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Finanzverfassungsrechtliche Aspekte
der Einfiihrung einer sog. Nahverkehrsabgabe

Von Universititsprofessor Dr. Gerrit Manssen, Greifswald *

Zur Eindimmung des Autoverkehrs in den Innenstidten
wird iiber die Einfiihrung einer Nahverkehrsabgabe
(,,City-Maut*) diskutiert. Der folgende Beitrag zeigt auf,
daBl die Einfiihrung einer solchen Abgabe als Steuer
durch Landesgesetz finanzverfassungsrechtlich zulissig
ist.

I. Problemstellung

Der motorisierte Individualverkehr (MIV) in den Innen-
stddten der bundesdeutschen Grofistidte ist eines der
derzeitigen stadtplanerischen und umweltpolitischen
Hauptprobleme. Lirm- und Abgasbelastungen machen
einen moglichst weitgehenden Umstieg sowohl der In-
nenstadtbewohner als auch der Innenstadtpendler auf
den Offentlichen Personennahverkehr (OPNV) wiin-
schenswert. Denn zu viele fahren Auto, auch wenn der
allgemeine Verkehrsinfarkt nach iiberwiegender Auffas-
sung stdndig ndherriickt und das Fahrzeug mehr und
mehr zu einem ,Stehzeug® wird'. Deshalb haben Defa-
vorabilisierungsstrategien zu Lasten des Autos und zu-
gunsten des OPNV seit langerem politisch Konjunktur.
Straflenrechtliche Mafinahmen, etwa die Einrichtung
von Fullgangerzonen, fithren dazu, daf} die eigentlich at-
traktiven Teile der deutschen Innenstidte nicht mehr mit
dem Pkw erreichbar sind. Kostenfreie Parkplatze gibt es
kaum noch. §6a Abs.6 StVG sieht die Moglichkeit vor,
auch fir das Parken im 6ffentlichen Verkehrsraum mehr
als Groschenbetrige zu verlangen. Omnibusse des Li-
nienverkehrs haben nach §20 Abs.2 StVO einen Voran-
kommensvorteil. Die Kosten fiir die Fahrt zwischen
Wohnung und Arbeitsstatte diirfen nach §9 Abs.1 Nr. 4
EStG nur mit einer nichtkostendeckenden Pauschale als
Werbungskosten geltend gemacht werden, wéhrend
Fahrten mit 6ffentlichen Verkehrsmitteln unbeschriankt
absetzbar sind.

Wesentliches bewirkt haben die bisher ergriffenen Maf-
nahmen jedoch nicht. Der OPNV gilt nur als bedingt at-
traktiv, der eigene Pkw bietet nach wie vor einen nicht
unerheblichen Komfortvorteil. Es ist bisher nicht ge-
gliickt, den OPNV aus dem Dilemma zu befreien, daB
ein konkurrenzfihiges Angebot nur bei entsprechender
Nachfrage finanziert werden kann, diese Nachfrage aber
nur in Verkehrsspitzenzeiten besteht, was fiir die Schaf-
fung eines attraktiven Gesamtangebotes jedoch nicht
ausreicht. Deshalb muB der OPNV jihrlich mit Milliar-
denbetrigen bezuschufit werden?, das Autofahren ist

* Anmerlung der Schriftleitung: Der Verfasser ist Inhaber ei-
nes Lehrstuhls fiir Offentliches Recht an der Rechts- und
Staatswissenschaftlichen Fakultdt der Ernst-Moritz-Arndt-
Universitit Greifswald.

1 Vgl. Gusy, ZRP 1993, S. 439 (440).

2 Siehe etwa Fromm, Der Stidtetag 1992, S.342 (344). Nach
Kromes, ZogU 1991, S.142 (142), erreichten die 6ffentlichen
Verkehrsbetriebe in den achtziger Jahren einen durchschnitt-
lichen Kostendeckungsgrad von knapp 68 %.
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hingegen wohl noch nicht teuer genug. Dies legt den Ver-
such nahe, das Priferenzverhalten der Verkehrsteilneh-
mer im Hinblick auf die Alternative MIV und OPNV
grundsitzlicher als bisher anzugehen und eine unmittel-
barere Verbindung zwischen den Haushalten der Ver-
kehrsbetriebe und dem Portemonnaie der Autofahrer
(oder anderer Gruppen, die Autoverkehr veranlassen)
herbeizufithren®. Dafiir gibt es eine Reihe von im Detail
sehr unterschiedlichen Uberlegungen, die sich unter der
Sammelbezeichnung , Nahverkehrsabgabe® zusammen-
fassen lassen. Es geht darum, in bestimmten Ballungsge-
bieten (die von der jeweiligen Landesregierung oder ei-
nem Landesministerium durch Rechtsverordnung be-
zeichnet werden kénnten) den Autofahrern oder den Ver-
anlassern von Autofahrten (z.B. den Arbeitgebe}‘n) einen
finanziellen Anreiz fiir den Umstieg auf den OPNV zu
geben'. Priziser ausgedriickt: Es soll an der Kosten-
schraube fiir das Autofahren bei Benutzung des Straflen-
raumes in Ballungsgebieten gedreht und das damit ein-
genommene Geld dem OPNV zur Verfiigung gestellt wer-
den.

