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Editorial

Politik und Recht stehen in einem engen Verhiltnis zueinander, daran
kann es keinen Zweifel geben. Auch die Erkenntnis, dass Recht ,,geronne-
ne“ Politik ist, ist nicht neu. Neu ist allerdings der Wandel von Staatlich-
keit, mit dem eine Verinderung der Steuerungs- und Regelungsmdoglich-
keiten durch Recht einhergeht. Hier setzt die Reihe Politik und Recht an.
Dabei sollen folgende fiinf Aspekte im Vordergrund stehen:

- Recht als handlungsleitender institutioneller Kontext

- Recht als normative Basis fiir das Handeln politischer Akteure
- Recht als Objekt des Handelns politischer Akteure

- Bedingungen und Wirkungen rechtlicher Steuerung

- Akzeptanz und Folgebereitschaft der Normadressaten.

Unter den Bedingungen moderner Staatlichkeit und komplexen Regie-
rungshandelns (Governance) wird damit die Relation von Politik und
Recht zu einer entscheidenden Schnittstelle. Hieraus lassen sich Ansétze
zur analytischen Erfassung des Akteurshandelns, der Akzeptanz durch die
Adressaten, aber auch der Wirksamkeit des Rechts gewinnen. Es liegt auf
der Hand, dass dabei Gerichte aller politischen Ebenen eine bedeutende
Rolle spielen. Die bislang getrennt operierenden Politik- und Rechtswis-
senschaften miissen hierfiir allerdings zusammengefiihrt und dartiber hin-
ausgehend methodische Neuansitze entwickelt werden.

Die Reihe Politik und Recht versteht sich als Forum fiir die Entwick-
lung und das Erproben solcher interdisziplindrer Ansitze. Sie ist deshalb
offen fiir Beitrdge, die das Verhiltnis von Politik und Recht sowohl empi-
risch fundiert als auch theoretisch ambitioniert analysieren. Dabei sind
auch explizit normativ orientierte Beitréige durchaus willkommen.

Die Herausgeber verfolgen mit dieser Reihe ihr Anliegen, das Interesse
der Politikwissenschaft am Recht, das in den letzten Jahren deutlich ge-
stiegen ist, weiter zu befordern und zugleich analytisch zu bereichern.

Roland Lhotta, Christoph Mollers, Riidiger Voigt
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Die Steuer des Steuerstaates

Sebastian Huhnholz

1 Freiheit und Steuer

Bei der vor wenigen Jahren unter dem irrefithrenden Titel »Revolution der
gebenden Hand« gefithrten und bizarr entgleisten 6ffentlichen Debatte
liber Praktiken, Ausmafle und Legitimitdt von Steuererhebungen im frei-
heitlich-demokratischen Rechts- und Besteuerungsstaat im Allgemeinen
und im Sozial- und Gesellschaftssteuerungsstaat im Besonderen flammte
in der Medienoffentlichkeit kurzzeitig eine der realhistorisch pragendsten
und grundlegendsten politischen Ideen moderner — soll heien: liberalde-
mokratischer Staatlichkeit aufi! die Vorstellung, dass das Recht des Staa-
tes auf Besteuerung und die politische Freiheit des Biirgers nicht nur in ei-
nem historisch evidenten, sondern auch in einem verfassungspolitisch sys-
tematisch notwendigen und daher demokratietheorisch-normativ unver-
briichlichen Zusammenhang stehen konnten, der gleichwohl vergessen ist
und darum notorisch missachtet wird.2

Grob gesprochen besagt die These der Transformation beziehungsweise
besser: die These der Regression des inhirent freiheitlichen Steuerstaates
in einen postdemokratischen, manche wiirden sagen: in einen refeudali-
sierten Modus, dass die demokratische Fiskalsouverénitit zu einer demo-
kratisch wenigstens fragwiirdigen, in jedem Fall aber die demokrati‘estaat-
liche Daseinsvorsorge steuerstaatlich sabotierenden Fiskussouverdnitit ge-

1 Dazu im Nachgang der Debatte Sloterdijk 2010 und dagegen Rehmann/Wagner
2010; zur Sammlung weiterer Beitrige Schirrmacher/Strobl 2010. ' '

2 Selbstredend gibt es hierzu hervorragende juristische Grundlagen-, DlskuSS}ons—
und Krisenliteratur, insb. Weber-Grellet 2001 und Sacksofsky 2000, dot{h stlmt
die der Diagnose nicht erst seit jiingerer Zeit zu, siehe nur den einschlﬁgfgen Bei-
trag von Vogel 1986, die Aufnahme dessen durch Kirchhof 1996, sowie, fum?I
im Diskussionsteil zu Kube und Kirchhof von enormem Niveau, die Beitrdge in
Mellinghoff 2006. Finanzwissenschaftlich gewinnt man vom Lehrbuch Bllapka{'ts
iiber »offentliche Finanzen in der Demokratie« (letzte Auflage 2011). Po]mk\‘vns-
senschafilich sucht man dergleichen vergeblich, zuletzt umfassend und bezeich-
nenderweise noch klassenkimpferisch eingefiirbt Grauhan/Hickel 1978.
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Sebastian Huhnholz

worden sei.®> »Alle Gewalt, polemisierte darum Sloterdijk entsprechend
schmittianisch, »geht vom Fiskus aus. [Slouverdn ist, wer iiber die
Zwangsvollstreckung entscheidet«. Und so sei »der Fiskus der wahre
Souveriin der modernen Gesellschaft.«*

2. Besteuerungsdemokratie

Der Zusammenhang zwischen Selbstregierung und Selbstfiskalierung er-
schopft sich nicht innerhalb jener liberalen Idee, die man kurzerhand Be-
steuerungsdemokratie nennen kann und die auf ihrer rechtslogischen Seite
besagt, dass individuelle Freiheitsrechte nur kollektiv garantiert werden
und die mit ihrer Pflege verbundenen, der Sache nach nicht im Voraus be-
zifferbaren Kosten darum durch 6ffentliches Steueraufkommen statt durch
private Entgelte oder dquivalenzbestimmte Gebiihren gedeckt sein miis-
sen.’ Auf der demokratietheoretischen Seite bedeutet dies, dass diejenigen,
die freiwillige Mitglieder der Rechtsgemeinschaft sind oder unter deren
Schutz und Versorgung stehen, zur Aufbringung der ndtigen Mittel ver-
pflichtet werden soliten.

