
C. Löser Öffentliches Finanzrecht 2016

Übersicht zum öffentlichen Finanzrecht

Das öffentliche Finanzrecht umfasst das Recht der Einnahmen sowie das Recht der Ausgaben der öffentlichen Hand. In  
beiden Bereichen gibt es Überschneidungen mit dem öffentlichen Wirtschaftsrecht, weshalb der Schwerpunkt im Folgen-
den auf den Kernbereichen des öffentlichen Finanzrechts liegt. Behandelt wird auch das zugehörige Prozessrecht, mit  
dem Schwerpunkt auf den Charakteristika der Finanzgerichtsbarkeit.

I. Finanzverfassungs- und Finanzverwaltungsrecht
1. Einnahmenseite, insbesondere Abgabenrecht
Öffentliche Einnahmen können aus hoheitlichen und nichthoheitlichen Quellen resultieren. Zu den nichthoheitlichen Ein-
nahmequellen zählen Kredite sowie Erträge und Entgelte aus bestehendem Vermögen und erwerbswirtschaftlicher Tätig-
keit der öffentlichen Hand. Das Recht der öffentlichen Unternehmen ist zugleich Teil des öffentlichen Wirtschaftsrechts. 
Trotz der wirtschaftspolitischen Neutralität der Verfassung1 gibt es verfassungsrechtliche Grenzen der wirtschaftlichen 
Betätigung der öffentlichen Hand. Dies sind insbesondere Monopolstellungen sowie  Auszehrungs- und Verdrängungs-
wettbewerb, denn dadurch würden die privaten Konkurrenten in ihrer Berufsfreiheit (Art. 12 GG) verletzt.2 Davon ausge-
nommen sind bislang die verfassungsrechtlich durch Art. 105 I GG legitimierten Finanzmonopole, von denen nur noch 
das Branntweinmonopol  fortbesteht,  welches aber  wegen Unvereinbarkeit  mit  Unionsrecht  2017 ausläuft,  § 41 IV 1 
Branntweinmonopolgesetz. Für die Kommunen bestehen nach dem Kommunalrecht der Länder genauere Beschränkun-
gen für wirtschaftliche Betätigungen.
Hoheitliche Einnahmequellen sind neben Finanzzuweisungen vor allem öffentliche Abgaben. Auch wenn es verfassungs-
rechtlich keinen numerus clausus von Abgabenarten gibt,3 hat sich ein Kanon herausgebildet, der Steuern, Sonderabga-
ben, Vorzugslasten (Gebühren und Beiträge) sowie Sozialversicherungsbeiträge bzw. Sozialabgaben unterscheidet.
• Gemeinlasten: Steuern

Der verfassungsrechtliche Steuerbegriff ist mit der einfachrechtlichen Legaldefinition aus § 3 I AO identisch, soweit sich 
nicht aus der Finanzverfassung Abweichungen ergeben. Demnach sind Steuern Geldleistungen (in Abgrenzung zu  
Sachleistungen und Dienstleistungen), die nicht eine Gegenleistung für eine besondere Leistung darstellen (Gemeinlast  
in Abgrenzung zu Sonderlasten) und von einem öffentlich-rechtlichen Gemeinwesen auferlegt werden (einseitig hoheit-
liche Verpflichtung), um Einnahmen zu erzielen (fiskalischer Besteuerungszweck), wobei die Erzielung von Einnahmen 
Nebenzweck sein kann (nichtfiskalischer Besteuerungszweck). Bei Steuern mit letztgenanntem Zweck handelt es sich 
um Lenkungssteuern. Diese schaffen Anreize zu bestimmtem Tun oder Unterlassen der Besteuerten und dienen so der  
Verfolgung wirtschafts- oder sozialpolitischer Ziele.
Der grundgesetzlichen Finanzverfassung liegt die Vorstellung zugrunde, dass die Finanzierung der staatlichen Aufga-
ben in Bund und Ländern einschließlich der Gemeinden grundsätzlich aus steuerlichen Abgaben erfolgt (Steuerstaats-
prinzip); der Grundsatz zielt darauf ab, das gesamte staatliche Finanzvolumen der Budgetplanung und -entscheidung  
von Parlament und Regierung zu unterstellen.4 Gegenüber den Gesetzgebungskompetenzen der Art. 70 ff. GG und den 
Verwaltungskompetenzen der  Art. 83 ff.  GG sieht  die Finanzverfassung in Art. 105 GG besondere Regelungen zur 
Steuergesetzgebungshoheit und in Art. 108 GG besondere Regelungen zur Steuerverwaltungshoheit vor. Zudem regelt 
die Finanzverfassung in Art. 106 bis 107 GG als dritte Kategorie die Steuerertragshoheit. Eine ausschließliche Steuer-
gesetzgebungshoheit des Bundes besteht gem. Art. 105 I GG nur betreffend Einfuhr- und Ausfuhrabgaben, die nach 
Maßgabe des Zolltarifs von der Warenbewegung über die Zollgrenze erhoben werden (Zölle);5 sie fallen unter den ver-
fassungsrechtlichen Steuerbegriff, Art. 105 II GG. Aufgrund des Unionsrechts hat diese Bundeskompetenz aber kaum 
noch Bedeutung. Daneben normiert Art. 105 II GG konkurrierende Steuergesetzgebungskompetenzen und Art. 105 IIa 
GG ausschließliche  Steuergesetzgebungskompetenzen  der  Länder,  womit  den  Ländern  ein  begrenztes  Steuerfin-
dungsrecht verbleibt;6 eine grundsätzliche Länderkompetenz entsprechend Art. 70 I GG besteht für Steuern nicht. Für 
die Abgrenzung zwischen Bundes- und Länderkompetenzen kommt es auf das Merkmal der Gleichartigkeit der Steuern 
an.  Im Rahmen der  konkurrierenden Steuergesetzgebung ist  eine  Landessteuer  einer  bestehenden Bundessteuer  
gleichartig und damit kompetenzwidrig, wenn sich die steuerbegründenden Tatbestände, namentlich Steuergegenstand, 
Besteuerungsmaßstab, Art der Erhebung und die beanspruchte Quelle wirtschaftlicher Leistungsfähigkeit, gleichen. 7 
Auch im Rahmen von Art. 105 IIa 1 GG sind Landesgesetze über örtliche Verbrauch- und Aufwandsteuern bundesge-
setzlich geregelten Steuern gleichartig und damit kompetenzwidrig, wenn sich die steuerbegründenden Tatbestände, 
namentlich Steuergegenstand, Besteuerungsmaßstab und Art der Erhebungstechnik, gleichen und dieselbe Quelle wirt -

