B. Finanzverfassungsrechtliche Grundlagen

. Staatliche Einnahmen

1. Uberblick

Die grundgesetzliche Finanzverfassung setzt voraus, dass sich der Staat im 26
Wesentlichen durch Steuern finanziert. Das Finanzverfassungsrecht ist da-

her in weiten Teilen ein ,Steuerverfassungsrecht”. Daneben kennt das deut-
sche Abgabenrecht weitere Einnahmearten (Abb. 2). Zu nennen sind z. B.

— Gebiihren,

— Beitréage,

— Sonderabgaben,

— sonstige Abgaben,

— Einnahmen aus wirtschaftlicher Betdtigung und

— Einnahmen aus Krediten.

‘ Einnahmearten

| ! |

Steuern Vorzugslasten Sonderabgaben

I
y v

Gebihren Beitrage

v ! '

Staatliche Wirtschaftliche Sonstige
Kredite Betatigung Abgaben

Abb.2: Uberblick tiber die staatlichen Einnahmen.
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B. Finanzverfassungsrechtliche Grundlagen

2. Steuern

Die Bundesrepublik Deutschland ist ein ,,Steuerstaat“. Zwar legen sich die
Verfassungen des Bundes und der Lander nicht ausdriicklich auf eine be-
stimmte Wirtschaftsordnung fest. Der X. Abschnitt des Grundgesetzes ist
jedoch auf Steuern als Instrument der Finanzierung des Staates fixiert, in-
dem er die Gesetzgebungs- (Art. 105 GG) und die Verwaltungskompetenzen
(Art. 108 GG) fiir Steuern detailliert festlegt, das Steueraufkommen prézise
verteilt (Art. 106 und Art. 107 GG) und bestimmte Steuerarten in ihrer Exis-
tenz voraussetzt. Freilich beschrinkt sich das Grundgesetz nicht auf die
Finanzausstattung des Staates mit Steuern, sondern erwéhnt auch ,, Abga-
ben (Art. 106 Abs. 1 Nr. 5 bis 7 GG) und ,,Gebtihren* (Art. 74 Abs. 1 Nr. 22
und Art. 80 Abs. 2 GG). Dennoch liegt der Verfassung die Vorstellung zu-
grunde, dass sich die Finanzierung der staatlichen Aufgaben im Bund im
Kern auf Steuern und nicht auf andere Abgaben oder eine erwerbswirt-
schaftliche Betdtigung stiitzt.

Was allerdings eine Steuer ist, definiert das Grundgesetz nicht. Auf ein-
fachgesetzlicher Ebene enthielt erstmals § 1 der Reichsabgabenordnung
von 1919 eine Begriffsbestimmung, die allgemeine Anerkennung gefunden
hat. Das BVerfG betont zwar, dass es methodisch unzuléssig ist, den ein-
fachgesetzlich definierten Steuerbegriff ohne Weiteres in das Verfassungs-
recht zu iibernehmen. Dennoch geht das BVerfG in Ubereinstimmung mit
der herrschenden Lehre davon aus, dass der historische Verfassungsgeber
an die Definition der Reichsabgabenordnung ankniipfte und sie fiir die Aus-
legung der Art. 105 bis Art. 108 GG iibernahm.

Die 1977 in Kraft getretene Abgabenordnung hat in ihrem § 3 Abs. 1 den
Steuerbegriff der Reichsabgabenordnung im Wesentlichen iibernommen.

§3 Abs.1 AO

,,Steuern sind Geldleistungen, die nicht eine Gegenleistung fiir eine besondere Leis-
tung darstellen und von einem o6ffentlich-rechtlichen Gemeinwesen zur Erzielung
von Einnahmen allen auferlegt werden, bei denen der Tatbestand zutrifft, an den das
Gesetz die Leistungspflicht kniipft; die Erzielung von Einnahmen kann Nebenzweck
sein.”

