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Abstract

Die letzte kleine Reform der deutschen Grundsteuer liegt Giber dreillig Jahre zurick.
Spatestens mit der deutschen Einheit sind die systematischen und administrativen
Schwichen dieser Gemeindesteuer derart in den Vordergrund getreten, dass ihre
grundlegende Reform uberfillig geworden ist. Allerdings hat sich die Grundsteuer in
der jungeren Vergangenheit als tiberraschend ergiebig erwiesen. Erfahrungsgeméal
fallt die Reform von gut sprudelnden Steuerquellen besonders schwer. Der Beitrag
argumentiert, dass ein erfolgversprechendes Reformkonzept vor diesem Hintergrund
einen substantiellen ,Mehrwert“ gegeniiber der hergebrachten Steuer bieten muss.
Stellvertretend fiir die bisherige Reformdebatte werden drei zentrale Vorschlage aus
Wissenschaft und Politik hinsichtlich dieser Anforderung geprift. Keines der vorlie-
genden Konzepte gentigt der Mindestanforderung, den Kommunen eine nachhaltig
ergiebige Grundsteuer-Bemessungsgrundlage zu bieten, von der zugleich die korrek-
ten finanziellen Anreize im Sinne des allgemeinen Flachenschutzzieles (der Bundes-
regierung) ausgehen. Darauf folgt die Empfehlung, das bislang wenig beachtete Kom-
binationsmodell von Rodi (2002) bzw. eine ergdnzende Neuversiegelungssteuer vertie-
fend zu prifen. Der Beitrag schlie3t mit dem Pléddoyer, die von den Bayern und Hes-
sen 2001 vorgeschlagene fakultative Riickholung der Gesetzgebungskompetenz fir
die Grundsteuer in die Liander umzusetzen, um eine Fortsetzung der langjdhrigen Re-

formblockaden in die Zukunft zu unterbinden.
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A. Daslangwierige Bemiithen um eine Reform der Grundsteuer

Die derzeitige Grundsteuer ist tiberholt und reformbediirftig. Hiertiber besteht Einig-
keit in der Wissenschaft, aber auch in den politischen Lagern — und das schon vielen
Jahren. So wie die sprichwortlich Totgesagten ldnger leben, so zeigt sich auch die
Grundsteuer bemerkenswert widerstandsfiahig. Zwar wird schon sehr lange Zeit tiber
eine Reform der Besteuerung von Grund und Boden gesprochen. Ebenso lange ist es
aber nie zu einer zielfihrenden politischen Initiative zur Umsetzung eines der vielen
vorgeschlagenen Reformmodelle gekommen. An Versuchen hat es allerdings nicht
gemangelt.

Der letzte ist erst auf der Zielgeraden zum Erliegen gekommen: Im Rahmen der
Finanzministerkonferenz (FMK), dem Beratungsgremium der Lénderfinanzminister,
hatte seit 1998 eine Arbeitsgruppe Reformoptionen ausgelotet. Im April 2000 haben
sich dann fiinfzehn von sechzehn Bundeslidndern auf ein gemeinsames Reformmodell
geeignet, lediglich Bayern vertrat einen alternativen Ansatz. Zugleich baten die
gleichgesinnten funfzehn Linder den Bundesminister der Finanzen, das Gesetzge-
bungsverfahren fiir ihren Vorschlag in die Wege zu leiten. Der BMF hat die Finanz-
ministerkonferenz im Gegenzug auf die alleinige Verwaltungs- und Ertragshoheit der
Lénder bzw. Gemeinden! hingewiesen und den Bundesrat als das passende Forum fir
eine solche Gesetzinitiative benannt. Auf sich allein zurickgeworfen, haben es die
finfzehn Lander, die hinter den FMK-Vorschlag standen, gleichwohl unterlassen, ei-
ne eigenstéandige Bundesratsinitiative auf den Weg zu bringen.

Aktuell steht wieder ein Vorschlag im Raum, der auf Bitten der Finanzminister-
konferenz von den Lindern Bayern und Rheinland-Pfalz als Kompromissmodell ge-
staltet worden ist. Dieser soll dem Vernehmen nach unter allen sechzehn Landern
zustimmungsfahig sein. Allerdings liegt der Vorschlag nun auch schon wieder seit
Januar 2004 vor, ohne dass in den seitdem vergangenen zwei Jahren weitere Schritte
auf Bundesratsebene unternommen worden wéren.

Die moglichen Griinde fur dieses Zaudern der Lénder vor der steuergesetzlichen
Initiative sollen jedoch nicht im Vordergrund stehen. Anstatt unmittelbar das Pro
und Contra des jingsten Vorschlags zu diskutieren, miissen zunéchst noch einmal ei-
nige Fragen von grundsitzlicher Bedeutung angesprochen werden: Warum eine Re-
form der Grundsteuer? Welchen Anforderungen muss eine moderne Grundsteuer ge-
nligen? Was flir Alternativen bieten sich zur gegenwirtigen Steuer? Abschliefend
wird kurz auf die oben aufgeworfene Frage nach politischen und/oder institutionellen

Hemmnissen fir eine Reform der Grundsteuer zuriickzukommen sein. Denn gleich-

1 Um Missverstindnissen vorzubeugen: Die Ertragshoheit fiir die Grundsteuer liegt ausschlieflich

bei den Gemeinden. Diese gelten jedoch staatsrechtlich als Teile der Léander.
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giltig, wie gut oder schlecht die vorgeschlagenen Alternativen sind — wenn die Hir-
den zur Umsetzung einer Grundsteuerreform nicht gesenkt werden kénnen, wird sich
die hergebrachte Grundsteuer weiterhin als ,iberlebter Uberlebenskiinstler” bewéh-
ren konnen. Dann erhélt die Grundsteuerreform nicht einmal die bescheidene Még-

lichkeit, zum Anhédngsel der Gemeindesteuerreform zu werden.

B. Ungerecht, unbequem und unergiebig — Traditionelle

Grundsteuerkritik im Spiegel aktueller Aufkommensdynamik

Neben einer Reihe kleinerer Aufwand- und Verbrauchsteuern (Hunde-, Vergniigung-,
Zweitwohnungsteuer etc.) gibt es nur die zwei groB3en und hergebrachten Gemeinde-
steuern, die Gewerbe- und die Grundsteuer. Beide Realsteuern wurden als objektbe-
zogene Ertragsteuern mit der Einfiihrung der personalen Einkommensbesteuerung
durch die Miquelschen Reformen (1891/93) in Preullen nicht etwa abgeschafft, wie es
diesem Modernisierungsschritt entsprochen héatte, sondern der kommunalen Ebene
zugeordnet. Die Renaissance der ,alten“ Ertragsteuern als kommunale Einnahmen-
quellen setzte sich in der Folge in immer mehr deutschen Staaten durch und fand ih-
ren Abschluss mit der Realsteuerreform von 1936, in der die Aufkommenshoheit fiir
die von da an reichseinheitlichen Gewerbe- und Grundsteuern zwingend den Gemein-
den zugeordnet wurde.2

Das Bonner Grundgesetz wies 1949 dem Bund die konkurrierende Gesetzge-
bungshoheit tiber die Realsteuern zu, den Gemeinden wiederum die Ertragshoheit
wie auch das Hebesatzrecht. Spatestens seit dieser Zeit kénnen die beiden groB3en Re-
alsteuern als ,traditionell reformbediirftig® gelten, denn als objektbezogene Soller-
tragsteuern wurden sie zum modernen Personalsteuersystem zunehmend zu Fremd-
korpern. So sind die Realsteuern seit rund einem halben Jahrhundert Gegenstand re-
gelméBig wiederkehrender Reformforderungen.

Was die Grundsteuer angeht, so sollen hier nur die zentralen Kritikpunkte stich-
punktartig rekapituliert werden, da die systematischen Schwichen dieser Steuern in
der Literatur schon in extenso diskutiert worden sind.? Die traditionelle Kritik an der
Grundsteuer lasst vereinfacht in der Formel ungerecht, unbequem und unergiebig zu-

sammenfassen.

Vor 1936 stand es den einzelnen Landern frei, ob sie die Ertragshoheit ihrer Grund- und Gewerbe-
steuern den Kommunen tberlielen oder selbst ausschopften.

3 Aktuelle Uberblicke geben z.B. Lemmer (2002), Krips/Théne (2002) und Bayerischer Staatsminister
der Finanzen/Minister der Finanzen des Landes Rheinland-Pfalz (2004).
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Ungerecht ist die hergebrachte Grundsteuer in mehrfacher Hinsicht: Die Bemes-
sungsgrundlage der Grundsteuer ist weiterhin der sog. Einheitswert, d.h. Ausgangs-
grofe fir circa dreilig Millionen Grundstiicke in Deutschland sind noch heute die auf
der Grundlage der Wertverhéltnisse am 1. Januar 1964 bzw. 1. Januar 1935 ermittel-
ten Einheitswerte. Konkret werden fiir Grundbesitz in den alten Ldndern der nach
dem Bewertungsgesetz festgestellte Einheitswert nach den Wertverhéltnissen von
1964, fur landwirtschaftliche Fliachen in den neuen Ldndern der nach dem Bewer-
tungsgesetz ermittelte ,,Ersatzwirtschaftswert” nach den Wertverhiltnissen von 1964,
fur andere Grundstiicke in den neuen Léndern der Einheitswert nach den Wertver-
héltnissen von 1935 und schlieBlich fir vor 1991 entstandene Mietwohngrundstiicke
und Einfamilienhduser in den neuen Léandern, fir die kein Einheitswert 1935 festge-
stellt ist, die Ersatzbemessungsgrundlage Wohn- oder Nutzfladche (pauschal je Quad-
ratmeter) genutzt. Die derart stiickhaft erhobene Grundsteuer verst6f3t in mehrfacher
Hinsicht gegen das Gebot der horizontalen Steuergerechtigkeit, d.h. Gleiches wird
nicht gleich besteuert. Am deutlichsten féllt die Ungleichbehandlung von ost- und
westdeutschen Grundstiicken ins Auge, trotz Regelung auf Bundesebene gibt es keine
bundeseinheitliche Regelung.4 Quantitativ bedeutsamer ist aber die Ungerechtigkeit,
die durch die Anwendung Jahrzehnte alter Wertverhéaltnisse fir alle Grundsticke
entsteht. Bau- und Siedlungsstrukturen haben sich seit 1964 — erst recht seit 1935 —
so grundlegend gedndert, dass aus der Anwendung der uralten Wertrelationen nicht
nur Verstofle gegen die horizontale Steuergerechtigkeit folgen. Auch das Postulat ver-
tikaler Gerechtigkeit wird vielfach verletzt: Langst ungleich Gewordenes wird im
Grundsteuerrecht immer noch gleich behandelt.

