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Grundsteuerreform im Praxistest -

Dr. Diana Coulmas / Michael Lehmbrock

Grundsteuerreform -
Was kommt
nach dem Praxistest?

Mit den Ergebnissen des Difu-Praxistests liegen erstmals
vergleichende Berechnungen der zu erwartenden
Belastungsdnderungen und Einschdtzungen des vo-
raussichtlich entstehenden Verwaltungsaufwandes der
wichtigsten Modelle zur Reform der Grundsteuer' vor.
Danach bewirkt eine ausschlieBliche Bemessung uber
Flachen erhebliche Verwerfungen der Steuerbelastungen
und ist der Beitrag einer verbundenen Geb&aude- und
Bodenwertsteuer zu einer ausgewogenen Steuer-
belastung geringer als erwartet. Der Nutzen der Be-
messung Uber Gebdudewertpauschalen steht in keinem
Verhaltnis zum erforderlichen Erhebungsaufwand. Die
Belastungsanderungen der reinen Bodenwertsteuer
bleiben in akzeptablen Grenzen. Verbesserungs-
maoglichkeiten im Hinblick auf Baulandmobilisierung und
Reduzierung des Siedlungsflachenverbrauchs ergeben
sich bei einer kombinierten Bemessung tiber Bodenwert
und Grundsticksflache.

Anlasse der Reform

Die Grundsteuer ist eine der dltesten Formen der Besteuerung
und war seit der Nachkriegszeit Gegenstand von Reformdis-
kussionen. Reformbedarf wurde dabei von Anfang an vor allem
im Hinblick auf eine moglichst einfache Erfassung des Steuer-
gegenstandes gesehen; in jungster Zeit wurde daneben auch
boden- und umweltpolitischen Zielen eine zunehmende Be-
deutung beigemessen. Spatestens mit den Beschlissen des
Bundesverfassungsgerichts im Jahre 1995 zur Erbschaft- und
Vermdgensteuer ist die geltende Bemessungsgrundlage, der
Einheitswert, auch fur die Grundsteuer zweifelhaft geworden.

Der urspriinglich der Bemessung von drei verschiedenen Steu-
ern dienende Einheitswert findet nach Aufhebung der Vermo-
gensteuer nur noch fur die Bemessung der Grundsteuer Ver-
wendung. Die laufende Pflege der Einheitswerte ist aufwendig,
etwa. 4.000 Mitarbeiter der Landesfinanzbehdrden sind damit
beschaftigt. Die urspriinglich vorgesehenen Aktualisierungen
der Datenbasis wurden in Uber 30 Jahren nicht realisiert. Der Auf-
wand wird mehrheitlich von den Beteiligten als zu hoch einge-
schatzt. Das Verfahren der Steuerbemessung und -erhebung ist
bisher zweistufig, Landesfinanzémter und kommunale Steu-

" Hierzu sowie im Folgenden s. Lehmbrock, Michael/Coulmas, Diana,
Grundsteuerreform im Praxistest — Verwaltungsvereinfachung, Belastungsénderung,
Baulandmobilisierung, Difu-Beitrage zur Stadtforschung Bd. 33, Berlin 2001.
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eramter sind daran beteiligt. Von den Landern wird eine voll-
standige Kommunalisierung angestrebt, Nutzen und Aufwand
der Erhebung sollen in einer politischen Zustandigkeit liegen.
Von kommunaler Seite wird die Notwendigkeit eines einfachen
und auch von verwaltungsschwachen Gemeinden leistbaren
Verfahrens betont, daneben werden aber auch weitere Anfor-
derungen gestellt: Eine reformierte Grundsteuer soll einen Bei-
trag zur Mobilisierung von Bauland leisten.

Vorschlage
zur Reform der Grundsteuer

Nachdem der Rationalisierungsaspekt als Bemessungsgrundla-
ge entfallen ist (Verwendung der Einheitswerte nur noch fur
Grundsteuer), haben auch die Finanzbehdrden der Lénder ei-
gene Reformvorstellungen entwickelt. Festgehalten wurde an
den Bemessungsgegenstanden Gebaude und Grundsttick. Un-
terschiedliche Ansatze ergaben sich aus der ausschlieBlichen Ori-
entierung auf physikalisch messbare GréBen (Flachen von Ge-
baude und Grundstiick) und auf Werte (Gebaude- und Boden-
werte).

Uberwiegend aus bodenpolitischer Sicht wurde eine Besteue-
rung Uber den reinen Bodenwert vorgeschlagen. Die Begriin-
dung reicht von der Auffassung, dieser Bemessung entspreche
die Marktsituation weitestgehend und sei in diesem Sinne neut-
ral bis zu der Erwartung zusatzlicher Anreize zur Bebauung un-
genutzter oder untergenutzter baureifer Grundstticke.

