TEXTE

Baulandsteuer und
zoniertes Satzungsrecht

Expertengutachten

Umwelt
Fiir Mensch & Umwelt Bu ndesa mt







TEXTE 25/2018

Umweltforschungsplan des
Bundesministeriums fiir Umwelt,
Naturschutz, Bau und Reaktorsicherheit

Forschungskennzahl 3715 751020

Baulandsteuer und zoniertes Satzungsrecht

Expertengutachten fiir ,,Neue fiskalische Anreiz- bzw.
Steuerungsinstrumente zum Flachensparen® im Rahmen des F+E
Vorhabens ,,Implementierung von Flachensparinstrumenten®

von

Ralph Henger
Institut der deutschen Wirtschaft Kéln, Koln

Im Auftrag des Umweltbundesamtes



Impressum

Herausgeber:

Umweltbundesamt

Worlitzer Platz 1

06844 Dessau-Rof3lau

Tel: +49 340-2103-0

Fax: +49 340-2103-2285
info@umweltbundesamt.de
Internet: www.umweltbundesamt.de

€3 /umweltbundesamt.de
» /umweltbundesamt

Durchfiihrung der Studie:

Institut der deutschen Wirtschaft Koln
Postfach 10 19 42

50458 Kdln

Abschlussdatum:
Marz 2018

Redaktion:
Fachgebiet | 3.5 Nachhaltige Raumentwicklung, Umweltpriifungen
Detlef Grimski

Publikationen als pdf:
http://www.umweltbundesamt.de/publikationen

ISSN 1862-4359

Dessau-Rof3lau, Marz 2018

Das diesem Bericht zu Grunde liegende Vorhaben wurde mit Mitteln des
Bundesministeriums fiir Umwelt, Naturschutz, Bau und Reaktorsicherheit unter
der Forschungskennzahl 3715 75 102 0 finanziert. Die Verantwortung fiir den
Inhalt dieser Veroffentlichung liegt bei den Autorinnen und Autoren.


mailto:info@umweltbundesamt.de
http://www.umweltbundesamt.de/

Baulandsteuer und zoniertes Satzungsrecht Expertengutachten

Inhaltsverzeichnis
1 T ] =T 0 =R 7
2 Aktuelle Grundsteuer und ihr Reformbedarf ..........cccooiiiiiiiiniii e 8
3 Ziele und Ausgestaltung einer BaulandsteUET ..........ueeeeviiiicciiiieeee e 10
3.1 AT Y= w0 o = PSR 10
3.2 Exkurs: Grundsteuer C (1961/1962) .....uoeccueeeeeeeeeeee et eetee et e e eeteeeeareeeteeeetreeeteseeseeeereeens 11
3.3 Exkurs: Bundesratsinitiative 1990 und anschlieBende Forderungen eines Zonierten

Y=Y w40 Y =d] Yol o1 £ SPUR 12
34 AUSEEStAltUNGOPLIONEN ..cccc e e e e e e e e e re e e e e e e e e earteeeeeeeeeeennes 13
3.4.1 Steuerobjekt, Grundstiicksarten und regionale ASPekte ........cccccvveeeevciiieeiiiiee e 13
3.4.2 Y =TT g 0 g T=TE 1= o - =P RPRR 13
343 HEDESTTZE ...ttt sttt e r e nre e 15
344 INNErkoMMUNAIE ZONEN ... s e 15
3.4.5 04 To T L U] L =4 =T | OSSPSR 16
4 Wirkungen und Probleme einer BaulandSteuUEr..........coeeiiieciiiieeiee e 16
5 Yol 0 (U] o] oS U] V=T [PPSR 19
QUEIIENVEIZEICINIS ... s et e s b e e b e e s re e s ne e e sareesareeesmreesneeennneas 21




Baulandsteuer und zoniertes Satzungsrecht Expertengutachten

Tabellenverzeichnis

Tabelle 1:......... Grundsteuer seit 2000 — Aufkommen und durchschnittliche Hebesatze ............ccce.u....... 9
Tabelle 2:......... Wertverhéltnisse zwischen Bebauung und Nicht-Bebauung .........ccccoveeeviviieiiciiee e, 14




Baulandsteuer und zoniertes Satzungsrecht Expertengutachten

Abkiirzungsverzeichnis

Abb. Abbildung

Art. Artikel

BauGB Baugesetzbuch

BBL Bruttobauland

BBR Bundesamt flir Bauwesen und Raumordnung

BBSR Bundesinstitut fir Bau-, Stadt- und Raumforschung
BMUB Bundesministerium fur Umwelt, Naturschutz, Bau und Reaktorsicherheit
BMVBS Bundesministerium fir Verkehr, Bau und Stadtentwicklung
et al. et alii (und andere)

ff. folgende

GG Grundgesetz

GrStG Grundsteuergesetz

ha Hektar

i.V.m. in Verbindung mit

p. a. per anno (pro Jahr)

SRU Sachverstandigenrat fir Umweltfragen

SuV Siedlungs- und Verkehrsflachen

u. a. und dhnlich

UBA Umweltbundesamt

Tab. Tabelle

vgl. vergleiche

WE Wohneinheit

2. B. zum Beispiel




Baulandsteuer und zoniertes Satzungsrecht Expertengutachten

1 Einleitung

Der sparsame Umgang mit Boden und Freiflichen stellt eine der zentralen umweltpolitischen Her-
ausforderungen in Deutschland dar (SRU 2016). Im Baugesetzbuch ist daher bereits seit dem Jahr
1987 festgelegt, dass ,mit Grund und Boden sparsam und schonend umgegangen werden soll“ (§1a
Abs. 2 BauGB, Krautzberger/Stiier 2013). Diese Bodenschutzklausel wurde in spateren Novellen bei-
spielsweise um den Vorrang der Innenentwicklung erganzt (Deutscher Bundestag 2012). Viele fla-
chenpolitische Grundséatze stehen seit einigen Jahren vor einer historischen Bewahrungsprobe. Auf-
grund der hohen Zuwanderung aus dem Ausland und der starken Binnenmigration in die Grof3stadte
besteht in vielen Metropolen und Wachstumsregionen in Deutschland ein erheblicher Wohnungs-
mangel. Um die hohe Nachfrage nach Wohnungen zu bedienen, ist eine enorme Ausweitung des Woh-
nungsneubaus erforderlich (Deschermeier et al. 2017). Zudem bendtigen dort neue Arbeitnehmer
neue Arbeitsplatze, zum Beispiel in Biiros und zusatzliche Kunden zusatzliche Einkaufsmoglichkei-
ten.

Gleichzeitig besteht seit dem Jahr 2002 und der Nachhaltigkeitsstrategie der Bundesregierung das
wichtige bundesweite flachenpolitische Ziel, die Flicheninanspruchnahme bis zum Jahr 2020 auf das
Niveau von 30-Hektar pro Tag zurilickzufahren (Bundesregierung 2002). Die Flacheninanspruch-
nahme liegt im Vierjahresdurchschnitt der Jahre 2013 bis 2016 mit 61,5 Hektar pro Tag jedoch noch
immer mehr als doppelt so hoch wie von der Bundesregierung vor 16 Jahren in der nationalen Nach-
haltigkeitsstrategie festgelegt (Statistisches Bundesamt 2017a). Trotz Verbesserungen, lokaler und
regionaler I[nitiativen sowie einem zunehmenden Problembewusstsein von den Akteuren vor Ort, ist
die flachenpolitische Situation damit weiter unbefriedigend.