Eine Steuer wird demnach durch vier Begriffsmerkmale gekennzeichnet:

1. Geldleistungen — im Gegensatz zu Sach- oder Dienstleistungen;

2. hoheitliche Auferlegung durch ein &ffentlich-rechtliches Gemeinwesen —
im Gegensatz zu privatrechtlichen Zahlungen oder Leistungen an sonstige
juristische Personen des 6ffentlichen Rechts;

3. Gegenleistungsfreiheit — im Gegensatz zum Entgelt fiir bestimmte Verwal-
tungsleistungen;
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|. Staatliche Einnahmen

4. Einnahmenerzielungsabsicht — die freilich nur Nebenzweck sein kann.
Steuern sind hoheitlich auferlegte einmalige oder laufende Geldleistungen.
Dieses Begriffsmerkmal haben sie mit allen anderen Abgabearten gemein-
sam. Anders als Gebiihren und Beitrdge, werden Steuern aber vorausset-
zungslos erhoben. Sie stellen daher keine unmittelbar zurechenbare Gegen-
leistung fiir eine bestimmte staatliche Tétigkeit dar, sondern dienen der
Deckung des allgemeinen Finanzbedarfs.

Eine Zweckbindung des Steueraufkommens bei den sog. Zwecksteuern
ist grundsétzlich zuldssig. Zwecksteuern sind Abgaben, deren Aufkommen
in Durchbrechung des Haushaltsgrundsatzes der Gesamtdeckung fiir einen
bestimmten Zweck reserviert ist. Nach dem Grundsatz der Gesamtdeckung
hat das gesamte Steueraufkommen der Deckung aller Ausgaben zu dienen
(§ 8 Satz 1 BHO; vgl. Abb. 3).

Zwecksteuern sind nach § 8 Satz 2 BHO nur zulédssig, sofern sie durch
Gesetz vorgeschrieben oder durch Haushaltsvermerk im Haushaltsplan zu-
gelassen sind. Als Durchbrechung des Grundsatzes der Gesamtdeckung
miissen Zwecksteuern die Ausnahme bleiben. Zwecksteuern miissen
grundsitzlich geeignet sein, den Zweck ihrer Erhebung zu erfiillen bzw. der
Zielerreichung ndher zu kommen (Zwecktauglichkeit).

Beispiele

Nach §4 Satz 1 Alkopopsteuergesetz ist das , Netto-Mehraufkommen aus der
Alkopopsteuer [...] zur Finanzierung von MaBnahmen zur Suchtpravention der
Bundeszentrale fur gesundheitliche Aufklarung zu verwenden.” — Art. 1 Satz 1 des
StraRenbaufinanzierungsgesetzes schreibt vor, einen Teil des Aufkommens an Mi-
neral6lsteuer ,fir Zwecke des StraBenwesens zu verwenden”.

Jede Steuer dient nicht nur der Erzielung von Einkiinften; sie wirkt dariiber
hinaus stets sozialgestaltend. Zu denken ist etwa an wirtschafts-, umwelt-

Alle Einnahmen Alle Ausgaben

Abb. 3: Haushaltsgrundsatz der Gesamtdeckung.

29

31

32

33

34



35

36

37

B. Finanzverfassungsrechtliche Grundlagen

oder sozialpolitische Effekte, die den Neben- oder sogar Hauptzweck einer
Steuer bilden kénnen (sog. Lenkungssteuer). Der Gesetzgeber darf derartige
interventionistische Auswirkungen von Steuern bewusst einsetzen.

Beispiele

GemalR § 9 KraftStG bemisst sich der Steuersatz bei der Kraftfahrzeugsteuer nicht
mehr nur nach dem Hubraum, sondern auch nach dem CO,-AusstoB des Fahr-
zeugs. Hingegen ist nach § 3d KraftStG das Halten von Elektrofahrzeugen fiir zehn
Jahre ab dem Tag der erstmaligen Zulassung kraftfahrzeugsteuerbefreit.

Die Grenze des Steuerbegriffs wird jedoch dann iiberschritten, wenn Abga-
ben keinerlei Finanzierungsfunktion mehr zukommt, sie also nach Gewicht
und Auswirkung einem Verhaltensverbot gleichzusetzen sind.

Beispiele
Geldstrafen; BuRgelder; Zwangsgelder.