II. Ubersicht zum Rechtsproblem
Nahverkehrsabgabe

Der beschriebene , Lebenssachverhalt der Nahverkehrs-
abgabe“’ hat eine Fiille verschiedener Ideen hervorge-
bracht. Konkretere Uberlegungen fiir eine Einfiihrung
existieren in mehreren Bundeslindern®. Hinter dem Be-
griff ,Nahverkehrsabgabe® verbirgt sich dabei kein ein-
heitliches Modell, sondern nur ein offener Kreis von Mo-
delltypen”.

Erwogen wird zum einen eine Art Jedermann-Abgabe.
Heranzuziehen wiren grundsitzlich alle diejenigen, die
potentiell oder reell die Stralen benutzen. Um einen sehr
viel engeren Betroffenenkreis handelt es sich hingegen
bei der Pendlerabgabe’. Die Abgabepflicht soll an den

In gewissem MaBe findet ein finanzieller Transfer von den
Autofahrern zum OPNV auch heute schon statt. Die Gemein-
den erhalten nach § 10 des Gemeindeverkehrsfinanzierungs-
gesetzes - GVFG —v. 11.2. 1988 (BGBL. I 5. 101, zuletzt geén-
dert durch Gesetz v. 24.6. 1991, BGB1. I S. 1314) aus dem Auf-
kommen der Mineralolsteuer Mittel zur Verbesserung ihrer
Verkehrsverhiltnisse, die auch fiir den Ausbau des OPNV
verwendet werden.
4 Vgl. Institut ,Finanzen und Steuern®, Die rechtliche Zulas-
sigkeit einer Nahverkehrsabgabe, Nr. 329, 1994, S. 71.
5 SoJachmann, NVwZ 1992, S. 932 (932).
6 Zu Uberlegungen in Hessen siehe Murswiek, Die Entlastung
der Innenstiadte vom Individualverkehr, Abgaben und andere
Geldleistungspflichten als Mittel der Verkehrslenkung, die
Innenstadt-Zufahrtsabgabe, Bd. 1, 1993. Zu Uberlegungen in
Baden-Wiirttemberg siehe Reupke, Der Nahverkehr 1992, S.
47 ff.
Siehe auch Jachmann (Anm. 5), S. 932 (933).
Siehe dazu Wilms, Die Entlastung der Innenstadte vom Indi-
vidualverkehr, Abgaben und andere Geldleistungspflichten
als Mittel der Verkehrslenkung, Die Pendler- und Grofveran-
staltungsabgabe, Bd. 2, 1994.
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Vorgang der Fahrt zwischen Wohnung und Arbeitsstétte
ankniipfen. Als Abgabeschuldner kdmen entweder die
Arbeitgeber oder die Arbeitnehmer in Betracht. Eine
dritte Form ist schlieBlich die Grofiveranstaltungsabgabe’.
Abgabepflichtig wiren die Veranstalter von Grofiveran-
staltungen oder die Besucher. Nach dem Belastungsmo-
dus lassen sich steuerrechtliche und nichtsteuerrechtli-
che Modelle (Gebiihren- und sonstige abgabenrechtliche
Lésungen) unterscheiden.

Die verschiedenen Denkmodelle zur Einfiihrung einer
Nahverkehrsabgabe haben zumindest bisher einen ge-
meinsamen Nenner. Es geht um eine Einfithrung auf lan-
desgesetzlicher Grundlage. Hierdurch ergibt sich eine
doppelte verfassungsrechtliche Problemstellung. Zu-
nichst ist die Nahverkehrsabgabe grundrechtssensibel .
Die Abgabepflicht muf nach Grund und Héhe mit dem
Gleichheitssatz vereinbar sein. Aber auch andere Grund-
rechte kénnen eine Rolle spielen, etwa die Eigentumsga-
rantie (Art. 14 GG) oder die Berufsfreihf_z.it (Art. 12 GG).
Diejenigen, denen ein Umstieg auf den OPNV nicht zu-
gemutet werden kann (z.B. Behinderte), miissen von der
Abgabepflicht ausgenommen werden. Sichergestellt
werden mufl weiterhin, daf Bewohner der Innenstadte
durch die Berechnung der konkreten Abgabenhohe ge-
gentber Bewohnern aus stadtischer Randlage oder dem
Umland nicht unangemessen schlechtergestellt werden.
Eine Nahverkehrsabgabe durch Landesgesetz ist verfas-
sungsrechtlich zudem nur dann zuldssig, wenn eine ent-
sprechende Landeskompetenz besteht und wenn der
Ausnutzung dieser Kompetenz keine bundesrechtlichen
Vorgaben entgegenstehen. Die Frage, inwieweit eine Je-
dermann-Nahverkehrsabgabe  finanzverfassungsrecht-
lich eingefithrt werden kann, ist Gegenstand des folgen-
den Beitrags.

III. Steuerrechtliche Einfithrung
einer Nahverkehrsabgabe

1. Die Steuer als Lenkungsinstrument

Nach dem Prinzip des Steuerstaates finanziert sich die
offentliche Hand primér durch Steuern®. Andere Abga-
ben miissen entweder eine begriilndungsbediirftige Aus-
nahme bleiben (wie die sog. Sonderabgaben) oder im
Grundsatz konkurrenzungeeignet sein.