Zur Verringerung des Siedlungswachstums wird in der Literatur eine Vielzahl von naturschutzpoli-
tischen, raumplanerischen, stadtebaulichen und fiskalischen Instrumenten diskutiert (z. B. Deut-
scher Bundestag 1999, BMVBS/BBR 2006, 2007, UBA 2003, 2012). Bestandteil dieser Diskussion
sind u. a. auch Reformen an bestehenden Rahmenbedingungen wie dem Baugesetzbuch oder der
Grundsteuer. Zur Unterstiitzung bodenpolitischer Ziele und zur Férderung der Innenentwicklung
wird aktuell die Einfithrung einer steuerlichen Option fiir Kommunen zur Mobilisierung erschlosse-
ner, aber unbebauter Grundstiicke diskutiert (BMUB/BBSR 2015, Deutscher Bundestag 2017b).
Diese steuerliche Option soll im Rahmen der Grundsteuer erfolgen und wird in diesem Kurzgutach-
ten naher untersucht. In der aktuellen fachlichen und politischen Debatte firmiert das Instrument
zumeist als so genanntes ,Zoniertes Satzungsrecht” fiir unbebaute baureife Grundstiicke. Dies Be-
zeichnung wurde zum ersten Mal von der Bund-Lander-Kommission ,Wohnbauland“ im Jahr 1991
und der ,Enquéte-Kommission Schutz des Menschen und der Umwelt” im Jahr 1998 verwendet
(Bund-Lander-Kommission 1991, Deutscher Bundestag 1998a). Hierbei wiirde den Kommunen das
Recht eingerdumt, fiir einen Teil ihres Gebiets oder insgesamt die Grundsteuer fiir unbebaute aber
baureife Grundstiicke durch einen erhohten Hebesatz anzuheben. Ein sehr dhnliches Instrument hat
bereits in der alten Bundesrepublik in den 1960er Jahren existiert. In den Jahren 1961 und 1962 war
die so genannte ,Grundsteuer C“ bzw. ,Baulandsteuer” auf unbebaute baureife Grundstiicke in Kraft.
Flir diese Grundstiicke galten erh6hte Steuermessbetrage. Zudem hatten die Kommunen das Recht
fiir diese Grundstiicke einen abweichenden (erh6hten) Hebesatz festzulegen. Aufgrund des hohen
Verwaltungsaufwandes, Abgrenzungsschwierigkeiten von baureifem Bauland und der starken Be-
lastung einiger privater Haushalte wurde die Steuer jedoch sehr schnell wieder abgeschafft (Deut-
scher Bundestag 2017a, 2017b). Da beide Instrumente sehr dhnlich sind, werden diese in dem Kurz-
gutachten auch an den meisten Stellen zusammen als Baulandsteuer diskutiert. Das ,Zonierte Sat-
zungsrecht” ist als eine Art Weiterentwicklung zu verstehen, die vorrangig auf das Hebesatzrecht
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abstellt und durch die Festlegungen von Zonen und Satzung gezielt bestimmte Gebiete fordern kann
(Deutscher Bundestag 1999).

Grundsatzliches Ziel einer Baulandsteuer ist es, baureife Grundstiicke hoher zu besteuern, um Nach-
verdichtungen und die Schlief3ung von Bauliicken zu erleichtern und relativ zu verbilligen. Hierdurch
soll sich das Angebot an Bauland erweitern, damit Wohnungsmarkte, in denen die Nachfrage das
Angebot an baureifen und mobilisierbaren Grundstiicken iibersteigt, wieder ausgeglichen werden.
Eine erhohte Besteuerung erscheint insbesondere in Regionen mit angespannten Wohnungsmaérkten
sinnvoll, da dort Eigentiimer durch steigende Bodenpreise und durch das Hinauszogern eines ge-
planten Verkaufs Spekulationsgewinne erzielen kénnen. Durch eine erhdhte Grundsteuer kénnen
diese Spekulationsgewinne abgeschopft, die Hortung eingeddmmt und damit die Bodenmarkte akti-
viert werden.

Das vorliegende Kurzgutachten priift vor diesem Hintergrund die Méglichkeiten zur Ausgestaltung
einer Baulandsteuer bzw. eines ,Zonierten Satzungsrechts“ und ob diese geeignet ist ihre bodenpo-
litischen Ziele zu erreichen. Kapitel 2 stellt hierfiir knapp die aktuelle Grundsteuersystematik vor
und geht auf den iiberfilligen Reformbedarf der Grundsteuer ein. Kapitel 3 erlautert anschlief3end
die genauen Ziele und Ausgestaltungsmoglichkeiten einer Baulandsteuer im Rahmen der Grund-
steuer. Kapitel 4 diskutiert die Wirkungen des Instruments und dessen Beitrage fiir einen schonen-
deren Umgang mit Grund und Boden. Kapitel 5 fasst knapp die wichtigsten Ergebnisse zusammen
und zieht Schlussfolgerungen.

2 Aktuelle Grundsteuer und ihr Reformbedarf

Die Grundsteuer gehort zur altesten Form der direkten Besteuerung. Besteuert wird das Eigentum
an Grundstiicken und stellt daher eine Substanzsteuer dar. Als Realsteuer (d. h. Objekt- oder
Sachsteuer) knlipft die Grundsteuer am Besteuerungsobjekt an, und lasst personliche Verhaltnisse
des Steuerschuldners aufden vor. Gesetzliche Grundlage ist das Grundsteuergesetz (GrStG). Die Be-
messungsgrundlage ist der Wert des Grundstiicks, also der Bodenwert zuziiglich des Gebdaudewerts,
sofern ein solches errichtet worden ist. In seiner aktuellen Ausgestaltung wird die Grundsteuer liber
die beiden Arten , Grundsteuer A“ auf Betriebe der Land- und Forstwirtschaft sowie ,,Grundsteuer B“
auf sonstige privat und gewerblich genutzten Grundvermdogen erhoben. Wie Tabelle 1 zeigt beliefen
sich die Steuereinnahmen im Jahr 2016 auf 13,7 Mrd. Euro. Die Grundsteuer A hat mit nur 2,9 Prozent
des gesamten Grundsteueraufkommens nur eine sehr untergeordnete und zudem stetig riicklaufige
Bedeutung. Nach Art. 106 Abs. 6 Grundgesetz flief3en die Einnahmen vollstidndig an die Kommunen.
Fiir die Stadte und Gemeinden stellt die Grundsteuer eine dufderst wichtige und verlassliche Einnah-
mequelle der Kommunen dar. Nach Angaben des Instituts Finanzen und Steuern lag im Jahr 2015 der
Anteil der Grundsteuer an den kommunalen Einnahmen bei 14,6 Prozent und an den gesamten Steu-
ereinnahmen bei 1,2 Prozent (ifst 2016).

Die durchschnittliche Belastung der rund 35 Mio. Grundstiicke betragt ca. 390 Euro pro Jahr (vgl. mit
Henger/Schaefer 2015). Die Berechnung der Grundsteuer erfolgt nach dem Grundsteuergesetz in
drei Schritten (Bundesministerium der Justiz 2008) mit folgenden Parametern:

Einheitswert x Steuermesszahl x Hebesatz

Der Einheitswert wird von den Finanzamtern nach dem Bewertungsgesetz ermittelt. Die Einheits-
werte basieren auf Werten der Jahre 1935 (Ost) und 1964 (West) und entsprechen im Durchschnitt
nur ca. 6-20 Prozent des realen Grundstiickswertes (Henger/Schaefer 2015). Je nach Gebaudetyp,
Gebaudealter und Lage existieren jedoch sehr grofde Unterschiede zwischen den realen Verkehrs-
werten und den Einheitswerten. Zudem bestehen methodische Unterschiede zwischen West (Er-
tragswertverfahren) und Ost (Sachwertverfahren).
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Die Steuermesszahlen sind in § 15 Grundsteuergesetz (GrStG) festgeschrieben. Demnach betragt die
Steuermesszahl 3,5 %o. Fiir Einfamilienhduser gilt mit 2,6 %o fiir die ersten 75.000 DM (=38.346,89
Euro) und mit 3,1 %o fiir Zweifamilienhduser ohne Wertbegrenzung ein ermafiigter Steuersatz. Fiir
die neuen Bundesldnder gelten mit Ausnahme land- und forstwirtschaftlicher Betriebe hohere Steu-
ermesszahlen (von 5 %o bis 10 %o), unter anderem da dort noch auf Grundlage der Einheitswerte
nach den Wertverhaltnissen aus dem Jahr 1935 gearbeitet wird (ifst 2016).

Die Hebesdtze werden nach § 1 GrStG von den Kommunen festgelegt, um die regionalen Verhéltnisse
vor Ort bertcksichtigen zu konnen. Die Hebesétze wurden von den Stiddten und Gemeinden in den
letzten Jahren stetig angehoben. Wie Tabelle 1 zeigt, ist der durchschnittliche Hebesatz der Grund-
steuer B zwischen dem Jahr 2000 und 2015 von 367 auf 455 gestiegen. Hierbei bestehen erhebliche
regionale Unterscheide. Fiir gewohnlich sind die Hebesétze in kleinen Gemeinden in landlichen Rau-
men niedriger als in den Stadten in Verdichtungs- und Agglomerationsraumen. Den héchsten Hebe-
satz in Hohe von 810 fiir die Grundsteuer B verlangte zwischen den Jahren 2008 und 2014 Berlin.
Seit 2017 liegt der Maximalsatz in Bonen in Nordrhein-Westfalen bei 940 (Statistisches Bundesamt
2017b).

