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Grundsteuer C:

die Wiederkehr einer Untoten

Ab 2025 konnen Gemeinden unbebaute, aber baureife Grundstiicke mit einem hoheren Steuersatz belegen, um Druck
auf die Bebauung der betroffenen Flichen auszuiiben (,,Grundsteuer C“). Das historische Vorbild der Baulandsteuer
(1961/1962) gilt als gescheitert. Stehen die Chancen fiir die neu aufgelegte Grundsteuer C besser?

Ausgangssituation

Ein strukturelles Problem fir die Schaffung von mehr
Wohnraum stellt die Knappheit an Bauland dar. Diese kann
topografische oder planerische Griinde haben; vorliegend
geht es um die mangelnde Verkaufsbereitschaft von Grund-
stiickseigentiimern. Oftmals werden hier unscharfe Begrif-
fe, wie ,,Grundstiicksspekulation” oder ,Hortung”, bemiht.
Aus 6konomischer Sicht ist fiir die ,Hortung” von Grundstii-
cken v. a. der Charakter von Grundstiicken als sogenannte
Realoption mafigeblich verantwortlich - eine Sichtweise,
die v. a. im angloamerikanischen Raum verbreitet ist (Gelt-
ner et al. 2007, S. 729-755). Danach zahlt man im Kaufpreis
des Bodens nicht nur fir die zukinftigen (kapitalisierten)
Bodenrenten, sondern auch fir den Wert des ,Warten-Kon-
nens”. Der Inhaber der Realoption Boden muss die Bebau-
ung nicht sofort vornehmen, sondern kann warten, bis sich
eventuelle Risiken verflichtigt haben. Das Risiko, dass das
unbebaute Grundstiick zwischenzeitig einen Wertverlust
erleidet, ist gering. Eine sequenzielle Investitionsstrategie
mit asymmetrischem Risikoprofil hat aber einen Wert, der
Uber die kapitalisierten Ertrage hinausgeht.

Wo liegt das Problem? Der nicht direkt durch Grundstiicks-
ertrage unterlegte Wert des ,Warten-Konnens™ schraubt
den Grundstiickspreis oftmals in eine Hohe, die durch die
Bodenertrage nicht gedeckt und fir Bauwillige nicht mehr
zu schultern ist. Im Extremfall wird gar nicht verkauft.

Die Grundsteuer C kann als ein Instrument verstanden wer-
den, um gezielt den Wert des ,Warten-Kénnens” zu damp-
fen (L6hr 2023). Die Grundsteuer C ist keine neue Erfindung.
In den Jahren 1961 und 1962 gab es bereits eine Vorgan-
gerin (,Baulandsteuer”), die .gehorteten” Grundstiicken
eine Zusatzbelastung aufbilirdete. Die Baulandsteuer stief3
allerdings auf massive Kritik. Unter anderem blieb die ge-
wiinschte Mobilisierungswirkung aus, obwohl die Steuer-
belastung oftmals um das Vier- bis Sechsfache stieg.

Allein aus dem Scheitern der historischen Baulandsteuer
kann aber nicht auf einen Misserfolg der neuen Grundsteu-
er C geschlossen werden. Unter anderem haben sich die
Bodenmarktverhaltnisse seit den sechziger Jahren massiv
geandert. Die Aufhebung der Preisstoppvorschriften (§ 185

BBauG) erzeugte damals erhebliche Preissteigerungser-
wartungen fiir Grundstiicke. Diese dirften heute im Durch-
schnitt geringer ausfallen, wenngleich sich die Preise auf
einem deutlich hoheren Niveau befinden.