Was unter einer ,,Steuer zu verstehen ist, ergibt sich aus
dem verfassungsrechtlichen Steuerbegriff>, Er wird
weitgehend in Anlehnung an §3 Abs.1 AO definiert™
Danach sind Steuern , Geldleistungspflichten, die nicht
eine Gegenleistung fiir eine besondere Leistung darstel-
len und von einem 6ffentlich-rechtlichen Gemeinwesen
zur Erzielung von Einnahmen allen auferlegt werden, bei
denen der Tatbestand zutrifft, an den das Gesetz die Lei-
stungspflicht kniipft“. Mit der Erhebung einer Steuer

9 Siehe auch dazu Wilms (Anm. 8).

10 Ausfiihrlicher Murswiek (Anm. 6), S. 101 {f.

11 Arndt, WiVerw. 1990, S.1 (6); Isensee, Festschrift fiir H. P. Ip-
sen, 1977, S. 409 (409).

12 Dazu Vogel, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.), HStR IV, §87 Rn.
43 ff,

13 Selmer/Brodersen/Nicolaysen, Strafenbenutzungsabgaben fiir
den Schwerverkehr, 1989, S. 52.

dirfen Lenkungszwecke verfolgt werden, die Einnah-
meerzielung darf Nebenzweck bleiben (so auch § 3 Abs. 1
S.1 Halbs. 2 AO)". Eine Steuer darf deshalb dazu ver-
wendet werden, die Verkehrsteilnehmer zu einem Um-
stieg auf den OPNV zu veranlassen. Es ist weiterhin
denkbar, iiber die Erhebung von Steuern bei den Autofah-
rern Finanzmittel zu gewinnen, und diese Finanzmittel
aufgrund gesetzlicher Anordnung zur Finanzierung des
OPNV zweckgebunden einzusetzen. Dies geschieht in an-
derem Zusammenhang auch, etwa bei der Mineralsl-
steuer, die teilweise zweckgebunden fiir den Strafen-
bau® oder die Verbesserung der Gemeindeverkehrsver-
hiltnisse verwendet wird .

Nicht méglich ist hingegen eine unmittelbare Anrech-
nung der Steuer beim Erwerb von Fahrkarten des OPNV.
Die Steuer kennzeichnet sich begrifflich dadurch, daf sie
dem Abgabepflichtigen keinen direkten Vorteil gewéhrt.
Dem Steuerschuldner kann deshalb bei Leistung der Ab-
gabe einen Gegenwert etwa in Form eines Fahrausweises
fiir den OPNV nicht zukommen.

2. Die finanzverfassungsrechtliche Beurteilung
der steuerrechtlichen Modelle

a) Die Nahverkehrsabgabe als értliche Verbrauch-
oder Aufwandsteuer (Art. 105 Abs.2a GG)

Die kommunalen Kérperschaften benétigen fiir die Er-
hebung einer der genannten Steuern eine formellgesetz-
liche Grundlage im Landesrecht. Nach Art.105 Abs.2a
GG sind die Lander zusténdig fiir die Regelung ortlicher
Verbrauch- und Aufwandsteuern. Art.105 Abs.2a GG
enthalt eine ausschliefliche Landerkompetenz. Von Ver-
fassungs wegen ist ein Bediirfnis fiir eine einheitliche
Regelung auf Bundesebene verneint. Die Steuer darf
allerdings nicht bundesrechtlich geregelten Steuern
gleichartig sein. Gleichartigkeit besteht, wenn die glei-
che Quelle wirtschaftlicher Leistungsfahigkeit wie bei
einer bundesgesetzlich geregelten Steuer erfalit wird".
Steuern sind gleichartig, wenn sie in ihren wesentlichen
Merkmalen, d.h. vor allem hinsichtlich der Vorausset-
zungen fir Art und Héhe der Steuerpflicht, tibereinstim-
men'. Eine restriktive Interpretation des Gleichartig-
keitsverbots ist allerdings insoweit erforderlich, als es
um historisch gewachsene Typen von Kommunalsteuern
(wie etwa die Getrinkesteuer, Eissteuer, Jagdsteuer,
Vergniigungssteuer) geht. Ihre Existenz auf landesrecht-
licher Grundlage wird von Art. 105 Abs.2a GG abgesi-
chert.

In Betracht gezogen werden kann zunichst die Ein-
filhrung einer Nahverkehrsabgabe als oOrtliche Ver-
brauchsteuer. Verbrauchsteuern sind Warensteuern,

14 Ausfithrlich Arndt (Anm. 11), S. 1ff.; Selmer/Brodersen/Nico-
laysen (Anm. 13), S.52f.

15 S. Art. 1 des StraBenbaufinanzierungsgesetzes v. 28.3. 1960,
BGBI. I S.201, zuletzt geiindert durch G. v. 24.6. 1991, BGBL.
1S.1318.

16 § 10 GVFG, siehe auch oben Anm. 3.