Auf ihrer fiskalischen Seite verlangt die Idee der Besteuerungsdemo-
kratie — da es theoretisch kein freiheitsschonendes UbermaBverbot und
daher keine prozentuale Obergrenze fiir Steuersitze geben kann — dass die
prekire Stabilitit des Zusammenhangs zwischen Selbstregierung und
Selbstfiskalierung einer institutionell spezifischen Finanzverfassung be-
darf, die wir vereinfachend Steuerstaatlichkeit nennen kénnen und von der
friih erkannt wurde — zunichst durch einen spektakuliren Beitrag Joseph
Schumpeters von 1918 —, dass sie nicht selbst Staatswirtschaft sein muss,
sondern besser doch eine moglichst freie wirtschaftliche Betétigung for-
ciert, um zumal die wirtschaftlich Erfolgreichen abschépfen zu kénnen.
Kurzum, der Steuerstaat ist ein privateigentums- und marktwirtschafts-
freundlicher, weil wachstumssiichtiger Fiskalstaat. Seine legitimationspol-
tische Seite fiihrt unweigerlich immerzu auf die eigentumstheoretischen
Abstraktionen der kontraktualistischen Lehre John Lockes zuriick.

Staats- und insbesondere Finanzverfassungsrechtler haben daraus mit
Lorenz von Stein den verfassungshistorisch plausiblen und wirtschaftsge-

3 EtwaNeckel 2013 und Sloterdijk 2010.
4 Sloterdijk 2010, S. 24,
5 Holmes/Sunstein 1999.
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schichtlich evidenten Schluss gezogen, dass der kapitalistisch verfasste
Steuerstaat notwendig auf eine »dreipolige Beziehung zwischen Staat,
Wirtschaft und Gesellschaft« setzen miisse, da er eine Stabilisierung der
eigenen Finanzierungsgrundlage nur erreicht, wenn er steuerlich nicht auf
das Eigentum der Blirger zugreift, sondern Teile des aus dem staatlich ge-
schiitzten Eigentum generierten Zugewinns abschdpft. Der »dem einzelnen
fiir seine Berufs- und Eigentumssphére Freiheit vom Staat« garantiercnde
Steuerstaat bestitige durch die Wahl des Abgabeinstruments Steuer jene
»prinzipielle Privatniitzigkeit der Eigentums- und Erwerbsordnunge, die
»in einem einheitlichen Freiheitsgedanken [den] Erwerbstitigen und [den]
Staat zu einer Erwerbsgemeinschaft im Erfolg privaten Wirtschaftens zu-
sammenfiihrt.«8

So bricht diese liberale Fiskalstaatsidee mit der seit Aristoteles verbiirg-
ten Vorstellung der klassischen politischen Ideengeschichte, ein republi-
kanischer Staat miisse den Bereicherungstrieb seiner Biirger méBigen und
verbleibende soziotkonomische Unterschiede nicht steuerlich ausnutzen,
sondern geradewegs Bessergestellte schonen, um deren unvermeidlich
prekire Demokratieloyalitidt zu erhalten.” Der Steuerstaat hingegen setzt
auf vorrangig soziale Partizipiation an wirtschaftlichem Erfolg.

3. Steuerstaatlichkeit

Unter Steuerstaatlichkeit idealtypisch zu verstehen sei im Folgenden jede
offiziell eigentumsschonende Struktur einer Finanzverfassung und ihrer
verwaltungspraktischen Fiskalroutine, die, ungeachtet aller Abweichungen
im Detail, davon ausgeht, dass mittelfristig immerzu alle staatlichen und
weiteren Offentlichen Ausgaben durch friihere, laufende oder zukiinftige
Steuermasseneinnahmen gegenfinanziert sind oder notfalls, nimlich Aus-
fille anderer Einnahmequellen riickversichernd, entsprechend kompensiert
werden kénnten. Selbst durch Inflationen, Gebiihren-, Beitrags- und Zoll-
ausfille, einbrechende Sozialversicherungsbeitriige u.a.m. wiirden mithin
keine Rechtsanspriiche auf umfassende Staatstitigkeit kassiert.® Vielmehr

6  Grundlegend Vogel 1986; hier iiberdies Kirchhof 1996, S. 29ff. Zu Ausnahmen
vom strengen Eigentumsschutz allerdings Kirchhof 1996, S. 45.

7  Dazu Huhnholz 2018.
8  Am Beispiel der Sozial- und Subventionspolitik indes von Arnauld 2008, S. 127:

Es giibe kein »Ritckschrittsverbot« einmal gewahrter Transferleistungen.
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werden solche Kosten und Ausfallbiirgschaften gegebenenfalls mittels
Schulden auf spétere Haushaltsjahre oder Steuerzahlergenerationen um-
gewdlzt (was im Ubrigen nicht nur bedeutet, dass der sogenannte Steuer-
kreislauf eine modelltheoretische Annahme ist, die sich weit, sehr weit in
dic Zukunft erstrecken kann, sondern dass zudem die Praxis der »Nicht-
riickzahlung« als géngigster »Geschiftsgrundlage«® heutiger Staatsver-
schuldung im Zuge der jiingsten Staatsschuldenkrisen zu skeptischen For-
schungen tiber die Fragen verleiten musste, was Schulden auf Staatsniveau
eigentlich sind und ob Schulden von Steuerstaaten iiberhaupt Schulden
sind oder nicht eher Rentengarantien auf andernfalls totes Kapital).!® Um
der Empirie willen sollte iiberdies betont werden, dass Massen-Einnahmen
sowohl bedeutet, dass massenhafte Summen anfallen wie auch, dass es die
Massen sind, die zahlen. Kurzum, Steuerstaatlichkeit beschreibt jene Fi-
nanzverfassungsnorm einer notfalls noch auf die eigene, als solvent ge-
dachte Zukunft ausgreifenden Staatsbiirgergesellschaft, die als Ganze fiir
die Kosten ihrer staatlichen Infrastrukturen und éffentlichen Leistungen
ausnahmslos und vollstindig biirgen soll.!!

Durch eine derartige Bestimmung von Steuerstaatlichkeit allerdings
verdndert sich nicht nur die schon eigentumsphilosophisch ausreichend
komplizierte Frage, was Steuern eigentlich sind.!2 Uberdies wird instituti-
onell verstindlich, warum die spezifische Norm steuerbasierter Finanzver-
fassung in auBerordentlichem MaB die gesamte iibrige Verfassungsord-
nung besonders und dadurch die Staatstdtigkeit allgemein beriihrt, weshalb
denn auch Josef Isensee den Steuerstaat als »Staatsform« pointierte.!3
Denn der oft genug kritisierte Reiz, Steuerpolitik als ein umfassendes Sys-
tem mikropolitischer Gesellschaftsregulierung und makropolitischer Wirt-

9 Kirchhof 2010, S. 44; anhand von Daten ders. 2012, S. 273-309.

10 Siehe Graeber 2014; Streeck 2013; dazu Huhnholz 2015; ferner Lewinski 2011.

11 Die Literaturlage dazu ist vielfiltig. Siche als Klassiker vor allem Schumpeter
{{1918], der Einordnung halber in Hickel 1976), staatstheoretisch insb. Iseensee
1977, governance-empirisch Rixen 2008 und europapolitisch Genschel 2002.

