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1. ZUSAMMENFASSUNG IN THESEN

1. Das Bundesverfassungsgericht hat im April dieses Jahres die Grundsteuer fir unvereinbar mit dem Grundge-

setz erkléart. Die der Besteuerung zugrundeliegende Bewertung ist gleichheitswidrig. Die Entscheidung hat keinen
Uberrascht. Mehrfach hatte insbesondere der Bundesfinanzhof auf den Verfassungsversto3 hingewiesen. Schon vor
Jahren wurden Reformvorschlédge fir eine neue grundsteuerliche Bewertung insbesondere im Verkehrswert-, Kosten-
wert- und Aquivalenzmodell unterbreitet. Aufgrund der durch die Féderalismusreform geénderten grundgesetzlichen
Kompetenzordnung wéren die Lander flr einen grundsteuerlichen Systemwechsel zustandig. Der Bund kdnnte je-
doch — wie zuweilen erwogen — nach einer Verfassungsédnderung das Grundsteuersystem novellieren. Sollen die rund
14 Milliarden Euro Grundsteuereinnahmen den Gemeinden nicht verloren gehen, muss der Gesetzgeber bis spates-
tens zum 31. Dezember 2019 ein verfassungskonformes Gesetz erlassen. Die Zeit drangt (unter 2.).

2. Das Bundesverfassungsgericht betont in der aktuellen Grundsteuerentscheidung, dass dem Gesetzgeber ein
weiter Entscheidungsraum offensteht, ein verfassungskonformes Grundsteuersystem in Kraft zu setzen. Gerade im
grundsteuerlichen Massenfallrecht mit rund 35 Millionen zu bewertenden Einheiten kann und soll der Gesetzgeber
Typisierungen und weitere gesetzliche Vereinfachungen nutzen, um eine Gleichheit im Belastungserfolg zu erreichen,
den Fiskus und die Steuerpflichtigen im Steuervollzug nicht zu Gberfordern (unter 3.9). Im gleichen Atemzug hebt das
Gericht die anerkannten verfassungsrechtlichen Vorgaben einer Besteuerung von Grund und Boden hervor. Die neu
zu erlassenden Regeln missen den steuerlichen Belastungsgrund erkennen lassen. Aus diesem ist die Bemessung
und damit die Steuerlast folgerichtig, realitdts- und gleichheitsgerecht zu entwickeln. Ein neues Grundsteuersystem
muss nach der Leistungsféhigkeit besteuern (unter 3.1). Die Grundsteuer kann nur in den Grenzen des Sollertrags zu-
greifen, muss die Vermdgenssubstanz unberihrt lassen, darf niemanden zwingen, seinen Grundbesitz zu verauBern
(unter 3.3). Sie tritt zu den Ertragsteuern — der Einkommen- und Kdrperschaft-, auch der Gewerbesteuer — und den
Steuern auf den Erwerb (Grunderwerbsteuer). Jede einzelne Abgabe und die so bewirkte kumulative Steuerlast mus-
sen verhaltnismaBig sein. Die Grundsteuer kann nicht unmittelbar aus dem Grundbesitz, sondern nur aus verfligbarer
Finanzkraft entrichtet werden. Diese Finanzkraft wurde aber in aller Regel bereits durch andere Abgaben belastet.
Das Grundgesetz ldsst der Grundsteuer insgesamt nur einen engen Belastungskorridor. Die Steuer darf nur maBvoll
belasten, nicht zu hoch sein (unter 3.4).

3. Viele Stimmen knupfen fur eine grundlegende Kritik an der Grundsteuer an diese, vom Bundesverfassungsgericht
bestétigten Besteuerungsvorgaben an. Die steuerliche Leistungsfahigkeit des Grundbesitzes ist heikel, gerade wenn
dieser mit erheblichen Krediten finanziert wurde und daher wirtschaftlich nicht génzlich dem Steuerpflichtigen zuzu-
ordnen ist. Die Grundsteuer erzeugt ein weiteres Gerechtigkeitsproblem, weil sie — anders als die Einkommensteuer
— ohne Ansehung der Person belastet, den Millionar wie die einkommensschwache Familie der gleichen Besteuerung
unterzieht (unter 3.6 und 3.7). In dieser bedenklichen Belastungswirkung benachteiligt die Steuer privaten Grundbe-
sitz strukturell, weil dieser keinen steuerlichen Ertrag bewirkt, aus dem die Abgabe entrichtet werden kann (unter 3. 5).
Walzt ein Vermieter die Grundsteuer auf die Mieter ab, &hnelt die Abgabe einer Wohnsteuer, die das Wohnen und
damit eine Existenzgrundlage verteuert. Neue Bemessungsregeln missen die mdglichen finanziellen Folgen gerade
in Raumen mit hohen Mieten sorgsam antizipieren und werten (unter 3.8). Diese verfassungsrechtlichen Einwande
werden zuweilen in dem Befund verbunden, die Grundsteuer sei neben den Ertragsteuern nicht mehr rechtfertigbar.
Dieser Kritik wirde der Gesetzgeber folgen, wenn er die Grundsteuer abschafft und den Gemeinden eine andere
Steuerquelle mit vergleichbaren Ertragen eroffnet (unter 3.2). Soll die Grundsteuer beibehalten werden, drangt die
Verfassung dazu, die Steuer nach dem Aquivalenzmodell zu bemessen.



4. Zwar ist der Belastungsgrund der Grundsteuer nicht abschlieBend geklart. Anerkannt ist aber, dass sie als Objekt-
steuer die durch den Grundbesitz vermittelte Leistungsféhigkeit erfasst (BVerfG, BFH). Dabei wird sie in aller Regel
aus dem Aquivalenzprinzip gerechtfertigt. Hiernach ist die Grundsteuer eine Abgabe, deren Ertrdge die Gemeinden
neben Gebihren und Beitragen fir ihre besonderen Leistungen an die Grundeigentimer erhalten (unter 3.2).

5. Das Grundgesetz verbietet die erwogene grundsteuerliche Bewertung in dynamischen, automationsgestutzt
ermittelten Verkehrswerten. Will der Gesetzgeber die Hohe der Grundsteuer am Wert des Grundbesitzes ausrichten,
kénnte er einen gemeindepauschalen Regionalwert zugrunde legen. Die Leistungen einer Gemeinde wirden sach-
gerecht einheitlich erfasst, die Leistungs- und Wertunterschiede zwischen Ballungszentren und l&dndlichen Regionen
aufgenommen. Die Grundsteuer wére als Objekt- und Aquivalenzabgabe sachgerecht bemessen (unter 4.4 und 6.4).

6. Das vorgeschlagene Verkehrswertmodell bewirkt erhebliche Vollzugprobleme, ist ,zu verwaltungsaufwandig“ (Bun-
desrat), selbst wenn die kommunalen Gutachterausschisse sachgerecht gestéarkt wirden. Die Grundsteuerpflichti-
gen kdnnen die notwendigen Informationen nicht aus eigener Kenntnis bereitstellen. Der Fiskus darf die Daten auch
nicht von — aus der Perspektive des Steuerverfahrens — fremden Dritten ibernehmen, von Maklern, Banken oder
anderen Immobilienbewertern, die anders als Arbeitgeber und Banken mit maBgeblichen Finanzflissen nicht betraut
sind. Die 6ffentliche Hand kann sich im Bereich der Steuerverwaltung nicht in eine solche externe Abhangigkeit be-
geben, die Eingriffsverwaltung nicht privatisieren. Fehleinschatzungen kénnten Grundrechtsverletzungen in Millionen
von Fallen bewirken. Im automationsgestitzten Verfahren wére es den Steuerpflichtigen und dem Fiskus kaum md&g-
lich, die Daten zu prifen. Es bestliinde die Gefahr eines von der 6ffentlichen Hand nicht unmittelbar verantworteten
steuerlichen MassenverstoBes gegen Grundrechte (unter 4.1).

7. Die Immobilienpreise sind in Deutschland in den letzten Jahren im Durchschnitt gestiegen, in manchen Regio-

nen erheblich angewachsen. Die Kaufpreise haben sich in Ballungszentren zum Teil um rund 75 Prozent, die Mieten
zuweilen um Uber 100 Prozent erhoht. Fir die Stadt Flrth wurde berechnet, dass die Grundsteuerlast nach dem
erwogenen Verkehrswertmodell um das Zehnfache steigen wirde. In hochpreisigen Ballungszentren kénnten die
Steuererh6hungen, die das Verkehrswertmodell bewirken wirde, noch deutlicher ausfallen. Solche dramatischen und
sprunghaften Steuersteigerungen kénnen auch fur die im Vergleich zu anderen Steuern geringe Grundsteuerlast nicht
am MaB des Vertrauensschutzes und der VerhaltnismaBigkeit gerechtfertigt werden, erzeugen verfassungswidrige
Belastungsunterschiede und drohen, den engen grundsteuerlichen Belastungsraum zu verlassen. Wirde die deutlich
erhdhte Grundsteuerlast auf die Mieter Uberwélzt, kénnten gerade in hochpreisigen Lagen soziale Verwerfungen die
Folge sein. Hinzutreten wiirden erhebliche negative Wirkungen fur die Wirtschaft. Die Politik betont, das derzeitige
Aufkommen der Grundsteuer sichern zu wollen (Koalitionsvertrag). Doch geht es verfassungsrechtlich nicht nur um
den finanziellen Entscheidungsraum der 6ffentlichen Hand, sondern insbesondere auch um die Lasten flr die Steuer-
pflichtigen. Das vorgeschlagene Verkehrswertmodell wahrt die grundrechtlichen Besteuerungsgrenzen nicht (unter 4. 2).

8. Durch das Verkehrswertmodell wirden die stillen Reserven in der grundsteuerlichen Bemessung systemwidrig
automatisch aufgedeckt. Die Steuerlast wiirde in Ballungszentren, in denen die Immobilienwerte steigen, automa-
tisch erheblich erhdht. Es bestiinde keine Gewahr, dass diese selbsterh6hende Vermogensteuerschuld die grund-
rechtlichen Grenzen wahrt. Die Wertentwicklung wiirde — anders als bei einer ertragsteuerlichen Steigerung der
Einnahmen - gerade keine flir die Steuerzahlung verfligbare Finanzkraft spiegeln. In der vorgeschlagenen Volatilitat
der Bemessung wird das Verkehrswertmodell erhebliche Einnahme- und Belastungsunterschiede bewirken. Diese
Unsicherheiten stehen quer zum statischen Charakter einer Objektsteuer, sollten dem Fiskus und den Steuerpflichti-
gen erspart werden (unter 4.3).

9. Eine realitdtsgerechte Bemessung verbietet, die Grundsteuer an dynamischen Verkehrswerten auszurichten. Mit
dem einfachen Hinweis auf eine realitdtsgerechte Bemessung darf die grundsteuerliche Bewertung auch nicht auf
einen anders ermittelten Verkehrswert zugreifen. Die Grundsteuer ist keine Verm&gensteuer, muss sich von dieser
Steuer vielmehr rechtserheblich unterscheiden. Eine steuerliche Leistungsféhigkeit darf nicht doppelt besteuert,



eine Steuer nicht zwei Mal geregelt werden (Verbot der Doppelbesteuerung, Gleichartigkeitsverbot, BVerfG). Diese
Unterscheidungsgebote verbieten keine parallele Bemessung der Steuer etwa in Einheitswerten oder wenn die
Gewerbesteuer vom ertragsteuerlichen Gewinn ausgeht. Wahlen Steuern einen gemeinsamen Ausgangswert missen
sie sich aber sodann in Begriindung und Bemessung maBgeblich unterscheiden. Die Grundsteuer wird auch nicht
auf den Verkauf von Grundeigentum erhoben, fir den der aktuelle Verkehrswert maBgeblich ist, belastet nicht — wie
die Erbschaft- und Schenkungsteuer — den gegenwértigen Wert des anfallenden Vermégenszuwachses. Die grund-
steuerliche Bemessung nach dem aktuellen Verkehrswert begeht den entscheidenden Fehler, die Bewertung an der
Vermdgensteuer, der Erbschaft- und Schenkungssteuer oder ganz anderen Vorgédngen wie dem Verkauf zu orientie-
ren und sie nicht — wie vom Bundesverfassungsgericht, dem Bundesfinanzhof und dem Bundesrat gefordert — auf die
besonderen Erfordernisse der Grundsteuer auszurichten. Die Grundsteuer ist eine Objektsteuer, die im Aquivalenzge-
danken gerechtfertigt wird. Die Steuer bietet hiernach eine ergédnzende Abgabe fir Leistungen der Gemeinden. Der
Verkehrswert aber spiegelt die Leistungen nicht mit hinreichender Genauigkeit, weil diese nicht vom Grundstiicks-
wert abhangen, von der Gemeinde vielmehr strukturell einheitlich allen Anwohnern angeboten werden. Ein kleines
Haus in teurer Bestlage beansprucht nicht mehr Leistungen als der groBe Grundbesitz am Gemeinderand, dessen
Wert deutlich geringer ist. Die Bewertungsregeln der Grundsteuer sind zeitnah zu erneuern. Dann aber sind keine
grundgesetzwidrigen Typisierungen zu wahlen. Ein VerfassungsverstoB ist nicht durch einen anderen zu ersetzen
(unter 4.4).

10. Das Kostenwertmodell des Bundesrates entscheidet sich — anders als das Verkehrswertmodell — zu Recht fur
eine eigensténdige grundsteuerliche Bewertung. Der Vorschlag I&sst aber — wie das vorliegende Verkehrswertmodell
— den steuerlichen Belastungsgrund nicht in der erforderlichen Klarheit erkennen. Der Entwurf bewertet unbebaute
Grundstiicke nach dem Bodenrichtwert, bebaute Grundstticke hingegen nach pauschalen Herstellungskosten. Diese
beiden Werte sind nicht in ein folgerichtiges System zu bringen, kdnnen nicht aus einem Belastungsgrund herge-
leitet werden. Zudem vermag die Typisierung nach dem Alter der Gebdude kaum zu Uberzeugen. Das Grundgesetz
versperrt dem vorgeschlagenen Kostenwertmodell den Weg (unter 5.).

11. Anders als die erwogenen Verkehrswert- und Kostenwertmodelle folgt das vorgelegte Aquivalenzmodell den
verfassungsrechtlichen Vorgaben, den Geltungsgrund der Grundsteuer zu bestimmen und hieraus die Steuerlast ab-
zuleiten. Gegen das Modell wird eingewandt, der Nutzen des Grundbesitzes werde nicht gleichheitsgerecht erfasst,
wenn dieser in Bestlagen deutlich héher ist. Diese Kritik verkennt, dass die Grundsteuer nicht ein Aquivalent fur

den Nutzen von Grund und Boden bietet, sondern fiir die Leistungen, die von der Gemeinde angeboten werden. Die
Grundsteuer richtet sich als Objektsteuer — anders als die Einkommensteuer — nicht nach den persoénlichen Verhalt-
nissen. In dieser Ausrichtung auf das Objekt werden die gemeindlichen Leistungen in der differenzierten Flachenbe-
messung gleichheitsgerecht typisiert (unter 6.1 bis 6.3).

12. Das Aquivalenzmodell kénnte um einen gemeindepauschalen Regionalwert ergénzt werden. So wiirden die
besonderen, im Gemeindegebiet strukturell einheitlich angebotenen Leistungen (Aquivalenzprinzip) und zudem die
durch den Grundbesitz vermittelte Leistungskraft typisierend erfasst (Objektsteuer). Der Grundstlickswert profitiert
von Leistungen und Investitionen der 6ffentlichen Hand, die etwa im StraBen- und Telefonnetz, in Kindergarten,
Schulen, Kultur- und Sportstatten zum Ausdruck kommen. Diese Leistungen werden in hochpreisigen Ballungszent-
ren typisierend starker angeboten als in l&ndlichen Regionen mit niedrigeren Immobilienpreisen. Ein Regionalwerte-
lement nimmt diese Unterschiede auf. Es muss aber von Verfassungs wegen gering sein. Die steuerliche Leistungs-
fahigkeit des Vermdégens ist heikel. Die Grundsteuer belastet ohne Ansehung der Person und der wirtschaftlichen
Grundbesitzverhaltnisse. Sie kann nicht unmittelbar aus dem Grundbesitz, sondern nur aus Mitteln entrichtet werden,
aus denen in aller Regel bereits Abgaben, insbesondere Ertragsteuern, gezahlt wurden. Ein Regionalwertelement
wére mit Vorsicht anzuwenden. Es ist ohnehin nicht zwingend. In der Rechtfertigung und Bemessung der Grundsteu-
er ist der Schwerpunkt von Verfassungs wegen auf der Aquivalenz, nicht auf den Grundbesitz als Indikator heikler
steuerlicher Leistungsfahigkeit zu legen. Das Aquivalenzmodell wahrt auch ohne einen gemeindepauschalen Regio-
nalwert das MaB des Grundgesetzes (unter 6.4).