17 S. Vogel, in: Isensee/Kirchhof (Anm. 12), § 87 Rn. 56 ff. m. w.N.

18 Vogel, in: Isensee/Kirchhof (Anm. 12), § 87 Rn. 59.

19 Ausfihrlicher Wendt, in: Isensee/Kirchhof (Anm.12), § 104
Rn. 39.
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durch die der Verbrauch vertretbarer, in der Regel zur
kurzfristigen Verwendung bestimmter Giiter besteuert
wird®. Verbraucht wird beim Befahren von Innenstidten
mit dem Pkw der dazu benétigte Kraftstoff. Dieser Ver-
brauchsvorgang kann jedoch nicht mit einer értlichen
Verbrauchsteuer belegt werden, weil der Verbrauch von
Benzin allgemein bereits von der bundesrechtlich gere-
gelten Mineral6lsteuer erfaBt wird*. Um eine historisch
gewachsene Kommunalsteuer handelt es sich bei einer
Benzinverbrauchsteuer nicht.

Auch die Einfithrung einer Nahverkehrsabgabe als 6rtli-
che Aufwandsteuer scheidet aus. Mit einer Aufwand-
steuer wird die Innehabung eines nicht kurzfristig ver-
brauchsfahigen Gutes und damit die durch die Inneha-
bung zum Ausdruck kommende wirtschaftliche Lei-
stungsfihigkeit besteuert®. Die Anmeldung oder der Be-
trieb eines Kraftfahrzeuges wird bereits von der Kfz-
Steuer erfafit. Der Einfiihrung einer solchen Steuer
stlinde erneut das Gleichartigkeitsverbot des Art.105
Abs.2a GG entgegen.

b) Die Ableitung einer Landeskompetenz
aus Art. 105 Abs. 2 GG

(1) Die Nahverkehrsabgabe als Realverkehrssteuer

Eine steuerrechtliche Kompetenz des Landes zur Ein-
fithrung einer Nahverkehrsabgabe kann sich weiterhin
aus Art. 105 Abs. 2 GG ergeben. Zunéchst gilt ein Gleich-
artigkeitsverbot auch fiir Art. 105 Abs.2 GG*. Es unter-
scheidet sich vom Gleichartigkeitsverbot des Art.105
Abs.2a GG aber dadurch, daB Art.105 Abs.2 GG keine
Garantie herkémmlicher Steuern enthilt®. Das Gleich-
artigkeitsverbot des Art.105 Abs.2 GG wird also weni-
ger restriktiv interpretiert®. Eine Benzinverbrauchsteuer
beim Befahren von Innenstiddten oder eine landesgesetz-
liche Aufwandsteuer fiir das Betreiben eines Kfz kann
deshalb tiber Art.105 Abs.2 GG erst recht nicht einge-
fiihrt werden.

Nach wohl noch herrschender Meinung ergibt sich eine
weitere Beschrédnkung der Landerkompetenzen bei der
Steuergesetzgebung daraus, dafl die Liander nur solche
Steuern einfiihren diirfen, die im Katalog des Art.106
GG aufgefithrt und deren Ertrag ihnen nach Art.106
Abs. 2 GG zusteht®. Akzeptiert man diesen Standpunkt,
kiéme als Kompetenzgrundlage fiir eine Nahverkehrsab-
gabe als Steuer nur Art. 105 Abs. 2 1. V.m. Art. 106 Abs.2
Nr. 4 GG (sonstige Verkehrssteuer) in Betracht, etwa der-
gestalt, daf das Befahren der Innenstédte besteuert wird.
Mafstab fir die Besteuerung wire die zuriickgelegte
Wegstrecke.

20 BVerwG, NVwZ 1995, S.59 (61); Schmidt-Jortzig/Makswit,
Handbuch des kommunalen Finanz- und Haushaltsrechts,
1991, Rn. 103.

21 Zum Charakter der Mineralélsteuer als Verbrauchsteuer
siehe P. Kirchhof, in: Isensee/Kirchhof (Anm. 12), § 88 Rn. 162.

22 BVerwG, NVwZ 1995, S.59 (61); Pieroth, in: Jarass/Pieroth,
GG, 3. Aufl. 1995, Art. 106 Rn. 22.

23 Vogel, in: Isensee/Kirchhof (Anm. 12), § 87 Rn. 40.

24 Vgl. BVerfGE 44, 216 (224); E 65, 325 (3501.).

925 BVerfGE 65, 325 (3501.).

26 Siehe etwa Ehlers/Achelpohler, NVwZ 1993, S.1025 (1027);
Kock, JZ 1991, S.692 (696). Pieroth, in: Jarass/Pieroth (Anm.
22), Art. 105 Rn. 2; Vogel/Walter, BK, Zweitbearbeitung 1971,
Art. 105 Rn. 63 ff.
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Technisch stellt die Erhebung einer solchen Steuer ange-
sichts moderner elektronischer Erfassungsmoglichkeiten
kein Problem dar. Verfassungsrechtlich stellt sich jedoch
die Frage, ob Art. 106 Abs.2 Nr.4 GG neben den Rechts-
verkehrssteuern auch die sog. Realverkehrssteuern er-
fafit. Sie ist zu bejahen®. Nach herkémmlicher Termino-
logie zihlen beide Steuerarten zu den Verkehrssteuern®.
Art. 106 Abs.1 Nr.3 GG weist das Aufkommen aus der
besonderen Realverkehrssteuer Straflengtiterverkehrs-
steuer (die derzeit allerdings nicht existiert) dem Bund
71, Ein.en Hinweis dafiir, daf dies die einzig zuldssige
Realverkehrssteuer sein soll, gibt es nicht. Gleichartig-
keit mit der Kraftfahrzeugsteuer bestiinde nicht. Besteu-
ert wird bei der Kraftfahrzeugsteuer die Zulassung eines
Kraftfahrzeuges zum Verkehr. Damit ist zwar die Erwar-
tung des Gesetzgebers verbunden, dal} das. Fahrzeug
auch benutzt wird*. Besteuerungsgegenstand ist das Be-
fahren bestimmter StraBen jedoch nicht”. Dies gilt un-
sweifelhaft dann, wenn nicht der Halter, sondern der
Fahrer abgabenpflichtig ist.