12 Die Diskussion kann hier nicht gefiihrt werden. Hinzuweisen sei nur auf die Fra-
ge, ob es vorsteuerliches Eigentum geben kann (siche Murphy/Nagel 2002), und
auf den Umstand, dass selbst die teils genialen, teils phantastischen Formulierun-
gen Kirchhofs keine sachlich-allgemeine, sondern oft nur eine normativ-
sophistische Definition einzelner, meist deutscher und auf die Vollerwerbsgesell-
schaft geeichter Steuertypen zulassen, etwa wenn er (Kirchhof 1996, S. 34, 51f))
Verbrauchssteuern, weil sie nicht dem Zugewinnkriterium entsprechen, durch ei-

ne »in der Vermogensverwendung bekundete Nachfragekraft« legitimiert sieht.
13 Isensee 1977.
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schaftssteuerung zu gebrauchen, also herrschafts- und vor allem ﬁskalop-
portunes Handeln oder Unterlassen zu motivieren, resultiert angesichts der
offensichtlich ideellen und verfassungspolitisch gewollten Komplement'fi-
ritit von Staats-, Wirtschafts- und Finanzverfassung nicht etwa aus etw.a1g
steuergesetzlich aufgetiirmten Entgleisungen oder gar kontinuierlich miss-
brauchter Parlaments- und Regierungsmacht. Der gouvernementale Um-
stand, dass heute kein gewohnheitsméaBiger Sachverhalt bleibt, der nicht
zugleich Gegenstand steuerpolitisch koordinierter Gesellschaftste'chnolo-
gie und paternalistischer Lenkungsbegehrlichkeiten wire, deutet v1elme13r
an, dass die Steuer der Steuerstaatlichkeit im Gegensatz zu bloB budgeta-
rer Steuererhebung weniger cine konkrete verfassungsrechtliche Problem-
stellung ist als allem voran eine demokratie‘-, womdglich auch gesell-

schaftstheoretische Forschungsaufgabe.

4. Die Steuer des Steuerstaates

In eine derartige Abstraktion gebracht, lassen sich nun eine Rgihe von den
Steuerstaat berithrenden Problemen aus zuweilen unkonventlonel.len, das
heiBt nicht zuletzt diszipliniibergreifenden, Blickwinkeln reformullerep.
(1.) Zunichst konnen wir uns eines politischen Prc?blems entledlg?n,
das selbst mit besten juristischen Legalisierungssemantiken und deq wiin-
schenswerten demokratischen Legitimitdtsnachweisen selten zuf'rleden-
stellend erledigt werden kann: des Umstands, dass die. diversen
Lenkungs-, Zweck- und sonstigen Verhaltensregulierungsfupktlonen mo-
derner Steuern sich von deren althergebrachter Aufgabe, Einnahmen fiir
Staatstitigkeit zu gewahrleisten, entfernen. Sie nehmgn diverse, hiufig ty-
pologisch unscharfe Merkmale anderer Abschépfung'smstrumf:nte an, etwa
der Gebiihr, der Solidarabgabe, des Versicherungsbeitrags, »ubgrbrmg[en]
Verwaltungsbefehle oder -empfehlungen mit der Besonderbelt, daf} der
Berechtigte sich durch Zahlung freikaufen kann.«* A}lgememe Rechtfer-
tigungsgriinde fir das staatliche Besteuerungsbefugnis ynd konkrete Be-
steuerungsziele treten so auseinander. »In Europa, heiBit es denn auch,

14 Kirchhof 1996, S. 54. Fiir den deutschen Fall indes plausibilisie.rt Kirchhqf, dass
hier teils Bundespolitik eine Rolle spielt, der Bund also durch die Regulation ?e-
stimmter Politikfelder durch Steuern statt Verwaltungsrecht Kompetenzen ausiibt
und Einnahmen an sich zieht, die eigentlich den Landern zustehen.
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»ist das gédngige Erziehungsinstrument der Obrigkeit die Steuergesetzge-
bung« geworden.!® Die Beziehungen zwischen budgetirem Zweck, politi-
schem Ziel, demokratischer Legitimation, offentlicher Begriindung und
dkonomischem Ausmal einer Steuer werden dadurch asymmetrisch. Fiir
die Frage, was Steuern sind, mag das zweifellos ein Problem darstellen,
nicht aber fiir den Steuerstaat, in dem diese Vielfalt vielmehr angelegt zu
sein scheint.

(2.) Uberdies zeigt sich, warum der Steuerstaat ein Fiskalinstitutionen-
geflige meint, das kaum mehr als einhundert Jahre alt ist und in dieser Zeit
permanenten Krisen ausgesetzt war, ja sogar regelmédBig scheiterte und
seit Jahrzehnten eigentlich nur iiberlebt, weil das regulére Fiskalisierungs-
instrument der Staatsiiberschuldung staatstheoretisch und etatpraktisch als
Staatsverschuldung gehandhabt wird, also im Grunde doch erfolgreich und
daher augenscheinlich systemisch so getan wird, als wiren Staatsschulden
riickzuzahlende Kredite. Einmal von der Obsession befreit, Steuerstaat-
lichkeit sei schon hinreichend iiber den Finanzierungszweck zu bestim-
men, also durch die Stammtischwahrheit definierbar, dass das Geld ja ir-
gendwo herkommen miisse, entpuppt sich auch der Begriff des Steuer-
staats eher als ein im allerweitesten Sinne sozialwissenschaftlich interes-
santer Idealtyp, weniger als eine staatshaushalterische Norm oder gar eine
Kategorie bloB politischer Okonomie. Die auch durch die Finanzwissen-
schaft zu einer einflussreichen Standardannahme avancierte Leitidee, der
Steuerkreislauf wire ein dkonomisch zu begreifender Unterfall der Ge-
samtwirtschaft statt ein gesellschaftlicher Machtkreislauf und womdglich
konstitutiver Marktwirtschaftsfaktor, besitzt keine historisch oder arithme-
tisch gerechtfertigte Basis. :

Ist also in diesem Sinne schon das Ideal der Steuerstaatlichkeit eine
wenngleich vielfiltig niitzliche Fiktion, liegen wohl diejenigen Juristen
richtig — es sind bislang mafigeblich solche —, die in der Steuer des Steuer-
staates weniger nur ein sachdienliches Fiskalierungsinstrument vermuten,
als vielmehr das bislang am besten geeignete Pendant zum Kapital in der
modernen Massengesellschaft erkennen: Die Steuer des Steuerstaates
»kollidiert nicht [...] mit dem Prinzip persénlicher und 6konomischer