Ausgestaltung der Grundsteuer C

Nachfolgend wird auf die bundesgesetzlich geregelte
Grundsteuer C Bezug genommen, die in § 25 Abs. 5 GrStG
geregelt ist und ab dem 1. Januar 2025 anwendbar sein
soll. Sie ist nicht als eine eigenstandige Steuer zu verste-
hen, sondern als eine besondere Maglichkeit zur Erhéhung
des Hebesatzes fir baureife, aber unbebaute Grundstiicke,
der auf den Steuermessbetrag angelegt wird. Bekanntlich
wichen fiinf Bundeslander nicht nur beziiglich der Grund-
steuer B vom Bundesmodell ab (Art. 72 Abs. 3 Nr. 7 GGJ,
sondern fiihrten auch beziiglich der Grundsteuer C eigene
Regelungen ein, die sich jedoch an das Bundesmodell mehr
oder weniger anlehnen. Bayern verzichtet dabei ganzlich
auf eine Grundsteuer C. Im Bundesmodell ist keine Ober-
grenze fir den erhdhten Hebesatz vorgesehen (so aber in
Hessen, siehe § 26 GrStG). Ob und in welcher Hohe ein ge-
sonderter Hebesatz in ausgewahlten Zonen des Gemeinde-
gebietes festgelegt wird, obliegt den Kommunen.

Erster Problemkomplex: Welche
Grundstiicke sollen einbezogen werden?

Die Kommune muss zunachst die Gebiete mit besonde-
rem Steuerungsbedarf identifizieren. Nach § 25 Abs. 5S. 7
GrStG sind die genaue Bezeichnung der baureifen Grund-
sticke, deren Lage und das Gemeindegebiet, auf das sich
der gesonderte Hebesatz bezieht, nach den Verhaltnissen
zu Beginn eines Kalenderjahres von der Gemeinde zu be-
stimmen und im Wege einer Allgemeinverfligung offentlich
bekannt zu geben. GemaR § 25 Abs. 5 S. 8 GrStG sind die
stadtebaulichen Erwagungen nachvollziehbar darzulegen
und die Wahl des Grundsteuer-C-relevanten Gemeindege-
biets zu begriinden. Dabei sind - anders als im urspringli-
chen Gesetzentwurf - ,stadtebauliche Griinde” mafigebend,
und nicht mehr allein der ,besondere Wohnraumbedarf”
(Grootens 2022, § 25 GrStG, Rz. 161-174). Als stadtebauli-
che Grinde kommen nun insbesondere die Deckung eines
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erhohten Bedarfs an Wohn- und Arbeitsstatten sowie von
Gemeinbedarfs- und Folgeeinrichtungen, die Nachverdich-
tung bestehender Siedlungsstrukturen oder die Starkung
der Innenentwicklung in Betracht (§ 25 Abs. 5 S. 4 GrStG).
Dies beinhaltet auch potenzielle Flachen fiir Gemeinbe-
darfseinrichtungen (Hochschulen, Krankenhauser, Kinder-
tagesstatten etc.). Auch aus der ,Bodenschutzklausel” des
§ 1a Abs. 2. S. 1 BauGB kann u. U. eine stadtebauliche Be-
griindung abgeleitet werden.

Der Geltungsbereich der Grundsteuer-C muss mindestens
10 Prozent des gesamten Gemeindegebiets umfassen und
mehrere baureife Grundstiicke beinhalten. Unabhéangig
vom Gesetzeswortlaut diirfte es zulassig sein, mehrere Ge-
meindegebiete als ,Grundsteuer-C-Zonen” zu definieren.
Es wird aber als nicht sachgerecht angesehen, das gesamte
Gemeindegebiet in eine einzige Zone einzubeziehen.