Unbequem 1st die Grundsteuer fir die Steuerpflichtigen, vor allem aber fiir die
Finanzbehoérden und Gemeinden, die beide an der administrativen Umsetzung betei-
ligt sind. Damit fassen wir in einem Begriff zusammen, was traditionell als die
Grundsétze der Bequemlichkeit der Besteuerung und der Wohlfeilheit der Besteuerung
verstanden wird. Dass der administrative Aufwand der Steuererhebung angesichts
des Zwanges zur Anwendung nunmehr historischer Bemessungsgrundlagen nicht ge-
ring ausfillt, liegt auf der Hand. Doch was bei der Grundsteuer B auf gewerbliche
und Wohngrundstiicke schon eine gro3e Belastung ist, wird bei der Grundsteuer A
auf land- und forstwirtschaftlichen Grund und Boden endgiiltig zur Farce. Die Er-
tragskraft beispielsweise einer Ackerfliche wird u.a. auch durch die Kosten fiur den

Abtransport des Erntegutes beeinflusst. Entsprechend werden die Grundsteuermess-

Die Bundeseinheitlichkeit an sich hat dabei keinen hohen Eigenwert, da die Grundsteuer durchaus
auch auf Landesebene geregelt werden konnte. Das Problem entsteht mithin erst aus dem An-
spruch, die Besteuerung von Grund und Boden allein auf Bundesebene regeln zu wollen. Gegen die-
sen Anspruch verst6f8t die Grundsteuer mit urspriinglich nur als Provisorium geplanten Sonderre-
geln nun auch schon wieder seit fiinfzehn Jahren.
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betréage z.T. mit Zu- oder Abschlégen fir die Entfernung zum nichsten Verladebahn-
hof berechnet. MafBgeblich sind auch hier Verhéaltnisse vom 1. Januar 1964. Das hat
zur Folge, dass in der aktuellen Berechnung der Grundsteuer A auch heute noch die
Entfernung zu Bahnhoéfen beriicksichtigt werden muss, die unter Umstdnden schon
seit vielen Jahren stillgelegt sind!®

SchlieBlich galt die Grundsteuer lange Zeit auch als unergiebig. Eines der vor-
dringlichsten Zwecke jeglicher Besteuerung ist das Fiskalziel. Die Grundsteuer soll
ein stetiges und konjunkturunabhingiges Aufkommen erbringen. Tatséchlich ist die-
ses Ziel von der Grundsteuer auch erreicht worden. Abgesehen von der Niveauver-
schiebung durch die deutsche Einheit hat sich das Aufkommen recht stetig und nicht
konjunkturreagibel entwickelt. Gleichwohl galt die Grundsteuer hinsichtlich ihrer
Aufkommensentwicklung lange als problematisch, da sich ihr Aufkommen nur unter-
proportional zum Wirtschaftswachstum entwickelt hat. Das ist allerdings gegenwér-
tig nicht mehr der Fall.

Tabelle 1 stellt die Aufkommenselastizitaten des Grundsteueraufkommens fir
Gesamtdeutschland und fir das frithere Bundesgebiet dar. Die Aufkommenselastizi-
tat ist ein guter empirischer Mallstab fiir die Dauerergiebigkeit von Steuern; sie lasst
sich als das Verhiltnis zwischen prozentualer Anderung des Steueraufkommens und
Anderung des Sozialprodukts ausdriicken. Die Aufkommenselastizitit zeigt, ob das
Steueraufkommen langsamer oder schneller als das Wirtschaftswachstum gestiegen
ist. Eine Aufkommenselastizitat von 1 heillt entsprechend, dass beide Gréflen im glei-
chen Tempo gewachsen sind. Dieser Wert charakterisiert dauerergiebige Einzelsteu-

ern bzw. Steuersysteme.6

Beispiel nach Bayerischer Staatsminister der Finanzen/Minister der Finanzen des Landes Rhein-
land-Pfalz (2004), S. 26.

6 Siehe z.B. Schmolders/Hansmeyer (1980), S. 123. Ermittelt wurden die dargestellten Aufkommens-
elastizitdten mit dem bewédhrten Verfahren als lineare Regressionen in doppelt logarithmierter

Form fir gleitende Stiitzperioden von zehn Jahren, vgl. grundlegend Koérner (1974), ausfiihrlich
Thoéne (2005).
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Tabelle 1: Aufkommenselastizititen der Grundsteuer 1972-2004
Deutschland Friiheres Bundesgebiet
Stiitzperiode | Aufkommens- R2 Aufkommens- R2 Bemessungs- R2
elastizitat elastizitat grundlagen-
elastizitat™
1972-1981 1,20 93.3% 1,20 93.3%
1973-1982 1,14 91.0% 1,14 91.0%
1974-1983 1,02 90.9% 1,02 90.9%
1975-1984 0,87 95.4% 0,87 95.4%
1976-1985 0,81 96,1% 0,81 96,1%
1977-1986 0.81 95.6% 0.81 95.6% 0.67 98.2%
1978-1986 0,89 97.2% 0,89 97.2% 0.7 98.7%
1979-1988 0,95 98.5% 0,95 98,5% 0,74 99,3%
1980-1989 0,94 98.2% 0,94 98.2% 0,74 99.1%
1981-1990 0,82 95.7% 0,82 95.7% 0,66 97.3%
1982-1991 0.70 97.0% 0.70 95.8% 0.58 96.8%
1983-1992 0,68 98.8% 0,65 98.0% 0,53 97.7%
1984-1993 0,72 97.7% 0,68 96,6% 0,53 97.9%
1985-1994 0,78 96.1% 0,75 93.3% 0,55 96.6%
1986-1995 0,86 94.3% 0,85 90.0% 0,60 94.3%
1987-1996 0.95 92.1% 0.97 87.3% 0.67 91.5%
1988-1997 1,08 90.5% 1,14 86.8% 0,77 90.1%
1989-1998 1.26 90.4% 1.38 90,0% 0.9 91.7%
1990-1999 1.55 92.5% 1.70 95.5% 112 96.1%
1991-2000 2,05 98.6% 1,87 97.6% 1,28 98.9%
1992-2001 2,09 98,3% 1,71 94,3% 1.29 95.8%
1993-2002 1,94 97.2% 146 93.7% 1,19 98.9%
1994-2003 1,89 96.4% 1.31 93.6% 1,16 98.7%
1995-2004 1,72 96.8% 1.18 95.1% 1.09 99.1%

* Mur fiir Grundsteuer B: ermittelt anhand der Grundbetrage.
Quellen: Eigene Berechnungen (Basisdaten StBA; nach WVGR-Revision 2005).

Der Blick auf das frihere Bundesgebiet zeigt, dass die Aufkommenselastizititen
zwischen 1975-84 und 1987-96 unter 1 gesunken waren, wenn auch selten so niedrig
wie in der immer noch gern zitierten Koérner-Studie (1974) fiir die Zeit von 1950-1971
festgestellt wurde: Seinerzeit lagen die Aufkommenselastizitiaten der Grundsteuer
zwischen minimal 0,33 und maximal 0,69. Beginnend mit dem Stitzbereich 1988-
1997 steigt die Aufkommenselastizitéat tiber 1. Der Hohepunkt war fir die alten Lan-
der in der Periode 1991-2000 mit einer Aufkommenselastizitat von 1,87 erreicht. Fur
Gesamtdeutschland erreichte die Aufkommenselastizitdt der Grundsteuer in den Pe-
rioden 1991-2000 und 1992-2001 sogar einen Wert von iiber 2. Mit einem Wert von
1,72 in der jungsten Zehn-Jahresperiode ist die Grundsteuer derzeit einer der ergie-
bigsten Steuern in Deutschland tiberhaupt.

So gute Aufkommenselastizitdten geben aus fiskalischer Sicht wenig Anlass, eine
Reform der Grundsteuer zu fordern. Voraussetzung wire allerdings, dass die Auf-
kommenselastizitit so hoch bleibt oder zumindest einen Wert von 1 nicht unterschrei-
tet. Ein Blick auf die Ursachen der sehr guten Ergiebigkeit der Grundsteuer wirft al-
lerdings Zweifel auf, ob die positive Entwicklung von Dauer sein wird.

