-
trige mit der jeweiligen Steuermesszahl 1.S.d. § 6 HGrStG-E zu multiplizie-
ren. Die Summe aus den Ergebnissen ist anschlieBend mit einem sog. Faktor
1.5.d. § 7 HGrStG-E zu multiplizieren und dieses Ergebnis ergibt gemal § 4
Abs. 1 S. 2 HGrStG-E den Steuermessbetrag. Im dritten und letzten Schritt
ist dann zur Bestimmung der Grundsteuer der Grundsteuermessbetrag mit
dem durch die jeweilige Gemeinde festgesetzten Hebesatz zu multiplizieren.

Auch das HGrStG-E geht bei der Bewertung des Grundvermdgens mithin
von der Flache des Grundstiicks und der sich gegebenenfalls darauf befind-
lichen Gebéude aus, die aus Sicht des Gesetzgebers ,,typischerweise Indi-
katoren fiir das Ausmal} der Nutzbarkeit kommunaler Infrastruktur ist.!'*>
Dass diese Ansicht nicht iiberzeugend ist, wurde an anderer Stelle bereits
ausgefiihrt und muss hier nicht wiederholt werden.'® Insbesondere die zur
Begriindung vorgebrachte Relation, ,,je mehr bebaute Flache, desto mehr
Bewohner, Beschiftigte, Kunden, die das infrastrukturelle Angebot nutzen
konnen®,"’ spiegelt nach hier vertretener Ansicht nicht unbedingt den typi-
schen Normalfall wider. Jedenfalls wire es dann konsequenter und zielge-
nauer, wenn anstelle der Flache direkt auf die Bewohner, Beschéftigten und
Kunden abgestellt werden wiirde. Da diese jedenfalls nicht merklich auf-

193 HLT-Drs. 20/6379, 12.

19 So auch Lohr, BB 2020, 1687, 1688. Zur Nutzenidquivalenz siehe S. 133.
195 HLT-Drs. 20/6379, 12.

1% Siehe dazu S. 163 f., 165 f.

17 HLT-Drs. 20/6379, 12.

168



wendiger zu ermitteln sind als die Flache, ist ein typisiertes Abstellen auf die
Flache nicht iiberzeugend begriindbar.

Ergénzend wird zur Flache allerdings noch ein sog. Faktor'”® eingebaut,

weshalb auch vom Fliachen-Faktor-Verfahren gesprochen wird."” Der Fak-
tor ergibt ,,sich aus dem Verhéltnis der Hohe des Bodenrichtwerts fiir das
jeweilige Grundstiick zum durchschnittlichen Bodenwert der jeweiligen
Gemeinde* und wird ,,mit Hilfe eines Exponenten geddmpft*.>"° Zur Begriin-
dung wird hierfiir angefiihrt, ,,dass sich die Nutzungsmdglichkeit kommuna-
ler Infrastruktur zwar in erster Linie in der Flache spiegelt, sich aber auch im
Bodenrichtwert niederschldgt™.?*! Damit wird indirekt gesagt, dass der Ver-
kehrswert des (gegebenenfalls fiktiv) unbebauten Grundstiicks, denn nichts
anderes lédsst sich mit dem Bodenrichtwert ermitteln, (zumindest auch) ein
Indikator fiir die Nutzendquivalenz ist.2?> Folgerichtig beriicksichtigt wird
dies in der Bewertung des Grundvermogens allerdings nicht, denn auch mit
dem Faktor kommt die Bemessungsgrundlage dem Verkehrswert nicht ein-
mal nahe.?”®

Im Ergebnis ist festzuhalten, dass der Gesetzgeber in Hessen fiir die Besteu-
erung des Grundvermogens einen zuldssigen Belastungsgrund ausgewaihlt
und auch klar benannt hat. Allerdings ist die Ausgestaltung der Ermittlung
der Bemessungsgrundlage nicht folgerichtig, so dass auch das HGrStG-E
nicht den verfassungsrechtlichen Anforderungen entspricht.?*

Hinsichtlich der Besteuerung der Betriebe der Land- und Forstwirtschaft ent-
hélt das HGrStG keine abweichende Regelung. Es bleibt daher in Hessen

19 Nach Ansicht des Hessischen Gesetzgebers handelt es sich beim Lage-Faktor
um keine gesonderte Wertkomponente, vgl. HLT-Drs. 20/6379, 14. Vgl. auch
Scheffler, in dieser Schrift S. 102: ,,Multiplikation mit einer dimensionslosen
Grofe.

