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Die Grundsteuer als Bodensteuer ausgestalten:

Ein bundesweiter Aufruf

Seit rund 20 Jahren versuchen sich der Bund und die
Linder an einer Reform der Grundsteuer. Gemessen am
Aufkommen (Grundsteuer B im Jahr 2014: 12,3 Mrd. Euro)
handelt es sich bei der Grundsteuer immerhin um die
zweitwichtigste Gemeindesteuer nach der Gewerbesteuer.
Ausloser fiir die Reformiiberlegungen waren zunéchst, im
Jahr 1995, die Beschliisse des Bundesverfassungsgerichts
zur Vermogen- und Erbschaftsteuer. Die stark veralteten
Einheitswerte, die mit den Gegenwartswerten nicht mehr
viel gemein haben,! aber bis heute zur Ermittlung der
Grundsteuer herangezogen werden, fiihrten zu einer mas-
siven Ungleichbehandlung bei der Besteuerung von Grund-
vermdgen im Vergleich zu anderen Vermogensarten. So
stellte das Bundesverfassungsgericht einen Verstol3 gegen
den allgemeinen Gleichheitssatz (Art.3 Abs.1 GG) fest und
mahnte eine Neuregelung der Vermogensbewertung an.2
Auch der Bundesfinanzhof hat die Verfassungsmifigkeit
der Einheitswerte, die heute praktisch nur noch zur Ermitt-
lung der Grundsteuer herangezogen werden, wiederholt in
Zweifel gezogen und zuletzt dem Bundesverfassungsge-
richt die Frage vorgelegt, ob die Vorschriften iiber die Ein-
heitsbewertung des Grundvermdgens wegen VerstoBes
gegen den allgemeinen Gleichheitssatz verfassungswidrig
sind.3

In Erwartung eines entsprechend negativen, baldigen Ur-
teils des Bundesverfassungsgerichts bemiihen sich die
Linder seit einigen Jahren verstdrkt um eine Verstandigung
auf ein Reformmodell. Verschiedene Modellvarianten, auf
die hier im Einzelnen nicht eingegangen werden kann,
standen bereits zur Debatte und wurden wieder verwor-
fen.# Zuletzt zeichnete sich eine Einigung auf eine mog-
lichst nahe am Verkehrswert orientierte Bemessungs-
grundlage ab. So konzipieren und untersuchen die Lander
seit Mitte 2015 im Auftrag der Finanzministerkonferenz
ein weiteres Modell, dieses Mal im Wesentlichen auf der
Basis pauschalisierter Gebdaudesachwerte. Sdmtliche von
den Léndern bisher ins Auge gefassten Modelle sahen bzw.
sehen die Besteuerung sowohl von Grund und Boden als
auch der aufstehenden Gebédude vor und halten damit an

dem tradierten Konzept der Grundsteuer mit einer so ge-
nannten ,,verbundenen Bemessungsgrundlage* fest. Den
grundsitzlich alternativen Ansatz, nimlich Wegfall der Ge-
bdudekomponente und Ausgestaltung der Grundsteuer in
Form einer reinen Bodensteuer (,,unverbundene Bemes-
sungsgrundlage*), wie in und von Fachkreisen seit vielen
Jahren diskutiert und gefordert,5 ziehen die Finanzminister

1 Die Grundsteuer B (auf Bauland und bebautes Land) wird heute auf
Basis von Einheitswerten erhoben, die auf die Jahre 1964 (West) und
1935 (Ost) zuriickgehen (vgl. GrStG i.V.m. BewG). Dabei wird all-
gemein davon ausgegangen, dass die Wertansitze von 1964 im
Durchschnitt bei 1/10 bis 1/20 der heutigen Verkehrswerte liegen.
Vgl. Monatsbericht des Bundesministeriums der Finanzen vom
29.1.2010 sowie Gisela Férber, Marco Salm und Stephanie Hengst-
werth: Grundsteuerreform in Deutschland: eine unendliche Ge-
schichte? In: Wirtschaftsdienst, Heft 8 (2014), S.1-8.

2 Beschliisse vom 22.6.1995 (BVerfGE 93, 121 und 165).

3 Beschliisse vom 22.10.2014 (BFH II R 16/13 und 37/14) und vom
17.12.2014 (BFH II R 14/13).

4 Wolf-Dietrich Drosdzol: Grundsteuer — Moglichkeiten einer Neu-
regelung. In: DStZ, Heft 21 (1999), S.831-837. Michael Lehmbrock
und Diana Coulmas: Grundsteuerreform im Praxistest: Verwaltungs-
vereinfachung, Belastungsidnderung, Baulandmobilisierung. Difu-
Beitrige zur Stadtforschung, Bd.33 (2001), Deutsches Institut fiir
Urbanistik, Berlin. Hartmut Dieterich: Reform der Grundsteuer —
Wertbezogene Bemessungsgrundlage. In: Zeitschrift fiir Sozialoko-
nomie, 47.Jg., 140. Folge (Mirz 2004), S.12-21. Jorg Kiihnold: Ak-
tuelle Entwicklung bei der Reform der Grundsteuer. In: Vermessung
Brandenburg, Heft 2 (2011), S.27-38. Dirk Lohr: (Grund-)Steuer-
reform — Die Diskussion der linderoffenen Arbeitsgruppe der Fi-
nanzminister. In: Wirtschaftsdienst, Heft 12 (2012), S.815-821.

