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8§ 1 Einfuhrung: Das Steuerstaatsprinzip und die abgabenrechtliche
Lenkung

,Der Staat des Grundgesetzes ist Steuerstaat.“! Mit diesem Satz beginnt der viel beachtete
Aufsatz Steuerstaat als Staatsform von Isensee aus dem Jahre 1977. Das Prinzip des Steu-
erstaates beschaftigt sich im Wesentlichen mit der Frage, wie hoheitliche Aufgaben finan-
ziert werden sollen. Es verlangt, dass der Staat seinen Finanzbedarf vorrangig durch Steu-
ern deckt.?

Die Frage nach der verfassungsméRigen Finanzierung staatlicher Aufgaben hat in jlingerer
Vergangenheit wieder an Aktualitat gewonnen. Zundchst ist die Debatte Uber die Beteili-
gung privater Akteure an den Kosten der éffentlichen Sicherheit zu erwahnen. Im Zentrum
dieser Diskussion steht die Erhebung einer Gebihr, um Veranstalter gewinnorientierter
und erfahrungsgemaR gewaltgeneigter GroRveranstaltungen an den zusétzlichen Kosten
des Polizeieinsatzes zu beteiligen. Denn das Land Bremen hat im Jahr 2014 mit § 4 Abs. 4
BremGebBeitrG eine Rechtsgrundlage geschaffen, um den polizeilichen Mehraufwand,
der bei solchen Veranstaltungen fir die Gewéhrleistung der 6ffentlichen Sicherheit und
Ordnung anféllt, Uber eine Geblihrenerhebung abzudecken. Anlass waren insbesondere
sog. ,,Hochrisikospiele im Ful3ball, bei denen aufgrund zu erwartender gewalttitiger Aus-
einandersetzungen ein erheblich gesteigerter Einsatz von Polizeikraften notwendig wird.
Nach dem Bundesligaspiel zwischen dem Sport-Verein Werder Bremen und dem Hambur-
ger Sport-Verein im Jahr 2015 wurde, gestitzt auf diese Vorschrift, erstmals eine solche
Gebuhr i.H.v. etwas mehr als 425.000 Euro gegen eine Tochtergesellschaft der Deutschen
FuBballliga e.V., die mit der Verantwortung flir den Betrieb der FuRball-Bundesliga betraut
ist, erhoben. Im Umfeld des Spiels waren 969 Polizisten im Einsatz; 90 Personen wurden
in Gewahrsam genommen. Zudem wurden rund 150 Platzverweise fiir das Stadtgebiet aus-
gesprochen. Die verwaltungsgerichtlichen Klagen gegen den Gebiihrenbescheid blieben
iberwiegend erfolglos, sodass schlieflich Urteilsverfassungsbeschwerde zum Bundesver-
fassungsgericht erhoben wurde.3

Die Kritik an der Gebdihr griindet sich dabei im Kern auf einen VerstoR gegen das Steuer-
staatsprinzip. Denn dieses sehe vor, dass allgemeine Staatsaufgaben, wie die Gewahrung
der o6ffentlichen Sicherheit und Ordnung, Uber Steuern zu finanzieren seien. Nur so werde

1sensee, in: FS Ipsen, S. 409.

2Vgl. Heun, in: Sacksofsky/Wieland (Hrsg.), Vom Steuerstaat zum Gebiihrenstaat, S. 10; Sacksofsky, Umweltschutz
durch nicht-steuerliche Abgaben, S. 127; Waldhoff, in: BK, GG, Vorbem. zu Art. 104a-115, Rn. 417; Vogel, in: Isen-
see/Kirchhof (Hrsg.), HBStR, Bd. 11, § 30, Rn. 51.

3Vgl. hierzu ausf. BVerfG, BeckRS 2025, 104, Rn. 2 ff.
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sichergestellt, dass nicht nur Vermdgende staatliche Leistungen in Anspruch nehmen kon-
nen.* Sehe das Polizeirecht daher keine Verantwortlichkeit des Veranstalters fiir die poli-
zeilichen MaRRnahmen vor, kénne er auch ber eine Gebiihr nicht herangezogen werden.®
Diese allgemeine, jedem zustehende Gefahrenabwehr rechtfertige keine individuell zure-
chenbare Leistung und damit keinen gebiihrenrechtlichen Vorteil.® Denn der Biirger zahle
hierflr schon die gegenleistungsunabhéngige Steuer, wodurch im Steuerstaat sémtliche
Aufgaben des Staates abgegolten seien.” Die Debatte um die Gebiihr fiir ,,Hochrisiko-
spiele” stellt damit weit mehr als ein reines gebiihrenrechtliches Problem dar. Es geht
grundlegend um die Frage, ob und unter welchen Voraussetzungen der Staat befugt ist, die
Finanzierung von Staatsaufgaben nicht nur tber Steuern vorzunehmen, sondern auch auf
andere Einnahmequellen zuriickzugreifen. Das Steuerstaatsprinzip wird dabei im Grund-
gesetz auf eine Vielzahl von Argumenten gestitzt: die Unzul&ssigkeit 6ffentlicher
Dienstverpflichtungen, die Entscheidung des Grundgesetzes fiir die Privatwirtschaft, die
hervorgehobene Stellung der Steuer in Art. 105 ff. GG, die Ordnungsfunktion der Finanz-
verfassung fir die bundesstaatliche Struktur, den Verfassungsgrundsatz der Vollstandig-
keit des Haushaltsplans, das Demokratieprinzip sowie das Sozial- und Rechtsstaatsprinzip.
Hinzu tritt der verfassungsrechtliche Grundsatz der Belastungsgleichheit der Abgaben-
pflichtigen und der mit allen Argumenten zusammenhéngende Schutz des Steuerstaats-
prinzips als Verfassungsvoraussetzung.

Das Prinzip des Steuerstaates geréat jedoch auch durch die zunehmende Verwendung abga-
benrechtlicher Instrumente zur Verhaltenslenkung unter Druck.® Uber Lenkungsabgaben
wird das Abgabenrecht nicht mehr nur primar zur Einnahmeerzielung, sondern gezielt zur
Erreichung politisch gesetzter Ziele eingesetzt. Denn Uber eine gezielte Ausgestaltung des
Tatbestands kann es dem Normgeber gelingen, ein gewunschtes Verhalten herbeizufiihren
oder ein unerwiinschtes zu verhindern. Hervorzuheben ist die durch das BEHG® zu erhe-
bende emissionsabhdngige Abgabe (im Folgenden: CO2-Abgabe). Auch ihre verfassungs-
rechtliche Zulassigkeit wird in Teilen der Literatur unter Bezugnahme auf das Steuerstaats-
prinzip abgelehnt.’® Erst recht kénne zur verfassungsrechtlichen Rechtfertigung dem
Grunde nach nicht der verfolgte Lenkungszweck herangezogen werden. Andernfalls wiirde
der Gesetzgeber keiner Einschrankung mehr bei der Erhebung nichtsteuerlicher Abgaben
unterliegen, denn Lenkungszwecke wiirden sich fast immer finden lassen.!

4 P. Kirchhof/G. Kirchhof, Das Recht auf unentgeltliche Sicherheit, S. 25 f.

5 Mangels Storereigenschaft des Veranstalters auch eine gebiihrenrechtliche Inanspruchnahme tiber die Veranlassung
und den Vorteilsausgleich ablehnend P. Kirchhof/G. Kirchhof, Das Recht auf unentgeltliche Sicherheit, S. 38 f.
m.w.N.; tiefergehend Kap. § 5D. I. 3.

6 P. Kirchhof/G. Kirchhof, Das Recht auf unentgeltliche Sicherheit, S. 39.

7Vgl. hierzu Leisner-Egensperger, jM 2019, 290 (291) m.w.N.

8Vgl. G. Kirchhof, Die Verwaltung 46 (2013), 349 (350); Rodi, in: FS Lehner, S. 377 (386).

9 Eingefiihrt mit dem Gesetz tiber einen nationalen Zertifikatehandel fur Brennstoffemissionen, BGBI. 12019, S. 2728.
10 v/gl. bspw. Fernkorn, Verfassungsrechtliche Anforderungen an Umweltabgaben, S. 128 f.; ausf. Kap. § 5 D. 1. 4.

11 vgl. Wernsmann/Bering, NVwZ 2020, 497 (504).
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Damit ist den Meinungen in der Literatur gegen nichtsteuerliche (Lenkungs-)Abgaben ge-
meinsam, dass ihre ablehnende und kritische Haltung mit dem Steuerstaatsprinzip begriin-
det wird. Bei diesem geht es letztlich um das Verhéltnis des Sach- (Art. 70 ff. GG) und
Steuerrechts (Art. 105 f. GG) zueinander. Das Steuerstaatsprinzip beantwortet diese Frage
mit einem Vorrang der Steuer- vor der Sachgesetzgebung. Demnach unterldgen nichtsteu-
erliche (Lenkungs-)Abgaben erhdhten Rechtfertigungsanforderungen, da insbesondere die
Integritat der Finanzverfassung und die Belastungsgleichheit der Abgabenpflichtigen nicht
unterlaufen werden diirften.*? Dadurch sorge das Steuerstaatsprinzip dafiir, dass die Finan-
zierung von Staatsaufgaben und die Verfolgung von Lenkungszwecken tber Abgaben
durch eine Delegitimierung nichtsteuerlicher Abgaben grundsétzlich den Steuern vorbe-
halten bleibe.*

Auch wenn das BVerfG ausdriicklich anerkennt, dass die Steuer ein Lenkungsinstrument
aktiver staatlicher Wirtschafts- und Gesellschaftspolitik in einer modernen Industriegesell-
schaft ist,* bleibt offen, unter welchen Voraussetzungen ein solcher Einsatz abweichend
von ihrer eigentlich priméren Finanzierungsfunktion moglich ist. Bereits die Bestimmung
der Kompetenz einer steuerlichen Norm mit Lenkungszweck wirft in Bezug auf das Ver-
haltnis von Sach- und Steuerrecht die Frage auf, welche Kompetenzgrundlage zur Erhe-
bung notwendig ist. Nach dem Steuerstaatsprinzip musste die Steuerkompetenz ausrei-
chend sein. Zudem kdnnten sich durch die steuerlichen Normen mit Lenkungszweck auf
materieller Ebene Gefahren einer Umgehung der Finanzverfassung und der Beeintréchti-
gung der Belastungsgleichheit der Abgabenpflichtigen ergeben, welche bei den nichtsteu-
erlichen (Lenkungs-)Abgaben durch deren Delegitimierung geschiitzt werden sollen. Da-
her fordern vereinzelte Befurworter des Steuerstaatsprinzips konsequenterweise, auch Len-
kungselemente im Steuerrecht grundsatzlich zu vermeiden,'s selbst wenn dies zu einem
weitestgehenden Ausschluss der Lenkung tber Abgaben im Steuerstaat filhren wiirde.*6
Dies steht allerdings im Kontrast zur stetigen Zunahme steuerlicher Normen mit Lenkungs-
zweck.

2vgl. Vogel, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.), HBStR, Bd. 11, § 30, Rn. 70 m.w.N.; s. Kap. § 5D. I. und II.

13 vgl. Durrschmidt, ZfU 2024, 1; Heintzen, in: von Minch/Kunig (Begr.), GG, Art. 105, Rn. 4; Selmer, Steuerinter-
ventionismus und Verfassungsrecht, S. 207 f.; Weber-Grellet, NJW 2001, 3657 (3661).

14 BVerfGE 55, 274 (299).

15 So insh. P. Kirchhof, Bundessteuergesetzbuch, § 1, Rz. 29 ff.; Trzaskalik, Gutachten E zum 63. DJT 2000, E 64,
E 93; fiir eine behutsame Integration von Sachzwecken Seiler, in: Dirig/Herzog/Scholz, GG, Art. 105, Rn. 95;
Hey, DStJG 39, 11 (37) betont, dass der Einsatz des Steuerrechts zu auBerfiskalischen Zwecken seit jeher umstritten
ist.

16 Eine Ausnahme stellen die VVerbrauchsteuern in Art. 105 Abs. 2a GG dar. Diesen wird immer auch ein nichtfiska-
lischer Zweck zuerkannt, vgl. Jachmann-Michel/Vogel, in: Huber/VoRkuhle (Hrsg.), GG, Art. 105, Rn. 58.

17vgl. zuletzt bspw. die Integration klimaschiitzender steuerbegiinstigender Vorschriften in bestehende Steuergesetze
durch das Gesetz zur Umsetzung des Klimaschutzprogramms 2030 im Steuerrecht, BGBI. | 2019, S. 2886, wie die
SteuerermdRigung fur energetische MalRnahmen bei zu eigenen Wohnzwecken genutzten Gebéuden (§ 35¢ EStG) oder
die Senkung der Umsatzsteuer fur die Beférderung von Personen im Schienenbahnverkehr von 19 % auf 7 %
(8§12 Abs. 2 Nr. 10 lit. a UStG), sowie die Tiibinger Verpackungssteuer (Satzung der Universitétsstadt Tiibingen tiber
die Erhebung einer Verpackungssteuer (Verpackungssteuersatzung) vom 30.01.2020 idF v. 27.07.2020, abrufbar un-
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Doch ist der logische Riickschluss auf das Steuerstaatsprinzip dergestalt méglich? Ist das
Prinzip des Steuerstaates Giberhaupt im Grundgesetz verankert? Schlieft das Steuerstaats-
prinzip durch den steuerlichen Vorrang dann nicht bereits andere Abgaben aus? Endet die
Sachgesetzgebung bei der Verfolgung von Lenkungszwecken dort, wo Abgaben, und die
Steuergesetzgebung dort, wo Lenkungszwecke beginnen? Oder ist es nicht vielmehr dem
Gesetzgeber ohne steuerstaatliche Restriktion iberlassen, zu entscheiden, welcher Abga-
ben er sich bei der Finanzierung von Staatsaufgaben, bspw. Sicherheitsaufgaben, und der
Verfolgung von Lenkungszwecken bedient?'® In dieser Arbeit soll kurz gesagt folgender
Fragestellung nachgegangen werden: Steuerrecht first, Sachrecht second oder besteht ein
gleichrangiges Verhéltnis? Die Diskussion um die Polizeikosten bildet hierfir den Aus-
gangspunkt der steuerstaatlichen Untersuchung; der Schwerpunkt der Arbeit liegt dann auf
der abgabenrechtlichen Lenkung.

A. Stand der Diskussion

Vor allem durch den Erlass von § 4 Abs. 4 BremGebBeitrG sowie des BEHG ist die Dis-
kussion um die verfassungsrechtliche Legitimitét nichtsteuerlicher Abgaben erneut aufge-
flammt. Wahrend sich die Auseinandersetzung im Zusammenhang mit der Gebdihr fur den
polizeilichen Mehraufwand bei Hochrisikospielen vornehmlich auf den Gebiihrenvorbe-
halt sowie die geblhrenrechtliche Bestimmungsfragen unter Einbeziehung des Steuer-
staatsprinzips konzentrierte,® Iste auch das BEHG eine verfassungsrechtliche Diskussion
aus.

Bereits auffallig viele Abhandlungen® beschiftigten sich wahrend des Gesetzgebungsver-
fahrens, aber auch nach dem Erlass des BEHG mit der Frage, in welche Kategorie die CO2-
Abgabe fallt, und folglich, ob und unter welchen steuerstaatlich eingrenzenden Vorausset-
zungen sie verfassungsrechtlich gerechtfertigt sein kénnte.?* Das mehrheitlich kritische
Diskussionsbild zeigt dabei, dass der VVorfrage — wie auch bei der Diskussion zu den Poli-

ter: https://www.tuebingen.de/verwaltung/uploads/satzung_verpackungssteuer.pdf (zuletzt: 09.01.2026)); diese Zu-
nahme kritisch sehend vgl. bspw. Seiler, in: Diirig/Herzog/Scholz, GG, Art. 105, Rn. 93 ff.; Sureth-Sloane, FR 2022,
325 (331).

18 Der Gesetzgeber kann zwar durch die bloRe Bezeichnung als Steuer oder nichtsteuerliche Abgabe die Kompetenz-
grundlagen nicht veréndern. Jedoch kdnnte ihm die spezifische Ausgestaltung des Tatbestands unter Umsténden eine
Formenwahl eréffnen.

19 \v/gl. hierzu ausf. Leisner-Egensperger, jM 2019, 290.

20 Dies auch feststellend Vollmer, in: Rodi (Hrsg.), Hdb. Klimaschutzrecht, § 16, Rn. 25.

2L Zuletzt hat sich G. Kirchhof, Die Verwaltung 46 (2013), 349 (367 ff.) mit den Vorgaben an eine nichtsteuerliche
lenkende Abgabe auseinandergesetzt. Unter der Pramisse des Bestehens des Steuerstaatsprinzips werden die Mafstébe
der Lenkung durch Steuern als Orientierung genommen. Dabei wird jegliche Verscharfung der Anforderungen an die
nichtsteuerliche Lenkung mit dem Steuerstaatsprinzip begriindet. Diese Arbeit geht dagegen den umgekehrten Weg,
in dem zundchst die rechtlichen Wirkungen des Prinzips auf nichtsteuerliche lenkende Abgaben herausarbeitet werden
und diese der derzeitigen rechtlichen Anwendung bei den steuerlichen Normen mit Lenkungszweck gegentiberstellt.
So konnen préziser die bestehenden verfassungsrechtlichen Anforderungen an nichtsteuerliche Anforderungen her-
ausgearbeitet werden, bevor ein Vergleich mit steuerlichen Normen hergestellt wird. Grundlage ist das Steuerstaats-
prinzip und nicht, wie bei G. Kirchhof, die Lenkung durch Steuern.
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zeikosten —, ob eine Restriktion aufgrund des Steuerstaatsprinzips verfassungsrechtlich ge-
boten ist, und dem Gewicht des verfolgten Lenkungszwecks (Klima- und Umweltschutz)
wenig Beachtung geschenkt wird. Eine direkte Gegeniberstellung zu den verfassungs-
rechtlichen VVoraussetzungen an eine Lenkung tber Steuern und deren Auswirkungen auf
das Steuerstaatsprinzip findet sich nicht. Kénnte doch gerade auch die Lenkung uber Steu-
ern im Vergleich zur verfassungsrechtlichen Rechtfertigung lenkender nichtsteuerlicher
Abgaben die Inkonsistenz der Rechtsanwendung des Steuerstaatsprinzips offenbaren. Wird
sich dennoch mit dem Steuerstaatsprinzip in der Diskussionen tiber das BEHG auseinan-
dergesetzt, dann lediglich unter Rezeption bereits vielfach ausgetauschter Argumente.??
Dies Uberrascht, da es weiterhin Stimmen in der Literatur gibt, die dem Steuerstaatsprinzip
grundsétzlich ablehnend gegeniiberstehen.? Diese begriinden ihre Ablehnung jedoch oft-
mals nur kurz und stellen hierbei u.a. auf fehlende Rechtsfolgen ab;?* tiefergehende und
umfangreiche Arbeiten finden sich dagegen kaum.?® Schon deshalb verwundert es nicht,
dass die Befiirworter des Steuerstaatsprinzips mangels theoretischer oder rechtsdogmati-
scher Widerlegung weiterhin an diesem festhalten.?® Die Diskussion Uber das Steuerstaats-
prinzip und seiner Rechtsfolgen ist festgefahren.

B. Untersuchungsgang und Untersuchungshypothesen

Hier mochte die Arbeit im Wesentlichen ansetzen. Die in der Vergangenheit ausgetausch-
ten Argumente zur normativen Anknlpfung und dogmatischen Herleitung des Steuer-
staatsprinzips werden zunéchst gesammelt.?” Unter Bezugnahme auf die Diskussion ber
die Gebuhr fur die Polizeikosten werden die Rechtsfolgen des Steuerstaatsprinzips auf
nichtsteuerliche Abgaben herausgearbeitet und auf den Schwerpunkt der abgabenrechtli-
che Lenkung Ubertragen. Die Argumente werden anschlieend durch eigene, methodisch
hergeleitete Argumente ergénzt, wobei ein méglicher, zuvor aufgezeigter innerer Wider-
spruch bei der abgabenrechtlichen Lenkung selbst auch als Argument verstanden werden
konnte.?® Ziel ist es, die Existenz des Steuerstaatsprinzips zu hinterfragen und darauf auf-
bauend die verfassungsrechtlichen Anforderungen an die Lenkung uber nichtsteuerliche
Abgaben und Steuern zu bestimmen.?® Ob diese Arbeit den Diskurs rund um die Legitimi-
tat abgabenrechtlicher Lenkung wiederaufleben lassen kann, wird im Nachgang zu ent-
scheiden sein.

22v/gl. Fernkorn, Verfassungsrechtliche Anforderungen an nichtsteuerliche Umweltabgaben, S. 41 ff.

2 vgl. bspw. Kempny, DVBI 2017, 862 (865) auch mit Bezug zu den Polizeikosten bei Hochrisikospielen.

24 So Perlitius, Die vorteilsabschopfende Verwaltungsgebiihr, S. 89 f.; kurz angerissen selbst bei Rodi, in: FS Lehner,
S.377 (388 ).

% Lediglich Sacksofsky, Umweltschutz durch nicht-steuerliche Abgaben, S. 161 ff. untersucht ausf. die normative
Verankerung des Steuerstaatsprinzips im Grundgesetz. Allerdings lasst sie Argumente, wie z.B. das Grundgesetz habe
sich auch fir die Privatwirtschaft entschieden, auBer Betracht.

2 S0 bereits Waldhoff, DStJG 35, 11 (31).

27vgl. dazu Kap. 8§55 C.

2 \/gl. dazu Kap. § 5 C. und D. sowie Kap. § 6.

2vgl. dazu Kap. § 7.
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Fur diese Untersuchung werden zundchst die Abgabenarten des Grundgesetzes dargestellt,
um Merkmale herauszuarbeiten, welche die Steuer von mdglichen anderen Abgabenarten
unterscheidet (Kap. § 2). Verfassungsrechtliche Bedeutung kommt unabhéngig von der
Wahl der Abgabenart dem aus Art. 3 Abs. 1 GG abzuleitenden Grundsatz der Belastungs-
gleichheit der Abgabenpflichtigen zu. Dessen Geltungsgehalt sowie Wirkweise werden im
Anschluss fiir die weitere Untersuchung erlautert (Kap. § 3)%°. Nach diesen grundlegenden
Ausfuhrungen wird die Frage beantwortet, warum sich der Gesetzgeber einer Verhaltens-
lenkung Uber Abgaben bedienen sollte (Kap. § 4). Nach begrifflicher und historischer Ein-
ordnung der abgabenrechtlichen Lenkung wird deren Wirkungsweise in Abgrenzung zu
ordnungsrechtlichen Handlungsalternativen dargestellt. Da das Abgabenrecht eine Diszip-
lin ist, die sowohl 6konomische als auch rechtliche Aspekte verkniipft, ist die juristische
Arbeit nicht ohne vorherige Einordnung von Begriff, Zweck und Wirkung der Lenkung
iber Abgaben maglich.3! Im weiteren Gang der Untersuchung wird sich dem das Verhalt-
nis von Steuern zu nichtsteuerlichen Abgaben beeinflussenden Steuerstaatsprinzip zuge-
wendet (Kap. § 5). Nach kurzer Darstellung seiner Zielrichtung sowie historischen Ent-
wicklung werden die bisher ausgetauschten Argumente zu seiner dogmatischen Herleitung
und normativen Ankniipfung im Grundgesetz erldutert. Unter Bezugnahme auf die Diskus-
sionen Uber die Erhebung von Gebiihren fiir Hochrisikospiele werden daran anknupfend
die Rechtswirkungen des Steuerstaatsprinzips zunéchst auf das grundsatzliche Verhaltnis
von Steuern zu nichtsteuerlichen Abgaben herausgearbeitet (Kap. 8 5 D. 1.), um sie im
Anschluss konkret auf lenkende nichtsteuerliche Abgaben zu lbertragen (Kap. § 5 D. I1.).
Die Ausarbeitung stellt dabei schwerpunktméaRig auf die Umweltlenkung ab, da nichtsteu-
erliche Abgaben uberwiegend zur Allokation knapper Ressourcen eingesetzt werden. Die
Ergebnisse werden auf die Diskussion tber die VerfassungsméRigkeit des BEHG (bertra-
gen. Eine kritische Auseinandersetzung mit der Lenkung Uber Steuern, ebenfalls unter der
Prémisse des rechtlichen Bestehens des Steuerstaatsprinzips, mindet in der Untersuchung
eines inneren Widerspruchs seiner derzeitigen Verfassungsrechtsanwendung (Kap. § 5 D.
111., 1V.). Diese Untersuchung umfasst dabei die Lenkungssteuern und -normen, da sich in
beiden Formen den nichtsteuerlichen Lenkungsabgaben vergleichbare Konflikte zwischen
den Prinzipien des Steuerstaates und der Steuerung unterschiedlicher Gemeinwohlinteres-
sen ergeben konnten. AnschlieBend wird sich mit der verfassungsrechtlichen Herleitung
des Steuerstaatsprinzips unter methodischer Erarbeitung bisher nicht beriicksichtigter Ar-
gumente auseinandergesetzt (Kap. § 6). Vorbehaltlich dieser Ergebnisse werden die ver-
fassungsrechtlichen Anforderungen fiir lenkende nichtsteuerliche Abgaben und Steuern
mit Lenkungszweck formuliert und auf das BEHG (ibertragen (Kap. § 7). AbschlieRend
werden die wesentlichen Ergebnisse der Arbeit zusammengefasst und die (ibergeordnete

30 Die Arbeit umfasst daher nicht die freiheitsrechtlichen Anforderungen an eine abgabenrechtliche Lenkung, da nicht-
steuerliche Abgaben auch ohne Lenkung immer der Priifung von Art. 3 Abs. 1 GG unterliegen; vgl. bspw. zu den
freiheitsrechtlichen Maf3stédben an die Steuerlenkung Kempny, DStJG 44, 39 (67 ff.); Wernsmann, in: FS P. Kirchhof,
§ 152, Rn. 13 ff.

31vgl. hierzu Wernsmann, Verhaltenslenkung in einem rationalen Steuersystem, S. 3.
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Fragestellung nach dem Verhdltnis des Steuerrechts zum Sachrecht beantwortet
(Kap. § 8).

Die Arbeit dient letztlich der Uberpriifung folgender Hypothesen zur Bestitigung oder Wi-
derlegung des Steuerstaatsprinzips:

1. Gegen das Steuerstaatsprinzip konnte sich anflihren lassen, dass die Finanzverfas-
sung keinen eigensténdigen verfassungsrechtlichen Malstab bilde, sondern ledig-
lich Ausfluss des Bundesstaatsprinzips sei. Sie regele damit die Verteilung von
Kompetenzen und Ertragen zwischen Bund und Landern, nicht jedoch abschlieRend
die Finanzierungsform staatlicher Aufgaben. Eine normative Hervorhebung der
Steuerfinanzierung lasse sich ihr daher nicht entnehmen; vielmehr stiinden Finanz-
verfassung und Sachrecht in einem gleichrangigen Verhéltnis.?

2. Gegen das Steuerstaatsprinzip kdnnte sich einwenden lassen, dass die offene Rah-
menordnung des Grundgesetzes dem Gesetzgeber eine weitgehende Gestaltungs-
freiheit belasse. Weder die Kompetenznormen der Finanzverfassung noch das Bun-
des- oder Sozialstaatsprinzip und die Grundrechte begriindeten eine Vorrangigkeit
der Steuer. Auch die verfassungsgeschichtliche Entwicklung spreche fiir eine
Gleichrangigkeit der Einnahmenarten, sodass die Steuer allenfalls als eine mogli-
che, nicht jedoch als verpflichtend vorrangige Finanzierungsform verstanden wer-
den kénnte. 3

%2vgl. Kap. §6 A.
3 vgl. Kap. § 6 B.






§ 2 Die Abgabenarten des Grundgesetzes

Fur eine tiefergehende Auseinandersetzung mit den Anforderungen an die abgabenrechtli-
che Lenkung ist zunéchst herauszuarbeiten, inwiefern sich die Steuer von anderen, nicht-
steuerlichen Abgabenarten unterscheidet.3 Denn auch wenn das Steuerstaatsprinzip ver-
langt, die Steuer als Hauptfinanzierungsinstrument einzusetzen, sind andere Einnahme-
quellen wie nichtsteuerliche Abgaben nicht per se unzulédssig. Als Ausnahme von der
grundgesetzlichen Finanzierungsregel bediirfen sie dann jedoch besonderer Voraussetzun-
gen.® Aus verfassungsrechtlicher Perspektive ist daher auch unter Geltung des Steuer-
staatsprinzips eine Unterscheidung zwischen den Abgabenarten zwingend geboten, da die
Gesetzgebungskompetenz und die Ertragshoheit bei Steuern aus Art. 105 ff. GG abgeleitet
werden, demgegenuber beides bei den nichtsteuerlichen Abgaben den Sachkompetenz-
grundlagen aus Art. 70 ff. GG zu entnehmen ist.%® Aus der unterschiedlichen formellen
Zuordnung folgen unterschiedliche materielle Voraussetzungen fiir die Verfassungsmagig-
keit an die jeweilige Abgabenform:®” Steuern sind als Instrument der Staatsfinanzierung in
der Finanzverfassung verfassungsrechtlich vorgesehen und miissen sich an den fir sie gel-
tenden Vorgaben messen lassen. Nichtsteuerliche Abgaben hingegen werden im Grundge-
setz nur am Rande® erwahnt und haben sich an den jeweils fiir ihre Kategorie geltenden
verfassungsrechtlichen Voraussetzungen zu orientieren.3 Eine eindeutige Unterscheidung
zwischen der Steuer und den nichtsteuerlichen Abgaben ist somit zwingend bereits auf
formeller, begrifflicher Ebene erforderlich,*° um nachgelagert auch das Verhaltnis des
Steuerrechts zum Sachrecht sowie die sich aus dem Steuerstaatsprinzip ergebenden zusétz-
lichen Legitimationsanforderungen zu klaren.

Die Differenzierung zwischen der Steuer und den nichtsteuerlichen Abgaben kdnnte sich
dabei nach dem verfassungsrechtlichen Steuerbegriff, wie er in Art. 105 ff. GG normiert

34 Mischformen oder Hybridmodelle zwischen unterschiedlichen Abgabenarten existieren verfassungsrechtlich nicht,
vgl. Fernkorn, Verfassungsrechtliche Anforderungen an nichtsteuerliche Umweltlenkungsabgaben, S. 21 mit Verweis
auf Wernsmann, Verfassungswidrigkeit der CO,-Bepreisung, S. 18 f.

35 Vgl. hierzu Seiler, in: Diirig/Herzog/Scholz, GG, Art. 105, Rn. 43 f.

3 stRspr. z.B. BVerfGE 55, 274 (297). Eine analoge Anwendung der Art. 105 ff. GG auf nichtsteuerliche Abgaben
wird vom BVerfG abgelehnt, vgl. BVerfGE 105, 185 (193 f.); ebenfalls Heun, in: Dreier (Hrsg.), Art. 105, Rn. 6;
Jachmann-Michel/Vogel, in: Huber/VoRkuhle (Hrsg.), GG, Art. 105, Rn. 7 jeweils m.w.N.

37 vgl. Jachmann-Michel/Vogel, in: Huber/\VoRkuhle (Hrsg.), GG, Art. 105, Rn. 7; Seiler, in: Diirig/Herzog/Scholz,
GG, Art. 105, Rn. 42.

38 \V/gl. Gebiihren (Art. 74 Abs. 1 Nr. 22 GG, Art. 80 Abs. 2 GG), Beitrage (Art. 74 Abs. 1 Nr. 18 GG) und in Kom-
petenztiteln vorausgesetzte Sozialversicherungsabgaben (Art. 74 Abs. 1 Nr. 12 GG, Art. 87 Abs. 2 GG, Art. 120
Abs. 1S. 4 GG); zu letzterem BVerfGE 93, 319 (344).

39 Naher Kap. 8§ 5D. II.

“0 Fiir eine strikte Trennung der begrifflichen Einordnung einer Abgabe und ihrer verfassungsrechtlichen Rechtferti-
gung auch Heun, in: Dreier (Hrsg.), GG, Art. 105, Rn. 10, 24; Jachmann-Michel/Vogel, in: Huber/VoRkuhle (Hrsg.),
GG, Art. 105, Rn. 15, Fn. 134 m.w.N.; Selmer/Brodersen, DVBI 2000, 1153. Die genaue Zuordnung der nichtsteuer-
lichen Abgaben zu einem vorgezeichneten Typen ist erst fiir die materielle VerfassungsmaBigkeit unabdingbar, vgl.
Kap. §5D. 1. 1.
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ist, richten. Andere Abgrenzungskriterien*! iberzeugen nicht, da sich die Trennung zwi-
schen den Gesetzgebungskompetenzen von Art. 105 ff. GG zu Art. 70 ff. GG vorrangig
am Wortlaut zu orientieren hat.*? Der Wortlaut des Art. 105 GG, speziell Art. 105 Abs. 2
und 3 GG, l&sst erkennen, dass die Gesetzgebungskompetenzen von Steuern normiert sind.
Art. 105 Abs. 2 und 3 GG ist somit im Bereich der Steuergesetzgebung lex specialis ge-
geniiber den allgemeinen Gesetzgebungskompetenzen aus Art. 70 ff. GG.*® Daher hat sich
eine Abgrenzung zwischen der Steuer und den nichtsteuerlichen Abgaben am verfassungs-
rechtlichen Begriff der Steuer zu orientieren. Die Bezeichnung einer Abgabe durch den
Gesetzgeber ist unbedeutend. Entscheidend ist allein ihr materieller Gehalt,* der zunachst
im Hinblick auf die Steuer zu bestimmen ist (A.). Einen Schwerpunkt stellt hierbei die sich
ergebende Abgrenzungsfrage zwischen reinen Fiskalsteuern und solchen mit priméren
Lenkungszweck dar. AnschlieBend sind im zweiten Schritt die maRgeblichen Abgren-
zungsmerkmale zu den nichtsteuerlichen Abgaben herauszustellen (B.). Die wesentlichen
Erkenntnisse werden abschlieBend zusammengefasst (C.).

A. Die Steuer

Auch wenn der Steuerbegriff in § 3 Abs. 1 AO legal definiert wird, bedarf es wegen des
Vorrangs des Verfassungsrechts zundchst einer Bestimmung des verfassungsrechtlichen
Steuerbegriffs (1.). Daran anschlieend erfolgt die Konkretisierung einzelner Merkmale
(I11.). Tiefergehend wird die Konstellation erdrtert, in welcher der Fiskalzweck der Abgabe
lediglich einen Nebenzweck der Steuer bildet (111.).

. Der verfassungsrechtliche Steuerbegriff

Das Grundgesetz verwendet den Steuerbegriff in Art. 105 ff. GG, ohne ihn legal zu defi-
nieren. Der verfassungsrechtliche Steuerbegriff ergibt sich daher aus der Rechtsprechung
des BVerfG. Danach sind Steuern ,,einmalige oder laufende Geldleistungen, die nicht eine
Gegenleistung fur eine besondere Leistung darstellen und von einem 6ffentlich-rechtlichen
Gemeinwesen zur Erzielung von Einnahmen allen auferlegt werden, bei denen der Tatbe-
stand zutrifft, an den das Gesetz die Leistungspflicht kniipft““®. Dieses Begriffsverstandnis
hat seinen Ursprung in § 1 Abs. 1 Reichsabgabenordnung und knuipft an den Steuerbegriff
des § 3 Abs. 1 1. Hs. AO an, auf den das BVerfG ausdriicklich Bezug nimmt.“¢ Der Steu-
erbegriff des Grundgesetzes reicht aber tiber das Konzentrat der einfach-gesetzlichen Norm

“ Tiefergehend Sacksofsky, Umweltschutz durch nicht-steuerliche Abgaben, S. 192 f.

2 \/gl. Fernkorn, Verfassungsrechtliche Anforderungen an nichtsteuerliche Umweltlenkungsabgaben, S. 22 mit Ver-
weis auf BVerfGE 93, 319 (346), in welchem die Abgrenzung der nichtsteuerlichen Abgabe zur Steuer allein tber die
Merkmale des Steuerbegriffs vorgenommen wird.

43 Siekmann, in: Sachs (Hrsg.), GG, Vorbem. zu Abschn. X, Rn. 12 m.w.N.

4 Statt vieler Siekmann, in: Sachs (Hrsg.), GG, Vorbem. zu Abschn. X, Rn. 67 m.w.N.

5 stRspr., so zuletzt BVerfGE 149, 222 (249).

4 stRspr., so zuletzt BVerfGE 149, 222 (249); fir den Bezug auf § 1 Abs. 1 Reichsabgabenordnung vgl. bspw.
BVerfGE 3, 407 (435).
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hinaus, da er ,im Funktionszusammenhang der bundesstaatlichen Finanzverfassung®4’

auszulegen ist.“® Fiir den verfassungsrechtlichen Steuerbegriff gilt ebenso wie fiir das 1977
erganzte einfachgesetzliche Begriffsverstdndnis in 8 3 Abs. 1 2. Hs. AO, dass die Erzielung
von Einkiinften Nebenzweck sein kann.*° Es ist ausreichend, wenn der Zweck, Einkiinfte
zu erzielen, einen von mehreren Zwecken darstellt, selbst wenn er véllig in den Hinter-
grund tritt. Auch wenn zwischen dem verfassungsrechtlichen und einfachgesetzlichen Be-
griff keine Identitét besteht und der verfassungsrechtliche Begriff nicht dem einfachgesetz-
lichen zu folgen hat, besteht weitgehend Einigkeit, dass der einfachgesetzliche Steuerbe-
griff des § 3 Abs. 1 AO den verfassungsrechtlichen Steuerbegriff gegenwaértig zutreffend
wiedergibt.>° Beide Begriffe werden im weiteren Verlauf der Arbeit synonym verwendet.

Il.  Konkretisierung der Merkmale

Aus dem Steuerbegriff erwachsen funf VVoraussetzungen: Steuern sind (1) Geldleistungen,
(2) gegenleistungsunabhangig, (3) von einem &ffentlich-rechtlichen Gemeinwesen und (4)
zumindest als Nebenzweck zur Erzielung von Einnahmen (5) allen auferlegt, bei denen der
Tatbestand zutrifft, an den das Gesetz die Leistungspflicht kniipft.>! Kennzeichnend fiir die
Steuer und relevant fiir die Unterscheidung zu den nichtsteuerlichen Abgaben und anderen
offentlich-rechtlichen Geldleistungen ist, dass die Steuer gegenleistungsunabhéngig (,,vo-
raussetzungslos*) (1.) zur Erzielung von Einnahmen (2.) erhoben wird.5? Beide Merkmale
werden im Folgenden naher dargestellt.

1.  Gegenleistungsunabhangigkeit

Eine Abgabe ist frei von einer Gegenleistung, wenn sie nicht flr eine besondere Leistung
des Staates geschuldet wird. Die Steuer kniipft folglich an ein Besteuerungsobjekt ohne
jeglichen Zusammenhang zu einer staatlichen Leistung an. Der Voraussetzungslosigkeit
kommt dabei maRgebliche Bedeutung fiir die Abgrenzung zu den nichtsteuerlichen Abga-
ben zu.%®

47 BVerfGE 67, 256 (282).

48 \/gl. BVerfGE 67, 256 (282) mit VVerweis auf Lerche, Werbung und Verfassung, S. 33.

49 vgl. BVerfGE 19, 100 (114); Heintzen, in: von Miinch/Kunig (Begr.), GG, Art. 105, Rn. 14,

S0 BVerfGE 67, 256 (282); § 3 Abs. 1 AO wird daher als zentrale ,,Auslegungshilfe* bzw. ,,Interpretationshilfe* ver-
standen, vgl. Waldhoff, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.), HBStR, Bd. V, § 116, Rn. 85 sowie Wernsmann, in: Hiibsch-
mann/Hepp/Spitaler (Hrsg.), AO/FGO, AO, § 3, Rn. 37; zum gesamten Abschn.: Desens/Tappe, Steuerrecht, § 2,
Rn. 101; Heintzen, in: von Miinch/Kunig (Begr.), GG, Art. 105, Rn. 13 f.; Heun, in: Dreier (Hrsg.), GG, Art. 105, Rn.
10 ff.; Jachmann-Michel/Vogel, in: Huber/VoRkuhle (Hrsg.), GG, Art. 105, Rn. 3; Wernsmann, Verhaltenslenkung in
einem rationalen Steuersystem, S. 177.

51 Die letzte Voraussetzung ist dabei streng genommen kein Begriffsmerkmal der Steuer, sondern wiederholt nur die
strenge Gesetzeshindung im Steuerrecht, vgl. Desens/Tappe, Steuerrecht, § 2, Rn. 103; Seiler, in: Drig/Her-
zog/Scholz, GG, Art. 105, Rn. 41.

52 Die anderen Voraussetzungen des Steuerbegriffs dienen insb. nicht der Abgrenzung der Steuer von den nichtsteu-
erlichen Abgaben; vgl. in diese Richtung BVerfGE 149, 222 (249); ausf. Fernkorn, Verfassungsrechtliche Anforde-
rungen an nichtsteuerliche Umweltlenkungsabgaben, S. 23 f., Fn. 29.

53 vgl. Jachmann-Michel/Vogel, in: Huber/\VoRkuhle (Hrsg.), GG, Art. 105, Rn. 3; Koenig, in: ders. (Hrsg.), AO, § 3,
Rn. 18.
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Zur Bestimmung, ob eine Abgabe gegenleistungsunabhangig erhoben wird, kdnnte auf das
Rechtsverhdltnis zwischen der 6ffentlichen Verwaltung und dem Leistungspflichtigen ab-
gestellt werden. Ein Gegenleistungsbezug ware dann anzunehmen, wenn es von der Er-
bringung der finanzierten 6ffentlichen Leistung abhdngen wiirde, ob die Geldleistungs-
pflicht rechtlich Bestand hat. Bestiinde die Leistungspflicht dagegen unabhéngig von der
Erflllung einer 6ffentlichen Aufgabe, entfiele auch der Gegenleistungsbezug.> Da es je-
doch im Einzelfall schwierig sein kann, die genaue Gegenleistung fiir eine besondere Leis-
tung zu bestimmen, (iberzeugt das Abstellen auf das Rechtsverhéltnis nicht.5

Fur die Frage nach der Gegenleistungsunabhéngigkeit ist daher die konkrete rechtliche
Ausgestaltung der Abgabe entscheidend. L&sst diese einen hinreichend konkreten Gegen-
leistungsbezug erkennen, handelt es sich bei der Abgabe um eine nichtsteuerliche Abgabe,
andernfalls um eine Steuer.® Dem Gesetzgeber kommt insofern ein Gestaltungsspielraum
zu, ob er eine Abgabe in einen konkreten Gegenleistungsbezug setzen mdchte oder nicht.’

Fur letztere Ansicht spricht ebenfalls die verfassungsrechtliche Existenz der Zwecksteuer.
Bei dieser wird das Aufkommen der Steuer im Vorhinein zweckgebunden, sodass die Leis-
tung dem Steuerpflichtigen rechtlich mittelbar zugutekommen muss. Beispielhaft kann die
Mineraldlsteuer als Zwecksteuer genannt werden, deren Aufkommen nach Art. 1 Satz 1
StraBenbaufinanzierungsgesetz teilweise fur den Ausbau von Bundesfernstralen zu ver-
wenden ist. Eine solche Zweckbindung steht der begrifflichen Einordnung als Steuer
grundsétzlich nicht entgegen. Denn der Zwecksteuer fehlt es im Rahmen ihrer Ausgestal-
tung am hinreichend konkreten, individuellen Gegenleistungsbezug oder gruppenbezoge-
nen Vorteil zugunsten der Abgabenpflichtigen. Wiirde dagegen auf das Rechtsverhaltnis
abgestellt werden, konnte die Zwecksteuer maglicherweise als nichtsteuerliche Abgabe
eingeordnet werden, da ein rechtlicher Zusammenhang zwischen der Zahlung und der Er-
bringung einer Leistung in jedem Fall besteht. Die Finanzierung irgendeines bestimmten
Zwecks und das Bestehen eines potenziellen Vorteils reichen allerdings fir die Bejahung
des Gegenleistungsbezugs nicht aus.>®

Entscheidet sich der Gesetzgeber damit fiir eine bestimmte einfachgesetzliche Ausgestal-
tung, muss sich die Abgabe an deren materiellen Voraussetzungen messen lassen.>® Diese
Priifung beschrankt sich nicht darauf, ob formal eine Gegenleistung vorliegt. Vielmehr

54 Vogel/Waldhoff, in: BK, GG, 81. EL, 1997, Vorbem. zu Art. 104a-115, Rn. 384.

55 Vgl. Fernkorn, Verfassungsrechtliche Anforderungen an nichtsteuerliche Umweltlenkungsabgaben, S. 24 f.; eben-
falls Driien, in: Tipke/Kruse (Begr.), AO/FGO, AO, § 3, Rn. 19, welcher auf die Abgrenzungsschwierigkeiten von
Zwecksteuern und Vorzugslasten anhand dieses MaBstabes verweist; dazu sogleich.

% stRspr., vgl. hierzu BVerfGE 149, 222 (250); Siekmann, in: Sachs (Hrsg.), GG, Vorbem. zu Abschn. X, Rn. 97a f.
57 Fernkorn, Verfassungsrechtliche Anforderungen an nichtsteuerliche Umweltlenkungsabgaben, S. 26 ff. verweist
zutreffend auf die Kfz-Steuer, welche durch tatbestandliche Verkniipfung der Abgabe fir die Zulassung auch als
nichtsteuerliche Abgabe ausgestaltet werden kénnte.

58 \v/gl. zum gesamten Abschn. Jachmann-Michel/Vogel, in: Huber/\VoRkuhle (Hrsg.), GG, Art. 105, Rn. 3 f. sowie
umfassend Waldhoff, StuW 2002, 285 (301 ff.).

%9 vgl. hierzu u.a. Kap. § 5 D. I1. und IlI.
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wird geprift, ob damit ein konkreter Sondervorteil fir den Abgabenpflichtigen einhergeht,
der die Abgabe materiell rechtfertigt.5° Dies folgt aus der Trennung zwischen den Begrif-
fen von Steuer und nichtsteuerlicher Abgabe, deren Abgrenzung formelle Bedeutung zu-
kommt, und den materiell verfassungsrechtlichen Voraussetzungen.®*

Die Frage nach der formell erforderlichen Gegenleistungsunabhangigkeit einer Abgabe zu
einer konkreten staatlichen Leistung orientiert sich im Ergebnis damit an deren konkret-
rechtlicher Ausgestaltung durch den Gesetzgeber.

2. Fiskalzweck

Neben der Gegenleistungsunabhangigkeit ist fur den Steuerbegriff der Zweck der Erzie-
lung von Einnahmen (sog. Fiskalzweck) pragend. Fur das Vorliegen eines Fiskalzwecks
ist erforderlich, dass das Aufkommen dem Haushalt eines 6ffentlichen Gemeinwesens end-
gultig zur Erfullung 6ffentlicher Aufgaben zufallen muss und nicht fur eine Riickzahlung
vorgesehen sein darf.5? Der Fiskalzweck kann fiir den Begriff der Steuer auch Nebenzweck
sein. Es ist ausreichend, wenn er als einer von mehreren Zwecken verfolgt wird.53 Abgaben
kdnnen daher auch dann als Steuer eingeordnet werden, wenn sie nicht primdr der Einnah-
menerzielung dienen.

Mit dem Erfordernis eines Fiskalzwecks werden sog. ,,Erdrosselungssteuern® vom Steuer-
begriff ausgeschlossen, die dem Zweck, Einnahmen zu erzielen, entgegenwirken. Denn
durch ihre Belastungswirkung wird die Erflillung des Steuertatbestands praktisch unmég-
lich gemacht, sodass sie nicht auf die Erzielung von Einnahmen gerichtet sind, sondern auf
die Unterbindung des steuerpflichtigen Sachverhaltes. ,,Erdrosselungssteuern” wirken im
Ergebnis wie Verbote und stellen damit im eigentlichen Sinne ordnungsrechtliche MaR-
nahmen dar, die nicht auf die Kompetenzvorschriften der Art. 105 ff. GG gestlitzt werden
kénnen.54

Der Steuerbegriff grenzt sich durch den Zweck der Erzielung von Einnahmen letztlich von
Geldstrafen, Zwangsgeldern oder S&umniszuschldgen ab, d.h. solchen Abgaben, die keinen
Einnahmeerzielungszweck verfolgen. Steuern, die primér der Erzielung von Einnahmen

%0vgl. Kap. §5D. II.

51 Vgl. hierzu BVerfGE 93, 319 (345 ff.) unterschiedliche MaBstébe an das Vorliegen einer Gegenleistung (Moglich-
keit der erlaubnispflichtigen Wasserentnahme) und dem materiell verfassungsrechtlichen Sondervorteil (Nutzung ei-
ner knappen, der Bewirtschaftung unterliegenden Ressource) ansetzt; ausdriicklich so zuletzt BVerfGE 149, 222 (250
f.); vgl. ebenfalls WD 4 — 3000 — 037/21, WD 8 — 3000 — 039/21, VerfassungsmaRigkeit der CO»-Bepreisung, S. 9 f.
52 \/gl. Desens/Tappe, Steuerrecht, § 2, Rn. 103; Jachmann-Michel/Vogel, in: Huber/VVoRkuhle (Hrsg.), GG, Art. 105,
Rn. 3.

3 Dazu sogleich unter Kap. § 2 A. I11.

54 Das BVerwG nahm einen solchen Fall bei einem sechsundzwanzigfach hoheren Hundesteuersatz fiir Kampfhunde
an, vgl. BVerwG, NVwZ 2015, 992. Vgl. zum Gesamten Fernkorn, Verfassungsrechtliche Anforderungen an nicht-
steuerliche Umweltlenkungsabgaben, S. 28 f.; Heintzen, in: von Miinch/Kunig (Begr.), GG, Art. 105, Rn. 15; Heun,
in: Dreier (Hrsg.), GG, Art. 105, Rn. 13.
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dienen, werden als Fiskalzwecknormen bezeichnet.®® Dariiber hinaus kommt der Voraus-
setzung fur die Abgrenzung der Steuer zu den nichtsteuerlichen Abgaben keine weiterge-
hende Bedeutung zu.%

I11. Fiskalzweck als Nebenzweck

Da der Steuerbegriff auch dann erfllt ist, wenn die Verfolgung der Erzielung von Einnah-
men Nebenzweck ist, besteht fiir den Gesetzgeber die Mdglichkeit, die Steuer fur be-
stimmte Zwecke zu instrumentalisieren. Anders als die Zwecksteuer, welche das Steuer-
aufkommen fir bestimmte Ziele bindet, gebraucht eine steuerliche Norm mit Lenkungs-
zweck den Steuertatbestand. Die steuerliche Norm mit Lenkungszweck umfasst hierbei als
Oberbegriff sowohl Lenkungssteuern als auch be- und entlastende Lenkungsnormen.®’
Durch deren Ausgestaltung kénnen kultur-, sozial-, umwelt- und wirtschaftspolitische
Zwecke, d.h. Gemeinwohlzwecke, verfolgt werden.®® Das BVerfG unterstellt, ,,die Steuer
[sei] in der modernen Industriegesellschaft zwangsléufig auch zum zentralen Lenkungs-
instrument aktiver staatlicher Wirtschafts- und Gesellschaftspolitik geworden.%® Diese
Feststellung beantwortet jedoch noch nicht die Frage, in welchen Féllen von einer steuer-
lichen Norm mit Lenkungszweck gesprochen werden kann. Hierfiir sind die begriffliche
Ebene (1.) und die Abgrenzung zu anderen steuerlichen Normentypen (2.) getrennt vonei-
nander zu betrachten.

1.  Der Begriff der steuerlichen Norm mit Lenkungszweck

Die Belastung mit einer Abgabe flhrt bei einem wirtschaftlich handelnden Menschen stets
zu Auswirkungen, die Uber den bloRen Transfer von Geld hinausgehen. Eine neutrale
Steuer gibt es nicht.”® Daher erfordert die Begriffsbestimmung der steuerlichen Norm mit
Lenkungszweck (b.) zunéchst eine Differenzierung zwischen dem dienenden Zweck und
der erfolgten Wirkung einer Steuer (a.).

a. Differenzierung von Zweck und Wirkung einer Steuer

Die Verhaltenslenkung durch eine steuerliche Norm kann dabei aus zweierlei resultieren:
Sie kann bezweckt sein oder unbeabsichtigt erfolgen. Gibt der Gesetzgeber den Steuer-
pflichtigen bewusst Anreize, um das Verhalten in einer bestimmten Art und Weise zu be-
einflussen, liegt eine bezweckte Verhaltenslenkung vor.” Senkt er bspw. die Umsatzsteuer

% Koenig, in: ders. (Hrsg.), AO, § 3, Rn. 25.

% \V/gl. ebenso feststellend Fernkorn, Verfassungsrechtliche Anforderungen an nichtsteuerliche Umweltlenkungsab-
gaben, S. 30.

57 Ausf. zu deren Abgrenzung und Kategorisierung vgl. Kap. § 5 D. IlI. 1.

8 \/gl. P. Kirchhof, in: Isensee/ders. (Hrsg.), HBStR, Bd. V, § 118, Rn. 46; Siekmann, in: Sachs (Hrsg.), GG, Vorbem.
zu Abschn. X, Rn. 86; Hey, in: Tipke/Lang, Steuerrecht, Rz.19.75 betont, dass es sich andernfalls um ein Geschenk
aus Steuermitteln oder ein unzul&ssiges Privileg handelt.

8 BVerfGE 67, 256 (282).

70 Siekmann, in: Sachs (Hrsg.), GG, Vorbem. zu Abschn. X, Rn. 86; vgl. ebenfalls Rodi, JZ 2000, 827 (829).

" Wernsmann, Verhaltenslenkung in einem rationalen Steuersystem, S. 63.
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fiir die Beforderung von Personen im Schienenbahnverkehr von 19 % auf 7 %, will er
finanzielle Anreize fir eine klimafreundliche Mobilitatsform schaffen.

Demgegentiber kann die verhaltensheeinflussende Wirkung des Steuergesetzes auch unbe-
absichtigt erfolgen. So vermag die Erhéhung des allgemeinen Umsatzsteuersatzes zu mehr
Schwarzarbeit oder die Erhdhung des Einkommensteuersatzes zu einer Abnahme des Kon-
sums fiihren.” VVon letzterem starker betroffene Branchen wiirden Arbeitnehmer entlassen,
was womdglich eine Erhéhung der Arbeitslosenquote zur Folge hatte und so weiter. Vogel
umschreibt diese Wirkung metaphorisch zutreffend als ein Billardspiel: Jedes staatliche
Handeln 16st Folgewirkungen aus, die wieder weitere und so fort — wie eine gestol3ene
Kugel, die Bewegungen anderer Kugeln verursacht.”® Es lasst sich daher festhalten, dass
Gestaltungswirkungen regelmaRig auch von Normen mit primar fiskalischem Zweck aus-
gehen.™

Der Steuer kommen somit immer zwei Wirkungen zu: Einerseits eine Belastungswirkung,
welche im Geldentzug liegt; andererseits eine Gestaltungswirkung, unabhangig davon, ob
gewollt oder nicht. Letztere lasst sich in folgende Kategorien einteilen: Steuervermeidung
durch ein Ausweichen der Steuer, Steuerliberwalzung durch Weitergabe der Belastung
oder Steuereinholung durch Kompensation der Belastungswirkung bspw. im Rahmen von
Mehrarbeit.”> Auch wenn der Steuerpflichtige nicht bewusst auf die steuerliche Norm rea-
giert, fuhrt eine Besteuerung zu weniger verfugbarem Geld, wodurch sich bspw. der Kon-
sum verringern kann und sein Verhalten damit doch beeinflusst wird.”

Somit ist der Unterschied zwischen Zweck und Wirkung einer Steuer darin zu sehen, dass
eine Belastungs- und Gestaltungswirkung stets eintreten, die Gestaltungswirkung aber
nicht immer bezweckt sein muss.

b.  Begriffsbestimmung

Da steuerrechtliche Normen in irgendeiner Weise das Verhalten der Steuerpflichtigen be-
einflussen und die Auswahl des Steuertatbestands auch eine Lenkungsentscheidung bedeu-
tet, wére es nicht ausreichend, diese nur infolge der verhaltensbeeinflussenden Wirkung
als steuerliche Norm mit Lenkungszweck zu charakterisieren. Andernfalls kdnnte nahezu
jede Steuer als steuerliche Norm mit Lenkungszweck bezeichnet werden, da Steuern stets

72\V/gl. zu den Beispielen Rodi, JZ 2000, 827 (835). Als historisches Beispiel fiir eine ungewollte Lenkung von Abga-
benpflichtigen kann die ,,Fenstersteuer” des 17. Jahrhundert herangezogen werden. Die Steuer sorgte durch die Be-
messung ihrer Héhe anhand der eingebauten Fenster zu deren Reduzierung und damit einer Anderung des Architek-
turstils, ausf. hierzu Wernsmann, Verhaltenslenkung in einem rationalen Steuersystem, S. 26 f. und 65.

3 Vogel, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.), HBStR, Bd. 11, § 30, Rn. 44.

74 Birk, Das Leistungsfahigkeitsprinzip, S. 71 f.; Hey, in: Herrmann/Heuer/Raupach, EStG, Einfilhrung zum EStG,
Rn. 61; dies., in: Tipke/Lang, Steuerrecht, Rz. 3.20; Wernsmann, Verhaltenslenkung in einem rationalen Steuersys-
tem, S. 65 m.w.N.

5 Wernsmann, Verhaltenslenkung in einem rationalen Steuersystem, S. 67.

6 Hey, in: Tipke/Lang, Steuerrecht, Rz. 3.20; Wernsmann, Verhaltenslenkung in einem rationalen Steuersystem,
S.67f.
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die 6konomischen Entscheidungen der betroffenen Akteure beeinflussen. Dass dem nicht
so sein kann, ergibt sich auch durch die nachtragliche Einfugung des § 3 Abs. 1 2. Hs. AO
bzw. der ausdriicklichen Feststellung des BVerfG zum verfassungsrechtlichen Begriff, die
Steuer als Lenkungsinstrument verwenden zu kénnen. Beides wére (berfliissig gewesen,
wenn die Steuer bereits allein aufgrund ihrer verhaltensbeeinflussenden Wirkung als steu-
erliche Norm mit Lenkungszweck betrachtet werden durfte. Erst durch die nachtrégliche
Anfiigung wurde dem Lenkungscharakter explizit Rechnung getragen und somit der Be-
deutungsgehalt tiber die reine Wirkung hinaus erweitert.””

Von einer steuerlichen Norm mit Lenkungszweck ist daher im Ergebnis nur zu sprechen,
wenn die Verhaltensbeeinflussung primér bezweckt ist. VVerhaltensbeeinflussende Auswir-
kungen bei Fiskalzwecknormen sind dagegen nur deren Folge.”®

2. Abgrenzung

Bevor sich mit der Bestimmung der Abgrenzungsmethode einer steuerlichen Norm mit
Lenkungszweck von einer Fiskalzwecknorm auseinandergesetzt wird (c.), sind zunachst
die verfassungsrechtliche Bedeutung” (a.) und die Bestimmung der abzugrenzenden Nor-
menkategorien (b.) kurz zu skizzieren. Denn eine Abgrenzung nur ihrer selbst wegen hat
im wissenschaftlichen Diskurs keinen Mehrwert.

a. Verfassungsrechtliche Bedeutung

Die Abgrenzung zwischen einer steuerlichen Norm mit Lenkungszweck und anderen steu-
erlichen Normkategorien gewinnt sowohl auf formeller als auch materieller verfassungs-
rechtlicher Ebene an Bedeutung. Es stellt sich bereits die Frage nach der richtigen Gesetz-
gebungskompetenz, wenn der Gesetzgeber mit einer steuerlichen Norm auRerfiskalische
Zwecke verfolgt. Bendtigt er zusatzlich zur steuerlichen Kompetenzgrundlage auch noch
die sachgesetzliche (sog. doppelte Kompetenzgrundlage) oder ist eine der beiden ausrei-
chend?®® Daran ankniipfend weist materiell einerseits zunachst der mogliche Eingriff in
die Freiheitsrechte Besonderheiten auf. Eine steuerliche Norm, welche Fiskal- und Len-

" In diese Richtung auch Seer, in: Tipke/Lang, Steuerrecht, Rz. 2.10; Siekmann, in: Sachs (Hrsg.), GG, Vorbem. zu
Abschn. X, Rn. 14, 87.

8 \/gl. ebenfalls Hey, DStJG 39, 11 (36) sowie insh. Wernsmann, Verhaltenslenkung in einem rationalen Steuersys-
tem, S. 67 f.

7 Zur einfachrechtlichen und europarechtlichen Bedeutung ausf. Wernsmann, Verhaltenslenkung in einem rationalen
Steuersystem, S. 72 ff.

8 Ausf. hierzu Kap. 8§ 5 D. IlI. 2. a. sowie Kap.§ 7 C. I.
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kungszwecke verfolgt, muss sowohl hinsichtlich ihres Fiskal- als auch ihres Lenkungs-
zwecks verhiltnismaRig sein.8* Andererseits bediirfen steuerliche Normen mit Lenkungs-
zweck grundsitzlich einer besonderen gleichheitsrechtlichen Rechtfertigung.®? Die skiz-
zierten Problemfelder lassen erkennen, wie wichtig die verfassungsrechtliche Bedeutung
einer eindeutigen Abgrenzung der steuerlichen Norm mit Lenkungszweck von anderen
Normkategorien ist.

b.  Bestimmung der abzugrenzenden Normkategorien

Neben der steuerlichen Norm mit Lenkungszweck und der Fiskalzwecknorm werden ver-
einzelt noch weitere Unterteilungen in Lastenausteilungsnormen®?, Sozialzwecknormen8
und Vereinfachungszwecknormen® vorgenommen. Eine Abgrenzung nur zwischen steu-
erlichen Normen mit Lenkungszweck und Fiskalzwecknormen geniigt dennoch. Zunéchst
lassen sich die Lastenausteilungsnormen den Fiskalzwecknormen zuordnen. Sie verfolgen
ebenfalls primér das Ziel der Einnahmenerzielung und rechtfertigen daher keine eigenstan-
dige Kategorie. Die Sozialzwecknormen, welche als Oberbegriff steuerliche Normen mit
Lenkungszweck und Umverteilungsnormen erfassen, vermengen dagegen zwei Normen-
typen, die getrennt betrachtet werden sollten. Beide verfolgen unterschiedliche Zwecke
und bedirfen infolgedessen unterschiedlicher Rechtfertigung. Umverteilungsnormen sind
nicht auf eine Verhaltensanderung gerichtet und haben ihren Schwerpunkt bei der Recht-
fertigung einer mdglichen Ungleichbehandlung und nicht bereits bei der Bestimmung der
Kompetenzgrundlage. Dies fuhrt nicht zwangsléufig zu der Bildung einer eigenstandigen
Normkategorie. Jedenfalls sollten Umverteilungsnormen und steuerliche Normen mit Len-
kungszweck nicht zusammengefasst werden. Vereinfachungszwecknormen (Typisierun-
gen und Pauschalierungen) wiederum erflllen lediglich eine unterstiitzende Funktion, in-
dem sie Fiskalzwecknormen oder steuerliche Normen mit Lenkungszweck vereinfachen.
Sie stellen daher keine eigenstandige Kategorie dar. Im Folgenden wird somit nur zwischen
Fiskalzwecknormen und steuerlichen Normen mit Lenkungszweck unterschieden.®

c.  Abgrenzungsmethoden

Fur die Abgrenzung von steuerlichen Normen mit Lenkungszweck und Fiskalzwecknor-
men werden die objektive Abschichtung (aa.) und ein subjektiver Ansatz (bb.) herangezo-
gen. Auf diese wird im Folgenden néher eingegangen.

81 Glaser, StuW 2012, 168 (171 f.); P. Kirchhof, in: Isensee/ders. (Hrsg.), HBStR, Bd. V, § 118, Rn. 68.

8 Koenig, in: ders. (Hrsg.), AO, § 3, Rn. 25 f.; Wernsmann, Verhaltenslenkung in einem rationalen Steuersystem,
S. 76 ff.; vgl. hierzu Kap. § 3 B. sowie Kap. § 5 D. Ill. 2. b., da steuerliche Normen mit Lenkungszweck sich nicht
am Leistungsfahigkeitsprinzip ausrichten.

8 Vogel, Stuw 1977, 97 (99).

84 Hey, in: Tipke/Lang, Steuerrecht, Rz. 3.21.

8 Hey, in: Tipke/Lang, Steuerrecht, Rz. 3.23.

8 Zum gesamten Abschn. Desens/Tappe, Steuerrecht, § 2, Rn. 194 f.; Hey, in: Tipke/Lang, Steuerrecht, Rz. 3.21;
Vogel, StuwW 1977, 97 (99); Wernsmann, Verhaltenslenkung in einem rationalen Steuersystem, S. 83 ff.
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aa. Objektive Abschichtung

Einen ersten Versuch zur Abgrenzung beider Normentypen unternahm Vogel mithilfe der
objektiven®” Abschichtung von Rechtsfolgen. Nach dieser Methode werden Normen ins-
besondere®® aufgrund ihrer konkreten Auswirkungen kategorisiert. Jede Regelung, die sich
dabei als Auspragung der gerechten Lastenausteilung und nicht der VVerhaltenslenkung be-
greifen lieRe, sei keine steuerliche Norm mit Lenkungszweck, sondern eine Fiskalzweck-
norm.® Eine einmal festgelegte Einteilung sei allerdings nie endgiltig. Durch gesellschaft-
liche oder wirtschaftliche Verdnderungen sei es moglich, dass eine urspringliche Fiskal-
zwecknorm in eine steuerliche Norm mit Lenkungszweck umgewandelt werde.*® Der ob-
jektiven Abschichtung ist aber entgegenzuhalten, dass jeder steuerlichen Norm eine Ge-
staltungswirkung immanent ist, wodurch die objektive Abschichtung des Fiskalzwecks
vom Lenkungszweck kompliziert und schwer durchfiihrbar ist. Aufgrund der praktischen
Schwierigkeiten ist dieser Ansatz daher abzulehnen.

bb. Subjektiver Ansatz

Wie sich steuerlichen Normen mit Lenkungszweck bereits begrifflich entnehmen I&sst,
muss eine Verhaltensbeeinflussung primér bezweckt sein, um nicht als Fiskalzwecknorm
eingeordnet zu werden. Nach dem subjektiven Ansatz ist hierfir maRgebliches Kriterium,
ob der Gesetzgeber mit der VVorschrift eine Verhaltenslenkung verfolgen méchte. Eine sub-
jektive Bezweckung kann sich mithilfe der Auslegung aus der Bezeichnung der Steuer, der
Umschreibung des Steuertatbestands oder der Gesetzesbegriindung® ergeben.®® Die einer
Lenkungsvorschrift immanente Abweichung vom Grundsatz der Lastengleichheit in Aus-
formung des Leistungsfahigkeitsprinzips® kann letztlich als Bestatigung fir die Zuord-
nung gesehen werden. %

Beispielhaft kann hier die Tabaksteuer dargestellt werden. Vereinzelt wird diese als reine
Fiskalsteuer eingeordnet, da sie primdr der Einnahmenerzielung diene. Dass die

87 Eine subjektive Abschichtung lehnt Vogel als unpraktikabel ab, da er dessen MaRstab in der Abweichung von einer
beliebigen Basis wie dem alten Recht sah. Allerdings kdme es, unabhéangig von frilheren Regelungen, nur auf die
Legitimitéat des neuen Systems an, vgl. Vogel, StuW 1977, 97 (100 f.).

8 Nach Vogel, Stuw 1977, 97 (107) kann sich u.a. auch auf die zugrundeliegenden Wertungen des Gesetzgebers oder
einen allgemeinen Konsens gestiitzt werden.

8 Vogel, Stuw 1977, 97 (101 f., 107).

% Vogel, StuW 1977, 97 (106, 110).

91 Zur umfassenden Kritik am Vorschlag von Vogel Wernsmann, Verhaltenslenkung in einem rationalen Steuersys-
tem, S. 86 ff.; vgl. zudem bereits Kap. § 2 A. I1I. 1.

9 pemzufolge kénnen auch nur solche Zwecke beriicksichtigt werden, die von einer erkennbaren gesetzgeberischen
Entscheidung getragen sind, vgl. u.a. BVerfGE 122, 210 (232) m.w.N.

9 Hierzu Glaser, StuW 2012, 168; Hey, DStIG 39, 11 (30); dies., StuW 2008, 167 (170 f.); P. Kirchhof, in: Isen-
see/ders. (Hrsg.), HBStR, Bd. V, § 118, Rn. 58; Rodi, JZ 2000, 827 (832); Wernsmann, Verhaltenslenkung in einem
rationalen Steuersystem, S. 87 ff; ders., StuW 2022, 280 (287 f.); unter Riickgriff auf BVerfGE 117, 1 zusammenfas-
send Seer, Stuw 2021, 111 (115 f.).

% Ausf. Kap. § 3 A.

9 Kube, Finanzgewalt in der Kompetenzordnung, S. 216.
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Tabaksteuer die Volksgesundheit fordere, sei lediglich vorgeschoben.® Dies lasst aber au-
Rer Acht, dass ausweislich der Gesetzesbegriindung ein gesundheitsschédliches Verhalten,
zuletzt durch die Erweiterung auf erhitzten Tabak, gerade vermieden werden solle.®” Damit
ist die Verhaltensbeeinflussung nicht nur beildufig, sondern als wesentlich bezwecktes Ele-
ment der Tabaksteuer anzusehen, sodass sie nach dem subjektiven Ansatz als Lenkungs-
steuer einzuordnen ist. Ob die Tabaksteuer bspw. aufgrund des Kleinverkaufspreises un-
geeignet ist, eine Verhaltensdnderung insbesondere bei Suchtabhéngigen herbeizufihren,
ist fir die Einordnung als Lenkungssteuer unbeachtlich und eine nachgelagerte Frage der
VerhéltnisméRigkeit. Fir die Besteuerung eines bestimmten Verbrauchs bedarf es letztlich
einer gesonderten Rechtfertigung vor Art. 3 Abs. 1 GG, die wegen der Abweichung vom
Grundsatz der Leistungsfahigkeit in dem verfolgten Lenkungszweck liegen kénnte.®® Fiir
diese ist u.a. erforderlich, dass die Lenkungsregelung geeignet ist, den Zweck zu férdern,
was anzunehmen ist, wenn der Tabakkonsum zurtickgehe — wie nach der Einfiihrung auch
geschehen.® Die Tabaksteuer ist als Lenkungssteuer somit auch verfassungsgemag.

Eine Ausnahme von der subjektiven Sichtweise besteht allerdings in den Fallen, in denen
bereits verfassungsrechtlich, auch vor dem Hintergrund des Leistungsféhigkeitsprinzips,
ein Abzug geboten ist; insbesondere bei steuerlichen Normen mit Lenkungswirkung in
Fiskalsteuergesetzen. Der Freibetrag fur Kinder (§ 32 EStG), also die Sicherung ihres Exis-
tenzminimums (Art. 1 Abs. 1 GG und Art. 6 Abs. 1 GG), kann zwar durch bevélkerungs-
politische Ziele bezweckt sein, ist aber dennoch Ausdruck einer Steuerwirdigkeitsent-
scheidung. Die Norm ist trotz eines mdoglichen verfolgten Lenkungszwecks ausnahms-
weise als Fiskalzwecknorm einzuordnen.?® Gebietet dariiber hinaus das Leistungsfahig-
keitsprinzip keinen Abzug, liegt in dem jeweiligen Abzugstatbestand aber eine nachvoll-
ziehbare Unterscheidung zwischen existenzsichernden oder beruflich bedingten Aufwen-
dungen auf der einen Seite und privaten Ausgaben auf der anderen Seite, wird die entspre-
chende Regelung grundsétzlich ebenfalls als Fiskalnorm zu betrachten sein.1%

3. Zwischenergebnis

Da jeder steuerlichen Norm eine Lenkungswirkung zukommt, ist fur die Begriffsbestim-
mung grundsétzlich der Zweck der Norm malgeblich. Die Verhaltensbeeinflussung muss
vom Gesetzgeber intendiert sein. Verfassungsrechtliche Bedeutung, insbesondere fir die
Bestimmung der Kompetenzgrundlage und im Hinblick auf die freiheits- und gleichheits-
rechtliche Uberpriifung, kommt der Abgrenzung zur Kategorie der Fiskalzwecknorm zu.

9% Englisch, Stuw 2015, 52 (56, Fn. 43) m.w.N.; Seer, in: Tipke/Lang, Steuerrecht, Rz. 2.11.

97 Vgl. BT-Drs. 19/28655, S. 14; so auch BVerfG, NJW 2025, 431 (434, Rn. 26 f.).

9% Zur Anwendung des Leistungsfahigkeitsprinzips auf Verbrauch- und Aufwandssteuer im Steuerstaat vgl. Kap. § 3.
99 dkfz., Tabaksteuererhohungen und Rauchverhalten in Deutschland, S. 1. Nach Jarass, Nichtsteuerliche Abgaben
und lenkende Steuern, S. 89 geniigt bereits ein geringer Beitrag zur Zielerreichung; vgl. ausf. Kap. § 7 C. II.

10 BVerfGE 82, 60 (90); zudem Wernsmann, in: Hibschmann/Hepp/Spitaler (Hrsg.), AO/FGO, AO, § 3, Rn. 103.
101 Wernsmann, in: Hilbschmann/Hepp/Spitaler (Hrsg.), AO/FGO, AO, § 3, Rn. 103 mit Verweis auf BVerfGE 152,
274.
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Wie die Begriffsbestimmung bereits vorgibt, ist das Bezwecken subjektiv, also nach dem
Willen des Gesetzgebers, zu bestimmen. Fir dessen Auslegung kommen der Bezeichnung
der Steuer, der Umschreibung des Steuertatbestands oder der Gesetzesbegriindung mag-
gebliche Bedeutung zu.

B. Die nichtsteuerlichen Abgaben

Nachdem zundchst der Inhalt der verfassungsrechtlichen Steuer bestimmt wurde, werden
kurz zusammenfassend die mal3geblichen Unterscheidungsmerkmale zu den nichtsteuerli-
chen Abgaben dargestellt.? Der Fokus liegt dabei auf den Vorzugslasten (1.) und den Son-
derabgaben (11.). Erganzend werden weitere Abgabenarten in einem kurzen Uberblick an-
gesprochen (I11.). Den nichtsteuerlichen Abgaben ist dabei aber zur Steuer gleich, dass
diese immer auch der Erzielung von Einnahmen dienen.

I.  Vorzugslasten

Zu den Vorzugslasten zahlen die Gebiihr und der Beitrag. Der Grund fiir die Erhebung der
Abgaben ist eine staatliche Gegenleistung. Eine Geblihr liegt dabei vor, wenn eine Abgabe
als direkte Gegenleistung fur eine staatliche Leistung oder der Abwalzung von zurechen-
barem Verwaltungsaufwand erhoben wird. Dagegen ist es fir den Beitrag ausreichend,
wenn die Mdglichkeit der Inanspruchnahme einer Gegenleistung besteht. Malgebliches
begriffliches Abgrenzungskriterium zur Steuer ist daher die Gegenleistungsabhangigkeit
bzw. Kostenverursachung.'%

I1.  Sonderabgaben

Anders als die Vorzugslasten unterscheiden sich die Sonderabgaben nicht aufgrund der
Gegenleistungsabhéngigkeit begrifflich von der Steuer. Die Sonderabgabe dient der Finan-
zierung eines besonderen Finanzbedarfs, indem eine homogene Gruppe aufgrund ihrer be-
sonderen Sachnéhe zur Erfiilllung der Aufgabe herangezogen wird.’** Die erhobene Ab-
gabe steht damit wie die Steuer keiner direkten staatlichen Gegenleistung gegeniber. Nach
uberwiegender Auffassung® lasst sich die Sonderabgabe dennoch iiber drei wesentliche
Merkmale begrifflich von der Steuer abgrenzen: Erstens dient sie der Finanzierung eines
konkreten Zwecks und nicht der Deckung eines allgemeinen Finanzbedarfs.1% Zweitens
flieRen die Einnahmen aus einer Sonderabgabe in einen Sonderfonds und nicht in den all-
gemeinen Haushalt.1%” Drittens wird sie ausschlieBlich einer bestimmten Gruppe auferlegt

102 \/gl. bereits Kap. § 2 A. I1.; zu den materiellen Voraussetzungen insb. in Bezug auf den Einsatz zur Verhaltenslen-
kung vgl. Kap. §5D. II. 2.

103 jachmann-Michel/Vogel, in: Huber/VoRkuhle (Hrsg.), GG, Art. 105, Rn. 9; Schmidt, Offentliches Finanzrecht,
89, Rn. 291, 293 ff., 301.

104 Kment, in: Jarass/ders., GG, Art. 105, Rn. 10; Seiler, in: Diirig/Herzog/Scholz, GG, Art. 105, Rn. 90.

105 Zusammenfassende Darstellung in Siekmann, in: Sachs (Hrsg.), GG, Vorbem. zu Abschn. X, Rn. 147 ff.

106 BVerfGE 124, 348 (364) m.w.N.; Waldhoff, in: BK, GG, Vorbem. zu Art. 104a-115, Rn. 506, 531.

107 BVerfGE 124, 235 (243) m.w.N.; Jachmann-Michel/Vogel, in: Huber/VoBkuhle (Hrsg.), GG, Art. 105, Rn. 15
m.w.N.
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und belastet nicht die Allgemeinheit der Steuerzahler.%® Zusammengefasst liegt eine Son-
derabgabe und keine Steuer vor, wenn nach dem materiellen Gehalt der Abgabe eine spe-
zifische Gruppe belastet und das Aufkommen dieser Abgabe vollstdndig gruppennitzig
verwendet wird, also letztlich wieder zugunsten derselben Gruppe eingesetzt wird.1°

I11. Weitere Abgabenarten

Da sich aus dem Grundgesetz und der Rechtsprechung des BVerfG kein numerus clausus
der Abgabenarten®!? ableiten lasst, konnen neben den Vorzugslasten und Sonderabgaben
auch noch weitere Abgabenarten bestehen. Diese wiirden ebenfalls begriffliche Abgren-
zung Uber die die Steuer konkretisierenden Merkmale finden. In jiungerer Vergangenheit
hat sich gezeigt, dass fiir solche ,,unbekannten Abgabenarten bestehende Kategorien wei-
terentwickelt werden, wie bspw. die Vorteilabschépfungsabgabe oder die Verleihungsge-
buhr zeigen.!

C. Zusammenfassung

Die Abgrenzung der Steuer von den nichtsteuerlichen Abgaben ist notwendig, um bereits
auf formeller Verfassungsebene die zutreffende Kompetenzgrundlage zu bestimmen. Da-
bei steht auch ein mdgliches Steuerstaatsprinzip der Erhebung nichtsteuerlicher Abgaben
nicht grundsétzlich entgegen, weist ihnen aber eine Ausnahmerolle zu. Notwendig ist die
Abgrenzung von der Steuer, da sich die Kompetenz fiir die nichtsteuerlichen Abgaben nach
den Sachkompetenzgrundlagen richtet. Relevant wird die konkrete Zuordnung zu einem
bestimmten nichtsteuerlichen Abgabentyp erst fur die Bestimmung seiner materiellen VVo-
raussetzungen. Nach dem derzeit Ubereinstimmenden verfassungsrechtlichen und einfach-
gesetzlichen Begriff ist eine Steuer eine einmalige oder laufende Geldleistung, die keine
Gegenleistung fiir eine besondere Leistung darstellt und von einem 6ffentlich-rechtlichen
Gemeinwesen zur Erzielung von Einnahmen allen auferlegt wird, bei denen der Tatbestand
zutrifft, an den das Gesetz die Leistungspflicht knupft. Die Erzielung von Einnahmen kann
zudem untergeordneter Nebenzweck sein. Abgaben sind daher nicht nur dann als Steuern
einzuordnen, wenn sie primér der Einnahmenerzielung dienen, sondern auch dann, wenn
dieser nur sekundér verfolgt wird. Da Steuern grundsétzlich verhaltensbeeinflussend wir-
ken, kommt es fir die Einordnung als steuerliche Norm mit Lenkungszweck auf die ge-
setzgeberisch beigemessene Zweckbestimmung (gesetzgeberische Intention) an. Der Ein-
ordnung als Fiskalzwecknorm oder steuerliche Norm mit Lenkungszweck kommt dabei
formelle und materielle Bedeutung zu.'*? Die Steuer grenzt sich von den nichtsteuerlichen

108 BVerfGE 123, 132 (140) m.w.N.; Jachmann-Michel/Vogel, in: Huber/VoRkuhle (Hrsg.), GG, Art. 105, Rn. 15
m.w.N.

109 1. Erg. so auch Fernkorn, Verfassungsrechtliche Anforderungen an nichtsteuerliche Umweltabgaben, S. 40.

10 v/gl. zuletzt BVerfGE 149, 222 (249) m.w.N.

11 schmidt, Offentliches Finanzrecht, § 9, Rn. 310; vgl. Kap. § 5 D. I1. 2.

12 \/gl. hierzu tiefergehend Kap. § 5 D. 111. 2.
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Abgaben primér durch das Kriterium der Gegenleistungsunabhangigkeit ab. Dieses unter-
scheidet die Steuer von den Vorzugslasten, die von einer konkreten staatlichen Gegenleis-
tung abhangig sind. Der Sonderfall der Sonderabgaben grenzt sich dagegen lber die Be-
lastung einer finanzierungsverantwortlichen, homogenen Gruppe ab, deren Aufkommen
vollstdndig gruppenniitzig verwendet wird. Die Lenkung tiber nichtsteuerliche Abgaben ist
dagegen, anders als bei der Steuer, zwar begrifflich nicht vorgegeben;*® dass aber auch
nichtsteuerliche Abgaben das Verhalten beeinflussen kénnen, ist unbestritten.*1

13 Ausf. Kap. §5D. Il

114 Eine Gestaltungswirkung zeigt sich auch bei nichtsteuerlichen Abgaben durch Vermeidungsanstrengungen. Analog
zur Steuer ist fir die Einordnung als Lenkungsabgabe aber wiederum der intendierte Zweck mafgebend, vgl. Kap.
§5D. Il.; vgl. ebenso Seer, in: Tipke/Lang, Steuerrecht, Rz. 2.22 m.w.N.



8§ 3 Das Gebot der Belastungsgleichheit der Abgabenpflichtigen

Die Anwendung des allgemeinen Gleichheitssatzes (Art. 3 Abs. 1 GG) erféhrt im Abga-
benrecht die spezifische Auspragung als Gebot der Belastungsgleichheit der Abgaben-
pflichtigen.''® Dieses ist bei jeder Art der Abgabenerhebung — unabhéngig von der Verfol-
gung von Lenkungszwecken — zu berlicksichtigen. Fir den weiteren Gang der Untersu-
chung wird der Geltungsgehalt des Gebots der Belastungsgleichheit, unter Berlicksichti-
gung seiner Sonderdogmatik im Steuerrecht,'*6 (A.) sowie die allgemeine Rechtfertigung
seiner Durchbrechung durch eine abgabenrechtliche Ungleichbehandlung (B.) dargestellt.

A. Der Geltungsgehalt fir Steuern und nichtsteuerliche Abgaben

Die besondere Bedeutung des Gleichheitssatzes gilt im Abgabenrecht insbesondere dem
Steuerrecht. Aufgrund der schwachen Determinationskraft der Freiheitsrechte kommt dem
allgemeinen Gleichheitssatz die Stellung einer ,,Magna Charta des Steuerrechts“'*” zu, um
den Steuereingriff durch gleichmé&Rige Verteilung der Finanzierungslast zu rechtferti-
gen.'® Art. 3 Abs. 1 GG wird daher auch die Auspriagung eines Gebots auf Steuergerech-
tigkeit entnommen. Dadurch wird der Gestaltungsspielraum des Gesetzgebers, diejenigen
Sachverhalte zu bestimmen, die der Besteuerung unterliegen, begrenzt.!*® Als Ausfluss des
Gebots der Steuergerechtigkeit sind die Entscheidungen des Gesetzgebers am Grundsatz
der Belastungsgleichheit auszurichten, nach dem die Steuerpflichtigen grundsétzlich
gleichmaRig zur Deckung des staatlichen Finanzbedarfs heranzuziehen sind.*?® Um sein
Ziel, eine gleichméRige und verhaltnismaRige Verteilung der Abgabenlast unter den Ab-
gabenpflichtigen sicherzustellen, beschrankt sich das Gebot der Belastungsgleichheit je-
doch nicht allein auf die Steuererhebung. Vielmehr ist es auch im Kontext der nichtsteuer-
lichen Abgaben von entscheidender Bedeutung. Jeder nichtsteuerliche Abgabenpflichtige
ist zugleich Steuerpflichtiger und im Vergleich zu anderen Steuerpflichtigen mit einer zu-
satzlichen Abgabe belastet. Infolgedessen wird das Gebot der Belastungsgleichheit sowohl

15 vgl. Jarass, in: ders./Pieroth, GG, Art. 3, Rn. 52, 65, Wollenschlager, in: Huber/VoRkuhle (Hrsg.), GG, Art. 3,
Rn. 223, 280. Vereinzelt wird das Gebot der Belastungsgleichheit auch i.V.m. dem Demokratieprinzip oder der Fi-
nanzverfassung hergeleitet, vgl. hierzu Kap. § 5 C. VII.

116 \/gl. Durrschmidt, ZfU 2024, 1 (30), welcher das Steuerverfassungsrecht und die Finanzverfassung trennt. Dieser
Ansicht wird sich angeschlossen, wodurch aber nicht ausgeschlossen ist, dass sich beides beeinflussen kann, vgl. insb.
Kap.§7C. Il

17 wWollenschlager, in: Huber/VoRkuhle (Hrsg.), GG, Art. 3, Rn. 279.

18 NuRberger/Hey, in: Sachs (Hrsg.), GG, Art. 3, Rn. 134.

119 Fjssenich, in: Heusch/Ullrich/Posser (Hrsg.), HBVerfR in der Praxis, § 6, Rn. 13; Tipke, StuwW 2014, 273 (276);
Wollenschlager, in: Huber/VoRkuhle (Hrsg.), GG, Art. 3, Rn. 280. Zusatzlich hat der Gesetzgeber als weitere be-
reichsspezifische Konkretisierung neben dem Leistungsfahigkeitsprinzip, s. sogleich, auch das Gebot der Folgerich-
tigkeit zu beachten. Einmal getroffene Belastungsentscheidungen sind folgerichtig im Sinne der Belastungsgleichheit
umzusetzen, vgl. NuBberger/Hey, in: Sachs (Hrsg.), GG, Art. 3, Rn. 98.

120 Wollenschlager, in: Huber/VoRkuhle (Hrsg.), GG, Art. 3, Rn. 280; Sacksofsky, Umweltschutz durch nicht-steuer-
liche Abgaben, S. 214 f.
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durch die Erhebung (,,Ob*) als auch durch die Ausgestaltung (,,Wie®, insbesondere der
Hohe) nichtsteuerlicher Abgaben stets in seiner Geltung beriihrt.*?!

Die GleichmaRigkeit der Belastung bzw. die gerechte Verteilung der Belastungswirkung
konkretisiert sich im Steuerrecht dabei speziell im Prinzip der finanziellen Leistungsfahig-
keit, welches damit nicht bloR als Differenzierungsgrund fir eine Durchbrechung der Be-
lastungsgleichheit heranzuziehen ist.*?? Steuerpflichtige mit gleicher Leistungsfahigkeit
sind gleich zu besteuern (,,horizontale* Steuergerechtigkeit). Die Besteuerung hoherer Ein-
kommen muss im Verhaltnis zur Steuerlast niedriger Einkommen dem Gebot der Gerech-
tigkeit entsprechen (,,vertikale” Steuergerechtigkeit).'? Als Auspragung sind insbesondere
die Steuerfreiheit des Existenzminimums oder der Werbungskostenabzug bzw. Betriebs-
ausgabenabzug unvermeidbarer Ausgaben von der Bemessungsgrundlage in der Einkom-
mensteuer anzufiihren.

Das Gebot der Belastungsgleichheit in Ausgestaltung des Leistungsféhigkeitsprinzips sei
aber nach vereinzelten Stimmen nicht nur auf direkte Steuern begrenzt, sondern — wenn
auch schwdcher ausgepragt — ebenso auf indirekte Steuern (u.a. Verbrauchs- oder Ver-
kehrssteuern) anzuwenden. Denn wirtschaftliche Leistungsfahigkeit komme auch in der
Einkommensverwendung zum Ausdruck.'?* Zudem kénne durch die Ankniipfung von
Steuern an die Leistungsfahigkeit des Einzelnen die Gesamtbelastung durch die wirtschaft-
liche Gesamtleistungsféhigkeit begrenzt werden. Andernfalls bestehe unter den Bedingun-
gen eines Vielsteuersystems die Gefahr erdrosselnder Belastungskumulationen.'?® Das Ge-
bot der Belastungsgleichheit beziehe sich im Ergebnis sowohl auf die Erhebung neuer
Steuern als auch auf deren konkrete Ausgestaltungen,'?® unabhéngig von ihrer Steuerart.

Zusammengefasst ist das Gebot der Belastungsgleichheit das Fundamentalprinzip gerech-
ter Besteuerung als Folge des allgemeinen Gleichheitssatzes.'?” Da nichtsteuerliche Abga-
ben nur Einzelnen auferlegt werden, stehen sie ebenfalls in einem besonderen Spannungs-
verhdltnis zum Grundsatz der Belastungsgleichheit. Im Steuerrecht konkretisiert sich die-
ses Gebhot in besonderer Weise im Leistungsfahigkeitsprinzip. Steuerpflichtige sind daher
durch die Steuer, sofern sie primar auf die Erzielung von Einnahmen ausgerichtet ist,

121 BVerfGE 149, 222 (254) m.w.N.; Sacksofsky, Umweltschutz durch nicht-steuerliche Abgaben, S. 214 f.; Wollen-
schlager, in: Huber/VoRkuhle (Hrsg.), GG, Art. 3, Rn. 223.

122 Zum Verstandnis vom Leistungsfahigkeitsprinzip als bloRen Differenzierungsgrund vgl. Kap. § 7 C. 11. 4.

123 NuRberger/Hey, in: Sachs (Hrsg.), GG, Art. 3, Rn. 135; kritisch zum Leistungsfahigkeitsprinzip Kempny,
Stuw 2021, 85.

124 Hey, in: Tipke/Lang, Steuerrecht, Rz. 3.121; NuBberger/Hey, in: Sachs (Hrsg.), GG, Art. 3, Rn. 135; Waldhoff,
DStR 2023, 381 (384).

125 Kube, in: Stern/Sodan/Méstl (Hrsg.), Staatsrecht, Bd. 11, § 54, Rn. 114.

126 \/gl. Glaser, Stuw 2012, 168 (172 ff.); a.A. Wernsmann, Verhaltenslenkung im rationalen Steuersystem, S. 242,
welcher eine gleichheitsrechtliche Kontrolle aufgrund des weiten Gestaltungsspielraums bei der Einfiihrung neuer
Lenkungssteuern ablehnt, wenn sie aufgrund des Fiskalzwecks ohne weiteres gerechtfertigt werden kénnten.

127 5o Kischel, in: BeckOK, GG, Art. 3, Rn. 148 mit Verweis auf Hey, in: Tipke/Lang, Steuerrecht, Rz. 3.121 ff.,
3.131 ff.
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gleichmaRig nach Mal3gabe ihrer Leistungsfahigkeit zur Deckung des staatlichen Finanz-
bedarfs heranzuziehen. Gleichheit meint somit auch unterschiedliche Beanspruchung je
nach personlicher Leistungsfihigkeit.!?® Erschwerend kommt damit hinzu, dass mit der
Abweichung vom Grundsatz der Belastungsgleichheit durch Steuern, bei Ausrichtung an
anderen Kriterien als der Leistungsféhigkeit, und nichtsteuerliche Abgaben immer auch
eine Abwendung vom Leistungsfahigkeitsprinzip vorliegt.*?®

B. Rechtfertigung von Abweichungen

Eine abgabenrechtlich zu rechtfertigende Ungleichbehandlung liegt erst dann vor, wenn
eine Abweichung vom Gebot der Belastungsgleichheit — im Steuerrecht konkretisiert auf
das Leistungsfahigkeitsprinzip — gegeben ist.'*° Diese kann sich einerseits daraus ergeben,
dass bestimmte Sachverhalte oder Personen belastet werden, wahrend vergleichbare Sach-
verhalte oder Personen von dieser Belastung ausgenommen sind. Andererseits kann eine
Ungleichbehandlung auch innerhalb der Gruppe der Abgabepflichtigen auftreten.'3! Eine
abgabenrechtliche Ungleichbehandlung kdnnte sowohl durch steuerliche Normen mit Len-
kungszweck, die nicht mehr nach der Leistungsfahigkeit unterscheiden, als auch durch die
Erhebung nichtsteuerlicher (lenkender) Abgaben erfolgen.*3? In jedem Fall ist fiir eine Ab-
weichung vom Gebot der Belastungsgleichheit ein hinreichender sachlicher Grund erfor-
derlich. Dieser muss Gber den Zweck der Einnahmeerzielung hinausgehen.*3 Unklar ist,
an welchem MaRstab der hinausgehende Zweck zu messen ist. Um eine mdogliche Ver-
scharfung dieses MaRstabes aufgrund des Steuerstaatsprinzips herauszuarbeiten, werden in
diesem Kapitel die allgemeinen, nur an Art. 3 Abs. 1 GG orientierten Anforderungen an
die Rechtfertigung abgabenrechtlicher Ungleichbehandlung unter Bezugnahme der Ver-
folgung eines Lenkungszwecks bestimmt (11.). Vorab werden dafur die allgemeinen Recht-
fertigungsanforderungen einer Ungleichbehandlung erldutert (1.).

I.  Allgemeine Rechtfertigungsanforderungen

Je nach Regelungsgegenstand und Differenzierungsmerkmal ergeben sich fiir den Gesetz-
geber unterschiedliche Grenzen aus dem allgemeinen Gleichheitssatz. Diese reichen vom
Willkiirverbot bis zu einer strengen VerhéltnisméaRigkeitsprifung. Nach ersterem ist der
Gleichheitssatz verletzt, wenn sich fiir eine gesetzliche Differenzierung oder Ungleichbe-

128 Desens/Tappe, Steuerrecht, § 2, Rn. 175 m.w.N.

129 \/gl. zur Hervorhebung der Leistungsfahigkeit im Steuerrecht zuletzt Strohm, DStJG 47, 167 (183). Im Steuerrecht
liegt damit aufgrund der Sonderdogmatik keine Durchbrechung der Belastungsgleichheit vor, solange die Steuer im
Einklang mit dem Leistungsfahigkeitsprinzip steht. Etwas anderes wiirde gelten, wenn die Leistungsfahigkeit einen
Differenzierungsgrund zur Rechtfertigung der Durchbrechung neben anderen waére, vgl. zu diesem Verstandnis
Kap. §7.

130 \/gl. Hey, in: Tipke/Lang, Steuerrecht, Rz. 3.128 ff.

181 v/gl. Jarass, Nichtsteuerliche Abgaben und lenkende Steuern, S. 92.

132 Tiefergehend Kap. § 5 D. II. und 111.

133 stRspr., vgl. BVerfG, NJW 2018, 3223 (3226, Rn. 65) m.w.N.; Ipsen et al., Zur VerfassungsmaRigkeit des BEHG,
S. 27; NuBRberger/Hey, in: Sachs (Hrsg.), GG, Art. 3, Rn. 172; fir Steuern: Strohm, DStJG 47, 167 (181).
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handlung kein sachlich nachvollziehbarer, in der Natur der Sache liegender oder anderwei-
tig einleuchtender Grund finden l&sst. Nach zweitem bedarf es der Priifung, ,,0b fiir die
vorgesehene Differenzierung Griinde von solcher Art und solchem Gewicht bestehen, dass
sie die ungleichen Rechtsfolgen rechtfertigen konnen* (sog. neue Formel).13* Innerhalb
dieser Grenzen gilt ein stufenloser am Grundsatz der VerhaltnismaRigkeit orientierter Pri-
fungsmalistab. Der anzulegende Malstab an den Differenzierungsgrund bestimmt sich
nicht abstrakt, sondern orientiert sich an den jeweils betroffenen Sach- und Regelungsbe-
reichen. MaRgeblich ist die Intensitat der Ungleichbehandlung im Einzelfall. Das BVerfG
zieht hierzu u.a. die Unausweichlichkeit der Ungleichbehandlung, die Nahe zu den durch
Art. 3 Abs. 3 GG verbotenen Diskriminierungen oder die mittelbare Beriihrung grundrecht-
lich geschiitzter Freiheiten heran.'®® Daneben hat das BVerfG in jiingerer Vergangenheit
einen strengen MaRstab insbesondere dann angelegt, wenn eine Ankniipfung an personen-
statt an sachverhaltshbezogenen Merkmalen vorlag.'% Personenbezogene Merkmale liegen
vor, wenn Benachteiligte die VVoraussetzungen fiir den begtinstigten Sachverhalt aufgrund
ihrer personlichen Eigenschaften nicht oder nur schwer erfiillen kénnen, d.h. wenn sie nicht
»in der Lage sind, durch ihr Verhalten die Verwirklichung der Merkmale zu beeinflussen,
nach denen unterschieden wird*.*%

Il.  Anforderungen an die Rechtfertigung abgabenrechtlicher Ungleichbehandlung

Fir die Bestimmung der Intensitat und des Prufungsmafstabs einer abgabenrechtlichen
Ungleichbehandlung sind ausgehend von den allgemeinen Rechtfertigungsanforderun-
gen'® im Hinblick auf einen verfolgten Lenkungszweck folgende Uberlegungen bedeut-
sam: Zundchst kdnnen sich geringe Anforderungen an den PriifungsmaRstab des sachlichen
Grundes bereits daraus ergeben, dass die Differenzierung auf einer im Grundgesetz selbst
angelegten Wertentscheidung beruht. Ungleichbehandlungen dieser Art sind verfassungs-
rechtlich eher zul&ssig. Insbesondere bei Lenkungsabgaben mit Umweltzweck kommt dem
bindenden Verfassungsauftrag des Art. 20a GG eine besondere Bedeutung zu. Diese Norm
liefert eine verfassungsrechtliche Rechtfertigung fir die Ungleichbehandlung von umwelt-
belastenden und umweltschonenden Handlungen. Der Gesetzgeber ist insoweit nicht nur
berechtigt, sondern unter Umsténden sogar verpflichtet, abgabenrechtliche Anreize zu set-
zen, um umweltschadliches Verhalten einzuddmmen. Dieser verfassungsrechtliche Auf-
trag wirkt sich im Rahmen der Gleichheitsprifung aus, indem er eine groRzugigere Beur-
teilung abgabenrechtlicher Differenzierungen bei Umweltabgaben nahelegt. Folglich ist

134 Strohm, DStJG 47, 167 (179) mit Nachweisen aus der Rechtsprechung; zum bisherigen vgl. Jarass, Nichtsteuerli-
che Abgaben und lenkende Steuern, S. 93; Thiele, in: Brosius-Gersdorf (Hrsg.), GG, Art. 3 Abs. 1, Rn. 39 ff.

135 \/gl. hierzu Hey, in: Tipke/Lang, Steuerrecht, Rz. 3.124; Jarass, in: ders./Pieroth, GG, Art. 3, Rn. 20 f.; Wollen-
schléager, in: Huber/VoRkuhle (Hrsg.), GG, Art. 3, Rn. 99, 102.

136 \/gl. Hey, in: Tipke/Lang, Steuerrecht, Rz. 3.124; Jarass, in: ders./Pieroth, GG, Art. 3, Rn. 24 ff.

137 BVerfGE 133, 1 (14); vgl. ebenfalls Jarass, Nichtsteuerliche Abgaben und lenkende Steuern, S. 93.

138 Fiir die Auswirkungen des Steuerstaatsprinzips auf die Anforderungen einer abgabenrechtlichen Ungleichbehand-
lung bei nichtsteuerlichen Abgaben vgl. Kap. § 5 D. I. und II. und bei Steuern vgl. Kap. § 5 D. I11. 2. b.
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eine weniger strenge Priifung an den sachlichen Differenzierungsgrund bei Umweltabga-
ben im Regelfall angemessen.*°

Bei der abgabenrechtlichen Lenkung tiber Steuern und nichtsteuerliche Abgaben muss zu-
dem berticksichtigt werden, dass die Tatbestdnde Uberwiegend an bestimmte Handlungen
und damit an objektive Sachverhalte anknupfen, anstatt unmittelbar an personenbezogene
Merkmale. Inshesondere bei Lenkungs- oder Ausgleichsabgaben haben die Betroffenen
grundsétzlich die Mdglichkeit, durch ihr Verhalten Einfluss darauf zu nehmen, ob sie von
einer Abgabenpflicht erfasst werden. Infolgedessen flhrt die Differenzierung zwischen
sach- und personenbezogenen Ungleichbehandlungen im Bereich der Lenkungsabgaben
regelmaRig dazu, dass sich aus dem Gleichheitssatz ebenfalls geringere Anforderungen an
die Rechtfertigung abgabenrechtlicher Differenzierungen ergeben.'4°

Allerdings konnte die Priifung der verfassungsrechtlichen Gleichheitsanforderungen den-
noch einer héheren Intensitat unterliegen, sofern die Abgabenregelung zugleich in die
durch Art. 12 Abs. 1 GG geschiitzte Berufsfreiheit oder die Eigentumsgarantie des Art. 14
Abs. 1 GG eingreift. In einem solchen Fall ist Art. 3 Abs. 1 GG unter Beriicksichtigung
der zusatzlichen Grundrechtsbeeintrachtigung strenger zu priifen, was eine erhéhte Recht-
fertigungsanforderung an den Differenzierungsgrund nach sich zieht.24

Zusammenfassend ergeben sich — nur die allgemeine Systematik des Gleichheitssatzes be-
trachtend —regelmaRig geringe Anforderungen an die Rechtfertigung von Ungleichbehand-
lungen bei Lenkungsabgaben. Dies ergibt sich aus der Anknulpfung an verhaltensbezogene
Merkmale oder dem Bezug auf eine grundgesetzliche Wertentscheidung, wie es bei Um-
weltabgaben der Fall ist. Ein zusatzlicher Eingriff in die Berufsfreiheit oder die Eigentums-
garantie konnte dennoch eine im Einzelfall intensivere Priifung erforderlich machen. Trotz
der vergleichsweise geringen Anforderungen an den PriifungsmaRstab der Verhaltnismé-
Rigkeitsprifung ist ein hinreichender sachlicher Grund, der (iber die Erzielung von Einnah-
men hinausgeht, erforderlich, um die abgabenrechtliche Ungleichbehandlung zu rechtfer-
tigen. Dieser Differenzierungsgrund muss je nach Malstab geeignet sein, die Abweichung
vom Gebot der Belastungsgleichheit zu tragen, sowohl hinsichtlich des ,,Ob*, der Abgabe
dem Grunde nach, als auch des ,,Wie*, insbesondere der Hohe der Abgabe.*?

139 Zum gesamten Abschn. vgl. Jarass, Nichtsteuerliche Abgaben und lenkende Steuern, S. 94 f.; Wollenschlager,
Huber/VoBkuhle (Hrsg.), GG, Art. 3, Rn. 87; kritisch Boysen, in: von Miinch/Kunig (Begr.), GG, Art. 3, Rn. 102.

140 Zum gesamten Abschn. vgl. ebenfalls Jarass, Nichtsteuerliche Abgaben und lenkende Steuern, S. 93 f.

141 v/gl. Wollenschlager, in: Huber/VoRkuhle (Hrsg.), GG, Art. 3, Rn. 99 m.w.N. aus der Rechtsprechung.