19 HLT-Drs. 20/6379, 2.

20 HLT-Drs. 20/6379, 12 f. Zur Berechnung des Faktors i.S.d. § 7 HGrStG-E siehe
Scheffler, in dieser Schrift S. 91 ff.

21 HLT-Drs. 20/6379, 12.

202 Vgl. auch HLT-Drs. 20/6379, 13: ,,Denn in den Grundstiickspreisen [...] schlagt
sich — typischerweise — auch das kommunale Infrastrukturangebot zu einem
gewissen Grad nieder®.

203 Vgl. auch Scheffler, in dieser Schrift S. 102 f.
24 So auch Lohr, BB 2020, 1687, 1692; a.A. Brdutigam, DStR 2021, 1330, 1333.
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bei der bundesgesetzlichen Regelung.?”> Dementsprechend verbleibt es auch
hier beim unklaren Belastungsgrund und den Fragezeichen hinsichtlich der
Bewertungsvorschriften.

6. Die abweichenden Regelungen in Niedersachsen

Das Land Niedersachsen hat von der Abweichungsmoglichkeit ebenfalls
Gebrauch gemacht und ein Niedersdchsisches Grundsteuergesetz (NGrStG)
erlassen.? Als Rechtfertigungsgrund wird das Aquivalenzprinzip ange-
fiihrt.2” Verstanden wird das Aquivalenzprinzip dabei wohl richtigerweise
1.S.d. Nutzenédquivalenz.?*®

Das NGrStG folgt ebenfalls einem dreistufigen Aufbau zur Ermittlung der
Grundsteuer auf das Grundvermogen. Zuerst sind geméll § 2 Abs. 3 S. 1
NGrStG der sog. Aquivalenzbetrag des Grund und Bodens mittels Multipli-
kation der Fliche des Grund und Bodens mit der sog. Aquivalenzzahl i.S.d.
§ 4 Abs. 2 NGrStG von grundsitzlich 0,04 €/m?2% sowie mit dem Lage-
Faktor nach § 5 NGrStG. Ebenso ist gemil3 § 2 Abs. 3 S. 2 NGrStG der sog.
Aquivalenzbetrag von Wohn- und Nutzflichen der Gebdude durch Multi-
plikation der maf3geblichen Gebaudeflichen i.S.d. § 3 NGrStG mit der sog.
Aquivalenzzahl i.S.d. § 4 Abs. 1 NGrStG von 0,50 €/m* sowie dem Lage-
Faktor i.S.d. § 5 NGrStG zu berechnen. Im zweiten Schritt sind gemil § 2
Abs. 2 S. 1 NGrStG die beiden Aquivalenzbetriige mit der jeweiligen Grund-
steuermesszahl 1.S.d. § 6 NGrStG zu multiplizieren. Die Summe aus den bei-
den Ergebnissen ergibt gemal § 2 Abs. 2 S. 2 NGrStG den Grundsteuermess-
betrag. Im dritten und letzten Schritt ist dann geméfB § 2 Abs. 1 S. 2 NGrStG
zur Bestimmung der Grundsteuer der Grundsteuermessbetrag mit dem von
der Gemeinde bestimmten jeweiligen Hebesatz zu multiplizieren.