5 Hartmut Dieterich und Rudolf Josten: Freistellung der Gebédude von
der Grundsteuer — Eine Moglichkeit zur Reform der Grundsteuer?
In: Wohnungswirtschaft und Mietrecht, Heft 9 (1998), S.531-536.
Rudolf Josten: Die Bodenwertsteuer — eine praxisorientierte Unter-
suchung zur Reform der Grundsteuer, Stuttgart u.a. 2000. Ulrich
Kriese: Aufforderung zum Dialog: Stiadtebaurecht und Finanzpolitik
zusammengedacht. In: PlanerIn, Heft 3 (2003), S.57-59. Dirk Lohr:
Flachenhaushaltspolitische Varianten einer Grundsteuerreform. In:
Wirtschaftsdienst, Heft 2 (2008), S.121-129. Ulrich Kriese: Wie
Kommunen Boden gutmachen — Reform der Grundsteuer. In:
politische okologie, Heft 123 (2010), S.71-72. Naturschutzbund
Deutschland (NABU): Die Grundsteuer nachhaltig reformieren, Po-
sition und Hintergrund, Berlin 2010. Drosdzol (1999), a.a.0O.; Lehm-
brock und Coulmas, a.a.O.
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bisher nicht ernsthaft in Erwdgung; dies obwohl die
Belastungsverschiebungen, die mit der Umstellung auf
eine Bodensteuer einhergingen, in ihrer Grolenordnung
vergleichbar wiren mit jenen, die sich aus einer Neurege-
lung mit verbundener Bemessungsgrundlage ergében.® Die
Zuriickhaltung erscheint um so weniger verstindlich, da
die Grundsteuer auf Basis einer verbundenen Bemessungs-
grundlage — erst recht nach Umstellung auf Verkehrs- bzw.
realitidtsnahe Sachwerte — erhebliche negative Lenkungs-
wirkungen entfaltet und weitere relevante Nachteile mit
sich bringt: Die (Mit-)Besteuerung der Gebdude wirkt wie
eine ,,Sondersteuer auf Investitionen‘7 und behindert so
die Ertiichtigung des Gebdudebestands und die Verwirk-
lichung der gemeindlichen Planung, etwa zur vermehrten
Bereitstellung und Schaffung von Wohnraum; sie befor-
dert einen verschwenderischen Umgang mit Fliche und
den Landschaftsverbrauch, mit allen damit verbundenen
okologischen Folgen und finanziellen Lasten; und sie ist
auch noch ausgesprochen verwaltungsaufwindig.8

Eine verbundene Grundsteuer ist auch alles andere als ge-
recht. Eine kiinftig fortgesetzte (Mit-)Besteuerung der Ge-
biude hitte zur Folge, dass Mieterhaushalte tendenziell
entweder hoher belastet oder zumindest nicht entlastet wer-
den (in Abhidngigkeit von Gebidudetyp und letztlich ge-
wihltem Bewertungsmodell).® Demgegeniiber werden bei
den Bodensteuermodellen insbesondere Mehrfamilien-
hiuser (im Allgemeinen zu einem hohen Anteil mit Mie-
tern belegt) im Durchschnitt deutlich entlastet, da diese
Modelle eine gute Grundstiicks(aus)nutzung, wie sie nach
ortlichem Baurecht (also etwa gemdf Bebauungsplan) je-
weils zuldssig ist, stimulieren.!0 Die Bodensteuer iibt einen
sanften Druck auf diejenigen Grundeigentiimer aus, die ihr
Grundstiick nicht effizient nutzen (Bauliicken, Leerstinde,
untergenutzte Grundstiicke etc.). So gelangen, selbstver-
standlich in Abhédngigkeit von der konkreten Hohe der
Steuer, bisher zuriickgehaltene Grundstiicke und zuriick-
gehaltener Wohnraum auf den Markt, die Nachverdichtung
wird angeregt etc. — das Angebot steigt. Zudem wird die
Eigentumsbildung gefordert: Der Bodenwert ergibt sich
im Wesentlichen aus den zukiinftigen Ertrigen, die mit ei-
nem Grundstiick zu erzielen sind. Eine bodenwertbezogene
Grundsteuer schopft einen Teil dieser Ertrdge ab; die ka-
pitalisierte Steuer fiihrt zu niedrigeren oder mindestens zu
weniger stark ansteigenden Bodenpreisen.!! Die Um-
stellung der Grundsteuer auf eine reine Bodensteuer ist so-
mit nicht zuletzt ein wichtiger Beitrag zur Altersvorsorge
breiter Bevolkerungsschichten. Wichtig sind schlieBlich
die Uberwilzungseffekte. In wirtschaftlicher Betrach-
tungsweise geschieht, je nach Ausgestaltung der Steuer,
namlich Folgendes: Der Gebdudeeigentiimer als Vermie-
ter hat eine bestimmte Renditeforderung, die durch eine
gebidudebezogene Grundsteuer geschmilert wird. In Kon-
sequenz kann er Sanierung, Renovierung oder Aufsto-
ckung reduzieren bzw. unterlassen. Verhilt sich die Masse
der Gebdudeeigentiimer entsprechend, werden die Ge-
baudeflichen solange verknappt, bis die alten Rendite-
forderungen — trotz Gebdudesteuer — wieder erreicht sind.
Aufgrund der erhohten Knappheit zahlt der Mieter eine
hohere Miete und triagt langfristig selbst dann die ge-
biaudebezogene Grundsteuer, wenn das Recht etwas ande-
res sagt. Eine weitere unerwiinschte Folge ist gesamtwirt-
schaftlich die Reduktion an Wohnraum. Die Uberwilzung