Wenngleich von einer besseren Ausschopfung vorhandener
Baulandpotenziale bereits ein ddmpfender Einfluss auf den Sied-
lungsflachenverbrauch ausgehen kann, so zeigt das Boden-
wertgefélle vom Stadtkern zum Umland oder auch von inner-
stadtischen Grundsticken zu groBflachigen Gewerbegrund-
stlicken doch, dass der von einer reinen Bodenwertsteuer zur
Steuerung der Siedlungsflachenentwicklung ausgehende Beitrag
nur begrenzt ist. Vom Deutschen Institut fur Urbanistik wurde
daher bereits 1995 ein Zwei-Komponenten-Modell vorgeschla-
gen, das sowohl den Bodenwert als auch die mit einem festen
Betrag bewertete Grundsticksflache zur Bemessung der Grund-
steuer heranzieht?.

Weitergehende Vorschlage

Aus umweltpolitischer Sicht, insbesondere der Enquete-Kom-
mission ,Schutz des Menschen und der Umwelt" des 13. Deut-
schen Bundestages, wurden weitergehende fiskalische Instru-
mente vorgeschlagen, die einen wirksamen Beitrag zur Be-
grenzung des Siedlungsflachenverbrauchs leisten kénnen.
Einerseits wird mit der Flachennutzungssteuer das Ziel verbun-
den, Versiegelungszuwachse zu reduzieren und Anreize zur na-

2 Dieter Apel, Dietrich Henckel u.a,, Flachen sparen, Verkehr reduzieren. Moglichkeiten
zur Steuerung der Siedlungs- und Verkehrsentwicklung, Berlin 1995. Aktualisiert in:
Dieter Apel u.a, Szenarien und Potentiale einer nachhaltig flachensparenden und
landschaftsschonenden Siedlungsentwicklung, Berlin 2000.
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turschonenden Nutzung von Freiflachen zu geben. Ihre Bemes-
sung erfolgt Uber Steuerklassen, die mit dem Grad der Natur-
beeintrachtigung zunehmen. Die Flachennutzungssteuer® konn-
te die bisherige Grundsteuer prinzipiell zwar ersetzen, sie wr-
de jedoch eine sehr weitgehende Entfernung von der
bestehenden Orientierung an Merkmalen der Bebauung und Be-
baubarkeit bedeuten. Sie soll von ihrem Ansatz her den Ge-
meinden einen Ausgleich fiir entgangene Entwicklungschancen
gewadhren, die bei restriktiver Siedlungsfldchenausweisung ent-
stehen konnen. Ferner wird die Schaffung von handelbaren
Flachenausweisungsrechten vorgeschlagen, die weiteres Sied-
lungsflachenwachstum in der Summe strikt begrenzen. Diese
weitergehenden umweltpolitisch motivierten Vorschlage hatten
bisher nur eher geringen Einfluss auf die allgemeine Reform-
diskussion.

Stand der Reformdiskussion

Die Grundsteuer gilt als ,gute" kommunale Steuer: Sie ist lokal
gebunden und kaum konjunkturreagibel. Sie erbringt zwischen
10 und 20 Prozent der gemeindlichen Steuereinnahmen und
tragt damit erheblich zur Stabilisierung der kommunalen Finan-
zen bei. Wegen vielféltiger Unterbewertungen ist sie gleichwohl
nicht sonderlich ergiebig. Reformbedarf wird u.a. im Zusam-
menhang mit dem niedrigen Bewertungsniveau und den groB3en
Bewertungsdisparitaten durch die Einheitsbewertung, dem Ver-
waltungsaufwand sowie unzureichenden oder fehlgerichteten
Wirkungen auf den Bodenmarkt gesehen.

Auf Beschluss der Finanzministerkonferenz (FMK) vom
22.01.1998 wurde die landeroffene Arbeitsgruppe ,Grundsteu-
er' beauftragt, eine neue Bemessungsgrundlage zu entwickeln®.
Diese hat im Wesentlichen zwei Modelle unterschieden, ein
von Gebaude- und Bodenwerten unabhdngiges Modell (Ge-
setzentwurf des Bayerischen Staatsministeriums der Finanzen,
nachfolgend: Modell A) und ein an Werten orientiertes Modell®
(AG ,Grundsteuer" der Finanzministerkonferenz, nachfolgend:
Modell B). Im Ergebnis wurde mehrheitlich das letztere Modell
mit einem kombinierten Ansatz aus Geb&ude- und Bodenwer-
ten der Finanzministerkonferenz zum Beschluss empfohlen. Es

3 Kilian Bizer und Joachim Lang, Ansétze fir 6konomische Anreize zum sparsamen und
schonenden Umgang mit Bodenflachen, Berlin 2000.