142 sacksofsky, Umweltschutz durch nicht-steuerliche Abgaben, S. 215 sieht den KontrollmaRstab damit speziell fir
nichtsteuerliche Abgaben intensiver als das Willkirverbot, ohne dabei den hochsten Wirkungsgrad zu erreichen; in
diese Richtung wohl auch fiir steuerliche Normen mit Lenkungszweck Desens/Tappe, Steuerrecht, § 2, Rn. 199 sowie
Wernsmann, Verhaltenslenkung in einem rationalen Steuersystem, S. 222.
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C. Zusammenfassung

Der Gleichheitssatz spielt im Abgabenrecht eine zentrale Rolle und begrenzt den Gestal-
tungsspielraum des Gesetzgebers durch das Gebot der Belastungsgleichheit von Abgaben-
pflichtigen. Dieser verlangt insbesondere im Steuerrecht eine Ausrichtung an der finanzi-
ellen Leistungsfahigkeit, wobei dieser MafRstab nicht nur fiir direkte, sondern auch fur in-
direkte Steuern gilt. Abweichungen vom Gebot der Belastungsgleichheit sind nur mit sach-
lichem Grund zuldssig, wobei je nach Intensitéat der Ungleichbehandlung grundsétzlich un-
terschiedliche Rechtfertigungsmafstébe gelten. Daraus ergibt sich die zentrale Frage, wel-
che sachlichen Griinde denn eine abgabenrechtliche Ungleichbehandlung rechtfertigen
kdnnen und welche Anforderungen hierbei anzulegen sind. Besonders bei Lenkungsabga-
ben kdnnten diese niedrig sein. Zu kléren bleibt jedoch, ob und inwieweit das Steuerstaats-
prinzip die vorangegangenen Uberlegungen weiter prazisiert und insbesondere, ob letztlich
ein Lenkungszweck als alleiniger sachlicher Differenzierungsgrund bei Art. 3 Abs. 1 GG
herangezogen werden kann — sowohl bei der lenkenden nichtsteuerlichen Abgabe als auch
bei der steuerlichen Norm mit Lenkungszweck.**

143 Zum Steuerstaatsprinzip vgl. Kap. § 5.
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Dem Gesetzgeber stehen mithilfe des ausdifferenzierten Kompetenzkatalogs in Art. 70 ff.
GG Mdglichkeiten zu, ordnungsrechtliche Instrumente zur Verhaltenslenkung in beste-
hende Sachgesetze zu integrieren. Verbote intendieren die Unterlassung unerwiinschten
Verhaltens, wahrend Gebote, etwa Genehmigungsvorbehalte, ein gewiinschtes Verhalten
fordern. Daneben erdffnet der Steuerbegriff dem Gesetzgeber die Mdglichkeit, die Steuer
Uber den Fiskalzweck hinaus durch die Verfolgung von Lenkungszwecken zur Verhaltens-
lenkung als ordnungsrechtliche Alternative einzusetzen. Auch nichtsteuerliche Abgaben
konnen durch entsprechende tatbestandliche Ausgestaltung fiir diesen Einsatz in Betracht
kommen. Es stellt sich daher die Frage, wieso der Gesetzgeber von einer abgabenrechtli-
chen Lenkung Gebrauch machen sollte. Denn es besteht bspw. mit dem Verbot ein ord-
nungsrechtliches Mittel, welches notfalls imperativ ein unerwiinschtes Verhalten ganzlich
unterbinden kann, was mit der abgabenrechtlichen Lenkung ausgeschlossen ist.14 Die
Frage ist unabhéngig vom (mdglichen) Bestehen eines verfassungsrechtlichen Steuer-
staatsprinzips zu beantworten. Denn das Prinzip richtet sich durch die Statuierung des VVor-
rangs des Steuerrechts vor dem Sachrecht nicht gegen ordnungsrechtliche Instrumente,
sondern primdr gegen nichtsteuerliche (Ilenkende) Abgaben. Nachfolgend wird zur Beant-
wortung der Frage, warum der Gesetzgeber von der abgabenrechtlichen Lenkung Ge-
brauch machen sollte, diese zundchst begrifflich eingeordnet (A.). Die Darstellung der fi-
nanzwissenschaftlichen und historischen Entwicklung der Lenkung tiber Abgaben (B.) soll
anschlielend zu einem besseren Verstandnis ihrer Wirkungsweise im Vergleich zum Ord-
nungsrecht beitragen (C.).

A. Begriffsbestimmung

Der abgabenrechtlichen Lenkung unterfallen die nichtsteuerliche Lenkungsabgabe und die
steuerliche Norm mit Lenkungszweck, differenziert in Lenkungssteuer und -norm, d.h. Ab-
gaben, die Uber die Einnahmeerzielung hinaus primdr andere Zwecke verfolgen. Die abga-
benrechtliche Lenkung als solche unterteilt sich dabei in den Tatbestand der Lenkung und
die Rechtsfolge der Abgabenerhebung bzw., je nach Ausgestaltung, der Verringerung einer
Abgabenlast. Ausgenommen vom Begriff der Abgabe sind rein privatrechtliche Zahlun-
gen.'*® Den Tatbestand der Lenkung charakterisiert die Gestaltungfunktion, die sich iiber-
greifend auf die Rechtsfolge in Zweck (Was soll geférdert werden?), Mittel (Womit soll

144 Da der Steuerbegriff die eine ,,Erdrosselungssteuer ausschlieft, ist eine Lenkung mit steuerrechtlichen Normen,
die zu einem Unterbinden eines Verhaltens fiihren soll, ausgeschlossen, vgl. Kap. § 2 A. Il. 2. Ein Umschlagen der
Erdrosselungssteuer auf eine Sachkompetenzgrundlage ist aufgrund des Gebots der Normenwahrheit nicht méglich,
vgl. Wernsmann, NVwZ 2024, 694 (696). Eine Abgabe, der eine reine Verwaltungsfunktion mit Verbotscharakter
zukommt und somit keinem Finanzierungszweck nachgeht, ist mit einer Sachkompetenzgrundlage maéglich, vgl.
Kment, in: Jarass/ders., GG, Art. 105, Rn. 27. Letztere ist aber nicht Gegenstand der Arbeit, da sie aufgrund der
fehlenden Finanzierungsfunktion nicht im Konflikt zum Steuerstaatsprinzip steht.

145 \/gl. hierzu Aichberger, in: Weber (Hrsg.), Rechtswérterbuch, A, Ab.
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gefordert werden?) und Wirkung (Wird der Zweck mit dem Mittel geférdert?) unterteilt.
Jede dieser tatbestandlichen Lenkungsfragen ist dabei nicht fiir sich zu betrachten; Zweck,
Mittel und Wirkung bedingen sich gegenseitig. Das Mittel ist dabei durch die Ankniipfung
an eine der Erzielung von Einnahmen dienende Abgabe vorgegeben. Durch die Ausgestal-
tung des Tatbestands kann die Belastung zu einer Vermeidung, die Entlastung oder Diffe-
renzierung zu einer Forderung eines Verhaltens fiihren und somit dem verfolgten Zweck
dienen.

Damit nicht allein die Existenz von abgabenrechtlichen Belastungen, Entlastungen oder
Differenzierungen zu der Einordnung als Lenkung fiihrt,4¢ muss der Zweck, also die Fest-
stellung, dass mit einem Mittel etwas gefordert werden soll, denklogisch tber das beste-
hende Interesse, Einnahmen zu erzielen,'*” hinausgehen. Es bedarf insoweit einer Intention
und Finalitat des Gesetzgebers.'*® Dies ist erforderlich, da Abgaben bei wirtschaftlich han-
delnden Menschen (homo oeconomicus-Gedanke) zu Vermeidungsanstrengungen fiihren
und im Ergebnis damit jede Abgabe ,Jlenkt“. Sachlich ist es daher falsch, anstelle eines
Lenkungszwecks von einer Lenkungsfunktion zu sprechen.'*® Eine Differenzierung zwi-
schen gewollter und ungewollter Lenkung wére ohne Ankniipfung an die erkennbare In-
tention des Gesetzgebers nicht moglich.*® Ein abschlieRender Kanon mdglicher Len-
kungszwecke besteht nicht. Allerdings sollten sie sich an Gemeinwohlinteressen orientie-
ren, um bspw. nicht als Geschenk oder unzuléssiges Privileg eingeordnet zu werden.5!
Bisher verfolgte Ziele lassen sich in 6kologische, 6konomische oder soziale sowie kultu-
relle Zwecke unterteilen.*>? Beispiele fiir die Verfolgung von 6kologischen Zwecken sind
die Verpackungssteuer in Tlbingen, die Differenzierungen der Kfz-Steuer am Schadstoff-
gehalt oder die Wasserentnahmegebiihren. Okonomische Zielsetzungen unterteilen sich in
bundesweite, wie die Heraufsetzung der ertragsteuerlichen Verlustvortrdge wahrend der
Covid-19 Pandemie, und branchenspezifische, wie die Bankenabgabe im Anschluss an die
Finanzkrise.'® Kulturpolitische und soziale Zwecke lassen sich an den Begiinstigungstat-
bestanden der §8 10 ff. EStG oder an der Schwerbehindertenabgaben nachvollziehen. Dass
tatsachlich eine Lenkungswirkung®>* eintreten muss, ist beim Abstellen auf die Intention
und Finalitét des Gesetzgebers nicht notwendig.

146 Diese Einteilung ebenfalls vornehmend Rodi, JZ 2000, 827 (829 f.)

“Tvgl. Kap. §2 A 11. 2.

148 \/gl. zur steuerlichen Lenkung bereits Kap. § 2 A. 111. 2. c. bb. Mit dieser Feststellung ist es auch auf lenkende
nichtsteuerliche Abgaben (ibertragbar, dass der Zweck von einer erkennbaren gesetzgeberischen Entscheidung getra-
gen sein muss, vgl. hierzu P. Kirchhof, in: Isensee/ders. (Hrsg.), HBStR, Bd. V, § 119, Rn. 19.

149 S0 auch Jahndorf, Grundlagen der Staatsfinanzierung, S. 26.

150 Relevanz besitzt dies insb. fiir die Bestimmung der Kompetenzgrundlage (s. Kap. § 5 D. I1. 2. a.) und der Priifung
der materiellen VerfassungsméaRigkeit, vgl. zu letzterem Desens/Tappe, Steuerrecht, § 2, Rn. 205.

51 vgl. Hey, in: Tipke/Lang, Steuerrecht, Rz.19.75.

152 Statt vieler ebenfalls Siekmann, in: Sachs (Hrsg.), GG, Vorbem. zu Abschn. X, Rn. 86.

153 Ausf. Hey, DStJG 39, 11 (16 ff. und 21 ff.).

5% In der Literatur werden Lenkungs- und Gestaltungswirkung zum Teil synonym verwendet, vgl. Desens/Tappe,
Steuerrecht, § 2, Rn. 195; Jachmann-Michel/Vogel, in: Huber/VoRkuhle (Hrsg.), GG, Art. 105, Rn. 6; so auch fest-
stellend Wernsmann, Verhaltenslenkung in einem rationalen Steuersystem, S. 4 m.w.N.
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B. Entwicklung

Der Begriff der Steuer!s, wie er heute in der Bundesrepublik Deutschland Verwendung
findet, stammt urspriinglich vom althochdeutschen Wort ,,stiura“ ab. ,,Stiura“ bedeutete die
Bitte um Mitfinanzierung eines bestimmten Vorhabens und war noch keine einseitig ver-
pflichtende Zahlung. Als Ursprung der Steuer gilt der ,,Zehnte®, eine Abgabe in der Hohe
eines Zehntels des Einkommens. Dem ,,Zehnt* stand aber nicht mehr als ein abstraktes
Schutzversprechen des Herrschers gegeniiber und er wurde insbesondere in Kriegszeiten
erhoben.%8 Erst mit dem Beginn der Monetarisierung, der Ablésung der Natural- durch die
Geldwirtschaft, der modernen Staatswerdung durch den Wandel vom mittelalterlichen
Reich zu einem staatlichen Gebilde unter der Herrschaft absoluter Fiirsten im 16. Jahrhun-
dert wurde die Fiskalfunktion der Steuer entdeckt. Stehende Heere und zu besoldende Be-
amte schufen einen enormen Finanzbedarf, der eine Erweiterung der Einnahmen um die
Steuer notwendig machte. Dieser steigende staatliche Finanzbedarf entwickelte die mo-
derne Staatlichkeit in allen europdischen Landern — aufbauend auf einer leistungsfahigen
Geldwirtschaft. 1>’

Im Zeitalter des Absolutismus (16.-18. Jahrhundert) befasste sich erstmals der Kameralis-
mus, eine Unterform des Merkantilismus, finanzwissenschaftlich mit der abgabenrechtli-
chen Lenkung. Der Kameralismus war eine staatswissenschaftliche Wirtschaftstheorie, die
den Staat in den Mittelpunkt des gesellschaftlichen Zusammenlebens stellte. Er wurde als
Gerechtigkeitsordnung von Grund auf als gut betrachtet. Der Staat hatte in wirtschaftlicher
Unabhéngigkeit die Aufgabe, die Wirtschaft und den Alltag der Biirger zu lenken, zu leiten
und zu formen. Dabei war die Lenkung durch den Staat ein Charakteristikum des Kamera-
lismus, welche nicht zuletzt Gber Steuern erfolgen sollte.*5® Durch gezielte Steuersenkun-
gen oder -befreiungen wurde u.a. versucht, Finanzmittel, Produktionsstétten und Wirt-
schaftsgiiter aus gut in schwach entwickelte Gebiete zu lenken.*%° Erst mit der Entwicklung
zum Wirtschaftsliberalismus keimte in der Finanzwissenschaft die Idee der freien Markt-
wirtschaft auf. War es doch allein diese, die ohne Zutun des Staates fiir eine optimale Ver-
teilung der Wirtschaftsgiter sorgen konnte.'®° Die Steuer sollte mit Ausnahme von Schutz-
zbllen nur noch zu Fiskalzwecken benutzt werden. Marktgesetze durften durch ein Ein-
greifen des Staates nicht berlihrt werden. Lenkungszwecke hatten keinen Platz und die

%5 vgl. Kap. § 2 A. 1.

156 G, Kirchhof, Die Verwaltung 46 (2013), 349 (358).

157 vgl. Kube, in: Kischel/ders. (Hrsg.), HBStR, Bd. II, § 42, Rn. 1; Reimer, in: FS P. Kirchhof, § 136, Rn. 2; Waldhoff,
in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.), HBStR, Bd. V, § 116, Rn. 1.

158 \/gl. hierzu Jenetzky, System und Entwicklung des materiellen Steuerrechts in der wissenschaftlichen Literatur des
Kameralismus von 1680-1840, S. 84; F. Kirchhof, DVBI 2000, 1166; Wernsmann, Verhaltenslenkung in einem rati-
onalen Steuersystem, S. 19 f.

159 Jenetzky, System und Entwicklung des materiellen Steuerrechts in der wissenschaftlichen Literatur des Kameralis-
mus von 1680-1840, S. 85 f.

160 £, Kirchhof, DVBI 2000, 1166.
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Verhaltensbeeinflussung war verpont.*®* Kurzum: Eingriffe in die Wirtschaft waren uner-
wiinscht und damit auch die abgabenrechtliche, inshesondere steuerliche Lenkung.6? Ob-
wohl die liberalen Denker stets den Fiskalzweck der Steuer in den Vordergrund stellten,
erkannten sie dennoch auch die freiheitsichernden Aspekte, die mit einer steuerlichen Len-
kung einhergehen.'®3 Selbst Adam Smith hob hervor, dass eine Lenkung tber Abgaben
unter bestimmten Umstanden positive Auswirkungen auf den Markt haben kann.6* Im
letzten Drittel des 19. Jahrhunderts gewann dann in Deutschland eine finanzwissenschaft-
liche Richtung an Boden, die als Interventionismus bezeichnet werden kann.®5 Infolge von
Fehlentwicklungen im Verlauf der industriellen Revolution riickte die soziale Frage mehr
und mehr in den Vordergrund. Die Einnahmenpolitik sollte nicht mehr nur zur Deckung
von Finanzbedarfen genutzt werden. Der Staat sollte Aufgaben und Leistungen Uberneh-
men, die wirtschafts- und sozialpolitischen Zielsetzungen dienten.'®® Allerdings standen
weniger wirtschaftliche als vielmehr soziale Zwecke im Vordergrund.

Als historische Beispiele abgabenrechtlicher Lenkung kénnen die Luxussteuern der frithen
Neuzeit, die Bartsteuer und die Margarinesteuer genannt werden.'®” Die Luxussteuern der
friihen Neuzeit sollten anstelle von Luxusverboten einen UberméRigen Lebensstil auf ein
ertrégliches Mal? reduzieren und durch steuerliche Eingriffe die Wirtschaft regulieren. An-
kniipfungspunkte boten das Trinken, das Spiel oder die Kleidung.'®® Einerseits wurde so-
mit ein verpdntes Verhalten eingeddmmt, andererseits wurden durch die Abgabenerhebung
héhere Staatseinnahmen erzielt. Luxussteuern galten daher um die Jahrhundertwende vom
16. zum 17. Jahrhundert als Idealsteuer.*®® Mit der Bartsteuer wollte Zar Peter der GroRe
(1672-1725) die Bevolkerung dem westlichen Bild eines Mannes annahern. Jeder, der ei-
nen Bart trug, musste eine Steuer bezahlen. Wurde ein Bértiger ohne Steuerquittung ange-
troffen, wurde er an Ort und Stelle rasiert. Dies zeigt, dass der Bartsteuer nahezu aus-
schlieBlich ein Lenkungszweck immanent war. Der Fiskalzweck trat fast ganzlich in den
Hintergrund.”® Die Margarinesteuer in den Vereinigten Staaten von Amerika war dagegen
eine allein von der Lobby der Milchwirtschaft initiierte Steuer zum Schutz der Butter. Das

161 Wernsmann, Verhaltenslenkung in einem rationalen Steuersystem, S. 21 f.

162 wWernsmann, Verhaltenslenkung in einem rationalen Steuersystem, S. 21 f.

183 \/gl. sogleich Kap. § 4 C. 111

164 \/gl. Smith, Wohlstand der Nationen, S. 709, der durch Steuervergiinstigungen den Grundeigentiimer dazu veran-
lassen wollte, einen Teil seines Landes aufgrund hoherer Ertragserwirtschaftung als der Péchter selbst zu bewirtschaf-
ten; hierzu auch Wernsmann, Verhaltenslenkung in einem rationalen Steuersystem, S. 22.

165 \/gl. Kolms, Finanzwissenschaft, Bd. I, S. 20 f.

166 Tiefergehend hierzu Kolms, Finanzwissenschaft, Bd. I, S. 20 f.

167 Zu historischen Beispielen der Lenkung tiber Abgaben ausf. Wernsmann, Verhaltenslenkung in einem rationalen
Steuersystem, S. 24 ff.

168 Dazu Desens/Tappe, Steuerrecht, § 1, Rn. 16 f. m.w.N.

169 Schwennicke, Ohne Steuer kein Staat, S. 162 f.

170 \/gl. Homburg, Allgemeine Steuerlehre, S. 37.
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Fiskalinteresse trat auch bei dieser fast ganzlich hinter der erhofften erdrosselnden Wir-
kung zuriick.!™* Die Margarinesteuer verdeutlicht, dass die abgabenrechtliche Lenkung
auch ein Spielball von Partikularinteressen sein kann.

In Deutschland wurden Lenkungszwecke in die bestehenden Steuersysteme vermehrt nach
dem zweiten Weltkrieg aufgenommen.'7? Die Alliierten oktroyierten mit den sog. ,,Febru-
argesetzen® 1946 drastische Steuererh6hungen. So stieg die Umsatzsteuer um 50 % auf
3 % und der Spitzensteuersatz der Einkommensteuer auf 95 %.%3 Daher waren im Rahmen
der Steuer- und Wirtschaftspolitik Steuervergtinstigungen notwendig, um die hohe Steuer-
belastung ertragen zu kénnen. Spéter verfolgte Ludwig Erhard als erster Wirtschaftsminis-
ter der Bundesrepublik Deutschland von 1949 bis 1963 mit gesetzten Ausnahmen wirt-
schaftspolitische Ziele. So sollte u.a. die Férderung von Investitionen und die Beginsti-
gung von Mehrarbeit das Wachstum férdern, die Wirtschaft wiederaufbauen sowie fiir
Preisstabilitat sorgen.'’* Die Steuersitze wurden erst im Rahmen der Offnungen der Volks-
wirtschaften zur Gegenfinanzierung der Rickfiihrung der Steuervergiinstigungen ge-
senkt.}”> Nach der Wiedervereinigung 1990 sollten steuerliche Anreize tber die Steuerver-
giinstigung von Investitionen in den neuen Bundeslindern gesetzt werden.*’® Gegen Ende
des 20. Jahrhunderts wurde das Abgabensystem im Zuge der Okosteuerreformen durch die
indirekte Besteuerung von umweltbelastenden Tatbestdnden (v.a. Energie und Kraftstoffe)
okologischen Zielen unterworfen.'’” Im Rahmen der Finanzkrise von 2007 bis 200978 und
der COVID-19-Pandemie von 2020 bis 20237 erfolgten weitreichende Anderungen im
Ertrags- und Verbrauchsteuerrecht, um die wirtschaftlichen Folgen aufzufangen. Im Vor-
dergrund dieser Anderungen standen allein wirtschaftspolitische Ziele. Da sich die Unter-
scheidung der Abgabentypen zwischen Steuer einerseits und nichtsteuerlichen Abgaben
andererseits erst Anfang des 19. Jahrhunderts entwickelte, ist auch die ldee, Uber letztere
zu lenken, relativ jung.® Dennoch werden auch nichtsteuerliche Abgaben zur Verfolgung
6konomischer, 6kologischer und sozialer Zwecke eingesetzt. Als Beispiele kdnnen der
Konjunkturzuschlag, die Investitionshilfeabgabe, die Schwerbehindertenabgabe und die
Wasserentnahmeabgabe genannt werden. Zuletzt wurde die Einfiihrung nichtsteuerlicher

171 wernsmann, Verhaltenslenkung in einem rationalen Steuersystem, S. 28.

72 Zur Lenkung tber Abgaben im deutschen Kaiserreich ab 1871, in der Weimarer Republik und im Nationalsozia-
lismus ausf. Wernsmann, Verhaltenslenkung in einem rationalen Steuersystem, S. 28 ff.

173 \/gl. Muscheid, Die Steuerpolitik in der Bundesrepublik Deutschland 1949-1982, S. 27.

174 Tiefergehend und m.w.N. Muscheid, Die Steuerpolitik in der Bundesrepublik Deutschland 1949-1982, S. 38 ff.,
44 ff.

175 Hey, DStJG 39, 11 (15).

176 Hierzu ausf. Wernsmann, Verhaltenslenkung in einem rationalen Steuersystem, S. 44 f.; vgl. auBerdem Rodi,
JZ 2000, 827.

177 |m Zuge der Okosteuerreform wurde insh. eine Stromsteuer eingefiihrt und die Steuersétze auf Kraftstoffe, Heizél,
Erdgas und Flissiggas erhoht, vgl. hierzu ausf. Feess/Seeliger, Umweltdkonomie und Umweltpolitik, S. 100 ff.

178 \/gl. Gesetz zur Sicherung von Beschaftigung und Stabilitat in Deutschland vom 2.3.2009, BGBI. | 2009, 416.

179 \gl. die vier Gesetze zur Umsetzung steuerlicher HilfsmaRnahmen zur Bewaltigung der Corona-Krise.

180 . Kirchhof, DVBI 2000, 1166; G. Kirchhof, Die Verwaltung 46 (2013), 349 (357 f.).
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Lenkungsabgaben in Form der CO.-Abgabe oder der Erhéhung der Anlieger- bzw. gene-
reller Parkgebiihren diskutiert.'®! Hieran zeigt sich: Die Lenkung Gber nichtsteuerliche Ab-
gaben ist aktueller denn je.

Der Abgabeninterventionismus in Deutschland ist vor allem aus den Bereichen der Um-
welt-, Wirtschafts- und Sozialpolitik bekannt. Er fuhrt dazu, dass das aktuelle Abgaben-
system als ein Mehrzwecksystem bezeichnet werden kann. Eingesetzt wird hierfir entwe-
der eine abgabenrechtliche Belastung oder eine abgabenrechtliche Beglinstigung. Ob rein
finanzwissenschaftlich oder tatsachlich, seit der Herausbildung der Finanzierungsfunktion
der Steuer und der nichtsteuerlichen Abgabe war die Lenkung tiber das Abgabenrecht ein
zentraler Bestandteil der Wissenschaft und Politik.

C. Wirkung

Es ist unbestritten, dass der Gesetzgeber auf die abgabenrechtliche Lenkung zuriickgreift.
Offen ist, wieso er sich dieses Mittels bedient. Dies kénnte sich durch einen Vergleich zum
Ordnungsrecht beantworten lassen. Uber das Ordnungsrecht stehen dem Gesetzgeber
Maéglichkeiten zur Verfligung, bspw. durch Verbote oder Genehmigungsvorbehalte, einen
bestimmten Zweck mittels Verhaltenslenkung gezielt zu fordern. 8 Wieso hat der Gesetz-
geber trotzdem auf eine Lenkung Uber Abgaben zuriickgegriffen und sollte dies auch zu-
klnftig tun? Dies wird nachfolgend weniger aus einer rechtlichen, sondern vielmehr aus
einer verhaltens- und finanzwissenschaftlichen Perspektive betrachtet. Dazu werden die
wesentlichen Argumente, die fiir den Einsatz einer Lenkung tber Abgaben'® sprechen
kénnten, wie der homo oeconomicus-Gedanke (l.), die Marktkonformitat (I1.), das frei-
heitsschonendere Wahlrecht (I11.) und die hthere Wirksamkeit und Effizienz (1V.) darge-
stellt und kritisch hinterfragt.'®* Stellt die abgabenrechtliche Lenkung eine, wenn nicht so-
gar die Alternative zu ordnungsrechtlichen Mitteln dar (V.)?

I.  Homo oeconomicus-Gedanke

Die Belastung eines wirtschaftlich handelnden Menschen filhre zu Vermeidungsanstren-
gungen, die in Aussicht gestellte Beglinstigung zu Entlastungsbemuihungen, also zum ge-
winschten Verhalten. Dieser These liegt der Kerngedanke eines homo oeconomicus, also
eines rationalen und eigennitzigen wirtschaftlichen Handelns, zugrunde. Die Wirtschafts-
subjekte wirden bei lenkenden Abgaben unmittelbar reagieren oder gében, sofern maglich,
Belastungen als Zusatzkosten weiter.'®> Der diesen Abgaben zugrundeliegende Zweck

181 Zur CO,-Abgabe vgl. Kap. § 5 D. II. 4. und fiir die Parkgebiihren VGH Mannheim, ZUR 2022, 613.

182 Zertifikatslosung werden in dieser Arbeit nicht als eigenstindige Kategorie dargestellt, sondern den Abgaben zu-
geordnet, vgl. Kap. §5D. Il. 2. c.

18 Die aufgezahlten Argumente gelten im Kern sowohl fiir lenkende steuerliche als auch lenkende nichtsteuerliche
Abgaben; vgl. ebenfalls Sacksofsky, NJW 2000, 2619 (2625).

18 Ausf. zum Gesamten ebenfalls F. Kirchhof, in: Rengeling (Hrsg.), Hdb. Umweltrecht, Bd. I, § 38, Rn. 10 ff.

185 vgl. Klinski/Keimeyer, NVwZ 2019, 1465; Rodi, ZUR 2016, 531 (531 f.).
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werde damit durch die ,,unsichtbare* Hand des Marktes selbststindig umgesetzt.'% Bei
Umweltabgaben bekomme der Nutzer einer natlrlichen Ressource die negativen Auswir-
kungen direkt durch einen teureren Preis zu spiren. Diesem automatischen Mechanismus
ist jedoch entgegenzuhalten, dass die Verhaltensékonomie bereits aufzeigt hat, dass der
homo oeconomicus-Gedanke allenfalls bei Unternehmen angesetzt werden kann. Privat-
personen verfolgen, auch aufgrund begrenzteren Wissens, keinen permanenten und aus-
schlieRlichen Maximierungsansatz, sondern nur eine verniinftige Handlungsstruktur.'®” Im
Mittelpunkt dieser steht die Befriedigung der Grundbedirfnisse und ein gewisser Grad an
Zufriedenheit.'® Auch zeigen mogliche Mitnahmeeffekte bei Begiinstigungen, d.h. wenn
das geforderte Verhalten auch ohne abgabenrechtliche Lenkung ausgeuibt worden wére,
dass Unternehmen wie Privatpersonen nicht nur auf Anreize reagieren, sondern oft ein
strategisch-opportunistisches Verhalten annehmen, welches sich grundsétzlich nicht mit
dem starren Modell des homo oeconomicus deckt.'®® Daher kann der homo oeconomicus-
Gedanke nicht (alleine) als Argument fiir eine Lenkung tiber Abgaben herangezogen wer-
den.

I1.  Marktkonformitat

Das Wirtschaftssystem ist von Geld dominiert; es geht im Kern um ,,bezahlen oder nicht
bezahlen*.!® Die abgabenrechtliche Lenkung orientiert sich an diesen Marktgegebenhei-
ten. Sie steht dem Wirtschaftssystem damit néher als der ordnungsrechtliche Eingriff.1%
Das imperative Handeln kann durch eine Anpassung an den Markt ersetzt werden. Wird
der Markt jedoch aus einer liberalen Perspektive verstanden, so ist die abgabenrechtliche
Lenkung gerade nicht marktkonform. Eine Abgabe soll nur zu reinen Finanzierungszwe-
cken eingesetzt werden durfen. Der ansonsten freie Markt wird aber durch die Verfolgung
von anderen Zwecken, also externen Effekten —vom auRenstehenden Staat — beeinflusst.1%2
Da jedoch auch Adam Smith die Lenkung tiber Abgaben in Ausnahmeféllen positiv als
marktsteigernd hervorgehoben hat, kann im Ergebnis selbst aus liberaler Perspektive zu-
mindest eine bessere Marktkompatibilitat gegentiber ordnungsrechtlichen Handlungsmég-
lichkeiten festgehalten werden. %

18 \/gl. F. Kirchhof, DVBI 2000, 1166 (1170); Weber-Grellet, NJW 2001, 3657.

187 \/gl. Fehling, ZUR 2020, 387 (388); Rodi, Okonomische Analyse des Offentlichen Rechts, S. 23.

188 Zur Verhaltenstkonomie tiefergehend Rodi, Okonomische Analyse des Offentlichen Rechts, S. 22 ff.

18 vgl. F. Kirchhof, DVBI 2000, 1166 (1170 f.).

1% Sacksofsky, NJW 2000, 2619 (2624).

91 vgl. G. Kirchhof, Die Verwaltung 46 (2013), 349 (356); in diese Richtung auch Hendler/Heimlich, ZRP 2000, 325
(326); Weber-Grellet, NJW 2001, 3657.

192 \/g|. F. Kirchhof, DVBI 2000, 1166 (1168).

193 5o auch feststellend Fehling, ZUR 2020, 387 (388).
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111. Freiheitsschonenderes Wahlrecht'%

Wenn einerseits ordnungsrechtliche Verbote oder Auflagen imperativ wirken, mit unmit-
telbarem Zwang durchgesetzt werden kénnen und je nach Ausgestaltung u.U. keine Aus-
weichmdglichkeiten vorsehen, eréffnet die abgabenrechtliche Lenkung dem Abgaben-
pflichtigen andererseits immer einen Handlungsspielraum. Dieser umfasst drei Mdéglich-
keiten: Erstens zu bezahlen, zweitens das gewtinschte Verhalten umzusetzen oder drittens
beides durch entsprechendes Verhalten zu vermeiden.'®® Diesem freiheitsrechtlichen Vor-
teil auf der einen Seite kdnnen jedoch auf der anderen Seite gleichheitsrechtliche Bedenken
entgegengehalten werden. Durch die Ankniipfung an die Zahlungsfahigkeit wird ein Bezug
zur finanziellen Leistungsfahigkeit eines jeden Abgabenpflichtigen hergestellt. Damit be-
steht das freiheitsschonendere Wahlrecht bei der Lenkung durch Abgaben nur, wenn die
WahImdgglichkeit aus finanzieller Sicht eroffnet ist. Andernfalls ist der Adressat der Ab-
gabe auf eine Verhaltensanpassung in Form des gewtinschten oder ausweichenden Verhal-
tens beschrankt. Das flihrt dazu, dass die belastende abgabenrechtliche Lenkung bei finan-
ziell Schwécheren, ebenso wie das Ordnungsrecht allgemein, als ein Befehl, bei finanziell
Stirkeren dagegen wie eine ,,Empfehlung® wahrgenommen werden kann. Zudem fiihren
begiinstigende Lenkungsnormen bei degressiv ausgestalteten Steuern wie der Einkom-
mensteuer zu einer stérkeren Bevorzugung von Abgabepflichtigen mit hohem Einkommen,
sofern der intendierten Lenkung nachgekommen wird.1%

Nicht unbeachtet bleiben darf jedoch, dass auch das Ordnungsrecht Mdglichkeiten bereit-
halt, durch die Ausgestaltung des Tatbestands Handlungsspielrdume zu erdffnen. In Be-
tracht kann hierfir statt des Verbots eines spezifischen Verhaltens eine weniger spezifische
Ergebnisorientierung gezogen werden. Zielsetzungen konnen durch die ordnungsrechtli-
che Regelung unmittelbar als steuerungswirksamer und vollziehbarer Verhaltensbefehl
formuliert werden. So bleibt es z.B. bei Regelungen zum gewerblichen Umgang mit was-
sergefdhrdenden Stoffen den Unternehmen berlassen, durch entsprechende SchutzmaR-
nahmen die Wasserqualitat zu sichern. Damit bestehen gegenuber einem direkten Verbot
wassergeféhrdender Stoffe viele Handlungsmadglichkeiten, inshesondere betriebsbezogene
Malnahmen, um den Schutz der Wasserqualitat zu gewahrleisten, ohne das Ergebnis zu
beeintrichtigen.'®” Anbieten wiirden sich zudem auch Austauschmdglichkeiten, d.h. die
Er6ffnung von Handlungsspielrdumen durch die Schaffung von Kompensationsméglich-
keiten. 88 7 Abs. 3, 17 Abs. 3a und 48 Nr. 4 Bundesimmissionsschutzgesetz ermdglichen
dergestalt Abweichungen von bestimmten Anforderungen an genehmigungsbediirftige An-

194 Zwar umfasst die Arbeit nicht die freiheitsrechtlichen Anforderungen an eine abgabenrechtliche Lenkung. Dies
schlieRt aber nicht aus, die abgabenrechtliche Lenkung auf mogliche freiheitliche Vorteile im Vergleich zum Ord-
nungsrecht hin zu Gberprifen.

1% v/gl. in die Richtung ebenfalls Klinski/Keimeyer, NVwZ 2019, 1465; Weber-Grellet, NJW 2001, 3657 (3660).

19 v/gl. zu diesem Abschn. auch Fehling, ZUR 2020, 387 (389); F. Kirchhof, DVBI 2000, 1166 (1171 ff.); Sacksofsky,
NJW 2000, 2619 (2623); Weber-Grellet, NJW 2001, 3657 (3660 f.).

¥7vgl. bspw. § 62 Abs. 1 Wasserhaushaltsgesetz.
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lagen, wenn eine weitergehende Minderung von Emissionen als bei Beachtung der Anfor-
derungen erreicht wird. Allerdings eignen sich solche ordnungsrechtlichen Mittel nicht fir
jeden Bereich und werden tiberwiegend im Umweltrecht eingesetzt. Es zeigt aber, dass das
Ordnungsrecht selbst auch Mdglichkeiten bereithdlt, durch die tatbestandliche Ausgestal-
tung seine Freiheitseinbuen abzumildern.%

1V. Hobhere Wirksamkeit und Effizienz

Zugunsten der abgabenrechtlichen Lenkung wird besonders hervorgehoben, dass diese
kostengunstiger und gesamtwirtschaftlich effizienter gegeniiber ordnungsrechtlichem
Handeln ist.*®® Zum einen senken vor allem Umweltabgaben durch Vermeidungsanstren-
gungen betroffener Marktteilnehmer die volkswirtschaftlichen Kosten fir den Umwelt-
schutz. Der Vermeidungsdruck lasst die Umweltabgaben dem Ordnungsrecht sehr nahe-
kommen. Zum anderen ist der Lenkung (iber Abgaben eine dynamische Anreizfunktion zu
eigenen Innovationen immanent.?®® Um beim Beispiel der Umweltabgaben zu bleiben,
kann so versucht werden, neue Produktionsverfahren zu entwickeln, um den CO2-AusstoR
stetig zu verringern und die Abgabenlast zu minimieren. Bei einer ordnungsrechtlichen
Auflage, nur eine bestimmte Treibhausmenge produzieren zu dirfen, wird ein solcher An-
reiz erst ab deren Erreichen gesetzt. Zudem unterliegen sie, ebenso wie Verbote, einem
erhdhten, kostenintensiveren Kontrollaufwand durch die Ordnungsbehdrden, was deren ef-
fektive Durchsetzung in der Breite beeintréchtigen kann. Gegeniiber offenen Handlungs-
formen, wie den Kooperationsmdglichkeiten, tragen Abgaben Zwangscharakter, sind
durchsetzungs- und vollzugsfahiger. Deren gesetzgeberischer und insbesondere verwal-
tungsbezogener Aufwand kann durch Riickgriff auf bestehende Strukturen oder durch (An-
)Meldeverfahren gegeniiber den Behérden minimiert werden.?®* Abgaben, insbesondere
Steuern, mussen ohnehin erhoben werden. Dass es externe Einflusse auf den Markt
braucht, um Probleme zu I6sen, zeigt die Theorie vom Gefangenen-Dilemma: Wenn jeder
Marktteilnehmer Uberwiegend nur nach eigenem Interesse handelt, werden fir jeden
schlechtere Ergebnisse erzielt, als wenn sie zusammenarbeiten wiirden.?%? Sollen externe
Effekte dabei eine Vielzahl von Personen treffen, hat die abgabenrechtliche Lenkung in
der Breite grundséatzlich eine hthere Wirksamkeit und Effizienz gegeniiber dem Ordnungs-
recht.

Dennoch kann der héheren Wirksamkeit in der Breite entgegengehalten werden, dass die
abgabenrechtliche Lenkung zwar das Verhalten lenken kann, nur in welche Richtung und

%8 v/gl. zum Ganzen Liibbe-Wolff, NVwZ 2001, 481 (484).

199 Statt vieler Fehling, ZUR 2020, 387 (388) fiir die CO.-Vermeidung; Klinski/Keimeyer, NVwZ 2019, 1465;
Sacksofsky, Umweltschutz durch nicht-steuerliche Abgaben, S. 19.

200 \v/gl. Hendler/Heimlich, ZRP 2000, 325 (326); Lubbe-Wolff, NVwZ 2001, 481 (486); Sacksofsky, Umweltschutz
durch nicht-steuerliche Abgaben, S. 22.

201 S0 Rodi, ZUR 2016, 531 (532); Weber-Grellet, NJW 2001, 3657 (3660).

202 Tiefergehend Sacksofsky, Umweltschutz durch nicht-steuerliche Abgaben, S. 8 ff.
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in welchem MaRe ist im Vorhinein schwer abschatzbar.?® Dem Abgabenpflichtigen steht
neben dem intendierten VVerhalten auch die Mdoglichkeit von (unvorhersehbarem) Vermei-
dungsverhalten zu. Dazu bedarf es im Falle der intendierten Verhaltensanderung einer Re-
aktionszeit, bis sie splrbar wird. Auch erleidet die Wirksamkeit der Verhaltenssteuerung
dadurch EinbuRen, dass sich der Abgabenpflichtige von der Verhaltenspflicht freikaufen
kann; vorausgesetzt, es besteht tiberhaupt eine Abgabenschuld bzw. es liegt keine Befrei-
ung vor. Bei der Verfolgung mehrerer Lenkungszwecke durch eine Abgabe ist darauf zu
achten, dass sich diese nicht kontrar verhalten. Die Treffsicherheit der abgabenrechtlichen
Lenkung im Einzelfall ist damit schwieriger einzuschétzen. Die Genauigkeit in der Zwe-
ckerreichung fehlt den ordnungsrechtlichen Mitteln dagegen nicht. Ihnen gelingt durch das
Vorschreiben angezielten Verhaltens ein direkter Zugriff. In der Spitze sind ordnungsrecht-
liche Elemente somit wirkungsstérker, effektiver, jedoch einhergehend mit héheren Durch-
setzungskosten und Kontrollaufwand. Das Ordnungsrecht eignet sich somit dort, wo eine
Anreizsteuerung zu unsicher und ein Verhaltensanderung zwingend notwendig ist.2%

Wiederholt wird zudem angefilhrt, dass bei der abgabenrechtlichen Lenkung der Len-
kungszweck und der einer Abgabe notwendig innewohnende Zweck, Einnahmen zu erzie-
len, gegenléufig wéren. Dadurch sei es schwierig, berhaupt deren angemessenes Mal3 zu
finden.?% Denn wiirde der Lenkungsanreiz befolgt, ware das Aufkommen gleich null. Das
Ziel einer Lenkung durch Abgaben ist jedoch nicht, ein bestimmtes Verhalten zu verdréan-
gen, sondern zu minimieren. Der Gesetzgeber nimmt durch den Gebrauch der Lenkungs-
abgabe in Kauf, dass sich gewiinschtes Verhalten abgabenmindernd auswirkt. Muss ein
Verhalten unterbleiben, weil es untragbar oder zu einer Gefahr fiir die 6ffentliche Sicher-
heit und Ordnung wird, ist auf das klassische Ordnungsrecht zuriickzugreifen. Ein innerer
Widerspruch, welcher die abgabenrechtliche Lenkung im Vorhinein inkohé&rent erscheinen
lasst, ist nicht gegeben; das Nullaufkommen ist eine Illusion und kein Ideal.2%

V. Ergebnis: Ist die Lenkung Giber Abgaben eine Alternative zum Ordnungs-
recht?

Die abgabenrechtliche Lenkung ist weder ein Allheilmittel?*” noch eine ordnungsrechtliche
Alternative, sondern eine notwendige Ergédnzung des Ordnungsrechts. Kurz: Die Mischung
macht‘s.2%® Jede Handlungsmaglichkeit des Gesetzgebers hat spezifische Wirkungsbedin-
gungen und Folgen. Die Lenkung uiber Abgaben sorgt vor allem bei Unternehmen flir eine

203 Drijen, VVDSIRL 79 (2020), 127 (154).

204 gl zu diesem Abschn. Feess/Seeliger, Umweltékonomie und Umweltpolitik, S. 76 ff.; Fehling, ZUR 2020, 387
(388); F. Kirchhof, DVBI 2000, 1166 (1171); Lubbe-Wolff, NVwZ 2001, 481 (483).

205 Drijen, VVDStRL 79 (2020), 127 (154). Vereinzelt wird diese Gegenlaufigkeit von Lenkungszweck und Einnah-
menerzielung als Grund gesehen, warum Steuererhéhungen bei der Tabaksteuer umstritten sind, vgl. Ewring-
mann/Mackscheidt, Lenkungssteuern und Lenkungsabgaben, S. 20 f.

206 \/gl. zum Gesamten Sacksofsky, NJW 2000, 2619 (2620 f.); Weber-Grellet, NJW 2001, 3657 (3661).

207 S0 auch bezogen auf Steuern feststellend Weber-Grellet, NJW 2001, 3657 (3660).

208 Die Kombination von ordnungsrechtlichen und abgaberechtlichen Mittel wird vereinzelt bereits als ,,Binsenweis-
heit“ bezeichnet, vgl. Fehling, ZUR 2020, 387.
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Verhaltensteuerung, ist marktkompatibler, grundsétzlich freiheitsschonender, weniger kos-
tenintensiv und in der Breite wirksamer und effizienter. Jedoch sorgt sie im Fall der len-
kenden Abgabenbelastung nur fiir eine Reduzierung und nicht fir ein génzliches Unterlas-
sen des unerwiinschten Verhaltens. Das klassische Ordnungsrecht Uberzeugt dagegen
durch eine starkere Zielgenauigkeit und Wirksamkeit, ist aber mit h6herem Verwaltungs-
und Kontrollaufwand verbunden. Seine starken FreiheitseinbuBen kann es durch ordnungs-
rechtliche Handlungsspielrdume, wie die Ergebnisorientierung, abmildern. Eine generelle
Vorzugswiirdigkeit eines Mittels lasst sich somit aber nicht ausmachen. Vielmehr ist im
Einzelfall genau zu priifen, was erreicht werden soll, und die VVor- und Nachteile der Hand-
lungsvarianten sind gegeneinander abzuwégen. Ob sich zur Zielerreichung ein ordnungs-
rechtliches Verbot, eine Auflage, eine belastende Lenkungsabgabe, begunstigende Len-
kungsnorm oder eine Kooperationsmdglichkeit besser eignet, ist daher auch nicht zuletzt
Teil des politischen Diskurses.?*®

D. Zusammenfassung

Die Mdglichkeit der abgabenrechtlichen Lenkung unterteilt sich in zwei Formen: in die
belastende und die entlastende Lenkung, in einer der Erzielung von Einnahmen dienenden
Abgabe. Die Abgabe umfasst hierbei steuerliche sowie nichtsteuerliche Zahlungsverpflich-
tungen. Historisch wurde deutlich, dass die Lenkung tber Abgaben ein unerlésslicher Be-
standteil der Handlungsformen des Staates ist. Nach der Entdeckung der reinen Fiskalfunk-
tion wurde die Steuer zudem mehr und mehr zur Verhaltenssteuerung eingesetzt, nicht zu-
letzt vorgezeichnet durch die zunehmende Auseinandersetzung mit ihr in der finanzwis-
senschaftlichen Literatur. In der Bundesrepublik Deutschland galt es mithilfe von begiins-
tigenden Lenkungsnormen die zerstorte Wirtschaft wiederaufzubauen und das Wachstum
anzukurbeln. Die Finanzkrise und die Covid-19-Pandemie zeigten, dass die Lenkung tiber
Abgaben im modernen Staat ein unverzichtbarer Teil des staatlichen Instrumentenkastens
ist. Insbesondere die bessere Marktkompatibilitdt und héhere Wirksamkeit in der Breite
zeichnen sie gegentber dem Klassischen Ordnungsrecht aus. Umso wichtiger dirfte es da-
her sein, dem Gesetzgeber diese Mdglichkeit offen zu halten. Die Lenkung tiber Abgaben
ist die Normalitat. Dies steht zwar im Widerspruch zur Forderung, dass das Abgabenrecht
Ubersichtlicher und nachvollziehbarer gestaltet werden sollte, jedoch sind komplizierte
Normen nicht selten ein Spiegelbild einer vielschichtigen Gesellschaft. Auffassungen, die
eine abgabenrechtliche Lenkung méglichst vermeiden mdchten, dirften dies bereits nicht
ausreichend berticksichtigen.?1

209 \/g]. Sacksofsky, NJW 2000, 2619 (2625 f.).
210 Ahnlich Weber-Grellet, NJW 2001, 3657 (3661).






8 5 Das Steuerstaatsprinzip

Art. 20 Abs. 1 bis 3 GG garantiert die Wesensmerkmale der Bundesrepublik Deutschland:
Sie ist ein Rechtsstaat, eine Demokratie, eine Republik, ein Bundesstaat und ein Sozial-
staat.?!* Der Steuerstaat findet dagegen weder in Art. 20 GG — obwohl er begrifflich in die
Nahe der Staatsstrukturprinzipien gertickt werden konnte — noch in anderen Artikeln des
Grundgesetzes ausdriicklich Erwahnung. Dennoch wird der Begriff des Steuerstaates in
der Literatur und Rechtsprechung haufig verwendet und selten in Frage gestellt.?!? Sprach-
lich l8sst sich aus dem Steuerstaatsprinzip bereits eine Verbindung zwischen dem Begriff
des Staates mit dem Finanzierungsinstrument der Steuer ableiten. Diese Verbindung deutet
auf ein besonderes Verhaltnis beider zueinander hin. Doch was hat es mit dem Steuerstaats-
prinzip genau auf sich? L&sst es sich zumindest mittelbar aus dem Grundgesetz ableiten?
Welche normativen Rechtsfolgen werden aus ihm hergeleitet? Wie beeinflusst es das Ver-
haltnis des Sachrechts zum Steuerrecht? Um diese Fragen — insbesondere unter besonderer
Beriicksichtigung der abgabenrechtlichen Lenkung?'® — zu beantworten, wird zunéchst das
Charakteristikum eines Steuerstaates (A.) und die Entwicklung zum grundgesetzlichen
Steuerstaatsprinzip (B.) dargestellt. Daran anschlielend werden seine dogmatische Herlei-
tung und normative Ankniipfung im Grundgesetz (C.) sowie seine Rechtswirkungen auf
lenkende Abgaben kritisch erdrtert (D.). AbschlieBend werden die Ergebnisse zusammen-
getragen und der weitere Gang der Untersuchung beschrieben (E.).

A. Der Steuerstaat als idealtypischer Zustand

Fur ein besseres Verstédndnis des Steuerstaatskonzepts werden nachfolgend der Begriff des
Steuerstaates (I.) und seine charakterisierenden, staatstheoretischen Elemente (I1.) skiz-
ziert. Neben dem Unternehmerstaat bildet auch der Gebiihrenstaat einen Gegenentwurf
zum Steuerstaat, welcher abgrenzend dargestellt wird (111.).

. Begriff

Der ,,Steuerstaat™ ist ein Staat, der seinen Finanzbedarf im Wesentlichen durch Steuern
deckt.?* Es wird verlangt, dass die Steuer die typische Einnahmequelle?® bildet oder die

21 Dreier, in: ders. (Hrsg.), GG, Art. 20, Rn. 1.

212 \/gl. bspw. aus der Rechtsprechung BVerfGE 78, 249 (266 f.); BVerfGE 93, 319 (342); aus der Literatur Hey, in:
Kahl/Ludwigs (Hrsg.), HBVwWR, Bd. Ill, § 87, Rn. 36; Jachmann-Michel/Vogel, in: Huber/VoRkuhle (Hrsg.), GG,
Art. 105, Rn. 2; P. Kirchhof, in: Isensee/ders. (Hrsg.), HBStR, Bd. V, § 118, Rn. 1 ff.; Kube, in: Kischel/ders. (Hrsg.),
HBStR, Bd. Il, § 42, Rn. 84; Marquardsen, StuW 2022, 293; Rodi, in: FS Lehner, S. 377.

213 Da sich die Fragen des Verhltnisses zwischen dem Steuer- und Sachrecht nicht bei Steuern und nichtsteuerlichen
Abgaben im Allgemeinen erschopfen, sondern sich auch bei steuerlichen Normen mit Lenkungszweck stellen, steht
die gesamte Untersuchung in einem besonderen Bezug zur abgabenrechtlichen Lenkung, vgl. Kap. § 5 D.

214\/gl. Heun, in: Sacksofsky/Wieland (Hrsg.), Vom Steuerstaat zum Gebihrenstaat, S. 10; Sacksofsky, Umweltschutz
durch nicht-steuerliche Abgaben, S. 127; Waldhoff, in: BK, GG, Vorbem. zu Art. 104a-115, Rn. 417; Vogel, in: Isen-
see/Kirchhof (Hrsg.), HBStR, Bd. 11, § 30, Rn. 51.

215 1sensee, in: FS Ipsen, S. 409; Rodi, Okonomische Analyse des Offentlichen Rechts, S. 165.
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erste und wichtigste Einnahmequelle?!® ist. Begriffliche Abweichungen beschranken sich
nur auf die Umschreibung des im Wesentlichen.?” Eine derartige Begriffsbestimmung
charakterisiert den Staatstypus seinem Vorverstandnis nach, worin das besondere Verhalt-
nis von Staat und Steuer Ausdruck findet. Anders als die in Art. 20 GG genannten Staats-
strukturprinzipien knlpft der Steuerstaat nicht an ein bestimmtes Herrschaftssystem wie
die Demokratie, nicht an materielle Ziele wie der Rechts-, Sozial- und Bundesstaat an,
sondern stellt auf ein Herrschaftsinstrument ab.?*® Dieses Begriffsverstandnis und die da-
mit einhergehende Wertung dient als Ausgangspunkt der dogmatischen Herleitung und
normativen Ankniipfung des Steuerstaatsprinzips im Grundgesetz sowie seiner Rechtsfol-
gen.

Neben seiner staatsrechtlichen Dimension wird der Steuerstaat begrifflich auch in anderen
Zusammenhéngen gebraucht. Er umschreibt die historische Entwicklung zu einem moder-
nen Staat, der sich zunehmend Uber Steuern finanziert, oder beschreibt die wirtschaftliche
Lage der Bundesrepublik Deutschland. Diese drei Begriffsauspragungen — normativ, his-
torisch, 6konomisch — sind bei seiner jeweiligen Betrachtung grundsétzlich auseinander-
zuhalten, obwohl sie aufeinander bezogen sind und sich gegenseitig bedingen, um dem
Verhiltnis zwischen Recht und Wirklichkeit Rechnung zu tragen.?*®

1. Staatstheoretische Elemente

Das Steuerstaatsprinzip setzt sich staatstheoretisch aus zwei Komponenten zusammen: Fi-
nanziert sich der Steuerstaat einerseits iberwiegend aus Steuern (1.), missen andererseits
Staat und Wirtschaft voneinander getrennt sein (2.). Andernfalls ist eine Partizipation des
Staates jedenfalls am Ertrag der Wirtschaft Giber Steuern nicht moglich.?2°

1. Uberwiegende?® Finanzierung aus Steuern

Die Finanzierung offentlicher Aufgaben des Staates im Wesentlichen durch Steuern
schlieRt die ErschlieBung anderer Einnahmequellen nicht aus. Eine absolute Steuerfinan-
zierung verlangt das Steuerstaatsprinzip nicht. Allerdings mussen andere Einnahmequellen
eine untergeordnete Rolle einnehmen. Andernfalls kdnnte die Finanzierung tber Steuern
nicht mehr als wesentliches Mittel angesehen werden. In Anlehnung an die Auseinander-
setzung mit dem Steuerstaatsprinzip zum Ende des Ersten Weltkrieges richtete sich die
Priorisierung der Steuer zundchst weniger gegen die Erhebung nichtsteuerlicher Abgaben,

216 Kek, JZ 1991, 692 (693).

217 Sacksofsky, Umweltschutz durch nicht-steuerliche Abgaben, S. 127.

218 \/gl. Heun, in: Sacksofsky/Wieland (Hrsg.), Vom Steuerstaat zum Gebiihrenstaat, S. 10 (11); Isensee, in: FS Ipsen,
S. 409 (411).

219 perlitius, Die vorteilsabschopfende Verwaltungsgebiihr, S. 75; Waldhoff, in: BK, GG, Vorbem. zu Art. 104a-115,
Rn. 419.

220 vgl. Waldhoff, in: BK, GG, Vorbem. zu Art. 104a-115, Rn. 420 f.

221 Zu einem damit zusammenhéngenden quantitativen Verstandnis vgl. Kap. §5D. I. 1. a.
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sondern ausschlieBlich gegen die staatliche wirtschaftliche Betatigung. Im Kern dieser Dis-
kussion ging es um die Finanzierung der Kriegskosten durch Steuern einerseits oder durch
erwerbswirtschaftliche Betatigung andererseits. Das Konzept des Steuerstaates bildete in
seinen Anfangen das Gegenstiick zum Unternehmerstaat und wurde eingesetzt, um der
wirtschaftlichen Betétigung der 6ffentlichen Hand Grenzen zu setzen. Die damit vorgege-
bene Sonderrolle der Steuer wurde erst durch die zunehmende Erhebung von nichtsteuer-
lichen Abgaben auch auf andere Finanzierungsformen Ubertragen. Die primdre Finanzie-
rung durch Steuern richtet sich somit auch gegen die Erhebung anderer Abgabenarten, um
deren konkurrierende Finanzierungswirkung einzugrenzen.??

2. Trennung von Staat und Wirtschaft

Die Entscheidung des Steuerstaates fiir eine (iberwiegende Finanzierung durch Steuern und
damit flr eine Begrenzung sowohl nichtsteuerlicher Abgaben als auch staatlicher Wirt-
schaftstatigkeit erfordert eine klare Trennung von Staat und Wirtschaft.??®

Erst dadurch ist es moglich, staatliches Handeln und das der Wirtschaft an unterschiedli-
chen Mal3stédben auszurichten. Wirtschaftliches Handeln orientiert sich an den Gesetzen
des Marktes, d.h. an Gewinn und Verlust. Auch wenn der Gewinn nicht alleiniger Mafstab
und ein hdchst mdglicher Gewinn nicht alleiniges Ziel ist, missen auf lange Sicht die Kos-
ten gedeckt werden. Diese Ausrichtung flhrt zu einer leistungsfahigen Wirtschaft, da un-
rentable Unternehmen langfristig nicht Gberleben kénnen. Die Kehrseite ist, dass nicht in
Geld messbare, nichtwirtschaftliche sowie 6ffentliche Ziele und Interessen vernachlassigt
werden. Ein allein gemeinwohlorientiertes Handeln bildet keinen Bezugspunkt wirtschaft-
lichen Handelns und ist demnach fiir die eigene wirtschaftliche Leistungsfahigkeit unbe-
deutend oder beeintréchtigt sie gar negativ. Daher hat der MaRstab staatlichen Handelns
zwingend das Gemeinwohl zu sein. Der Staat kontrolliert an ihm ausgerichtet das Verhal-
ten der wirtschaftlich Beteiligten und korrigiert Ergebnisse der bisher nur nach der Leis-
tungsfahigkeit bemessenen Verteilung. Wird der Staat selbst tatig, dann nur, wenn er 6f-
fentliche, der Allgemeinheit dienende Interessen verfolgt. Hatte er als Akteur der Wirt-
schaft seine Betétigung zugleich nach den Marktgesetzen auszurichten, ware eine im 6f-
fentlichen Interesse liegende aber defizitér laufende Aktivitat zu reduzieren oder einzustel-
len.2*

222 \/gl. zum Ganzen Heun, in: Sacksofsky/Wieland (Hrsg.), Vom Steuerstaat zum Gebiihrenstaat, S. 10 (12 ff.);
Sacksofsky, Umweltschutz durch nicht-steuerliche Abgaben, S. 129, 133 ff.; Schmehl, Das Aquivalenzprinzip im
Recht der Staatsfinanzierung, S. 86.

22 F, Kirchhof, Die Verwaltung 21 (1988), 137 (138 f.); Seiler, in: Diirig/Herzog/Scholz, GG, Art. 105, Rn. 47; Wald-
hoff, in: BK, GG, Vorbem. zu Art. 104a-115, Rn. 420; Vogel, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.), HBStR, Bd. II, § 30,
Rn. 59.

224 Zum gesamten Abschn. Habermann, Gebiihren fiir Gefahrenabwehr, S. 200 f.; Waldhoff, in: BK, GG, Vorbem. zu
Art. 104a-115, Rn. 421; Vogel, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.), HBStR, Bd. 11, § 30, Rn. 59 f.; ders., Der Staat 25 (1986),
481 (512 f.).
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Die steuerstaatliche Trennung von Staat und Wirtschaft dient dem Zweck, beiden die ef-
fektive Erfullung ihrer Pflichten und Ziele zu ermdglichen. Einerseits wird eine an Leis-
tungsfahigkeit orientierte, mindestens kostendeckende Wirtschaft nicht durch eine notwen-
dige Verfolgung von Gemeinwohlzielen gehemmt. Andererseits ist es dem Staat nicht
maglich, sich von wirtschaftlich defizitaren, 6ffentlichen Interessen und Zielen unter Ver-
weis auf Wirtschaftlichkeitserwagung zu entbinden.??

Dem Steuerstaat ist es durch die Trennung zur Wirtschaft damit im Wesentlichen untersagt,
die zur Erfullung 6ffentlicher Aufgaben erforderlichen Finanzmittel selber zu erwirtschaf-
ten.?28 Durch die tiberwiegende Finanzierung seiner 6ffentlichen Aufgaben durch die Steu-
ererhebung ist er dagegen auf die Beteiligung am Ertrag der Wirtschaft verwiesen und auf
den dkonomischen Erfolg von Unternehmen und Privatpersonen angewiesen. Das Wirt-
schaftsleben darf nur so stark reguliert werden, wie eine Gewinnerwirtschaftung nicht aus-
geschlossen ist. Der Steuerstaat gewéhrt konomische Freiheit. Zudem diirfen erzielte Er-
trage der Wirtschaft nicht zu stark besteuert werden, damit noch Finanzmittel verbleiben,
um Investitionen zu tatigen und Ertrdge sichern zu kénnen. Dem Steuerstaatsprinzip sind
diese Vorgaben immanent, andernfalls ist die auf der Kehrseite der Medaille stehende, zur
Trennung von Staat und Wirtschaft komplementére, (iberwiegende Finanzierung aus Steu-
ern durch Beteiligung am Ertrag der Wirtschaft langfristig nicht méglich. Der Steuerstaat
ist auf die voraussetzungslose Steuer angewiesen, um die 6ffentlichen Aufgaben zu finan-
zieren. Féllt die Grundlage der Steuer, die leistungsfahige Wirtschaft weg, entzieht er sich
sonst selber seines Fundaments.??’

I1l. Gegenentwurf: Gebuhrenstaat

Dem Steuerstaat liegt damit die Idee zugrunde, dem Birger ein hohes MaR an individuel-
len, inshesondere 6konomischen Freiheiten zu gewéhren. Der Staat soll sich weder selbst
wirtschaftlich betatigen noch zu strikte Regulierungen treffen, wodurch die 6konomische
Betétigung seiner Bilirger und Unternehmen beschrankt werden wiirde. Denn der Staat ist
auf die bloRe Teilhabe am wirtschaftlichen Erfolg der Biirger durch die Steuer als Zwangs-
abgabe zur Finanzierung seiner offentlichen Angelegenheiten verwiesen.??® Die Steuer
stellt damit den Preis der Freiheit dar.??® Da sich das wesentliche Abgrenzungsmerkmal
zum Gedanke eines Unternehmerstaates im wirtschaftlich verwendeten Staatsvermdgen
findet,2%° wurde in jiingerer Vergangenheit als Gegenentwurf zum Steuerstaatsprinzip auch

225 Habermann, Gebiihren fiir Gefahrenabwehr, S. 201; Vogel, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.), HBStR, Bd. II, § 30,
Rn. 59 f.

2% |sensee, in: FS Ipsen, S. 406 (416).

227\/gl. zum gesamten Abschn. Habermann, Gebiihren fur Gefahrenabwehr, S. 201; Isensee, in: FS Ipsen, S. 409 (416
f.); P. Kirchhof, Bundessteuergesetzbuch, § 1, Rz. 2; Schmehl, Das Aquivalenzprinzip im Recht der Staatsfinanzie-
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230 1sensee, in: ders./Kirchhof (Hrsg.), HBStR, Bd. V, § 122, Rn. 68 f.
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der Gebiihrenstaat staatstheoretisch diskutiert.?* Wie der Steuerstaat verzichtet er zwar
auch auf Staatsvermdgen als Einnahmequelle, verwendet aber eine andere Finanzierungs-
form.

Auch der Gebiihrenstaat geht von der Idee aus, dem Biirger ein mdglichst hohes Maf an
individueller Freiheit zu gewéhren. Er beschafft seine finanziellen Mittel Gberwiegend
nicht durch Steuern, sondern durch die Gebiihren- und Beitragserhebung.?®? AusschlieRlich
Grundfunktionen der inneren und duBeren Sicherheit werden mit der Steuer finanziert.?*®
Anders als im Steuerstaat ist das Verhdltnis Staat-Burger damit als Gegenleistungsverhalt-
nis fur eine Leistung oder ein Leistungsangebot ausgestaltet. Fiir den Blirger ist tiberschau-
bar, dass die Abgabe in Form der Gebihr oder des Beitrags nur erhoben werden kann,
wenn die Inanspruchnahme einer staatlichen Leistung oder die potenzielle Mdglichkeit der
Inanspruchnahme einen Kostenaufwand verursacht oder infolge der Leistung ein individu-
eller Vorteil erlangt wird.?** Demgegeniiber wird die voraussetzungslose Steuer im Steu-
erstaat dem ,,Ob* nach zwar notwendigerweise zu erheben sein miissen, um staatliche Aus-
gaben zu decken. Anders als bei der reinen Geblhrenfinanzierung bestehen fiir die Steuer
jedoch kaum gesetzgeberisch nachvollziehbare Bezugspunkte fir ihre Erhebung; sie
scheint willkirlich. Die Steuer wird damit als weniger gerecht empfunden.?%®

Dieses Akzeptanzdefizit gegentiber der Entgeltfinanzierung durch Gebihr und Beitrag auf
der Einnahmenseite wird durch die, wenn auch nur vermeintliche, verschwenderische Ver-
wendung der Steuermittel auf der Ausgabenseite ergdnzt. Der Gebilhrenstaat verschafft
dem Biirger dagegen die Mdglichkeit, selber tiber die VVerwendung seiner finanziellen Mit-
tel zu verfiigen und damit das staatliche Angebot mitzugestalten. Der Birger entscheidet
selbst, mit Ausnahme existenziell notwendiger Leistungen, ob er eine geblihren- oder bei-
tragspflichtige Leistung in Anspruch nimmt. Er ist damit in der Lage, seine Abgabenlast
zu beeinflussen.?%® Der Biirger gewinnt im Gebihrenstaat gegeniiber dem Steuerstaat an
individueller Freiheit. Die Konsequenz dieses liberalen, fast schon libertéren Verstdndnis-
ses vom Geblihrenstaat ist, dass sich der Staat damit nur noch wenig in die Belange der

231 Angesprochen bei Droege, Die Verwaltung 46 (2013), 313 (314); Gramm, Der Staat 36 (1997), 267; Helbig, DVBI
1999, 688; Hendler, DOV 1999, 749 (755 ff.).

232 Grossekettler, in: Sacksofsky/Wieland (Hrsg.), Vom Steuerstaat zum Gebiihrenstaat, S. 24 (24 f.); P. Kirchhof,
Jura 1983, 505 (506).

233 Schon, Stuw 2004, 62 (66).

234 \/gl. Hendler, DOV 1999, 749 (754 f.); ders., in: Sacksofsky/Wieland (Hrsg.), Vom Steuerstaat zum Gebiihren-
staat, S. 68 (78); vgl. ebenfalls Kap. § 2 B. I.

235 Hendler, DOV 1999, 749 (754); ders., in: Sacksofsky/Wieland (Hrsg.), Vom Steuerstaat zum Gebiihrenstaat,
S. 68 (78).

236 Hendler, DOV 1999, 749 (755); ders., in: Sacksofsky/Wieland (Hrsg.), Vom Steuerstaat zum Gebiihrenstaat,
S. 68 (78).
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Biirger und Unternehmen einmischen wiirde. Der Staat versteht sich als ,,gebiihrenfinan-
zierte[r] Dienstleistungsstaat“.?3” Allein die finanziellen Mittel entscheiden tiber den Zu-
gang zu staatlichen Leistungen und politischem Einfluss. Wie das preuBische Dreiklassen-
wahlrecht von 1850 ist damit auch der Gebihrenstaat ein Ausdruck eines elitaren Staats-
modells.?3® Eine politische Unabhangigkeit gegentiber den Leistungsempfangern und die
soziale Gleichheit unter den Biirgern kann damit nicht im Gebiihrenstaat, sondern nur im
Steuerstaat erreicht werden.?°

Wird nunmehr in der staatstheoretischen Diskussion ein weitestgehend liberaler Staat ge-
fordert, der auf eine geringe freiheitliche Einwirkung verwiesen ist, wére der Gebihren-
staat die n&herliegende L&sung. Steuern wiirden nur flr die Finanzierung innerer und &u-
Rerer Sicherheit erhoben. Alle darliberhinausgehenden staatlichen Leistungen wiirden tiber
ein Gegenleistungsverhaltnis finanziert werden. Daher scheint es vereinzelt so, dass zwar
der Steuerstaat gemeint sei, aber der Gebuhrenstaat implizit gefordert werde. So begriindet
P. Kirchhof seinen Reformbedarf fiir ein verschlanktes Steuersystem durch den Vorschlag
eines Bundessteuergesetzbuches damit, dass Steuerpflichtige eigenverantwortlicher und
eigennutziger sein sollten. Das neu strukturierte Steuerrecht wirde das allgemeine Be-
wusstsein zu steuerfinanzierten 6ffentlichen Aufgaben des Staates scharfen. Der Burger
diirfe seine Finanzmittel selbstbestimmt nutzen, um aus der 6konomischen Freiheit die
Grundlage seines Wohlergehens zu gewahrleisten. Das neue Steuerrecht setze auf Frei-
heit.20 Machte P. Kirchhof dies durch eine Reform des Steuerrechts erreichen, lieRe sich
sein Gedanke zur wirtschaftlichen Freiheit und Eigenverantwortung noch stérker durch
eine weitergehende Verschiebung hin zu einem Gebiihrenstaat, zu tiberwiegend entgeltfi-
nanzierten staatlichen Leistungen, realisieren. Damit verschwimmen vor dem Hintergrund
des Gedankens an einen liberalen Staat die Grenzen zwischen Steuer- und Gebiihrenstaat,
ungeachtet von Fragen des sozialen Ausgleichs.?*

Die Gegenlberstellung des Steuerstaates zum Gegenentwurf des Geblihrenstaates zeigt
aber deutlich: Kein theoretisches Modell zur Frage der Staatsfinanzierung ermdéglicht in
seiner reinen Form ein ideales Ergebnis. Wéhrend der Steuerstaat einerseits soziale Um-
verteilung verspricht, leidet er andererseits unter Akzeptanzproblemen. Wéhrend der Ge-
buhrenstaat auf der einen Seite mehr individuelle Freiheit verspricht, vergroRert er auf der
anderen Seite die Gefahr sozialer Ungleichheit. Zwar gehen beide Modelle von méglichst

237\/gl. den Titel des Beitrags von Gramm, Der Staat 36 (1997), 267; Schon, StuW 2004, 62 (66); umfassende Analyse
aus finanzwissenschaftlicher Sicht bei Grossekettler, in: Sacksofsky/Wieland (Hrsg.), Vom Steuerstaat zum Gebiih-
renstaat, S. 24.

238 Ahnlich P. Kirchhof, Jura 1983, 505 (506).

239 Kritisch zur Unabhangigkeit Sacksofsky, Umweltschutz durch nicht-steuerliche Abgaben, S. 186; vgl. hierzu eben-
falls Kap. § 5 C. VI.

240 Zum Bisherigen P. Kirchhof, Das Bundessteuergesetzbuch in der Diskussion, S. 11 f.

241 50 wird vor diesem Hintergrund vor der Entwicklung zu einem Gebiihrenstaat gewarnt, vgl. G. Kirchhof, in: Her-
mann/Heuer/Raupach, EStG/KStG, Einfilhrung zum EStG, Rn. 101.
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wenig staatlicher Einmischung aus, wodurch den Abgaben lediglich eine Finanzierungs-
funktion zukommen dirfte. In Anbetracht der Effektivitét der abgabenrechtlichen Lenkung
ist es jedoch fraglich, ob dadurch gesellschaftliche Bedirfnisse effektiv befriedigt werden
konnen.?*? Bereits staatstheoretisch konnte der Blick von starren Finanzierungsformen ab-
zuwenden sein, um die Liberalitat nicht nur auf die Burger, sondern auch auf die Finanzie-
rungsformen des Staates zu beziehen.

B. Die Entwicklung des Steuerstaatsprinzips im Grundgesetz

Unter der Geltung des Grundgesetzes dauerte die Entdeckung des Steuerstaatsprinzips mit
seiner Bedeutung gegeniiber nichtsteuerlichen Abgaben bis in die 1970er Jahre hinein.
Diese Entwicklung wird nachfolgend anhand der Literatur und Rechtsprechung des
BVerfG kursorisch nachgezeichnet.

I. Bisindie 1970er Jahre

Die ersten beildufigen Erwéhnungen des Steuerstaates zur Weimarer Zeit, insbesondere in
Bezug auf seine Unabhéngigkeit von Leistung und Gegenleistung sowie seines Zusam-
menhangs von Wohlfahrts- und Firsorgestaat, wurden unter dem Grundgesetz von Forst-
hoff 1953 aufgegriffen. Er betrachtete den Steuerstaat als unverzichtbare Verbindung zwi-
schen Rechts- und Sozialstaat und damit als Voraussetzung fur den sozialen Rechtsstaat.
Nur die Uberwiegende Steuerfinanzierung der 6ffentlichen Hand kénne dem Sozialstaats-
prinzip unter Beachtung rechtsstaatlicher Grundsétze bestmdglich zur Geltung verhel-
fen.?*3 In den 1960er Jahren wurde das Steuerstaatskonzept vielfach versucht dazu einzu-
setzen, der staatlichen Wirtschaftstatigkeit Grenzen zu setzen. Da die Steuer die vorrangige
legitime Finanzierungsquelle sei, wére die wirtschaftliche Einnahmenerzielung damit nur
in begrenztem Umfang zuldssig oder ganz untersagt. Im Verfassungsrecht konnte sich dies
aber nicht durchsetzen.?** Einschrankungen nichtsteuerlicher Abgaben sah das Steuer-
staatsprinzip zu dieser Zeit noch nicht vor. Wurde die Legitimitét einer nichtsteuerlichen
Abgabe diskutiert, dann vor allem gegeniiber den Grundrechten. Die Auseinandersetzun-
gen wurden von finanzverfassungsrechtlichen Uberlegungen kaum beginflusst.?4°

Auch in der Rechtsprechung des BVerfG spielte das Steuerstaatsprinzip bis in die 1970er
Jahre keine Rolle. Der Schwerpunkt in der verfassungsrechtlichen Auseinandersetzung mit
nichtsteuerlichen Abgaben lag auf ihrer objektiven Abgrenzung zum Steuerbegriff.24
Nichtsteuerliche Abgaben wurden damals weder bestimmten Kategorien zugeordnet noch

22 \/gl. Kap. § 4.

243 Forsthoff, VVDStRL 12 (1954), 8 (31 f.); Heun, in: Sacksofsky/Wieland (Hrsg.), Vom Steuerstaat zum Gebiihren-
staat, S. 10 (14) m.w.N.

24 Heun, in: Sacksofsky/Wieland (Hrsg.), Vom Steuerstaat zum Gebiihrenstaat, S. 10 (14 f.); vgl. Kap. § 5 C. II.

245 perlitius, Die vorteilsabschopfende Verwaltungsgebiihr, S. 74 f.; Sacksofsky, Umweltschutz durch nicht-steuerli-
che Abgaben, S. 149 f.

246 \/gl. bspw. BVerfGE 4, 7 (13 ff.) sowie BVerfGE 29, 402 (407 ff.); tiefergehend und m.w.N. Sacksofsky, Umwelt-
schutz durch nicht-steuerliche Abgaben, S. 140 ff.
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bestimmte Typen und ihre Zulassigkeitsvoraussetzungen herausgearbeitet.?*” Die verfas-
sungsrechtliche Prifung nichtsteuerlicher Abgaben orientierte sich am allgemeinen
Gleichheitssatz und konzentrierte sich auf die Frage, ob der Grund fiir die Einstufung als
nichtsteuerliche Abgaben auch deren Erhebung und Ausgestaltung im Einzelnen rechtfer-
tigen konnte.?#®

I1.  Abden 1970er Jahren

Beginnend mit der zunehmenden?*® Erhebung von Sonderabgaben in den 1970er Jahren
wurde die Bedeutung des Steuerstaatsprinzips gegeniber nichtsteuerlichen Abgaben ge-
stérkt. Selmer warnte 1972 in seiner Habilitationsschrift vor einer Gefahrdung der bundes-
staatlichen Steuerverfassung durch auRerfinanzrechtliche Abgabensysteme und einer zwei-
ten apokryphen Steuerverfassung. Der Steuerstaat drohe durch die verstérkte Erhebung
nichtsteuerlicher Abgaben ausgehohlt zu werden.?®® Um dies zu verhindern, diente das
Konzept des Steuerstaates fortan normativ dazu, zundchst Sonderabgaben und spéter auch
andere nichtsteuerliche Abgaben als seltene Ausnahmen einem speziellen Rechtfertigungs-
erfordernis zu unterstellen.?>! Durch den Beitrag von Isensee, der die Argumentation auf-
greift, gewann das Konzept zunehmend an Systematik und Konsistenz, wurde fortan viel-
fach aufgenommen, wodurch es nunmehr in der Literatur die Grundlage des finanzverfas-
sungsrechtlichen Denkens bildet.?%

Auch in die Rechtsprechung des BVerfG hat das Steuerstaatsprinzip, veranlasst von den
Vorarbeiten in der Literatur?3, Eingang gefunden. Bis 1980 war die Rechtsprechung noch
durch groRe Unbefangenheit gegeniiber den nichtsteuerlichen Abgaben gekennzeichnet. In
der Entscheidung zur Ausbildungsférderabgabe zog das BVerfG erstmalig die Schutz- und
Begrenzungsfunktion der bundesstaatlichen Finanzverfassung zur Begrenzung nichtsteu-
erlicher Abgaben heran.?>* Dabei sind das Steuerstaatsprinzip und die Schutz- und Begren-
zungsfunktion der Finanzverfassung deckungsgleich, wie das BVerfG selbst deutlich

247 Tiefergehend und m.w.N. Sacksofsky, Umweltschutz durch nicht-steuerliche Abgaben, S. 144 f.

248 Tiefergehend und m.w.N. Sacksofsky, Umweltschutz durch nicht-steuerliche Abgaben, S. 146 ff.

249 Da nichtsteuerliche Abgaben auch in den Jahren zuvor weit verbreitet waren, ist es streitig, ob die gestarkte Position
des Steuerstaatsprinzips mit der zunehmenden Erhebung der nichtsteuerlichen Abgaben zusammenhéangt, vgl.
Sacksofsky, Umweltschutz durch nicht-steuerliche Abgaben, S. 149, 151, Fn. 146 mit Verweis auf die Aufzahlung bei
Gotz, AGR 85 (1960), 200 (203 ff.).

250 Selmer, Steuerinterventionismus und Verfassungsrecht, Kap. § 5und S. 183 f.

21 \/gl. P. Kirchhof, Jura 1983, 505 (515); Perlitius, Die vorteilsabschopfende VVerwaltungsgebiihr, S. 75; Sacksofsky,
Umweltschutz durch nicht-steuerliche Abgaben, S. 151 f.

22 |sensee, in: FS Ipsen, S. 409 ff.; nachfolgend mit Bezug auf diesen Beitrag bspw. F. Kirchhof, Die Verwaltung
1988, 137 (139); P. Kirchhof, Jura 1983, 505 (506); Vogel, Der Staat 25 (1986), 481 (499); ders., in: Randelzhofer/SuR
(Hrsg.), Konsens und Konflikt, S. 133.

253 Ausdriickliche Erwahnung in BVerfGE 78, 249 (267).

254 BVerfGE 55, 274 (300 ff.). Hervorzuheben ist, dass es fiir die Entscheidung in der Sache die Ausfiihrungen zum
Steuerstaatsprinzip nicht gebraucht hétte, da nur aufgrund der fehlenden Zustimmung des Bundesrates die Abgabe
verfassungswidrig war, vgl. BVerfGE 55, 274 (297).
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machte.?® War die Restriktion anfangs nur auf gegenleistungsunabhangige nichtsteuerli-
che Abgaben, wie die Sonderabgabe, beschrénkt, &nderte sich dies mit dem Urteil zum
Wasserpfennig aus dem Jahre 1995.2% Die aus der Finanzverfassung und damit dem Steu-
erstaatsprinzip entwickelten Restriktionen wendet das BVerfG seitdem auf alle nichtsteu-
erlichen Abgaben an, wie auch nachfolgende Entscheidungen bspw. die Rickmeldegebiih-
renentscheidung aus dem Jahr 2003257 und 201728 zeigen. Aus der Rechtsprechung des
BVerfG sind das Steuerstaatsprinzip und die damit einhergehenden Restriktionen gegen-
uiber nichtsteuerlichen Abgaben nicht mehr wegzudenken.?>®

C. Die dogmatische Herleitung und normative Anknupfung des Steuerstaatsprin-
zips im Grundgesetz — eine Gesamtbetrachtung

Dem Steuerstaatsprinzip liegt die wesentliche Frage zu Grunde, wie allgemeine 6ffentliche
Aufgaben finanziert werden sollen. Es beantwortet diese mit einer vorrangigen Finanzie-
rung Uber Steuern. Die Steuer sei die wesentliche Finanzquelle des Staates. In diesem
Grundsatz kdnnte sich auch ein verfassungsrechtlicher VVorrang des Steuerrechts vor dem
Sachrecht widerspiegeln.?®® Ob das Steuerstaatsprinzip fur derlei Rechtswirkungen jedoch
bereits dogmatisch und normativ im Grundgesetz Ankniipfung findet, ist umstritten. Die
verfassungsrechtliche Begriindung des Steuerstaatsprinzips und der vorrangigen Finanzie-
rung allgemeiner o6ffentlicher Aufgaben durch Steuern wird dabei im Wesentlichen auf
folgende — in der Literatur teils widerspriichliche — Argumente gestiitzt:

I.  Unzuléssigkeit 6ffentlicher Dienstverpflichtungen

Die Kehrseite des Steuerstaates, der seine Staatstatigkeit hauptsachlich tiber Steuern finan-
ziert, ist zunéchst der tiberwiegende Ausschluss des Birgers von verpflichtenden Dienst-
leistungen.?5! Denn erst dann sei der Staat auf die Erhebung von Steuern angewiesen, um
seine Offentlichen Aufgaben zu erfiillen und seine Leistungen zu finanzieren. Historisch
zeige sich dies an der Entstehung des Steuerstaates, welche mit der Ablésung der meisten
Naturallasten durch Geldlasten in der vorkonstitutionellen Zeit verkniipft war.?¢? Isensee
schlussfolgert: ,,Dem Steuerstaat ist es fremd, fiir die Erflillung seiner Aufgaben Dienst-

25 vgl. BVerfGE 93, 319 (342); so ebenfalls feststellend Perlitius, Die vorteilsabschopfende Verwaltungsgebihr,
S. 73; WeiRenfeld, Effiziente Preisgestaltung im Recht der Benutzungsgebiihren, S. 129.

26 BVerfGE 93, 319 (342 ff.).

27 BVerfGE 108, 1 (14 f.).

258 BVerfGE 144, 369 (397).

29 Ausf. zu den genannten Urteilen Perlitius, Die vorteilsabschopfende Verwaltungsgebihr, S. 67 ff.; vgl. zur weite-
ren Entwicklung Kap. § 5 D. IV.

20 v/gl. Kap. §5D. I.

251 Driien, Die Indienstnahme Privater fur den Vollzug von Steuergesetzen, S. 219 ff.; Hendler, AGR 115 (1990), 577
(596); Heun, in: Sacksofsky/Wieland (Hrsg.), Vom Steuerstaat zum Gebihrenstaat, S. 10 (16); Isensee, in: FS Ipsen,
S. 409 (421 ff.); F. Kirchhof, VVDStRL 52 (1993), 71 (78).

%2, Kap. §4B.
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und Sachleistungen der Biirger in Anspruch zu nehmen?%3, Im Grundgesetz soll die Ab-
kehr von der Indienstnahme2%* Privater in Art. 12a GG, Art. 12 Abs. 2 GG sowie Art. 33
Abs. 4 GG Ausdruck gefunden haben.

Das Grundgesetz erkennt in Art. 12a Abs. 1 GG die hdchstpersonliche Dienstpflicht aus-
dricklich an, begrenzt diese jedoch auf den Bereich der Dienstverrichtung bei den Streit-
kréften, im Bundesgrenzschutz oder in einem Zivilschutzverbund. Wer aus Gewissengriin-
den den Kriegsdienst verweigert, kann zu einem Ersatzdienst verpflichtet (Art. 12a Abs. 2
GG) und im Verteidigungsfall zu einem Notdienst einberufen werden (Art. 12a Abs. 3 bis
6 GG). Zwar deckt der Bereich des Notdienstes dem Wortlaut nach wesentliche Leistungen
des Staates, wie Bereiche der Versorgung und Verwaltung, ab, die Inanspruchnahme ist
aber durch die Voraussetzung des Vorliegens eines Verteidigungsfalles (Art. 115a GG)
und den Bezug der Dienstleistung zur Landesverteidigung eingeschrankt. Art. 12a GG
stelle somit keine Alternative zur staatlichen Einnahmeerzielung (ber Steuern dar. Die
Dienstverpflichtung sei von untergeordneter Bedeutung.?%®

Art. 12 Abs. 2 GG legt fest, dass niemand zu einer bestimmten Arbeit gezwungen werden
darf, auBer im Rahmen einer herkdémmlichen allgemeinen, fir alle gleichen &ffentlichen
Dienstleistungspflicht. Verboten ist grundsatzlich die einseitige staatliche Heranziehung
des Burgers zu einer tatsachlichen Tatigkeit, die der Erfullung 6ffentlicher Aufgaben
dient.% Hieraus wird ein allgemeines Verbot fiir den Staat gefolgert, seine Biirger neben
der Steuerlast mit einer offentlichen Dienstpflicht zu belasten.?®” Jede verpflichtend aufer-
legte Tatigkeit sei somit an Art. 12 Abs. 2 GG zu messen.

Diesem weiten Verstandnis wird entgegengebracht, der historisch bedingte Ausschluss des
Arbeitszwangs in Art. 12 Abs. 2 GG solle kein generelles Verbot der zwanghaften staatli-
chen Inanspruchnahme zu einer bestimmten Té&tigkeit darstellen. Die im Nationalsozialis-
mus angewandten Formen des Arbeitszwanges sollten ausgeschlossen werden.? In teleo-
logischer Auslegung wird ergénzt, dass es dem Verfassungsgesetzgeber in Zusammenspiel
mit Art. 1 Abs. 1 GG nur darum gegangen sei, eine Herabwiirdigung der Person durch die

263 |sensee, in: FS Ipsen, S. 409 (415).

254 Die Indienstnahme wird als Inanspruchnahme von persénlichem oder sachlichem Potential zur Erledigung offent-
licher Aufgaben verstanden, vgl. Schirra, Die Indienstnahme Privater im Lichte des Steuerstaatsprinzips, S. 8.

265 \/gl. zu diesem Abschn. Heun, in: Sacksofsky/Wieland (Hrsg.), Vom Steuerstaat zum Gebiihrenstaat, S. 10 (16);
Isensee, in: FS Ipsen, S. 409 (421 f.).

256 Ehrenamtliche Tatigkeiten, wie Wahlhelfer oder Schoffe, unterfallen nicht Art. 12 Abs. 2 GG, da sie einen amtli-
chen Beitrag verkdrpern und nicht in erster Linie dem gemeinen Wohl als solchem dienen, vgl. Kd&mmerer, in: von
Miinch/Kunig (Begr.), GG, Art. 12, Rn. 152.

27 S Isensee, in: FS Ipsen, S. 409 (422), indem er davon spricht, das Verbot von Art. 12 Abs. 2 GG kénne nur durch
die Voraussetzungen des 2. Hs. aufgehoben werden; ebenfalls in diese Richtung andeutend P. Kirchhof, in: Isen-
see/ders. (Hrsg.), HBStR, Bd. V, § 118, Rn. 5; Schirra, Die Indienstnahme Privater im Lichte des Steuerstaatsprinzips,
S. 77; G. Kirchhof, in: Stern/Sodan/Mdstl (Hrsg.), Staatsrecht, Bd. 1V, § 110, Rn. 30 ff. nimmt dagegen Tétigkeiten
unterhalb einer Bagatellgrenze sowie allgemeine Melde- und Anzeigepflichten aus, erkennt dem Art. 12 Abs. 2 GG
sonst aber einen umfassenden Schutz vor dem Zugriff auf die Arbeitskraft zu.

268 \/gl. BVerfGE 22, 380 (383); BVerfGE 74, 102 (116); Gusy, JuS 1989, 710 (711); Jarass, in: ders./Pieroth, GG,
Art. 12, Rn. 113.
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Anwendung bestimmter Methoden zu verhindern. Durch den Eingriffstatbestand seien da-
her einengend nur solche Dienstpflichten untersagt, die die personliche Freiheit besonders
einschneidend und entwirdigend beschranken. Nur eine personlich zu erbringende, nach
ihrem Umfang und Aufwand erhebliche Arbeit, die zudem nicht Nebenwirkung einer ei-
genen beruflichen Tatigkeit ist, sei umfasst.?%® Es solle keine Differenzierung dahingehend
stattfinden, ob innerhalb einer beruflichen Betatigung eine Nebentétigkeit freiwillig oder
zwanghaft zu Gbernehmen sei. Art. 12 Abs. 1 GG erfasse demnach alle Sachverhalte, die
den frei gewihlten Beruf betreffen.?® Nur bei der Heranziehung zu einer eigenstindigen
Tatigkeit sei die Uberpriifung den Rechtfertigungsanforderungen des Art. 12 Abs. 2 2. Hs.
GG zu unterwerfen.?’* Eine allgemeine Arbeitspflicht in Form einer Berufsaustibungsre-
gelung sei nicht nach Art. 12 Abs. 2 GG ausgeschlossen, sondern an Art. 12 Abs. 1 GG zu
messen.2’2

Einem weiten Verstandnis von Art. 12 Abs. 2 GG wird teleologisch zudem entgegengehal-
ten, dass bei Anlegung dieser Mal3stabe eine filir den Steuerstaat notwendige Indienstnahme
ausgeblendet werde.?”® Hierzu zéhlen bspw. die besonderen Erhebungsformen der Lohn-
(88 38 ff. EStG) sowie der Kapitalertragssteuer (88§ 43 ff. EStG).27* In der einschlagigen
Literatur zum weiten Schutzumfang von Art. 12 Abs. 2 GG wird versucht, das Spannungs-
verhdltnis von Steuerstaat und steuerlichen Indienstnahmepflichten tber eine Rechtferti-
gung am Merkmal der Herkémmlichkeit zu l6sen.?”

Unabhangig von der Weite des Verbots des Arbeitszwangs ist fur eine Rechtfertigung er-
forderlich, dass die Arbeit im Rahmen einer herkdmmlichen allgemeinen, fiir alle gleichen
offentlichen Dienstleistungspflicht bestehen muss. Herkémmlichkeit erfordert einengend
eine Verankerung der Dienstleistung im Rechtsbewusstsein. Dies werden im Regelfall sol-
che Pflichten betreffen, die ihrer Art nach schon vor der Zeit des Nationalsozialismus be-
standen haben.?’® Bestehende Dienste kénnen daher dem Wechsel der Umsténde nicht ent-
sprechend umgestaltet und neue, zeitgerechte Pflichten entwickelt werden. Es bleiben nur

269 |n diese Richtung wohl auch BVerfGE 22, 380 (383 f.), BVerfGE 44, 103 f.; ebenfalls Gusy, JuS 1989, 710 (712);
Manssen, in: Huber/VoRRkuhle (Hrsg.), GG, Art. 12, Rn. 298; Remmert, in: Durig/Herzog/Scholz, GG, Art. 12 Abs. 1,
Rn. 487 ff.

210 5o hat das BVerfG zuletzt die aus der Ubernachtungssteuer resultierende Pflicht der Beherbergungsbetriebe zur
Berechnung, Anmeldung und Abfiihrung der Steuer an Art. 12 Abs. 1 GG gemessen, vgl. BVerfGE 161, 1 (34 ff.);
ebenfalls BVerfGE 47, 285 (318 f.); Jarass, in: ders./Pieroth, GG, Art. 12, Rn. 115; Scholz, in: Maunz/Diirig (Begr.),
GG, 2006, Art. 12, Rn. 489.

271 V/gl. Manssen, in: Huber/VoRkuhle (Hrsg.), GG, Art. 12, Rn. 298.

272 Jarass, in: ders./Pieroth, GG, Art. 12, Rn. 113; Kammerer, in: von Miinch/Kunig (Begr.), GG, Art. 12, Rn. 145,
273 Drijen, Die Indienstnahme Privater fiir den Vollzug von Steuergesetzen, S. 222.

274 Auch der BFH verneinte fiir den Lohnsteuerabzug einen VerstoR? gegen Art. 12 Abs. 2 GG, da die Heranziehung
des Arbeitgebers eine moglichst einfache Form zur Sicherstellung des vollstandigen Eingangs der Lohnsteuer dar-
stelle. Eine eingelegte Verfassungsbeschwerde wurde nicht zur Entscheidung angenommen, vgl. BFH, BStBI 111 1963,
468; ausf. Brodersen, in: FS Otto, S. 29 (33).

215 So G. Kirchhof, in: Stern/Sodan/Mostl (Hrsg.), Staatsrecht, Bd. 1V, § 110, Rn. 37; zusammenfassend und m.w.N.
Seiler, in: FS BFH, S. 1761 (1768 f.).

276 So Jarass, in: ders./Pieroth, GG, Art. 12, Rn. 119; Kammerer, in: von Miinch/Kunig (Begr.), GG, Art. 12, Rn. 156.
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wenige kommunale Tétigkeiten, zu welchen der Staat verpflichten kann. Zu nennen sind
die Hand- und Spanndienste, die Wegereinigung, die Pflicht zur Deichhilfe und die Feuer-
wehrpflicht. Bedingt durch das Verstandnis von der Reichweite des Schutzbereiches wer-
den unterschiedlich viele Indienstnahmepflichten an den strengen Rechtfertigungsanforde-
rungen Uberpruft. Diesen kann nur in Ausnahmeféllen standgehalten werden. Art. 12
Abs. 2 GG als Argument fiir einen Ausschluss einer Indienstnahme des Biirgers durch den
Staat heranzuziehen, hangt somit vom Verstandnis des Schutzbereichs ab.?””

Komplementér zu den statuierten Einschrénkungen einer unbegrenzten Indienstnahme Pri-
vater garantiere Art. 33 Abs. 4 GG den 6ffentlichen Dienst. Wenn der Staat seine Burger
nicht selbst oder nur unter engen Voraussetzungen zur Verrichtung seiner 6ffentlichen
Aufgaben zwangsweise einsetzen dirfe, sei er auf staatliche Bedienstete angewiesen, deren
Besoldung insbesondere tiber Steuern finanziert werden misste.?’® Die Errichtung des 6f-
fentlichen Dienstes bedeute jedoch nicht, dass ein GroRteil der Aufgaben und Leistungen,
auf welche die Bevolkerung angewiesen sei, von diesem tilbernommen werden misste. Ne-
ben der Beachtung von Grundrechten bei der Tatigkeitsausiibung weise Art. 33 Abs. 4 GG
in einem Regel-Ausnahme-Prinzip nur solche Aufgaben zu, deren Erfullung hoheitliche
Befugnisse voraussetzen.?”® Darliberhinausgehendes konne auch von Privaten erfolgen. 2

Sofern die oben genannten Verfassungsbestimmungen tiberhaupt dazu beitragen kénnen,
das Steuerstaatsprinzip durch die Statuierung des grundsétzlichen Verbots der Indienstnah-
men Privater normativ in der Verfassung zu verankern, kann jedenfalls festgehalten wer-
den, dass der Einzelne im Staat des Grundgesetzes nur in wenigen Ausnahmen und unter
engen Voraussetzungen zu einer Tatigkeit verpflichtet werden kann. Wird aus dem Argu-
mentationsstrang geschlussfolgert, dass die primare Staatsfinanzierung allgemeiner 6ffent-
licher Aufgaben tiber Steuern zu erfolgen habe®!, wird dem entgegengehalten, die Rest-
riktion der Indienstnahme Privater fuihre fir sich genommen nur zu einer Einordnung als
Abgabenstaat respektive Finanzstaat. Eine Ableitung, die Finanzierung habe uber Steuern
zu erfolgen, enthalte sie dagegen nicht.?8?

I11.  Entscheidung fur die Privatwirtschaft

Durch die Freistellung seiner Birger von den Staatsdiensten sei der Steuerstaat auf eine
staatsunabhangige Marktwirtschaft angewiesen, denn nur an ihrem Ertrag kénne er sich

277 Zu Art. 12 Abs. 2 GG umfassend Gusy, JuS 1989, 710.

278 Isensee, in: FS Ipsen, S. 409 (422).

219 Zur Frage, ob auch die Leistungsverwaltung von Art. 33 Abs. 4 GG umfasst ist, zusammenfassend Kaiser,
in: Huber/VoRRkuhle (Hrsg.), GG, Art. 33, Rn. 31 ff.

280 vgl. Bickenbach, in: von Miinch/Kunig (Begr.), GG, Art. 33, Rn. 112; Schirra, Die Indienstnahme Privater im
Lichte des Steuerstaatsprinzips, S. 78.

21 3o Isensee, in: FS Ipsen, S. 409 (421 ff.); P. Kirchhof, in: Isensee/ders. (Hrsg.), HBStR, Bd. V, § 118, Rn. 5.

282 \/gl. Hendler, A6R 115 (1990), 577 (596); Heun, in: Sacksofsky/Wieland (Hrsg.), Vom Steuerstaat zum Gebiih-
renstaat, S. 10 (16); Wohlfeil/Kaeser, in: GS Trzaskalik, S. 431 (443 f.).
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durch zwangsweise erhobene Abgaben bedienen. Wiirde der Staat die wesentlichen wirt-
schaftlichen Entscheidungen dagegen selbst treffen, fehle ebendiese Grundlage.?®® Zur Be-
griindung der normativen Verankerung des Steuerstaatsprinzips wird daher auf die grund-
gesetzliche Wirtschaftsverfassung rekurriert, welche die verfassungsrechtliche Entschei-
dung fur die Privatwirtschaft, fir eine grundlegende Trennung von Staat und Wirtschaft
stiitzen solle.?8* Auch wenn das Grundgesetz nicht unmittelbar eine bestimmte Wirtschafts-
ordnung festlegt und gewahrleistet?® und auch nicht wie Art. 151 ff. WRV , konkrete ver-
fassungsrechtliche Grundsitze der Gestaltung des Wirtschaftslebens*?% aufstellt, fanden
sich Regelungen im Grundgesetz, die die Existenz einer selbstandigen und leistungsfahi-
gen Privatwirtschaft voraussetzen wiirden.

Einerseits wird die Berufsfreiheit (Art. 12 Abs. 1 GG) herangezogen, welche einen grund-
satzlich vor staatlichen Eingriffen freien Wettbewerb garantiere. Dieser sei das Element
der bestehenden Wirtschaftsverfassung.?®” Andererseits wird auf das privatniitzige Eigen-
tum (Art. 14 Abs. 1 GG) abgestellt. Der durch das Grundrecht geschaffene Freiheitsraum
sichere den vermdogensrechtlichen Bereich und schaffe so eigenverantwortliche Gestal-
tungsmaglichkeiten.?® Beides, der freie Wettbewerb sowie autonome Vermogensdisposi-
tionen, seien nur in einer Privatwirtschaft denkbar. Der Gesetzgeber habe bei der Ausge-
staltung mittelbar die freiheitsschitzende Wirkung der Wirtschaftsgrundrechte zu beriick-
sichtigen. Der Staat sei somit bei der Finanzierung seiner Aufgaben auf eine Partizipation
am Ertrag der Wirtschaft tiber Steuern verwiesen.?®

Diesen Standpunkt historisch unterstiitzend setze auch der 1967 nachtréglich eingefiigte
Art. 109 Abs. 2 GG, welcher Bund und L&nder bei ihrer Haushaltswirtschaft auffordert,
den Erfordernissen des gesamtwirtschaftlichen Gleichgewichts Rechnung zu tragen, eine
Privatwirtschaft voraus. Offentliche Unternehmen wiirden sich zu seiner Herstellung nicht
eignen.?*® Das Grundgesetz lasse zwar an verschiedenen Stellen ausdriicklich eine staatli-

283 Heun, in: Sacksofsky/Wieland (Hrsg.), Vom Steuerstaat zum Gebiihrenstaat, S. 10 (16 f.); Vogel, in: Isensee/Kirch-
hof (Hrsg.), HBStR, Bd. I, § 27, Rn. 53.

284 \v/gl. P. Kirchhof, Jura 1983, 505; ders., in: FS Sendler, S. 65 (73 ff.); Vogel, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.), HBStR,
Bd. I, § 27, Rn. 52; Waldhoff, in: BK, GG, Vorbem. zu Art. 104a-115, Rn. 421, 425. Dieses Argument ist auch histo-
risch bedingt, da der Steuerstaat urspriinglich als Gegenmodell zum Unternehmerstaat entwickelt wurde, vgl. Kap.
§5A. 1.2

285 BVerfGE 50, 290 (337).

286 BVerfGE 50, 290 (337).

287 BVerfGE 32, 311 (317); Wienbracke, Bemessungsgrenzen der Verwaltungsgebiihr, S. 76.

288 BVerfGE 50, 290 (339) m.w.N.

289 Zum Gesamten s. auch P. Kirchhof, in: FS MuRgnug, S. 131 (134 f.); Miiller-Franken, in: Berliner Kommentar,
GG, Art. 105, Rn. 53; Vogel, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.), HBStR, Bd. Il, § 30, Rn. 71. Ergéanzend wird vereinzelt
noch die Privatautonomie (Art. 2 Abs. 1 GG) und Koalitionsfreiheit (Art. 9 Abs. 3 GG) vorgebracht, vgl. Isensee, in:
FS Ipsen, S. 409 (424); Vogel, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.), HBStR, Bd. 11, § 30, Rn. 71, Fn. 153 m.w.N.

2% Ronellenfitsch, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.), HBStR, Bd. 1V, § 98, Rn. 42; Vogel, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.),
HBSIR, Bd. II, § 30, Rn. 71.
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che erwerbswirtschaftliche Betatigung zu, diese bildeten jedoch, sofern ihnen ein weiter-
gehender Bedeutungsgehalt beigemessen werden kénne, Ausnahmen.?®! Art. 15 GG bietet
die Méglichkeit, Produktionsmittel zum Zwecke der Vergesellschaftung in Gemeineigen-
tum zu tberfiihren. Dieser Artikel, iber welchen die Verfassungsentwicklung zu einer glo-
bal agierenden Wirtschaft hinweggezogen sei, kdnne aber allenfalls durch die Pflicht zur
Entschadigung eine Sozialisierung verhindern.?®2 Erst die Erwahnung der Finanzmonopole
in Art. 105 Abs. 1 GG, Art. 106 Abs. 1 GG und Art. 108 Abs. 1 GG deuten auf die Mdg-
lichkeit einer erwerbswirtschaftlichen Betdtigung des Staates hin. Die Finanzmonopole
werden in der Finanzwissenschaft aber als besondere Technik der Abgabenerhebung be-
trachtet. Durch die Erflllung 6ffentlicher Aufgaben handele es sich bei ihnen daher nicht
um eine rein erwerbswirtschaftliche Betétigung.?®® Einschrinkend seien diese auRerhalb
des vorkonstitutionellen Bereichs wegen einer Verletzung der Wirtschaftsgrundrechte un-
zulassig.?®* Die Erwahnung der Unternehmen in Art. 135 Abs. 6 Satz 1 GG andere auf-
grund des Ubergangscharakters der Vorschrift nichts an der Festlegung des Grundgesetzes
fiir die Privatwirtschaft.?®> Die Bundesbeteiligungen in Art. 110 Abs. 1 2. Hs. GG gingen
lediglich auf die Unternehmensbeteiligungen zuriick, die beim Inkrafttreten des Grundge-
setzes bestanden haben.?%®

Nichtsdestotrotz diirfen die bisherigen Ausfilhrungen nicht dartber hinwegtduschen, dass
sich die 6ffentliche Hand grundsatzlich eigenwirtschaftlich betétigen darf. Denn ein aus-
driickliches Verbot lasst sich dem Grundgesetz nicht entnehmen.?%” Einschrankend miisse
die wirtschaftliche Tétigkeit aber durch einen ,,6ffentlichen* Zweck, welcher nicht iiber-
wiegend oder ausschlieRlich erwerbswirtschaftlich sein dirfe, legitimiert sein, um gegen-
Uber den Wirtschaftsgrundrechten standzuhalten.?®® Dem Erfordernis eines offentlichen
Zwecks stehe auch nicht Art. 74 Abs. 1 Nr. 11 GG entgegen. Die Erwéhnung des privat-
rechtlichen Versicherungswesens bedeute nicht, der Staat diirfe ein VVersicherungsgeschéft

291 |sensee, in: FS Ipsen, S. 409 (431 ff.); P. Kirchhof, in: Isensee/ders. (Hrsg.), HBStR, Bd. 1V, § 88, Rn. 304 ff.;
Vogel, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.), HBStR, Bd. 11, § 30, Rn. 71.

292 | swer, VVDSRL 60 (2001), 416 (422); Isensee, in: ders./Kirchhof (Hrsg.), HBStR, Bd. V, § 122, Rn 73; Ronel-
lenfitsch, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.), HBStR, Bd. IV, § 98, Rn. 35.