Grundsétzlich ist die dynamische Aufkommensentwicklung der Grundsteuer auf
das Zusammenspiel zweler Faktoren zurickzufithren, tberdurchschnittlich starke

Steigerung der Hebesétze und/oder verstarktes Wachstum der Bemessungsgrundlage.
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Tatséchlich ist die Bemessungsgrundlage der Grundsteuer seit 1990 merklich starker
gewachsen als in den Jahren davor. Tabelle 1 illustriert dies mit Hilfe der Bemes-
sungsgrundlagenelastizitidt der Grundsteuer B fiir das frithere Bundesgebiet ab
1977.7 Diese Elastizitatskennziffern sind in den neunziger Jahren massiv gestiegen;
der Wert von knapp 1,3 fir die Stiitzperioden 1991-2000 und 1992-2001 koénnte als
kleine Sensation fiir diese Steuer gelten. Dahinter steht vor allem der durch die ge-
burtenstarken Jahrgénge ausgeléste Bauboom im Wohnungsmarkt: In den neunziger
Jahren ist die aggregiert Wohnungsflache in den alten Lindern jedes Jahr durch-
schnittlich um 1,8 Prozent gewachsen. In den neuen Lindern lag die jihrliche Wachs-
tumsrate zur selben Zeit wegen des umgesetzten Nachholbedarfs sogar bei zwei Pro-
zent.

Dieses Wachstum schwicht sich jedoch deutlich ab: In den alten Landern haben
die Wohnungsflachen im Jahr 2004 ,nur noch” um ein Prozent zugenommen, in den
neuen Léndern sogar nur noch um 0,4 Prozent. Angesichts stagnierender, regional
sogar abnehmender Bevilkerungszahlen zeigen solche positiven Jahreswerte eine
weiterhin hohe allgemeine Wertschiatzung des Wohnens. Zugleich kiindigt sich hier
aber das Ende der groBlen Dynamik der Bemessungsgrundlage der Grundsteuer an.
Dies gilt insbesondere fiir die gegenwartige Steuer, da sie wegen der langjdahrigen
Konstanz der genutzten Einheitswerte derzeit als Quasi-Mengensteuer gelten kann,
also trotz ihrer nominellen Wertorientierung nur an Mengen-, nicht aber an Wertstei-
gerungen der besteuerten Grundstiicke partizipiert.

Aber nicht allein das Wachstum der Grundsteuerbemessungsgrundlagen hat die
bemerkenswerten Steigerungen des Aufkommens in den neunziger Jahren bewirkt.
Dies wird im Vergleich von Aufkommenselastizititen und Bemessungsgrundlagen-
elastizitdten aus Tabelle 1 unmittelbar ersichtlich: Die Grundsteuer-Aufkommensela-
stizitaten fir das alte Bundesgebiet liegen durchweg hoher als die Bemessungsgrund-
lagenelastizitaten. Dazwischen liegt die zunehmende Steueranspannung der Grund-
steuer, wie sie in Abbildung 1 fiir das vergangene Vierteljahrhundert dargestellt ist.
Ursache der steigenden Steueranspannung war offensichtlich die kommunale Fi-
nanzkrise der jingeren Vergangenheit. Wie am Abstand zwischen den beiden Gra-

phen in Abbildung 1 augenfillig wird, nimmt die Steueranspannung weiter zu.

7 Aus Griinden der Datenverfiigharkeit werden anstelle der eigentlichen Bemessungsgrundlage, der
Summe der Steuermessbetrige, die Steuergrundbetrige genutzt..
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Abbildung 1: Steueranspannung 1980-2004

Zusammenfassend féllt das Urteil zur mittel- und langfristigen Ergiebigkeit der
hergebrachten Grundsteuer derzeit notwendigerweise zwiespaltig aus. Die ungewoéhn-
liche Dynamik der Bemessungsgrundlage des vergangenen Jahrzehnts, hervorgerufen
vorrangig durch Nachholbedarf in den neuen Lindern und Eigenheimerwerb der Ba-
byboom-Generation in den alten Léndern, diirfte sich so nicht fortsetzen. Frither la-
gen die Bemessungsgrundlagenelastizititen deutlich unter 1; aktuell beginnen sie
langsam wieder zu sinken. Ob und in welchem Ausmal} auf der anderen Seite die
Steueranspannung lber die Hebesitze weiter angehoben werden kann, ist ungewiss.
Offensichtlich sind Steuerwiderstéinde bei dieser Gemeindesteuer geringer oder weni-
ger durchsetzungsfiahig als bei der Gewerbesteuer.

Auch mit Blick auf die Chancen fir eine Reform der Grundsteuer hinterldsst die
Rickschau auf die traditionellen Kritikpunkte an der Grundsteuer ein zwiespéltiges
Bild. Ungerecht, unbequem, aber eben nicht unergiebig ist sie — und damit auch nicht
Kern der aktuellen Bemithungen um eine Gemeindesteuerreform. Denn auch wenn es
fir andere Steuerreformdiskussionen nicht zutreffen mag, so kann man fir die Ge-
meindesteuern doch recht deutlich feststellen, dass die Intensitéit der Reformbemii-
hungen negativ mit den Aufkommenstrends der Steuern korreliert. Mit anderen Wor-
ten, solange die Grundsteuer sehr ergiebig ist, diirften noch so berechtigte steuersys-
tematische Einwinde allein nur schwerlich eine hinreichend kritische Masse bilden
kénnen, um einen politisch wirksamen Reformimpuls anzustoen. Fiir eine dauerer-
giebige Gemeindesteuer scheint der ehrwiirdige Canardsche Leitsatz, dass eine alte

Steuer auch eine gute Steuer ist, weiterhin Geltung zu haben.
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Dennoch wire es fur die Diskussion um die Reform der Gemeindesteuern gefiahr-
lich, sich in Sicherheit zu wiegen und die Grundsteuer unbeachtet lassen. Die gegen-
wartige Grundsteuer kann durchaus wieder in ihre unergiebigen Strukturen zurick-
fallen. AulBerdem ist sie noch aus anderen, nicht aufkommensseitigen Grinden re-
formbedurftig. Da aber die traditionellen Kritikpunkte allein offenbar nicht ausrei-
chen, um eine noch recht ergiebige Steuer abzultsen, liegt fiir eine erfolgversprechen-
de Reform die Latte sehr hoch: Eine neue Grundsteuer muss nicht nur gerecht, be-
quem und ergiebig sein. Sie sollte dariiberhinaus einen ,Mehrwert” schaffen.

Zum Beispiel konnte sie einen Beitrag leisten, der durch die bisherigen staatli-
chen Rahmenbedingungen geradezu geforderten breiartigen Zersiedlung und Zerrut-
tung urbaner Funktionszusammenhédngen entgegenzuwirken und fir eine Allokation
von Grund und Boden zu sorgen, in der jeder fiir den Schaden an Lebensraum und
natirlicher Umwelt, die er verursacht hat, auch selbst geradezustehen hat, anstatt
dafiir auch noch belohnt zu werden.

Sei es dieses Ziel, sei es ein anderer Mehrwert — auf jeden Fall sollte eine Reform
ein konsistentes und zukunftsfihiges Modell bringen. Die letzte kleine Modifikation
erfolgte mit dem Gesetz zur Reform des Grundsteuerrechts vom 7. August 1973. Un-
ter den speziellen Rahmenbedingungen der Gesetzgebung fiir Gemeindesteuern kann
es nach einer Reform — so sie denn stattfindet — ohne weiteres wieder uber dreiBig
Jahre dauern, bis sich etwas an der Grundsteuer dndern lasst. Umso wichtiger ist es,
keine Halbheiten und aus der Tagesaktualitit geborene Kompromisse zuzulassen,
sondern eine verniinftige, in sich stimmige und dauerhaft tragfahige Grundsteuer zu

etablieren.

C. Anforderungen an eine neue Grundsteuer

In der finanzwissenschaftlichen Analyse und Bewertung des kommunalen Steuersys-
tems, einzelner gemeindlicher Steuern sowie der vorliegender Reformvorschlage hat
sich seit ldngerem die Nutzung eines auf kommunale Bediirfnisse und Restriktionen
eigens zugeschnittenen Kriterienrasters bewéihrt.® Fiir eine Reform der Grundsteuer
lassen sich hieraus folgende Malstdbe ableiten:

Eine neue Grundsteuer soll das Fiskalziel nachhaltig sichern. Oberstes und
zugleich wohl trivialstes Ziel einer Gemeindesteuer ist es, den Gemeinden ein dauer-
haftes und stetiges Aufkommen zur Finanzierung ihrer kommunalen Aufgaben zu si-
chern. Wie oben deutlich geworden ist, lasst sich diese Anforderung konkreter formu-

lieren als proportionale Wachstumsreagibilitit — also eine Aufkommenselastizitat > 1.

8 Vgl z.B. Zimmermann/Postlep (1980), Wissenschaftlicher Beirat (1982). Die obige Darstellung folgt
Fuest/Thone (2005).
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Die Forderung nach hoher Stetigkeit ubersetzt sich in das Kriterium geringer Kon-
junkturreagibilitat der Grundsteuer.

Eine neue Grundsteuer soll die kommunale Finanzautonomie gewdhrleisten. Fi-
nanzautonomie hat fiir die Gemeinden zwei Seiten: Zum einen missen die Gemein-
den uber gentigend Finanzmittel zur Erfiillung ihrer Aufgaben verfigen. Dabei sollte
ein hinreichend groBer Teil dieser Mittel nicht zweckgebunden sein, um der autono-
men Setzung von dezentralen Ausgabenpriorititen Raum zu geben. Ebenso wichtig
fir die kommunale Finanzautonomie ist eigener und unmittelbarer Einfluss der Ge-
meinden auf die Hohe ihrer Einnahmen. Dies wird durch die grundgesetzlich ge-
schitzte, kommunale Realsteuer-Hebesatzhoheit erreicht. Diese sicherzustellen ist
eine — nicht die einzige — conditio sine qua non der Grundsteuerreform.