15 Statt vieler hier Maxeiner/Miersch 2010, S. 991; siehe dazu aber auch das gesam-
te »Merkur«-Sonderheft, in dessen Kontext beider Beitrag steht. Zur konkreten
Diagnose vor allem Streeck 2013 und Sloterdijk 2010. Zum fiskalischen Steue-
rungsgedanken PROKLA 2009 und Schratzenstaller 2013. Zur verlorenen »Fis-
kaldemokratie« Genschel/Schwarz 2013, Streeck/Mertens 2013 und Huhnholz
2015.
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Freiheit«. Da dem »biirgerlichen Staat« der Zugriff auf direkte Arbeitsleis-
tung des Biirgers oder die Dienstverpflichtung als Untertan versagt ist und
er liberdies kein Interesse daran haben kann, dessen Gewinnstreben zu be-
hindern, eignet sich das »Medium Geld« gerade seiner Unpersonlichkeit
wegen dazu, auf einen normativen Begriff »produktiver Leistung« zu ver-
zichten (pecunia non olet). Es entlastet wirtschaftshemmende »Verant-
wortlichkeit des Individuums fiir das Gemeinwesen« und schiitzt dadurch
beide vor zu viel »Kapitalentzug.'®

(3.) Somit wird es auch moglich, die Thematisierung zeitloser Steuern
sowie die Diskussion um einzelne Steuer, deren Hohe, Angemessenheit
oder Parteilichkeit zuriickzustellen. Das mag Kopfschiitteln hervorrufen
und sicherlich verweist manch einer nicht ohne Plausibilitdt auf die Ge-
schichte der Steuer als einem doch »fiinftausendjéhrigen Leidensweg der
Menschheit«, der »mit dem Zehnten anfing« und immerhin den Beginn
eines Evangeliums markiere: »...daB alle Welt sich schétzen lieBe.«!’
Wird indes unterschieden zwischen der Steuer als nur einem unter vielen
hoheitlichen Instrumenten fiskalischer Abschopfung und der Steuer des
Steuerstaats in seiner Gestalt als »Staatsform« (wie gehabt: Isensee), erge-
ben sich andere Blickwinkel und auch die zum Steuerstaat notorisch geho-
renden Abgesinge auf ihn sowie die zunchmend dramatische Kritik an ei-
ner globalisierungsgetriebenen Lastenungleichverteilung zu Ungunsten
immobiler Arbeit und unflexibler Produktion zum Vorteil finanzkapitalis-
tisch wendigen Spielgelds kénnen sodann noch hintanstehen.

Theoretisch wichtiger ist zunéchst zu sehen, dass die Steuer des Steuer-
staates nun offenbar ein dkonomisches Medium politischer Kommunikati-
on ist.'® Dichte und Vielfalt steuerlicher Abschopfung besagen sehr viel
{iber die Verfassungs- und Gesellschaftsrealitit eines Staates. Neben Im-
perien und imperialistischen bis kolonialistischen Staaten sind uns liber-

16 PreuB 1981, S. 49ft.; oft dhnlich, wie oben, Kirchhof 1996, S. 32ff.

17  Siehe nur Schultz 1986 und Sahm 2012. Um den »Doppelcharakter des ersten
Zensus als Volkszihlung und als steuerliche Registrierung« kenntlich zu machen,
iibersetzte Luther »nicht, »daB alle Welt gezihlt wurde«, sondern mit Bedacht,
»daB alle Welt geschitzt¢, also eingeschétzt, veranlagt werden sollte« (Hauser
1986, S. 13). Die Einheitsiibersetzung der Bibel iibersetzt Lukas 2,1 denn auch
sproder und deutlicher: »In jenen Tagen erliel Kaiser Augustus den Befeh, aile
Bewohner des Reiches in Steuerlisten einzutragen.« Die King James-Bibel
iibersetzt mit »that all the world should be taxed.«.

18 Zur Plausibilisierung der Idee des Mediums siche Nonhoff/Vogelmann 2013;

Preufl 1981; Huhnholz 2015.
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dies eine Reihe von politischen Ordnungen, Staatlichkeitsformen und Fis-
kalmodellen bekannt, die sich marginal bis gar nicht iiber Steuerleistungen
ihrer eigenen Biirger oder Untertanen finanzieren, etwa Rentierstaaten,
Steueroasen, Warlords, Banden, Clans, Planwirtschaften, womdoglich auch
Schulden- und Gebiihrenstaaten, in jedem Fall Wirtschaftsstaaten und neo-
patriomoniale Gebilde. Sie alle verfligen iiber eigene, meistens spezifisch
arrangierte Kanile der Zu- und Umverteilung von Eigentum, Schutz und
Privilegien. Keine dieser Formen aber fiskaliert sich, wie der Steuerstaat,
mehrheitlich bis ausschlieBlich aus laufenden und fiir die Zukunft zu si-
chemden, das heif3t einen Daseinsvorsorge- und Nachhaltigkeitsgedanken
(»Reproduktivitit«) integrierenden Modus von Steuermasseneinnahmen.
Peter Héberle hat entsprechend darauf hingewiesen, die Steuer des Steuer-
staates garantiere, »kulturwissenschaftlich[]« erweitert, die »den Rahmen
fiir die Freiheit, Eigentum und Mirkte, fiir die Wirtschaft und Gesellschaft
grundlegend bedingende Kultur.«!?

(4.) Angesichts des Umstands, dass unter den vorgenannten Punkten
nunmehr dreimal schon die Steuer des Steuerstaates als ein Medium iden-
tifiziert wurde, das erstens spezifische Kompatibilititen mit anderen Funk-
tionsbereichen und Institutionen der liberalen Modeme wie Partizipation,
Wirtschaft, Freiheit, Rechtsstaat, Erwerbsarbeit, Anonymitit, Aquivalenz,
Kreditierbarkeit, Standardisierbarkeit, Transferierbarkeit u.v.a.m. gewéhr-
leistet, zweitens offenbar kovariant zur Entwicklung oder Ausweitung die-
ser ist und drittens die Steuer auch Abgrenzungen gegeniiber anderen, dem
wirtschaftlichen Gewinnstreben und der Rechtssicherheit weniger bis gar
nicht zutrdglichen Abschépfungen erméglicht, muss man den fiskalmedia-
len Zusammenhang woméglich generell ernster nehmen, um {iberhaupt
ermessen zu kénnen, warum ausgerechnet die uns vertrauten Modelle von
Steuerstaatlichkeit verfassungstypologisch so deutlich mit dem Merkmal
der Demokratie korrelieren, genauer noch: mit dem institutionellen
Merkmal liberaldemokratischer Rechtsstaatlichkeit.