2. DER DRANGENDE VERFASSUNGS-
GEBOTENE REFORMAUFTRAG

2.1 Grundsteuerreform bis zum 31. Dezember 2019 (BVerfG)

Das Bundesverfassungsgericht hat im April dieses Jahres die Regelung des Bewertungsgesetzes zur Einheitsbewer-
tung von Grundvermégen und damit die geltende Grundsteuer flr gleichheitswidrig erklart. Aufgrund der Unverein-
barkeitserklarung gilt das beanstandete Grundsteuergesetz bis zum 31.12.2019 fort. Sobald der Gesetzgeber eine
Neuregelung getroffen hat, kann das als mit dem Grundgesetz unvereinbar erklarte Gesetz fur weitere finf Jahre,
slangstens aber bis zum 31.12.2024“ Anwendung finden. Nach einer Gesetzesnovelle missen — so das Bundesver-
fassungsgericht — rund 35 Millionen Einheiten neu bewertet werden. Die Umstellung auf ein neues Bewertungssystem
aber braucht Zeit, die das Gericht der 6ffentlichen Hand so einrdumt. ,In Anbetracht der auBergewdhnlich langen
Fortgeltungsanordnung fiir an sich verfassungswidrige Normen durfen fir Kalenderjahre nach Ende der Fortgeltung
selbst auf bestandskraftige Bescheide, die auf diesen Normen beruhen, keine Belastungen mehr gestitzt werden.
Dies gilt sowohl fir die Frist zur Neuregelung als auch fur die folgende Frist zur Umsetzung.“! Der Gesetzgeber
muss daher bis zum 31.12.2019 eine verfassungskonforme Regelung der Grundsteuer treffen. Ansonsten verliert die
offentliche Hand die rund 14 Milliarden Euro an Grundsteuereinnahmen. Insbesondere die Kommunen wirden diesen
Ausfall kaum kompensieren kdnnen.? Die Zeit drangt!

Der héchstrichterlich festgestellte VerfassungsverstoB lUberrascht nicht. Nach dem tber 90 Jahre alten Regelungs-
konzept® sollte fir alle an Vermdgenswerte anknipfende Steuern ein Einheitswert ermittelt werden. Die turnusmaBig
geplanten Neubewertungen wurden aber schon seit Ld&ngerem nicht mehr durchgefuhrt, ersichtliche Bewertungsge-
falle nicht ausgeglichen. Bereits im Jahre 1995 erkléarte das Bundesverfassungsgericht die Vermdgensteuer und die
Erbschafts- und Schenkungssteuer fur verfassungswidrig.* Die klar geduBerten verfassungsrechtlichen Einwénde
betrafen auch die Grundsteuer. Trotz weiterer hochstrichterlicher Hinweise® und manchem Gesetzgebungsvorschlag®
ist der Gesetzgeber bis heute nicht tatig geworden. Im Oktober 2014 legte der Bundesfinanzhof die Verfassungsfrage
dem Bundesverfassungsgericht vor,” woraufhin dieses die Grundsteuer fiir verfassungswidrig erklarte.®

" BVerfG v. 10.4.2018 - 1 BvR 11/14 ua, DStR 2018, 791 (806 ff., zum VerfassungsverstoB: 797 ff.) - Grundsteuer.

2 Siehe hierzu und zu den Grundsteuereinnahmen BVerfG v. 10.4.2018 — 1 BvR 11/14 ua, DStR 2018, 791 (804 mwN) - Grundsteuer.

3 Bewertungsgesetz vom 16.10.1934, RGBI. | 1934, 1035; Gesetz zur Anderung des Bewertungsgesetzes vom 13.8.1965, BGBI. | 1965, 851.

4 BVerfG v. 22.6.1995 - 2 BvL 37/91, BVerfGE 93, 121 (142 ff.) - Vermdgensteuer; BVerfG v. 22.6.1995 - 2 BvR 552/91, BVerfGE 93, 165 (176 ff.) -
Erbschaftsteuer.

5BFH v. 2.2.2005 - Il R 36/03, BStBI. 1l 2005, 428; BVerfG v. 18.2.2009 - 1 BvR 1334/07, NJW 2009, 1868; BFH v. 30.6.2010 - Il R 60/08, BStBI. II
2010, 897: verfassungsrechtliche Zweifel; ebenso: BFH v. 30.6.2010 — Il R 12/09, BStBI. 11 2011, 48.

& Siehe hierzu Arbeitsgruppe der Lander Baden-Wiirttemberg, Bayern und Hessen, Eckpunkte fiir eine vereinfachte Grundsteuer nach dem Aquivalenz-
prinzip, 2010; Senatorin fur Finanzen, Freie Hansestadt Bremen, Grundsteuer auf Basis von Verkehrswerten. Machbarkeitsstudie, 2010; Bundesrat,
Gesetzentwurf zur Anderung des Bewertungsgesetzes v. 4.11.2016, BR-Drs. 515/16.

"BFH v. 22.10.2014 - 1l R 16/13, BStBI. 11 2014, 957; BFH v. 22.10.2014 - Il R 37/14, BFH/NV 2015, 309; BFH v. 17.12.2014 - Il R 14/13, BFH/NV
2015, 475 - Vorlagen Grundsteuer.

8 BVerfG v. 10.4.2018 - 1 BvR 11/14 ua, DStR 2018, 791 — Grundsteuer.



2.2 Gesetzgebungskompetenzen - Notwendigkeit einer Verfassungsédnderung

Dem Bund stand bis zum Jahr 1994 die Gesetzgebungskompetenz fiir die Grundsteuer zu.® Aufgrund der Novel-
lierung maBgeblicher grundgesetzlicher Regelungen hat er diese Kompetenz verloren. Fir eine Neuregelung der
Bemessung der Grundsteuer sind die Lander zusténdig. Eine grundlegende Anderung des Bewertungssystems der
Grundsteuer durch den Bund wére nur im Zuge einer Verfassungsanderung und damit mit Zustimmung von zwei
Dritteln der Mitglieder des Bundestags und Bundesrates mdglich.

Die Lander haben nach der verfassungsrechtlichen Ordnung die Gesetzgebungskompetenz, soweit das Grundge-
setz diese dem Bund nicht verleiht (Art. 70 Abs. 1, Art. 30 GG). Gesetzgebungskompetenzen flr Steuern erfassen
die steuerliche Belastung und damit auch die Regelungen der Bemessungsgrundlage und der Bewertung.’™ Gem.
Art. 105 Abs. 2 GG entscheidet der Bund in konkurrierender Gesetzgebung Uber Steuern, die nicht Zélle und Fi-
nanzmonopole sind, ,wenn ihm das Aufkommen dieser Steuern ganz oder zum Teil zusteht oder die Voraussetzun-
gen des Artikels 72 Abs. 2 GG vorliegen.” Das Grundsteueraufkommen flieBt den Gemeinden zu (Art. 106 Abs. 6 S.
1 GG). Der Bund darf die Grundsteuer daher nur in den Grenzen des Art. 72 Abs. 2 GG regeln, der hier — anders als
im sonstigen Regelungskonzept des Grundgesetzes — nicht kompetenzbeschrankend, sondern kompetenzbegriin-
dend wirkt. Der Bund hat das Gesetzgebungsrecht hiernach nur, wenn und soweit die Herstellung gleichwertiger
Lebensverhéltnisse im Bundesgebiet oder die Wahrung der Rechts- und Wirtschaftseinheit im gesamtstaatlichen In-
teresse eine bundesgesetzliche Regelung erforderlich macht. Der Bundesgesetzgeber hat einen Einschatzungsraum
bei den notwendigen Prognosen. Das Bundesverfassungsgericht betont aber, dass die Einschatzungen gerichtlich
geprift werden, methodischen Standards genligen, die tragenden Gesichtspunkte deutlich und die Sachverhalte
sorgféltig und umfassend ermittelt werden missen. Der MaBstab des Art. 72 Abs. 2 GG wurde durch die Féderalis-
musreform bewusst gescharft, um den Regelungsbereich der Ladnder zu weiten und in einer justiziablen Vorgabe vor
Ubergriffen des Bundes zu schiitzen. Er verweist den Bund ,,auf den geringst méglichen Eingriff in das Gesetzge-
bungsrecht der Ladnder.“ Die Bundeskompetenz besteht nicht, ,wenn landesrechtliche Regelungen zum Schutz der
in Art.72 Abs.2 GG genannten gesamtstaatlichen Rechtsglter ausreichen.“"

Eine bundesgesetzliche Regelung ist zur Herstellung gleichwertiger Lebensverhéltnisse im Bundegebiet erforderlich
(Art. 72 Abs. 2 Alt. 1 GG), wenn ,,sich die Lebensverhdltnisse in den Landern der Bundesrepublik Deutschland in
erheblicher, das bundesstaatliche Sozialgeflige beeintrachtigender Weise auseinanderentwickelt haben,” sich ,eine
derartige Entwicklung konkret abzeichnet” oder ,,Regelungen in einzelnen Landern aufgrund ihrer Mé&ngel zu einer
mit der Gleichwertigkeit der Lebensverhéltnisse unvereinbaren Benachteiligung der Einwohner dieser Lander fihren
und diese deutlich schlechter stellen als die Einwohner anderer Lander.“? Das gesetzgeberische Ziel, ,bundesein-
heitliche Regelungen® in Kraft zu setzen und die Lebensverhaltnisse allgemein zu verbessern, genligt den Anforde-
rungen des Art. 72 Abs. 2 Alt. 1 GG nicht.'® Die Grundsteuer wird in ihrer Belastung von Immobilienwerten und der
daraus folgenden schweren Ausweichmdglichkeit zuweilen als maBgeblich fiir die Lebensverhéltnisse erachtet.

9BVerfG v. 10.4.2018 - 1 BvR 11/14 ua, DStR 2018, 791 (796) - Grundsteuer.

©Fur das Ergebnis BVerfG v. 10.4.2018 — 1 BvR 11/14 ua, DStR 2018, 791 (796) — Grundsteuer.

"Insgesamt und ausdriicklich: BVerfG v. 24.10.2002 - 2 BvF 1/01, BVerfGE 106, 62 (142, 149 ff.) - Altenpflegegesetz; BVerfG v. 17.12.2014 - 1 BvL
21/12, BVerfGE 138, 136 (177) — Erbschaftsteuer.

2BVerfG v. 21.7.2015 - 1 BvF 2/13, BVerfGE 140, 65 (80 f. mwN) — Betreuungsgeldgesetz.

8BVerfG v. 21.7.2015 - 1 BvF 2/13, BVerfGE 140, 65 (80) — Betreuungsgeldgesetz.

4Vgl. F.-J. Cremers, Grundsteuermodelle und Verfassung, 2012, S. 11.



Andere weisen auf die strukturell geringe Steuerlast auch angesichts der in den gemeindlichen Hebesatzen bereits
bestehenden Belastungsunterschieden (Art. 106 Abs. 6 S. 2 GG). Die Lebensverhaltnisse werden nicht im geforder-
ten MaB beeintrachtigt.'® Steuern schdpfen die steuerliche Leistungsfahigkeit in Teilen ab, betreffen die finanziellen
Lebensverhéltnisse. Die Grundsteuer belastet nicht jedermann, sondern nur den Grundbesitz. Grundbesitz aber
sichert die Lebensverhaltnisse. In ihrer Ausrichtung auf strukturell gesicherte Lebensverhéltnisse kénnen grundsteu-
erliche Belastungsunterschiede nur in Extremfallen zu einer mit der Gleichwertigkeit der Lebensverhaltnisse unver-
einbaren Benachteiligung fihren oder das bundesstaatliche Sozialgeflige erheblich beeintrachtigen.

Der Bund musste daher, will er das Grundsteuersystem reformieren, hinreichend darlegen, dass eine bundesgesetz-
liche Regelung der Grundsteuer fur die Wahrung der Rechts- oder Wirtschaftseinheit im gesamtstaatlichen Interesse
erforderlich ist (Art. 72 Abs. 2 Alt. 2 GG). ,Wéahrend die Wahrung der Rechtseinheit in erster Linie auf die Vermei-
dung einer das Zusammenleben erheblich erschwerenden Rechtszersplitterung zielt, geht es bei der Wahrung der
Wirtschaftseinheit im Schwerpunkt darum, Schranken und Hindernisse fir den wirtschaftlichen Verkehr im Bundes-
gebiet zu beseitigen. [...] Die Regelung durch Bundesgesetz muss [...] nicht unerlasslich fir die Rechts- oder Wirt-
schaftseinheit in dem normierten Bereich sein. Es genlgt vielmehr, dass der Bundesgesetzgeber andernfalls nicht
unerheblich problematische Entwicklungen [...] erwarten darf.“'® Die Belastung des Grundvermdgens lasst sich stets
einem Hoheitstrager zuordnen. Die Grundsteuer ist ortlich radiziert, erinnert insoweit an die 6rtlichen Verbrauch- und
Aufwandsteuern. Aus dieser klaren drtlichen Zuordnung und erneut aus den bereits bestehenden Belastungsun-
terschieden (Art. 106 Abs. 6 S. 2 GG) wird gefolgert, dass eine bundeseinheitliche Regelung der Grundsteuer zur
Wahrung der Rechts- und Wirtschaftseinheit nicht erforderlich ist.'” Die ausdriickliche Regionalisierung der Steuer
durch die Hebesatze deutet im Umkehrschluss nicht auf eine bundeseinheitliche Regelung,'® weil die Belastungsun-
terschiede auch bei einer Regelung durch das jeweilige Land bestehen bleiben. Ohnehin sind Regelungsunterschiede
der Landergesetzgebung immanent.' Ein die Bundeskompetenz auslésender schadlicher Steuerwettbewerb liege
aber vor, wenn Steueroasen entstehen, wenn erhebliche steuerliche Mehrbelastungen, Steuerdumping,?® Doppelbe-
steuerungen oder Doppelnichtbesteuerungen sowie vergleichbare Verwerfungen drohen.?' Diese Folgen seien aber
fur die Grundsteuer in ihrer 6rtlichen Radizierung und der strukturell geringen Steuerlast nahezu vollstandig auszu-
schlieBen.??2 Ohnehin kann eine unterschiedliche Besteuerung von Immobilien nur schwer Schranken und Hindernisse
fur den wirtschaftlichen Verkehr errichten und damit die Wirtschaftseinheit im geforderten MaBe gefahrden, weil sich
der Wirtschaftsverkehr in Waren und Dienstleistungen entfaltet. Auch hier ist darauf hinzuweisen, dass die Besteue-
rung des Grundbesitzes an insoweit gefestigte Verhéltnisse anknlpft, sodass Belastungsunterschiede kaum zu einer
das Zusammenleben erheblich erschwerenden Rechtszersplitterung fiihren. Die Rechts- und Wirtschaftseinheit ist
allenfalls bei &uBerst gravierenden Grundsteuergefallen im geforderten MaBe geféhrdet. Die Trennung der Kompeten-
zen zwischen Bund und L&ndern ist zudem im Gesamtsystem des Grundgesetzes zu fassen.

5D. Hantzsch, DStZ 2012, 758 (761); J. Becker, BB 2013, 861 (862); S. Kempny / E. Reimer, Neuordnung der Finanzbeziehungen, Gutachten D zum
70. Dt. Juristentag, 2014, S. D 74 f.; R. Seer, DB 2018, 1488 (1491).

6 Eine bundesgesetzliche Regelung ist zur Wahrung der Rechtseinheit erforderlich, wenn und soweit die mit ihr erzielbare Einheitlichkeit der rechtli-
chen Rahmenbedingungen Voraussetzung fir die Vermeidung einer Rechtszersplitterung mit problematischen Folgen ist, die im Interesse sowohl des
Bundes als auch der Lander nicht hingenommen werden kann. Sie ist zur Wahrung der Wirtschaftseinheit erforderlich, wenn und soweit sie Vorausset-
zung fur die Funktionsfahigkeit des Wirtschaftsraums der Bundesrepublik ist, wenn also unterschiedliche Landesregelungen oder das Untétigbleiben
der L&nder erhebliche Nachteile fiir die Gesamtwirtschaft mit sich brachten“ (BVerfG v. 21.7.2015 — 1 BvF 2/13, BVerfGE 140, 65 (87 f. mwN) — Betreu-
ungsgeldgesetz; BVerfG v. 17.12.2014 - 1 BvL 21/12, BVerfGE 138, 136 (176 f.) - Erbschaftsteuer).

7S. Kempny / E. Reimer, Neuordnung der Finanzbeziehungen, Gutachten D zum 70. Dt. Juristentag, 2014, S. D 72 ff., insbes. D. 77; R. Seer, DB 2018,
1488 (1491); D. Hantzsch, DStZ 2012, 758 (761 f.); J. Becker, BB 2013, 861 (862).

'8 In diese Richtung weist Chr. Seiler, in: Maunz / Durig, GG, 74. Lfg. Mai 2015, Art. 105 Rn. 160 GG.