Tabelle 1: Grundsteuer seit 2000 — Aufkommen und durchschnittliche Hebesatze
Grundsteuer A - Grundsteuer B- Grundsteuer - Grundsteuer Grundsteuer
Istaufkommen Istaufkommen Istaufkommen A - Hebesatz B - Hebesatz
Insgesamt

Mio. EUR Mio. EUR Mio. EUR Prozent Prozent
2000 331,51 8.516,05 8.847,55 278 367
2001 332,22 8.738,17 9.070,39 280 368
2002 336,62 8.914,45 9.251,07 282 373
2003 340,32 9.316,97 9.657,29 286 381
2004 347,38 9.590,80 9.938,17 289 385
2005 348,90 9.896,03 10.244,93 292 392
2006 352,09 10.042,63 10.394,72 294 394
2007 353,89 10.359,22 10.713,12 295 400
2008 354,64 10.446,56 10.801,21 296 400
2009 354,66 10.586,90 10.941,55 297 401
2010 359,96 10.956,12 11.316,08 301 410
2011 366,61 11.305,91 11.672,52 306 418
2012 373,22 11.606,77 11.980,00 311 425
2013 377,47 11.986,89 12.364,37 316 436
2014 382,01 12.313,76 12.695,77 320 441
2015 392,59 12.818,35 13.210,95 327 455
2016 394,15 13.259,88 13.654,03 k.A. k.A.

Quelle: www-genesis.destatis.de, Statistisches Bundesamt 2017b

Da die Einheitsbewertung nicht mehr den heutigen Verkehrswerten entspricht, besteht ein dringen-
der Reformbedarf. Verschiedene Modelle wurden und werden seit mittlerweile iber 20 Jahren aus-
giebig diskutiert (Henger/Schaefer 2015, Nehls/Scheffler 2015). Doch bei allen diskutierten und
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denkbaren Reformmodellen gibt es Gewinner und Verlierer, nicht nur auf Ebene der Grundstiicksei-
gentiimer, sondern auch auf Ebene der Lidnder und Kommunen (vgl. Diskussion in Henger/Schaefer
2015). Entsprechend schwierig und langwierig waren bisher die politischen Verhandlungen. Der
Druck auf die Politik steigt jedoch zusehends, da der Bundesfinanzhof im Jahr 2014 die Einheitsbe-
wertung als nicht mehr verfassungskonform eingestuft hat und das Verfassungsgericht diesem Urteil
im Jahr 2018 sehr wahrscheinlich folgen wird (Léhr 2017).

Aufgrund des iiberfilligen Reformbedarfs wird in diesem Kurzgutachten auch immer mitdiskutiert,
an welches Grundsteuermodell eine Baulandsteuer bzw. ein ,Zoniertes Satzungsrecht” ansetzt. Eine
schnell umgesetzte Baulandsteuer ware gleichbedeutend mit der Reform eines Auslaufmodells (Lohr
2008). Im Jahr 2016 gab es einen Reformvorschlag der Linderfinanzminister aller Bundeslander au-
3er Bayern und Hamburg (Ldnderfinanzminister 2016a, 2016b, 2016c). Der Bundesrat hat diesen
Ende 2016 beschlossen, doch der Bundestag hat die Entscheidung auf die nichste Legislaturperiode
verschoben. Der Vorschlag sieht vor, dass die Grundsteuer auch zukiinftig am Wert von Grund und
Boden einschliefilich seiner darauf stehenden Gebdude ansetzt. Auch das Hebesatzrecht der Kom-
munen soll wie bei allen diskutierten Modellen erhalten bleiben. Die Bewertung von Grund und Bo-
den soll anhand der Bodenrichtwerte erfolgen. Dies ist ausdriicklich zu begriifden, da diese von den
Gutachterausschiissen fiir Grundstiickswerte erhoben werden und mittlerweile in allen Bundeslan-
dern nahezu flaichendeckend in digitaler Form vorliegen (Henger/Schaefer 2015). Die aufstehenden
Gebadude sollen nach einem vereinfachten Sachwertverfahren bewertet werden. Dies wiirde jedoch
eine aufwindige Neubewertung aller 35 Millionen Grundstiicke erfordern und wiirde zudem auch
rund 10 Jahre in Anspruch nehmen. Hinzu kommt, dass das Bewertungskonzept nach einem neu ein-
zufiihrenden , Kostenwert” zu pauschal ist, sodass Gebaude nicht nach ihrem Verkehrswert besteuert
werden, was aller Voraussicht nach nicht verfassungskonform ist (Lohr 2006). Insbesondere wird
Neubau stark belastet, was ein katastrophales Signal an Investoren darstellt, die in angespannten
Wohnungsmarkten neue Wohnungen und Gebdude errichten wollen (Henger/Schaefer 2016a,
2016b, Lohr 2016).

Eine Reihe von Autoren fordert eine Umstellung der Grundsteuer auf eine Bodenwertsteuer, die al-
leine auf Basis von Grund und Boden die Besteuerung vornimmt (Henger/Schaefer 2015, Lohr 2008,
Lohr 2006, 2017, Initiative ,Grundsteuer: Zeitgeméaf3!“). Die Grundsteuer wire dann unverbunden,
da die aufstehenden Gebdude bei der Bemessung der Grundsteuer aufien vor bleiben. Die dringend
bendtigte Grundsteuerreform liefde sich so wesentlich schneller und unbiirokratischer umsetzen, da
wie bereits erwidhnt die Bodenrichtwerte nahezu flichendeckend vorliegen. Zudem wiirden nicht
langer Investitionen in Gebdude belastet, da bei einer Bodenwertsteuer Eigentiimer fiir ein unbebau-
tes baureifes Grundstiick dieselbe Steuer bezahlen miissen wie fiir ein bebautes Grundstiick. Dies
erhoht den Anreiz fiir Eigentiimer enorm, ihr Bauland nicht ungenutzt zu lassen. Zudem wird auch
eine Intensivierung oder Neunutzung leer stehender oder kaum genutzter Gebdude angeregt (z. B.
durch Dachgeschossausbau, Aufstockung, Nutzungsmischung). Wie Simulationsrechnungen in Hen-
ger/Schaefer (2015) zeigen, wiirden unbebaute Grundstiicke in Grof3stadten bei einer Bodenwert-
steuer deutlich hoher besteuert werden. Da die Bodenrichtwerte von den Gutachterausschiissen fest-
gelegt werden, werden unbebaute Grundstiicke nicht gleich hoch, sondern nach der Art der zulassi-
gen Bebauung besteuert.

3 Ziele und Ausgestaltung einer Baulandsteuer

3.1 Zielsetzung

Mit einer Baulandsteuer respektive einem ,Zonierten Satzungsrecht sollen eine Reihe von boden-
politischen Zielen erreicht werden. Wahrend in den 1960er Jahren noch iiber diese Rechtfertigung
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debattiert und geurteilt wurde, ist heute unstrittig, dass eine Grundsteuer neben der Finanzierung
kommunaler Aufgaben auch weitere Ziele verfolgen darf (Drosdzol 1994, Deutscher Bundestag
2017b). Mit der Ergdnzung der bisherigen Grundsteuerregelungen sollen unbebaute, aber baureife
Grundstiicke stirker belastetet werden, um

» diese beschleunigt einer Bebauung zuzufiihren,

» Nachverdichtungen und die Schliefdung von Bauliicken zu erleichtern und relativ zu verbilli-
gen,

» ein erhohtes Angebot an Bauland zu bewirken ohne neue Baugebiete auszuweisen,

die Preise fir baureife Grundstiicke zu stabilisieren bzw. zu reduzieren,

» die Spekulationen und Hortung von unbebauten Grundstiicken zu verteuern und dadurch
einzuddmmen,

» den Markt fiir baureife Grundstiicke zu aktivieren,

» die Bautitigkeit anzuregen und

» den Mangel an Wohnraum (in angespannten Wohnungsmaérkten) zu beseitigen.

v

Die genannten Ziele sollen durch eine erhdhte Steuerbelastung fiir baureife Grundstiicke erreicht
werden, damit es flir Grundstiickseigentiimer teurer und weniger lohnenswert wird, ihr Grundstiick
nicht zu bebauen.

Fiir die Ausgestaltung einer moglichen Baulandsteuer kommen im Detail mehrere Moglichkeiten in
Betracht. Die erste wichtigste Differenzierung betrifft die Frage, ob die erh6hte Steuer fiir nicht be-
baute Baulandgrundstiicke durch einen erhdhten Steuermessbetrag oder durch einen von den Kom-
munen festgelegten erhohten Hebesatz erreicht wird. Bevor hierauf ndher eingegangen wird, werden
bisherige Arten einer Baulandsteuer und Gesetzesinitiativen zu einem ,Zonierten Satzungsrecht” in
einem Exkurs vorgestellt.