Abb. 1: Nicht mehr nutzbares Gebaude in einem zu verdichtenden Zusam-
menhang in St. Wendel (Foto: Dirk L&hr)

Grundsatzlich missen samtliche unbebaute und baureife
Grundsticke innerhalb des moglichen Geltungsbereichs
durch die Kommune bewertet werden. Dies ist jedoch nicht
trivial. Zunachst kann ein Grundstiick aus mehreren Flur-
stiicken bestehen. Die steuerliche Betrachtung orientiert
sich jedoch an ,wirtschaftlichen Einheiten”. Deren Abgren-
zung kann von der eher zivilrechtlichen Betrachtung der
Kommunen abweichen. Unter ,baureifen Grundsticken”,
die von der Grundsteuer C betroffen sein kénnen, sind un-
bebaute Grundstiicke i. S. d. § 246 BewG zu verstehen, die
der Grundsteuerpflicht unterliegen und innerhalb oder au-
Berhalb eines Plangebiets trotz ihrer Baureife nicht genutzt
werden (Grootens 2022, § 25 GrStG, Rz. 125). Auch Grund-
stiicke im unbeplanten Innenbereich kdnnen betroffen sein
(§ 73 Abs. 2 BewG ist insoweit nicht anzuwenden). Unter
Umsténden bedarf es jedoch der Uberarbeitung der be-
stehenden Abgrenzungssatzung nach § 34 BauGB und der
Aufstellung neuer Bebauungsplane (siehe auch § 69 Abs. 1
und 2 BewG).
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Auf dem betreffenden Grundstiick dirfen sich keine nutz-
baren Geb&ude befinden. Nicht nutzbare Geb&dude (z. B.
.Schrottimmobilien”) sind fir die Frage der Bebauung
unbeachtlich. Ein Neubau zahlt erst ab Bezugsfertigkeit
(Nutzbarkeit); ob das Gebaude dann tatsdchlich genutzt
wird, ist nicht relevant. Bebauungshindernisse zivilrecht-
licher Art (z. B. Streit innerhalb einer Erbengemeinschaft)
sind unbeachtlich. Ob ein Grundstiick bebaubar ist, richtet
sich nach objektiven Gegebenheiten, nicht nach den Be-
bauungsvorstellungen des Eigentimers. Fir die Qualifi-
kation als ,bebautes Grundstiick” gentigen auch Garagen
und Nebengebaude. Auch untergenutzte Teile der jewei-
ligen wirtschaftlichen Einheit gelten als bebaut. Solange
das Bauplanungsrecht dies zulasst, ist ebenfalls die Er-
richtung von Nichtwohngebauden ausreichend. Die Bei-
spiele verdeutlichen, dass die neue Grundsteuer C nur
einen Bruchteil der problematischen Flachen umfasst.
RegelmaBig wird § 42 AO (Missbrauch von rechtlichen Ge-
staltungsmaoglichkeiten] bei Umgehungen nicht anwend-
bar sein.

Sind die Grundsteuer-C-Zonen gebildet, stellen sich weite-
re baurechtliche Fragen: Ist z. B. die Aufnahme von Grund-
stiicken in die Karte bereits eine positiv beschiedene Bau-
voranfrage? Besteht dann auch grundsatzlich Anspruch auf
die Erteilung einer Baugenehmigung? Diirfen Grundstiicke
in die Karte aufgenommen werden, die so klein sind, dass
kein Stellplatznachweis moglich ist? Vorliegend kdnnen
diese Fragen jedoch nicht behandelt werden.

Zweiter Problemkomplex:
Welcher Hebesatz sollte angelegt werden?

Um die bauliche Nutzung von Grundstlicken zu stimulieren,
muss der Wert des ,Warten-Kénnens” neutralisiert werden.
Ubersetzt man grob den Nutzen der .Vorhaltung” mit . Auf-
wertungserwartungen”, ist eine Relativbetrachtung sinn-
voll. Eine zunachst Uberschaubar erscheinende absolute
Wertsteigerungserwartung in einer weniger teuren Lage
kann ja eine hohere relative Wertsteigerung bedeuten als
eine hohe absolute Wertsteigerungserwartung in einer
hochpreisigen Lage. Die Orientierung ist maglich an den

M voraussichtlichen durchschnittlichen prozentualen Wert-
steigerungen im Gemeindegebiet. Die Betrachtung ware
also grofBraumig. Dann aber wiirden die Grundstiicke mit
Uberdurchschnittlichen Aufwertungserwartungen nicht
erfasst. Gerade unter diesen konnen sich jedoch die Pro-
blemgrundstiicke befinden.