9 S. Kempny / E. Reimer, Neuordnung der Finanzbeziehungen, Gutachten D zum 70. Dt. Juristentag, 2014, S. D 75.

20 J. Becker, BB 2013, 861 (863).

21 S. Kempny / E. Reimer, Neuordnung der Finanzbeziehungen, Gutachten D zum 70. Dt. Juristentag, 2014, S. D 75.

22 S. Kempny / E. Reimer, Neuordnung der Finanzbeziehungen, Gutachten D zum 70. Dt. Juristentag, 2014, S. D 75, 77.



Die besonderen Grenzen der Besteuerung des Vermogens?® fiihren dazu, dass die Grundsteuerlast im Vergleich zu
Ertragsteuern — der Einkommen- oder Erbschaftsteuer — oder Verbrauchsteuern — der Umsatzsteuer — von Verfas-
sungs wegen deutlich geringer sein muss. Schwere, die Bundeskompetenz nach Art. 72 Abs. 2 Alt. 2 GG ausldsende
Belastungsunterschiede sind daher im MaB der Verfassung kaum maéglich. SchlieBlich steht die grundgesetzliche
Vorgabe, in die Gesetzgebungskompetenzen der Ldnder so wenig wie méglich einzugreifen, einer bundesrechtlichen
Regelung der Grundsteuer entgegen. Dem Bundesgesetzgeber wird es jedenfalls kaum gelingen, eine das Zusam-
menleben erheblich erschwerende Rechtszersplitterung oder die maBgeblichen Schranken und Hindernisse fir den
wirtschaftlichen Verkehr im Bundesgebiet in den geforderten grundsteuerlichen Tatsachen und methodengerechten
Prognosen darzulegen.?*

Das Bundesverfassungsgericht musste die grundsteuerliche Kompetenzfrage nicht entscheiden. In einem Nebensatz
fragt das Gericht aber, ob eine bundeseinheitliche Regelung zwar nicht der Grundsteuer, jedoch der fir die Besteu-
erung unerlésslichen Bewertungsregeln erwogen werden kdnnte.? Die Erbschaft- und Schenkungsteuer durfte der
Bundesgesetzgeber regeln, weil Steuergefille bei der Ubertragung von betrieblichen Vermégen je nach Wohnsitz
unterschiedliche Landesregelungen fiir Erblasser und Erben und der dadurch ausgeléste Koordinations- und Abgren-
zungsbedarf die Rechts- und Wirtschaftseinheit im geforderten MaB betrifft.2¢ Ein neues Konzept der Einheitsbewer-
tung wirde dann fragen, ob die bundesrechtlichen Bewertungsregeln fiir die Erbschaft- und Schenkungsteuer auch
vom Bundesgesetzgeber fiir die Grundsteuer angeordnet werden kdnnen. Diese Bewertungsregeln missten von Ver-
fassungs wegen ohnehin dem unterschiedlichen Belastungsgrund, der jeweiligen Rechtfertigung der Steuern gerecht
werden.?” Ganz zu Recht spricht sich der Bundesrat daher fiir eine eigene Bewertung fir die Grundsteuer und gegen
eine Einheitsbewertung aus.?® Die mit der Einheitsbewertung verbundene erhebliche Verwaltungsvereinfachung kann
die Bundeskompetenz nach Art. 72 Abs. 2 GG nicht begriinden. Die Lander sind fiir die grundsteuerliche Bewertung
zustandig. Auf erbschaftsteuerliche Bewertungsregeln dirften sie nur verweisen, wenn diese dem grundsteuerlichen
System in der verfassungsgebotenen Weise gerecht werden.?®

Die durch die Foderalismusreform verschérfte Neufassung des Art. 72 Abs. 2 GG ist fir das bestehende Grundsteu-
ersteuersystem nicht maBgeblich. Gem. Art. 125a Abs. 2 S. 1 GG gelten zuvor erlassene Bundesgesetz fort, selbst
wenn sie nach der Novelle des Art. 72 Abs. 2 GG nicht mehr so als Bundesrecht erlassen werden kénnten. Art. 125a
Abs. 2 GG ordnet keine Versteinerung des Rechts an. Der Bundesgesetzgeber darf die fortgeltenden Regelungen
ohne Ricksicht auf die neuen Kompetenzgrenzen des Art. 72 Abs. 2 GG novellieren. ,Die Anderungskompetenz des
Bundes ist, sofern die Voraussetzungen des Art. 72 Abs. 2 GG nicht gegeben sind, [aber] eng auszulegen und an die
Beibehaltung der wesentlichen Elemente der in dem fortgeltenden Bundesgesetz enthaltenen Regelung geknipft.
Diese darf vom Bundesgesetzgeber modifiziert werden. Zu einer grundlegenden Neukonzeption waren dagegen nur
die Lander befugt, allerdings erst nach einer Freigabe durch Bundesgesetz.“*® Eine grundlegende Neuordnung der
grundsteuerlichen Bewertung ist — dies betont auch der Bundesrat — Sache der L&nder. Der Bundesgesetzgeber
kénnte aber - wie vom Bundesrat erwogen®' — durch eine Reform des Grundgesetzes die bundesgesetzliche Rege-
lung ermdglichen.

2% Siehe sogleich unter 3.

24 Siehe bereit oben: BVerfG v. 24.10.2002 - 2 BvF 1/01, BVerfGE 106, 62 (142, 149 ff.) - Altenpflegegesetz; BVerfG v. 17.12.2014 — 1 BvL 21/12,
BVerfGE 138, 136 (177) — Erbschaftsteuer.

25 BVerfG v. 10.4.2018 — 1 BvR 11/14 ua, DStR 2018, 791 (796) — Grundsteuer.

26 BVerfG v. 17.12.2014 - 1 BvL 21/12, BVerfGE 138, 136 (178 f.) - Erbschaftsteuer.

27 Siehe unter 3.1 bis 3.9

28 Bundesrat, Gesetzentwurf zur Anderung des Bewertungsgesetzes v. 4.11.2016, BR-Drs. 515/16, 1 f., 36.

2% Siehe unter 3.

30 BVerfG v. 9.6.2004 - 1 BvR 636/02, BVerfGE 111, 10 (30 f.) - Ladenschlussgesetz; BVerfG v. 10.4.2018 - 1 BvR 11/14 ua, DStR 2018, 791 (797) -
Grundsteuer.

31 Insgesamt Bundesrat, Gesetzentwurf zur Anderung des Bewertungsgesetzes v. 4.11.2016, BR-Drs. 515/16, 2 et passim.
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3. VERFASSUNGSRECHTLICHE
GRENZEN DER BEMESSUNG DER
GRUNDSTEUER

3.1 Leistungsfahigkeit, Belastungsgleichheit, Belastungsgrund (BVerfG)

Soll auf die grundsteuerlichen Einnahmen nicht verzichtet werden, muss der Gesetzgeber die Bemessung der Grundsteuer
zeitnah in das MaB der Verfassung fuhren. Das Bundesverfassungsgericht betont, dass dem Gesetzgeber dabei ein weiter

Entscheidungsraum offensteht. Im gleichen Atemzug weist es aber auf die in stdndiger Rechtsprechung gefestigten verfas-
sungsrechtlichen Grenzen hin. Die neu zu erlassenden grundsteuerlichen Bemessungsregeln sind gleichheits-, realitatsge-

recht und folgerichtig aus dem Belastungsgrund der Steuer zu entwickeln. Eine neue Regelung der Grundsteuer muss den

spezifischen steuerlichen Belastungsgrund und das Bemessungsziel erkennen lassen.®? Der Gesetzgeber hat eine System-
entscheidung zu treffen, sich des Belastungsgrunds der Steuer erkennbar zu vergewissern, hieraus gleichheitsgerecht und

folgerichtig die steuerliche Bemessung zu entwickeln.

Das Gericht schreibt hier seine standige Rechtsprechung fir die Grundsteuer fort. Das Grundgesetz gibt die Besteuerung
nach der Leistungsfahigkeit vor. Steuerpflichtige miissen — so das Bundesverfassungsgericht in stdndiger Rechtsprechung
— bei gleicher Leistungsfahigkeit gleich hoch, bei unterschiedlicher Leistungsfahigkeit unterschiedlich besteuert werden
(horizontale und vertikale Steuergerechtigkeit).>® Die Gleichheit aller Menschen vor dem Gesetz verlangt eine Gleichheit

im Belastungserfolg.3* Wesentlich Gleiches ist gleich und wesentlich Ungleiches seiner Eigenart entsprechend ungleich

zu behandeln. Differenzierungen bedirfen ,stets der Rechtfertigung durch Sachgriinde, die dem Ziel und dem AusmaR
der Ungleichbehandlung angemessen sind. Dabei gilt ein stufenloser am Grundsatz der VerhaltnismaBigkeit orientierter
verfassungsrechtlicher PrifungsmaBstab, dessen Inhalt und Grenzen sich nicht abstrakt, sondern nur nach den jeweils
betroffenen unterschiedlichen Sach- und Regelungsbereichen bestimmen lassen.” Der Gesetzgeber hat einen weiten
Entscheidungsraum, den Steuergegenstand und Steuersatz zu bestimmen. ,Abweichungen von der mit der Wahl des
Steuergegenstandes einmal getroffenen Belastungsentscheidung missen sich indessen ihrerseits am Gleichheitssatz
messen lassen (Gebot der folgerichtigen Ausgestaltung des steuerrechtlichen Ausgangstatbestands). [...] Art. 3 Abs. 1 GG
verlangt stets auch eine gleichheitsgerechte Ausgestaltung der Bemessungsgrundlage einer Steuer. Die Bemessungs-
grundlage muss, um die gleichmaBige Belastung der Steuerpflichtigen zu gewahrleisten, so gewahlt und ihre Erfassung
SO ausgestaltet sein, dass sie den mit der Steuer verfolgten Belastungsgrund in der Relation der Wirtschaftsguter zuein-
ander realitatsgerecht abbildet. Dies gilt besonders, wenn die Steuer mit einem einheitlichen Steuersatz erhoben wird, da
aus der Bemessung resultierende Ungleichheiten dann nicht mehr auf einer spateren Ebene der Steuererhebung korrigiert
oder kompensiert werden kénnen. Um beurteilen zu kdnnen, ob die gesetzlichen Bemessungsregeln eine in der Relation

32 BVerfG v. 10.4.2018 — 1 BvR 11/14 ua, DStR 2018, 791 (798) — Grundsteuer; BFH v. 22.10.2014 - Il R 16/13, BStBI. Il 2014, 957; BFH v. 22.10.2014 -
IR 37/14, BFH/NV 2015, 309 - Vorlagen Grundsteuer: Die Grundsatze der Realitatsgerechtigkeit und Folgerichtigkeit der Bewertung erfordern ,einen
an dem Bewertungszweck ausgerichteten BewertungsmaBstab, der folgerichtig bei allen Bewertungsféllen anzulegen ist.“ Bundesrat, Gesetzentwurf
zur Anderung des Bewertungsgesetzes v. 4.11.2016, BR-Drs. 515/16, 36.

3 BVerfG v. 12.10.2010 - 1 BvL 12/07, BVerfGE 127, 224 (244 {.) - Hinzurechnungsbesteuerung; BVerfG v. 9.12.2008 - 2 BvL 1/07 ua, BVerfGE 122,
210 (231) — Pendlerpauschale.

34 Art. 3 Abs. 1 GG; BVerfG v. 9.3.2004 - 2 BvL 17/02, BVerfGE 110, 94 (112) — Spekulationssteuer; BVerfG 15.1.2008 — 1 BvL 2/04, BVerfGE 120, 1 (29
f.) — Gewerbesteuer; BVerfG v. 12.10.2010 — 1 BvL 12/07, BVerfGE 127, 224 (244 f.) — Hinzurechnungsbesteuerung; BVerfG v. 29.3.2017 - 2 BvL 6/11,
BVerfGE 145, 106 (145 f.) — Verlustverrechnung bei Kérperschaften.



realitatsgerechte Bewertung der erfassten Giter und damit die Vergleichbarkeit der Bewertungsergebnisse im Einzelfall
sicherstellen, muss das Gesetz das flr den steuerlichen Belastungsgrund als maBgeblich erachtete Bemessungsziel erken-
nen lassen.“3

3.2 Aquivalenz- und Objektsteuer - grundlegende Kritik an der Grundsteuer

Die Grundsteuer ist in ihrem Belastungsgrund nicht abschlieBend geklart. Das Bundesverfassungsgericht hebt in
dieser Unsicherheit im Ausgangspunkt die engen verfassungsrechtlichen Grenzen der Grundsteuerbelastung hervor.%¢
Viele Stimmen knlpfen an diesen Grenzen und der unsicheren Steuerrechtfertigung flir eine grundlegende Kritik an
der Grundsteuer an. Die Grundsteuer habe neben den Ertragsteuern ihre Existenzberechtigung verloren, sollte abge-
schafft und den Kommunen eine andere Finanzquelle zugewiesen werden.®” Wird die Grundsteuer gerechtfertigt, wird
ihr Belastungsgrund regelmaBig im Aquivalenzprinzip gefunden, das die Leistungen der Gemeinden mit den Grund-
steuerlasten verbindet. Zwar werden bestimmte Leistungen in Beitrdgen etwa fiir die ErschlieBung oder in Abgaben
fir Wasser oder die Mullabfuhr abgegolten. Jedoch kommt die allgemeine gemeindliche Infrastruktur den Eigentu-
mern zu Gute, woflr die Grundsteuer eine ergdnzende Abgabe bietet.®® Als ,,Objektsteuer” oder ,Realsteuer” zielt die
Grundsteuer zudem — so das Bundesverfassungsgericht und der Bundesfinanzhof — auf die durch den Grundbesitz
vermittelte Leistungskraft.3®

3 BVerfG v. 10.4.2018 — 1 BvR 11/14 ua, DStR 2018, 791 (79 7 f. mwN) — Grundsteuer: ,,Dabei ist er von Verfassungs wegen auch nicht verpflichtet,
sich auf die Wahl nur eines MaBstabs zur Bemessung der Besteuerungsgrundlage festzulegen. Je nach Art und Vielfalt der von der Steuer erfass-

ten Wirtschaftsguter wird eine gleichheitsgerechte Bemessung der Erhebungsgrundlage ohnehin oft nur durch die Verwendung mehrerer MaBstabe
moglich sein. Bei der Wahl des geeigneten MaBstabs darf sich der Gesetzgeber auch von Praktikabilitdtserwagungen leiten lassen, die je nach Zahl
der zu erfassenden Bewertungsvorgange an Bedeutung gewinnen und so auch in gréBerem Umfang Typisierungen und Pauschalierungen rechtfertigen
kénnen, dabei aber deren verfassungsrechtliche Grenzen wahren missen. Jedenfalls muss das so gewéahlte und ausgestaltete Bemessungssystem,
um eine lastengleiche Besteuerung zu gewahrleisten, in der Gesamtsicht eine in der Relation realitats- und damit gleichheitsgerechte Bemessung des
steuerlichen Belastungsgrundes sicherstellen.“ Siehe auch BVerfG v. 17.12.2014 - 1 BvL 21/12, BVerfGE 138, 136 (180 ff.) — Erbschaftsteuer.

36 Siehe sogleich unter 3. bis 8., insbes. unter 3. und 4.

%7 K. Tipke, Die Steuerrechtsordnung, 2. Auflage 2003, S. 965 f.; R. Seer, in: Tipke/Lang, Steuerrecht, 23. Auflage 2018, § 16 Rz. 4; jeweils mwN; vgl.
W. Scheffler, Leitlinien fur eine Reform der Grundsteuer, 2018, S. 78 ff.; siehe auch sogleich unter 3. und 4.

% BFH v. 19.7.2006 - Il R 81/05, BStBI. 1l 2006, 767 — Grundsteuerbefreiung; Wissenschaftlicher Beitrag beim BMF, Stellungnahme zur Reform der
Grundsteuer, 2010, S. 2; Wissenschaftlicher Beitrag beim BMF, Gutachten ,,Die Einheitsbewertung in der Bundesrepublik Deutschland — Méangel und
Alternativen [1989], 1998, S. 1 (36); Gutachten der Steuerreformkommission, BMF-Schriftenreihe Heft 17 (1971), S. 714 f.; Arbeitsgruppe der Lander
Baden-Wiirttemberg, Bayern und Hessen, Eckpunkte fiir eine vereinfachte Grundsteuer nach dem Aquivalenzprinzip, 2010, S. 5; A. Schmehl, Kritische
Bestandsaufnahme der Grundsteuer, DStJG 36 (2012), S. 249 (283 ff.); W. Scheffler, Leitlinien fir eine Reform der Grundsteuer, 2018, S. 30 ff.; insge-
samt auch St. Grunow, Die verfassungsrechtliche Rechtfertigung der Steuerlast und Steuererhebung, 2017, S. 188 ff., der treffender vom Nutzenprin-
zip spricht.

3 BVerfG v. 6.12.1983 — 2 BvR 1275/79, BVerfGE 65, 325 (353) - Zweitwohnungssteuer: BFH v. 19.7.2006 - Il R 81/05, BStBI. 1l 2006, 767 — Grund-
steuerbefreiung: ,Real- oder Objektsteuer”; BFH v. 22.10.2014 - Il R 16/13, BStBI. |l 2014, 957 - Vorlage Grundsteuer. Die sog. Fundustheorie greift
Uber diesen Gedanken nicht mehr maBgeblich hinaus (A. Musil, DStR 2017, 1903 (1904); insgesamt K. Tipke, Die Steuerrechtsordnung, 2. Auflage
2003, S. 953 ff.; R. Seer, in: Tipke / Lang, Steuerrecht, 23. Auflage 2018, § 16 Rz. 2: jeweils mwN).
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3.3 Die Grundsteuer als ,,Sollertragsteuer” (BVerfG)

Die Grundsteuer darf als eine Steuer auf das Vermogen nur in den Grenzen des Sollertrags zugreifen.*® Diese Deu-
tung des Grundgesetzes durch das Bundesverfassungsgericht wird von vielen Stimmten gestitzt,*! zuweilen aber
auch abgelehnt.*? Der Staat hat durch Steuern an der wirtschaftlichen Leistungsféhigkeit der Steuerpflichtigen teil. Er
darf die Steuerquelle nicht nach und nach leerschépfen, mit einer Vermdgensteuer in kleinen Schritten das Eigentum
nicht entziehen. Ansonsten wirde aus der steuerlichen Teilhabe ein Vermdgensentzug, die 6ffentliche Hand wirde
die eigenen Einnahmequellen zerstdren. Eine Vermdgensteuer muss daher — so féhrt das Bundesverfassungsgericht
fort — die Vermdgenssubstanz unberlihrt lassen, darf niemanden zwingen, seinen Grundbesitz zu verauBern. Die
Vermdgensteuer ist wie die Grundsteuer auf den Ublicherweise zu erwartenden Vermdgensertrag beschrankt. ,Hier
begegnen sich das fiskalische Interesse an der Erhaltung der Steuerquelle und das Individualinteresse an der Bewah-
rung des eigenen Vermogens.“® Die Vermogensteuer ist nur verhdltnismaBig, ist langfristig nur geeignet, den Staat
zu finanzieren, wenn sie die Bemessungsgrundlage bewahrt und nicht wie der stete Tropfen hohlt.*

Die Kritik an diesem Verfassungsverstandnis fand ihren Ausgangspunkt im Sondervotum zu der maBgeblichen Ent-
scheidung des Bundesverfassungsgerichts. Der Senat schlieBe ,echte Vermdgensteuern, die am Vermdégen selbst
MaB nehmen® und damit ,,eine der &ltesten Steuerarten® aus. Der verfassungsrechtliche Begriff der Vermdgensteuer
werde ,so im Grunde zur Fehlbezeichnung.“* Dieser Befund aber nimmt die historischen Wurzeln der Vermégensbe-
steuerung in Deutschland nicht hinreichend auf. Vermdgensteuern wurden zunéchst als auBerordentliches Hilfsmittel
eingesetzt, um Kriegs- und andere Notlagen zu Uberbriicken.*® Doch auch als die Vermdgensteuer spater durchge-
hend erhoben wurde, war das Steuerobjekt oft weniger der Vermégensbesitz, vielmehr der Vermdgensertrag. Der
Schutz der Privatsphére stand einer Ermittlung des tatsachlichen Vermdégens, spéter des Einkommens im Wege.
AuBere Anzeichen wie bei der Tiir- und Fenstersteuer oder der Sollertrag bestimmten die Besteuerung.*” Die Ver-
maogensteuer wurde im 19. Jahrhundert durch die Ertragsbesteuerung, insbesondere durch die Einkommensteuer in
weiten Teilen ersetzt, ohne abgeschafft zu werden.*® In den Beratungen zum Vermdgensteuergesetz in der Weimarer
Zeit wurde ausdrucklich betont, dass die Steuer das Vermdgen nicht schrittweise verkleinern durfe. ,Ihre Begrenzung
finde eine laufende Vermdgensteuer in dem Erfordernis, daB sie aus dem Einkommen zu tragen ist, wenn sie nicht
zu einer schleichenden Vermdgenskonfiskation fiihren soll.“*® Dieses MaB hat die Vermdgensteuer und damit auch

40 BVerfG v. 22.6.1995 — 2 BvL 37/91, BVerfGE 93, 121 (137 ff.) - Vermdgensteuer; BVerfG v. 6.12.1983 — 2 BvR 1275/79, BVerfGE 65, 325 (353) -
Zweitwohnungssteuer: Steuergegenstand der Grundsteuer ist ,die Ertragsféhigkeit des Grundbesitzes als einer méglichen Einnahmequelle.“ Der BFH
hat dieses MaB der Grundsteuer allerdings nicht ausdriicklich bestétigt, eine Zurlickhaltung erkennen lassen (BFH v. 19.7.2006 - Il R 81/05, BStBI. ||
20086, 767).