4 AG ,Grundsteuer" der Finanzministerkonferenz (FMK), Uberlegungen zur
Neuregelung der Grundsteuer, dort Kapitel Il B vom 1.11.1997 (unverdffentlicht).

5 Eine weitere Konkretisierung, insbesondere zur pauschalierten Bemessung der
Gebaudewerte, wurde im Eckpunktepapier mit Stand vom 1.5.1999 vorgestellt. Darin
wurde die Regelbewertung der Geb&ude mit 2000 DM pro gm Wohn-/Nutzflache
ergénzt um eine Liste von Geb&udetypen mit geringeren Pauschalen. Aufgrund der
Ergebnisse weiterer Verprobungen und der von den Vertretern Bayerns und Nordrhein-
Westfalens in die landeroffene Arbeitsgruppe der FMK eingebrachten wohnungs- und
bodenpolitischen Argumente wurden auf der Sitzung am 20.12.1999 der FMK-AG
insbesondere die Mietwohnungsgrundstticke in die Liste mit reduzierten
Gebaudepauschalen aufgenommen, um méglichen Uberwalzungen einer erhhten
Grundsteuer auf Wohnungsmieter vorzubeugen. Zur Starkung der
bodenmobilisierenden Effekte der Grundsteuer wurde auBerdem eine erhohte
Steuermesszahl flr unbebaute baureife Grundstticke vorgesehen. Die Gemeinden
sollen zur Umsetzung eigener Ziele und zur besseren Berticksichtigung értlicher
Gegebenheiten ein zoniertes Hebesatzrecht erhalten.
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wurde von dieser ebenfalls mehrheitlich zustimmend zur Kennt-
nis genommen und dem Bundesfinanzminister zur Anderung
des Grundsteuergesetzes empfohlen®. Von Seiten des Bundes
wurde ein entsprechendes Gesetzgebungsverfahren jedoch
nicht eréffnet. Damit ist eine Bundesratsinitiative der Lander zur
Einleitung eines Verfahrens der Anderung des Grundsteuerge-
setzes erforderlich, wenn das gegenwartige Gesetz entspre-
chend den Vorschldgen der FMK gedndert werden soll. Mit
Stand Juli 2001 ist im Bundesrat jedoch nur ein Antrag der Lan-
der Bayern und Hessen” auf Riickholung der Gesetzgebungs-
kompetenz fur die Grundsteuer auf Landesebene eingebracht
worden, um die Landerkompetenzen zu starken, das Grund-
steuerrecht besser an das Kommunal-, Kommunalabgaben- und
Baurecht anzupassen und um regionale Interessen besser
beriicksichtigen zu kénnen.

Ergebnisse des Difu-Praxistests

Aufgabe des vom Deutschen Institut fur Urbanistik im Auftrag
des Bundesministeriums fur Verkehr, Bau- und Wohnungswesen

durchgefuhrten Forschungsvorhabens war in dieser Situation, die
aktuell diskutierten Reformmodelle einem Praxistest zu unter-
ziehen®. Durch eine Verprobung vor Ort wurden in sieben Plan-
spielgemeinden die steuerlichen Belastungsveranderungen be-
rechnet und die Praktikabilitat folgender Modelle getestet: Eine
reine Flachensteuer (Bemessung nach Grundstlicks- und Ge-
baudeflache, Modell A), eine kombinierte Bodenwert- und Ge-
baudewertsteuer (Modell B) sowie eine reine Bodenwertsteu-
er (Modell Q). Zur vergleichenden Beurteilung der Wirkungen
wurde auBerdem eine kombinierte Bodenwert- und Grund-
stlicksflachensteuer (Modell D) in den Praxistest einbezogen.

Die genannten Modelle sind im Wege des Praxistests insbe-
sondere im Hinblick auf die wesentlichen Reformziele der ad-
ministrativen Praktikabilitdt sowie mdglicher bodenmobilisie-
render Effekte untersucht worden. Fir die Beurteilung des Mo-
bilisierungseffekts, aber auch der Akzeptanz der Modelle wurde
zudem die entstehende steuerliche Belastungsveranderung als
wesentlicher Indikator in die Untersuchung einbezogen?®.

EFH m&war
* Summe der Steusraviommen alier P'Ian:p:l.-.a:m. . ™ MR ABE,
Chile. Ertetorg Difu-Pramsiss] Gundsisusr 2000

Grundsteuer 1998 und Modelle im Vergleich: Steueraufkommen® nach Nutzung und
Bebauung der Grundstiicke

Innensisd unbebaul

Deutsches Institut flir Urbanistik elill

6 Bericht der AG ,Grundsteuer" der Finanzministerkonferenz, Stand: 10.5.2000
(unveroffentlicht).

7Vgl. BR-Drucks. 306/01, Gesetzesantrag der Lander Bayern und Hessen, Entwurf eines
Gesetzes zur Riickholung der Gesetzgebungskompetenz bei der Grundsteuer fiir die
Lander.