3. Gebiihren

Eine Legaldefinition des Begriffs der Gebiihr findet sich im Grundgesetz
nicht. Es hat sich dennoch eine allgemein anerkannte Umschreibung her-
ausgebildet.
Definition
Gebuhren sind o6ffentlich-rechtliche Geldleistungen, die als Entgelt fur konkrete,
individuell zurechenbare staatliche Leistungen auferlegt werden und die dazu be-
stimmt sind, die Kosten der Leistung ganz oder teilweise zu decken (,, Verwaltungs-
preis"). Gebiihren werden fir die tatsdchliche Inanspruchnahme einer staatlichen

Leistung erhoben. Mit den Beitragen werden sie unter den Begriff der , Vorzugs-
lasten" zusammengefasst.

Beispiele
Flugsicherungsgebtihr; Gerichtsgeblhr; Kindergartengebihr; StraRennutzungsge-
buhr; Studiengeblhr; Telekommunikations-Lizenzgebdhr.

Zu differenzieren ist zwischen verschiedenen Gebiihrenarten:

— Eine Verwaltungsgebiihr wird fiir ganz bestimmte Verwaltungshandlun-
gen erhoben.

— Die Benutzungsgebiihr ist das Entgelt fiir die Inanspruchnahme einer 6f-
fentlich-rechtlichen Einrichtung.

— Teilweise wird die privilegierende Rechtsiibertragung (Verleihungsabga-
be / Lizenzentgelt) als dritter Gebiihrentyp genannt.
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|. Staatliche Einnahmen
4. Beitrage

Definition

Ein Beitrag ist eine Abgabe zur vollen oder teilweisen Deckung von Kosten fir eine
staatliche Einrichtung oder Leistung, die von denjenigen erhoben wird, denen die
Einrichtung oder Leistung angeboten wird. Beitrdge werden folglich fiir die Mog-
lichkeit der Inanspruchnahme erhoben, ohne dass die Einrichtung oder Leistung
tatsachlich in Anspruch genommen worden sein musste.

Beispiele

Uber ErschlieBungsbeitrage nach §§ 127 ff. BauGB werden die StraBenanlieger an
den ErschlieBungskosten einer Strale beteiligt, weil sie die Moglichkeit der Stra-
Bennutzung erhalten. Ob die Anlieger die StraRe tatsachlich nutzen werden, ist fur
die Entstehung der Beitragsschuld irrelevant. — Weitere Beispiele sind die Kurtaxe
oder Rundfunkbeitrdge. Auch ihre Entstehung ist von der konkreten Benutzung
von Kureinrichtungen oder Rundfunkgerdten unabhangig.

Von den abgabenrechtlichen Beitrdgen im engeren Sinne sind die ,,Beitra-
ge“ zu trennen, die durch 6ffentlich-rechtliche Kérperschaften (Rechtsan-
waltskammern, Industrie- und Handelskammern usw.) von ihren Mitglie-
dern erhoben werden. Es handelt sich um Mitgliedsbeitrédge, die als sog.
Verbandslasten von den Vorzugslasten unterschieden werden.

5. Sonderabgaben

Definition
Sonderabgaben sind — wie auch Steuern — hoheitlich auferlegte Geldleistungs-

pflichten. Sie unterscheiden sich von den Steuern dadurch, dass sie nicht nach all-
gemeinen Merkmalen von allen Biirgern erhoben werden.

Die Kompetenzgrundlage von Sonderabgaben findet sich aulerhalb der Fi-
nanzverfassung in den allgemeinen Vorschriften iiber die Sachgesetzge-
bungszustidndigkeit nach Art. 70 ff. GG. Sonderabgaben stellen zudem kei-
ne Gegenleistung fiir staatliche Leistungen oder Vorteilsgewédhrungen dar
und sind deshalb keine Gebiihren oder Beitrédge.

Da das Grundgesetz davon ausgeht, dass ,,die Gemeinlasten aus Steuern
finanziert werden“'’, sind die aubBersteuerlichen Sonderabgaben nur aus-
nahmsweise zuldssig und bediirfen einer besonderen Rechtfertigung. Dies
gilt umso mehr, als das Autkommen der Sonderabgaben nicht in den allge-