einer Steuer ist immer dann gut moglich, wenn der
Steuerzahler der Steuer ausweichen kann (Okonomen
sprechen hier von einem elastischen Angebot). Weil der
Gebdudeeigentiimer auf die Besteuerung reagieren kann,
befindet er sich in einer relativ starken Position. Hingegen
trifft eine bodenwertbezogene Steuer den Eigentiimer des
Grundstiicks unabhingig davon, wie er sich verhélt. Zwar
kann de jure!? auch eine bodenwertbezogene Grundsteuer
auf die Mieter iiberwilzt werden. Aber der Eigentlimer
kann der Steuer nicht ausweichen, weder Gebidude-
investitionen noch Desinvestitionen wiirden sich auf die
Hohe der Grundsteuer auswirken, und das Bodenangebot
ist zumindest kurzfristig weitgehend unelastisch. Das mit-
hilfe einer Bodensteuer — siehe oben — mittelbar steigende
Wohnraumangebot fiihrt unter dem Strich, je nach ortlicher
Wohnungsmarktsituation, zu sinkenden oder — kaum
weniger wichtig — weniger stark ansteigenden Mieten. Dies
gilt auch dann, wenn die rechtliche Moglichkeit, die
Grundsteuer an die Mieter weiterzugeben, weiter bestehen
bliebe.13

Fiir eine nennenswerte Erhohung des Angebots an Wohn-
raum und zur Unterstiitzung der Innenentwicklung der
Stiddte und Gemeinden ist eine Umwandlung der Grund-
steuer zu einer Bodensteuer, die, anders als heute, neutral
gegeniiber einer baulichen Investition ist, das Gebot der
Stunde. Dadurch wiirden vermehrt teil- und unbebaute
Grundstiicke bebaut, Brachen und Leerstinde eher bzw.
schneller als bisher wieder in Nutzung gelangen, Baulii-
cken geschlossen, mithin kompaktere Strukturen und der
effiziente, sparsame Umgang mit Fldache gefordert — kurz:
das Vollzugsdefizit der gemeindlichen (stddtebaulichen)
Planung wiirde gemindert und die Bodenallokation wiirde
optimiert.!4 Investitionen wie energetische Sanierungen,

6 Ralph Henger und Thilo Schaefer: Mehr Boden fiir die Grundsteuer

—Eine Simulationsanalyse verschiedener Grundsteuermodelle. IW

policy paper, Heft 32 (2015), Institut der deutschen Wirtschaft Koln.

Lehmbrock und Coulmas, a.a.0.; Dieterich und Josten, a.a.O.;

Josten, a.a.0O.

Henger und Schaefer, a.a.0., S.12.

Siehe die in den Fn.5 und 6 angegebene Literatur.

Daniela Nehls und Wolfram Scheffler: Grundsteuerreform: Auf-

kommens- und Belastungswirkungen des Aquivalenz-, Kombina-

tions- und Verkehrswertmodells. ifst-Schriftenreihe, Heft 503

(2015).

10 Lehmbrock und Coulmas, a.a.O.; Henger und Schaefer, a.a.0.;
Dieterich und Josten, a.a.O.; Josten, a.a.O.

11 Hierzu ausfiihrlich Josten, a.a.O. sowie Terence Dwyer: Taxation,
the lost history. The American Journal of Economics and Sociology,
Bd.73, Heft 4 (2014).

12 Vgl. §556 Abs.1 BGB i.V.m. § 2 Nr.1 BetrKV.

13 Vgl. Dirk Lohr: Reform der Grundsteuer: Zu einem blinden Fleck
in der Stellungnahme des Wissenschaftlichen Beirats beim Bun-
desministerium der Finanzen. In: Wirtschaftsdienst Heft 5 (2011),
S.1-6. Dieterich, a.a.0.; Josten, a.a.O. Zur Frage der (Nicht-)Uber-
wilzbarkeit einschriankend: Henger und Schaefer, a.a.O., S.14f.
Der Autor bedankt sich an dieser Stelle bei Dirk Lohr fiir seine in
den vorliegenden Absatz eingeflossenen Hinweise.

14 Blanca Fernandez Milan, David Kapfer und Felix Creutzig:
A systematic framework of location value taxes reveals dismal
policy design in most European countries. In: Land Use Policy,
Bd.51(2016), S.335-349; H. Spencer Banzhaf und Nathan Lavery:
Can the land tax help curb urban sprawl? Evidence from growth
patterns in Pennsylvania. In: Journal of Urban Economics, Bd. 67
(2010), S.169-179. Dieterich und Josten, a.a.O.; Dieterich, a.a.0.;
Josten, a.a.0.; Dirk Lohr (2008), a.a.O.; Dirk Lohr: Torn between
two lovers: Moglichkeiten und Grenzen der Bodenwertsteuer im
Rahmen der Fldchenhaushaltspolitik. In: ZfU, Heft 3 (2012),
S.313-333.
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Modernisierungen, Um-, An- oder Ausbauten wiirden nicht
mit einer Steuererhohung bestraft. Das garantiert allein die
Grundsteuer in Form einer Bodensteuer und hilft so auch
noch, Arbeitsplétze in der Bauwirtschaft und im 6rtlichen
Handwerk zu schaffen und zu sichern. Andere finanzielle
Investitionsanreize, die fiir den Staat entweder Mehr-
ausgaben bedeuten (Subventionen) oder bei denen der
Staat auf Einnahmen verzichtet (steuerliche Sonder-
abschreibungen), eriibrigten sich dann moglicherweise
wenigstens zum Teil.