Eine neue Grundsteuer soll die lokale Demokratie stirken. Die gemeindliche He-
besatzhoheit stiarkt auch die Transparenz politischer Entscheidungsprozesse und die
demokratische Partizipation, denn die Kommunalpolitik muss sich gegeniiber den
Birgern nicht mehr nur fir Art und Hohe der Ausgabenpolitik rechtfertigen, auch die
zugehorige Einnahmenpolitik steht auf dem Prifstand. Die Transparenz der Hebe-
satzpolitik fiur die Birger wird durch eine Grundsteuerbemessungsgrundlage gestei-
gert, die nicht schon allein durch ihre inhdrent unergiebige Struktur haufige , defen-
sive“ Hebesatzanpassungen erforderlich macht.? Wird eine Grundsteuerbemessungs-
grundlage gewahlt, die sich im Zeitablauf stabil und dynamisch entwickelt, im giins-
tigsten Fall eine Bemessungsgrundlagenelastizitit > 1 aufweist, so ist dem Biirger
unmittelbar ersichtlich, dass erwogene Hebesatzerhéhungen nicht nur dem Inflati-
onsausgleich dienen, sondern eine echte Erhohung der realen Steuerbelastung mit
sich bringen.

Eine neue Grundsteuer soll dem Aquivalenzprinzip entsprechen. Eine der wesent-
lichen Funktionen autonomer staatlicher Einheiten auf lokaler Ebene liegt aus 6ko-
nomischer Sicht in der effizienten Beriicksichtigung interregional unterschiedlicher
Praferenzen der Burger fir lokale o6ffentliche Giliter. Dies setzt neben kommunaler
Demokratie vor allem fiskalische Aquivalenz voraus: Die 6ffentlichen Giiter, tiber die
auf lokaler Ebene entschieden wird, die dort angeboten und von den Biurgern genutzt
werden, missen auch aus ortlich erbrachtem Steuer- oder Gebiithrenaufkommen fi-
nanziert werden. Wo Aquivalenz als trennscharfes Leistungs-Gegenleistungs-
Verhiltnis zwischen anbietender Gemeinde und nachfragendem Haushalt gewéhr-
leistet werden kann, ist die Finanzierung tiber Gebiihren oder Beitridge geboten. In

der Regel sind kommunale Leistungen aber nicht derart trennscharf zurechenbar; bei

9 Unter defensiven Mafinahmen werden hier solche verstanden, die bei einer (partiellen) Mengensteu-

er dem sog. fiscal anti-drag entgegenwirken, d.h. der inflationsbedingten Senkung der realen Steu-
ersitze. Zur Definition siehe Thone (2005), S. 97 f.
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der Grundsteuer kann allenfalls eine Anniaherung an das Aquivalenzprinzip erreicht
werden. Die Steuer soll dabei als finanzielles Band zwischen den Gemeinden und —
vor allem — der Wohnbevilkerung dienen, die (relative) Hohe der Grundsteuer soll,
wenn auch nur grob, die Leistungen der Gemeinde gegeniiber dem Grundstiick wider-
spiegeln.

Eine neue Grundsteuer soll bequem und leicht administrierbar sein. Zu einer Ge-
meindesteuer, welche die kommunale Finanzautonomie stiitzt, gehort auch, dass sie
von den Kommunen mit vertretbarem Ausmal administriert werden kann. Dem Kri-
terium der Praktikabilitéit ist iberdies gedient, wenn sich neue Steuern unproblema-
tisch in das bestehende Steuer- und Finanzsystem einfiigen lassen.

SchlieBlich soll eine neue Grundsteuer neutral sein. Die Neutralitiat der Besteue-
rung im strengen Sinn ist ein Ideal, das sich in der Wirklichkeit kaum verwirklichen
lasst. Eine allokativ neutrale Steuer mindert zwar das Einkommen des Steuerzahlers,
verzerrt aber ansonsten keine seiner Entscheidungen. In der Praxis sind steuerliche
Verzerrungen der Entscheidungen von Haushalten und Unternehmen in Génze nicht
zu vermeiden — mit zwel Ausnahmen: Als einzige Steuer ohne Verhaltensanreize
(lump sum tax) gilt gemeinhin die Kopfsteuer, die allerdings wegen ihrer regressiven
Verteillungswirkung in modernen Gesellschaften keine Anwendung findet. Die andere
und einzig realistische Ausnahme ist die Pigousteuer. Hier ist die Ausgangssituation
vor Steuererhebung durch negative externe Effekte verzerrt, d.h. nicht alle Nutzen-
einbullen, die durch eine bestimmte Aktivitidt bei Dritten verursacht werden, sind in
den Kosten dieser Aktivitat erfasst. Das klassische Beispiel sind Umweltschédden. Im
Idealfall internalisiert eine Pigousteuer diese externen Kosten derart, dass durch die
Steuererhebung allokative Neutralitat erstmals hergestellt wird. In der Praxis ist die
die korrekte Hohe einer Pigousteuer zwar nicht zu ermitteln. Gleichwohl kénnen Se-
cond-best-Abgaben, die auch nur zur partiellen Internalisierung negativer Externa-
litaten fihren, als Allokationsverbesserung und ein Schritt zur Herstellung von neut-
raler Besteuerung gelten. Fir die Gemeindesteuerreform stehen hier vor allem die
unkompensierten Schadeffekte hohen Siedlungs-, Gewerbe- und Verkehrsflichen-
wachstums im Vordergrund. Der Flachenverbrauch ist dabei ein Schlisselindikator
fur ein breites Spektrum lokaler 6kologischer Belastungen.l® Politisch findet diese
Anforderung unter anderem ihren Widerhall in dem von der neuen Bundesregierung
in der Koalitionsvereinbarung vom 18. November 2005 bekriftigten Ziel, ,,den Fla-
chenverbrauch gemall der Nationalen Nachhaltigkeitsstrategie auf 30 ha/Tag bis
2020 zu reduzieren und fir ein Flichenressourcenmanagement finanzielle Anreizin-

strumente entwickeln.”

10 Verkehrswachstum, Zerschneidung von Landschaften, Luftschadstoff- und Larmemissionen usw.,

vgl. Apel et al. (2000), S. 251.
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D. ,Grundsteuerbaukasten“ und einige Reformmodelle

D.1. Prototypische Elemente von Grundsteuerreformen

Die Anforderungen fiir eine neue Grundsteuer, die im vorherigen Abschnitt kurz skiz-
ziert worden sind, kénnen nur im Idealfall alle gleichzeitig und jeweils génzlich be-
friedigend von einem einzelnen Reformmodell erfiillt werden. Von den vielen Reform-
vorschlige, die fiir die Grundsteuer im Laufe der Jahre formuliert worden sind, diirfte
kein einziger alle Kriterien vollstidndig erfillen. Trade-offs zwischen den Zielen kon-
nen folglich nicht ausgeschlossen werden. Zugleich wurden aber — wie wir im Weite-
ren argumentieren werden — in den bislang vorliegenden Reformvorschliagen noch
nicht alle Optionen genutzt, um scheinbar widerstreitende Anforderungen miteinan-
der in Einklang zu bringen.

Die politische und wissenschaftliche Diskussion zur Reform der Grundsteuer ist,
wie erwahnt, nach dem im Jahr 2000 im Sande verlaufenen Versuch, das Modell der
Finanzministerkonferenz in den Gesetzgebungsprozess einzubringen, weitgehend
zum Erliegen gekommen. Bis dahin aber war sie sehr fruchtbar, so dass heute eine
Reihe verschiedener, nahezu umsetzungsreifer Grundsteuermodelle zur Wahl stehen,
deren fiskalische, 6konomische und distributive Wirkungen in den meisten Féllen
auch schon recht ausfithrlich vorausberechnet worden sind. Auch worden einige mo-
dellibergreifende Fragen schon abschlieBend geklart, so dass sie nicht neu aufgerollt
werden missten, wenn eine Reform der Grundsteuer wieder auf die Agenda kommt.
An vorderster Stelle ist hier das Verfahren zur Ermittlung von steuerlichen Boden-
werten auf Basis der Bodenrichtwerte nach § 196 BauGB zu nennen.!1

Die ausfiihrlichen Diskussionen zu den Vor- und Nachteilen der unterschiedli-
chen Reformmodelle sollen hier nicht wiederholt werden. Viele Aspekte sind unstrit-
tig, wie zum Beispiel proportionale Steuertarife und die Sicherung der kommunalen
Finanzautonomie durch ein Hebesatzrecht — wobei letzteres ohnehin durch Art. 106
(6) GG garantiert wird. Viele Unterschiede im Detail tduschen eher dariiber hinweg,
dass fast alle Grundsteuermodelle und ihre zentralen Probleme anhand weniger Pa-
rameter beschrieben werden kénnen.

Steuern auf Grund und Boden gehoren zu den altesten Steuern tiberhaupt, schon
im alten Agypten und Griechenland wurde diese Form der Abgabe erhoben. Im Rémi-

schen Reich wurde die Grundsteuer detaillierter ausgebaut, erstmals wurden

11 Hierzu wurde eine Mustervorschrift zur Standardisierung der Bodenrichtwerte erarbeitet, die von

Vertretern der meisten Lander, BMVBW, BMF, dem Deutschen Stiadtetag, der Arbeitsgemeinschaft
der Vermessungsverwaltungen der Linder (AdV) und dem Deutschen Verein fiir Vermessungswe-
sen (DVW) gemeinsam erarbeitet wurde; vgl. Miirle/Treppschuk (2001).
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Grundstiicke eigens zum Zwecke der Steuererhebung vermessen.1?2 Auch die Grund-
besteuerung im deutschen Raum ist romisches Erbe, das von den Franken tiibernom-
men wurde und — nach einem Jahrtausend mittelalterlicher Grundzehnten und
-zinsen — in der Renaissance als hoheitliches Einnahmeninstrument wiederentdeckt
wurde. In agrarischen Gesellschaften liegt es nahe, Grund und Boden als primére
Quelle von Einkommen auch als Steuergegenstand zu nutzen. Ein groBer Vorteil fur
die Steuererhebung war in vormoderner Zeit, dass Grund und Boden im wahrsten
Sinne des Wortes immobil sind. Steuerumgehung fillt hier sehr schwer, da der be-
steuerte Vermogensgegenstand recht leicht durch seine dullere Gestalt erfasst werden
kann.