2% Siekmann, in: Sachs (Hrsg.), GG, Vorbem. zu Abschn. X, Rn. 137.

29 Heun, in: Sacksofsky/Wieland (Hrsg.), Vom Steuerstaat zum Gebiihrenstaat, S. 10 (17); Léwer, VVDStRL 60
(2001), 416 (421).

2% Stober, ZHR 145 (1981), 565 (570 £.).

2% | gwer, VVVDStRL 60 (2001), 416 (421); Vogel, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.), HBStR, Bd. 11, § 30, Rn. 71; hierzu
auch Gusy, JA 1995, 166 (168), der erganzend hervorhebt, die Art. 110 und Art. 135 Abs. 6 GG regeln auch nicht,
was spater mit den iibernommenen Unternehmen zu geschehen habe.

297 \/gl. so auch P. Kirchhof, in: Isensee/ders. (Hrsg.), HBStR, Bd. IV, § 88, Rn. 304. Zum Teil wird in der neueren
Literatur aus Art. 12 Abs. 1 GG auch ein Schutz vor staatlicher Konkurrenz abgeleitet, da der Staat nicht als Akteur
in Ausiibung seiner Grundrechte am Markt teilnimmt, vgl. tiefergehend Remmert, in: Diirig/Herzog/Scholz, GG, Art.
12 Abs. 1, Rn. 146.

2% |sensee, in: FS Ipsen, S. 409 (431 f.) stellt darauf ab, dass fur die Bedarfsdeckung allein die Steuer bestehe, wes-
wegen es eines solchen Zweckes bediirfe; Isensee, in: ders./Kirchhof (Hrsg.), HBStR, Bd. V, § 122, Rn. 74 m.w.N.;
Léwer, VVDSERL 60 (2001), 416 (420); Vogel, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.), HBStR, Bd. Il, § 30, Rn. 71.
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aus rein erwerbswirtschaftlichen Griinden betreiben.?®® Das notwendige zusatzliche Erfor-
dernis des 6ffentlichen Zwecks farbe zudem auf die Unternehmensbeteiligungen des Staa-
tes ab. In der Finanzkrise sollten durch staatliche Beteiligungen die 6ffentliche Aufgabe
der Finanzstabilitat, im Rahmen von Katastrophenféllen und Pandemien das gesamtwirt-
schaftliche Gleichgewicht gesichert werden.3% Somit existiere keine verfassungsrechtliche
Garantie einer rein erwerbswirtschaftlichen Betatigung; der Staat sei zur Erzielung von
Einnahmen zwangslaufig auf privat Handelnde angewiesen. 3!

Die Existenz einer selbstandigen und leistungsféhigen Privatwirtschaft bestarke das grund-
gesetzliche Steuerstaatsprinzip damit in zweierlei Hinsicht: Zum einen zeige es, dass der
Staat nur eng begrenzte Mdglichkeiten habe, sich die fir die Erflillung seiner Aufgaben
erforderlichen finanziellen Ressourcen Uber erwerbswirtschaftliche Betatigungen zu be-
schaffen,32 zum anderen, dass eine Partizipation an den Ertrdgen der Privatwirtschaft
durch zwangsweise Abgaben vorgegeben sei.®* Die Privatwirtschaft werde damit indirekt
auch vom verfassungsrechtlichen Steuerbegriff vorausgesetzt, da nur dann, wenn der nicht-
staatliche Bereich Ertrage abwirft, der Staat an diesen Gber Steuern partizipieren konne.304
Zudem sei die erwerbswirtschaftliche Betatigung der 6ffentlichen Hande ohne staatliches
Eigenkapital, welches aus Steuern stamme, nicht denkbar. Da Steuern dem Staat nur zur
Verwendung flr das gemeine Wohl und nicht zur Finanzanlage anvertraut seien, durften
die Steuermittel nicht bei gewinnbringender Betdtigung ohne Gemeinwohlbezug ver-
braucht werden.3% Die Steuer als Preis der Freiheit werde durch den Zusammenhang der
Wirtschaftsverfassung und der restriktiven Mdglichkeiten staatlicher erwerbswirtschaftli-
cher Betatigung sowie der privaten Indienstnahme erst deutlich.3% Eine in Einzelfallen ge-
stattete erwerbswirtschaftliche Tatigkeit des Staates — wie auch die vereinzelte Erhebung
nichtsteuerlicher Abgaben — stehe der normativen Verankerung des Steuerstaatsprinzips
im Grundgesetz nicht entgegen. Die einzelnen Verfassungshestimmungen lieRen dabei
auch keine verfassungsrechtliche Offnung hin zu einem Unternehmerstaat erkennen, der
im Widerspruch zum Steuerstaat stiinde. Denn das Grundgesetz setze vielmehr voraus,
dass die erwerbswirtschaftliche Betatigung des Staates die Ausnahme bleiben miisse und

299 siekmann, in: Sachs (Hrsg.), GG, Vorbem. zu Abschn. X, Rn. 137.

300 Sjekmann, in: Sachs (Hrsg.), GG, Vorbem. zu Abschn. X, Rn. 138; Wernsmann, in: Gropl (Hrsg.), BHO/Landes-
haushaltsordnungen, BHO, § 65, Rn. 5.

301 Ronellenfitsch, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.), HBStR, Bd. 1V, § 98, Rn. 42 f.

302 p_Kirchhof, in: Isensee/ders., HBStR, Bd. 1V, § 88, Rn. 304 ff.

303 p, Kirchhof, in: JoR, Bd. 54 (2006), S. 1 (25); ders., StuwW 2017, 3 (5).

304 Waldhoff, in: BK, GG, Vorbem. zu Art. 104a-115, Rn. 425; Wienbracke, Bemessungsgrenzen der Verwaltungsge-
bihr, S. 76 f.

305 Zu diesem Gedanken Lower, VVDStRL 60 (2001), 416 (420 f.); a.A. Meyer, VVDStRL 60 (2001), Aussprache,
617, welcher wegen der verbotenen Zweckbindung der Steuer von der Mdglichkeit einer Finanzanlage ausgeht.

306 vgl. P. Kirchhof, in: Isensee/ders. (Hrsg.), Bd. V, § 118, Rn. 2; Preu, in: Deiseroth/Hase/Ladeur, Ordnungsmacht,
S. 46 (49); Rodi, in: FS Lehner, S. 377 (380); Seiler, in: Durig/Herzog/Scholz, GG, Art. 105, Rn. 47; Waldhoff, in:
BK, GG, Vorbem. zu Art. 104a-115, Rn. 428.
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nicht zur Regel werden diirfe.3” Mit der durch die Verfassung grundsatzlich garantierten
privatwirtschaftlichen Ordnung werde der Steuerstaat sichergestellt.3%

Dem wird entgegengehalten, die Ableitung des Steuerstaates aus der Wirtschaftsverfas-
sung sei inadaquat. So wie sich kein allgemeines Verbot fur die Zulédssigkeit einer eigen-
wirtschaftlichen Betatigung des Staates aus ihr ableiten lieBe3*, benenne sie auch kein
striktes Gebot fiir einen Steuerstaat.®'® Die Verfassungsbestimmungen sowie die Wirt-
schaftsgrundrechte schlieen eine rein erwerbswirtschaftliche Betédtigung nicht aus. Da
staatliches Handeln kein Selbstzweck sei, sondern auf die Verwirklichung des Gemein-
wohls gerichtet sein misse, bedurfe staatliches Handeln eines 6éffentlichen Zwecks. Dies
bedeute aber nicht den Ausschluss einer rein erwerbswirtschaftlichen Betéatigung zur Fi-
nanzierung staatlicher Aufgaben. Im Gegenteil kénne dies als legitime Zielsetzung ange-
sehen werden.3!! Die aus dem Steuerstaat abgeleitete Annahme, der Ausschluss einer rein
erwerbswirtschaftlichen Betatigung diene der verfassungsrechtlichen Bestarkung der Pri-
vatwirtschaft, sei eher einen Zirkelschluss als eine normative Herleitung.3!? Die wirtschaft-
liche Betétigung des Staates stelle zudem grundsétzlich keinen Eingriff in die Berufsfrei-
heit dar. Dem Grundgesetz lasse sich eine Entscheidung fur ein Wirtschaftssystem, wel-
ches allein Privatrechtssubjekten Giberlassen sei, nicht entnehmen.3!2 Zudem miisse zur Ab-
schopfung eines privatwirtschaftlichen Ertrags nicht zwangsldufig auf die Steuer als Ab-
gabenform gesetzt werden.3** Die Wirtschaftsverfassung weise — wenn iberhaupt — auf
einen Abgaben- oder Finanzstaat als Gegenteil zum reinen Unternehmerstaat hin, nicht
zwangsléufig auf einen Steuerstaat.

I1l. Hervorgehobene Stellung der Steuer in Art. 105 ff. GG

Stimmen einzelne Vertreter des Steuerstaatsprinzips seinen Gegnern zwar zu, dass sich aus
der Unzulassigkeit o6ffentlicher Indienstnahmepflichten und der Entscheidung fir die Pri-

307 \/gl. Vogel, in: GS Martens, S. 265 (267), welcher nur eine ins Gewicht fallende eigenwirtschaftliche Betatigung
des Staates ausschlieft, im Umkehrschluss also eine unbedeutende Betéatigung als zulassig ansieht; ahnlich Léwer,
VVDStRL 60 (2001), 416 (418 f.).

308 \/gl. zum Gesamten Isensee, in: ders./Kirchhof (Hrsg.), HBStR, Bd. V, § 122, Rn. 74.

39 Gusy, JA 1995, 166 (168); Hellermann, Ortliche Daseinsvorsorge und gemeindliche Selbstverwaltung, S. 153 f.;
auch das BVerfG geht davon aus, Art. 12 GG schiitze nicht vor staatlicher wirtschaftlicher Betatigung,
vgl. BVerfGE 116, 135 (152).

310 Hendler, AGR 115 (1990), 577 (596); Heun, in: Sacksofsky/Wieland (Hrsg.), Vom Steuerstaat zum Gebiihrenstaat,
S. 10 (16 ff.); F. Kirchhof, Die Verwaltung 21 (1988), 137 (141 f.).

311 So Britz, NVwZ 2001, 380 (382); hierzu immer noch aktuell und tiefergehend Gusy, JA 1995, 166 (170) sowie
ders., JA 1995, 253. So geht auch das BVerfG davon aus, jede Staatstatigkeit sei von Verfassungs wegen gemein-
wohlgebunden. Der Zweck, Einnahmen fiir den Staatshauhalt zu erzielen, reiche aus, vgl. BVerfGE 12, 354 (364);
ebenfalls Bockenforde, VVDSERL 60 (2001), Aussprache, 594; Hellermann, Ortliche Daseinsvorsorge und gemeind-
liche Selbstverwaltung, S. 154 f.; Meyer, VVDStRL 60 (2001), Aussprache, 617.

312 |n diese Richtung auch Hellermann, Ortliche Daseinsvorsorge und gemeindliche Selbstverwaltung, S. 154 f.; Heun,
in: Sacksofsky/Wieland (Hrsg.), Vom Steuerstaat zum Geblhrenstaat, S. 10 (17).

313 Manssen, in: Huber/VoRkuhle (Hrsg.), GG, Art. 12, Rn. 83.

314 Gramm, Der Staat 36 (1997), 267 (273); in diese Richtung wohl auch Heun, in: Sacksofsky/Wieland (Hrsg.), Vom
Steuerstaat zum Geblihrenstaat, S. 10 (16); ausdriicklich Wienbracke, Bemessungsgrenzen der Verwaltungsgebdihr,
S.77.
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vatwirtschaft nicht zwangslaufig ein Steuerstaat deduzieren lasst, so komme doch zumin-
dest in Art. 105 ff. GG dieses Prinzip explizit zum Ausdruck.®!> So gebe die Finanzverfas-
sung im engeren Sinne (Art. 104a bis Art. 108 GG)3% die Richtung vor, der Staat habe sich
vorrangig durch die Teilhabe am wirtschaftlichen Ertrag zu finanzieren.®!” Denn speziell
die Art. 105 ff. GG konzentrieren sich in ihren Regelungen uber die Kompetenzzuweisung
sowie die bundesstaatliche Ertragsverteilung der éffentlichen Einnahmen auf die Steuern
und stellen damit ein Wesensmerkmal der grundgesetzlichen Staatsgewalt dar. Erst die
Regelungen zur Steuerhoheit geben dem Staat des Grundgesetzes seine spezifische Quali-
tét, die alle seine Handlungen prége. Dem stehe auch nicht entgegen, dass Art. 140 GG
i.V.m. Art. 137 Abs. 6 WRV den Kirchen ermdgliche, Steuern zu erheben. Denn erst durch
die Mitwirkung des Staates werde der Kirchenbeitrag zur Steuer.3'® Die Art. 105 ff. GG
wiirden im Ergebnis Zuweisungen von erheblichem Gewicht enthalten und wéren in ihrer
Bedeutung formal den Grundrechten und Staatsorganen gleichgestellt.3!° Daraus abgeleitet
habe die Finanzierung der Aufgabenerfiillung von Bund und Landern grundsatzlich tber
Steuern zu erfolgen.

Zu anderen Abgabenarten fanden sich keine entsprechenden ausfiihrlichen Regelungen,
wenn doch, dann ausschlieRlich auRerhalb der Finanzverfassung.®?° Die Gesetzgebung ist
auf die Sachkompetenzgrundlagen verwiesen, die Ertragskompetenz folgt grundsatzlich3?
der Verwaltungskompetenz (Art. 30, 83 ff. GG). Der Umstand, dass sich ausschlieflich zu
den Steuern besondere, hervorgehobene Regelungen unter der Abschnittsiiberschrift ,,Das
Finanzwesen® finden lassen, lege daher teleologisch fest, nur Steuern zur priméren Staats-
finanzierung zu nutzen.®??> Durch die hohen Hirden der Voraussetzungen in

315 Birk/Eckhoff, in: Sacksofsky/Wieland (Hrsg.), Vom Steuerstaat zum Gebiihrenstaat, S. 54 (55); Friauf, in: FS Jahr-
rei, S. 45 (53); Friauf, in: FS Haubrichs, S. 103 (106); Gramm, Der Staat 36 (1997), 267 (273); Habermann, Gebiih-
ren fiir Gefahrenabwehr, S. 224 ff.; Hey, in: Kahl/Ludwigs (Hrsg.), HBVWR, Bd. 111, § 87, Rn. 37, 44 ff.; P. Kirchhof,
Jura 1983, 505; ders., in: Isensee/ders. (Hrsg.), HBStR, Bd. 1V, § 88, Rn. 45; Kment, in: Jarass/ders., GG, Art. 105,
Rn.9; Kube, in: Stern/Sodan/Méstl (Hrsg.), Staatsrecht, Bd. 11, § 54, Rn. 9; Siekmann, in: Sachs (Hrsg.), GG, Vorbem.
zu Abschn. X, Rn. 71; Waldhoff, in: BK, GG, Vorbem. zu Art. 104a-115, Rn. 423; Vogel, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.),
HBSItR, Bd. I, § 27, Rn. 70; Wernsmann, in: FS Wendt, S. 1053 (1065).

316 Unter Finanzverfassung (im weiteren Sinne) wird grds. der Abschn. X verstanden und fasst zwei Regelungskom-
plexe zusammen: Die Finanzverfassung im engeren Sinne (Art. 104a-108 GG) sowie das Haushaltsverfassungsrecht
(109-115 GG), vgl. Hellermann, in: Huber/VoBkuhle (Hrsg.), GG, Art. 104a, Rn. 1 f.; Korioth, in: FS P. Kirchhof,
§ 135, Rn. 2 f. Wird nachfolgend von Finanzverfassung gesprochen, ist die Finanzverfassung im engeren Sinne ge-
meint, sofern sich aus dem Zusammenhang nichts anderes ergibt.

317 Gropl, AGR 133 (2008), 1 (13 f.); P. Kirchhof, VVDStRL 39 (1981), 213 (215 ff,, 233 f); ders., in: Isensee/ders.
(Hrsg.), HBStR, Bd. V, § 118, Rn. 1 ff., 86 ff.; Vogel, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.), HBStR, Bd. 11, § 30, Rn. 59, 70.
318 |sensee, in: FS Ipsen, S. 409 (426).

319 vgl. P. Kirchhof, in: Isensee/ders. (Hrsg.), HBStR, Bd. 1V, § 88, Rn. 45 f.; Siekmann, in: Sachs (Hrsg.), GG,
Vorbem. zu Abschn. X, Rn. 71; Wienbracke, Bemessungsgrenzen der VVerwaltungsgebiihr, S. 83.

320 \/gl. Gebuhren (Art. 74 Abs. 1 Nr. 22 GG, Art. 80 Abs. 2 GG), Beitrdge (Art. 74 Abs. 1 Nr. 18 GG) und in
Kompetenztiteln vorausgesetzte Sozialversicherungsabgaben (Art. 74 Abs. 1 Nr. 12 GG, Art. 87 Abs. 2 GG, Art. 120
Abs. 1 S. 4 GG); zu letzterem BVerfGE 93, 319 (344).

321 Mit Ausnahme von Sondervorschriften wie Art. 74 Abs. 1 Nr. 22 GG fir die Gebiihr.

322 751le und Finanzmonopole seien im Umkehrschluss aus Art. 105 Abs. 2 GG (,,die iibrigen Steuern*) Steuern i.S.d.
GG, vgl. Siekmann/Hey, in: Sachs (Hrsg.), GG, Art. 105, Rn. 15 f. m. w. N.; Wienbracke, Bemessungsgrenzen der
Verwaltungsgebiihr, S. 83.
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Art. 105 ff. GG im Vergleich zu Art. 70 ff. GG, wie dem Steuererfindungsverbot und der
Zustimmung des Bundesrates (Art. 105 Abs. 3 GG), musse eine Sperrwirkung der Finanz-
verfassung angenommen werden. Andernfalls verlore sie ihren Sinn und Zweck, wenn be-
liebig andere Abgaben zur Staatsfinanzierung unter ihrer Umgehung erhoben werden
kdnnten. Es drohe, die Quelle der Steuer — der wirtschaftliche Ertrag Privater — kénne zum
Versiegen gebracht werden.?3

Diese vorrangige Behandlung der Steuer traf der Parlamentarische Rat zudem bewusst und
in Kenntnis der faktischen Bedeutung fiir die Einnahmenwirtschaft des Staates.®?* Die
Art. 105 ff. GG wirden damit die Grund- oder Fundamentalentscheidung fiir den Steuer-
staat darstellen.?> Im Grundgesetz werden zwar auch andere Einnahmearten3?® genannt.
Dieser Umstand stelle das Steuerstaatsprinzip aber nicht in Frage, da es keine ausschliel3-
liche Finanzierung Uber Steuern verlange. Der gesamte staatliche Finanzbedarf solle als
Bezugspunkt dienen, wobei die Priorisierung der Steuerfinanzierung nur fir den Bereich
der Gemeinlasten gelte. Andere Abgabenarten seien im Vorhinein nicht verboten, sondern
bekommen ausweislich der ausdriicklichen Hervorhebung der Steuer in der Finanzverfas-
sung, speziell in Art. 105 ff. GG, lediglich eine untergeordnete Bedeutung zugewiesen.3?’

Kompetenznormen kdnnen ihre Funktion demnach nur effektiv erfiillen, wenn sie eine
Sperrwirkung gegentber inhaltlich konkurrierenden Regelungskomplexen entfalten. Die
Reichweite richtet sich am Regelungsgegenstand aus. Das VVorrangverhaltnis werde aller-
dings damit begriindet, dass sich die Finanzverfassung ganz tiberwiegend mit der Steuer
beschéftige, also einer Wertung, die Uber den bloRen Regelungsgegenstand, die Kompe-
tenzzuweisung fir Steuern, hinausgehe.3?® Zudem wird angefiihrt, Art. 105 Abs. 1 GG re-
gele selbst nicht nur die Steuer, sondern auch die Finanzmonopole. Auch wenn diese eine
rechtlich untergeordnete Rolle spielten, seien sie als Kennzeichen einer nicht nur staatli-
chen Steuerfinanzierung zu betrachten.®?° Je nachdem, ob als normative Argumentations-
grundlage nur die Einnahmenregelungen (Art. 105-108 GG) oder zugleich auch die Haus-
haltsverfassung (Art. 104a-115 GG) verstanden werden, ware bei letzterer ferner die Kre-
ditfinanzierung (Art. 109 Abs. 3, 115 GG) als weitere Einnahmeart zu benennen. Aller-

323 Hierzu umfassend Fernkorn, Verfassungsrechtliche Anforderungen an nichtsteuerliche Umweltabgaben, S. 53 ff.
324 Siekmann, in: Sachs (Hrsg.), GG, Vorbem. zu Abschn. X, Rn. 71, Fn. 243 m.w.N.

325 Friauf, in: FS JahrreiB, S. 45 (55); Gramm, Der Staat 36 (1997), 267 (273); P. Kirchhof, Jura 1983, 505 (506);
Rodi, Okonomische Analyse des Rechts, S. 165 f.; Vogel, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.), HBStR, Bd. 11, § 30, Rn. 70.
3% vgl. Fn. 320, dazu bspw. noch die Finanzmonopole (Art. 106), Kreditfinanzierung (Art. 109 Abs. 3 GG,
Art. 115 GG). Zur erwerbswirtschaftlichen Betatigung s. Kap. 8 5 C. I1.

327 v/gl. Seiler, in: Durig/Herzog/Scholz, GG, Art. 105, Rn. 43.

328 \/gl. Schmehl, Das Aquivalenzprinzip im Recht der Staatsfinanzierung, S. 71.

329 Jarass, DOV 2002, 489 (490); Kempny, DVBI 2017, 862 (865); F. Kirchhof, Die Verwaltung 21 (1988), 137 (140);
Schmehl, Das Aquivalenzprinzip im Recht der Staatsfinanzierung, S. 71.
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dings solle die Nennung der Finanzmonopole und Kreditfinanzierung das Steuerstaatsprin-
zip nicht ausschlielen, da sie nur in engen Grenzen zuléssig seien und insofern nur eine
untergeordnete Rolle einnehmen, wie fiir andere Einnahmearten im Steuerstaat tiblich.3%°

Zudem wiirde die Finanzverfassung ihren Sinn und Zweck auch erhalten, wenn ihren Re-
gelungen nur das entnommen werde, was geregelt werden soll: Aufteilung der Kompeten-
zen, Verteilung der Ertrage sowie der Finanzausgleich.®3* Im Grundgesetz fande sich keine
Norm, die sich abschlieend zu den Einnahmearten &ufRere. Ein Anhaltspunkt, die Geltung
des Steuerstaatsprinzips in Art. 105 ff. GG hineinzulesen, bestehe nicht. Hierzu reiche es
auch nicht aus, dass die Steuer bei Ausarbeitung der Art. 105 ff. GG eine der bedeutendsten
Einnahmequellen fiir den staatlichen Finanzbedarf darstellte. Der Verfassungsgesetzgeber
musste vielmehr davon ausgehen, dass die Steuer auch weiterhin zur priméren Einnahmen-
erzielung genutzt werde, weswegen ausfiihrliche Regeln beziiglich Kompetenz und Ver-
teilung nétig waren.33? Jedoch schreibe die Finanzverfassung dem Gesetzgeber nicht vor,
die Finanzierung tber Steuern habe vor der Ausschépfung anderer Finanzquellen Vor-
rang.3%

Gegen eine Rangfolge der Einnahmearten lasse sich dariiber hinaus Art. 107 Abs. 2
Satz 1 GG heranziehen. Im Rahmen des horizontalen Finanzausgleichs stellt dieser auf die
Finanzkraft ab, anders als Art. 107 Abs. 2 Satz 4 GG, der auf die Steuerkraft Bezug nimmt.
Dies impliziere, bedeutende Einnahmequelle miisse nicht nur die Steuer sein.%** Uber den
Begriff der Finanzkraft 6ffne sich die Finanzverfassung daher weiteren Abgabenarten, die
neben der Steuer erhoben werden kdnnen.

Mit der Hervorhebung der Steuer in Art. 105 ff. GG gehe im Ergebnis zudem eine Besser-
stellung der Steuer- vor der Sachkompetenz einher.3® So wie das Grundgesetz aber keine
Rangfolge der Einnahmenarten verlange, verlange es auch keine Kompetenzen unter-
schiedlicher Klassen. Kompetenzen stiinden unverbunden nebeneinander, hatten Angebot-
scharakter und ihre Regelungsbereiche trennten sich durch die einzelnen Tatbestandsmerk-
male grundsétzlich voneinander ab. Eine beliebige Umgehung der Art. 105 ff. GG scheide
daher durch die die Steuer und nichtsteuerliche Abgabe grundsatzlich trennende staatliche
Leistung aus.3%

330 Kube, in: Stern/Sodan/Méstl (Hrsg.), Staatsrecht, Bd. I1, § 54, Rn. 6; Art. 105-108 GG: Statt vieler P. Kirchhof, in:
Isensee/ders. (Hrsg.), HBStR, Bd. 1V, § 88, Rn. 45; Vogel, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.), HBStR, Bd. 11, § 30, Rn. 70;
Art. 104a-115 GG: Wienbracke, Bemessungsgrenzen der Verwaltungsgebihr, S. 83, 86 f.

331 Sacksofsky, Umweltschutz durch nicht-steuerliche Abgaben, S. 162.

332 \vgl. Hendler, in: Sacksofsky/Wieland (Hrsg.), Vom Steuerstaat zum Gebiihrenstaat, S. 68 (82); Kloepfer,
AGR 97 (1972), 232 (242 f).

333 5o Wieland, in: Herdegen/Masing/Poscher/Garditz (Hrsg.), Hdb. des Verfassungsrechts, § 24, Rn. 12.

334 \/gl. Sacksofsky, Umweltschutz durch nicht-steuerliche Abgaben, S. 182; Schneider, in: AK, GG, Art. 105, Rn. 6.
355 Kap. §5D. I. 4. sowie § 5D. 11l. 2. a.

336 \/gl. hierzu Perlitius, Die vorteilsabschipfende Verwaltungsgebiihr, S. 78, 80; in die Richtung Schmehl, Das Aqui-
valenzprinzip im Recht der Staatsfinanzierung, S. 72; Schneider, in: AK, GG, Art. 105, Rn. 6; WeiRenfeld, Effiziente
Preisgestaltung im Recht der Benutzungsgebiihren, S. 132; zum gesamten Abschn. ausf. Sacksofsky, Umweltschutz
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Gegen eine evidente Hervorhebung des Steuerstaatsprinzips in Art. 105 ff. GG spreche
ebenfalls, dass es nach Inkrafttreten des Grundgesetzes tiber 25 Jahre gedauert hat, bis sich
das Steuerstaatsprinzip in Literatur und Rechtsprechung entwickelt hat.%¥” Die gesonderten
Regelungen der Steuerkompetenzen und -verteilung unter den Gebietskdrperschaften hét-
ten ausschliellich einen regelungstechnischen sowie materiellen Grund. Zum einen kniipfe
Art. 105 Abs. 2 GG im Rahmen der konkurrierenden Gesetzgebungskompetenzen nicht
zwingend an die Bedurfnisklausel des Art. 72 Abs. 2 GG an. Die Zusténdigkeit des Bundes
bestehe alternativ dagegen auch, wenn ihm das Aufkommen dieser Steuern ganz oder zum
Teil zustehe. Dies in Art. 70 ff. GG unterzubringen, wiirde den Aufbau der Sachgesetzge-
bungs- sowie Steuergesetzgebungskompetenzen stéren. Wie in der Weimarer Reichsver-
fassung, welche alle finanzspezifischen Verfassungsvorschriften in die allgemeine Syste-
matik der Verfassung einordnete, war dies auch im Herrenchiemsee-Entwurf 1948 zu-
nachst so vorgesehen. Erst mit Inkrafttreten des Grundgesetzes 1949 waren alle steuerspe-
zifischen Regelungen ausgegliedert und im Abschnitt X zusammengefasst worden.33 Eine
Eingliederung in die restlichen Abschnitte hatte ihren inneren Zusammenhang zerrissen
und wie ein Fremdkorper gewirkt.33® Zum anderen seien gesonderte Regelungen zur Steuer
aufgrund ihrer ,,Voraussetzungslosigkeit“ sinnvoll, da sonst die Gefahr einer unbegrenzten
Erhebung, auch mangels Riickbindung an einen Sachbereich, bestehe. Um dem entgegen-
zuwirken, sei eine genaue Abgrenzung der Erhebung und Verteilung der Kompetenzen
notwendig. Es brauche besondere Regelungen in der Finanzverfassung und speziell fir
Steuern, ohne ihnen weitergehenden Bedeutungsgehalt beizumessen. Daher verlére die Fi-
nanzverfassung nicht ihren Sinn, sollte der Anteil anderer Abgaben an der Staatsfinanzie-
rung ansteigen. Zudem bedurfte es fir nichtsteuerliche Abgabe keiner gesonderten Festle-
gung in einer Finanzverfassung, da sich die Gesetzgebungs- und Ertragskompetenzen nach
den allgemeinen Bestimmungen richten.®* Der Verfassungsgesetzgeber sei nicht umhin-
gekommen, nur fiir die Steuer ausfiihrliche Regelungen zu treffen.®*! Aus den gesonderten
Regelungen zur Steuer in Art. 105 ff. GG koénne demnach kein Steuerstaatsprinzip abge-
leitet werden.

durch nicht-steuerliche Abgaben, S. 161 ff., 166 ff.; a.A. Fernkorn, Verfassungsrechtliche Anforderungen an nicht-
steuerliche Umweltabgaben, S. 56, da trotz Unterscheidung die Mdglichkeit bestehe, die nichtsteuerliche Abgabe
komme der Steuer sehr nahe und kénne so die Finanzverfassung unterlaufen.

37 vgl. Kap. § 5 B.

338 \/gl. Kloepfer, in: FS Wendt, S. 599 (600 f.).

339 Kloepfer, in: FS Wendt, S. 599 (602); den eigenen Abschn. als Argument fiir die Verankerung des Steuerstaats-
prinzips in Art. 105 ff. GG ansehend Wienbracke, Bemessungsgrenzen der Verwaltungsgebiihr, S. 87 f.

340 schmehl, Das Aquivalenzprinzip im Recht der Staatsfinanzierung, S. 77.

341 Hendler, in: Sacksofsky/Wieland (Hrsg.), Vom Steuerstaat zum Gebuhrenstaat, S. 68 (82); WeiRenfeld, Effiziente
Preisgestaltung im Recht der Benutzungsgebiihren, S. 135; zum gesamten Abschn. Sacksofsky, Umweltschutz durch
nicht-steuerliche Abgaben, S. 164 ff.
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IV. Ordnungsfunktion der Finanzverfassung fiir die bundesstaatliche Struktur

Eine unbeschrénkt mégliche Staatsfinanzierung durch andere Abgaben als Steuern wiirde
nicht nur die hervorgehobene Stellung der Steuern in Art. 105 ff. GG flr die Staatsfinan-
zierung missachten3¥?, sondern auch dem dahinterstehenden Zweck nicht gerecht werden.
Der Finanzverfassung komme durch die Zuweisung der Kompetenz- und Ertragszustan-
digkeiten der Steuer eine bundesstaatliche Ordnungsfunktion zu.3*® Der Bund und die
Gliedstaaten sind auf eine angemessene Finanzausstattung fur ihre Staatstatigkeit
(Art. 104a Abs. 1 GG i.V.m. Art. 70 ff. GG) angewiesen. Diese kdnne ausschlieRlich durch
die Erhebung und Verteilung der voraussetzungslosen Steuer gewahrleistet werden.3** An-
dere Abgaben stehen dagegen einem Hoheitstrager exklusiv zu.3*> Mit diesen kénne nicht
gewadhrleistet werden, dass alle Gebietskdrperschaften, wie bei den speziell unter bundes-
staatlichen MaRstdben entworfenen Art. 106 und 107 GG, liber ausreichende Finanzmittel
verfligen.34® Daher stehe es nicht im Belieben des Gesetzgebers, welche Abgabe zur Fi-
nanzierung einer 6ffentlichen Aufgabe erhoben wird — es habe primér die Steuer zu sein,
wodurch der Staat des Grundgesetzes zum Steuerstaat werde.

Der bundesstaatlichen Ordnungsfunktion der Finanzverfassung Rechnung tragend gebe es
daher auch kein Steuererfindungsrecht.3*” Die Gesetzgebungskompetenz des Art. 105
Abs. 2 Satz 2 GG bezogen auf die ,,iibrigen Steuern sei insoweit beschrinkt, als die Er-
trdge aus der Erhebung der Steuer nicht nach Art. 106 GG dem Bund oder den Léndern,
einschlieflich der Kommunen, zugeordnet werden kénnen. Die Steuerverteilungsregelun-
gen in Art. 106 GG seien abschlieBend zu verstehen, um neben dem ,,Schutz der Biirger
vor einer uniibersehbaren Vielzahl von Steuern*®*® ein Unterlaufen der foderalen Ertrags-
verteilung der Steuern zu vermeiden.3* Die Finanzverfassung werde daher als Rahmen
verstanden, in deren Grenzen sich der Gesetzgeber nur der geregelten Steuerarten bedienen

342 \/gl. soeben Kap. § 5 C. I1I.

343 vgl. Fernkorn, Verfassungsrechtliche Anforderungen an nichtsteuerliche Umweltabgaben, S. 41; Siekmann, in:
Sachs (Hrsg.), GG, Vorbem. zu Abschn. X, Rn. 44; Waldhoff, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.), HBStR, Bd. V, § 116,
Rn. 57; Wendt, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.), HBStR, Bd. VI, § 139, Rn. 2; Vogel, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.), HBStR,
Bd. 11, § 30, Rn. 70.

34 waldhoff, in: BK, GG, Vorbem. zu Art. 104a-115, Rn. 423.

34 Denn bei nichtsteuerlichen Abgaben folgt die Ertragskompetenz der Sachkompetenz, fiir welche die Abgabe erho-
ben wird, vgl. bspw. P. Kirchhof, in: Isensee/ders. (Hrsg.), HBStR, Bd. IV, § 88, Rn. 212.

346 Waldhoff, in: BK, Vorbem. zu Art. 104a-115, Rn. 423; Wienbracke, Bemessungsgrenzen der Verwaltungsgebiihr,
S. 84.

347 v/gl. in der Entscheidung zur Kernbrennstoffsteuer BVerfGE 145, 171, Ls. 3, eingehender 191 ff. mit ausdriickli-
chem Bezug zur Ordnungsfunktion sowie Schutz- und Begrenzungsfunktion der Finanzverfassung; ebenfalls ein Steu-
ererfindungsrecht ablehnend Kube, in: BeckOK, GG, Art. 105, Rn. 42; Seiler, in: Diirig/Herzog/Scholz, GG, Art. 105,
Rn. 129; Siekmann/Hey, in: Sachs (Hrsg.), GG, Art. 105, Rn. 60; a.A. Heun, in: Dreier (Hrsg.), GG, Art. 106, Rn. 15;
Jarass, Nichtsteuerliche Abgaben und lenkende Steuern, S. 16 ff.; Wendt, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.), HBStR, Bd.
VI, § 139, Rn. 29 ff.

348 BVerfGE 145, 171 (203); Siekmann/Hey, in: Sachs (Hrsg.), GG, Art. 105, Rn. 62.

349 BVerfGE 145, 171(202 f.); Siekmann/Hey, in: Sachs (Hrsg.), GG, Art. 105, Rn. 61.
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dirfe.35° Wenn selbst der Steuer Grenzen zum Schutz der foderative Struktur gesetzt wer-
den wiirden, misse dies erst recht auch fir nichtsteuerliche Abgaben gelten.

Als ,tragende[r] Eckpfeiler der bundesstaatlichen Ordnung des Grundgesetzes %! verloren
die Regelungen folgerichtig auch ihren Sinn und Zweck, wenn unter ihrer Umgehung
nichtsteuerliche Abgaben erhoben werden wiirden. Vereinzelt miundet das Verstandnis von
der formalen Ordnung der Finanzverfassung auch darin, ein Abgabenerfindungsrecht zu
verneinen.®? Der Gesetzgeber, der sich einer nichtsteuerlichen Abgabe bedienen wolle,
konne nur auf die verfassungsrechtlich anerkannten Finanzierungsformen zuriickgreifen.
Hierzu zahlen Gebiihren, Beitrage und Verbandslasten.®*® Unabhéngig von der Beantwor-
tung dieser Frage, wére die Finanzverfassung in jedem Fall aber ohne Restriktion der nicht-
steuerlichen Abgaben ,,schutzlos einer willkiirlichen Aushohlung preisgegeben®3. Der
sorgfaltig austarierte Finanzausgleich — ein Kernstlick der bundesstaatlichen Ordnung —
wirde empfindlich gestort und damit die Funktion und Stabilitat des Bundesstaates geféhr-
det werden.%% Es bestiinde die Gefahr eines Wettlaufs der ertragsberechtigten Korper-
schaften um Einnahmequellen, welche nicht der Verteilung unterlagen.3% Wiirden zudem
in signifikantem Mafe Finanzmittel auf Grundlage der allgemeinen Sachkompetenzen er-
hoben werden, ware dies eine Umgehung der Spezialvorschriften der bestehenden Finanz-
verfassung und nach juristischer Methodik unzulassig.®” Die Ordnungsfunktion der Fi-
nanzverfassung fir die bundesstaatliche Struktur, welche sich folgerichtig auf mehreren
Ebenen wie dem Steuererfindungsverbot wiederfinde, werde daher als durchschlagendes
normatives Argument fur die vorrangige Finanzierung tber Steuern und das verfassungs-
rechtliche Steuerstaatsprinzip angesehen.3® Dem Gesetzgeber bleibe daher nichts anderes
ubrig, als sich der geregelten Steuern zur Finanzierung seiner allgemeiner Aufgaben zu
bedienen.

Hiergegen wird eingewendet, dass zur Begriindung der normativen Verankerung des Steu-
erstaatsprinzips ausschlieBlich auf die statische Seite der Finanzverfassung Bezug genom-
men wird.®® Zwar sei diese in ihren Grundziigen sorgfaltig aufeinander abgestimmt und
als Rahmenordnung in sich fest geschlossen.®® Die Finanzverfassung regle jedoch nur auf

30 vgl. Schwarz, in: Dirig/Herzog/Scholz, GG, Art. 104a, Rn. 16.

%1 BVerfGE 55, 274 (300).

352 Siekmann, in: Sachs (Hrsg.), GG, Vorbem. zu Abschn. X, Rn. 143 m.w.N.; gegen einen numerus clausus der Ab-
gabenarten statt vieler Jachmann-Michel/Vogel, in: Huber/VVoRkuhle (Hrsg.), GG, Art. 105, Rn. 8.

353 vgl. Siekmann, in: Sachs (Hrsg.), GG, Vorbem. zu Abschn. X, Rn. 93 ff.

354 Friauf, in: FS Haubrichs, S. 103 (106).

355 Fernkorn, Verfassungsrechtliche Anforderungen an nichtsteuerliche Umweltabgaben, S. 42; Vogel, in: Isen-
see/Kirchhof (Hrsg.), HBStR, Bd. 1, § 30, Rn. 70; Waldhoff, in: BK, GG, Vorbem. zu Art. 104a-115, Rn. 423.

3% Wernsmann, in: Hibschmann/Hepp/Spitaler (Hrsg.), AO/FGO, AO, § 3, Rn. 220.

357 \/gl. Wienbracke, Bemessungsgrenzen der Verwaltungsgebiihr, S. 84.

3%8 S0 feststellend Sacksofsky, Umweltschutz durch nicht-steuerliche Abgaben, S. 168; dem Argument ein &hnliches
Gewicht beimessend Rodi, Okonomische Analyse des Offentlichen Rechts, S. 165 f.

359 Zum nachfolgenden Abschn. vgl. Sacksofsky, Umweltschutz durch nicht-steuerliche Abgaben, S. 168 ff.

360 \/gl. Schmehl, Das Aquivalenzprinzip im Recht der Staatsfinanzierung, S. 74; Wieland, in: Herdegen/Masing/Po-
scher/Gérditz (Hrsg.), Hdb. des Verfassungsrechts, § 24, Rn. 3.
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den ersten Blick ausnahmslos detailgenau die Kompetenz- und Ertragszusténdigkeit der zu
erhebenden Steuern. Ein zweiter Blick ergebe, bei sich &ndernden Einnahmearten bestehe
keine Gefahr fiir die bundesstaatliche Finanzverteilung. Der Verfassungstext offenbare
vielmehr eine notwendig ,,flexible, wandlungsfahige und anpassungsbereite Seite der Fi-
nanzverfassung*“3®L, Ihre Fahigkeit zur Anpassung an sich verandernde Bedingungen diirfe
bei der Beurteilung einer bundesstaatlichen Ordnungsfunktion nicht unberiicksichtigt blei-
ben.362 Die dynamische Seite werde an den Regelungen zur Verteilung der Umsatzsteuer
deutlich.3% Art. 106 Abs. 3 Satz 3 GG Uiberlasst dergestalt die Festsetzung der Umsatzsteu-
erverteilung zwar dem einfachen Gesetzgeber, legt aber folgende ausfillungsbedirftige
Vorgaben in Satz 4 fest: Nach Nr. 1 besteht ein gleichméRiger Anspruch von Bund und
Landern auf Deckung ihrer notwendigen Aufgaben. Das Deckungsbeddirfnis ist dabei so
aufeinander abzustimmen, dass ein billiger Austausch erzielt, eine Uberlastung der Steu-
erpflichtigen vermieden und die Einheitlichkeit der Lebensverhéltnisse im Bundesgebiet
gewahrt wird (Nr. 2). Art. 106 Abs. 4 GG ermdglicht dem Gesetzgeber dariiber hinaus, die
Verteilung der Umsatzsteuer neu festzusetzen. Hierfiir muss sich das Verhaltnis zwischen
den Einnahmen und Ausgaben des Bundes und der L&nder wesentlich anders entwickelt
haben als urspriinglich zugrunde gelegt.

Die Beurteilungsspielrdume des Gesetzgebers bei der Festsetzung und die Mdglichkeit der
Neufestsetzung der Umsatzsteuer zeigen, eine Verteilung der Einnahmen sei seitens der
Finanzverfassung nicht im Vorhinein festgelegt.®* Dieses Ergebnis spiegele sich auch in
Art. 104a Abs. 1 GG wider. Danach haben Bund und L&nder die Ausgaben gesondert zu
tragen, die sich aus der Wahrnehmung ihrer Aufgaben ergeben. Die Aufteilung der Ein-
nahmen solle sicherstellen, Bund und Lé&nder mit den erforderlichen Mittel auszustatten.
Da sich die Ausgaben von Bund und Lander jedoch unterschiedlich entwickeln kénnen,
sei Flexibilitat und Offenheit zwingend notwendig und von der Finanzverfassung voraus-
gesetzt.3®° Der Foderalismus sei kein endgiiltig festgelegtes System, sondern ein perma-
nentes Verfahren.3% Wenn die Finanzverfassung die Flexibilit4t zwingend voraussetze und

361 Sacksofsky, Umweltschutz durch nicht-steuerliche Abgaben, S. 171.

362 Sacksofsky, Umweltschutz durch nicht-steuerliche Abgaben, S. 170.

363 Sacksofsky, in: dies./Wieland (Hrsg.), Vom Steuerstaat zum Gebiihrenstaat, S. 188 (202), betont die Ertragsrelevanz
der Umsatzsteuer als zweitwichtigste Steuer; vgl. Statistisches Bundesamt (Destatis), Die ergiebigsten Steuern 2024,
online.

364 Hendler, A6R 115 (1990), 577 (600); ders., in: Sacksofsky/Wieland (Hrsg.), Vom Steuerstaat zum Gebihrenstaat,
S. 68 (84); Perlitius, Die vorteilsabschopfende Verwaltungsgebiihr, S. 81; Schmehl, Das Aquivalenzprinzip im Recht
der Staatsfinanzierung, S. 73; a.A. Wienbracke, Bemessungsgrenzen der Verwaltungsgebiihr, S. 73 f., welcher aus
einer bloRen Verteilungsregelungen Riickschlisse auf die Art der Staatsfinanzierung als einen unzuléssigen Schluss
a minore ad maius ablehnt.

365 Hierzu Sacksofsky, Umweltschutz durch nicht-steuerliche Abgaben, S. 174 ff. Vgl. bspw. den durch Gesetz vom
16.07.2021 neu eingefiigten § 1 Abs. 6 Finanzausgleichsgesetz, welcher den Léndern aufgrund des Aktionsprogramms
,,Aufholen nach Corona fiir Kinder und Jugendliche fiir die Jahre 2021 und 2022“ mehr Umsatzsteuereinnahmen
zuwies.

366 So selbst auch Isensee, in: FS Ipsen, S. 409 (427).
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die Verteilung der zweitertragreichsten Steuer — der Umsatzsteuer — dem einfachen Ge-
setzgeber Uberlasse, seien die bundesstaatlichen Gefahren durch die zunehmende Erhe-
bung nichtsteuerlicher Abgaben als gering einzuschatzen.3¢” Selbst das BVerfG schien eine
Bedrohung der Ordnungsfunktion der Finanzverfassung durch neuartige Einnahmequellen
erst dann anzunehmen, wenn das Verteilungssystem von Art. 106 GG ,gesprengt*
werde. 368

Zugleich wiirde die verstarkte Erhebung nichtsteuerlicher Abgaben und ein Zurlckdrangen
der Steuer vielmehr zu einer Erweiterung der Handlungsmoglichkeiten der Lander fuhren,
da sich diese nach den Sachkompetenzen (Art. 70 ff. GG) richten. Zwar besitze der Bund
auch bei den Sachkompetenzen gegeniiber den Landern ein Ubergewicht; dieses reiche
aber bei den unitarisch gepragten Steuerkompetenzen (Art. 105 f. GG) noch weiter. Aus
der Verschiebung der Machtverhéltnisse resultiere keine Gefahr fir den Bundesstaat, da
diese nur bei einem Verlust der Eigenstaatlichkeit der L&nder und nicht bei ihrer Starkung
angenommen werde.®%° Auch kénnen sich die Einnahmen verschiedener Gebietskorper-
schaften durch die vermehrte Erhebung nichtsteuerlicher Abgaben erhéhen und durch de-
ren vereinzelte Absetzbarkeit kontrar Steuereinnahmen verringern. Ahnliche Effekte seien
aber auch bei Steuerreformen zu beobachten. Als Mdglichkeit zur Gegensteuerung kénne
die Neufestsetzung der Umsatzsteuer dienen.3°

Im Rahmen des Lénderfinanzausgleichs fanden nichtsteuerliche Abgaben der Lander Uber
Art. 107 Abs. 2 Satz 1 bis 4 GG Beriicksichtigung. Dieser stelle hierfur statt auf die Steu-
erkraft (Art. 107 Abs. 2 Satz 5 GG) auf die Finanzkraft ab. Alle bedeutsamen, nicht gleich-
maRig anfallenden Abgaben der Lander seien im Ergebnis in den Finanzausgleich einzu-
stellen.®™* Hierunter sollen auch solche Abgaben fallen, die auf einer autonomen Entschei-
dung der Léander beruhen. Dafiir spreche die Einschrankung der Entscheidungsautonomie

367 Sacksofsky, in: dies./Wieland (Hrsg.), Vom Steuerstaat zum Gebiihrenstaat, S. 188 (202 f.).

368 BVerfGE 105, 185 (194 f.); vgl. hierzu ebenfalls Perlitius, Die vorteilsabschopfende Verwaltungsgebihr, S. 82;
ausf. Schmehl, Das Aquivalenzprinzip im Recht der Staatsfinanzierung, S. 74. Mit dem Beschluss zum Kernbrenn-
stoffsteuergesetz revidiert das BVerfG nunmehr diese Aussage, vgl. BVerfG, NJW 2017, 2249 (2250, Rn. 59; 2253,
Rn. 92). Demgegeniiber aber die urspriingliche Rechtsprechung weiterhin bejahend Richter Huber und Miiller,
BVerfG, 2017, 2249 (2264, Rn. 26).

369 Sacksofsky, Umweltschutz durch nicht-steuerliche Abgaben, S. 179 f.; insb. Hendler, A6R 115 (1990), 577
(598 ff.); unterstiitzend Heimlich, Die Verleihungsgebihr als Umweltabgabe, S. 153, der in diese Richtung zudem
noch die zentralisierende Tendenz der Finanzverfassung hervorhebt, die der foderativen Ordnung entgegenlaufe; dies
nicht als Argument gegen das Steuerstaatsprinzip auffassend Meyer, Gebuhren fiir die Nutzung von Umweltressour-
cen, S. 159; vgl. ebenfalls Rodi, in: Becker-Schwarze/Kdck/Kupka/von Schwanenfligel (Hrsg.), Handlungsformen,
S. 121 (132).

370vgl. zu letztem Kloepfer, AGR 97 (1972), 232 (244, Fn. 60); Perlitius, Die vorteilsabschopfende Verwaltungsge-
biihr, S. 81; Sacksofsky, Umweltschutz durch nicht-steuerliche Abgaben, S. 181.

871 Zur bergrechtlichen Forderabgabe vgl. BVerfGE 72, 330 (410 f.); dagegen nicht einbezogen wurden die Konzes-
sionsabgaben der Versorgungsunternehmen vgl. BVerfGE 101, 158 (229), BVerfGE 86, 148 (225 ff.).
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der Lander infolge unterschiedlicher gebietsspezifischer und wirtschaftspolitischer Gege-
benheiten.®’? Jedoch seien die Einnahmen nur mit einem Soll-Aufkommen einzubezie-
hen.®” Eine Gefahr fiir eine ungleiche Verteilung der Finanzmittel der Lander untereinan-
der bestehe nicht. Der Finanzausgleich kdnne mit einer veranderten Zusammensetzung der
staatlichen Einnahmen umgehen.3*

Die Flexibilitat und Offenheit der Finanzverfassung zeigen, dass zum Schutz der bundes-
staatlichen Ordnung eine vorrangige Finanzierung tber Steuern nicht notwendig sei. Im
Gegenteil sei ihre Féhigkeit zur Anpassung innerhalb des gesteckten Rahmens fir ihr
Funktionieren zwingend notwendig.®’® Der Finanzverfassung sei daher {ber eine bundes-
staatliche Schutzfunktion das Steuerstaatsprinzip nicht zu entnehmen.

V. Verfassungsgrundsatz der Vollstandigkeit des Haushaltsplans und Demokra-

tieprinzip
Nach Art. 110 Abs. 1 Satz 1 1. Hs. GG sind alle Einnahmen und Ausgaben in den Haushalt
einzustellen. Das Parlament wird dadurch in die Lage versetzt, in regelméaRigen Abstédnden
den gesamten Uberblick iiber das Finanzvolumen und die den Biirger belastenden Abgaben
zu erhalten.3® Das Vollstandigkeitsgebot soll den Haushaltsgesetzgeber in die Position
bringen, die Budgetplanung und -entscheidung Uber die gesamten Finanzmittel zu be-
schlielen. Denn nur bei vollstandiger Erfassung kénnen die Planungs-, Kontroll- und Re-
chenschaftsverfahren, die mit der Aufstellung des Haushaltsplanens einhergehen, grei-
fen.3”” Das Budgetrecht wird als eines der wesentlichen Instrumente parlamentarischer Re-
gierungskontrolle und Gestaltungskompetenz bezeichnet.® 1hm wird Verfassungsrang
beigemessen.®”® Der verfassungsrechtliche Grundsatz der Vollstandigkeit des Haushalts-
plans ist somit betroffen, wenn verfiigbare Finanzfliisse auBerhalb des Budgets organisiert
werden, 3%

372 Sacksofsky, Umweltschutz durch nicht-steuerliche Abgaben, S. 182.

373 Anlehnend an die Einbeziehung der Gewerbesteuer nach den bundesdurchschnittlichen Hebesétzen, BVerfGE 86,
148 (229 ff.), Sacksofsky, Umweltschutz durch nicht-steuerliche Abgaben, S. 182.

374 Vgl. Sacksofsky, Umweltschutz durch nicht-steuerliche Abgaben, S. 182; Schneider, in: AK, GG, Art. 105, Rn. 6;
ausf. Henseler, in: Sacksofsky/Wieland (Hrsg.), Vom Steuerstaat zum Gebuhrenstaat, S. 102 (103 ff.); so auch Perli-
tius, Die vorteilsabschopfende Verwaltungsgebiihr, S. 82.

375 Hendler, DOV 1999, 749 (758); Sacksofsky, in: dies./Wieland (Hrsg.), Vom Steuerstaat zum Gebiihrenstaat, S. 188
(202 £.); Sacksofsky, Umweltschutz durch nicht-steuerliche Abgaben, S. 182 f.

376 \/gl. Driien, in: Huber/VVoRkuhle (Hrsg.), GG, Art. 110, Rn. 39 ff.; Heintzen, in: von Miinch/Kunig (Begr.), GG,
Art. 110, Rn. 12; Reus/Miihlhausen, Haushaltsrecht in Bund und Lé&ndern, Rn. 486 ff.

377 Jeweils m.w.N. Droege, in: Kahl/Ludwigs (Hrsg.), HBVWR, Bd. 111, § 88, Rn. 24; Reus/Miihlhausen, Haushalts-
recht in Bund und Lé&ndern, Rn. 120.

378 BVerfG, NJW 2014, 1505 (1514, Rn. 201) m.w.N.; Vgl. ebenso P. Kirchhof, in: Isensee/ders. (Hrsg.), HBStR,
Bd. V, § 119, Rn. 15; Kube, in: Durig/Herzog/Scholz, GG, Art. 110, Rn. 23.

379 Statt vieler Siekmann, in: Sachs (Hrsg.), GG, Art. 110, Rn. 48.

380 Droege, in: Kahl/Ludwigs (Hrsg.), HBVWR, Bd. 111, § 88, Rn. 24; umfassend Kloepfer, in: FS Wendt, S. 599
(613 ff.).
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Steuern wahren diesen Grundsatz, da sie vollstandig in den allgemeinen Haushalt einflie-
Ren.%8! Sie stehen dem Haushaltsgesetzgeber durch ihre haushaltsrechtliche Erfassung zur
Planung, Kontrolle und fiir Rechenschaftsverfahren zur Verfiigung. Dagegen besteht fiir
nichtsteuerliche Abgaben die Mdglichkeit, auch auBerhalb des Haushalts organisiert und
so der parlamentarischen Haushaltskontrolle entzogen zu werden.3% Die Haushaltsfltich-
tigkeit der Abgabenarten unterscheidet sich aber stark voneinander und héngt priméar von
der haushaltsrechtlichen Gestaltung im Einzelfall ab.3® Angesichts ihrer Zuordnung zu
rechtlich verselbstandigten, parafiskalischen Verwaltungstragern beeintrachtigen vor al-
lem der Sozialversicherungsbeitrag und die Sonderabgabe, durch ihre Zufiihrung in einen
Sonderfond, in Bezug auf ihre Vereinnahmung und Verausgabung den Vollstandigkeits-
grundsatz.3®* Gebiihren und Beitrage werden demgegeniiber grundsatzlich in den Haushalt
eingestellt. Durch die Mdglichkeit der Haushaltsfluchtigkeit ist bei ihrer verfassungsrecht-
lichen Uberpriifung dennoch stets der Grundsatz der Vollstandigkeit des Haushaltsplans
als MaRstab anzulegen.®® Die Gefahr fiir die Haushaltsverfassung bei fliichtigen nichtsteu-
erlichen Abgaben, speziell Sonderabgaben, ist durch eine haushaltsnahe Dokumentations-
pflicht zu kompensieren.3&

Das Haushaltsrecht des Parlaments in Form der Gestaltungsmdglichkeit kénne zudem nur
ausgeiibt werden, wenn die Einnahmen nicht bereits zur Deckung bestimmter Ausgaben
genutzt werden missen. Steuereinnahmen stehen dem Haushaltsgesetzgeber wegen ihrer
primar fiskalischen Zielsetzung grundsatzlich®®” immer ungebunden zur Disposition. Dies
sei bei nichtsteuerlichen Abgaben neben ihrer haushaltsrechtlichen Ausgestaltung im Ein-
zelfall auch aufgrund der Gegenleistungsabhingigkeit nicht gewéahrleistet.3%® Zwar unter-

381 BVerfGE 55, 274 (302 f.); P. Kirchhof, in: Isensee/ders., HBStR, Bd. V, § 118, Rn. 70; Siekmann, in: Sachs (Hrsg.),
GG, Art. 110, Rn. 48.

382 \/gl. Jarass, Nichtsteuerliche Abgaben und lenkende Steuern, S. 4 f.; Schmehl, Das Aquivalenzprinzip im Recht
der Staatsfinanzierung, S. 85.

383 perlitius, Die vorteilsabschdpfende Verwaltungsgebiihr, S. 83 f.; Schmehl, Das Aquivalenzprinzip im Recht der
Staatsfinanzierung, S. 85.

384 \/gl. hierzu und zum Ganzen Heun, in: Sacksofsky/Wieland (Hrsg.), Vom Steuerstaat zum Gebiihrenstaat, S. 10
(20) m.w.N.; Isensee, in: FS Ipsen, S. 409 (429 f.).

385 BVerfGE 108, 1 (16); P. Kirchhof, in: Isensee/ders. (Hrsg.), HBStR, Bd. V, § 119, Rn. 15, 16; a.A. Wernsmann,
in: Hibschmann/Hepp/Spitaler (Hrsg.), AO/FGO, AO, § 3, Rn. 220, 274.

386 Statt vieler Heintzen, in: von Munch/Kunig (Begr.), GG, Art. 105, Rn. 29; P. Kirchhof, in: GS Trzaskalik, S. 395
(407); kritisch Selmer, in: FS MufBignug, S. 217 (226 f.).

387 Die Ausnahme bildet die Zwecksteuer. Deren Aufkommen wird zwar in den Haushalt eingestellt, ist aber bereits
flir bestimmte Zwecke legislativ vorbestimmt. Die Verwendung der Zwecksteuer ist umstritten und sollte auch nur
rechtfertigungsbeduirftige Ausnahme bleiben. Prominentes Beispiel ist die ,,Okosteuer”, deren Aufkommen zum Teil
der Rentenversicherung zuflieBt, vgl. § 213 Abs. 4 Sozialgesetzbuch V1., vgl. Heintzen, in: von Minch/Kunig (Begr.),
GG, Art. 105, Rn. 16; Kloepfer, Finanzverfassungsrecht, § 2, Rn. 17 ff.

388 SinngemaR Rodi, in: FS Lehner, S. 377 (379).
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lagen speziell Gebiihren auch dem Non-Affektationsgrundsatz, welcher eine Zweckbin-
dung der Einnahmen als grundsatzlich unzulassig erachtet.®® Das Prinzip der Kostende-
ckung®® und Aufwandsorientierung schaffe dennoch Abhangigkeiten zwischen Finanzie-
rungsmittel, Finanzierungsaufgabe und Finanzierungsaufwand. Nichtsteuerliche Abgaben
wiirden im Ergebnis nur , finanzwirtschaftliche Verantwortungszusammenhinge*3®* her-
stellen. Eine von der Herkunft der Mittel unabhangige staatliche Entscheidung sei nur bei
der voraussetzungslosen Steuer moglich.3%? Somit wahre nur diese bedingungslos die Voll-
stdndigkeit des Haushaltsplans, seine Gestaltungsmdoglichkeiten und die Etathoheit des
Parlaments.3%

In der voraussetzungslosen Erhebung der Steuer driicke sich weiter der Gedanke der de-
mokratischen Volkssouveranitat aus. Denn nur das Volk selber kénne sich eine allgemeine
Abgabe zur Finanzierung des Gemeinwesens auferlegen — ,,no taxation without represen-
tation*.3% Die Schaffung eines frei verfiigbaren Budgets sei Ausdruck der demokratischen
Ruckkopplung und ermégliche den Biirgern unabhdngig vom eigenen Steuerbeitrag und
personlich empfangenen Vorteilen tiber die demokratische Teilhabe die staatliche Aufga-
benwahrnehmung und Mittelverwendung mitzugestalten. Zudem sei das frei verfiigbare
Budget zwingende Voraussetzung fiir die Bereitstellung 6ffentlicher Giter und zeige den
Zusammenhang zur Demokratie.®®® Eine Finanzierung auf der Grundlage des Aquivalenz-
gedankens stiinde dagegen vor dem Problem, wie die Erflllung 6ffentlicher Aufgaben auch
dort sichergestellt werden solle, wo private Nachfrage fehlender Zahlungskraft gegeniiber-
stehe. Die Financiers des Staates wirden die Art und den Umfang staatlicher Aufgabener-
fiillung bestimmen.3%

Als verbleibende denkbare Alternative zur Finanzierung von Gemeinwohlaufgaben neben
der Steuer kénne nur noch die Staatsverschuldung in Betracht gezogen werden.®” Jedoch
biirde diese den kiinftigen Generationen die Finanzierung heutiger Aufgaben auf. Dagegen

389 Insh. Sacksofsky, Umweltschutz durch nicht-steuerliche Abgaben, S. 114 f.; zum Grundsatz Kube, in: Diirig/Her-
zog/Scholz, GG, Art. 110, Rn. 143 f. Nach hergebrachter Meinung kommt dem Grundsatz der Non-Affektation aber
kein Verfassungsrang zu. Eine Zweckbindung bedarf dann ohnehin keiner verfassungsrechtlichen Rechtfertigung, vgl.
Seer, in: Tipke/Lang, Steuerrecht, Rz. 2.16; a.A. bspw. Kube, in: Diirig/Herzog/Scholz, GG, Art. 110, Rn. 145 m.w.N.;
Waldhoff, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.), HBStR, Bd. V, § 116, Rn. 140.

3% vgl. Kap. §5D. II. 2. a. cc.

391 Waldhoff, VVDStRL 66 (2007), 216 (244). Ebenso aufgreifend Droege, Die Verwaltung 46 (2013), 313 (335).

392 vgl. Birk/Eckhoff, in: Sacksofsky/Wieland (Hrsg.), Vom Steuerstaat zum Gebuhrenstaat, S. 54 (57), F. Kirchhof,
Die Verwaltung 21 (1988), 137 (147); Morgenthaler, in: FS Isensee, S. 911; Seiler, in: Durig/Herzog/Scholz, GG,
Art. 105, Rn. 49; Waldhoff, in: FS P. Kirchhof, § 137, Rn. 7 ff.; P. Kirchhof, Jura 1983, 505 (506) ordnet dieses
Argument dem Rechtsstaatsprinzip zu, vgl. Kap. § 5 C. VI. 2.

3% V/gl. zu diesem Argument Heun, in: Sacksofsky/Wieland (Hrsg.), Vom Steuerstaat zum Gebiihrenstaat, S. 10 (20);
Isensee, in: FS Ipsen, S. 409 (429 f.); P. Kirchhof, in: Isensee/ders. (Hrsg.), HBStR, Bd. V, § 118, Rn. 3; Rodi, Oko-
nomische Analyse des Offentlichen Rechts, S. 166.

3% Rodi, in: FS Lehner, S. 377 (378).

3% vgl. Kube, in: BeckOK, GG, Art. 105, Rn. 27 m.w.N; Seiler, in: Durig/Herzog/Scholz, GG, Art. 105, Rn. 49.

3% \/gl. Birk/Eckhoff, in: Sacksofsky/Wieland (Hrsg.), Vom Steuerstaat zum Gebiihrenstaat, S. 54 (64 f.); Rodi, in:
FS Lehner, S. 377 (378 f.); vgl. hierzu auch die Kritik am Gebiihrenstaat in Kap. § 5 A. 111.

397 Rodi, in: FS Lehner, S. 377 (379).
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spreche das demokratische Prinzip der Herrschaft auf Zeit, welches der Verfassungsgeber
auch durch seine restriktive Haltung zur Staatsverschuldung in Art. 115 GG zum Ausdruck
bringe. Im Ergebnis bleibe nur die Steuer als geeignetes Finanzierungsinstrument tibrig. 38

In beidem, dem Grundsatz der Vollstdndigkeit des Haushaltsplans und im Demokratieprin-
zip, finde das Steuerstaatsprinzip somit seine verfassungsrechtliche Grundlage.

Dem wird entgegengebracht, der Grundsatz der Vollstandigkeit des Haushaltsplans kénne
zur Begrundung des Steuerstaatsprinzips nicht beitragen. Nicht jede nichtsteuerliche Ab-
gaben, die im Haushalt keine Ber{icksichtigung gefunden hat, sei verfassungswidrig, sofern
die Anforderungen an eine haushaltsrechtliche Informationspflicht erfillt sind. Es lieRen
sich daher, wenn uberhaupt, nur Anforderungen an das ,,Wie“ und nicht an das ,,Ob* der
Abgabenerhebung aus dem Vollstandigkeitsgrundsatz entnehmen.?* Eine Ambivalenz
werde dariiber hinaus bei einem Vergleich zu den Lenkungssteuern in Form von Verscho-
nungssubventionen deutlich. Bei diesen Steuervergunstigungen handelt es sich der Sache
nach um Zuwendungen zulasten 6ffentlicher Haushalte.“®® Nach dem Vollstandigkeitsprin-
zip sind ausnahmslos alle Einnahmen und Ausgaben zu erfassen (sog. Bruttoprinzip).4!
Allerdings werden Verschonungssubventionen nicht gesondert im Haushalt erfasst,
wodurch einerseits die Gesamtsteuereinnahmen verfélscht und andererseits deren tatsach-
liches Subventionsvolumen auf der Ausgabenseite verschleiert wiirden. Damit wére eben-
falls der verfassungsrechtliche Grundsatz der Vollstandigkeit des Haushaltsplans beein-
trachtigt.*®> Dem konnte entgegengehalten werden, dass nach Art. 110 Abs. 1 Satz 1
1. Hs. GG Finanzmittel nur zu erfassen seien, wenn sie kassenwirksam dem Haushalt zu-
oder abflieRen.**® Jedoch konne der Haushalt seine Programm-, Steuerungs- und Kontroll-
funktion nur erfullen, wenn in ihm alle staatlich veranlassten Transfers unsaldiert tber-
nommen werden.*** Den Grundsatz der Vollstiandigkeit des Haushaltsplans damit als Ar-
gument fiir eine haushaltsrechtliche Ausrichtung einer primaren Finanzierung tiber Steuern
anzuftihren, wenn diese, zwar in der speziellen Form der Steuerverginstigung, die an an-
dere Abgaben gestellten Anforderungen selber nicht erfullen, ist widersprichlich.

Auch die behauptete gréere Unabhédngigkeit und Starkung der demokratischen Rick-
kopplung bei der Verausgabung der Steuereinnahmen sei zumindest kein Argument gegen

3% Vgl. zum Gesamten Pittner, in: FS Wendt, S. 671 (672); Wendt, in: Huber/VoBkuhle (Hrsg.), GG, Art. 115,
Rn. 5 ff.

399 Fernkorn, Verfassungsrechtliche Anforderungen an nichtsteuerliche Umweltabgaben, S. 51 f.

405 Kap.§5D. Il 2.b. cc.

401 \vgl. Heintzen, in: von Miinch/Kunig (Begr.), GG, Art. 110, Rn. 18; Morgenthaler, in: FS Isensee, S. 911 (922).
Das Bruttoprinzip ist eine Konsequenz des Vollstandigkeitsgrundsatzes. Ob ihm ebenfalls Verfassungsrang zukommt,
ist umstritten, vgl. zum Meinungsstand Siekmann, in: Sachs (Hrsg.), GG, Art. 110, Rn. 49, Fn. 201.

402 Heintzen, in: von Miinch/Kunig (Begr.), GG, Art. 110, Rn. 18 m.w.N.; Kube, Finanzgewalt in der Kompetenzord-
nung, S. 313 f.; Morgenthaler, in: FS Isensee, S. 911 (922 ff.).

43 Drijen, in: Huber/VoRkuhle (Hrsg.), GG, Art. 110, Rn. 39, 46. Nach seiner Ansicht nimmt das Bruttoprinzip nicht
am Verfassungsrang des Vollstandigkeitsgrundsatzes teil, was seine Durchbrechung durch Verschonungssubventio-
nen nicht von Verfassungs wegen rechtfertigungsbedurftig macht.

404 Morgenthaler, in: FS Isensee, S. 911 (922 ff.) m.w.N.; ebenfalls feststellend P. Kirchhof, in: GS Trzaskalik, S. 395
(407).
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die Gebuhr und den Beitrag als alternative Finanzierungsformen und damit fur die Begrin-
dung des Steuerstaatsprinzips im Grundgesetz. Unabh&ngig, ob ihnen ein Aufwand gegen-
liberstehe, kdnnten sie aufgrund des Non-Affektationsgrundsatzes zu jeder staatlichen Auf-
gabe eingesetzt werden.*% Zudem ginge mit der starkeren Unabhangigkeit der Steuer auch
immer eine groRere Distanz einher. Anders sei dies bei den nichtsteuerlichen Abgaben.
Durch das Bezahlen fiir eine konkrete Leistung bzw. einen konkreten Vorteil werde eine
starkere Riickkopplung zur staatlichen Entscheidung erzeugt. VVor allem die gebiihren- und
beitragsrechtliche Beziehung sei somit transparenter.*®® Gebiihren und Beitrage werden,
wie ausgefuhrt, grundsétzlich auch nicht einem Sonderfonds zugefuhrt, sondern in den
Haushalt eingestellt. Sie stiinden dem Haushaltsgesetzgeber daher ebenso wie Steuern un-
gebunden zur Verfiigung.*”

Mit der zusatzlichen Voraussetzung einer dem Haushaltsgesetzgeber informierenden Do-
kumentation werde zwar eine qualitative Anforderung bei haushaltsflichtigen (Sonder-
)Abgaben an ihre Erhebung gestellt, um die Beeintrachtigung des Haushaltsgrundsatzes
aufzufangen. Dartiber hinaus ergédben sich fur die Erhebung nichtsteuerlicher Abgaben
keine verfassungsrechtlichen Grenzen.*® Das Verhiltnis zwischen steuerlichen und nicht-
steuerlichen Abgaben werde durch den Grundsatz der Vollstandigkeit des Haushaltsplans
nicht beriihrt.*%®® Das Steuerstaatsprinzip lasse sich folglich weder aus diesem Grundsatz
noch aus dem Demokratieprinzip (Art. 20 Abs. 2 Satz 1 GG) ableiten.

VI. Sozial- und Rechtsstaatsprinzip

Ferner wird angefilhrt, das Steuerstaatsprinzip leite sich normativ aus den Staatsstruktur-
prinzipien Sozialstaat und Rechtsstaat aus Art. 20 Abs. 1 GG sowie Art. 28 Abs. 1 GG ab.
Hierfur wird entweder allein auf das Sozialstaats- (1.) oder Rechtsstaatsprinzip (2.) Bezug
genommen oder eine Verbindung beider im Begriff des sozialen Rechtsstaates (3.) bemiiht.

1.  Sozialstaatsprinzip

Teile der Literatur fiihren die Entscheidung fiir das Steuerstaatsprinzip auf die verfassungs-
rechtliche Verpflichtung zum Sozialstaat (Art. 20 Abs. 1 GG) zuriick.*% Nur die primare
Staatsfinanzierung tUber Steuern gestatte es, durch die Trennung der staatlichen Einnahmen

405 v/gl. Sacksofsky, Umweltschutz durch nicht-steuerliche Abgaben, S.114 f., 158.

4% Hierzu Hendler, DOV 1999, 749 (754); ders., in: Sacksofsky/Wieland (Hrsg.), Vom Steuerstaat zum Gebiihren-
staat, S. 68 (77); Perlitius, Die vorteilsabschopfende VVerwaltungsgebiihr, S. 83 f.; Sacksofsky, Umweltschutz durch
nicht-steuerliche Abgaben, S.185 f.

407 \/gl. ebenfalls Hendler, in: Sacksofsky/Wieland (Hrsg.), Vom Steuerstaat zum Gebiihrenstaat, S. 68 (77); Perlitius,
Die vorteilsabschopfende Verwaltungsgebiihr, S. 84.

4% Droege, Die Verwaltung 46 (2013), 313 (323); Fernkorn, Verfassungsrechtliche Anforderungen an nichtsteuerli-
che Umweltabgaben, S. 51 f.

409 schmehl, Das Aquivalenzprinzip im Recht der Staatsfinanzierung, S. 85.

410 1sensee, in: FS Ipsen, S. 409 (432 ff.); P. Kirchhof, in: Isensee/ders. (Hrsg.), HBStR, Bd. V, § 119, Rn. 1; Rodi, in:
FS Lehner, S. 377 (382 ff.); Seiler, in: Dirig/Herzog/Scholz, GG, Art. 105, Rn. 50; Weber-Grellet, in: FS Posser,
S. 395 (400).
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und Ausgaben, Belastete und Begiinstigte in einer Solidargemeinschaft zu verbinden. Die
Beitrdge zur Solidargemeinschaft bestimmten sich nach den wirtschaftlichen Verhaltnis-
sen, die Teilhabe nach vorher festgelegten Kriterien. Durch die notwendige Orientierung
der Steuer an der individuellen Leistungsfahigkeit*'! nehme auch derjenige an den Vorzii-
gen der Gemeinschaft teil, der kaum oder keine Steuern zahle. Héhere Leistungsfahigkeit
korrespondiere dabei mit hdherer sozialer VVerantwortung. Der Zugriff auf den erwirtschaf-
teten Solidartopf stehe aber ohne Ansehung des geleisteten Beitrags jedem nach gleichen
Voraussetzungen zu. Neben dem Ausgleich sozialer Gegensatze gewahrleiste dies zusatz-
lich die sozialgerechte Umverteilung.*

Diesen Zielen des Sozialstaates wirde es zuwiderlaufen, wenn zentrale Leistungen und
Pflichtaufgaben nur gegen Entgelt zu erlangen wéren, welches finanziell Schwache nicht
entrichten konnten.*'® Jeder Inlander beanspruche die polizeiliche Sicherheit, die schuli-
sche Bildung oder Einrichtungen des Sozialwesens. Hinzu komme, dass nichtsteuerliche
Abgaben dem Prinzip der Gegenleistungsabhéangigkeit unterliegen. Thr Erhebungsgrund
folge einem individuell zurechenbaren Vorteil. Da aber wesentliche Pflichtaufgaben des
Staates, wie Leistungen des Militars, der Polizei*** oder die Gewahrleistung einer allge-
meinen Rechtsordnung, nicht zurechenbar seien, und andere Leistungen, wie Zuwendun-
gen des Sozialstaates, unabhdngig von einer Gegenleistung erbracht werden sollten, wiir-
den nichtsteuerliche Abgaben keine Alternative zur sozialstaatlichen Steuerfinanzierung
darstellen. Nur die ungebundene Finanzausstattung durch an der Leistungsféhigkeit orien-
tierte Steuererhebung ermdgliche es dem Staat, austeilend und umverteilend individuelles
Einkommen und Vermdgen gerechter zuzuweisen, staatliche Pflichtaufgaben jedermann
zur Verfligung zu stellen oder lenkend auf Wirtschaftsablaufe einzuwirken.**> Da das So-
zialstaatsprinzip im Wesentlichen den Schutz der sozial Schwachen vorsieht*6, sei die
Steuerstaatlichkeit eine inh&rente VVoraussetzung der Sozialstaatlichkeit und werde durch
letztere mitgewahrleistet. Mit anderen Worten: Ohne Steuer- keine Sozialstaatlichkeit.*!

Dem wird entgegengehalten, dass zwar ein Zusammenhang zwischen Steuer- und Sozial-
staat durch die grundsétzliche Steuerfinanzierung der sozialstaatlichen Aufgaben bestehe.
Allerdings treffe das Sozialstaatsprinzip keine Aussage darliber, dass notwendigerweise
Steuern zu seiner Finanzierung beitragen miissen. Zum einen waére eine Finanzierung tber
zuléssige nichtsteuerliche Abgaben oder eine erwerbswirtschaftliche Betatigung ebenso

“1vgl. Kap. § 3A.

42 \/gl. hierzu Seiler, in: Diirig/Herzog/Scholz, GG, Art. 105, Rn. 50; vgl. ebenfalls P. Kirchhof, in: Isensee/ders.
(Hrsg.), HBStR, Bd. V, § 119, Rn. 1.

413 G, Kirchhof, Die Verwaltung 46 (2013), 349 (380).

44 \vgl. hierzu Kap. §5D. IV. 4.

415 Hierzu P. Kirchhof, in: Isensee/ders. (Hrsg.), HBStR, Bd. V, § 119, Rn. 1 ff.

416 Grzeszick, in: Diirig/Herzog/Scholz, GG, Art. 20, Sozialstaat, Rn. 1.

417 So formuliert bspw. Isensee, in: FS Ipsen, 429 (433), der Sozialstaat werde nur als sozialer Steuerstaat wirksam.
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denkbar. Insbesondere Einnahmen aus Vorzugslasten wéren wegen des Non-Affektations-
prinzips*® flr eine flexible, auch sozialstaatliche Verwendung geeignet.*'® Auch wirden
die Kompetenz zur Bodenverteilung (Art. 74 Abs. 1 Nr. 30 GG), die durch Art. 87 Abs. 2
GG verfassungsrechtlich garantierten Sozialversicherungsbeitrdge oder auch staatliche
Einwirkungsmaoglichkeiten auf privatrechtliche oder gesellschaftliche Beziehungen, wie
bspw. Mieterschutzrecht oder Arbeitsschutz, zeigen, dass der Sozialstaat verfassungsrecht-
lich nicht auf die Steuererhebung beschrankt sei.*2°

Zum anderen begrinde die Erhebung der dem Leistungsfahigkeitsprinzip verpflichteten
Steuer keine unmittelbare (unentgeltliche) Inanspruchnahme (sozial-)staatlicher Leistun-
gen. Die Steuer stelle ihrem Wesen nach mangels Zweckbindung gerade keine Vorauszah-
lung auf das Sozialsystem dar. Ein solcher Aquivalenzgedanke liege vielmehr dem Gebiih-
renrecht zugrunde, soweit dort jeder entgeltlichen Gegenleistung eine konkrete staatliche
Leistung oder ein entsprechender Vorteil gegeniiberstehe. Sofern ein individuell zurechen-
barer Vorteil ersichtlich sei, kdnne die Finanzierung daher auch tber nichtsteuerliche Ab-
gaben erfolgen.*?!

Somit zeige sich nur, dass das Sozialstaatsprinzip den Gesetzgeber verpflichte, soziale Un-
gleichheit durch Umverteilung und den Ausgleich sozialer Gegensatze zu bekdmpfen. Dass
er sich zur Ausformung der Umverteilung oder Finanzierung vorrangig der Steuer bedie-
nen misse, werde nicht gefordert und sei auch nicht notwendig. Das Steuerstaatsprinzip
lasse sich im Ergebnis nicht aus der verfassungsrechtlichen Verpflichtung zum Sozialstaat
ableiten.*??

2.  Rechtsstaatsprinzip

Daneben wird das Steuerstaatsprinzip vereinzelt auch aus den rechtsstaatlichen Elementen
der Unbefangenheit und Unparteilichkeit abgeleitet. Diese erfordern eine Distanz zwischen
dem Finanzstaat und seinem Financier, welche nur die Steuer einhalten kdnne. Anders als
Gebuhren oder Beitrdge, die abhdngig von einer staatlichen Leistung seien, werde die
Steuer voraussetzungslos geschuldet. Wiirde die Staatsfinanzierung allein durch leistungs-
aquivalente Abgaben bestritten, geriete der Staat in die Abhé&ngigkeit derer, die Leistungen
in Anspruch nehmen. Zudem sei er auf deren Zahlungsfahigkeit und -bereitschaft ange-
wiesen. Dadurch kénnten Aufgaben der Gefahrenabwehr, der sozialstaatlichen Sicherung

418 \/gl. bereits Kap. § 5 C. V.

419 Hierzu Sacksofsky, Umweltschutz durch nicht-steuerliche Abgaben, S. 184.

420 \/gl. Heun, in: Sacksofsky/Wieland (Hrsg.), Vom Steuerstaat zum Gebiihrenstaat, S. 10 (19); Wittreck, in: Dreier
(Hrsg.), GG, Art. 20, Sozialstaat, Rn. 35; Zacher, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.), HBStR, Bd. I, § 28, Rn. 36.

421 Zu diesem Gedanken BVerwG, NVwZ 2019, 1444 (1446, Rn. 23 ff.); Heise, NVWZ 2015, 262 (267); so auch
P. Kirchhof, in: Isensee/ders. (Hrsg.), HBStR, Bd. V, § 119, Rn. 17. Wie weitreichend die Mdglichkeit des Staates zur
Erhebung nichtsteuerlicher Abgaben zur Finanzierung von Allokationsaufgaben ist Grossekettler, in:
Sacksofsky/Wieland (Hrsg.), Vom Steuerstaat zum Gebihrenstaat, S. 24 (27 ff.).

422 Heun, in: Sacksofsky/Wieland (Hrsg.), Vom Steuerstaat zum Gebiihrenstaat, S. 10 (19); Sacksofsky, Umweltschutz
durch nicht-steuerliche Abgaben, S. 184.
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oder einer Uberindividuellen Planung kaum erflllbar sein. Allein die gegenleistungsabhén-
gige Steuer schaffe die fur das Handlungspotential des Staates notwendige Distanz zum
Abgabenschuldner. Dadurch sei sichergestellt, dass sachgesetzliche MaRstdbe und nicht
die Herkunft der staatlichen Mittel staatliches Handeln bestimmen. Unter der Geltung des
Grundgesetzes solle das Stimmgewicht anders als beim preuischen Dreiklassenwahlrecht
unabhdngig von dem zum Staatsleben beigetragenen Finanzmitteln bestimmt werden und
fur alle Wahlberechtigten gleich sein. Art. 106 GG verteile dafiir das Steueraufkommen
und setze die wichtigsten Steuerarten in ihrer Existenz voraus. Die Finanzausstattung des
Staates solle so dem Financier keinen Einfluss auf finanzstaatliches Handeln vermitteln.
Stattdessen gewéhrleiste sie die Unbefangenheit und materielle Gleichheit staatlichen Han-
delns gegeniiber jedermann unabhéngig von ihren Finanzleistungen.*%

Dem wird entgegengehalten, dass losgeldst von der Art und Weise der Staatsfinanzierung
alle Staatsgewalt vom Volke ausgehe (Art. 20 Abs. 2 Satz 1 GG). Eingrenzend kdnnten
daher nur informelle Einflussnahmen gemeint sein. Nur wenn alle anderen Abgabenarten
nicht dazu geeignet wéren, eine Unabhéangigkeit staatlicher Entscheidungen von Versu-
chen der Einflussnahme der Schuldner bei ausreichender finanzieller Ausstattung sicher-
zustellen, kénne das Rechtsstaatsprinzip die normative Grundlage des Steuerstaates sein.
Jede Abgabenausgestaltung sei darauf zu tUberpriifen, wer in welchem Umfang Entschei-
dungshefugnisse besitze und welche Vorteile institutioneller oder persénlicher Natur sich
durch héhere Einnahmen ergeben wiirden. Ob eine Gefahr durch informelle Einflussnah-
men fur die Unabh&ngigkeit staatlicher Entscheidungen bestehe, hinge somit alleine von
der Ausformung der (nichtsteuerlichen) Entgeltfinanzierung ab. Dies gebe es aber erst zu
beweisen. Zudem solle die Schaffung einer Distanz zwischen Finanzstaat und Financier
nicht das einzige Ziel sein, welches das Staat-Blrger-Verhéltnis pragen sollte. Eine stér-
kere Riickkopplung von staatlichen Leistungen zu Birgern durch ihre direkte Bezahlung
koénne das Bewusstsein dafiir starken, was der Staat alles Positives finanziere, die Politik-
verdrossenheit bekampfen oder sogar zu Effizienzgewinnen fiihren.*>* Dariiber hinaus
kdnnten dem Rechtstaatsprinzip keine VVorgaben an die zu wahlende Abgabenform und
letztlich fur das Steuerstaatsprinzip entnommen werden, da Art. 20 Abs. 3 1. Hs. GG mit
der Bindung der Legislative an die verfassungsmaRige Ordnung grundsatzlich*? auch nur
auf die Gbrigen Bestimmungen des Grundgesetzes verweise.*?®

423 \/gl. zum gesamten Abschn.: P. Kirchhof, VVDStRL 39 (1981), 215 (250); ders., Jura 1983, 505 (506); ders., in:
Isensee/ders. (Hrsg.), HBStR, Bd. V, § 118, Rn. 24; ebenfalls Kube, in: BeckOK, GG, Art. 105, Rn. 2; ders., Stern/So-
dan/Méstl (Hrsg.), Staatsrecht, Bd. 11, § 54, Rn. 7; Rodi, Okonomische Analyse des Rechts, S. 166.

424 Zum Bisherigen Sacksofsky, Umweltschutz durch nicht-steuerliche Abgaben, S. 186; Wienbracke, Bemessungs-
grenzen der Verwaltungsgebihr, S. 78.

425 Dem Rechtsstaatsprinzip selbst werden Einzelgehalte entnommen, welche aber ebenfalls die Steuerstaatlichkeit
nicht tragen, vgl. zu den Einzelgehalten Sachs, in: ders. (Hrsg.), GG, Art. 20, Rn. 78; Schulze-Fielitz, in: Dreier
(Hrsg.), GG, Art. 20, Rn. 83.

426 Zu diesem Gedanken Wienbracke, Bemessungsgrenzen der VVerwaltungsgebiihr, S. 78.
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3. Sozialer Rechtsstaat

Da erst der Steuerstaat die Symbiose zwischen Sozial- und Rechtsstaat ermdgliche, leite er
sich ebenfalls aus dem Prinzip des sozialen Rechtsstaates ab.*?” Anders als der Rechtsstaat
sei der Sozialstaat nicht so sehr auf Freiheit, sondern auf Gleichheit in der vom Rechtsstaat
vorgegeben Freiheit ausgerichtet.*?® Das Bindeglied zwischen der Freiheit und Gleichheit
finde sich damit in der Abgabenform der Steuer wieder.

Diese Annahme folge zundchst aus den wesentlichen Funktionen des Sozialstaates: Um-
verteilung und bedarfsgerechte Verteilung.“?° Der Sozialstaat setze zu deren Erfillung eine
Privatwirtschaft voraus, die zu ungerechter Verteilung fahig sei. Andernfalls wiirden sich
die sozialen Fragen, wie es Not zu verhindern, ungerechtfertigte Einkommensunterschiede
auszugleichen und Abhangigkeiten aufzuheben gilt, nicht stellen. Wiirde der Staat die wirt-
schaftlichen Entscheidungen selber treffen, bediirfe es keiner korrigierenden Umverteilung
und bedarfsgerechten Verteilung mehr, da staatliches Handeln stets der Gerechtigkeit ver-
pflichtet sei. Sollte ein sozialistischer Staat die gerechte Verteilung verfehlen, wére er nicht
,unsozial“, sondern er werde nur seiner selbst gesetzten Aufgabe nicht gerecht. Kurz: Ohne
eine Privatwirtschaft ware das Sozialstaatsprinzip sinnlos.*%

Demgegenuber gewéhrleiste das Rechtsstaatsprinzip die rechtsstaatlichen Institutionen
und Individualfreiheiten, wodurch einerseits reale Ungleichheit erméglicht und geférdert
werde.*3* Andererseits werde der Zugriff des Staates auBerhalb der Steuer in weitem MaRe
verschlossen.*? Das Eigentumsgrundrecht lieRe steuerdhnliche, intensive Vermdgensbe-
lastungen nur gegen Entschadigung zu. Der allgemeine Gleichheitssatz verbiete es, ein-
zelne Gruppen mit einer Sonderabgabe ohne spezifischen, auferfiskalischen Rechtferti-
gungsgrund fiir Allgemeininteressen zu belasten.*3 Wegen der verfassungsrechtlichen Le-
gitimation (Art. 104a ff. GG) des Besteuerungseingriffs werde das privatautonome Wirt-
schaften geschitzt und gewadhrleistet, um an deren Leistungen und Ertrag partizipieren zu

427 30 Isensee, in: FS Ipsen, S. 409 (432 f.); Lehner, Einkommensteuerrecht und Sozialhilferecht, S. 347 ff.; Papier,
in: Benda/Maihofer/Vogel (Hrsg.), HBVerfR, § 18, Rn. 95; Waldhoff, in: BK, GG, Vorbem. zu Art. 104a-115,
Rn. 428.

428 Benda, in: ders./Maihofer/Vogel (Hrsg.), HBVerfR, § 17, Rn. 169; Zacher, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.), HBStR,
Bd. Il, § 28, Rn. 110.

42 Isensee, in: FS Ipsen, S. 409 (432 f.); Rodi, in: FS Lehner, S. 377 (383); Waldhoff, in: BK, GG, Vorbem. zu
Art. 104a-115, Rn. 428; zu den Funktionen des Sozialstaates tiefergehend Becker, in: Stern/Sodan/Mostl (Hrsg.),
Staatsrecht, Bd. I, § 25, Rn. 94 ff.

430 Zum Ganzen Vogel, in: Randelzhofer/SuR (Hrsg.), Konsens und Konflikt, S. 133; Vogel, in: Isensee/Kirchhof
(Hrsg.), HBStR, Bd. I1, § 30, Rn. 71.

43t Waldhoff, in: BK, GG, Vorbem. zu Art. 104a-115, Rn. 428.

432 \/gl. Kap. § 5 C. I. und I1. und die aus den Freiheitsrechten erwachsenen Grenzen der Indienstnahme Privater und
der Garantie einer Privatwirtschaftsordnung.

43 vgl. Isensee, in: FS Ipsen, S. 409 (433); ebenfalls darstellend bei Wienbracke, Bemessungsgrenzen der Verwal-
tungsgebdihr, S. 79.
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kdnnen. Die Steuer bilde den Preis fiir die freiheitliche Ordnung. Die staatliche Besteue-
rungsgewalt sei somit zu den rechtsstaatlichen Freiheitsgarantien komplementir.“* Bei der
Steuer gewahrten die wirtschaftlichen (Freiheits-) Grundrechte (Art. 12 Abs. 1 GG und
Art. 14 Abs. 1 GG) zudem kaum Schutz. Das VerhaltnisméaRigkeitsprinzip versage als
Mal3stab zur Begrenzung des Grundrechtseingriffs durch Steuern. Durch das Non-Affek-
tationsprinzip seien im Rahmen der Zweck-Mittel-Relation alle finanzierungsbedurftigen
Aufgaben und Gemeinwohlzwecke dem Eingriff gegeniiberzustellen. Dem Steuergesetz-
geber wiirden Schranken nur durch den Wesensgehalt der Grundrechte und gleichheits-
rechtlichen Einhegungen gezogen. Die Steuerquelle, das Steuerobjekt, sei grundrechtlich
geschiitzt. Eine Erdrosselungssteuer sei aber als Selbstwiderspruch unzulissig.**®

Nur die Steuer kdnne damit das Spannungsverhaltnis zwischen der vom Rechtsstaatsprin-
zip ermdglichten Ungleichheit sowie dem vom Sozialstaatsprinzip verfolgten sozialen
Ausgleich losen. Beide Staatsstrukturprinzipien setzen zwar eine Privatwirtschaft voraus,
an deren Ertragen unterschiedlich partizipiert werden kénne. Der Sozialstaat miisse sich
aber zur Korrektur der sozialen Verteilung im Rahmen der durch den Rechtsstaat vorgege-
benen Strukturen bewegen. Da das Rechtsstaatsprinzip die Steuer als Preis der Freiheit
hervorhebt, diene vorrangig nur diese dem Sozialstaat als quantitatives Lenkungsmittel.4%
Die Erméchtigung zur Umverteilung und bedarfsgerechten Verteilung des Sozialstaates
kdnnen daher keine qualitativen MalRnahmen wie die Umwandlung gesellschaftlicher und
staatlicher Institutionen umfassen.

Hinzu komme, dass nur die Flexibilitat der Steuer bei ihrer Verausgabung eine Umvertei-
lung ohne Gruppenbindung ermdgliche und sich so besonders gut zur sozialstaatlichen Zie-
lerreichung eigne. Zwar fande auch iber die Sozialabgaben eine soziale Umverteilung
statt, jedoch stets begrenzt auf das Versichertenkollektiv.**” Steuern dienten dem Staat dar-
Uber hinaus aber nicht nur als Finanzierungsinstrument sozialstaatlicher Aufgaben, son-
dern kénnten zugleich auch noch als wirtschafts- und sozialpolitisches Gestaltungsmittel
eingesetzt werden. Durch den linear-progressiven Steuertarif und bestimmte Begtinstigun-
gen kdnne das soziale Staatsziel auch im Rahmen der Steuerausgestaltung unmittelbar ver-
wirklicht werden. Die Abhéngigkeit von der Privatwirtschaft sorge aber dafiir, dass der

434 Isensee, in: FS Ipsen, S. 409 (433); Papier, in: Benda/Maihofer/Vogel (Hrsg.), HBVerfR, § 18, Rn. 94; Vogel, in:
Isensee/Kirchhof (Hrsg.), HBStR, Bd. 1V, § 87, Rn. 82 ff.

435 Heun, in: Sacksofsky/Wieland (Hrsg.), Vom Steuerstaat zum Gebuhrenstaat, S. 10 (18); Rodi, in: FS Lehner,
S. 377 (381).

43 PreuR, in: Deiseroth/Hase/Ladeur (Hrsg.), Ordnungsmacht, S. 46 (58 f.).

437 Hey, in: Kahl/Ludwigs (Hrsg.), HBVwWR, Bd. 111, § 87, Rn. 36.
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Sozial- als notwendiger Steuerstaat deren Funktionsfahigkeit zu achten habe.*® Der Steu-
erstaat kdnne nur aus dem privaten Sektor an sich ziehen, was zuvor von diesem erwirt-
schaftet wurde. Der Steuerstaat sei Bedingung wie Begrenzung des Sozialstaats.*3°

Sozialstaat, Rechtsstaat und Steuerstaat stiinden daher in einem gegenseitigen Korrespon-
denzverhéltnis. Der Steuerstaat stelle die Verbindung von Rechts- und Sozialstaat her und
werde als Strukturentscheidung im Ergebnis in Art. 20 Abs. 1 GG und Art. 28 Abs. 1 GG
mitgewahrleistet.*4°

Dem wird wiederholend**! entgegengehalten, dass, auch wenn sozialstaatliche Aufgaben
typischerweise aus Steuermitteln finanziert werden, dem Sozialstaatsprinzip nicht entnom-
men werden konne, woher das Geld zur Finanzierung sozialstaatlicher Aufgaben stammen
muss. Es ware ebenso vorstellbar, wenn die Finanzmittel aus zul&ssigen anderen Abgaben
oder einer erwerbswirtschaftlichen Betatigung des Staates stammten.**?> Dem stehe auch
das Rechtsstaatsprinzip nicht entgegen, da es die Steuer nicht als das einzig zuldssige Fi-
nanzierungsmittel voraussetze.*® Die Steuer sei zwar besonders gut zur Finanzierung so-
zialstaatlicher Aufgaben geeignet, da die wirtschaftlichen Grundrechte kaum Schutz béten.
Ein Verbot zur Finanzierung uber nichtsteuerliche Abgaben sei darin aber nicht zu sehen.
Im Rahmen der finanziellen Umverteilung widerlege der institutionell garantierte Sozial-
versicherungsbeitrag (Art. 87 Abs. 2 GG) die Vorrangstellung der Steuer.*** Sozialausga-
ben wiirden ganz Uberwiegend nicht aus Steuern, sondern von den erhobenen Sozialversi-
cherungsbeitragen gedeckt werden.**> Das Steuerstaatsprinzip lasse sich dem ,,so0zialen
Rechtsstaat* nicht entnehmen.

VII. Belastungs- bzw. Lastengleichheit der Biirger

Die verfassungskréftige Geltung des Steuerstaatsprinzips wird zudem aus dem Grundsatz
der Belastungs- bzw. Lastengleichheit abgeleitet.**® Dieser verlangt, die 6ffentlichen Las-
ten gleichmagig zu verteilen, wodurch gewahrleistet werden soll, dass jeder Blirger einen

438 \Vogel, in: Randelzhofer/Sii8 (Hrsg.), Konsens und Konflikt, S. 133 (134); Waldhoff, in: BK, GG, Vorbem. zu
Art. 104a-115, Rn. 428.

439 Zum Ganzen Heun, in: Sacksofsky/Wieland (Hrsg.), Vom Steuerstaat zum Gebiihrenstaat, S. 10 (18); Seiler, in:
Dirig/Herzog/Scholz, GG, Art. 105, Rn. 50.

40 50 Isensee, in: FS Ipsen, S. 409 (434).

41s Kap.§5C. VI 1.

442 sacksofsky, Umweltschutz durch nicht-steuerliche Abgaben, S. 184.

435, ebenfalls Kap. 8§ 5 C. VI. 2.

444 Heun, in: Sacksofsky/Wieland (Hrsg.), Vom Steuerstaat zum Gebihrenstaat, S. 10 (18 f.); Perlitius, Die vorteils-
abschopfende Verwaltungsgebiihr, S. 87; PreuR, in: Deiseroth/Hase/Ladeur (Hrsg.), Ordnungsmacht, S. 46 (58 f.).
45 Kempny, VVDSIRL 82 (2023), Aussprache, 301; ders., DVBI 2017, 862 (865); Wienbracke, Bemessungsgrenzen
der Verwaltungsgebiihr, S. 80.

4“6 Friauf, in: FS JahrreiB, S. 45 (46 ff.); Habermann, Gebiihren fiir Gefahrenabwehr, S. 223 f.; Heun, in:
Sacksofsky/Wieland (Hrsg.), Vom Steuerstaat zum Gebiihrenstaat, S. 10 (20); Isensee, in: FS Ipsen, S. 409 (423, 430);
P. Kirchhof, in: Isensee/ders. (Hrsg.), HBStR, Bd. IV, § 88, Rn. 46; F. Kirchhof, Die Verwaltung 21 (1988), 137 (151
f.); Rodi, Okonomische Analyse des Offentlichen Rechts, S. 166; Seiler, in: Diirig/Herzog/Scholz, GG, Art. 105, Rn.
48; vgl. hierzu allgemein Kap. § 3.
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im Verhaltnis angemessenen Beitrag zur Finanzierung der staatlichen Leistungen beitrage.
Der Grundsatz der Belastungsgleichheit folgt normativ vereinzelt entweder aus dem De-
mokratieprinzip i.V.m. Art. 3 Abs. 1 GG*#, der Finanzverfassung, speziell Art. 105 f. GG,
i.vV.m. Art. 3 Abs. 1 GG*® oder nur aus Art. 3 Abs. 1 GG**, Die Steuer sei vor seinem
Hintergrund als Mittel der Finanzierung von allgemeinen Staatsaufgaben geschaffen wor-
den. Sie werde gleichmaRig nach MaRgabe der Leistungsféhigkeit von grundsatzlich je-
dermann, an den das Gesetz die Leistungspflicht knupft, erhoben und stelle damit die ver-
fassungsrechtlich vorgesehene Lastengleichheit her.*° Diese kénne bei einer Finanzierung
von allgemeinen Staatsaufgaben tber nichtsteuerliche Abgaben nicht gewahrleistet wer-
den, da sie grundsétzlich nur einen begrenzten Personenkreis und ohne Beriicksichtigung
ihrer Leistungsfahigkeit belasten. Durch diese Begrenzung beeintréchtigen nichtsteuerli-
che Abgaben auch bei ihrer Erhebung neben der Steuer die Belastungsgleichheit, da der
Abgabenpflichtige regelméaRig zugleich Steuerpflichtiger ist. Die Gemeinlast, d.h. die nach
der Leistungsfahigkeit bemessene Steuer, sei somit die einzige Abgabenform, welche voll-
standig mit der Lastengleichheit korrespondiere.* Die zusatzliche Belastung Einzelner
mit einer nichtsteuerlichen Abgabe bediirfe demgegeniiber deshalb stets einer besonderen
Rechtfertigung.*%2

Im Grundsatz werde zwar zugestimmt, dass die Belastungsgleichheit eine der entscheiden-
den Fragen der Legitimitat von nichtsteuerlichen als auch von steuerlichen Abgaben sei.
Jedoch handele es sich hierbei nicht um einen Grundsatz, aus welchem das Steuerstaats-
prinzip in Form seiner vorrangigen Steuerfinanzierung hergeleitet werden konne. Daran
andere sich auch nichts, wenn die Herleitung durch Hinzunahme von Art. 20 Abs. 2 Satz
1 GG oder Art. 105 f. GG verstarkt werde. Die Frage nach der Belastungsgleichheit wiirde
sich auch noch stellen, wenn es keine besonderen Regelungen lber die Steuererhebungs-,
-ertrags- und -verwaltungskompetenz gabe. Die Frage der Belastungsgleichheit sei ein rei-
nes Grundrechtsproblem des Art. 3 Abs. 1 GG.*%

Aulerdem Uberzeuge es nicht, eine mogliche zusétzliche verfassungsrechtliche Rechtfer-
tigung gegentiber der vermeintlich belastungsgleichen Steuer mit der Beschrdnkung auf

47 1sensee, in: FS Ipsen, S. 409 (430).

48 Vgl. aktuell Rodi, Brennstoffemissionshandelsgesetzes, S. 12, welcher einen VerstoR gegen Art. 3 Abs. 1 GG
i.V.m. der Finanzverfassung annimmt; Siekmann/Hey, in: Sachs (Hrsg.), GG, Art. 105, Rn. 31 mit Verweis auf BVer-
fGE 93, 319 (342); in Konkretisierung des Leistungsfahigkeitsprinzips so auch Vogel, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.),
HBStR, Bd. IV, § 87, Rn. 92.

49 v/gl. Wernsmann/Bering, NVwZ 2020, 497 (502).

40 F, Kirchhof, Die Verwaltung 21 (1988), 137 (151 f.); Vogel, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.), HBStR, Bd. IV, § 87,
Rn. 90 ff. Das Leistungsféahigkeitsprinzip findet nach vereinzelter Ansicht auch bei indirekten Steuern, damit vollum-
fanglich, Anwendung vgl. Kap. § 3 A.

41 Waldhoff, Stuw 2002, 285 (304).

452 Zum Ganzen Heun, in: Sacksofsky/Wieland (Hrsg.), Vom Steuerstaat zum Gebiihrenstaat, S. 10 (20); F. Kirchhof,
Die Verwaltung 21 (1988), 137 (151 f.).; ders., Die Hohe der Geblihr, S. 128 f.; vgl. hierzu sogleich Kap. § 5 D. I.
43 Hendler, A6R 115 (1990), 577 (596 f.); Sacksofsky, Umweltschutz durch nicht-steuerliche Abgaben, S. 187;
Schmehl, Das Aquivalenzprinzip im Recht der Staatsfinanzierung, S. 80 ff.; Schneider, in: AK, GG, Art. 105, Rn. 6;
Wohlfeil/Kaeser, in: GS Trzaskalik, S. 431 (443).
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einen Personenkreis zu argumentieren. Denn auch wenn Steuern innerhalb ihrer tatbestand-
lichen Grenzen einen Allgemeinheitsanspruch haben, kénnen ihre Tatbestdnde eng gefasst
sein. Steuern kénnen sich so ebenfalls nur auf bestimmte Verhaltensweisen oder Wirt-
schaftszwecke erstrecken und damit nur wenige Steuerpflichtige ansprechen. Beispielhaft
sei hier auf die als Steuer verfasste Spielbankenabgabe (Art. 106 Abs. 2 Nr. 5 GG), die
Tabaksteuer sowie die Zweitwohnungssteuer hingewiesen.*>* Ihre Eigenschaft als Steuern
verliere sie dennoch nicht, auch wenn ihr Allgemeinheitsanspruch geringer sei. Es sei bei
der Steuer ebenfalls mdglich, dass sie ohne Ricksicht auf bereits vorhandene Steuern er-
hoben werde und damit Burger ungleich belasten kdnne. Die Steuern seien somit keines-
wegs vor dem Grundsatz der Belastungsgleichheit apriorisch gerechtfertigt.*s®

Dem wird wiederum entgegengehalten, dass die zusétzliche Beteiligung des Parlaments im
Haushaltsverfahren durch einen umfassenden Uberblick der Einnahmen und Ausgaben zur
Belastungsgleichheit beitrage. Hiermit wird das bereits angesprochene Argument der Voll-
standigkeit des Haushaltsplans aufgegriffen.“*6 Darliber hinaus sichere die Geschlossenheit
der moglichen Erhebungsformen der Steuer in Art. 105 f. GG das Vertrauen der Biirger
darauf, nur in dem in der Finanzverfassung vorgegebenen Rahmen durch Steuern belastet
zu werden.*” Das Gesamtsystem der Steuer werde dabei an der Belastungsgleichheit nach
der individuellen Leistungsfahigkeit ausgerichtet, auch wenn Steuertatbestdnde eng gefasst
wiirden.**® Der Finanzverfassung komme eine eigenstandige individualschiitzende Funk-
tion zu.**® Die Belastungsgleichheit der Blrger werde somit durch die Finanzverfassung
nicht nur gefordert, sondern auch geschiitzt — eine zusétzliche Belastung durch nichtsteu-
erliche Abgaben neben der Steuer sei damit besonders rechtfertigungsbedirftig. Zudem
bedeute es nicht, nur weil die Belastungsgleichheit bereits vom allgemeinen Gleichheits-
satz mitumfasst werde, dass sich nicht auch andere Verfassungsbestimmungen auf ihren
Schutz richten durfen. Wirde sich herausstellen, die Finanzverfassung setze eine primére
Steuerfinanzierung voraus, wobei die Steuer eine Abgabe sei, die den Birger gleichméaRig
belaste, dienen die Art. 105 f. GG damit ebenfalls dem Schutz der Belastungsgleichheit.
Sie erhdben die gleichheitskonforme Gemeinlast zum abgabenrechtlichen Regeltypus.4®°

Dies verkenne aber, dass es sich bei Art. 105 f. GG um staatsorganisationsrechtliche Re-
gelungen ohne materiellen Gehalt handle. Art. 106 GG begrenze hierfiir weder die Zahl

“4\/gl. Kap. 8§5D. 1. 2. b.