Alles andere als entbehrlich, ndmlich ergénzend duferst
hilfreich, wire eine Reduzierung der Grunderwerbsteuer,
deren Sitze die meisten Bundesldnder in den letzten Jah-
ren aus rein fiskalischen Uberlegungen heraus teils deutlich
erhoht haben. Die Grunderwerbsteuer sollte unter Lage-
gesichtspunkten gestaffelt werden. Ein niedrigerer Grund-
erwerbsteuersatz, wenn nicht Steuerbefreiung, beispiels-
weise auf gehandelte Grundstiicke in Sanierungsgebieten
oder gar ein generell reduzierter Steuersatz fiir den per
Stichtag definierten Innenbereich wiirde die Stofrichtung
einer allgemeinen Bodensteuer sinnvoll ergidnzen.!5

Die in diesem Beitrag angesprochenen Herausforderungen
gelten, selbstverstindlich regional differenziert, dem
Grundsatz nach bundesweit. Bauliicken, Gewerbebrachen,
untergenutzte Grundstiicke und leer stehende Gebidude
finden sich iiberall, auch in den so genannten Schwarm-
stadten und Boom-Regionen. Das Bundesinstitut fiir Bau-,
Stadt- und Raumforschung geht fiir Deutschland von einer
Untergrenze von 165000 Hektar Innenentwicklungs-
potenzial aus (20 gm je Einwohner), ein Wert, in dem bei-
spielsweise Bauliicken unter 500 gqm GroBe und viele
Nachverdichtungspotenziale noch gar nicht beriicksichtigt
sind.16 Ein groBer Teil solcher Flichen, obwohl Baurecht
besteht, wird jahre- oder gar jahrzehntelang von den FEi-
gentiimern ungenutzt liegen gelassen und dem Markt vor-
enthalten. Selbst in neu ausgewiesenen und erschlossenen
Baugebieten lidsst sich dies immer wieder und vielerorts
beobachten. Da die Grundsteuer — heute und solange sie
als verbundene Steuer konzipiert ist — auf solche Grund-
stiicke in aller Regel vergleichsweise niedrig ausfillt, gibt
es keinen Anreiz zu investieren. Vergleichbares gilt fiir
Leerstande: Machen gewerbliche Eigentiimer eine we-
sentliche Ertragsminderung geltend, wird ihnen auf An-
trag die Grundsteuer bis auf die Hélfte erlassen — und die
Kommune hat das Nachsehen.!7 Die Eigentiimer solcher
Grundstiicke konnen ihre mitunter tiberzogenen Verkaufs-
preisvorstellungen aufrechterhalten und schlicht der Dinge
harren, die da kommen. Demgegeniiber wiirde eine Boden-
steuer das Zuriickhalten von Immobilien teurer machen
und die Bodenpreise senken (siehe oben). Nur eine so aus-
gestaltete Grundsteuer wiirde erschlossene, unbebaute
Grundstiicke mobilisieren.!8 In der Folge wiirden die Kom-
munen weniger unter Druck gesetzt, (unnétiges) Bauland
auszuweisen.

Investitionen der Allgemeinheit bilden sich in den Grund-
stiickswerten ab, es profitiert also der Grundstiickseigen-
tiimer. In vielen Regionen Deutschlands steigen die Boden-
preise, und zwar ohne dass der Grundstiickseigentiimer
dafiir etwas tun muss, und doch ist er es, der die steigenden
Mieten bzw. im Falle einer VerduBerung die Bodenwert-
steigerung vereinnahmt. Ob ein erschlossenes Grundstiick
bebaut ist oder nicht, fiir die Kommunen ist der Aufwand,

etwa fiir die Bereitstellung und den Unterhalt der In-
frastruktur, derselbe. Sie miissen die 6ffentlichen Giiter
bzw. Leistungen, die u. a. aus der Grundsteuer bezahlt wer-
den, jederzeit vorhalten.

Es sei in diesem Zusammenhang darauf aufmerksam ge-
macht, dass Wertunterschiede zwischen Grundstiicken und
Werterhohungen im Laufe der Zeit in der Regel vorrangig
dem Anteil Bodenwert, weniger dem Anteil Gebdudewert
zuzurechnen sind. Somit fiihrt insbesondere die ausschlief3-
liche Beriicksichtigung der Bodenwerte als Bemessungs-
grundlage der Grundsteuer zu einem hoheren Maf} an
sozialer Gerechtigkeit (zumal die Bodenwerte wie darge-
legt ganz wesentlich nicht von den Eigentiimern, sondern
von der Gemeinde ,,geschaffen* werden; diese Bodenwerte
zu besteuern ldsst sich viel leichter rechtfertigen als eine
Besteuerung privater Investitionen). Aulerdem diirfte eine
starke Korrelation bestehen zwischen wertvolleren Hau-
sern und hohen Bodenwerten: Lagewerte bestimmen die
Mieten und damit die Ertragswerte (und die Ausstattungs-
standards und -erwartungen) wesentlich mit, und auch bei
selbst genutztem Eigentum diirfte diese Korrelation in der
Regel bestehen (,,teure* Villa in bevorzugter Lage). Und
schlieBlich diirften wertvollere Hauser wohl grundsétz-
lich eher ein Fall fiir eine Vermogensteuer sein, sofern man
eine solche politisch anstrebt. Grundstiicke sind zwar Ver-
mogen, aber die Grundsteuer ist keine Vermogensteuer;
dafiir fallt sie viel zu niedrig aus und ist als Realsteuer auch
nicht als eine solche gedacht. Falls man die Wiederein-
fiihrung der Vermogensteuer politisch anstrebt, sollten ent-
sprechende Uberlegungen nicht mit Reformbestrebungen
zur Grundsteuer vermengt werden.