3.2 Exkurs: Grundsteuer C (1961/1962)

In den beiden Jahren 1961 und 1962 bestand neben den auch heute noch geltenden Grundsteuerar-
ten A und B eine Grundsteuer C, die auch als ,Baulandsteuer” bekannt ist. Die Grundsteuer wurde im
Jahre 1960 durch Regelungen in § 172 Bundesbaugesetz (BbauG) und §§ 12a bis 12¢, 21 Abs. 3 GrStG
eingefithrt und im Jahre 1964 durch Gesetz riickwirkend ab dem 1.1.1963 wieder aufgehoben (Deut-
scher Bundestag 2017b). Das erzielte Aufkommen spielte mit weniger als 50 Mio. DM (~ 25,5 Mio.
Euro) nur eine dufderst untergeordnete Rolle. Auch die erhofften Wirkungen wurde nach Auffassung
der tiberwiegenden Literatur nicht erreicht (vgl. stellvertretend Lemmer 2016). Als Ursachen wur-
den hierfiir insbesondere der hohe Verwaltungsaufwand, soziale Harten, Problematiken bei der De-
finition baureifen Baulandes und geringe Anpassungsmoglichkeiten der Akteure festgemacht
(Schupp 1964, Deutscher Bundestag 2017a, Drosdzol 1994).

Die Regelungen der Grundsteuer C sahen im Einzelnen folgendes vor. Ausgangspunkt ist die Festle-
gung, welche Grundstiicke von der erhohten Grundsteuer betroffen sein sollten. Unbebaute baureife
Grundstiicke wurden im §§ 12a GrStG als Grundstiicke definiert,

» die im Bebauungsplan als Bauland festgesetzt sind oder ,nach geordneter baulichen Ent-
wicklung der Bebauung anstehen®,

» die durch Verkehrsanlagen und Versorgungseinrichtungen in tiblicher Weise erschlossen
sind und

» dessen Bebauung sofort moglich ist.

11
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Die Steuermesszahl betrug zum damaligen Zeitpunkt fiir unbebaute Grundstiicke grundsatzlich 5 %o.
Nach §§ 12a Abs. 2 GrStG betrug die erhohte Steuermesszahl fiir baureife Grundstiicke

» 20 %o fir die ersten beiden Kalenderjahre
» 25 %o fiir die weiteren beiden Kalenderjahre und
» 30 %o ab dem filinften Kalenderjahr.

Die erh6hte Steuermesszahl war damit um den 4- bis 6-fachen Faktor erhéht. Land- und forstwirt-
schaftliche sowie kommunale Grundstiicke waren von dieser Regelung ausgeklammert. Nach der Er-
richtung der vorgesehenen Bebauung, wurde nach § 12a Abs. 5 GrStG die entrichtete Baulandsteuer
in dem Umfang zuriickerstattet, in dem sie iiber die normale Grundsteuer fiir unbebaute Grundstiicke
liberstieg.

Die Elemente der Baulandsteuer waren nach § 12a Abs. 7 GrStG auf Gebiete mit hoher Wohnsied-
lungstatigkeit beschrankt. Eine geringe Wohnsiedlungstatigkeit lag nach Gesetz vor, wenn die Nach-
frage nach Bauland in der Regel befriedigt werden kann, ohne dass eine allgemeine erhebliche Stei-
gerung der Baulandpreise eintritt. Fiir Grundstiicke fiir die eine erh6hte Steuermesszahl galt, konn-
ten die Kommunen nach § 21 Abs. 3 GrStG zudem optional einen abweichenden (d. h. erhéhten) ein-
heitlichen Hebesatz verlangen. Nach Schupp (1964) setzten Gemeinden diesen Hebesatz zwischen
200 und 1.000 Prozent fest.

3.3 Exkurs: Bundesratsinitiative 1990 und anschlieBende Forderungen
eines Zonierten Satzungsrechts

Die Idee einer erneuten Einfiihrung der Baulandsteuer in abgewandelter Form kam zu Beginn der
1990er Jahre wieder auf. So beschloss der Bundesrat im Jahr 1990 das , Gesetz zur Bekdmpfung der
Wohnungsnot“ (Deutscher Bundestag 1990, Drosdzol 1994). Vorgesehen war hierbei auch eine Re-
form des Grundsteuergesetzes. In § 15 GrStG sollte folgender dritter Absatz eingefiigt werden: ,Die
Steuermesszahl fiir unbebaute baureife Grundstiicke im Sinne des § 73 des Bewertungsgesetzes be-
tragt 10 von Tausend.” Damit ware die Steuermesszahl knapp 3-mal so hoch, wie nach dem Stan-
dardsatz von 3,5 %o nach § 15 GrStG. Zudem sollte in § 25 GrStG folgender fiinfter Absatz eingefligt
werden: ,Abweichend von Absatz 4 ist die Gemeinde berechtigt, fiir unbebaute baureife Grundstiicke
im Sinne des § 73 des Bewertungsgesetzes durch Satzung einen hoheren Hebesatz festzusetzen.”
Land- und forstwirtschaftliche Grundstiicke sollten wie bei der Grundsteuer C der 1960iger ausge-
klammert sein.

Das Gesetz wurde auf Widerstand der damaligen Regierungsparteien im Bund nicht umgesetzt. Die
Forderungen nach einem Satzungsrecht fiir Gemeinden fiir unbebaute baureife Grundstiicke wurde
in Folge aber immer haufiger von Experten und Verbanden formuliert (Bund-Lander-Kommission
1991, Drosdzol 1994, Lehmbrock/Coulmas 2001). Hierbei wurde nun meistens der Begriff des ,Zo-
nierten Satzungsrechts“ verwendet. In den letzten Jahren hat die Bauministerkonferenz auf Initiative
des Landes Baden-Wiirttemberg die Finanzministerkonferenz gebeten, bei der Grundsteuerreform
Anreize fiir einen sparsamen Umgang mit Grundstiicksflichen zu setzen (Bauministerkonferenz
2014). Auch der Deutsche Stadtetag und das ,Biindnis fiir bezahlbares Wohnen und Bauen“ sprechen
sich fiir steuerliche Optionen zur Mobilisierung unbebauter baureifer Grundstiicke aus (Deutscher
Stadtetag 2013, BMUB/BBSR 2015). Zuletzt wurde konkret im Koalitionsvertrag der groféen Koali-
tion die Absicht formuliert, durch die Einfithrung einer Grundsteuer C, den Stidten und Gemeinden
die Moglichkeit zu geben, die Verfiigharmachung von Grundstiicken fiir Wohnzwecke zu verbessern
(CDU/CSU/SPD 2018, S. 109/117). Details zur Ausgestaltung sind bislang aber noch offen.
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3.4 Ausgestaltungoptionen

Wie die Grundsteuer C aus den 1960er Jahren und die bisherigen (Gesetzes-)Initiativen zeigen, kann
bei der Baulandsteuer eine erhohte Grundsteuerbelastung flir unbebaute baureife Grundstiicke
durch eine erhohte Steuermesszahl und einen erhéhten Hebesatz erreicht werden. Auch beide Mog-
lichkeiten konnen gleichzeitig von den Kommunen optional angewendet werden. Weitere Ausgestal-
tungsoptionen betreffen die Frage, welche Grundstiicke und welche Gemeinden von einer Bau-
landsteuer betroffen sein werden.

3.4.1 Steuerobjekt, Grundstiicksarten und regionale Aspekte

Die personliche Steuerpflicht einer erhdhten Grundsteuer betrifft die Eigentiimer (Steuersubjekt)
bestimmter Grundstiicke. Die sachliche Steuerpflicht (Steuerobjekt) betrifft die Grundstiicke selbst.
Im Rahmen der Grundsteuer C der 1960iger Jahre war das Steuerobjekt der Baulandsteuer der Besitz
baureifer Grundstiicke, d. h. Grundstiicke, die in einem Bebauungsplan als Bauland festgesetzt und in
ortsiiblicher Weise fiir eine Bebauung ausreichend erschlossen waren (§ 12a Abs. 1 GrStG, siehe auch
Grundstiicksarten in § 72 ff. Bewertungsgesetz). Voraussetzung waren demnach die rechtlichen und
natiirlichen Voraussetzungen fiir eine Bebauung. Rohbauland, welches zwar z. B. mit einem Bebau-
ungsplan bereits rechtsverbindlich geworden ist, aber noch nicht erschlossen ist, war damit ausge-
klammert. Diese Definition ware auch bei einer erneuten Einfiihrung einer Baulandsteuer gut be-
griindet anzuwenden, auch wenn im Einzelfall Abgrenzungsschwierigkeiten bei der Beurteilung bau-
reifer Grundstiicke bestehen (z. B. bei der Abgrenzung zu landwirtschaftlichen Nutzungen). Generell
ist zu beachten, dass die Einfiihrung eines weiteren Steuertatbestands mit einem hohen Aufwand fiir
die Verwaltung einhergeht.