Hier schon tauchen die beiden Elemente auf, in deren Spannungsverhéiltnis sich
auch die meisten aktuellen Reformvorschldge prototypisch charakterisieren lassen:
Das dulBere Merkmal Fldche einerseits und der ,innere“, 6konomische Wert bzw. das
Vermogen auf der anderen Seite. Mit Mittelpunkt aller Modelle steht eine Reform der
Bemessungsgrundlage; hier stellt sich immer die Frage, in welchem Verhaltnis Fla-
chen- und Wertbezug zueinander stehen. Dabei stehen Flachen- und Wertbezug der
Grundsteuer nicht notwendigerweise in Konkurrenz. Insbesondere historische
Grundsteuern nutzten Flichendaten zumeist als praktikable NdherungsgroBe fiir den
Ertragswert von Grund und Boden.

Auf dem okonomischen Wert basiert auch der Typus der ertragsorientierten
Grundsteuer. Wie auch bei der gegenwirtigen Grundsteuer soll Bemessungsgrundla-
ge die Ertragskraft des Steuergegenstandes erfassen. Ein Grundstiick ist ein Vermo-
gensgegenstand, dessen potenzieller bzw. Sollertrag unter normalen Umstdnden im
Marktwert abgebildet ist. Da der wahre Marktwert eines Grundstiicks aber nur bei
VerduBerung ermittelt werden kann, ist er fiir die steuerliche Praxis nicht operatio-
nal. Alle Bestrebungen, die aus dieser Perspektive die Grundsteuerreform angehen,
richten sich, vereinfacht gesprochen, auf eine ,technische“ Erneuerung der tiberalter-
ten bisherigen Bemessungsgrundlage. Wie auch immer eine solche Erneuerung im
Detail angegangen wird, die Grundidee macht es auf jeden Fall erforderlich, Boden-
werte und Gebaudewerte einzubeziehen.

Zwei andere, prototypisch signifikante Modelle der Grundbesteuerung sind kon-
sequent aus sachpolitischen Zielen abgeleitete Reformkonzepte, zum einen die ,reine®
Bodenwertsteuer als Beispiel einer baupolitisch orientierten Grundsteuer, zum ande-
ren die ,reine“ Flichennutzungsteuer als Beispiel einer umuweltpolitisch orientierten

Grundsteuer.!3 Hinsichtlich der Typisierung interessiert wiederum das Verhéltnis von

12 Brands et al. (2001), S. 50.

13 1In der Gegentiberstellung der beiden ,reinen“ Reformkonzepte folgen wir Bizer/Mackscheidt (2002),

S. 5 ff.
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Flachenbezug zu Wertbezug der Bemessungsgrundlagen. Die Bodenwertsteuer unter-
scheidet sich von der ertragsorientierten Grundsteuer durch die Nichtberiicksichti-
gung der Bebauung der besteuerten Grundstiicke. Die reine Flachennutzungsteuer
dagegen ist eine spezielle Form des unverfalschten Flachenbezugs in der Grundsteu-
erbemessungsgrundlage. Da unterschiedliche Formen der Nutzung von Bodenfldchen
beriicksichtigt werden, miissen zwingend nicht nur Grundstiicksflachen, sondern
auch Gebaudegrundflachen berticksichtigt werden.

Mit den beiden Fragen ,Wertbezug oder Fliachenbezug?“ und ,Beriicksichtigung
von Gebduden?“ kann man in einem einfachen Schema der prototypischen Elemente
der Bemessungsgrundlage alle Reformoptionen fir die Grundsteuer darstellen, wie in
Tabelle 2 skizziert.

Tabelle 2: ,Grundsteuerbaukasten*
Boden
in der Bemessungsgrundlage
Flachenbezogen Wertbezogen
o 8
%0 qgg Bodenfldchensteuer Bodenwertsteuer
=
g
5
~
[¥] %ﬂ L o . ..
T o g ol Reine Flichennutzungsteuer Gebiudeflichen- und Boden-
f_g 2 'ﬁ Q wertsteuer (,unechte“ Gebaude-
0 Hoo!
é Gé = 8 | Gebdude- und Bodenflichensteuer wert- und Bodenwertsteuer)
2 &
: :
Q 1
= ‘g o Gebaudewert- und
= = 8 Bodenwertsteuer
2

Quelle: Fuest/Thone (2005).

Die einfache Ubersicht klart noch nicht alle Detailfragen abschlieBend — z.B. er-
klart sie nicht die Unterschiede zwischen dem doppelten Fliachenbezugs bei der rei-
nen Flachennutzungsteuer und dem (génzlich anderen) einer der Gebdude- und Bo-
denflidchensteuer. Auch wurden der Ubersichtlichkeit wegen einige Kombinationsmo-

delle nicht aufgenommen, die jeweils zwei Felder uiiberdecken wiirden.'4 Davon abge-

14 Konkret handelt es sich hierbei um den Vorschlag eine Flichennutzungsteuer mit ergénzenden Bo-

denwertzonen (Bizer/Lang 2000), um die von Rodi (2002) vorgeschlagene Multiplikation von Fla-
chennutzung- und Bodenwertelementen und um die kombinierte Bodenwert-Flichensteuer, die vom
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sehen lasst Tabelle 2 aber eine schnelle Orientierung innerhalb des Spektrums von
Reformvorschldgen fiir die Grundsteuer zu.

Einzig das Feld fiir eine Bemessungsgrundlage der Grundsteuer, die Bodenfla-
chen nur mit dem dulBleren Merkmal der Flache, Gebdude aber mit dem Wert erfassen
will, bleibt frei. Eine solche Kombination wére in keiner Systematik sinnvoll. Fur alle
anderen Kombinationen gab oder gibt es ernsthafte Reformvorschldge. Nicht alle da-
von sind heute noch relevant; nicht alle helfen beim Verstidndnis der Grundproblema-
tik weiter. Entsprechend beschranken wir uns auf drei Modelle, die den zentralen
Prototypen der Grundbesteuerung am néchsten kommen. Dies sind die Boden-
wertsteuer, die Flachennutzungsteuer und schlieBlich die Gebaudeflachen- und Bo-
denwertsteuer, letztere am Beispiel des bayerisch-rheinland-pfalzischen Vorschlags
von 2004.

D.2. Bodenwertsteuer

Die Idee der Bodenwertsteuer ist schon alt, erste Ansitze entstanden in der Bodenre-
formbewegung Ende des neunzehnten Jahrhunderts. Auch heute noch ist die Boden-
wertsteuer ein systematisch sauberer und ernstzunehmender Reformkandidat. Be-
messungsgrundlage einer Bodenwertsteuer ist allein die Fliache des Grundstiicks,
multipliziert mit einem Ansatz, der lagegetreu und zeitnah den Verkehrswert des Bo-
dens erfassen soll. Gebdude dagegen sind nicht Gegenstand der Steuer. Hier kommt
ein Aquivalenzgedanke zum Ausdruck: Im Bodenwert kommt die Lagegunst zum
Ausdruck und damit auch die kommunalen Leistungen, die hierauf eingewirkt haben.
Der Gebdudewert dagegen wird als Ausdruck individueller Anstrengungen angese-
hen, der wegen fehlender Aquivalenz zu kommunalen Leistungen und wegen der ein-
kommensteuerlichen Erfassung individueller Leistungsfahigkeit nicht noch einmal im
Rahmen der Grundsteuer belastet werden soll. Diese Rechtfertigung der Boden-
wertsteuer zeigt zweifellos einen sehr traditionellen Charme der Plausibilitat. Sie
steht und fallt allerdings mit der im Grunde empirischen Frage, wie sehr die Wert-
entwicklung verschiedener Wohnlagen von kommunalen Leistungen beeinflusst wird
und wie sehr von anderen Faktoren, z.B. autonomen Ausstrahlungseffekten einer ,,gu-
ten“ Nachbarschaft oder &hnlichem.

Zudem kann eine Bodenwertsteuer dazu genutzt werden, gerade im stiadtischen
Kontext nicht oder nur sehr extensiv genutztes Bauland zu mobilisieren. Uber die
Erhéhung der Haltungskosten sollen unbebaute und mindergenutzte Bodenflichen
als Wertanlage uninteressant werden. Uber die induzierte Nachverdichtung von be-

stehenden Siedlungsgebieten kann es zu abnehmender Nachfrage nach Neufldchen

Deutschen Institut fur Urbanistik (vgl. Apel et al., 2000) als Reformweg fur die Grundsteuer vorge-
schlagen wird.
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kommen. Allerdings versagt die Bodenwertsteuer in der Steuerung des Siedlungsver-
haltens im Stadt-Umland-Verhéaltnis, d.h. an einem besonders kritischen Punkt. Im
Vergleich zu den Stadten sind die Bodenpreise in den Randzonen der Ballungsraume
sehr niedrig. Dieses Preisgefille zwischen den Stidten und ihren Randzonen, den
,suburbs®, wird durch eine Bodenwertsteuer nicht vermindert. Sie setzt also ausge-
rechnet dort unzureichende Anreize fiir sparsamen Fliachenverbrauch, wo die proble-
matische Siedlungsentwicklung mafigeblich stattfindet.