Gegen die Moglichkeit der Besteuerung der Straflenbe-
nutzung wird jedoch eingewandt, die GestaFtung d?r
StraBenbenutzung sei eine besondere staa.thche Lei-
stung; deshalb liege keine Steuer, sondern eine Gelyﬂhr
vor®. Das Recht zur Benutzung der Strae hangt jedoch
nicht von der Zahlung des Entgelts ab. Bei der hier er-
wogenen Losung bleibt die Benutzung erlaubnisfrei. S%e
dient lediglich als Mafstab fiir eine Steuererhebugg. Die
Geldleistungspflicht dient der Erzielung von Einnah-
men, nicht der Deckung eines vom Straflenbenutzer ver-
ursachten Aufwandes. Insoweit ist die Einordnung als
Steuer sachgerecht, die Einordnung als Gebthr sach-
fremd.

(2) Die Nahverkehrsabgabe als Emissionssteuer

Ein stirkerer Anreiz zur Benutzung umweltfreundlicher
Fortbewegungsmittel im Innenstadtbereich wiirde sich
anstatt mit einer Realverkehrssteuer fir das Befahren
von Innenstidten mit einer Steuer erzielen lassen, die
das Mal von Schadstoffemissionen (Ldrm und/oder Ab-
gase) besteuern wiirde®. Hier konnte eine pauschalierte
Besteuerung nach zuriickgelegter Wegstrecke und Kfz-
Typ erfolgen. Gleichartigkeit mit der Kraftfahrzeug-
steuer bestiinde keine®. Der konkrete Schadstoffausstof3
eines Kraftfahrzeuges ist nicht Besteuerungsgegenstand
(und soll es nach den derzeitigen Reformiiberlegungen
auch nicht werden). Die abstrakte Umweltschédlichkeit
ist lediglich Bemessungsfaktor fiir die Hohe der Kraft-
fahrzeugsteuer (siehe §3d KraftStG), bei der es sich um
eine Verkehrs- oder eine Aufwandsteuer handelt”. Bei

27 Anders Murswiek (Anm. 6), S. 43; wie hier Wilms (Anm. 8), S.
62.

28 Siehe auch P Kirchhof, in: Isensee/Kirchhof (Anm. 12), § 88
Rn. 157 m. Fn. 296.

29 Zutreffend Wilms (Anm. 8), S. 65.

30 Anders Wilms (Anm. 8), S. 65.

31 Murswiek (Anm.6), S.35ff; Selmer/Brodersen/Nicolaysen
(Anm. 13), S.112. .

32 Die Auffassung von Murswiek (Anm. 6), S.40f., auch insoweit
liege eine besondere offentliche Leistung und damit.eine Ge-
biihr vor, tiberzeugt noch weniger als bei der Variante der
Realverkehrssteuer.

33 Anders Institut ,Finanzen und Steuern“ (Anm.4), S.24f;
Murswiek (Anm. 6), S. 44.

34 Siche P Kirchhof, in: Isensee/Kirchhof (Anm.12), §88 Rn.
154.
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einem solchen Modell kidme es auf die Richtigkeit der
Auffassung an, dafl die Lédnder nur solche Steuern ein-
fihren dirfen, die im Katalog des Art.106 Abs.2 GG
enthalten sind, die jedenfalls ein Steuererfindungsrecht
ausschlieBt®. Begriindet wird sie damit, Art.106 Abs.2
GG versuche eine moglichst klare und Streitigkeiten
zwischen Bund und Landern nach Moglichkeit vermei-
dende Aufteilung der Steuern. Dieses System kénnte un-
terlaufen werden, wenn man ein generelles Steuererfin-
dungsrecht der Lander anerkennen wiirde®.