1 Siehe die Ubersichten bei D. Birk, Rechtfertigung der Besteuerung des Vermdgens aus verfassungsrechtlicher Sicht, DStJG 22 (1999), 7 (20), der
von einer Uberwiegenden Zustimmung spricht; N. Vieten, Die verfassungsrechtliche Zulédssigkeit der Wiedereinfiihrung einer Vermdégensteuer, 2005,
S. 18 f. (,herrschende Meinung®); P. Bechstein, Die Rechtfertigung von Einzelsteuern unter besonderer Beriicksichtigung der verfassungsrechtlichen
Anforderungen, dargestellt am Beispiel der Vermdgensteuer, 1997, S. 133 ff.; jeweils mwN.

42 J. Wieland, Rechtliche Rahmenbedingungen fir eine Widereinfihrung der Vermdgensteuer, Rechtsgutachten erstattet fir ver.di, 2003, insbes. S. 47
f., et passim mwN; A. Musil, DStR 2017, 1903 (1904).

4 BVerfG v. 22.6.1995 — 2 BvL 37/91, BVerfGE 93, 121 (137 ff., Zitat: 139 f.) - Verm&gensteuer.

4 N. Vieten, Die verfassungsrechtliche Zulassigkeit der Wiedereinfihrung einer Vermdgensteuer, 2005, S. 121 f.; H. Kube, Verfassungs- und Vollzugs-
fragen einer Vermdgensteuer, Rechtsgutachten erstellt im Auftrag der Initiative Neue Soziale Marktwirtschaft GmbH, 2013, S. 16. Die Beschrankung
auf den Sollertrag schitzt die Steuerquelle, verengt sie aber nicht (in eine andere Richtung weist J. Hey, Zukunft der Vermdgensbesteuerung, 2012, S.
33 ff.).

4 Abweichende Meinung des Richters E.-W. Béckenférde, BVerfG v. 22.6.1995 — 2 BvL 37/91, BVerfGE 93, 121 (159 f.) — Vermdgensteuer.

46 Siehe hierzu P. Bechstein, Die Rechtfertigung von Einzelsteuern unter besonderer Berlicksichtigung der verfassungsrechtlichen Anforderungen,
dargestellt am Beispiel der Vermdgensteuer, 1997, S. 2; J. Wieland, Rechtliche Rahmenbedingungen fir eine Widereinfihrung der Vermdgensteuer,
Rechtsgutachten erstattet fur ver.di, 2003, insbes. S. 3 f.

47 G. Kirchhof, Die Erfullungspflichten des Arbeitgebers im Lohnsteuerverfahren, 2005, S. 72 ff.; vgl. D. Birk, Rechtfertigung der Besteuerung des Ver-
mdgens aus verfassungsrechtlicher Sicht, DStJG 22 (1999), 7 (10 f.).

“8D. Birk, Rechtfertigung der Besteuerung des Vermdgens aus verfassungsrechtlicher Sicht, DStJG 22 (1999), 7 (10 f.); N. Vieten, Die verfassungs-
rechtliche Zuléssigkeit der Wiedereinfihrung einer Vermdgensteuer, 2005, S. 5 f.: ,Mit anderen Worten war diese Vermdgensteuer sachlich eine
Ertragsteuer [...]“ (S. 6).

4 Entwurf eines Vermodgensteuergesetzes vom 21.10.1921, Reichstag, 1. Wahlperiode 1921, Band 369, Nr. 2862, 14; siehe zu diesem Gesetz A. Hen-
sel, Steuerrecht, 3. Auflage 1933, S. 225; BVerfG v. 22.6.1995 — 2 BvL 37/91, BVerfGE 93, 121 (139) — Vermdgensteuer.



die Grundsteuer in Deutschland daraufhin gepragt.5® Zwar spricht der Gesetzgeber in den 1970er Jahren von einem
~gewandelten” Verstandnis der Vermdgensteuer. Dieses Verstdndnis zielte aber primar auf die Bemessungsgrundla-
ge und ein mit der Einkommensteuer abgestimmtes System der Steuerkonkurrenzen.5' Der VerfassungsmaBstab der
Sollertragsteuer, das Vermdgen durch die Steuerlast nicht schrittweise zu konfiszieren und das MaB der zumutbaren
steuerlichen Belastung zu wahren, wurde hierdurch nicht in Frage gestellt.

3.4 Kumulative Steuerlast — der enge Raum der Grundsteuerlast (BVerfG)

Der Staat darf in der Grundsteuer nur an moglichen Ertragen, nicht an erzielten Mieteinnahmen teilhaben. Hier unter-
scheidet sich die Vermdgensteuer von der Einkommensteuer, die den tatsachlichen Ertrag belastet. Wird das Haus
vermietet, erzielt der Steuerpflichtige Ertrdge, an denen die 6ffentliche Hand durch die Einkommensteuer teilhat.
Diese Ertragsbesteuerung tritt dann zur Grundsteuer. Vermégen wird regelmaBig aus einer Finanzkraft erworben, die
bereits der Ertragsbesteuerung — insbesondere der Einkommensteuer — unterlag. Zu diesen direkten Steuern treten
die indirekten Steuern beim Erwerb und — bei Grundstliicken — die Grundsteuer. Die so bewirkte kumulative Steuerlast
bleibt bei der Grundsteuer unbericksichtigt. Die Kumulation aber muss das MaB der Verfassung wahren, in jedem
Steuerfall verhadltnismaBig sein. Die Grundsteuer kann nicht unmittelbar aus dem Grundbesitz, sondern nur aus nicht
gebundener Finanzkraft entrichtet werden. Diese Finanzkraft wurde aber in aller Regeln schon besteuert. Das Grund-
gesetz lasst fir die Grundsteuer daher nur noch einen engen Belastungskorridor.®?

3.5 Strukturelle Benachteiligung privaten Vermdégens

Generell privilegieren Vermdgensteuern wie die Grundsteuer bestimmte Eigentiimer. Wer aus seinem Eigentum einen
Ertrag erwirtschaftet, hat einen Vorteil, weil er aus diesem die Ertragsteuern und die Grundsteuer entrichten kann. Ein
Eigentimer, der seinen Grund hingegen ohne Ertrag privat nutzt, kann aus dem Grundbesitz und damit dem Steuer-
gegenstand®® die Steuer nicht unmittelbar entrichten. Die Grundsteuer dréngt so die Steuerpflichtigen, das Eigentum
wirtschaftlich zu nutzen, es in Extremféllen gar zu verduBern, benachteiligt privat genutztes Vermdgen strukturell.

3.6 Die heikle steuerliche Leistungsfahigkeit des Vermégens

Die Grundsteuer wird als Vermdgensteuer oft mit dem Befund begriindet, ein vermdgender Steuerpflichtiger sei
leistungsfahiger als der Kollege mit gleichem Einkommen ohne Vermdgen.%* Mit dem grundrechtsbestimmten Den-
ken begann im 19. Jahrhundert die freiheitsgerechtere Ertragsbesteuerung. Der Staat hat am Ertrag teil und UberlieB
sodann der Freiheit des Steuerpflichtigen, wie er mit diesem versteuerten Einkommen, mit seinem Vermégen umgeht.
Der Belastungsgrund der Grundsteuer fragt demgegentiiber nach der schwer bestimmbaren vermdgensvermittelten
steuerlichen Leistungsféhigkeit.

50 K. Vogel, DStZ 1979, 28 (32); mit N. Vieten, Die verfassungsrechtliche Zulassigkeit der Wiedereinfihrung einer Vermdgensteuer, 2005, S. 7 f., wurde
dieses Konzept ,zumindest bis zum Jahr 1974 fortgefihrt® (S. 8); H. Kube, Verfassungs- und Vollzugsfragen einer Vermdgensteuer, Rechtsgutachten
erstellt im Auftrag der Initiative Neue Soziale Marktwirtschaft GmbH, 2013, S. 11, betont die steuerbegrenzende Funktion des Sollertragskonzepts
betont.

51 Begriindung des Entwurfs eines Vermdgensteuergesetzes vom 4. Mai 1972, BT-Drs. VI/3418, 51 f., 56.

52 BVerfG v. 22.6.1995 — 2 BvL 37/91, BVerfGE 93, 121 (137 f.) — Vermdgensteuer; H. Kube, Verfassungs- und Vollzugsfragen einer Vermdgensteuer,
Rechtsgutachten erstellt im Auftrag der Initiative Neue Soziale Marktwirtschaft GmbH, 2013, S. 16 ff.; A. Musil, DStR 2017, 1903 (1907); mit Blick auf
die Vermogensabgabe G. Kirchhof, StuW 2011, 189 (insbes. 200 f.); siehe bereits unter 3. und 4.

53§ 2 GrStG.

54D. Birk, Rechtfertigung der Besteuerung des Vermdgens aus verfassungsrechtlicher Sicht, DStJG 22 (1999), 7 (16); siehe hierzu bereits die Geset-
zesbegriindung, BT-Drs. VI/3418, 51; abweichende Meinung des Richters E.-W. Béckenférde, BVerfG v. 22.6.1995 — 2 BvL 37/91, BVerfGE 93, 121
(153) — Vermdgensteuer.
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3.7 Besteuerung ohne Anschauung des Steuerpflichtigen

Die Grundsteuer wird als Objektsteuer®® ohne Ansehung der Person erhoben,%¢ gleichgultig ob ein Milliardar in einer
Villa wohnt oder sich eine Familie ein Eigenheim durch Kredit finanziert. Das Hausgrundstick der Familie ist wirt-
schaftlich jedenfalls in Teilen der Bank zuzurechnen, deren Kredit mit Zins abzuzahlen ist. Dennoch muss die Familie
die Grundsteuer entrichten.®” Die steuerliche Leistungsfahigkeit des Vermdgens ist jedenfalls in diesen Féllen nur
auBerst schwer zu begriinden. Die Einkommensteuer wird — trotz zahlreicher Steuerschlupflécher und Systembriiche
— demgegeniber zu Recht als die gerechteste Steuer bezeichnet, weil sie am ehesten die persdnlichen Verhéltnis-
se des Steuerpflichtigen berlicksichtigt.®® Die Grundsteuer hat diese Verhaltnisse und das wirtschaftliche Eigentum
stérker aufzunehmen.

3.8 Abwalzbarkeit - ,Wohnsteuer“ und Existenzminimum

Ein Eigentimer, der seinen Grund vermietet und Grundsteuer entrichten muss, wird die Grundsteuerlast Uber die
Miete auf die Mieter abwélzen. Letztlich tragen dann die Mieter die Steuer. Die Grundsteuer kann daher pointiert

als Wohnsteuer kritisiert werden.?® Sollte die Uberwélzung aus rechtlichen Griinden, etwa aufgrund der sog. Miet-
preisbremse, nicht gelingen, senkt die Grundsteuer die Rentabilitdt von Immobilieninvestitionen. Sie darf in diesen
Wirkungen jedenfalls nicht in den elementaren Schutz des Wohnens durch das Existenzminimum eingreifen.® Dieses
garantiert in den Worten des Bundesverfassungsgerichts die notwendigen Aufwendungen fir ,Nahrung, Kleidung,
Hausrat, Unterkunft, Heizung, Hygiene und Gesundheit“ sowie fur die ,Md&glichkeit zur Pflege zwischenmenschlicher
Beziehungen und zu einem MindestmaB an Teilhabe am gesellschaftlichen, kulturellen und politischen Leben®, weil
der Mensch ,notwendig in sozialen Bezligen” existiert.®" Die Grundsteuer darf den Wohnraum nicht in einer das Exis-
tenzminimum bedrohenden Weise verteuern. Aber auch oberhalb dieses zwingenden verfassungsrechtlichen MaBes
greift die 6ffentliche Hand in der Grundsteuer auf das Wohnen und damit auf eine Existenzbedingung zu, die sie in
Gestalt der Wohnungsbaufoérderung und des Wohngeldes fordert. In dieser gegenlaufigen Wirkung im existenziellen
Bereich wird teilweise ein VerfassungsverstoB, jedenfalls aber eine kaum zu stemmende steuerliche Rechtfertigungs-
last gesehen.®? Jedenfalls miissen neue grundsteuerliche Bemessungsregeln die moglichen finanziellen Folgen gera-
de in RGumen mit hohen Mieten sorgsam antizipieren und werten.

3.9 Gesetzliche Typisierungen im Massenfallrecht, einfache Bewertungsregeln
(BVerfG)

Der verfassungsrechtliche Auftrag, eine Gleichheit im Belastungserfolg zu erreichen,®® ist im Ausgangspunkt durch
den Steuergesetzgeber zu erfiillen. Die Grundsteuer ist mit den etwa 35 Millionen zu bewertenden Einheiten® wie
die Einkommensteuer®® steuerliches Massenfallrecht. Die grundsteuerlichen Bewertungsregeln dirfen und sollen

5 BVerfG v. 6.12.1983 - 2 BvR 1275/79, BVerfGE 65, 325 (353) — Zweitwohnungssteuer; siehe bereits unter 2.

5% BFH v. 22.10.2014 - Il R 16/13, BStBI. Il 2014, 957 - Vorlage Grundsteuer; BFH v. 19.7.2006 - Il R 81/05, BStBI. 1l 2006, 767: ,Fir Real- oder
Objektsteuern ist charakteristisch, dass das Steuerobjekt (bei der Gewerbesteuer: der Gewerbebetrieb; bei der Grundsteuer: der Grundbesitz) ohne
Rucksicht auf die personlichen Verhéltnisse der Beteiligten und ihre persdnliche Beziehung zum Steuerobjekt erfasst und daher auch nicht auf die per-
sonliche Leistungsfahigkeit abgestellt wird.“ Siehe zudem K. Tipke, Die Steuerrechtsordnung, 2. Auflage 2003, S. 961; C. Fuest / L. Immel / D. Meier /
F. Neumeier, Die Grundsteuer in Deutschland: Finanzwissenschaftliche Analyse und Reformoptionen, 2018, S. 30, sprechen deshalb sogar davon, dass
durch die Grundsteuer das Leistungsféhigkeitsprinzip verletzt ist.

57 Die Steuerbefreiung fir zu Wohnzwecken benutzten Grundbesitz ist eng (§ 5 GrStG).

%8 J. Lang, in: Tipke / Lang, Steuerrecht, 20. Auflage 2010, § 9 Rn. 1.