8 Die Ergebnisse des Forschungsvorhabens sind veroffentlicht in: Lehmbrock/Coulmas,
Grundsteuerreform im Praxistest — Verwaltungsvereinfachung, Belastungsanderung,
Baulandmobilisierung, in Difu-Beitrage zur Stadtforschung, Bd. 33, Berlin 2001.

9 Bemessungsformeln: Modell A: [Steuermesszahl fur Grundsttick (0,1 Euro/gm) x
Grundstucksflache (gm) + Steuermesszahl fur Gebaude (0,05 Euro/gm) x Geb&u-
deflache (gm)] x Hebesatz (%); Modell B: [Bodenrichtwert (DM/gm x Grundstlicksflache
x 70 %) + Gebaudewertpauschale (DM/gm Nutzflache) x Wohn-/Nutzflache (gm) x
Alterswertminderung x Steuermesszahl ] (0,0005 fuir bebaute und 0,001 fir unbebaute
Grundstlicke) x Hebesatz (%); Modell C: [Bodenrichtwert (DM/gm Grundstuicksflache) x
80 % x Grundstuicksflache (gm) x Steuermesszahl (0,001)] x Hebesatz (%); Modell D:
[Bodenrichtwert (DM/gm Grundstucksflache) x 80 % x Grundstucksflache (gm) x
Steuermesszahl (0,0005) + Grundstticksflache (gm) x Flachenfaktor 0,15)] x Hebesatz
(%).
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Belastungsdnderungen: ,,Gewinner und Verlierer"

Die Verprobung vor Ort hat im Hinblick auf die mit den getes-
teten Modellen jeweils einhergehenden Verlagerungen der Be-
lastung durch die Grundsteuer zu folgenden Ergebnissen ge-
fuhrt.

Unbebaute Grundsticke weisen — modellibergreifend — die
groBten Steuerzunahmen auf. Dies gilt sowohl im Saldo der
Steueraufkommen als auch fir die Mehrheit der Einzelbetrége
je Grundstlick. Vor dem Hintergrund der erheblichen Verzer-
rungen der derzeitigen Einheitswerte ist dieses Ergebnis zu ei-
nem guten Teil jedoch Ausdruck der bisher praktizierten Unter-
bewertung. Sowohl das Steueraufkommen im Saldo als auch die
Steuereinzelbetrage nehmen bei den bodenwertorientierten
Modellen B, C und D um mehr als das Doppelte zu. Die Zunah-
me bei Modell A ist vergleichsweise gering.

Bebaute Grundstticke: Ein- und Zweifamilienhausgrundstticke
haben im Praxistest — ihrer groBen Fallzahl entsprechend - ei-
nen hohen Anteil sowohl am gesamten Steueraufkommen der
Grundsteuer 1999 als auch am Aufkommen der Modelle. Die
Veranderungen sind jedoch vergleichsweise gering. In der Sum-
me ergeben sich maximale Zu- und Abnahmen von funf bis
sechs Prozent (vgl. die vorsthende Abbildung, dort sind Ein- und
Zweifamilienhausgrundstiicke EFH genannt). Zweifellos sind
diese geringen Belastungsanderungen der Akzeptanz beim
Steuerpflichtigen férderlich, andererseits ist ein Beitrag zur Nach-
verdichtung flachenextensiver Einfamilienhausbebauungen so-
mit nicht sehr wahrscheinlich.

0 1m Modell B wird die besondere Gebaudewertpauschale fur alle Gebaude mit mehr
als zwei Wohnungen gewahrt. Daraus folgt eine weit tber den eigentlichen Bestand
der Mietwohnungen hinausgehende, das heift zum Teil auch unbeabsichtigte, nicht
den sozialpolitischen Zielsetzungen folgende steuerliche Entlastung.

W6 Dezember 2001 |
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Auch bei innerstadti-
schen Grundstticken er-
geben sich bei der
Mehrzahl der Modelle
im Saldo Steuerreduk-
tionen. Bei Modell A
sind diese ausschlieBlich
auf die Innenstadt begrenzt. Zuwéachse des gesamten Steuer-
aufkommens treten nur bei Modell C auf. Die in den Modellen
B und D neben der Bodenwertkomponente enthaltenen zu-
satzlichen Bemessungselemente fuhren zu erheblichen Entlas-
tungen; dabei bewirkt die Flachenkomponente des Modells D
einen im Saldo mehr als doppelt so groBen Reduktionsbetrag.