Positiv hebt sich die Bodenwertsteuer dagegen durch ihren erwartungsgemil} gu-
ten Beitrag zum Fiskalziel hervor. Dabei geht es weniger um die Aufkommenshoéhe —
diese wird tiber den ersten Hebesatz von der einzelnen Gemeinde determiniert — als
vielmehr um die dynamische Bemessungsgrundlage. Ohne dass Hebesatzanpassun-
gen notig werden, wird das Steueraufkommen nach einer Anlaufphase mit der Wert-
entwicklung steigen und sinken. Durch die Wertorientierung entwickelt sich das Auf-
kommen langfristig deutlich dynamischer als bei der aktuellen Grundsteuer oder fla-
chenorientierten Bemessungsgrundlagen, da die Bodenpreisentwicklung in der Regel
enger an die Wachstumsentwicklung gebunden ist. Eine solche Gemeindesteuer mit
dauerergiebiger Bemessungsgrundlage hat dabei den wertvollen Nebeneffekt, zu ei-
ner Starkung der lokalen Demokratie beitragen zu konnen, also eine weitere der oben
formulierten Anforderungen zu erfiillen. Dem dient zwar grundsitzlich das gemeind-
liche Hebesatzrecht. Aber wenn die Hebesitze wie heute primér dazu genutzt werden
missen, die inhirenten Ergiebigkeitsdefizite der Grundsteuerbemessungsgrundlage
auszugleichen, sind fiir die Burger ,echte” Steuererh6hungen und —senkungen nicht

mehr vom einfachen Inflationsausgleich zu unterscheiden.

D.3. Flachennutzungsteuer

Bei der Fldachennutzungsteuer stehen neben den traditionellen Zielen der Grundsteuer
die Nachhaltigkeitsziele einer sparsamen Flachennutzung im Mittelpunkt.l® Danach
soll ein Anreiz gegeben werden, mit Flachen quantitativ und qualitativ schonend um-
zugehen. Um diese Ziele zu erfiillen, sind Steuerklassen zu bilden, die grob klassifi-
zierend Flachennutzungen nach ihrer Naturbeeintriachtigung ordnen. Fiir unter-
schiedliche Flachennutzungen sollen tber entsprechend differenzierte Steuersitze
Anreize gegeben werden, auf umwelt- und naturschonendere Nutzungen umzustei-
gen. Im Gegensatz zur Bodenwertsteuer verfolgt die Flachennutzungsteuer damit
kein reines Flachensparziel, sondern gibt auch den Anreiz, innerhalb der ausgewiese-

nen Siedlungs- und Verkehrsflache flichenschonend zu verdichten. Das Umweltziel

15 Vgl. Bizer (1995) und Bizer/Lang (2000).
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fir Freiflichen ist eine moglichst naturnahe Nutzung, fiir Siedlungs- und Verkehrs-
flachen lautet das Ziel, die Versiegelungsrate zu senken.

Neben der Naturbeeintridchtigung, die von der Flidchennutzung ausgeht, soll in
der Kategorisierung der Steuerklassen auch eine moglichst leichte Administrierbar-
keit berticksichtigt werden: Die Steuerklassen sollen bei der Erfassung keinen tiber-
mébBig hohen Verwaltungsaufwand verursachen. Deshalb wird nach Moéglichkeit an
bestehenden Verwaltungsakten, Zertifizierungen bzw. Katastern angekniipft. Bizer/
Lang (2000) schlagen sieben nach diesen Anforderungen geeignete Steuerklassen vor.
Dabei sollte die Siebenstufigkeit der Flachennutzungsteuer als Beispiel fiur ein 6kolo-
gisch besonders fein differenziertes Modell verstanden werden. Andere, etwas schlan-
kere Modelle arbeiten mit finf Steuerklassen.!® Die Bemessungsgrundlage der Fla-
chennutzungsteuer ist die Fliche, wobei einzelne Grundstiicke mitunter in verschie-
dene Teilflichen zergliedert werden mussen. Abgesehen davon, dass die Steuerklas-
sen mit aufsteigenden steuerlichen Lasten einhergehen sollen, kann sich der Gesetz-
geber bei der Ausdifferenzierung der Steuermesszahlen zuriickhalten und es den
Landern tberlassen, die Struktur vorzugeben. Selbstredend bleibt das Hebesatzrecht
bei den Gemeinden.

Neben der reinen Fliachenutzungsteuer stehen auch Varianten mit ergdnzenden
Bodenwertelementen zur Wahl. Sie kommen dem zuweilen von steuerrechtlicher Sei-
te gedullerten Vorbehalt entgegen, jede einzelne Steuer eines multiplen Steuersys-
tems miisse am Leistungsfahigkeitsprinzip ausgerichtet sein.l” Eine solche ,Beimi-
schung” von Wertkomponenten ist im Bizer/Lang-Vorschlag lediglich in den beiden
obersten Steuerklassen den Gemeinden als freiwillige Option vorgesehen. Rodi (2002)
geht hier sehr viel weiter — wir werden hierauf noch einmal kurz zuriickkommen.

Die Leistungsfiahigkeit der Flachennutzungsteuer hinsichtlich der Anforderungen
an eine Grundsteuerreform kann — vereinfacht gesagt — spiegelbildlich zu der Boden-
wertsteuer betrachtet werden. Wo diese Schwichen aufzeigt, ist die Flachenutzungs-
teuer stark. Umgekehrt stellt sich die Bodenwertsteuer dort besser, wo die Fliachen-
nutzungssteuer eher schwach ist. Konkret geht es hier vor allem um das Verhéltnis

der unterschiedlichen Nachhaltigkeitsdimensionen der Steuerreform. Die Flachen-

16 Vgl. Krips/Théne (2002), Fuest/Théne (2003) und in abweichender Klassenaufteilung Rodi (2002).

17 Objekt- bzw. Realsteuern, wie die gegenwirtige Grundsteuer und alle hier dargestellten Reformmo-
delle, kniipfen nicht an die personlichen Lebensumstdnde und damit an die individuelle Leistungs-
fahigkeit des Steuerschuldners an. Damit scheidet — zumindest aus ¢konomischer Sicht — die Be-
grundung einer solchen Steuer nach dem Leistungsfiahigkeitsprinzip auf den ersten Blick aus (vgl.
Schneider/Vieregge (1969), S. 63). In Teilen des juristischen Schrifttums dagegen gilt Leistungsfi-
higkeit auch dann als bertiicksichtigt, wenn sie indirekt tiber die Bemessungsgrundlage einflie3t. So
wird bei der gegenwirtigen Grundsteuer die Wertberticksichtigung als Ausdruck der Leistungsfa-
higkeit angesehen, da mit héherem Einheitswert des Objektes auch héhere Ertriage vermutet wer-
den bzw. ein hoherer Verkaufswert einhergeht.
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nutzungssteuer richtet sich mit ihrer Bemessungsgrundlage unmittelbar auf die
Schaddimension des weiterhin deutlich zu hohen Flachenverbrauchs. Sie ist das ein-
zige Steuermodell, das zielgerichtet auf eine (Teil-)Internalisierung der negativen Ef-
fekte der Bodenversiegelung und der Suburbanisierung gerichtet ist. Damit ndhert
sie sich nicht nur der generellen 6konomischen Anforderung allokativer Neutralitat
einer Steuer sehr gut an, sie fugt sich auch am besten dem politischen Anspruch der
Bundesregierung, ein finanzielles Anreizinstrument fir das Flichenressourcenmana-
gement zu entwickeln.

Dabei sollte man sich allerdings von vornherein bewusst sein, dass eine kohérente
Flachenschutzpolitik nicht allein mit einem Instrument auskommen kann. Der finan-
zielle Anreiz einer Flachennutzungsteuer richtet sich unmittelbar nur auf die Steuer-
zahler bzw. die Triager der Steuerlast. Eine akteursspezifische Betrachtung zeigt,
dass eine kohdrente Flachenschutzpolitik noch weitere Instrumente einsetzen muss —
unter anderem, um auch das Planungsverhalten der Kommunen mit dem Fléchen-
schutzziel in Einklang zu bringen.

Ob eine Fliachennutzungsteuer das Fiskalziel langfristig zufriedenstellend erfil-
len kann, hingt — wie bei anderen Mengensteuern — in erster Linie von der Bereit-
schaft des Gesetzgebers ab, die Steuermesszahlen regelméafBig anzupassen. Angesichts
der bisherigen ,Reformrhythmen® bei der Grundsteuer kann man diese Option getrost
vernachlassigen. Es hingt also an den Gemeinden, die inflationsbedingte Reduktion
der Bemessungsgrundlage durch regelméflige Hebesatzanpassungen zu korrigieren.
Dies ist, wie oben dargestellt, unbefriedigend. Kommt es zu keinen Hebesatzanpas-
sungen, so konnte es bei den Gemeinden, die wertbezogene Elemente in den oberen
Steuerklassen nutzen, zu einer schleichenden Aufkommensverlagerung weg vom Fla-

chenbezug kommen.