5 Vgl. J. Hey, in: dies. / Maiterth / Houben, Zukunft der Verm&gensbesteuerung, 2012, S. 89 mwN

80 K. Tipke, Die Steuerrechtsordnung, 2. Auflage 2003, S. 958 f., 963.

61 BVerfG v. 9.2.2010 — 1 BvL 1/09 ua, BVerfGE 125, 175 (223 mwN) - Hartz IV-Gesetz.

%2 Siehe hierzu und fir die Diskussion R. Seer, in: Tipke / Lang, Steuerrecht, 23. Auflage 2018, § 16 Rz. 3 f. mwN

63 Siehe unter 1. mwN

64 BVerfG v. 10.4.2018 — 1 BvR 11/14 ua, DStR 2018, 791 (808 mwN) — Grundsteuer.

8 BMF, Steuereinnahmen 2016 — | A 6, 18.8.2017; BMF, Datensammlung zur Steuerpolitik, 2016/2017, 24.



daher, um praktikabel zu sein, Typisierungen nutzen, auch Pauschalierungen wahlen,® und so ,,Besonderheiten, die
im Tatsachlichen durchaus bekannt sind, generalisierend vernachlédssigen.“®” Gesetzliche Typisierungen missen

(1.) ,von einer mdglichst breiten, alle betroffenen Gruppen und Regelungsgegenstande einschlieBenden Beobach-
tung ausgehen. Insbesondere darf der Gesetzgeber [2.] keinen atypischen Fall als Leitbild wahlen, sondern muss
[3.] realitatsgerecht den typischen Fall als MaBstab zugrunde legen. Zudem diirfen die tatsachlichen Anknupfungs-
punkte fur die Typisierung den Normzweck nicht verfehlen.“®® Typisierungen mussen (4.) verhéltnismaBig sein, auf
tragfahigen Grinden beruhen und wesentlichen Unterschieden der Betroffenen Rechnung tragen. Dabei sind (5.) die
weiteren grundgesetzlichen MaBstébe, insbesondere das Leistungsféhigkeitsprinzip und das Gebot der Folgerich-
tigkeit zu beachten.® Wird dieser Raum gesetzlicher Typisierung fir klare, einfach anzuwendende grundsteuerliche
Bewertungsregeln genutzt, bewirken die Gesetze eine gerade im Massenvollzug forderliche Normklarheit, verhindern
Gestaltungsmissbrauch, entlasten die Steuerbetroffenen und die Finanzverwaltung.”™

% BFH v. 22.10.2014 - Il R 16/13, BStBI. Il 2014, 957 - Vorlage Grundsteuer; BFH v. 30.6.2010 - Il R 60/08, BStBI. Il 2010, 897.

57 BVerfG v. 29.3.2017 — 2 BvL 6/11, BVerfGE 145, 106 (145 f.) — Verlustverrechnung bei Koérperschaften; BVerfG 15.1.2008 — 1 BvL 2/04, BVerfGE 120,
1 (30) — Gewerbesteuer; BVerfG v. 17.12.2014 - 1 BvL 21/12, BVerfGE 138, 136 (180 ff.) - Erbschaftsteuer.

% BVerfG v. 29.3.2017 — 2 BvL 6/11, BVerfGE 145, 106 (145 f.) — Verlustverrechnung bei Korperschaften; BVerfG 15.1.2008 — 1 BvL 2/04, BVerfGE 120,
1 (30) — Gewerbesteuer.

5 Siehe unter 1. mwN

70 Allgemein zu diesen Vorzlgen der steuergesetzlichen Typisierung J. Isensee StuW 1994, 3 (9 f.); H. G. Ruppe, Steuergleichheit als Grenze der
Steuervereinfachung, DStJG 21 (1998), 29 (37 f.); G. Kirchhof, in: Kirchhof / Ratschow, BeckOK EstG, 2018, § 2 Rn. 58 ff. mwN
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4. VERKEHRSWERTMODELL

4.1 Erhebliche Vollzugsprobleme - keine Privatisierung der Eingriffsverwaltung

Teilweise wird erwogen, den Grundbesitz fir die Bemessung der Grundsteuer in dynamischen Verkehrswerten zu
erfassen. Mit ,,aus Verkaufsfallen abgeleiteten Daten des Immobilienmarktes® — der Grundstiicks- und Geb&udeart,
der GrundstiicksgroBe, Lage, Wohn- und Nutzflache, der Nutzungsart, dem Baujahr und den Eigentumsverhaltnissen
- soll die Bewertung in einem rechnergestitzten Prozess gelingen. Die Daten wirden von den nach dem Baurecht
zu bildenden Gutachterausschiissen bereitgestellt. Die Grundstlickswerte sollen ,,entsprechend der Entwicklung des
Grundstlicksmarktes automationsgestitzt jahrlich fortgeschrieben werden.“”"

Gegen dieses Modell wird eingewandt, dass die notwendigen Informationen gegenwértig nicht zur Verfligung stiin-
den.” Es handle sich ,,auch bei hchstmdglichem EDV-Einsatz um eine duBerst komplexe, die Verwaltung in einem
HéchstmaB belastenden Aufgabe [...], die auBerdem ohne eine entsprechende verbesserte Ausstattung der kom-
munalen Gutachterausschiisse nicht zu leisten” sei.” ,Eine individuelle Verkehrswertermittlung scheidet“ — in den
Worten des Bundesrates — ,,angesichts der bundesweit rund 35 Millionen wirtschaftlichen Einheiten [...] als zu verwal-
tungsaufwandig aus.“” Der Verkehrswert sei — so wird ergénzt — ,die aufwandigste und streitanfalligste Bemessungs-
grundlage” der Grundsteuer.”

Die fur die Verkehrswertermittlung notwendigen Daten sind nicht oder nur &uBerst schwer verfligbar. Daher wird vor-
geschlagen, den Grundsteuerpflichtigen Erklarungen aufzugeben und so die maBgeblichen Information zu erhalten.”®
Die Steuerpflichtigen wirden aber strukturell Gberfordert, wenn sich die neuen Mitwirkungspflichten nicht in leicht
verfligbaren Angaben erschépfen. Das grundrechtliche BelastungsmaB im Steuerverfahren droht verletzt zu werden.
Fehlinformationen wéren nicht auszuschlieBen, die gleichmaBige Besteuerung wére im Massenverfahren der Grund-
steuer geféhrdet.

Daher wird erwogen, die notwendigen Daten von privaten Dritten zu erhalten, die vom Steuerverhéltnis gegenwartig
nicht betroffen sind, etwa von Maklern, Banken oder anderen Unternehmen, die Immobilien aus erwerblichen Grin-
den bewerten.”” Ein solcher Einsatz Privater im Steuerverfahren ware ein Novum. Er wirde sich strukturell von den
Mitwirkungspflichten der Steuerpflichtigen und der darliber hinausgreifenden Indienstnahme Privater flr den Steuer-
vollzug unterscheiden.” Es ginge nicht um Erklarungen des Steuerpflichtigen aus eigener Kenntnis, nicht um Leis-
tungen von Experten — von Steuerberatern oder Wirtschaftsprifern —, die vom Steuerpflichtigen beauftragt wurden.
Auch wirden nicht ohnehin mit maBgeblichen Finanzflissen Betraute wie die Arbeitgeber oder Banken eingesetzt.
Vielmehr wiirde der Fiskus auf — aus der Perspektive des Steuerverfahrens — fremde Dritte zurlickgreifen, um die
Grundlagen der steuerlichen Bewertung und damit des Steuereingriffs zu ermitteln.

7 Senatorin flr Finanzen, Freie Hansestadt Bremen, Grundsteuer auf Basis von Verkehrswerten. Machbarkeitsstudie, 2010, S. 4 f.

72D, Nehls / W. Scheffler, Grundsteuerreform: Aufkommens- und Belastungswirkungen des Aquivalenz-, Kombinations- und Verkehrswertmodells,
2015, S. 48 ff.

3 R. Seer, DB 2018, 1488 (1491).

74 Bundesrat, Gesetzentwurf zur Anderung des Bewertungsgesetzes v. 4.11.2016, BR-Drs. 515/16, 36.

5 Arbeitsgruppe der Lander Baden-Wiirttemberg, Bayern und Hessen, Eckpunkte fiir eine vereinfachte Grundsteuer nach dem Aquivalenzprinzip,
2010, S. 5; kritisch auch C. Fuest / L. Immel / D. Meier / F. Neumeier, Die Grundsteuer in Deutschland: Finanzwissenschaftliche Analyse und Refor-
moptionen, 2018, S. 30; W. Scheffler, Leitlinien fur eine Reform der Grundsteuer, 2018, S. 42 f.; vgl. J. Becker, BB 2011, 535 (537 f.); J. Hey, in: dies. /
Maiterth / Houben, Zukunft der Vermdgensbesteuerung, 2012, S. 82 f.

76 M. Broer / L. J. Jarass, BB 2018, 919 (923).

7 Siehe bereits F.-J. Cremers, Grundsteuermodelle und Verfassung, 2012, S. 82 ff.; C. W. Barthel, DB 2018, 1161 ff.

8 Siehe hierzu D. Druen, Die Indienstnahme Privater fir den Vollzug von Steuergesetzen, 2012, S. 36 ff.; G. Kirchhof, Die Erfullungspflichten des
Arbeitgebers im Lohnsteuerverfahren, 2005.



Die 6ffentliche Hand aber darf die Verantwortung fiir den hoheitlichen Steuereingriff und die Gleichheit der Besteu-
erung nicht strukturell auf fremde Dritte abwélzen.” Sie wirde sich damit in eine verfassungsrechtlich kaum zu
vertretene Abhéngigkeit begeben. In dem von den Dritten erwarteten Entgelt wirden neue Kosten des Besteuerungs-
verfahrens entstehen, der Grundsteuerertrag gesenkt. Der Fiskus wirde die Aufgabe der systematischen Erfassung
und Sicherung der Besteuerungsgrundlagen auf fremde Dritte Ubertragen, sich so dem Problem der Fehlbeurteilun-
gen durch die Dritten aussetzen. Die Folgen von Fehleinschatzungen oder computertechnischen Pannen wéaren im
steuerlichen Massenverfahren der Grundsteuer erheblich. Fur die 35 Millionen zu bewertenden grundsteuerlichen
Einheiten® wiirden gleichheitswidrige Belastungen bewirkt. Die grundrechtliche Breitenwirkung ware enorm, der Ver-
fassungsverstoB wiirde schwer wiegen. Der Fiskus kénnte die Daten gerade in einem automatisierten Verfahren kaum
prifen, wirde — ggf. wie die Steuerpflichtigen — die Fehler nicht oder nur schwer entdecken. Es bestiinde die Gefahr
eines von der 6ffentlichen Hand nicht verantworteten steuerlichen MassenverstoBes gegen die Grundrechte.
Angesichts dieser schwerwiegenden Gefahren und der moglichen Alternativen®' ist der erwogene Einsatz fremder
Dritter im Besteuerungsverfahren verfassungs-rechtlich nicht zu rechtfertigen. Zu Recht weist das Bundesverfas-
sungsgericht darauf hin, dass im steuerlichen Massenverfahren ein einfaches Recht gesetzt werden muss, das die
Steuerpflichtigen und den Fiskus nicht Uberfordert, die elementare Gleichheit im Belastungserfolg in der Vielzahl der
Falle erreicht.®2 Von vornherein ist ein von den Steuerbetroffenen handhabbares Bewertungssystem auf den Weg zu
bringen — und keine Abh&ngigkeit von Daten fremder Dritter.

4.2 UbermaBverbot, soziale Verwerfungen, erhebliche wirtschaftliche Folgen

Die Preise fir Grundbesitz haben sich in Deutschland in den letzten Jahren erheblich erhéht, sind in manchen Regio-
nen dramatisch gestiegen. Bei einem Index von 100 im Jahr 2004 liegen die Immobilienpreise heute im Durchschnitt
bei 130. In sog. ,,Schrumpfregionen” betrug der Anstieg nur 11 Punkte, in den Wachstumsgebieten demgegenuber
mit 55 Punkten rund 50 Prozent.® In bestimmten Ballungszentren ragt die Preisentwicklung tber diese Durch-
schnittswerte hinaus, wenn die Kaufpreise fiir Ein- und Zweifamilienhduser pro Quadratmeter in Berlin in den letzten
14 Jahren von 2.044 auf 3.591 Euro und in Minchen von 4.513 auf 8.015 Euro gestiegen sind.? Parallel zu den Kauf-
preisen sind die durchschnittlichen Nettokaltmieten in den letzten 12 Jahren ebenfalls deutlich teurer geworden. Bei
einem Index von 100 im Jahr 2012 ist die Nettokaltmiete in Sachsen um funf Punkte, in Brandenburg um sieben, in
anderen Bundeslandern um neun und zehn Punkte (Thiringen und Mecklenburg-Vorpommern), um 16 (Baden-Wiirt-
temberg, Nordrhein-Westfalen) oder um 18 Punkte (Hessen) gestiegen. Bayern und Berlin stehen mit einem durch-
schnittlichen Anstieg von 19 Punkten an der Spitze.8 Auch hier heben sich bestimmte Stadtviertel deutlich von der
durchschnittlichen Entwicklung ab, wenn im Glockenbachviertel in Minchen die Mieten um 52 Prozent, in Flingern

in DUsseldorf um 53 Prozent, im Bahnhofsviertel in Frankfurt um 60 Prozent und in Vierteln in Berlin gar um 105 und
111 Prozent angestiegen sind.8® Diese Werte verdeutlichen, dass sich die Grundsteuerlast bei einer Bemessung nach
Verkehrswerten insgesamt deutlich, in bestimmten Gemeinden und Vierteln sogar dramatisch erhéhen wiirde. Eine
aktuelle Analyse geht davon aus, dass sich Steuerlast und Aufkommen der Grundsteuer bei unverédndertem Hebesatz
in der Stadt Furth in Bayern bei einem Verkehrswertmodell um das zehnfache erhéhen wirden. In den exemplarisch

" F.-J. Cremers, Grundsteuermodelle und Verfassung, 2012, S. 82 ff.; siehe zu den engen Grenzen der Privatisierung im Steuerrecht angesichts der
Indienstnahme der Arbeitgeber G. Kirchhof, Die Erfullungspflichten des Arbeitgebers, 2005, S. 25 ff.

8 BVerfG v. 10.4.2018 — 1 BvR 11/14 ua, DStR 2018, 791 (808 mwN) — Grundsteuer.

81 Siehe unter 5. und 6.

8 BVerfG v. 9.3.2004 - 2 BvL 17/02, BVerfGE 110, 94 (112) — Spekulationssteuer; BVerfG 15.1.2008 — 1 BvL 2/04, BVerfGE 120, 1 (29 f.) - Gewerbe-
steuer; BVerfG v. 12.10.2010 — 1 BvL 12/07, BVerfGE 127, 224 (244 f.) — Hinzurechnungsbesteuerung; BVerfG v. 29.3.2017 — 2 BvL 6/11, BVerfGE 145,
106 (145 f.) — Verlustverrechnung bei Kérperschaften; siehe bereits unter Ill. 1. und 8. mwN

8 Statista, Entwicklung der Immobilienpreise in Deutschland von 2004 bis zum 3. Quartal 2018, 2018.

84In Frankfurt sind die Preise von 2.709 auf tber 4.000 Euro, in Hamburg von 2.574 auf 4.078 angestiegen (Statista, Entwicklung der Kaufpreise fur
Ein- und Zweifamilienhauser in Berlin, Frankfurt, Hamburg und Miinchen von 2004 bis zum 3. Quartal 2018 (in Euro pro Quadratmeter), 2018).

8 Destatis, Index der Nettokaltmieten: Bundeslénder, Jahre, Stand: 5.11.2018. Hamburg und Schleswig-Holstein wurden nicht beriicksichtigt, weil sie
keine eigenen Verbraucherpreisindizes veréffentlichen.

86 Staista, Mietpreisentwicklung in den Szenevierteln deutscher GroBstadte von 2007 bis 2017, 2018.
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genannten teuren Ballungszentren wére ein noch héherer Steueranstieg zu verzeichnen. Beim ebenfalls untersuch-
ten Aquivalenzmodell wiirden Last und Einnahmen um knapp 20 Prozent sinken, beim Kostenwertmodell um ca. 68
Prozent steigen.®”

Wirde die Bemessung der Grundsteuer an die aktuellen Verkehrswerte ankntipfen, wirde sich die Grundsteuerlast in
bestimmten Regionen um das Zehnfache und mehr erhéhen. Eine solche dramatische Steuererh6hung wére — auch
angesichts der im Vergleich zu anderen Steuern niedrigeren Grundsteuerlast - kaum am MaB des Vertrauensschutzes
und der VerhaltnisméBigkeit zu rechtfertigen. Das Verkehrswertmodell droht den ohnehin engen grundsteuerlichen
Belastungsraum?® zu verlassen. Ubergangsregeln kénnten den Effekt nur mildern, nicht verhindern. Zudem wiirden
aufgrund der groBen regionalen Unterschiede in der Preisentwicklung grundsteuerliche Belastungsdifferenzen in
erheblicher Bandbreite entstehen. Der Systemwechsel misste sich vor dem Gleichheitssatz rechtfertigen. Das vorge-
schlagene Verkehrswertmodell fasst den Belastungsgrund der Grundsteuer nicht treffend.®® Daher kann die freiheits-
und gleichheitsrechtliche Rechtfertigung der dramatischen Folgen von vornherein nicht gelingen. In den gezeichne-
ten Belastungswirkungen verletzt das Verkehrswertmodell die Grundrechte.

Wirde die Grundsteuer erheblich steigen, kdnnten Eigentiimer von in breitem MaBe kreditfinanzierten Immobilien
Zahlungsschwierigkeiten bekommen. Die heikle Frage nach der steuerlichen Leistungsféhigkeit des Vermégens wére
verfassungsrechtlich intensiviert, aber nicht beantwortet, insbesondere wenn der Grundbesitz wirtschaftlich weniger
dem zinszahlungspflichtigen Steuerpflichtigen, sondern der Bank zuzurechnen ist.®® Vermieter kdnnten hingegen die
erhdhte Grundsteuer in der Regel auf ihre Mieter abwalzen. Gerade in Regionen, in denen der Wohnraum wie in Min-
chen, Dusseldorf, Frankfurt oder Berlin gegenwértig sehr teuer ist, wirden die Mietpreise wegen der Grundsteuerre-
form voraussichtlich weiter steigen. Das Anliegen, bezahlbaren Wohnraum zu schaffen, das insbesondere in der sog.
Mietpreisbremse bewusst wird, wirde nachhaltig gestort, die erhebliche immobilienpreisbedingte Inflation weiter
gesteigert. Das Verkehrswertmodell droht, die heikle Frage nach der steuerlichen Leistungsfahigkeit des Vermdgens
deutlich zu verschéarfen und soziale Verwerfungen in Ballungsrdumen mit hohen Wohnpreisen zu bewirken.