Richtig ist, daB Steuererhebungen sich in ihrem Ertrag
beeinflussen. Ein einfaches Beispiel bilden die ertragsab-
hingigen und die ertragsunabhangigen Steuern bei der
Unternehmensbesteuerung. Je hoéher die ertragsunab-
hingigen Steuern sind, je niedriger wird der Gewinn, je
niedriger werden auch die Ertrage aus den gewinnab-
héngigen Steuern®. Jede Mark kann der Staat nur ein-
mal kassieren. Wird sie von einer Steuer in Anspruch ge-
nommen, fillt sie fiir jede andere Steuer aus. Eine ge-
wisse Aushohlungsgefahr durch die Zulassung nicht ty-
pengebundener Steuern fiir das verhdltnismaBig feste
Verteilungssystem des Art.106 GG 146t sich deshalb
nicht leugnen. Trotzdem vermag dies den von der h. M.
angenommenen Typenzwang nicht zu rechtfertigen®. Ein
Steuererfindungsrecht der Lander besteht auch bei enger
Auslegung des Art. 106 GG, weil etwa der Art. 106 Abs.2
Nr. 4 GG nur auf zwei Typen (Rechts- und Realverkehrs-
steuern) Bezug nimmt, jedoch keine Steuerarten fest-
schreibt. Zum zweiten besteht eine Aushohlungsgefahr
auch schon auf der Grundlage des in Art. 106 GG vorge-
sehenen festen Verteilungssystems. Denn entscheidend
fir etwaige Interferenzwirkungen ist nicht nur die Art
der Steuer, sondern vor allem und gerade ihre Héhe.
Hieriiber enthalt jedoch Art.106 GG keinerlei Aussage.
Auch die historische Auslegung spricht fiir ein Steuerer-
findungsrecht®. Der Schutz des Biirgers vor tibermaBi-
gen Abgabelasten spricht ebenfalls nicht dagegen®. Art.
106 GG ist keine Magna Charta des Steuerbiirgers. Art.
105 und Art.106 GG befassen sich mit der Frage, ob
Bund oder Lander fiir eine Steuer die Gesetzgebungs-
kompetenz haben und wem der Ertrag der Steuer zu-
steht. Nicht geregelt wird hingegen, welche Steuern
iiberhaupt eingefiihrt werden konnen. ,Zusténdig“ fiir
den Vermégensschutz ist allein Art.14 GG. Letztlich
wird mit jedem starren Festhalten an den Steuern und
Steuertypen des Art. 106 GG ohnehin das Gegenteil von
dem erreicht, was eigentlich erreicht werden soll. Gefor-
dert wird der Weg in nichtsteuerliche Abgaben. Ein Ver-
such, den in Art. 106 GG genannten Steuern und Steuer-
typen AusschlieBlichkeit einzuriaumen, stellt den Gel-
tungsanspruch der gesamten Finanzverfassung und das
Prinzip des Steuerstaates in Frage. Es gefdhrdet auch
den mittelbaren Vermégensschutz, der zugunsten des
Steuerbiirgers durch das Haushaltshewilligungsrecht des

35 Siehe oben Fn. und Arndt (Anm. 11), S. 1, 13.

36 Vgl. statt vieler Vogel, in: Isensee/Kirchhof (Anm.12), § 87
Rn. 32.

37 Zu diesem Problem des ,Anzapfens“ einer Gemeinschafts-
steuer siehe Kock, Die Sonderabgabe als Instrument des Um-
weltschutzes, 1991, S. 115 {f.

38 So auch Osterloh, NVwZ 1991, S. 823 (828).

39 Ausfithrlich Wendt, in: Isensee/Kirchhof (Anm. 12), § 104 Rn.
29.

40 Anders etwa Birk, AltK GG, 2. Aufl. 1989, Art. 106 Rn. 6.

Parlaments (Art. 110 Abs. 1 GG) entsteht*. Nichtsteuerli-
che Abgaben sind oftmals haushaltsfliichtig*. Das Parla-
ment erhélt insoweit nicht in regelmifiigen Abstinden
einen vollstandigen Eindruck tiber die dem Biirger zuge-
mutete Abgabenlast. Das BVerfG hat im tubrigen ein
Steuererfindungsrecht ohne weitere Begriindung und
nur inzident, aber eindeutig anerkannt®.

Im Ergebnis sprechen somit keine finanzverfassungs-
rechtlichen Bedenken gegen die Einfithrung einer Nah-
verkehrsabgabe als Realverkehrs- oder Abgas-/Lirm-
steuer™.

IV. Die Nahverkehrsabgabe als Vorzugslast
1. Die Gebtihr als mogliche Abgabenform

Uberlegungen zur Einfithrung von Vorzugslasten im Zu-
sammenhang mit der Einfiihrung einer Nahverkehrsab-
gabe kniipfen daran an, die Inanspruchnahme der Ver-
waltungsleistung 6ffentliche Strafle in den Innenstidten
mit einer Abgabe zu belegen. Voraussetzung fiir die Er-
hebung einer Vorzugslast bei Befahren der Innenstadte
wiére eine Anderung der Bestimmung im jeweiligen
Strafien- und Wegegesetz des Landes, wonach die Benut-
zung Offentlicher Straflen zu Zwecken des Verkehrs
grundsitzlich zulassungs- und entgeltfrei ist”. Kompe-
tenzrechtliche Probleme fiir den Landesgesetzgeber stel-
len sich daraus solange nicht, soweit es um Stralen geht,
die nicht dem Geltungsbereich des Bundesfernstrallenge-
setzes unterliegen (vgl. § 7 Abs.1 S.4 FStrG). Der Bund
hat von seiner konkurrierenden Gesetzgebungskompe-
tenz zur Erhebung und Verteilung von Gebiihren fiir die
Benutzung offentlicher Strafen mit Fahrzeugen (Art. 74
Nr. 22 GG) keinen umfassenden Gebrauch gemacht®. Die
straflenverkehrsrechtlichen Bestimmungen tiber Parkge-
bithren (etwa § 6 Abs. 6 StVG) stellen nur eine Teilrege-
lung dar”. Grundrechtlich wire eine Anderung des ent-
geltfreien Gemeingebrauchs in einen entgeltpflichtigen
ebenfalls moglich*. Unabhédngig davon, ob die Existenz
des Gemeingebrauchs iiberhaupt grundrechtlich ge-
schiitzt ist oder ob dies nur fiir die Teilnahme am existie-
renden Gemeingebrauch gilt", ist der grundrechtlich von
Art.2 Abs.1 GG vermittelte Schutz nur ein formeller.
Die Anderung der StraBen- und Wegegesetze wire als
Eingriff in die allgemeine Handlungsfreiheit rechtferti-
gungsbediirftig, jedoch auch rechtfertigungsfahig™.