Madell O

Gewerbegrundstticke werden bei den Modellen B, Cund D im
Saldo entlastet. Besonders grof3 ist die Reduktion bei dem rei-
nen Bodenwertmodell C. Offensichtlich hat die Flachenkompo-
nente bei Gewerbegrundstiicken eher Steuerzunahmen und die
Bodenwertkomponente eher Steuerreduktionen zur Folge. Soll
einer steuerlichen Entlastung flachenextensiver Gewerbe-
grundstiicke entgegengewirkt werden, kann von dem in Mo-
dell C zusatzlich vorgesehenen zonierten Hebesatzrecht Ge-
brauch gemacht werden.

Verwaltungsvereinfachung

Forderungen nach Verwaltungsvereinfachung und einem
LSschlanken Staat" haben Konjunktur. In Steuerangelegenheiten
kommt diesem Aspekt besondere Bedeutung zu. Eine einfache
Handhabbarkeit wiirde auch eine mégliche Kompetenzverla-
gerung der bisher durch die staatlichen Finanzémter bewaltig-
ten Bewertungsaufgaben in kommunale Zustandigkeit begiins-
tigen.

Im Rahmen des Praxistests wurde festgestellt, dass die in den
Modellen jeweils enthaltenen, sich teilweise Uberlagernden Be-
messungskomponenten in sehr unterschiedlichem MaBe Ver-
waltungsaufwand verursachen.

Die Annahme, dass die bei den Modellen A und B als Bemes-
sungskomponente dienende Gebdudefldche —wegen der Ver-
wendbarkeit ohnehin vorhandener oder leicht zu erfassender
Daten - einen Beitrag zur Verwaltungsvereinfachung leistet,
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lieB sich nicht bestatigen. Tatsachlich hat sich herausgestellt, dass
die Ermittlung der Wohn-/Nutzflache in der Praxis erhebliche
Probleme bereitet.

Im Gegensatz hierzu wird der im Rahmen aller Modelle erfor-
derliche Zugriff auf Grundsticksflachendaten sowie ihre Ak-
tualisierung von den Planspielern weitestgehend als problem-
los eingeschéatzt. Katastergenaue GroBenangaben fir die der
Grundsteuer B unterliegenden Grundstiicke liegen ganz Uber-
wiegend vor. Lediglich in Einzelfallen oder bezogen auf beson-
dere Flachen scheinen hier Defizite vorhanden zu sein.

Die Verfugbarkeit von Daten zur Gebdudeflachenbewertung
wird von den Planspielern ebenso wie die Méglichkeiten zu ih-
rer Aktualisierung als auBBerordentlich kritisch dargestellt. Unter
Aufwandsgesichtspunkten besonders kritisch erscheint den
Planspielern die im Modell B vorgesehene Gebaudewertpau-
schale und hier vor allem die abweichende Bewertung be-
stimmter Gebaudearten anhand einer Ausnahmeliste mit redu-
zierten Pauschalen. Skeptisch wird zudem die besondere Be-
wertung von Mietwohngrundstlicken betrachtet, denen aus
sozialpolitischen Erwagungen eine reduzierte Gebaudewert-
pauschale zugestanden werden soll: Mietwohngrundstiicke
kénnen nach den Bemessungsgrundlagen des Modells B fak-
tisch nicht von anderen Wohngrundstticken unterschieden wer-
den.

SchlieBlich stoBt die aus Griinden der Steuergerechtigkeit in Mo-
dell B vorgesehene Alterswertminderung auf deutliche Kritik bis
vollstdndige Ablehnung. Hierzu wird auf Probleme durch feh-
lende Daten zur Baualterbestimmung sowie systemwidrige Er-

gebnisse infolge fehlender Berlcksichtigung werterhaltender
MaBnahmen aufmerksam gemacht.

Die fur die Praktikabilitdt der Modelle B und C wichtige Frage
der Verfligbarkeit und Handhabbarkeit von Bodenrichtwerten
als Bemessungsgrundlage wurde dagegen insgesamt positiv be-
urteilt. Gewisser Nachbesserungsbedarf fir die neuen steuerli-
chen Zwecke wird bei der Abgrenzung und Homogenisierung
von Richtwertzonen in Innenstadtlagen mit stark schwankenden
Wertverhaltnissen gesehen. Insgesamt erscheint den Planspie-
lern der durch Nachverdichtung der Werte in problematischen
Gebieten und die genaue Abgrenzung oder Homogenisierung
der Richtwertzonen entstehende Aufwand jedoch mit vertret-
baren Mitteln leistbar.

Unter dem Gesichtspunkt des Reformziels ,Verwaltungsverein-
fachung" ergibt sich eine klare Rangfolge der Modelle: Modell
Cverursacht in der Anwendungspraxis eindeutig den geringsten
Aufwand; dies gilt in Ubertragung auch fir das Modell D, das
keine Uber das Modell C hinausgehenden Bemessungsanfor-
derungen hat. Modell A ist im Vergleich hierzu wegen der er-
forderlichen Gebaudeflachenermittiung aufwendiger. Das Ver-
bundmodell B ist eindeutig als das bei weitem komplizierteste
Verfahren aus dem Praxistest hervorgegangen.