Einzelne Partner des im Sommer 2014 unter der Feder-
fiihrung des Bundesministeriums fiir Umwelt, Naturschutz,
Bau und Reaktorsicherheit (BMUB) mit den Landern, den
kommunalen Spitzenverbinden und der Bau- und Woh-
nungswirtschaft geschlossenen ,,Biindnisses fiir bezahl-
bares Wohnen und Bauen* fordern eine ,,steuerliche Option
fir Kommunen zur Mobilisierung erschlossener, aber
unbebauter Grundstiicke®. !9 Eine solche Sondersteuer auf
Bauliicken u. A. wiirde jedoch im Vergleich zu einer all-
gemeinen Bodensteuer den Priif- und Verwaltungsaufwand
deutlich erhohen und wére aufgrund von Definitions- und
Abgrenzungsproblemen streitbefangen. Auferdem wiirde
damit, erst recht wenn es sich, so die erklarte Absicht, um
eine (freiwillige) ,,Option* handelte, nur ein kleiner Teil
der in Frage kommenden Fldchenpotenziale erfasst.
Fiir teilbebaute Grundstiicke mit Ausnutzungsreserven so-
wie fiir Grundstiicke mit leer stehenden oder unterge-
nutzten Gebduden gébe es weiterhin keinerlei fiskalischen
(Wieder-)Nutzungsanreiz. Entsprechendes gilte fiir einen
separaten Hebesatz fiir Bauliicken, zumindest solange fiir
die Grundsteuer allgemein eine verbundene Bemessungs-
grundlage gilt. An der Hoherbesteuerung nach Investitio-
nen in Gebdude wiirde eine solche ,,steuerliche Option*

15 Kriese (2003), a.a.0O.; Ulrich Kriese: Fiir ein Ende der Discount-
Kommunen. In: politische dkologie, Heft 97/98 (2005), S.54-56.

16 Bundesinstitut fiir Bau-, Stadt- und Raumforschung (Hrsg.): Innen-
entwicklungspotenziale in Deutschland. Bonn 2013.

17 Vgl. § 33 GrStG: Erlass wegen wesentlicher Ertragsminderung.

18 Henger und Schaefer, a.a.0.

19 Bundesministerium fiir Umwelt, Naturschutz, Bau und Reaktor-
sicherheit: Biindnis fiir bezahlbares Wohnen und Bauen, Kern-
empfehlungen und MaBnahmen, 25.11.2015, S.25.
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erst recht nichts dndern. An dieser Stelle sei an die im Jahr
1961 eingefiihrte Grundsteuer C (,,Baulandsteuer®) er-
innert. Sie wurde bereits nach zwei Jahren wieder abge-
schafft, nicht zuletzt weil sie zu biirokratisch konzipiert
und mit zu vielen Ausnahmen versehen war, u.a. zuguns-
ten des Gewerbes und von Eigentiimern locker bebauter,
untergenutzter Grundstiicke, und deswegen als ungerecht
empfunden wurde.20 Vom Bundesfinanzhof wurde sie
nachtréglich gleichwohl in jeder Hinsicht fiir verfassungs-
gemif erklirt.2! Thre bodenpolitischen Lenkungszwecke
beispielsweise wurden vom Gericht ausdriicklich aner-
kannt — ein iibrigens auch in vielen weiteren Punkten
wichtiges Urteil nicht zuletzt im Hinblick auf eine allge-
meine Bodensteuer, deren positive Lenkungswirkungen
sich sogar schon aus der Bemessungsgrundlage ergeben.22

Eine generell als Bodensteuer ausgestaltete Grundsteuer
wire — weil gerecht, investitionsfreundlich und einfach —
die richtige Antwort auf die Langfristaufgaben, vor denen
unsere Gesellschaft und unser Land stehen. Aus diesem
Grund haben sich bereits Ende des Jahres 2012 sechs
Biirgermeister mit dem Naturschutzbund Deutschland
(NABU) sowie Prof. Dr. Dirk Lohr von der Hochschule
Trier zusammengetan und den bundesweiten Aufruf
,,Grundsteuer: Zeitgemil!* (www.grundsteuerreform.net)
ins Leben gerufen. Seitdem haben zahlreiche weitere
Biirgermeister, Verbidnde und Organisationen — darunter
der Deutsche Mieterbund, der vhw Bundesverband fiir
Wohnen und Stadtentwicklung und der Wohnbund — so-
wie viele hundert Privatpersonen den Aufruf unterzeich-
net. Aus Sicht der Unterzeichner sind ein wirtschaftlicher
Umgang mit dem knappen Gut Fldche, die innerortliche
Aktivierung von Flidchen fiir Wohnen und Gewerbe und
die Ertiichtigung des Gebédudebestands dauerhafte Heraus-
forderungen in und fiir die Stddte und Gemeinden iiberall
in Deutschland — und eine zur Bodensteuer umgestaltete
Grundsteuer ein wichtiges Element zu deren Bewiltigung.