Zudem konnten im Rahmen eines ,Zonierten Satzungsrechts“ auch Brachflachen miteinbezogen wer-
den. Hierunter werden ungenutzte, untergenutzte oder zwischengenutzte ehemals baulich genutzte
Flachen verstanden, wie zum Beispiel auch Konversionsflachen fiir ehemalige Liegenschaften des
Militdrs oder Bahn. Ziel ware es, diese nicht effizient genutzten Flachen zu aktivieren und wieder in
den Flichenkreislauf zu integrieren. Erste Uberlegungen hierzu finden sich in Lohr (2008). Kommu-
nen konnten beispielsweise Investoren zur Aktivierung von Brachflachen durch verminderte Hebes-
dtze anregen, damit diese die Revitalisierung des Grundstiicks leichter iibernehmen kénnen. Hierfiir
miissten den Kommunen jedoch neben einem zusitzlichen Hebesatzrecht fiir unbebaute baureife
Grundstiicke ein weiteres Hebesatzrecht gewdhrt werden, um dort ermafdigte Hebesatze zu ermog-
lichen. Dies wadre fiir die Kommunen mit einem zusatzlichen Aufwand verbunden, zumal die Hebes-
dtze nicht ohne weiteres von den Kommunen adaquat festgesetzt werden konnen. Zudem erscheint
der Verwaltungsaufwand bei der Beurteilung einer Brachfliche im Vergleich zu einem baureifen
Grundstiick hoher, sodass es duferst aufwendig erscheint, auch Brachflachen in einer Baulandsteuer
bzw. in einem ,Zonierten Satzungsrecht” flir Kommunen miteinzubeziehen. Im Folgenden wird daher
nur auf das Steuerobjekt unbebauter baureifer Grundstiicke eingegangen.

3.4.2 Steuermessbetrdge

Durch einen erhohten Steuermessbetrag kénnen unbebaute baureife Grundstiicke im Vergleich zu
bebauten Grundstiicken gezielt starker belastet werden. Hierbei kann sich konkret an der gesetzli-
chen Ausgestaltung der alten Grundsteuer C angelehnt werden (siehe Kapitel 3.2.). Als Orientierung
fiir die Hohe eines erhohten Messbetrags konnte beispielsweise eine moglichst gleiche Besteuerung
bebauter und unbebauter Grundstiicke mit vergleichbaren Charakteristika sein. Das bedeutet, dass
auf das bestehende Baurecht eines Grundstiicks und auf den Verwendungszweck durch die Kom-
mune abgestellt wird und nicht auf die tatsachliche Nutzung. Technisch sollte demnach ein erhéhter
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Steuermessbetrag (zusammen mit einem ggf. erhdhten Hebesatz, siehe unten) den Unterschied zwi-
schen dem Einheitswert eines bebauten und eines unbebauten Grundstiicks ausgleichen.

In der aktuellen Grundsteuer werden unbebaute Grundstiicke nur mit einer sehr geringen Grund-
steuer belastet, da der Einheitswert eines unbebauten Grundstiickes sehr niedrig ist. Nach Simulati-
onsrechnungen von Henger und Schaefer (2015) wurde der Einheitswert fiir ein unbebautes Grund-
stlick von den Finanzdmtern in Deutschland im Jahr 2013 auf durchschnittlich 4.782 Euro und damit
deutlich niedriger als fiir Ein- und Zweifamilienhausgrundstiicke mit 26.312 Euro festgesetzt (siehe
Tabelle 2). Dies flihrt bei unbebauten Grundstiicken im Durchschnitt zu einer jahrlichen Grundsteu-
erbelastung von 44 Euro im Vergleich zu 236 Euro bei bebauten Grundstiicken (Henger/Schaefer
2015). Dies ist ein Anreiz, unbebaute baureife Grundstiicke ohne grofde Steuerbelastung zu horten.

Wie Tabelle 2 zeigt, steigt der Einheitswert eines Grundstiicks im Durchschnitt je nach Bebauung um
den Faktor 5,5 bis 14,1 an. Am geringsten ist die Wertsteigerung mit 5,5 bei einem Einfamilienhaus,
am hochsten mit 14,1 bei einem Mehrfamilienhaus. Da die Einheitswerte die Verkehrswerte enorm
unterzeichnen und sich mittlerweile unsystematisch von den Verkehrswerten unterscheiden, ist die
Wertsteigerung bei den Verkehrswerten niedriger. Die Faktoren reichen hier von 3,0 (EFH) bis 11,7
(MFH).

Tabelle 2: Wertverhaltnisse zwischen Bebauung und Nicht-Bebauung

Anzahl Boden- Einheits- Einheits- Verkehrs- Verkehrs- Grund-
Grund- richtwert wert wert-Fak- wert wert- steuer
stiicke @ pro m? @ in Euro tor (Ver- @ in Euro Faktor @ in Euro
in 1.000 héltnis be- (Verhdlt-  pro Jahr
baut / un- nis be-
bebaut) baut /
unbe-
baut)
EFH 12.321 118 26.312 5,5 212.748 3,0 236
ZFH 3.174 118 31.904 6,7 314.746 4,5 336
MFH 3.356 164 67.504 14,1 826.961 11,7 658
UG 1.405 106 4782 1,0|  70.483 1,0 44

EFH = Einfamilienh&duser, ZFH = Zweifamilienhduser, MFH = Mehrfamilienhduser, UG = Unbebaute Grundstlicke,
Anzahl Wohneinheiten je MFH: 6,65, Quelle: Schaefer/Henger 2015

Auf Basis der gezeigten Wertunterschiede zwischen unbebauten und bebauten Grundstiicken resul-
tiert ein Spielraum fiir einen erhdhten Steuermessbetrag fiir unbebaute baureife Grundstiicke von
derzeit standardmaf3ig 3,5 %o auf 10,6 %o (EFH) bis 41,1 %o (MFH). Die Unterschiede sind jedoch je
nach Grundstiick, Bebauung und Region dufderst unterschiedlich, sodass ein flaichendeckend erhoh-
ter Steuermessbetrag fiir unbebaute Grundstiicke die Wertunterschiede nicht richtig abbilden kann.
Durch ein zusatzlich eingerdumtes Hebesatzrecht der Kommunen kénnen diese Unterschiede zwar
verringert aber nicht vollstandig ausgeglichen werden.

Mochte der Gesetzgeber einen erhohten Steuermessbetrag einfiihren, erscheint ein Satz von bei-
spielsweise 10 %o als angemessen. Dieser Satz konnte schrittweise progressiv iiber die Zeit erreicht
werden. Eine solche Regelung erscheint aber unangemessen komplex und streitanfallig und weicht
zudem vom beschriebenen Gleichbesteuerungsgrundsatz fiir Grundstiicke ab.
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3.4.3 Hebesidtze

Zusatzlich zu einem erhohten Steuermessbetrag kann den Kommunen das Recht eingerdaumt werden,
fiir unbebaute baureife Grundstiicke einen alternativen (erh6hten) Hebesatz zu verlangen. Die Kom-
munen hatten dann die Aufgabe nach Lage der Boden- und Immobilienmarkte vor Ort einen erhéhten
Hebesatz fiir ihre Gemeinde festzulegen. Wie beschrieben ist es jedoch nur theoretisch moglich, die
Wertunterschiede einer Bebauung durch ein Hebesatzrecht der Kommunen abzubilden und steuer-
lich abzuschopfen. Als Orientierung werden die meisten Kommunen den beschriebenen Leitsatz ei-
ner moglichen Gleichbesteuerung von dhnlichen Grundstiicken unabhangig ihrer Bebauung heran-
ziehen. Einige Kommunen werden aber sicher hiervon abweichen und die erhdhte Belastung vorran-
gig als Strafsteuer gegen Grundstiicksspekulanten interpretieren. Eine hohere Belastung durch die
Grundsteuer fiir unbebaute baureife Grundstiicke im Vergleich zu bebauten Grundstiicken diirfte
aber in der Bevolkerung nicht nur zu enormen Widerstdnden fithren, sondern auch zu Klagen und
zur Uberpriifung der Angemessenheit der Besteuerung.