Mobilisierungseffekte

Eine erfolgreiche Innenentwicklung der Stadte kann nicht auf die
Mobilisierung unbebauten Landes begrenzt bleiben, sondern
sollte aus stadtentwicklungspolitischen Grinden auch eine
Nachverdichtung gering bebauter Grundstticke zum Ziel haben.
Diesem Anspruch entsprechen die im Rahmen der Grundsteu-
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erreform formulierten und in Modellen umgesetzten Instru-
mente nur begrenzt, denn sie wirken sich vornehmlich bei un-
bebauten Grundstlicken aus. Immerhin wiirde im Gegensatz zur
gegenwartigen Grundsteuerregelung insbesondere bei den bo-
denwertorientierten Modellen das ,Horten" unbebauter Grund-
stticke nicht mehr honoriert, sondern das Halten ungenutzten
Baulandes verteuert.

Nach der Verprobung der getesteten Modelle ist bei aufkom-
mensneutraler Steuergestaltung die Belastungsanderung un-
bebauter Grundsttcke in der Mehrzahl der untersuchten Falle
allerdings nicht ausreichend, um bodenmobilisierende Effekte er-
warten zu konnen. Bei den Modellen C und D wurden bei funf
Prozent der unbebauten Grundstlicke sowohl nach dem abso-
luten Betrag (mindestens 1 000 DM Steuerzuwachs) als auch
nach den prozentualen Zuwachsen (mehr als 100 Prozent-
punkte) fuhlbare Steuererhohungen festgestellt. Bezogen auf
diese Falle sind Mobilisierungseffekte prinzipiell denkbar. Bei den
Ubrigen unbebauten Grundstlicken kénnen auch hohe Zu-
wachsraten im Einzelfall nicht als Auslser fur potenzielle Mo-
bilisierungseffekte gewertet werden, da sie im Regelfall auf
sehr niedrigen Ausgangswerten basieren.

Bei schwach bebauten Grundstiicken konnten Steuerzunah-
men im Wesentlichen nur bei geringer Baudichte (bis zu einer
realisierten Geschossflachenzahl von 0,3) festgestellt werden. Bei
den Modellen C und D wurden bei acht bis zehn Prozent der
gering bebauten Grundstlicke ebenfalls spirbare Steuerzu-
wachse mit potenziellen Mobilisierungswirkungen verzeichnet.
Abgesehen von diesen Fallen sind bei allen anderen bebauten
Grundstlicken Mobilisierungseffekte kaum zu erwarten.

Vor dem Hintergrund mithin insgesamt gering eingeschatzter
Bodenmobilisierungspotenziale bei einer aufkommensneutral
gehaltenen Grundsteuerreform kann dem — in einigen Model-
len bereits enthaltenen — zonierten Hebesatzrecht gréBere Be-
deutung zukommen.

Bewertung der Modelle und Ausblick

Im Hinblick auf die wesentlichen Reformziele der administrati-
ven Praktikabilitdt sowie moglicher Mobilisierungseffekte kann
nach den Ergebnissen des Planspiels Folgendes festgestellt wer-
den: Wahrend die Aspekte der Verwaltungsvereinfachung so-
wie die Ausgestaltung der Grundsteuer auch als Instrument der
Bodenmobilisierung prinzipiell unstrittig sind, erscheint frag-
wirdig, ob sich diese Ziele auf lange Sicht aufkommensneutral
und mit moglichst geringen Belastungsénderungen erreichen
lassen.

Nachdem die Einheitswerte bereits seit langer Zeit als eine nicht
den aktuellen Wertverhaltnissen entsprechende und ungerech-
te Bemessungsgrundlage erkannt worden sind, kénnen sie
kaum als ReferenzmalBstab zur Beurteilung der Reformmodelle
herangezogen werden. In seinen Beschllssen zur Erbschaft- und
Vermogensteuer hat das Bundesverfassungsgericht — neben
Wertverzerrungen innerhalb des Grundbesitzes — ausdricklich
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auch auf die Unterbesteuerung von Grund und Boden im Ver-
gleich zu anderen Wirtschaftsgitern hingewiesen. Daraus folgt
im Grundsatz die Notwendigkeit einer deutlichen Erhéhung der
Grundsteuer. Aus diesem Blickwinkel kann die aufkommens-
neutrale Gestaltung der Grundsteuer nur ein vorlibergehendes
Anliegen sein.