D.4. Gebaudeflichen- und Bodenwertsteuer nach dem bayerisch-
rheinland-pfialzischem Vorschlag von 2004

SchlieBlich soll noch kurz der Reformvorschlag betrachtet werden, den das bayerische
und das rheinland-pfalzische Finanzministerium im Januar 2004 vorgestellt haben.
Man kann den Entwurf als eine , abgespeckte” Fassung des Vorschlags der Finanzmi-
nisterkonferenz aus dem Jahr 2000 ansehen. Dieser wurde so weit angepasst, dass
Bayern auf seinen urspriinglich separaten Vorschlag einer kombinierten Boden- und
Gebaudeflachensteuer verzichtet hat.!8 Der aktuelle Vorschlag versteht sich als wert-
orientierter Ansatz. Mit Ausnahme von land- und forstwirtschaftlichen Flachen, die

ganzlich steuerfrei gestellt werden sollen, werden alle Grundstiicke gemé&l} ihrer Bo-

18 Dieser Gesetzentwurf ist bei Lehmbrock/Coulmas (2001), S. 186 ff. abgedruckt.
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denrichtwerte besteuert. Als reine Bodenwertsteuer ist der Vorschlag jedoch nur fir
unbebaute Grundstiicke vorgesehen. Bei bebauten Grundstiicken wird der Bodenwert
nur zu 70 Prozent angesetzt. Hierzu wird ein Ansatz addiert, der typisierend die
Werthaltigkeit bzw. Ertragskraft bestehenden Gebiude abbilden soll.1? Dabei wird
die GroBe der Immobilie (Wohn-/Nutzflache) und grob Art des Gebdudes zum Ansatz
gebracht. Das Alter, die Qualitiat oder andere Faktoren, die den Verkehrswert eines
Gebaudes beeinflussen, kommen in diesem Verfahren aus Grinden der Vereinfa-
chung nicht zum Einsatz.

Diese Vereinfachung, mit der die Bewertungsprobleme der gegenwértigen Grund-
steuer umgangen werden koénnen, ist zugleich der Grund, warum der Reformvor-
schlag hier als ,unechte”“ Gebidudewert- und Bodenwertsteuer betrachtet wird — be-
ziehungsweise als Gebaudefldchen- und Bodenwertsteuer. Dies wird insbesondere in
der langfristigen Betrachtung deutlich: Die unterschiedliche Behandlung von Boden-
werten und Gebdudewerten hat langfristig eine Verschiebung des Aufkommens in
Richtung der Bodenwerte zur Folge. Diese werden regelméflig anhand der Boden-
richtwerte neu festgelegt. Damit werden die lagespezifischen und die inflationsbe-
dingten Bodenpreisdnderungen in der Grundsteuerbemessungsgrundlage erfasst. Die
yunechte Gebaudewertsteuer” dagegen unterliegt dem sog. fiscal anti-drag,? d.h. sie
erleibt die inflationsbedingte Entwertung der nominal fixierten Bemessungsgrundla-
ge im Zeitablauf. Auch bei moderater Inflation ist fiscal anti-drag durchaus zu nicht
vernachléassigen: So fuhrt zum Beispiel eine durchschnittliche Preissteigerung von
zwel Prozent im Jahr dazu, dass der reale Wert eines nominal fixierten Geldbetrags
binnen zwanzig Jahren auf zwei Drittel, binnen 35 Jahren auf die Hilfte sinkt.

Dem kann nur auf zwei Wegen vorgebeugt werden: Die nominale Fixierung wird
durch Indexklauseln in ein reale Fixierung uberfiihrt. Indexierung jedoch gilt in
Deutschland traditionell als ,Schwungrad der Inflation“ und ist weiterhin verpont
(ganz im Gegensatz zur Praxis in vielen Partnerldndern in der europédischen Wah-
rungsunion). Da sich hieran kurzfristig nichts dndern dirfte, bleiben zur Behebung
der Folgen der inflationsbedingten Entwertung regelméflige gesetzliche Anpassungen
der Steuermessbetriage. Mit Blick auf die bisherige Zuriickhaltung des Gesetzgebers

bei Grundsteuererhéhungen — die letzte nennenswerte Anderung liegt iiber dreiBig

19 Auch wenn es in der Modellbeschreibung nicht genannt wird, darf man annehmen, dass auch bei
bebauten Grundstiicken der der 100-prozentige Bodenwert als Mindestwert im Grundsteuerwert
angesetzt wird. Ohne dies kdme es zu der wohl kaum beabsichtigten Folge, dass ein Grundstiick,
das nur zu einem geringen Teil mit einer kleinen Halle oder Baracke bebaut ist, deutlich niedriger
besteuert wird, als wenn es nicht bebaut wére.

20

Bekannter als fiscal anti-drag ist dessen Gegenstick, fiscal drag. Bei ,kalter Progression“ bewirkt
Inflation bei progressiven, nicht vollstdndig indexierten Wertsteuern wie der Einkommensteuer ce-
teris paribus das reale Wachstum des Steueraufkommens im Zeitablauf.
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Jahre zuriick — darf allerdings ernsthaft bezweifelt werden, ob es dazu kame. Die ein-
zelnen Gemeinden konnen tber ihr Hebesatzrecht ebenfalls keinen Einfluss auf diese
schleichende Verschiebung der Gewichte nehmen, denn der Hebesatz wird nur auf
den nach gesetzlichem Mechanismus ermittelten Grundsteuermessbetrag gelegt. In
der Konsequenz muss dieser Steuervorschlag langfristig in der Belastungswirkung
immer mehr zur Bodenwertsteuer ,,degenerieren®.

Eine solche Entwicklung ist nicht unbedingt zu bedauern, muss man doch eine
reine Bodenwertsteuer als die bessere Reformalternative ansehen. Doch die Erhebung
aller Gebidudeinnenflichen und ihrer Veranderungen durch Um- und Ausbau misste
natlrlich dauerhaft fortgefithrt werden — und dies fiir einen immer geringeren Anteil
am Aufkommen. Damit sind schon bei der Reform dhnliche Probleme vorgezeichnet,
wie sie die hergebrachte Grundsteuer zeigt.

Wie schon das FMK-Modell, zeichnet sich auch der bayerisch-rheinland-pfalzische
Vorschlag vor allem durch eine geringe Differentialinzidenz zur bestehenden
Grundsteuer aus.2! Wegen vergleichsweise geringen interpersonellen und interkom-
munalen Umverteilungswirkungen gegeniiber der bestehenden Grundsteuer ver-
spricht man sich von diesem Modell offensichtlich hohe Akzeptanz und wenig Wider-
stande in der Umsetzung. Der Preis fir diese Status quo-Orientierung ist allerdings
hoch. Mit Blick auf das Fldchensparziel ist von dieser Steuer wenig zu erwarten —
allenfalls eine kontraproduktive Wirkung. Zwar werden Wohnfldchen in Mehrfamili-
enhiusern etwas niedriger bewertet als die in Einfamilienhdusern. Im Gegenzug liegt
aber der gebdudebezogene Grundsteueranteil fir einen Quadratmeter Ladenfliche in
einem innerortlichen Geschéfts- oder Warenhaus um das Zweieinhalbfache hoher als
bei GroB3- und Selbstbedienungsmérkten, die typischerweise ,,auf der grinen Wiese®
errichtet werden und dort als augenfilliges Symbol der Zersiedlung und des unmafi-
gen Flachenverbrauchs dienen. Auch die fiskalische Dauerergiebigkeit diirfte nicht
gewéhrleistet sein, da der gebidudebezogenen Steueranteil faktisch als Mengensteuer
erhoben wird und die beschriebenen Probleme mit sich bringt.

Ein Reformvorschlag, der zwar alles neu machen soll, dabei aber kaum etwas 4n-
dert, mag sich zwar durch hohe Konsensfihigkeit auszeichnen. Er bleibt allerdings
die Begrindung schuldig, wozu dann tiberhaupt eine Reform umgesetzt werden soll.

Den geforderten Mehrwert einer Grundsteuerreform kann er jedenfalls nicht bieten.

21 Bizer/Mackscheidt (2002), S. 12.
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E. Abschluss: Der Mehrwert einer Grundsteuerreform

Als unseren Ausgangspunkt haben wir oben die Hypothese aufgestellt, dass die tradi-
tionelle Kritik an der Grundsteuer gegenwartig offensichtlich als Motivation fiir eine
Grundsteuerreform nicht ausreicht, weil die Ergiebigkeit dieser Abgabe in der jiinge-
ren Vergangenheit unerwartet und trigerisch hoch war. Da die tiblichen Kritikpunkte
allein nicht ausreichen, um eine noch recht ergiebige Steuer abzulosen, liegt fiir eine
Reform die Latte sehr hoch: Eine neue Grundsteuer muss nicht nur gerecht, bequem
und ergiebig sein, sie sollte zudem einen echten ,Mehrwert” gegeniiber der bisherigen
Steuer schaffen. Dieser Mehrwert sollte darin bestehen, dass eine Reform ein konsi-
stentes und zukunftsfahiges Grundsteuermodell bringt.

Wie deutlich geworden ist, kann keiner der derzeit vorliegenden Vorschlage die-
sem Anspruch génzlich gerecht werden. Die reine Bodenwertsteuer zeichnet sich zwar
durch eine vergleichsweise hohe erwartete Dauerergiebigkeit aus, sie kann aber al-
lenfalls diffuse Beitrdge zum Fliachensparziel leisten. Umgekehrt sieht es bei der Fla-
chennutzungsteuer aus. Sie knlpft unmittelbar an den Parametern des Fléichen-
verbrauchs an, enthebt die Gemeinden jedoch nicht von der Notwendigkeit, ihr Hebe-
satzrecht in erster Linie als Kompensationsinstrument fiir einen dynamisch wenig
ergiebige Bemessungsgrundlage zu nutzen. Was schliefllich den bayerisch-rheinland-
pféalzischen Vorschlag angeht, so ist von vornherein keine klare Absicht zu erkennen,
ein konsistentes und zukunftsfahiges Grundsteuermodell vorzulegen. Auch die ande-
ren, hier nicht diskutierten Reformvorschlige konnen die aufgestellten Anforderun-
gen an eine Grundsteuerreform nicht erfiillen.22

Der 6kologischen Nachhaltigkeit kann nur eine systematisch umweltgerecht dif-
ferenzierte Steuer dienen. Das spricht fir die Flachennutzungsteuer. Der fiskalischen
Nachhaltigkeit und der lokalpolitisch wichtige Transparenz der 6rtlichen Hebesatzpo-
litik kann dagegen nur eine Wertsteuer dienen, was fur die Bodenwertsteuer spricht.
Dieser Befund wirft unmittelbar die Frage nach der Kombinierbarkeit dieser beiden
Vorteile auf. Dabei scheidet eine (beispielsweise halftige) Addition beider Modelle zu
einer kombinierten Grundsteuerbemessungsgrundlage aus. Die Addition bewirkt le-
diglich, dass die Starken beider Modelle nur halb zum Tragen kommen, die jeweiligen
Schwichen aber auch halb erhalten bleiben.