Vereinfacht gesagt freilich gilt: Demokratien in der Moderne tendieren
bis in unsere Gegenwart hinein dazu, formal zugleich Steuerstaaten zu
sein; vordemokratische Staaten, die in den vergangenen zweieinhalb Jahr-
hunderten ihre Finanzverfassung auf mafigeblich steuerbasierte Fiskalie-
rung umstellten, demokratisierten sich mitlaufend oder leicht zeitversetzt.
Entsprechend sollte erstaunen, dass es heute kaum Angebote fiir ein be-
steuerungsdemokratisch profundes Theoriemodell gibt. Hob noch die ab-

19 Hiberle in der Diskussion zu Kirchhof 1996, S. 56.

460

Die Steuer des Steuerstaates

solutistische Steuerlegitimation darauf ab, Steuern als Preis des Friedens
zu interpretieren und dem Untertanen autoritdren Schutz gegen Gehorsam
zu versprechen — so die beriihmte Hobbes’sche Formel —, beweist uns der
Riickblick auf die Folgen dieser Grundlegung den systematischen Zu-
sammenhang zwischen diesem Steuerprivileg selbst und dessen unbeab-
sichtigter Demokratisierung. Die Souverinitit wechselte schleichend die
Seiten, sie lag bald beim steuerzahlenden Volk. Historisch bedeutet das
nicht weniger, als dass Steuerstaatlichkeit ein Demokratisierungsgrofifak-
tor ist: »No taxation without representation«. Dies bedeutet aber zugleich
umgekehrt, dass republikanisches Interesse an biirgerschaftlich getragener
Steuerfiskalitit bestehen sollte: No representation without taxation. Doch
bliebe in dieser Variation der Revolutionsformel des amerikanischen Un-
abhéngigkeitskrieges unklar, warum am offenkundig nicht gerade demo-
kratieverheiBenden Instrument der Steuer festgehalten werden sollte. Et-
was muss also mit der Steuer selbst, der Steuer als Idee geschehen sein.

(5.) Springen wir 250 Jahre zuriick, lesen wir bei Montesquieu am Vor-
abend der grofien Revolutionen in Amerika und Frankreich die systemati-
sierte und emanzipatorisch ausbuchstabierte Vermutung, dass Besteue-
rungsregime mit Verfassungstypen kovariieren, verdnderte politische Ver-
fassungsrealititen folglich direkt auf die Steuermoral der Biirger wirken.
Die »Natur der Abgaben« hénge »von der Regierungsform« ab, schreibt
Montesquieu, und formuliert eine kleine Regel, die er »allgemeine« nennt:
Steuern konnten desto hoher ausfallen, je geringer das Niveau der
»Knechtschaft« sei. Zu sehen ist: Steuer ist — und in der vorrevolutionéren
Ara wissen es eigentlich alle ~ ein Kampfbegriff der Freiheitlichkeit; wer
zahlt, bestimmt.?® Und am Vorabend des Friihkapitalismus zahlen eben
habende Blirger und wollen zahlen. Denn sie zahlen noch nicht vorrangig
in Form von Steuern. Sie geben vielmehr Staatskredite; sie geben, durch-
aus im {iibertragenen Sinne, >dem Staat Kredit«. Der Absolutismus war er-
pressbar geworden.

Darum ist es nicht zu kurz gegriffen, wenn der brillante Ideenhistoriker
im Gesellschaftstheoretiker Niklas Luhmann behauptete, die liberale ei-
gentumstheoretische Denkbewegung erfordere es, dass Eigentum »in Geld
bewertet wird [...] Diese Entwicklung entzieht dem Grundeigentum seine
politische Relevanz als Form von héuslicher [...] politischer Herrschaft,
und sie erzwingt die Umstellung des gleichzeitig entstehenden Staates auf

20 Montesquieu, 1951, S. 302 (= XII/14).
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Steuern.« Dadurch wurde, noch immer Luhmann, das »Aufbringen &ffent-
licher Mittel [...] notwendiges Korrelat der Erhaltung individueller Rech-
te, das, gerade weil es subjektive Rechte sind, jedes Subjekt betrifft«.?!

Der Regalien- und Feudalstaat also verlor seine finanzielle, militirorga-
nisatorische und damit legitimatorische Basis, sobald er sich unter die
6konomische Hegemonie des Blirgertums begab, das auf direkte und be-
liebig teilbare Personen-, Kopf-, Einkommens- und Erbschaftssteuer statt
auf unteilbare Land- und indirekte Verbrauchsbesteuerung aus war. Es
war daher das in den groBen Stidten zentralisierte mobile Kapital, das die
restfeudale Macht immobil und dezentral erzeugter Naturalabgaben
schlechterdings durch Effizienz, Transferierbarkeit und Menge iiberbot,
wie nebenbei den vorstaatlichen Eigensinn des foderalen Junkerfeudalis-
mus entmachtete und, allerdings iiber den Zwischenschritt des Klassen-
bzw. Besitzstandswahlrechts, den liberaldemokratischen »Geist der pro-
gressiven Belastung« (Leopold von Wiese) entfesselte.??

(6.) Damit vollendete sich jener von Crawford B. Macpherson treffsi-
cher »Besitzindividualismus« (possessive individualism) einer »Eigen-
tumsmarktgesellschaft« (possessive market society) genannte intellektuelle
Weg des Westens, der zwischen den Englischen Revolutionen »from
Hobbes to Locke« den staatlich gewdhrleisteten Lebensschutz gewisser-