455 V/gl. hierzu Jarass, Nichtsteuerliche Abgaben und lenkende Steuern, S. 5; Gawel, Der Staat 39 (2000), 209 (215).
46 \/gl. Kap. §5C. V.

47 Kube, DStR 2017, 1792 (1794).

48 \/gl. Marquardsen, StuW 2022, 293 (296); auch bereits Kéock, JZ 1991, 692 (696) und Vogel, in: Isensee/Kirchhof
(Hrsg.), HBStR, Bd. 1V, § 87, Rn. 92, wonach alle Steuern in Art. 106 GG an die finanzielle Leistungsfahigkeit
anknupfen.

49 Garditz, ZfZ 2014, 18 (19); Siekmann, in: Sachs (Hrsg.), GG, Vorbem. zu Abschn. X, Rn. 26; ebenfalls Waldhoff,
in: BK, GG, Vorbem. zu Art. 104a-115, Rn. 566, welcher dieses Schutzziel nur durch Anwendung und Kontrolle des
Finanzverfassungsrechts als erfiillbar ansieht.

460 Zu diesem Gedanken Wienbracke, Bemessungsgrenzen der VVerwaltungsgebiihr, S. 75.
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der Steuern im Rahmen der ausgefiihrten Steuertypen noch die verursachte Gesamtbelas-
tung. Ein effektiver Belastungsschutz kénne Uber die Finanzverfassung, unabhdngig vom
Bestehen des Steuerstaatsprinzips, nicht gewahrleistet werden.*s? Sichergestellt werde die
Belastungsgleichheit somit nur durch den Gleichheitssatz, wobei auch die Auswahl des
Ankniipfungspunktes aus ihm resultiere.*6? Hier unterscheiden sich die steuerliche und
nichtsteuerliche Abgabe nicht. Die Annahme fiir die Ableitung des Steuerstaatsprinzips,
dass die Steuer per se mit der Belastungsgleichheit und konkretisierten Leistungsfahigkeit
uibereinstimmen wiirde, hingegen nichtsteuerliche Abgaben nicht, iiberzeuge nicht.*®® Die
Belastungs- bzw. Lastengleichheit unter dem Begriff des Steuerstaates abzuhandeln, ver-
sprache somit keinen Erkenntnisgewinn, sondern kénne im Gegensatz dazu fihren, die
MaRstibe des allgemeinen Gleichheitssatzes zu verschieben.*6*

VI11.Schutz im Sinne einer Verfassungsvoraussetzung

Ein weiteres Argument fir das Steuerstaatsprinzip wird vereinzelt auf den Schutz als Ver-
fassungsvoraussetzung gestiitzt.® Das Steuerstaatsprinzip besitze demnach Verfassungs-
rang.*%® Seine Nichterwahnung im Grundgesetz sei dabei unerheblich, denn die Verfassung
habe nicht den wissenschaftlichen Ehrgeiz, die Wesensziige des Staates enzyklopadisch
darzustellen. Ausreichend sei, wenn die Strukturen wenigstens partiell in der Verfassung
Ausdruck gefunden haben.*” In der verfassungsrechtlichen Zusammenschau aus Art. 12a,
Art. 12 Abs. 2 GG, der Wirtschafts- sowie Finanzverfassung und Art. 3 Abs. 1 GG habe
sich das Steuerstaatsprinzip manifestiert. Es konne nicht hinweggedacht werden, ohne dass
die ihn férmlich regelnden Einrichtungen des Grundgesetzes wirkungslos oder sinn-per-
vertiert wiirden.*%® Auch andere Verfassungsprinzipien wiirden ihre Wirksamkeit und Ein-
heit erst Uber die steuerstaatlichen Strukturen erlangen. Der Steuerstaat sei sowohl Bedin-
gung als auch Folge des Sozialstaates, des Rechtsstaates und der féderativen Demokratie.
Das Steuerstaatsprinzip sei somit als Verfassungsprinzip respektive Staatsstrukturentschei-
dung im Grundgesetz verankert, als eigenstdndige Staatsform in Art. 20 GG und Art. 28

41 Mockel, DOV 2012, 265 (268 f.); Sacksofsky, Umweltschutz durch nicht-steuerliche Abgaben, S. 167, 187;
vgl. ebenfalls die abweichende Meinung der Richter Huber und Miiller in BVerfGE 145, 171 (244).

462 Jarass, Nichtsteuerliche Abgaben und lenkende Steuern, S. 5; ders., DOV 1989, 1013 (1014).

463 Hierzu Schmehl, Das Aquivalenzprinzip im Recht der Staatsfinanzierung, S. 80 ff.; zur besonderen Stellung des
Leistungsfahigkeitsprinzips im Steuerrecht vgl. auch Kap. § 3 A.

464 Gawel, Der Staat 39 (2000), 209 (214 f.); Hendler, A6R 115 (1990), 577 (597); Sacksofsky, Umweltschutz durch
nicht-steuerliche Abgaben, S. 187.

65 Rodi, Die Rechtfertigung von Steuern als Verfassungsproblem, S. 28 f., 145 ff.; ders., in: FS Lehner, S. 377
(387 1.); Vogel, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.), HBStR, Bd. 1, § 30, Rn. 72; Wernsmann, Verhaltenslenkung in einem
rationalen Steuersystem, S. 479; in diese Richtung wohl auch Isensee, in: FS Ipsen, S. 409 (421, 436 f.); zur weiter-
gehenden Unterscheidung zwischen Verfassungsvoraussetzung und -entscheidung vgl. Habermann, Gebiihren fiir Ge-
fahrenabwehr, S. 209 ff. Eine Differenzierung wird hier nicht vorgenommen, da nach dem Verstandnis dieser Arbeit
von beidem dieselbe normative Wirkung als Verfassungsprinzip ausgeht, vgl. so auch Vogel, in: Isensee/Kirchhof
(Hrsg.), HBStR, Bd. 11, § 30, Rn. 19, 72.

466 Jsensee, in: FS Ipsen, S. 409 (421); Rodi, in: FS Lehner, S. 377 (387).

7 Isensee, in: FS Ipsen, S. 409 (420 f.) rekurriert beispielhaft auf das staatliche Monopol legitimer Gewaltsamkeit,
welches ebenfalls im Grundgesetz nicht ausdriicklich normiert ist.

468 Hierzu Isensee, in: FS Ipsen, S. 409 (421); Rodi, in: FS Lehner, S. 377 (387 ff.); vgl. ebenfalls Vogel, in: Isen-
see/Kirchhof (Hrsg.), HBStR, Bd. 11, § 30, Rn. 70 ff.
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GG mitgewéhrleistet und demnach von der Unantastbarkeitsgarantie des Art. 79
Abs. 3 GG mitumfasst.*®°

Erwidernd wird ausgefiihrt, dass der Schutz des Steuerstaatsprinzips im Sinne einer Ver-
fassungsvoraussetzung nur die Summe der bereits erdrterten Argumente sei. Das Steuer-
staatsprinzip erwies sich dabei unter keinem dieser Gesichtspunkte als notwendige Voraus-
setzung oder Folge einer grundgesetzlichen Norm oder eines Normkomplexes. Wirden die
gleichen inhaltlichen Uberlegungen demnach unter dem Stichwort ,,Verfassungsvorausset-

zung® abgehandelt werden, ergibe sich nichts anderes.*°

IX. Zusammenfassung

Zur dogmatischen Herleitung und normativen Ankniipfung des Steuerstaatsprinzips bem-
hen die Vertreter verschiedene Argumente. Die Unzuldssigkeit éffentlicher Dienstver-
pflichtungen und die Entscheidung fir die Privatwirtschaft wiirden den Staat des Grund-
gesetzes zur Finanzierung seiner Aufgaben zunéchst auf die Abgabenerhebung verweisen.
Spétestens die Hervorhebung der Steuern in Art. 105 ff. GG verdeutliche deren Funktion
als vorrangiges Finanzierungsmittel. Andernfalls drohe auch die Ordnungsfunktion der Fi-
nanzverfassung fir die bundesstaatliche Struktur unterlaufen zu werden. Zudem sei es nur
der Steuer mdglich, den Verfassungsgrundsatz der VVollstandigkeit des Haushaltsplans so-
wie das Demokratie-, Sozial- und Rechtsstaatsprinzip zu wahren. Durch ihre Ankniipfung
an die Leistungsfahigkeit stelle die Steuer die Belastungs- bzw. Lastengleichheit der Biir-
ger her. Wegen dieser Zusammenhénge sei das Steuerstaatsprinzip ebenfalls als Verfas-
sungsvoraussetzung normativ abgesichert. Beim Steuerstaatsprinzip handelt es sich im Er-
gebnis um eine Zusammenfassung impliziter Verfassungsaussagen.*’*

Die Argumente treffen in der Literatur jedoch auf Widerspruch, der durch ein niichternes
Verstandnis des Grundgesetzes geeint wird. Die Finanzverfassung wiirde lediglich die Ver-
teilung der Kompetenzen und Ertrage regeln, um die voraussetzungslose Steuer bestimm-
ten Kdrperschaften zuzuweisen. Ihrer Ordnungsfunktion widerspreche der Flexibilitét, die
ihr durch die einfachgesetzliche Mdglichkeit der Neuverteilung der Umsatzsteuer zuge-
sprochen wird. Da unabh&ngig von der vorrangigen Finanzierungsmoglichkeit die Staats-
gewalt vom Volke ausgehe, die Distanz zum Financier dadurch gewahrt bleibe und die
Sozialsysteme ohnehin vorrangig durch nichtsteuerliche Abgaben finanziert werden, spre-

49 |sensee, in: FS Ipsen, S. 409 (434, 436); Seiler, in: Dirrig/Herzog/Scholz, GG, Art. 105, Rn. 51.

470 Zum gesamten Abs. Sacksofsky, Umweltschutz durch nicht-steuerliche Abgaben, S. 188.

471 So ebenfalls Wernsmann, in: Hilbschmann/Hepp/Spitaler (Hrsg.), AO/FGO, AO, § 3, Rn. 50; vgl. hierzu bereits
BVerfGE 55, 274 (300), wonach Verfassungsvorschriften mit Riicksicht auf das Prinzip der Einheit der Verfassung
auszulegen sind, wodurch auch erst die Vielzahl einzelner Bestimmungen im Gesamtgefige den verfassungsrechtli-
chen Steuerstaat postulieren kénnen.
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chen die Verfassungsprinzipien nicht fur eine vorrangige Steuerfinanzierung. Der grund-
rechtliche Schutzgehalt aus Art. 3 Abs. 1 GG unterscheide ebenfalls nicht zwischen steu-
erlichen und nichtsteuerlichen Abgaben.

Angesichts dieser Begriindung sowie Herleitung des Steuerstaatsprinzips erscheint es na-
heliegend, dass der innere Erklarungswert nur eine begrenzte normative Wirkung entfalten
koénnte. Daher wird nachfolgend zunachst untersucht, ob und wenn ja welche normativen
Schlussfolgerungen sich aus dem Steuerstaatsprinzip, speziell fir das Verhéltnis Steuer-
zum Sachrecht am Beispiel der abgabenrechtlichen Lenkung, ableiten lassen, bevor sich
weiterfiihrend mit seiner verfassungsrechtlichen Ankniipfung auseinandergesetzt wird.
Daher wird an dieser Stelle noch kein abschlieRendes Ergebnis tiber das verfassungsrecht-
liche Bestehen oder Nichtbestehen des Steuerstaatsprinzips formuliert. Die vorangehende
Herleitung bildet vielmehr nur die Grundlage fiir die weitere Untersuchung. Das Steuer-
staatsprinzip wird daher im weiteren Verlauf der Arbeit zundchst als zu Uberpriifende
Hypothese und (noch) nicht als verfassungsrechtliches Gehot verstanden.

D. Die Rechtswirkungen des Steuerstaatsprinzips auf lenkende Abgaben

Zwar stellen zahlreiche Abhandlungen*’? zum Steuerstaatsprinzip kongruent heraus, der
Steuerstaat habe sich grundsatzlich Gber Steuern zu finanzieren,*”® um insbesondere die
bundestaatliche Steuerkompetenz- und -ertragsverteilung sowie die Freiheit des Blrgers
vor einer neben die Steuer tretenden nichtsteuerlichen Abgabenerhebung zu schiitzen.*™*
Doch so einfach diese Feststellung auch sein mag, so schwer ist es, dem Konzept des Steu-
erstaates konsistente Rechtsfolgen beizumessen. Das Steuerstaatsprinzip wird von vielen
Vertretern unterschiedlich wertend aufgefasst, sodass unklar ist, was aus dem Grundsatz
einer primdren Steuerfinanzierung rechtlich zu schlussfolgern sein kdnnte. Das so aufge-
ladene Prinzip verschleiert damit auf den ersten Blick mehr als es erhellt.4”

Daher wird im Folgenden ausgehend von der verfassungsrechtlichen Annahme eines Steu-
erstaatsprinzips dessen normativer Gehalt (l.) bestimmt, seine Rechtsfolge fur die weitere
Arbeit herausgearbeitet sowie die Frage zum Verhaltnis Steuer- zum Sachrecht beantwor-

472\/gl. bspw. Hey, in: Kahl/Ludwigs (Hrsg.), HBVWR, Bd. 11, § 87, Rn. 36; Jachmann-Michel/Vogel, in: Huber/VoR3-
kuhle (Hrsg.), GG, Art. 105, Rn. 2; P. Kirchhof/G. Kirchhof, Das Recht auf unentgeltliche Sicherheit, S. 8; P. Kirch-
hof, Jura 1983, 505; ders., in: Isensee/ders. (Hrsg.), HBStR, Bd. V, § 118, Rn. 1 ff.; Kube, in: Kischel/ders. (Hrsg.),
HBStR, Bd. I, § 42, Rn. 84; Marquardsen, StuW 2022, 293; Rodi, in: FS Lehner, S. 377; Seiler, in: Durig/Her-
zog/Scholz, GG, Art. 105, Rn. 43; Vogel, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.), HBStR, Bd. I1, § 30, Rn. 69; Wernsmann, in:
Hiibschmann/Hepp/Spitaler (Hrsg.), AO/FGO, AO, § 3, Rn. 50; ders., Verhaltenslenkung in einem rationalen Steuer-
system, S. 479 f.

473 So ebenfalls bereits BVerfGE 55, 274 (299).

474 Ausf. zur dogmatischen Herleitung und den Begriindungsansétzen des Steuerstaatsprinzips s. Kap. 8 5 C.; ebenfalls
auf die beiden Schutzzwecke abstellend Waldhoff, in: BK, GG, Vorbem. zu Art. 104a-115, Rn. 429 a.E.; diese beiden
als zentrale Argumente und Schutzzwecke hervorhebend Franke, Die Finanzierung des Netzausbaus zwischen Markt
und Staat, S. 110, 112.

475 So ebenfalls feststellend Huhnholz, in: Nienhiiser/Schmiel (Hrsg.), Steuern und Gesellschaft, S. 15 (16); Rodi, in:
FS Lehner, S. 377.
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tet. Anschlieend werden unter Beriicksichtigung dieses Ergebnisses zunachst die materi-
ellen Voraussetzungen lenkender nichtsteuerlicher Abgaben erarbeitet (11.). In Abgrenzung
dazu wird erortert, ob und wie ein mogliches Steuerstaatsprinzip die Anforderungen an
Lenkungssteuern respektive -normen beeinflusst (I11.). Die Ergebnisse werden abschlie-
Rend zusammengefasst und unter Beriicksichtigung jiingerer Rechtsprechung zu den nicht-
steuerlichen Abgaben gewiirdigt (IV.). L&sst sich ein (mdglicherweise) verfassungsrecht-
lich gebotenes Steuerstaatsprinzip bereits deshalb in Zweifel ziehen, weil seine Rechtsfol-
genseite im Bereich der lenkenden Abgaben keine einheitliche Auspragung erkennen l&sst?

I.  Normativer Gehalt

Da das Steuerstaatsprinzip vor allem gegentiber den nichtsteuerlichen Abgaben Bedeutung
erlangt, ist diese Betrachtung zur Bestimmung seines normativen Gehalts magebend. Die
Erhebung von nichtsteuerlichen Abgaben kénnte im Besonderen zundchst durch zusétzli-
che restriktive Anforderungen, die neben die verfassungsrechtliche Rechtfertigungspru-
fung treten, begrenzt werden (1.). Daneben konnte sich das Steuerstaatsprinzip aber auch
allgemein als Wertungsprinzip auswirken (2.), indem es bestehende Rechtfertigungsanfor-
derungen an nichtsteuerliche Abgaben in der Priifung von Art. 3 Abs. 1 GG konkretisiert
und ergénzt, um insbesondere der Integritét der bundesstaatlichen Finanzverfassung sowie
der ebenfalls umfassten Belastungsgleichheit der Abgabenpflichtigen gerecht zu wer-
den.*’® Dieses Verstandnis wird exemplarisch auf die Polizeikosten bei Hochrisikospielen
Ubertragen (3.). Denn wenn das Steuerstaatsprinzip ein Wertungsprinzip darstellt, kénnte
es auch (ber die StoRrichtung gegeniiber den nichtsteuerlichen Abgaben hinaus Wirkung
entfalten. Die Wertungsfunktion wirde es dann erforderlich machen, das Steuerstaatsprin-
zip bei entsprechendem Bezug zu seinen Zielen stets als Mal3stab bei verfassungsrechtli-
chen Fragestellungen einflieRen zu lassen (4.).

1.  Begrenzung nichtsteuerlicher Abgaben im Besonderen

Welche Bedeutung das Steuerstaatsprinzip zwischen steuerlichen und nichtsteuerlichen
Abgaben im Besonderen entfaltet, lasst drei unterschiedliche Deutungen erkennen.

Zunéchst wird in der Literatur die Begrenzung der nichtsteuerlichen Abgabenerhebung
durch eine verfassungsrechtliche Zuordnung auf bestimmte Einsatzbereiche vertreten.*”
Ausschlie}lich mit Steuern dirften frei fungible Mittel erzielt werden, die zur Finanzierung
allgemeiner Aufgaben genutzt werden kdnnen. Dagegen wiirden nichtsteuerliche Abgaben
einen besonderen Bedarf voraussetzen und durften damit nur zur Finanzierung besonderer
Aufgaben verwendet werden. Da die Bereiche des Staates aber nicht in allgemeine und

475 Diese beiden Zwecke ebenfalls bei den nichtsteuerlichen Abgaben herausstellend Waldhoff, in: BK, GG,
Vorbem. zu Art. 104a-115, Rn. 429 a.E.

477 Zuletzt diesen Standpunkt im Rahmen der Diskussionen um Polizeikosten fir Hochrisikospiele vertretend
P. Kirchhof/G. Kirchhof, Das Recht auf unentgeltliche Sicherheit, S. 5 f., 25.
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besondere Aufgaben unterteilbar sind, iiberzeugt ein solches ,,Zuordnungskonzept 478

nicht.47®

Der Grundsatz der primaren Steuerfinanzierung wird daneben auch als quantitative (a.)
oder qualitative Restriktion (b.) nichtsteuerlicher Abgaben mit im Einzelfall teils unter-
schiedlichen Auspréagungen verstanden.

a. Quantitative Einschrénkung

Am naheliegendsten ist es, aus dem Steuerstaatsprinzip eine quantitative Einschrankung
gegendiber nichtsteuerlichen Abgaben abzuleiten, denn der Steuerstaat habe seinen Finanz-
bedarf ,,iiberwiegend““®, im Wesentlichen*! oder ,,vor allem**®? durch die Erhebung von
Steuern zu decken.*®® Die Steuer miisse eine ,tragende Siule“®* der Staatsfinanzierung
sein. Auch das BVerfG ging zumindest in friheren Entscheidungen von einem solchen
Verstandnis aus, indem es ausfilhrte, die Finanzierung der staatlichen Aufgaben erfolge
,grundsitzlich“*® oder ,,in erster Linie*“®® durch Steuern.*®” Bei einem solchen Verstand-
nis bleibt aber nicht nur die Frage zu kléren, wie hoch der Grenzwert fur eine Einnahmen-
quote aus Steuern sein muss, sondern auch, worauf sich dieser Grenzwert beziehen soll. Ist
der Haushalt jeder einzelnen Gebietskdrperschaft oder sind die Gesamteinnahmen aller 6f-
fentlicher Haushalte maRgebend? Zudem kdnnten sich Unklarheiten hinsichtlich der Ope-
rationalisierbarkeit einer quantitativen Einschrankung gegentiber nichtsteuerlichen Abga-
ben ergeben.

Betrachtet man zunéchst die Haushalte separat voneinander, ergibt sich flir den Bund 2024
ein Steueranteil an den Gesamteinnahmen i.H.v. 72 %% und fur die Lander i.H.v. 69 %%,
Bei den Gemeinden, die ausdriicklich von einem Steuerstaatsprinzip mitumfasst sind,*%°
liegt der Steueranteil dagegen nur bei 35 %*. Ein Vorrang der Steuerfinanzierung ist in

478 Gawel, Der Staat 2000, 209 (211).

479 \/gl. zum Gesamten Sacksofsky, Umweltschutz durch nicht-steuerliche Abgaben, S. 157 f.; Schmehl, Das Aquiva-
lenzprinzip im Recht der Staatsfinanzierung, S. 84 f.

480 \/gl. Seiler, in: Durig/Herzog/Scholz, GG, Art. 105, Rn. 41; Waldhoff, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.), HBStR,
Bd. V, § 116, Rn. 84.

481 \/gl. Vogel, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.), HBStR, Bd. 11, § 30, Rn. 51.

482 \/gl. G. Kirchhof, in: Herrmann/Heuer/Raupach, EStG/KStG, Einfiihrung zum EStG, Rn. 103.

483 Manssen, in: ders. (Hrsg.), Rechtswissenschaft im Aufbruch, S. 145 beschrankt dies wiederum nur auf die allge-
meinen Staatsaufgaben, die nicht aus Sonderhaushalten, wie etwa die der Sozialversicherung, finanziert werden.

484 Jachmann-Michel/Vogel, in: Huber/VVoRkuhle (Hrsg.), GG, Art. 105, Rn. 2.

%85 BVerfGE 78, 249 (266 f.).

486 BVerfGE 93, 319 (342).

“87 In aktuelleren Entscheidungen mit Bezug zum Steuerstaatsprinzip findet sich ein solches Verstandnis nicht mehr.
Das BVerfG scheint zu einer ausschlieBlich qualitativen Restriktion (dazu Kap. § 5 D. I. 1. b.) nichtsteuerlicher Ab-
gaben uibergegangen zu sein, vgl. hierzu bspw. BVerfGE 123, 132 (140 f.) oder BVerfGE 144, 369 (397).

488 Die bereinigten Einnahmen des Bundes betrugen 2024 569.024 Mio. €, die aus Steuern und steuerahnlichen Ab-
gaben 408.127 Mio. €.

489 Die bereinigten Einnahmen der Lénder betrugen 2024 544.120 Mio. €, die aus Steuern und steuershnlichen Abga-
ben 377.029 Mio. €.

4% BVerfGE 93, 319 (342).

491 Die bereinigten Einnahmen der Gemeinden/Gemeindeverbinde betrugen 2024 376.110 Mio. €, die aus Steuern
und steuerdhnlichen Abgaben 132.056 Mio. €.
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den Gemeindeordnungen, Kommunalverfassungen und -abgabengesetzen aber auch aus-
driicklich nicht vorgesehen.*? Bspw. sollen nach § 3 Abs. 2 Satz 1 KAG NRW ,,Steuern
nur [erhoben werden], soweit die Deckung der Ausgaben durch andere Einnahmen, insbe-
sondere durch Gebiihren und Beitrége, nicht in Betracht kommt.“ Diese Regelungen wiir-
den dabei mit Rucksicht auf das Steuerstaatsprinzip nicht als verfassungswidrig qualifiziert
werden, da zu den anderen Einnahmen u.a. auch der Gemeindeanteil an der Einkommens-
teuer aus Art. 106 Abs. 5 Satz 1 GG zahlt.3 Staatliche Pflichtaufgaben auf Ebene der
Gemeinde kdnnen daher bereits (iber die dem Finanzausgleich unterliegenden steuerlichen
Mitteln finanziert werden.*®** Zudem handelt es sich lediglich um eine ,,Soll“-Vorgabe,
welche bereits nach § 3 Abs. 2 Satz 2 KAG NRW mit der Vergnugungs- und Hundesteuer
Ausnahmen zulésst. Auch wenn das einfache Recht nur Gegenstand und nicht Malstab
einer verfassungsrechtlichen Uberpriifung ist, zeigen die Regelungen, dass der Gesetzge-
ber eine quantitative Grenze der Steuereinnahmen als Erstinterpret der Verfassung ab-
lehnt.4%

Richtet man den Blick auf die Gesamteinnahmen aller 6ffentlichen Haushalte, sinkt die
Steuerquote aufgrund der Einbeziehung der Sozialversicherungsbeitrage auf 47 %% im
Jahr 2024. Diese betrugen 36 %*°" der Gesamteinnahmen. Werden noch die Einnahmen
aus Gebiihren und sonstigen Beitrdgen ergénzt, sind die Einnahmen aus nichtsteuerlichen
Abgaben mit 42 % fast so hoch wie die aus Steuern.*®® Die Interpretation des Steuerstaats-
prinzips in Form einer quantitativen Restriktion vernachldssigt, sofern auf einen gemein-
samen Haushalt abgestellt wird, das gewaltige Volumen der Sozialversicherungsbei-
trage.*®® Allerdings spricht gegen die Gesamtbetrachtung aller 6ffentlichen Haushalte und
damit die Mitberticksichtigung der Sozialversicherungsbeitrdge die grundgesetzliche fode-
rale Aufteilung der Kompetenzen auf den Bund, die Lander und Gemeinden. Uber diese
werden die finanziellen Verantwortlichkeiten getrennt, sodass dariiber hinaus auch nur die
Einzelhaushalte der Gebietskdrperschaften flr eine quantitative Grenze maRgeblich sein
kénnen.500

92 Eine Aufzahlung findet sich bei Becker/Korten, NVwZ 2019, 1625.

493 80 zu den ,,sonstigen Einnahmen* in § 77 Abs. 2 GO NRW, vgl. Diemert, in: BeckOK, Kommunalrecht NRW,
GO NRW, § 77, Rn. 11.

49 Statt vieler und m.w.N. vgl. Becker/Korten, NVwZ 2019, 1625 ff.

495 S0 auch Kempny, DVBI 2017, 862 (865); Wernsmann, in: FS Wendt, S. 1053 (1066).

4% Die bereinigten Einnahmen des 6ffentlichen Gesamthaushalts betrugen 2024 1.977.581 Mio. €. Die Einnahmen
aus Steuern und steuerdhnlichen Abgaben 949.179 Mio. €. Bei den steuerdhnlichen Abgaben ist der Anteil der Sozi-
alversicherung nicht enthalten, da diese die Sozialabgaben darstellen.

97 Die Einnahmen des Sozialversicherungshaushaltes betrugen 2024 707.502 Mio. €.

4% Die Einnahmen aus Gebiihren und sonstigen Entgelten betrugen 2024 126.759 Mio. €. Alle genannten Werte wur-
den der Statistik 71511-03: Einnahmen des Offentlichen Gesamthaushalts - Kern- und Extrahaushalte - nach Arten
aus dem statistischen Bericht - Vierteljahrliche Kassenergebnisse der Kern- und Extrahaushalte des Offentlichen Ge-
samthaushalts - 1.-4. Vierteljahr 2024 entnommen, vgl. Statistisches Bundesamt (Destatis), Kassenergebnisse des Of-
fentlichen Gesamthaushalts, online.

49 vgl. ebenfalls Kempny, DVBI 2017, 862 (865).

500 \v/gl. Art. 104a Abs. 1 GG und das daraus abgeleitete Konnexitatsprinzip; ebenfalls ablehnend Wienbracke, Be-
messungsgrenzen der Verwaltungsgebuhr, S. 90, 93 f.
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Kann daher auf Bundes- und L&nderebene zwar faktisch durchaus ein Steuerstaat ange-
nommen werden, darf dies nicht Uber die bestehende Schwierigkeit der Operationalisier-
barkeit einer quantitativen Beschrankung hinwegtiuschen.®®* Eine Staatsfinanzierung
»uberwiegend* aus Steuern ist zumindest dann nicht mehr anzunehmen, wenn der Anteil
der nichtsteuerlichen Abgaben tber 50 % bzw. der Anteil der Steuern unter 50 % liegt.5%
Eine solche starre Grenze flihrt in beiden Fallen zu Schwierigkeiten fir die rechtliche Be-
urteilung einzelner nichtsteuerlicher Abgaben. Da Abgaben in ihrem Aufkommen zufalls-
bedingt schwanken, ist eine Uberpriifung des Grenzwertes erst nach Abschluss des Haus-
haltsjahres (ex-post) moglich. Eine Aussage Uber die VerfassungsmaRigkeit kann nur nach
ihrer Erhebung erfolgen, wenn das Geld vermutlich bereits ausgegeben wurde — ein rechts-
staatlich nicht haltbarer Zustand. Auch die Finanzplanung als méglicher Priifungsgegen-
stand eignet sich nicht, wie die wiederkehrende Notwendigkeit von Nachtragshaushalten
zeigt. Doch welche Abgabe wiirde beim Uberschreiten des Grenzwertes iiberhaupt verfas-
sungswidrig sein? Ware es die zuletzt eingefiihrte Abgabe, waren es alle Abgaben, sofern
durch ihren Ertrag der Grenzwert beeintrachtigt wird, oder wirden sich andere Kriterien
finden lassen (miissen)?°%

Schlussendlich verschlieen sich zahlenméRige Vorgaben dem Gestaltungsspielraum des
Gesetzgebers. Durch die quantitative Schablone wird dieser im Bereich der Aufgaben-
wahrnehmung unverhaltnismaRig begrenzt.5®* Dem folgend kann wegen der Erstinterpre-
tation des Gesetzgebers sowie der Schwierigkeiten der Operationalisierbarkeit eine quan-
titative Restriktion nichtsteuerlicher Abgaben als Rechtsfolge aus einem in dieser Arbeit
bisher vorausgesetzten Steuerstaatsprinzip nicht (iberzeugen und wird auch in der Literatur
tiberwiegend®® abgelehnt.

501 vgl. Franke, Die Finanzierung des Netzausbaus zwischen Markt und Staat, S. 111; Kempny, DVBI 2017, 862
(865); Sacksofsky, Umweltschutz durch nicht-steuerliche Abgaben, S. 156 f.; Heun, in: Sacksofsky/Wieland (Hrsg.),
Vom Steuerstaat zum Gebuhrenstaat, S. 10 (21) mit Verweis auf den Halbteilungsgrundsatz, den das BVerfG zunéchst
als quantitative Obergrenze der Steuergesamtbelastung in Erwégung gezogen hatte, von dem es spéter wieder Abstand
genommen hat (vgl. BVerfGE 115, 97 ff.), lasst eine &hnliche Zurlickhaltung auf starre quantitative VVorgaben erken-
nen.

502 \vgl. so wiedergebend Hendler, in: Sacksofsky/Wieland (Hrsg.), Gebiihrenstaat statt Steuerstaat, S. 68 (81); Sel-
mer/Brodersen, DVBI 2000, 1153 (1164); Sacksofsky, Umweltschutz durch nicht-steuerliche Abgaben, S. 156; Werns-
mann, Verhaltenslenkung in einem rationalen Steuersystem, S. 475; Wienbracke, Bemessungsgrenzen der Verwal-
tungsgebtihr, S. 95.

503 \/gl. zum gesamten Abschn. Sacksofsky, Umweltschutz durch nicht-steuerliche Abgaben, S. 156 f.

504 S0 auch Franke, Die Finanzierung des Netzausbaus zwischen Markt und Staat, S. 112; Gawel, Der Staat 39 (2000),
209 (213).

505 v/gl. Fernkorn, Verfassungsrechtliche Anforderungen an nichtsteuerliche Umweltabgaben, S. 100; Selmer/Broder-
sen, DVBI 2000, 1153 (1164); Wernsmann, in: FS Wendt, S. 1053 (1066); ders., Verhaltenslenkung in einem ratio-
nalen Steuersystem, S. 474 f. m.w.N. auch zu Vertretern der Gegenansicht; a.A. Wienbracke, Die Bemessungsgrenzen
der Verwaltungsgebiihr, S. 88 ff.
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b.  Qualitative Einschréankung

Ubrig bleibt die Mdglichkeit eines qualitativen Verstindnisses zur Begrenzung nichtsteu-
erlicher Abgaben, indem zusétzliche, (iber den gewohnlichen Priifungsumfang hinausge-
hende Voraussetzungen an deren Verfassungsmagigkeit gestellt wiirden. Formelhaft findet
sich in Abhandlungen zum Steuerstaatsprinzip die Aussage wieder, die Erhebung einer
nichtsteuerlichen Abgabe unterliege als Ausnahme einer besonderen Rechtfertigung, die
nicht in der Verfolgung eines Finanzierungszwecks liegen duirfe.>%

Das BVerfG hat erstmalig in seiner Entscheidung zur Berufsausbildungsabgabe aus dem
Jahre 198057 zusatzliche Anforderungen an die Erhebung einer nichtsteuerlichen Abgabe
in Form der Sonderabgabe abgeleitet. Daran ankniipfend konkretisierte und tbertrug es
diese im Beschluss zum Wasserentnahmeentgelt (sog. Wasserpfennig-Beschluss) aus dem
Jahr 1995%8 auf die Erhebung der (ibrigen nichtsteuerlichen Abgaben.*® Die Kriterien
seien aus den drei grundlegenden Prinzipien der Finanzverfassung abzuleiten: Danach ver-
I6re die grundgesetzliche Finanzverfassung (Art. 104a bis 108 GG) ihren Sinn und ihre
Funktion, wenn unter Umgehung der bundestaatlichen Verteilung der Gesetzgebungs- und
Ertragskompetenzen beliebig Abgaben erhoben werden kdnnten, sodass nichtsteuerliche
Abgaben einer tiber die Einnahmeerzielung hinausgehenden besonderen sachlichen Recht-
fertigung und deutlichen Unterscheidbarkeit zur Steuer bediirften. Daneben misse die Er-
hebung einer nichtsteuerlichen Abgabe auch der Belastungsgleichheit der Abgabenpflich-
tigen durch eine besondere Rechtfertigung aus Sachgriinden Rechnung tragen. Um zuséatz-
lich den Verfassungsgrundsatz der VVollstandigkeit des Haushaltsplans zu schiitzen, miiss-
ten alle Einnahmen und Ausgaben vollstandig der Budgetplanung und -entscheidung von
Parlament und Regierung unterstellt werden.51® Aus der Beachtung dieser Schutz- und Be-
grenzungsfunktion der Finanzverfassung — dem Steuerstaatsprinzip®! — folgt aber nicht
zwangslaufig, dass die sich ergebenden Rechtsfolgen und damit verbundenen zusatzlichen
Anforderungen, die doppelte Rechtfertigungspriifung und der Vollstdndigkeitsgrundsatz
des Haushaltsplans, auch eine zusétzliche qualitative Restriktion darstellen wiirden.

Da die besonderen Rechtfertigungen nur bei einer nichtsteuerlichen Abgabe gefordert wer-
den, ist logische Konsequenz zundchst eine klare Abgrenzbarkeit der Abgabe zur Steuer.

506 Statt vieler jeweils m.w.N. Heintzen, in: von Miinch/Kunig (Begr.), GG, Art. 105, Rn. 2 f.; Vogel, in: Isensee/Kirch-
hof (Hrsg.), HBStR, Bd. 1V, § 87, Rn. 45. Die Betonung liegt auf ,,als Ausnahme*®, da eine besondere Rechtfertigung
in jedem Fall vor Art. 3 Abs.1 GG erforderlich ist. Dadurch flieRt ein wertendes Element, orientiert am Steuerstaats-
prinzip, mit in die Priifung ein.

507 BVerfGE 55, 274 (299 ff.).

508 BVerfGE 93, 319 (342 ff.); diese Ubertragung hat sich bereits in der Entscheidung zur Wohnungsbauforderabgabe
abgezeichnet, da das BVerfG die an Sonderabgaben aufgestellten Mafstabe als allgemeine VVoraussetzungen fiir die
Zulassigkeit von nichtsteuerlichen Abgaben bezeichnete, vgl. BVerfGE 67, 256 (278).

509 Zur Entwicklung vgl. Kap. § 5 B. I1.

510 Zu allen Voraussetzungen vgl. BVerfGE 93, 319 (342 f.).

511 Das Steuerstaatsprinzip und die Schutz- und Begrenzungsfunktion der Finanzverfassung sind deckungsgleich, vgl.
BVerfGE 93, 319 (342); so ebenfalls feststellend Perlitius, Die vorteilsabschdpfende VVerwaltungsgebihr, S. 73; Wei-
Renfeld, Effiziente Preisgestaltung im Recht der Benutzungsgebiihren, S. 129.
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So nimmt das BVerfG bereits im Wasserpfennig-Beschluss eine hinreichende Unterscheid-
barkeit an, wenn ein Merkmal des Steuerbegriffs nicht erfiillt ist.5'? Daraus folgt im Um-
kehrschluss: Sind alle Voraussetzungen des Steuerbegriffs erfllt, handelt es sich um eine
Steuer, andernfalls um eine nichtsteuerliche Abgabe. Die Unterscheidbarkeit zur Steuer ist
notwendiges Begriffsmerkmal einer nichtsteuerlichen Abgabe. Sie eignet sich jedoch nicht
zu ihrer qualitativen Begrenzung, sondern dient vielmehr der korrekten Zuordnung zu den
entsprechenden Gesetzgebungs- und Ertragskompetenzen, die in der Finanzverfassung
ausschlieRlich fur Steuern und Finanzmonopole geregelt sind.53

Der besonderen Rechtfertigung aus Sachgriinden vor der Belastungsgleichheit der Abga-
benpflichtigen kommt ebenfalls keine eigenstdndige Bedeutung zu. Nichtsteuerliche Ab-
gaben sind immer am Grundsatz der Belastungsgleichheit im Rahmen der Priifung des all-
gemeinen Gleichheitssatzes (Art. 3 Abs. 1 GG) zu messen.5* Auch der Grundsatz der Voll-
standigkeit des Haushaltplans ist wie bei der Belastungsgleichheit der Abgabenpflichtigen
bereits verfassungsrechtlicher PriifungsmaRstab (Art. 110 Abs. 1 GG). Eine nichtsteuerli-
che Abgabe darf unabhé&ngig vom Bestehen des Steuerstaatsprinzips nicht gegen die Voll-
standigkeit des Haushaltsplans verstoRen.>!> Im Ergebnis ist daher nur die besondere
Rechtfertigung vor der Finanzverfassung als qualitative Restriktion grundséatzlich zu be-
achten; dies ist vergleichbar mit der besonderen sachlichen Rechtfertigung, die die Litera-
tur fur nichtsteuerliche Abgaben als Ausnahme fordert.56

Nachfolgend ist daher zu untersuchen, nach welchen inhaltlichen Kriterien sich die beson-
dere sachliche Rechtfertigung vor der Finanzverfassung ausgestalten wiirde (aa.) und was
am Ende von der qualitativen Restriktion im Besonderen verbleiben wiirde (bb.). Stellt die
Anforderung einen eigenstandigen Prifungspunkt dar?

aa. Das Besondere an der besonderen sachlichen Rechtfertigung

Meist wird das Erfordernis einer zusatzlichen besonderen Rechtfertigung von nichtsteuer-
lichen Abgaben nur floskelhaft wiedergegeben.>'” In Gegeniberstellung zum Schutz der
Belastungsgleichheit der Abgabenpflichtigen erstreckt sich die besondere sachliche Recht-
fertigung speziell auf eine Rechtfertigung vor der Finanzverfassung. Deren Funktion und
Sinn dienen mal3geblich der Herleitung des Steuerstaatsprinzips. Es bedarf vor der Finanz-
verfassung der Rechtfertigung, wieso sich statt der Steuer einer nichtsteuerlichen Abgabe

512 BVerfGE 93, 319 (346 f.); vgl. hierzu Kap. § 2 A.

513 vgl. in diese Richtung ebenfalls Fernkorn, Verfassungsrechtliche Anforderungen an nichtsteuerliche Umweltab-
gaben, S. 48; Schmehl, Das Aquivalenzprinzip im Recht der Staatsfinanzierung, S. 78 f.

514 5o selbst das BVerfG feststellend in BVerfGE 144, 369 (397), vgl. Kap. § 3 A. Bei Nichtbestehen des Steuerstaats-
prinzips wiirde sich nur der PriifungsmaRstab bei Art. 3 Abs. 1 GG éandern, vgl. sogleich Kap. § 5D. I. 4.

515 \gl. zum Gesamten ausf. Fernkorn, Verfassungsrechtliche Anforderungen an nichtsteuerliche Umweltabgaben,
S.49 ff.

516 Hierauf bezugnehmend Jachmann-Michel/Vogel, in: Huber/VoRkuhle (Hrsg.), GG, Art. 105, Rn. 7, indem die
besondere sachliche Rechtfertigung gerade die Anforderungen der Schutz- und Begrenzungsfunktion der Finanzver-
fassung erfiillen muss.

517 Rodi, in: FS Lehner, S. 377 (388).
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bedient wurde. Dies umfasst vorrangig eine Rechtfertigung dem Grunde nach, d.h. hin-
sichtlich der Erhebung, welche sich aber auch auf die inhaltliche Ausgestaltung sowie de-
ren Hohe erstreckt.>8

Hierbei ist jedoch zu beachten, dass das BVerfG diese besondere sachliche Rechtfertigung
grundsétzlich nicht nur wegen der Schutz- und Begrenzungsfunktion der Finanzverfas-
sung, sondern ebenfalls auch fiir die Belastungsgleichheit der Abgabenpflichtigen im Rah-
men des allgemeinen Gleichheitssatzes (Art. 3 Abs. 1 GG) verlangt.5*® Das kénnte bedeu-
ten, dass ohne besondere sachliche Rechtfertigung vor der Finanzverfassung deren Schutz-
und Begrenzungsfunktion unterlaufen und zugleich auch die Belastungsgleichheit der Ab-
gabenpflichtigen nicht gewahrt werden wiirde. Umkehrt kénnte eine Rechtfertigung vor
der Finanzverfassung ebenfalls eine Rechtfertigung vor dem allgemeinen Gleichheitssatz
darstellen.52°

Etwas anderes wiirde nur gelten, wenn entweder der MaRstab fir eine Rechtfertigung vor
der Finanzverfassung oder der MaRstab fiir eine Rechtfertigung vor dem allgemeinen
Gleichheitssatz geringer wére. Allerdings priifen Darstellungen in der Literatur die beson-
dere sachliche Rechtfertigung zum Teil entweder einheitlich unter dem allgemeinen
Gleichheitssatz (Art. 3 Abs. 1 GG)%% oder i.V.m. der Finanzverfassung (Art. 104a ff.
GG)>%. Wird ein VerstoR gegen die Finanzverfassung separat gepriift>?%, decken sich die
Kriterien mit denen vor dem allgemeinen Gleichheitssatz.52*

Auch in der Judikatur des BVerfG wird deutlich, dass die Anforderungen an eine besondere
sachliche Rechtfertigung vor der Finanzverfassung und vor dem allgemeinen Gleichheits-
satz dquivalent sind.52® Im Wasserpfennig-Beschluss lag diese in beiden Fallen mit dersel-
ben Begriindung, der Abschépfung eines zuvor zugewandten Vorteils, vor.526 Im Beschluss
zu den europdischen Emissionszertifikaten erfolgt sogar nur eine Prifung des VerstofRes

518 BVerfG, NVwZ 2016, 606 (607, Rn. 46); BVerfGE 144, 369 (397); Jachmann-Michel/Vogel, in: Huber/VoRkuhle
(Hrsg.), GG, Art. 105, Rn. 7.

519 v/gl. bspw. BVerfGE 144, 369 (397).

520 | Erg. auch Fernkorn, Verfassungsrechtliche Anforderungen an nichtsteuerliche Umweltabgaben, S. 43, 49 f.; vgl.
wohl andeutend Kischel, in: BeckOK, GG, Art. 3, Rn. 170.1 mit Verweis auf BVerfGE 137, 1 (19 f.) und insbh. Kap.
§5D.1.2.und 4.

521 Muller/Kahl, Brennstoffemissionshandelsgesetz, S. 2 f.; Ipsen et al., Zur VerfassungsmaRigkeit des BEHG,
S. 27 ff.; Wernsmann, Verfassungswidrigkeit der CO2-Bepreisung, S. 30 f.; ders./Bering, NVwZ 2020, 497 (502); so
wohl auch P. Kirchhof, in: Isensee/ders. (Hrsg.), HBStR, Bd. V, § 119, Rn. 23; Tappe, EurUP 2021, 249 (255).

522 Rodi et al., Brennstoffemissionshandelsgesetz, S. 12.

523 Klinski/Keimeyer, Zertifikatehandel, S. 4 f.

524 Nach Vogel, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.), HBStR, Bd. 1V, § 87, Rn. 89 decken sich die Griinde fur eine Rechtfer-
tigung vor dem Steuerstaatsgrundsatz, den Freiheitsgrundrechten und dem allgemeinen Gleichheitssatz im Normalfall.
525 \/gl. bspw. BVerfGE 122, 316 (333), in welchem das Gericht die VVoraussetzung der besonderen sachlichen Recht-
fertigung nur noch unmittelbar auf die Unterscheidbarkeit zur Steuer und Belastungsgleichheit der Abgabenpflichti-
gen erstreckt und die Schutz- und Begrenzungsfunktion der Finanzverfassung vielmehr nur als Herleitung begreift;
ebenfalls BVerfGE 123, 132 (141); anders BVerfGE 144, 369 (397).

526 \/gl. hierzu BVerfGE 93, 319 (345 f.) und BVerfGE 93, 319 (347); gesondert ausf. wurde an Art. 3 Abs. 1 GG nur
die tatséchliche Ausgestaltung der Abgabe gepriift (BVerfGE 93, 319 (348 ff.)).
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gegen die Belastungsgleichheit der Abgabenpflichtigen.5?” Dieses Priifungsbild zeigt sich
auch im Urteil zum Rundfunkbeitrag. Im Rahmen der Priifung von Art. 3 Abs. 1 GG wird
ebenfalls nur ein besonderer Rechtfertigungsgrund zur Wahrung der Belastungsgleichheit
und Unterscheidbarkeit zur Steuer gefordert. Eine besondere Rechtfertigung vor der Fi-
nanzverfassung wird auch im Rahmen der formellen Einordnung nicht gesondert ge-
priift.528

Der Rechtfertigungsgrund gegeniiber der Finanzverfassung bildet daher sowohl in der
Rechtsprechung als auch in der tiberwiegenden Literatur ebenfalls den Zurechnungsgrund,
der die zusétzliche Belastung des Abgabenschuldners rechtfertigt. Die finanzverfassungs-
rechtliche und grundrechtliche Rechtfertigungspriifung fallen demnach zusammen.52°

bb. Der Restgehalt der qualitativen Einschrankung

Bereits die Unterscheidbarkeit zur Steuer, die Wahrung der Belastungsgleichheit der Ab-
gabenpflichtigen sowie der Grundsatz der VVollstandigkeit des Haushaltsplans stellen keine
zusétzlichen qualitativen Anforderungen an die Erhebung von nichtsteuerlichen Abgaben
auf. Anderes ergibt sich auch nicht aus der besonderen sachlichen Rechtfertigung gegen-
Uber der Finanzverfassung. Durch die Heranziehung derselben Griinde wie bei der Recht-
fertigung vor der Belastungsgleichheit der Abgabenpflichtigen oder durch eine einheitliche
Prifung wird keine neue Voraussetzung, die exklusiv nichtsteuerliche Abgaben einengt,
geschaffen. VVon daher ist Heun und Rodi zuzustimmen, als dass sich der Priifungsumfang
an nichtsteuerliche Abgaben bereits aus dem allgemeinen Gleichheitssatz sowie dem Ver-
haltnismaRigkeitsgebot ergibt und sich dieser durch das Steuerstaatsprinzip nicht dndert>3°
— wohl aber méglicherweise deren PriifungsmaRstab. 53!

2. Begrenzung nichtsteuerlicher Abgaben im Allgemeinen

Nur weil das Steuerstaatsprinzip bzw. die Schutz- und Begrenzungsfunktion der Finanz-
verfassung keine zusétzlichen, zum ublichen Prifungsprogramm hinzutretenden Anforde-
rungen an die Erhebung nichtsteuerlicher Abgaben im Besonderen setzt, bedeutet es nicht,
das Prinzip sei verfassungsrechtlich unbedeutsam — ganz im Gegenteil. lhm kommt die

527 Bspw. BVerfG, NVwZ 2018, 972 (974, Rn. 30). Teilweise erfolgt die Priifung auch unter Berufung auf das Steu-
erstaatsprinzip, vgl. Wernsmann/Bering, in: Schweisfurth/Wallmann (Hrsg.), Haushalts- und Finanzwirtschaft der
Kommunen in der Bundesrepublik Deutschland, S. 277 (288).

528 Hierzu BVerfGE 149, 222 (248 ff., insb. 253 ff.).

529 In diese Richtung lasst sich auch bereits BVerfGE 122, 316 (333 f.) verstehen, indem das BVerfG herausarbeitet,
dass die Erhebung nichtsteuerlicher Abgaben einen sachlichen Rechtfertigungsgrund erfordert, der eine deutliche Un-
terscheidung zur Steuer erméglicht und auch geeignet ist, der Belastungsgleichheit der Abgabenpflichtigen Rechnung
zu tragen. Das BVerfG erkennt insofern an, dass die Rechtfertigung vor der Finanzverfassung durch das Erfordernis
einer Rechtfertigung vor der Belastungsgleichheit der Abgabenpflichtigen, die auch im Rahmen von Art. 3 Abs. 1 GG
zu priifen ist, bereits abgedeckt ist; vgl. ebenfalls Fernkorn, Verfassungsrechtliche Anforderungen an nichtsteuerliche
Abgaben, S. 52 f.; Franke, Die Finanzierung des Netzaushaus zwischen Markt und Staat, S. 113.

530 Heun, in: Sacksofsky/Wieland (Hrsg.), Vom Steuerstaat zum Gebuhrenstaat, S. 10 (21); Rodi, in: FS Lehner,
S. 377 (389).

531 vgl. sogleich Kap. § 5D. 1. 2.
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Aufgabe als ,,verfassungsdogmatisches Koordinatensystem*5®? zu. Den Prinzipiencharak-
ter>32 unterstreichend verlangt es die groRtmagliche Erfiillung und Entfaltung seiner Zwe-
cke.>* Diese sind insbesondere der Schutz der bundesstaatlichen Finanzverfassung sowie
die Wahrung der Belastungsgleichheit der Abgabepflichtigen. Gegenléufige Prinzipien,
wie die Gestaltungsfreiheit des Gesetzgebers oder das Bundesstaatsprinzip, kénnten aber
im Rahmen einer Abwégung Berticksichtigung finden. Dabei darf grundsétzlich kein Prin-
zip ganzlich zurticktreten.53®

Die hervorgehobene Stellung der Steuer hat sich zur bestmdéglichen Verwirklichung der
Zwecke nicht nur auf ihre Funktion als priméres Finanzierungsmittel, sondern auch auf die
Gestaltungswirkung zu erstrecken. Denn die Wertungen des Steuerstaatsprinzips sollen
sich in Rekurs auf die Ziele der Staatstatigkeit aus der Finanzwissenschaft® grundsatzlich
auch in der Allokations-, Distributions- sowie Stabilisierungsfunktion der Steuer verwirk-
lichen.>®" Hierzu zihlt auch die der Steuer zukommende Steuerungsfunktion, die sich in
der Verfolgung von Konjunktur-, Wachstums- und Umweltzielen zeige.>® Die Steuer
diene als priméres Finanzmittel, um frei fungible Mittel zur Finanzierung 6ffentlicher Auf-
gaben zu beschaffen (Allokationsfunktion). Durch die notwendige Partizipation am wirt-
schaftlichen Erfolg wahre und stabilisiere sie das gesamtwirtschaftliche Gleichgewicht
(Stabilisierungsfunktion). Die grundsatzliche Mdglichkeit der Verfolgung von Gestal-
tungs- sowie Sozialzwecken tiber Steuern durch die Orientierung am Grundsatz der Belas-
tungsgleichheit mache ihre Distributions- und Steuerungsfunktion deutlich.

Das Steuerstaatsprinzip dient vor diesem Hintergrund als Wertungs- und Interpretations-
prinzip.5%® Dadurch werden die Anforderungen an eine Rechtfertigung nichtsteuerlicher
Abgaben vor dem allgemeinen Gleichheitssatz (Art. 3 Abs. 1 GG), der Durchbrechung des
Grundsatzes der Lastengleichheit, durch die Hinzunahme einer Rechtfertigung vor der Fi-
nanzverfassung im Ergebnis moglichst eng gefasst.>*® Anders formuliert: Die Forderung
nach einer besonderen sachlichen Rechtfertigung vor der Finanzverfassung dient als Ein-
tritt der Wertungen des Steuerstaatsprinzips bei der Priifung, ob eine besondere sachliche
Rechtfertigung bei Art. 3 Abs. 1 GG — genauer ein sachlicher Differenzierungsgrund fur

532 Isensee, in: FS Ipsen, S. 409 (436).

533 Die Steuerstaatlichkeit als Prinzip verstehend statt vieler Seiler, in: Durig/Herzog/Scholz, GG, Art. 105, Rn. 43
m.w.N.

534 Die Zwecke des Steuerstaatsprinzips lassen sich aus seiner dogmatischen und normativen Herleitung ableiten, vgl.
Kap. §5C.

535 Das Interpretationsziel der ,,Einheit der Verfassung* findet sowohl bei widerstreitenden Normen als auch bei wi-
derstreitenden Prinzipien Anwendung, vgl. Ossenbiihl, in: Merten/Papier (Hrsg.), HBGR, Bd. I, § 15, Rn. 16.

5% Huhnholz, in: Nienhiiser/Schmiel (Hrsg.), Okonomie und Gesellschaft, S. 15 (25 ff.); ausf. zur Allokations- und
Distributionsfunktion Keuschnigg, Offentliche Finanzen: Einnahmenpolitik, S. 32 ff.

537 Rodi, in: FS Lehner, S. 377 (390).

538 Zimmermann/Henke/Broer, Finanzwissenschaft, S. 8 mit Hinweis darauf, dass dies so insh. von Vertretern des sog.
Keynesianismus aufgefasst wird.

539 Zu diesem Ergebnis ebenfalls kommend aber begrenzt auf nichtsteuerliche Abgaben Sacksofsky, Umweltschutz
durch nicht-steuerliche Abgaben, S. 159 ff.

5490 Zum grundsitzlichen Verstandnis der Rechtfertigung einer abgabenrechtlichen Ungleichbehandlung vgl.
Kap. § 3 B.; zur Modifikation der Anforderungen durch das Steuerstaatsprinzip sogleich Kap. § 5 D. II.
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das ,,0b“ der Abgabenerhebung — vorliegt. Daher kommt es, wie festgestellt, auch nur zu
einer einheitlichen Rechtfertigungspriifung oder die Merkmale &hneln sich.>*! Wahrend es
bei bestehenden Abgabeformen zur restriktiven Wertung bestehender Anforderungen oder
zur Formulierung zusétzlicher restriktiver VVoraussetzungen kommt, sind an die Erhebung
neuer Abgabetypen restriktive Voraussetzungen zu stellen.>*? Rechtliche Streitfragen, die
im Verhaltnis zwischen Steuern und anderen Abgaben bestehen, werden dabei weitgehend
zugunsten der Steuer entschieden, um die bundesstaatliche Finanzverfassung sowie die
Belastungsgleichheit der Abgabenpflichtigen tiber eine primare Steuerfinanzierung effek-
tiv zu schiitzen.>* Das Steuerstaatsprinzip steht einer differenzierten verfassungsrechtli-
chen Auseinandersetzung auf dem Gebiet der Abgabenerhebung entgegen, da es die An-
forderungen an den sachlichen Grund modifiziert und sich so einer tiefergehenden Abwé-
gung auf Ebene der VerhaltnisméRigkeit versperren kann. Wurde es bisher vor allem her-
angezogen, um Sonder- und (Umwelt-)Lenkungsabgaben®#* zu begrenzen, erstreckt es sich
danach (zunehmend) auch auf nichtsteuerliche Abgaben aus anderen Gebieten des Ord-
nungsrechts.

3. Polizeikosten bei Hochrisikospielen im Lichte des Steuerstaatsprinzips

Exemplarisch zur hier vertretenen Auffassung von der Wirkweise des Steuerstaatsprinzips
kann die Regelung des 8§ 4 Abs. 4 BremGebBeitrG herangezogen werden. Diese Bestim-
mung sieht vor, dass bei GroRveranstaltungen, insbesondere bei FuRballbegegnungen mit
erwartungsgemaR erhdhten Gewalthandlungen (sog. Hochrisikospielen), die Mehrkosten
der Polizei durch das aufgestockte Personal an Einsatzkréften an die Veranstalter weiter-
gegeben werden konnen. Durch die Erhebung dieser Abgabe werde jedoch die Allokati-
onsfunktion der Steuer geféhrdet, denn frei fungible Mittel zur Finanzierung 6ffentlicher
Aufgaben sollten im Steuerstaat primar iber Steuern erlangt werden. Das Steuerstaatsprin-
zip setzt dann nach dem in dieser Arbeit vertretenen Verstandnis auf der Ebene des Diffe-
renzierungsgrundes als WertungsmaRstab bei der Priifung von Art. 3 Abs. 1 GG an.>* Da
die Regelung im BremGebBeitrG zudem einen Eingriff in die Berufsfreiheit darstellt,>
kann sich die Wertung des Steuerstaatsprinzips auch bereits auf Ebene der Verhéltnisma-
Rigkeit, genauer dem legitimen Zweck, in Art. 12 Abs. 1 GG wiederfinden.>*” Beidem liegt

541 vgl. Kap. § 5 D. I. 1. b. aa.; insh. Vogel, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.), HBStR, Bd. IV, § 87, Rn. 89, welcher
hervorhebt, dass sich die Rechtfertigungsmerkmale vor dem Steuerstaatsprinzip, dem Gleichheitssatz und den Frei-
heitsrechten im Normalfall decken.

542 \/gl. die Ausfiihrungen in Kap. § 5 D. 11. 2. Das ,,Wie* einer Abgabenerhebung kann daneben immer noch eine
nicht gerechtfertigte Durchbrechung der Belastungsgleichheit hervorrufen.

543 Vgl. Hendler, in: Sacksofsky/Wieland (Hrsg.), Vom Steuerstaat zum Gebiihrenstaat, S. 68 (83 f.); Sacksofsky,
Umweltschutz durch nicht-steuerliche Abgaben, S. 160.

54 S0 stellte Selmer, Steuerinterventionismus und Verfassungsrecht, S. 183 bereits 1972 fest, dass die bundesstaatliche
Steuerverfassung insb. durch Lenkungs- und Ausgleichsabgaben ausgehohlt zu werden drohe.

545 Vgl. Kap. § 3 A. sowie Kap. §5D. I. 2.

546 Vgl hierzu bereits BVerfG, GewArch 2025, 65 (66, Rn. 53 ff.).

547 Wird das Steuerstaatsprinzip, wie in dieser Arbeit bisher hypothetisch vorausgesetzt, als in der Verfassung veran-
kert angesehen, dann hat der verfolgte Zweck auch mit diesem im Einklang zu stehen, vgl. so ebenfalls Lampart,
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dieselbe Frage zugrunde, ob die Erhebung der Abgabe vor der steuerstaatlichen Wertung
insbesondere dem Grunde nach einen verfassungsrechtlich zul&ssigen Zweck verfolgt, der
uiber die Erzielung von Einnahmen hinausgeht.>*® Da die Abgabe nach § 4 Abs. 4 Brem-
GebBeitrG eine Geldleistung fiir eine besondere staatliche Leistung, den polizeilichen
Mehraufwand, und damit keine Steuer darstellt, konnte ein solcher in den Gebiihrenzwe-
cken (Vorteilsausgleich oder Veranlassung) liegen.>*® Dies zugrunde gelegt, ergibt sich
folgendes:

Zunéchst kdnnte bereits angedacht werden, die Abwaélzbarkeit von Polizeikosten auf die
Veranstalter iber die Erhebung von Gebiihren im Generellen abzulehnen. Denn der Staat
musse die Sicherheit aller Birger gleichmé&Rig und unabhéngig vom Einkommen garantie-
ren.5%° Deswegen seien durch die Zahlung der Steuer bereits samtliche Aufgaben der Inne-
ren Sicherheit abgegolten. Dieser im Steuerstaatsprinzip zum Ausdruck kommende Stand-
punkt lasse deutlich werden, dass Sicherheit voraussetzungslos vom Staat erwartet werden
diirfe und nicht erst gekauft werden miisse. Demnach stiinde der Bereich der 6ffentlichen
Sicherheit grundsétzlich unter einem verfassungsrechtlich verankertem Verbot der Gebiih-
renerhebung. Das Steuerstaatsprinzip schlieBe demnach eine Gebiihr fiir Sicherheitsaufga-
ben aus. § 4 Abs. 4 BremGebBeitrG ware dies zugrunde gelegt verfassungswidrig.

Allerdings wird ein solcher strenger Gebuhrenvorbehalt fir Sicherheitsaufgaben auch bei
Vertretern des Steuerstaatsprinzips Uiberwiegend abgelehnt.52 Denn weder aus dem Grund-
gesetz noch aus dem bisher vorausgesetzten Steuerstaatsprinzip selbst folgt ein verfas-
sungsrechtliches Verbot einer Gebiihrenerhebung fiir staatliche Aufgaben.5®3 Eine Geblih-
renerhebung ist mdglich, bedarf jedoch durch die Beachtung des Steuerstaatsprinzips, um
einer uferlosen Ausdehnung der nichtsteuerlichen Abgabe zu begegnen, einer besonderen
sachlichen Rechtfertigung, die tber den Zweck der Einnahmenerzielung hinausgeht. Er-
forderlich ist hierfiir eine besondere, individuelle Beziehung zwischen der kostenverursa-
chenden Amtshandlung und dem Gebihrenschuldner, die der steuerstaatlichen Wertung
unterliegt.%®* Die individuelle Zurechnung kann dabei entweder an die Abgeltung einer
direkten Gegenleistung oder an der Abwaélzung von zurechenbarem Verwaltungsaufwand

Kommerzielle Sportveranstalter und ihre Verantwortlichkeit fir Polizeikosten, S. 236, Fn. 847. Daher kénnen die
Erwégungen auch bereits auf eben des legitimen Zwecks erfolgen.

5% Die Erwédgungen decken sich dabei im Normalfall, vgl. so ebenfalls Vogel, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.), HBStR,
Bd. IV, § 87, Rn. 89.

549 \/gl. bereits zur Gebiihr Kap. § 2 B. I.

550 \/gl. hierzu ausf. Kap. § 5 C. VI.

551 vgl. Bohm, NJW 2015, 3000 (3002); P. Kirchhof/G. Kirchhof, Das Recht auf unentgeltliche Sicherheit, S. 90.

552 \gl. Leisner-Egensperger, jM 2019, 290 (292); Mayer, Polizeikosten im ProfifuRball, S. 188 ff.; Wernsmann, in:
Hubschmann/Hepp/Spitaler (Hrsg.), AO/FGO, AO, § 3, Rn. 282.

553 Vgl. hierzu auch die Ablehnung eines steuerstaatlichen ,,Zuordnungskonzepts* in Kap. § 5 D. I. 1.

554 vgl. Selbertinger, ZJS 2025, 768 (776).
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anknuipfen. Die besondere Rechtfertigung kénnte somit entweder im Zweck des Vorteils-
ausgleichs oder dem Zweck der Veranlassung liegen.5*

Das Vorteilsprinzip beruht auf der Vorstellung, dass diejenigen, die aus einer besonderen
staatlichen Leistung einen wirtschaftlichen Nutzen ziehen, hierfiir zumindest teilweise ei-
nen finanziellen Ausgleich an den Staat leisten miissen.*® Zwar lieRe sich argumentieren,
die Veranstalter profitierten objektiv davon, dass durch den Polizeieinsatz ein geordneter
Ablauf der Veranstaltung Uberhaupt erst ermdglicht werde, da ohne diesen die Durchfiih-
rung der Spiele nicht genehmigt wirde. Gleichwohl fehle es bei der Bereitstellung zusétz-
licher Polizeikréfte aber an einem spezifischen Vorteil, der Gber die allgemeine Sicher-
heitsgewahrleistung hinausgehe und die Veranstalter gegenuiber der Allgemeinheit beson-
ders begiinstige. Vielmehr wehre die Polizei sicherheitsrechtlich relevante Nachteile ab,
gewahrleiste damit die allgemeine Sicherheit und wende den Veranstaltern keinen pri-
maéren Sondervorteil zu. Daher mangele es an einem gebiihrenrechtlichen Vorteil, sodass
das Vorteilsprinzip nicht zur Rechtfertigung herangezogen werden konne.%7

Allerdings kdnnte das Veranlasserprinzip zur Rechtfertigung in Betracht kommen, wonach
die staatliche Leistung auf ein dem Schuldner zurechenbares Verhalten zuriickzufiihren
sein muss. In seiner weitesten Auslegung kdénnte hierfir bereits eine bloRe Kausalitat im
Sinne der conditio-sine-qua-non-Formel ausreichen.5%® Da das Veranstaltungsereignis eine
unverzichtbare Voraussetzung fir das polizeiliche Eingreifen darstellt, liegt eine solche
Veranlassung demnach regelméagig vor. Dies wiirde zur Folge haben, dass bereits die bloRe
Durchfiihrung einer Hochrisikoveranstaltung eine gebiihrenrechtliche Verantwortlichkeit
der Veranstalter begriinde. Eine Ankniipfung allein an eine kausale Verursachung l&sst sich
mit der restriktiven Wertung des Steuerstaatsprinzips nicht in Einklang bringen, da hier-
durch die Finanzverfassung einer schutzlosen Umgehung ausgesetzt sein wiirde.®® Es
drohe eine ausufernde Kommerzialisierung staatlicher Aufgaben.° Daher sei der gebiih-
renrechtliche Veranlassermalstab im Bereich der Gefahrenabwehr an den Wertungen des
Polizeirechts auszurichten.%! Nach der polizeirechtlichen Dogmatik gelten die Veranstal-
ter allerdings nicht als Verhaltensstorer, da sie selbst keine Gefahren verursachen, sondern
vielmehr durch polizeiliches Handeln in ihrer Veranstaltungstétigkeit geschiitzt werden.

555 eisner-Egensperger, jM 2019, 290 (292); Miiller-Eiselt, SpuRt 2018, 95 (96); vgl. bereits zur Gebiihr Kap. § 2 B.
I

5% Vgl. Jachmann-Michel/Vogel, in: Huber/VoRkuhle (Hrsg.), GG, Art. 105, Rn. 9; Selbertinger, ZJS 2025, 768
(781 1.).

557 vgl. hierzu ausf. Lampart, Kommerzielle Sportveranstalter und ihre Verantwortlichkeit fiir Polizeikosten,
S. 148 ff. m.w.N. sowie P. Kirchhof/G. Kirchhof, Das Recht auf unentgeltliche Sicherheit, S. 39; a.A. Kempny,
DVBI 2017, 862 (866).

558 Mayer, Polizeikosten im ProfifuBball, S. 193.

559 Vgl Leisner-Egensperger, jM 2019, 290 (292); Mayer, Polizeikosten im ProfifuRball, S. 195; Miiller-Eiselt, SpuRt
2018, 95 (96).

560 Mayer, Polizeikosten im ProfifuBball, S. 196.

561 V/gl. fiir eine unmittelbare Anwendung: Leines, Die Kostentragung fiir Polizeieinsatze anlasslich von FuRballspie-
len, S. 151 f.; Mayer, Polizeikosten im Profifuball, S. 196; bei polizeirechtlicher Nichtverantwortlichkeit von einer
Unverhéltnismagigkeit ausgehend: Heise, NVwZ 2015, 262 (264); Leisner-Egensperger, jM 2019, 290 (292).
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Auch Uber das Konzept des Zweckveranlassers kann keine Verantwortlichkeit begriindet
werden. Weder I&sst sich subjektiv eine Absicht oder Billigung von Gefahren durch die
Veranstalter nachweisen noch besteht objektiv eine enge Verbindung zwischen der Durch-
flihrung einer Hochrisikoveranstaltung und tatsachlichen Ausschreitungen. Die wenigen
gewaltbereiten Storer handeln unabhéngig, sodass die Veranstalter polizeirechtlich nicht
als Storer anzusehen sind.5®? Folglich scheide auch eine gebiihrenrechtliche Inanspruch-
nahme nach dem Veranlasserprinzip unter der restriktiven Wertung des bisher vorausge-
setzten Steuerstaatsprinzips aus. § 4 Abs. 4 BremGebBeitrG wére damit verfassungswid-
rig, da eine individuelle Zurechnung und damit ein sachlicher Grund weder (ber den
Zweck des Vorteilsausgleichs noch tiber den Zweck der Veranlassung besteht. 563

4.  Ergebnis: Finanzverfassungsrechtlicher Wertungs- und Interpretationsgrund-
satz

Die normative Wirkung des Steuerstaatsprinzips ergibt sich aus dem Verhaltnis der Steuer
zu den nichtsteuerlichen Abgaben. Bei allem stehen der Schutz der bundesstaatlichen Fi-
nanzverfassung sowie die Wahrung der Belastungsgleichheit der Abgabenpflichtigen im
Vordergrund. Konkret werden drei unterschiedliche Stofrichtungen zur Normierung zu-
sétzlicher VVoraussetzungen fir nichtsteuerliche Abgaben diskutiert. Die Beschrénkung der
Steuer auf die allgemeine Aufgabenfinanzierung (spezifische Einschrankung) kann auf-
grund der Unteilbarkeit der Aufgaben in allgemeine und besondere nicht tiberzeugen. Einer
quantitativen Einschrankung wird selbst von Vertretern des Steuerstaatsprinzips die feh-
lende Operationalisierbarkeit entgegengehalten. Jedoch zeigt auch die qualitative Ein-
schrankung keinen konsistenten Ansatz, mit welchem zusétzliche restriktive Anforderun-
gen an nichtsteuerliche Abgaben gesetzt werden. Die in diesem Zusammenhang immer
wieder vorkommende zusitzliche ,,besondere sachliche Rechtfertigung® ist nicht mehr als
die Wiederholung der stattfindenden verfassungsrechtlichen Priifung. Vielmehr zeigt sich,
dass sich das Steuerstaatsprinzip bzw. die Schutz- und die Begrenzungsfunktion der Fi-
nanzverfassung als finanzverfassungsrechtlicher Wertungs- und Interpretationsgrundsatz
auf Ebene des Differenzierungsgrundes der ohnehin anfallenden Rechtfertigungspriifung
im Rahmen von Art. 3 Abs. 1 GG auswirkt.® Die ausdriickliche Forderung der besonderen
sachlichen Rechtfertigung vor der Finanzverfassung dient hierbei als Grundlage fur die
Einbeziehung steuerstaatlicher Wertungen. Unter diesem zusdtzlichen MaRstab werden die

562 \/gl. hierzu Selbertinger, ZJS 2025, 768 (781 f.) m.w.N.

563 Zum selben Ergebnis kommend P. Kirchhof/G. Kirchhof, Das Recht auf unentgeltliche Sicherheit, S. 36 ff.; Lam-
part, Kommerzielle Sportveranstalter und ihre Verantwortlichkeit fiir Polizeikosten, S. 162 ; a.A. BVerfG,
GewArch 2025, 65 (69, Rn. 86 ff.); vgl. naher zum Urteil des BVerfG Kap. § 5 D. IV.; mit ausdriicklichere Hervor-
hebung des Steuerstaatsprinzips BVerwG, NJW 2019, 3317 (3319, Rn. 21); Heise, NVwZ 2015, 262 (264 ff.);
Kempny, DVBI 2017, 862 (866); Leisner-Egensperger, jM 2019, 292 (295); weitere Nachweise bei Bohm,
SpoPrax 2023, 77 (80); vgl. zu diesem Problemkomplex bereits aus der dlteren Literatur bspw. Gusy, Privatisierung
von Polizeikosten? m.w.N.

564 Fir weitere Wirkrichtungen vgl. Heintzen, in: von Miinch/Kunig (Begr.), GG, Vorbem. zu den Art. 104a-115,
Rn. 26; Schuppert, Staatswissenschaft, S. 671 f.
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Anforderungen fiir einen sachlichen Differenzierungsgrund restriktiv ausgelegt, um deren
effektiven Schutz, auch gegeniiber der Belastungsgleichheit der Abgabenpflichtigen, zu
gewahrleisten. Durch diese Restriktion auf Ebene des sachlichen Grundes kann eine ver-
fassungsrechtlich differenzierte Auseinandersetzung auf Ebene der VerhéltnisméRigkeit
im Vorhinein unterbunden werden. Der Schutz der bundesstaatlichen Finanzverfassung
sowie die Wahrung der Belastungsgleichheit der Abgabenpflichtigen Uber eine primére
Steuerfinanzierung soll durch die Steuerstaatlichkeit weitgehend verwirklicht werden.56%
Dies zugrunde gelegt ist die Regelung des § 4 Abs. 4 BremGebBeitrG verfassungswidrig.

Die Kernaussage des Steuerstaatsprinzips, die Steuer sei als Gemeinlast die primére Finan-
zierungsquelle des Staates, dient insbesondere dem Schutz der bundesstaatlichen Finanz-
verfassung und der Belastungsgleichheit der Abgabenpflichtigen.>% Dies gelingt, indem
tber das geforderte Rechtfertigungserfordernis vor der Finanzverfassung das steuerstaatli-
che Wertungsprinzip zur Bestimmung des Differenzierungsgrundes fir Art. 3 Abs. 1 GG
verwendet wird.5” Diese Wertungsentscheidung des Steuerstaatsprinzips bzw. der Schutz-
und Begrenzungsfunktion kann durch seine Bezeichnung als Prinzip dartiber hinaus aber
auch im allgemeinen Verfassungsrechtsrahmen auf andere Konstellationen unmittelbare
Anwendung und damit Niederschlag in diversen Streitigkeiten finden, die die Zwecke des
Steuerstaatsprinzips tangieren.%® Anders ausgedriickt: Immer dann, wenn mit einer Ab-
gabe Finanzmittel erzielt werden, die in die Verfigungsgewalt des Staates gelangen,>® ist
das Steuerstaatsprinzip als Restriktion auf Tatbestands- oder Rechtfertigungsebene heran-
zuziehen, sofern zusétzlich ein ausreichender Bezug zur Ordnungsfunktion der Finanzver-
fassung und der Belastungsgleichheit der Abgabenpflichtigen gegeben ist. Es agiert damit
als einheitliches Wertungsprinzip tber seine primére Zielrichtung gegeniber nichtsteuer-
lichen Abgaben hinaus, um die staatliche Finanzgewalt zu begrenzen.5° Letztlich statuiert

565 So Kube, in: Kischel/ders. (Hrsg.), HBStR, Bd. 11, § 42, Rn. 100; zum damit einhergehenden Prinzipiencharakter
vgl. Kap. § 5 D. Il1.

56 Diese beiden als zentrale Argumente und Schutzzwecke ebenfalls hervorhebend Franke, Die Finanzierung des
Netzausbaus zwischen Markt und Staat, S. 110, 112.

%67 Die hier vertretene Auffassung unterteilt das Steuerstaatsprinzip nach deren Kernaussage (primare Steuerfinanzie-
rung), die damit verfolgten Zwecke (insb. Schutz der bundesstaatlichen Finanzverfassung sowie die auch damit zu
schiitzende Belastungsgleichheit der Abgabenpflichtigen) und die abgeleitete Rechtsfolge (Wertungs- und Interpreta-
tionsprinzip). Die dogmatische Herleitung unter Kap. § 5 C. bezieht sich hierbei im Wesentlichen auf die Begriindung
der Kernaussage und lasst sich Uberwiegend auf die verfolgten Zwecke herunterbrechen, dhnlich BVerfGE 93, 319
(342 f.) sowie Jachmann-Michel/Vogel, in: Huber/VoRkuhle (Hrsg.), GG, Art. 105, Rn. 2.

568 \/gl. bspw. zur Frage des steuerlichen Erfindungsrechts ebenfalls auf die Schutz- und Begrenzungsfunktion der
Finanzverfassung und Belastung der Abgabenpflichtigen abstellend P. Kirchhof, in: ders./Seer (Hrsg.), EStG, Einlei-
tung, Rn. 2; vgl. ebenfalls Waldhoff, in: BK, GG, Vorbem. zu Art. 104a-115, Rn. 429.

569 Erforderlich ist insofern eine formelle Aufkommenswirkung zugunsten des Staates, vgl. hierzu tiefergehend Kap.
§5D. Il. 3. Bei den Sonderabgaben liegt eine solche vor, da sie lediglich im Interesse der Abgabenpflichtigen auszu-
geben sind, ein Trager offentlicher Gewalt aber iiber die tatsachliche Verwendung entscheidet, vgl. BVerfGE 136,
194 (265).

570 \/gl. hierzu zuletzt das Urteil zum Solidaritétszuschlag, BVerfG, NJW 2025, 1713 (1722, Rn. 104), in welchem
der Gesetzgeber bei der Einflihrung einer Ergéanzungsabgabe auch immer eine konkrete Aufgabe benennen muss, aus
welcher der finanzielle Mehrbedarf des Bundes resultiert, um die Steuerzahler nicht zu stark zu belasten — unter Hin-
weis auf die Schutz- und Begrenzungsfunktion der Finanzverfassung, vgl. hierzu ebenfalls BVerfGE 145, 171 (191
f).
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das Steuerstaatsprinzip als mehrdimensionales Wirkungsmodell demnach einen verfas-
sungsrechtlichen Wertungsvorrang, der iiber den pragnanten Grundsatz ,,Steuerrecht first,
Sachrecht second* hinausgeht.>’

Il.  Lenkende nichtsteuerliche Abgaben

Nachdem die Wirkungsweise des Steuerstaatsprinzips herausgearbeitet wurde, wird nun
untersucht, ob und unter welchen Voraussetzungen die gesetzgeberisch gewollte Verfol-
gung von Lenkungszwecken (ber nichtsteuerliche Abgaben gerechtfertigt sein kann.5’
Dazu wird zunéchst eine Auseinandersetzung mit den bestehenden Kategorien nichtsteu-
erlicher Abgaben erfolgen, wobei die Frage im Vordergrund steht, inwieweit Gber deren
statuierte VVoraussetzungen Lenkungszwecke verfolgt werden kénnen (2.). Da es nach stén-
diger Rechtsprechung und herrschender Ansicht in der Literatur keinen numerus clausus
der zulassigen Abgabenarten gibt,5”3 wird untersucht, ob vor dem Hintergrund des Steuer-
staatsprinzips die alleinige Verfolgung von Lenkungszwecken zur sachlichen Rechtferti-
gung einer nichtsteuerlichen Abgabe ausreichen kann. Die Ergebnisse werden anschlie-
Rend auf die aktuelle Diskussion Uber das BEHG (ibertragen (4.). Da es keinen abschlie-
Renden Abgabenkanon gibt und das Steuerstaatsprinzip als Wertungs- und Interpretations-
prinzip fur jede Abgabe gleichermalen gilt, ist zundchst herauszuarbeiten, wieso es einer
Kategorisierung bedarf (1.). Ein Exkurs beleuchtet zudem, ob dem Gesetzgeber eine Ge-
staltungsmaoglichkeit tber die formelle Aufkommenswirkung von Abgaben zusteht (3.).

1.  Notwendigkeit einer Zuordnung

Die Notwendigkeit einer Kategorisierung nichtsteuerlicher Abgaben kann sich vor dem
Hintergrund des Steuerstaatsprinzips aus zweierlei Griinden herleiten lassen: Einerseits un-
mittelbar aus der Hervorhebung der Steuer als priméres Finanzierungsmittel, andererseits
mittelbar durch die Schaffung unterschiedlicher Voraussetzungen bei der sachlichen
Rechtfertigung einer nichtsteuerlichen Abgabe.

Zum Schutz der Steuer als priméres Finanzierungsmittel wird aus der Finanzverfassung
i.V.m. der Belastungsgleichheit der Abgabenpflichtigen die Formenbindung und Formen-
klarheit abgeleitet. Deren Folge sei ein in sich geschlossener, analogiefeindlicher, abschlie-
Render Rahmen. Der Gesetzgeber dirfe sich nur der bestehenden Steuerarten (Art. 106
GG) bedienen und sei an die Aufkommensverteilung gebunden. Um diesen Schutz zu ge-
waéhrleisten, bedirfe es einer deutlichen Unterscheidbarkeit der nichtsteuerlichen Abgabe

571 In dieselbe Richtung gehen Verstindnisse vom Steuerstaatsprinzip als ,,materielles Abstandsgebot* in Franke, Die
Finanzierung des Netzausbaus zwischen Markt und Staat, S. 113 f. und von der zugesprochenen Funktion als ,,verfas-
sungsrechtliche Sperrwirkung* in Fernkorn, Verfassungsrechtliche Anforderungen an nichtsteuerliche Umweltabga-
ben, S. 57.

572 Analog zur Steuer ist fiir die Einordnung als lenkende nichtsteuerliche Abgabe ebenfalls der gesetzgeberisch in-
tendierte Zweck maRgebend, vgl. ebenso Seer, in: Tipke/Lang, Steuerrecht, Rz. 2.22 m.w.N.

573 stRspr. vgl. nur BVerfGE 149, 222 (249) m.w.N.; statt vieler Seiler, in: Diirig/Herzog/Scholz, GG, Art. 105,
Rn. 86; ausfihrliche Ubersicht in Siekmann, in: Sachs (Hrsg.), GG, Vorbem. zu Abschn. X, Rn. 143, Fn. 568.
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zur Steuer.>”* Denn andernfalls lieRe sich nicht verhindern, dass der Gesetzgeber unter Be-
rufung auf Sachgesetzgebungskompetenzen Abgaben einfiihre, die tatséchlich den Cha-
rakter von Steuern haben und daher gemaR dem Grundgesetz den Regelungs-, Ertrags- und
Verwaltungszustandigkeiten der Finanzverfassung unterliegen sollten.5” Vereinzelt wird
diese Formenstrenge der Finanzverfassung auf die ubrigen Finanzierungsformen ausge-
weitet.5’® Durch die Formenbindung und Formenklarheit wiirden demnach auch auRerhalb
der Finanzverfassung verfassungsrechtliche Abgabentypen gefordert, die sich in das Ein-
nahmen- und Abgabensystem des Grundgesetzes einordnen und durch ihre eindeutige Ab-
grenzung von der Steuer dieser die Aufgabe der allgemeinen Staatsfinanzierung utberlas-
sen.5”7 Nur die eindeutige Kategorisierung in vorgezeichnete Abgabenarten®® sichere da-
bei die deutliche Unterscheidbarkeit einer Abgabe zur Steuer sowie die Formenbindung
und Formenklarheit der Finanzverfassung und beantworte zugleich die Frage nach der ein-
schlagigen Gesetzgebungskompetenz. Wegen des Steuerstaatsprinzips konnte daher be-
reits unmittelbar die Zuordnung zu bestimmten Abgabenarten notwendig sein, was zu-
gleich, mangels vorgezeichnetem Abgabentyps, die Schaffung neuer Finanzierungsformen
ausschlieRe.

Allerdings steht dieses Verstandnis in einem Spannungsverhaltnis zu der Giberwiegend ver-
tretenen Auffassung, dass es keinen numerus clausus der zuldssigen nichtsteuerlichen Ab-
gabenarten gebe.5”® Der Formenbindung und -klarheit kénne daher auch durch die eindeu-
tige Abgrenzung der Steuer von den nichtsteuerlichen Abgaben Rechnung getragen wer-
den. Eine genaue Zuordnung zu einer bestimmten nichtsteuerlichen Abgabe sei daruber
hinaus nicht erforderlich. Andernfalls bestiinde vielmehr die Gefahr, Begriffsmerkmale
und Rechtmé&Rigkeitsvoraussetzungen zu vermischen, wie dies insbesondere bei der Recht-
sprechung zur Sonderabgabe kritisiert wird.%° Zudem nimmt das BVerfG selbst im Rah-
men der Bestimmung der formellen VerfassungsmaRigkeit gegenleistungsabhéngiger Ab-
gaben in neuerer Rechtsprechung keine Kilassifizierung zu einer bestimmten Abgabenform
(mehr) vor. Erst nach der negativen Abgrenzung der Abgabe von der Steuer wird gepriift,
ob die flir den jeweiligen Abgabentyp einschldgigen materiellen VVoraussetzungen erfullt

574 Hierzu im Ganzen Heintzen, in: von Miinch/Kunig (Begr.), GG, Vorbem. zu den Art. 104a-115, Rn. 26; P. Kirch-
hof, in: Isensee/ders. (Hrsg.), HBStR, Bd. V, § 119, Rn. 13; Seiler, in: Dirrig/Herzog/Scholz, GG, Art. 105, Rn. 32
sowie Seiler, in: Dirig/Herzog/Scholz, GG, Art. 106, Rn. 77; Wernsmann, NVwZ 2024, 694 (694 f.).

575 V/gl. ebenfalls Dromann, Nichtsteuerliche Abgaben im Steuerstaat, S. 104 f.

576 \/gl. Siekmann, in: Sachs (Hrsg.), GG, Vorbem. zu Abschn. X, Rn. 143, 175.

577 Waldhoff, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.), HBStR, Bd. V, § 116, Rn. 82.

578 Hierzu zdhlen die Gebiihren, Beitrdge und die Sonderabgabe als Auffangtatbestand, vgl. Birk, in: FS Ritter,
S. 41 (47).

579 vgl. zuletzt BVerfGE 149, 222 (249) m.w.N.

580 \/gl. Fernkorn, Verfassungsrechtliche Anforderung an Umweltlenkungsabgaben, S. 58 ff., insb. S. 63; Heun, in:
Dreier (Hrsg.), GG, Art. 105, Rn. 24; Wernsmann, NVwZ 2020, 497 (500); ders., in: Hibschmann/Hepp/Spitaler
(Hrsg.), AO/FGO, AO, § 3, Rn. 43, 226 m. w. N. und Verweis auf BVerfGE 55, 274 (304 f.).
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sind.%8! Unmittelbar lasst sich daher aus dem Steuerstaatsprinzip keine notwendige Zuord-
nung ableiten.

Jedoch lasst sich eine Zuordnung zu bestimmten Abgabenarten auf andere Art und Weise
verfassungsrechtlich begriinden. Entscheidend ist dabei weniger die Frage der Formenbin-
dung und Formenklarheit der Finanzverfassung oder die eines abgeschlossenen Kanons
von Abgabenarten. Die Zuordnung einer Abgabe zu einem bestimmten Abgabentyp erlangt
Bedeutung, wenn es darum geht, die mafigeblichen Anforderungen an ihre verfassungs-
rechtliche Rechtfertigung, also den sachlichen Grund, zu bestimmen. Da sich die Abga-
benarten in ihrer Ausgestaltung und Wirkweise unterscheiden, stellt das Steuerstaatsprin-
zip unterschiedliche Anforderungen an deren verfassungsrechtliche Rechtfertigung, die
unabhéngig von der Frage eines abschlieBenden Kanons nichtsteuerlicher Abgaben zu be-
achten sind. Anerkannte Arten nichtsteuerlicher Abgaben sind in diesem Sinne Fallgrup-
pen, bei denen ein sachlicher Grund nach Art. 3 Abs. 1 GG bereits gegeben ist.

Die Bildung von in der Rechtsprechung und Literatur anerkannten und teils vom Grund-
gesetz vorausgesetzten Kategorien®®2, wie bspw. den Vorzugslasten (Gebiihren und Bei-
trage) sowie den Sonderabgaben, gehen mit der Normierung eigener, die sachliche Recht-
fertigung konkretisierender VVoraussetzungen einher. Vorzugslasten gleichen dabei einen
individuell zurechenbaren Vorteil aus, an dessen Vorliegen daher besondere Anforderun-
gen anzulegen sind. Selbst unter der Prdmisse, dass VVorzugslasten aufgrund dieser Aus-
gleichsfunktion bereits sachlich legitimiert seien, bedarf es der Priifung, ob eine Abgabe
eine Vorzugslast darstellt oder nicht.5* Daneben sind Sonderabgaben nur zuléssig, wenn
die Abgabenpflichtigen eine homogene Gruppe bilden, eine Sachndhe zum verfolgten
Zweck erkennen lassen und ihr Aufkommen neben einer gruppenniitzigen Verwendung
auch im Haushalt genau dokumentiert wird.8 Lasst sich eine Abgabe nicht in bestehende
Abgabeformen einfligen, kann sie jedoch unter Beachtung der Wertungen des Steuerstaats-
prinzips als sonstige Abgabe gerechtfertigt sein. Die Zuordnung von Abgaben zu einer
bestimmten Gruppe nichtsteuerlicher Abgaben erfolgt daher nicht um ihrer selbst wegen,
sondern zur Beantwortung der Frage, von welchen verfassungsrechtlichen VVoraussetzun-
gen eine Rechtfertigung abhangig ist.

561 Vgl. bspw. BVerfGE 108, 186 (211 ff.), BVerfGE 110, 370 (383 ff.) oder BVerfGE 113, 128 (145 ff.); ebenso
feststellend Wernsmann, in: Hibschmann/Hepp/Spitaler (Hrsg.), AO/FGO, AO, § 3, Rn. 45, Fn. 2.

562 \gl. Gebiihren (Art. 74 Abs. 1 Nr. 22 GG, Art. 80 Abs. 2 GG), Beitrage (Art. 74 Abs. 1 Nr. 18 GG) und in
Kompetenztiteln vorausgesetzte Sozialversicherungsabgaben (Art. 74 Abs. 1 Nr. 12 GG, Art. 87 Abs. 2 GG, Art. 120
Abs. 1 S. 4 GG); zu letzterem BVerfGE 93, 319 (344).

583 Marquardsen, StuwW 2022, 293 (294 f.); Fernkorn, Verfassungsrechtliche Anforderung an Umweltlenkungsabga-
ben, S. 58; Wernsmann, Verhaltenslenkung in einem rationalen Steuersystem, S. 476 ff.

584 \v/gl. Kap. §5D. I. 1. b.

585 Dies verdeutlicht auch BVerfGE 93, 319 (345); die Art. 105 f. GG dienen somit als Bezug zur Unterscheidbarkeit
von der Steuer und Art. 3 Abs. 1 GG zur Rechtfertigung nach zum Teil vorgezeichneten VVoraussetzungen einzelner
Abgabenarten. Diese Schlussfolgerung zur Notwendigkeit einer Kategorisierung deckt sich mit der Wirkweise des
Steuerstaatsprinzips, welches als Wertungsprinzip auf Ebene der sachlichen Rechtfertigung unterschiedliche Voraus-
setzungen an nichtsteuerliche Abgaben zum Schutz der ihm zugrundeliegenden Funktionen bildet, vgl. Kap. § 5 D. I.
2. und dazu sogleich unter 2.; ebenfalls Fernkorn, Verfassungsrechtliche Anforderung an Umweltlenkungsabgaben,



98 § 5 Das Steuerstaatsprinzip

Die vorangegangenen Ausfiihrungen lassen erkennen, dass sich die Notwendigkeit einer
Kategorisierung unter dem Steuerstaatsprinzip erst mittelbar auf Ebene der sachlichen
Rechtfertigung zeigt. Die unter seiner Wertung herausgebildeten VVoraussetzungen an die
VerfassungsmaRigkeit nichtsteuerlicher Abgaben machen eine Zuordnung nach hier ver-
tretener Auffassung, die Geltung des Steuerstaatsprinzips vorausgesetzt, unverzichtbar.
Diese richtet sich dabei nicht nach ihrer gesetzlichen Bezeichnung, sondern nach ihrem
tatbestandlich bestimmten, materiellen Gehalt.>8®

2. Verfassungsrechtliche Voraussetzungen

In der juristischen Auseinandersetzung mit nichtsteuerlichen Abgaben wird h&ufig die Not-
wendigkeit eines Uber das bloRe Finanzierungsinteresse hinausgehenden, gesetzgeberisch
erkennbaren Zwecks fiir die besondere sachliche Rechtfertigung vor Art. 3 Abs. 1 GG be-
tont.¥” Da aber die alleinige Verfolgung des Zwecks, Einnahmen zur Finanzierung von
Staatsaufgaben zu generieren, grundsatzlich der Steuer vorbehalten ist, flieRt zur Bestim-
mung des daruberhinausgehenden Zwecks das Wertungsprinzip des Steuerstaates mit ein.
Es bleibt damit die Frage offen, ob ein solcher Zweck in der Verfolgung einer Verhaltens-
lenkung liegen kann. VVorab ist festzuhalten, dass jede Abgabe bereits auf formeller Ebene
zur Bestimmung der Kompetenz negativ von der Steuer abzugrenzen ist>® und neben der
verfassungsrechtlichen Priifung von Art. 3 Abs. 1 GG auch noch weitere (Freiheits-
)Grundrechte beruihrt sein kénnen. Da jedoch die Rechtfertigung vor dem allgemeinen
Gleichheitssatz im Abgabenrecht eine hervorgehobene Stellung einnimmt,° beziehen sich
die nachfolgenden Ausfiihrungen auf die Bestimmung des lber das Finanzierungsinteresse
hinausgehenden erforderlichen Zwecks. Es gilt herauszuarbeiten, wie das Steuerstaatsprin-
zip die Anforderungen an die Rechtfertigung einer abgabenrechtlichen Ungleichbehand-
lung modifiziert.5%°

Der folgende Abschnitt widmet sich vor diesem Hintergrund im Kern der Frage, ob ein
rechtfertigender Zweck, unter Beriicksichtigung des bisher vorausgesetzten Steuerstaats-
prinzips als Wertungsprinzip, in der Verfolgung einer Verhaltenslenkung liegen kann (d.).
Eine tiefergehende Auseinandersetzung hiermit wére jedoch berfliissig, wenn durch die
in der Literatur und Rechtsprechung vorgezeichneten Abgabenkategorien eine bezweckte

S. 58 ff., insh. 60 ff.; &hnlich Hey, in: Kahl/Ludwigs (Hrsg.), HBVWR, Bd. Ill, § 87, Rn. 45; Thiemann, A6R 138
(2013), 60 (81); Wernsmann, in: Hibschmann/Hepp/Spitaler (Hrsg.), AO/FGO, AO, § 3, Rn. 47; a.A. Marquardsen,
Stuw 2022, 293 (294).

586 \/gl. bspw. BVerfG, NVwZ 2014, 1448 (1449, Rn. 40) m.w.N.

587 BVerfGE 108, 1 (17); BVerfGE 137, 1 (20 f.); BVerfGE 144, 369 (397); Wollenschlager, in: Huber/VoRkuhle
(Hrsg.), GG, Art. 3, Rn. 223 f.; vgl. Kap. § 5 D. I. 4. zur rechtlichen Wirkung des Steuerstaatsprinzips nach hier
vertretener Ansicht.

588 \/gl. so auch zuletzt BVerfG, NVwzZ 2022, 861 (866, Rn. 72).

589 \/gl. Droege, Die Verwaltung 46 (2013), 313 (329); Kischel, in: BeckOK, GG, Art. 3, Rn. 170.1.; Wollenschlager,
in: Huber/VoBRkuhle (Hrsg.), GG, Art. 3, Rn. 223; aus der Rechtsprechung: BVerfG, NVwZ 2022, 861
(876, Rn. 165 ff.) priift die ,,Ausgleichsabgabe‘ ausschlieBSlich an Art. 3 Abs. 1 GG; zur Bedeutung der Belastungs-
gleichheit vgl. ebenfalls Kap. § 3 A.

590 vgl. Kap. § 3 B.
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Verhaltenslenkung ohne weiteres mdglich wére. Daher erfolgt zunéchst eine kurze Be-
trachtung der rechtlichen Rahmenbedingungen fur Gebiihren (a.), Sonderabgaben (b.) und
Vorteilsabschdpfungsabgaben (c.). Im Rahmen der gesamten Beurteilung wird dabei tiber-
wiegend auf die Umweltlenkung abgestellt, da nichtsteuerliche Abgaben vor allem zur op-
timalen Allokation knapper Ressourcen eingesetzt werden (kénnen).5%t

Die Beitrage werden bei der Betrachtung auflen vor gelassen, da sie nach der herkémmli-
chen Definition fir die potenzielle Inanspruchnahme einer staatlichen Leistung erhoben
werden.5%? Ziel bei der Verfolgung von Lenkungszwecken iiber Abgaben ist zumeist die
Verteuerung einer tatsachlichen Inanspruchnahme, um eine Verhaltenssteuerung zu erzie-
len. Beitrdge sind somit im Vorhinein zur Verfolgung von Lenkungszwecken ungeeig-
net.5%

a. Gebihren

Nach der Rechtsprechung des BVerfG und der herrschenden Ansicht in der Literatur sind
Gebihren o6ffentlich-rechtliche Geldleistungen, die aus Anlass individuell zurechenbarer,
offentlicher Leistungen dem Gebuhrenschuldner auferlegt werden und dazu bestimmt sind,
die entstehenden Kosten ganz oder teilweise zu decken. Dariiber hinaus kann Gegenstand
einer Gebuhr aber auch die Deckung eines verwaltungsbezogenen Aufwands sein, der ent-
steht, weil der Pflichtige individuell zurechenbare Kosten verursacht hat.>% Auf formeller
Ebene grenzt sich die nichtsteuerliche Abgabe zunéchst durch den Gegenleistungshezug
oder die Kostenverursachung von der Steuer ab. Auf materieller Ebene ist nachgelagert
aber zu fragen, ob die Gegenleistung oder Kostenverantwortung den Anforderungen an die
besondere sachliche Rechtfertigung vor Art. 3 Abs. 1 GG geniigt. Diese Frage des ,,Ob“
der Gebiihrenerhebung ist von deren Ausgestaltung, dem ,,Wie* (u.a. der Hohe), strikt zu
trennen.

Wenn der Burger daher einen tatséchlichen Vorteil erlangt oder Kosten verursacht, kann
dies es rechtfertigen, ihn mit einer zusétzlichen, neben die Steuer tretenden Abgabe zu
belegen. Verfassungsrechtlich relevant, vor dem Hintergrund des Steuerstaatsprinzips aus-
gestaltungsbeddirftig und Anknipfungspunkt fiir die Verfolgung von Lenkungszwecken
konnte daher auf Ebene des Erhebungsgrundes der ,,individuell zurechenbare Vorteil®, also
die dem Schuldner zukommende Gegenleistung, sein. Allerdings kann die Frage der Recht-
fertigung einer Geblihr nicht génzlich ohne Betrachtung der nachrangigen Frage des Prin-
zips der Kostendeckung erfolgen (cc.).

591 Droege, Die Verwaltung 46 (2013), 313 (313 f.).

592 Jachmann-Michel/Vogel, in: Huber/VVoRkuhle (Hrsg.), GG, Art. 105, Rn. 9.

59 So auch Sacksofsky, Umweltschutz durch nicht-steuerliche Abgaben, S. 53.

5% BVerfGE 132, 334 (349) m.w.N.; statt vieler aus der Literatur Droege, Die Verwaltung 46 (2013), 313 (317);
Jachmann-Michel/Vogel, in: Huber/VoRkuhle (Hrsg.), GG, Art. 105, Rn. 9; Schenke, in: Sodan (Hrsg.), GG, Vorbem.
v. Art. 104a, Rn. 13.; zum Zweck des Vorteilsaugleichs und der Veranlassung vgl. bereits Kap. § 5D. I. 3.
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Zur Verfolgung von Lenkungszwecken, insbesondere zum Umweltschutz, kommen Gber
den ,,individuell zurechenbaren Vorteil“ als Gebiihrentyp die Benutzungs- (aa.) und Ver-
leihungsgebiihr (bb.) in Betracht. Diese werden vor dem Hintergrund des Steuerstaatsprin-
zips kurz erlautert.

aa. Benutzungsgebihr

Neben den Verwaltungsgebiihren, die Gegenleistung fur die Vornahme einer Amtshand-
lung sind, finden sich Benutzungsgebiihren als Abgaben fir die Inanspruchnahme von 6f-
fentlichen Einrichtungen, bspw. fiir das Schwimmbad oder das Museum, im verfassungs-
rechtlichen Abgabensystem wieder.5%® Angesichts der Frage nach der Verfolgung von Um-
weltzwecken lassen sich hiermit die Erhebung von Parkgebihren in Innenstédten, um um-
weltschonendere Alternativen attraktiver zu gestalten, oder Mautgebiihren, zur Verlage-
rung des Verkehrs auf die Schiene, gleichsetzen.5°® Der Sondervorteil besteht dabei in der
Madglichkeit, staatlich bereitgestellte Guter zu nutzen, wobei der Umweltschutz als zulés-
siger mittelbarer Nebenzweck verfolgt werden kann.

Dartiber hinaus wird vereinzelt angedacht, den individuell zurechenbaren Vorteil auch aus
der staatlichen Duldung der Nutzung eines Umweltguts abzuleiten. Vom reinen Untéatigs-
ein, welches abgabenrechtlich ohne Auswirkung bliebe, unterscheide sich die Duldung
durch die Mdglichkeit des Einschreitens. Dieses zu unterlassen, kénne Anknipfungspunkt
eines individuell zurechenbaren Vorteils sein.>” Das zur Begriindung des Sondervorteils
erforderliche knappe Gut der Allgemeinheit kénnte in 6ffentlichen Umweltgiutern gesehen
werden,> bspw. in der Reinheit der Luft, genauer deren Moglichkeit zur Aufnahme von
CO2-Emissionen fiir ein Fortbestehen des derzeitigen Lebensstandards.5®® Allerdings drohe
durch ein solches Verstandnis die Gefahr, die Grenze und Distanz zur Voraussetzungslo-
sigkeit der Steuer zu verwischen und so die Ordnungsfunktion der Finanzverfassung zu
unterlaufen sowie die Belastungsgleichheit der Abgabenpflichtigen zu geféhrden. Vor die-
sem Hintergrund kénne die bloRBe Duldung der Nutzung eines knappen Gutes der Allge-
meinheit die Gebiihrenerhebung nicht rechtfertigen.®%

59 Jachmann-Michel/Vogel, in: Huber/VoRkuhle (Hrsg.), GG, Art. 105, Rn. 10; Tappe/Wernsmann, Offentliches Fi-
nanzrecht, § 4, Rn. 270.