1 BVerfGE 4, 7 (17 f.), Urt. v. 20.7.1954, Az. 1 BvR 459/52 u.a. = NJW 1954, 1235 (1236) = juris, Rn 37 f.; BVerfGE 7, 377 
(400), Urt. v. 11.6.1958, Az. 1 BvR 596/56 = NJW 1958, 1035 (1036) = juris, Rn 63; BVerfGE 50, 290 (336 f. und 338), Urt. v. 
1.3.1979, Az. 1 BvR 532 und 533/77 sowie 419/78 und 1 BvL 21/78 = NJW 1979, 699 (702) = juris, Rn 119 f.

2 BVerwGE 39, 329 (337), Urt. v. 22.2.1972, Az. I C 24.69 = VerwRspr 1973, 215 (221) = juris, Rn 23; BVerwG NJW 1978, 
1539 (1540), Beschl. v. 1.3.1978, Az. VII B 144.76 = juris, Rn 5 und 7; VGH BW, NJW 1995, 274 (274), Urt. v. 15.8.1994, Az. 
1 S 1613/93 = juris, Rn 18; OVG LSA, LKV 2009, 91 (93), Urt. v. 29.10.2008, Az. 4 L 146/05 = juris, Rn 45.

3 BVerwGE 44, 202 (205), Urt. v. 30.11.1973, Az. VII C 78.72 = NJW 1974, 659 (660) = juris, Rn 28; BVerfGE 82, 159 (181), 
Beschl. v. 31.5.1990, Az. 2 BvL 12 und 13/88 sowie 2 BvR 1436/87 = NVwZ 1991, 53 (55) = juris, Rn 98; BVerfGE 93, 319 
(342), Beschl. v. 7.11.1995, Az. 2 BvR 413/88 und 1300/93 = NVwZ 1996, 469 (470) = juris, Rn 149; BVerfGE 108, 1 (15), 
Urt. v. 19.3.2003, Az. 2 BvL 9, 10, 11 und 12/98 = NVwZ 2003, 715 (716) = juris, Rn 48; BVerfGE 110, 370 (387), Beschl. v. 
18.5.2004, Az. 2 BvR 2374/99 = NVwZ 2004, 1477 (1479) = juris, Rn 85; BVerfGE 137, 1 (17 f.), Beschl. v. 25.6.2014, Az. 1 
BvR 668 und 2104/10 = NVwZ 2014, 1448 (1449) = juris, Rn 42.

4 BVerfGE 78, 249 (266 f.), Beschl. v. 8.6.1988, Az. 2 BvL 9/85 und 3/86 = NJW 1988, 2529 (2529 f.) = juris, Rn 43; BVerfGE 
93, 319 (342) = NVwZ 1996, 469 (470) = juris, Rn 149; BVerfGE 82, 159 (178 f.) = NVwZ 1991, 53 (54) = juris, Rn 90.