Eine auf den Verkehrswert ausgerichtete steuerliche Bemessung der Grundsteuer wird auch die Grundsteuerlast von
Unternehmen mit Grundbesitz in attraktiven Lagen deutlich erhéhen. Die unterschiedlichen Hebeséatze der Gemein-
den haben bereits im geltenden System zu Belastungsunterschieden gefihrt. Die erwogene Ausrichtung auf den
Verkehrswert droht deutlich héhere Belastungsdifferenzen und erhebliche Folgen fiir die Wirtschaft zu verursachen.
Die Politik betont, das derzeitige Aufkommen der Grundsteuer sichern zu wollen.®' Doch geht es verfassungsrecht-
lich nicht nur um die Sicherung des Gesamtaufkommens und damit der finanziellen Entscheidungsmacht der 6ffent-
lichen Hand, insbesondere der Gemeinden. Am MaB der Grundrechte sind die konkreten grundsteuerlichen Lasten
und Belastungsunterschiede, die durch die notwendige Reform bewirkt werden, zu prifen. Die erwogene Bemessung
nach dem Verkehrswert wird die Grundsteuer in bestimmten Rdumen dramatisch — um das Zehnfache — erhéhen. Der
ohnehin von Verfassungs wegen enge Belastungsraum der Grundsteuer® droht gerade in wichtigen Sozial- und Wirt-
schaftsraumen Uberschritten zu werden. Die Bewertungsregeln der Grundsteuer sind zeitnah zu erneuern. Dann aber
sollte kein System gewé&hlt werden, das im Vergleich zum bestehenden Recht erhebliche, nicht zu rechtfertigende
Belastungsunterschiede bewirkt und das steuerliche UbermaBverbot verletzt. Ein VerfassungsverstoB ist nicht durch
einen anderen zu ersetzen.

87 D. Nehls / W. Scheffler, Grundsteuerreform: Aufkommens- und Belastungswirkungen des Aquivalenz-, Kombinations- und Verkehrswertmodells,
2015, S. 91.

88 Siehe zu den engen grundsteuerlichen Belastungsgrenzen unter 3., insbesondere unter 3.3 bis 3.6

8 Siehe sogleich unter 4.4

90 Siehe unter 3.6

91 Koalitionsvertrag zwischen CDU, CSU und SPD, 19. Legislaturperiode, 2018, S. 117, Zeilen 5495 f.

92 Siehe unter 3.3 und 4.



4.3 Keine selbsterhohende Vermoégensteuerschuld, keine automatische
Aufdeckung stiller Reserven

Woirde der Verkehrswert wie erwogen der Bemessung der Grundsteuer zugrunde gelegt und jeweils zeitnah aktua-
lisiert, kAme es zu einem steuerlichen Systembruch. Die Grundsteuerlast wirde sich nach den sich entwickelnden
Verkehrswerten richten, mit diesen steigen und fallen. In der dann jahrlich der Wertentwicklung angepassten Grund-
steuerlast wirden die stillen Reserven in den Grundstlickswerten aufgedeckt. Diese Aufdeckung widerspricht dem
bestehenden Steuersystem.

Die Einkommen-, Gewerbe- und Kérperschaftsteuer belasten den am Markt erzielten Ertrag. Die steuerliche ,,Stille”
von Reserven folgt fir diese Abgaben aus dem ertragsteuerlichen Leistungsfahigkeitsprinzip, nach dem sich Steuern
nach der fur die Steuerzahlung verfigbaren Finanzkraft bemessen. Stille Reserven entstehen insbesondere durch
sruhende” Wertzuwéchse und Abschreibungen. Das Anschaffungs- oder Herstellungskostenprinzips bildet nachtrag-
liche Werterhéhungen zu Recht nicht ab. Der ,stille“ Zuwachs flhrt zwar zu einer héheren Bonitat. Doch kann der
Steuerpflichtige Gber die Finanzkraft nicht verfligen, sofern der Wertzuwachs etwa durch eine VerduBerung nicht rea-
lisiert wird. Sille Reserven dirfen daher — auch unabhéngig von den nicht selten auftretenden Bewertungsproblemen
- nicht jahrlich, sondern nur in bestimmten Fallen aufgedeckt werden, Ubertragungen sind méglich. Teilweise ordnet
das Steuerrecht auch ausdriicklich an, die Besteuerung stiller Reserven aufzuschieben. Nur in besonderen Féllen und
als ultima ratio werden die ruhenden Wertzuwachse ohne eine Realisation besteuert.®

Fir die Erbschaft- und Schenkungsteuer greifen andere Grundsétze. Diese Steuer belastet nicht den am Markt
erzielten Ertrag, sondern den Wert des Vermdgenszuwachses zu einem bestimmten Zeitpunkt, dem Erbfall oder der
Schenkung.®* Folgerichtig werden hier stille Reserven aufgedeckt. Als Steuer auf einen einmaligen Ertrag ohne ei-
gene Marktanstrengung bildet die Erbschaft- und Schenkungsteuer einen Sonderfall der Ertragsteuern. Den Ubrigen
Ertragsteuern ist gemein, dass die Reserven nicht jéhrlich aufgedeckt werden.

Eine kontinuierliche, gleichsam automatische Aufdeckung stiller Reserven ist dem steuerlichen Gesamtsystem fremd,
wird auch bei der Erbschaft- und Schenkungsteuer nicht durchgefiihrt, weil diese den Wertzuwachs in einem Zeit-
punkt bemisst.% Die Grundsteuer und auch die gegenwartig ausgesetzte Vermdgensteuer versperren sich einem
solchen System. Anders als die Ertragsteuern greifen die Vermdgen- und die Grundsteuer auf Finanzkraft zu, die aus
dem Steuergegenstand — dem Grundbesitz und Vermdgen — nicht unmittelbar geleistet werden kann.®® Wenn bei den
Ertragsteuern die stillen Reserven nicht permanent aufgedeckt werden, ist ein solches System daher erst recht nicht
fir die Grundsteuer und auch nicht fir die Vermdgensteuer zu wahlen, die nur in den Grenzen der Sollertragsbe-
steuerung erhoben werden diirfen. Der Steuerpflichtige kann Uber die Finanzkraft dieser Reserven auch im Rahmen
dieser Steuern nicht unmittelbar verfiigen.

Bei einer kontinuierlichen Aufdeckung wirde die Steuerlast gerade in Ballungszentren, in denen die Immobilienwerte
steigen, gleichsam automatisch erheblich erhéht. Auch unabhangig von der schwierigen Frage, wie die Verkehrswer-
te aktuell, rechtssicher und gleichheitsgerecht zu ermitteln sind,®” bestlinde keine Gewahr, dass diese sich auto-
matisch selbsterhhende Vermdgen- und Grundsteuerschuld die grundrechtlichen Grenzen der Verfassung wahrt.®®

% Insgesamt J. Hennrichs, in: Tipke / Lang, Steuerrecht, 23. Auflage 2018, § 9 Rz. 401 ff., 421 ff., 450 ff.
9 BVerfG v. 7.11.2006 — 1 BvL 10/02, BVerfGE 117, 1 (33) — Steuersétze der Erbschaftsteuer.

9% BVerfG v. 7.11.2006 — 1 BvL 10/02, BVerfGE 117, 1 (33) — Steuersétze der Erbschaftsteuer.

9% Siehe unter 2., insbesondere unter 2.5 bis 2.8 auch fur den Fall vermieteten Grundbesitzes.

97 Siehe unter 1.

% Siehe zu diesen und fur die Wertentwicklung bereits unter 2.
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Anders als bei den Ertragsteuern wirde eine Wertentwicklung in der Bemessungsgrundlage gerade keine fir die
Steuerzahlung verfligbare Finanzkraft spiegeln. Daher kdnnten im vorgeschlagenen Verkehrswertsystem grundsteu-
erliche Héchstgrenzen erwogen werden. Diese wirden aber das GleichmaB nicht wahren, wenn die Grundsteuerlast
gerade bei erheblichen Wertzuwachsen so im Verhaltnis gemindert wirde. Das bestehende Steuersystem wider-
spricht der erwogenen kontinuierlichen Aufdeckung stiller Reserven zu Recht.

Die Grundsteuer ist eine Objekt- und Realsteuer, die im Aquivalenzprinzip gerechtfertigt wird und nur in den Grenzen
der Sollertragsbesteuerung erhoben werden darf. Sie wird dabei aus der durch den Grundbesitz vermittelten Leis-
tungskraft gerechtfertigt.®® Diese Leistungskraft aber &ndert sich nicht jahrlich. Der Charakter der Grundsteuer steht
einer kontinuierlichen Aufdeckung stiller Reserven entgegen. Der Grundbesitz ist fir den Steuerpflichtigen und die
steuerliche Bemessung ein Kontinuum, mégen die Preise des Immobilienmarkts auch steigen. Ein méglicher Ertrag
passt sich ebenfalls nicht gleichsam in Echtzeit der Preisentwicklung an; die Miete kann nur in den Grenzen des
Mietvertrags und des Mietrechts gesteigert werden. Aktuelle Verkehrswerte sind im geltenden Steuersystem nicht
generell einzustellen, sondern erst, wenn die Erbschaft- oder Schenkungsteuer oder einen fir die weiteren Ertrag-
steuern maBgeblichen Vorgang ausgeldst wird. Demgegeniiber wirde sich die Grundsteuerlast im erwogenen Modell
jahrlich verandern. Solche Schwankungen, eine solche Volatilitdt entspricht nicht der Objektbesteuerung und dem
auf Planungssicherheit und verfligbare steuerliche Leistungsfahigkeit ausgerichteten Steuersystem. Das vorgeschla-
gene Modell vermag in dieser Volatilitat kurzfristig erhebliche Einnahme- und Belastungsunterschiede zu bewirken.
Diese Unsicherheiten sollten dem Fiskus und den Steuerpflichtgen erspart bleiben.!®

4.4 Eigenstandiger grundsteuerlicher Belastungsgrund (BVerfG, BFH, Bundesrat)

Die steuerlichen Systemfehler des erwogenen Verkehrswertmodells deuten bereits auf einen grundlegenden Irrtum.
Eine realitdtsgerechte Bemessung der Grundsteuer verlangt gerade nicht, den Verkehrswert zugrunde zu legen und
diesen sténdig anzupassen.'®' Das Bundesverfassungsgericht und der Bundesfinanzhof haben betont, dass ein
neues Grundsteuergesetz den steuerlichen Belastungsgrund bestimmen und aus diesem die Bemessung herleiten
muss.' Diese verfassungsgebotene, diese freiheits- und gleichheitsrechtliche Rechtfertigung wird fir die Bemes-
sungsgrundlage des vorgeschlagenen dynamischen Verkehrswerts aber nicht gelingen.

Die Grundsteuer ist keine Vermogensteuer. Die Vermogensteuer ist gesetzlich geregelt,'® wird aber aus verfassungs-
rechtlichen Griinden nicht erhoben.’ Die Grundsteuer muss sich von Verfassung wegen von der Vermdgensteuer
rechtserheblich unterscheiden. Die Kompetenzordnung des Grundgesetzes, die eindeutige Verteilung des steuerli-
chen Ertrags und die Besteuerung nach der Leistungsfahigkeit verbieten dem Gesetzgeber in den klaren Worten des
Bundesverfassungsgerichts, eine steuerliche Leistungsfahigkeit doppelt zu besteuern oder eine Steuer zwei Mal zu
regeln (,Gleichartigkeitsverbot®).® Der Wert des Vermdgens und damit auch des Grundbesitzes aber ist Gegenstand

% BVerfG v. 22.6.1995 - 2 BvL 37/91, BVerfGE 93, 121 (137 ff.) - Vermogensteuer; BVerfG v. 6.12.1983 - 2 BvR 1275/79, BVerfGE 65, 325 (353) -
Zweitwohnungssteuer: BFH v. 19.7.2006 - Il R 81/05, BStBI. 1l 2006, 767 — Grundsteuerbefreiung; BFH v. 22.10.2014 - Il R 16/13, BStBI. 1l 2014, 957
— Vorlage Grundsteuer; siehe bereits unter 3.2 und 3.3 mwN

100 Deutlich: Arbeitsgruppe der Lander Baden-Wiirttemberg, Bayern und Hessen, Eckpunkte fiir eine vereinfachte Grundsteuer nach dem Aquivalenz-
prinzip, 2010, S. 3 ff.

101 So aber Senatorin fur Finanzen, Freie Hansestadt Bremen, Grundsteuer auf Basis von Verkehrswerten. Machbar-keitsstudie, 2010, S. 4: ,Die Re-
form kann dauerhaft nur gelingen, wenn sie neben den Forderungen nach Akzeptanz und Transparenz auch den Anforderungen der neuen Rechtspre-
chung des Bundesverfassungsgerichts an eine gleichheitsgerecht gestaltete Bemessungsgrundlage gerecht wird. Das bedeutet fur die Grundsteuer,
dass die Bemessungsgrundlage so gestaltet sein muss, dass sie die Werte der Grundstticke in ihrer Relation realitdtsgerecht abbildet. Eine realitats-
gerechte Grundstucksbewertung kann sich nur am Verkehrswert orientieren.” Siehe auch F.-J. Cremers, Grundsteuermodelle und Verfassung, 2012, S.
88.

02 BVerfG v. 10.4.2018 — 1 BvR 11/14 ua, DStR 2018, 791 (798) — Grundsteuer; BFH v. 22.10.2014 - Il R 16/13, BStBI. [1 2014, 957; BFH v. 22.10.2014
-1l R 37/14, BFH/NV 2015, 309 - Vorlagen Grundsteuer; siehe bereits unter 3.1

193 Vermogensteuergesetz vom 14.11.1990 (BGBI. |, 2467), zuletzt gedndert durch das Gesetz vom 29.10.2001 (BGBI. I, 2785).

04 BVerfG v. 22.6.1995 — 2 BvL 37/91, BVerfGE 93, 121 (142 ff.) - Vermdgensteuer.

195 BVerfG v. 13.4.2017 — 2 BvL 6/13, BVerfGE 145, 171 (202 ff., Zitat: 202) — Kernbrennstoffsteuer, auf Grundlage der Gesetzgebungskompetenzen und
der Verteilung des Steuerertrags; zum Verbot der ,doppelten Besteuerung“: BVerfG v. 6.3.2002 - 2 BvL 17/99, BVerfGE 105, 73 (122 f., 131) - Renten-
besteuerung; BFH v. 18.5.2010 - X R 29/09, BStBI. 11 2011, 591 mwN.



der Vermdgensteuer. Dieser Wert ist nicht in dynamischen Verkehrswerten zu ermitteln.' Die Grundsteuer darf aber
auch auf einen anders bemessenen Verkehrswert nicht einfach mit dem Verweis auf eine realitdtsgerechte Bewertung
zu greifen. Der Belastungsgrund der Grundsteuer muss sich von dem der Vermdgensteuer rechtserheblich unter-
scheiden. Diese Unterscheidungsgebote verbieten keine parallele Bemessung der Steuer. So konnten fiur alle an
Vermdgenswerte anknUpfende Steuern Einheitswerte gebildet werden. Auch darf die Gewerbesteuer im Gewerbeer-
trag den nach dem Einkommen- oder Kérperschafsteuergesetz ermittelten Gewinn zugrunde legen. Steuern, die von
einem gemeinsamen Ausgangswert ausgehen, missen sich aber sodann in Begriindung und Bemessung unterschei-
den.

Die Grundsteuer wird auch nicht auf den Verkauf von Grundeigentum erhoben, flr den der aktuelle Verkehrswert
maBgeblich ist. Anders als die Erbschaft- und Schenkungsteuer'?” belastet die Grundsteuer auch nicht den ge-
genwartigen Wert des anfallenden Vermdgenszuwachses.'® Die grundsteuerliche Bemessung nach dem aktuellen
Verkehrswert begeht den entscheidenden Fehler, die Bewertung an der Vermodgensteuer, der Erbschaft- und Schen-
kungssteuer oder ganz anderen Vorgédngen wie dem Verkauf zu orientieren und sie nicht - wie vom Bundesverfas-
sungsgericht,’ dem Bundesfinanzhof''® und dem Bundesrat'!" gefordert — auf die besonderen Erfordernisse der
Grundsteuer auszurichten.

Die Grundsteuer ist eine Objektsteuer, die im Aquivalenzgedanken gerechtfertigt wird. Sie kniipft an die durch den
Grundbesitz vermittelte Leistungsfahigkeit an und bietet eine ergdnzende Abgabe fir die Leistungen der Gemeinden,
die nicht durch Gebiihren und Beitrdge abgegolten werden.'2 Das Aquivalenzprinzip fordert als allgemeine Recht-
fertigung der Grundsteuer nicht, dass die Steuerlast stets prézise nach den angebotenen Leistungen bemessen
wird, einer Individualédquivalenz folgt.""® Wenn der Gesetzgeber aber von Verfassungs wegen den grundsteuerlichen
Belastungsgrund bestimmen und aus diesem die Bemessung herleiten muss,''* darf sich die Grundsteuer als Objekt-
und Aquivalenzsteuer nicht zu weit vom Aquivalenzprinzip I6sen. Der Verkehrswert aber spiegelt die Leistungen der
offentlichen Hand nicht mit hinreichender Genauigkeit. ,,Die kommunalen Infrastrukturkosten fallen” — dies betont ein
anderer Reformvorschlag zu Recht — ,unabhéngig vom Wert der Grundstiicke und der darauf errichteten Gebaude
an.“1% Zwar darf und soll der Gesetzgeber im Massenfallrecht der Grundsteuer Typisierungen nutzen, Pauschalierun-
gen wahlen und so Besonderheiten generalisierend vernachléssigen, damit das Steuerrecht durch die Steuerpflichti-
gen und die Finanzverwaltung angewandt werden kann, beide Seiten nicht tGberfordert werden und eine Gleichheit im
Belastungserfolg bewirkt wird. Die gesetzlichen Regeln miissen dabei aber von einer moglichst breiten Beobachtung

%6 Siehe unter 3.