Die auf einzelne Grundstickstypen und Betroffenengruppen be-
zogenen Belastungsverdnderungen mussen daher unter zwei
Gesichtspunkten betrachtet werden: der im Einzelfall beste-
henden Unterbesteuerung und der Bodenmobilisierung. Auf-
kommensneutralitat bedeutet also nicht, dass die Grundsteuer
nicht langfristig erhdht werden kann. Vielmehr sollte in einer 1&n-
geren zeitlichen Perspektive die Reform der Grundsteuer in ei-
ne allgemeine Reform der kommunalen Steuern und in die 6ko-
logische Steuerreform eingebettet werden.

Vor diesem Hintergrund sind die getesteten Modelle wie folgt
zu bewerten: Zu empfehlen sind unter dem Aspekt der Ver-
waltungsvereinfachung die Modelle C und D. Dagegen bewirkt
Modell B vor allem durch die komplizierte Gebaudewerter-
mittlung einen unverhaltnisméaBig hohen Verwaltungsaufwand.
Auch die nach Modell A erforderliche Ermittlung der Wohn-/
Nutzflachen verursacht einen beachtlichen Aufwand.

Unter dem Aspekt bodenmobilisierender Wirkungen sind die
errechneten Steuermehrbelastungen bei der GUberwiegenden
Zahl der Falle - modellibergreifend — als bei weitem nicht aus-
reichend zu betrachten. Selbst bei prozentual gro3en Zunahmen
muss im Regelfall davon ausgegangen werden, dass keine
Steuerbetrage erreicht werden, die zu der gewunschten Ver-
haltensanderung der Grundeigentimer und potenziellen Bau-
herren fuhren.

Werden héhere Hebesatze oder Steuermessbetrage zugrunde
gelegt, ist die relative Struktur der Belastungsanderungen be-
zogen auf Mobilisierungseffekte von besonderem Interesse. Fir
die sich daraus ergebende Notwendigkeit einer Weiterentwick-
lung und Feinjustierung der bodenwertorientierten Modelle
kann eine zusatzliche flachenorientierte Bemessungskompo-
nente einen guten Ansatz bieten.

Ergebnisse der Fachtagung ,,Grund-
steuerreform - Was kommt nach
dem Praxistest?” am 17. September in
Berlin

Durchgefiihrt wurde diese eintagige Veranstaltung vom Deut-
schen Institut fir Urbanistik (Difu) und vom Deutschen Verband
fur Wohnungswesen, Stadtebau und Raumordnung e.V. Insge-
samt 140 Vertreter von Finanzamtern, Kdmmereien, Bau- und
Wohnungswirtschaft, Liegenschaftsamtern, Vermessungswe-
sen, Gutachterausschissen und Fachverbdnden, Parteien und
politischen Vereinigungen nahmen teil. Das Difu und die am
Planspiel beteiligten Gemeinden stellten die Praxistest-Ergeb-
nisse vor. Eine erste Bewertung und Einschatzung dieser Ergeb-
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nisse erfolgte gewissermaBen aus Modellsicht durch die ,,Pro-
motoren" der Modelle und aus Sicht der Betroffenen durch Ver-
treter der kommunalen Spitzenverbande und der Wohnungs-
wirtschaft sowie durch einen Vertreter der Industrie- und Han-
delskammer Berlin fur die gewerbliche Wirtschaft.

Das Votum der am Praxistest beteiligten Gemeinden bestatigte
die oben dargestellte Ergebniszusammenfassung des Difu weit-
gehend. Sowohl unter dem Aspekt der zu erwartenden Belas-
tungsverschiebungen als auch eines einfachen Verwaltungs-
verfahrens wurde das Modell C dem Modell B vorgezogen. Ins-
besondere die mit der in Modell B vorgesehenen
Gebaudewertermittlung verbundenen Anforderungen erfor-
derten nach Einschatzung der am Praxistest beteiligten Ge-
meinden einen ungerechtfertigten Aufwand. Eine Verlagerung
dieses Aufwandes auf den Steuerpflichtigen durch eine Selbst-
veranlagung wurde Uberwiegend als nicht sachdienlich be-
trachtet, da die im Modell B vorgesehenen Abgrenzungskriteri-
en verschiedener Gebdudearten unklar und der Aufwand der
Nachkontrolle dementsprechend als zu hoch einzuschétzen sei.
Die Anwendung von Bodenrichtwerten wurde demgegenuber
zwar nicht als ganzlich unproblematisch, im Ergebnis aber als
durchaus beherrschbar und mit vertretbarem Aufwand durch-
fuhrbar von den Praxistestgemeinden eingeschatzt.

Die Berechnungsergebnisse des Difu zu den zu erwartenden Be-
lastungsénderungen wurden durch die Einschatzungen der am
Praxistest beteiligten Gemeinden ebenfalls bestatigt. Dies be-
zieht sich aus Sicht der Stadte Munster und Offenburg insbe-
sondere auf die Entlastung von Gewerbeflachen auBBerhalb der
Innenstadt, die Entlastung von Mietgeb&duden und die deutliche
Mehrbelastung der Innenstadtgrundstticke in Modell C.