5 BVerfGE 8, 260 (269), Beschl. v. 29.10.1958, Az. 2 BvL 19/56 = NJW 1959, 331 (331) = juris, Rn 36.
6 BT-Drs. V/2861 v. 30.04.1968, S. 33 und 87.
7 BVerfGE 49, 343 (355), Beschl. v. 12.10.1978, Az. 2 BvR 154/74 = NJW 1979, 859 (860) = juris, Rn 47.
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schaftlicher Leistungsfähigkeit beansprucht wird.8 Allerdings sind die bei Inkrafttreten des Finanzreformgesetzes am 
1.1.1970 üblicherweise bestehenden örtlichen Verbrauch- und Aufwandsteuern der Länder mit bundesrechtlich geregel -
ten Steuern von vornherein als nicht gleichartig anzusehen.9 Trotz der kommunalen Selbstverwaltungsgarantie gem. 
Art. 28 II GG keine originäre Steuernormierungshoheit haben die Kommunen. Jedoch haben die Länder ihre Gesetzge-
bungskompetenz über die örtlichen Verbrauch- und Aufwandsteuern nach Art. 105 IIa 1 GG in ihren Kommunalabga-
bengesetzen auf die Kommunen, denen nach Art. 106 VI 1 GG das Aufkommen der örtlichen Verbrauch- und Aufwand-
steuern zusteht, übertragen, so dass den Kommunen ein entsprechendes Steuersatzungsrecht zukommt. Auf dieser  
Grundlage basieren etwa Zweitwohnungsteuern und Hundesteuern. Zudem ist den Gemeinden gem. Art. 28 II 3 GG ei-
ne ihnen mit Hebesatzrecht zustehende wirtschaftskraftbezogene Steuerquelle garantiert. Derzeit einzige Steuerquel -
len dieser Art sind die Gewerbesteuer und die Grundsteuer, deren Höhe die Gemeinden durch Hebesätze erhöhen kön-
nen (Art. 106 IV 2 GG, § 16 GewStG, § 25 GrStG). Zur Vermeidung kommunaler Steueroasen gesetzlich festgelegte 
Mindesthebesätze (§ 16 IV 2 GewStG) verstoßen nicht gegen die gemeindliche Finanzautonomie.10 Die Steuerverwal-
tungshoheit ist gem. Art. 108 GG grundsätzlich zwischen Bund und Ländern aufgeteilt. Für die den Kommunen allein 
zufließenden Steuern bestimmt Art. 108 IV 2 GG ausdrücklich, dass die Länder ihre diesbezüglichen Steuerverwal-
tungskompetenzen auf die Kommunen übertragen können. Die Aufbauorganisation der Bundes- und Landesfinanzbe-
hörden ist auf Grundlage von Art. 108 I 2 und II 2 GG im Finanzverwaltungsgesetz (FVG) geregelt; das von den Bun-
des- und Landesfinanzbehörden sowie im Falle der Übertragung nach Art. 108 IV 2 GG von den Kommunen anzuwen-
dende Steuerverfahrensrecht ist auf Grundlage von Art. 108 V GG insbesondere in der Abgabenordnung (AO) nieder-
gelegt, § 1 I, II AO. Im Übrigen bestimmen die Länder vor allem in den Kommunalabgabengesetzen weitere Anwen-
dungsbereiche der AO.
Der abgabenrechtliche Steuerbegriff (s.o.) umfasst – ähnlich dem verfassungsrechtlichen Steuerbegriff – neben den ei-
gentlichen Steuern auch Einfuhr- und Ausfuhrabgaben (Zölle), § 3 III AO. Das Steuerverfahren gliedert sich regelmäßig 
in Festsetzungsverfahren (Vierter Teil der AO) und Erhebungsverfahren (Fünfter Teil der AO) sowie ggf. ein Vollstre -
ckungsverfahren (Sechster Teil der AO).
Neben den Staaten (Bund, Länder) und Kommunen (Gemeinden, Gemeindeverbände) haben auch die öffentlich-recht-
lichen Religions- (und Weltanschauungs-) gemeinschaften ein Besteuerungsrecht. Dies folgt aus Art.  140 GG i.V.m. 
Art. 137 VI, VII WRV, wonach Religions- und Weltanschauungsgemeinschaften mit Körperschaftsstatus berechtigt sind, 
auf Grund der bürgerlichen Steuerlisten nach Maßgabe der landesrechtlichen Bestimmungen Steuern zu erheben. Von 
Bedeutung sind hier die Kirchensteuern, die auf Grundlage der Kirchensteuergesetze der Länder zumeist als Steuerzu-
schlag  zur  Einkommensteuer  erhoben  werden.  Während  die  Steuergesetzgebungshoheit  bei  den  Ländern  liegt 
(Art. 137 VI, VIII WRV), liegt die Steuerverwaltungshoheit im Rahmen des Selbstverwaltungsrechts (Art. 137 III WRV) 
als eigene Angelegenheit bei den Kirchen. In den meisten Fällen lassen steuererhebende Kirchen die Kirchensteuer je-
doch von der Finanzverwaltung der Länder erheben, welche im Gegenzug Anteile der erhobenen Kirchensteuern er-
halten.
Grenzen der Besteuerung können sich aus den Grundrechten ergeben. Auf das Ob der Besteuerung wirken sich die  
Grundrechte allerdings nicht aus. Abwehrgrundrechte (status negativus) wie die Gewissensfreiheit gem. Art.  4 I, III GG, 
die sich gegen die Mittelverwendung richten können, können tatsächlich erst gegen die Mittelverwendung gerichtet wer -
den, und nicht bereits gegen die Mittelerhebung, da nach dem einfachgesetzlich in § 7 HGrG, § 8 BHO, den Landes-
haushaltsordnungen sowie teilweise auch im Kommunalrecht niedergelegten Haushaltsgrundsatz der Gesamtdeckung 
bzw. Nonaffektation in öffentlichen Haushalten grundsätzlich keine Zweckbindungen zwischen Einnahmen und Verwen-
dungen bestehen, sondern alle Einnahmen der Deckung aller Ausgaben dienen. Gegen die allgemeinen Besteuerungs-
zwecke der fiskalischen (Finanzierung des öffentlich-rechtlichen Gemeinwesens) und nichtfiskalischen Steuern (Schaf -
fung von Anreizen zu bestimmtem Tun oder Unterlassen der Besteuerten) werden Abwehrgrundrechte kaum durchgrei -
fen. Nur bei Steuern, bei denen ausnahmsweise von vornherein eine Zweckbindung besteht, kommt ein Erfolg von Ab-
wehrgrundrechten in Betracht. Solche Zweckbindungen können durch Haushaltsvermerk oder durch andere Gesetze 
– so etwa gem. Art. 1 Satz 1 StrFinG für einen Teil des Aufkommens der Mineralölsteuer/Energiesteuer – festgelegt 
werden. Leistungsgrundrechte (status positivus) sind schon ihrer Wirkungsweise nach nicht geeignet, gegen eine Be-
steuerung gerichtet zu werden. Und Teilhabegrundrechte (status activus) sind in ihrer Wirkung spätestens durch das 
freie Mandat der Abgeordneten begrenzt, wonach diese auch bei der Steuergesetzgebung an Aufträge und Weisungen 
nicht gebunden und nur ihrem Gewissen unterworfen sind. Die Gewissensfreiheit der Abgeordneten besteht als Gegen-
satz zum imperativen Mandat gerade auch gegenüber dem Volk und damit gegenüber den einzelnen Grundrechtsträ-
gern. Die grundsätzliche Legitimität der Besteuerung ergibt sich dabei aus dem Steuerstaatsprinzip. Gegen den Vollzug 
der Steuergesetze im Einzelfall können Teilhabegrundrechte ebenfalls nicht durchgreifen, da das durch § 85 AO kon-
kretisierte Gleichheitsgebot den gleichmäßigen Steuervollzug gebietet.  Während die Grundrechte nach alledem einer 
Besteuerung nicht dem Grunde nach entgegengehalten werden können, können sie jedoch die Höhe der zu zahlenden  
Steuern begrenzen. So fordert das durch die Menschenwürdegarantie subjektivierte Sozialstaatsprinzip gem. Art.  20 I 
i.V.m. Art. 1 I GG, dass einer natürlichen Person ein steuerfreies Existenzminimum verbleiben muss.11 Dies geschieht 
im Einkommensteuerrecht durch den Grundfreibetrag gem. § 32a I, Nr. 1 EStG. Sowohl natürlichen als auch juristi-

8 BVerfGE 65, 325 (351), Beschl. v. 6.12.1983, Az. 2 BvR 1275/79 = NJW 1984, 785 (787) = juris, Rn 84; BVerfGE 98, 106 
(124 f.), Urt. v. 16.12.1997, Az. 2 BvR 1991 und 2004/95 = NJW 1998, 2341 (2343 f.) = juris, Rn 75.