B Grundstiicken mit den héchsten (relativen) Wertsteige-
rungspotenzialen. Man miusste hierfir also kleinteilig,
moglichst sogar bodenrichtwertscharf vorgehen. Ent-
sprechend hoch ware der Aufwand zur Identifikation der
relevanten Grundstiicke.
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Bei den Aufwertungserwartungen handelt es sich um sub-
jektive Einschatzungen der Grundstiickseigentimer. Die
Erwadgungen hierbei kdnnen unterschiedlich sein. Der eine
mochte ein Grundstick fir Familienmitglieder sichern
(.Enkelgrundstiicke”), der nachste eine persénliche oder
wirtschaftliche Unsicherheitssituation abwarten, ein an-
derer spekuliert moglicherweise direkt auf die Aufwertung
des Grundstiicks (klassische .Spekulation”). Auch steuer-
liche Aspekte (z. B. die Zehnjahresfrist in § 23 EStG) kdn-
nen eine Rolle spielen. In dieser Gemengelage konnen die
Bodenrichtwerte kaum brauchbare Hinweise geben, zumal
es sich um objektive, von den Gutachterausschiissen aus
den Grundstiickstransaktionen abgeleitete Werte handelt.
Uberzeugende Losungen sind nicht in Sicht:

B Weder in einer grof3- noch in einer kleinteiligen Betrach-
tung ergibt es viel Sinn, die durchschnittlichen Wertstei-
gerungen aus der Vergangenheit fir die Zukunft fortzu-
schreiben. Markte konnen drehen. Schlief3lich werden
auch die kinftige Entwicklung der Infrastruktur, anste-
hende Anderungen der Bauleitplanung etc. in den betref-
fenden Gemeindegebieten auf diese Weise nicht beriick-
sichtigt.

B Man konnte versuchen, eingespielte Verfahren, wie man
sie z. B. aus der Sanierungsbewertung kennt, auf die vor-
liegend diskutierte Problematik zu Ubertragen. Meines
Wissens liegen hier aber noch keine Versuche vor.

M Eine weitere Moglichkeit ist der sogenannte intersub-
jektive Preisvergleich (Reuter 2007). Hierbei schatzen
mehrere Experten unabhangig voneinander die Preis-
steigerungserwartungen ab. Dies ist jedoch mit gro-
Bem Aufwand verbunden und nicht fiir eine Vielzahl von
Grundsticken tauglich.

B Theoretisch waren auch standardisierte Bewertungen
mit dem Realoptionsverfahren maoglich. Allerdings sind
diese Verfahren in Deutschland unbekannt; bei den Gut-
achterausschissen bestehen diesbeziiglich keine Erfah-
rungen.

Es bleibt festzuhalten, dass die Festlegung eines passenden
Hebesatzes nach dem derzeitigen Stand der Moglichkeiten
ein Blindflug ist.

Dritter Problemkomplex:
Gefahr der Fehlallokation?

Aus einer Reihe von Griinden besteht zudem die Gefahr von
Fehlallokationen:

B So kann z. B. die Verzogerung von baulichen Investitio-
nen unter bestimmten Umstanden auch wohlfahrtserho-
hend sein. Eine Unterscheidung zwischen wohlfahrtser-
hohenden und wohlfahrtssenkenden Verzogerungen der
Investitionstatigkeit durch die Kommune ist jedoch kaum
moglich.

B Auch ist es z. B. denkbar, dass Investoren die Nachfrage
nach Grundstiicken in Gemeinden mit geringerer Besteu-
erungshohe verlagern, in denen die Grundstiickspreise
dann auf ein fundamental nicht mehr gerechtfertigtes
Niveau getrieben werden konnten.