97 BVerfG v. 7.11.2006 — 1 BvL 10/02, BVerfGE 117, 1 (33) — Steuersétze der Erbschaftsteuer: ,Der Gesetzgeber verfolgt mit der Erbschaftsteuer in
ihrer derzeitigen Ausgestaltung das Ziel, den durch Erbfall oder Schenkung anfallenden Vermégenszuwachs jeweils gemaB seinem Wert zu erfassen
und die daraus resultierende Steigerung der wirtschaftlichen Leistungsfahigkeit (die durch Erbfall oder Schenkung vermittelte Bereicherung) des
Erwerbers — wenn auch in unterschiedlichen Steuersatzen nach MaBgabe des Verwandtschaftsgrades und dem Wert des Erwerbs — zu besteuern (§ 10
Abs. 1 ErbStG).“

%8 Siehe bereits unter 3.

109 BVerfG v. 10.4.2018 — 1 BvR 11/14 ua, DStR 2018, 791 (798) — Grundsteuer; siehe bereits unter 3.1

0 BFH v. 22.10.2014 - Il R 16/13, BStBI. Il 2014, 957; BFH v. 22.10.2014 - || R 37/14, BFH/NV 2015, 309 - Vorlagen Grundsteuer; siehe bereits unter
3.1

" Bundesrat, Gesetzentwurf zur Anderung des Bewertungsgesetzes v. 4.11.2016, BR-Drs. 515/16, 36.

"2 BVerfG v. 6.12.1983 - 2 BvR 1275/79, BVerfGE 65, 325 (353) — Zweitwohnungssteuer: BFH v. 19.7.2006 - Il R 81/05, BStBI. Il 2006, 767 — Grund-
steuerbefreiung; BFH v. 22.10.2014 - Il R 16/13, BStBI. Il 2014, 957 - Vorlage Grundsteuer; Wissenschaftlicher Beitrag beim BMF, Stellungnahme zur
Reform der Grundsteuer, 2010, S. 2; Gutachten der Steuerreformkommission, BMF-Schriftenreihe Heft 17 (1971), S. 714 f.; siehe bereits unter 3.2
mwN

113 K. Tipke, Die Steuerrechtsordnung, 2. Auflage 2003, S. 957, 961 f.; treffender wird in der aktuellen wissenschaftlichen Diskussion nicht vom Aquiva-
lenzprinzip, sondern vom Nutzenprinzip gesprochen: St. Grunow, Die verfassungsrechtliche Rechtfertigung der Steuerlast und Steuererhebung, 2017,
S. 188 ff.; siehe auch hierzu bereits unter 3.2

"4 BVerfG v. 10.4.2018 — 1 BvR 11/14 ua, DStR 2018, 791 (798) — Grundsteuer; BFH v. 22.10.2014 - Il R 16/13, BStBI. |11 2014, 957; BFH v. 22.10.2014
—1I'R 37/14, BFH/NV 2015, 309 - Vorlagen Grundsteuer; siehe bereits unter 3.1

15 Arbeitsgruppe der Lander Baden-Wiirttemberg, Bayern und Hessen, Eckpunkte fiir eine vereinfachte Grundsteuer nach dem Aquivalenzprinzip,
2010, S. 5.
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der Regelungsgegenstédnde ausgehen, dirfen sich nicht an einem atypischen Fall orientieren, haben vielmehr reali-

tétsgerecht den typischen Fall als MaBstab zugrunde zu legen, der den Normzweck nicht verfehlt."'® Die grundsteuer-
liche Bewertung nach den aktuellen Verkehrswerten verletzt dieses MaB. Der Verkehrswert des Grundbesitzes richtet
sich insbesondere nach der Lage. Ein kleines Haus oder eine Wohnung in Bestlage haben einen héheren Verkehrs-

wert als ein groBes Gebaude am unattraktiven Gemeinderand. Grundsteuerpflichtige mit Grundbesitz in Bestlage be-
anspruchen aber nicht strukturell deutlich mehr Leistungen der Gemeinde. Ganz im Gegenteil wird ein groBeres Haus
am Gemeinderand von den Leistungen der 6ffentlichen Hand typisierend mehr profitieren, als der kleine Grundbesitz
im Gemeindezentrum. Der Verkehrswert bietet kein sachgerechtes Kriterium, die Leistungen der Gemeinde zu fassen.

Diese Einwande und auch die verfassungsgebotene Unterscheidung zur Vermégensteuer bedeuten nicht, dass der
Wert des Grundbesitzes fir die grundsteuerliche Bewertung schlechterdings nicht herangezogen werden kénnte. Die
Grundsteuer belastet die durch den Grundbesitz vermittelte Leistungskraft (Objektsteuer). Infrastrukturinvestitionen
und weiteren Leistungen einer Gemeinde wirken sich auf den Wert von Grundstlicken aus, sodass der Grundstiicks-
wert die Leistungen der 6ffentlichen Hand typisierend zu fassen vermag (Aquivalenzsteuer). Gerade im Vergleich
landlicher Regionen mit Ballungsgebieten wird deutlich, dass der Anschluss an 6ffentliche Verkehrsmittel, an Stra-
Ben, Wege und ein leistungsstarkes Telefonnetz, auch eine Wirtschaftsférderung, Kulturangebote, Kindergarten,
Schulen und Universitdten wertbestimmend fir den Grundbesitz sind. Insoweit steht der Wert des Grundbesitzes in
einem Zusammenhang mit den Leistungen der 6ffentlichen Hand, den der Gesetzgeber im Rahmen seines Entschei-
dungsraums fur die Bemessung der Grundsteuer typisierend nutzen kann. Die Steuerlast ist zwar nicht punktgenau
aus ihrem Belastungsgrund, aus der Steuerrechtfertigung und dem Steuercharakter zu ermitteln.’” Doch fassen die
vorgeschlagenen objektbezogenen marktaktuellen Verkehrswerte den aquivalenzsteuerlichen Charakter der Grund-
steuer nicht treffend. Wie im Beispiel verdeutlicht spiegeln die erheblichen Wertunterschiede im Grundbesitz in einer
Gemeinde die von dieser strukturell einheitlich erbrachten Leistungen nicht sachgerecht. Wird der Wert des Grund-
besitzes demgegeniiber in einem gemeindepauschalen Regionalwert und damit in einem Gemeindegebiet einheitlich
erfasst, ware die Grundsteuer — anders als im vorgeschlagenen Verkehrswertmodell — sachgerecht bemessen. Dieser
Wert wirde die einheitlichen Leistungen einer Gemeinde und die durch den Grundbesitz vermittelte Leistungskraft
erfassen, sich dabei aber — wie von der Verfassung gefordert — rechtserheblich vom Verkehrswert unterscheiden
(siehe auch sogleich unter 6.4).

Insgesamt darf die Grundsteuer in ihrer objekt- und &quivalenzsteuerlichen Rechtfertigung nicht aus dem Verkehrs-
wert bemessen werden. Die Politik betont, die Grundsteuer als ,,unverzichtbare Einnahmequelle der Kommunen* un-
ter ,,Beachtung der Vorgaben des Bundesverfassungsgerichts® auf eine ,feste Basis“ stellen und deren Aufkommen
sichern zu wollen.'® Dann aber ist ein Bewertungsmodell zu wéhlen, das die Vorgaben des Grundgesetzes wabhrt.

16 BVerfG v. 29.3.2017 — 2 BvL 6/11, BVerfGE 145, 106 (145 f.) — Verlustverrechnung bei Korperschaften; BVerfG 15.1.2008 — 1 BvL 2/04, BVerfGE 120,
1 (30) — Gewerbesteuer; BVerfG v. 17.12.2014 - 1 BvL 21/12, BVerfGE 138, 136 (180 ff.) - Erbschaftsteuer; BFH v. 22.10.2014 - 1l R 16/13, BStBI. Il
2014, 957 — Vorlage Grundsteuer; BFH v. 30.6.2010 - Il R 60/08, BStBI. Il 2010, 897; siehe bereits unter 3.1 und 3.9

"7 Siehe unter 2. und unter 3.2 mwN

18 Koalitionsvertrag zwischen CDU, CSU und SPD, 19. Legislaturperiode, 2018, S. 16, 117, Zeilen 582 f., 5493 ff.



5. KOSTENWERTMODELL

5.1 Eigenstandige grundsteuerliche Bewertung

Das Kostenwertmodell des Bundesrates entscheidet sich zu Recht — anders als das Verkehrswertmodell''® — fiir eine
sausschlieBlich an den Erfordernissen dieser Steuerstart ausgerichteten” grundsteuerlichen Bewertung. Angesichts
des Massenverfahrens sollen einfache BewertungsmaBstabe genutzt werden, die vom Fiskus automationsgestitzt
angewandt werden kdénnen. Die Finanzverwaltung soll die Daten computergestitzt von anderen Behdrden, insbeson-
dere von Katasterdmtern und Grundbuché&mtern, erhalten. Das Bewertungsziel ist in einem ,umfassenden System-
wechsel“ der Kostenwert, der den Investitionsaufwand fur die Immobilie typisierend abbilden soll. Der Kostenwert
unbebauter Grundstticke soll sich aus deren Flache und den Bodenrichtwerten ergeben. Bei bebauten Grundstiicken
greift der Vorschlag auf den Bodenwert und den Gebaudewert zurlick. Letzterer wird auf Grundlage der Brutto-
Grundflache und flachenbezogener pauschaler Herstellungskosten ermittelt, die fir verschiedene Geb&audearten

und Baujahrgruppen differenzieren. Das Bewertungsziel flir den land- und forstwirtschaftlichen Grundbesitz bleibt
demgegeniber der Ertragswert.?°

5.2 Mischmodell - VerstoB gegen die Folgerichtigkeit

Der Gesetzgebungsvorschlag entscheidet sich zu Recht fiir eine eigenstéandige grundsteuerliche Bewertung. Jedoch
wird der Belastungsgrund der Grundsteuer nicht mit hinreichender Klarheit gefasst und aus diesem die Bewertung
nicht stringent hergeleitet. Die Grundsteuer wird nicht eindeutig als Objektsteuer'?’ begriffen, auch nicht klar aus dem
Aquivalenzprinzip gerechtfertigt.’?2 Die Bemessung der Grundsteuer muss aber von Verfassungs wegen aus ihrem
Belastungsgrund ermittelt werden, der deshalb zu bestimmen ist.'?® Der Gesetzentwurf bleibt in diesem zentralen
Punkt vage, erklart und rechtfertigt die Grundsteuer nicht im hinreichenden MaB8.

Der Kostenwert soll nach dem Vorschlag den Investitionsaufwand der Immobilie typisiert abbilden. ,,Die H6he des
Investitionsvolumens dient als Indikator fir die durch das Grundstiick vermittelte Leistungsfahigkeit.“?* Doch wird
ein Investitionsvolumen kaum die ohnehin schwierig zu bemessende Leistungsféhigkeit des Grundbesitzes'?® fassen.
Nach dem Entwurf werden unbebaute Grundstiicke nach dem Bodenrichtwert, bebaute Grundstiicke hingegen mit
pauschalen Herstellungskosten bewertet. Diese beiden Werte aber sind nicht in ein einheitliches folgerichtiges Sys-
tem zu bringen. Auch bei den maBgeblichen Ertragswerten bei land- und forstwirtschaftlichen Grundstiicken fehlt der
rechtfertigungslogische Einklang mit den Gbrigen BewertungsmaBstaben.'2¢

1® Siehe unter 4.4

120 Bundesrat, Gesetzentwurf zur Anderung des Bewertungsgesetzes v. 4.11.2016, BR-Drs. 515/16, 34 ff.

21 BVerfG v. 6.12.1983 - 2 BvR 1275/79, BVerfGE 65, 325 (353) - Zweitwohnungssteuer: BFH v. 19.7.2006 - Il R 81/05, BStBI. Il 2006, 767 - Grund-
steuerbefreiung; BFH v. 22.10.2014 - Il R 16/13, BStBI. Il 2014, 957 — Vorlage Grundsteuer; siehe bereits oben unter 3.2

22 BFH v. 19.7.2006 - Il R 81/05, BStBI. 11 2006, 767 — Grundsteuerbefreiung; Wissenschaftlicher Beitrag beim BMF, Stellungnahme zur Reform der
Grundsteuer, 2010, S. 2; Gutachten der Steuerreformkommission, BMF-Schriftenreihe Heft 17 (1971), S. 714 f.; siehe bereits unter 3.2

23 Zu dieser Vorgabe BVerfG v. 10.4.2018 — 1 BvR 11/14 ua, DStR 2018, 791 (798) — Grundsteuer; BFH v. 22.10.2014 - Il R 16/13, BStBI. |1 2014, 957;
BFH v. 22.10.2014 - 1l R 37/14, BFH/NV 2015, 309 - Vorlagen Grundsteuer; siehe bereits unter 3.1

124 Bundesrat, Gesetzentwurf zur Anderung des Bewertungsgesetzes v. 4.11.2016, BR-Drs. 515/16, 36.

25 Siehe unter 3.6

26 R, Seer, DB 2018, 1488 (1492); D. Lohr, BB 2016, 2075 (2078 f.); F. J. Marx, DStZ 2017, 19 (22 ff.).
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5.3 Gleichheitswidrige Typisierung nach dem Alter

Der Gesetzgeber darf und soll gesetzliche Typisierungen und damit auch Vergréberungen wahlen, um den gleichméa-
Bigen Vollzug im steuerlichen Massenverfahren zu gewahrleisten. Jede Typisierung muss dabei aber gleichheits- und
realitatsgerecht sein.'?” Im vorgeschlagenen System vermag die Typisierung nach dem Alter der Gebdude dieses MaB
kaum zu wahren, wenn eine alte Jugendstilvilla einen deutlich héheren Wert, ein im Vergleich erheblich gesteigertes
Investitionsvolumen hat und auch einen erheblich hdheren Mietertrag verspricht, als ein deutlich jingeres Gebdude
in gleicher Lage.

5.4 Keine folgerichtige Bemessung aus dem grundsteuerlichen Belastungsgrund

Die Grundsteuer belastet als Objektsteuer die durch den Grundbesitz vermittelte Leistungskraft.'?® Dabei wird sie mit
dem Aquivalenzgedanken gerechtfertigt, wenn sie den Gemeinden eine ergdnzende Abgabe fiir deren Leistungen
gegeniber den Grundeigentimern gewahrt.'?® Versteht der Gesetzgeber die Grundsteuer in diesen anerkannten Er-
wagungen als dquivalenzorientierte Objektsteuer, muss er die Bemessung zwar nicht punktgenau, aber doch im Sys-
tem hiernach ausrichten. Die Mischung aus Bodenrichtwert und den pauschalen Herstellungskosten ist aus diesen
Belastungsgrinden nicht herleitbar. Die Leistungen der Gemeinde an die Grundeigentimer spiegeln sich nur verzerrt
in den Bodenrichtwerten und den pauschalen Herstellungskosten. Der Gesetzentwurf folgt den verfassungsrechtli-
chen Vorgaben™? nicht, den steuerlichen Bemessungsgrund zu benennen und aus diesem folgerichtig die Bewertung
abzuleiten.

27 BVerfG v. 29.3.2017 — 2 BvL 6/11, BVerfGE 145, 106 (145 f.) — Verlustverrechnung bei Kdrperschaften; BVerfG 15.1.2008 — 1 BvL 2/04, BVerfGE 120,
1 (30) — Gewerbesteuer; BVerfG v. 17.12.2014 — 1 BvL 21/12, BVerfGE 138, 136 (180 ff.) — Erbschaftsteuer; BFH v. 22.10.2014 - || R 16/13, BStBI. Il
2014, 957 - Vorlage Grundsteuer; BFH v. 30.6.2010 - || R 60/08, BStBI. Il 2010, 897; siehe bereits unter 3.1 und 3.9

28 BVerfG v. 6.12.1983 - 2 BvR 1275/79, BVerfGE 65, 325 (353) — Zweitwohnungssteuer: BFH v. 19.7.2006 - Il R 81/05, BStBI. Il 2006, 767 — Grund-
steuerbefreiung; BFH v. 22.10.2014 - || R 16/13, BStBI. Il 2014, 957 - Vorlage Grundsteuer; siehe bereits oben unter 3.2

29 BFH v. 19.7.2006 - Il R 81/05, BStBI. 11 2006, 767 — Grundsteuerbefreiung; Wissenschaftlicher Beitrag beim BMF, Stellungnahme zur Reform der
Grundsteuer, 2010, S. 2; Gutachten der Steuerreformkommission, BMF-Schriftenreihe Heft 17 (1971), S. 714 f.; siehe bereits unter 3.2

30 BVerfG v. 10.4.2018 — 1 BvR 11/14 ua, DStR 2018, 791 (798) — Grundsteuer; BFH v. 22.10.2014 - Il R 16/13, BStBI. |11 2014, 957; BFH v. 22.10.2014
-1l R 37/14, BFH/NV 2015, 309 - Vorlagen Grundsteuer; K. Tipke, Die Steuerrechtsordnung, 2. Auflage 2003, S. 957, 961 f.; siehe bereits unter 3.1



6. AQUIVALENZMODELL

6.1 Automationsgestiitzte rechtssichere Steuererhebung im Massenfallrecht

Das sog. Aquivalenzmodell will - wie das Kostenwertmodell®' - ein einfaches Bewertungssystem fir die Grundsteu-
er einflhren. Bewusst soll — anders als beim Verkehrswertmodell®? — nicht an eine ,volatile Berechnungsgrundlage“
angeknUpft werden, um Steuerlast und Steuereinnahmen besténdig, rechtssicher und nachvollziehbar zu regeln.
Der Vorschlag bemisst die Grundsteuer ,nach den physikalischen Flachenmerkmalen der Grundstiicke und der
aufstehenden Geb&ude. [...] Diese GréBen sind den Kommunen oder Katasterverwaltungen bekannt oder kénnen aus
den vorhandenen Daten leicht ermittelt werden.” Die Bemessungsgrundlage soll aus der FlachenbezugsgréBe und
nutzungsabhangigen Aquivalenzzahlen entwickelt werden, die Grundstiickflichen (2 Cent) von zu Wohnzwecken (20
Cent) und nicht zu Wohnzwecken genutzten Gebaudeflachen (40 Cent) unterscheiden und dabei gemischtgenutzte
Gebaudeflachen vorsehen.? Die 6ffentliche Hand kdnnte dieses System - wie erwogen und anders als das Ver-
kehrswertmodell'®* — in aller Regel aus eigener Kenntnis leicht, rechtssicher und auch automationsgestiitzt anwen-
den. Zudem wird dem Modell eine gleichheitsgerechte und verlassliche Besteuerung attestiert.'