5% \/gl. hierzu den Sachverstandigenrat fiir Umweltfragen, Umweltgutachten 2012, BT-Drs. 17/10285, S. 156, 188.
597 Entwickelt von Murswiek, NUR 1994, 170 (173 ff.); vgl. auch Fernkorn, Verfassungsrechtliche Anforderungen an
nichtsteuerliche Umweltabgaben, S. 74 m.w.N.

5% Murswiek, NVwZ 1996, 417 (421) unter Bezugnahme auf die Rechtsprechung zum Wasserpfennig des BVerfG
(BVerfGE 93, 319).

59 BVerfG, NVwz 2018, 972 (975, Rn. 33); Fernkorn, Verfassungsrechtliche Anforderungen an nichtsteuerliche
Umweltabgaben, S. 120.

600 Jachmann-Michel/Vogel, in: Huber/VVoRkuhle (Hrsg.), GG, Art. 105, Rn. 10; F. Kirchhof, in: Rengeling (Hrsg.),
Hdb. Umweltrecht, Bd. I, § 38, Rn. 46; Selmer/Brodersen, DVBI 2000, 1153 (1164).
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Im Ergebnis kdnnen Benutzungsgebiihren zwar fiir die Verfolgung von Lenkungszwecken
herangezogen werden, allerdings nur mittelbar. Ankniipfungspunkt fiir die besondere sach-
liche Rechtfertigung hat immer ein Vorteil in Form einer staatlichen Leistung zu sein.

bb. Verleihungsgebihr

Der individuell zurechenbare Vorteil der Verleihungsgebihr ist in der Verleihung eines
Rechts oder in der Befreiung von einem repressiven Verbot zu sehen. Anders als bei der
Benutzungsgebihr werde nicht die Nutzung entgolten, sondern der Akt der Rechtsverlei-
hung respektive Verbotsaufhebung.®* Solche Gebiihren konnten bspw., um beim genann-
ten Beispiel zu bleiben, fiir das Recht, CO: in die Atmosphére zu emittieren, angedacht
werden. Die Erteilung der Erlaubnis®®? oder die Aufhebung eines Verbots®®® wiirden als
Ankniipfungspunkt fir eine Abgabenpflicht und folglich als Zugang zum Recht herange-
zogen, womit eine Kommerzialisierung der Verwaltung drohe. Da der Akt der Rechtsver-
leihung Ankniipfungspunkt der Leistung sei, sei die bloBe Duldung nicht ausreichend.®%
In Anbetracht der Vielzahl von Erlaubnistatbestdnden im 6ffentlichen Wirtschaftsrecht ge-
wanne der Abgabengesetzgeber einen Erfindungsspielraum und es bestiinde die Gefahr,
dass die Bestechlichkeit zum Verwaltungsprinzip werde. Ohne auf das Instrument der
Steuer, welches strengen rechtlichen Grenzen unterliegt, angewiesen zu sein, kénnten mit
der Verleihungsgebiihr flexibel auerfiskalische Ziele durchgesetzt und Finanzmittel be-
schafft werden. Die Gleichheit aller vor dem Gesetz, ohne Ansehung der finanziellen Ver-
haltnisse, ware gefahrdet. Durch ihre Konturenlosigkeit wére die Verleihungsgebuhr kaum
von der Steuer unterscheidbar, sodass die Integritat der Finanzverfassung und Belastungs-
gleichheit der Abgabenpflichtigen Gefahr liefen, dauerhaft unterlaufen zu werden. Unter
der Wertungspramisse des Steuerstaatsprinzips ist die Verleihungsgebiihr, unabhéngig von
der Verfolgung eines Lenkungszwecks, grundsatzlich®® nicht anzuerkennen.5%

801 So Seiler, in: Dirig/Herzog/Scholz, GG, Art. 105, Rn. 87, Fn. 10; Rodi, ZUR 2016, 531 (538); Wernsmann, in:
Hiibschmann/Hepp/Spitaler (Hrsg.), AO/FGO, AO, § 3, Rn. 285. Vereinzelt verschwimmen die Grenzen der Ressour-
cennutzungsgebihr, Verleihungsgebiihr und Vorteilsabschopfungsabgabe, was deren rechtliche Unsicherheit be-
starke, vgl. in diese Richtung Heintzen, in: von Miinch/Kunig (Begr.), GG, Art. 105, Rn. 6.

802 \/gl. hier die Versteigerung der UMTS-Lizenzen, BVerfGE 105, 185 (193 ff.) sowie Kube, in: BeckOK, GG,
Art. 105, Rn. 27.

603 Als Beispiel kann die Bergbauforderabgabe herangezogen werden, die vereinzelt als Verleihungsgebiihr charakte-
risiert wird. Die Abgabe wird fiir die gewerbliche Gewinnung von Bodenschatzen entrichtet, die nach § 6 Bundes-
berggesetz nur mit Erlaubnis erfolgen dirfen. Die iberwiegende Literatur ordnet diese dagegen, in Ablehnung der
Verleihungsgebiihr, als Vorteilsabschopfungsabgabe ein, vgl. zum Ganzen Frenz, ZUR 2017, 690 (695 ff.).

504 \/gl. von Mutis/Liinenbiirger, NVwZ 1996, 1061 (1062).

605 Nicht direkt ablehnend, sondern zusétzliche Kriterien aufstellend Wernsmann, in: Hibschmann/Hepp/Spitaler
(Hrsg.), AO/FGO, AO, § 3, Rn. 288.

606 Zum Ganzen Fernkorn, Verfassungsrechtliche Anforderungen an Umweltabgaben, S. 64 f. m.w.N.; Jachmann-
Michel/Vogel, in: Huber/VoRkuhle (Hrsg.), GG, Art. 105, Rn. 10; P. Kirchhof, Isensee/ders. (Hrsg.), HBStR, Bd. V,
§ 119, Rn. 37; Siekmann, in: Sachs, GG, Vorbem. zu Abschn. X, Rn. 99; Tappe, EurUP 2021, 249 (254) lehnt eine
Verleihungsgebihr auch vor dem Hintergrund der Anerkennung der Vorteilsabschopfungsabgabe ab.
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cc. Belastungsgrund: Kostendeckung

Allerdings rechtfertigen sich Gebiihren nicht alleine tiber die Zuwendung eines individuell
zurechenbaren Vorteils. Um die Integritdt der Finanzverfassung effektiv zu wahren, be-
durfe es zusatzlich der Restriktion durch das Kostendeckungsprinzip.5%” Auch wenn die
Benutzungs- und Verleihungsgebulhr von Umweltgitern zuléssig wéren, liege der notwen-
dige Belastungsgrund der Kostendeckung regelméaRig nicht vor. Wie aus der Definition
bereits erkennbar, soll die Hohe der Gebiihr die Kosten der individuell zurechenbaren Leis-
tung ganz oder zumindest teilweise decken. Das Kostendeckungsprinzip setzt somit zwei-
erlei voraus: Zunachst miissen Kosten beim Abgabenglaubiger entstanden sein, welche an-
schlieBend als Bemessungsobergrenze der Geblihrenhohe dienen. Vereinfacht ausge-
driickt: Ohne tatsachliche anfallende Kosten keine Gebiihrenhdhe, ergo keine Gebiihr.5%8

Das BVerfG erkennt das Kostendeckungsprinzip zwar nicht als wesensimmanente Aus-
pragung des Gebiihrenbegriffs an, da es auch die Abschdpfung eines verschafften Vorteils
als rechtfertigenden Zweck der Gebiihrenerhebung ausreichen lasst.®% Allerdings fordert
das BVerfG dennoch eine Orientierung an den tatséchlich angefallenen Kosten, d.h. eine
finanzielle staatliche EinbuRe, fiir die individuell zurechenbare Leistung bei Gebiihren.5°
Auch vor dem Hintergrund und der Wertung des Steuerstaatsprinzips hat die Kostenent-
stehung in der Literatur ein notwendiges Eingrenzungskriterium der Geblihrenerhebung zu
sein. Andernfalls berge ein zu weit gefasster Gebuihrenbegriff die Gefahr, dass er inflatio-
nar angewendet und damit die Finanzverfassung fortlaufend umgangen werde.®'* Der Staat
kdnne damit im Ergebnis kein flr ihn kostenloses Gut in ein kostenpflichtiges fur den Blir-
ger verwandeln, da es auch am Merkmal des staatlichen Kostenaufwands fehle.®*2 Werde
die Nutzung von Gutern der Allgemeinheit, also bspw. Luft oder Wasser, gegen Gebiihr
gestattet, verursache die Gewéhrung dieses Vorteils fiir sich betrachtet beim Staat keine
Kosten. Es liege insofern nur eine kostenneutrale Vorteilsgewahrung und keine staatliche

%07 Daneben wird noch das Aquivalenzprinzip als Belastungsgrund der Gebiihr angefiihrt. Dieses besagt, dass kein
Missverhéltnis zwischen Leistung und Gegenleistung bestehen darf. Allerdings lassen sich aus ihm keine MaRstébe
ableiten, da es mit wertenden Elementen ausgestaltet ist, sodass zumindest auch immer auf das Kostendeckungsprinzip
abzustellen ist, vgl. Koenig, in: ders. (Hrsg.), AO, § 3, Rn. 41; Sacksofsky, Umweltschutz durch nicht-steuerliche
Abgaben, S. 101 f.

608 Zum Ganzen Fernkorn, Verfassungsrechtliche Anforderungen an Umweltabgaben, S. 67 ff.; Jachmann-Michel/Vo-
gel, in: Huber/VoRkuhle (Hrsg.), GG, Art. 105, Rn. 9 f. m.w.N. auch zur a.A.; nach h.M. kann auch der Zweck des
Vorteilsausgleichs fur die Rechtfertigung der Gebiihr herangezogen. Allerdings nur fiir die Bemessung. Auf Ebene
des ,,Ob* bedarf es immer einer Kostenentstehung beim Staat, vgl. Wernsmann/Bering, NVwZ 2020, 497 (501).

09 BVerfGE 108, 1 (18); nach der Ansicht in der Literatur soll in einem solche Fall nicht von einer Gebiihr, sondern
von einer Vorteilsabschdpfungsabgabe gesprochen werden, die ebenfalls nur unter bestimmten, restriktiven Voraus-
setzungen verfassungsrechtlich gerechtfertigt ist, vgl. sogleich Kap. § 5 D. I1. 2. c. sowie Tappe/Wernsmann, Offent-
liches Finanzrecht, § 4, Rn. 284.

610 \/gl. BVerfGE 50, 217 (227); BVerfGE 85, 337 (346); BVerfGE 97, 332 (345); hierzu ausf. Fernkorn, Verfas-
sungsrechtliche Anforderungen an Umweltabgaben, S. 68 ff.

611 \/gl. Jachmann-Michel/Vogel, in: Huber/VoRkuhle (Hrsg.), GG, Art. 105, Rn. 9; Jarass, DOV 1989, 1013 (1016);
ders., Nichtsteuerliche Abgaben und lenkende Steuern, S. 31 f.; Kment, in: Jarass/ders., GG, Art. 105, Rn. 17; Schmidt,
Offentliches Finanzrecht, § 9, Rn. 297; diesen Zusammenhang ebenfalls herausstellend Sacksofsky, Umweltschutz
durch nicht-steuerliche Abgaben, S. 117 f.

612 \/gl. Wernsmann/Bering, NVwZ 2020, 497 (501).
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Gegenleistung vor.5'® Zwar gehe damit ein entsprechender Verwaltungsaufwand einher,
welcher aber (ber Verwaltungsgebihren kompensiert werden wirde. Ein Kostenbegriff,
der Uber die finanzielle staatliche EinbuRe hinausgehe, weil er bspw. EinbulRen der Umwelt
als rechtlich zugelassenen Zweck (Art. 20a GG) mitumfasse, wéare konturenlos und wiirde
damit die Finanzverfassung und Belastungsgleichheit der Abgabenpflichtigen nicht ausrei-
chend schiitzen. Ein solcher erweiterter Kostenbegriff sei daher vor dem Hintergrund des
Steuerstaatsprinzips abzulehnen.5

Dem Gesetzgeber steht daher grundsétzlich nur die Méglichkeit offen, Gebiihren, insbe-
sondere Benutzungsgebihren, fur die Nutzung staatlicher Infrastruktur zu erheben, wo-
riber mittelbar auch Lenkungszwecke verfolgt werden konnen. Dabei bleibt das Kosten-
deckungsprinzip stets der magebliche Belastungsgrund. Sowohl das BVerfG als auch die
Literatur betonen grundlegend, dass soziale Zwecke und (Umwelt-)Lenkungsziele ledig-
lich im Rahmen der Differenzierung innerhalb der Gebiihrenhdhe Beriicksichtigung finden
durfen.®%5 Eine weitergehende Beriicksichtigung dieser Zwecke ist im Gebiihrenrecht nicht
zuldssig, da die Gebuhr aufgrund des Steuerstaatsprinzips priméar auf die Deckung der
staatlich angefallenen Kosten der individuell zurechenbaren Leistung ausgerichtet sein
muss.

dd. Zwischenergebnis

Den Gebihrenbegriff charakterisieren einerseits der individuell zurechenbare Vorteil und
andererseits die Kostendeckung. Beide Aspekte sind zwingend zu beachten, um eine ver-
fassungskonforme Erhebung der Abgabe im Sinne von Art. 3 Abs. 1 GG zu gewahrleisten.
Zwar konnte bei den Benutzungs- und Verleihungsgebiihren eine Ankniipfung an Umwelt-
guter zur Verfolgung von Lenkungszwecken in Betracht gezogen werden, jedoch besteht
die Gefahr einer stetigen Verletzung der Integritat der Finanzverfassung und Belastungs-
gleichheit der Abgabenpflichtigen. Das Steuerstaatsprinzip l&sst daher eine solche Ausle-
gung nicht zu. Lenkungszwecke kénnen nur mittelbar Gber die Benutzungsgebuhr verfolgt
werden.

Zusétzlich kommt hinzu, dass das Kostendeckungsprinzip, welches aufgrund des Steuer-
staatsprinzips immer notwendiges Korrektiv sein muss, zwingend einen individuell verur-
sachten Kostenaufwand durch die Vorteilsgewdhrung auf Seiten des Abgabengléubigers
vorsieht. Lenkungs- und soziale Zwecke kénnen damit nur im Rahmen der Ausgestaltung
der Gebuhrenhdhe Berlicksichtigung finden.

613 Hierzu Heintzen, in: von Minch/Kunig (Begr.), GG, Art. 105, Rn. 21; Jachmann-Michel/Vogel, in: Huber/VoR-
kuhle (Hrsg.), GG, Art. 105, Rn. 10.

614 \v/gl. hierzu Fernkorn, Verfassungsrechtliche Anforderungen an Umweltabgaben, S. 71 f., welcher betont, dass die
legitimen Zwecke aber tber andere Kategorien bei strengeren Anforderungen verfolgt werden kénnen.

615 Statt vieler BVerfGE 132, 334 (349); Wernsmann, in: FS Wendt, S. 1053 (1057); ders./Bering, NVwZ 2020, 497
(504).
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Insgesamt fiihren die restriktiven VVorgaben des Steuerstaatsprinzips dazu, dass die Erhe-
bung von Gebihren ein &uRerst ineffektives Mittel zur Verfolgung von Lenkungszwecken
darstellt. Der begrenzte Spielraum fiir die mittelbare Beriicksichtigung solcher Zwecke
lasst die Steuerungswirkung von Gebiihren erheblich schwinden.

b.  Sonderabgabe

Neben den Gebiihren kénnten auch die Sonderabgaben zur Verfolgung von Lenkungszwe-
cken eingesetzt werden. Dies beurteilt sich ebenfalls nach den in Rechtsprechung und Li-
teratur herausgebildeten Anforderungen, deren Vorliegen fiir eine besondere sachliche
Rechtfertigung vor Art. 3 Abs. 1 GG unter Berlcksichtigung des Steuerstaatsprinzips er-
forderlich ist. Eine Sonderabgabe ist dabei eine hoheitlich auferlegte Geldleistungspflicht,
die unabhéngig von einer individuell zurechenbaren Gegenleistung erhoben wird. Dadurch
steht sie in einer besonderen Konkurrenzsituation zur Steuer. Abzugrenzen ist die Sonder-
abgabe zur Steuer, da das Abgabenaufkommen einem Sonderfonds zugefiihrt und die Ab-
gabe nur einer begrenzten Gruppe auferlegt wird.5

Um die Ordnungsfunktion der Finanzverfassung als auch die Belastungsgleichheit der Ab-
gabenpflichtigen zu wahren sowie die Sonderabgabe als Ausnahme zur primaren Finan-
zierung Uber Steuern zu belassen, hat die Rechtsprechung folgende materielle \VVorausset-
zungen aufgestellt: Der Gesetzgeber dirfe nur eine zeitlich und sachlich bereits vorgefun-
dene, homogene Gruppe, die eine spezifische Beziehung zu dem mit der Abgabenerhebung
verfolgten Zweck aufweist, mit der Sonderabgabe belasten. Darliber hinaus miisse zwi-
schen der Belastung und Beglinstigung eine sachgerechte Verknipfung bestehen. Diese
Rechtfertigungsanforderungen seien dabei in regelméaRigen Abstanden zu Gberpriifen. Zu-
dem muss das Abgabenaufkommen haushaltsrechtlich dokumentiert werden.6” Im Rah-
men der Entscheidung zur Schwerbehindertenabgabe®!8, welche diejenigen Arbeitgeber
belastet, die nicht die gesetzlich vorgeschriebene Anzahl an schwerbehinderten Arbeitneh-
mern beschéftigen, hat das BVerfG zundchst eine weitere Abstufung vorgenommen. Es
ordnete diese zwar als Sonderabgabe ein, differenzierte nachfolgend aber wegen des An-
lasses ihrer priméren Einfuhrung zwischen Sonderabgaben mit Finanzierungszweck einer-
seits und mit Antriebs-/Ausgleichszweck andererseits. Nur fir erstere sollten die oben ge-
nannten MaRstdbe uneingeschrankt gelten.5!° Die Sonderabgaben mit intendiertem An-
triebs-/Ausgleichszweck (sog. Lenkungssonderabgaben) seien unter abgemilderten Vo-
raussetzungen im Wesentlichen tiber den verfolgten Lenkungszweck gerechtfertigt. Aller-
dings rlckte das BVerfG hiervon wieder ab und fasst inzwischen unter den Begriff der

616 Zum gesamten Abschn. Elsner/Kaltenborn, Sonderabgaben im Steuerstaat, JA 2005, 823 (825 ff.); P. Kirchhof, in:
Isensee/ders. (Hrsg.), HBStR, Bd. V, § 119, Rn. 69; Kube, in: BeckOK, GG, Art. 105, Rn. 16 f.; vgl. Kap. § 2 B. II.
617 MaRgeblich gepréagt durch die Entscheidung zur Berufsausbildungsabgabe BVerfGE 55, 274 (305 f.); ausfiihrliche
Darstellung der Entwicklung der Rechtsprechung bei Fernkorn, Verfassungsrechtliche Anforderung an Umweltabga-
ben, S. 75 ff.; tiefergehend zu den einzelnen Voraussetzungen Pracht, JA 2024, 657 (658 ff.).

618 BVerfGE 57, 139.

619 BVerfGE 57, 139 (167).
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Sonderabgabe nur die Finanzierungssonderabgabe, was die rechtliche Einordnung der
Schwerbehindertenabgabe nicht einfacher macht.2° Ob nunmehr dariiber hinaus Len-
kungssonderabgaben méglich sind und unter welchen Voraussetzungen diese bestehen, ist
der Rechtsprechung des BVerfG nicht mehr zu entnehmen.®2

Die Literatur kniipft h&ufig noch an die Unterteilung in Finanzierungssonderabgaben und
lenkende Sonderabgaben an.®?? Hiernach sollen auch die strengen Anforderungen an die
Sonderabgaben nur fur die Finanzierungssonderabgaben (auch Sonderabgaben im engeren
Sinne) gelten. Daneben findet sich die Gruppe der Sonderabgaben im weiteren Sinne, die
als Auffangbecken aller Abgaben dienen, die nicht Gebiihren, Beitrdge oder Sonderabga-
ben im engeren Sinne sind. Hierunter werden z.B. die Abschdpfungsabgaben oder Len-
kungsabgaben und damit auch lenkende Sonderabgaben verstanden. Die strengen Anfor-
derungen an die Finanzierungssonderabgaben sollen im Wesentlichen zwar auf die lenken-
den Sonderabgaben ubertragen, jedoch abgemildert und auf die Gruppenverantwortung
und gruppenniitzige Verwendung verzichtet werden.®?® Der intendierte Lenkungszweck
trage somit zur (vereinfachten) Legitimierung der lenkenden Sonderabgabe bei. Im Ein-
klang mit der Rechtsprechung zur Schwerbehindertenabgabe wére eine Lenkung tber Son-
derabgaben dann maglich.

Dies liberzeuge vor dem Hintergrund des Wertungsprinzip des Steuerstaates nicht. Da mit
vielen Sonderabgaben Lenkungszwecke verfolgt werden kénnten, drohe die Gefahr, die
Anforderungen an Sonderabgaben durch ihre Abmilderung bei intendierter Verhaltenslen-
kung zu keiner wirklichen Hurde werden zu lassen. Die Verfolgung von Lenkungszwecken
kdnne somit fast von selbst fiir eine Rechtfertigung ausreichen. Zudem wiirden letztlich
die rechtlichen Anforderungen unterschiedlicher Abgaben vermischt werden, wenn sie un-
ter dem Oberbegriff der Sonderabgabe im weiteren Sinne zusammengefasst werden. Es sei
vor dem Hintergrund des Steuerstaatsprinzips zwingend geboten, jede Abgabe unter dieser
Wertung selbstandig zu berpriifen und je nach Wirkungsweise, spezifische Voraussetzun-
gen zur Wahrung der Integritat der Finanzverfassung und Belastungsgleichheit der Abga-
benpflichtigen aufzustellen. Eine solche Zusammenfassung sei auch vor dem Hintergrund
des nicht abschlieRenden Kanons nichtsteuerlicher Abgaben nicht geboten.®2

520 \/gl. bspw. BVerfGE 67, 256 (277 f.); BVerfGE 91, 186 (201 f.) sowie BVerfGE 136, 194 (242 f.); in BVerfGE
93, 319 (344) sowie BVerfGE 101, 141 (150) wird die Schwerbehindertenabgabe als weitere sowie sonstige Abgabe
eingeordnet und nicht mehr zu den Sonderabgaben gezéhlt.

621 Fernkorn, Verfassungsrechtliche Anforderung an Umweltabgaben, S. 78; zuletzt die Sonderabgaben mit Antriebs-
und Ausgleichsfunktion nur angerissen, i.Erg. aber abgelehnt in BVerfG, NVwZ 2022, 861 (866, Rn. 73, 78 f.).

522 Statt vieler Heintzen, in: von Miinch/Kunig (Begr.), GG, Art. 105, Rn. 27; Jachmann-Michel/Vogel, in: Huber/VoR-
kuhle (Hrsg.), GG, Art. 105, Rn. 16 f.; Schenke, in: Sodan (Hrsg.), GG, Vorbem. v. Art. 104a GG, Rn. 15.

23 Hierzu Jachmann-Michel/Vogel, in: Huber/VoRkuhle (Hrsg.), GG, Art. 105, Rn. 17, 20; Schenke, in: Sodan (Hrsg.),
GG, Vorbem. v. Art. 104a GG, Rn. 15.

624 Zum gesamten Abschn. ausf. Fernkorn, Verfassungsrechtliche Anforderungen an Umweltabgaben, S. 81 ff.; Hey,
in: Kahl/Ludwigs, HBVWR, Bd. I11, § 87, Rn. 48 ff.; P. Kirchhof, in: Isensee/ders. (Hrsg.), HBStR, Bd. V, § 119,
Rn. 70, 93, 94 und 107 ff.; Waldhoff, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.), HBStR, Bd. V, § 116, Rn. 93; Wernsmann, in:
Hubschmann/Hepp/Spitaler (Hrsg.), AO/FGO, AO, § 3, Rn. 235.
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Wie auch aus der jingeren Rechtsprechung erkennbar wird, sind die lenkenden Sonderab-
gaben unter der Wertung des Steuerstaatsprinzips nicht anzuerkennen. Zu groR ist die Ge-
fahr, durch die Verfolgung eines Lenkungszwecks, die an die Sonderabgaben mit Finan-
zierungsfunktion gestellten Anforderungen zu unterwandern und so die Finanzverfassung
und Belastungsgleichheit der Abgabenpflichtigen zu gefahrden. Sonderabgaben sind daher
nur als Finanzierungssonderabgaben zu rechtfertigen. Diese eignen sich als (Umwelt-)Len-
kungsabgaben nicht, da es regelmé&Rig an der Belastung einer homogenen Gruppe oder der
Finanzierungsverantwortlichkeit fehlen diirfte.525

c. Vorteilsabschdpfungsabgabe

Als weitere Abgabe fur die (6konomische) Verhaltenslenkung konnte die Vorteilsabschop-
fungsabgabe herangezogen werden. Ziel der Abgabe ist es, individuelle wirtschaftliche
Sondervorteile abzuschopfen, die sich daraus ergeben, dass Einzelne Zugriff auf ein knap-
pes Gut der Allgemeinheit bekommen. Andere, die sich in einer vergleichbaren Situation
befinden, haben einen solchen Zugriff nicht oder zumindest nicht im gleichen Umfang. Die
Knappheit des Gutes resultiert dabei nicht durch eine vom Staat festgelegte Grenze, son-
dern durch die tatsachliche Begrenztheit des Gutes.®? Die Vorteile kénnen dabei aus der
zugeteilten Nutzung natlrlicher endlicher Ressourcen, bspw. von Béden oder Bodenschét-
zen 5?7 resultieren. Daher wiirde sich die Vorteilsabschopfungsabgabe durch den reglemen-
tierenden Zugriff auf knappe Guter der Allgemeinheit grundsétzlich als Abgabe zur Ver-
folgung von (Umwelt-)Lenkungszwecken eignen.®8

Die Literatur sieht die Vorteilsabschépfungsabgabe dabei (iberwiegend als Abgabe eigener
Art an.?? Eine Einordnung als Gebiihr scheitere bereits am Kostendeckungsprinzip, da der
Vorteilsabschopfungsabgabe kein staatlicher Kostenaufwand gegeniiberstehe. Eine Recht-
fertigung allein iiber das Aquivalenzprinzip wére zu weitgehend und wiirde mit den Wer-
tungen des Steuerstaatsprinzips nicht im Einklang stehen.®® Die Einordnung als Sonder-
abgabe scheitere an dem bestehenden Gegenleistungscharakter.

Das Charakteristikum der Abgabe ist in Abgrenzung zur Benutzungsgebiihr die Anknip-
fung an eine 6ffentlich-rechtliche Bewirtschaftungsordnung. Erst wenn die Nutzung des

525 Alls Beispiel kann hier der Kohlepfennig erwahnt werden. Das BVerfG hat diesen zwar als Umweltabgabe einge-
ordnet, aber mangels besonderer Finanzverantwortlichkeit, die nicht durch den Verbrauch eines Guts begriindet wer-
den kann, fiir verfassungswidrig erklart, vgl. BVerfGE 91, 186 (203 ff.).

526 BVerwG, NVwZ 2013, 587 (588, Rn. 22); Jarass, Nichtsteuerliche Abgaben und lenkende Steuern, S. 35 ff.;
Lange, Vorteilsabschopfungsabgabe, S. 18; Murswiek, NuR 1994, 170 (176).

527 \/gl. zur bergrechtlichen Feldes- und Forderabgabe nach §§ 30, 31 Bundesberggesetz als Vorteilsabschopfungsab-
gabe Lange, Vorteilsabschopfungsabgabe, S. 19 f.

528 | ange, Vorteilsabschopfungsabgabe, S. 18 m.w.N.; Wernsmann/Bering, NVwZ 2020, 497 (502 f.); ein weiterer
Anwendungsbereich einer Abschopfung von Vorteilen kénnen auch zu Unrecht gewéhrte Subventionen sein, vgl.
hierzu BVerfGE 78, 249 (266 ff.).

529 \gl. bspw. Heintzen, in: von Miinch/Kunig (Begr.), GG, Art. 105, Rn. 32; Jarass, Nichtsteuerliche Abgaben und
lenkende Steuern, S. 33 ff.; Lange, Vorteilsabschopfungsabgabe, S. 82 ff.; Seiler, in: Dirig/Herzog/Scholz, GG,
Art. 105, Rn. 86; Wernsmann/Bering, NVwZ 2020, 497 (501 f.).

830 vgl. Fernkorn, Verfassungsrechtliche Anforderung an Umweltabgaben, S. 88.
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allgemeinen, natirlich begrenzten (Umwelt-)Gutes rechtlichen Regelungen unterliegt,
kann die damit im Zusammenhang stehende Abgabe eine Rechtfertigung als Vorteilsab-
schopfungsabgabe erfahren. Der Rechtsprechung des BVerfG wird diese Voraussetzung,
wenn auch nicht ausdriicklich, insbesondere aus dem Wasserpfennig-Beschluss entnom-
men. Gegenstand war die Erhebung einer Abgabe fiir die Wasserentnahme. Da die Nutzung
des begrenzten Wassers in Deutschland &ffentlich-rechtlichen Regelungen unterliegt,
kdnne der Sondervorteil, den Einzelne im Rahmen von Nutzungsregelungen erhalten, ab-
geschdpft werden. Die Abschépfung dieses Sondervorteils reiche zur sachlichen Rechtfer-
tigung der Abgabe aus.®*! Zu den CO2-Emissionszertifikaten hat das BVerfG jiingst eben-
falls die staatliche Verknappung der Zertifikate als maRgebliche Voraussetzung ange-
fiihrt.532 Gleichwohl darf nicht unbeachtet bleiben, dass das Gericht in beiden Entschei-
dungen an keiner Stelle erwéahnt, dass die Bewirtschaftungsordnung zwingende Vorausset-
zung der Vorteilsabschdpfungsabgabe ist. Die Bewirtschaftungsordnung war beiden Ab-
gaben lediglich gemein und deren Vorliegen firr die Rechtfertigung der Abgaben notwen-
dig. Trotzdem erscheine es dogmatisch notwendig, eine staatliche Bewirtschaftungsord-
nung vorauszusetzen, da nur so die gezielte Zuteilung knapper Allgemeinguter und damit
die Abschépfung individueller Sondervorteile sachlich legitimiert sei.5%

Dies trage auch den Wertungen des Steuerstaatsprinzips Rechnung. Zur Rechtfertigung
beddirfe es eines individuellen Sondervorteils, welcher in der Verschaffung eines knappen
Guts der Allgemeinheit gesehen werden kann. Wie bei der Benutzungsgebuhr drohe aber,
wenn allein auf ein begrenztes Gut der Allgemeinheit fur die Bestimmung des individuel-
len Sondervorteils abgestellt werde, die Ordnungsfunktion der Finanzverfassung unterlau-
fen zu werden. Um diese sowie die Belastungsgleichheit der Abgabenpflichtigen zu wah-
ren, bedirfe es zwingend einer 6ffentlich-rechtlichen Bewirtschaftungsordnung uber das
Gut der Allgemeinheit.®** Diese liege dann vor, wenn der Staat entscheidet, wem bei einer
das Angebot iibersteigender Nachfrage das Gut zugewendet wird und wem nicht.®3 Erst
durch die staatliche Bewirtschaftungsordnung wiirden Nutzungsinteressen, die aufgrund
der Begrenztheit des Gutes entstehen, aufgeldst werden. Zudem fiihre diese VVoraussetzung
zu einem Schutz der Finanzverfassung und der Belastungsgleichheit der Abgabenpflichti-
gen, da die Abgabe sonst theoretisch gegeniiber jedermann erhoben werden kénnte. Ohne
die staatliche Bewirtschaftungsordnung wiirde es damit an der Abgrenzung der Vorteils-
abschdpfungsabgabe zur Steuer fehlen. Vor dem Hintergrund des Steuerstaatsprinzips sei

631 BVerfGE 93, 319 (345).

532 BVerfG, NvVwz 2018, 972 (975, Rn. 35 ff.).

633 Zum gesamten Abschn. Driien, in: Tipke/Kruse (Begr.), AO/FGO, AO, § 3, Rn. 13a; Fernkorn, Verfassungsrecht-
liche Anforderung an Umweltabgaben, S. 86 ff., insb. S. 94 ff.; Wernsmann/Bering, NVwZ 2020, 497 (502 f.).

634 | ange, Vorteilsabschopfungsabgabe, S. 92 ff. m. w. N.

635 Fernkorn, Verfassungsrechtliche Anforderungen an Umweltabgaben, S. 94; Wernsmann/Bering, NVwZ 2020, 497
(502).
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es somit erforderlich, dass der Staat im Vorhinein entscheidet, wem er das knappe Gut
zugutekommen lasst und wem nicht.®36

Im Ergebnis ist somit fiir eine Rechtfertigung unter Wertung des Steuerstaatsprinzips die
Verschaffung eines knappen Guts durch eine 6ffentlich-rechtliche Bewirtschaftungsord-
nung, die eine Kollision von Nutzungsinteressen auflost, als individueller Sondervorteil
erforderlich. Die offentlich-rechtliche Bewirtschaftungsordnung wird sowohl von der
Rechtsprechung, wenn auch nur indirekt, als auch der Literatur als maBgebliche Voraus-
setzung angesehen. In der Hohe ist die Abgabe durch den Wert des Vorteils begrenzt, den
sie abschopfen mochte.®3” Unter diesen strengen Voraussetzungen eignet sich die Vorteils-
abschdpfungsabgabe durchaus zur Verfolgung von Umweltlenkungszwecken.

d.  Lenkungsabgabe als Abgabe sui generis

Da es keinen abschlieBenden nichtsteuerlichen Abgabenkanonen gibt, kdnnte zusétzlich
angedacht werden, die besondere sachliche Rechtfertigung, genauer den sachlichen Diffe-
renzierungsgrund fur Art. 3 Abs. 1 GG, direkt an den Lenkungszwecken zu orientieren, die
mit der Einflihrung einer Abgabe verfolgt werden und diese als alleinigen Legitimations-
grund heranzuziehen.5% Dies ist geboten, da die bisher gebildeten Abgabentypen nicht oder
nur unter strengen Voraussetzungen, die bezweckte Verhaltenslenkung zulassen. Die
Rechtfertigung der Lenkungsabgabe wirft dabei die Frage auf, ob fernab der Einordnungen
in bestimmte Kategorien eine Legitimation allein iber den Lenkungszweck mdglich ware.
In stdndiger Rechtsprechung hebt das BVerfG bisher nur hervor, die sachliche Rechtferti-
gung der Gebiihrenhdhe kdénne sich auch aus einer bezweckten Verhaltenslenkung oder
sozialen Zwecken ergeben, bezieht diese aber explizit nicht auf die Erhebung dem Grunde
nach.%*® Auch wenn die bisherigen Ausfiihrungen eine Ablehnung der Lenkungsabgabe
durch das Steuerstaatsprinzip als offensichtlich erscheinen lassen, wird die Restriktion der-
lei Abgaben nochmals unter Rekurs auf die Rechtsprechung und Literatur dargestellt. Die
Lenkungsabgabe wiirde als Auffangtatbestand®® fungieren. Wie bei der Vorteilsabschop-
fungsabgabe konnte an die Verschaffung eines knappen Guts der Allgemeinheit ange-
kniipft werden, ohne bspw. die zusétzliche VVoraussetzung der Bewirtschaftungsordnung

536 So Fernkorn, Verfassungsrechtliche Anforderungen an Umweltabgaben, S. 96 f.; Lange, Vorteilsabschopfungsab-
gabe, S. 93 f. m.w.N.

837 |_ange, Vorteilsabschopfungsabgabe, S. 106 f.; Wernsmann/Bering, NVwZ 2020, 497 (502).

638 Eine solche Abgabe ist bisher nicht anerkannt, vgl. Fernkorn, Verfassungsrechtliche Anforderungen an Umwelt-
abgaben, S. 128 f.; P. Kirchhof, in: Isensee/ders. (Hrsg.), HBStR, Bd. V, § 119, Rn. 24; Wernsmann, in: FS Wendt,
S. 1053 (1057 f., 1061 f.); zunehmend in jiingster Vergangenheit angedacht von Kramer-Hoppe, Den Schritt in ,,fi-
nanzverfassungsrechtliches Neuland* wagen, S. 4; Ipsen etal., Zur VerfassungsmaRigkeit des BEHG, S. 42 ff.; ebenso
andeutend Frenz, in: ders. (Hrsg.), Klimaschutzrecht, BEHG, § 10, Rn. 41 ff. und 45; vgl. hierzu auch die Ausfiihrun-
gen zum BEHG in Kap. § 5D. Il. 4. b. bb.

53 BVerfG, NJW 2018, 3223 (3227, Rn. 71) m.w.N.

640 Wegen der Ablehnung der lenkenden Sonderabgabe aufgrund des Steuerstaatsprinzips, vgl. Kap. § 5 D. 11. 2. b.
Sieht man die lenkende Sonderabgabe als gegeben ansehen, wére diese das Auffangbecken.
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erfullen zu missen. Dem Gesetzgeber wirde ein effektives Mittel zur Verhaltenslenkung
bereitgestellt werden.

Im Zusammenhang mit der Lenkungsabgabe wird oft der Wasserpfennig-Beschluss des
BVerfG aufgegriffen.®*! In diesem hat das Gericht ausdriicklich offengelassen, ob der ver-
folgte Lenkungszweck einer Abgabe flr deren Erhebung dem Grunde nach ausreicht, da
es bereits eine Rechtfertigung tber die Vorteilsabschépfung fiir die Wasserentnahmeab-
gabe angenommen hatte.54? Dass Lenkungszwecke zumindest zusatzlich® die Erhebung
einer Abgabe rechtfertigen kénnen, hat das BVerfG im Urteil zur Schwerbehindertenab-
gabe ausgefiihrt.®* Diese wurde nicht an den strengen Anforderungen der Sonderabgaben
mit Finanzierungsfunktion gemessen, sondern auch (ber die soziale Zweckverfolgung, ei-
nen Antrieb zur Einstellung von Schwerbehinderten zu leisten, gerechtfertigt. Auch die
nachtragliche Bezeichnung der Schwerbehindertenabgabe als eigene Abgabenart und ge-
rade nicht als Sonderabgabe zeigt, dass der Rechtsprechung des BVerfG Lenkungsabgaben
nicht ganzlich unbekannt sind.

Das BVerfG konkretisierte zuletzt, dass der Gesetzgeber zur Rechtfertigung einer Beein-
trachtigung der Belastungsgleichheit durch die Erhebung einer nichtsteuerlichen Abgabe
einen Sachgrund fiir seine Wahl des Abgabengegenstandes vorbringen muss, der sachwid-
rige und willkirliche Erwégungen ausschliet und nicht im Konflikt mit anderen Verfas-
sungsnormen steht.’*° Im Klimabeschluss verlangt das BVerfG demgegeniiber nach effek-
tiven Instrumenten fiir den Klimaschutz, um jingere Generationen nicht allzu stark zu be-
lasten.®#6 Der Klimaschutz habe dabei keinen absoluten Vorrang, sondern ebenfalls ele-
mentaren Grundentscheidungen und allgemeinen Verfassungsgrundsatzen zu entspre-
chen.%47 Es erscheint vor diesem Hintergrund demnach zumindest denkbar, die Verfolgung
des Klimaschutzes, gewahrleistet durch Art. 20a GG, oder andere Lenkungszwecke von
vergleichbarem Stellenwert in die Wirdigung des Sachgrundes miteinzubeziehen. Dieser
Auffassung folgend wurde die wahlweise bestehende Pflicht zur Zahlung einer ,,Aus-
gleichsabgabe in dem Beschluss zur Pflicht zur Beteiligung von Anwohnern an Wind-
parks im Rahmen von Art. 12 Abs. 1 GG sowie Art. 3 Abs. 1 GG gegen den Klimaschutz
abgewogen. Die Verringerung des COz-Ausstoles und der Schutz der Grundrechte nach-

641 S0 Ipsen et al., Zur VerfassungsmaRBigkeit des BEHG, S. 42.

642 B\/erfGE 93, 319 (345).

643 \/gl. BVerfGE 57, 139 (167 ff.), allerdings betont das BVerfG auf S. 168, dass es neben der Antriebsfunktion
(Verhaltenslenkung) immer eine Ausgleichsfunktion der Abgabe zur Rechtfertigung bediirfe, denn ,allein die Aus-
gleichsfunktion [rechtfertige] die Abgabe“. Somit hat das BVerfG eine alleinige Rechtfertigung tiber einen Lenkungs-
zweck nicht angenommen.

644 BVerfGE 57, 139 (167).

645 BVerfG, NVwz 2021, 56 (58 f., Rn. 39). Entsprechende Ausfiihrungen zur Bestimmung des MaRstabes fiir den
Sachgrund zur Wahl des Abgabengegenstandes finden sich in der Wasserpfennigentscheidung nicht.

64 BVerfGE 157, 30, Ls. 1 und 2.

&7 BVerfGE 157, 30 (131 ff.).
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folgender Generationen wurden als Gemeinwohlziele fir den Differenzierungsgrund her-
angezogen und in die VerhaltnismaRigkeitspriifung einbezogen.5*® Die immer starker wer-
dende Staatszielbestimmung des Umweltschutzes (Art. 20a GG) scheint in jingerer Recht-
sprechung®® daher womaglich nicht mehr weitestgehend hinter dem Steuerstaatsprinzip
bei der Begriindung einer nichtsteuerlichen Abgabe zurlicktreten zu miissen.®*° Jedoch darf
eine Verallgemeinerung fiir Lenkungszwecke nicht vorschnell vorgenommen werden,
kann es sich doch auch nur um eine Einzelfallentscheidung handeln.5

Diese Neigung hin zu einer Legitimation nichtsteuerlicher Abgaben allein tiber einen Len-
kungszweck waére allerdings mit der Wertung des Steuerstaatsprinzips unvereinbar. Im
Kern stehe dieses der Einflihrung von Abgaben im generellen und der Verfolgung einer
beabsichtigten Verhaltungslenkung im speziellen ablehnend gegeniiber. Lenkungszwecke
und soziale Zwecke kénnten nur hinsichtlich der Belastungshohe Differenzierungen, nicht
aber die Abgabe dem Grunde nach selber rechtfertigen. Obwohl im Rahmen der besonde-
ren sachlichen Rechtfertigung gerade ein tiber die Erzielung von Einnahmen hinausgehen-
der Zweck in der Verfolgung von Lenkungszwecken gesehen werden konnte, sei die Ge-
fahr fir ein Unterlaufen der Schutz- und Begrenzungsfunktion der Finanzverfassung zu
groB. Dem Abgabengesetzgeber wiirden aufgrund der schier unbegrenzten Anzahl an
Griinden, die eine Verhaltenslenkung des Biirgers erfordern, keine Grenzen mehr gesetzt
werden. Neben dem Umweltschutz kdmen noch der Gesundheitsschutz und soziale As-
pekte hinzu, welche bspw. auch einem staatlichen Schutzauftrag unterliegen.®? Da vielen
nichtsteuerlichen Abgaben eine Lenkungswirkung immanent sei, die auch gesetzlich vor-
gezeichnet werden konnte, ware eine Einschrankung der Erhebung nichtsteuerlicher Ab-
gaben kaum gegeben.®®3 Das wiirde zu einer Ausuferung der Lenkungsabgabe und damit
zu einem konsequenten Unterlaufen der Schutz- und Begrenzungsfunktion der Finanzver-
fassung flihren. Dass nachrangig zur Frage des sachlichen Grundes fir eine Differenzie-
rung auch noch eine VerhéltnismaRigkeitsprifung stattzufinden hat, damit nicht jeder
Grund direkt zur Rechtfertigung fiihren kann, bleibt hierbei unberiicksichtigt. Der Biirger

648 BVerfG, NVwzZ 2022, 861 (866 ff., Rn. 77, 116 ff.; 876, Rn. 167); tiefergehend zum Beschl. des BVerfG vgl.
Kap. §5D. IV.

649 vgl. zudem Britz, NVwZ 2022, 825 (828 ff.).

650 Zumal es sich beim Umweltschutz (Art. 20a GG) um explizites Verfassungsrecht, beim Steuerstaatsprinzip, wenn
Uberhaupt, nur um abgeleitetes Verfassungsrecht handelt.

651 Der Schwerpunkt lag in der Prifung an Art. 12 GG, vgl. BVerfG, NVwZ 2022, 861 (862 ff., Rn. 41 ff.), in welcher
das BVerfG aber die Bedeutung einer jeden einzelnen Manahmen zur Einsparung von CO> hervorhebt, vgl. insb. Ls.
4. Auch im Rahmen der VerhiltnismaBigkeitspriifung an Art. 12 GG, unter Einbeziechung der ,,Ausgleichsabgabe®,
priifte das BVerfG keine gesonderten Anforderungen, wie bspw. die finanzverfassungsrechtlichen Anforderungen an
Finanzierungssonderabgaben, vgl. BVerfG, NVwZ 2022, 861 (868 ff., Rn. 98 ff.). Zwar lehnte es eine Antriebs- und
Ausgleichfunktion ab; bemerkenswert ist aber, dass die Abgabe dann Uber eine bezweckte Lenkungswirkung, die
Steigerung der Akzeptanz in der Bevdlkerung fiir den Klimaschutz, dennoch eine Rechtfertigung erfahrt, vgl. BVerfG,
NVwZ 2022, 861 (866, Rn. 79; 876, Rn. 167); vgl. tiefergehend Kap. § 5 D. IV. 3.

852 Umweltschutz Art. 20a GG, Gesundheitsschutz Art. 2 Abs. 2 S. 1 GG sowie fiir soziale Aspekte Art. 20
Abs. 1 GG.

553 Fernkorn, Verfassungsrechtliche Anforderungen an Umweltabgaben, S. 81 f., 129; zum Erfordernis der Bezwe-
ckung einer Verhaltenslenkung, vgl. Kap. § 4 A.
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kdnnte vielmehr durch Abgaben, die neben die Steuer treten wiirden, stark belastet werden,
was auch der Belastungsgleichheit der Abgabenpflichtigen zuwiderlaufen wirde. Eine
wirkliche verfassungsrechtliche Einschrankung kénne nicht gezogen werden, da zudem die
rein formale Abgrenzung zur Steuer auf kompetenzrechtlicher Ebene kein Hindernis dar-
stelle. Die bisher herausgebildeten Abgabenarten mit ihren eigenen, restriktiven Rechtfer-
tigungsvoraussetzungen wiirden konturenlos und beliebig austauschbar werden.®%*

Somit ist die sachliche Rechtfertigung einer Abgabe allein durch die Verfolgung eines
Lenkungszwecks unter der Wertung des Steuerstaatprinzips, auch wenn die Rechtspre-
chung zumindest vereinzelte Tendenzen in die entgegengesetzte Richtung erkennen I&sst,
verfassungsrechtlich nicht zul&ssig.

e.  Ergebnis: Zuldssigkeit lenkender nichtsteuerlicher Abgaben

Der Abschnitt beschéftigte sich mit der Frage, ob die primére Verfolgung eines Lenkungs-
zwecks die Erhebung einer nichtsteuerlichen (Lenkungs-)Abgabe aus sich heraus rechtfer-
tigt. Die Frage stellt sich tiberhaupt erst, da die vorgezeichneten Abgabenarten eine unmit-
telbare Verhaltenslenkung nicht oder nur unter restriktiven VVoraussetzungen ermdglichen.
Gebihren eignen sich letztlich infolge des Kostendeckungsprinzips nicht; nur tber die
Ausgestaltung der Gebihrenhéhe kénnen Lenkungszwecke verfolgt werden. Auch len-
kende Sonderabgaben sind unter der Wertung des Steuerstaatsprinzips abzulehnen, um
eine Aushohlung der Finanzverfassung zu verhindern und die Belastungsgleichheit der Ab-
gabenpflichtigen zu wahren. Lediglich die Vorteilsabschdpfungsabgaben eignen sich
grundsétzlich zur Verfolgung von Umweltlenkungszwecken. Eingrenzend ist hierbei eine
offentlich-rechtliche Bewirtschaftungsordnung erforderlich. Lenkungsabgaben sui generis
sind dartiber hinaus unter der Wertung des Steuerstaatsprinzips verfassungsrechtlich unzu-
lassig. Der Lenkungszweck kann die Erhebung einer nichtsteuerlichen Abgabe nach dem
bisher vorausgesetzten Steuerstaatsprinzip als sachlichen Grund im Ergebnis nicht recht-
fertigen. Zwar lasst die Rechtsprechung in Teilen eine vage Neigung in diese Richtung
erkennen, jedoch besteht die Gefahr, dass dem Abgabengesetzgeber dann keine Grenzen
mehr durch die Vielzahl mdglicher Lenkungszwecke gesetzt sind, unabhéngig von einer
nachrangigen VerhéltnismaRigkeitsprifung.

3. Exkurs: Zuléssige Gestaltung Uber die Aufkommenswirkung von Abgaben?

Neben der Verfolgung von Lenkungszwecken tber Abgaben kann der Gesetzgeber auch
gestaltend Uber Preisregelungen zwischen Privaten tatig werden. Mit diesen wird kein Auf-
kommen erzielt, welches einem Haushalt oder einem 6ffentlich verwalteten Sonderfonds
zuflieBt. Eine Finanzierungsfunktion ist demnach nicht gegeben, der Staat erzielt keine frei

654 Zum Ganzen: Fernkorn, Verfassungsrechtliche Anforderungen an Umweltabgaben, S. 129; P. Kirchhof, in:
Isensee/ders. (Hrsg.), HBStR, Bd. V, § 119, Rn. 24; Wernsmann, in: FS Wendt, S. 1053 (1057 f., 1061 f.); Wolff,
NdsVBI 2024, 33 (38).
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verfiigbaren Finanzmittel und die fur eine Abgabe nach berwiegender Ansicht®® erfor-
derliche formelle Aufkommenswirkung liegt nicht vor. Damit ist weder eine steuerliche
noch eine nichtsteuerliche Abgabe gegeben. Da solche Preisregelungen wie Mindestver-
gltungen oder Zwangsrabatte aber materiell wie eine Abgabe durch die hoheitlich aufer-
legte Pflicht mit Bezug zu finanziellen Mitteln wirken, kdnnte eine zu unterbindende Um-
gehung des Steuerstaatsprinzips gegeben sein.®*® Aufgrund der Entscheidung des BVerfG
zur Strompreisbremse®” soll diese Gestaltungsmaglichkeit kurz als Exkurs vor dem in die-
ser Arbeit herausgearbeiteten Steuerstaatsprinzip beleuchtet werden.

In der Entscheidung zur Strompreisbremse lehnt das BVerfG zunéchst die Steuereigen-
schaft der zu zahlenden Uberschusserlose nach § 14 Abs. 1 Strompreisbremsegesetz auf-
grund der fehlenden Einnahmeerzielungsabsicht ab. Die Erlése dienten einer Umverteilung
unter Privaten, indem sie auf die Stromverbraucher zur Entlastung von Stromkosten tiber-
tragen wurden. Auch eine nichtsteuerliche Abgabe liege demnach nicht vor. Trotz der Her-
vorhebung der Schutz- und Begrenzungsfunktion der Finanzverfassung, die fiir die Erhe-
bung nichtsteuerlicher Abgaben einen besonderen sachlichen Rechtfertigungsgrund, der
uber die Einnahmeerzielung hervorgeht, fordere, mangelte es hier an der erforderlichen
Aufkommenswirkung des Staates. Das Aufkommen flieRe zu keinem Zeitpunkt dem Staat
zu und stehe damit nicht zu seiner Disposition. Die Verwendung des Aufkommens der
Strompreisbremse sei gesetzlich bereits vorgegeben. Mangels Vorliegens einer nichtsteu-
erlichen Abgabe sei unmittelbar weder die Ordnungsfunktion der Finanzverfassung noch
das Gebot der Lastengleichheit bertihrt. Das BVerfG schlief’t sich damit weiterhin dem
formellen Aufkommensbegriff an.5%

Vereinzelt wird dagegen in der Literatur angefuhrt, dass, wie auch bei der Strompreis-
bremse, mittels Preisregelungen Betrége wie eine Abgabe zur Finanzierung einer Gemein-
wohlaufgabe abgeschopft werden. Dadurch wiirden die mit dem Steuerstaatsprinzip ver-
folgten Zwecke, wie die Ordnungsfunktion der Finanzverfassung und der Schutz der Steu-
erpflichtigen vor zusétzlicher Belastung, tangiert werden. Demnach sei ein materielles Ver-
standnis fur das Vorliegen einer Abgabe angezeigt. Wirke eine Vorschrift materiell wie
eine Abgabe, sei sie als Abgabe einzuordnen. Bei einem solchen extensiven Verstandnis
kdnnte dann selbst die Mietpreisbremse (§ 556d BGB) eine Abgabe darstellen, da sie den
Vermieter wirtschaftlich belastet und die Last, die entgangene, am Markt eigentlich erziel-
bare Miete, dem Mieter zuwendet. Als Abgabe sei eine Preisregelung dann aufgrund der
Schutz- und Begrenzungsfunktion der Finanzverfassung an den strengen (Wertungs-)MaR-
stdben zu messen, u.a. Uber die gebildeten nichtsteuerlichen Abgabenkategorien.®® Die

555 Statt vieler Sailer/Kantenwein, in: Reshoft/Schafermeier (Hrsg.), EEG, Einleitung, Rn. 132.

65 Zum bisherigen Abs. vgl. Lemke, Ubergewinnsteuer durch die Hintertiir, S. 2 ff.

%7 BVerfG, GewArch 2025, 21.

5% BVerfG, GewArch 2025, 21 (21 f., Rn. 70 ff.).

859 Zum bisherigen Abs. vgl. Lemke, Ubergewinnsteuer durch die Hintertiir, S. 4 und insb. Pompl, Kapazitétssicherung
im européisierten Stromwirtschaftsrecht, S. 316 m.w.N. zu Vertretern dieser Ansicht.
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Strompreisbremse ware bei Zugrundelegung dieses Verstandnisses als Sonderabgabe man-
gels homogener Gruppe mit besonderer Sachnidhe zum Finanzierungszweck verfassungs-
widrig.%60

Jedoch verkennt die Ansicht die Zielrichtung der Schutz- und Begrenzungsfunktion der
Finanzverfassung bzw. des Steuerstaatsprinzips. Ziel ist es, die Ordnungsfunktion der Fi-
nanzverfassung zu schiitzen und Belastungen durch Abgaben einzuschranken, durch die
staatliche Mittel in die Verfligungsgewalt des Staates gelangen. Denn nur dann hat der
Staat die Mdoglichkeit, Uber die spezifische Verwendung im Einzelfall zu entscheiden. Nur
wenn demnach mit einer Abgabe entsprechende Finanzmittel erzielt werden, ist das Steu-
erstaatsprinzip als Restriktion auf Tatbestands- oder Rechtfertigungsebene heranzuzie-
hen.%6! Das Steuerstaatsprinzip richtet sich deshalb priméar gegen nichtsteuerliche Abga-
ben, um die Uberwiegende Steuerfinanzierung zu gewahrleisten. Da es bei Preisregelungen,
so auch bei der Strompreisbremse, aber an den Mitteln fehlt, die in die Verfligungsgewalt
des Staates gelangen und damit auch nicht dem Schutz der parlamentarischen Etathoheit
unterfallen, scheidet eine Anwendung des Steuerstaatsprinzips aus. Die Wahl einer Preis-
regelung ist damit kein finanzverfassungsrechtlicher Formenmissbrauch, sondern Aus-
druck des weiten Gestaltungsspielraums des Gesetzgebers.®%? Ein materielles Abgabenver-
standnis ist demnach nicht geboten. Einschrénkungen finden Preisregelungen daher nur in
der allgemeinen Grundrechtsdogmatik.56% Die Wertung des Steuerstaatsprinzips flieft in
die verfassungsrechtliche Beurteilung allerdings nicht mit ein. Dementsprechend ist es
mangels Abgabenqualitit nicht zu beanstanden, dass die EEG-Umlage als Preisregelung®*
Legitimation Giber die Verfolgung von Klimaschutzzielen (Art. 20a GG)®®® und die Strom-
preisbremse aufgrund der Ausnahmelage im Energiesektor durch den russischen Angriff
auf die Ukraine gefunden haben.6%

Im Ergebnis ist somit festzuhalten, dass dem Gesetzgeber eine zusatzliche Gestaltungs-
moglichkeit tber die formale Aufkommenswirkung zusteht. Eine Einschrankung durch das
Steuerstaatsprinzip als Wertungsprinzip besteht nicht, da sein Ziel, die Gberwiegende

560 \/gl. die Ausfiihrungen der Beschwerdefiihrer in der Entscheidung zur Strompreisbremse, vgl. Helmes, EnK-Ak-
tuell 2024, 010467.

861 vgl. Kap. § 5 D. I. 4.; bei den Sonderabgaben liegt eine solche vor, da sie lediglich im Interesse der Abgaben-
pflichtigen auszugeben sind, ein Trager dffentlicher Gewalt aber tiber die tatsdchliche Verwendung entscheidet, vgl.
BVerfGE 136, 194 (265).

562 \/gl. BGH, NVwZ 2014, 1180 (1182, Rn. 26).

663 Zum Gesamten ebenfalls Pompl, Kapazitatssicherung im europdisierten Stromwirtschaftsrecht, S. 318 ff. Ein-
schrankend ist eine besondere Verantwortungsbeziehung bzw. ein spezifisches Naheverhaltnis der Privaten zur Sach-
aufgabe erforderlich, wodurch die Preisregelung eine gewisse Ahnlichkeit zur Sonderabgabe aufweist, vgl. so zur
EEG-Umlage Sailer/Kantenwein, in: Reshoft/Schafermeier (Hrsg.), EEG, Einleitung, Rn. 167 ff. und zur Strompreis-
bremse BVerfG, GewArch 2025, 21 (26, Rn. 105).

664 So die wohl tiberwiegende Ansicht, vgl. die zusammenfassende Darstellung bei Pompl, Kapazitatssicherung im
europdisierten Stromwirtschaftsrecht, S. 320, Fn. 293.

665 \/gl. Sailer/Kantenwein, in: Reshoft/Schafermeier (Hrsg.), EEG, Einleitung, Rn. 158 ff. m.w.N. Eine nichtsteuer-
liche Abgabe ist unter der Wertung des Steuerstaatsprinzips an Art. 20a GG nicht zu rechtfertigen, vgl.
Kap.§5D.11.2.d.

666 BVerfG, GewArch 2025, 21 (26 f., Rn. 108 ff.).
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Staatsfinanzierung durch Steuern sicherzustellen, mangels Erzielung in seine Verfiigungs-
gewalt gelangender Mittel nicht tangiert wird.

4.  Brennstoffemissionshandelsgesetz

Die gefundenen Erkenntnisse zur restriktiven Méglichkeit, Lenkungszwecke mittels nicht-
steuerlicher Abgaben aufgrund des Steuerstaatsprinzips zu verfolgen, werden im Folgen-
den zur Vertiefung auf die Diskussion um und auf das BEHG®®" (ibertragen. Das BEHG
wurde 2019 als zentraler Bestandteil®6® des ,,Klimapakets* verabschiedet, welches darauf
abzielt, die européischen Klimaziele bis 2030 und die Klimaneutralitat in Deutschland bis
2050 zu erreichen. Die Kernregelung des BEHG ist die CO2-Bepreisung durch die Einfih-
rung eines nationalen Zertifikathandels fiir fossile Brennstoffemissionen, der seit dem
01.01.2021 in Kraft ist. Damit soll eine Reduktion von Treibhausgasen in den Sektoren
Verkehr und Wérme, die mit Ausnahme der Luftfahrt bisher nicht vom europdischen Emis-
sionshandelssystem erfasst sind, erzielt werden.®®® Unternehmen, die Brennstoffe in den
Verkehr bringen, mussen hierfur Emissionszertifikate erwerben. Dies soll die Emission
von Treibhausgasen in ein kostenpflichtiges Gut verwandeln und so Anreize zur Senkung
des Verbrauchs fossiler Brennstoffe sowie zum Umstieg auf klimaschonendere Alternati-
ven schaffen.”0 Die Abwalzung der Kosten auf den Verbraucher seitens der betroffenen
Unternehmen ist der Einfilhrung eines Zertifikathandels dabei immanent.67*

Im Folgenden wird nach einer kurzen Erérterung der verfassungsrechtlichen Problemstel-
lung (a.) Uberpruft, ob die CO2-Abgabe nach dem BEHG unter der Wertung des Steuer-
staatsprinzips verfassungsrechtlich gerechtfertigt ist (b.).

a.  Verfassungsrechtliche Problemstellung

Abgesehen von der vorgelagerten kompetenzrechtlichen Frage, ob die CO2-Abgabe als
Steuer oder als nichtsteuerliche Abgabe einzuordnen ist, stellt sich die nachgelagerte Frage,
aufgrund welcher Kriterien diese Art der nichtsteuerlichen Abgabe gerechtfertigt sein
kdnnte.

Nach 8§ 10 Abs. 2 BEHG sind die Emissionszertifikate bis zum 31.12.2025 zu einem j&hr-
lich ansteigenden Festpreis®’? zu verkaufen. In diesem Zeitraum hat der Gesetzgeber be-
wusst auf eine mengenmaRige Obergrenze der auszugebenden Zertifikate verzichtet, um

67 BGBI. 1 2019, 2728.

668 \/gl. BT-Drs. 19/14746, 1, 22.

569 \/gl. RL 2003/87/EG vom 13.10.2003 iiber ein System fiir den Handel mit Treibhausgasemissionszertifikaten in
der Gemeinschaft und zur Anderung der Richtlinie 96/61/EG des Rates, in nationales Recht umgesetzt durch das
Treibhaus-Emissions-Handelsgesetz (TEHG), BGBI. |1 2004, 1578.

670 \/gl. zum Gesamten BT-Drs. 19/14746, 1 ff.; ebenfalls Fellenberg/Guckelberger, in: dies. (Hrsg.), Klimaschutz-
recht, Einleitung, Rn. 81 ff.; Wernsmann/Bering, NVwZ 2020, 497 (497 f.).

571 v/gl. hierzu Hennicke, NuR 2021, 83 (84).

672 In 2021: 25 Euro, 2022: 30 Euro, 2023: 30 Euro, 2024: 45 Euro, 2025: 55 Euro, zuletzt angepasst durch das Erste
Gesetz zur Anderung des Brennstoffemissionshandelsgesetzes vom 03.11.2020 (BGBI. | 2020, S. 2291).
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eine unkontrollierte Kostenbelastung der Birger und Wirtschaftsteilnehmer zu verhin-
dern.57® Im Jahr 2026 werden die Zertifikate dann zwar versteigert, allerdings nur innerhalb
eines Preiskorridors von 55 Euro bis 65 Euro pro Zertifikat (§ 10 Abs. 1 BEHG), wobei
ebenfalls auf eine mengenmaRige Obergrenze verzichtet wird.57* Damit weicht der Gesetz-
geber in diesem Zeitraum von der Funktionsweise des européischen Emissionshandelssys-
tems auf nationaler Ebene ab. Erst ab 2027 findet die Versteigerung einer nach § 4 Abs. 1
und 3 BEHG festgelegten, begrenzten Menge an Emissionszertifikaten statt.

Verfassungsrechtliche Bedenken ergeben sich insbesondere dahingehend, dass in der Ein-
fuhrungsphase bis 2025 sowie wahrend des Preiskorridors im Jahr 2026 keine Versteige-
rung der Zertifikate erfolgt und keine absolute Obergrenze fiir die Zertifikate vorgesehen
iSt.675

b.  Verfassungsrechtliche Einordnung

Auf diese verfassungsrechtlichen Bedenken wird im Folgenden eingegangen. Zunachst er-
folgt die kompetenzrechtliche Einordnung (aa.), bevor die verfassungsrechtlichen Anfor-
derungen an die Erhebung von lenkenden Abgaben auf die Regelungen des BEHG in der
Einflihrungsphase 2021-2025 sowie im Preiskorridor 2026 angewandt werden (bb.).

aa. Steuer oder nichtsteuerliche Abgabe?

Obwohl der Gesetzgeber in der Begriindung des Gesetzes von einer nichtsteuerlichen Ab-
gabe ausgeht, ist fur die rechtliche Einordnung allein der materielle Gehalt der Abgabe
maRgebend."® Negativ formuliert liegt eine nichtsteuerliche Abgabe vor, wenn es sich bei
der Abgabe nicht um eine Steuer handelt. Ein wesentliches Abgrenzungsmerkmal ist der
Gegenleistungsbezug, da Steuern voraussetzungslos geschuldet werden.5”

Eine Gegenleistung konnte im Rahmen der CO.-Bepreisung durch die Ausgabe der Zerti-
fikate gegeben sein. Da die Emissionszertifikate in der Einfuhrungsphase 2021-2025 aller-
dings zu einem Festpreis verduBert werden und es auch wahrend des Preiskorridors im Jahr
2026 keine absolute Obergrenze gibt, wird vereinzelt ein Bezug zu einer individuell-kon-
kreten Gegenleistung abgelehnt. Die Ausgabe der Zertifikate hatte vielmehr die Funktion
eines Zahlungsbelegs. Die Abgabe werde daher in der Einflihrungsphase sowie wahrend

673 Zwar legt § 4 Abs. 1 BEHG auch in der Einfuhrungsphase eine jahrliche Emissionsmenge fest. Allerdings bildet
diese aufgrund der Flexibilisierungsinstrumente in § 5 BEHG keine absolute Grenze, vgl. hierzu den Willen des Ge-
setzgebers in BT-Drs. 19/14746, 32 und 34.

574 Die Flexibilisierungsinstrumente des § 5 BEHG gelten nach Abs. 1 Satz 1 BEHG ebenfalls , fiir die Dauer der
Anwendung eines Preiskorridors“. Somit besteht auch in diesen Fillen keine absolute Obergrenze aus § 4 Abs.1
BEHG, vgl. hierzu ebenfalls BT-Drs. 19/14746, 32 und 34.

675 \/gl. zum Gesamten Fernkorn, Verfassungsrechtliche Anforderungen an Umweltabgaben, S. 99 ff.; Kramer-
Hoppe, Den Schritt in ,,finanzverfassungsrechtliches Neuland“ wagen, S. 1 f.; Wernsmann/Bering, NVwZ 2020, 497
(497 £.).; Janicke/Wenzel, ZUR 2025, 265 (266) weisen bereits auf eine anhangige Musterfeststellungsklage beim VG
Berlin hin, die u.a. die FinanzverfassungsmaRigkeit der CO2-Bepreisung infrage stellt.

676 \/gl. bspw. BVerfG, NVwZ 2014, 1448 (1449, Rn. 40) m.w.N.

577 vgl. Kap. § 2 A. 11 2.
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des Preiskorridors als Steuer oder zumindest ,,steuerlicher Art* 678 eingestuft. Ab 2027 wére
der Gegenleistungsbezug durch die Versteigerung und Begrenzung unzweifelhaft gege-
ben.67

Gegen die Ablehnung eines Gegenleistungsbezugs in der Einflihrungsphase lasst sich je-
doch einwenden, dass die Berechtigung zur Emission von Treibhausgasen nach § 3 Nr. 2
BEHG erst durch den Erwerb der Zertifikate entsteht, auch wenn diese zu einem Festpreis
und ohne Mengenbegrenzung ausgegeben werden. Ohne die Zertifikate dirfen Unterneh-
men keine Brennstoffe in den Verkehr bringen, deren Verbrennung Treibhausgase freiset-
zen. Die Abgabe nach dem BEHG ist daher auch in der Einflihrungsphase sowie wahrend
des Preiskorridors im Jahr 2026 und ab 2027 nicht voraussetzungslos, sondern stellt eine
Gegenleistung fir die staatliche Berechtigung zur CO,-Emission dar.%8°

Die CO2-Bepreisung ist daher insgesamt als nichtsteuerliche Abgabe einzuordnen. Die
kompetenzrechtliche Grundlage ist in Art. 74 Abs. 1 Nr. 11 (Einfulhrung eines Zertifikate-
handels) und Nr. 24 GG (Reinhaltung der Luft) zu finden und liegt beim Bund.58!

bb. Verfassungsrechtliche Rechtfertigung mit Schwerpunkt auf der Einfuhrungsphase
und dem Preiskorridor

Die Einordnung der CO2-Abgabe als nichtsteuerliche Abgabe hat zur Folge, dass ihre sach-
liche Rechtfertigung vor dem allgemeinen Gleichbehandlungsgrundsatz (Art. 3 Abs. 1 GG)
unter der Wertung des Steuerstaatsprinzips®®? zu erfolgen hat. Diese Restriktion erschwert
die Rechtfertigung nichtsteuerlicher Abgaben, um die Ordnungsfunktion der Finanzverfas-
sung zu wahren und damit auch die Belastungsgleichheit der Abgabenpflichtigen zu schiit-
zen. Erforderlich ist ein besonderer sachlicher Grund, der tiber den Zweck der Einnahmen-
erzielung hinausgeht und dem WertungsmaRstab des Steuerstaatsprinzips unterliegt. Ein
solcher kénnte in der Erfuillung der VVoraussetzungen bereits vorgezeichneter Abgabenka-
tegorien liegen.®2 Die anerkannten nichtsteuerlichen Abgaben stellen dabei nur Fallgrup-
pen dar, bei denen das Vorliegen eines sachlichen Grundes unter der Wertung des Steuer-
staatsprinzips anerkannt ist. Alternativ kdnnte sich auch eine Rechtfertigung als Abgabe

578 Klinski/Keimeyer, ZUR 2020, 342 (346 f.) beschranken die Aussage zwar nur auf die Einfiihrungsphase, leiten die
faktische Steuerwirkung aber aufgrund der fehlenden Begrenzung her, welche auch fiir 2026 gilt.

579 \/gl. zum Abs. Engel, in: ders. (Hrsg.), BEHG, § 8, Rn. 11 ff.; Klinski/Keimeyer, ZUR 2020, 342 (343 ff.); Stein-
bach/Valta, JZ 2019, 1139 (1142 f.); Zenke/Telschow, EnWZ 2020, 157 (162).

680 So Fernkorn, Verfassungsrechtliche Anforderungen an Umweltabgaben, S. 101 ff. m.w.N.; Ipsen et al., Zur Ver-
fassungsmaRigkeit des BEHG, S. 24 ff.; Kramer-Hoppe, Den Schritt in ,,finanzverfassungsrechtliches Neuland* wa-
gen, S. 2 f.; Muller/Kahl, Brennstoffemissionshandelsgesetz, S. 12 f.; Wernsmann/Bering, NVwZ 2020, 497 (498 f.).
581 So ebenfalls Ipsen et al., Zur VerfassungsmaRigkeit des BEHG, S. 26.

825 Kap.§5D. I. 4.

835, Kap. §5D. Il. 2.
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sui generis ergeben. Da die Ausgestaltung des Zertifikathandels im BEHG in der Einfiih-
rungsphase und wahrend des Preiskorridors vom europdischen Zertifikathandel abweicht,
unterliegt deren sachliche Rechtfertigung besonderer Beachtung.®%

Eine Gebuhr liegt nach den dargestellten MaRstédben vor, wenn aus Anlass eines individuell
zurechenbaren Vorteils ein staatlicher Kostenaufwand ganz oder teilweise gedeckt werden
soll. Zur Verfolgung von Umweltlenkungszwecken werden die Benutzungs- und die Ver-
leihungsgebtihr diskutiert. Beide stehen jedoch im Widerspruch zum Steuerstaatsprinzip.
Den individuell rechtlichen Vorteil in der geduldeten Nutzung eines knappen Guts, der
Reinheit der Luft, oder der rechtlichen Verschaffung der Berechtigung, CO: in die Luft zu
emittieren, zu sehen, bedrohe die Finanzverfassung sowie die Belastungsgleichheit der Ab-
gabenpflichtigen. Denn es bestehe die Gefahr, die Grenze und Distanz zur VVoraussetzungs-
losigkeit der Steuer zu verwischen. Auch wenn bereits kein individuell zurechenbarer VVor-
teil nach diesen Grundsétzen gegeben ist, entsteht auch kein staatlicher Kostenaufwand
durch die bloRe Ausgabe der Zertifikate, welcher fiir die Einordnung als Gebiihr ebenfalls
erforderlich ist. Eine Rechtfertigung der CO2-Abgabe als Gebiihr scheidet insgesamt
aus.%

Allerdings konnte die CO.-Abgabe als Sonderabgabe®® gerechtfertigt sein. Dem stehen
zwei Erwdgungen gegenuber. Die Sonderabgabe ist wie die Steuer gegenleistungsunab-
héngig. Da die Ausgabe der Zertifikate eine Gegenleistung darstellt, kommt die Sonderab-
gabe bereits begrifflich nicht fur die sachliche Rechtfertigung in Betracht. Darliber hinaus
ist eine Rechtfertigung als Sonderabgabe nur an den MafRst&ben fiir Finanzierungssonder-
abgaben mdglich, da unter der Wertung des Steuerstaatprinzips lenkende Sonderabgaben
nicht anzuerkennen sind. Deren strenge VVoraussetzungen liegen in der konkreten Ausfor-
mung der CO2-Abgabe allerdings nicht vor, sofern ein Gegenleistungsbezug abgelehnt
werden wiirde. Auch wenn die Unternehmen, die Brennstoffe in den Verkehr bringen, eine
homogene Gruppe darstellen konnen,%7” mangelt es in jedem Fall an deren Finanzierungs-
verantwortung. Die Gruppe der Abgabenpflichtigen steht der Aufgabe des Umweltschut-

684 \/gl. zum europaischen Emissionshandel und seiner Einordnung als Vorteilsabschépfungsabgabe bereits BVerfG,
NVwZ 2018, 972 (974 ff., Rn. 31 ff.).

8855, Kap. §5D. I1. 2. a. m.w.N.; vgl. zum selben Ergebnis kommend Fernkorn, Verfassungsrechtliche Anforderungen
an Umweltabgaben, S. 115 f.; Tappe, EurUP 2021, 249 (254); mit Schwerpunkt auf dem Kostendeckungsprinzip
Vollmer, in: Rodi (Hrsg.), Hdb. Klimaschutzrecht, § 16, Rn. 33; Wernsmann/Bering, NVwZ 2020, 497 (499 f.).
865, Kap. §5D. 1. 2. b.

87 Anders Fernkorn, Verfassungsrechtliche Anforderungen an Umweltabgaben, S. 117, der unter Bezug auf die Ent-
scheidung ,,Kohlepfennig“ BVerfGE 91, 186 (203 ff.) auf die Letztverbraucher abstellt, da die CO2-Abgabe auch auf
Abwilzung angelegt ist. Dies verkennt, dass im Rahmen des ,,Kohlepfennigs™ § 10 Abs. 1 Satz 1 Drittes Verstro-
mungsgesetz die Weitergabe der Belastung an die Endverbraucher vorgesehen ist (BVerfGE 91, 186 (205)). Eine
vergleichbare Regelung findet sich im BEHG nicht, sodass im Rahmen der Bestimmung der homogenen Gruppe eine
wirtschaftliche” Betrachtungsweise nicht angestellt werden darf.
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zes nicht evident néher als andere Unternehmen, die CO2 emittieren, oder die Allgemein-
heit.®® Die Abgabe fir den Erwerb von CO-Zertifikaten ist daher nicht als Sonderabgabe
gerechtfertigt.

Jedoch konnte eine Rechtfertigung als Vorteilsabschdpfungsabgabe in Betracht kommen,
die sich nach ihren Voraussetzungen grundsatzlich zur Verfolgung von Lenkungszwecken
eignet.58 Anders als bei den Gebiihren kann sich der individuelle Sondervorteil aus der
rechtlich erlaubten Nutzung eines knappen Guts der Allgemeinheit ergeben, wie es im
Rahmen der CO.-Abgabe bei der Reinheit der Luft der Fall ist. Um das Klima zu schiitzen,
ist die Verschmutzung der Luft nur begrenzt mdglich. Als notwendige Restriktion durch
das Steuerstaatsprinzip muss die Nutzung des knappen Guts dem Abgabenpflichtigen im
Rahmen einer 6ffentlich-rechtlichen Bewirtschaftungsordnung erméglicht werden. Deren
Ziel ist es, die Nutzungskollisionen, die sich aus der natirlichen Begrenzung des Gutes
ergeben, aufzulgsen. Da in der Einfuhrungsphase des BEHG die Zertifikate unbegrenzt zu
einem Festpreis ausgegeben werden, entstehen einerseits keine Nutzungskollisionen, da
das knappe Gut weiterhin unbegrenzt zur Verfugung steht. Andererseits liegt damit auch
keine offentlich-rechtliche Bewirtschaftungsordnung vor, die Nutzungskollisionen auflo-
sen kann. Damit mangelt es an dem individuellen Sondervorteil des Abgabenpflichtigen.
Dies I&sst sich auch auf den Preiskorridor im Jahr 2026 ubertragen, da auch hier die erfor-
derliche Begrenzung der Anzahl an Zertifikaten fehlt. Als Vorteilsabschépfungsabgabe ist
die CO2-Abgabe erst ab 2027 gerechtfertigt, da ab dann die jahrliche Emissionsmenge fest-
gelegt ist und daraus resultierende Nutzungskollisionen nach den Regelungen der Verstei-
gerung im BEHG durch eine 6ffentlich-rechtliche Bewirtschaftung aufgeldst werden. Das
&ndert allerdings nichts daran, dass unter der Wertung des Steuerstaatsprinzips die Abgabe
nach dem BEHG in der Einfuhrungsphase 2021-2025 und im Preiskorridor 2026 nicht als
Vorteilsabschopfungsabgabe gerechtfertigt ist.5%°

688 \/gl. Hennicke, NuR 2021, 83 (87); Miller/Kahl, Brennstoffemissionshandelsgesetz, S. 15; i.Erg. auch Fernkorn,
Verfassungsrechtliche Anforderungen an Umweltabgaben, S. 117, welcher die Einordnung als Sonderabgabe mangels
Finanzierungsverantwortung ablehnt.

895 Kap.§5D. 11. 2. c.

9% Diese Auffassung wird auch im Schrifttum vertreten, vgl. Vollmer, in: Rodi (Hrsg.), Hdb. Klimaschutzrecht, § 16,
Rn. 34 ff.; Engel, in: ders. (Hrsg.), BEHG, § 8, Rn. 11 ff.; Ernst, in: Fellenberg/Guckelberger, Klimaschutzrecht,
BEHG, § 1, Rn. 24 ff.; Wernsmann, Verfassungswidrigkeit der CO2-Bepreisung, S. 31 ff.; Rodi et al., Brennstoffemis-
sionshandelsgesetz, S. 12 ff.; a.A. Dingemann, in: Fellenberg/Guckelberger, Klimaschutzrecht, BEHG, § 5, Rn. 34;
Tappe, EurUP 2021, 249 (255 ff.); WD 4 — 3000 — 037/21, WD 8 — 3000 — 039/21, VerfassungsmaRigkeit der CO,-
Bepreisung, S. 14 f., welche sich allesamt durch die lenkende Wirkung der CO,-Abgabe Uber die fehlende mengen-
méaRige Begrenzung hinweghelfen. Dem ist entgegenzuhalten, dass unter der Wertungsprézedenz eines mdglichen
Steuerstaates nicht von den herausgebildeten Voraussetzungen durch Lenkungszwecke abgewichen werden darf, da
die Ordnungsfunktion der Finanzverfassung und Belastungsgleichheit der Abgabenpflichtigen ansonsten ausgehohlt
werden wirden, vgl. Kap. § 5 D. Il. 2. c.; zudem sehen dagegen Ipsen et al., Zur VerfassungsméaRigkeit des BEHG,
S. 35 f. das Erfordernis einer mengenmaRigen Begrenzung als nicht erforderlich fur das Vorliegen einer Bewirtschaf-
tungsordnung an und damit die Voraussetzungen der Vorteilsabschopfungsabgabe als erfillt an; offenlassend Kramer-
Hoppe, Den Schritt in ,,finanzverfassungsrechtliches Neuland* wagen, S. 2 ff.; Rodi et al., Brennstoffemissionshan-
delsgesetz, S. 15 f. denkt zudem eine Rechtfertigung iiber den Grund der ,,Einfiihrungsphase* der CO2-Abgabe bis
2026 an, lehnt diesen Ansatz aber mangels sachlicher Notwendigkeit einer Einfiihrungsphase i.Erg. ab. Eine sozial-
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Im Ergebnis bleibt somit nur eine Rechtfertigung der CO2-Abgabe Uber die bezweckte
Verfolgung einer Verhaltenslenkung als Abgabe sui generis®*. Ziel der Abgabe ist es,
durch die Bepreisung der CO2-Emissionen Anreize fiir eine Senkung des Verbrauchs und
klimaschonendere Alternativen zu setzen. Das Klima soll durch die gesetzgeberisch inten-
dierte Verhaltenslenkung mithilfe der Einfilhrung des Zertifikathandels geschitzt werden.
Unter der Wertung des Steuerstaatsprinzips geniigt die Verfolgung von Lenkungszwecken
aber nicht den Anforderungen an die Rechtfertigung der Abgabe dem Grunde nach — un-
abhangig vom mit der Lenkungsabgabe verfolgten Zweck. Eine Abwagung mit entgegen-
stehenden Prinzipien oder Rechtsgiitern findet mangels sachlichen Grundes nicht statt. Die
Zielsetzung des Steuerstaatsprinzips, die Finanzverfassung vor einer Umgehung weitest-
gehend zu schitzen und die Belastungsgleichheit der Abgabenpflichtigen nicht zu geféhr-
den, steht der Anerkennung einer Lenkungsabgabe sui generis entgegen. Lenkungszwecke
kénnen nur bei der Ausgestaltung und Bemessung der Abgabe Beriicksichtigung finden,
nicht aber bei der Rechtfertigung dem Grunde nach. Damit scheidet eine Rechtfertigung
als Lenkungsabgabe mangels steuerstaatlicher Anerkennung aus.5%2

Die CO2-Abgabe ist im Steuerstaat in der Einfiihrungsphase von 2021 bis 2025 und dem
Preiskorridor 2026 daher weder (iber vorgezeichnete Abgabenkategorien noch tber die
Lenkungsabgabe als Abgabe sui generis sachlich gerechtfertigt.

5. Zusammenfassung

Die Wertung eines mdglichen, verfassungsrechtlich begriindeten Steuerstaatsprinzips
pragt die verfassungsrechtliche Legitimation von lenkenden nichtsteuerlichen Abgaben.
Sie erfordert zunéchst eine Kategorisierung, um die bereits entwickelten materiellen An-
forderungen an einen sachlichen Grund auf neu eingefiihrte Abgaben tbertragen zu kén-
nen. Sollte eine Abgabe sich jedoch keiner bestehenden Abgabenkategorie zuordnen las-
sen, so konnte sie gleichwohl unter den strengen Vorgaben des Steuerstaatsprinzips ver-
fassungsrechtlich gerechtfertigt sein.

Die verfassungsrechtlichen Hirden fiir die Rechtfertigung lenkender nichtsteuerlicher Ab-
gaben dem Grunde nach sind jedoch hoch. Selbst die Verfolgung von Lenkungszwecken —
etwa im Bereich des Umweltschutzes (Art. 20a GG) oder sozialer Ziele — &ndert nichts an
diesen strikten Voraussetzungen. Zu grof ist die Gefahr, dass die Ordnungsfunktion der

und wirtschaftsvertragliche Einfiihrung der CO,-Abgabe konnte auch tiber Ausgleichs- und Kompensationsmafnah-
men gewahrleistet werden.

691, Kap.§5D.11.2.d.

92 S0 i.Erg. in Bezug auf die CO»-Abgabe ebenfalls Fernkorn, Verfassungsrechtliche Anforderungen an Umweltab-
gaben, S. 128 f.; Wernsmann/Bering, NVwZ 2020, 497 (504); eine solche Rechtfertigung andenkend Kramer-Hoppe,
Den Schritt in ,,finanzverfassungsrechtliches Neuland*“ wagen, S. 4; Ipsen et al., Zur VerfassungsmaBigkeit des
BEHG, S. 42 ff.; ebenso andeutend Frenz, in: ders. (Hrsg.), Klimaschutzrecht, BEHG, § 10, Rn. 41 ff. und 45; Kreuter-
Kirchhof, in: dies./Schlacke, Klimaschutzrecht, BEHG, § 10, Rn. 22 ff.
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Finanzverfassung sowie die Belastungsgleichheit der Abgabenpflichtigen dauerhaft unter-
laufen werden.® Eine Abwagung mit den durch die Abgabe verfolgten Zielen bleibt damit
weitgehend versperrt und findet nur auf Ebene der Ausgestaltung (u.a. der Hoéhe) statt. Die
Lenkungsabgabe als Abgabe sui generis erweist sich unter der Wertung eines Steuerstaats-
prinzips demnach als unzulassig.

Die Ubertragung dieser Schlussfolgerungen auf das BEHG offenbart: Unter der Annahme
eines Steuerstaatsprinzips im Grundgesetz l&sst sich die CO2-Abgabe als lenkende nicht-
steuerliche Abgabe in ihrer Einfhrungsphase und wéhrend des Preiskorridors verfas-
sungsrechtlich nicht vor Art. 3 Abs. 1 GG rechtfertigen. Weder Uber bereits vorgezeichnete
Abgabenkategorien noch tber die Lenkungsabgabe als Abgabe sui generis; und das, ob-
wohl durch die CO2-Abgabe der Lenkungszweck des Umweltschutzes (Art. 20a GG) ver-
folgt wird, welchem das BVerfG im Klimabeschluss®®* eine herausragende Stellung als
legitimen Zweck beigemessen hat. Diese Beurteilung findet im Rahmen der verfassungs-
rechtlichen Wiirdigung keine Berlicksichtigung, da das Steuerstaatsprinzip durch die Ab-
lehnung eines sachlichen Grundes bzw. legitimen Ziels bei der VVerfolgung von Lenkungs-
zwecken eine weitergehende Abwdagung mit anderen Verfassungszielen tiberwiegend ver-
sperrt. Denn die Ordnungsfunktion der Finanzverfassung sowie die Belastungsgleichheit
der Abgabenpflichtigen sollen unter der Wertung des Steuerstaatsprinzips mit dem Ziel
einer primaren Steuererhebung weitestgehend®® verwirklicht werden: ,,Steuerrecht first,
Sachrecht second”.

I11.  Steuerliche Normen mit Lenkungszweck

Die verfassungsrechtlichen Beschrankungen nichtsteuerlicher Lenkungsabgaben unter-
streichen, dass die Steuer das zentrale abgabenrechtliche (Lenkungs-)Instrument des Staa-
tes bildet. Auch die Verfolgung eines Lenkungszwecks vermag hieran nichts dndern, da
allein die Steuer eine gleichmaRige, an der Leistungsfahigkeit orientierte Belastung der
Biirger sicherstellt.5% Diese verfassungsrechtliche Ausrichtung eines Steuerstaatsprinzips
wird dabei unterschiedlichen — in der Literatur teils widerspriichlichen — Argumenten ent-
nommen.%¥” Diese zielen im Kern darauf, die Ordnungsfunktion der Finanzverfassung so-
wie die Freiheit bzw. den Schutz der Abgabenpflichtigen vor der unkoordinierten Erhe-
bung nichtsteuerlicher Abgaben zu gewéhrleisten. Hierfur dient das Steuerstaatsprinzip als
finanzverfassungsrechtliches Wertungs- und Interpretationsprinzip bei der Priifung des
sachlichen Grundes im Rahmen von Art. 3 Abs. 1 GG. Das bisher vorausgesetzte Steuer-

593 \/gl. hierzu insb. Kap. § 5 D. I1. 2. d.

% BVerfGE 157, 30.

59 Die vorgezeichneten Abgabenkategorien sind unter strengen VVoraussetzungen maglich und damit eine Beeintréach-
tigung des Steuerstaatsprinzips verfassungsrechtlich zuléssig, vgl. Kap. § 5 D. II.

5% \/gl. P. Kirchhof, in: GS Trzaskalik, S. 395 (402); Morgenthaler, in: FS Isensee, S. 911; Weber-Grellet, NJW 2001,
3657 (3661 f.).

97 \Vgl. hierzu Kap. § 5 C. und Kap. § 5D. I. 1. b.
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staatsprinzip ist vor diesem Hintergrund als ein ,,verfassungsdogmatisches Koordinaten-
system“®% zu verstehen, welches im Kern einen Vorrang des Steuerrechts vor dem Sach-
recht postuliert.5%

Dabei ist jedoch zu beachten, dass es sich bei einem Prinzip”® um ein Optimierungsgebot
handelt, im Gegensatz zu einer Regel, welche definitiven Charakter hat. Als Optimierungs-
gebote sind Prinzipien Normen, die in einem rechtlich und tatsachlich méglichst hohem
Mal3e zu realisieren sind. Dabei kénnen sie in unterschiedlichen Graden erfullt werden und
sind grundsétzlich abwégungsbedurftig und -abhangig sowie spannungsgeladen. Es gehort
zu ihrem Wesen, dass sie nicht stets in Ganze erfiillt werden konnen.”* Dennoch sind Prin-
zipien und deren verfolgte Ziele umfassend anzuwenden. Ein mdogliches Steuerstaatsprin-
zip darf sich daher nicht nur auf die Restriktion nichtsteuerlicher Abgaben beschranken,
sondern ist bei allen Konstellationen mit entsprechendem Bezug zu seinen verfolgten Zwe-
cken heranzuziehen.”® Einschrinkend jedoch nur, wenn Finanzmittel erzielt werden, die
in die Verfiigungsgewalt des Staates gelangen.”® Die Auseinandersetzung mit den verfas-
sungsrechtlichen Voraussetzungen fiir nichtsteuerliche Lenkungsabgaben zeigte dabei,
dass die Vertreter das Steuerstaatsprinzips als ein fundamental begriindetes Prinzip sehen.
Denn seiner Wertungs- und Interpretationsfunktion wird weitestgehend’® Vorrang bei der
Frage eingeraumt, ob ein sachlicher Grund im Rahmen von Art. 3 Abs. 1 GG vorliegt.”®
Lenkungszwecke konnen nicht bereits im Rahmen der Begriindung der Abgabe, sondern
erst bei ihrer Ausgestaltung Beriicksichtigung finden.

Verfassungs- und abgabenrechtlich ist es anerkannt, die Steuer auch zu Lenkungszwecken
einsetzen zu diirfen.”® Dies beantwortet aber nicht die Frage, unter welchen Voraussetzun-
gen und inwieweit eine Lenkung Uber Steuern erfolgen darf.”” Deren verfassungsrechtli-
che Voraussetzungen konnten, wie bei den lenkenden nichtsteuerlichen Abgaben, auch am
Steuerstaatsprinzip auszurichten sein. Ob die in der Literatur und Rechtsprechung bisher
konstatierten Anforderungen dieser MaRgabe, sofern erforderlich, entsprechen, wird in
diesem Kapitel untersucht.

Einleitend werden hierzu die steuerlichen Normen mit Lenkungszweck dargestellt (1.).
Fragen zu ihren verfassungsrechtlichen VVoraussetzungen ergeben sich hierbei zum einen

5% Isensee, in: FS Ipsen, S. 409 (436).

89 \/gl. Kap. §5D. I. 4.

700 Die Steuerstaatlichkeit als Prinzip verstehend statt vieler Seiler, in: Durig/Herzog/Scholz, GG, Art. 105, Rn. 43;
vgl. hierzu auch die Ausfiihrungen in Kap. § 5 D. I. 2.

01 Hierzu Birk, in: FS Schaumburg, S. 3 (6 ff.); Unruh, Der Verfassungsbegriff des Grundgesetzes, S. 411.

02 \/gl. das Ergebnis in Kap. § 5D. I. 4.

703 Erforderlich ist insofern eine formelle Aufkommenswirkung zugunsten des Staates vorliegt, vgl. hierzu tieferge-
hend Kap. § 5 D. II. 3. Bei den Sonderabgaben liegt eine solche vor, da sie lediglich im Interesse der Abgabenpflich-
tigen auszugeben sind, ein Trager o6ffentlicher Gewalt aber tber die tatsachliche VVerwendung entscheidet, vgl. BVer-
fGE 136, 194 (265).

04 vgl. Fn. 695.

705 \/gl. Kap. § 5 D. Il.

706 \/gl. Kap. § 2 A. Il

07 p, Kirchhof, in: GS Trzaskalik, S. 395 (402); ders., in: Stuw 2002, 3 (8).
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auf der Ebene der Gesetzgebungskompetenz und zum anderen bei der Rechtfertigung vor
Art. 3 Abs. 1 GG (2.). Aufgrund der herausgearbeiteten rechtlichen Anforderungen wird
abschlieend zu beurteilen sein, ob die Lenkung Uber steuerliche Normen wie die nicht-
steuerlichen Abgaben einen Fremdkorper im Steuerstaat darstellt (3.).

1.  Arten steuerlicher Normen mit Lenkungszweck

Nach dem verfassungsrechtlichen und einfachgesetzlichen Begriff dienen Steuern vorran-
gig der Erzielung von Einnahmen fiir die 6ffentlichen Haushalte. Die Erzielung von Ein-
nahmen kann allerdings auch nur Nebenzweck sein.”® Werden mit steuerrechtlichen Vor-
schriften Anreize fur ein bestimmtes Verhalten gesetzt, werden diese als Lenkungssteuern
oder -normen bezeichnet.”® Zur Bestimmung, ob abweichend von einer steuerlichen Fis-
kalzwecknorm primér ein Lenkungszweck verfolgt werden soll, ist auf den vom Gesetzge-
ber subjektiv beigemessenen Zweck der steuerrechtlichen Vorschrift abzustellen.”°

Innerhalb der steuerlichen Normen mit Lenkungszweck wird unterschieden, ob der Ge-
setzgeber eine Steuer vollstédndig einem Lenkungszweck unterordnet oder ob er innerhalb
einer primdr fiskalisch motivierten Steuer spezifische Regelungen zur Verhaltenssteuerung
trifft. Erstere wird als echte Lenkungssteuer, letztere als Lenkungsnorm bezeichnet.’*!
Echte Lenkungssteuern sollen durch die Belastung bestimmten Verhaltens eine Verhal-
tensénderung bewirken. Daher treten sie meistens als Verbrauchs- oder Aufwandsteuern
auf. Relevante Beispiele sind die ,,Okosteuern” in Form der Energie- und Stromsteuer’?
sowie die Kraftfahrzeugsteuer,® die Luftverkehrsteuer’* als auch die Verpackung-
steuer”®, welche allesamt auf den Schutz natirlicher Ressourcen abzielen. Zur Gesund-
heitsférderung dienen bspw. die Steuern auf Alkohol, Tabak und die von der Vergniigungs-
steuer erfasste gewerbliche Bereitstellung von Spielautomaten.”®

Lenkungsnormen lassen sich noch weiter in belastende und entlastende unterteilen, abhan-
gig von ihrer Wirkung auf die von ihr abgewandelte Steuer. Entlastende Lenkungsnormen
kommen hierbei deutlich haufiger vor.”*" Sie liegen vor, wenn der Gesetzgeber auRerfis-

"8 \vgl. Kap. § 2 A. I

79 S0 die tiberwiegende Literatur, vgl. Glaser, StuW 2012, 168; Waldhoff, Stuw 2002, 285 (285 f.); Weber-Grellet,
NJW 2001, 3657; Wernsmann, Verhaltenslenkung in einem rationalen Steuersystem, S. 91 ff.; vereinzelt werden Len-
kungssteuern/-normen auch als Sozialzwecksteuern/-normen bezeichnet, vgl. Hey, in: Tipke/Lang, Steuerrecht, Rz.
3.21f.

70vgl. ausf. Kap. § 2 A. 1.

71 Glaser, StuwW 2012, 168 (168 f.).

™2 Hendler/Heimlich, ZRP 2000, 325 (325 f.).

73 Englisch, in: Tipke/Lang, Steuerrecht, Rz. 18.86.

74 Englisch, in: Tipke/Lang, Steuerrecht, Rz. 18.99; Wollenschlager, in: Huber/VoRkuhle (Hrsg.), GG, Art. 3,
Rn. 284.

715 Wolff, NdsVBI 2024, 33 (34 ff.).

716 Glaser, Stuw 2012, 168 (169).

77 p. Kirchhof, in: Isensee/ders. (Hrsg.), HBStR, Bd. V, § 118, Rn. 52, welcher bereits 2007 517 Ausnahmetatbestande
im Einkommen- und Kérperschaftsteuerrecht zéhlte; ferner Hey, DStJG 39, 11 (33).
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kalische Ziele verfolgt, indem er im Rahmen bestehender Steuergesetze Steuerverginsti-
gungen gewdhrt oder Abzugsmdglichkeiten flr forderungswirdige Aufwendungen
schafft.”*® Das BVerfG fasst diese im Rahmen der verfassungsrechtlichen Priifung auch
unter dem Begriff der ,,Verschonungssubventionen*"*® zusammen. Okologischen Anliegen
dienen dabei z.B. die Mdglichkeit der erhdhten Sonderabschreibungen fir Investitionen in
umweltfreundliche Technologien™® oder die privilegierte Versteuerung des geldwerten
Vorteils eines privat genutzten betrieblichen Kraftfahrzeugs, welches keine CO2-Emissio-
nen ausstoRt’?:. Dariiber hinaus lassen die Abzugsmaglichkeiten fir Spenden und Mit-
gliedsbeitragen an gemeinniitzige Organisationen’??, der ermaRigte Umsatzsteuersatz fir
Lebensmittel”?® und die erhéhte Abschreibung fiir Baudenkméler’* soziale und kulturelle
Zwecke erkennen. Okonomisch motiviert sind daneben die Erleichterungen kleinerer und
mittlerer Unternehmen bei der Erbschaftsteuer? sowie die Forderung des Beherbergungs-
gewerbes bei der Umsatzsteuer’26,7%’

Belastende Lenkungsnormen zeichnen sich dadurch aus, bestimmte Verhaltensweisen, die
bereits einer Steuer unterliegen, aus auBerfiskalischen Grunden zusétzlich durch héhere
Steuersdtze oder den Ausschluss von Vergunstigungen zu verhindern. Im Bereich der Fis-
kalzwecksteuern sind belastende Lenkungsnormen selten.”? Vereinzelt treten sie im Rah-
men echter Lenkungssteuern auf, um die intendierte Verhaltenssteuerung zu verstarken.”?°
Haufiger kommen belastende Lenkungsnormen im Zusammenhang mit der Versagung
grundsatzlich gewahrter steuerlicher Abzugsmaéglichkeiten vom Grundtatbestand vor.”°
Im Vordergrund steht bei diesen weniger die Verfolgung bestimmter 6kologischer und so-
zialer Ziele, sondern vielmehr der Eingrenzung des als Steuergestaltung oder Steuerumge-
hung charakterisierten Verhaltens. Werden Fiskalzwecksteuern mit entlastenden Len-
kungsnormen verknlpft, er6ffnet dies Gestaltungsfantasien, wodurch unerwiinschte Ne-
beneffekte entstehen, die dem urspriinglich verfolgten Lenkungszweck zuwiderlaufen kén-

8 Hierzu Glaser, Stuw 2012, 168 (169 f.); Wernsmann, Verhaltenslenkung in einem rationalen Steuersystem, S. 93.
9 BVerfGE 97, 67 (80).

720 § 7c EStG, dessen Inkrafttreten allerdings nach Art. 39 Abs. 7 des Jahressteuergesetzes 2019 unter dem Vorbehalt
einer Uberpriifung der EU-Kommission wegen Fragen der unzuléssigen Beihilfe steht, vgl. Loewens, in: Brandis/Heu-
ermann (Hrsg.), EStG, § 7c, Rn. 2.

72186 Abs. 1 Nr. 4 Satz 2 Nr. 3 EStG.

7228 10b Abs. 1 EStG; vgl. Hey, in: Tipke/Lang, Steuerrecht, Rz. 19.8.

723812 Abs. 2 Nr. 1 und 2 i.V.m. Anlage 2 UStG; vgl. ebenfalls Ismer/Kaul/Reif/Rath, DStR 2010, 1970 (1972).

724 8§ 7i EStG; vgl. ebenfalls Morgenthaler, in: FS Isensee, S. 911 (913 ff.).

7258 13a Abs. 1 Satz 1, § 13b Abs. 1, Abs. 2 Satz 1, Abs. 4 Erbschaftsteuer- und Schenkungsteuergesetz, vgl. ebenfalls
Seer, in: Tipke/Lang, Steuerrecht, Rz. 15.106.

726§ 12 Abs. 2 Nr. 11 UStG; kritisch Ismer/Kaul/ReiR/Rath, DStR 2010, 1970 (1975).

727 Zum Gesamten ebenfalls Glaser, Stuw 2012, 168 (169 f.).

28 Trzaskalik, Gutachten E zum 63. DJT 2000, E 20, E 61 f.

729 Glaser, Stuw 2012, 168 (170) hebt hier § 9 Abs. 1 Nr. 2 lit. b, § 9a Abs. 1 Kraftfahrzeugsteuergesetz hervor.

730 Vvgl. § 4 Abs. 5 EStG und § 10 Nr. 4 KStG; Wernsmann, Verhaltenslenkung in einem rationalen Steuersystem,
S.93.
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nen. Gleichzeitig wird einer extensiven Ausnutzung der steuerlichen Lenkungsnorm ent-
gegengewirkt und damit der Fiskalzweck der Steuer gesichert.”3! Als belastende Lenkungs-
norm kann bspw. die Zinsschranke des § 4h EStG’3? genannt werden, welche die Fremd-
kapitalquote senken méchte und damit dem Schutz vor Insolvenzen dient, gleichzeitig aber
die mit der Kreditaufnahme verbundenen Steuergestaltungen einddmmt.

Steuerliche Normen mit Lenkungszweck lassen sich demnach in die echte Lenkungssteuer,
entlastende Lenkungsnorm und belastende Lenkungsnorm unterteilen. Allerdings kommt
es, wie bei den nichtsteuerlichen Abgaben, furr die weitere verfassungsrechtliche Priifung
nicht auf die begriffliche Einordnung, sondern vielmehr auf den materiellen Gehalt der
steuerlichen Norm mit Lenkungszweck an.

2. Verfassungsrechtliche Voraussetzungen

Steuerliche Normen mit Lenkungszweck weisen einen doppelten rechtlichen Bezug auf:
Einerseits zum Steuerrecht durch die tatbestandliche Ausgestaltung als Steuer; andererseits
zum Sachrecht durch die Verfolgung von auBerfiskalischen Zwecken. Konflikte zwischen
Steuer- und Sachrecht kdénnten unter Geltung des Steuerstaatsprinzips uber sein Wertungs-
prinzip aufgeldst werden missen. Denn bei der Steuer handelt es sich grundsatzlich um
eine Abgabe, die Finanzmittel beschafft, welche in die Verfiigungsgewalt des Staates ge-
langen. Ob zudem noch eine Beeintréchtigung der Ordnungsfunktion der Finanzverfassung
und Belastungsgleichheit der Abgabenpflichtigen besteht, ist firr die formelle und materi-
elle Ebene getrennt zu priifen. Daher wird zunéchst die mdgliche Auswirkung des Steuer-
staatsprinzips auf die Bestimmung der richtigen Kompetenzgrundlage bei den steuerlichen
Normen mit Lenkungszweck untersucht (a.).