B SchlieBlich sind Konstellationen denkbar, bei denen es
zu Uberwalzungen der Grundsteuer C auf den Grund-
stiickskaufer kommt. Anekdotischer Evidenz zufolge war
dies auch bei der historischen Grundsteuer C der Fall
(Henger 2018).

Vierter Problemkomplex:
steuerrechtliche Fragen

Das Ziel der Grundsteuer C dirfte am ehesten erreicht
werden, wenn sich der Hebesatz an den hochsten relativen
Aufwertungserwartungen orientiert — wie auch immer dies
praktisch umgesetzt werden soll. Allerdings muss der er-
hohte Hebesatz nach § 25 Abs. 5 S. 9 GrStG einheitlich auf
alle erfassten Grundstiicke angewendet werden. Dann aber
dirfte er bei Grundstiicken mit geringerer Aufwertungser-
wartung das zur Mobilisierung erforderliche Maf3 regelma-
Big Ubersteigen. Wiirde man von einer durchschnittlichen
Aufwertungserwartung fir die gesamte Gemeinde ausge-
hen, ware dieses Problem zwar minderschwer, aber fir die
Grundstiicke mit geringer Aufwertungserwartung ebenfalls
noch vorhanden. Dann stellt sich die Frage, ob beziglich
der in die ,.Grundsteuer-C-Zone" einbezogenen Grundsti-
cke mit geringerer Aufwertungserwartung das UbermaB-
verbot bzw. der allgemeine Gleichheitssatz (Art. 3 Abs. 1
GG) verletzt ist.

Generell kann gefragt werden, ob es sich bei der Grundsteu-
er C um eine verfassungswidrige Erdrosselungssteuer han-
delt. Diese lage vor, wenn die Steuer so hoch gesetzt wird,
dass der Fiskalzweck obsolet wird (BVerfG 2006). Meines Er-
achtens spricht jedoch vor dem Hintergrund der Erwagungs-
grinde des historischen Urteils zur Baulandsteuer vom
19.04.1968 (Il R 78/67) viel dafiir, dass insoweit auch die neue
Grundsteuer C vor Gericht bestehen wird. Allerdings werden
viele Punkte, Uber die der Bundesfinanzhof in seinem histo-
rischen Urteil vor dem Hintergrund der damaligen Situation
entschieden hat, auch neu bewertet werden miissen.

Ceterum censeo: Tinbergen-Regel beachten!

Die Abgabenordnung erlaubtin § 3 Abs. 1S. 2 das ..Steuern
mit Steuern”, solange die Einnahmenerzielung nicht voll-
kommen unter den Tisch fallt. Dennoch ergeben sich gegen
eine solche Lenkungssteuer Vorbehalte vor dem Hinter-
grund der sogenannten Tinbergen-Regel (Tinbergen 1952).
Diese allgemeine Einsatzregel fir (wirtschafts-]politische
Instrumente besagt, dass jedes Ziel mit einem eigenstan-
digen Instrument verfolgt werden sollte. Die Grundsteuer
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sollte demnach als ein Instrument der (kommunalen) Ein-
nahmenerzielung dienen, die stadtebaulichen Ziele sollten
mit dem stadtebaulichen Instrumentarium des Baugesetz-
buchs verfolgt werden. Letztere waren ggfs. zu scharfen. Zu
denken ware hier z. B. an die Einfiihrung der Innenentwick-
lungsmafBnahme. Die Grundsteuer Ckannnamlich zu stadte-
baulich unerwiinschten Ausweichreaktionen (z. B. Alibi-Be-
bauung] oder auch dazu fiihren, dass ggfs. Fehlallokationen
oder Uberwilzungsreaktionen stattfinden (s. oben). Ange-
sichts der diesbeziglichen Unsicherheiten ist eine Evaluati-
on der Folgewirkungen der Grundsteuer C wiinschenswert.
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