9 BVerfGE 40, 52 (55), Beschl. v. 4.6.1975, Az. 2 BvL 16/73 = juris, Rn 10; BVerfGE 98, 106 (124 f.) = NJW 1998, 2341 
(2343 f.) = juris, Rn 75.

10 BVerfGE 125, 141 (159), Beschl. v. 27.1.2010, Az. 2 BvR 2185 und 2189/04 = NVwZ 2010, 895 (898) = juris, Rn 67.
11 BVerfGE 82, 60 (85), Beschl. v. 29.5.1990, Az. 1 BvL 20 und 26/84 sowie 4/86 = NJW 1990, 2869 (2871) = juris, Rn 99; 

BVerfGE 99, 216 (233), Beschl. v. 10.11.1998, Az. 2 BvR 1057, 1226 und 980/91 = NJW 1999, 557 (558) = juris, Rn 67; 
BVerfGE 99, 246 (259), Beschl. v. 10.11.1998, Az. 2 BvL 42/93 = NJW 1999, 561 (562) = juris, Rn 51; BVerfGE 120, 125 
(154), Beschl. v. 13.2.2008, Az. 2 BvL 1/06 = NJW 2008, 1868 (1871) = juris, Rn 104.
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schen Personen i.S.v. Art. 19 III GG kommt die Eigentumsgarantie gem. Art. 14 GG zugute. Zwar schützt dieses Grund-
recht zuvörderst konkrete vermögenswerte Rechtspositionen und nicht das Vermögen als solches, wobei eine Steuer -
zahlungspflicht dem Besteuerten gerade die Wahl lässt, aus welchen konkreten Mitteln er die Steuerschuld begleicht.  
Nach der Verfassungsrechtsprechung greift die Eigentumsgarantie jedoch auch dann, wenn eine Geldleistungspflicht 
den Pflichtigen übermäßig belastet und seine Vermögensverhältnisse so grundlegend beeinträchtigt, dass eine konfis-
katorische, sein vorhandenes Eigentum erdrosselnde Wirkung vorliegt.12 Mitunter hat die Rechtsprechung auch aus 
Art. 2 I i.V.m. Art. 14 I und 12 I GG eine Art wirtschaftliches Existenzminimum abgeleitet.13 Allerdings lässt sich kaum 
bestimmen, ab welcher (Gesamt-) Steuerlast unabhängig von konkreten vermögenswerten Rechtspositionen die Eigen-
tumsgarantie einschlägig sein soll. Abgesehen von dieser quantitativen Frage soll zudem in qualitativer Hinsicht die Ei-
gentumsgarantie auch dann greifen, wenn Steuerpflichten an den Hinzuerwerb von vermögenswerten Rechtspositionen 
und damit an Eigentum i.S.v. Art. 14 GG anknüpfen.14 Die Höhe der Steuern wird schließlich auch durch die Gleich-
heitsgrundrechte beeinflusst. Der allgemeine Gleichheitssatz gem. Art. 3 I GG wird im Steuerrecht dahingehend konkre-
tisiert,  dass die Besteuerung an der  wirtschaftlichen Leistungsfähigkeit  des Einzelnen auszurichten ist  (Prinzip der  
Steuergerechtigkeit;  Leistungsfähigkeitsprinzip).15 Steuern hingegen nach dem (Individual-) Äquivalenzprinzip zu be-
messen kommt schon deshalb nicht in Betracht, weil Steuern keine Gegenleistung für den Steuerpflichtigen individuell  
zurechenbare Leistungen des öffentlich-rechtlichen Gemeinwesens sind (s.o.); auch eine Globaläquivalenz scheidet  
mangels Zweckbindung von Steuern aus. Das Einkommensteuerrecht trägt dem Leistungsfähigkeitsprinzip unter ande-
rem durch progressive (statt proportionale oder gar degressive) Steuersätze Rechnung.16 Allerdings können Ungleich-
behandlungen durch generalisierende, typisierende und pauschalierende Steuerregelungen gerechtfertigt sein, wenn 
diese der Vereinfachung des Verwaltungsvollzugs dienen.17