Die Kernforderung des Aufrufs im Wortlaut:

Wir, die Unterzeichnenden, appellieren (...) an die Fi-
nanzministerkonferenz der Linder, die Untersuchung ver-
schiedener Grundsteuer-Reformmodelle zu ergdnzen um
zwel Varianten, und zwar die ,, reine Bodenwertsteuer“ und
die ,,kombinierte Bodenwert- und Bodenflichensteuer:
Beide Varianten haben sich sowohl in einer Simulations-
analyse?3 als auch einem kommunalen Praxistest?* als
vorzugswiirdig herausgestellt. Eine Entscheidung iiber die
Reform der Grundsteuer darf erst getroffen werden, nach-
dem auch diese beiden Varianten vertieft untersucht und
bewertet und mit den anderen zur Diskussion stehenden
Varianten verglichen wurden. Wir appellieren auflerdem
an die kommunalen Spitzenverbdinde, sich gemeinsam mit
uns fiir eine umfassende Priifung und Bewertung der zwei
erwdhnten Varianten einzusetzen.

Im Einzelnen sprechen —nicht zuletzt vor dem Hintergrund
der langfristigen Herausforderungen Klimaschutz, demo-
grafischer Wandel, Wohnraumversorgung sowie Sicherung
von Lebensqualitidt und kommunalen Finanzen — in den
Augen der Aufruf-Unterzeichner folgende Griinde fiir eine
Bodensteuer:25

* Der Gebadudebestand ist grofitenteils iiberaltert, sowohl
energetisch als auch mit Blick auf den demographischen
Wandel und veréinderte Nutzerbediirfnisse. Bauten aller

Art und allen Alters bediirfen innerhalb ihres Lebens-
zyklus wiederkehrender Erneuerung. Das spart Res-
sourcen, bewahrt und erhoht die Zukunftsfahigkeit der
Gebdude und schafft und sichert Arbeitsplétze im ortli-
chen Handwerk.

Knappe Flichen miissen effizient genutzt werden. Baulii-
cken, Industriebrachen u. A. sollen aktiviert und bevor-
zugt (wieder) bebaut, leer stehende Gebdude wieder
belebt werden. Land, das erschlossen und bebaubar ist,
soll auch tatsdchlich so wie von der Gemeinde geplant
genutzt werden. Zusitzliche Wohnungen sollen bevor-
zugt zentrennah entstehen. Das alles stérkt die Ortskerne,
bewahrt Natur und Landschaft vor weiterer unnotiger
Zersiedlung, lastet die vorhandene Infrastruktur besser
aus und schont die kommunalen Haushalte.

Beides, die periodisch erforderlichen Bestandsinves-
titionen wie die effiziente Flichennutzung, sind Dauer-
aufgaben und miissen fiir Eigentiimer attraktiver werden.
Eine Grundsteuer ohne Besteuerung der aufstehenden
Gebiude wiirde zu Investitionen ermuntern. Bereits eine
entsprechend ausgestaltete, wie derzeit angestrebt auf-
kommensneutrale Grundsteuerreform wiirde in diese
Richtung wirken. Demgegeniiber wiirde eine Grund-
steuer, die auch das Gebiude besteuert, Investitionen re-
gelrecht bestrafen und staatlichen finanziellen Anreizen
bspw. zur energetischen Modernisierung zuwiderlaufen.

Eine unverbundene, nur an Grund und Boden als Be-
messungsgrundlage ankniipfende Grundsteuer besteuert
die Bodenrente der Grundeigentiimer. Das ist ver-
fassungsrechtlich unbedenklich. Die Bodenrente entsteht
zu groBen Teilen erst aufgrund von Investitionen der
offentlichen Hand und somit der Allgemeinheit. Durch
die Kopplung von Kosten und Nutzen beachtet eine
bodenwertbezogene Grundsteuer somit das Aquivalenz-
prinzip. AuBlerdem beriicksichtigt sie in idealer Weise den
Grundsatz der Sozialpflichtigkeit des Eigentums sowie
den allgemeinen Gleichheitssatz und die daraus abge-
leiteten, steuerrechtlichen VerfassungsmaBstibe Reali-
tatsgerechtigkeit, Folgerichtigkeit und Leistungsféhig-
keit (Leistungskraft) und stiarkt im Marktgeschehen die
Position der Mieter gegeniiber den Vermietern.

Der Verwaltungsaufwand zur Ermittlung und Erhebung
der Grundsteuer muss sich in einem vertretbaren Rah-
men halten. Jede Form der Gebdudebesteuerung, sei sie
flachen- oder wertebasiert, erhoht den Aufwand (auch die
Streitanfilligkeit) gegeniiber einer rein bodenbasierten
Besteuerung um ein Vielfaches. Ein Nebenziel der
Grundsteuerreform — Verwaltungsvereinfachung — wiirde
dadurch konterkariert.

20 Vgl. §172 BBauG v.23.6.1960 (BGBI. I, 341), erstmalige Erhebung
der Baulandsteuer zum 1.1.1961. Aufhebung riickwirkend zum
1.1.1963 mit Gesetz zur Anderung grundsteuerlicher Vorschriften
v. 10.6.1964 (BGBL. 1, 347).