Zu den sog. Vorzugslasten zéhlen Gebiihren und Bei-
trage. Beitragsrechtliche Lsungen kénnen im folgenden
auBer Betracht bleiben. Ein Beitrag wird entrichtet fiir

41 Vgl. dazu BVerfG, NJW 1995, S.381 (381).

42 Ca. zwei Drittel der nach Bundesrecht erhobenen Son-
derabgaben werden nicht in den jeweiligen Bundes- oder
Landeshaushalt eingestellt. S. Statistisches Bundesamt VII
A-24/4-8.

43 BVerfGE 49, 343 (352 1.).

44 Anders Institut , Finanzen und Steuern® (Anm. 4), 5. 29.

45 Siehe etwa §21 StrWG MV.

46 Jachmann (Anm.5), S. 932 (936).

47 Murswiek (Anm. 6), S.47. ‘

48 Siche P Kirchhof, in: Bartlsperger/Bliimel/Schroeter, Ein
Vierteljahrhundert Strafienrechtsgesetzgebung, 1980, S.225
(231 £f.); Sendler, DOV 1974, S.217 (223).

49 Siehe dazu Steiner, in: Steiner (Hrsg.), Besonderes Verwal-
tungsrecht, 5. Aufl., 1995, VE Rn. 112.

50 Ebenso Murswiek (Anm.6), S.51.
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die Méglichkeit der Inanspruchnahme einer éffentlichen
Leistung®. Die Einfiihrung eines Beitrags scheidet schon
deshalb aus, weil die Nahverkehrsabgabe einen Len-
kungseffekt erzielen soll. Beitragsrechtliche Lésungen
wiirden jedoch das Gegenteil von dem bewirken, was be-
wirkt werden soll. Sie férdern eine , Freifahrermenta-
litat“, fithren also zu einer starkeren und nicht zu einer
geringeren Belastung der Strafien in den Innenstadten.

2. Gebtihrenart und Gebiihrenhohe

Es gibt zwel anerkannte Arten von Gebiihren, die Ver-
waltungsgebiihr als Entgelt fiir die Kosten einer veran-
laBten Amtshandlung und die Benutzungsgebiihr als
Entgelt fiir die Inanspruchnahme einer 6ffentlichen Lei-
stung™. Kein allgemein zulissiger Abgabentyp ist die
sog. Verleihungsgebithr als Entgelt fiir die Inan-
spruchnahme etwa von Umweltmedien wie Luft oder
Wasser?™.

Die Erhebung eines Entgelts fiir die Benutzung des
Straflenraums in Innenstiddten kann als Benutzungsge-
biihr ausgestaltet werden. Die Stralen sind eine 6ffentli-
che Einrichtung. Finanzverfassungsrechtliche Schwie-
rigkeiten bereitet aber die Ermittlung der zuldssigen
Hohe der Gebiihr. Um ein prinzipielles Konkurrenzver-
hiltnis zur Steuer zu vermeiden, mufl hinsichtlich der
Hohe der Gebiihr eine grundsatzliche Orientierung am
Kostendeckungsprinzip erfolgen®. Zwar versteht das
BVerfG das Kostendeckungsprinzip nicht als absolute
Obergrenze fiir die Gebiihrenbemessung; die Hohe der
Gebiihr durfte jedoch nicht véllig unabhingig von den
Kosten der Staatsleistung festgesetzt werden®. Das allei-
nige Abstellen auf den Vorteilsausgleichsgedanken reicht
jedenfalls nicht®. Als Monopolist auf der Angebotsseite
kann der Staat den Preis fiir die Leistung Benutzung der
offentlichen Strafle einseitig festsetzen. Ein Marktpreis
kann sich nicht bilden®. Der individuelle Nutzen (Kom-
fortvorteil durch Benutzung des eigenen Pkw gegeniiber
der Benutzung des OPNV) wird von jedem unterschied-
lich eingeschétzt und eignet sich nicht als Grundlage fiir
die Gebiihrenbemessung®. Zudem kénnte der Gesetzge-
ber sonst in Zukunft auch auf die Idee verfallen, die Be-
messung von Abwassergebiihren nicht mehr nach den fiir
die Entsorgung notwendigen Kosten, sondern nach dem
,Komfortvorteil“ zu berechnen, den etwa die Benutzung
eines Wasserklosetts gegeniiber einer Sickergrube bie-
tet”. Ein , Komfortvorteil® kann nur willkiirlich pau-

51 Siehe Schmidt-Jortzig/Makswit (Anm.20), Rn. 174 ff.

52 P Kirchhof, in: Isensee/Kirchhof (Anm. 12), § 88 Rn. 186.

53 Arndt (Anm.11), S.1 (36); Friauf, Festschrift zur 600-Jahr-
Feier der Rechtswissenschaftlichen Fakultit der Universitat
zu Koln, 1988, S. 679 ff.; Heun, DVBI. 1990, S. 666 (674). An-
ders F. Kirchhof, DVBL. 1987, S. 554 ff.