Zur Anderung des bisher zweistufigen Verfahrens wurde darauf
hingewiesen, dass die Ermittlung der Bemessungsgrundlagen
durch die Finanzadmter aus verschiedenen Griinden haufig nicht
zeitnah und teilweise kaum nachvollziehbar erfolge und den
Kommunen dadurch in der Hohe unbekannte, aber zweifellos
nicht unerhebliche Einnahmeverluste entstehen.

Von den ,Promotoren" der Modelle wurden die durch den Pra-
xistest kritisch bewerteten Bemessungselemente, insbesonde-
re die Gebdudekomponente in den Modellen A und B, und die
damit verbundenen Aufwande der Erhebung verteidigt und die
Machbarkeit des Verwaltungsvollzugs u.a. mit der Moglichkeit
der Selbsteinschatzung durch den Steuerpflichtigen begriindet.

Zum Modell C wurde hervorgehoben, dass nur der Bodenwert
geeignet sei, die Einschatzung des Marktes wiederzugeben und
dabei die bestehenden Nutzungsmaglichkeiten der Grund-
stlicke angemessen zu beriicksichtigen. Offentliche Investitionen
erhohten nur den Wert des Bodens, nicht der Gebaude. Da das
dkonomische Aquivalent der dffentlichen Planungs- und Infra-
strukturleistungen sich in der Steigerung der Bodenwerte nie-
derschlage, mUsse eine Belastung der Grundeigenttimer hier an-
setzen. Ferner wurde darauf hingewiesen, dass die Vorhaltekos-
ten der Gemeinden fir bebaute und baureife Grundstlcke an

der méglichen maximalen Bebauung orientiert seien. Eine im Ein-
zelfall geringere Bebauung wiirde nicht zu geringeren Kosten -
beispielsweise der sozialen Infrastruktur — fihren. Deswegen sei
der reine Bodenwert die bessere Bemessungsgrundlage und ei-
ne zusatzliche Gebaudekomponente entbehrlich.

Das Zweikomponentenmodell D (Bodenwert plus Grund-
stlcksflache [mit einem festen Betrag bewertet]) wurde von Ver-
tretern des Difu erldutert. Bezogen auf die seitens des Difu
geduBerte Erwartung einer ausgleichenden Wirkung dieses Mo-
dells auf das Stadtumlandgefalle der Grundstlickspreise wurde
in der Diskussion kritisch angemerkt, die Hebesatzautonomie
raume den Umlandgemeinden gentigend Spielraum zum Ge-
gensteuern ein. Insoweit wurde darauf hingewiesen, dass ne-
ben der Hebesatzautonomie vor allem die Planungshoheit den
Kommunen vielfaltige Moglichkeiten zum Ausgleich ungewoll-
ter Effekte er6ffne, die zudem durch das in allen Modellen in un-
terschiedlicher Form vorgesehene zonierte Hebesatzrecht noch
verstarkt wirden. Von einer Reform der Grundsteuer konne da-
her nur eine Anderung des Regelfalles erwartet werden. Es
kdnne jedoch nicht damit gerechnet werden werden, dass die
Mehrzahl der Umlandgemeinden durch Senkung des allgemei-
nen Hebesatzes auf einen erheblichen Teil ihrer Grundsteuer-
einnahmen verzichteten, um einer Teilgruppe (Einfamilienhaus-
besitzer mit groBem Grundsttick) Vorteile zu gewahren.

Das fUr viele Teilnehmer zu Beginn der Tagung noch unbekannte
und in seiner Wirkungsweise nur schwer nachvollziehbare Mo-
dell D wurde im Ergebnis doch als eine insbesondere unter dem
Aspekt der Steuerung des Siedlungsfldchenverbrauchs diskus-
sionswurdige Variante anerkannt.

Fazit

Zusammenfassend kann festgestellt werden, dass die Belas-
tungsanderungen der untersuchten Modelle in Teilen weniger
weit auseinander liegen als urspriinglich vermutet. Insbesonde-
re haben die Ergebnisse des reinen Bodenwertmodells in Bezug
auf den Wohnungsbau Uberrascht. Es besteht Nachbesse-
rungsbedarf beim Verwaltungsverfahren und einfachen Verfah-
ren zur Ermittlung der zur Bemessung erforderlichen Daten. Die
Mobilisierung von Bauland und Anreize zum Flachensparen sind
bei dauerhaft aufkommensneutraler Gestaltung der Grund-
steuer bei allen getesteten Modellen als unzureichend einzu-
schatzen. Die durch die Untatigkeit des Gesetzgebers entstan-
dene Denkpause sollte von allen Beteiligten konstruktiv flr den
weiteren Reformprozess genutzt werden.
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