10 BVerfGE 92, 91 (113) — Feuerwehrabgabe.
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Finanzverfassungsrechtliche Grundlagen

meinen Haushalt flieBt, sondern einem Sonderfonds vorbehalten ist und
damit potenziell das Budgetrecht des Parlaments gefdhrdet.
Die Erhebung von Sonderabgaben ist deshalb nur gestattet, wenn

sich der Gesetzgeber ihrer im Rahmen der Verfolgung eines Sachzwecks
bedient, der tiber die bloBe Mittelbeschaffung hinausgeht,

eine von der Allgemeinheit durch eine gemeinsame Interessenlage oder
andere Gegebenheiten klar abgrenzbare Gruppe von Abgabepflichtigen
in Anspruch genommen wird (sog. Homogenitétserfordernis),

eine spezifische Sachnidhe zwischen der Gruppe der Abgabenpflichtigen
und dem mit der Abgabe verfolgten Zweck besteht (sog. Sachnédhe oder
Finanzierungsverantwortung),

zwischen den Belastungen und den Begiinstigungen, welche die Sonder-
abgabe hervorruft, eine sachgerechte Verkniipfung besteht, die durch die
Verwendung der Sonderabgabe zugunsten der belasteten Gruppe herge-
stellt wird (sog. Gruppenniitzigkeit) und

das Aufkommen aus der Sonderabgabe im Haushaltsplan dokumentiert ist.

Beispiele

Zuldssige Sonderabgaben:

Abwasserabgabe'"; Berufsausbildungsabgabe'; Filmforderungsabgabe'; Umlage
zur Finanzierung der Bundesanstalt fiir Finanzdienstleistungsaufsicht'*; Insolvenz-
sicherungsabgabe”.

Unzulissige Sonderabgaben: Kohlepfennig'®; Sonderabfallabgaben'’; Beitrag nach
dem Absatzfondsgesetz'®.

Im Haushaltsplan werden Sonderabgaben in einer Ubersicht nach dem Ge-
samtplan und vor dem Einzelplan 01 ausgewiesen (Abb. 4).

Sonderabgaben sind stets temporér und bediirfen einer fortlaufenden Le-
gitimation. Sie miissen vom Gesetzgeber regelméiBig darauf iberpriift wer-
den, ob ihre Zuldssigkeitsvoraussetzungen noch erfiillt sind.
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|. Staatliche Einnahmen

Sonderabgaben des Bundes
Die Nennung einer Abgabe in dieser Auflistung qualifiziert die Abgabe nicht als Sonderabgabe.

Abgabevolumen in Mio. €

Epl. Sonderabgabe Soll Soll Ist
2021 2020 2019
1 2 3 ] 5
04 | Bezeichnung: Filmabgabe der Kinos, Videowirtschaft, Fernsehveran- 49,60 48,80 57,60

stalter und Programmvermarkter

Rechtsgrundlage: §§ 151, 152, 1563, 154, 155, 156 i.V.m. § 146 ff. Filmférde-
rungsgesetz (FFG) vom 23.12.2016 (BGBI. | S. 3413)

Abgabezweck: Forderung der Filmwirtschaft, Videowirtschaft und MaRnah-
men nach §§ 2, 3 FFG durch die Filmférderungsanstalt
verpflichtet: Kinos (§§ 151 i.V.m. § 146 ff FFG), Videowirtschaft: Video-

programmanbieter (§§ 152 i.V.m. § 146 ff FFG) und Anbieter
von Videoabrufdiensten (§§ 153 i.V.m. § 146 ff FFG); Fern-
sehveranstalter und Programmvermarkter (§§ 154,155 und
156i.V.m. § 146 ff FFG)

begunstigt: Filmférderungsanstalt und die von dieser geforderte Filmwirt-
schaft (Kinofilm); insbesondere Produzenten, Drehbuchauto-
ren, Verleih- und Vertriebsunternehmen, Videoprogramm-

Abb. 4: Dokumentation von Sonderabgaben im Haushaltsplan.

6. Einnahmen aus erwerbswirtschaftlicher
Betdtigung und aus Krediten

Zwar werden staatliche Ausgaben iiberwiegend durch Einnahmen aus Abga-
ben gedeckt. Von nicht untergeordneter Bedeutung sind jedoch ebenfalls Ein-
nahmen, die aus einer erwerbswirtschaftlichen Betédtigung des Staates oder
einer staatlichen Kreditaufnahme resultieren. Aus einer wirtschaftlichen Be-
tatigung des Staates lassen sich etwa folgende Einnahmen generieren:

— Mieten und Pachten fiir die Nutzung von Grundstiicken und Gebduden,
— Erl6se aus der Erbringung von Dienstleistungen,

— Erl6se aus der VerduBerung von Staatsvermégen,

— Gewinne aus Beteiligungen an Unternehmen,

— Zinseinnahmen.