• Sonderlasten: Sonderabgaben
Sonderabgaben sind weder ausdrücklich verfassungsrechtlich vorgesehen,18 noch existiert eine Legaldefinition. Nach 
der durch die Verfassungsrechtsprechung sanktionierten Lehre sind Sonderabgaben Geldleistungen, die (wie Steuern)  
keine Gegenleistung für eine zurechenbare Leistung darstellen und von einem öffentlich-rechtlichen Gemeinwesen zur 
Finanzierung besonderer Aufgaben einer bestimmten, von der Allgemeinheit abgrenzbaren Gruppe auferlegt werden 
(Sonderlast im Gegensatz zu Gemeinlasten). Dabei kann wiederum unterschieden werden zwischen Sonderabgaben, 
die hauptsächlich Finanzierungszwecken dienen, und solchen, die hauptsächlich der Verhaltenslenkung dienen. Die Er -
träge fließen nicht in den allgemeinen Staatshaushalt, sondern in einen Sonderfonds.
Die Steuergesetzgebungskompetenzen des Art. 105 GG gelten nur für Steuern und sind mangels Regelungslücke auch 
nicht analog auf Sonderabgaben anwendbar. Die Gesetzgebungskompetenz für Sonderabgaben folgt vielmehr als An-
nexkompetenz zu den allgemeinen Sachgesetzgebungskompetenzen aus Art. 70 ff. GG.19 Auch die Ertragshoheit rich-
tet sich bei Sonderabgaben nicht nach Art. 106 bis 107 GG, sondern folgt grundsätzlich der Verwaltungshoheit gem. 
Art. 83 ff. GG.20 Hierdurch können die finanzverfassungsrechtlichen Kompetenzverteilungen, die wegen des Steuer-
staatsprinzips (s.o.) für die Finanzierung der hoheitlicher Aufgaben grundsätzlich gelten sollen, umgangen werden. Dies 
führt dazu, dass Sonderabgaben abgabenrechtlich einer erhöhten Rechtfertigung bedürfen, die über einen bloßen Fi -
nanzierungszweck hinausgehen muss. Während bei Sonderabgaben mit dem Hauptzweck einer Verhaltenslenkung re-
gelmäßig schon der Lenkungszweck die Sonderabgabe rechtfertigt,21 muss bei Sonderabgaben mit überwiegendem Fi-
nanzierungszweck zum einen der Gruppe der Sonderabgabenpflichtigen hinsichtlich der zu finanzierenden Aufgabe ei -
ne besondere Sachnähe (Finanzierungsverantwortlichkeit) zukommen, die größer ist als bei der Allgemeinheit oder ei -
ner anderen Gruppe,22 zum anderen muss der Ertrag einer solchen Sonderabgabe grundsätzlich gruppennützig ver-
wendet werden, darf also nicht in den allgemeinen Staatshaushalt fließen oder anderweitig zur Finanzierung allgemei-
ner staatlicher Aufgaben verwendet werden.23 Zudem schwächen Sonderabgaben, deren Erträge nicht in den allgemei-
nen Staatshaushalt fließen, die Budgethoheit der Parlamente. Unabhängig von ihrem Hauptzweck gelten für Sonderab-
gaben daher auch haushaltsrechtlich zusätzliche Anforderungen (s.u.).

12 BVerfGE 14, 221 (241), Urt. v. 24.7.1962, Az. 2 BvL 15 und 16/61 = DÖV 1962, 695 (698) = juris, Rn 79; BVerfGE 78, 232 
(243), Beschl. v. 31.5.1988, Az. 1 BvL 22/85 = NJW 1988, 3258 (3258) = juris, Rn 32; BVerfGE 82, 159 (190) = NVwZ 1991, 
53 (57) = juris, Rn 128; BVerfGE 95, 267 (300), Urt. v. 8.4.1997, Az. 1 BvR 48/94 = NJW 1997, 1975 (1975) = juris, Rn 130 f.

13 BVerfGE 87, 153 (169), Beschl. v. 25.9.1992, Az. 2 BvL 5, 8 und 14/91 = NJW 1992, 3153 (3153) = juris, Rn 64; BVerfGE 
93, 121 (137), Beschl. v. 22.6.1995, Az. 2 BvL 37/91 = NJW 1995, 2615 (2617) = juris, Rn 49 f.

14 BVerfGE 115, 97 (111), Beschl. v. 18.1.2006, Az. 2 BvR 2194/99 = NJW 2006, 1191 (1193) = juris, Rn 34.
15 BVerfGE 61, 319 (343 f.), Urt. v. 3.11.1982, Az. 1 BvR 620 und 1335/78, 1104/79 und 363/80 = NJW 1983, 271 (271) = juris, 

Rn 74 f.; BVerfGE 82, 60 (86) = NJW 1990, 2869 (2871 f.) = juris, Rn 102 f.
16 BVerfGE 97, 332 (346), Beschl. v. 10.3.1998, Az. 1 BvR 178/97 = NJW 1998, 2128 (2130) = juris, Rn 67.
17 BVerfGE 84, 348 (359 f.), Beschl. v. 8.10.1991, Az. 1 BvL 50/86 = NJW 1992, 423 (424) = juris, Rn 40; BVerfGE 96, 1 (6 f.), 

Beschl. v. 10.4.1997, Az. 2 BvL 77/92 = NJW 1997, 2101 (2101) = juris, Rn 24 f.; BVerfGE 101, 297 (309 f.), Urt. v. 
7.12.1999, Az. 2 BvR 301/98 = NJW 2000, 572 (573) = juris, Rn 38.

18 Vgl. BVerfGE 55, 274 (297), Urt. v. 10.12.1980, Az. 2 BvF 3/77 = NJW 1981, 329 (330) = juris, Rn 56.
19 BVerfGE 37, 1 (16), Beschl. v. 5.3.1974, Az. 1 BvL 27/72 = NJW 1974, 1317 (1318) = juris, Rn 52; BVerfGE 55, 274 (297) = 

NJW 1981, 329 (330) = juris, Rn 57; BVerfGE 113, 128 (145), Urt. v. 6.7.2005, Az. 2 BvR 2335 und 2391/95 = NVwZ 2005, 
1171 (1172) = juris, Rn 101.

20 BVerfGE 105, 185 (193), Urt. v. 28.3.2002, Az. 2 BvG 1 und 2/01 = NJW 2002, 2020 (2020) = juris, Rn 38.
21 BVerfGE 57, 139 (167), Urt. v. 26.5.1981, Az. 1 BvL 56, 57 und 58/78 = NJW 1981, 2107 (2110) = juris, Rn 97-99.
22 BVerfGE 55, 274 (298) = NJW 1981, 329 (330) = juris, Rn 58; BVerfGE 135, 155 (206 und 207), Urt. v. 28.1.2014, Az. 2 BvR 

1561, 1562, 1563 und 1564/12 = NVwZ 2014, 646 (650 und 561) = juris, Rn 121 und 124 mit weiteren Nachweisen.
23 BVerfGE 55, 274 (298) = NJW 1981, 329 (330) = juris, Rn 58; BVerfGE 136, 194 (242), Beschl. v. 6.5.2014, Az. 2 BvR 1139, 

