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Die volkswirtschaftlichen Zusatzkosten der Grund-
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Grundsteuer als Einnahmeninstrument

In vielen Landern der Welt wird eine Grunderwerbsteuer
erhoben. In den USA erheben die Bundesstaaten Grund-
erwerbsteuern mit Satzen bis zu 2% [vgl. MUNROE und
Kopczuk (2015)]; zusatzlich erheben vielfach Gemeinden
oder andere regionale Gebietskorperschaften entspre-
chende Steuern. Auch in Europa sind diese Steuern weit-
verbreitet. Eine Studie des RHEINISCH-WESTFALISCHEN INSTI-
TUTS FUR WIRTSCHAFTSFORSCHUNG (RWI, 2012) nennt Tarife
von bis zu 5% in Frankreich, 6% in den Niederlanden,
6-7 % in Spanien und 4 % in GroBbritannien.

In Deutschland lag die Steuerbelastung 2015 im
Durchschnitt der Bundeslander bei 5,2 %. Hinter dem
aktuellen Niveau der Grunderwerbsteuer steht allerdings
eine bemerkenswerte Abfolge von Steuererhdhungen
der Bundeslander. Bis 2006 war der Steuersatz der
Grunderwerbsteuer einheitlich bei 3,5 %. Nachdem die

Abbildung 1: Grunderwerbsteuersatze in Deutschland

Bundeslander im Zuge der Fdderalismusreform das
Recht erhielten, den Steuersatz der Grunderwerbsteuer
zu bestimmen, ist es zu einer Welle von Steuererhdhun-
gen gekommen. Kein Land hat den Steuersatz gesenkt.
Vielmehr ist im Zeitraum bis 2015 nicht weniger als
25 Mal der Steuersatz der Grunderwerbsteuer herauf-
gesetzt worden.

Abbildung 1 zeigt die Entwicklung einiger Lagepara-
meter der Verteilung der Steuersétze. Gleich im Jahr
2007 wurde die Grundsteuer in Berlin heraufgesetzt,
andere Lander folgten. Im Jahr 2011 hatte schon die
Mehrheit der L&nder den Steuersatz heraufgesetzt. Seit
2013 liegt der mittlere Wert bei 5 %. Der maximale Satz
liegt bei 6,5 %.
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Abbildung 2 zeigt die Entwicklung anhand der Mittel-
werte fUr den Tarif der Grunderwerbsteuer und fur das
Aufkommen je Einwohner. Parallel zur Entwicklung beim
Steuersatz ist das Aufkommen deutlich angestiegen und
liegt im Jahre 2015 mit knapp 140 € je Einwohner auf
einem historischen Spitzenwert.

Wahrend die Steuerbelastung im Mittel gegenutber
2002 um 43 % gestiegen ist, haben sich die Einnah-
men je Einwohner um etwa 57 % gesteigert. Dies er-
scheint nur auf den ersten Blick eine starke Steigerung
zu sein. Im gleichen Zeitraum ist das Bruttoinlands-
produkt der Lander im Mittel um etwa 40 % gestiegen
und die Arbeitslosigkeit ist zurlickgegangen. Weiterhin
sind die Immobilienpreise zumindest seit der extrem
lockeren Geldpolitik seit 2012 deutlich angestiegen. Alle
diese Faktoren wirden angesichts der starken Stei-
gerung im Steuersatz deutlich héhere Einnahmen er-
warten lassen."

Volkswirtschaftliche Aspekte der Grunderwerbsteuer

Im englischen Sprachraum wird die Grunderwerbsteuer
auch als ,Stamp Duty“ bezeichnet. Dies reflektiert be-
sondere Umstande, welche die Erhebung vereinfachen.
So muss der VermbgensUbergang im Grundbuch/Katas-
ter eingetragen werden, damit er wirksam wird, und dies
macht es besonders leicht, hier eine Steuer abzuverlan-
gen. Da das Grundbuch meist auf lokaler Ebene geflhrt
wird, wird die Steuer vielfach von 6rtlichen Gebietskor-
perschaften erhoben. Bei Lichte besehen ist die Be-
steuerung allerdings doch nicht so einfach. Man denke
nur an den Fall mittelbarer Grundsticksgeschafte, also
den Verkauf von Anteilen an Gesellschaften mit Grund-
stlicken. Hier muss das Steuergesetz eine geeignete
Definition steuerbarer Transaktionen vornenmen, Wert-
ansatze formulieren und vieles anderes mehr. Letzt-
endlich ist die Erhebung der Grunderwerbsteuer recht

Abbildung 2: Mittlere Entwicklung der Grunderwerbsteuer in Deutschland
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komplex und geht auch mit entsprechend viel Steuer-
beratung und Steuerplanung einher. Das ist auch in
Deutschland der Fall, wie die gesetzgeberischen Ande-
rungen bei Grunderwerbsteuer-Sparmodellen zeigen.