Zudem kann sich der Staat zur Finanzierung 6ffentlicher Aufgaben Finanz-
mittel auf Zeit verschaffen, indem er Kredite aufnimmt. Die Aufnahme 6f-
fentlicher Kredite ist die vertragliche Begriindung von Staatsschulden, die
einem offentlichen Haushalt fiir eine bestimmte Zeit Geldmittel zufiihrt.
Staatsschulden resultieren aus der Verzinsungs- und Riickzahlungspflicht
der aufgenommenen Kredite. Verfassungsrechtliche Grenzen der Kreditfi-
nanzierung ergeben sich fiir den Bund und die Lander aus Art. 109 Abs. 2
und 3 GG sowie — nur fiir den Bund — aus Art. 115 Abs. 2 GG.
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B. Finanzverfassungsrechtliche Grundlagen

7. Zusammenfassung

— Das Grundgesetz definiert den Begriff der Steuer nicht, sondern setzt ihn
voraus. Nach allgemeiner Meinung ist der verfassungsrechtliche Steuer-
begriff durch die traditionelle einfachgesetzliche Legaldefinition in § 3
Abs. 1 AO vorgeprdgt. Gemédl § 3 Abs. 1 AO sind Steuern ,einmalige
oder laufende Geldleistungen, die nicht eine Gegenleistung fiir besonde-
re Leistung darstellen und die von einem 6ffentlich-rechtlichen Gemein-
wesen allen auferlegt werden, bei denen der Tatbestand zutrifft, an den
das Gesetz die Leistungspflicht kniipft; die Erzielung von Einnahmen
kann Nebenzweck sein.“

— Die Gebtihren gehoren mit den Beitrdgen zu den Vorzugslasten, die durch
ihren Entgeltcharakter geprégt sind. Die Gebiihr ist eine Geldleistung, die
der Verpflichtete fiir eine von ihm beanspruchte und vom Staat gewéhrte
offentliche Leistung zu erbringen hat (,, Verwaltungspreis®). Die individu-
ell zurechenbare Leistung kann in einer Amtshandlung der Verwaltung
(Verwaltungsgebiihr) oder in der Inanspruchnahme o6ffentlicher Einrich-
tungen (Benutzungsgebiihr) liegen. Teilweise wird eine Rechtsiibertra-
gung (Verleihungsgebiihr/Lizenzgebiihr) als dritter Gebiihrentyp genannt.

— Beitridge sind wie die Gebiihren Vorzugslasten, die sich durch ihren Ent-
geltcharakter von den Steuern unterscheiden. Anders als die Gebtihr setzt
der Beitrag nicht notwendig die tatsdchliche Inanspruchnahme einer
staatlichen Leistung durch den Abgabepflichtigen voraus. Verwaltungs-
beitrdge kniipfen an die abstrakte Moglichkeit der Inanspruchnahme an.

— Sonderabgaben sind auBersteuerliche Geldleistungspflichten, die nicht
nach allgemeinen Merkmalen von allen Biirgern erhoben werden, son-
dern von einer abgrenzbaren homogenen Gruppe, die dem mit der Ab-
gabenerhebung verfolgten Zweck evident nédhersteht als die Allgemein-
heit der Steuerzahler. Aus dieser Sachndhe muss eine besondere Grup-
penverantwortung fiir die Erfiilllung der mit der auBersteuerlichen
Abgabe zu finanzierenden Sachaufgabe entspringen.

Il.  Steuerertragshoheit

1. Verteilungsmodelle
In einem Bundesstaat stehen fiir die Verteilung des Steueraufkommens auf

Bund, Liander, Gemeinden und Gemeindeverbidnde verschiedene Modelle
zur Verfiigung.
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IIl. Steuerertragshoheit

1.1 Beitragssystem

In einem Beitragssystem erhalten entweder der Gesamtstaat oder die Glied-
staaten das gesamte Steueraufkommen mit der Maligabe, den Finanzbedarf
der anderen Seite durch angemessene Zuweisungen (Beitrdge) zu gewéhr-
leisten. Das Beitragssystem wurde unter der Verfassung des Deutschen
Reichs vom 16. April 1871 (RV 1871) praktiziert. Nach Art. 70 RV 1871 hat-
te das Reich nur die Ertragshoheit tiber die Zo6lle und Verbrauchsteuern.
Soweit diese Einnahmen nicht ausreichten, waren die Bundesstaaten,
denen alle tibrigen Steuereinnahmen zustanden, verpflichtet, dem Reich
entsprechende Beitrédge, die sog. Matrikularbeitrédge, zu entrichten (Abb. 5).