1140 und 1141/12 = NVwZ 2014, 1306 (1307) = juris, Rn 116 mit weiteren Nachweisen.
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• Vorzugslasten: Gebühren und Beiträge
Vorzugslasten sind Geldleistungen, die (anders als Steuern und Sonderabgaben) eine Gegenleistung für eine dem Ab-
gabenpflichtigen individuell zurechenbare Leistung (Sonderlast) eines öffentlich-rechtlichen Gemeinwesens darstellen. 
Herkömmlich wird unterschieden zwischen Gebühren (Gegenleistung für die tatsächliche Inanspruchnahme einer Leis -
tung; aktueller individueller Vorteil des Abgabenpflichtigen) und Beiträgen (Gegenleistung für die Möglichkeit der Inan -
spruchnahme einer Leistung; potentieller individueller Vorteil des Abgabenpflichtigen).24 Entsprechende Legaldefinitio-
nen finden sich in den Kommunalabgabengesetzen der Länder.
Die Gesetzgebungskompetenz für Gebühren und Beiträge folgt als Annexkompetenz zu den allgemeinen Sachgesetz-
gebungskompetenzen aus Art. 70 ff. GG.25 Die Verwaltungskompetenz sowie grundsätzlich auch die Ertragskompetenz 
folgt aus Art. 83 ff. GG.26 Die Normsetzungskompetenzen für Gebühren und Beiträge sind regelmäßig an die Verwal-
tung delegiert. So enthalten etwa die Verwaltungskosten- bzw. Gebührengesetze der Länder und des Bundes Gebüh-
renverordnungsermächtigungen und die Kommunalabgabengesetze der Länder Satzungsermächtigungen. Anzuwen-
dendes Verfahrensrecht ist das VwVfG des Bundes oder des jeweiligen Landes, falls und soweit keine Anwendbarkeit 
der AO vorgesehen ist, auf die die Kommunalabgabengesetze der Länder zumindest ergänzend verweisen.
• Bei den Gebühren kann weiter unterschieden werden zwischen solchen für eine Amtshandlung oder sonstige hoheit -

liche Tätigkeit (Verwaltungsgebühren) und solchen für die Inanspruchnahme öffentlicher Einrichtungen und Anlagen 
(Benutzungsgebühren). Beispiel für eine Verwaltungsgebühr sind die Gebühren für die Erteilung einer Baugenehmi-
gung bzw. für die Prüfung, ob eine Baugenehmigung zu erteilen ist. Benutzungsgebühren sind beispielsweise die Ab-
wassergebühren für die Benutzung der öffentlichen Abwasserbeseitigungseinrichtungen sowie die frühere Rundfunk-
gebühr für die Benutzung der öffentlich-rechtlichen Rundfunkanstalten bzw. der Gesamtveranstaltung öffentlich-recht-
licher Rundfunk.

• Beispiele für Beiträge sind der Erschließungsbeitrag für die Herstellung der tatsächlichen und rechtlichen Nutzungs -
möglichkeit eines Grundstücks sowie der Rundfunkbeitrag für die Bereitstellung des öffentlich-rechtlichen Rundfunks.

Gebühren wie Beiträge dürfen keine Gewinnerzielung bezwecken. Vielmehr folgt aus ihrem Zweck, die Leistung eines  
öffentlich-rechtlichen Gemeinwesens zu entgelten, das Äquivalenzprinzip, wonach das Entgelt die Kosten des Gemein-
wesens kompensieren soll (Kostendeckung) bzw. das Entgelt den Vorteil des Leistungsempfängers kompensieren soll  
(Vorteilsausgleich). Neben Kostendeckung und Vorteilsausgleich können aber auch Verhaltenslenkung bezweckt wer -
den oder soziale Zwecke verfolgt werden.27 Die Berücksichtigung wirtschaftlicher Leistungsfähigkeit (Leistungsfähig-
keitsprinzip) kann jedenfalls dann durch das Sozialstaatsprinzip gem. Art. 20 I GG gerechtfertigt sein, wenn dadurch die 
der staatlichen Leistung äquivalente Höhe der Gegenleistung (der Gebühr oder des Beitrags) unterschritten wird.28

Bereichsspezifisch können sich weitere Grenzen ergeben. So gilt z.B. für den Anspruch auf Zugang zu amtlichen Infor -
mationen nach § 1 I IFG-Bund, durch den die amtlichen Informationsquellen zu allgemein zugänglichen Quellen i.S.d. 
Art. 5 I 1, 2. Hs. GG werden und der Anspruch folglich am Schutz des Grundrechts auf Informationsfreiheit teilnimmt, 29 
dass die dafür verlangten Gebühren so zu bemessen sind, dass der Informationszugang wirksam in Anspruch genom -
men werden kann (§ 10 II IFG-Bund), letztlich also keine prohibitiv hohen Gebühren verlangt werden dürfen.30 Bei staat-
lichen (Aus-) Bildungseinrichtungen darf der Zugang aufgrund der freien Wahl der Ausbildungsstätte gem. Art. 12 I GG 
sowie der Bildungschancengleichheit gem. Art. 3 I GG i.V.m. dem Sozialstaatsprinzip aus Art. 20 I GG nicht durch die 
Höhe von Gebühren prohibitiv gestaltet werden.31 Einer Erhebung von Gebühren für die Entgegennahme und Bearbei-
tung schriftlicher Petitionen steht Art. 17 GG gänzlich entgegen.

• Solidarlasten: Sozialversicherungsbeiträge/Sozialabgaben
Zumeist als eigene Abgabenart behandelt werden Beiträge zur gesetzlichen Sozialversicherung bzw. Sozialabgaben. 
Während andere Sozialleistungen (Leistungen der sozialen Entschädigung, der sozialen Förderung und der sozialen  
Hilfe) vornehmlich steuerfinanziert sind, ist die Sozialversicherung (Krankenversicherung, Pflegeversicherung, Renten-
versicherung, Arbeitslosenversicherung und Unfallversicherung) weit überwiegend beitragsfinanziert, § 20 I SGB IV. Die 
Beiträge der Versicherten entgelten deren Versicherungsschutz, also die Möglichkeit der Inanspruchnahme einer Versi-
cherungsleistung im Versicherungsfall. Insofern handelt es sich um Beiträge im obigen Sinne. Die Bemessung der Sozi -
alversicherungsbeiträge nach der individuellen Leistungsfähigkeit der Versicherten (Leistungsfähigkeitsprinzip) ist durch 
das Sozialstaatsprinzip gem. Art. 20 I GG gedeckt,32 obwohl es dadurch zu einer gegenleistungslosen Umverteilung von 

24 BVerfGE 92, 91 (115), Beschl. v. 24.1.1995, Az. 1 BvL 18/93 sowie 5, 6 und 7/94, 1 BvR 403 und 569/94 = NJW 1995, 1733 
(1735) = juris, Rn 83.