Die Ermittlung der Bemessungsgrundlage fiir die Grundsteuer auf Grund-
vermdgen ist im NGrStG mithin sehr dhnlich wie im HGrStG-E. Es werden

203 HLT-Drs. 20/6379, 2, 10.

206 Niedersidchsisches Grundsteuergesetz (NGrStG) v. 7.7.2021, Nds. GVBI. 2021,
502.

207 NLT-Drs. 18/8995, 1, 11 f.

28 Vgl. NLT-Drs. 18/8995, 11 f. Siehe aber auch S. 171. Zur Nutzendquivalenz
siche S. 133.

*” Wie auch in Bayern und Hamburg sieht § 4 Abs. 2 NGrStG eine Reduzierung
der Aquivalenzzahl bei sehr grolen Grundstiicken vor.
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grundsitzlich die Grundstiicks- sowie Gebdudeflache herangezogen und um
eine Wertkomponente um den Bodenrichtwert ergénzt (sog. Lage-Faktor),
die die Lage des Grundvermogens berticksichtigen soll.?!® Es wird daher
auch vom Flachen-Lage-Modell gesprochen.?!!

Fiir das Abstellen auf die Fliche wird zur Begriindung angefiihrt, dass
»dem einzelnen Grundstiicksinhaber in der Regel umso mehr Aufwand fiir
bestimmte lokale 6ffentliche Leistungen seiner Gemeinde [...] zuordenbar
ist, je groBer das zu besteuernde Grundstiick (Grund und Boden einschlieB3-
lich Gebaude) ist“.?'> Wie bereits ausgefiihrt ist dies weder inhaltlich iiber-
zeugend noch passt es zu Nutzendquivalenz.?'® Allerdings wiirden aus Sicht
des Gesetzgebers in Niedersachsen die Flichenmerkmale auch ,,regelma-
Big den Ausschlag fiir die Intensitdt der Nutzung kommunaler Infrastruktur
geben.?!* Deshalb sei ,,[n]eben der [...] Aufwandsdquivalenz?® [...] auch
ganz wesentlich die Nutzendquivalenz zu beriicksichtigen“.?'® Diese Aus-
sage irritiert, da als Rechtfertigungsgrund fiir die Grundsteuer auf Grundver-
mogen doch eigentlich richtigerweise auf die Nutzendquivalenz abgestellt
wurde und nicht auf die nach hier vertretener Ansicht unzuldssige Kosten-
dquivalenz. Wie beide Arten der Aquivalenz gleichzeitig folgerichtig umge-
setzt werden konnen, bleibt offen.

Die Lage des Grundstiicks soll dariiber hinaus ,,als weiteres Element [...]
Indikator fiir die Qualitdt und Quantitit des kommunalen Nutzungsange-
bots und der Teilhabe an der Kommune an dieser Stelle” sein.?'” Der Lage-
Faktor i.S.d. § 5 NGrStG ermittelt sich dabei dhnlich wie der Faktor i.S.d.
§ 7 HGrStG-E.?'® Der Verkehrswert wird daher auch mit dem Flachen-Lage-
Modell Niedersachsen weder angestrebt noch erreicht.”’” Die verfassungs-

2I0NLT-Drs. 18/8995, 1, 11. Der Niedersédchsische Gesetzgeber sieht im Lage-Fak-
tor allerdings keine Wertkomponente, vgl. NLT-Drs. 18/8995, 13.

I NLT-Drs. 18/8995, 2, 13 f.

22 NLT-Drs. 18/8995, 12 f.

213 Siehe S. 163 f.

24 NLT-Drs. 18/8995, 11, 13.

215 Gemeint ist hiermit wohl die Kostendquivalenz.
216 NLT-Drs. 18/8995, 13.

27 NLT-Drs. 18/8995, 13.

218 Siehe dazu Scheffler, in dieser Schrift S. 91 f.
219 Vgl. auch Scheffler, in dieser Schrift S. 102 f.
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rechtlichen Vorgaben zur folgerichtigen Umsetzung des zuldssigen Belas-
tungsgrunds werden mithin auch vom NGrStG nicht erfiillt.

Grundsitzlich zuldssig ist dagegen die ermiBigte Grundsteuermesszahl fiir
den Aquivalenzbetrag der Wohnfléichen gemifB § 6 Abs. 1 S. 2 NGrStG. Inso-
weit gilt das bereits oben zur Lenkungsnorm des LGrStG-BW Gesagte .’