21 Luhmann 1995, S. 454, 456; Luhmann 1993, S. 70 (Hervorhebung im Orig.).

22 Dazu mit ausfiihrlicherer Quellendokumentation Huhnholz 2015. Den realge-
schichtlichen Musterfall diescr Idee eines sozusagen fiskalpolitischen Verfas-
sungskreislaufs liefert iibrigens nicht die franzosische und nicht die nordamerika-
nische, sondern die preuBisch-deutsche Geschichte, was freilich nur bestitigt,
dass die Funktionsgenese des Steuerstaates kein pathetisches Revolutionsdrama
ist, sondern die Umsetzung einer heute vergessenen demokratiepolitischen Ideen-
geschichte. Zwischen der napoleonischen Besatzung, den Befreiungskriegen, den
Stein-Hardenbergschen Reformen, der Restauration, der Revolution, der Reichs-
grilndung und schlieBlich dem Ende des Kaiserreichs im Ersten Weltkrieg bis
zum Inkrafttreten der Weimarer Reichsverfassung jedenfalls erweist sich die Ge-
schichte der Republikanisierung PreuBlens umfassend als eine Geschichte der
Konkurrenz von mal unbeabsichtigten und mal gewollten Effekten zunehmend
liberalnational geprigter Steuerreformen; dazu ebd.; ferner Koselleck 20107 ders.
1966; Weichlein 2012; von Wiese 1928, S. 261; Niitzenadel/Strupp 2007; Spoe-
rer 2010. Ralf Dahrendorf (1966, S. 50) hat seinerzeit daher punktgenau analy-
siert, dass das Kaiserreich sowohl Staatsozialismus wie auch Staatskapitalismus
sein musste: Die enormen staatlichen Infrastrukturmafinahmen waren Garant
sprudelnder Steuereinnahmen, mit denen der den revolutiondren Sozialismus be-
schwichtigende »Staatssozialismus« Bismarcks finanziert wurde; siehe dazu insb.
Tilly 1966 und Clarke 2008, insb. S. 577ff.
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maBen mit Hobbes gegen Hobbes travestiert, namlich erweitert hatte um
die Garantie von Eigentum im weitesten Sinne; ein Weg, der die Zustim-
mungsbediirftigkeit staatlicher Anteilnahme am Eigentum der Biirger
rechtsphilosophisch zementierte und eine bis heute unhintergehbare, weil
grundrechtslogisch anverwandelte Denkfigur der Rechtsordnung der biir-
gerlichen Gesellschaft markiert: Wer aufgrund des naturrechtlich begriin-
deten Selbsteigentums am eigenen Kdrper politische Abwehrrechte gegen
den staatlichen Zugriff auf diesen Koérper und dessen Leben besitzt, der
behilt diese Abwehrrechte auch, sobald der korperlich-biologische Eigen-
tumsbegriff auf die korperlich-dingliche Ebene iibertragen wird. Es ist
dann nicht nur die kraft eigenen Zutuns geschaffene oder angeeignete Sa-
che, die gleichwie verderblichen oder haltbaren >Friichte eigener Arbeite,
deren staatliche Schutzwiirdigkeit sich aus dem individuellen Uberlebens-
recht ableitet, sondern die Aneignungsordnung als solche.?

Zugleich entsteht der paradoxe Effekte, dass es die Biirger als Selbst-
und als Besitzeigentiimer sind, die um ihres Eigentums willen den Steuer-
staat als »formbestimmende[n] Typus des biirgerlichen Verfassungsstaa-
tes« und Steuern, so Ulrich K. PreuB, als »wirksamste[n] Schutz« des Ka-
pitals begreifen. Denn eine »institutionelle Verbindung zwischen Steuer-
biirger und Staatsapparat« wird »im fiskalischen Steuerstaat Skonomisch
durch die Steuer hergestellt.« Es bestehe als »Grammatik« des biirgerli-
chen Verfassungsstaates ein enger funktionaler Zusammengang zwischen
der staatsbiirgerlichen Freiheit und dem Steuersystem, ist letzteres doch
ein politisches Instrument der »staatsbiirgerliche[n] Steuerung des staatli-
chen Gewaltapparates« aufgrund der »Parallelitit zwischen dem Steuer-
system und dem System der Freiheitsrechte [...] Paradox formuliert: Das
fiskalische Steuersystem ist ein Stiick konkreter politischer Freiheit des

Staatsbiirgertums.«**

5. Schlussfolgerungen

Die vorgenannten Herleitungen allerdings entbehren (neben ihrer Kiirze,
ihren Vereinfachungen und manchen Uberzeichnungen) nicht eines Di-
lemmas: Besteht die Steuerstaatsrison zunehmend darin, Steuern als poli-

23 Macpherson 1962 und dazu Huhnholz 2014.
24 PreuB 1981, S. 64, 55, 63, 62.
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tisches Medium demokratischer Massenkommunikation und Instrument
parteien- wie verwaltungsstaatlicher Legitimitdtsbeschaffung, soziodko-
nomischer Positionierungen und soziokultureller Klassifizierungen zu
verwenden, erweist sich die Steuer des Steuerstaates woméglich tatsdch-
lich als ein Werkzeug mit spezifischem, das heillt von Steuerbegriffen
nicht- und vorsteuerstaatlicher Regime zu differenzierendem Charakter.

Paul Kirchhof erinnerte vor einiger Zeit, dass einst aus regimespezifi-
schen Arten der Steuerrechtfertigung und -verwendung auf jeweils domi-
nierende Staatszwecke geschlossen werden konne.?> Fiir den Fall der
Steuer des Steuerstaates bedeutete dies, dass von der historischen Genese
des Steuerstaates, dessen institutionellen Intentionen oder gar von heuti-
gen finanzverfassungsrechtlichen Steuerrechtfertigungstheorien her allen-
falls auf die Norm klassischer Steuerstaatlichkeit geschlossen werden
kann, nicht aber auf die Staatsrison gegenwirtiger Steuerstaatlichkeit.
Sollte dem so sein, stellt sich ein begriindungslogisches und damit norma-
tives Rechtfertigungsproblem fiir Steuererhebungen des Steuerstaates im
Allgemeinen, ldsst sich im fortgeschrittenen Stadium doch nicht mehr aus
der formalen Existenz und Legalitit steuerstaatlicher Praktiken auch jener
prinzipiell freiheitliche Charakter und demokratische Leitzweck vermuten,
der dem Steuerstaat historisch anhaftet.

Diese Argumentation — oder sagen wir besser: diese Skepsis trdgt im
Ubrigen auch, wenn man sie nach postdemokratietheoretischem Muster in
eine »Parabel« im Zeitverlauf der Demokratiegeschichte bringt,? also in
Rechnung stellt, dass es womdglich einen historischen Zenit der funktio-
nalen und institutionellen Konvergenz von Selbstregierung und Selbstfis-
kalierung gegeben haben mag, von dem wir uns nunmehr fortbewegen.
Fiir die Parabelform spriche zum Beispiel, dass sich rechtfertigende Be-
grindungen und politische Zwecke der Steuer selbstverstdndlich schon
aus den Staatsvertragslehren samt der liberalen Urformel »Leben, Freiheit
und Eigentum« herleiten lassen,?” was indes nicht besorgt hat, dass die
groflen Jahrhunderte des klassischen Kontraktualismus auch demokrati-

25 Vgl Kirchhof 2000, S. 14. Dieser Zugriff entspricht der Neigung zur Epochali-
sierung der Entwicklung des Finanzstaats, wie er bei Schmoller beginnt, bei
Schumpeter sich fortsetzt und heute wieder »finanzsoziologischer« Usus ist, ctwa
als Unterscheidung vom Tribut- {iber den Dominen- und Regalien- zum Steuer-
und schliefilich Fiskalstaat, vgl. als Uberblick mit Quellen Thier 2014, S. 77fF.