Neben der Komplexitat der Steuer und den daraus
resultierenden Steuerplanungsaktivitdten ist davon aus-
zugehen, dass die Grunderwerbsteuer den Immobilien-
markt beeintrachtigt. Da die Steuer einen Keil zwischen
den vom Verkaufer geforderten und Kaufer gebotenen
Preis treibt, kommen gegenseitig vorteilhafte Geschafte
nicht zustande. Im Hinblick auf Wohnimmobilien zeigt die
theoretische und empirische Literatur, dass die Zahl der
Transaktionen beeintrachtigt wird mit negativen Effekten
auf die Mobilitat.2

Nun koénnte man argumentieren, dass eine Steuer
auf Immobilientransaktionen vielleicht Fluktuationen auf
dem Immobilienmarkt einddammt, so wie das JAMES TOBIN
(1978) im Kontext der Wechselkurse vermutete. Aller-
dings ist ein solcher Zusammenhang zwischen Fluk-
tuation und Spekulation empirisch nicht nachgewiesen
[vgl. MIRRLEES et al. (2011)]. Theoretische Analysen zeigen
auch, dass hdhere Transaktionskosten mit einem Anstieg
von Fluktuationen einhergehen kénnen [Fu et al. (2013)].
Es kommt hinzu, dass die Einnahmen aus der Grund-
erwerbsteuer bei einer schlechten wirtschaftlichen Ent-
wicklung stark einbrechen kénnen, sodass sich die Kri-
senanfalligkeit der 6ffentlichen Finanzen erhoht.®

All dies legt nahe, dass die Grunderwerbsteuer volks-
wirtschaftlich gesehen eine Reihe von problematischen
Aspekten aufweist, vor allem indem sie die Steuerplanung
befeuert und Mobilitat behindert.

Die Steuer hat daher volkswirtschaftliche Kosten der
Besteuerung, die Uber das Aufkommen hinausgehen. Da
nahezu alle Steuern solche volkswirtschaftlichen Zusatz-
kosten aufweisen, muss der Gesetzgeber letztendlich
aber immer zwischen den verschiedenen schéadlichen
Effekten abwagen. Insofern ist es wichtig, diese Zusatz-
kosten der Steuer zu quantifizieren.

Aufkommenseffekte der Grunderwerbsteuer

Angesichts der massiv gestiegenen Grundsteuerséatze in
Deutschland ist zu fragen, wie hoch die volkswirtschaftli-
chen Zusatzkosten der Grunderwerbsteuer in Deutschland
sind. In einem aktuellen Arbeitspapier [vgl. BUTTNER (2017)]
habe ich mich mit dieser Frage auseinandergesetzt. Dabei
habe ich entsprechend der neueren finanzwissenschaftli-
chen Literatur [SLEMROD und GILLITZER (2014)] einen Ansatz
gewahlt, der die Bewertung anhand des insgesamt resul-
tierenden Aufkommenseffektes einer Steuersatzanderung
vornimmt. Die Uberlegung hierzu ist, dass die wirtschaftli-
chen Effekte der Grunderwerbsteuer mit einer Anderung
der steuerlichen Bemessungsgrundlage einhergehen. Zum

Verstandnis sei ein Fall unterstellt, bei dem durch eine ho-
here Steuer ein Immobiliengeschaft nicht zustande kommt.
Zwar ist der K&ufer mehr zu zahlen bereit als der Verkaufer
mindestens erzielen will. Fallt aber zuséatzlich die Grund-
erwerbsteuer an, wird das Geschéaft unattraktiv. In diesem
Fall kommt es nicht zum Verkauf und die Zahl der besteuer-
ten Transaktionen sinkt. In einem komplexeren Fall besteht
vielleicht die Moglichkeit, auf dem Wege der Steuerplanung
eine Steuerlast zu vermeiden. Die hierflr erforderlichen Vo-
raussetzungen zu schaffen, ist allerdings aufwandig. Auch
wenn in diesem Fall das Geschéaft nicht unterbleibt, sinkt
aber die Zahl der steuerbaren Transaktionen.

Verallgemeinernd kann man zeigen, dass die volks-
wirtschaftlichen Kosten einer Erhéhung des Steuersatzes
daran gemessen werden kénnen, wie stark das Aufkom-
men bei einer Erhdhung des Steuersatzes ansteigt. Verein-
facht ausgedriickt ist die Steuer volkswirtschaftlich umso
schadlicher, je weniger das Aufkommen bei einer Steuer-
erhdhung ansteigt. Wenn bei einer 1-prozentigen Steuer-
erhdhung eine 1-prozentige Aufkommenserhéhung erfolgt,
entstehen keine volkswirtschaftlichen Zusatzkosten. Je
niedriger aber der Aufkommenseffekt, die sogenannte Auf-
kommenselastizitat ist, desto groBer sind die Zusatzkosten.