Es zeigte sich bereits, dass das Steuerstaatsprinzip aufgrund des mit ihm verfolgten Schut-
zes der Finanzverfassung sowie der Belastungsgleichheit der Abgabenpflichtigen beson-
ders hohe Anforderungen an den sachlichen Grund bei Art. 3 Abs. 1 GG fir nichtsteuerli-
che Lenkungsabgaben stellt. Seiner Wertungs- und Interpretationsfunktion wurde dabei
weitestgehend Vorrang eingerdumt, wodurch die Verfolgung eines Lenkungszweck ledig-
lich die Ausgestaltung, nicht aber die nichtsteuerliche Abgabe dem Grunde nach rechtfer-
tigen kann. Bei diesen strengen VVorgaben verwundert es zunéchst nicht, wieso die steuer-
liche Lenkung derart hdufig vorkommt. Es ist allerdings kritisch zu tberprifen, unter wel-
chen Voraussetzungen eine steuerliche Lenkung vor dem allgemeinen Gleichheitssatz ge-

31 Glaser, Stuw 2012, 168 (170); Hey, StuwW 2008, 167 (168); Schenke, in: FS Wahl, S. 803 (817).
732 Zum Streit, ob es sich bei § 4h EStG um eine Lenkungsnorm handelt vgl. Loewens, in: Brandis/Heuermann (Hrsg.),
EStG, § 4h, Rn. 12.
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rechtfertigt ist. Dabei ist insbesondere zu kléren, ob die mit dem Steuerstaatsprinzip ver-
bundenen Zwecke — der Schutz der Finanzverfassung und die Sicherung der Belastungs-
gleichheit — nicht auch Anforderungen erfordern, die seiner Wertung unterliegen (b.).”®

a. Gesetzgebungskompetenz

Nach Art. 70 Abs. 1 GG steht die Gesetzgebungskompetenz auf Ebene der Sachgebiete
grundsétzlich den L&ndern zu. Das Grundgesetz enthélt hiervon abweichend in Art. 73 GG
und Art. 74 GG eine enumerative Aufzdhlung von Sachbereichen, in denen der Bundesge-
setzgeber unter bestimmten Voraussetzungen zur Rechtsetzung befugt ist (Art. 70 Abs. 2
GG, Art. 71 GG und Art. 72 GG). Getrennt von den Sachkompetenzen regeln Art. 105 GG
i.V.m. Art. 106 GG die Steuergesetzgebungskompetenzen, welche iberwiegend dem Bun-
desgesetzgeber, mit Ausnahme der 6rtlichen Verbrauchs- und Aufwandsteuern (Art. 105
Abs. 2a GG), zustehen (Art. 105 Abs. 2 GG). Bei dem Einsatz steuerlicher Normen mit
Lenkungszweck kann der Fall eintreten, dass die gesetzgebende Korperschaft zwar tiber
die Steuer-, nicht aber Uber die Sachgesetzgebungszusténdigkeit verfiigt. Das Verhéltnis
der beiden Gesetzgebungskompetenzen in solchen Féllen zueinander I&sst sich einerseits
auf die Konstellation von Verhaltenspflicht und Lenkungssteuer, andererseits auf die
Konstellation von Subvention und Lenkungsnorm konkretisieren.”3* Beispielhaft konnen
die Steuerbegtinstigungen fur kulturelle Zwecke (Spenden an gemeinniitzige Organisatio-
nen oder erhohte Abschreibung auf Baudenkmaler)”®® im Rahmen des Einkommensteuer-
gesetz genannt werden. Wahrend die Einkommensteuer in die Gesetzgebungszustandigkeit
des Bundes gemal Art. 105 Abs. 2 GG i.V.m. Art. 106 Abs. 1 GG fallt, ist der Landesge-
setzgeber fiir das Kulturrecht und das Denkmalschutzrecht nach Art. 70 Abs. 1 GG zustén-
dig.”® Anders ist es dagegen bei der kommunalen Verpackungsteuer. Hier besitzen die
Lander nach Art. 105 Abs. 2a GG die Steuergesetzgebungskompetenz, der Bund jedoch
die konkurrierende Sachgesetzgebungskompetenz fir den Bereich der Abfallwirtschaft
nach Art. 74 Abs. 1 Nr. 24 GG.™ Es stellt sich die Frage, worauf eine solche steuerliche
Norm mit Lenkungszweck zu stiitzen ist. Fir diesen Konflikt ergeben sich drei Lésungs-
moglichkeiten: Vorrang der Sach-, Vorrang der Steuer- oder es bedarf einer doppelten Ge-
setzgebungskompetenz.

Nach der Rechtsprechung des BVerfG richtet sich die Gesetzgebungskompetenz fiir steu-
erliche Normen mit Lenkungszweck ausschlieRlich nach Art. 105 GG i.V.m. Art. 106

733 Daneben konnen steuerliche Normen mit Lenkungszwecken auch noch an Freiheitsgrundrechten zu rechtfertigen
sein, bspw. Art. 14 Abs. 1 GG, Art. 12 Abs. 1 oder zumindest Art. 2 Abs. 1 GG. Dabei sind einerseits der steuerliche
Vermogensentzug und andererseits die verhaltensbeeinflussende Wirkung je fiir sich als Grundrechtseingriff zu recht-
fertigen. Gegenstand der nachfolgenden Untersuchung ist allerdings nur der durch Lenkungszwecke differenzierte
steuerliche Vermégensentzug vor Art. 3 Abs. 1 GG; vgl. P. Kirchhof, in: Isensee/ders. (Hrsg.), HBStR, Bd. V, § 118,
Rn. 46 ff.

734 Heintzen, in: von Miinch/Kunig (Begr.), GG, Art. 105, Rn. 38.

75 vgl. Fn. 722 und 726.

3 Morgenthaler, in: FS Isensee, S. 911 (913); Wittreck, in: Dreier (Hrsg.), GG, Art. 70, Rn. 15.

737 Zuletzt BVerfG, NVwZ 2025, 328; umfassend dargestellt von Wolff, NdsVBI 2024, 33 (33 ff.).
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GG.™® Solange ein Fiskalzweck trotz primar bezweckter Verhaltenslenkung erkennbar
bleibe, handele es sich um eine steuerrechtliche Regelung. Nur wenn das Steuergesetz dem
Fiskalzweck zuwiderlaufe, indem es ersichtlich darauf gerichtet sei, die Erfiillung des Steu-
ertatbestands unmdglich zu machen und so einer verbindlichen Verhaltensregelung nahe-
komme (sog. Erdrosselungsteuer), bediirfe es der alleinigen Sachkompetenzgrundlage.”®
Allerdings setzt das BVerfG der ausschlielichen Steuergesetzgebungskompetenz zur Set-
zung von Lenkungssteuern und -normen rechtsstaatliche Grenzen: Die rechtssetzende Kor-
perschaft diirfe nur insoweit lenkend und damit mittelbar gestaltend in den Kompetenzhe-
reich des Sachgesetzgebers tibergreifen, als die Lenkung weder der Gesamtkonzeption der
sachlichen Regelung noch konkreten Einzelfallregelungen zuwiderlaufe.”

Jedoch kénnte die Lésung des BVerfG im Widerspruch zum Steuerstaatsprinzip stehen.
Das Steuerstaatsprinzip verstanden als Wertungs- und Interpretationsprinzip impliziert ei-
nen weitestgehenden Vorrang des Steuerrechts vor dem Sachrecht, wie der Delegitimation
nichtsteuerlicher Abgaben (iber restriktive Voraussetzungen zu entnehmen ist.”*! Da der
Kompetenzkonflikt auch einseitig zugunsten der Sachkompetenzgrundlagen zu Isen sein
konnte, droht die Ordnungsfunktion der Finanzverfassung unterlaufen und die Belastungs-
gleichheit der Abgabenpflichtig gefahrdet zu werden. Denn das von der Finanzverfassung
etabliert geschlossene Steuersystem und die damit verbundene Ausrichtung an eine gleich-
maRige Lastenverteilung wiirden durch die Schaffung von steuerlichen Normen mit Len-
kungszweck auf alleiniger Grundlage von sachrechtlichen Kompetenzen gezielt umgangen
werden. Damit ist das Steuerstaatsprinzip als Wertungs- und Interpretationsprinzip auf die
Konfliktlésung anwendbar. Durch das Abstellen auf die alleinige Steuerkompetenzgrund-
lage geniigt das BVerfG zunéchst dem weitestgehenden Vorrang des Steuerrechts. Aller-
dings engt die Einschréankung, dass die steuerliche Norm mit Lenkungszweck nicht zu ei-
ner Widerspriichlichkeit der Rechtsordnung fiihren diirfe, den Gestaltungsspielraum des

738 Zuletzt BVerfG, NVwZ 2025, 328 (331 ff., Rn. 31 ff.); ebenfalls BVerfGE 98, 106 (117 f.); vgl. ebenfalls De-
sens/Tappe, Steuerrecht, § 2, Rn. 197; Rozek, in: Huber/VoRkuhle (Hrsg.), GG, Art. 70, Rn. 9.

739 BVerfGE 98, 106 (118). Das BVerwG hat in NVwZ 2015, 992 (994, Rn. 26) einen solchen Fall bei einer erhohten
Hundesteuer fiir Kampfhunde angenommen. Der festzusetzende Steuersatz betrug 2.000 € pro Kampfhund und ,ist
ersichtlich darauf angelegt, die Haltung von jeder Art von Kampfhunden praktisch unméglich zu machen (,,erdros-
selnde Wirkung*).“ Der Landessteuergesetzgeber konnte sich nicht auf die Kompetenz aus Art. 105 Abs. 2a GG stiit-
zen, vgl. hierzu bereits Kap. § 2 A. 1I. 2.

740 BVerfGE 98, 106 (118 ff.). Im ersten Urteil zur kommunalen Verpackungsteuer nahm das BVerfG einen VerstoR
gegen die Widerspruchsfreiheit der Rechtsordnung an. Der Bundesgesetzgeber habe im Abfallrecht mit dem Kreis-
laufwirtschaftsgesetz ein abschlieRendes und kooperatives Konzept zur Abfallvermeidung und -verwertung geschaf-
fen, welches die konkrete Form der Zusammenarbeit offenlasse. Eine kommunale Verpackungsteuer kénne die bun-
desgesetzlichen Ziele unterlaufen, indem sie zusatzliche finanzielle Belastungen schafft, die die Normadressaten in
Richtung eines bestimmten Verhaltens lenken wiirde, das dem Konzept der kooperativen Zielerreichung des Bundes
zuwiderlaufe, vgl. BVerfGE 98, 106 (120 ff.). Im aktuellen Beschluss zur Tibinger Verpackungssteuer, BVerfG,
NVwZ 2025, 328, nahm es hiervon abweichend keinen Versto mehr gegen die Gesamtkonzeption des Sachgesetz-
gebers an. Die Verpackungssteuer laufe den abfallrechtlichen Regelungszielen nicht mehr zuwider (334 f., Rn. 67 f.).
Hervorzuheben ist, dass das BVerfG trotz der Kritik in der Literatur, s. sogleich, an diesem Konzept festhalt (333 f.,
Rn. 62 f.). Das Konzept der Widerspruchsfreiheit hat das BVerfG verallgemeinernd dabei zundchst auch auf eine
Kollision von Sachkompetenzgrundlagen tbertragen, vgl. BVerfGE 98, 265 (301), ist hiervon in BVerfGE 157, 223
(259) aber wieder abgewichen.

"1 Vgl. Kap.§5D. .2, 3.und 4.
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Steuergesetzgebers ein. Der Sachgesetzgeber wird mit zunehmender Tiefe der Sachrege-
lung in die Lage versetzt, dem Steuergesetzgeber vorzuschreiben, auf die steuerliche Len-
kung génzlich zu verzichten.”? Damit wiirde die in der Finanzverfassung austarierte Kom-
petenzordnung, die dem Bund und den L&ndern eindeutig die Steuergesetzgebungshohei-
ten und ber den Steuerbegriff auch die Mdglichkeit zur Verfolgung von Lenkungszwe-
cken zuweist, ausgehohlt. Im Ergebnis kommt die Restriktion einem Gleichrang, wenn
nicht sogar Vorrang des Sachrechts vor dem Steuerrecht gleich, zumal das BVerfG eine
doppelte Kompetenzgrundlage ausdriicklich abgelehnt hat.”*® Nach MaRgabe des Steuer-
staatsprinzips ist daher primar auf die Steuerkompetenzgrundlage grundsatzlich’* ohne
sachrechtliche Begrenzung abzustellen, um die Ordnungsfunktion der Finanzverfassung
und Belastungsgleichheit der Abgabenpflichtigen zu wahren. Damit steht die Rechtspre-
chung des BVerfG zur Kompetenzgrundlage in einem Spannungsverhéltnis zur Schutz-
und Begrenzungsfunktion der Finanzverfassung.

Die Uberwiegende Literatur stimmt mit dieser Wertung des Steuerstaatsprinzips (berein
und pladiert fur eine ausschliefliche Steuergesetzgebungskompetenz bei steuerlichen Nor-
men mit Lenkungszweck.™> Gegen eine ausschlieRliche Sachgesetzgebungskompetenz-
grundlage wird zusétzlich angefiihrt, dass der Schwerpunkt durch die Einkleidung in einen
steuergesetzlichen Rahmen im Steuerrecht zu sehen sei.”*® Die vom BVerfG gezogene
Schranke tiber die Widersprichlichkeit der Rechtsordnung wird allerdings zum Teil folge-
richtig abgelehnt.”*” Denn das Rechtsstaatsprinzip vermdge die Widerspruchsfreiheit der
Kompetenzordnung in diesem Fall nicht zu erfordern. Es bestehe von Anfang an keine
Gefahr einer Widerspriichlichkeit, da Steuergesetze Zahlungspflichten und Sachgesetze
Verhaltenspflichten regeln.”#® Auch eine doppelte Kompetenzgrundlage wird zuriickge-

742 Wernsmann, in: FS P. Kirchhof, S. 1645 (1648).

™3 BVerfGE 98, 106, Ls. 2; ebenso BVerwGE 96, 272 (287 ff.). Vgl. weiter BVerfGE 135, 155 (198) zu umsatzsteu-
erlichen Begiinstigungen verschiedener Kulturgtiter und -dienstleistungen; so auch Heintzen, in: von Miinch/Kunig
(Begr.), GG, Art. 105, Rn. 36.

4 Als Begrenzung ist in Extremfallen aber das Prinzip der Bundestreue heranzuziehen, vgl. i.Erg. Wernsmann, Ver-
haltenslenkung in einem rationalen Steuersystem, S. 191.

75 \/gl. Hey, in: Tipke/Lang, Steuerrecht, Rz. 19.74; P. Kirchhof, in: GS Trzaskalik, S. 395 (403); Waldhoff, in: Isen-
see/Kirchhof (Hrsg.), HBStR, Bd. V, § 116, Rn. 65 a.E.; Wernsmann, in: FS P. Kirchhof, S. 1645 (1647 f.); zusam-
menfassende Ubersicht auch der Vertreter der a.A. bei Jachmann-Michel/Vogel, in: Huber/VoRkuhle (Hrsg.), GG,
Art. 105, Rn. 26, Fn. 277.

7% In diese Richtung Barthelmann, Der gestaltende Steuergesetzgeber im Konflikt mit dem Sachgesetzgeber, S. 76 ff.
747 S0 insh. Wernsmann, in: FS P. Kirchhof, S. 1645 (1648); ders., Verhaltenslenkung in einem rationalen Steuersys-
tem, S. 182 ff. m.w.N., der nur in krassen Ausnahmefallen eine Beschrankung heranzieht; wohl auch Heintzen, in:
von Miinch/Kunig (Begr.), GG, Art. 105, Rn. 37; weitere Nachweise zu finden bei Wolff, NdsVBI 2024, 33 (36);
dagegen die Rechtsprechung des BVerfG i.Erg. befiirwortend u.a. Jachmann-Michel/Vogel, in: Huber/VoRkuhle
(Hrsg.), GG, Art. 105, Rn. 27; abweichend von der Widerspruchsfreiheit der Rechtsordnung grenzt Kube, Finanzge-
walt in der Kompetenzordnung, S. 286 die Steuergesetzgebungskompetenz nach MaBgabe der ,,Ubergriffsintensitit*
ein; Heun, in: Dreier (Hrsg.), GG, Art. 105, Rn. 17 wendet dagegen die allgemeinen Kollisionsregeln, also Vorrang
des Bundesrechts, welcher nur in engen Grenzen durch die Bundestreue beschrénkt sein darf, an; ausf. zum Problem
und mdgliche Losungen Barthelmann, Der gestaltende Steuergesetzgeber im Konflikt mit dem Sachgesetzgeber,
S. 48 ff.

78 \vgl. in diese Richtung Wernsmann, Verhaltenslenkung im rationalen Steuersystem, S. 187.
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wiesen, da bei einer Aufspaltung der Kompetenzen keine Kérperschaft das Recht zur Ge-
setzgebung innehabe und der Bund sowie die Lander das Gesetz nicht gemeinsam erlassen
kénnten. ™9

Abschlieend I&sst sich festhalten, dass das Steuerstaatsprinzip zur Lésung des Kompe-
tenzkonflikts bei den steuerlichen Normen mit Lenkungszweck eine ausschlielliche Steu-
erkompetenzgrundlage ohne Einschrédnkung verlangt. Denn nur so kann der Ordnungs-
funktion der Finanzverfassung und der Belastungsgleichheit der Abgabenpflichtigen Rech-
nung getragen werden. In der Rechtsprechung des BVerfG kommt diese Wertung, anders
als in der Literatur, bislang nur eingeschrankt zum Ausdruck. Der Kompetenzkonflikt ge-
winnt aber auch nur dann Bedeutung, wenn die Steuer- und Sachkompetenz unterschiedli-
chen Gesetzgebern zugewiesen sind.

b.  Rechtfertigung vor dem Allgemeinen Gleichheitssatz (Art. 3 Abs. 1 GG)

Das Steuerstaatsprinzip dient insbesondere dem Schutz der Finanzverfassung sowie der
Belastungsgleichheit der Abgabenpflichtigen. Der daraus resultierende Wertungs- und In-
terpretationsgrundsatz setzt daftir tiber das Erfordernis einer besonderen sachlichen Recht-
fertigung vor der Finanzverfassung erhéhte Anforderungen an die verfassungsrechtliche
Rechtfertigung (lenkender) nichtsteuerlicher Abgaben. Wiirde die Lenkung mittels steuer-
licher Normen zu einer vergleichbaren gefdhrdenden Wirkung auf die genannten Zwecke
flihren, kdnnten aufgrund des Steuerstaatsprinzips ebenfalls erhéhte Anforderungen gelten.
Eine vergleichbare Grundlage zu den nichtsteuerlichen Abgaben liegt in allen Fallen steu-
erlicher Lenkung vor, da es wie bei der Erhebung (lenkender) nichtsteuerlicher Abgaben,
um die Frage des ,,Ob*, ndher die Wahl des Steuergegenstandes oder die Abweichung von
der Regelbelastung einer fiskalischen motivierten Steuer, geht.”>® Sowohl die steuerlichen
Normen mit Lenkungszweck als auch lenkende nichtsteuerliche Abgaben dienen vorrangig
der bezweckten Verhaltenslenkung. Auch die Interessenlagen der Biirger sind dieselben:
Entscheidet sich der Biirger bspw. flir das unerwiinschte Verhalten, muss er, wie bei den
(lenkenden) nichtsteuerlichen Abgaben auch, eine Zahlung auf sich nehmen.”! Danach
koénnten auf den ersten Blick die aus dem Steuerstaatsprinzip abgeleiteten erhéhten Anfor-
derungen an (lenkende) nichtsteuerliche Abgaben auch auf steuerliche Normen mit Len-
kungszweck Anwendung finden. Dies wére nicht der Fall, wenn die verfassungsrechtliche
Differenzierung in Steuern und nichtsteuerlichen Abgaben auch bei der Verhaltenslenkung
— unter Bericksichtigung des bisher vorausgesetzten Steuerstaatsprinzips — jeweils unter-
schiedliche materielle Anforderungen gebieten wiirde (aa.). Nach Klarung dieser VVorfrage

749 Wernsmann, in: FS P. Kirchhof, S. 1645 (1647 f.).

750 Zu der Frage des ,,Ob* bei echten Lenkungssteuern und entlastenden Lenkungsnormen vor dem Gleichheitssatz,
vgl. Glaser, Stuw 2012, 168 (172 ff.); Wernsmann, in: FS P. Kirchhof, S. 1645 (1652 ff.); umgekehrt von den Anfor-
derungen an Lenkungssteuern auf lenkende Abgaben schlieRend G. Kirchhof, Die Verwaltung 46 (2013), 349
(366 ff.).

51 So ebenfalls Weber-Grellet, NJW 2001, 3657 (3664).
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wird dargestellt, wie steuerliche Normen mit Lenkungszweck in Konflikt mit dem Grund-
satz der Belastungsgleichheit™? stehen (bb.) und ob durch eine zusatzliche Gefahrdung der
Integritat der Finanzverfassung ein erhéhter RechtfertigungsmalRstab erforderlich ist (cc.).
Die Erkenntnisse werden auf die aktuelle Rechtsprechung und Literatur zur steuerlichen
Lenkung Ubertragen (dd.).

aa. Auswirkung der Besonderheit zwischen Steuern und nichtsteuerlichen Abgaben auf
den Prifungsmafstab?

Nach dem Versténdnis in dieser Arbeit ist das Steuerstaatsprinzip als Wertungsprinzip auf
Konstellationen anzuwenden, die seinem Ziel, die vorrangige Finanzierung liber Steuern
und damit dem Vorrang des Steuerrechts vor dem Sachrecht sicherzustellen, entgegenste-
hen kénnen. Dies zeigte sich bereits bei der Bestimmung der Kompetenzgrundlage.”™: Die
privilegierte Stellung der Steuer gegeniiber den nichtsteuerlichen Abgaben umfasst dabei
grundsatzlich auch die abgabenrechtliche Gestaltungswirkung.”* Gleichwohl bleibt offen,
ob fur steuerliche Normen mit Lenkungszweck im Rahmen der Rechtfertigung vor Art. 3
Abs. 1 GG ahnlich strenge Anforderungen an die Bestimmung des sachlichen Grundes
bzw. legitimen Zwecks zu stellen sind, wie sie fiir nichtsteuerliche Lenkungsabgaben ent-
wickelt wurden. Denn auch wenn die Steuer insoweit eine hervorgehobene Stellung ein-
nimmt, folgt daraus nicht notwendig eine weitergehende Gestaltungsfreiheit des Gesetzge-
bers. Restriktive Anforderungen konnten vielmehr in Betracht kommen, wenn die Ord-
nungsfunktion der Finanzverfassung in vergleichbarer Weise beeintréchtigt wiirde.

Jedoch kénnte eine Ubertragung des strengen PriifungsmafBstabs, unabhangig von einer
solchen Beeintrachtigung, bereits erst gar nicht ,,eréffnet” sein. Das Steuerstaatsprinzip
verfolgt mit dem Vorrang des Steuerrechts vor dem Sachrecht das Ziel, eine primdre Steu-
erfinanzierung sicherzustellen.”™ Nun konnte der Standpunkt vertreten werden, dass dies
bereits durch die Delegitimierung der (lenkenden) nichtsteuerlichen Abgaben erreicht
werde. Auch steuerliche Normen mit Lenkungszweck seien immer noch Steuern und damit
ein Teil einer Steuerfinanzierung, wie es das Steuerstaatsprinzip verlangt. Warum sollten
Steuern daher verfassungsrechtlich tber das Steuerstaatsprinzip strenger geprift werden,
wenn sie eine Lenkung bezwecken, obwohl der Vorrang des Steuerrechts vor dem Sach-
recht doch gewahrt werde? Demnach wadre der strengere Wertungsmalistab des Steuer-
staatsprinzips unabhéngig von einer moglichen Beeintrachtigung der Ordnungsfunktion
der Finanzverfassung nicht anzulegen. Steuern und nichtsteuerliche Abgaben mit Len-
kungszweck unterldgen damit auch im Steuerstaat durch ihre grundlegende Unterschei-

72 Vgl. hierzu Kap. § 3 A.
™3 \/gl. Kap. §5D. I1. 2. a.
754 \/gl. Kap. § 5D. I. 2.

™5 Vvgl. Kap. §5A. I.
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dung auf Ebene von Art. 3 Abs. 1 GG unterschiedlichen Anforderungen. Das Wertungs-
prinzip gegenuber nichtsteuerlichen Abgaben ware nicht auf Steuern Ubertragbar — auch
nicht bei der Verfolgung eines Lenkungszweckes.”®

Eine solche Wirdigung verkennt jedoch die Reichweite der priméren Steuerfinanzierung.
Damit ist untrennbar verbunden, dass Steuern auch vorrangig dem Zweck der Staatsfinan-
zierung dienen missen, um so als Gemeinlast erhalten zu bleiben. Andernfalls kdnnte eine
geregelte, die Birger gleich belastende Staatsfinanzierung nicht mehr gewahrleistet wer-
den.”’ Die Besonderheit zwischen Steuern und nichtsteuerlichen Abgaben wirkt sich daher
nur auf den PrufungsmaRstab aus, solange vorrangig Fiskalzwecke verfolgt werden. Nur
nichtsteuerliche Abgaben unterliegen in diesem Fall der besonderen Wertung des Steuer-
staatsprinzips in der Priifung von Art. 3 Abs. 1 GG, um den Vorrang des Steuerrechts vor
dem Sachrecht zu wahren. Demgegentiber stellen steuerliche Normen mit Lenkungszweck
zwar ihrem Wesen nach weiterhin eine Steuer dar. Jedoch dienen sie nicht primér der
Staatsfinanzierung, sondern vorrangig der bezweckten Verhaltenslenkung. Wie lenkende
nichtsteuerliche Abgaben, die neben dem primédren Lenkungszweck weiterhin stets einen
Fiskalzweck verfolgen, weichen steuerliche Normen mit Lenkungszweck durch den unter-
geordneten Fiskalzweck daher gesetzgeberisch gewollt von der eigentlich mit der Steuer
vorrangig zu verfolgenden Staatsfinanzierung ab. Die steuerliche Norm mit Lenkungs-
zweck deshalb bereits im Vorhinein von der Wertung des Steuerstaatsprinzips auszuneh-
men, beachtet diesen Umstand nicht ausreichend. Sollten steuerliche Normen mit Len-
kungszweck eingesetzt werden, sind diese als Steuern daher im Steuerstaat zwar dem
Grunde nach grundsétzlich anders zu rechtfertigen.”® lhre von primaren Fiskalzwecken
abweichende Ausgestaltung kann dennoch, sofern die Ordnungsfunktion der Finanzverfas-
sung tangiert wird, ebenfalls dem gleichen WertungsmafRstab wie die (lenkenden) nicht-
steuerlichen Abgaben unterliegen.”®

Zusammengefasst wirken sich die Besonderheiten in der Unterscheidung zwischen Steuern
und nichtsteuerlichen Abgaben nicht auf den materiellen Priifungsmalistab aus, sofern pri-
mdr ein Lenkungszweck bei den Abgabenarten verfolgt wird. Kommt es zu einer Beein-

756 | Erg. in diese Richtung wohl Jachmann-Michel/Vogel, in: Huber/VoRkuhle (Hrsg.), GG, Art. 105, Rn. 7; G. Kirch-
hof, Die Verwaltung 46 (2013), 349 (367 ff.).

57 \Vgl. P. Kirchhof, in: GS Trzaskalik, S. 395 (395 f.); ebenfalls Trzaskalik, Gutachten E zum 63. DJT 2000, E 64.
78 \/gl. Seer, in: Tipke/Lang, Steuerrecht, Rz. 2.5.

59| Erg. so ebenfalls Morgenthaler, in: FS Isensee, S. 911 (927 f.), der die Steuersubventionen und Lenkungsabgaben
an strengeren MaRstaben messen mochte als die reine Fiskalzwecksteuer. In dieser Schlussfolgerung ist auch kein
Widerspruch zum Ergebnis in Kap. § 5 D. I. 2. zu sehen, wonach der Steuer auch die vorrangige Gestaltungsfunktion
im Steuerstaat zukommt, nun aber auch durch das Steuerstaatsprinzip selber eine Begrenzung gesetzt bekommen kann,
vgl. in diese Richtung auch P. Kirchhof, Stuw 2002, 3 (8).
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trachtigung von Zwecken des Steuerstaatsprinzip, wie der Ordnungsfunktion der Finanz-
verfassung, unterliegen beide Abgaben einer wertenden Priifung bei der Bestimmung des
sachlichen Grundes bzw. legitimen Zwecks im Rahmen von Art. 3 Abs.1 GG.7®

bb. Durchbrechung der Lastengleichheit in Form der Leistungsfahigkeit

Der Grundsatz der Belastungsgleichheit bzw. Lastengleichheit der Abgabenpflichtigen aus
Art. 3 Abs. 1 GG verlangt, die 6ffentlichen Lasten gleichméaRig zu verteilen. Damit wird
gewadhrleistet, dass jeder Burger einen im Verhdltnis angemessenen Beitrag zur Finanzie-
rung der staatlichen Leistungen beitrégt. Die Steuer als Gemeinlast orientiert sich hierbei
an der Leistungsfahigkeit der Steuerpflichtigen.”s! Da der Steuer im Steuerstaat primar ei-
ner Finanzierungsfunktion obliegt, wie sich durch die Delegitimierung nichtsteuerlicher
Abgaben zeigt, und (berdies auf eine gerechte Verteilung der Steuerlast ausgerichtet ist,
kommt dem Leistungsfahigkeitsprinzip eine besondere Bedeutung zu.’®? Einmal getroffene
Belastungsentscheidungen sind zudem folgerichtig im Sinne der Belastungsgleichheit um-
zusetzen.” Da nichtsteuerliche Abgaben nur einen begrenzten Kreis zumeist bereits steu-
erpflichtiger Personen belasten, geniigen sie nicht dem Grundsatz der Belastungsgleich-
heit, weswegen sie einer besonderen sachlichen Rechtfertigung bediirfen.”s*

Auch die Verwendung von steuerlichen Normen mit Lenkungszweck wirft vor diesem
Hintergrund Gerechtigkeitsfragen auf. Sowohl Lenkungssteuern als auch Lenkungsnor-
men treten hierbei in einen Konflikt mit dem Grundsatz der Lastengleichheit. Zwar wird
vereinzelt angenommen, speziell Lenkungssteuern nicht am Leistungsfahigkeitsprinzip
auszurichten, solange die Steuer auch als normale Fiskalzwecksteuer gerechtfertigt
ware.”® Dies verkennt allerdings, dass es auch das Leistungsfahigkeitsprinzip als Bestand-
teil der steuerverfassungsrechtlichen Sonderdogmatik ist, welches die Steuer zum priméren
Finanzierungsmittel hervorhebt und so das Steuerstaatsprinzip normativ starkt.”®® Es er-
schiene daher inkonsequent, nur Lenkungssteuern nicht an den Mafstédben des Leistungs-
fahigkeitsprinzips messen zu lassen.”®” Verfolgt der Gesetzgeber auBerfiskalische Zwecke

760 Damit tibereinstimmend, wann das Steuerstaatsprinzip als Wertungsprinzip auf Tatbestand- und Rechtfertigungs-
ebene zur Anwendung kommt: Immer dann, wenn mit einer Abgabe Finanzmittel erzielt werden, die in die Verfu-
gungsgewalt des Staates gelangen, sofern zusétzlich ein ausreichender Bezug zur Ordnungsfunktion der Finanzver-
fassung und Belastungsgleichheit der Abgabenpflichtigen gegeben ist, vgl. Kap. § 3 D. I. 3.

761 Dies gilt nach tiberwiegender Ansicht sowohl fiir direkte als auch indirekte Steuern, vgl. Jachmann-Michel/Vogel,
in: Huber/VVoRRkuhle (Hrsg.), GG, Art. 105, Rn. 28; vgl. Kap. § 3 A.

62 \Weber-Grellet, in: FS Posser, S. 395 (396 f.); ders., NJW 2001, 3657 (3663); vgl. zu dieser Hervorhebung bereits
Kap. § 3 A. Diese wird auch dadurch deutlich, dass eine zu rechtfertigende abgabenrechtliche Ungleichbehandlung
bei Steuern nicht vorliegt, solange sich an der Leistungsféhigkeit orientiert wird.

63 \/gl. Koenig, in: ders. (Hrsg.), AO, § 3, Rn. 75; Wollenschlager, in: Huber/VoRkuhle (Hrsg.), GG, Art. 3,
Rn. 280 ff. m.w.N.

764 Tiefergehend Kap. § 3.

85 Vgl. Wernsmann, in: FS P. Kirchhof, S. 1645 (1653).

76 \/gl. die Ausfuhrungen zu Kap. § 5 C. VII. sowie Kap. § 3 A.

67 |.Erg. ebenso Glaser, Stuw 2012, 168 (172 f.); Hey, in: Tipke/Lang, Steuerrecht, Rz. 3.131; Kube, in: Stern/So-
dan/Méstl (Hrsg.), Staatsrecht, Bd. 11, § 54, Rn. 114.
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tiber Lenkungsnormen und -steuern, differenziert er gerade nicht mehr nach der Leistungs-
fahigkeit, sondern nach der Bereitschaft seinem Verhaltensbefehl zu folgen oder wie, wenn
Uberhaupt verfligbar, Mittel ausgegeben werden sollen. Anders als bei den Fiskalzweck-
normen kommt es dem Gesetzgeber mittels steuerlicher Lenkung vorrangig darauf an,
seine politischen Gestaltungsrichtungen umzusetzen.”®® Die Zuteilung der Steuerlast ori-
entiert sich damit nicht mehr am Grundsatz der Lastengleichheit, im Steuerrecht konkreti-
siert auf das Leistungsfahigkeitsprinzip und das Gebot der Folgerichtigkeit.”® Allerdings
konnte der mit der steuerlichen Norm verfolgte Lenkungszweck einen sachlichen Grund
bilden, der die Durchbrechung der Lastengleichheit verfassungsrechtlich rechtfertigt.””®
Bereits nur dies zugrunde gelegt gilt: Je weiter von der leistungsféahigkeitsgerechten Be-
steuerung abgewichen wird, desto gewichtiger hat der rechtfertigende sachliche Grund zu
sein.”™

Somit bedurfen steuerliche Normen mit Lenkungszweck vor dem Hintergrund der Durch-
brechung der Belastungsgleichheit, speziell der Leistungsfahigkeit, in jedem Fall einer be-
sonderen sachlichen Rechtfertigung, die nicht in der Verfolgung von Fiskalzwecken liegen
darf.772

cc. MaBstabsbestimmung: Gefahr fiir die Ordnungsfunktion der Finanzverfassung?

Jedoch kénnten sich die Anforderungen an eine sachliche Rechtfertigung bei steuerlichen
Normen mit Lenkungszweck weiter verschérfen. Der Ordnungsfunktion der Finanzverfas-
sung kommt im Steuerstaat u.a. die bundesstaatliche Funktion zu, den Bund und die Glied-
staaten angemessen mit Finanzmitteln fiir deren Aufgabenerfiillung auszustatten.””® Darauf
aufbauend fordert das Konnexitatsprinzip der Finanzverfassung in Art. 104a Abs. 1 GG
auch die gesonderte Tragung der Ausgaben, die sich aus der Wahrnehmung ihrer Aufgaben
ergeben, weswegen eine ausreichende finanzielle Ausstattung unabdingbar ist.”# Nicht-
steuerliche Abgaben wiirden sich dem austarierten und auf eine angemessene Ausstattung
ausgelegten System der Finanzverteilung in Art. 106 GG entziehen, da sie der erhebenden
Korperschaft exklusiv zustehen. Im Ergebnis drohe ein Unterlaufen der Finanzverfassung.
Eine angemessene Ausstattung kénne bei beliebiger Erhebung nicht mehr gewahrleistet

%8 Desens/Tappe, Steuerrecht, § 2, Rn. 195, 198 ff.

769 Zu den Lenkungsnormen vgl. hierzu BVerfGE 160, 41 (65 f.); zu den echten Lenkungssteuern vgl. BVerfGE 137,
350 (367); ausf. zum Leistungsfahigkeitsprinzip und Gebot der Folgerichtigkeit bei steuerlichen Normen mit Len-
kungszweck Glaser, Stuw 2012, 168 (171 ff.).

710 \gl. sogleich Kap. § 5 D. 111. 2. b. dd.

7 Kube, in: Stern/Sodan/Mostl (Hrsg.), Staatsrecht, Bd. I1, § 54, Rn. 133.

72 \/gl. in diese Richtung P. Kirchhof, Bundessteuergesetzbuch, § 1, Rz. 29; ders., in: Isensee/ders. (Hrsg.), HBStR,
Bd. V, § 118, Rn. 50; Siekmann, in: Sachs (Hrsg.), GG, Vorbem. zu Abschn. X, Rn. 88; Waldhoff, in: Isensee/Kirchhof
(Hrsg.), HBStR, Bd. V, § 116, Rn. 100; dies gilt unabhangig davon, ob bei einer progressiven Steuer, wie der Ein-
kommensteuer, ein Abzug von der Bemessungsgrundlage oder der Steuerschuld erfolgt, vgl. hierzu Kube, in:
Stern/Sodan/Méstl (Hrsg.), Staatsrecht, Bd. 11, § 54, Rn. 133 sowie Wernsmann, in: FS P. Kirchhof, S. 1645 (1654)
m.w.N.

773 Statt vieler Siekmann, in: Sachs (Hrsg.), GG, Vorbem. zu Abschn. X, Rn. 44; vgl. ebenfalls Kap. § 5 C. IV.

74 vgl. Morgenthaler, in: FS Isensee, S. 911 (920).
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werden. Durch das Erfordernis einer besonderen sachlichen Rechtfertigung vor der Ord-
nungsfunktion der Finanzverfassung und dem sich daraus ergebenden Wertungsspielraum
in Art. 3 Abs. 1 GG wird eine dauerhafte Umgehung vermieden.””®

Ebendiese Gefahr zeigt sich allerdings auch bei den entlastenden Lenkungsnormen. Bei-
spielhaft konnen steuerliche Verschonungssubventionen der Einkommensteuer herangezo-
gen werden. Die Gesetzgebungskompetenz fiir die Einkommensteuer liegt ausschlieRlich
beim Bund (Art. 105 Abs. 2 Satz 2 GG i.V.m. Art. 106 Abs. 3 Satz 1 GG). Das Aufkommen
der Einkommensteuer steht ihm und den Léndern grundsétzlich hélftig zu (Art. 106 Abs.
3 Satz 1 GG). Der Bund kann damit Uber die Normierung von entlastenden Lenkungsnor-
men Subventionen auch zu finanziellen Lasten der Lander tétigen, da sich das zu vertei-
lende Aufkommen mindert. Dariiber hinaus wird dadurch wesentlich vom Konnexitats-
prinzip abgewichen. Es hat den Sinn, die finanziellen Verantwortungsbereiche von Bund
und Lander abzugrenzen, um eine eigene Verantwortung tber die Finanzen zu begriinden.
Nur so kann eine wirksame parlamentarische Kontrolle der zustandigen Korperschaft tiber
das Budget ermdglicht werden. Féllt der mit der entlastenden Lenkungsnorm verfolgte au-
Rerfiskalische Zweck in einen Sachbereich des Bundes, finanzieren die Lander dessen Er-
flllung hélftig mit, auch wenn das Konnexitatsprinzip grundsétzlich etwas anderes for-
dert.”76 Die Einnahmen der Lander sind fortlaufend gemindert, mit der Gefahr der nicht
mehr angemessenen Finanzausstattung fir die Wahrnehmung eigener Aufgaben und der
damit einhergehenden mangelnden parlamentarischen Budgetkontrolle. Zwar kénnte hier-
gegen eingewendet werden, die L&nder wiirden ausreichend uber das Zustimmungserfor-
dernis des Art. 105 Abs. 3 GG geschiitzt. Jedoch verkennt dies, dass es im Kern um eine
Abweichung vom Konnexitétsprinzip geht, welches nicht disponibel ist.”””

Dasselbe kann sich zudem bei den belastenden Lenkungsnormen und der echten Lenkungs-
steuer, allerdings auf Seiten der Ausgabenverteilung, ergeben. Da das Konnexitatsprinzip
nicht darauf abstellt, wer die Kosten als Gesetzgeber verursacht hat, kénnen unter Umstan-
den erhebliche Folgekosten von den Landern zu tragen sein, bspw. durch Wirtschaftlich-
keitsverluste, und Entscheidungsverzerrungen durch den Einsatz entstehen.”’® Somit be-
steht mangels genauer Bestimmbarkeit der durch die Gesetzgebung ausgelésten Kosten
zumindest eine wenn auch geringere, mittelbare Gefahr einer Finanzierung zu Lasten frem-
der Kassen.”” Dies gefahrdet auch den demokratischen Verantwortungszusammenhang,

5 \/gl. tiefergehend und m.w.N. Kap. § 5D. I. 2. und 3.

716 \/gl. zum Ganzen Hey, VVDStRL 66 (2007), 277 (288 f.); Kempny/Reimer, NJW-Beilage 2014, 39 (40); P. Kirch-
hof, in: GS Trzaskalik, S. 395 (406); G. Kirchhof, Die Verwaltung 46 (2013), 349 (367); Kube, in: Stern/Sodan/Mdstl
(Hrsg.), Staatsrecht, Bd. 11, § 54, Rn. 132; Morgenthaler, in: FS Isensee, S. 911 (918 ff.).

77 Vgl. Morgenthaler, in: FS Isensee, S. 911 (920).

778 Ewringmann/Mackscheidt, Lenkungssteuern und Lenkungsabgaben, S. 42; andeutend Kempny/Reimer,
NJW-Beil. 2014, 39 (40); ebenfalls Vogel, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.), HBStR, Bd. I1, § 30, Rn. 38.

 vgl. G. Kirchhof, Die Verwaltung 46 (2013), 349 (372); in diese Richtung wohl auch Kempny/Reimer,
NJW-Beil. 2014, 39 (40).
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nach der jede Ebene die von ihrer Sachpolitik verursachten Kosten unmittelbar verantwor-
ten muss.”8°

Das austarierte System der Finanzverfassung, das darauf ausgerichtet ist, den Bund und die
Gliedstaaten mit ausreichenden Finanzmitteln fir ihre jeweilige Aufgabenerfiillung auszu-
statten, kann somit bei einer ,,beliebigen” Verwendung steuerlicher Lenkungsmoglichkei-
ten ebenfalls gefahrdet und unterlaufen werden. Wegen dieser vergleichbaren Gefahr-
dungslage der Ordnungsfunktion der Finanzverfassung wie bei den (lenkenden) nichtsteu-
erlichen Abgaben ist dann auch fiir die Lenkung durch Steuern eine besondere verfassungs-
rechtliche Rechtfertigung gegenuber der Finanzverfassung zu fordern. Diese Wertung
flieRt im Rahmen der Prufung des sachlichen Grundes nach Art. 3 Abs. 1 GG mit ein, um
die Finanzverfassung vor einer beliebigen und dauerhaften Umgehung zu schiitzen.”8!

dd. Konkretisierte Anforderungen nach dem Steuerstaatsprinzip

Somit zeigt sich, dass die durch das bisher vorausgesetzte Steuerstaatsprinzip verfolgten
Zwecke, der Schutz der Finanzverfassung sowie die Belastungsgleichheit der Abgaben-
pflichtigen, durch eine steuerliche Lenkung ebenfalls beriihrt werden. Dem folgend miisste
sich deren verfassungsrechtliche Rechtfertigung auch an den durch das Steuerstaatsprinzip
statuierten erhéhten Anforderungen an die besondere sachliche Rechtfertigung messen las-
sen. Denn nur so kann eine beliebige und dauerhafte Umgehung der Finanzverfassung und
Belastungsgleichheit der Abgabenpflichtigen vermieden werden. Eine ausdriickliche Er-
wahnung einer Rechtfertigung vor der Finanzverfassung, wie bei den nichtsteuerlichen
Abgaben’®?, findet sich bei den steuerlichen Norm mit Lenkungszweck weder in der Recht-
sprechung noch in der Literatur. Dies konnte jedoch dahinstehen, wenn bereits die verfas-
sungsrechtliche Priifung des sachlichen Grundes bei Art. 3 Abs. 1 GG dem WertungsmaR-
stab des Steuerstaatsprinzips entspricht.

Das BVerfG fiihrt in diese Richtung aus, dem Gesetzgeber stehe bei der Férderung eines
bestimmten Verhaltens, welches ihm aus wirtschafts-, sozial-, umwelt- oder gesellschafts-
politischen Griinden erwiinscht ist, zunachst ein groRer Gestaltungsspielraum zu.”®® Sofern
es sich dabei um verhaltensbezogene und damit beeinflussbare Kriterien handele, sei im
Rahmen der gleichheitsrechtlichen Prifung im Rahmen der Willkirkontrolle ein grofzi-
giger MaRstab anzulegen;”®* nur vereinzelt’® findet sich eine dartiberhinausgehende Pri-
fung nach der ,,neuen Formel“. Zwar steigen die Anforderungen an den sachlichen Grund

780 Hey, VVDStRL 66 (2007), 277 (288 f.).

781 | Erg. stellt auch G. Kirchhof, Die Verwaltung 46 (2013), 349 (367) m.w.N. fest, ,,das lenkende Steuergesetz muss
insgesamt in seinen kompetenz- und finanzverfassungsrechtlichen Folgen gerechtfertigt sein und das MaR der Frei-
heits- und Gleichheitsrechte wahren.*

82 \/gl. Kap. 8§5D. I.

783 \/gl. BVerfGE 135, 126 (151).

84 vgl. BVerfGE 110, 274 (293.

85 \vgl. BVerfGE 138, 136 (183 f.). Das Gericht bezeichnet die Ungleichbehandlung als enorm und unterwirft sie
daher der strengen Kontrolle am MaRstab der VerhéltnismaRigkeit; Wernsmann, Verhaltenslenkung in einem rationa-
len Steuersystem, S. 238 f.



D. Die Rechtswirkungen des Steuerstaatsprinzips auf lenkende Abgaben 135

mit dem AusmaR der Ungleichbehandlung™®, eine Einschrankung des Gesetzgebers ver-
mag daraus aber nicht resultieren.” Eine Durchbrechung des Prinzips der Belastungs-
gleichheit der Abgabenpflichtigen sei aufgrund eines hinreichend tragféahigen Differenzie-
rungsgrundes gerechtfertigt.”® In jedem Fall misse der Lenkungszweck aber von einer
gesetzgeberisch erkennbaren Entscheidung getragen, mit hinreichender Bestimmtheit tat-
bestandlich vorgezeichnet’® sowie gleichheitsgerecht ausgestaltet sein.”®® Diesen MaRstab
legt das BVerfG bei der Uberpriifung von echten Lenkungssteuern sowie be- und entlas-
tenden Lenkungsnormen an.”®! So war beispielweise die Einfilhrung der sog. Okosteuern
aufgrund des erkennbar gesetzgeberisch getragenen Staatsziels Umweltschutz in Art. 20a
GG als Differenzierungsgrund gerechtfertigt.”*?

Daran ankniipfend lasst auch die Literatur Lenkungszwecke als Differenzierungsgrund
ausreichen, die verfassungsrechtlich zulassig’, , fiir sich genommen legitim*’®* oder auf
einen Gemeinwohlbelang’® ausgerichtet sind. Sachliche Griinde lassen sich, wie auch bei
der Rechtsprechung des BVerfG, damit beinahe immer finden.”® Ein allgemeiner, verfas-
sungsrechtlicher Rang des Lenkungszwecks wird in der Literatur mehrheitlich nicht gefor-
dert.”®” Nur Birk verlangt einen verfassungsrechtlich bedeutsamen Stellenwert fir das Len-
kungsziel, um eine Durchbrechung der Belastungsgleichheit zu rechtfertigen.”®® Dieser
solle bei der Anknuipfung an Grundrechte, dem Rechtsstaats-, Sozialstaats- und Demokra-
tieprinzip, aber auch im Falle der Herstellung des gesamtwirtschaftlichen Gleichgewichts
(Art. 109 Abs. 2 GG) oder zur Herstellung gleichwertiger Lebensverhéltnisse (Art. 72
Abs. 2 GG) gegeben sein”®; wozu auch das Staatsziel des Umweltschutzes (Art. 20a GG)

78 Hierzu bspw. BVerfGE 116, 164 (194 ff.), in welchem das BVerfG zunachst einen Hinweis auf strenge Anforde-
rung gibt, aber anschlieRend die eigentliche Priifung an nur hinreichenden Griinden vornimmt; auch in BVerfGE 160
,41 (65 f.) fihrt das BVerfG zunéchst aus, die Durchbrechung der belastungsgleichen Ausgestaltung bedirfe eines
besonderen sachlichen Grundes. AnschlieBend stellt es aber keine zusétzlichen Anforderungen an die zu verfolgenden
Lenkungs- und Férderziele, mit Ausnahme der gesetzgeberisch erkennbaren Entscheidung.

87 Hierzu Desens, StuW 2016, 240 (245 f.); Thiemann, Verluste im Steuerrecht, S. 168 f.; Wernsmann, DStR 2023,
386 (387); zur Inkonsistenz dieser Rechtsprechung Kischel, in: BeckOK, GG, Art. 3, Rn. 158.1.

8 So BVerfGE 138, 136 (184 f.) zu erbschaftsteuerlichen Verschonungen fiir betriebliches Vermdgen, in welchem
der Lenkungszweck durch den Zusatz , tragfahig* ein etwas stirkeres Gewicht beigemessen wird.

89 Hierzu und zur Entwicklung dieser VVoraussetzung Wernsmann, DStR 2023, 386 (387 f.).

79 Koenig, in: ders. (Hrsg.), AO, § 3, Rn. 26.

791 \v/gl. zur Luftverkehrsteuer in BVerfGE 137, 350 (366 ff.) sowohl hinsichtlich des Steuergegenstandes als auch zu
den entlastenden Lenkungsnormen; ebenfalls Glaser, StuwW 2012, 168 (173 f.).

72 BVerfGE 110, 274 (296).

78 vgl. Thiele, in: Brosius-Gersdorf (Hrsg.), GG, Art. 3, Rn. 95; Wernsmann, Verhaltenslenkung in einem rationalen
Steuersystem, S. 249 f.

94 Wernsmann, Verhaltenslenkung in einem rationalen Steuersystem, S. 244.

95 V/gl. P. Kirchhof, in: Isensee/ders. (Hrsg.), HBStR, Bd. V, § 118, Rn. 59, welcher die Begrenzung in Anlehnung
an Art. 14 Abs. 3 Satz 1 GG ,,nur zum Wohle der Allgemeinheit“ herleitet; Kube, Finanzgewalt in der Kompetenzor-
dnung, S. 238.

% di Fabio, JZ 2007, 749 (751).

797 Zum Bisherigen Schon, in: FS Spindler, S. 189 (200); Kube, in: Stern/Sodan/Méstl (Hrsg.), Staatsrecht, Bd. I,
§ 54, Rn. 133 betont nur, dass je weiter von der leistungsfahigen Normalbesteuerung abgewichen werde, umso groRer
mussten die Anforderungen an den Sachgrund werden.

98 Birk, Das Leistungsfahigkeitsprinzip, S. 249; Desens/Tappe, Steuerrecht, § 2, Rn. 198.

799 Birk, Das Leistungsfahigkeitsprinzip, S. 249; Desens/Tappe, Steuerrecht, § 2, Rn. 198.
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zahlen diirfte.8 Vereinzelt wird zudem eine an der neuen Formel orientierte Verhaltnis-
maRigkeitspriifung im Einzelfall gefordert, um ein im Vorhinein bestehendes Ubergewicht
eines Zwecks zu vermeiden. Der Differenzierungsgrund wird dabei ins Verhéltnis zur Ab-
weichung vom Grundsatz der Belastungsgleichheit gesetzt.8!

Insgesamt (berzeugt dies vor den erhdhten Anforderungen aufgrund des moglichen ver-
fassungsrechtlich geforderten Steuerstaatsprinzips nicht. Wie sich aus den Ausfiihrungen
zu den nichtsteuerlichen Lenkungsabgaben ergibt, kdnnen Lenkungszwecke, auch solche
vom Stellenwert des Staatsziels Klimaschutz (Art. 20a GG), die Ungleichbehandlung vor
Art. 3 Abs. 1 GG unter der Wertung des Steuerstaatsprinzips nicht rechtfertigen. Eine wei-
tergehende Abwégung ist bereits nicht eroffnet, weil es an einem hinreichend tragfahigen
Differenzierungsgrund fehlt. Der Grundsatz der Belastungsgleichheit behalt insoweit wei-
testgehenden Vorrang, um zugleich die Ordnungsfunktion der Finanzverfassung zu si-
chern. Andernfalls bestiinde auch bei steuerlichen Normen mit Lenkungszweck die Gefahr,
der Gesetzgeber konne unter Heranziehung jeglicher Zwecke die Einfiihrung einer steuer-
lichen Lenkung bzw. eine Abweichung vom Grundsatz der Belastungsgleichheit rechtfer-
tigen. Auch die Begrenzung auf einen verfassungsrechtlich bedeutsamen Stellenwert des
Lenkungszwecks lasst aufgrund der Weite der Verfassung eine Flle von Zwecken zu.8%
Die Anforderungen an einen hinreichend tragféhigen Differenzierungsgrund mussen daher
unter der Wertung des bisher vorausgesetzten Steuerstaatsprinzips besonders eng gefasst
werden. Erforderlich ist ein erkennbarer Lenkungszweck von iberragendem verfassungs-
rechtlichem Gewicht, der in unmittelbarem Zusammenhang mit konkreten Verfassungsgu-
tern, wie etwa dem Schutz von Ehe und Familie (Art. 6 GG) steht.

3. Zwischenergebnis: Ist die steuerliche Lenkung ein Fremdkdrper im Steuer-
staat?®

Abschlieend kann, das Bestehen des verfassungsrechtlichen Steuerstaatsprinzips voraus-
gesetzt, Folgendes festgehalten werden: Die Rechtsprechung des BVerfG wendet die sta-
tuierten Wertungsmalstabe aus dem Steuerstaatsprinzip zwar bei nichtsteuerlichen Abga-
ben an, allerdings — trotz aufgezeigter vergleichbarer Geféhrdung der Ordnungsfunktion
der Finanzverfassung und Belastungsgleichheit der Abgabenpflichtigen — nicht bei steuer-
lichen Normen mit Lenkungszweck, weder auf kompetenzrechtlicher noch auf materieller
Ebene.2%* Eine besondere sachliche Rechtfertigung vor der Finanzverfassung, um den Ein-

800 Zum Verhaltnis von Staatszielen und Lenkungssteuern Birk, in: Bareis/ders./Borgsmidt/Lang/Mellinghoff, Grund-
rechtsschutz im Steuerrecht, S. 67 (87).

801 S0 insh. Schon, Stuw 2018, 201 (205) m.w.N.; ders., in: FS Spindler, S. 189 (201); Tappe, EurUP 2017, 186 (194)
m.w.N.; Wernsmann, Verhaltenslenkung in einem rationalen Steuersystem, S. 242 ff.; vgl. zur Bestimmung des Prii-
fungsmalRstabes bei Art. 3 Abs. 1 GG ebenfalls Kap. § 3 B. II.

802 Zusétzlich zu den bisher genannten insb. ber das Sozialstaatsprinzip (Art. 20 Abs. 1 GG) oder den Gesundheits-
schutz (Art. 2 Abs. 2 S. 1 GG); s. hierzu auch Schén, in: FS Spindler, S. 189 (200).

83 p_Kirchhof, in: GS Trzaskalik, S. 395 (402); ders., StuW 2017, 3 (14 f.); ders., DStR 2021, 2761 (2767).

804 vgl. Kap. § 5 D. I1l. 2. a. und b.
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fluss des Steuerstaatsprinzips als MaRstab zur Bestimmung des sachlichen Grundes zu ge-
wahrleisten, wird nicht gefordert. Auch weite Teile der Literatur®® rechtfertigen die Durch-
brechung der Belastungsgleichheit nicht am Malstab des Steuerstaatsprinzips, obwohl
wiederholt verfassungsrechtliche Kritik an der extensiven Verwendung steuerlicher Len-
kungsnormen getibt wurde.8%

Zwar konnen steuerliche Normen mit Lenkungszweck grundsatzlich eingesetzt werden.
Die Anforderungen, die sich aus dem Steuerstaatsprinzip ableiten, sind jedoch hoch, we-
niger auf Ebene der Gesetzgebungskompetenz als vielmehr im Rahmen der verfassungs-
rechtlichen Rechtfertigung vor Art. 3 Abs. 1 GG. Die konsequente Anwendung des steu-
erstaatlichen Wertungsgrundsatzes wiirde dazu fiihren, eine Vielzahl von steuerlichen Nor-
men mit Lenkungszweck als verfassungswidrig zu deklarieren und damit den Einsatz steu-
erlicher Lenkungsinstrumente erheblich verfassungsrechtlich einzuschranken.8%

Die Zielsetzung des bisher vorausgesetzten Steuerstaatsprinzips ist bei umfassender An-
wendung damit eindeutig: Eine gesetzgeberisch gewollte Lenkung iber Abgaben, wenn
Uiberhaupt tber Steuern, ist unerwiinscht.8% Der Staat soll Steuern von seltenen Ausnah-
men abgesehen nur zu reinen Fiskalzwecken einsetzen diirfen.8%° Dies steht auch nicht im
Widerspruch zum Steuerbegriff, der zwar die priméare Verfolgung eines Lenkungszwecks
erlaubt.8% Denn damit ist unter Geltung eines moglichen Steuerstaatsprinzips noch nicht
geklart, unter welchen verfassungsrechtlichen VVoraussetzungen der Gesetzgeber hiervon
Gebrauch machen darf.8!* Fur die Verfolgung von Lenkungszwecken ist er letztlich vor-
wiegend auf Instrumente des Sachrechts verwiesen, welche anderen Prinzipien folgen.*?
So lasst sich der weitestgehende Vorrang des Steuer- vor dem Sachrecht auf fiskalischer
Ebene durch die Trennung des Steuer- vom Sachrecht auf verwaltungslenkender Ebene
erganzen. 818

805 \/gl. Kap. 8§ 5 D. Ill. 2. b. cc.

806 Hierzu P. Kirchhof, in: ders./Seer (Hrsg.), EStG, Einleitung, Rn. 17 m.w.N.; Mellinghoff, DStJG 39, 1 (5 ff.); vgl.
einordnend Schon, Stuw 2018, 201 (204 f.).

807 So auch Ziillighoven, Lastengleichheit in der grundgesetzlichen Wertordnung, S. 122 ff., insh. S. 133 ff.

808 Die Lenkung durch Steuern meint dabei auch nur solche Normen, die der Gesetzgeber gezielt zur Verhaltenslen-
kung erlasst, vgl. Kap. 8§ 2 A. 11l. 2. sowie § 4 A.

899 In Ubereinstimmung mit dem Ergebnis aus Kap. § 5 D. 1. 2., in welcher der Steuer im Steuerstaat dennoch die
vorrangige Gestaltungsfunktion zukommt, haben seltene Ausnahme der Lenkung vorrangig iber die Steuer zu erfol-
gen.

810 \v/gl. Kap. § 2 A. IlI.

811 In diese Richtung P. Kirchhof, Stuw 2002, 3 (8).

812 | Erg. wohl ebenfalls Morgenthaler, in: FS Isensee, S. 911 (927 f.).

813 Darin spiegelt sich auch das finanzwissenschaftliche Verstandnis des Steuerstaates wieder. Huhnholz/Mer-
tens/Rixen, Polit Vierteljahresschrift 2018, 3 (4) verstehen den Steuerstaat als funktionalen Begleiter des kapitalisti-
schen Wirtschaftsmodells, der einen umfassenden Schutz des Privateigentums gewahrleistet, also wenig bis keine
staatliche Einmischung. Der Staat ist damit politisch auf den erfolgreichen Einsatz des privaten Kapitals angewiesen,
vgl. hierzu auch bereits das Verstandnis in Kap. § 5 D. I1I. 2. b. aa.
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IV. Zwischen Anspruch und Anwendung — ein Steuerstaatsprinzip auf
Richtungssuche?

Im Ergebnis zeigt sich: Das in dieser Arbeit herausgearbeitete, bisher vorausgesetzte Steu-
erstaatsprinzip wird derzeit nicht konsequent angewendet. Nach dem Versténdnis in dieser
Arbeit verfolgt dessen Kernaussage einer primdren Finanzierung des Staates Uiber Steuern
den Zweck, die Finanzverfassung zu schiitzen sowie die Belastungsgleichheit der Abga-
benpflichtigen zu wahren. Dies gelingt gegenuber nichtsteuerlichen Abgaben durch eine
Wertung auf Ebene des sachlichen Grundes bzw. legitimen Zwecks im Rahmen der Pri-
fung des Art. 3 Abs. 1 GG, indem eine besondere sachliche Rechtfertigung gegeniiber der
Finanzverfassung verlangt wird.814 Einerseits sind sich Rechtsprechung und Literatur dar-
Uber einig, dass es hoher verfassungsrechtlicher Anforderungen an die Legitimation nicht-
steuerlicher, auch lenkender Abgaben bedarf. Andererseits Ubertragen Rechtsprechung und
Uberwiegende Literatur die sich aus dem Steuerstaatsprinzip ergebenen Wertungen nicht
konsequent auf vergleichbare verfassungsrechtliche Problemstellungen bei steuerlichen
Normen mit Lenkungszweck. Diese Inkonsequenz schreibt einem mdglichen umfassend
anzuwendenden Steuerstaatsprinzip demnach lediglich eine unzul&ssige partielle Ausrich-
tung zu, welche sich dabei ausschlieflich gegen die Legitimation nichtsteuerlicher Abga-
ben zu richten scheint.8®

Der jungeren Judikatur kénnte aus einer Gesamtschau zuletzt allerdings eine Tendenz ent-
nommen werden, wonach das BVerfG die durch das Steuerstaatsprinzip bzw. die Schutz-
und Begrenzungsfunktion der Finanzverfassung bisher gesetzten Anforderungen an die
verfassungsrechtliche Legitimation von nichtsteuerlichen (Ienkenden) Abgaben aufweicht
und sich den niedrigeren Voraussetzungen der steuerlichen Normen mit Lenkungszweck
anpasst. VVor der StoRrichtung des Steuerstaatsprinzips wird nachfolgend die Rechtspre-
chung zu den nichtsteuerlichen Abgaben untersucht. Denn sollte der Rechtsprechung eine
Aufweichung ihrer verfassungsrechtlichen Voraussetzungen zu entnehmen sein, wéren
auch die Anforderungen an die lenkenden nichtsteuerlichen Abgaben geringer und ein
mogliches Steuerstaatsprinzip wiirde letztlich erheblich an Wirkkraft verlieren. Es wére
dann bereits uber die Rechtsfolgenseite fraglich, ob es als eigenstandiges Prinzip mit nor-
mativer Bindungskraft verfassungsrechtliche Wirkung entfalten wiirde. Zeichnet sich in
der Rechtsprechung im Gegensatz zur Literatur eine Abwendung vom Steuerstaatsprinzip
im Bereich der nichtsteuerlichen Abgaben ab?

814 Die besondere sachliche Rechtfertigung vor der Finanzverfassung wirkt sich zwar nicht als zusatzliche qualitative
Voraussetzung neben Art. 3 Abs. 1 GG, sondern durch ihr Erfordernis wird der WertungsmaRstab in Art. 3 Abs. 1 GG
modifiziert, vgl. Kap. § 5 D. I. 3. und 4.

815 v/gl. zur umfassenden Anwendung eines Prinzips Kap. 8§ 5 D. 111
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1. Sonderabgabe Absatzfonds

Im Urteil zur Sonderabgabe nach dem Absatzfondsgesetz®6 formulierte das BVerfG die
Begrenzung nichtsteuerlicher Abgaben nicht mehr im Rahmen einer enumerativen Auf-
zéhlung ber die drei grundlegenden Prinzipien der Finanzverfassung, welche die Aufer-
legung nichtsteuerlicher Abgaben begrenzen: Besondere sachliche Rechtfertigung vor der
Finanzverfassung und Unterscheidbarkeit zur Steuer, dem Grundsatz der Vollstandigkeit
des Haushaltsplans sowie der besonderen sachlichen Rechtfertigung aufgrund der Belas-
tungsgleichheit der Abgabenpflichtigen.8” Die Erhebung nichtsteuerlicher Abgaben werde
dem Urteil nach allein durch das Erfordernis nach einem besonderen sachlichen Rechtfer-
tigungsgrund begrenzt, der einerseits eine deutliche Unterscheidung gegenuber der Steuer
ermdgliche und andererseits auch geeignet sei, der Belastungsgleichheit der Abgaben-
pflichtigen Rechnung zu tragen. Zudem sei der Grundsatz der Vollstandigkeit des Haus-
haltsplans hinreichend zu beriicksichtigen.®!8 Die besondere sachliche Rechtfertigung be-
zieht das BVerfG nunmehr dem Wortlaut nach, neben der Unterscheidbarkeit zur Steuer,
nur noch direkt auf die Belastungsgleichheit der Abgabenpflichtigen.'® Der Schutz der
Finanzverfassung wird zwar einleitend erwahnt, dient aber vielmehr als Grundlage fir die
beiden zusatzlichen Voraussetzungen und weniger als eigener Rechtfertigungsmafstab der
Schutz- und Begrenzungsfunktion der Finanzverfassung bzw. des Steuerstaatsprinzips.82°
Dies lasst zwei Deutungen zu: Entweder impliziert die sachliche Rechtfertigung vor der
Belastungsgleichheit auch eine erforderliche sachliche Rechtfertigung vor der Finanzver-
fassung.82* Oder die besondere Rechtfertigung vor der Finanzverfassung ist weggefallen
und mit ihr der besondere MaRstab, der u.a. im Rahmen von Art. 3 Abs. 1 GG angelegt
wird.82 Fir ersteres spricht allerdings, dass das Steuerstaatsprinzip bzw. die Schutz- und

816 BVerfGE 122, 316.

817 vgl. zu dieser Aufzahlung bspw. BVerfGE 113, 128 (147) m.w.N.

818 BVerfGE 122, 316 (333 f.).

819 BVerfGE 122, 316 (333).

820 BVerfGE 122, 316 (333 f.) formuliert dementsprechend: ,,Die grundgesetzliche Finanzverfassung verlére aber
ihren Sinn und ihre Funktion, wenn [...]. Die Auferlegung nichtsteuerlicher Abgaben wird danach (Hervorhebungen
nur hier) grundlegend begrenzt durch das Erfordernis eines besonderen sachlichen Rechtfertigungsgrundes, der einer-
seits [...] und andererseits auch [...].* Zuvor formulierte das BVerfG bspw. in BVerfGE 93, 319 (342 f.) zur Finanz-
verfassung im selben Abschn.: ,,Die grundgesetzliche Finanzverfassung (Art. 104 a bis Art. GG Artikel 108 GG)
verlére ihren Sinn und ihre Funktion [...]. Nicht-steuerliche Abgaben bedurfen daher [...] einer besonderen sachlichen
Rechtfertigung [...]. Sie miissen sich zudem ihrer Art nach von der Steuer [...] unterscheiden.“ Wird die Finanzver-
fassung in BVerfGE 93, 319 (342 f.) durch das Adverb daher noch als unmittelbare, kausale Rechtsfolge einer beson-
deren Rechtfertigung vor ihr angefiihrt (verstarkt durch die Formulierung zudem), suggeriert die Verwendung von
danach in BVerfGE 122, 316 (333 f.) lediglich, dass die Finanzverfassung die Grundlage fiir eine deutliche Unter-
scheidung der nichtsteuerlichen Abgabe von der Steuer sowie fiir die Rechtfertigung vor der Belastungsgleichheit sei.
Sie kann nicht mehr als zusétzliche Rechtsfolge, sondern vielmehr als grundlegende Voraussetzung fiir die Differen-
zierung und rechtliche Legitimation verstanden werden.

821 Zu diesem Ergebnis kommend Fernkorn, Verfassungsrechtliche Anforderungen an nichtsteuerliche Umweltabga-
ben, S. 53, Fn. 169.

82 |m vorliegenden Urteil bettete das BVerfG die Prifung der Schutz- und Begrenzungsfunktion bei Art. 12
Abs. 1 GG ein. Nichts anderes wiirde sich aber ergeben, wenn es im Rahmen von Art. 3 Abs. 1 GG erfolgt wére.

823 \/gl. zum vorgenannten ebenfalls BVerfGE 123, 132 (140 f.); BVerfG, NVwZ 2014, 1448 (1449, Rn. 38 ff.) pruft
gegeniiber der Schutz- und Begrenzungsfunktion der Finanzverfassung nur die Abgrenzung zur Steuer; ebenso
BVerfG, NVwZ 2018, 972 (973 f., Rn. 21 ff.); Ausnahme in BVerfGE 144, 369 (397), wonach es einer besonderen
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Begrenzungsfunktion der Finanzverfassung nicht aufgegeben wurde und das BVerfG wei-
terhin, auch einleitend, an seinem Bestehen festhélt.82* Dennoch ist anzumerken, dass sich
das BVerfG durch eine Abanderung der Formulierung zu den restriktiven VVoraussetzungen
an nichtsteuerliche Abgaben Interpretationsspielraum erdffnet hat und das Steuerstaats-
prinzip damit — wenn auch nur gering — modifiziert.8?

2. Rundfunkbeitrag

In diese Rechtsprechungsbetrachtung reiht sich auch das Urteil zum Rundfunkbeitrag®?®
ein. Wiederum ohne Ausfiihrungen zur besonderen Rechtfertigung vor der Finanzverfas-
sung prift der Erste Senat im Rahmen von Art. 3 Abs. 1 GG die Abweichung vom Grund-
satz der Belastungsgleichheit der Abgabenpflichtigen und das Erfordernis eines besonde-
ren sachlichen Rechtfertigungsgrundes.®?” Wie bereits zur Entscheidung Sonderabgabe
Absatzfonds angedeutet, verzichtet das BVerfG auf die Forderung einer besonderen sach-
lichen Rechtfertigung gegeniiber der Finanzverfassung. Generelle Ausfuhrungen zur
Schutz- und Begrenzungsfunktion der Finanzverfassung finden sich ebenfalls nicht
(mehr).8%8

Auch wenn das Urteil zunachst keinen Bezug zur Frage erkennen lasst, ob ein Lenkungs-
zweck eine besondere sachliche Rechtfertigung fiir eine nichtsteuerliche Abgabe begriin-
den kann, verweist das BVerfG im Zusammenhang mit der Begriindung des Sachgrundes
auf das Urteil zur Luftverkehrsteuer®?, Denn der Sachgrund fir die Wahl des Abgabenge-
genstandes — beim Beitrag letztlich der Vorteil, der abgegolten werden soll — diirfe nicht
aufgrund sachwidriger und willkirlicher Erwéagungen erfolgen und nicht mit anderen Ver-
fassungsnormen in Konflikt geraten.®3® Im Rahmen des Verweises auf die entsprechende
Formulierung bei der Luftverkehrsteuer als Lenkungssteuer zieht das BVerfG in letzterem
als Sachgrund das Klimaschutzgebot aus Art. 20a GG heran.83 Auch wenn sich der Ver-
weis im Urteil zum Rundfunkbeitrag nicht unmittelbar auf die Randnummer zur Rechtfer-
tigung durch Art. 20a GG im Urteil zur Luftverkehrsteuer erstreckt und auch wie ein Stan-
dardverweis eingeordnet werden kdnnte, ist ein impliziter Bezug durch dieselbe Mal3stabs-
setzung hierauf zumindest nicht génzlich ausgeschlossen. Dadurch bleibt die Mdglichkeit

sachlichen Rechtfertigung auch mit Blick auf die Schutz- und Begrenzungsfunktion (Art. 104a ff. GG) bedarf; vgl.
ebenfalls Kap. 85 D. I. 2. und 4.

824 BVerfGE 122, 316 (333).

825 1n BVerfGE 135, 155 (206) findet sich wiederrum die ,,Kurzformel®, dass es ,,mit Blick auf die Begrenzungs- und
Schutzfunktion der Finanzverfassung (Art. 104a ff. GG) und zur Wahrung der Belastungsgleichheit der Abgabepflich-
tigen (Art. 3 Abs. 1 GG) einer tiber den Zweck der Einnahmeerzielung hinausgehenden besonderen sachlichen Recht-
fertigung* bedarf; noch kiirzer BVerfGE 136, 194 (242), welcher nur von finanzverfassungsrechtlichen Anforderun-
gen spricht.

826 BVerfGE 149, 222.

827 BVerfGE 149, 222 (254 ff.).

828 \/gl. bspw. BVerfGE 137, 1 (17).

829 BVerfGE 137, 350.

830 BVerfGE 149, 222 (256) mit Verweis auf BVerfGE 137, 350 (367).

831 BVerfGE 137, 350 (369).
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eines Deutungsspielraums zu einer ausschlielich an Art. 3 Abs. 1 GG orientierten Priifung
— ohne die Wertung des Steuerstaatsprinzips — offen. Denn die Rechtfertigung der Erhe-
bung einer nichtsteuerlichen Abgabe lber Art. 20a GG ware unter der Malstabssetzung
des Steuerstaatsprinzips nicht mdglich.

3. Windenergiebeteiligungsgesellschaft

Konnten den ersten beiden Urteile des BVerfG fir sich genommen lediglich Anhaltspunkte
entnommen werden, dass das BVerfG das Rechtfertigungserfordernis fiir nichtsteuerliche
Abgaben implizit abschwécht, zeigen sich im Beschluss zur Windenergiebeteiligungsge-
sellschaft®2 erstmals deutlichere Tendenzen hierfiir. Die nichtsteuerliche Abgabe im Biir-
ger- und Gemeindenbeteiligungsgesetz Mecklenburg-Vorpommern, die der Entscheidung
zugrunde lag, ist dabei als Wahlschuld ausgekleidet.®3® Entweder ein bestimmter Kreis an
Burgern und Gemeinden darf sich an der Gesellschaft der VVorhabentréger einer Windener-
gieanlage beteiligen oder die Gesellschaft ist zur Zahlung einer ,,Ausgleichsabgabe“ ver-
pflichtet.83* Deren Aufkommen ist dann fiir bestimmte akzeptanzsteigernde MaRnahmen,
die nicht abschlieRend bestimmt sind, zu verwenden.®> Die nichtsteuerliche Abgabe wird
in der Literatur dabei Giberwiegend als (Finanzierungs-)Sonderabgabe angesehen, da den
Gemeinden zusatzliche Finanzmittel beschafft werden.8% Deren Voraussetzungen, speziell
die Finanzierungsverantwortung, lagen aber nicht vor. Denn im Vordergrund der Abga-
benerhebung stehe weniger das gemeinsame Interesse der Gesellschaften an einer rei-
bungslose Umsetzung ihrer VVorhaben, sondern vielmehr das éffentliche Interesse, die be-
schlossene Forderung der Windenergie durch die Akzeptanzsteigerung zu beschleunigen.
Eine Finanzierungsverantwortung der VVorhabentréger begriinde dies nicht, da die Gesell-
schaften nicht von der Akzeptanz in der Bevdlkerung, sondern nur von rechtlichen Geneh-
migungsvorschriften abhéngig seien. Die (Finanzierungs-)Sonderabgabe ist demnach —un-
ter Wertung des bisher vorausgesetzten Steuerstaatsprinzips — verfassungswidrig.%”

832 BVerfGE 161, 63.

833 Was allerdings nichts an der Vergleichbarkeit andert. Lenkungssteuern und nichtsteuerliche Lenkungsabgaben sind
oftmals als Wahlschuld ausgestaltet, vgl. die Schwerbehindertenabgabe oder die Luftverkehrsteuer; so ebenfalls Gla-
ser, Stuw 2012, 168 (171).

834\v/gl. 88 11, 10 Abs. 5 MVBiiGembeteilG.

85 Vgl. § 11 Abs. 4 MVBiiGembeteilG und die Formulierung ,,insbesondere*.

836 vgl. Rheinschmitt, ZUR 2022, 532 (538) m.w.N.; vgl. zu deren Voraussetzungen unter dem Steuerstaatsprinzip
Kap. § 5 D. Il. 2. b.; in Ablehnung einer Finanzierungssonderabgabe ordnen Kock/Rheinschmitt, NVwZ 2020, 1697
(1698) die Abgabe als Ressourcennutzungsgebtihr ein; Jachmann-Michel/Vogel, in: Huber/VoRkuhle (Hrsg.), GG,
Art. 105, Rn. 17 sieht die Abgabe als Abschopfungsabgabe unter der Kategorie der Sonderabgaben im weiteren Sinne
gerechtfertigt.

837 Wegner, Verfassungsrechtliche Fragen ordnungsrechtlicher Teilhabemodelle, S. 46 f.; in diese Richtung wohl auch
Kock/Wiegand, ZUR 2022, 412 (426) sowie Wollenschléger, in: Huber/VoRkuhle (Hrsg.), GG, Art. 3, Rn. 229.
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Das BVerfG lédsst es demgegeniiber im Rahmen der Abgrenzung der ,,Ausgleichsabgabe®
von der Steuer zur Bestimmung der Kompetenz offen, um welche konkrete nichtsteuerli-
che Abgabenform es sich handelt.®3® Da es keinen numerus clausus nichtsteuerlicher Ab-
gaben gibt, ist eine Einordnung verfassungsrechtlich auch nicht zwingend geboten. Aller-
dings ist insbesondere vor dem Hintergrund der Sonderabgabenproblematik verwunder-
lich, dass das BVerfG der Abgabe ohne groRe Auseinandersetzung sowohl eine Finanzie-
rungsfunktion gemeindlicher Aufgaben, da die Mittel nur fir freiwillige Selbstverwal-
tungsaufgaben verwendet werden durften (§ 11 Abs. 4 MVBiGembeteilG)®° und damit
nicht flexibel einsetzbar seien, als auch eine Anreiz- und Ausgleichsfunktion abspricht.84
Die Abgabe sei damit nicht den Voraussetzungen an eine (Finanzierungs-)Sonderabgabe
zu unterwerfen. Ausfiihrungen zur Schutz- und Begrenzungsfunktion der Finanzverfas-
sung finden sich nicht.

Die weitere materielle Uberpriifung der Abgabe erfolgt zunachst inzident im Rahmen von
Art. 12 Abs. 1 GG und abschlieRend an Art. 3 Abs. 1 GG.8*! Es kommt zu dem Ergebnis,
,.die ungleiche Behandlung der nach § 11 MVBiiGembeteilG abgabenpflichtigen Vorha-
bentréger [ist] gegeniiber den dieser Abgabe nicht unterliegenden Steuerpflichtigen (vgl.
BVerfGE 149, 222 (254) Rn. 65) verfassungsrechtlich gerechtfertigt.“84? Rechtfertigender
Sachgrund der Abweichungen von der Belastungsgleichheit der Abgabenpflichtigen sei
das Ziel, die Nutzung von Windenergie zu erhdhen, um ,,den Aussto von CO2 im Interesse
des Klimaschutzes, des Schutzes der Grundrechte vor schédlichen Folgen des Klimawan-
dels und der Sicherung der Stromversorgung zu verringern.“* Das BVerfG nimmt u.a.
die Staatszielbestimmung aus Art. 20a GG — mit Verweis auf die Entscheidung zum Kili-
maschutzgesetz — als Rechtfertigungsgrund fir die Erhebung einer nichtsteuerlichen Ab-
gabe an, wodurch zudem verhaltnismaRig in Art. 3 Abs. 1 GG eingegriffen wird.8** Aus-
fuhrungen zur Schutz- und Begrenzungsfunktion der Finanzverfassung oder die Maf3stabs-
setzung durch eine besondere Rechtfertigung gegeniiber der Finanzverfassung, wie die
friihere Rechtsprechung zu nichtsteuerlichen Abgaben zeigte, finden sich im ganzen Be-
schluss nicht. Das BVerfG hat im Rahmen der Priifung des allgemeinen Gleichheitssatzes

838 BVerfGE 161, 63 (99 ff.).

839 Diese Ablehnung der Finanzierungsfunktion verwundert vor dem Hintergrund, dass bei den Sonderabgaben nie
eine freie Mittelverwendung besteht, sondern diese immer fiir einen bestimmten Zweck eingesetzt werden mussen.
Demgegeniiber lehnte das BVerfG in der Entscheidung zur Schwerbehindertenabgabe BVerfGE 57, 139 (167) die
Finanzierungsfunktion auch nicht ab, sondern stellte lediglich fest, dass die Finanzierung einer Aufgabe nur nicht der
Grund fiir deren Einfilhrung war. In diese Richtung hétte hier auch argumentiert werden kdnnen. Die Finanzierungs-
funktion aber nur unter Hinweis auf die Verwendung fiir freiwillige Selbstverwaltungsaufgaben abzulehnen, lasst die
Sonderabgaben dagegen zukiinftig an Konsistenz verlieren, vgl. ebenfalls in diese Richtung Rheinschmitt, ZUR 2022,
532 (538); vgl. hierzu ebenfalls Kap. § 5 D. 1. 2. b.

840 BVerfGE 161, 63 (101 f.).

84 BVerfGE 161, 63 (110 ff., 134 f.).

82 BVerfGE 161, 63 (134).

843 BVerfGE 161, 63 (135).

84 BVerfGE 161, 63 (135) mit Verweis auf die Priifung im Rahmen von Art. 12 Abs. 1 GG.
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den grundséatzlichen RechtfertigungsmafBstab von Art. 3 Abs. 1 GG angelegt, einen Diffe-
renzierungsgrund angenommen und so den Weg nach der ,,neuen Formel* zu einer Ver-
haltnismaRigkeitsprifung erdffnet. Die Abgabenerhebung wurde dem Grunde nach damit
u.a. Uber die Staatszielbestimmung gerechtfertigt.8*> Es wirkt, als hatte es den durch die
Rechtfertigung vor der Finanzverfassung erhéhten WertungsmaRstab fiir den Differenzie-
rungsgrund abgelegt und stattdessen, wie vereinzelt auch bei den steuerlichen Normen mit
Lenkungszweck, eine Priifung nur nach der ,,neuen Formel vorgenommen.? Die kurzen
Ausfiihrungen zur Einordnung der Abgabe, die mangelnde Auseinandersetzung mit den
Sonderabgaben wie auch das Fehlen der Schutz- und Begrenzungsfunktion der Finanzver-
fassung vermdogen vor dem Hintergrund der grundsétzlich in jeder Entscheidung zu einer
nichtsteuerlichen Abgaben auftauchenden kanonartigen Wiederholung zu den restriktiven
Voraussetzungen uberraschen. Allerdings fuigt sich die Entscheidung in die Reihe der in
diesem Abschnitt dargestellten Rechtsprechungsentwicklung zur Schutz- und Begren-
zungsfunktion der Finanzverfassung ein. Eréffnete das BVerfG sich zunédchst einen Inter-
pretationsspielraum durch eine abweichende Herleitung im Entscheidungstext, wie die
Entscheidung zur Sonderabgabe Absatzfonds zeigte, lasst es die Schutz- und Begrenzungs-
funktion der Finanzverfassung nun mehr und mehr unschérfer werden und gar nicht mehr
als Restriktion begreifen, wie die Rechtfertigung in diesem Beschluss zeigt. Der Wegfall
der ausdriicklichen Hervorhebung der besonderen sachlichen Rechtfertigung vor der Fi-
nanzverfassung ist dabei nicht so relevant, wie die abgeschwéchte MaRstabssetzung bei
der tatséchlichen Priifung. Denn der Mal3stab des Steuerstaatsprinzips kdnnte immer noch
angelegt werden, da die Ordnungsfunktion der Finanzverfassung tangiert wird. Jedoch
kénnte das BVerfG hiermit den Weg zu der verfassungsrechtlichen Anerkennung einer
nichtsteuerlichen Lenkungsabgabe geebnet haben.?” Dieses Verstandnis stiinde auch nicht
im Widerspruch zu der Ablehnung der Anreizfunktion einer ,,Ausgleichsabgabe“. Denn
richtet sich die Anreizfunktion im Rahmen der Abgabe regelméRig an den Abgabenschuld-
ner, kann sich der Lenkungszweck dariiber hinaus auch an Dritte, wie in diesem Fall die
Burger der Gemeinde, richten.84® Dennoch sind die Ausfiihrungen zum Beschluss fiir sich
genommen nicht verallgemeinerungsféhig, da sich das Gericht nur knapp am Ende mit Art.
3 Abs. 1 GG und der ,,Ausgleichsabgabe“ intensiver auseinandersetzte. Hauptaugenmerk
lag auf der Priifung von Art. 12 Abs. 1 GG aufgrund der korrespondierenden Beteiligungs-
pflicht.84°

845 v/gl. zur bisherigen Anwendung des Steuerstaatsprinzips als Wertungsprinzip zum BEHG in Kap. § 5 D. II. 4.

846 \/gl. wie auch bereits beim Urteil zur Sonderabgabe nach dem Absatzfondsgesetz in diesem Abschn. festgestellt
und die Ausfiihrungen des BVerfG zur Sonderabgabe in diesem Abschn.

847 Hierin konnte auch die implizite Anerkennung der Lenkungsabgabe unter der Kategorie der Sonderabgaben im
weiteren Sinne gesehen werden. Unter den abgemilderten VVoraussetzungen ware auch eine Rechtfertigung anzuneh-
men, vgl. ebenfalls Wegner, Verfassungsrechtliche Fragen ordnungsrechtlicher Teilhabemodelle, S. 42 f.

848 \vgl. in BVerfGE 161, 63 (102) wird der Anreiz nur auf den Vorhabentrager als Abgabenschuldner beschrankt.
Gerechtfertigt wird die Abgabe aber mit der gesteigerten Akzeptanz der Biirger. Die Lenkungszweck besteht also
gegeniiber einem Dritten, vgl. BVerfGE 161, 63 (135).

849 BVerfGE, 161, 63 (88 ff.).
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4.  Polizeikosten bei Hochrisikospielen

Auch das Urteil des BVerfG zu den Polizeikosten bei Hochrisikospielen®P lasst sich in die
Tendenz einordnen, die den restriktiven steuerstaatlichen WertungsmaRstab gegentiber
nichtsteuerlichen Abgaben relativiert. Wie bereits ausgefiihrt®>! war Gegenstand der Ent-
scheidung die Norm des § 4 Abs. 4 BremGebBeitrG. Dieser sieht vor, dass bei GroRver-
anstaltungen, inshesondere bei FuRballbegegnungen mit erwartungsgemaR erhéhten Ge-
walthandlungen (sog. Hochrisikospiele), die Mehrkosten der Polizei durch das aufge-
stockte Personal an Einsatzkréften auf die Veranstalter tiber eine Gebuhr abgewalzt werden
kénnen. In Ubereinstimmung mit dem Wertungsvorrang des Steuerstaatsprinzips lehnen
Teile der Literatur die VerfassungsméaRigkeit einer solchen Erhebung ab. Die Polizei er-
fulle mit ihrem Einsatz eine allgemeine Sicherheitsaufgabe, deren Finanzierung vorrangig
durch Steuern zu erfolgen habe. Eine ausreichend individualisierbare und zurechenbare
Begtinstigung, die eine GebUhrenpflicht rechtfertige, liege demnach nicht vor.&2

Das BVerfG kommt dagegen zu dem Ergebnis, dass § 4 Abs. 4 BremGebBeitrG verfas-
sungsgeman ist. Auf Ebene der formellen VerfassungsméRigkeit grenzt es die Abgabe von
der Steuer ab und ordnet sie als nichtsteuerliche Abgabe in Form der Gebiihr ein.8® Auf
Ebene des legitimen Zwecks im Rahmen von Art. 12 Abs. 1 GG fordert es einen Uber die
Erzielung der Einnahmen hinausgehenden Zweck, welchen es im Ziel der Kostendeckung
fur eine konkrete offentliche Leistung, den polizeilichen Mehraufwand aufgrund einer
Hochrisikoveranstaltung, findet.85* Zwar wird im Rahmen dessen auf Entscheidungen zur
Schutz- und Begrenzungsfunktion der Finanzverfassung verwiesen. Ausfiihrungen hierzu,
wie ausdriicklich in der Vorinstanz®® und Literatur, finden sich im Urteil nicht. Eine Recht-
fertigung des individuellen Sondervorteils vor der Finanzverfassung wird nicht explizit ge-
fordert. Dagegen kenne die Verfassung vielmehr ,keinen allgemeinen Grundsatz, nach
dem die polizeiliche Sicherheitsvorsorge durchgangig kostenfrei zur Verfiigung gestellt
werden muss*8%®. Damit kdnnen NutznieRer einer gewinnorientierten GroRveranstaltung
am Kostenaufwand der Polizeikréfte beteiligt werden. Andernfalls bestiinde eine weitrei-
chende Beschrankung des Gesetzgebers, wenn fir alle staatlichen Kernaufgaben ein Ge-
buhrenerhebungsverbot bestehe.®5” Die konkrete individuelle Zurechnung des staatlichen
Polizeieinsatzes stiitzt das BVerfG dabei neben dem Vorteilsausgleich zentral auf den As-

850 BVerfG, GewArch 2025, 65.

851 \gl. zur Frage der VerfassungsmaBigkeit unter strenger Beriicksichtigung des Steuerstaatsprinzips Kap. § 5 D. .
3.

852 \/gl. hierzu im Gesamten Briining, NVwZ 2019, 1416 (1417 f.); P. Kirchhof/G. Kirchhof, Das Recht auf unent-
geltliche Sicherheit, S. 7 ff., 31, 90; Mller-Eiselt, SpuRt 2020,54 (56 ff.).

853 BVerfG, GewArch 2025, 65 (65 f., Rn. 56 ff.).

854 Die Priifung der Gebiihr bettet das BVerfG in Art. 12 Abs. 1 GG ein. Nichts anderes wiirde sich ergeben, wenn es
im Rahmen von Art. 3 Abs. 1 GG erfolgt wére.

85 BVerwG, NJW 2019, 3317 (3319, Rn.20 f.).

8% BVerfG, GewArch 2025, 65 (Ls. 2, 67, Rn. 70).

857 BVerfG, GewArch 2025, 45 (68, Rn. 73; 69, Rn. 86).
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pekt der Veranlassung, der in der gebiihrenrechtlichen Dogmatik bisher von untergeordne-
ter Bedeutung war.8%® Bei diesem komme es nicht entscheidend auf die polizeirechtliche
Verantwortlichkeit an.®%° Es geniige bereits, wenn (iber die Kausalitat zwischen Verursa-
chung und Aufwand bei wertender Betrachtung ein hinreichendes N&heverhaltnis zwi-
schen gebuhrenpflichtigem Mehraufwand und der Veranstaltung bzw. dem Veranstalter
bestehe.®° Dieses Naheverhaltnis sieht das BVerfG darin begriindet, dass die unmittelbare
Veranlassung des polizeilichen Mehraufwands unmittelbar auf die gewinnorientierte Ver-
anstaltung und nicht auf die Allgemeinheit zurlickzufiihren sei. Denn die Durchfiihrung
einer Hochrisikoveranstaltung berge die besondere Gefahrtrachtigkeit, wodurch Gbermé-
Rig die begrenzten &ffentlichen Ressourcen gebunden werden. Ohne den polizeilichen
Mehraufwand wire die Veranstaltung in der geplanten Form nicht durchfiihrbar.8! Damit
liege eine den Veranstaltern individuelle zurechenbare Leistung vor. Die Gebuhr sei man-
gels anderweitiger verfassungsrechtlicher VerstdRe verfassungskonform. Das BVerfG
schrénkt das Kriterium der Veranlassung demnach weit weniger ein, als Teile der Literatur
es gefordert haben.®®2 Es verlangt fur die individuelle Zurechnung zwar Gber die schlichte
Verursachung der 6ffentlichen Leistung hinaus ein besonderes Naheverhaltnis, welches
vorliegend insbesondere durch die Gefahrtrachtigkeit einer gewinnorientierten Veranstal-
tung gegeben sei. Das flhrt aber auch dazu, dass die Veranlassung tber den gefahrenab-
wehrrechtlichen Kontext hinaus weit verstanden werden konnte.263

Daher lasst sich dem Urteil zweierlei entnehmen: Einerseits eine Aufweichung der klassi-
schen Schutz- und Begrenzungsfunktion der Finanzverfassung, indem sich das BVerfG in
der Entscheidung nicht von Seiten des Steuerstaatsprinzips nahert, eine staatliche Kernauf-
gabe als gebiihrenfahig begreift und den Gebiihrenbegriff iber die Veranlassung weiter
konturiert. Andererseits stehen der Veranlassung aber dennoch restriktive Kriterien gegen-
Uber.%5 Festzuhalten bleibt, dass der Ausgleich zwischen den Interessen nicht mehr (nur)
unter der Wertung einer besonderen sachlichen Rechtfertigung gegenuber der Finanzver-
fassung erfolgt, sondern sich das BVerfG mehr und mehr von den restriktiven Begrenzun-
gen der Schutz- und Begrenzungsfunktion der Finanzverfassung gegenuber nichtsteuerli-
che Abgaben entfernt und dem Gesetzgeber einen gréfReren Gestaltungsspielraum einrdu-
men mochte. Dies kommt einer inneren Umgestaltung gleich, ohne dass das BVerfG das
Steuerstaatsprinzip bisher jedoch ausdriicklich in Frage gestellt hat.

858 BVerfG, GewArch 2025, 45 (70, Rn. 89).

859 BVerfG, GewArch 2025, 45 (71, Rn. 100).

850 BVerfG, GewArch 2025, 45 (70, Rn. 93 ff.).

861 BVerfG, GewArch 2025, 45 (71, Rn. 95 ff.).

82 \/gl. Kap. §5D. I. 3.

83 \/gl. hierzu kritisch mit Bezug zu Art. 8 GG Koch, Geféhrliche Entkoppelung, S. 4 f.; dagegen Frenz, GewArch
2025, 178, welcher die Zurechnung uber die Kostenveranlassung auch auf andere Fallkonstellationen Ubertragbar
sieht.

854 \/gl. ebenfalls Lang, NJW 2025, 1013 (1016 f.); anders dagegen Lege, JZ 2025, 477 (483), welcher von einem
,.Dammbruch® fiir eine Vielzahl von Veranstaltungen spricht.
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5. AbschlieBende Beurteilung

Aus der Gesamtschau lasst sich eine Tendenz in der Judikatur erkennen, die zu einer Auf-
weichung des Steuerstaatsprinzips und in Richtung der verfassungsrechtlichen Zul&ssig-
keit nichtsteuerlicher (lenkender) Abgaben zeigt — hin zu mehr verfassungsrechtlicher
Dogmatik und weg von uberragenden Prinzipien. Wéhrend bislang die Forderung einer
besonderen sachlichen Rechtfertigung gegeniber der Finanzverfassung fiir nichtsteuerli-
che Abgaben als Eintritt des Wertungsprinzips der Schutz- und Begrenzungsfunktion der
Finanzverfassung operationalisiert wurde®®, deutet die jiingere Rechtsprechung auf eine
doppelte Abkehr hiervon hin. Zwar wird einerseits vereinzelt noch die Schutz- und Be-
grenzungsfunktion der Finanzverfassung erwahnt, jedoch ohne die zuvor damit verkniipfte
Anforderung einer gesteigerten Rechtfertigung gegenuiber der Finanzverfassung. Selbst
wenn man darin noch eine gewisse rechtliche Wertungsbhegrenzung ableiten wollte, wird
diese durch eine gleichzeitige Absenkung des Mafstabs einer Rechtfertigung in den Ent-
scheidungen im Rahmen von Art. 12 Abs. 1 GG und Art. 3 Abs. 1 GG erheblich relativiert.
War unter der strengen Anwendung des Steuerstaatsprinzips eine Rechtfertigung tber eine
Staatszielbestimmung bei den nichtsteuerlichen Abgaben bisher undenkbar, zog das
BVerfG im Rahmen des Beschlusses zu den Windenergie-Beteiligungsgesellschaften Art.
20a GG heran. Beide Entwicklungen — die Anderung der Formulierung und die Senkung
des WertungsmaRstabes — lassen die Schutz- und Begrenzungsfunktion der Finanzverfas-
sung und damit das Steuerstaatsprinzips gegenuber nichtsteuerlichen Abgaben letztlich als
deutlich abgeschwécht erscheinen.

Demzufolge wiirde es auch als Interpretationsgrundsatz in anderen Fragestellungen erheb-
lich an Stellenwert verlieren, da der Schutz der Ordnungsfunktion der Finanzverfassung
und der Belastungsgleichheit der Abgabepflichtigen gegentiber nichtsteuerlichen Abgaben
maRgeblich erst zu seiner Begriindung beigetragen haben. Es darf aber nicht vernachlassigt
werden, dass sich die herausgestellten Entscheidungen nur auf die Erhebung einer nicht-
steuerlichen Abgabe beschrénken. Aus diesen allein eine Rechtsprechungsanderung zulas-
ten der Schutz- und Begrenzungsfunktion der Finanzverfassung abzuleiten, ist aufgrund
seiner jahrzehntelangen Judikatur nicht méglich. So hob das BVerfG zuletzt wieder aus-
driicklich den Vorrang des Steuerrechts vor dem Sachrecht hervor und bemiiht diesen bei
einer kompetenzrechtlichen Fragenstellung.®¢ Hierdurch wird deutlich, dass die Schutz-
und Begrenzungsfunktion der Finanzverfassung weiterhin Uber nichtsteuerliche Abgaben
hinaus als allgemeine Wertungsgrundlage herangezogen wird, um deren Ordnungsfunktion
und die Belastungsgleichheit der Abgabenpflichtigen nicht zu gefahrden. 87

85 \/gl. zur bisherigen Rechtsprechung und der aus der Schutz- und Begrenzungsfunktion abgeleiteten Voraussetzun-
gen der besonderen sachlichen Rechtfertigung gegentiber der Finanzverfassung BVerfGE 93, 319 (342 f.); BVerfGE
108, 1 (17); BVerfGE 108, 186 (215 f.); BVerfGE 110, 370 (387); BVerfGE 113, 128 (147); BVerfG, NVwZ 2009,
837 (838).

856 BVerfG, NVwZ 2025, 328 (332, Rn. 44; 335, Rn. 71).

857 \/gl. ebenfalls das Urteil zum Solidaritatszuschlag, BVerfG, GewArch 2025, 242 (248, Rn. 104).



E. Fazit und weiterer Gang der Untersuchung 147

Gleichwohl stellt sich die Frage, mit welchem konkreten Gehalt ein mdgliches Steuer-
staatsprinzips ausgestaltet wéare, weil die jingere Rechtsprechung des BVerfG zuletzt neue
Unsicherheiten Gber die Reichweite und die Grenzen nichtsteuerlicher Abgaben geschaffen
hat.

E. Fazit und weiterer Gang der Untersuchung

Nach dem Verstandnis in dieser Arbeit ist ein bisher vorausgesetztes Steuerstaatsprinzip
als Restriktion auf Tatbestands- oder Rechtfertigungsebene immer dann heranzuziehen,
wenn mit einer Abgabe Finanzmittel erzielt werden, die in die Verfligungsgewalt des Staa-
tes gelangen, sofern zusatzlich ein ausreichender Bezug zur Ordnungsfunktion der Finanz-
verfassung und zur Belastungsgleichheit der Abgabenpflichtigen gegeben ist. Neben dem
Vorrang des Steuerrechts vor dem Sachrecht steht es auch fiir eine Trennung von Steuer-
und Sachrecht. Allerdings zeigte sich, dass diese Auspragungen bislang nur bei den nicht-
steuerlichen lenkenden Abgaben Wirkung entfaltet haben. Eine Ubertragung auf steuerli-
che Normen mit Lenkungszweck wurde trotz Bezugs zur Ordnungsfunktion der Finanz-
verfassung und Belastungsgleichheit der Abgabenpflichtigen weder in Rechtsprechung
noch in der Literatur vorgenommen. Das BVerfG scheint zumindest zu versuchen, die un-
einheitliche Anwendung aufzulésen, indem es vom strengen Wertungsmalistab des Steu-
erstaatsprinzips bei nichtsteuerlichen Abgaben Abstand nimmt. Gleichwohl verweist das
Gericht in anderen Konstellationen weiterhin auf die Schutz- und Begrenzungsfunktion der
Finanzverfassung und damit auf das Steuerstaatsprinzip.2 Daher lasst es sich nicht bereits
deshalb vereinen, weil seine Rechtsfolgen im Bereich der lenkenden Abgaben keine ein-
heitliche Auspragung erkennen lassen. Das Steuerstaatsprinzip erscheint allerdings sowohl
in der Literatur als auch in der Rechtsprechung als dogmatisch uneinheitlich und in seiner
Anwendung als Wertungsprinzip schwer prognostizierbar.%6°

Daher wird im Folgenden seine rechtliche Existenz néher untersucht. Denn sollte das dieser
Avrbeit bisher zugrunde gelegte Steuerstaatsprinzip keine eindeutige verfassungsrechtliche
Anknipfung finden, entfallen etwaige Fragen seiner konsequenten Anwendung auf der
Rechtsfolgenseite. Die rechtliche Beurteilung von Steuern und nichtsteuerlichen Abgaben
mit Lenkungszweck wirden sich dann ausschlieRlich an der allgemeinen Kompetenzord-
nung und Grundrechtsdogmatik orientieren. Zwar wurden bereits die in der Literatur und
Rechtsprechung vorgebrachten Argumente erdrtert, die flr eine dogmatische Herleitung
und normative Ankniipfung des Steuerstaatsprinzips sprechen.®”® Im weiteren Verlauf sol-
len jedoch neue, bislang nicht vertiefte Argumente herausgearbeitet werden, um die ver-
fassungsrechtliche Existenz des Steuerstaatsprinzips zu beurteilen.

88 \/gl. hierzu das Urteil zum Solidaritatszuschlag, GewArch 2025, 242 (248, Rn. 104).

859 So ebenfalls zur Rspr. gegeniiber nichtsteuerlichen Abgaben Schneider, in: AK, GG, Art. 105, Rn. 15; Selmer, in:
Breuer/Kloepfer/Marburger/Schréder (Hrsg.), Umweltschutz durch Abgaben und Steuern, S. 15 (28 f.) spricht von
einem ,,verfassungsrechtlichen Eiertanz*.

870 vgl. Kap. § 5 C.
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Letztlich stellt sich die zentrale Frage: Ist die Finanzverfassung aus dem Grundgesetz her-
aus zu erklaren oder ist das Grundgesetz ausgehend von der Finanzverfassung zu interpre-
tieren? Denn nur bei letzterem vermag der finanzverfassungsrechtliche WertungsmaRstab
des Steuerstaatsprinzips Auswirkung bspw. auf die Priifung nichtsteuerlicher Abgaben im
Rahmen von Art. 3 Abs. 1 GG haben. Hierfir ist seine vorrangige Pramisse, nichtsteuerli-
che Abgaben durch die Statuierung einer primaren Steuerfinanzierung weitestgehend zu
verhindern, ndher zu untersuchen. Sollte dieser Vorrang des Steuerrechts vor dem Sach-
recht und damit auch die strikte Trennung von Steuer- und Sachrecht verfassungsrechtlich
nicht bestehen, eriibrigte sich mangels Steuerstaatlichkeit die verfassungsrechtliche
Neujustierung seiner Rechtsfolgen. In diesem Fall wére eine Anpassung der Rechtsanwen-
dung der abgabenrechtlichen Lenkung an die allgemeine Grundrechtsdogmatik erforder-
lich. Besteht jedoch der verfassungsrechtliche Vorrang und die strikte Trennung, mithin
das Steuerstaatsprinzip, misste konsequenterweise seine Rechtsanwendung einheitlich an-
gepasst werden. Eine Vereinheitlichung der MaRstabe bei lenkenden nichtsteuerlichen Ab-
gaben und steuerlichen Normen mit Lenkungszweck ist, wie dargelegt,®” in jedem Fall
geboten. Das Steuerstaatsprinzip steht damit an einem Wendepunkt — woméglich nur in
seiner inhaltlichen Ausgestaltung. Es waére aber auch kein Novum, ein eigens aufgestelltes
Prinzip zu verwerfen.87

871 vgl. Kap. § 5 D. Il. und I11.
82 vgl. bspw. zur aufgegebenen Rechtsprechung zum Halbteilungsgrundsatz ~ zusammenfassend
Depenheuer/Froese, in: Huber/VoRkuhle (Hrsg.), GG, Art. 14, Rn. 222.



8 6 Das Steuerstaatsprinzip — Leitgedanke oder verfassungsrechtliche
Wirklichkeit?