Hinsichtlich der Besteuerung der Betriebe der Land- und Forstwirtschaft
bleibt es auch in Niedersachsen weitgehend bei der bundesgesetzlichen
Regelung, weshalb in § 11 NGrStG nur einige wenige ergdnzende Regelun-
gen vorgesehen sind. Dementsprechend verbleibt es auch hier beim unkla-
ren Belastungsgrund und den Fragezeichen hinsichtlich der Bewertungsvor-
schriften.

7. Abweichende Steuermesszahlen im Saarland und in Sachsen

Das Saarland und Sachsen machen von ihrer Abweichungsmdglichkeit nur
dahingehend Gebrauch, dass sie lediglich von der bundesgesetzlichen Rege-
lung abweichende Steuermesszahlen festlegen (wollen). Im Saarland sol-
len die Steuermesszahlen abweichend von § 15 Abs. 1 GrStG 0,64 %o fiir
unbebaute Grundstiicke i.S.d. § 246 BewG, 0,34 %o fiir bebaute Grundstiicke
1.S.d. § 249 Abs. 1 Nr. 14 BewG und 0,64 %o fiir bebaute Grundstiicke i.S.d.
§ 249 Abs. 1 Nr. 5-8 BewG betragen.?' In Sachsen betrédgt die Steuermess-
zahl abweichend von § 15 Abs. 1 Nr. 1 und 2 GrStG fiir unbebaute Grund-
stiicke 1.S.d. § 246 BewG sowie fiir bebaute Grundstiicke i.S.d. § 249 Abs. 1
Nr. 1-4 BewG 0,36%0 und fiir bebaute Grundstiicke 1.S.d. § 249 Abs. 1
Nr. 5-8 BewG 0,72 %o0.>*> Auch bei diesen abweichenden Steuermesszahlen
ist noch keine erdrosselnde Besteuerung zu erwarten. Das Problem der nicht
folgerichtigen Bewertung des Grundvermogens bleibt allerdings.

220 Siehe S. 162.

2 Vgl. § 1 des Entwurfs des Gesetzes zur Einfilhrung einer Landesgrundsteuer,
LT-Saar-Dr. 16/1653, 5.

222 Vgl. Sachsisches Gesetz tiber die Festsetzung der Steuermesszahlen bei der
Grundsteuer v. 3.2.2021, SachsGVBI. 2021, 242.
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IV. Fazit

Zusammenfassend lédsst sich festhalten, dass lediglich das LGrStG-BW die
verfassungsrechtlichen Anforderungen an die Grundsteuer vollumfénglich
erfiilllt. Dagegen erfiillen die neuen bundesgesetzlichen Regelungen sowie
das BayGrStG-E, das HmbGrStG, das HGrStG-E und das NGrStG die ver-
fassungsrechtlichen Vorgaben nicht oder jedenfalls nur teilweise. Hier ist
folglich dringend eine Nachbesserung geboten.

Beim Bundesmodell muss der Gesetzgeber sich hinsichtlich des Belastungs-
grundes filir die Grundsteuer klar werden und diesen eindeutig benennen.
Soll die Bewertung des Grundvermogens folgerichtig sein, so ist nach hier
vertretener Auffassung zwingend ein dem Verkehrswert zumindest nahe-
kommender Wert zu ermitteln. Es liegt nahe, hierfiir auf die zur Bewer-
tung des Grundvermdgens flir Zwecke der Erbschaft- und Schenkungsteuer
eingeflihrten Bewertungsvorschriften zuriickzugreifen und diese auch fiir
die Grundsteuer nutzbar zu machen. Der damit verbundene administrative
Aufwand diirfte nicht wesentlich héher sein, als er bei den jetzt gewihlten
Bewertungsverfahren bereits ist.

Sicher ist, dass sowohl die neuen bundesgesetzlichen Regelungen als auch die
abweichenden Landesgrundsteuergesetze in absehbarer Zeit auch gerichtlich
auf ihre Verfassungskonformitét hin iiberpriift werden und die Diskussion
bis dahin weitergefiihrt wird. Es bleibt daher abzuwarten, ob das Bundesver-
fassungsgericht bzw. die Landesverfassungsgerichte der hier ausgefiihrten
Einschédtzung folgen oder eine davon abweichende Bewertung vornehmen
werden.
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