Generell erscheint es im kommunalpolitischen Prozess nur sehr schwer moglich, addquate und dif-
ferenzierte Hebesatze ex ante festzulegen (Lemmer 2004). Die kommunale Politik wird in der Fest-
setzung der Hebesdtze nur schwer zwischen den Interessen der Grundstiickseigentiimer in verschie-
denen Zonen abwdagen konnen. So sehr es auch attraktiv scheint, den Kommunen ein hohes Maf an
Gestaltungsspielraum bei der Besteuerung zu iibergeben, so sehr muss daher befiirchtet werden,
dass sie Differenzierungen vor Ort nicht in angemessener Weise vornehmen kénnen. Aus dieser Be-
trachtung heraus, sollte eine erhdhte Besteuerung unbebauter Grundstiicke eher durch eine einheit-
liche und libergeordnete Festlegung erh6hter Steuermessbetrédge erreicht werden.

3.4.4 Innerkommunale Zonen

Im Sinne eines ,Zonierten Satzungsrechtes” kdnnen den Kommunen neben der erh6hten Besteue-
rung von unbebauten baureifen Grundstiicken zusatzliche Differenzierungsméoglichkeiten gewéhrt
werden, um 6konomische oder soziale Unterschiede innerhalb eines Gemeindesgebietes zielgerich-
teter adressieren zu konnen. So kann den Kommunen das Recht eingerdumt werden, fiir Bezirke,
Ortsteile oder fiir einen durch Satzung abgegrenzten Gemeindeteil differenzierte Hebesatze (oder
auch abweichende Messzahlen) festzusetzen, um beispielsweise unterschiedliche Bodenpreisni-
veaus und -dynamiken oder das Ausmafd kommunaler Erschliefungs- und Sanierungsmafinahmen
abbilden zu kénnen. Auch verschiedene Planungsziele liefsen sich hierdurch flankieren. Dies konnte
insbesondere fiir grofiere zentrale Orte attraktiv und sinnvoll sein, wenn sie die Hebesatze fiir struk-
turschwache Ortsteile absenken wollen oder die Hebesatze fiir Ortsteile, die nah an angrenzenden
Nachbargemeinden liegen, an das Niveau der Nachbargemeinde angleichen wollen. Eine moderate
Offnung des Hebesatzrechts erscheint insgesamt als sinnvoll. Ein zu groRer Gestaltungsspielraum
sollte den Stadten und Gemeinden aber nicht gewahrt werden, da dann der Mehraufwand fiir die
Kommunen im Vergleich zu den Vorteilen einer Feinsteuerung zu aufwandig wird.

Eine weitere erganzende Mdoglichkeit besteht in der Verbindung zum Stadtebau. So kdnnte beispiels-
weise eine Gemeinde fiir ein Sanierungsgebiet nach § 136 ff. BauGB oder einen stadtebaulicher Ent-
wicklungsbereich nach § 165 ff. BauGB das Recht fiir die Festlegung eines erh6hten Hebesatzes ein-
gerdumt werden. Hierdurch lassen sich zusatzlich Anreize zur Mobilisierung der Eigentiimer schaf-
fen. Diese Moglichkeit stiinde jedoch in Konkurrenz zu den bestehenden Finanzierungsmoglichkei-
ten der Kommunen wie z. B. die Erhebung von Ausgleichsbetrdgen. Zudem kénnen die Einnahmen
aus der Grundsteuer nicht zweckgebunden nach dem Non-Affektationsprinzip verwendet werden.
Die stddtebaulichen Mafdnahmen sind sehr starke Steuerungsinstrumente die in die Eigentumsrechte
der Grundstiickseigentiimer eingreifen und daher ausreichend Spielraum fiir die Mobilisierung der
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Eigentiimer enthalten. Eine Verbindung der Grundsteuer mit stidtebaulichen Mafnahmen erscheint
daher vor diesem Hintergrund nicht zielfiihrend.

3.4.5 Regionale Giiltigkeit

Die Vorschriften iiber die Baulandsteuer kénnen entweder flichendeckend fiir alle Kommunen oder
nur Kommunen in angespannten Wohnungsmarkten eingefiihrt werden. Fiir eine flichendeckende
Einfithrung spricht, dass das Problem der iiberhéhten Flacheninanspruchnahme und Zersiedlung der
Landschaft gerade strukturschwache und landliche Rdume betrifft. Gegen eine flichendeckende Ein-
fithrung spricht, dass sich in vielen insbesondere landlich gepragten Regionen Deutschlands ausrei-
chend Baufldchen finden, sodass sich dort baureife unbebaute Grundstiicke nicht schnell oder nur zu
einem sehr geringen Preis verdufiern lassen. Aus Akzeptanzgriinden erscheint es daher kaum mog-
lich, eine Baulandsteuer flaichendeckend einzufiihren, zumal sie vor allem mit einer Knappheit an
Bauland und steigenden Bodenpreisen begriindet wird. Dies gilt zumindest fiir erhdhte Steuermess-
betrage fiir baureife unbebaute Grundstiicke, die flaichendeckend wirken wiirden. Wiirde hingegen
den Kommunen nur das Recht fiir einen erhohten Hebesatz gewahrt, dann kdnnten jeweils die Kom-
munen vor Ort entscheiden, ob sie fiir baureife unbebaute Grundstiicke einen hoheren Hebesatz fest-
legen.

Wichtig ist aber in jedem Fall, dass bei der Einfiihrung einer Baulandsteuer die Vorschriften nur auf
Regionen mit Baulandknappheiten beschrankt sind. Wie bei Grundsteuer C der 1960er Jahre, konn-
ten die Lander erméachtigt werden, diese Gebiete festzulegen. Dies kdnnte analog der Regelungen zur
Mietpreisbremse nach § 556d BGB und der gesenkten Kappungsgrenze nach § 558 BGB geschehen.
Hier sind Landesregierungen erméchtigt, diese Gebiete durch Rechtsverordnung fiir die Dauer von
jeweils hochstens fiinf Jahren zu bestimmen. Laut Auswertungen des BBSR sind Ende des Jahres 2016
entsprechend 372 Gemeinden entweder die Kappungsgrenzenverordnung oder die Mietpreisbremse
in Kraft (BBSR 2017).

4 Wirkungen und Probleme einer Baulandsteuer

Eine Baulandsteuer kann im Rahmen der oben genannten Ausgestaltungsoptionen einen Beitrag zum
Flachensparen leisten. Durch die Mehrbelastung unbebauter baureifer Grundstiicke wird eine effek-
tive und effiziente Nutzung ausgewiesener und erschlossener Flachen geférdert (Engelhardt 2004,
Lohr 2008). Hierdurch werden Innenentwicklungsmafinahmen und insbesondere das Schlief3en von
Bauliicken angeregt. In Deutschland besteht ein grofses Innenentwicklungspotenzial an Flachen von
rund 7 Prozent der bestehenden Gebaude und Freifliche (BBSR 2013). Auch wenn sich dieses Poten-
zial in den letzten Jahren in den Ballungszentren mit starker Baunachfrage verringert hat, kann mit
einer Baulandsteuer gezielt der dort anzutreffenden Hortung und Spekulation mit erschlossenen und
baureifen Grundstiicken entgegengewirkt werden. In Folge dessen wird indirekt einer Zersiedelung
der Landschaft und Suburbanisierungstendenzen entgegengewirkt. Das Ausmaf$ an Einsparungen
diirfte aber insgesamt eher schwach ausfallen. Der erste Grund hierfiir ist, dass bei einer Bau-
landsteuer Eigentiimer von unbebauten baureifen Grundstiicken zwar starker belastet werden, die
erhohte Belastung aber vielfach nicht zu einer schnelleren Bebauung oder zu einem schnelleren Ver-
kauf des Grundstiicks fihrt.

Die Ursache hierfiir ist, dass bei steigenden Bodenpreisen das Horten der Grundstiicke relativ giinstig
ist, da die Eigentiimer die Belastung aus der Grundsteuer mit der Erwartung iiber die Entwicklung
der Grundstiickspreise verrechnen. Baugrundstiicke sind dann neben ihrem eigentlichen Zweck pro-
fitable Spekulationsobjekte, auch fiir diejenigen, die selbst keine Bauabsichten hegen. Auch nach dem
Erwerb werden Grundstiicke daher oft brach liegen gelassen. Bundesweit sind die Preise fiir baurei-
fes Land zwischen 2000 und 2016 von 76 auf 157 Euro und damit um 4,6 Prozent p. a. gestiegen
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(Statistisches Bundesamt 2017c). In den letzten Jahren war die Dynamik deutlich starker, vor allem
in den Grof3stadten mit stark angespannten Wohnungsmarkten wie Miinchen, Hamburg oder Berlin.
Dort sind die jahrlichen Wertsteigerungen der Grundstiicke deutlich hoher als die zu leistende
Grundsteuer, sodass nur ein Teil der Bodenwertgewinne abgeschopft wird.