6.2 Belastungsgrund und folgerichtige Bemessung

Anders als die erwogenen Verkehrswert- und Kostenwertmodelle'® folgt der Vorschlag den verfassungsrechtlichen
Vorgaben, ™ den steuerlichen Geltungsgrund der Grundsteuer im Aquivalenzgedanken ausdriicklich zu benennen
und hieraus die Steuerlast abzuleiten. ,,Die Kommunen stellen ihren Blirgern und den ansassigen Unternehmen die
zur Nutzung der Grundstiicke notwendige Infrastruktur zur Verfliigung. Soweit die hieraus entstehenden Kosten indi-
viduell zuordenbar sind, werden sie von den NutznieBern als Geblihren oder Beitrdge erhoben (z. B. ErschlieBungs-
beitrdge, StraBenausbaubeitrdge etc.). UberschieBende Kosten und weitere gemeindliche Aufgaben (z. B. Brand-
schutz, R&umdienste, Kinderbetreuung, Schulen, Spielplatze, kulturelle Einrichtungen und Wirtschaftsférderung)
werden durch die Kommunen auch Uber die Realsteuern finanziert, zu denen die Grundsteuer gehort.“'%® Aus diesem
ausdriicklich als ,,Aquivalenzprinzip“ benannten Belastungsgrund wird sodann die Héhe der steuerlichen Bemessung
und damit der Grundsteuer abgeleitet. ,,Die Flachenmerkmale geben regelméBig den Ausschlag fur die Intensitat der
Nutzung kommunaler Infrastruktur und fur die hieraus entstehenden Kosten. Sie sind damit zul&ssiger und folge-
richtiger BelastungsmaBstab fir die Grundsteuer. [...] Zwei Grundstiicke mit gleicher Nutzungsart und identischen
Flachenmerkmalen werden innerhalb der Kommune somit gleich hoch mit Grundsteuer belastet. Dies ist nach dem
Aquivalenzprinzip gerechtfertigt, weil beide Grundstiicke vergleichbare finanzielle Leistungen der Kommune verur-
sachen — und dies weitgehend unabhéngig vom Wert des Grund und Bodens oder des aufstehenden Gebaudes. [...]

18" Bundesrat, Gesetzentwurf zur Anderung des Bewertungsgesetzes v. 4.11.2016, BR-Drs. 515/16, 34 ff.; siehe unter 5.

132 Senatorin fur Finanzen, Freie Hansestadt Bremen, Grundsteuer auf Basis von Verkehrswerten. Machbarkeitsstudie, 2010, S. 4 f.; siehe unter IV.

138 Arbeitsgruppe der Lander Baden-Wiirttemberg, Bayern und Hessen, Eckpunkte fiir eine vereinfachte Grundsteuer nach dem Aquivalenzprinzip,
2010, S. 3 ff. Siehe zu den verfassungswidrigen Folgen der vorgeschlagenen volatilen Berechnungsgrundlagen unter 4.

34 Unter 4.

35 C. Fuest / L. Immel / D. Meier / F. Neumeier, Die Grundsteuer in Deutschland: Finanzwissenschaftliche Analyse und Reformoptionen, 2018, S. 30, et
passim; D. Nehls / W. Scheffler, Grundsteuerreform: Aufkommens- und Belastungs-wirkungen des Aquivalenz-, Kombinations- und Verkehrswertmo-
dells, 2015.

136 Siehe unter 4. und 5.

87 BVerfG v. 10.4.2018 — 1 BvR 11/14 ua, DStR 2018, 791 (798) — Grundsteuer; BFH v. 22.10.2014 - Il R 16/13, BStBI. I1 2014, 957; BFH v. 22.10.2014
- 11 R 37/14, BFH/NV 2015, 309 - Vorlagen Grundsteuer; K. Tipke, Die Steuerrechtsordnung, 2. Auflage 2003, S. 957, 961 f.; siehe bereits unter 3.1

138 Arbeitsgruppe der Lander Baden-Wiirttemberg, Bayern und Hessen, Eckpunkte fiir eine vereinfachte Grundsteuer nach dem Aquivalenzprinzip,
2010, S. 5.
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Die unterschiedlichen Aquivalenzzahlen fir die Gebaudeflachen beriicksichtigen, dass Wohnnutzung und Nichtwohn-
nutzung in den Kommunen in der Regel unterschiedlich hohe Kosten verursachen und unter wohnungspolitischen
Aspekten eine niedrigere Aquivalenzzahl fiir Wohnzwecke wiinschenswert ist.*'39

6.3 Gleichheitsgerechte Typisierung

Gegen das Aquivalenzmodell wird ein Typisierungsfehler vorgetragen. Der Nutzen von Grund und Boden liege in
hochpreisigen Regionen ,um ein Vielfaches hdher als in schlecht erschlossenen Randgebieten derselben Kommu-
ne.“'% Diese Kritik verkennt, dass die Grundsteuer nicht ein Aquivalent fiir den Nutzen von Grund und Boden bietet,
sondern flr die Leistungen, die von der Gemeinde angeboten werden. Diese sind aber — wie der Entwurf ausfihrt — in
der Tat typisierend vergleichbar, mag das Grundstiick im Zentrum oder am Rande der Gemeinde liegen.'*

Doch lasst sich auch gegen die Typisierung des Aquivalenzmodells ein Beispiel einwenden. Eine Person, die in einer
Villa in der Bestlage einer Gemeinde wohnt, nutzt die Infrastruktur kaum. Demgegeniber beansprucht eine Familie in
einem kleineren Haus am Gemeinderand die gemeindlichen Leistungen in einem héheren MaBe, muss aber nach dem
Modell weniger Grundsteuer entrichten. Dieses Beispiel aber weist nicht auf die Verfassungswidrigkeit der gewahlten
Typisierung. Die Grundsteuer richtet sich als Objektsteuer nach dem Grund und Boden und - anders als die Ein-
kommensteuer — nicht den persdnlichen Verhaltnissen. In dieser Ausrichtung auf das Objekt typisieren im Regelfall
GroBe und Nutzung des Grundbesitzes sachgerecht die Leistungen, die von der Gemeinde in Anspruch genommen
werden. Das Grundgesetz fordert den Gesetzgeber im steuerlichen Massenfallrecht dazu auf, die Gesetze auf den
Regelfall auszurichten und dabei vergrébernde Typisierungen zu wahlen.' Wird die Grundsteuer als Aquivalenzabga-
be gerechtfertigt, ist diese Begrtiindung allgemein und gerade nicht in einer prazisen Individual&quivalenz zu verste-
hen.“® Der Gesetzesvorschlag entscheidet sich bewusst in der Aquivalenz fiir eine Rechtfertigung der Grundsteuer
und folgert hieraus die konkrete Bemessung der Abgabe. Er erflillt damit die verfassungsrechtlichen Vorgaben in den
Grenzen des gesetzgeberischen Entscheidungsraums. '

6.4 Mogliche Erganzung um einen gemeindepauschalen Regionalwert

Um den Aquivalenzgedanken weiter hervorzuheben und die durch den Grundbesitz vermittelte Leistungsfahigkeit
klarer einzubinden, kénnte das Aquivalenzmodell um einen gemeindepauschalen Regionalwert ergénzt werden. Aus-
gangspunkt bliebe die differenzierte Typisierung nach den Grundsticksflachen. Erganzend kdnnte sich die Steuerlast
jedoch mit beschranktem Gewicht nach einem Wertfaktor fir jede Gemeinde richten — als Indikator der im Grund-
besitz vermittelten Leistungsfahigkeit (Objektsteuer) und der von der Gemeinde einheitlich erbrachten Leistungen
(Aquivalenzprinzip).14®

189 Arbeitsgruppe der Lander Baden-Wiirttemberg, Bayern und Hessen, Eckpunkte fiir eine vereinfachte Grundsteuer nach dem Aquivalenzprinzip, 2010,
S. 6.

40 R. Seer, DB 2018, 1488 (1492 f.), spricht daher von einer verfassungswidrigen Typisierung; skeptisch auch J. Hey, in: dies. / Maiterth / Houben, Zu-
kunft der Vermdgensbesteuerung, 2012, S. 84; W. Scheffler, Leitlinien fir eine Reform der Grundsteuer, 2018, S. 42 f.; vgl. J. Becker, BB 2011, 535 (538
f.).

41 Siehe bereits unter 4.4

42 BVerfG v. 29.3.2017 — 2 BvL 6/11, BVerfGE 145, 106 (145 f.) — Verlustverrechnung bei Kdrperschaften; BVerfG 15.1.2008 — 1 BvL 2/04, BVerfGE 120,
1 (30) — Gewerbesteuer; BVerfG v. 17.12.2014 - 1 BvL 21/12, BVerfGE 138, 136 (180 ff.) - Erbschaftsteuer; BFH v. 22.10.2014 - 1| R 16/13, BStBI. Il
2014, 957 — Vorlage Grundsteuer; BFH v. 30.6.2010 - || R 60/08, BStBI. Il 2010, 897; siehe bereits unter 3.1 und 3.9

43 K. Tipke, Die Steuerrechtsordnung, 2. Auflage 2003, S. 957, 961 f.; siehe unter 3.1

44 A, Schmehl, Kritische Bestandsaufnahme der Grundsteuer, DStJG 36 (2012), S. 249 (283).

45 BVerfG v. 6.12.1983 - 2 BvR 1275/79, BVerfGE 65, 325 (353) — Zweitwohnungssteuer: BFH v. 19.7.2006 - Il R 81/05, BStBI. Il 2006, 767 — Grundsteu-
erbefreiung; BFH v. 22.10.2014 - || R 16/13, BStBI. Il 2014, 957 - Vorlage Grundsteuer; Wissenschaftlicher Beitrag beim BMF, Stellungnahme zur Reform
der Grundsteuer, 2010, S. 2; Gutachten der Steuerreformkommission, BMF-Schriftenreihe Heft 17 (1971), S. 714 f.; siehe bereits unter 3.2 mwN



Der Wert des Grundsticks bietet einen Anhaltspunkt fir die Leistungen der 6ffentlichen Hand, weil er unter anderem
von diesen abhéngt. Der Grundstlckswert profitiert von Leistungen und Investitionen, wie sie etwa im StraBen- und
Telefonnetz, in Kindergarten, Schulen, Kultur- und Sportstatten zum Ausdruck kommen. Diese Leistungen unterschei-
den sich — wie der Wert des Grundbesitzes — insbesondere in Ballungszentren und ldndlichen Regionen erheblich.
Die Leistungen innerhalb einer grundsteuerberechtigten Gemeinde werden von dieser strukturell einheitlich ange-
boten, grundséatzlich allen Anwohnern gewahrt, unterscheiden sich nicht hinreichend nach dem Wert des jeweiligen
Grundbesitzes. Doch bietet eine Gemeinde Leistungen an, die mit denen einer anderen Gemeinde nicht identisch
sind. Die Unterschiede im Grundstiickswert und Gemeindeangebot kdnnen im gemeindepauschalen Regionalwert
grundsteuerlich gefasst werden.46

Der gemeindepauschale Regionalwert nimmt eine gesteigerte, durch den Grundbesitz vermittelte Leistungsfahigkeit
und so den Objektsteuercharakter der Grundsteuer auf, ohne zu nahe an die Vermdgensteuer zu riicken. Doch ist die
steuerliche Leistungsféhigkeit des Vermégens insgesamt heikel. Die Grundsteuer belastet ohne Ansehung der Person
und der wirtschaftlichen Grundbesitzverhéltnisse. Sie kann nicht unmittelbar aus dem Grundbesitz, sondern nur aus
Mitteln entrichtet werden, aus denen in aller Regel bereits andere Abgaben, insbesondere die Ertragsteuern, gezahlt
werden mussten.'” Der Regionalwert ware — anders als der Verkehrswert beim Verkehrswertmodell — daher zu Recht
nicht das allein ausschlaggebende und auch nicht das zentrale Kriterium fir die Bemessung der Grundsteuer. Die mit
dem Verkehrswertmodell einhergehenden verfassungsrechtlichen Verwerfungen wirden vermieden.® Insgesamt ist
der Schwerpunkt der steuerlichen Rechtfertigung verfassungsrechtlich auf der Aquivalenz, nicht auf den Grundbesitz
als Indikator heikler steuerlicher Leistungsfahigkeit zu legen. Die grundsteuerliche Bemessung dirfte von vornherein
nur ein geringen Regionalwert aufnehmen. Eine sachgerechte Pauschalierung wére ohnehin méglich und notwendig,
um Vollzugsprobleme zu vermeiden. Wiirde das flichenbezogene Aquivalenzmodell um einen gemeindepauschalen
Regionalwert ergénzt, wiirde die Grundsteuer in ihren beiden Charakteristika — der Objektsteuer und im Aquivalenz-
gedanken - bemessen. Das Aquivalenzmodell wahrt aber auch ohne diese Ergédnzung das MaB des Grundgesetzes.

46 Siehe bereits unter 4.4
47 Siehe insgesamt unter 3.3 bis 3.8
48 Siehe unter 4.
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7. DIE GRUNDSTEUER ALS
AQUIVALENZ- UND OBJEKTSTEUER -
ERGEBNISSE

Das Bundesverfassungsgericht hat im April dieses Jahres die Grundsteuer fir verfassungswidrig erklart. Wollen die
Gemeinden die Einnahmen von rund 14 Milliarden Euro nicht verlieren, muss der Gesetzgeber bis zum 31. Dezember
2019 eine verfassungskonforme grundsteuerliche Bewertung in Kraft setzen.

Der erwogenen dynamischen Bewertung nach aktuellen Verkehrswerten versperrt das Grundgesetz den Weg. Das
System ist zu aufwandig. Die Bewertung kann der Fiskus nicht aus eigener Kenntnis durchfiihren oder nachvoll-
ziehen. Eine mit dem Grundstiickswert automatisch steigernde Steuerlast ist nicht gleichheitsgerecht, verletzt das
UbermaBverbot und droht den engen grundsteuerlichen Belastungsraum zu verlassen. Die deutlich steigenden Steu-
erlasten kdnnen zu sozialen und wirtschaftlichen Verwerfungen fiihren. Systemwidrig wiirden lGber die Grundsteuer
jahrlich stille Reserven aufgedeckt. Die aus der volatilen Bewertung folgenden Unsicherheiten in Belastung und
Ertrag sollten den Steuerpflichtigen und der 6ffentlichen Hand erspart bleiben. Das Verkehrswertmodell entscheidet
sich nicht — wie vom Bundesverfassungsgericht ausdricklich gefordert — flir eine eigene grundsteuerliche Bemes-
sung. Die Grundsteuer ist keine Vermodgensteuer, wird nicht auf den verkehrswertorientieren Verkauf von Grundeigen-
tum erhoben, belastet auch nicht wie die Erbschaft- und Schenkungsteuer den Gegenwartswert des anfallenden Ver-
mogenszuwachses. Die grundsteuerliche Bewertung darf sich nicht an einem dynamischen, aber auch nicht einfach
an einem anders ermittelten Verkehrswert orientieren, muss sich vielmehr von der Vermégensteuer rechtserheblich
unterscheiden (keine Doppelbesteuerung, Gleichartigkeitsverbot, BVerfG). Ein neues Bewertungssystem ist — anders
als im Verkehrswertmodell — aus dem spezifischen Charakter der Grundsteuer als Aquivalenz- und Objektsabgabe zu
entwickeln (BVerfG, BFH, Bundesrat).

Das vorgeschlagene Kostenwertmodell bemisst die Grundsteuer fir unbebaute Grundstiicke nach dem Bodenricht-
wert, flr bebauten Grund und Boden hingegen nach pauschalen Herstellungskosten. Diese Kombination verletzt das
Verfassungsgebot der folgerichtigen Bewertung.

Das vorgelegte Aquivalenzmodell folgt den grundgesetzlichen Vorgaben, den steuerlichen Geltungsgrund ausdriick-
lich zu benennen und hieraus die Steuerlast abzuleiten. Die Leistungen der Gemeinden werden in der differenzierten
Flachentypisierung gleichheitsgerecht und folgerichtig gespiegelt. Um die besonderen, im jeweiligen Gemeindege-
biet einheitlich erbrachten Leistungen (Aquivalenzprinzip) und die durch den Grundbesitz vermittelte Leistungskraft
(Objektsteuer) typisierend zu erfassen, kénnte das Modell um einen - von Verfassungs wegen allerdings geringen

- gemeindepauschalen Regionalwert erganzt werden. Das Aquivalenzmodell wahrt aber auch ohne diese Ergénzung
das MaB des Grundgesetzes.
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