Staatstheoretisch verlangt das Steuerstaatsprinzip die Gberwiegende Finanzierung der 6f-
fentlichen Aufgaben aus Steuern, wodurch anderen Einnahmearten, insbesondere den
nichtsteuerlichen Abgaben, eine untergeordnete Rolle zugewiesen wird.®”® Das Grundge-
setz erwdhnt das Steuerstaatsprinzip nicht ausdriicklich. Es wird aber aus verschiedenen
verfassungsrechtlichen Erwéagungen abgeleitet: Da das Grundgesetz &ffentliche Dienst-
pflichten ausschlieRe und eine privatwirtschaftliche Ordnung vorsehe, sei der Staat zur Fi-
nanzierung seiner Aufgaben auf Steuern angewiesen. lhre hervorgehobene Stellung in
Art. 105 ff. GG unterstreiche ihre Funktion als zentrales Finanzierungsinstrument. Der Fi-
nanzverfassung komme damit auch eine Ordnungsfunktion fiir die bundesstaatliche Struk-
tur zu. Zudem sichere nur die Steuer nach dieser Auffassung die Prinzipien des demokra-
tischen, sozialen und rechtsstaatlichen Gemeinwesens sowie eine gleichméRige Belastung
der Biirger. Das Steuerstaatsprinzip werde daher als verfassungsimmanent angesehen, in-
dem es mehrere Grundentscheidungen des Grundgesetzes zusammenfasse.8”4 Im Wesent-
lichen diene es Uibereinstimmend dem Schutz der bundesstaatlichen Steuerkompetenz- und
-ertragsverteilung der Finanzverfassung sowie der Belastungsgleichheit der Biirger vor ei-
ner neben die Steuer tretenden nichtsteuerlichen Abgabenerhebung.8”

Das in der Arbeit bisher vorausgesetzte Steuerstaatsprinzip delegitimiert in seiner priméren
Wirkrichtung nichtsteuerliche Abgaben. Uber seine Funktion als finanzverfassungsrecht-
liches Wertungs- und Interpretationsprinzip findet es Niederschlag in der Priifung von
Art. 3 Abs. 1 GG. Es erhoht die Rechtfertigungsanforderungen an den sachlichen Diffe-
renzierungsgrund von nichtsteuerlichen Abgaben. Dabei setzt sich das Steuerstaatsprinzip
fir einen effektiven Schutz der Ordnungsfunktion der Finanzverfassung und der Belas-
tungsgleichheit der Abgabenpflichtigen weitestgehend auch gegenuber einer primér be-
zweckten nichtsteuerlichen Lenkung durch. Es rdumt dem verfassungsrechtlichen Steuer-
recht damit einen Vorrang gegeniiber dem Sachrecht ein. Dies hat zur Konsequenz, dass
Lenkungszwecke erst im Rahmen der Ausgestaltung einer nichtsteuerlichen Abgaben Be-
rlicksichtigung finden koénnen, die Abgabe aber nicht dem Grunde nach rechtfertigen.876

Da das Steuerstaatsprinzip als Optimierungsgebot und damit als verfassungsdogmatisches
Koordinatensystem zu verstehen ist, kann es auch auf andere Problemstellungen Anwen-
dung finden. Erforderlich ist ein Bezug zur Ordnungsfunktion der Finanzverfassung und
Belastungsgleichheit der Abgabenpflichtigen. Dies zeigt bei den steuerlichen Nomen mit

878 vgl. Kap. § 5 A. 1. 2.

874 /gl. Kap. § 5 C. mit entsprechender Kritik zu den einzelnen Argumenten seitens der Literatur.

875 Diese beiden als zentrale Argumente und Schutzzwecke ebenfalls hervorhebend Franke, Die Finanzierung des
Netzausbaus zwischen Markt und Staat, S. 110, 112.

876 vgl. Kap. § 5 D. I. und II.
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Lenkungszweck, dass die bei den nichtsteuerlichen Abgaben angewendeten Wertungsmal-
stébe des Steuerstaatsprinzips weder in der Literatur noch in der Rechtsprechung vollum-
fanglich Gibertragen werden. Eine steuerliche Lenkung ist unter geringeren Voraussetzung
mdglich, obwohl ebenfalls u.a. vom Zweck einer priméren Steuerfinanzierung mit einer
steuerlichen Norm mit Lenkungszweck abgewichen wird.8""

Jedoch lasst die Rechtsprechung zuletzt eine Tendenz erkennen, die den strengen Wer-
tungsmaRstab des Steuerstaatsprinzips aufweicht. Allerdings kann hieraus keine eindeutige
Anderung der jahrzehntelangen Rechtsprechung zum Steuerstaatsprinzip festgestellt wer-
den.8”® Auch wird in der Literatur weiterhin am Prinzip festgehalten. Bevor daher die auf-
geworfene inhaltliche Rechtsfolgenfrage zu beantworten ist, ist ein genauerer Blick auf die
verfassungsrechtliche Ankniipfung des Steuerstaatsprinzips zu werfen.

Im folgenden Kapitel werden deswegen die dogmatische Herleitung und normative An-
kniipfung des Steuerstaatsprinzips im Grundgesetz, ausgehend von den bereits dargestell-
ten Argumenten der Literatur und Rechtsprechung, naher untersucht. Diese Untersuchung
beschrénkt sich dabei zuvorderst auf die allgemeine Priorisierung der Steuer gegenuber
den nichtsteuerlichen Abgaben zur Einnahmenerzielung. Lenkungsaspekte werden erst im
Anschluss daran auf das herausgearbeitete Ergebnis tibertragen.®”° Da die Finanzverfas-
sung fir die Begriindung des grundgesetzlichen Steuerstaatsprinzips ein wesentliches Ar-
gument darstellt, ist zun&chst ihre Stellung und ihr Verstandnis im verfassungsrechtlichen
Gesamtgeflige néher zu untersuchen (A.). Anschliefend wird eine steuerstaatliche Priori-
sierung der Steuer der Gestaltungsfreiheit des Gesetzgebers gegentibergestellt (B.). Ist das
Grundgesetz, losgeldst von einem Steuerstaatsprinzip, offen fiir eine gleichrangige nicht-
steuerliche Einnahmenerzielung? (C.).

A. Die Finanzverfassung im Geflige des Grundgesetzes

Die Finanzverfassung im X. Abschnitt des Grundgesetzes wird als ,,normativer Hort 8

des Steuerstaatsprinzips verstanden. Dies resultiere zum einen aus der hervorgehobenen
Stellung der Steuer in ihrem Regelungsbereich.®8 Zum anderen komme der Finanzverfas-
sung durch die Regelung der Kompetenzen und Ertragsverteilung der Steuern eine beson-
dere bundesstaatliche Ordnungsfunktion zu. Diese mache die vorrangige Steuerfinanzie-
rung unverzichtbar.882 Die Finanzverfassung stelle damit den maRgeblichen Geltungsgrund
des Steuerstaatsprinzips dar.88 Zwar wurde die ordnende Funktion der Finanzverfassung
fur die bundesstaatliche Struktur und der damit einhergehenden besonderen Stellung der

877 v/gl. Kap. 8§ 5 D. IlI.

878 \/gl. Kap. § 5 D. IV.

879 Hierzu nachfolgend Kap. § 7.

880 Habermann, Gebiihren fiir Gefahrenabwehrrecht, S. 225.

81 \/gl. Kap. §5 C. IlI.

82 \/gl. Kap. §5 C. IV.

883 vgl. Dromann, Nichtsteuerliche Abgaben im Steuerstaat, S. 152 f.; Habermann, Gebiihren fiir Gefahrenabwehr-
recht, S. 241.
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Steuer bereits kritisch unter Austausch bisheriger Argumente erlautert.8%* Im folgenden
Abschnitt richtet sich der Blick jedoch auf die vorrangige Frage, wie die Finanzverfassung
im Geflige des Grundgesetzes einzuordnen ist. Erst nach Klarung ihrer gesamtverfassungs-
rechtlichen Bedeutung I&sst sich beurteilen, ob sie gegeniiber dem Bundesstaatsprinzip
tber eine mogliche bloR dienende Funktion, tber ihre eigenen Regelungen hinaus eigen-
standige normative Wirkungen zur Begriindung des Steuerstaatsprinzips entfalten kann 88

Hieran ankniipfend beschéftigt sich dieser Abschnitt tiefergehend mit der Frage des Ver-
stdndnisses und Stellenwerts der Finanzverfassung im Grundgesetz (1.). Das Ergebnis wird
im zweiten Schritt auf die Begriindung des Steuerstaatsprinzips tbertragen (I1.).

I.  Die Finanzverfassung des Grundgesetzes

Die Reichweite der Normativitat der Finanzverfassung hangt maRgeblich damit zusam-
men, ob das Grundgesetz die Finanzverfassung oder die Finanzverfassung das Grundgesetz
interpretiert. Um diese Frage zu beantworten (3.), ist zunéchst die systematische Stellung
der Finanzverfassung zu beschreiben (1.). AnschlieBend werden ihr Stellenwert und die
damit verbundenen Auswirkungen im Geflige des Grundgesetzes untersucht (2.).

1.  Systematische Stellung

Die Finanzverfassung ist im Grundgesetz eigenstandig im X. Abschnitt (Art. 104a-115
GQG) ,,Das Finanzwesen* geregelt. Dabei umfassen die Art. 104a-108 GG die finanzielle
Kompetenzverteilung. Art. 109-115 GG beschéftigen sich mit dem Haushaltsverfassungs-
recht. Innerhalb ihres Normenkomplexes erfahrt die Finanzverfassung im weiteren Sinne
eine doppelte verfassungsrechtliche Verankerung. Einerseits steht sie in enger Verbindung
zum Bundesstaatsprinzip, soweit sie die finanzielle Kompetenzverteilung vornimmt.88®
Andererseits weist das im Finanzwesen beinhaltete Haushaltsverfassungsrecht einen Be-
zug zum Demokratieprinzip auf. Es garantiert die demokratische Legitimation der staatli-
chen Einnahmen- und Ausgabenentscheidungen. 8’

2. Einordnung der Finanzverfassung ins Geflige des Grundgesetzes

Die besondere Bedeutung des X. Abschnitts fiir das Steuerstaatsprinzip wird dabei mafi-
geblich den Regelungen uber die finanzielle Kompetenzverteilung (Art. 104a-108 GG) und
damit der Finanzverfassung im engeren Sinne beigemessen.%8 Um tberhaupt eine tber

84 \/gl. Kap. §5C. IV.

85 \/gl. in diese Richtung auch Kempny, VR 2014, 300 (306 f.).

886 Wernsmann, NVwZ 2024, 694 (695).

87 Wernsmann, NVwZ 2024, 694 (695).

888 \vgl. Gropl, AGR 133 (2008), 1 (13 f.); P. Kirchhof, VVDStRL 39 (1981), 213 (215 ff., 233 f.); ders., in: Isen-
see/ders. (Hrsg.), HBStR, Bd. V, § 118, Rn. 1 ff., 86 ff.; Vogel, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.), HBStR, Bd. I1, § 30,
Rn. 59, 70. Wie bisher, wird nachfolgend von Finanzverfassung gesprochen, ist die Finanzverfassung im engeren
Sinne gemeint, sofern sich aus dem Zusammenhang nichts anderes ergibt.
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ihre getroffenen Regelungen hinausgehende Normativitdt zur Begriindung des Steuer-
staatsprinzips zu schaffen, misste die Finanzverfassung selbst integraler, mitkonstituieren-
der Bestandteil und nicht bloRer Ausfluss des Bundesstaatsprinzips sein. Auf diese mit der
Begriindung des Steuerstaatsprinzips zusammenhé&ngende Ansicht wird in gebotener
Kirze rekurriert (a.). Daneben konnte die Finanzverfassung im engeren Sinne als ,,Folge-
verfassung® und damit Ausfluss aus den Organisations- und Aufgabennormen des Grund-
gesetzes verstanden werden. Dies wird diskutiert (b.). AbschlieRend werden die Rechts-
wirkungen der nach dieser Arbeit verstandenen Finanzverfassung erlautert (c.).

a. Finanzverfassung als konkretisiertes Bundesstaatsprinzip

Die foderale Struktur der Bundesrepublik Deutschland, die tber Art. 79 Abs. 3 GG abge-
sichert ist, werde in finanzieller Hinsicht tiber die Finanzverfassung gewéahrleistet.8% Die
malgeblich an der Steuer orientierten Kompetenz- und Verteilungsregeln sorgten fur eine
sachgerechte Verteilung der Einnahmen. Wiirden die Einnahmen des Staates nicht tiber die
malgeblich in der Finanzverfassung geregelte Steuer erzielt werden, geféhrde dies die fo-
derale Struktur. Die Gliedstaaten waren handlungsunfahig. Die Finanzverfassung sei durch
die finanzielle Absicherung ein ,tragender Pfeiler“®® der Bundesstaatlichkeit und habe
zwingend Auswirkungen auf die bundesstaatliche Ausformung. Hierfur sprechen auch die
Wechselwirkungen zwischen Finanzverfassung und bundesstaatlicher Ordnung. Diese
werde im grofRen Bereich der Leistungsverwaltung deutlich, die unter dem Vorbehalt des
finanziell Mdglichen stehen. Die Finanzverfassung sei selbst ein integraler, mitkonstituie-
render Bestandteil der Bundesstaatlichkeit und letztlich eine Konkretisierung des Bundes-
staatsprinzips.®°* Damit komme der Finanzverfassung eine eigenstandige Schutzfunktion
mit Riickwirkung auf die tibrige Verfassung zu, um die foderale Struktur zu bewahren,8?
und wirke auch im Verhéltnis Staat-Biirger.8% Die Finanzverfassung lediglich als Ausfluss
der Organisations- und Aufgabennormen des Grundgesetzes und die Einnahmenerzielung
nur als Notwendigkeit fiir die Erfiillung der Sachaufgaben zu verstehen, verkenne dies.?%

Die besondere Funktion der Finanzverfassung fiir die Bundesstaatlichkeit und damit der
Steuer als Finanzierungsinstrument werde zudem durch einen systematischen Vergleich

889 \/gl. Habermann, Gebiihren fiir Gefahrenabwehr, S. 227; Wienbracke, Bemessungsgrenzen der Verwaltungsge-
biihr, S. 84.

8% Heun/Thiele, in: Dreier (Hrsg.), GG, Vorbem. zu Art. 104a-115, Rn. 23.

891 Vgl. Heun/Thiele, in: Dreier (Hrsg.), GG, Vorbem. zu Art. 104a-115, Rn. 26; Waldhoff, in: Isensee/Kirchhof
(Hrsg.), HBStR, Bd. V, § 116, Rn. 58 f.; ders., VVDStRL 66 (2007), 216 (246 f.); Vogel/Waldhoff, in: BK, GG, 81.
EL, 1997, Vorbem. zu Art. 104a-115, Rn. 71.

892 \/gl. Heun/Thiele, in: Dreier (Hrsg.), GG, Vorbem. zu Art. 104a-115, Rn. 26; Vogel/Waldhoff, in: BK, GG, 81. EL,
1997, Vorbem. zu Art. 104a-115, Rn. 71; zwar von der Folgeverfassung ausgehend, aber dennoch die normativen
Wechselwirkungen hervorhebend Heintzen, in: von Miinch/Kunig (Begr.), GG, Vorbem. zu Art. 104a-115, Rn. 29.
893 Dies zeigt sich an den Restriktionen von nichtsteuerlichen Abgaben, die u.a. im Rahmen von Art. 3 Abs. 1 GG
Uber die Schutz- und Begrenzungsfunktion der Finanzverfassung angebracht werden; vgl. Kap. § 5 D. I. 4.

8% Vgl. Heun/Thiele, in: Dreier (Hrsg.), GG, Vorbem. zu Art. 104a-115, Rn. 26; Waldhoff, in: Isensee/Kirchhof
(Hrsg.), HBStR, Bd. V, § 116, Rn. 58 f.; Vogel/Waldhoff, in: BK, GG, 81. EL, 1997, Vorbem. zu Art. 104a-115,
Rn. 71.
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mit Art. 104 GG deutlich. Dieser regelt gesondert das Verfahren fiir Manahmen der Frei-
heitsbeschrankung und -entziehung. Denn der kdrperlichen Bewegungsfreiheit der Person
komme eine starke Bedeutung zu. Der Verfassungsgesetzgeber verdeutliche dies anhand
der gesonderten Regelung der Materie. Dementsprechend zeige die besondere Veranke-
rung der Finanzverfassung im X. Abschnitt des Grundgesetzes ihre herausragende Rolle
im foderalen Geflige und damit letztlich das Gewicht der Steuer als zentrales Finanzie-
rungsinstrument.®% Die Finanzverfassung habe damit als konkretisiertes Bundesstaatsprin-
zips die Funktion zu dirigieren und nicht nur zu dienen.8%

Bei einem solchen Verstdndnis von der Finanzverfassung findet das Steuerstaatsprinzip
seine normative Verankerung im X. Abschnitt des Grundgesetzes. Durch die Ausstrahlung
der Finanzverfassung auf die tbrige Verfassung begriindet sie damit auch die Restriktion
gegentiber nichtsteuerlichen Abgaben. Im Kern der Argumentation steht dabei die Inter-
pretation des Grundgesetzes (ber die Finanzverfassung. Als konkretisiertes Bundesstaats-
prinzip strahlt sie dirigierend auf die tibrigen Bestimmungen zurlick und gestaltet sie mit.

b.  Finanzverfassung als ,, Folgeverfassung “?

Daneben findet sich die Finanzverfassung mit der Bezeichnung als ,,Folgeverfassung*.8%’
Diese Charakterisierung bringe zum Ausdruck, dass der Zuteilung steuerlicher Kompeten-
zen kein Selbstzweck innewohne, sondern die Finanzverfassung lediglich Folge der Auf-
gabenverteilung zwischen Bund und Lander sei.% Damit diene die Finanzverfassung in
ihrer Funktion als nachgelagerte Ordnung einer Finanzierung der zuvor bestimmten staat-
lichen Aufgaben.®®® Die Finanzverfassung sei nach diesem Verstandnis lediglich eine kon-
krete Ausformung des Bundesstaatsprinzips, welches deshalb in der Finanzierungsfrage
uber die Finanzverfassung hinausgehe. Bei einem solchen Verstdndnis von der Finanzver-
fassung ware es zweifelhaft, ob die Finanzverfassung eine tber ihre eigenen Regelungen
hinausgehende, begrenzende Wirkung entfalten und damit noch als normativer Hort, als
starkstes Argument des Steuerstaatsprinzips herangezogen werden kann.

Hierzu ist zundchst zu untersuchen, ob die Finanzverfassung als eine Folgeverfassung ein-
geordnet werden kann und damit kein konkretisiertes Bundesstaatsprinzip darstellt. Zur
Beantwortung dieser Frage wird die Verbindung zwischen Bundesstaatsprinzip und Fi-
nanzverfassung untersucht (aa.). Léasst dieses Verhéltnis Riickschlisse auf eine Funktion
als Folgeverfassung zu? Oder soll der Finanzverfassung durch die enge Verzahnung doch
eine mitgestaltende Funktion zukommen? Kurz: Ist die Finanzverfassung — im Kern die

895 Hierzu Habermann, Gebiihren fiir Gefahrenabwehr, S. 235 m.w.N.

8% Kempny, VR 2014, 300 (306) m.w.N.

897 vgl. Hellermann, in: Huber/VVoRkuhle (Hrsg.), GG, Art. 104a, Rn. 4; F. Kirchhof, VVDStRL 52 (1993), 71 (80);
Korioth, Der Finanzausgleich zwischen Bund und Léandern, S. 32, 151 f.; Schoch/Wieland, Finanzierungsverantwor-
tung, S. 92 f.; Schwarz, in: Dirig/Herzog/Scholz, GG, Art. 104a, Rn. 15 m.w.N.

8% \/gl. Heintzen, in: von Miinch/Kunig (Begr.), GG, Vorbem. zu Art. 104a-115, Rn. 29.

89 vgl. Hellermann, in: Huber/VoRkuhle (Hrsg.), GG, Art. 104a, Rn. 4.
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Finanzierungsfrage — Bestandteil oder Folge des Bundesstaatsprinzips? Nachgelagert ist
herauszuarbeiten, ob sich der Finanzverfassung ein tiber die Innenwirkung zwischen Bund
und Lander hinausgehender Schutz der Blirger ableiten lasst (bb.). Denn genau diesen
schaffe das Steuerstaatsprinzip, indem es als Wertungs- und Interpretationsprinzip auf die
Erhebung von Abgaben auf Tatbestands- oder Rechtsfolgenseite Einfluss nimmt.% In ei-
nem solchen Fall wiirde sie ebenfalls nicht nur dienen, sondern auch mitgestalten kénnen.
Abschlieend werden die Ergebnisse zusammengetragen und die Frage nach der Finanz-
verfassung als Folgeverfassung beantwortet (cc.).

aa. Finanzverfassung als Ausfluss aus dem Bundesstaatsprinzip?

Zu den bundesstaatlichen Wesensmerkmalen gehort die Eigenstaatlichkeit der L&nder.
Diese kommt im Grundgesetz dadurch zum Ausdruck, dass die Lander weitestgehend tiber
ihre innere Organisation selbst entscheiden diirfen.** Nur so kann eine foderale Struktur,
bestehend aus einem Gesamtstaat und den Gliedstaaten, gewahrleistet werden. An dieser
MaRgabe orientiert sich auch die Ausgestaltung der Sachkompetenzen (Art. 70 ff. GG).
Art. 70 bis Art. 74 GG geben dem bundesstaatlichen Prinzip eine konkrete Gestalt.®®? Die
Maglichkeit der Kompetenzzuweisung kraft Natur der Sache®®® zeigt aber, dass die Sach-
kompetenzen selbst keine abschlieBende Regelung in Art. 70 ff. GG gefunden haben und
damit auch nur als eine konkrete Ausgestaltung des und nicht als konkretisiertes Bundes-
staatsprinzip zu verstehen sind.

Die Erflllung des zugewiesenen Entscheidungsspielraums héngt mit der Frage der Finan-
zierung zusammen. Als Folge der bundesstaatlich zugeteilten Sachaufgaben bilden die Re-
gelungen zur Finanzierung, wie sie sich derzeit in der Finanzverfassung finden, eine zwar
notwendige, aber nur nachgelagerte Frage. Denn erst die Verteilung der Organisation- und
Aufgabenbestimmungen ermdglicht die Bestimmung zur angemessenen Verteilung des Fi-
nanzbedarfs.®* Die Finanzverfassung bietet insofern an, die Aufgabenerfiillung tiber die
Regelung der faktisch aufkommenstarksten Einnahmequelle®®®, der Steuer, zu finanzieren.
lhre Voraussetzungslosigkeit erfordert im foderalen Gefiige genauere Bestimmungen, um
Konflikte zu vermeiden.®® Die Finanzverfassung trifft keine rechtliche Entscheidung fiir
eine vorrangige Finanzierung Uber Steuern und damit gegen andere Einnahmearten. Sie

90 vgl. das Ergebnis in Kap. § 5 E.

D1 vgl. Rux, in: BeckOK, GG, Art. 20, Rn. 7 f.

92 Rozek, in: Huber/VoRkuhle (Hrsg.), GG, Art. 70, Rn. 1.

93 \/gl. Rozek, in: Huber/\VoRkuhle (Hrsg.), GG, Art. 70, Rn. 40 ff.

94 \/gl. Heintzen, in: von Miinch/Kunig (Begr.), GG, Vorbem. zu Art. 104a-115, Rn. 29.

95 Die bereinigten Einnahmen des 6ffentlichen Gesamthaushalts betrugen 2024 1.977.581 Mio. €. Die Einnahmen
aus Steuern und steuerdhnlichen Abgaben 949.179 Mio. € und damit 48 %, hierzu Statistik 71511-03: Einnahmen des
Offentlichen Gesamthaushalts - Kern- und Extrahaushalte - nach Arten aus dem statistischen Bericht - Vierteljahrliche
Kassenergebnisse der Kern- und Extrahaushalte des Offentlichen Gesamthaushalts - 1.-4. Vierteljahr 2024 entnom-
men, vgl. Statistisches Bundesamt (Destatis), Kassenergebnisse des Offentlichen Gesamthaushalts, online.

96 So auch mit Bezug zur Bundesstaatlichkeit feststellend Sacksofsky, Umweltschutz durch nicht-steuerliche Abga-
ben, S. 165.
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legt flir die Staatsfinanzierung tiber Steuern fest, auf welche Art und Weise die Kompeten-
zen und Ertrdge, auch unter Bericksichtigung von nichtsteuerlichen Abgaben, wie die
Maglichkeit der Neuverteilung der Umsatzsteuerverteilung zeigt, zu verteilen sind.%”

Das Bundesstaatsprinzip gibt der Finanzverfassung somit die Konturen vor®® und das nicht
nur Uber die konkrete Verteilung der Sachgesetzgebungskompetenzen. Zwar enthélt die
Finanzverfassung auch zentralistische Elemente, wie die faktisch vollstdndige Bundes-
kompetenz zur Steuergesetzgebung zeigt. Allerdings sind diese Elemente im Ergebnis wie-
der mit dem Bundesstaatsprinzip und seinem Ideal der Kooperation eng verbunden. Denn
der Bund bedarf fur die Verteilung der Umsatzsteuer, den Finanzausgleich sowie der Steu-
ererhebung grundsatzlich der Zustimmung des Bundesrates.®® Dabei sichert die enumera-
tive Verteilung der Finanzkompetenzen selbst wiederum die Bundesstaatlichkeit ab, indem
bspw. durch die Verhinderung einer grundsétzlichen Mischfinanzierung die Eigenstaat-
lichkeit der Beteiligten beibehalten wird.%1°

Auch das zentrale Ziel des Bundesstaates, die Herstellung zumindest &quivalenter Lebens-
verhéltnisse im Bundesgebiet, bestimmt die Ausgestaltung der Finanzverfassung mit.** So
flihrt die starke Gesetzgebungskompetenz beim Bund zu einem grundsatzlich einheitlichen
Steuerrecht im gesamten Bundesgebiet. Daneben ist bei der Verteilung der Umsatzsteuer
darauf zu achten, dass die Einheitlichkeit der Lebensverhéltnisse im Bundesgebiet gewahrt
werden (Art. 106 Abs. 3 Satz 4 Nr. 2 GG). Auch wenn dieses Ziel nicht bereits durch die
Verteilung der Umsatzsteuer, sondern erst mit deren Verwendung erfolgt, wird die Ein-
heitlichkeit der Lebensverhaltnis angestrebt.%2

Demnach ist die Finanzverfassung, wie sie das Grundgesetzt kennt, eine Folge des Bun-
desstaatsprinzips. Zwar beeinflusst die Finanzverfassung insbesondere im Bereich der
Leistungsverwaltung das finanziell Mdgliche und wirkt damit gestaltend auf die bundes-
staatlich notwendige Aufgabenerfillung zuriick.®*® Eine Riickwirkung der Finanzmittel auf
das finanziell Mégliche gibt es aber in jedem Staat, auch ohne bundesstaatlicher Finanz-
verfassung. Daher ist gerade die Art und Weise, wie die Finanzverfassung die finanziellen
Beziehungen zwischen den staatlichen Ebenen regelt, primér Ausdruck des Bundesstaats-
prinzips — anknuipfend an die vorrangige Verteilung der Sachaufgaben. Die enge Verzah-
nung zwischen dem Bundesstaatsprinzip und der Finanzverfassung lasst demnach folgen-
den Schluss zu: Waére das Bundesstaatsprinzip nicht vom Grundgesetz vorgesehen, wéren
zumindest Teile der Finanzverfassung (Art. 105-107 GG) Uberflissig. Eine derartige, aus

97 \vgl. in diese Richtung auch die ablehnende Meinung in Kap. § 5 C. IlI.

%8 \/gl. F. Kirchhof, VVDStRL 52 (1993), 71 (81 ff.).

99 F, Kirchhof, VVDStRL 52 (1993), 71 (77, 81).

910v/gl. hierzu F. Kirchhof, VVDStRL 52 (1993), 71 (81); Seiler, in: Diirig/Herzog/Scholz, GG, Art. 106, Rn. 75.
911 vgl. Hartmann/Jansen, Der Staat 58 (2019), 243 (251, 254 ff.); F. Kirchhof, VVDStRL 52 (1993), 71 (83).
912 \/gl. hierzu ebenfalls F. Kirchhof, VVDStRL 52 (1993), 71 (83 f.).

913 So Waldhoff, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.), HBStR, Bd. V, § 116, Rn. 58.
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bundesstaatlichen Griinden ausgestaltete Finanzverfassung gabe es dann nicht.%** Die
grundgesetzliche Finanzverfassung ist damit kein konstituierendes Element, sondern le-
diglich Folge des Bundesstaatsprinzips. Die Finanzverfassung und ihre Finanzierungsfrage
spiegeln die foderale Struktur des Grundgesetzes nur wider, anstatt sie selbst zu begriinden.
Auch wenn die Finanzverfassung damit nur eine konkrete Ausformung des Bundesstaats-
prinzips darstellt, sind Bundesstaat und Finanzverfassung letztlich doch immer zusammen
zu denken.%5

bb. Hinausgehender Schutz der Biirger tber die Innenwirkung zwischen Bund und Lan-
dern?

Durch die enge Verzahnung von Bundesstaatsprinzip und Finanzverfassung steht fest, dass
letztere in jedem Fall eine rechtsverbindliche Wirkung Gber die Verteilung der Kompeten-
zen und die Ausgestaltung des Finanzausgleichs zwischen Bund und Lénder entfaltet.
Denn wirde sie dem Aushandeln der Glieder tUberlassen werden, kann sie ihren Zweck,
den Bundesstaat zu stabilisieren und zu sichern, nicht erfiillen.%® Allerdings geht das Bun-
desstaatsprinzip in der Finanzierungsfrage weiter als die Finanzverfassung. Als seine kon-
krete Ausformung regelt die Finanzverfassung nur die Kompetenz- und Ertragsverteilung
der Steuern. Nichtsteuerliche Abgaben sind dadurch nicht ausgeschlossen oder stehen in
einem niederrangigen Verhéltnis, wie auch der Vergleich zur Kompetenz kraft Natur der
Sache zeigt, die neben dem Kompetenzkatalog in Art. 70 ff. GG eine gleichrangige Ge-
setzgebungszustandigkeit begriinden kann.Y

Jedoch ist offen, ob die Finanzverfassung neben diesem dienenden Verstandnis dem Bir-
ger trotzdem einen Schutz zuspricht, wie sich letztlich im Steuerstaatsprinzip bspw. in der
aus ihm hergeleiteten Restriktion der nichtsteuerlichen Abgaben zeigt.®*® Hierfiir kénnte
die Erwéahnung in Art. 106 Abs. 3 Satz 4 Nr. 2 GG sprechen, wonach bei der Verteilung
der Umsatzsteuer eine Uberbelastung der Steuerpflichtigen zu vermeiden ist. Allerdings
sieht das BVerfG den Sinn dieser Vorschrift in der Wiederholung des selbstverstandlich
geltenden Grundsatzes der Vermeidung einer Uberbelastung. Uber das Uberlastungsverbot
erwachst demnach kein selbstandiger, subjektiver Anspruch des Biirgers.®*® Auch liefert

94 In diese Richtung ebenfalls Meyer, VVDStRL 60 (2001), Aussprache, 617.

915 So betonte bereits Heun, Der Staat 31 (1992), 205 (211), dass eine wirkliche Veranderung der Finanzverfassung
nur erreicht werden konne, wenn an der verfassungsrechtlichen Grundstruktur des Bundesstaates angesetzt werde.
916 \/gl. ebenfalls Hellermann, in: Huber/VoRkuhle (Hrsg.), GG, Art. 104a, Rn. 5.

917 vgl. einleitend Kap. § 6 A. 1. 2. b. aa.

98 Vgl. Heintzen, in: von Miinch/Kunig (Begr.), GG, Vorbem. zu den Art. 104a-115, Rn. 26; hierzu bereits
Kap. § 5 C. VII.

919 BVerfGE 115, 97 (115 f.); Heintzen, in: von Miinch/Kunig (Begr.), GG, Art. 106, Rn. 37; vgl. ebenfalls die Dar-
stellung bei Driien, in: BK, GG, Art. 106, Rn. 243 ff.
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die Aussage, der Birger misse nur die kompetenzgemaR auferlegten Geldleistungspflich-
ten hinnehmen,®?° kein Argument fiir eine individualschiitzende Funktion der Finanzver-
fassung. Denn Kompetenzvorschriften maRigen die staatliche Gewalt, indem sie nur das
ermachtigte Organ zum Erlass von Gesetzen berechtigen.®?!

Der unmittelbare und primére Schutz des Blirgers vor staatlicher Abgabenlast wird viel-
mehr durch die Grundrechte und die allgemeinen Auspragungen des Rechtsstaatsprinzips,
wie insbesondere den VerhéltnisméaRigkeitsgrundsatz, gewéhrleistet. Zwar sichert die Fi-
nanzverfassung den Staat objektiv-rechtlich ab, indem sie die Erhebung der dafiir notwen-
digen finanziellen Mittel regelt. Jedoch unterstiitzt die Finanzverfassung den individuellen
Schutz der Birger, wie gezeigt, nicht eigenstandig.®?? Dieses Verstandnis liegt auch un-
streitig der Interpretation der allgemeinen Kompetenzregeln aus Art. 73 f. GG zugrunde.
Der Schutz der Birger vor gesetzgeberischen Eingriffen wird nicht (iber eine restriktive
Auslegung der Kompetenzen erreicht, sondern erst tber den materiellen Gehalt der Grund-
rechte.®?3

Verhilft das Bundesstaatsprinzip der Finanzverfassung damit einerseits zu ihrer derzeitigen
Ausgestaltung, findet die Finanzverfassung und die durch sie ermdglichte Abgabenerhe-
bung andererseits in den Grundrechten und im Rechtsstaatsprinzip ihre Grenzen. Wirde
der Finanzverfassung dagegen selbst eine individualschiitzende Funktion bspw. die Wah-
rung der Belastungsgleichheit der Abgabenpflichtigen zugesprochen werden, wiirden sie
nicht nur die Frage der Zuldssigkeit der steuerlichen Abgabenerhebung, sondern auch ihre
Begrenzung selbst regeln. Dieser Gedanke lasst sich anstellen, denn eine Finanzverfassung
mit individualschiitzender Funktion musste auch fiir sich selbst und nicht nur fir die Be-
grenzung nichtsteuerlicher Abgaben gelten. Dies wirde aber zu einer Vermischung von
formellen und materiellen Voraussetzungen filhren. Es ware wenig sachgerecht einer

920\/gl. P. Kirchhof, in: FS Rengeling, S. 567 (587); vgl. Rodi, in: Becker-Schwarze/Kock/Kupka/von Schwanenfliigel
(Hrsg.), Handlungsformen, S. 121 (131).

92! Dariiber kdnnte Kompetenznormen héchstens eine mittelbar schiitzende Funktion zukommen, wenn der Kompe-
tenzbereich uberschritten wird, vgl. hierzu Sacksofsky, Umweltschutz durch nicht-steuerliche Abgaben, S. 167.

922 \/gl. zum Gesamten F. Kirchhof, VVDStRL 52 (1993), 71 (87 f.).

923 \vgl. die abweichende Meinung der Richter Huber und Miiller, BVerfGE 145, 171 (244 f.); so auch bereits
Sacksofsky, Umweltschutz durch nicht-steuerliche Abgaben, S. 167.
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Steuer die notwendige Kompetenz zu entziehen, wenn sie tiberhéht oder untauglich be-
messen ware.%* Zudem sind die aus den Grundrechten und dem Rechtsstaatsprinzip fol-
genden materiellen Malstdbe im Ergebnis wirkungsvoller als eine individualschiitzende
Wirkung aus den Art. 105 ff. GG.%%

Die Finanzverfassung schafft damit nur den Rahmen, den es unter Wahrung der Grund-
rechte und des Rechtsstaatsprinzips zu fiillen gilt. Der Finanzverfassung ist damit ein tiber
die Innenwirkung hinausgehender Schutz der Burger nicht zu entnehmen.

cc. Zwischenergebnis

Festzuhalten bleibt: Die Finanzverfassung ist eng verzahnt mit dem Bundesstaatsprinzip
und wiirde ohne dieses ihre derzeitige Ausgestaltung verlieren. Die Frage der Finanzierung
ist durch die bundesstaatliche VVorzeichnung Folge der organisatorischen und aufgabenbe-
zogenen Entscheidungen. Die Finanzverfassung stellt damit keinen konstituierenden Be-
standteil, sondern lediglich eine konkrete Auspragung des Bundesstaatsprinzips dar. Die
Frage der Finanzierung erschopft sich daher nicht in der Ausgestaltung der Finanzverfas-
sung Uber Steuern, sondern geht dariiber hinaus. Schutz vor abgabenrechtlicher Ausgestal-
tung findet der Biirger nicht in der Finanzverfassung selbst, sondern nur in den Grundrech-
ten und dem Rechtsstaatsprinzip.

Einerseits ist die Finanzverfassung damit ,.keine Superverfassung mit normativer Diktier-
kraft“%%8, Ihre normative Wirkung beschréankt sich vielmehr auf das Innenverhiltnis zwi-
schen Bund und Landern. Andererseits geriete es zu kurz, sie als Folgeverfassung zu be-
zeichnen. Dadurch konnte die Finanzverfassung in ihrem Wert unter die Aufgabenvertei-
lung gestellt werden, die ebenfalls nur eine konkrete Ausformung des Bundesstaatsprinzips
darstellt.®?” Zwar orientiert sich die Finanzverfassung in ihrer Ausgestaltung an der Auf-
gabenzuweisung der Sachkompetenzen und sichert damit den Bundesstaat ab. Die Beur-
teilung der Finanzverfassung von den zugewiesenen Sachaufgaben her ist aber nicht im
Sinne einer rechtlichen Vorrangigkeit, sondern vielmehr als rechtspolitische zweckméaRig
zu verstehen.®?8 Eine Hierarchie von Kompetenznormen, die allenfalls einen Angebotsch-

924 \/gl. hierzu unter dem Stichwort der Formenklarheit und Formenbindung der Finanzverfassung BVerfGE 123, 1
(17) sowie fiir die Abgrenzung bei Steuern und nichtsteuerlichen Abgaben BVerfGE 108, 1 (14); ebenfalls Jarass,
DOV 1989, 1013 (1014 f.). Das BVerfG nimmt dennoch ein materielles Verstandnis bei der Frage nach der Steuerer-
findung an, vgl. BVerfGE 145, 171 (203 f.). Es fithrt im selben Urteil aber auch aus, ,,die Finanzverfassung und ihre
Kompetenzordnung verfolgen [...] nicht das Ziel, materiellen Grundrechtsschutz zu gewahrleisten” (BVerfGE 145,
171 (217)). Die Ablehnung eines Steuererfindungsrechts aufgrund einer individualschiitzenden Funktion der Finanz-
verfassung lasst ihr faktisch aber auch einen materiellen Grundrechtsschutz zukommen. Daher ist mit der abweichen-
den Meinung der Richter Huber und Mdiller ein Steuererfindungsverbot der Finanzverfassung nicht zu entnehmen,
vgl. BVerfGE 145, 171 (230).

925 \/gl. die abweichende Meinung der Richter Huber und Miiller, BVerfGE 145, 171 (244 f.).

926 Kempny/Reimer, Gutachten D zum 70. Deutschen Juristentag, D 5 (D 21 f.).

927v/gl. hierzu Kempny, VR 2014, 300 (306 f.).

928 \/gl. zudem mit Bezug zu Ausfilhrungen des parlamentarischen Rates Kempny/Reimer, Gutachten D zum 70. Deut-
schen Juristentag, D 5 (D 21).
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arakter haben und Mdglichkeiten eréffnen sollen, ist verfassungsrechtlich auch nicht vor-
gesehen.®® Das BVerfG betont folgerichtig, die Finanzverfassung sei kein Recht von min-
derer Geltungskraft.®® Der Gleichrang von Sach- und Finanzkompetenzen, die Verteilung
der Sachaufgaben und die Finanzverfassung verlangen demnach ein ,,Hin-und-Her-Wan-
dern-Lassen des Blickes* %3,

c.  Rechtswirkung der Finanzverfassung

Es I&sst sich nicht bestreiten, dass es Wechselwirkungen zwischen der sachbezogenen Auf-
gabenverteilung von Bund und L&nder sowie den finanzverfassungsrechtlichen Regelun-
gen gibt. Dies zeigt sich eindriicklich an der Gesetzgebungskompetenz fiir steuerliche Nor-
men mit Lenkungszweck, da diese sowohl als tatbestandliche Steuern einen Bezug zur Fi-
nanzverfassung als auch durch die Verfolgung von Lenkungszwecken einen Bezug zu den
Sachkompetenzen aufweisen.®®? Die Auflésung nach dem herausgearbeiteten Verstandnis
von der Finanzverfassung, dem ,,Hin-und-Her-Wandern-Lassen des Blickes“ wird nach-
folgend erldutert (bb.). VVorgelagert werden die Interpretationslinien des gewonnenen Ver-
stdndnisses fur die Finanzverfassung (Art. 104 ff. GG) kurz dargestellt, die in die Aufl6-
sung von Konflikten zwischen Art. 70 ff. GG und Art. 104a ff. GG miteinflieRen (aa.).

aa. Interpretationslinien fur Art. 104 ff. GG

Die enge Verzahnung der Finanzverfassung mit dem Bundesstaat macht verbindliche Rah-
menregelungen unabdingbar. Andernfalls verliert die Finanzverfassung ihre Funktion fur
Stabilitat und Sicherheit im Bundesstaat zu sorgen.® Auslegungsstreitigkeiten innerhalb
der Finanzverfassung haben sich hieran auszurichten.%

Der Finanzverfassung kommt eine ausschlieBliche Innenwirkung zwischen Bund und L&n-
dern zu. Auch wenn sich notwendigerweise die Erhebungs- und Ertragskompetenzen nach
den zugewiesenen Sachaufgaben zu richten haben, liegt ihr keine geringe Bedeutung zu-
grunde.®® Ihre normative Wirkung beschréankt sich zunachst zwar nur auf die geregelten
Bereiche, welche (iber die Kompetenzen zur Steuererhebung sowie die Ertragsverteilung
und den Finanzausgleich nicht hinausgehen. Damit sind Wechselwirkungen zwischen
Sach- und Steuerrecht jedoch nicht ausgeschlossen. Aufgrund der engen Verzahnung der

929'\/gl. ebenfalls Sacksofsky, Umweltschutz durch nicht-steuerliche Abgaben, S. 166.

90 v/gl. Hellermann, in: Huber/VoRkuhle (Hrsg.), GG, Art. 104a, Rn. 5 mit VVerweis auf BVerfGE 72, 330 (388 f.).
91 Kempny/Reimer, Gutachten D zum 70. Deutschen Juristentag, D 5 (D 21).

932 Zur Bestimmung der richtigen Kompetenzgrundlage im Steuerstaat vgl. Kap. § 5 D. 11. 2. a.

933 \/gl. Hellermann, in: Huber/VoRkuhle (Hrsg.), GG, Art. 104a, Rn. 5 f.; Siekmann, in: Sachs (Hrsg.), GG, Vorbem.
zu Abschn. X, Rn. 26.

934 Ubereinstimmend durchzieht bspw. die abweichende Meinung der Richter Huber und Mdller zur Frage nach dem
Recht zur Steuererfindung im Bereich der teleologischen Auslegung bundesstaatliche Aspekte, vgl. BVerfGE 145,
171 (234).

95 \/gl. Kap. 8§ 6 A. 1. 2. b.
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Finanzverfassung und des Bundesstaatsprinzips sowie ihres Ausflusses aus den Sachauf-
gaben beschréanken sich diese aber auf wenige Ausnahmen.®® Zur Auflésung von Wech-
selwirkungen zu den Sachverteilungsregeln gilt dann, dass die Regelungen der Finanzver-
fassung die bundesstaatliche Aufgabenbestimmung zu effektuieren und ihr nicht entgegen
zu steuern haben.

bb. Auswirkungen auf die Gesetzgebungskompetenz von steuerlichen Normen mit Len-
kungszweck

Ein zentraler Streitpunkt ber das Verstdndnis der Finanzverfassung liegt in der verfas-
sungsrechtlichen Maglichkeit der Verwendung von Lenkungszwecken tber Steuern.%’
Mit einem Verstandnis als Folgeverfassung ginge zugleich eine zuriickhaltende Verwen-
dung von Lenkungszwecken einher, da die Finanzverfassung vorrangig auf die Finanzie-
rungsfunktion der Sachaufgaben verwiesen ware.®® Anders ware es dagegen, wenn die
Sichtweise von der Finanzverfassung als integraler Bestandteil der bundesstaatlichen Ord-
nung mit eigenstdndigem Charakter eingenommen wirde. Durch ihre Wirkung auf die
Aufgabenverteilung sei sie zugleich deren Teil. Eine Vorsicht zur Verwendung von Len-
kungszwecken ware ungeachtet der steuerstaatlichen Restriktion®® dann nicht geboten. %4

Nach dem Verstandnis in dieser Arbeit stellt die Finanzverfassung aber weder eine reine
Folgeverfassung noch einen integralen Bestandteil der bundesstaatlichen Ordnung dar.
Vielmehr besteht zwischen der Finanzverfassung und den Sachaufgaben ein gleichrangi-
ges, aber funktional dienendes Verhaltnis, welches im Kontext der Bundesstaatlichkeit zu
interpretieren ist. Dies bedeutet fiir die Verwendung von Lenkungszwecken (ber Steuern
folgendes:

Durch das gleichrangige Verhaltnis kann nur das Grundgesetz selbst die Frage nach der
Reichweite und Zulassigkeit steuerlicher Lenkung beantworten.®** Da der verfassungs-
rechtliche Steuerbegriff die Verfolgung von Lenkungszwecken zulésst, kann nichts ande-
res flr die Finanzverfassung an sich gelten. Damit geht weder eine zurtickhaltende noch
ausgedehnte Verwendung von Lenkungszwecken einher.

Zur Bestimmung der Kompetenz bietet sich, wie bereits ausgefiihrt®?, dreierlei an: Vor-
rang der Sach-, Vorrang der Steuer- oder doppelte Kompetenzgrundlage. Nach dem in die-
ser Arbeit vertretenen Verstdndnis von der Finanzverfassung scheidet sowohl ein VVorrang-
modell als auch die Annahme einer doppelten Kompetenzgrundlage aus. Das Grundgesetz

936 Ebenfalls von seltenen Wechselbeziehungen ausgehend Heintzen, in: von Miinch/Kunig (Begr.), GG, Vorbem. zu
Art. 104a-115, Rn. 29; a.A. Vogel/Waldhoff, in: BK, GG, 81. EL, 1997, Vorbem. zu Art. 104a-115, Rn. 71.

97 So auch feststellend Heintzen, in: von Miinch/Kunig (Begr.), Vorbem. zu den Art. 104a-115, Rn. 29.

938 Heintzen, in: von Miinch/Kunig (Begr.), Vorbem. zu den Art. 104a-115, Rn. 29.

9 \/gl. Kap. § 5 D. llI.

940 Heun/Thiele, in: Dreier (Hrsg.), GG, Vorbem. zu Art. 104a-115, Rn. 26.

941 Vgl. hierzu auch das Verstandnis der grundgesetzlichen Rahmenordnung sogleich Kap. § 6 B. 1. 1. b.

%2 \/gl. Kap. 8§5D. 11. 2. a.
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sieht Letzteres nicht vor. Vielmehr ist im Falle kollidierender Kompetenztitel auf den Re-
gelungsschwerpunkt des Gesetzes abzustellen, sofern die MalRnahme nicht eindeutig einer
Kompetenz zugeordnet werden kann.** Die Auslegung der Art. 105 f. GG ergibt, dass sie
als Kompetenzgrundlage jedes Gesetz umfassen, welches die Erhebung, Aufhebung oder
Ausgestaltung von Steuern zum Gegenstand hat.%4 Die Grenze zwischen den Art. 70 ff.
GG und Art. 105 f. GG ist demnach allein an der Frage ausgerichtet, ob eine Steuer oder
nichtsteuerliche Abgabe vorliegt. Sie bezieht sich dagegen nicht auf die Entscheidung, ob
ein Gestaltungs- oder Finanzierungsgesetz vorliegt.®*> Mit der Qualifizierung der Lenkung
tiber oder durch eine Steuer ist damit zugleich auch (iber die Kompetenz entschieden. Sie
bestimmt sich nach den Art. 105 f. GG.

Gleichwohl ist das Verstandnis der Finanzverfassung als gleichrangig mit dem Sachrecht
sowie dem Ziel der Stabilisierung und des Schutzes der Bundesstaatlichkeit nicht ohne
Konsequenzen fir die Austibung der Steuergesetzgebungskompetenz anzusehen. Es bedarf
eines korrektiven Elements, welches sicherstellt, dass bei der Ausiibung der Steuerkompe-
tenz Riicksicht auf bestehende Sachregelungen genommen wird.**¢ Diese Kompetenzaus-
tbungsschranke findet sich damit aber weniger als Widerspruchsfreiheit der Rechtsord-
nung im Rechtsstaatsprinzips wieder,%” sondern hat ihren Ursprung im Bundesstaatsprin-
zip — konkret der Bundestreue.?*® Kompetenzkonflikte entstehen dann nur beim Auseinan-
derfallen von Sach- und Steuerkompetenz. Hat derselbe Gesetzgeber beide Kompetenzen
inne und stehen sich Regelungen entgegen, ist vielmehr der lex posterior Grundsatz heran-
zuziehen.%®

Damit schlief3t ein solches Versténdnis von der Finanzverfassung die Mdéglichkeit der Ver-
wendung von Lenkungszwecken nicht aus. Die formelle VerfassungsméaRigkeit entspre-
chender Regelungen ist nicht an einem MaRstab der Zuriickhaltung oder Ausdehnung zu
messen, sondern allein daran, ob die konkrete Kompetenzausiibung beim Auseinanderfal-
len der Sach- und Steuerkompetenz im Einklang mit dem bundesstaatlichen Strukturprin-
zip, welches die Finanzverfassung mafRgeblich prégt, und den bereits getroffenen Sachre-
gelungen erfolgt.

943 Statt vieler Rozek, in: Huber/VoRkuhle (Hrsg.), GG, Art. 70, Rn. 56.

944 vgl. Siekmann/Hey, in: Sachs (Hrsg.), GG, Art. 105, Rn. 1.

95 \/gl. ebenfalls Barthelmann, Der gestaltende Steuergesetzgeber im Konflikt mit dem Sachgesetzgeber, S. 81.

946 Eine solche Losung ebenfalls tberzeugend findend Sacksofsky, Umweltschutz durch nicht-steuerliche Abgaben,
S. 250 f., welche ebenfalls Kritik an der Widerspruchsfreihit der Rechtsordnung &uRert, S. 251 f.

97 So aber zuletzt BVerfG, NVwZ 2025, 328 (333 f., Rn. 60 ff.); ebenfalls kritisch Jarass, A6R 126 (2001), 588 ff.;
Siekmann, in: Sachs (Hrsg.), GG, Vorbem. zu Abschn. X, Rn. 17.

98 In diese Richtung ebenfalls Kempny, Stuw 2014, 185 (186), welcher die Ankniipfung insb. bei Wertungswider-
spriichen in der Bundestreue sieht; vgl. Barthelmann, Der gestaltende Steuergesetzgeber im Konflikt mit dem Sach-
gesetzgeber, S. 118 f. m.w.N. dazu, dass die Bundestreue auch als Ausfluss aus dem Bundesstaatsprinzip verstanden
werden kann; ausf. zum Gesamten Stephan, Die Interpretation von Gesetzgebungskompetenzen, S. 395 ff.

949 Nach diesem Grundsatz verdrangt das jiingere Gesetz das altere. Der Vorrang des jiingeren Gesetzes bezieht sich
auf den zeitlichen Anwendungsbereich von gleichrangigen Normen, vgl. Wernsmann, in: Hilbschmann/Hepp/Spitaler
(Hrsg.), AO/FGO, AO, § 4, Rn. 365; vgl. zu diesem Gedanken ebenfalls Wernsmann, Verhaltenslenkung in einem
rationalen Steuersystem, S. 189 ff.
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3. Ergebnis: Das Grundgesetz als Grundlage der Interpretation der Finanzver-
fassung

Die Finanzverfassung bildet einen eigenen Abschnitt unter der Uberschrift ,,Das Finanz-
wesen im Grundgesetz. Thren Regelungen lésst sich dabei eine Verbindung zum Bundes-
staatsprinzip und zum Demokratieprinzip entnehmen. Umstritten ist, in welchem konkre-
ten Verhaltnis die Finanzverfassung zum Bundesstaatsprinzip steht und wie sie allgemein
im Gefiige des Grundgesetzes einzuordnen ist. Denn nur sofern sie einen integralen, mit-
konstituierenden Teil des Bundesstaatsprinzips darstellt, kann ihr eine dirigierende Funk-
tion und damit normative Wirkung zur Begriindung des Steuerstaatsprinzips zugesprochen
werden.

Es zeigte sich, dass es eine derart ausgestaltete Finanzverfassung ohne das Bundesstaats-
prinzip nicht geben wiirde. Demnach ist die Finanzverfassung gerade kein integraler Be-
standteil des Bundesstaatsprinzips, sondern erwdchst vielmehr aus diesem. Die Finanzver-
fassung ist nur eine konkrete Ausgestaltung des Bundesstaatsprinzips und regelt damit die
Finanzierungsfrage nicht abschliefend. Da ihr zudem kein darliberhinausgehender Schutz
der Burger zuzusprechen ist, l1asst sich aus der Finanzverfassung keine normative Wirkung,
welche die Begriindung eines Steuerstaatsprinzips rechtfertigen wiirde, ableiten. Die Fi-
nanzverfassung aber durch die enge Verzahnung lediglich als Folgeverfassung zu betrach-
ten, widerspricht der Gleichrangigkeit der Kompetenznormen.

Das herausgearbeitete Verstandnis der Finanzverfassung und sein Verhéltnis zu den Sach-
aufgaben ergibt sich demnach von Seiten des Grundgesetzes, speziell dem Staatsstruktur-
prinzip des Bundesstaates aus Art. 20 Abs. 1 GG. Diese Bedeutung zeigt sich auch in den
Rechtsfolgen, die aus der so verstandenen Finanzverfassung erwachsen. Unter der dienen-
den Funktion des Bundesstaatsprinzips sind Auslegungsstreitigkeiten und Wechselwirkun-
gen, wie bei den steuerlichen Normen mit Lenkungswirkung, zu entscheiden.

Kurz: Die Finanzverfassung ordnet sich in das Geflige des Grundgesetzes als Ausfluss des
Bundesstaatsprinzips ein. Sie steht in einem gleichrangigen Verhéltnis zu den Sachaufga-
ben. Ihr ist keine — Uber ihren eigenen Regelungsgehalt hinausgehende — normative Wir-
kung auf die Ubrigen Verfassungsbestimmungen zu entnehmen. Sofern Wechselwirkungen
bestehen, sind diese unter Berticksichtigung des Bundesstaatsprinzips aufzulésen. Das
Grundgesetz interpretiert die Finanzverfassung.

Il.  Zusammenfassung: Auswirkung auf die Begriindung des Steuerstaatsprinzips

Die Finanzverfassung dient vorrangig der Sicherstellung der finanziellen Handlungsfahig-
keit zur Wahrnehmung der bundesstaatlich verteilten Sachaufgaben. Dabei geht das Bun-
desstaatsprinzip und mit ihm die Frage nach seiner Finanzierung Uber die Finanzverfassung
hinaus. Aus dieser Funktion folgt, dass die Finanzverfassung nicht als eigenstandiger MaR-



B. Die politische Gestaltungsfreiheit des Gesetzgebers 163

stab zur Einschrankung nichtsteuerlicher Abgaben herangezogen werden kann. Eine rest-
riktive Wirkung gegentiber nichtsteuerlichen Abgaben l&sst sich aus der engen Verflech-
tung von Finanzverfassung und Bundesstaatlichkeit nicht ableiten. Die Finanzverfassung
schafft durch die Kompetenz- und Ertragszuweisung vielmehr nur einen finanziellen Rah-
men®*°, wie die verteilten Sachaufgaben wahrgenommen werden kénnen — regelt diesen
aber nicht abschlieBend. Im Ergebnis kann die Finanzverfassung das Steuerstaatsprinzip
damit nicht begriinden.

B. Die politische Gestaltungsfreiheit des Gesetzgebers

Wenn der Gesetzgeber grundsétzlich zwischen Steuer- und Sachkompetenz entscheiden
kann und diese lediglich eine reine Innenwirkung zwischen Bund und Lander entfalten,
misste der Gesetzgeber auch in der Wahl seines Finanzierungsinstruments tiber einen po-
litischen Gestaltungsspielraum verfiigen. Das Steuerstaatsprinzip konterkariert dies, indem
es den Einsatz nichtsteuerlicher Abgaben aufgrund seiner Wertungsfunktion nur unter en-
gen, die grundrechtlichen Anforderungen ubersteigenden materiellen VVoraussetzungen zu-
lasst.%! Dies ware aber nur méglich, wenn sich aus der Verfassung selbst eine Einschran-
kung der politischen Gestaltungsfreiheit des Gesetzgebers ergabe.

Daher wird nachfolgend untersucht, ob sich aus dem Grundgesetz eine derartige Einschran-
kung, die eine vorrangige Erhebung einer Steuer vorsieht, ergibt. Im VVordergrund stehen
dabei nicht das Verstandnis der Finanzverfassung an sich, ihre Stellung im gesamtverfas-
sungsrechtlichen Gefiige®®? oder auch die sonstigen Bestimmungen, die zur Begriindung
des Steuerstaatsprinzips herangezogen werden.?>® Es geht vielmehr um die dogmatische
Frage nach dem allgemeinen Verfassungsverstandnis dieser Artikel zueinander, welches
maRgeblich vom Vorverstandnis der Verfassung gepragt ist.®>** Konkret: Ergibt sich aus
einzelnen Bestimmungen, die bereits zur Begriindung des Steuerstaatsprinzips vorgetragen
wurden,®® eine Einschrankung der politischen Gestaltungsfreiheit des Gesetzgebers, die
eine Vorrangigkeit der Steuer vor der nichtsteuerlichen Abgabe begriindet? Das wére der
Fall, wenn die Artikel, in denen das Steuerstaatsprinzip als normativ verankert gesehen
wird, als Auspragung ebendieses Gesamtkonzepts verstanden werden konnten. Sind die
Bestimmungen hingegen als einzelne, ohne Anspruch auf ein geschlossenes System auf-
genommen, lielRe sich ihnen keine Grundentscheidung fur ein Steuerstaatsprinzip entneh-
men. Jeder Artikel wiirde ausschlieBlich die Rechtsfolgen begriinden, die in seinen eigenen
Regelungsbereich fielen. Das Grundgesetz wiirde sich als bewusst offen und mit Liicken
zeigen, deren Fullung der Gesetzgeber legislativ ausgestalten konnte. Von der Antwort auf

90 \/gl. zur Interpretation des Grundgesetzes als Rahmenordnung Kap. § 6 B. 1. 1. b.

%1 vgl. Kap. 8§5D. I. 4.

%2 \/gl. Kap. § 6 A.

93 vgl. die Ausfiihrungen in Kap. § 5 C.

94 \gl. Braunig, Die Gestaltungsfreiheit des Gesetzgebers in der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts zur
deutschen Wiedervereinigung, S. 50; Gusy, in: JOR, Bd. 33 (1984), S. 105 (112 ff.).

%5 vgl. Kap. §5 C.
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diese Frage hangt die dogmatische und normative Ankniipfung des Steuerstaatsprinzips
malgeblich ab und damit auch der Umfang gesetzgeberischer Gestaltungsmdglichkeiten
im Abgabenrecht.®*® Hierfiir wird zunachst die verfassungsrechtlich garantierte Gestal-
tungsfreiheit dargestellt (1.). AnschlieBend werden ihre Grenzen vor der eben aufgeworfe-
nen Frage erléutert (11.). Die Ausfilhrungen miinden in die Beantwortung der Frage, ob das
Grundgesetz dogmatisch und normativ das Steuerstaatsprinzip begriindet (l11.).

. Verfassungsrechtlich garantierte Gestaltungsfreiheit

Im Text des Grundgesetzes findet sich der Begriff der Gestaltungsfreiheit des Gesetzgebers
nicht. Dennoch kommt ihm in der Rechtsprechung des BVerfG eine hervorgehobene Rolle
zu. Kaum ein Entscheidungsbandband verzichtet in seinem Sachverzeichnis auf die Stich-
worte ,,Gestaltungsfreiheit”, ,,politische Gestaltungsfreiheit“ oder ,Gestaltungsspiel-
raum®.%’ Auch in der verfassungsrechtlichen Literatur ist der Terminus regelmaRig auf-
findbar, insbesondere im Zusammenhang mit der Verfassungsbindung des Gesetzge-
bers®s®, den Grenzen richterlicher Kontrolle®® oder bei Fragen der Verfassungsinterpreta-
tion%0,%1 Zwar verpflichtet Art. 20 Abs. 3 GG den Gesetzgeber zur Einhaltung der verfas-
sungsmaBigen Ordnung, doch bringt die Rede von der Gestaltungsfreiheit des Gesetzge-
bers zum Ausdruck, dass staatliches Handeln nicht in jeder Hinsicht verfassungsrechtlich
vorgezeichnet sein kann.?®2 Zwischen der Verfassungsbindung und der Gestaltungsfreiheit
des Gesetzgebers besteht demnach ein besonderes Verhéltnis, welches durch die anzule-
gende Verfassungsinterpretation ausgestaltet wird. %3

Daran anknipfend ergibt sich der Umfang der Gestaltungsfreiheit aus dem Grundgesetz
selbst, insbesondere aus den Kompetenznormen. Grundsatzlich gilt: Je starker das Grund-
gesetz selbst Entscheidungen trifft, desto geringer ist der gestalterische Spielraum des Ge-
setzgebers und umgekehrt. Die Gestaltungsspielraume des Gesetzgebers unterscheiden
sich anhand der Regelungsdichte des jeweiligen Regelungskomplexes bzw. Artikels.%%*
Die verfassungsrechtlich garantierte Gestaltungsfreiheit bezeichnet damit nichts anderes

96 \/gl. Gusy, in: J6R, Bd. 33 (1984), S. 105 (108), welcher dieselbe Fragestellung im Streit um die Wirtschaftsver-
fassung des Grundgesetzes aufwarf. Der Problemstellung spricht Gusy dabei Relevanz in vielen Streitfallen des Ver-
fassungsrechts zu (S. 110). Ebendies wird nachfolgend in dieser Arbeit auf die Frage nach dem Steuerstaatsprinzip
Ubertragen.

97 Braunig, Die Gestaltungsfreiheit des Gesetzgebers in der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts zur deut-
schen Wiedervereinigung, S. 45.

98 \/gl. statt vieler Badura, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.), HBStR, Bd. VII, § 163, Rn. 18 ff.; Sachs/von Coelln, in:
Sachs (Hrsg.), GG, Art. 20, Rn. 94, 99.

99 \/gl. statt vieler Walter, in: Durig/Herzog/Scholz, GG, Art. 93, Rn. 104.

90 \/gl. Kaufmann, StWStP 8 (1997), 161 (166 ff.); sowie nachfolgend Kap. § 6 B. II. 1.

%1 \/gl. Braunig, Die Gestaltungsfreiheit des Gesetzgebers in der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts zur
deutschen Wiedervereinigung, S. 46.

%2 Gusy, in: JOR, Bd. 33 (1984), S. 105 (110).

93 Vgl. Braunig, Die Gestaltungsfreiheit des Gesetzgebers in der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts zur
deutschen Wiedervereinigung, S. 46; Wahl, Der Staat 20 (1981), 485 (505).

94 V/gl. ebenso Braunig, Die Gestaltungsfreiheit des Gesetzgebers in der Rechtsprechung des Bundesverfassungsge-
richts zur deutschen Wiedervereinigung, S. 47; Gusy, in: J6R, Bd. 33 (1984), S. 105 (109 f.).



B. Die politische Gestaltungsfreiheit des Gesetzgebers 165

als das ,,verfassungsrechtlich Erlaubte“%5, was sowohl die formelle als auch materielle
Ebene prégt. Sie driickt damit einerseits positiv eine Beurteilungs- und Entscheidungsbe-
fugnis des Gesetzgebers aus, andererseits bezeichnet sie negativ die Grenze verfassungs-
gerichtlicher Priifung.®¢®

I1.  Grenzen der Gestaltungsfreiheit des Gesetzgebers

Damit ist die Gestaltungsfreiheit des Gesetzgebers nicht schrankenlos, wie sich aus der
Verfassungsbindung (Art. 20 Abs. 3 GG) ergibt. Fur die weitere Untersuchung ist es not-
wendig, das verfassungsrechtlich Erlaubte bzw. Nichterlaubte zu ermitteln, um die Reich-
weite und Grenzen der gesetzgeberischen Gestaltungsfreiheit — speziell fur die Abgaben-
erhebung — zu bestimmen. Hierfir ist zundchst das Verfassungsverstandnis herauszuarbei-
ten (1.). Kann sich aus den Einzelbestimmungen als Auspragung eines Gesamtkonzepts
bereits ein verfassungsrechtlicher VVorrang der Steuer ergeben, der sich in der steuerstaat-
lichen Wertungsfunktion niederschlagt? Aufbauend auf dem gewonnenen Versténdnis von
der Verfassung werden ergédnzend mdégliche Einschrankungen der politischen, abgaben-
rechtlichen Gestaltungsfreiheit des Gesetzgebers aus den Kompetenznormen (2.), den Ver-
fassungsprinzipien (3.) und den Grundrechten (4.) tiberprift. Hierbei steht auch die Frage
im Vordergrund, ob sich fiir die verfassungsrechtlich garantierte Gestaltungsfreiheit Ein-
schréankungen fur die Erhebung von nichtsteuerlichen Abgaben ergeben kénnen. Oder ist
die Finanzverfassung im X. Abschnitt des Grundgesetzes vielmehr als Leitgedanke bzw.
als verfassungsrechtlicher Orientierungsmafstab an den Gesetzgeber zu verstehen, der
richtungsweisend, aber nicht bindend ist (5.)?

1.  Mdglichkeiten der Verfassungsinterpretation

Ein Grund fir divergierende Verfassungsverstandnisse liegt in der Liickenhaftigkeit des
Grundgesetzes. Da sich im Parlamentarischen Rat zwei etwa gleich starke politische Rich-
tungen gegeniberstanden, konnte die Schaffung des Grundgesetzes nur erméglicht wer-
den, indem bestimmte Materien ausgeklammert wurden. Entweder blieben sie dabei véllig
ungeregelt oder wurden nur tber allgemeine Leitlinien oder Prinzipien aufgenommen. De-
taillierte Regelungen finden sich vorrangig in Organisations- und Kompetenzfragen. Dar-
Uber hinaus sollte dem Gesetzgeber uber weite Formulierungen ein Gestaltungsspielraum
eroffnet werden, den es erst im politischen Prozess auszufiillen galt. Allgemeine Leitlinien
und Prinzipien legen zwar Ziele fest, halten aber den Weg, Mittel und Grad der Verwirkli-
chung offen. Ein weiterer Grund fur die Luckenhaftigkeit war neben dem erhofften Wahl-
sieg der beteiligten Parteien im spater zu wéhlenden Parlament auch das Ziel, eine még-
lichst breite Zustimmung in den Landtagen und in der Bevélkerung zu erzielen. Hatte der
Verfassungsgeber viele Bereiche des Lebens konkreten Regelungen im Grundgesetz un-

%5 Gusy, in: JOR, Bd. 33 (1984), S. 105 (110).
96 Badura, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.), HBStR, Bd. XII, § 265, Rn. 20.
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terworfen, die bestimmte politische Richtungen erkennen gelassen hétten, wére die Akzep-
tanz begrenzt gewesen. Die sich aus der Liickenhaftigkeit ergebende Offenheit des Grund-
gesetzes und ihr Zwang zum Kompromiss sichert die Verfassung gleichfalls als Langzeit-
ordnung. Denn nur so wird ein stetiger demokratischer Wandel ermdglicht, ohne dass bei
wesentlichen legislativen Entscheidungen zugleich verfassungsrechtliche Grundlagen in
den Diskurs hineingezogen werden. Das Verfassungsverstéandnis hat sich demnach u.a. an
der Liickenhaftigkeit und strukturellen Offenheit des Grundgesetzes zu orientieren. %7

Doch so verbreitet diese Erkenntnis auch ist,%® so unterschiedlich sind die hieraus gezoge-
nen Folgerungen. Die Unterschiede wurzeln primdr in der unterschiedlichen Bewertung
des Verhaltnisses von Grundgesetz und Gesetzgeber zueinander.®®® Wer die Offenheit der
Verfassung und die Freirdume des Gesetzgebers als Schwache betrachtet, wird weitrei-
chendere Mdglichkeiten der Luckenfiullung suchen (a.) als derjenige, der diese umfangrei-
chen Freiheiten der Legislative als vorteilhaft einschatzt (b.).%”° An dieser Ausrichtung ori-
entiert sich auch die Verfassungsinterpretation des Grundgesetzes, die nachfolgend unter
Bezugnahme der Frage nach einer Normativitat des Steuerstaatsprinzips erlautert wird.

a. Das Grundgesetz als Grundordnung

Obwohl das Grundgesetz in seiner Konzeption offen und liickenhaft ist, wird in Teilen der
verfassungsrechtlichen Literatur ein VVerstandnis vertreten, das dennoch von einer potenzi-
ell geschlossenen Ordnung ausgeht.®”* Die Bruchstiicke, die das Grundgesetz vorgebe,
konkretisieren sich durch die Verfassungsinterpretation zu einem normativen Ganzen. Der
normative Wachstumsprozess entspringe hierbei insbesondere den Verfassungsprinzipien,
die entweder im Verfassungstext genannt oder als allgemeine Rechtsprinzipien den Ein-
zelbestimmungen des Grundgesetzes zugrunde liegen und einzelfallbezogenen herausge-
arbeitet werden miissen.?”? Diese seien durch Auslegung und verfassungsrechtliche Wer-
tungen zu ermitteln, wodurch ihnen als Teil der Verfassung eine rechtliche Wirkungskraft
zukomme.®”® Die Konkretisierung des Grundgesetzes durch Verfassungsprinzipien sei da-
bei ein fortlaufender Prozess, da sie als Optimierungsgebote verstanden werden.®”* Diese
Konzeption entfalte demnach fiir alle Bereiche des Verfassungsrechts Geltung, in denen

97 Zum gesamten Abs. ausf. Gusy, in: J6R, Bd. 33 (1984), S. 105 (110 ff.); ders., Parlamentarischer Gesetzgeber und
Bundesverfassungsgericht, S. 93 ff.; ausf. zur Offenheit ebenfalls Hofling, Offene Grundrechtsinterpretation, S. 77 ff.
98 Statt vieler vgl. Schwarz, in: Stern/Sodan/Méstl (Hrsg.), Staatsrecht, Bd. 1, § 20, Rn. 1.

99 \/gl. ahnlich Grimm, JuS 1980, 704 f.; Stark, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.), HBStR, Bd. XII, § 271, Rn. 6 f.; Unruh,
Der Verfassungsbegriff des Grundgesetzes, S. 411 f.

970 Gusy, in: JOR, Bd. 33 (1984), S. 105 (112).

971 \/gl. in diese Richtung Alexy, Theorie der Grundrechte, S. 15 ff., 75 f.; Bryde, Verfassungsentwicklung, S. 82 ff.;
Geiger, BayVBI. 1974, 297 (299); Hesse, Grundziige des Verfassungsrechts der Bundesrepublik Deutschland, § 2,
Rn. 60 ff.

972 \/gl. darstellend Gusy, in: J6R, Bd. 33 (1984), S. 105 (114); Unruh, Der Verfassungsbegriff des Grundgesetzes,
S. 411 m.w.N.; dhnlich Bréaunig, Die Gestaltungsfreiheit des Gesetzgebers in der Rechtsprechung des Bundesverfas-
sungsgerichts zur deutschen Wiedervereinigung, S. 50; zuriickgehend auf Alexy, Theorie der Grundrechte, S. 75 f.
973 \/gl. Gusy, in: JOR, Bd. 33 (1984), S. 105 (114).

974 v/gl. zum Verstandnis der Prinzipien bereits Kap. § 5 D. I11.
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Normen mit prinzipiellem Charakter zu ermitteln seien.®” Die Folge ware, dass alles Recht
vom Verfassungsrecht her mitgestaltet werden wiirde, demnach der Gesetzgeber die Ver-
fassung vielmehr nur entfalte, entwickle und verwirkliche,®”® kurz: vollziehe.®”” Politische
Handlungs- und gesetzgeberische Gestaltungsspielrdume wiirden stark verkleinert werden,
da das Grundgesetz als Grund- und konkretisierte Wertordnung fiir alles eine verfassungs-
rechtliche Zielvorgabe (iber ein Optimierungsgebot bereithalte.®

Auch das BVerfG lasst sich grundsétzlich der Auffassung zuordnen, dem Grundgesetz
liege eine potenziell geschlossene Ordnung zugrunde. Das Gericht geht davon aus, dass
das Grundgesetz ,,keine wertneutrale Ordnung*®™ sei.*® Die priméar aus den Grundrechten
gebildete Werteordnung wirke demnach auch in Bereiche maRstabsbildend hinein, die
keine ausdriicklichen Regeln enthalten. Es versteht das Grundgesetz damit zwar zunachst
als lickenhafte Ordnung, die jedoch durch sich selbst als Werteordnung geschlossen
wird. %t

Vor diesem Hintergrund ergibt sich fur die normative Herleitung und dogmatische Begriin-
dung des Steuerstaatsprinzips folgendes: Ungeachtet bereits vorgetragener Gegenargu-
mente konnte aus der Zusammenschau der Einzelbestimmungen in den Grundrechten
(Art. 12a GG, Art. 12 Abs. 2 GG, Art. 3 Abs. 1 GG), der Finanzverfassung (Art. 104a ff.
GG) sowie dem Demokratie-, Rechtstaats- und Sozialstaatsprinzip das Steuerstaatsprinzip
hergeleitet werden.®® Denn das Grundgesetz sehe zwar neben der Steuer weitere nicht-
steuerliche Abgabenarten vor, ihm fehle es aber an einer eindeutigen verfassungsrechtli-
chen Regelung, die die Vorrangigkeit oder Rangordnung der Abgabenarten zueinander
festlege. Diese Auslassung gewinne Bedeutung, da die Finanzmittel Grundlage der Funk-
tionsféhigkeit des Staates seien. Zudem fanden sich nur zur Steuer ausfuhrliche Regelun-
gen zur Erhebung und Verteilung in der Finanzverfassung. Vor dem Hintergrund einer
potenziell geschlossenen Grundordnung lasse sich zur Beantwortung dieser Frage eine sys-
tematische ,,Liicke* erkennen. Das sich aus den Einzelbestimmungen ergebende, vom
BVerfG mitentwickelte®®® Steuerstaatsprinzip fiille diese Liicke normativ aus, indem es
eine primédre Finanzierung Uber Steuern postuliere. Hierbei beziehe es auch die Grund-
rechte als Werteordnung mit ein. Der Gesetzgeber habe dieses Optimierungsgebot bei der
gesetzgeberischen Gestaltung zu berticksichtigen. Demnach bediirfe die Erhebung nicht-

975 Unruh, Der Verfassungsbegriff des Grundgesetzes, S. 411.

976 \/gl. die Aufzahlung bei Stark, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.), HBStR, Bd. XII, § 271, Rn. 7.

977 \/gl. hierzu Badura, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.), HBStR, Bd. XII, § 265, Rn. 43.

978 \/gl. i.Erg. Stark, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.), HBStR, Bd. XII, § 271, Rn. 7.

979 BVerfGE 7, 198 (205).

90 Ausf. Gusy, Parlamentarischer Gesetzgeber und Bundesverfassungsgericht, S. 59 ff.

9%1\/gl. Braunig, Die Gestaltungsfreiheit des Gesetzgebers in der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts zur
deutschen Wiedervereinigung, S. 51; Gusy, in: JOR, Bd. 33 (1984), S. 105 (112 f.); Unruh, Der Verfassungsbegriff
des Grundgesetzes, S. 411; hierzu kritisch Lepsius, in: Jestaedt/ders./Mdllers/Schénberger (Hrsg.), S. 159.

%2 \/gl. Kap. § 5 C.

983 \/gl. Kap. §5B. II.
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steuerlicher Abgaben erhdhter Anforderungen, um der steuerstaatlich postulierten vorran-
gigen Steuerfinanzierung in einem besonders hohen MaRe nachzukommen.®* Die Gestal-
tungsfreiheit des Gesetzgebers ware verfassungsrechtlich legitim eingeschrankt. Demnach
héatte das Steuerstaatsprinzip bei einer solchen Verfassungsinterpretation ein Argument fur
seine dogmatische und normative Herleitung.%®

Allerdings ist einem solchen Verfassungsverstandnis, welches das Grundgesetz als poten-
ziell geschlossene Ordnung sieht, die tendenzielle Unvereinbarkeit mit dem Demokratie-
prinzip entgegenzuhalten.®® Je starker das Verfassungsrecht inhaltlich vorstrukturiert
wird, desto geringer wird der Spielraum des Gesetzgebers, selbst gestaltend tétig zu wer-
den. Dadurch verschiebt sich die Teilhabe an der Gestaltung vom Parlament zum BVerfG,
dessen letztverbindliche Interpretation als Hiiter der Verfassung maRgeblich an Bedeutung
gewinnt.%" Denn die Zunahme von verfassungsrechtlichen Optimierungsgeboten und da-
bei verbundenen ,,Anweisungen® an die gesetzgebenden Organe verringert die Auswahl
maoglicher Alternativen.?®® Die demokratische Bedeutung erwéchst daraus, dass allein die
Parlamente unmittelbar vom Volk gewdhlt werden und damit die stérkste Legitimation ge-
nielen. Gewinnt dagegen die Verfassungsgerichtsbarkeit durch die Mdglichkeit der den
Gesetzgeber bindenden Verfassungsinterpretation an Einfluss auf legislative Entscheidun-
gen, schwécht dies die Mdéglichkeit, iber Wahlen auf die gesetzgeberische Entscheidungs-
findung einzuwirken.?®® Auch wiirde das Verstandnis von einer potenziell geschlossenen
Ordnung die Normativitat des Grundgesetzes wesentlich beeintrachtigen.®®® Da verfas-
sungsgerichtliche Entscheidungen neben der Entscheidung des Einzelfalls im Tenor auch
die Konkretisierung des Verfassungsrechts in den Entscheidungsgriinden vorsehen, stehen
letztere nicht mehr nur in Bezug zur Einzelfallentscheidung. Die Entscheidungsbegriin-
dung enthdlt damit einen weitreichenden materiellen Gehalt, der als allgemein verbindliche
Richtlinien verstanden werden kann. Die Akzeptanz des Grundgesetzes als Entscheidungs-
grundlage nimmt ab. Gleichzeitig wird das BVerfG zunehmend in aktuelle politische De-
batten einbezogen, was seine urspriingliche Funktion als ausgleichendes und befriedendes
Organ untergrabt.®! Zudem Ubersteigt es die Leistungsfahigkeit der Verfassung, wenn das
Grundgesetz mit Optimierungsgeboten durchdrungen wird.%®? Daher kann das Grungesetz

94 Zu den Rechtsfolgen auch gegeniiber der abgabenrechtlichen Lenkung vgl. Kap. § 5 D.

95 Der Unterscheid zur Herleitung des Steuerstaatsprinzips als Verfassungsvoraussetzung (vgl. Kap. § 5 C. VIII.)
liegt in der Verfassungsdogmatik. Als Verfassungsvoraussetzung liegt das Steuerstaatsprinzip dem Grundgesetz be-
reits vorgelagert zugrundet, dessen Geltung stillschweigend vorausgesetzt wird. Bei der Herleitung durch die Verfas-
sungsinterpretation entspringt es erst aus einzelnen Normen des Grundgesetzes. Es entsteht demnach durch die Aus-
legung und ist nicht bereits im vorhinein ausdriicklicher Teil der Verfassung.

96 \/gl. Gusy, in: JOR, Bd. 33 (1984), S. 105 (116 f.); ausf. ders., Parlamentarischer Gesetzgeber und Bundesverfas-
sungsgericht, S. 76 ff.; andeutend Badura, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.), HBStR, Bd. XII, § 265, Rn. 43.

%7 \/gl. statt vieler Haratsch, in: Sodan (Hrsg.), GG, Art. 93, Rn. 2.

98 Gusy, in: JOR, Bd. 33 (1984), S. 105 (117); vgl. Unruh, Der Verfassungsbegriff des Grundgesetzes, S. 412 m.w.N.
%9 Ausf. Gusy, in: JOR, Bd. 33 (1984), S. 105 (117).

90 vgl. Bockenforde, NJW 1976, 2089 (2099); Gusy, in: JO6R, Bd. 33 (1984), S. 105 (117).

%1 Hierzu Gusy, in: JoR, Bd. 33 (1984), S. 105 (118 f.).

992 Axer, Die Kompetenz des Vermittlungsausschusses, S. 27; Badura, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.), HBStR, Bd. VII,
§ 163, Rn. 13.
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nicht als konkretisierende Grundordnung interpretiert werden, da ansonsten zentralen
Kerngehalten des Grundgesetzes widersprochen wird. Im Ergebnis kann dieses Verfas-
sungsversténdnis daher auch nicht das Steuerstaatsprinzip dogmatisch stiitzen und zur nor-
mativen Herleitung herangezogen werden.

b.  Das Grundgesetz als Rahmenordnung

Vielmehr stellt das Grundgesetz eine tiberwiegende®®® Rahmenordnung dar.*** Das bedeu-
tet, das Grundgesetz beschrénkt sich auf die Festlegung von Rahmenbedingungen und Ver-
fahrensregeln fiir den politischen Handlungs- und Entscheidungsprozess. Hierfr trifft es
die grundlegenden Entscheidungen flir das Verhéltnis des Einzelnen, der Gesellschaft und
dem Staat zueinander.%® Das Grundgesetz verzichtet aber weitgehend auf im judiziellen
oder verwaltungsmaRigen Sinne vollzugsfahige Einzelregelungen.®® Denn die verfas-
sungsgebenden Instanzen haben eine Offenheit des Grundgesetzes angestrebt, womit we-
der der Wille des Verfassungsgesetzgebers noch die Realitat eine potenziell liickenlose
Ordnung des Grundgesetzes postulieren. Dadurch ergeben sich gewollte verfassungs-
rechtsfreie R&ume, die von keinem Artikel des Grundgesetzes geregelt sind oder nur un-
vollstandig erfasst werden.% Diese Offenheit und bewusste Unvollstandigkeit bestimmen
somit maligeblich das Bild der Verfassungsinterpretation. Eine Konkretisierung darf nur
insoweit erfolgen, wie sie von der jeweiligen Vorschrift gedeckt ist, d.h. nicht die gewollte
Grenze der normativen Regelungen uberschreitet. Verbleibende Freirdume sind durch die
staatlichen Organe auszufiillen.®*® Denn eine vollstandige und vollkommene Grundrechts-
interpretation ist weder von der Verfassung geboten noch zugelassen.%®

Dem Rahmencharakter des Grundgesetzes kommen damit zwei Funktionen zu: eine er-
mdoglichende und eine begrenzende Funktion.'® Die ermdglichende Funktion zeigt sich
durch die bewusste Beschrankung auf Rahmengrenzen und dem Aufzeigen von Hand-
lungszielen'®?, wodurch das Grundgesetz dem Gesetzgeber einen weiten Handlungs- und

9% Das Verstandnis vom Grundgesetz als Grundordnung stellt den Charakter der Verfassung als Rahmen an sich nicht
infrage. Dieser wird allerdings dadurch beeintrachtigt, dass der Gestaltungsspielraum des Gesetzgebers durch die
Ausfillung der Liicken stark eingeschrankt wird und damit der Charakter einer Rahmenordnung verloren geht, vgl.
Unruh, Der Verfassungsbegriff des Grundgesetzes, S. 411 f.

94 Bockenforde, NJW 1976, 2089 (2099); ders., Zur Lage der Grundrechtsdogmatik nach 40 Jahren Grundgesetz,
S. 71; Hillgruber, in: Kischel/Kube (Hrsg.), HBStR, Bd. Il, § 29, Rn. 58; Starck, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.), HBStR,
Bd. XII, § 271, Rn. 6; Wahl, Der Staat 20 (1981), 485 (507); nicht ausdriicklich erwéahnend, aber grundlegend in diese
Richtung die Offenheit der Verfassung betonend Gusy, in: JOR, Bd. 33 (1984), S. 105 (120 f.); vgl. bereits auch
andeutend Grimm, JuS 1969, 501 (504).

995 \/gl. Axer, Die Kompetenz des Vermittlungsausschusses, S. 27.

9% \/gl. Bockenforde, NJW 1976, 2089 (2091).

97 Gusy, in: JOR, Bd. 33 (1984), S. 105 (120); vgl. ebenfalls unter dem Stichwort ,,Nichteinigung* Bockenforde, NJW
1976, 2089 (2091) m.w.N.

998 \/gl. Stark, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.), HBStR, Bd. XII, § 271, Rn. 2.

99 vgl. zum gesamten Abschn. Gusy, in: J6R, Bd. 33 (1984), S. 105 (120 f.).

1000 Epenfalls Axer, Die Kompetenz des Vermittlungsausschusses, S. 27 ff.; Unruh, Der Verfassungsbegriff des
Grundgesetzes, S. 408.

1001 Bgckenforde, NJW 1976, 2089 (2099).
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Gestaltungsspielraum bel&sst. Der Legislative gegeniiber gibt das Grundgesetz nur Struk-
turentscheidungen vor, wéahrend es ihr wesentliche Regelungsbereiche mangels weiterge-
hender Festlegungen zur eigenstandigen Entscheidung tiberantwortet.’°%? Dieser gewéhrte
Freiraum ist dabei nicht Ausdruck zufélliger Liickenhaftigkeit, sondern intendierter Be-
standteil des Grundgesetzes, und ermdglicht es dem Gesetzgeber auf gegenwartige sowie
neu auftretende Herausforderungen sachgerecht reagieren zu konnen. 1003

Komplementdr zu seiner ermdéglichenden Funktion kommt dem Grundgesetz als Rahmen-
ordnung aber auch eine begrenzende Funktion zu. Diese findet die staatliche Handlungs-
macht dort, wo die Verfassung eine uniberwindbare Grenze zieht. Der Bestimmung des
verfassungsrechtlichen, machtbegrenzenden Rahmens, in dem sich das staatliche Handeln
zu bewegen hat, kommt damit eine besondere Bedeutung zu. Denn der weite Handlungs-
spielraum des Gesetzgebers ergibt sich gerade nicht aus der Unbestimmtheit des Rahmens,
sondern aus dem begrenzten Umfang und der geringen Dichte der anderweitigen verfas-
sungsmaRigen Festlegungen.'* Der Rahmen bestimmt sich nach dem Regelungsbereich
der Einzelnormen, konkret dem Wortlaut und der Entstehungsgeschichte, womit ihnen
nicht mehr Rechtsfolgen entnommen werden diirfen als in ihnen angelegt sind.*°® Ob und
inwieweit ungeschriebenes Verfassungsrecht, wie allgemeine Prinzipien und Grundsétze,
zur Bestimmung gar Begrenzung des Rahmens beitragen, bedarf vor dem Hintergrund der
grundséatzlichen Offenheit des Grundgesetzes einer besonderen Begriindung. Viele Fragen
sollen im Grundgesetz bewusst offenbleiben. Aus der reinen Liickenhaftigkeit kann noch
kein ungeschriebenes Verfassungsrecht hergeleitet werden, um diese Lucke zu schlie-
Ren.1%% Entscheidend ist, ob die Regelungsliicke bewusst oder unbewusst entstanden ist.
Bei ersterem ist ungeschriebenes Recht als Ergdnzung ausgeschlossen. Nur wenn positiv
festgestellt werden kann, dass eine Materie, die nicht durch geschriebenes Verfassungs-
recht geregelt ist, nach der Intention und dem Willen des Verfassungsgebers durch das
Grundgesetz geregelt werden sollte, kann ungeschriebenes Verfassungsrecht in Betracht
kommen. 1007

Offen bleibt bisher, wie die Charakterisierung des Grundgesetzes als Rahmenordnung zur
dogmatischen Herleitung und normativen Ankniipfung des Steuerstaatsprinzips steht. Die
Licke, die dadurch entsteht, dass sich das Grundgesetz nicht zur Rangfolge der staatlichen
Finanzierung duRert, kdnnte anders als beim Verstandnis von einer Grundordnung nicht
zwingend als zu schlieRend angesehen werden. Dies ware nur der Fall, wenn der Rahmen
Uberschritten wird. Beim Versténdnis von einer grundgesetzlichen Rahmenordnung kann

1002 \/gl. Axer, Die Kompetenz des Vermittlungsausschusses, S. 29 m.w.N.

1003 \/gl. Axer, Die Kompetenz des Vermittlungsausschusses, S. 29 f.; Starck, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.), HBStR,
Bd. XII, § 271,Rn. 2, 9.

1004 \/gl. Stark, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.), HBStR, Bd. XII, § 271, Rn. 8.

1005 Gusy, in: J6R, Bd. 33 (1984), S. 105 (122).

1005 Gysy, in: J6R, Bd. 33 (1984), S. 105 (125).

1007 Gusy, in: J6R, Bd. 33 (1984), S. 105 (125).
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ein Prinzip, welches nicht ausdriicklich im Verfassungstext erwéhnt wird, also ungeschrie-
ben ist, nur herausgebildet werden, wenn erkennbar wird, dass der Verfassungsgeber dieses
Prinzip bzw. sein Kerngehalt zwar regeln wollte, aber nicht geregelt hat. Ob aus den ge-
nannten Einzelbestimmungen, speziell denen der Finanzverfassung, ein Steuerstaatsprin-
zip hergeleitet werden kann, liegt damit weniger in den Argumenten, die aus den Einzel-
bestimmungen in systematischer sowie teleologischer und damit unter wertender Hinsicht
gewonnen werden,°® sondern neben dem Inhalt des Grundgesetzes vielmehr am Willen
des Verfassungsgebers (iber die verfassungshistorische Auslegung.'°® Die nachfolgende
Untersuchung beschaftigt sich daher damit, ob hinsichtlich der Rangfolge der Finanzie-
rungsmittel eine ungewollte Offenheit bzw. Liicke des VVerfassungsgebers besteht, die dann
durch ein ungeschriebenes Steuerstaatsprinzip geschlossen werden konnte.

Die Untersuchung erschwert, dass der Parlamentarische Rat die Regelungen der Finanz-
verfassung, speziell die Verteilung der Steuerkompetenzen, bewusst vorlaufig konzipierte,
diese sich zudem bald als dysfunktional erwiesen haben und deshalb rascher legislativer
Aufmerksamkeit bedurften.1919 Dennoch finden sich keine Hinweise, die auf eine unbe-
wusste Offenheit zur Rangfolge der Finanzierungsmittel in der Finanzverfassung oder au-
Rerhalb dieser'®! schlieRen lassen, wie ein Blick auf die Entstehung der Finanzverfassung
und des Art. 120 GG zeigt — ganz im Gegenteil. Zwar behandelte ein GroRteil der Bera-
tungen des Ausschusses fiir Finanzfragen des Parlamentarischen Rates Fragen der Steuer-
gesetzgebung, -verwaltung und -ertragsverteilung, was sich auch in der Ausgestaltung der
Finanzverfassung wiederfindet.’®*? Eine solche Befassung lasst aber noch nicht den
Schluss einer implizierten Hervorhebung und damit Priorisierung der Steuer zu. Denn
schon aus der ersten Beratung ist zu erkennen, dass auch nichtsteuerliche Abgaben als
Saule der Einnahmenerzielung gesehen wurden.'%® Der Berichterstatter Hopker-Aschoff
verband diesem Versténdnis folgend die ausgabenbezogene Regelung des Art. 121 HChE
mit der korrespondierenden Regelung zu den Einnahmenquelle (Art. 122 HChE) zum
Art. 122: ,,Zur Deckung der Ausgaben des Bundes [...] dienen folgende Einnahmen: [...]
2. Die Verwaltungseinnahmen des Bundes. 3. Das Aufkommen der Zélle und der durch
Bundesgesetz geregelten Steuern (Bundessteuern), soweit es nicht den Landern und Ge-
meinden zuféllt, und die Ertrage der Finanzmonopole.“1%4 Zu den Verwaltungseinnahmen

1008 \/g. hierzu Kap. § 5 C. sowie Kap. § 6 B. 1. 1. a.

1009 Gusy, in: JOR, Bd. 33 (1984), S. 105 (125), welcher zudem als gegliicktes Beispiel die Kompetenzen kraft ,,Natur
der Sache* oder kraft ,,Sachzusammenhangs® nennt.

1010 \/gl. Kube, Stern/Sodan/Méstl (Hrsg.), Staatsrecht, Bd. 11, § 54, Rn. 5.

1011 Nach tiberwiegender Ansicht steht der Art. 120 GG an der systematisch falschen Stelle im Abschn. XI, da er
eigentlich dem Abschn. X, der Finanzverfassung, zuzuordnen ist, vgl. Muckel/Krewerth, in: Huber/VoRkuhle (Hrsg.),
GG, Art. 120, Rn. 10 m.w.N.

1012 Hierzu Siekmann, in: Sachs (Hrsg.), GG, Vorbem. zu Abschn. X, Rn. 71 m.w.N.

1013 \/gl. Ausschuss fiir Finanzfragen, 2. Sitzung v. 16.9.1948, S. 5. Dokumentiert bei Feldkamp/Miiller (Bearb.), Der
Parlamentarische Rat 1948-1949, Akten und Protokolle, Bd. 12, Nr. 2, S. 66 (68).

1014 \/gl. Butzer, in: Durig/Herzog/Scholz, GG, Art. 120, Rn. 31 ff.
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zéhlten auch damals die Gebuhren und Beitrdge. Eine Hierarchisierung der Einnahmenar-
ten war nicht vorgesehen und auch nicht Gegenstand des Vorschlags — auch wenn er in
seinem Bericht betonte, dass ein GroRteil der Einnahmen in der Hauptsache durch Zwangs-
abgaben eingenommen wird.1%%5 Dem Art. 122 nach stehen die Einnahmenarten vielmehr
gleichrangig nebeneinander. Frih stand in den Beratungen des Finanzausschusses auch
fest, dass keine Verfassung in der Lage sein wird, die finanziellen Probleme fiir alle Zeiten
zu regeln, weshalb dem Gesetzgeber ein mdglichst weiter Spielraum einzurdumen sei.
Denn ,,jede Verfassung kann nur den Rahmen abgeben, der es ermdglicht, elastisch fiir die
Zukunft entweder auf dem Wege eines Finanzausgleichs oder einer genauen Ausgabeab-
grenzung die finanzielle Entwicklung zu steuern.“*?16 Auf der Ausgabenseite des Art. 122
sollte geregelt sein, dass der Bund die Kosten der Bundesverwaltung, Besatzungskosten
und andere Kriegsfolgelasten und Sozialversicherungslasten bernimmt. Dies bekréftigt
das Argument, alle genannten Einnahmen auch gleichrangig zur Deckung dieser Ausgaben
verwenden zu kénnen. Am vorgeschlagenen Artikel wurde als erste Vorschrift des Ab-
schnitts ,,Das Finanzwesen® in der genannten Form bis zur vierten und damit letzten Le-
sung des Hauptausschusses des Parlamentarischen Rates festgehalten.'%” Offene Fragen,
die primdr diskutiert wurden, waren: Ob die Zweckbindung, die durch die Verknupfung
von Ausgaben und Einnahmen in einer Norm entstehe, nicht dem parlamentarischen Haus-
haltsgesetzgeber obliege.'°*® Ob die Regelung zu den Besatzungskosten nicht in die Uber-
gangshestimmungen zu bringen sei, da diese Kosten temporarer Natur waren.1%%° Letztlich
entkoppelte sich vier Tage vor der endgiltigen Verabschiedung des Grundgesetzes nach
Abschluss der Beratungen des Hauptausschusses und des Plenums ohne Aussprache!®?
der erste Teil des Art. 122 (die Ausgabenseite) aus dem Finanzwesen in die Ubergangs-
vorschriften und fand sich in Art. 120 GG der Endfassung wieder. Der zweite Teil (die
Einnahmenseite) entfiel groBtenteils, da im Abschnitt X ,,Das Finanzwesen* ausschlieSlich
die Steuer normiert worden ist, und ging stark verandert in Art. 106 GG auf.'%?! Die sons-
tigen Einnahmen richteten sich, wie zuvor auch, nach den allgemeinen Bestimmungen. Die
anfangs aufgenommene Aufzéhlung der Einnahmenarten entfiel aufgrund der Zerstreuung
der Bestimmungen und des Wegfalls des Artikels in dieser Form restlos.

1015 \/gl. Ausschuss fiir Finanzfragen, 2. Sitzung v. 16.9.1948, S. 5. Dokumentiert bei Feldkamp/Miiller (Bearb.), Der
Parlamentarische Rat 1948-1949, Akten und Protokolle, Bd. 12, Nr. 2, S. 66 (68).

1016 \/g|. hierzu die AuBerung von Reuter im Ausschuss fiir Finanzfragen, 2. Sitzung v. 16.9.1948, Aussprache iiber
den Bericht von Hopker Aschoff, S. 27. Dokumentiert bei Feldkamp/Miiller (Bearb.), Der Parlamentarische Rat 1948-
1949, Akten und Protokolle, Bd. 12, Nr. 2, S. 66 (90).

1017 \/gl. Butzer, in: Diirig/Herzog/Scholz, GG, Art. 120, Rn. 21, 36 ff.; Fisslein, in: J6R, Bd. 1 (1951), S. 762
(785 1.).

1018 \/g. Butzer, in: Durig/Herzog/Scholz, GG, Art. 120, Rn. 37.

1019 \/g|. Butzer, in: Durig/Herzog/Scholz, GG, Art. 120, Rn. 40 f.

1020 \/g1. Fiilein, in: JOR, Bd. 1 (1951), S. 762 (789).

1021 \/g. Butzer, in: Durig/Herzog/Scholz, GG, Art. 120, Rn. 51, 54; FiiBlein, in: J6R, Bd. 1 (1951), S. 762 (789).
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Zusammenfassend zeigt sich, dass der historische Verfassungsgeber keine unbewusste Li-
cke zur Rangfolge der Einnahmenarten hinterliel3, die mit dem Steuerstaatsprinzip zuguns-
ten der Steuer zu schlieBen ware. Die Trennung und der Wegfall des urspriinglichen
Art. 122, der eine Koppelung von Ausgaben und gleichrangigen Einnahmen vorsah, er-
folgte, wenn uberhaupt, aus zwei wesentlichen Griinden: zum einen aufgrund der (ver-
meintlich) temporaren Natur der Besatzungskosten, die in die Ubergangsvorschriften tiber-
flihrt wurden, zum anderen zur Vermeidung einer zu engen Rickbindung des Haushalts-
gesetzgebers. Das damit einhergehende Entfallen der implizierten Gleichrangigkeit der
Einnahmearten in Art. 122 sollte daher gerade nicht in eine Vorrangigkeit der Steuer miin-
den. Derartige Uberlegungen spielten trotz der iiberwiegenden steuerlichen Regelungen im
Finanzwesen keine Rolle. Vielmehr kann geschlussfolgert werden, dass der Verfassungs-
gesetzgeber ungewollt die Betonung der Gleichrangigkeit der Einnahmenarten nicht mit
aufnahm.1%22 Insgesamt zeigt sich das Bestreben des historischen Verfassungsgebers, dem
Gesetzgeber, wie bereits frih im Ausschuss fur Finanzfragen festgestellt, einen offenen
Handlungsrahmen zu bieten, anstatt selbst abschliefend Inhalte festzulegen. Die histori-
sche Genese des Art. 120 GG bestatigt die intendierte Offenheit des Grundgesetzes als
Rahmenordnung, die eine Priorisierung der Einnahmequellen und damit das Steuerstaats-
prinzip gerade nicht vorsieht.

Ein anderes Bild ergibt sich auch nicht, wenn die nach Verkiindung des Grundgesetzes
erfolgten Anderungen der Art. 104a ff. GG vor der Frage einer Rangordnung der Einnah-
mearten betrachtet werden. Die Finanzreform 1969 diente insbesondere der Stérkung des
bundesstaatlichen Verbund- und Kooperationsprinzips. Bis zu den Féderalismusreformen
2006 und 2009 wurde keine grundlegende Reform durchgefiihrt. Die Foderalismusrefor-
men konzentrierten sich dann auf die Entflechtung von Zustandigkeiten und die Stérkung
der Eigenstandigkeit von Bund und L&ndern sowie die Schuldenproblematik. Seitdem kon-
nen die weiteren Entwicklungen zwar eher wieder als Unitarisierung und Machtverschie-
bung zugunsten des Bundes beschrieben werden.°?® Die Frage der Rangfolge der Einnah-
mearten war jedoch nie Gegenstand der Anderungen und Reformbemiihungen.

c.  Zwischenergebnis

Ausgangspunkt der gegensatzlichen Ansichten zur Verfassungsinterpretation ist die LU-
ckenhaftigkeit und Offenheit des Grundgesetzes. Bestimmte Materien und Fragen sind teil-
weise vollig ungeregelt geblieben, so etwa die Frage des priméren Finanzierungsmittels

1022 Dieses Ergebnis widerspricht auch nicht der verfassungshistorischen Auslegung, nach der etwas nur dann nicht
als ungeschriebenes Verfassungsrecht hergeleitet werden kann, wenn es diskutiert und dann bewusst verworfen wurde,
vgl. Gusy, in: JOR, Bd. 33 (1984), S. 105 (122). Dies ist hier aber nicht der Fall, da eben nicht die Gleichrangigkeit
der Einnahmenarten in Art. 122 in Frage gestellt und aus sachlichen Griinden verworfen wurde, sondern, wenn tiber-
haupt, andere Erwégungen fiir deren Wegfall und damit Nichtregelung maRgeblich waren.

1023 Hierzu Heintzen, in: von Miinch/Kunig (Begr.), GG, Vorbem. zu den Art. 104a-115 GG, Rn. 34, 36, 40; Siekmann,
in: Sachs (Hrsg.), GG, Vorbem. zu Abschn. X, Rn. 41; ausf. Heun/Thiele, in: Dreier (Hrsg.), GG, Vorbem. zu
Art. 104a-115 GG, Rn. 6 ff.
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staatlicher Aufgaben, oder nur tiber allgemeine Richtlinien oder Prinzipien aufgenommen
worden. Das Verstdndnis vom Grundgesetz als Grundordnung sieht die Verfassung als eine
potenziell geschlossene Ordnung. Aufkommende Liicken sind im Wege der Verfassungs-
interpretation zu schlieen und dadurch dem Gesetzgeber konkrete Vorgaben zu geben.
Seine Gestaltungsfreiheit wird stark eingeschrénkt, da alles Recht von der Verfassung mit-
gestaltet wird. Dergestalt kann die VVorrangigkeit eines Finanzierungsmittels, der Steuer,
Uiber das Steuerstaatsprinzip aus einer Gesamtschau der Einzelbestimmungen hergeleitet
werden. Allerdings steht das Verstandnis vom Grundgesetz als Grundordnung im Wider-
spruch zum Demokratieprinzip und zur Normativitat der Verfassung.

Daher stellt das Grundgesetz primdr eine Rahmenordnung bereit. Es beschrénkt sich in
seinen Regelungen bewusst nur auf die Festlegung von Rahmenbedingungen sowie Ver-
fahrensregeln und tberlasst damit weite Materien und Fragen der Gestaltungsfreiheit des
Gesetzgebers. Diese Freiheit wird durch geschriebene Bestimmungen begrenzt. Ungere-
gelte Fragen kénnen nur dann als vorgegebener Rahmen und damit auBerhalb der Gestal-
tungsfreiheit des Gesetzgebers gesehen werden, wenn diese Liicke unbewusst aufgenom-
men wurde; der Verfassungsgeber die Frage also eigentlich regeln wollte, es aber nicht
getan hat. Hierbei kommt der verfassungshistorischen Auslegung eine besondere Bedeu-
tung zu. Diese zeigte, dass eine Priorisierung der Einnahmenarten auch durch die ausfiihr-
lichen Regelungen in der Finanzverfassung zur Steuer vom Verfassungsgeber nicht unge-
wollt unterblieb. Damit kann ein normatives Steuerstaatsprinzip nach dem in dieser Arbeit
vertretenen Verstandnis nicht aus dem Grundgesetz hergeleitet werden. Dem Gesetzgeber
verbleibt damit nach der allgemeinen Verfassungsdogmatik im Abgabenrecht ein weiter
Spielraum, in dessen Richtung zuletzt auch das BVerfG wieder mehr tendierte — sowohl in
formeller als auch in materieller Hinsicht.10%

Allerdings ist mit der Feststellung, dass es keine verfassungsrechtlich vorgegebene Rang-
folge der Einnahmearten gibt, noch nicht abschlieRend gekléart, ob dem Rahmen des Grund-
gesetzes selbst nicht noch andere Grenzen fir die abgabenrechtliche Gestaltungsfreiheit
des Gesetzgebers abzuleiten sind. Denn nur, weil sich das Steuerstaatsprinzip als solches
und mit ihm eine Priorisierung der Steuer als Rahmengrenze nicht aus dem Grundgesetz
herleiten lassen, sagt dieser Umstand noch nichts tiber andere mogliche abgabenrechtliche
Einschrankungen der politischen Gestaltungsfreiheit aus. Diese kdnnten sich aus den Kom-
petenznormen, speziell der Finanzverfassung (2.), den Verfassungsprinzipien (3.) und den

1024 \/gl. hierzu das Urteil zu den Polizeikosten fiir Hochrisikospiele, in welchem das BVerfG dem Gesetzgeber einen
weiten Gestaltungsspielraum einrdaumt, der auf Ebene des Zurechnungsgrundes nicht durch ein Steuerstaatsprinzip
eingeschrénkt wird, vgl. BVerfG, GewArch 2025, 45 (69, Rn. 86 ff.) sowie Kap. § 5 D. IV. 4.; zwar spricht auch
Selmer, in: Breuer/Kloepfer/Marburger/Schrdder (Hrsg.), Umweltschutz durch Abgaben und Steuern, S. 15 (26 f.),
dem Gesetzgeber einen weiten Spielraum zur Wahl der Abgabe zu. Er engt ihn wohl aber dartiber wieder ein, dass er
auf materieller Ebene die Anforderungen, die sich aus dem Steuerstaatsprinzip ergeben, anlegt. Damit wird formell
das steuerstaatliche Subsidiaritatsprinzip abgelehnt, materiell besteht es aber weiterhin.
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Grundrechten (4.) ergeben. Es ist zu untersuchen, ob und in welchem Umfang sich verein-
zelt Elemente eines Steuerstaatsprinzips im Rahmen des Grundgesetzes wiederfinden las-
sen, die die Wahl des Finanzierungsmittels einschranken. Oder stellt die Finanzverfassung
im X. Abschnitt des Grundgesetzes letztlich wirklich nur einen Leitgedanken an den Ge-
setzgeber dar (5.)?