Aber auch in ldndlichen Rdumen, in denen die Bodenpreise relativ niedrig sind, diirfte eine erhéhte
Besteuerung vielfach nicht zu einer Verhaltensidnderung der Eigentlimer fiihren, da dort Grundsti-
cke allgemein langer zuriickgehalten werden bis die Nachkommen das Grundstiick erben oder einer
Bebauung zufiihren wollen. Es scheint zudem schwer vorstellbar, dass es den Gemeinden flachende-
ckend gelingen wird erhohte Hebesdtze mit entsprechender Lenkungswirkung einzufiihren. Viel-
mehr ist zu befiirchten, dass auch die hohere Belastung unter anderem aus Akzeptanzgriinden auf
einem niedrigen Niveau verbleibt, in dem die Eigentiimer kaum zu einer Anpassung angeregt wer-
den.

Ganz allgemein ist zu beachten, dass der Anteil an Spekulationen von baureifen Grundstiicken, wie
das Beispiel Berlin zeigt, insgesamt geringer sein diirfte als vielfach befiirchtet und nicht damit nicht
das Hauptproblem in angespannten Wohnungsmarkten darstellt. Insgesamt fehlt zu diesem Thema
eine belastbare Statistik. Jedoch deutet sich an, dass das Hortungs- und Spekulationsproblem in Rau-
men mit steigenden Bodenpreisen insgesamt nur eine Problematik unter Vielen darstellt. So hat Em-
pirica (2017) den Anteil von spekulativen Genehmigungen in Berlin untersucht. Zwar blieben dort
die Baufertigstellungen in den letzten Jahren weit hinter den Baugenehmigungen zuriick. Jedoch ist
dies kaum auf spekulatives Verhalten der Grundstiickseigentiimer zuriickzufiihren, sondern stellt
eine in Aufschwungphasen des Wohnungsmarktes statistisch normale Entwicklung dar. So hat sich
der Anteil der Genehmigungen in Berlin, die jeweils am Ende des Genehmigungsjahres bereits im Bau
waren, in der Aufschwungphase nicht verandert und liegt bei rund 50 Prozent der Wohnungen. Ins-
gesamt 90 Prozent der genehmigten Wohnungen befanden sich im zweiten Jahr nach der Genehmi-
gung im Bau. Zu beachten ist hierbei, dass die Studie nur Genehmigungsverfahren betrachtet. Es kann
daher sein, dass es Spekulationen mit Bauland gibt, fiir die noch keine Baugenehmigung erteilt
wurde.

Ein weiteres Problem einer unterschiedlichen Besteuerung von bebauten und unbebauten Grund-
stiicken betrifft die Wohlfahrtsverluste die hierdurch theoretisch auftreten (Lemmer 2004). Werden
unbebaute Grundstiicke stiarker besteuert, dann resultiert das zu verzerrenden Ausweichreaktionen
der Eigentiimer. Der Eigentiimer zieht seine Bebauungsentscheidung vor und das Grundstiick wird
friher bebaut. Das Vorziehen fiihrt zu Wohlfahrtverlusten und einer weniger Nutzen stiftenden und
intensiven Bebauung.

Zudem erscheint eine Baulandsteuer verteilungspolitisch bedenklich. Wie die Erfahrungen mit der
Grundsteuer C in den 1960er Jahren zeigen, bestehen viele Falle in denen eine schnelle Bebauung
aufgrund sozialer Harten nicht ohne weiteres moglich ist, so dass dies zu einer unausweichlichen
Belastung fiir die betroffenen Haushalte fiihrt. In Stadten und Gemeinden mit steigenden Bodenprei-
sen kann es zusatzlich vorkommen, dass Haushalte durch ebenfalls gestiegene Baupreise den Beginn
des Baus ihrer Immobilie hinauszégern mussen. Ebenfalls problematisch konnen im Einzelfall auch
Erbfille oder Grundstiicke von mittelstandischen Unternehmen sein. Ein weiteres Problem stellt
auch die Uberwilzbarkeit der Kosten auf die potentialen Kaufer von Baufldchen dar. Bei einer hohen
Nachfrage nach Bauflachen konnen die Eigentlimer der Flachen, die mit einem erhéhten Grundsteuer
belastet werden, die Kosten auf den Preis des Grundstiicks aufschlagen, so dass die Baulandsteuer
ohne Ausweitung des Angebots auch zu steigenden Baulandpreisen flihren kann. Letztendlich wurde
das zum Teil bei der Grundsteuer C der 1960er Jahre beobachtet, so dass die erwiinschten Auswir-
kungen nicht erfiillt wurden (Schupp 1964).
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In Anbetracht dieser Probleme und dem enormen zusatzlichen Aufwand fiir die Finanzbehorden, er-
scheint es daher zielfithrender, die Grundsteuer von der jetzigen Form einer verbundenen Grund-
steuer (in der Grund und Boden zusammen mit den aufstehenden Gebauden besteuert wird) in eine
unverbundene Grundsteuer (in der alleine Grund und Boden besteuert wird) zu reformieren. Bei ei-
ner solchen Grundsteuer wird ein Grundstiick unabhangig davon bewertet, ob es bebaut ist oder
nicht. Dies fithrt dazu, dass baureife unbebaute Grundstiicke bei gleichem Bebauungsrecht innerhalb
einer Bodenrichtwertzone genauso hoch besteuert werden wie bebaute Grundstiicke. Damit wirkt
eine Bodensteuer investitionsneutral und die Eigentiimer werden dazu angeregt, das Potenzial fiir
die Nutzung ihrer Grundstiicke voll auszuschopfen. Hierfiir ist kein zusatzlicher Verwaltungsauf-
wand wie bei einer Grundsteuer C erforderlich. Vielmehr ist der der Aufwand deutlich geringer, da
die Erfassung und Bewertung der Gebdude bei einer Bodensteuer nicht erforderlich ist. Ein weiterer
Vorteil einer Bodensteuer gegeniiber einer Grundsteuer C ist, dass diese flichendeckend mit einheit-
licher Bemessungsgrundlage eingefiihrt werden kann, da sie einer anderen Logik und Begriindung
folgt und nicht wie eine ,Strafsteuer” von der Bevolkerung wahrgenommen wird.

Wie beschrieben ist auch zu erwarten, dass eine Baulandsteuer nur sehr schwach wirkt und zudem
nur von einigen Kommunen mit einem deutlich erhdhten Hebesatz wirksam umgesetzt wird. Vor
diesem Hintergrund erscheinen alternative Instrumente fiir eine Baulandmobilisierung als zielfiih-
render. Beispielsweise nutzen Kommunen Instrumente des kommunalen Flaichenmanagements, die
in einer Kombination aus strategischen Steuerung und dem Einsatz verschiedener Mafnahmen eine
ressourcenschonende und bedarfsgerechte Bodennutzung erreichen. Hierunter sind neben der klas-
sischen Angebotsplanung und Bodenbevorratung auch der Einsatz Stadtebaulicher Vertrage und
Entwicklungsmafinahmen zu verstehen. Zudem kénnte die Anwendung von Baugeboten nach § 176
BauGB zukiinftig gestarkt werden, auch wenn dieses Instrument bisher de Facto nicht zur Anwen-
dung kommt. Dieses Zwangsinstrument wird aber in den meisten Fallen ein stumpfes Schwert blei-
ben, da es aufgrund von wirtschaftlichen Hartefillen eine hohe Konfliktanfilligkeit aufweist und
nicht zur Durchfiithrung gebracht werden kann.

Pragmatisch erscheint die immer géngigere Praxis der Kommunen, beim Verkauf gemeindlicher Bau-
flichen eine Verpflichtung der Eigentiimer zur Bebauung innerhalb einer bestimmten Frist von z. B.
sieben Jahren festzuschreiben. Geschieht dies nicht, fillt das Grundstiick zuriick an die Kommune.
Diese Praxis sollte auch beim Verkauf nicht kommunaler Flachen verstarkt zur Anwendung kommen.
Eine Riickfallklausel wire hierbei aber nicht moéglich. Die Kommune kénnte sich aber ein Vorkaufs-
recht fiir diese Falle sichern oder liber erhohte Beitragssitze (z. B. der Erschliefdung) nach Ablauf der
First Druck auf die Eigentiimer ausiiben. Vor dem Hintergrund des Potentials des kommunale Fla-
chenmanagement erscheint es vorzugswiirdig, auch diese Instrumente fiir die Etablierung einer
funktionieren Flachenkreislaufwirtschaft heranzuziehen und auf die sozial belastende und verwal-
tungsaufwandige Baulandsteuer zu verzichten.