26 Vgl. Crouch 2008, S. 11.

27  Ahnlich z.B. Peter Hiberle in der Diskussion zu Kirchhof 1996, S. 56.

464

Die Steuer des Steuerstaates

sche Sternstunden waren, sondern sie wenn tiberhaupt cher doch noch Ge-
bithrenstaatsprinzipen und dem Zensuswahlrecht zuneigten.8

Rechtsphilosophisch ist allerdings gerade von (selbst-)kritischer libera-
ler und neoliberaler Seite argumentiert worden, dass die kontraktualistisch
hergeleiteten individuellen Rechte ein 6ffentliches demokratisches Gut
sind, das gewisse fiskalische Eigendynamiken provoziere. Der Rechtsstaat
kénne einerseits nur bestehen, wenn der individuelle Zugang zum Recht
unabhingig von den Verfahrenskosten bleibt, was andererseits bedeutet,
dass die durch zunehmend demokratische Rechtsstaatlichkeit kollektiv
ausgeweitete Sphire von Rechtsanspriichen einen insgesamt steigenden
Freiheitsverwirklichungspreis setzt. Einmal ausgeweitete Rechte diirften
fortan ungeachtet der mitlaufend aktivierten Kostenspirale immer und von
allen notfalls auf Kosten aller geltend gemacht werden.?

Es mag die damit in Kraft gesetzte Schranke zwischen Einnahmen und
Ausgaben des Staates gewesen sein, die parallel zur Ausweitung von
Staatstitigkeit und zumal Rechtsstaatsintensitit auch die Suche nach um-
fassenderen Finanzierungsquellen verstirkte und so nicht mehr nur die ge-
nannte Eigendynamik von Steuerzahlung und Partizipation begiinstigte,
sondern zugleich das Selbstinteresse des Steuerstaates, Wirtschaftswachs-
tumsstaat zu sein. Nur iiber diese Zusatzerwigung ist dem kontraktualisti-
schen Dilemma praktisch beizukommen, dass moderne Demokratien kei-
ne »Personenidentitit von Belastenden und Belasteten« mehr garantieren,
heutige Steuerbelastungsrechtfertigungsansitze folglich nicht mehr naht-
los an staatsvertragstheoretische Nutzen-, Tausch- und Sicherheitspreis-
lehren ankniipfen kénnen und steuerpolitische Resymmetrierungen zwi-
schen hoch- und hdchstbelasteten Steuerzahlenden einerseits und umfas-
send Steuerbegiinstigten andererseits nicht mehr moglich sind.3

So ist der Steuerstaat nunmehr darauf angewiesen, die im Zuge seiner
wohlfahrtsstaatlichen Evolution errungenen Freiheits-, Biirger- und Teil-
haberechte nach Mafigabe gleich dreifacher Wirtschaftsfreundlichkeit zu
sichern:

Erstens bedingt der Zugewinnmafstab, dass sich die steuerreformeri-
sche Kreativitit auf die Férderung und Schonung jener Téatigkeiten kon-
zentriert, die groBten Gewinn und hochste Wachstumsraten versprechen —

28 Dazu Salzborn 2012.
29  Vgl. Holmes/Sunstein 1999; Brennan/Buchanan 1980.
30 Siehe Kirchhof 1996, S.57ff. (Diskussionsteil).
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just jene Bereiche also, die investionsGkonomisch gewdhnlich besonders
riskant sind.

Zweitens miissen wir uns eingestehen, dass das steuerpolitische Denken
zu einem offenbar alternativlos ¢konomischen geworden ist. Besteue-
rungspolitische Ideen der Gegenwart sind tberwiegend wirtschaftslogi-
sche, solche, die nach Herkunft und Verwendung von Geldern fragen statt
nach der gesellschaftlichen Gesamtfunktion des politischen Steuerinstru-
mentariums.

Drittens kann die Lastenresymmetrierung zwischen Steuerzahlenden
und Steuerbeglinstigten in einem dergestalt wachstumssiichtigen System
politisch nicht durch Absenkungen des mittleren Wohlstandsniveaus vo-
rangetrieben werden, indem beispielsweise das wirtschaftliche Gewinn-
streben behindert oder, wie es das Klischee besagt, kollektive Sozialstan-
dards gesenkt werden. Vielmehr steigt der Anreiz, aktivistisch-repressive
- »neoliberale« — Arbeitsmarktpolitik zu kombinieren mit antikeynesiani-
schen — »konsolidierungsstaatlichen« — Instrumenten. Denn nur eine Poli-
tik der Wohlstandsspreizung samt der dazugehérigen Okonomisierung von
Sozialstaatlichkeit und Kommunalisierung schichtspezifischer Selbsthilfe-
zirkel ermdglicht es, Massenkonsum, »Eigenverantwortung« und Austeri-
tét mit Anspruchsarmut der Abgehingten und Erfolglosen in der Weise in
Einklang zu bringen, dass die wohlfahrtsstaatliche Rhetorik des Anspruchs
die demokratische Tugend des Widerspruchs im Sinne eines »spitkapita-
listischen« Modus iiberwdlbt.

Umso stirker sich dabei eine demokratische Solidargesellschaft zu ei-
ner die eigene Sozialstruktur steuerstaatlich reproduzierenden Marktge-
sellschaft entwickelt, desto verlésslicher funktionieren gerade die lukrati-
ven Fiskaleffekte marktvermittelter sozialer Konkurrenz und 6konomi-
scher Ungleichheit als Garanten sozialstaatlicher Intensitit. Einerseits er-
scheint dann die Komplementaritit von Steuer- und Sozialstaat als Be-
gleiterscheinung staatsbiirgerlicher Gleichheit. Andererseits bedingt diese
Konstellation, dass, mit Rainer Forst gesprochen, von »Kontexten der Ge-
rechtigkeit« zunchmend abgewichen werden kann, da nicht mehr »grund-
sitzlich alle Giiterverteilungen rechtfertigungsbediirftig« sind«.

»Armut«, so ldsst sich im Anschluss an Michael Greven behaupten,
kann dann »als >gesellschaftliches Problem« begriffen« und sozialstaatlich
professionalisiert werden, weil »Reichtum, selbst in seiner extremen Form
von Milliardenvermdgen, durch deren Einsatz und Manipulation Tausende
Menschen direkt betroffen werden, als Privatangelegenheit« gilt. In der
Folge, so Michael Hirsch, gewinnen die materielle und symbolische Ord-
nung der Arbeitsgesellschaft und die ihr inhdrenten Verteilungskonflikte

466

Die Steuer des Steuerstaates

anti-emanzipatorische Formen.’!  Zivilgesellschaftliche Alternativen
zwecks »Dekommodifizierung«, Genossenschaften etwa, Nachbarschafts-
netze, Familienarbeit oder soziokulturell vielfiltige Offentlichkeiten, ver-
lieren ihre Plausibilitét und republikanische Alltaglichkeit.>?