Art. 70 RV 1871

,,1Zur Bestreitung aller gemeinschaftlichen Ausgaben dienen zunéchst die etwaigen
Uberschiisse der Vorjahre, sowie die aus den Zdllen, den gemeinschaftlichen Ver-
brauchssteuern und aus dem Post- und Telegraphenwesen fliefenden gemeinschaft-
lichen Einnahmen. ?2Insoweit dieselben durch diese Einnahmen nicht gedeckt wer-
den, sind sie, solange Reichssteuern nicht eingefiihrt sind, durch Beitrédge der ein-
zelnen Bundesstaaten nach Malgabe ihrer Bevilkerung aufzubringen, welche bis
zur Hohe des budgetmiBigen Betrages durch den Reichskanzler ausgeschrieben
werden.

Ein Beitragssystem weist jedoch schwerwiegende Nachteile auf: Es macht
insbesondere die Nehmerseite, die auf die Beitrdge angewiesen ist, von der
Geberseite abhédngig. Nicht ohne Grund bezeichnete Reichskanzler Otto
v. Bismarck das Reich als einen ,lastige(n) Kostgédnger bei den Einzelstaa-
ten“'’. Mit der Eigenstindigkeit des Zentralstaates und der Gliedstaaten in
einem foderalen Staat ist es daher nur schwer vereinbar.

Matrikularbeitrage

Bundes-
staaten

Abb.5: Beitragssystem nach der Reichsverfassung von 1871.

Steuern

19 Zitiert nach Ullmann, Der deutsche Steuerstaat, 2005, S. 74.
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1.2 Trennsystem

Das Trennsystem verteilt den Ertrag bestimmter Steuern oder Steuerarten
auf Bund, Ldander und Gemeinden (Abb. 6). Dabei kénnen die Ertrdge ent-
weder allen staatlichen Ebenen gleichermalBen zugeordnet werden (freies
Trennsystem) oder differenziert nach Steuerarten entweder dem Bund oder
der Landergesamtheit zugewiesen werden (gebundenes Trennsystem). Aus
Sicht der Ertragshoheit wird daher zwischen Bundessteuern und Landes-
steuern differenziert

Das Trennsystem hat den Vorteil, dass es die haushaltswirtschaftliche
Eigenverantwortlichkeit von Bund und Landern am ehesten verwirklicht.
Zudem wird das Steueraufkommen im Trennsystem nach formalen Krite-
rien und damit eindeutig und klar verteilt.

Andererseits trdgt jede Ebene das Risiko eines Riickgangs der Einnah-
men. Konjunkturell bedingte Schwankungen oder sogar Verschiebungen
beim Aufkommen der einzelnen Steuerarten kénnten die Einnahmesitua-
tion der jeweils betroffenen Ebene dadurch u. U. unverhéiltnisméBig beein-
trachtigen. Da dem Trennsystem flexible Korrekturinstrumente fehlen, kann
es nicht die fiir eine staatliche Aufgabenwahrnehmung notwendige Einnah-
menstabilitdt gewahrleisten.

1.3 Verbundsystem

Im Verbundsystem flieBt das gesamte Steuerautkommen zunéchst in einen
gemeinsamen Topf und wird danach quotal auf die verschiedenen Ebenen
aufgeteilt (Abb. 7). Die beteiligten Gebietskorperschaften partizipieren also
mit einem bestimmten (feststehenden oder wechselnden) Anteilssatz am
Gesamtsteueraufkommen.

Sie tragen daher nur nach Mafgabe des Beteiligungsschliissels das Auf-
kommensrisiko. Konjunkturelle Verdnderungen des Steueraufkommens

Gemeinden

Abb. 6: Trennsystem.
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