54 Zutreffend Jachmann (Anm.5), S.932 (936); Kock (Anm. 37),

S.12f. S. dazu etwa BVerfGE 50, 217 (227), E 85, 337 (3461.),

BVerwGE 12, 162 ff. Anders Murswiek (Anm.6), S.58, Arndt

(Anm. 11), S. 1 (33); Kloepfer, A6R 97 (1972), S. 232 (248 {f.).

BVerfGE 50, 217 (227), E 85, 337 (346 f.). Ubersicht zu mafge-

benden literarischen Stellungnahmen bei Vogel, Festschrift

fiir W. Geiger, 1989, S.518 ff.

56 Anders Murswiek (Anm. 6), S.59.

57 Siehe Gawel, VerwArch. 86 (1995), S. 69 (72).

58 Leisner, Gedachtnisschrift Hans Peters, 1967, S. 730 (741).

59 Zum Kostendeckungsprinzip im Kommunalabgabenrecht
siehe Schmidt-Jortzig/Makswit (Anm. 20), Rn. 170.
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schal festgesetzt, hingegen in keiner Weise berechnet
werden. Die Auffassung, die eine Orientierung am Ko-
stendeckungsprinzip ablehnt, 6ffnet staatlicher Gebiih-
renschneiderei deshalb Tir und Tor. ,Erst verbieten,
dann verkaufen® ist aber kein zulédssiger Weg zur staatli-
chen Einnahmeerzielung. Gleichheitssatz und Uber-
maBverbot sind zu konturenarm, um einer Aushshlung
der Steuerstaatlichkeit entgegenzuwirken®. Ein — wenn
auch nicht der alleinige — Richtwert fiir die Bemessung
der Hohe der Gebiihr bei der Nahverkehrsabgabe ergibt
sich deshalb aus der Hohe des Erstellungs-, Unterhal-
tungs- und Reinigungsaufwandes, dividiert durch die
7.ahl der zu erwartenden ,Benutzungsfélle”. Herausge-
rechnet werden miissen geleistete Erschliefungsbeitrige
(§§127 ff. BauGB). Mitgerechnet werden darf der Her-
stellungsaufwand, der aus allgemeinen Steuermitteln fi-
nanziert worden ist. Nicht berticksichtigungsféhig ist der
Anteil, der durch Kraftfahrzeugsteuer und Mineralol-
steuer bereits von den Autofahrern (die ja primér zur
Gebiihrenzahlung herangezogen werden sollen) getragen
worden ist. Die Hohe dieses Anteils durfte sich aller-
dings nur pauschal und auch dann nur unter erheblichen
Schwierigkeiten ermitteln lassen. Schliefilich missen
auch noch die Kosten herausgerechnet werden, die pri-
vaten Dritt- oder 6ffentlichen Interessen zuzurechnen
sind (Beispiel: Interessen der Straflenanlieger, Fuligan-
ger, Radfahrer, offentliches Interesse an sauberen
StraBen)®. Unter Umstinden ist deshalb die sich erge-
bende Hohe der Gebiihr zu niedrig, um wirkliche Len-
kungseffekte zu erzielen. Je weiter jedoch aus Griinden
der Verhaltenslenkung vom Kostendeckungsprinzip ab-
gewichen wird, desto anfechtbarer wird die Festsetzung
der konkreten Gebiithrenhthe®.

Nicht zulissig wire es auch, die Zahlung einer Gebtihr
durch die Pflicht zum Erwerb eines Fahrscheines fiir den
OPNV zu ersetzen. Dies wiirde zu einer Abgabe zugun-
sten Dritter fithren. Die Unternehmen, die den OPNV be-
treiben, sind nicht Glaubiger der Gebiihrenschuld. Eine
Finanzierung des OPNV ist kein zulassiger Gebuhren-
zweck®. Sie kann deshalb nur indirekt erreicht werden,
etwa dadurch, daf3 die Mittel, die bisher zur Strafienrei-
nigung und -instandsetzung verwendet wurden, wegen
Abdeckung des Aufwandes durch die Strafienbenut-
zungsgebiihr dem OPNV zur Verfigung gestellt werden.
Die Einfiihrung der Nahverkehrsabgabe als Gebtihr
wire also denkbar. Zweifel bestehen jedoch, ob die ange-
strebten Lenkungszwecke in vollem Umfang erreichbar
sind.

V. Die Einfiihrung einer Nahverkehrsabgabe
als Sonderabgabe

Neben steuerrechtlichen und gebiihrenrechtlichen Mo-
dellen zur Einfiihrung einer Nahverkehrsabgabe kommt
die Erhebung einer Sonderabgabe in Betracht. Unter-

60 Vgl. auch Arndt (Anm. 11), S.1, 36.

61 Vgl. BVerwGE 69, 81, 242 (245£.), 371 (374).

62 Allerdings bliebe es beim Vorliegen einer Gebiihr, auch wenn
die Gebiihrenhshe verfassungswidrig wire. Kostendeckung
ist kein Begriffs-, sondern ein RechtmiBigkeitsmerkmal. Vgl.
auch Selmer/Brodersen/Nicolaysen (Anm. 13), 5.57.

63 Murswiek (Anm. 6), S.55.
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