25 BVerfGE 108, 1 (12) = NVwZ 2003, 715 (715) = juris, Rn 42; BVerwGE 95, 188 (192 f.), Urt. v. 3.3.1994, Az. 4 C 1.93 = 
NVwZ 1994, 1102 (1103) = juris, Rn 20; BVerwG NVwZ 2016, 1081 (1082), Urt. v. 18.3.2016, Az. 6 C 6.15 = juris, Rn 12.

26 BVerfGE 105, 185 (193) = NJW 2002, 2020 (2020) = juris, Rn 38.
27 BVerfGE 108, 1 (18) = NVwZ 2003, 715 (716) = juris, Rn 57; BVerfGE 137, 1 (20 f.) = NVwZ 2014, 1448 (1450) = juris, 

Rn 49.
28 So zu Gebühren BVerfGE 97, 332 (346 und 347) = NJW 1998, 2128 (2130) = juris, Rn 68 und 71.
29 BVerfGE 103, 44 (61), Urt. v. 24.1.2001, Az. 1 BvR 2623/95 und 622/99 = NJW 2001, 1633 (1634) = juris, Rn 58.
30 Nach der Gesetzesbegründung lehnt sich der Wortlaut von § 10 II IFG-Bund an § 12 II UIG-Bund an und soll abschreckend 

hohe Gebühren verhindern (BT-Drs. 15/4493 v. 14.12.2004, S. 16). Nach Art. 5 II der dem UIG-Bund zugrundeliegenden 
Umweltinformationsrichtlinie (Richtlinie 2003/4/EG v. 28.1.2003) dürfen die Gebühren eine angemessene Höhe nicht über-
schreiten. Die Gebührenregelung dürfte jedoch vor allem vor dem Hintergrund der chilling-effect-Rspr. des EGMR zu den in 
Art. 10 EMRK geschützten Kommunikationsfreiheiten sowie in Parallele dazu der Rspr. des BVerfG zu abschreckenden Ef-
fekten bei Art. 5 GG zu sehen sein. Siehe ferner OVG Bln-Bbg, Urt. v. 19.3.2015, Az. 12 B 26.14 = BeckRS 2015, 43951 = 
juris, Rn 34-36 = openJur 2015, 7658, Rn 31-33 zur Bedeutung des Verbots prohibitiver Gebühren bei der Auslegung (der 
Einheit oder Vielheit) des Gebührentatbestands des IFG-Bund.

31 BVerfGE 134, 1 (14), Beschl. v. 8.5.2013, Az. 1 BvL 1/08 = NJW 2013, 2498 (2499) = juris, Rn 40.
32 Vgl. BVerfGE 107, 205 (213), Urt. v. 12.2.2003, Az. 1 BvR 624/01 = NJW 2003, 1381 (1381) = juris, Rn 32.
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Sozialversicherungsleistungen kommt  (Solidaritätsprinzip), und gibt den Sozialversicherungsbeiträgen den Charakter 
einer Solidarlast33. Dieser soziale Ausgleich ist der Sozialversicherung systemimmanent.34 Nach dem BVerfG ist bei So-
zialversicherungsbeiträgen das Gepräge des sozialen Ausgleichs sogar gegenüber dem Gepräge der Abgeltung eines 
individuellen Vorteils vorherrschend.35 Jedenfalls gilt  für  die Beitragsbemessung keine strikt individuelle Äquivalenz, 
sondern Globaläquivalenz.
Neben den Versicherten werden in § 20 I SGB IV allerdings auch die Arbeitgeber als Beitragszahler benannt. Die Bei-
träge zur Kranken-, Pflege-, Renten- und Arbeitslosenversicherung werden grundsätzlich – nämlich bei Bestehen eines 
versicherungspflichtigen Beschäftigungsverhältnisses – von den Versicherten und deren Arbeitgebern je zur Hälfte ge-
tragen (§ 249 I SGB V; § 58 I SGB XI; § 168 I Nr. 1 SGB VI; § 346 I SGB III); die Beiträge zur Unfallversicherung wer-
den hingegen immer allein von den Arbeitgebern/Unternehmern aufgebracht (§ 150 I SGB VII). Die Unternehmer, die 
hier in Berufsgenossenschaften organisiert solidarisch für die Unfallfolgen ihrer Arbeitnehmer einstehen, haben zwar  
von der Einrichtung der Unfallversicherung einen Vorteil dergestalt, dass sie bei Arbeitsunfällen von der privatrechtlich -
en Haftung gegenüber ihrem Arbeitnehmer freigestellt sind (§ 104 SGB VII), doch ist ihr Beitrag zur Unfallversicherung 
gleichwohl keine Eigen-, sondern Fremdvorsorge, da sie als Beitragspflichtige nicht mit den Leistungsberechtigten iden-
tisch sind. Das gilt auch für ihre Beiträge zu den anderen Sozialversicherungen. Bei den Abgaben der Arbeitgeber/Un -
ternehmer zur Sozialversicherung handelt es sich also nicht um Beiträge im obigen Sinne; treffender ist die Bezeich -
nung als Sozialabgabe. Dementsprechend unterscheidet das Künstlersozialversicherungsgesetz auch zwischen den 
Beiträgen der Versicherten und den Sozialabgaben der Unternehmer (§ 14 KSVG).
Als letzte Gruppe von Beitragszahlern zur Sozialversicherung werden in § 20 I SGB IV Dritte genannt. Dies können et-
wa die Bundesagentur für Arbeit für die Beiträge zur Kranken-, Pflege- und Rentenversicherung von Beziehern von Ar -
beitslosengeld I (§ 251 IVa SGB V; § 59 I 1 SGB XI i.V.m. § 251 IVa SGB V; § 170 I Nr. 2, lit. b SGB VI), der Bund für 
die Beiträge zur Kranken- und Pflegeversicherung von Beziehern von Arbeitslosengeld II (§ 251 IV SGB V; § 59 I 1 
SGB XI i.V.m. § 251 IV SGB V) oder die Rentenversicherungsträger zur Krankenversicherung von Rentnern (§ 249a 
SGB V) sein.
Die  Gesetzgebungskompetenz  für  Sozialversicherungsbeiträge  und  Sozialabgaben  wie  für  die  Sozialversicherung 
überhaupt folgt aus Art. 74 I Nr. 12 GG. Verwaltet werden die Sozialversicherungsbeiträge von den jeweiligen Sozial-
versicherungsträgern, bei denen es sich gem. § 29 I SGB IV um rechtsfähige Körperschaften des öffentlichen Rechts 
mit Selbstverwaltung handelt.36 Die Sozialversicherungshaushalte sind somit vom allgemeinen Staatshaushalt getrennt. 
Die erhobenen Sozialversicherungsbeiträge bzw. Sozialabgaben dürfen auch nur zur Finanzierung von Aufgaben der 
Sozialversicherung verwendet werden. Das folgt zum einen aus der kompetenzrechtlichen Begrenzung der Sozialversi -
cherung,37 zum anderen materiellrechtlich daraus, dass Ansprüche und Anwartschaften aus der Sozialversicherung 
dem Eigentumsschutz des Art. 14 GG unterfallen, soweit es sich um vermögenswerte Rechtspositionen handelt, die 
dem Rechtsträger nach Art eines Ausschließlichkeitsrechts privatnützig zugeordnet sind, sie auf nicht unerheblichen Ei-
genleistungen des Versicherten beruhen und seiner Existenzsicherung dienen.38