21 Beschl. v. 19.4.1968 (BFH III R 78/67).

22 Zur Frage des Lenkungszwecks einer Steuer s. etwa auch die Be-
schliisse des Bundesverfassungsgerichts v. 7.11.1995 zum sog.
Wasserpfennig (BVerfGE 93, 319) und v. 20.4.2004 zur Okosteuer
(BVerfGE 110, 274).

23 Henger und Schaefer, a.a.0.

24 Lehmbrock und Coulmas, a.a.O.

25 Die folgenden fiinf Anstriche sind zitiert von www.grundsteuerreform.net
(Stand 6.3.2016).
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Die aufstehenden Gebidude bei der Wertermittlung unbe-
riicksichtigt zu lassen, bedeutet eine wesentliche Verein-
fachung. Denn zur Ermittlung der Grundsteuer in Form
einer Bodensteuer werden nur zwei Ausgangsgroflen be-
notigt: Die Bodenrichtwerte (liegen in allen Kommunen
vor und werden regelméBig aktualisiert) und die Grofle des
Grundstiicks.26 Grundsitzlich konnte damit die Boden-
steuer vollstdndig von bzw. bei den Kommunen ermittelt
und administriert werden.2’ Tausende Finanzbeamte konn-
ten andere, wichtigere Aufgaben iibernehmen, denn fiir
eine so einfache Grundsteuer wiirden die Finanzémter dem
Grunde nach nicht mehr gebraucht.

Die hin und wieder vernommene Befiirchtung, eine Boden-
steuer fiihre zu weniger Einnahmen in den Kommunen,
weil ja die Gebdude nicht mehr besteuert wiirden, beruht
auf einem Missverstdndnis. Und auch Gemeinden mit ver-
gleichsweise geringen Bodenwerten miissen sich nicht
sorgen. Denn die Hohe der Grundsteuer und damit auch
das Gesamtaufkommen innerhalb einer Gemeinde ist keine
Frage der Bemessungsgrundlage, sondern wird — zunéchst
vorbestimmt von der Steuermesszahl — abschliefend fest-
gelegt vom kommunalen Hebesatz. Aulerdem entfillt
logischerweise, eben weil die Gebidude unberiicksichtigt
bleiben, die Moglichkeit des Grundsteuererlasses wegen
wesentlicher Ertragsminderung — ein wichtiger Aspekt fiir
Gemeinden mit hohem Gebiudeleerstand.

Die aufstehenden Gebdude nicht mehr mit der Grundsteuer
zu belegen, ist auch verfassungsrechtlich unproblematisch
(siehe oben). Das Grundgesetz schreibt weder die Er-
hebung bestimmter Steuern noch gar bestimmte Bemes-
sungsgrundlagen vor.

Eine ganze Reihe von Staaten kennt die Grundsteuer als
Bodensteuer, so etwa Didnemark, Hongkong, Litauen, Est-
land sowie Teile der USA, von Australien und Neuseeland.
Trotz teils vorhandener Schwichen bei den realisierten Re-
gelungen ziehen die betreffenden Volkswirtschaften bzw.
die dortigen Kommunen aus der Bodensteuer einen erheb-
lichen Nutzen, und die internationale Wettbewerbsfihig-
keit der genannten Staaten erklért sich zu einem guten Teil
ebenfalls daraus (reduzierte Kapitalbindung im Boden,
meist niedrigere Steuern auf Kapital und Arbeit, dadurch
verbesserte Bodenallokation und angeregte Investitions-
tatigkeit etc.).28

Wenn so Vieles fiir die Grundsteuer als Bodensteuer
spricht: Warum hat die Finanzministerkonferenz sie sich
nicht ldngst zu Eigen gemacht? Dazu ist zunichst fest-
zuhalten, dass sich die Finanzminister auch nach 20 Jah-
ren Variantendiskussion noch auf kein gemeinsames Mo-
dell verstiandigen konnten. Die einzelnen Bundeslidnder
bzw. Landergruppen vertreten namlich jeweils das Reform-
modell, das fiir sie im Kontext des (derzeit geltenden)
Linderfinanzausgleichs die groften finanziellen Vorteile
verspricht bzw. die geringsten Nachteile birgt.29 Die Griin-
de fiir das Unvermdgen sich zu einigen liegen sozusagen
auBerhalb der Grundsteuer im engeren Sinne. Die inhalt-
liche Auseinandersetzung mit der Grundsteuer wird von
sachfremden Erwigungen tiberlagert. Statt danach zu fra-
gen, was sich nach einer (verniinftigen) Reform der Grund-
steuer gegebenenfalls am Landerfinanzausgleich éndern
muss, bastelt man sich die Grundsteuer so zurecht, dass sie
—jeweils aus Sicht des einzelnen Landes — in den Linder-
finanzausgleich passt. Dieser Ansatz ist natiirlich von vorn-

herein zum Scheitern verurteilt, weil die Linder beim
Linderfinanzausgleich keine gleichgerichteten Interessen
verfolgen. Demgegeniiber sollten sie auf Basis eines Kon-
senses iliber die Herausforderungen der Zeit durchaus zu
einer Einigung iiber die Grundsteuer gelangen konnen —
wiirden sie fiirs Erste blo ihre Uberlegungen zum Liinder-
finanzausgleich ausklammern. Dabei dann die Grundsteuer
neu als Bodensteuer zu denken und zu konzipieren, be-
deutet freilich einen alten Pfad zu verlassen und etwas
Neues — eine Reform — zu wagen.