Somit mdgen — es soll hier nicht entschieden werden — substantielle
Vermengungen von Steuer- und Sozialstaatlichkeit dazu fithren, dass der
freiheitsschonende Charakter, der dem Steuerstaat idecll eingeschrieben
ist, verloren gegeben wurde. Solch ein Bedenken beruht sicher schon auf
einer ilteren, im Diktum Ernst Forsthoffs nur kulminierenden Diskussion,
nach dem der »moderne Rechtsstaat [...] Sozialstaat wesentlich in seiner
Funktion als Steuerstaat« sei,>> was seinerzeit gegen Wolfgang Abendroth
gerichtet hieB, vorfindliche Eigentumsverhiltnisse nur durch steuergesetz-
liche Mechanismen, nicht aber durch als »Sozialstaatlichkeit« verklausu-
lierte Umverteilungsgeliiste legal und sozial korrigieren zu diirften.

Forsthoffs Plidoyer wider die Sozialisierungsspielriume der jungen
Bonner Verfassung konnte indes nicht voraussehen, dass gerade der Er-
folg seines Modells steuerstaatlich riickversicherter Sozialstaatlichkeit die
eigenen freiheitlichen Vorbedingungen zu torpedieren vermag: Tendiert
ein parteien- und sozialstaatlich programmierter Steuerstaat dazu, »eine
wachsende Abhingigkeit [...] von staatlichen Leistungen« einschlieBlich
fiskalpolitischer Mikrosteuerung »voranzutreiben«, droht seine sozial-
staatliche Seite, nicht mehr auf den demokratischen Ausgleich politischer
Ungerechtigkeiten hin formatiert zu sein statt vielmehr auf die verfas-
sungspolitisch gleichgiiltige Pflege sozioskonomischer Ungleichheiten.®*

Lingst schon finden sich Auffassungen, die Steuer- und Sozialstaat-
lichkeit als identisch denken’’ und folglich die Sozialstaatlichkeit nicht
mehr als derivativ begriindete, steuerstaatlich garantierte, demokratievita-
lisierend gerechtfertigte Bedingung »gleichen rechtlichen Kénnens« (Jiir-
gen Habermas) verstehen,*® sondern als eigentlichen Zweck der Steuer-
staatlichkeit. So »schreibt sich leicht hin, dass die Ausweitung der Staats-
aufgaben im Grofen und Ganzen dem Freiheitsschutz dient, aber die Ein-
griffsdichte macht nicht diesen Eindruck. [...] Denn der Rechtsstaat hat

31 Forst 2007, S. 275; Greven 2009, S. 133; Hirsch 2012; femer Huhnholz 2017.
32 Dazu Bréckling et al. 2000; Hartung 2010.

33  Forsthoff 1954, S. 31.

34 Hartung 2010, S. 1009.

35 Dazu Kammer 2013.

36 Habermas 1996, S. 302.
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sich im Zeichen von Wohlfahrtsstaatlichkeit vom ilteren liberalen Grund-
rechtsverstindnis weitgehend geldst und Rechtsanspriiche auf Privention,
Vorsorge, Sicherheit entdeckt. Der Einzelne besitzt also [...] nicht mehr
nur Rechte gegen staatliches Handeln, er hat auch Rechte auf staatliches
Handeln, und es sind vor allem Letztere, die immer weiter aufgefichert
worden sind.«*’

So will es scheinen, als gewinne das Medium der Steuer streckenweise
rentierstaatliche Ziige, sobald Steuerzahlung nicht mehr als fiskalpoliti-
sche Funktion zur Sicherung der Unabhiingigkeit demokratischer Instituti-
onen und Verfahren gilt, sondern als sozialpolitische Notwendigkeit ge-
sellschaftlicher Besitzstandswahrung und von politischem Klientelismus.®
Letztere erst — so der Tenor nicht nur des Aufsehen erregenden Buchs von
Thomas Piketty —° seien fatalerweise jene Krifte, die bewirkten, dass in
einer Zeit wie unserer, einer Zeit wieder ungeheurer Vermogensspreizung
die wohlfahrtsstaatlich antrainierten Besteuerungskonventionen nicht
mehr den einstmaligen Schutz, sondern vielmehr die Vergeblichkeit de-
mokratischer Beteiligung begiinstigen.
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Vollzugsbenchmarking als Instrument besserer Recht-
setzung!

Dirk Zeitz

1. Einleitung und Ausgangspunkt

Im Mittelpunkt dieses Beitrags stehen der Vollzug von rechtlichen Rege-
lungen sowie der Vorschlag zur Entwicklung eines Vollzugsbenchmar-
kings.

Ausgangspunkt ist der Lebenslauf bzw. Kreislauf einer Regelung wie
bspw. eines Gesetzes oder einer Verordnung, der sich in die Phasen der
Vorbereitung und der Verabschiedung, der Umsetzung und der Anwen-
dung differenzieren lasst. Dieser Phasenzyklus ldsst sich in »Rechtset-
zung« und »Vollzug« einteilen. In der foderalen Grundordnung der Bun-
desrespublik Deutschland hat diese Differenzierung eine besondere Be-
deutung, da Bundesrecht auf der Bundesebene vorbereitet und verabschie-
det, von den Lindern (und ihren Gemeinden) im Regelfall jedoch umge-
setzt und vollzogen wird. Es liegt damit eine Zweiteilung dieses Regel-
kreises vor, geteilt in Phasen, fiir die der Bund Verantwortung trdgt und
solchen, flir deren Umsetzung die Lander zustindig sind. Diese Zweitei-
lung ist im Grundgesetz angelegt und ist ein wesentliches Merkmal des
Exekutiv- oder Verwaltungsfoderalismus in der Bundesrepublik.

Rechtsetzung und Vollzug sind jedoch zwei Seiten derselben Medaille.
Es besteht eine enge wechselseitige Beziehung. Um ihre Wirksamkeit ent-
falten zu kénnen, miissen Gesetze vollzogen werden. Die Art und Weise
wie von den daflir zustdndigen Akteuren vollzogen wird hat aber einen
Einfluss auf die Wirksamkeit des Rechts. Vom gesetzten Recht bis zum
Vollzug ist im System des Exekutivfoderalismus jedoch eine Strecke zu-

1 Der Beitrag entsteht im Rahmen des am Deutschen Forschungsinstitut fiir ffent-
liche Verwaltung bearbeiteten Projekts »Benchmarking als Instrument besserer
Rechtsetzung im foderalen Mehrebenenstaat«. Das Projekt ist eines der Teilpro-
jekte des Projektverbundes »Leistungsvergleich und Benchmarking im Offentli-
chen Sektor«. Kuhlmann et al. 2010.
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