2. Einschrénkung durch die finanzverfassungsrechtlichen Kompetenznormen

Die Kompetenznormen der Finanzverfassung (Art. 105 f. GG) kdnnten zundchst die Ge-
staltungsfreiheit des Gesetzgebers im Hinblick auf die freie Wahl des Finanzierungsmit-
tels, also Steuer oder nichtsteuerliche Abgabe, vorbehaltlich ihrer jeweiligen spezifischen
materiellen Anforderungen einschrénken. Zu beachten ist zundchst, dass den Einzelnormen
des Grundgesetzes bei einem Verstandnis einer Rahmenordnung nicht mehr Rechtsfolgen
entnommen werden dirfen, als in ihnen angelegt sind.2%?5 Die auRerste Grenze bildet damit
der Wortlaut. In ihrem Regelungsgehalt sehen die Vorschriften die Zuweisung der Erhe-
bung- und Ertragszustéandigkeiten der Steuern vor. Sie berechtigen damit den Gesetzgeber
lediglich zu MaRnahmen und enthalten keine Verpflichtung zur Erhebung einer Steuer.
Damit kann auch nur im Ausnahmefall eine Einschrankung der Gestaltungsfreiheit des Ge-
setzgebers vorliegen. Da der abgesteckte Regelungsbereich gewahrt bleiben muss, kann er
als Grenze fur den Gesetzgeber nur Gberschritten werden, wenn die Erhebung von Steuern
endgultig ausgeschlossen wére. Die berechtigende Funktion der VVorschriften ware dann in
Génze aufgehoben. In diesem Fall wére die Erhebung der diese Grenze (iberschreitenden
und aller zukinftigen nichtsteuerlichen Abgabe einzuschranken. Ein solcher Zustand ist
aber praktisch nicht denkbar, bleibt daher theoretischer Natur und Folgefragen, wie u.a. ein
solcher Zustand festgestellt werden kann, missen nicht beantwortet werden.

3. Einschrankung durch Verfassungsprinzipien

Zudem koénnten sich aus den Verfassungsprinzipien, konkret dem Bundesstaatsprinzip (a.)
und Sozialstaatsprinzip (b.), Rahmengrenzen fiir die Gestaltungsfreiheit des Gesetzgebers
im Hinblick auf die Wahl von Finanzierungsmitteln ergeben. Das Rechtsstaatsprinzip be-
grenzt diese nicht inhaltlich, da es priméar formelle und allgemeine materielle Anforderun-
gen an jedes staatliche Handeln stellt.10%

a. Bundesstaatsprinzip

Das Bundesstaatsprinzip sieht eine foderale Aufgabenaufteilung vor, zu der korrespondie-
rend auch die Finanzen verteilt sein missen. Es garantiert damit den L&ndern ein Mindest-

1025 \/gl. Gusy, in: JOR, Bd. 33 (1984), S. 105 (120 f.). Der herausgearbeiteten Verfassungsinterpretation folgend
werden auch die Regelungen der Finanzverfassung als Rahmenordnung fiir die Kompetenzverteilung der Steuern
aufgefasst, vgl. ebenfalls Schwarz, in: Dirig/Herzog/Scholz, GG, Art. 104a, Rn. 16; vgl. Kap. § 6 B. II. 1. b.

1026 \/gl. Grzeszick, in: Durig/Herzog/Scholz, GG, Art. 20, Rn. 35 ff.
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mal an staatlicher Handlungsféhigkeit. Wie bereits festgestellt, findet sich diese Auspra-
gung des Bundesstaatsprinzips als Ausfluss der Aufteilung der Sachkompetenzen bereits
in der Finanzverfassung, der Aufteilung der Kompetenzen und des vertikalen Finanzaus-
gleichs wieder.2%?7 Eine Einschrankung der Gestaltungsfreiheit des Gesetzgebers hinsicht-
lich der zu erhebenden Abgabe hélt das Bundesstaatsprinzip dagegen nicht bereit. Denn
Uber die Neufestsetzung der Umsatzsteuer (Art. 106 Abs. 3 GG) und uber den Landerfi-
nanzausgleich (Art. 107 Abs. 2 Satz 1 bis 4 GG) ist es dem einfachen Gesetzgeber mdglich,
auch auf erhdhte Einnahmen durch nichtsteuerliche Abgaben angemessen reagieren zu
konnen.'%? Eine ausreichende Finanzierung der Glieder des Bundesstaates ist durchwegs
gewadhrleistet. Damit beinhaltet der Rahmen des Bundesstaatsprinzips keine Eingrenzung
des abgabenrechtlichen Gestaltungsspielraums des Gesetzgebers im Sinne einer Vorran-
gigkeit der Steuer; der bundesstaatlich vorgegebene Rahmen sieht die gleichberechtigte
Erhebung der nichtsteuerlichen Abgabe vielmehr vor.

b.  Sozialstaatsprinzip

Das Sozialstaatsprinzip verpflichtet den Staat, fiir soziale Sicherheit und Gerechtigkeit zu
sorgen.%?® Daraus folgt an sich noch kein Gebot zur Finanzierung tiber Steuern, jedoch
eine Verpflichtung des Staates zur finanziellen Leistungsféhigkeit sozialstaatlicher Leis-
tungen. Da aber auch mit nichtsteuerlichen Abgaben, speziell den Gebiihren und Beitrdgen
aufgrund des Non-Affektionsgrundsatzes,' sozialstaatliche Leistungen finanziert wer-
den kdnnen, tberschreitet die gleichrangige Erhebung nichtsteuerlicher Abgaben nicht den
vorgegebenen Rahmen des Sozialstaatsprinzips. Denn es besteht keine Gefahr, dass sozi-
alstaatliche Leistung strukturell gefahrdet werden. Dem Gesetzgeber erwéachst mithin auch
keine Begrenzung aus dem Sozialstaatsprinzip in Bezug auf die Wahl des Finanzierungs-
mittels.

4.  Einschréankung durch Grundrechte

Neben den Kompetenznormen und Verfassungsprinzipien kénnten die Grundrechte die
Gestaltungsfreiheit des Gesetzgebers bei der Wahl des Finanzierungsmittels einschranken.
Die Arbeit begrenzt sich hierbei auf den Grundsatz der Belastungsgleichheit der Abgaben-
pflichtigen (Art. 3 Abs. 1 GG).1%%! Dieser sieht vor, dass die Abgabenlast gleich- und ver-
haltnismaRig unter den Abgabenpflichtigen verteilt wird. Zur Rechtfertigung seiner Durch-

1027 \/gl. hierzu Kap. § 6 A. 1. 2. b. aa.

1028 \/gl. ebenfalls Sacksofsky, in: dies./Wieland (Hrsg.), Vom Steuerstaat zum Gebiihrenstaat, S. 188 (202 f.);
Sacksofsky, Umweltschutz durch nicht-steuerliche Abgaben, S. 182.

1029 \/oRkuhle/Wischmeyer, JuS 2015, 693.

1030 Kempny, VR 2014, 300 (305); Sacksofsky, Umweltschutz durch nicht-steuerliche Abgaben, S. 114 f.; fur die Ge-
biihren ebenfalls P. Kirchhof, in: Isensee/ders. (Hrsg.), HBStR, Bd. V, § 119, Rn. 57.

1031 Allerdings wiirde sich auch aus den in Betracht kommenden Freiheitsgrundrechten (Art. 12 und Art. 2 Abs. 1 GG)
nichts anderes ergeben, da diese nur extreme freiheitseinschrankende Ausgestaltungen (bspw. Erdrosselungsabgabe)
begrenzen, und damit keine Einschrankungen in der Wahl der Abgabenarten vorsehen.
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brechung bedarf es grundsatzlich eines hinreichenden sachlichen Grundes, der die Anfor-
derungen an die sich je nach Einzelfall ergebende VerhaltnismaRigkeitsprifung erfullen
muss.1032

Da das Grundgesetz als Rahmenordnung bereits mangels unbewusster Liicke keine Rang-
folge der Abgabenarten vorsieht, miissen Steuern und nichtsteuerliche Abgabe konsequen-
terweise auch im Rahmen der Priifung des Art. 3 Abs. 1 GG nur den sich aus ihm ergeben-
den Anforderungen unterliegen. Eine steuerverfassungsrechtliche Sonderdogmatik, unab-
hangig von der Existenz eines Steuerstaatsprinzips,'°® untergrabt dies groktenteils, da mit
ihr implizit eine Hervorhebung des Steuerrechts und damit der Steuer als priméres Finan-
zierungsmittel einhergeht.3 Dies zeigt sich inshesondere an der Verlagerung der Leis-
tungsfahigkeit auf Ebene des Schutzgehalts der Belastungsgleichheit.1% Dadurch wiirde
die Erhebung einer an der Leistungsféhigkeit orientierten Steuer mangels Durchbrechung
der Belastungsgleichheit problemlos mdglich, ohne dass sich im Wortlaut des Art. 3
Abs. 1 GG hierfiir eine Grundlage findet.1%% Der Wortlaut fordert namlich nur, dass jede
Ungleichbehandlung von Gleichem einen sachlichen Grund bedarf. Das Verstdndnis von
der Rahmenordnung und die Ablehnung der steuerverfassungsrechtlichen Sonderdogmatik
bedeuten damit fur die Priifung der Belastungsgleichheit einerseits, dass Steuern nicht a
priori durch ihre Orientierung am Leistungsfahigkeitsprinzip gerechtfertigt sind, sondern
dass das Leistungsfahigkeitsprinzip nur als ein sachlicher Grund zur Rechtfertigung der
Steuer neben anderen Griinden herangezogen werden kann.'%” Zumal auch nicht jede
Steuer dem Leistungsfahigkeitsprinzip folgt.1%%® Andererseits ist eine Rechtfertigung der
nichtsteuerlichen Abgaben auch nur vor Anforderungen des Grundsatzes der Belastungs-
gleichheit notwendig.%®® Die Abgabenarten unterliegen demnach nur den sich aus Art. 3
Abs. 1 GG ergebenden Voraussetzungen, welche im Kern die Rechtfertigung einer unglei-
chen Belastung fordern. Der Gesetzgeber bleibt damit in der Wahl seiner Finanzierungsin-
strumente frei, soweit er die allgemeinen Anforderungen an die Rechtfertigung der unglei-
chen Belastung wahrt.

1032 \/g. Kap. § 3.

1033 Dje Trennung von Steuerverfassungsrecht und Finanzverfassungsrecht betonend Diirrschmidt, ZfU 2024, 1 (30);
dagegen den Zusammenhang zwischen der besonderen Stellung des Leistungsféhigkeitsprinzips und dem Steuer-
staatsprinzip betonend Weber-Grellet, FS Posser, S. 395 (396 f.); ders., NJW 2001, 3657 (3663).

1034 7y einem &hnlichen Ergebnis aufgrund des Verfassungsverstandnis kommend Lepsius, in: Jestaedt/ders./Mal-
lers/Schonberger (Hrsg.), S. 159 (247 ff.); zur Sonderdogmatik vgl. insb. Kap. § 3 A.

1035 \/g|. die Darstellung bei Kischel, in: BeckOK, GG, Art. 3, Rn. 148.

1036 Zyr Bedeutung des Wortlauts beim Verstandnis von der Rahmenordnung und fiir die Bestimmung des Rahmens
vgl. Kap. §6 B. 1. 1. b.

1037 Zum selben Ergebnis kommend Kempny, StuwW 2014, 185 (197 f.); Kischel, in: BeckOK, GG, Art. 3, Rn. 148
m.w.N.; die bisherige Sonderdogmatik im Steuerrecht auch unter Hinweis auf die Gestaltungsfreiheit des Gesetzge-
bers ablehnend vgl. Kischel, in: BeckOK, GG, Art. 3, Rn. 143 f.

1038 Insh. die indirekten Steuern sind hier auszunehmen, vgl. so ebenfalls Kempny, DVBI 2017, 862 (865); a.A.
P. Kirchhof, in: Isensee/ders. (Hrsg.), HBStR, Bd. V, § 118, Rn. 241, vgl. ebenfalls Kap. § 3 A.

1039 \/gl. hierzu Kap. § 3 B.
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5. Finanzverfassung als Leitgedanke an den Gesetzgeber?

Die Offenheit der Verfassung verdeutlicht: Das Grundgesetz enthélt kein vollstdndiges
Programm fiir die Beantwortung jeder Frage. Daraus ergeben sich Bedenken gegenuber
Auslegungsmethoden, die das zu lésende Problem der Norm und dem verfassungsrechtli-
chen System voranstellen. Der normative Gehalt einer Verfassungsnorm oder eines Nor-
menkomplexes ist jedoch nicht von einem konkreten Problem heraus zu bestimmen, son-
dern von den Normen selbst abzuleiten.'%° Soll keine Bindung des Gesetzgebers begriindet
werden, darf sie auch nicht hergeleitet werden. %! Dies zugrunde gelegt, sieht das Grund-
gesetz keine formelle oder materielle Einschrankung der politischen Gestaltungsfreiheit im
Hinblick auf die Wahl der Abgabenart vor.

Offen bleibt, wie die Finanzverfassung im X. Abschnitt des Grundgesetzes einzuordnen
ist. Auch wenn ihr keine normative Wirkung zukommt und sie damit nicht zur Begriindung
des Steuerstaatsprinzips beitragen kann,%4? nimmt sie im Grundgesetz u.a. durch die Auf-
teilung der Steuerkompetenzen und -ertragszuweisungen in einem eigenen Abschnitt einen
strukturpragenden Charakter des Staates des Grundgesetzes ein.%*® Dies sah auch der Par-
lamentarische Rat insofern er die aufkommensstarksten Steuern, die Einkommen- und Kor-
perschaft- sowie Umsatzsteuer, als ,,Puffer im Rahmen des Finanzausgleichs hervorhob,
um dariiber die finanzielle Leistungsfahigkeit der Glieder des Bundesstaates zu sichern,044
Wie bereits festgestellt, darf zudem die ErschlieBung anderer Einnahmequellen nie zu einer
Unmadglichkeit der Steuererhebung fiihren, da ansonsten die berechtigende Funktion der
Finanzverfassung verloren geht.1%® Dies zusammengesetzt ist die Finanzverfassung viel-
mehr als Leitgedanke'®® an den Gesetzgeber, d.h. als Grundorientierung und Richt-
punkt!%7 auch eine Finanzierung tiber Steuern anzustreben, zu verstehen. Sie gewahrt dem
Gesetzgeber damit trotzdem einen weiten Gestaltungsspielraum bei der Wahl der Einnah-
menerzielung ohne verpflichtende Vorgaben. Der verfassungsrechtliche Kontrollgehalt
greift nur ein, wenn die Verwirklichung der Richtung, also die Erhebung von Steuern, dau-
erhaft unmdglich gemacht wird. Einem solchen Versténdnis von der Finanzverfassung als
Zielvorgabe widerspricht auch nicht dem Versténdnis des Grundgesetzes als Rahmenord-
nung. Denn eine Richtungsbestimmung fur die politische Entscheidungsgewalt ohne hin-
reichend verbindliche Normativitat konterkariert nicht die vom Grundgesetz geforderte Of-
fenheit.1%*® Damit ist die Finanzverfassung und ihr primarer Regelungsgehalt von Steuern

1040 \/gl. im Allgemeinen Gusy, in: JOR, Bd. 33 (1984), S. 105 (123 f.).

1041 Gysy, in: JOR, Bd. 33 (1984), S. 105 (128).

1042 \/gl. Kap. 86 A. II.

1043 \/gl. hierzu auch die Einschrankungen in Kap. 8§ 6 B. 11. 2.

1044 \/gl. hierzu bereits Ausschuss fur Finanzfragen, 2. Sitzung v. 16.9.1948, S. 20. Dokumentiert bei Feldkamp/Miiller
(Bearh.), Der Parlamentarische Rat 1948-1949, Akten und Protokolle, Bd. 12, Nr. 2, S. 66 (83).

1045 \/gl. Kap. §6 B. I1. 2.

1046 Dje Funktion der Verfassung durch Leitgedanken die politische Zukunft mitzubestimmen, findet sich auch in
Badura, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.), HBStR, Bd. XII, § 265, Rn. 42.

1047 Bgckenforde, Der Staat 29 (1990), 1 (30 f.) mit Bezug zur Grundrechtsdogmatik.

1048 \/g], Bockenforde, NJW 1976, 2089 (2099); &hnlich Gusy, in: JoR, Bd. 33 (1984), S. 105 (128).
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nicht als Priorisierung im normativen Sinne, sondern vielmehr als Leitgedanke an den Ge-
setzgeber, auch auf eine Finanzierung tber Steuern zuriickzugreifen, zu verstehen.

I11.  Zusammenfassung: Auswirkung auf die Begriindung des Steuerstaatsprinzips

Der Untersuchung lag die Frage zugrunde, ob das Grundgesetz eine normative VVorrangig-
keit der Steuer i.S.d. Steuerstaatsprinzips begriindet oder ob einem solchen Prinzip die ver-
fassungsrechtlich garantierte Gestaltungsfreiheit des Gesetzgebers entgegensteht. Letztere
wird als das verfassungsrechtlich Erlaubte umschrieben und héngt maRgeblich vom zu-
grundeliegenden Verfassungsverstandnis ab. Das Verstdndnis des Grundgesetzes als po-
tenziell geschlossene Grundordnung kénnte zwar eine normative Herleitung des Steuer-
staatsprinzips ermdglichen. Jedoch steht sie im Widerspruch zum Demokratieprinzip und
der Normativitat der Verfassung. Vielmehr stellt das Grundgesetz eine Rahmenordnung
dar, die eine bewusst offene und liickenhafte Regelungsstruktur enthdlt. Eine normative
Herleitung ungeschriebenen Verfassungsrechts, wie das Steuerstaatsprinzip, ist nur moég-
lich, wenn der Verfassungsgeber eine Materie regeln wollte, dies aber unbewusst unterlief3.
Die verfassungsgeschichtliche Analyse der Finanzverfassung und des Art. 120 GG zeigten
jedoch, dass die Priorisierung der Einnahmenarten im Finanzwesen nicht unbewusst unter-
blieb. Vielmehr wurde bis zum Schluss an einer Gleichrangigkeit festgehalten, die letztlich
durch die Auflésung von Art. 122 weggefallen ist. Dies sollte aber in jedem Fall nicht in
einer Vorrangigkeit der Steuer miinden.

Folglich lasst sich ein normatives Steuerstaatsprinzip nicht aus dem Grundgesetz herleiten.
Nach dem Verstandnis von der Rahmenordnung beschrénken auch die Kompetenznormen
der Finanzverfassung (Art. 105 f. GG), das Bundesstaatsprinzip und das Sozialstaatsprin-
zip die Gestaltungsfreiheit des Gesetzgebers bei der Wahl der Finanzierungsmittel nicht.
Ebenso unterliegen Steuern und nichtsteuerliche Abgaben denselben materiellen Voraus-
setzungen des Grundsatzes der Belastungsgleichheit (Art. 3 Abs. 1 GG), sodass sich hie-
raus ebenfalls keine Einschrankung bei der Wahl der Abgabenart ergibt. Die Finanzverfas-
sung ist vielmehr als Leitgedanke zu verstehen, der den Gesetzgeber darauf hinweist, auch
auf eine Finanzierung uber Steuern zurtickzugreifen, ohne eine verpflichtende Priorisie-
rung festzulegen. Der Gesetzgeber darf die Form der Finanzierung damit frei wéhlen, so-
lange er sich im allgemeinen Rahmen der Verfassung bewegt. Ein Vorrang der Steuer wi-
derspricht diesem offenen politischen Gestaltungsspielraum des Gesetzgebers. Das Grund-
gesetz begriindet demnach keine normative VVorrangigkeit der Steuer und damit auch kein
Steuerstaatsprinzip.

C. Ergebnis: Offenheit der staatlichen Einnahmenerzielung?

Das Steuerstaatsprinzip verlangt nach seinem normativen Verstandnis, welches ihm seine
Beflrworter zugrunde legen, eine allgemeine Priorisierung der Steuer gegenuiber den nicht-
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steuerlichen Abgaben zur Finanzierung der 6ffentlichen Aufgaben. Dem folgend delegiti-
miert es durch die Annahme restriktiver VVoraussetzungen die nichtsteuerlichen Abgaben
als Wertungs- und Interpretationsgrundsatz im Rahmen der Priifung von Art. 3 Abs. 1 GG.

Jedoch kann der ,,normative Hort“1%4® des Steuerstaatsprinzips, die Finanzverfassung im
X. Abschnitt des Grundgesetzes, nicht zu seiner normativen Begriindung beitragen. Denn
sie stellt keinen integralen, mitkonstituierenden Bestandteil des Bundesstaatsprinzips dar,
sondern erwéchst vielmehr aus der foderalen Aufgabenverteilung. Die Finanzverfassung
hat damit keine Uber ihren eigenen Regelungsgehalt hinausgehende normative Wirkung
auf das Ubrige Grundgesetz und kann demnach kein Steuerstaatsprinzip begrunden. Sie
stellt eine konkrete Ausgestaltung des Bundesstaatsprinzips dar und steht damit in einem
gleichrangigen Verhaltnis zu den Sachaufgaben. Auslegungsstreitigkeiten oder Wechsel-
wirkungen sind dabei unter Berlicksichtigung des Bundesstaatsprinzips zu I6sen. Kurzum:
Das Grundgesetz interpretiert die Finanzverfassung — sie dient, statt zu dirigieren.

Das herausgearbeitete Ergebnis gegen eine Vorrangigkeit der Steuer deckt sich dabei auch
mit der Verfassungsinterpretation des Grundgesetzes. Denn das Grundgesetz als offene
und lickenhafte Regelungsstruktur lasst dem Gesetzgeber bewusst einen weiten Gestal-
tungsspielraum, wie die verfassungsgeschichtliche Analyse der Finanzverfassung und des
Art. 120 GG belegen. Auch der Rahmen des Grundgesetzes begriindet keine Einschrén-
kung bei der Wahl des Finanzierungsmittels; auler wenn die Erhebung von Steuern nicht
mehr mdglich wére. Die Finanzverfassung mit ihren priméren Regelungen zur Steuer stellt
demnach vielmehr einen Leitgedanken an den Gesetzgeber dar, auch auf eine Finanzierung
Uber Steuern zurilickzugreifen. Sie legt aber keine verpflichtende Priorisierung fest, wes-
halb der Gesetzgeber seinen weiten Gestaltungsspielraum im Abgabenrecht behélt.

In Ergénzung der bereits ausgetauschten Argumente®® und der Darstellung der inkonse-
quenten Anwendung bei der Verfolgung von Lenkungszwecken!%! zeigen auch die vorge-
brachten Argumente in eine klare Richtung: Ein normatives Steuerstaatsprinzip liegt dem
Grundgesetz nicht zugrunde. Es handelt sich um ein Konstrukt, das keine ausreichende
dogmatische und normative Begriindung im Grundgesetz findet. Eine in engen Grenzen
limitierende Steuerstaatlichkeit zeigt sich durch die Regelungen der Finanzverfassung nur
dann, wenn die Erhebung einer Steuer nicht mehr méglich ist. Das Grundgesetz zwingt
den Staat also nicht primér zur Steuererhebung, sondern gibt lediglich vor, dass Steuern im
Rahmen des Gesamtfinanzbedarfs eine Rolle spielen sollten. Das Steuerstaatsprinzip ist
damit Leitgedanke statt verfassungsrechtliche Wirklichkeit.

1049 Habermann, Gebiihren fur Gefahrenabwehrrecht, S. 225.
1050 \/gl. Kap. § 5 C.
1051 v/gl. Kap. § 5 D.
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Nachdem im vorherigen Kapitel herausgearbeitet wurde, dass das Steuerstaatsprinzip le-
diglich als verfassungsrechtlicher Leitgedanke dem Grundgesetz zugrunde liegt und damit
keine Rechtswirkungen entfaltet, ist dieses Ergebnis auf die VerfassungsméaRigkeit der ab-
gabenrechtlichen Lenkung zu tbertragen. Entscheidendes Charakteristikum ist die primére
Verfolgung eines Lenkungszwecks neben einer untergeordneten Einnahmenerzielung, so-
wohl bei der Steuer als auch bei den nichtsteuerlichen Abgaben.1%2 Verfassungsrechtlich
stellt sich dabei die Frage, ob der Lenkungszweck zur materiellen Rechtfertigung vor
Art. 3 Abs. 1 GG insbesondere dem Grunde nach herangezogen werden kann. Die abga-
benrechtliche Lenkung ist dabei zwar weder ein Allheilmittel noch ein Ersatz fir das Ord-
nungsrecht. Sie stellt aber gleichwohl eine wichtige ordnungsrechtliche Ergénzung dar.10%3
Damit der Gesetzgeber von diesem Instrument in verfassungsrechtlich zuldssiger Weise
Gebrauch machen kann, sind neben dem ,,0b* — sofern es zu bejahen ist — auch konkrete
verfassungsrechtliche Anforderungen (,,Wie*) zu formulieren. Zu kléren ist ferner, ob auf-
grund des gleichrangigen Verhéltnisses von Sach- und Steuerrecht dieselben Malstébe fir
die steuerliche und nichtsteuerliche Lenkung gelten. Dafiir ist darzustellen, wie sich das
bisher herangezogene steuerstaatliche Priifungsprogramm wandelt (A.). AnschlieRend
werden die Anforderungen an lenkende nichtsteuerliche Abgaben (B.) sowie Lenkungs-
normen und -steuern (C.) ndher untersucht. AbschlieBend erfolgt eine zusammenfassende
Darstellung (D.).

A. Grundthese: Keine Sonderdogmatik durch ein verfassungsrechtliches
Steuerstaatsprinzip

Besondere Bedeutung fir die verfassungsrechtliche Legitimitat von Abgaben kommt dem
Gleichheitssatz in Art. 3 Abs. 1 GG zu — konkretisiert im Gebot der Belastungsgleichheit
der Abgabenpflichtigen.!%* Verstanden als finanzverfassungsrechtliches Wertungs- und
Interpretationsprinzip wirke sich das Steuerstaatsprinzip auf der Ebene des Differenzie-
rungsgrundes innerhalb der Rechtfertigungspriifung aus. Die damit verbundene zusétzliche
Rechtfertigung gegenuber der Finanzverfassung er6ffne den Eintritt steuerstaatlicher, rest-
riktiver Wertungen mit dem Ziel, die Steuer als primare Finanzierungsquelle des Staates

1052 Unter Lenkungszwecke sind Gemeinwohlzwecke/-interessen zu verstehen, vgl. in diese Richtung auch Hey, in:
Tipke/Lang, Steuerrecht, Rz. 19.75; vgl. zudem Kap. § 2.

1053 \/gl. Kap. § 4 C. und D.

1054 \/gl. Kap. § 3.
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zu sichern.1%% Einerseits unterlagen damit nichtsteuerliche, auch lenkende Abgaben erhoh-
ten verfassungsrechtlichen Anforderungen.%%® Andererseits wiirde eine konsequente An-
wendung des steuerstaatlichen Wertungsprinzips zugleich die Verfassungswidrigkeit einer
Vielzahl von steuerlichen Normen mit Lenkungszweck implizieren und deren weitere Ein-
filhrung erschweren.%7 Als einheitliches Wertungsprinzip ziele es damit Gber die Be-
schrénkung nichtsteuerlicher Abgaben hinaus und begrenze die staatliche Finanzgewalt
durch den Vorrang des Steuerrechts vor dem Sachrecht sowie durch deren strikte Tren-
nung.

Die bisherige Untersuchung zeigt auf, dass ein derart verstandenes Steuerstaatsprinzip
mangels verfassungsrechtlicher Verankerung abzulehnen ist.1% Eine steuerstaatliche Son-
derdogmatik lasst sich nicht begriinden. Die Aussage des X. Abschnitts des Grundgesetzes
erschopft sich vielmehr darin, dass als Steuern zu qualifizierende Abgaben nicht unter Um-
gehung der Kompetenzordnung der Art. 104a ff. GG erhoben und verteilt werden dr-
fen.205° Aus einem Steuerstaatsprinzip bzw. der Schutz- und Begrenzungsfunktion der Fi-
nanzverfassung folgen somit keine besonderen Anforderungen an die Legitimitét nicht-
steuerlicher, auch lenkender Abgaben sowie von Lenkungssteuern und -normen. Mal3geb-
lich bleibt ausschlieBlich die Grundrechtsdogmatik des Art. 3 Abs. 1 GG. Dieses Verstand-
nis steht auch in Ubereinstimmung mit der Rechtsprechung des BVerfG zu den Polizeikos-
ten bei Hochrisikospielen. % Indem das BVerfG die individuelle Zurechnung zum Veran-
stalter zentral auf den Aspekt der VVeranlassung stiitzt, wofiir ein wertendes N&heverhéltnis
genligt, rdumt es dem Gesetzgeber einen weiten Gestaltungsspielraum ein. Das Néhever-
haltnis ergibt sich bei den Polizeikosten fiir Hochrisikospiele aus der besonderen Ge-
fahrtrachtigkeit der gewinnorientierten VVeranstaltung. Diese gebuhrenrechtliche Ankniip-
fung ermdglicht so einen angemessenen Lastenausgleich, ohne dass die Geblihrenféhigkeit
staatlicher Kernaufgaben durch eine restriktive Auslegung eingegrenzt wird. § 4 Abs. 4
BremGebBeitrG ist daher ohne Einschrankung durch steuerstaatliche Wertungen dem
Grunde nach gerechtfertigt.®* Mit diesem Verstandnis verbunden ist auch die Ablehnung
der steuerverfassungsrechtlichen Sonderdogmatik, da sich in ihr durch die Hervorhebung
des Leistungsfahigkeitsprinzips als konkrete Auspragung der Belastungsgleichheit der Ab-
gabenpflichtigen der steuerstaatliche VVorrang der Steuer als reines Finanzierungsmittel

1055 v/gl. Kap. §5D. I. 4.

1056 \/gl. Kap. § 5 D. II.

1057 \/gl. Kap. § 5 D. 111

1058 \/gl. Kap. § 6.

1059 \/g. so ebenfalls Sacksofsky, Umweltschutz durch nicht-steuerliche Abgaben, S. 189; Schmehl, Das Aquivalenz-
prinzip im Recht der Staatsfinanzierung, S. 72; WeiRenfeld, Effiziente Preisgestaltung im Recht der Benutzungsge-
bihren, S. 135.

1060 BV/erfG, GewArch 2025, 45.

1061 Dagegen § 4 Abs. 4 BremGebBeitrG aufgrund des Steuerstaatsprinzips ablehnend u.a. P. Kirchhof/G. Kirchhof,
Das Recht auf unentgeltliche Sicherheit, S. 7 ff., 31 f., 90; vgl. ebenfalls bereits Kap. § 5D. 1. 3.und § 5D. IV. 4.
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und die Trennung von Steuer- und Sachrecht zeigt.1%5? Vielmehr ist die Leistungsfahigkeit
einem gleichrangigen Verstandnis nach als Differenzierungsgrund neben anderen Griinden
anzusehen. 1063

B. Lenkende nichtsteuerliche Abgaben

Im Rahmen der entwickelten Grundthese stellt sich die Frage der verfassungsrechtlichen
Zulassigkeit lenkender nichtsteuerlicher Abgaben. Nach der allgemeinen Dogmatik des
Art. 3 Abs. 1 GG erfordern nichtsteuerliche Abgaben einen sachlichen Grund, weil ein-
zelne zumeist zusatzlich zur Steuer eine weitere Abgabe leisten miissen.'%* Da sich die
anzulegenden Mal3stébe hierzu bereits aus der Einordnung einer Abgabe ergeben kdnnen,
ist zundchst zu erdrtern, ob an einer solchen Zuordnung auch unabhéngig eines Steuer-
staatsprinzips festzuhalten ist (1.). Darauf aufbauend werden die verfassungsrechtlichen
Anforderungen an nichtsteuerliche Lenkungsabgaben entwickelt (11.), bevor abschliefend
der MaRstab zur Uberpriifung der Verfassungskonformitit des BEHG (l11.) herangezogen
wird.

I.  Notwendigkeit einer Zuordnung?

Die Frage nach der Kategorisierung nichtsteuerlicher Abgaben stellt sich auch im Lichte
der allgemeinen Grundrechtsdogmatik. Wahrend sie unter Geltung des Steuerstaatsprin-
zips bejaht wurde, % bedarf sie nach der Aufgabe des Steuerstaatsprinzips einer erneuten,
eigenstandigen Bewertung. Da nach dem in dieser Arbeit vertretenen Verstandnis die Fi-
nanzverfassung, speziell Art. 105 f. GG, lediglich die Kompetenz- und Ertragszuweisung
der Steuern regelt, die Erhebung von nichtsteuerlichen Abgaben sich demgegeniber aus
den Sachkompetenzen ergibt,'%6 konnte eine Kategorisierung abzulehnen sein. Denn alles,
was nicht Steuer ist, hat sich eben nach Art. 70 ff. GG und der im Einzelfall unterschei-
denden allgemeinen Grundrechtspriifung zu richten.%” Allerdings erwéahnt das Grundge-
setz selbst vereinzelt nichtsteuerliche Abgaben, wie bspw. die Gebuhren in Art. 74 Abs. 1
Nr. 22 GG und den Beitrag in Art. 74 Abs. 1 Nr. 12 GG. Diese Abgabentypen ganzlich
auBer Acht zu lassen, wiirde der Verfassung nicht gerecht werden.!%8 Da zudem tiber die
verfassungsrechtlich vorgezeichneten und hdchstrichterlich konturierten Abgabenarten,
wie die Sonderabgaben, eine Vielzahl von weiteren Abgabentypen denkbar sind, erfillen

162 Dieses Ergebnis ergibt sich auch durch das in dieser Arbeit verfolgte Verfassungsverstandnis von der Rahmen-
ordnung. Eine steuerverfassungsrechtliche herausgebildete Sonderdogmatik wiirde den Gesetzgeber tber die eigent-
liche Regelung des Art. 3 Abs. 1 GG hinaus beschranken und ist damit abzulehnen, vgl. Kap. § 6 B. II. 4. sowie
Lepsius, in: Jestaedt/ders./Mdllers/Schonberger (Hrsg.), S. 159 (247 ff.).

1083 | Erg. so ebenfalls Kischel, in: BeckOK, GG, Art. 3, Rn. 148 m.w.N.

1064 \/g|. bereits Kap. § 3 A. sowie i.Erg. Kischel, in: BeckOK, GG, Art. 3, Rn. 170.1.

1065 \/g|, Kap. § 5 D. II. 1.

1066 \/gl. Kap. § 6 A. I1. sowie Kap. § 6 B. II. 2.; zum selben Ergebnis kommend Sacksofsky, Umweltschutz durch
nicht-steuerliche Abgaben, S. 189; WeiRenfeld, Effiziente Preisgestaltung im Recht der Benutzungsgebiihren, S. 135.
1067 \/gl. in diese Richtung Sacksofsky, Umweltschutz durch nicht-steuerliche Abgaben, S. 189.

1088 Ahnlich Fernkorn, Verfassungsrechtliche Anforderungen an nichtsteuerliche Umweltlenkungsabgaben, S. 59 f.
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die bislang herausgebildeten Abgabentypen auch weiterhin die Funktion, die verfassungs-
rechtliche Beurteilung weniger problematischer Félle nichtsteuerlicher Abgaben zu er-
leichtern.1%®° Einerseits auf Ebene der Bestimmung der Kompetenz, andererseits insbeson-
dere zur Frage der verfassungsrechtlichen Rechtfertigung. Denn nichtsteuerliche Abgaben
sind materiell vor Art. 3 Abs. 1 GG nur durch einen sachlichen Grund zu rechtfertigen.
Dieser wurde bei den beschriebenen Arten nichtsteuerlicher Abgaben auch vom BVerfG
anerkannt und erleichtert die Priifung. MaRgeblich ist hierbei die materielle Einordnung
und nicht die Bezeichnung der Abgabe.X?’® Entspricht eine Abgabe keiner anerkannten
Fallgruppe, wie bei der nichtsteuerlichen Lenkungsabgabe, ist zu priifen, ob ein sachlicher
Grund, der Uber die Einnahmenerzielung hinausgeht, die Ungleichbehandlung rechtferti-
gen kann. Daraus ergibt sich nichts anderes als bisher zum Steuerstaatsprinzip festgestellt
wurde. Die Einordnung einer nichtsteuerlichen Abgabe folgt Praktikabilitatsgrunden, ist
also gleichsam notwendig.

Il.  Verfassungsrechtliche Anforderungen an die Durchbrechung des Grundsatzes
der Belastungsgleichheit (Art. 3 Abs. 1 GG)

Die verfassungsrechtlichen Anforderungen an lenkende nichtsteuerliche Abgaben bestim-
men sich nach den allgemeinen MaRstaben zur Rechtfertigung der Durchbrechung des
Grundsatzes der Belastungsgleichheit (Art. 3 Abs. 1 GG). Fir solche Abgaben gelten zu-
nachst nur geringe Voraussetzungen, insbesondere wenn sie an verhaltenshbezogene Krite-
rien oder an verfassungsrechtlich verankerte Wertentscheidungen ankniipfen. Erfolgt je-
doch ein zusétzlicher Eingriff in Freiheitsgrundrechte, wie in die Berufsfreiheit (Art. 12
Abs. 1 GG) oder die Eigentumsgarantie (Art. 14 Abs. 1 GG), unterliegt die Rechtfertigung
einer zusétzlichen strengen VerhaltnismaRigkeitspriifung. Unabhéngig hiervon bedarf es
stets eines nachvollziehbaren sachlichen Grundes fiir eine gesetzliche Differenzierung oder
Ungleichbehandlung, um die Abweichung vom Prinzip der Belastungsgleichheit durch die
Erhebung einer zumeist neben die Steuer tretenden Abgabe zu legitimieren. Der mit einer
lenkenden nichtsteuerlichen Abgabe stets verfolgte untergeordnete Einnahmeerzielungs-
zweck darf nicht als ein solcher Grund herangezogen werden, da er fiir alle Abgabenarten
gleichermaRen einschlagig wire. 107!

Mit der Ablehnung des Steuerstaatsprinzips kdnnte nunmehr der Lenkungszweck als sach-
licher Grund nicht mehr nur im Hinblick flr die Ausgestaltung der Hohe einer Abgabe
oder der Abgabenpflichtigen untereinander, sondern bereits auch fiir ihre Erhebung dem
Grunde nach herangezogen werden.1%72 st dies bereits der Fall, stellt sich nicht die Frage,

1069 1psen et al., Zur VerfassungsmaRigkeit des BEHG, S. 23; Martini/Gebauer, ZUR 2007, 225 (232).

070 \/gl. bspw. BVerfG, NVwZ 2014, 1448 (1449, Rn. 40) m.w.N.

071 v/gl. Kap. § 3 B.; vgl. Sacksofsky, Umweltschutz durch nicht-steuerliche Abgaben, S. 215 f.

1072 Zum bisherigen Verstandnis nach dem Steuerstaatsprinzip und der damit verbundenen Ablehnung der Lenkungs-
abgabe als Abgabe sui generis vgl. Kap. §85 D. Il. 2. d.; hierzu auch Jarass, Nichtsteuerliche Abgaben und lenkende
Steuern, S. 92.
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ob die ehemals durch das Steuerstaatsprinzip determinierten Abgabenarten und ihre Recht-
fertigungsmdglichkeiten wie bspw. der Vorteilsausgleich auch mit einem Lenkungszweck
versehen werden kénnen. Damit ein Lenkungszweck als sachlicher Grund herangezogen
werden kann, ist zunéchst festzustellen, ob es sich tatsachlich um eine lenkende nichtsteu-
erliche Abgabe handelt. Neben der reinen formellen Abgrenzung zur Steuer kommt der
Einordnung erst auf materieller Ebene Bedeutung zu. MaRgeblich ist die subjektive Inten-
tion des Gesetzgebers, wobei der Lenkungszweck hinreichend Kklar vorgezeichnet sein
muss.*%7% Nur in diesen Fallen kann der Lenkungszweck zur Rechtfertigung herangezogen
werden. Die Verfolgung eines Lenkungszwecks, welcher sich nach den Gemeinwohlinte-
ressen richtet, stellt dabei zunéchst einen vernunftigen und einleuchtenden, damit sachli-
chen Grund fiir eine Benachteiligung dar.1°™ Das gilt unabhangig davon, ob er verfas-
sungsrechtliche Ankniipfung findet. Damit er allerdings als nachvollziehbar sachlich und
nicht als willkirlich anerkannt werden kann, bedarf es einer objektiven Eignung der Ab-
gabe, die bezweckte Wirkung erzielen zu konnen.X°’® Andernfalls ware es dem Gesetzge-
ber mdglich, eine Vielzahl an Lenkungszwecken vorzutragen, um eine lenkende nichtsteu-
erliche Abgabe zu rechtfertigen. Hierfiir muss plausibel und sachlich begriindet werden,
dass die tatbestandlich ausgestaltete Abgabe geeignet ist, die angestrebte Lenkungswir-
kung zu erreichen. Da eine solche Einschdtzung im Wesentlichen der legislativen Einschét-
zungsprarogative unterliegt, gentigt eine hinreichende Wahrscheinlichkeit, ohne dass ihre
Wirksamkeit in jedem Einzelfall nachgewiesen werden muss. Lasst sich demnach ein nach-
vollziehbar sachlicher Grund in einem Lenkungszweck erkennen, durchbricht die Abgabe,
sofern MaRstab lediglich die Willkirkontrolle ist, verfassungsrechtlich gerechtfertigt die
Belastungsgleichheit der Abgabenpflichtigen. Ist eine uber die Willkurkontrolle hinausge-
hende strengere Rechtfertigungspriifung erforderlich, ist der Lenkungszweck im Rahmen
einer VerhaltnismaRigkeitspriifung zu tberprifen. Die mit der nichtsteuerlichen Lenkungs-
abgabe erhohte Belastungsintensitat ist dann dem Stellenwert des sachlichen Grundes,
bspw. Art. 20a GG als Staatszielbestimmung, gegenuiberzustellen und abzuwégen. Erst
dann ware die Abgabe vor Art. 3 Abs. 1 GG gerechtfertigt.

1073 \/gl. hierzu die Bestimmung der steuerlichen Norm mit Lenkungszweck Kap. § 2 A. 111. 2. c. bb. sowie in diese
Richtung durch den Analogieschluss Seer, in: Tipke/Lang, Steuerrecht, Rz. 2.22 m.w.N.; ebenfalls Kischel, in:
BeckOK, GG, Art. 3, Rn. 170.1.

1074 \/g|. statt vieler Wollenschléger, in: Huber/VoRkuhle (Hrsg.), GG, Art. 3, Rn. 89.

1075 |t eine strenge VerhaltnismaRigkeitspriifung erforderlich, findet sich dies erst im Rahmen der Geeignetheitsprii-
fung wieder; in diese Richtung auch Kischel, in: BeckOK, GG, Art. 3, Rn. 29, welcher bereits in der Willkiirkontrolle
eine VerhéltnismaBigkeitspriifung angelegt sieht und damit auch eine Eignungspriifung; vgl. zur Eignungspriifung bei
nichtsteuerlichen Abgaben BVerfGE 161, 63 (135) sowie Kap. 8 5 D. IV. 3.; andeutend bereits BVerfG, NvVwZ 2010,
831 (833), welches die Eignung fiir eine Lenkungswirkung bisher nur auf die Hohe begrenzte, da ein Lenkungszweck
nach dem Steuerstaatsprinzip nicht die Erhebung dem Grunde nach zu rechtfertigen vermag; nichts anderes fordert
das BVerfG bei steuerlichen Normen mit Lenkungszweck, wenn es eine ,,zweckgerechte Ausgestaltung® verlangt,
vgl. Kischel, in: BeckOK, GG, Art. 3, Rn. 167 f.; Wernsmann, Verhaltenslenkung in einem rationalen Steuersystem,
S. 241 mit Verweis auf BVerfGE 105, 73 (120 f.).
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Damit kann ein Lenkungszweck eine nichtsteuerliche Abgabe dem Grunde wie der Héhe
nach rechtfertigen — sowohl tber die bloRe Willkirkontrolle als auch uber eine Verhéltnis-
maRigkeitspriifung. Voraussetzung ist aber: Der Zweck zur Verhaltenslenkung ist als sach-
licher Grund erkennbar und die Abgabe plausibel geeignet, die bezweckte Lenkungswir-
kung zu erreichen. Die allgemeine Grundrechtsdogmatik versperrt sich im Ergebnis nicht
gegeniiber der nichtsteuerlichen Lenkungsabgabe.

11, VerfassungsmaRigkeit des Brennstoffemissionshandelsgesetzes

Dies bedeutet fiir die Frage nach der VerfassungsmaRigkeit des BEHG Folgendes: Wére
die nach dem BEHG abzufiihrende CO.-Abgabe ab 2027 auch unter Geltung des Steuer-
staatsprinzips als Vorteilsabschopfungsabgabe gerechtfertigt, ergeben sich verfassungs-
rechtliche Bedenken fiir den Zeitraum von 2021-2026.1°76 VVon 2021-2025 werden die Zer-
tifikate zu Festpreisen verkauft (§ 10 Abs. 2 BEHG) und im Jahr 2026 zwar versteigert,
aber innerhalb eines Preiskorridors und unter Verzicht auf eine mengenmégige Obergrenze
(8 10 Abs. 1 BEHG). Eben dieser Zeitraum von 2021 bis 2026 unterliegt nunmehr einer
erneuten verfassungsrechtlichen Beurteilung®®’” anhand der soeben herausgebildeten MaR-
stédbe an eine nichtsteuerliche Lenkungsabgabe. Dabei stellt die CO2-Abgabe nach dem
BEHG eine nichtsteuerliche Abgabe dar, die ihren Gegenleistungsbezug in Abgrenzung
zur Steuer in dem Erwerb der Zertifikate findet. Erst ein Zertifikat berechtigt Unternehmen,
Brennstoffe in den Verkehr zu bringen, deren Verbrennung Treibhausgase freisetzt. Die
kompetenzrechtliche Grundlage findet die CO2-Abgabe als nichtsteuerliche Abgabe in
Art. 74 Abs. 1 Nr. 11 und 24 GG.1078

Materiell ist die CO2-Abgabe in der Einflihrungsphase und dem Preiskorridor an dem aus
Art. 3 Abs. 1 GG folgenden Grundsatz der Belastungsgleichheit zu messen. Hierzu bedarf
es einer Uber den Zweck der Einnahmeerzielung hinausgehenden sachlichen Rechtferti-
gung.*9”® MaRgeblich ist, ob ein nachvollziehbarer sachlicher Grund erkennbar ist. Dies
gilt sowohl fir die Erhebung als auch die Hohe der Abgabe. Ein solcher kénnte fiir die
CO2-Abgabe im Klima- und Umweltschutz gesehen werden. Dieser findet sich als Staats-
zielbestimmung verfassungsrechtlich in Art. 20a GG wieder. Der Gesetzgeber verfolgt mit
der CO.-Bepreisung ausweislich der Gesetzesbegriindung das Ziel, Anreize zur Senkung
des Verbrauchs fossiler Brennstoffe sowie zum Umstieg auf klimaschonendere Alternati-
ven zu schaffen.!% Einem Zertifikatehandel ist die Abwalzung der Kosten auf die Ver-

076 \/gl. Kap. § 5 D. 11. 4. b. bb.

1077\/gl. Ipsen et al., Zur VerfassungsmaRigkeit des BEHG, S. 28 ff., welcher als sachlichen Grund fiir diesen Zeitraum
auch bereits die Konturen der Vorteilsabschopfungsabgabe heranzieht.

078 \/gl. Kap. §5D. 1. 4. b. aa.

1079 \/g|. statt vieler NuRberger/Hey, in: Sachs (Hrsg.), GG, Art. 3, Rn. 172.

1080 BT-Drs. 19/14746, 1 ff.
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braucher dabei immanent, auch wenn sich in der Gesetzesbegriindung hierzu keine direk-
ten Ausfithrungen finden lassen. ! Ein erkennbarer und auf nachvollziehbaren Erwagun-
gen beruhender Lenkungszweck liegt damit vor.

Um diesen allerdings als rechtfertigenden sachlichen Grund fur die Erhebung der Abgabe
vorbringen zu kénnen, muss die CO2-Bepreisung geeignet sein, die bezweckte Lenkungs-
wirkung zu erreichen. Die Ausgestaltung der Abgabe muss Anreize zur Senkung des Ver-
brauchs schaffen kénnen. Dagegen kdnnte eingewendet werden, dass der festgelegte Preis
und die damit einhergehende Preiserhéhung flir den Verbraucher zu niedrig seien, um eine
Verhaltensanderung zu bezwecken,*%? oder dass die Steuerungswirkung wegen fehlender
Handlungsalternativen, um die Belastungswirkung zu vermeiden, leerlaufe.1%% Demgegen-
tber ist jedoch zu beriicksichtigen, dass die Wirkungen eines Preissignals auf einer kom-
plexen Wechselwirkung verschiedener Faktoren beruht, die auch zum Teil auRerhalb des
BEHG liegen. Deren Bewertung und der Einschatzung, bei welchem Preis eine Lenkungs-
wirkung eintritt, kommt in erster Linie dem Gesetzgeber im Rahmen seiner Einschatzungs-
prérogative zu. Zudem unterliegt die Preisgrenze im Rahmen des BEHG regelméRiger Eva-
luierung (§ 23 BEHG). Da die Lenkungswirkung nicht in jedem Einzelfall eintreten muss,
kann der CO2-Bepreisung diese Wirkung auch nicht aufgrund einzelner Beispiele abge-
sprochen werden. Zudem konnen Lenkungswirkungen auch erst mittel- oder langfristig
aufgrund fehlender unmittelbarer Alternativen eintreten. Somit ist nicht ersichtlich, dass
eine Steuerungswirkung géanzlich ausbleibt. Die CO2-Abgabe nach dem BEHG ist damit
geeignet, die bezweckte Lenkungswirkung zu erzielen. Der Lenkungszweck des Klima-
und Umweltschutzes kann damit als sachlicher Grund fiir die Erhebung dem Grunde und
damit auch der H6he nach herangezogen werden.1%8*

Da die im BEHG vorgesehene Pflicht zum Erwerb von Zertifikaten zumindest auch die
Berufsausiibungsfreiheit (Art. 12 Abs. 1 GG) derjenigen beriihrt, 1% die Brennstoffe in den
Verkehr bringen, bedarf es fiir eine gerechtfertigte Durchbrechung der Belastungsgleich-
heit der Abgabenpflichtigen einer am VerhéltnismaRigkeitsprinzip orientierten strengen
Priifung.1%% MaBgeblich ist dabei, ,,0b fiir die vorgesehene Differenzierung Griinde von

1081 \/gl. Hennicke, NuR 2021, 83 (84) zur Funktionsweise des Zertifikathandels und dem damit verbundenen ékono-
mischen Grundgedanken der Weitergabe an den Verbraucher; i.Erg. ebenso Fernkorn, Verfassungsrechtliche Anfor-
derungen an Umweltabgaben, S. 109 f.

1082 \/gl. Franzius, EnWZ 2019, 435 (438).

1083 Andeutend, aber im Rahmen einer CO,-Steuer diskutiert Leisner-Egensperger, NJW 2019, 2218 (2220).

1084 Zum gesamten Abs. Ipsen et al., Zur VerfassungsmaBigkeit des BEHG, S. 42 ff.

1085 \/gl. hierzu ebenfalls Ipsen et al., Zur VerfassungsmaBigkeit des BEHG, S. 49 f.; auch mit Bezug zu Art. 14
Abs. 1 GG auf S. 44 ff.

1086 \/g|. hierzu Kap. § 3 B. I.
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solcher Art und solchem Gewicht bestehen, dass sie die ungleichen Rechtsfolgen rechtfer-
tigen kénnen® (sog. neue Formel).2%7 Voraussetzung ist demnach, dass die CO»-Beprei-
sung einen legitimen Zweck verfolgt, zur Erreichung dieses Zwecks geeignet und erfor-
derlich ist sowie nicht auler Verhéltnis zum verfolgten Zweck steht.

Wie bereits festgestellt verfolgt das BEHG einen legitimen Zweck. Durch die Bepreisung
von Emissionen zur Erreichung der nationalen und européischen Klimaziele beizutragen
und damit das Klima und die Umwelt zu schiitzen. Dieser Zweck ist durch Art. 20a GG als
verfassungsrechtliche Staatszielbestimmung legitim. Zudem sprach das BVerfG in seiner
Entscheidung zum Klimaschutzgesetz der Treibhausgasreduzierung erhebliche Bedeutung
zu.1%%8 Das BEHG kann dazu beitragen, Treibhausgasemissionen zu reduzieren. Innerhalb
der gesetzgeberischen Einschatzungsprarogative geniigt es, dass das System langfristig
Anreize fir klimaschonendes Verhalten schafft und durch Evaluations- und Anpassungs-
mechanismen nachgesteuert werden kann. Das BEHG ist damit zur Zweckerreichung ge-
eignet.1%® Die Einfilhrung einer CO,-Steuer ware zudem nicht weniger belastend als der
Emissionshandel, da ihr das marktwirtschaftliche Element des Gegenleistungsbezugs fehlt,
wodurch sie die Betroffenen nicht als Marktteilnehmer einbindet. Stattdessen legt eine
CO»-Steuer einseitig hoheitlich eine zusatzliche Abgabe auf und ist damit kein milderes,
gleich geeignetes Mittel 1% Die Entscheidung des Gesetzgebers fiir die Einfiihrung eines
Emissionshandels und einer damit verbundenen CO.-Bepreisung ist zur Zweckerreichung
demnach auch erforderlich.10%

Des Weiteren darf das eingesetzte Mittel, die Beeintrachtigung der Belastungsgleichheit
der Abgabenpflichtigen, nicht auer Verhaltnis zum beabsichtigten Zweck stehen. Zu-
ndchst ist hervorzuheben, dass es sich bei dem verfolgten Ziel um eine Staatszielbestim-
mung handelt. Diese dient weitergedacht auch dem Schutz von (Freiheits-)Grundrechten
wie bspw. dem Leben und der Gesundheit vor Gefahren des Klimawandels.%%? Angesichts
der bereits eingetretenen und zukinftigen, ohne entsprechende Gegenmalinahmen drohen-
den Klimaschaden kommt dem Lenkungszweck damit ein besonderes schweres Gewicht
zu. Allerdings ist der Grad der Zweckerreichung durch die CO,-Bepreisung schwer be-
stimmbar, da eine Verhaltensénderung hin zu klimaschonenderen Alternativen auf einer
Vielzahl von Faktoren und VVorhaben beruht. Demgegeniber steht der Grundsatz der Be-
lastungsgleichheit aus Art. 3 Abs. 1 GG. Dieser wird durch die zusétzliche CO2-Abgabe
beriihrt, da sie allein Unternehmen trifft, die Brennstoffe in den VVerkehr bringen, mit deren
Nutzung der Endverbraucher Treibhausgasemissionen verursacht. Bei der Bestimmung der
Schwere dieser Beeintréchtigung darf nicht auRer Acht gelassen, welche Belastung durch

1087 \/gl. Kischel, in: BeckOK, GG, Art. 3, Rn. 28.

1088 BVerfGE 157, 30, Ls. 4.

1089 \/gl. zur Eignung Kap. § 7 B. I1.

109 n diese Richtung auch Ipsen et al., Zur VerfassungsmaBigkeit des BEHG, S. 47.
1091 \/gl. so ebenfalls Ipsen et al., Zur VerfassungsmaRigkeit des BEHG, S. 47 f.

1092 BVerfGE 157, 30, Ls. 1.
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einen zusétzlichen moéglichen Umsatzriickgang infolge der implizierten Weitergabe der
Kosten an die Verbraucher und dem Eintritt der Lenkungswirkung entsteht. Allerdings
tragt die Ausgestaltung der Abgabe, wie die stufenweise Einfiihrung oder Hartefallrege-
lungen (8 11 Abs. 1 BEHG) dazu bei, diese Eingriffsintensitat abzumildern und erméglicht
es betroffenen Unternehmen, sich frihzeitig auf marktwirtschaftliche Auswirkungen der
CO2-Bepreisung einzustellen. Zudem ist zu berticksichtigen, dass mit der CO»-Bepreisung
nur derjenige belastet wird, der auch bei der Weitergabe der CO>-Abgabe die Umwelt be-
ansprucht oder ein Risiko hierfiir bewirkt (sog. Kostenverursacherprinzip).1°® Dem End-
verbraucher obliegt es dann, durch klimaschonendere Alternative der endgdiltigen Belas-
tung durch die Abgabe auszuweichen.%

Vor diesem Hintergrund stehen die Belastungen der Abgabenpflichtigen durch die CO2-
Abgabe nicht auBer Verhaltnis zum verfolgten Zweck des Klimaschutzes. Auch wenn die
Zweckerreichung des Klimaschutzes schwer zu ermitteln ist und eine MaRnahme von vie-
len darstellt, fordert sie zumindest das hohe Gut des Klimaschutzes. Die Belastung fiir die
Abgabenpflichtigen wird dagegen durch die Ausgestaltung der CO>-Abgabe abgemildert.
Eine Durchbrechung der Belastungsgleichheit (Art. 3 Abs. 1 GG) ist damit im Zeitraum
2021-2026 dem Grunde und letztlich auch der Hohe nach aufgrund des Lenkungszwecks
sachlich gerechtfertigt.1%®® Das BEHG verstoRt nicht gegen den Grundsatz der Belastungs-
gleichheit aus Art. 3 Abs. 1 GG.

C. Lenkungsnormen und -steuern

Nachdem die Anforderungen an die abgabenrechtliche Lenkung tiber nichtsteuerliche Ab-
gaben nach der allgemeinen Grundrechtsdogmatik vor Art. 3 Abs. 1 GG dargestellt wur-
den, wird untersucht, wie sich die Ablehnung des verfassungsrechtlichen Steuerstaatsprin-
zips auf die Legitimation von Lenkungsnormen und -steuern auswirkt. Hierfiir wird einlei-
tend die Frage nach der notwendigen Kompetenzgrundlage (l.) beantwortet, um sich an-
schlieRend der Rechtfertigung vor Art. 3 Abs. 1 GG zu widmen (11.). Ergeben sich Ande-
rungen an die verfassungsrechtlichen Anforderungen von Lenkungsnormen und -steuern
durch die Orientierung an der allgemeinen Grundrechtsdogmatik?19%

1093 Das Kostenverursacherprinzip zuletzt auch bei der Entscheidung zu den Polizeikosten bei Hochrisikospielen an-
gefiihrt, vgl. BVerfG, GewArch 2025, 65 (69 ff., Rn. 87 ff.) sowie Kap. § 5 D. IV. 4.; vgl. hierzu weitergehend Frenz,
GewArch 2025, 178 ff.

1094 \/gl. zum gesamten Abs. Ipsen et al., Zur VerfassungsmaBigkeit des BEHG, S. 48 f.

10% Ejne solche Rechtfertigung andenkend Kramer-Hoppe, Den Schritt in ,,finanzverfassungsrechtliches Neuland*
wagen, S. 4; andeutend Frenz, in: ders. (Hrsg.), Klimaschutzrecht, BEHG, § 10, Rn. 41 ff. und 45; zustimmend Ipsen
etal., Zur VerfassungsmaRigkeit des BEHG, S. 42 ff.; Kreuter-Kirchhof, in: dies./Schlacke, Klimaschutzrecht, BEHG,
§10, Rn. 22 ff.

109 \/ereinzelte Stimmen in der Literatur vermdgen bereits in der jiingeren Rechtsprechung des BVerfG eine stetige
Riickbindung des Steuerverfassungsrechts an die allgemeine Dogmatik erkennen wollen, vgl. Jachmann-Michel/Vo-
gel, in: Huber/VoRkuhle (Hrsg.), GG, Art. 105, Rn. 24 m.w.N.
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I.  Gesetzgebungskompetenz

Lenkungsnormen und -steuern rufen ein kompetenzrechtliches Problem hervor, indem sie
als steuerrechtliche Norm durch die Verfolgung von Lenkungszwecken zugleich eine Re-
gelung im Sachrecht treffen. Unter Geltung eines verfassungsrechtlichen Steuerstaatsprin-
zips war die Erhebung einer solchen Steuer dabei ausschlieRlich auf einer Steuerkompetenz
zu stiitzen, um dem Vorrang des Steuerrechts vor dem Sachrecht gerecht zu werden. 0%

Im Gegensatz hierzu nimmt das in dieser Arbeit vertretene Verstandnis durch die Ableh-
nung des verfassungsrechtlichen Steuerstaatsprinzips ein gleichrangiges Verhaltnis von Fi-
nanzverfassung und Sachrecht an.’*®® Da sich die Grenze zwischen Art. 70 ff. GG und
Art. 105 f. GG damit allein an der Frage ausrichtet, ob eine Steuer oder nichtsteuerliche
Abgabe vorliegt, héngt auch die Bestimmung der erforderlichen Kompetenzgrundlage
hiervon ab. Lenkungssteuern und -normen haben ihren Regelungsschwerpunkt in der Er-
hebung, Aufhebung oder Ausgestaltung von Steuern. Mithin bestimmt sich die Kompetenz
nach den Art. 105 f. GG. Allerdings verpflichtet das bundesstaatliche Prinzip der Bundes-
treue den Steuergesetzgeber Riicksicht auf bestehende Sachregelungen zu nehmen, sofern
deren Regelungskompetenz einem anderen Kompetenztrager zugewiesen ist; nicht zuletzt
auch um den verfassungsrechtlichen Gleichrang zwischen Steuer- und Sachrecht zu wah-
ren.1099

1. Verfassungsrechtliche Anforderungen an die Durchbrechung des Grundsatzes
der Belastungsgleichheit (Art. 3 Abs. 1 GG)

Ausgehend von der Existenz eines verfassungsrechtlichen Steuerstaatsprinzips und der An-
legung seiner Mal3stabe war festzuhalten, dass steuerrechtliche LenkungsmaRnahmen nur
unter sehr restriktiven Voraussetzungen zulassig waren.'% Abweichungen von der Belas-
tungsgleichheit durch steuerliche Lenkungsnormen und -steuern wiirden auch als Beein-
trachtigungen in die auf Leistungsfahigkeit gestiitzte Verteilungsgerechtigkeit begriffen.
Der sachliche Rechtfertigungsgrund, um eine solche Durchbrechung zu rechtfertigen, un-
terlage auch durch die Beeintréchtigung der Ordnungsfunktion der Finanzverfassung rest-
riktiven Voraussetzungen. Hieran hétte sich die Ausgestaltung jeder steuerlichen Norm mit
Lenkungszweck zu orientieren.''* Nunmehr ergibt sich durch die Heranziehung der allge-
meinen Dogmatik des Art. 3 Abs. 1 GG ein differenziertes Bild.

Zunéachst wird im Rahmen des Gleichheitssatzes, konkretisiert auf den Grundsatz der Be-
lastungsgleichheit, dem Leistungsfahigkeitsprinzip (ber eine steuerverfassungsrechtliche

1097 \/gl. Kap. § 5D. 1. 2. a.

1098 \/gl. Kap. § 6 A. 1. 2. c. bb.

1099 | Erg. &hnlich Kempny, Stuw 2014, 185 (186); Wernsmann, Verhaltenslenkung in einem rationalen Steuersystem,
S. 182 ff., insh. 189 f.

1100 \/gl, Kap. § 5 D. 11 2. b. dd.

1101 \/g]. hierzu Kap. § 3 sowie Kap. § 5 D. I11. 2. b. bb.; ein solches Verstandnis vom Leistungsfahigkeitsprinzip unter
Geltung eines Steuerstaatsprinzips ebenso annehmend vgl. Kischel, in: BeckOK, GG, Art. 3, Rn. 147 ff.
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Sonderdogmatik keine hervorgehobene Stellung mehr zugewiesen.!*%2 Denn sein Ver-
stdndnis als Konkretisierung der Belastungsgleichheit wiirden den nach dieser Arbeit ab-
zulehnenden Vorrang des Steuerrechts vor dem Sachrecht und insbesondere deren weitest-
gehenden Trennung, damit die Steuer vorrangig zur Einnahmenerzielung zu verwenden ist,
weiterhin Ausdruck verleihen. Es impliziere, dass steuerliche Normen mit priméren Len-
kungszweck sich auch dafir rechtfertigen missen, keine reinen Fiskalsteuern zu sein, die
an der Leistungsféhigkeit orientiert wéren. Das Leistungsfahigkeitsprinzip stellt nach der
Grundstruktur von Art. 3 Abs. 1 GG demnach kein Fundamentalprinzip dar, sondern dient
als sachlicher Differenzierungsgrund neben anderen Griinden; insbesondere solchen, die
auf der Verfolgung von Lenkungszwecken beruhen. Damit wird allen Zwecken eine
gleichrangige Stellung bei der Frage der Durchbrechung der Belastungsgleichheit zuge-
wiesen. Denn der Grundsatz der Belastungsgleichheit verlangt lediglich die Rechtfertigung
einer ungleichen Belastung. Ob dabei das Leistungsfahigkeitsprinzip als rechtfertigender
Grund herangezogen werden kann, hangt von der Ausgestaltung des Steuergesetzes ab.1%

Liegt dagegen eine steuerliche Norm mit Lenkungszweck vor, die nicht nach der Leis-
tungsféahigkeit differenziert, kann der Lenkungszweck nur als rechtfertigender Grund her-
angezogen werden, wenn dieser hinreichend klar vorgezeichnet ist. MaRgeblich dafur ist
die subjektive Intention des Gesetzgebers.11%* Zudem muss die steuerliche Norm objektiv
geeignet sein, die bezweckte Lenkungswirkung zu erzielen, was regelmaRig auch im Rah-
men der VerhéltnismaRigkeit aufgrund einer ber die Willkurkontrolle hinausgehenden
Prifung erfolgt. Fur die Zwecktauglichkeit genlgt eine hinreichende Wahrscheinlichkeit
bzw. die bloRe Mdglichkeit des Eintritts der Lenkungswirkung, um die umfassende Ein-
schatzungsprarogative des Gesetzgebers zu wahren.!'% Die Grenze liegt dort, wo die be-
zweckte Lenkungswirkung vollig ungleichmé&Rig und willkirlich eintritt. Das ist der Fall,
wenn der Lenkungszweck nicht mehr im Rahmen der Lebenserfahrung erfllt wird.1%
Ohne eine derart zu fordernde ,,zweckgerechte Ausgestaltung“**%” wére es dem Gesetzge-
ber mdglich, eine Vielzahl von Lenkungszwecken zur sachlichen Rechtfertigung einer
Durchbrechung der Belastungsgleichheit der Abgabenpflichtigen vorzutragen.'® |st eine
verfassungsrechtliche Uberpriifung tiber die Willkiirkontrolle hinaus erforderlich, ist der
Lenkungszweck im Rahmen der VerhaltnismaRigkeitspriifung der Beeintrachtigung der
Belastungsgleichheit gegeniiberzustellen. So kénnen jegliche Lenkungszwecke, wie etwa

102 Auf die grundsatzliche Trennung von Steuer- und Finanzverfassungsrecht hinweisend Durrschmidt, ZfU 2024,
1 (30). Allerdings darf die Ablehnung des finanzverfassungsrechtlichen Steuerstaatsprinzips nicht zu eindimensional
betrachtet. Damit sind die Wirkungen, die sich aus einem Gleichrang ergeben, auch auf das Steuerverfassungsrecht
und seiner Sonderdogmatik zu tbertragen.

103 /gl hierzu Kap. § 6 B. I1. 4. sowie Kischel, in: BeckOK, GG, Art. 3, Rn. 148 und 158.

1104 \/gl. bspw. BVerfGE 160, 41, Rn. 63 ff.

105 \/gl. hierzu bspw. BVerfGE 117, 1 (32 f., 42 f.); BVerfGE 138, 136 (182, 189); vgl. ebenfalls bereits Kloepfer,
NJW 1971, 1585; zur Einschréankung bei den nichtsteuerlichen lenkenden Abgaben vgl. Kap. § 7 B. I1.

1106 Kischel, in: BeckOK, GG, Art. 3, Rn. 168; ebenfalls Desens/Tappe, Steuerrecht, § 2, Rn. 199; Glaser, Stuw 2012,
168 (174).

1107 \/g1. bspw. BVerfGE 122, 210 (232).

1108 5o bereits auch Wernsmann, Verhaltenslenkung in einem rationalen Steuersystem, S. 240 f.
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die Verfolgung des Staatsziels aus Art. 20a GG, als sachlicher Grund herangezogen wer-
den. Ob deren beabsichtigte VVerfolgung eine Durchbrechung rechtfertigt, bedarf einer tie-
fergehenden Priifung der Erkennbarkeit und Geeignetheit, zumeistim Rahmen einer um-
fassenden VerhaltnismaRigkeitsprifung.t0®

Damit erweitert die allgemeine Dogmatik von Art. 3 Abs. 1 GG gegeniiber dem Verstand-
nis von einem Steuerstaatsprinzip den gesetzgeberischen Gestaltungsspielraum fir die
Verfolgung von Lenkungszwecken. Sie setzt diesem jedoch gleichzeitig durch erhhte An-
forderungen an die Erkennbarkeit des Lenkungszwecks und die Wirkungsprognose Gren-
zen. Das Leistungsfahigkeitsprinzip stellt daneben lediglich einen weiteren mdglichen
Rechtfertigungsgrund einer Abweichung von der Belastungsgleichheit der Abgabenpflich-
tigen dar. Stand damit bereits fest, dass eine Steuer primar nicht nur der Einnahmenerzie-
lung dienen muss, kann und soll sie daneben auch gezielt Lenkungszwecke in einem nicht
im Vorhinein untergeordneten MaRe verfolgen diirfen. Die Lenkung tber steuerliche Nor-
men stellt keinen Fremdk®érper dar.

D. Zusammenfassung

Dieses Kapitel befasste sich mit den Folgeerwagungen, die aus der Ablehnung eines rechts-
verbindlichen Steuerstaatsprinzips fur die abgabenrechtliche Lenkung erwachsen. Die
Frage stellte sich, da die abgabenrechtliche Lenkung unter seiner verfassungsrechtlichen
Existenz Uiber nichtsteuerliche Abgaben groRtenteils nicht und tGber Steuern nur unter sehr
engen Voraussetzungen moglich wére. Dementsprechend wurde die Legitimation der ab-
gabenrechtlichen Lenkung einer neuen Wiirdigung, orientiert an der allgemeinen Dogma-
tik des Grundsatzes der Belastungsgleichheit (Art. 3 Abs. 1 GG), unterzogen. Aus Prakti-
kabilitatsgrunden kénnen nichtsteuerliche Abgaben weiterhin bisher anerkannten Fallgrup-
pen zugeordnet werden, um die Priifung des sachlichen Grundes fiir Art. 3 Abs. 1 GG zu
vereinfachen. Lésst sich eine nichtsteuerliche Abgabe keiner Fallgruppe zuordnen, kann
die Durchbrechung des Grundsatzes der Belastungsgleichheit dem Grunde und der Hohe
nach auch durch Zwecke der Verhaltenslenkung gerechtfertigt werden. Erforderlich ist
hierbei nicht, dass dieser grundgesetzlich als Schutzauftrag (bspw. Gesundheitsschutz,
Art. 2 Abs. 2 Satz 1 GG) oder als Staatsziel (bspw. Umweltschutz, Art. 20a GG) vorge-
zeichnet ist. Der Stellenwert des verfolgten Lenkungszwecks wird erst im Rahmen einer
notwendigen Verh&ltnismaRigkeitspriifung nach der neuen Formel relevant. Um den Len-
kungszweck als sachlichen Grund heranziehen zu kénnen, muss dieser erkennbar sein. Zu-
dem muss die Abgabe geeignet sein, die bezweckte Lenkungswirkung zu erreichen. Dies
zugrunde gelegt ist auch die durch das BEHG zu erhebende CO»-Abgabe in der Festpreis-
phase und des Preiskorridors in den Jahren 2021-2026 vor Art. 3 Abs. 1 GG gerechtfertigt.

1109 \/gl. hierzu bereits die Ansicht in der Literatur und Rechtsprechung in Kap. § 5 D. I11. 2. b. dd.; vgl. zuletzt auch
zusammenfassend Driien/Krumm, NWVBI 2025, 181 (185); so ebenfalls Schon, in: FS Spindler, S. 189 (201).
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Auch Lenkungsnormen und -steuern stellen keinen Fremdkdrper mehr dar und kdnnen
kompetenzrechtlich grundsétzlich auf die Steuerkompetenzgrundlagen (Art. 105 f. GG)
gestiitzt werden. Steht die Kompetenz fiir den Lenkungszweck einem abweichenden Kom-
petenztréger zu, verpflichtet die Bundestreue den Steuergesetzgeber zur Riicksichtnahme
auf bestehende Sachregelungen. Materiell kann auch bei den steuerlichen Normen mit Len-
kungszweck der Lenkungszweck als sachlicher Grund zur Rechtfertigung der Durchbre-
chung der Belastungsgleichheit (Art. 3 Abs. 1 GG) herangezogen werden. Als restriktive
Voraussetzungen sind hierbei ebenfalls eine Erkennbarkeit des Lenkungszwecks und eine
objektive Eignung der Ausgestaltung der Steuer zur bezweckten Lenkungswirkung not-
wendig. Der Stellenwert des verfolgten Lenkungszwecks wird ebenfalls erst im Rahmen
einer etwaigen VerhaltnisméRigkeitsprufung relevant.

Die in dieser Arbeit entwickelten Folgeerwégungen, die der Ablehnung des Steuerstaats-
prinzips sowie der damit verbundenen Sonderdogmatik im Steuer- und Abgabenrecht zu-
grunde liegen, eréffnen dem Gesetzgeber durch die Ankniipfung an die allgemeine Kom-
petenzordnung und Grundrechtsdogmatik einen weiten Gestaltungsspielraum fiir die abga-
benrechtliche Lenkung — ohne dabei aber klare Grenzen zum Schutz vor einer ausufernden
Verwendung vermissen zu lassen.
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Aus dem Steuerstaatsprinzip folgt eine finanzverfassungsrechtliche Interpretation des
Grundgesetzes, nach der nichtsteuerliche Abgaben als Ausnahme einer besonderen Recht-
fertigung bedirfen. Denn die Finanzierung hoheitlicher Aufgaben hat im Steuerstaat im
Wesentlichen durch Steuern zu erfolgen. Darin driickt sich der VVorrang des Steuerrechts
vor dem Sachrecht aus. Die Fragen nach der verfassungsmaRigen Finanzierung, den Gren-
zen nichtsteuerlicher Abgaben und damit letztlich dem Steuerstaatsprinzip an sich gewin-
nen in jlingerer Vergangenheit, sei es tUber die Regelung des § 4 Abs. 4 BremGebBeitrG
oder die CO2-Abgabe nach dem BEHG, wieder an Aktualitit. Unter der Wertung des Steu-
erstaatsprinzips sind beide Abgaben verfassungswidrig. Damit bleibt neben der wesentli-
chen Staatsfinanzierung auch die Lenkung tber Abgaben grundsétzlich den Steuern vor-
behalten. Dies verwundert, denn eine zunehmende Verwendung steuerlicher Normen fir
Lenkungszwecke lauft ebenfalls dem Steuerstaatsprinzip zuwider. Demnach wiirde bei sei-
ner konsequenten Anwendung eine bewusste Lenkung durch Steuern und damit Gber Ab-
gaben weitestgehend ausgeschlossen sein.'''° Die Beurteilung der verfassungsrechtlichen
Legitimitét nichtsteuerlicher (Lenkungs-)Abgaben einerseits und steuerlichen Lenkung an-
dererseits hangt somit primér von der Vorfrage ab, ob das verfassungsrechtliche Steuer-
staatsprinzip besteht oder nicht. Hieran ankniipfend untersuchte die Arbeit seine dogmati-
sche und normative Verortung im Grundgesetz.'**! VVon diesem Ergebnis ausgehend wur-
den die Anforderungen an die abgabenrechtliche Lenkung, begrenzt auf Art. 3 Abs. 1 GG,
bestimmt.1112

Zu Beginn dieser Arbeit wurden fir eine tiefergehende Auseinandersetzung mit der abga-
benrechtlichen Lenkung und dem Steuerstaatsprinzip die Abgabenarten des Grundgesetzes
erlautert. Der Steuerbegriff ergibt sich mangels grundgesetzlicher Legaldefinition aus der
Rechtsprechung des BVerfG.!'® Demnach sind Steuern ,,einmalige oder laufende Geld-
leistungen, die nicht eine Gegenleistung fiir eine besondere Leistung darstellen und von
einem offentlich-rechtlichen Gemeinwesen zur Erzielung von Einnahmen allen auferlegt
werden, bei denen der Tatbestand zutrifft, an den das Gesetz die Leistungspflicht
kniipft<!!4, Die Erzielung von Einkiinften kann dabei Nebenzweck sein. Auch wenn keine
Identitat zwischen dem verfassungsrechtlichen und einem einfachgesetzlichen Steuerbe-
griff bestehen muss, wird der verfassungsrechtliche Steuerbegriff gegenwaértig in § 3
Abs. 1 AO abgebildet. Kennzeichnend fiir die Steuer und relevant fiir eine Abgrenzung zu
anderen offentlich-rechtlichen Geldleistungen!s ist die Gegenleistungsunabhangigkeit

1110 Kap. § 5 D. 111. 2. b. cc. und dd.

11l Kap. §5und § 6.

112 Kap. § 7.

113 Kap. §2A. .

1114 stRspr., so zuletzt BVerfGE 149, 222 (249).
115 Kap. § 2 B.
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und die Einnahmenerzielungsabsicht (sog. Fiskalzweck). Zur Bestimmung der Gegenleis-
tungsunabhéngigkeit einer Abgabe ist auf die konkrete rechtliche Ausgestaltung abzustel-
len. Dem Gesetzgeber steht insoweit ein Gestaltungsspielraum fiir die formell verfassungs-
rechtliche Einordnung zu. Er kann eine Abgabe in einen hinreichend konkreten Gegenleis-
tungsbezug setzen oder entscheiden, dies nicht zu tun.**¢ Die Gegenleistungsunabhangig-
keit unterscheidet die Steuer u.a. von den nichtsteuerlichen Vorzugslasten (Gebiihren und
Beitrdge). Fir das Vorliegen eines Einnahmenerzielungszwecks ist erforderlich, dass das
Aufkommen zumindest auch dem Haushalt eines 6ffentlichen Gemeinwesens endgiltig
zur Erfullung &ffentlicher Aufgaben zufallen muss. Der Zweck, Einnahmen zu erzielen,
welcher auch von nichtsteuerlichen Abgaben verfolgt wird, dient vorrangig der Abgren-
zung von Geldstrafen, Zwangsgeldern oder Saumniszuschlagen.'*'” Der Sonderfall der
Sonderabgabe findet seine Abgrenzung zur Steuer dagegen in der Belastung einer homo-
genen Gruppe, dessen Aufkommen vollstandig gruppenniitzig verwendet wird. Da die Ver-
folgung des Fiskalzwecks auch nur Nebenzweck sein kann, besteht die gesetzgeberische
Maéglichkeit, die Steuer auch fur bestimmte Zwecke der Verhaltenslenkung zu instrumen-
talisieren. Zur Bestimmung, ob eine steuerliche Norm mit Lenkungszweck vorliegt, ist auf
den subjektiven Zweck des Gesetzgebers abzustellen. 118

In jedem Fall kommt dem aus Art. 3 Abs. 1 GG abzuleitenden Grundsatz der Belastungs-
gleichheit der Abgabenpflichtigen eine zentrale Rolle fiir die materiellen Verfassungsma-
Rigkeit einer Abgabe zu. Nach diesem sollen Abgabepflichtige gleichméaRig zur Deckung
des staatlichen Finanzbedarfs herangezogen werden. Im Steuerrecht orientiert sich dies am
Prinzip der finanziellen Leistungsfahigkeit. Die steuerverfassungsrechtliche Sonderdog-
matik versteht dieses Prinzip dabei als Ausprdgung des Grundsatzes der Belastungsgleich-
heit und nicht lediglich als bloRen Differenzierungsgrund neben anderen.***® Eine Durch-
brechung dieses Grundsatzes, sei es durch nicht an der Leistungsfahigkeit orientierte Steu-
ern oder nichtsteuerliche Abgaben, bedarf eines sachlichen Grundes. Je nach Intensitat der
Ungleichbehandlung gelten unterschiedliche Rechtfertigungsanforderungen.*?° Insbeson-
dere bei der Ankniipfung an verhaltensbezogene Merkmale, wie es bei lenkenden Abgaben
moglich ist, sind der allgemeinen Systematik des Art. 3 Abs. 1 GG folgend regelmé&Rig
nicht allzu strenge Anforderungen an die Rechtfertigung zu stellen.12

Bevor die verfassungsrechtliche Bewertung vertieft wurde, beschaftigte sich die Arbeit mit
der Historie und Relevanz der abgabenrechtlichen Lenkung, also der Verfolgung eines ge-
setzgeberisch gesetzten Zwecks iiber Abgaben,'*? der (iber das Fiskalinteresse hinausgeht.

116 Kap. § 2 A. 1. 1.
M7 Kap. §2 A 11. 2.
118 Kap. § 2 A. 111
119 Kap. § 3 A.

120 Kap. §3B. I.
121 Kap. § 3 B. II.
122 Kap. §4 A
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Die abgabenrechtliche Lenkung blickt dabei auf eine lange Geschichte zuriick. Beginnend
mit den Luxussteuern der frilhen Neuzeit tber die Bartsteuer von Zar Peter dem GrofRen
bis hin zu den Okosteuersteuerreformen Ende des 20. Jahrhunderts und den wirtschafts-
lenkenden Anderungen wihrend der Finanzkrise und der Covid-19-Pandemie.!*? Dass der
Gesetzgeber auch zukiinftig auf eine Lenkung tber Abgaben zurtickgreifen sollte, lasst
sich mit der besseren Marktkompatibilitat,''?* der grundsatzlich freiheitsschonenderen?s
sowie weniger kostenintensiveren und in der Breite wirksameren und effizienteren Wirk-
weise!'% gegeniiber dem klassischen Ordnungsrecht begriinden. Letzteres (iberzeugt dage-
gen mit einer starkeren Zielgenauigkeit und Wirksamkeit bei jedoch héherem Verwal-
tungs- und Kontrollaufwand. Damit sind im Einzelfall die jeweiligen Vor- und Nachteile
der Handlungsalternativen gegeneinander abzuwégen. Die abgabenrechtliche Lenkung
bleibt in jedem Fall ein aus finanz- und wirtschaftswissenschaftlicher Perspektive nicht
mehr wegzudenkender Bestandteil des gesetzgeberischen Instrumentenkasten.

Gleichwohl begegnet sie verfassungsrechtlichen Vorbehalten. Die Kritik gegeniiber der
abgabenrechtlichen, insbesondere nichtsteuerlichen Lenkung ergibt sich dabei vor allem
aus dem Steuerstaatsprinzip. Diesem liegt die wesentliche Frage zugrunde, wie allgemeine
offentliche Aufgaben finanziert werden sollen. Der Steuerstaat sieht dabei als idealtypi-
schen Zustand einen Staat an, der seinen Finanzbedarf im Wesentlichen durch Steuern
deckt. Zwar schlieft die Giberwiegende Finanzierung aus Steuern und die damit zwangs-
laufig verbundene Trennung von Staat und Wirtschaft die Erhebung anderer Einnahmen-
arten nicht aus, jedoch missen diese eine untergeordnete Rolle einnehmen. Der unterge-
ordneten staatstheoretischen Rolle von nichtsteuerlichen Abgaben entspricht dann auch ih-
rer geringen Verwendung zur Lenkung. Darliber hinaus muss auch bei der steuerlichen
Lenkung die 6konomische Freiheit gewahrt bleiben, denn ohne leistungsfahige Wirtschaft
verliert der Steuerstaat seine Grundlage.'*?” Die abgabenrechtliche Liberalit4t wird durch
den steuerstaatlichen Gegenentwurf des Gebiihrenstaates noch verstarkt. Dadurch entsteht
der Eindruck, dass an die Stelle des Steuerstaates vornehmlich der Gebihrenstaat treten
soll.1128 Verfassungsrechtlich hat sich das dargestellte Verstandnis vom Steuerstaatsprinzip
ab den 1970er Jahren in Literatur und Rechtsprechung entwickelt.!'?° Seitdem wird das
Steuerstaatsprinzip mit der geforderten priméren Finanzierung tber Steuern dogmatisch
und normativ auf vielfaltige Argumente gestiitzt. Von der Verweisung auf die Steuer durch
die Unzulassigkeit 6ffentlicher Dienstverpflichtung, die Entscheidung fir die Privatwirt-
schaft uber die Hervorhebung der Steuer in Art. 105 ff. GG sowie der Ordnungsfunktion

12 Kap. §4 B.

124 Kap. §4 C. I.und I1.
125 Kap. §4 C. 11

1126 Kap. §4 C. IV.

12T Kap. § 5 A. 1. und 2.
128 Kap. § 5 A. 1.

129 Kap. §5B. I. und I1.
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der Finanzverfassung fir den Bundesstaat bis hin zur Sicherung der Haushaltsvollstandig-
keit, dem Demokratie-, Sozial- und Rechtsstaatsprinzip sowie der Belastungsgleichheit der
Abgabenpflichtigen. Im Ergebnis kann das Steuerstaatsprinzip auch als Zusammenfassung
impliziter Verfassungsaussagen verstanden werden. Teile der Literatur begegnen jedem
Argument mit Widerspruch.1*30

Trotz dieser unzureichenden Begriindung ergibt sich eine normative Wirkung aus dem
Steuerstaatsprinzip fur das Verhaltnis zwischen Steuern und nichtsteuerlichen Abgaben,
um im Wesentlichen die bundesstaatliche Finanzverfassung sowie die Belastungsgleich-
heit der Abgabenpflichtigen zu schiitzen. Die normative Wirkung kann dabei zunéchst auf
drei Wegen uber zusatzliche restriktive Anforderungen fur nichtsteuerliche Abgaben pré-
zisiert werden. Diese treten erganzend neben die bisherige verfassungsrechtliche Priifung.
Die zusétzlichen restriktiven Anforderungen sind jedoch allesamt abzulehnen. Denn eine
spezifische Beschrankung der Steuer auf die allgemeine Aufgabenfinanzierung ist mangels
Teilbarkeit der Aufgaben in allgemeine und besondere nicht iberzeugend. Auch die quan-
titative Begrenzung nichtsteuerlicher Abgaben erweist sich aufgrund fehlender Operatio-
nalisierbarkeit als nicht umsetzbar. Eine qualitative Einschrdnkung, um zusétzliche rest-
riktive Anforderungen an nichtsteuerliche Abgaben zu setzen, ist nicht mehr als die ohne-
hin stattfinde verfassungsrechtliche Priifung.'*® Vielmehr wird deutlich, dass sich das
Steuerstaatsprinzip als finanzverfassungsrechtliches Wertungs- und Interpretationsprinzip
auf Ebene des Differenzierungsgrundes der ohnehin anfallenden Rechtfertigungspriifung
vor Art. 3 Abs. 1 GG auswirkt. Die Forderung nach einer besonderen sachlichen Rechtfer-
tigung vor der Finanzverfassung dient als Eintritt fiir steuerstaatliche restriktive Wertungen
bei der Frage nach dem Vorliegen eines sachlichen Differenzierungsgrundes. Auf diese
Weise wird die Steuer als Gemeinlast zur priméren Finanzierungsquellen abgesichert, wéh-
rend nichtsteuerliche Abgaben nur unter strengeren, die Ordnungsfunktion und Belas-
tungsgleichheit wahrenden Voraussetzungen zuldssig sind. Dies zugrunde gelegt ist die
Gebiihr fur Hochrisikospiele nach § 4 Abs. 4 BremGebBeitrG iibereinstimmend mit Ver-
tretern des Steuerstaatsprinzip verfassungswidrig.'3? Zudem kann das Steuerstaatsprinzip
bei ausreichendem Bezug zur Ordnungsfunktion der Finanzverfassung und Belastungs-
gleichheit der Abgabenpflichtigen als einheitliches Wertungsprinzip auch Wirkung uber
seinen Kernbereich hinaus entfalten.'!33 Damit beschrankt es die staatliche Finanzgewalt
und festigt den verfassungsrechtlichen Wertungsvorrang des Steuerrechts und damit der
Finanzierungsquelle Steuer.

130 Kap. §5C.

181 Kap. §5D. I. 1.
1132 Kap. §5D. 1. 3.
1133 Kap. §5D. I. 2.
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Das Steuerstaatsprinzip grenzt die Erhebung lenkender nichtsteuerlicher Abgaben damit
zusatzlich ein. Die hohen verfassungsrechtlichen Hurden der in Literatur und Rechtspre-
chung bereits vorgezeichneten nichtsteuerlichen Abgabenkategorien eignen sich ihrer Na-
tur nach nicht zur Verfolgung von Lenkungszwecken.''** Auch die Rechtfertigung der Er-
hebung einer nichtsteuerlichen Abgabe vor dem Grundsatz der Belastungsgleichheit nur
durch die Verfolgung von Lenkungszwecken ist unter der Wertung des Steuerstaatsprin-
zips nicht moglich. Zwar kénnen Lenkungszwecke wie der Umweltschutz nach Art. 20a
GG grundsatzlich legitime Ziele darstellen. Allerdings fiihrt die Anerkennung einer nicht-
steuerlichen Lenkungsabgabe als Abgabe sui generis zu einer dauerhaften Umgehungsge-
fahr der Ordnungsfunktion der Finanzverfassung sowie der Belastungsgleichheit der Ab-
gabenpflichtigen. Damit liegt bereits kein sachlicher Differenzierungsgrund vor. Dement-
sprechend bleibt eine Abwdagung des Ziels im Rahmen einer VerhaltnismaRigkeitsprifung
versperrt.1'¥ An diesen MaRstdben gemessen ist auch die CO2-Bepreisung nach dem
BEHG in der Einfuhrungsphase und dem Preiskorridor nicht mit Art. 3 Abs. 1 GG verein-
bar. Denn eine Rechtfertigung Uber eine vorgezeichnete Abgabenkategorie und die Len-
kungsabgabe sui generis scheiden, trotz der legitimen, umweltschutzbezogenen Zielset-
zung des BEHG aus.''3 Das Steuerstaatsprinzip entfaltet somit, sein Bestehen vorausge-
setzt, eine weitreichende Begrenzungswirkung und etabliert den VVorrang des Steuerrechts
nach dem Grundsatz ,,Steuerrecht first, Sachrecht second*. Es wird damit zu einer zentralen
Einschrankung der Lenkung uber nichtsteuerliche Abgaben und erméglicht diese fast aus-
schlieBlich Gber Steuern.

Allerdings erfolgt keine durchgehende Anwendung des Wertungsmalstabs des Steuer-
staatsprinzips auf die Prifung der VerfassungsmaRigkeit von steuerlichen Normen mit
Lenkungszweck.*3” Zum Schutz der Ordnungsfunktion der Finanzverfassung und des da-
mit postulierten Vorrangs des Steuerrechts vor dem Sachrecht ist der sich bei steuerlichen
Normen mit Lenkungszweck ergebende Kompetenzkonflikt zugunsten der Steuerkompe-
tenzgrundlage ohne weitergehende Restriktionen zu losen.!%® Auf materieller Ebene gilt,
dass die Besonderheiten zwischen Steuern und nichtsteuerlichen Abgaben bei der Verfol-
gung eines Lenkungszwecks unbeachtet bleiben. Denn auch eine im Steuerstaat grundsatz-
lich geforderte Steuerfinanzierung kann durch Lenkungszwecke tangiert werden.**3 Infol-
gedessen ist eine an der Leistungsfahigkeit orientierte steuerliche Belastung nicht mehr
sichergestellt, wodurch die Ordnungsfunktion der Finanzverfassung sowie die Belastungs-
gleichheit der Abgabenpflichtigen bertihrt werden.'“° Vor diesem Hintergrund ist das
Steuerstaatsprinzip als restriktives Wertungsprinzip auf Ebene des sachlichen Grundes bei

113 Kap. §5D. 1. 1. und 2. a. bis c.

1% Kap. §5D. 11. 2.d.

113 Kap, § 5D. I1. 4.

137 Zur Kategorisierung Kap. § 5 D. 111. 1.
138 Kap. §5D. 111. 2. a.

139 Kap. § 5 D. 111. 2. b. aa. und bb.

140 Kap. § 5 D. 111. 2. b. cc.
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Art. 3 Abs. 1 GG ebenfalls heranzuziehen. Die Anwendung dieses strengen Mafstabes an
die besondere sachliche Rechtfertigung der Durchbrechung des Grundsatzes der Belas-
tungsgleichheit fiihrt entgegen der bisherigen Praxis in Rechtsprechung und Literatur dazu,
dass viele steuerliche Normen mit Lenkungszweck verfassungswidrig wéaren. Denn fiir
eine Durchbrechung der in der Lastengleichheit konkretisierten Leistungsféhigkeit bedarf
es zum Schutz der Ordnungsfunktion der Finanzverfassung und Belastungsgleichheit der
Abgabenpflichtigen eines (iberragenden Stellenwerts, wie eine Anbindung an konkrete
Verfassungsglter, etwa den Schutz von Ehe und Familie in Art. 6 GG. Andernfalls ist auf-
grund der Vielzahl der Zwecke mit einer beliebigen Umgehung zu rechnen.''4! Damit zielt
das Steuerstaatsprinzip in konsequenter Anwendung darauf ab, Steuern primér zu Fiskal-
zwecken einzusetzen und Lenkungszwecke dem Sachrecht zu iberlassen. Der Vorrang des
Steuerrechts vor dem Sachrecht auf fiskalischer Ebene I&sst sich durch eine strikte Tren-
nung des Steuerrechts vom Sachrecht auf verwaltungslenkender Ebene erganzen. Damit
wird deutlich: Die abgabenrechtliche Lenkung ist in einem Steuerstaat unerwiinscht.

Das in dieser Arbeit zunéchst vorgesetzte Steuerstaatsprinzip soll demnach die staatliche
Finanzierung tiber Steuern sichern, um die Finanzverfassung und die Belastungsgleichheit
zu schiitzen. Wahrend fir nichtsteuerliche, auch lenkende Abgaben hohe Rechtfertigungs-
anforderungen erforderlich sind, fehlt eine konsequente Anwendung dieser Mal3stébe auf
steuerliche Normen mit Lenkungszweck. Dadurch erscheint das Steuerstaatsprinzip ein-
seitig gegen nichtsteuerliche Abgaben gerichtet zu sein. Zwar l&sst die Rechtsprechung
zuletzt eine Absenkung der Rechtfertigungsmaliistdbe an nichtsteuerliche, auch lenkende
Abgaben erkennen, durch u.a. den Rickgriff auf die Staatszielbestimmung des Art. 20a
GG.1**2 Damit verliert die sich aus dem Steuerstaatsprinzip als Wertungsprinzip ergebende
besondere Rechtfertigungsprifung auch an Gewicht und néhert sich der allgemeinen Dog-
matik an. Eine Rechtsprechungsanderung zulasten des Steuerstaatsprinzips l&sst sich dem
aber noch nicht entnehmen. Diese zeigt am Beispiel der abgabenrechtlichen Lenkung letzt-
lich weiterhin, dass das Steuerstaatsprinzip nicht konsequent und einheitlich angewendet
Wird.1143

Da das Steuerstaatsprinzip jedoch keine normative Ankniipfung im Grundgesetz erféhrt,
ist eine Auflésung des Konflikts auf Rechtsfolgenseite entbehrlich. Die Verfassungsma-
Rigkeit von Steuern und nichtsteuerlichen Abgaben mit Lenkungszweck hat sich gleichsam
und ausschlieBlich an der allgemeinen Kompetenzordnung und Grundrechtsdogmatik aus-
zurichten. Die fehlende normative Ankniipfung des Steuerstaatsprinzips mit der Priorisie-
rung der Steuerfinanzierung lasst sich neben dem aufgezeigten Konflikt auf Rechtsfolgen-
seite dabei mit zwei bisher nicht ausgetauschten Argumenten, die einleitend noch als
Hypothese formuliert wurden, widerlegen:

1141 Kap. § 5 D. Ill. 2. b. dd.
142 Kap. §5D. | 2.,3.und 4.

V.1,
143 Kap. § 5 D. IV. 5.
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1. Gegen das Steuerstaatsprinzip l&sst sich anfiihren, dass die Finanzverfassung, welche
als ,,normativer Hort* verstanden wird, keinen eigenstdndigen verfassungsrechtlichen
MaRstab bilden kann. Sie ist als konkrete Ausgestaltung lediglich Ausfluss des Bun-
desstaatsprinzips. lhre Aufgabe besteht darin, Kompetenzen und Ertrdge zwischen
Bund und Léndern zu verteilen und so die finanzielle Handlungsféhigkeit fur die Wahr-
nehmung der bundesstaatlich zugewiesenen Sachaufgaben sicherzustellen. Allerdings
regelt sie die Finanzierungsfrage nicht abschliefend. Das Bundesstaatsprinzip geht da-
hingehend weiter als die in der Finanzverfassung verteilten Steuern. Eine normative
Wirkung zur Begriindung des Steuerstaatsprinzips, also die Hervorhebung der staatli-
chen Steuerfinanzierung, kommt ihr nicht zu, da sie letztlich nicht konkretisiertes Bun-
desstaatsprinzip ist. Damit lasst sich aus der Finanzverfassung keine restriktive Wir-
kung gegeniibertiber nichtsteuerlichen Abgaben ableiten. Vielmehr steht die Finanzver-
fassung in einem gleichrangigen Verhaltnis zum Sachrecht. Wechselwirkungen sind
dabei stets im Lichte des Bundesstaatsprinzips aufzulosen.*44

2. Ein weiterer Einwand gegen das Steuerstaatsprinzip ergibt sich aufgrund der politi-
schen Gestaltungsfreiheit des Gesetzgebers. Das Grundgesetz ist als offene Rahmen-
ordnung angelegt, die bewusst keine liickenlose, geschlossene Grundordnung vorgibt,
sondern dem Gesetzgeber einen weiten Entscheidungsspielraum belésst. Daraus folgt,
dass ihm die Wahl zwischen Steuern und nichtsteuerlichen Abgaben grundsétzlich frei-
steht, solange er sich innerhalb der allgemeinen verfassungsrechtlichen Grenzen be-
wegt. Weder die Kompetenznormen der Finanzverfassung noch das Bundes- oder So-
zialstaatsprinzip schreiben eine VVorrangigkeit der Steuer fest. Auch die verfassungsge-
schichtliche Entwicklung des Grundgesetzes, insbesondere von Art. 120 GG, zeigt,
dass der Verfassungsgeber zundchst die Gleichrangigkeit der Einnahmenarten festhal-
ten wollte. Der Wegfall einer ausdriicklichen Festlegung sollte aber nicht in einer Vor-
rangigkeit der Steuer miinden. Die Steuer kann demnach allenfalls als eine mdglich,
nicht jedoch als die verpflichtend vorrangige Finanzierungsform verstanden werden.
Die Gestaltungsfreiheit des Gesetzgebers steht damit der normativen Herleitung des
Steuerstaatsprinzips entgegen.14®

Abschlielend kann festgestellt werden, dass das Steuerstaatsprinzip dem Grundgesetz da-
mit lediglich als Leitgedanke, als verfassungsrechtlicher OrientierungsmafBstab zugrunde
liegt, nicht jedoch als ein normatives Prinzip. Ungeachtet der Lenkungsperspektive tber-
zeugt damit auch die Entscheidung des BVerfG zu der Regelung des § 4 Abs. 4 BremGeb-
BeitrG. Sie gesteht dem Gesetzgeber mehr Gestaltungsspielraum bei der Erhebung einer
Geblhr gegeniber einer restriktiven Wertung im Lichte eines Steuerstaatsprinzips ein,

1144 Kap. § 6 A.
1145 Kap. § 6 B.
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ohne aber eingrenzende Kriterien wie das hinreichende Né&heverhéltnis wegen der Verhélt-
nismaRigkeit vermissen zu lassen.''“¢ Damit ist auch die Frage nach der Legitimitat der
abgabenrechtlichen Lenkung neu zu beantworten und ausschlieBlich an der allgemeinen
Grundrechtsdogmatik auszurichten.''4” Die Arbeit beschrankte sich hierbei auf Art. 3
Abs. 1 GG. Nichtsteuerliche Abgaben kénnen weiterhin anerkannten Fallgruppen zuge-
ordnet werden. Fehlt eine solche, kann der Lenkungszweck selbst den sachlichen Erhe-
bungsgrund zur Rechtfertigung der Durchbrechung der Belastungsgleichheit bilden, sofern
er erkennbar und die Abgabe zur Zielerreichung geeignet ist.1*4® Die nach dem BEHG er-
hobene CO2-Abgabe ist gemessen an diesen Mal3staben in der Einfiihrungsphase und im
Preiskorridor verfassungsgemaR.***® Dasselbe gilt fiir steuerliche Normen mit Lenkungs-
zweck, die sich kompetenzrechtlich auf Art. 105 f. GG stiitzen lassen.**® Der verfolgte
Zweck gewinnt seine Bedeutung erst im Rahmen der VerhaltnismaRigkeitspriifung. Insge-
samt er6ffnet dieser Ansatz dem Gesetzgeber einen weiten Gestaltungsspielraum fiir abga-
benrechtliche LenkungsmaRnahmen — ohne dabei grenzenlos zu sein.

Die im Ausgang aufgeworfene Frage nach dem Verhdltnis des Steuerrechts zum Sachrecht
ist durch die Ablehnung des Steuerstaatsprinzips im Ergebnis mit einem gleichrangigen
Verhéltnis zu beantworten. Eine strikte Trennung von Sach- und Steuerrecht, wie sich bei
den steuerlichen Normen mit Lenkungszweck zeigte, ist ebenfalls abzulehnen. Damit ist
die abgabenrechtliche Lenkung sowohl {iber nichtsteuerliche Abgaben als auch tiber Steu-
ern an denselben verfassungsrechtlichen MaRstében, die sich allein aus der allgemeinen
Grundrechtsdogmatik ergeben, mdglich. Angesichts knapper Haushalte und fortschreiten-
dem Klimawandel liegt es nun am politischen Gesetzgeber, zukiinftig steuerliche und
nichtsteuerliche Lenkungsinstrumente einzusetzen. Ob die hier entwickelten Ansatze dabei
helfen kdnnen, wird der weitere Diskurs zeigen.

1146 Kap. § 5 D. IV. 4 sowie Kap. § 7 A.
147 Kap. § 7 A

1148 Kap. § 7 B. I.und I1.

1149 Kap. § 7 B. 1.

1150 Kap. § 7 C.
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