Gegenwartig liegt noch kein ausgereiftes Modell vor, mit dem es gelingt die Vor-
teile beider Ansitze zu erhalten und die Nachteile zu vermeiden. Zwei Ansétze hierzu
sind aber vorstellbar. Zum einen ist dies eine kombinierte Flachennutzung- und Bo-
denwertsteuer, deren Elemente nicht addiert, sondern multipliziert werden. Ein sol-

ches Modell wurde von Rodi (2002) vorgeschlagen mit der Absicht, den aus steuer-

22 Vgl. dazu Fuest/Thine (2005).
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rechtlicher Perspektive wichtigen Leistungsfiahigkeitsgedanke stiarker als beim Bi-
zer/Lang-Modell zu betonen. Interessant wird Rodis Vorschlag durch die multiplikati-
ve Technik, mit der Bodenwertbeziige in die Flachennutzungsteuer einflief3en.
Fuest/Thone (2005) haben die in Rodis rechtswissenschaftlichem Beitrag nicht be-
trachteten okonomischen Gesichtspunkte analysiert und festgestellt, dass die Wir-
kungen des Grundsteuermodells allein durch dieses vermeintlich mathematische De-
tail ganz anders ausfallen. Denn die multiplikativ kombinierte Fliachennutzung-
Bodenwertsteuer zeigt sich den beiden hier betrachteten Anforderungen der dynami-
schen Betrachtung gewachsen: Die 6kologischen Lenkungsanreize der Flichennut-
zungskomponente bleiben kontinuierlich auf dem Niveau des Originals. Zugleich zeigt
das Kombinationsmodell die gleiche intertemporale Ergiebigkeit wie eine reine Bo-
denwertsteuer. Ein solches Modell ist bislang nicht Gegenstand von vertiefenden Un-
tersuchungen oder vergleichenden Modellrechnungen. Entsprechend liegen noch kei-
ne Erkenntnisse zur voraussichtlichen interpersonellen und interkommunalen Inzi-
denz dieses speziellen Mischmodells vor. Die vielversprechenden Eigenschaften emp-
fehlen, die multiplikativ verkniipfte Flichennutzung-Bodenwertsteuer in der weite-
ren Reformdiskussion vertieft zu untersuchen und den anderen Optionen gegeniiber-
zustellen.

Als zweite Option kommt eine Trennung der beiden Anforderungen in Betracht.
Die Gemeinden wiirde die Bodenwertsteuer anstelle der Grundsteuer zugeordnet, das
Land wirde zudem als Ersatz oder — besser noch — als Ergidnzung der Grunder-
werbsteuer eine Neuversiegelungsabgabe bzw. —steuer erheben.23 Als diejenige Abga-
be, die unmittelbar an die Nutzung von Grund und Boden ankniipft, erscheint die
Grundsteuer zwar der ,natirliche Kandidat®, wenn mit ékonomischen Instrumenten
die verzerrten Preisanreize und damit das Problem des tibermé&fligen Flachenver-
brauchs korrigiert werden sollen. Gleichwohl gibt es Anlass, auch alternative Abga-
beninstrumente zu betrachten. Der Ersatz der bisherigen Grundsteuer durch eine 6-
kologisch ausgerichtete Variante brachte neben vielen Vorteilen auch zwei psycholo-
gische Nachteile, die insbesondere in der politischen Diskussion nicht leicht vermit-
telbar sind: Eine 6kologisierte Grundsteuer belegt auch den Immobilienbestand mit
einer Steuerstruktur, die Lenkungseffekte bewirken soll, obwohl hier geringe oder gar
keine wirtschaftlich sinnvollen Optionen bestehen, diesem Preisanreiz auch zu folgen.
Zugleich muss eine 6kologisierte Grundsteuer mit dem Vorwurf leben, in ihrer Funk-
tion als Gemeindesteuer ,perverse” Anreize zu setzen, da sie denjenigen Gemeinden,
die ihre Planungshoheit entgegen der flichenpolitischen Ziele der Abgabe einsetzen,

die hochste Steuerausbeute ermdéglichen.24 Aus umweltokonomischer Sicht sind beide

23 Vgl. grundlegend Bizer/Ewringmann (1998) und Bizer/Linscheidt/Ewringmann (1998).

24 ygl. Koch (2005).
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Einwande zwar nicht stichhaltig. Gleichwohl passen sie zu dem vorherrschenden Re-
formklima, in dem sich fir die Grundsteuer ein wertbezogenes Modell abzuzeichnen
scheint. Eine separate Neuversiegelungssteuer kann dabei prinzipiell jedes
Grundsteuermodell ergédnzen.

Damit kommen wir auf die oben aufgeworfene Frage zuriick, warum eine
Grundsteuerreform nicht langst umgesetzt worden ist. Im Jahr 2000 haben sich funf-
zehn von sechzehn Lindern auf das gemeinsame FMK-Modell geeinigt. Diese Mehr-
heit hat nicht ausgereicht, um eine eigene Bundesratsinitiative auf den Weg zu brin-
gen. Aktuell liegt seit zwel Jahren ein Vorschlag auf dem Tisch, den alle sechzehn
Lander als zustimmungsfahig ansehen bzw. angesehen haben, als er vor zwei Jahren
vorgelegt worden ist. Da es eine bessere Mehrheit als Einstimmigkeit nun nicht mehr
zu erreichen ist, stellt sich die Frage nach der wiederum zweijdhrigen Untatigkeit im
Bundesrat umso schirfer. Als Grund fiur die Untéatigkeit bleibt nur eine Erkldrung:
HAufig, nein stindig standen Wahlen ins Haus. Anscheinend gibt es eine Art gentle-
men’s agreement: Damit sich kein Landespolitiker mit seinen potenziellen Wihlern
uber so ungewohnte Dinge wie Steuern streiten muss, wird mit der Grundsteuerre-
form so lange gewartet, bis die nidchste Wahl hinreichend weit weg ist.

Wenn es so ist, kann man sich das ,window of opportunity” fiir eine Grundsteuer-
reform — bzw. fiir die ganze Kommunalsteuerreform — leicht selbst ausrechnen. Im
Jahr 2006 gibt es insgesamt fiinf Wahlen, drei im Friithjahr, zwei im Herbst. Im Friih-
jahr 2007 folgt noch eine Wahl in Bremen und dann ist fiir ein Jahr Ruhe, bevor die
Jahre 2008 und 2009 wieder mit zahlreichen Wahlen aufwarten. Nach dieser Logik
kann eine Grundsteuerreform nur im Herbst 2007 stattfinden — wenn nichts dazwi-
schen kommt.

Auch wenn viele Faktoren und Stimmen — auch auf der Loccumer Tagung — eine
solche Art von konfliktminimierendem Verhalten bestétigen, ist doch zu hoffen, dass
ihm keine zwingende empirische GesetzmaBigkeit zukommt. Es wére ein zu trauriges
Bild fir den Zustand des deutschen Foderalismus, wenn sich keine einzige Landesre-
gierung getraute, sich gegenuber ihren eigenen Wéahlern zumindest fiur eine eigen-
standige steuerpolitische Entscheidung rechtfertigen zu miissen. Zwar sind in der
ersten Runde der zu erwartenden Foderalismusreform wiederum alle steuerlichen
Fragen ausgeschlossen. Die Lénder driangen sich um mehr eigene Kompetenzen in
der Ausgabenpolitik und tberlassen die Einnahmenbeschaffung dem Bundesgesetz-
geber.

Trotzdem ist fir die Grundsteuerreform schiichterne Hoffnung nicht ganz aus-
sichtslos. Hierzu muss man sich nur des wenig beachteten, aber leicht wiederzubele-
benden Reformschlags der Léander Hessen und Bayern besinnen: Der ,, Entwurf eines
Gesetzes zur Ruckholung der Gesetzgebungskompetenz bei der Grundsteuer fiir die

Lander” vom 17. April 2001 beschriankt sich auf einen Satz zur Erginzung des
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Grundsteuergesetzes: ,Diese Gesetz findet keine Anwendung in einem Land, in dem
eine andere landesrechtliche Regelung besteht.“ Nur dieser Satz muss aus dem Dorn-
roschenschlaf, den er seit funf Jahren in den Ausschiissen schlaft, wiedererweckt und
umgesetzt werden. Das erscheint durchaus moglich — ¢rotz der vielen Wahlen. Alles
Weitere regelt sich danach von selbst,25 denn nicht mehr die jahrzehntelang un-
fruchtbaren Debatte auf nationaler Ebene, sondern der Wettbewerb der steuerpoliti-

schen Konzepte entscheidet tiber die beste Grundsteuer.

25 Auf Bundesebene muss lediglich ein Modus zur gleichmédBigen Beriicksichtigung der Grundsteuer-
einnahmen im Linderfinanzausgleich gefunden werden. Diese Frage ist gewiss nicht trivial, gleich-
wohl aber technisch 16sbar.
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