Zur Umsetzung einer nachhaltigen Siedlungsentwicklung sollten die Instrumente des kommunalen
Flachenmanagements mit einem Flachenzertfikatehandel kombiniert werden, der zur Erreichung
des 30-Hektar-Ziels als eine der vielversprechendsten Politikoptionen eingestuft werden kann (Hen-
ger et al. 2016). Ein Modellversuch zum Handel mit Flachenzertifikaten wurde im Jahr 2017 erfolg-
reich abgeschlossen (UBA 2012, UBA 2018). Der Modellversuch hat gezeigt, dass handelbare Fla-
chenzertifikate ein Instrument sein konnen, um den Stadten und Gemeinden dabei zu helfen, den
Flachenverbrauch zu vermindern und die Innenentwicklung zu starken. Beim Flachenzertifkatehan-
del muss eine Kommune, die im Rahmen eines Bebauungsplanes bisher ungenutzte Flachen im Au-
Renbereich fiir Siedlungs- und Verkehrszwecke festsetzen will, fiir jeweils 1.000 m? (= 0,1 ha) Bau-
land ein Zertifikat vorweisen und einlésen. Hat eine Kommune zu wenige Zertifikate fiir ein neues
Baugebiet, kann sie zusatzliche Zertifikate auf einer Flachenborse kaufen. Umgekehrt kann sie dort
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auch Zertifikate bundesweit frei verkaufen. Die Zertifikate sollen am Anfang jedes Jahres liber einen
festen Bevolkerungsschliissel vollstandig kostenlos an die Kommunen ausgegeben werden. Durch
den Zertifikatehandel werden insbesondere die Anreize zur Ausweisung von Freiflachen fiir Sied-
lungs- und Verkehrsflachen verringert. Das Angebot an Baugrundstiicken auf der ,Griinen Wiese*
wird dadurch verringert. Durch die Verdnderung der relativen Preise zwischen Aufien- und Innen-
entwicklung zugunsten der Innenentwicklung wird die Nachfrage nach Bestandsflachen steigen. Dies
fithrt zu einem Anstieg der Bodenpreise fiir Kommunen mit geringer Zertifikatedeckung in ange-
spannten Wohnungsmarkten. In Schrumpfungsregionen mit geringer Nachfrage werden die Boden-
preise hingegen stabilisiert. Durch eine Baulandsteuer wird das Angebot an Flachen im Bestand aus-
geweitet. Hierdurch werden die positiven Lenkungswirkungen des Zertifikatehandels unterstiitzt
und ein erhohter Druck auf die Eigentiimer von unbebauten baureifen Grundstiicken ausgeiibt. Bes-
ser als eine Baulandsteuer ware aber eine als Bodenwertsteuer ausgestaltete Grundsteuer, da dann
auf alle ungenutzten bzw. gering genutzten Bestandflachen ein erhdhter Anreiz zur effizienteren Nut-
zung etabliert wird. Zudem sollten die oben genannten Instrumente eines kommunalen Flachenma-
nagement verstarkt zum Einsatz kommen.

5 Schlussfolgerungen

Die aktuelle Grundsteuer ist enorm reformbediirftig und bietet keine Anreize zur effizienten Nutzung
von Siedlungsflachen und zum Flachensparen. Die in diesem Gutachten diskutierte Baulandsteuer
(bzw. das ,Zonierte Satzungsrecht” fiir Kommunen) stellt eine Option dar, in die Grundsteuer derar-
tige Anreize zu implementieren. Das bestehende und iiberalterte Grundsteuersystem sollte aber
nicht um eine Baulandsteuer erganzt werden, da die aktuelle Bewertung der Grundstiicke mit veral-
teten Einheitswerten nach Stichtagen aus den Jahren 1964 (West) und 1935 (Ost) erfolgt. Eine Bau-
landsteuer wiirde die veraltete Bewertung weiter verkomplizieren, zu weiteren Inkonsistenzen und
mit Sicherheit zu grofden Widerstanden in der Bevoélkerung fiihren. Es ist daher zuerst eine allge-
meine Grundsteuerreform erforderlich, um die Grundsteuer wieder verfassungskonform zu gestal-
ten.

Aller Voraussicht wird das Bundesverfassungsgericht dieses Jahr das Urteil des Bundesfinanzhofs
aus dem Jahr 2014 bestatigen, die aktuelle Grundsteuer als nicht mehr verfassungskonform einstu-
fen und dem Gesetzgeber daraufthin ein paar wenige Jahre Zeit fiir eine Reform gewahren. Bei einer
Reform der Grundsteuer nach dem Kostenwertmodell (Reformvorschlag der Landerfinanzminister
aus dem Jahr 2016) oder dhnlichen Anséatzen, in denen Grund und Boden als auch die Gebaude ,ver-
bunden” besteuert werden, stellt eine Baulandsteuer grundsatzlich eine mogliche Option dar. Dies
gilt insbesondere dann, wenn die Gebaudekomponente bei der Bemessungsgrundlage einer refor-
mierten Grundsteuer eine grofie Rolle spielt und die Reform aufkommensneutral durchgefiihrt wird.
Denn dann wiirden wie heute die Hortung von Bauliicken und stiller Flachenreserven weiterhin na-
hezu steuerfrei moglich sein. Durch die Erganzung und Flankierung einer allgemeinen Grundsteuer-
reform kdnnten dann nennenswerte Mobilisierungseffekte im Flachenbestand erzielt werden.

Das Ziel der nachsten Grundsteuerreform sollte aber sein, eine insgesamt effiziente Grundsteuer zu
etablieren, die mit geringem Verwaltungsaufwand einhergeht. Eine Baulandsteuer fiihrt zu einen er-
hohten Aufwand fiir die Verwaltungen, da sie feststellen miissen, ob ein Grundstiick baureif und un-
bebaut ist. Zudem miissen sich Kommunen mit der Festlegung von Hebesatzen fiir unbebaute bau-
reife Grundstiicke befassen, was politische Krafte bindet. Insgesamt wird hierdurch die Grundsteuer
erheblich komplizierter. Dieser Nachteil diirfte die zu erwartenden positiven Lenkungswirkungen
einer Baulandsteuer liberwiegen.
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Um wichtige bodenpolitische Ziele zu erreichen und die Verwaltung, Erfassung und Festsetzung der
Grundsteuer zu vereinfachen, sollte vielmehr eine allgemeine Grundsteuerreform zu einer Boden-
wertsteuer umgesetzt werden. In diesem Modell fliefden die Gebaude und deren Wert nicht in die
Bemessungsgrundlage ein und es wird alleine Grund und Boden mit dem Bodenwert herangezogen.
Die Bemessungsgrundlage wiren einzig die Bodenrichtwerte, die grofdtenteils bereits flichende-
ckend vorliegen. Eine Kombination der Bodenwertsteuer mit einer Baulandsteuer ist nicht sinnvol],
da bei dieser unbebaute und bebaute Grundstiicke mit gleichem Bodenwert bereits gleich hoch be-
steuert werden. Eine Bodenwertsteuer wirkt im Vergleich zu einer Baulandsteuer ganzheitlich und
verhalt sich neutral gegeniiber Investitionen in den Gebdaudebestand. Da bei einer Bodenwertsteuer
nur der Wert und die Flache eines Grundstiicks ohne Beriicksichtigung der darauf stehenden Ge-
baude besteuert werden, fiihrt eine dichtere Bebauung nicht zu einer hoheren Steuerlast. Hierdurch
werden Realinvestitionen der Eigentiimer in den Bestand weniger belastet und dadurch angeregt,
sodass Grundstiicke insgesamt besser ausgenutzt werden. Generelles Ziel ist es ja, eine moglichst
allokationsneutrale Steuer zu etablieren und dabei schlecht genutzte Siedlungsflichen hinsichtlich
einer intensiveren Nutzung zu mobilisieren. Eine Baulandsteuer ware dagegen nur Stliickwerk, da sie
mit den unbebauten baureifen Grundstiicken nur ein Teilbereich der Siedlungsflichen mit Anreizen
fiir eine effiziente Nutzung versieht.
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