Im Rahmen einer empirischen Analyse des Steuer-
aufkommens der 16 Bundeslander im Zeitraum von 2002
bis 2015 ermittelt BUTTNER (2017) die in Tabelle 1 abgebil-
deten Schatzwerte fur die Aufkommenselastizitat.

Die Tabelle zeigt die Schatzwerte fur unterschiedliche
Sperzifikationen. Alle Schatzwerte basieren auf der Ab-
weichung von der bundesweiten Entwicklung bzw. vom
Mittelwert eines Landes. In Schatzung (2) wurden Kon-
trollvariablen fur Bevolkerungszahl und Arbeitslosenquote
und in Schéatzung (3) zusétzlich Variablen flir den 6ffent-
lichen Schuldenstand des Landes und das Bruttoinlands-
produkt aufgenommen. Schatzung (4) basiert auf einer
logarithmischen Transformation des Steuersatzes. Schét-
zung (5) schlieBlich bertcksichtigt kubische Polynome
fur alle Kontrollvariablen. Es zeigt sich ein recht robuster
Schétzwert der Elastizitat des Aufkommens von weniger
als 0,6. Demnach fuhrte eine Verdopplung des Steuer-
satzes zu einem Anstieg des Aufkommens von weniger
als 60%. Also wirde die Bemessungsgrundlage der
Steuer um mindestens 40 % sinken. Die Vertrauensgrenzen
flr den Schéatzwert sind relativ eng. Daher kann eine Kon-
stanz der Bemessungsgrundlage ausgeschlossen werden.

Anhand dieses Schatzwertes sind die volkswirtschaft-
lich Kosten vergleichsweise hoch. Dies wird anhand des
Konzepts der Grenzkosten der dffentlichen Finanzierung
deutlich. Sie liegen bei diesen Schatzwerten bei etwa
1,67 (=1/(1-0,4)). Demnach flhrt ein durch héhere Steuern
erzielter Zuwachs der Einnahmen um einen Euro zu zu-
satzlichen volkswirtschaftlichen Kosten von 67 Cent. Die
Steuerlast selbst ist bei diesen 67 Cent nicht mitgerechnet.
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Tabelle 1: Aufkommenseffekte des Grunderwerbsteuersatzes

Schétzwert 0,503 0,526 0,489 0,569 0,544

Standardfehler -0,102 -0,102 -0,104 -0,124 -0,130

Schétzwerte fur die Elastizitat des Grunderwerbsteueraufkommens.

Quelle: Bittner (2017).

Fazit

Die empirische Auswertung der Erfahrungen mit den Er-
hohungen der Grunderwerbsteuer seit der Foderalismus-
reform zeigt, dass die Grunderwerbsteuer mit vergleichs-
weise hohen volkswirtschaftlichen Kosten einhergeht.
Dies ist zum einen dadurch zu erklaren, dass Immobilien-
geschéfte verteuert werden und daher zum Teil unter-
bleiben. Dies kann auch daran liegen, dass mit einem
hoheren Steuersatz vermehrt Anstrengungen gemacht
werden, im Rahmen der Steuerplanung eine Besteuerung
zu vermeiden oder gering zu halten.

Die Foderalismusreform hat mit der Grunderwerb-
steuer den Landern ein vergleichsweise teures Einnah-
meninstrument verschafft. Dass die Lander dennoch so
rege von der Steuer Gebrauch machen und es zu nicht
weniger als 25 Steuererhohungen bis 2015 gekommen
ist, kdbnnte durch einen hohen Bedarf an Finanzmitteln
erklart werden, der angesichts mangelnder Steuerauto-
nomie nicht anders gedeckt werden kann. Eine alterna-
tive Erklarung ist, dass die volkswirtschaftlichen Kosten
dieser Steuer ignoriert oder unterschéatzt werden. Hier-
fUr spricht, dass der Finanzausgleich einen Anreiz bietet,
die Grunderwerbsteuer zu erhdhen. Zwar ist die Grund-
erwerbsteuer in die Einnahmenverteilung im Rahmen
des Finanzausgleichs eingebunden. Allerdings geht nicht
das Aufkommen selbst in die Berechnungen der Finanz-
kraft ein, sondern nur die H6he der steuerbaren Trans-
aktionen, bewertet mit einem Durchschnittssteuersatz.
Je starker Anzahl und Werte der steuerbaren Transaktio-
nen als Folge eines héheren Steuersatzes zurlickgehen,
umso mehr fallt die im Rahmen des Finanzausgleichs er-
mittelte Finanzkraft eines Bundeslandes, das den Steuer-
satz erhoht. In der Folge erhélt dieses Bundesland mehr
Zuweisungen aus dem Landerfinanzausgleich bzw. muss
geringere Beitrage leisten.
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