Jede Neuregelung der Grundsteuer, ob mit oder ohne Ge-
biudekomponente, fiihrt zu Belastungsverschiebungen.
Wie stark diese ausfallen, ergibt sich au3er aus der gewihl-
ten Bemessungsgrundlage vor allem aus der Hohe der
Steuermesszahl. Um die Akzeptanz fiir die Strukturreform
als solche zu erhohen, sollten sich die Belastungsver-
schiebungen in einem moderaten Rahmen bewegen. Des-
wegen empfiehlt sich die Orientierung an der Aufkom-
mensneutralitit, wie sie sowohl von der Linderfinanz-
ministerkonferenz als auch von den Partnern des Aufrufs
»Grundsteuer: Zeitgemal!* vertreten wird. Zeitliche Uber-
gangsregelungen, die Beibehaltung bestimmter Befrei-
ungs- und Erlasstatbestidnde (vgl. §§ 3, 4 und 32 GrStG),
eine eng umgrenzte soziale Héartefallregelung bei selbst
genutztem Wohneigentum und moglicherweise nach Nut-
zungsart (Wohnen, Gewerbe, ggf. sozialer Wohnungsbau)
differenzierte Steuermesszahlen sollten selbstverstdndlich
erwogen werden. Umgekehrt miisste ein Grundsteuererlass
wegen wesentlicher Ertragsminderung fiir die Zukunft aus-
geschlossen werden bzw. eriibrigte sich bei einer Boden-
steuer ohnehin. Nach einhelliger Meinung soll die
endgiiltige Hohe auch der neu geregelten Grundsteuer wie
bisher von den Kommunen autonom mittels Hebesatz fest-
gelegt werden konnen, so dass jeder Kommune nach Be-
darf Anpassungen offen stehen. Vorausgesetzt die Grund-
steuer wird allgemein als Bodensteuer ausgestaltet, emp-
fiehlt sich die Einfiihrung eines so genannten zonierten
Satzungsrechts, damit die Kommunen Gebiete festlegen
konnen, in denen ein abweichender Grundsteuer-Hebesatz
gilt.

Bei einer aufkommensneutralen Umwandlung der Grund-
steuer in eine Bodensteuer wiirden (siehe oben) Mehr-
familienhduser und damit Mieterhaushalte mehrheitlich

26 Die Eignung der Bodenrichtwerte als steuerliche Bemessungs-
grundlage und die damit einhergehende Pauschalisierung und
Typisierung ist unbestritten und vom Gesetzgeber auch so angelegt
(vgl. § 196 BauGB). Alle wertbasierten Reformmodelle stiitzen sich
auf die Bodenrichtwerte. Der im Hinblick auf die Verwendung als
Bemessungsgrundlage fiir die Grundsteuer regional unterschied-
lich groBe Verbesserungsbedarf bei der Arbeit der Gutachter-
ausschiisse und der Ermittlung der Bodenrichtwerte hilt sich in ei-
nem iiberschaubaren Rahmen. Vgl. Michael Miirle: Zur Eignung
von Bodenrichtwerten fiir ein neues Grundsteuermodell. In: Grund-
stiicksmarkt und Grundstiickswert, Heft 3 (2000), S.142—-147. Wolt-
Dietrich Drosdzol: Bodensteuer und Verkehrswert/Bodenrichtwert
— ein Beitrag zur geplanten Grundsteuerreform. In: Vermessung
Brandenburg, Heft 1 (2000), S.3-8. Josten, a.a.O.

27 Vgl. Art.108 Abs.4 GG.

28 Dieterich und Josten, a.a.0.; Josten, a.a.0.; Dwyer, a.a.0.; Milan,
Kapfer und Creutzig, a.a.O.; Banzhaf und Lavery, a.a.O. Weitere
Beitrdge verschiedener Autoren in: Journal of Translation from
Foreign Literature of Economics, Special Issue on Land Value
Taxation (2011). Weiterfithrend auch www.theiu.org und
www.taxfoundation.org.

29 Henger und Schaefer, a.a.O.; Farber, Salm und Hengstwerth, a.a.O.
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entlastet. Einfamilienhduser wiirden im Durchschnitt nur
geringfiigige Be- und Entlastungsverschiebungen erfah-
ren. Hinzu kidmen die miet- und bodenpreisdimpfenden
Effekte. Zusammen genommen spricht dies fiir eine po-
tenziell hohe Akzeptanz einer Bodensteuer bei der Mehr-
heit der Steuerzahler. Bauliicken und andere, unbebaute,
aber erschlossene Grundstiicke wiirden eine teils erheb-
liche Mehrbelastung erfahren, ebenso stark untergenutzte
Grundstiicke oder Einfamilienhduser in teuren/stddtischen
Lagen.30 Von Eigentiimern solcher Grundstiicke, die in der
Vergangenheit grundsteuerlich tiberproportional geschont

wurden, diirfte der grote Widerstand zu erwarten sein. Die
politische Aufgabe in der nahen Zukunft wird darin be-
stehen, die MaBstibe zurechtzuriicken und den Menschen
die unbestreitbaren Vorteile einer Grundsteuer in Form
einer Bodensteuer zu vermitteln.

Der Aufruf mit allen Unterzeichnern und Online-Unterstiit-
zerformular ist zu finden unter www.grundsteuerreform.net.

30 Josten, a.a.0.; Lehmbrock und Coulmas, a.a.O.; Henger und
Schaefer, a.a.0.
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