Aus der Zweckbindung der Sozialversicherungsbeiträge bzw. Sozialabgaben folgt, dass die versicherungsfremden Auf-
gaben, die beispielsweise der Bundesagentur für Arbeit und damit der Trägerin der Arbeitslosenversicherung oder auch  
den Rentenversicherungsträgern zugewiesen wurden, anderweitig finanziert werden müssen. Dies geschieht durch die  
in § 20 I SGB IV genannten staatlichen Zuschüsse, die gem. Art. 120 I 4 GG und versicherungsspezifischen Regelun-
gen (für die Arbeitslosenversicherung: § 363 SGB III; für die Rentenversicherung: § 213 SGB VI) vom Bund getragen 
werden.

33 Freilich ist der Begriff der Solidarlast nicht eindeutig definiert; auch der Solidaritätszuschlag – der als Steuerzuschlag zu den 
Steuern gehört – kann als Solidarlast gelten.

34 BVerfGE 114, 196 (221), Beschl. v. 13.9.2005, Az. 2 BvF 2/03 = NVwZ 2006, 191 (192) = juris, Rn 148.
35 BVerfGE 11, 105 (117), Urt. v. 10.5.1960, Az. 1 BvR 190, 363, 401, 409 und 471/58 = NJW 1960, 1099 (1100) = juris, Rn 33; 

BVerfGE 14, 312 (317 f.), Beschl. v. 16.10.1962, Az. 2 BvL 27/60 = NJW 1963, 199 (199) = juris, Rn 20.
36 Die Bundesagentur für Arbeit als Trägerin der Arbeitslosenversicherung und der Arbeitsförderung ist der Sache nach eine 

Anstalt mit Benutzern (str.), dem ihr vorheriger Name „Bundesanstalt für Arbeit“ entsprach, wird aber in Übereinstimmung mit 
Art. 87 II 1 GG durch § 367 I SGB III ebenfalls zu einer Körperschaft erklärt, obwohl sie keine Mitglieder i.e.S. hat.

37 BVerfGE 75, 108 (148), Beschl. v. 8.4.1987, Az. 2 BvR 909, 934, 935, 936, 938, 941, 942 und 947/82, 64/83 sowie 142/84 = 
NJW 1987, 3115 (3116) = juris, Rn 99; BVerfGE 113, 167 (203), Beschl. v. 18.7.2005, Az. 2 BvF 2/01 = NVwZ 2006, 559 
(561 f.) = juris, Rn 98.

38 BVerfGE 53, 257 (290-292), Urt. v. 28.2.1980, Az. 1 BvL 17/77, 7, 9, 14, 15, 16, 37, 64, 74, 78 und 100/78, 5 und 16/79 so-
wie 1 BvR 807/78 = NJW 1980, 692 (693) = juris, Rn 146-148 zur Rentenversicherung; BVerfGE 69, 272 (300), Urt. v. 
16.7.1985, Az. 1 BvL 5/80, 1 BvR 1023 und 1052/83 sowie 1227/84 = NJW 1986, 39 (39) = juris, Rn 104 zur Krankenversi-
cherung; BVerfGE 72, 9 (18 f.), Beschl. v. 12.2.1986, Az. 1 BvL 39/83 = NJW 1986, 1159 (1159) = juris, Rn 35 f. zur Arbeits-
losenversicherung.

5



C. Löser Öffentliches Finanzrecht 2016

6

a
bn

e
hm

e
nd

e
 In

di
vi

d
ua

lis
ie

ru
ng

Bürger /
Wirtschaft

Sonder-
fonds

Sozialver-
sicherung

allg.
Staats-
haus-
halt

G
eb

üh
re

n

B
e

itr
äg

e

Sonder-
abgaben

Sozialversicherungsbeiträge
/ Sozialabgaben

Steuern

B
e

zu
sc

hu
ss

un
g

Erwerbsein-
nahmen durch
wirtschaftliche 
Betätigungen; 

Einnahmen durch 
Kreditaufnahme

Investitionen, 
Zinsausgaben, 
Rückzahlungen


