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Der Gebiihrenstaat. Theoretische Uberlegungen

und empirische Befunde

Zusammenfassung

Welche Rolle spielen Gebiihren im politisch-adminis-
trativen System der Bundesrepublik Deutschland?
Welche Faktoren haben einen Einfluss auf die Hohe
von Gebiihren und die Charakteristika von Gebiihren-
regimen? Diesen Fragen gehen wir in dem vorliegen-
den Beitrag nach. Wir zeigen, dass Gebiihren nicht nur
eine Finanzierungsfunktion besitzen wie bereits hin-
langlich in der Literatur diskutiert, sondern auch Funk-
tionen im Hinblick auf die Verhaltensregulierung so-
wie das (Um-) Verteilen von Ressourcen und Leistun-
gen. Hinzu kommt, dass Gebiihren auch eine symboli-
sche Funktion haben kdnnen. Basierend auf bisherigen
Forschungsarbeiten im Bereich der Politik- und Ver-
waltungswissenschaft zeigen wir, dass unterschiedli-
che Gebiihrenregime und Gebiihrenhdhen vor dem
Hintergrund fiskalischer, regulativer und redistributi-
ver Ziele durch die rechtlichen und wirtschaftlichen
Rahmenbedingungen und kulturelle Faktoren, partei-
politische Konstellationen sowie gesellschaftliche In-
teressen erklart werden konnen. In einem letzten
Schritt gibt der Beitrag einen Uberblick iiber die wei-
teren Artikel dieses Symposiums und umreiflt eine
mogliche Forschungsagenda.

Schlagworte: Gebiihren, Offentliche Finanzen, Politi-
sche Steuerung, Policy-Forschung, Kommunalpolitik

1. Einleitung

Abstract

The Fee State. Theoretical Considerations and Em-
pirical Findings

What are the constitutive roles of administrative fees
in the politico-administrative system of Germany?
Which factors influence the size of fees and the pat-
terns of fee regimes? These questions are addressed
in this contribution. We argue that fees do not con-
fine to a purely fiscal function, as discussed broadly
in the literature. Additionally, they have highly polit-
icized functions regarding the regulation of behavior,
the (re-)distribution of resources, and finally a sym-
bolic function. Resuming existing research in Politi-
cal Science and Public Administration, we show that
diverging fee-regimes and fee sizes can be explained
against the backdrop of fiscal, regulative, and redis-
tributive goals by the juridical and economic context
as well as political culture, party-politics and societal
interests. In the last step, the contribution presents an
overview of the single articles of this special issue
and proposes a further reaching research agenda.

Key words: Fees, Public Finance, Political Steering,
Public Policy, Local Government

In der reinen Welt juristischer Lehrbiicher sind Gebiihren Gegenleistungen fiir spezifische
Leistungen der Verwaltung oder die Benutzung 6ffentlicher Einrichtungen, die im Ideal-
fall dem Aquivalenz- und dem Kostendeckungsprinzip entsprechen sollten. Demgegen-
iiber finden sich in der realen Welt der Verwaltungspraxis hdufig Abweichungen von den

dms — der moderne staat — Zeitschrift fur Public Policy, Recht und Management, 6. Jg., Heft 1/2013, S. 131-152



132 Stephan Grohs/Christoph Knill/Jale Tosun

Grundgedanken dieser Prinzipien, die nahe legen, dass durch Gebiihren auch andere
Funktionen im politisch-administrativen System erfiillt werden. In diesem Symposium
gehen wir diesen wenig beachteten politischen Dimensionen von Gebiihren nach und ge-
hen — in Anlehnung an eine Unterscheidung von A/mond und Powell (1966, S. 195ff.) —
davon aus, dass Gebiihren neben der Extraktion von Ressourcen auch der Regulierung
von Verhalten und der Umverteilung von Ressourcen dienen sowie eine symbolische
Funktion erfiillen kénnen. Diese zusétzlichen Funktionen von Gebiihren gewinnen nur in
Ausnahmefillen — etwa bei der Diskussion um Studienbeitrdge oder der Neuregelung der
Rundfunkgebiihren — 6ffentliche Aufmerksamkeit. Wie zu zeigen sein wird, finden sich
neben diesen offenen Gebiihrenkonflikten auch Momente einer ,,versteckten® Politisie-
rung, bei der die scheinbar technischen Grundsitze der Gebiihrengestaltung zur Ver-
schleierung latenter Politikziele dienen.

Im Zuge der allgegenwiértigen Krise der 6ffentlichen Haushalte wird vor allem die Fi-
nanzierungsfunktion von Gebiihren verstérkt diskutiert, da diese hierbei als potentielle zu-
sdtzliche Einnahmequelle dienen sollen. So wird etwa die Anhebung insbesondere nicht-
kostendeckender Gebiihrenhaushalte (z.B. im Bereich der Museen, Bibliotheken und Bader)
als Konsolidierungsbeitrag vorgeschlagen (vgl. Holtkamp 2010, S. 77; Schwarting 2006).
Insbesondere Bund und Lénder suchen intensiv nach ,unausgeschopfte[n] Einnah-
mepotentiale[n]* (AK Strukturanalyse der Gemeindefinanzkommission 2011) der Kommu-
nen — nicht zuletzt um die eigene Finanzierungsverantwortung ,,nach unten* abzuwélzen.
Doch auch hier sind die Prozesse der Gebiihrenpolitik als Antwort auf Haushaltsprobleme
bislang nicht aus der ,,Mikroperspektive* untersucht worden. Dabei zeigen vorliegende Stu-
dien fiir einzelne Gebiihrenfelder (vgl. Debus/Knill/Tosun 2012 sowie die Beitrdge zu die-
sem Symposium), dass weder die Haushaltslage allein noch die tatsdchliche Kostenstruktur
von Verwaltungsleistungen die Breite an empirisch anzutreffenden Gebiihrenkonzeptionen
und die Spannbreite in der Gebiihrenhdhe hinreichend erkléren kdnnen.

So finden wir unterschiedlichste Ansétze der Gebiihrenbemessung. Im Bereich des
Hausmiills etwa erfolgen Bemessungen anhand von Gewicht, Hochstvolumen des Miills
oder einfach ,,Kopfpauschalen“. Je nach Bemessungsgrundlage ergeben sich so unter-
schiedliche Verhaltensanreize fiir die Miillerzeuger. Im Bereich der Beitrdge fiir Kinderta-
gesstitten reicht das Spektrum von Nulltarifen tiber sozial gestaffelte Gebiihren bis hin zu
hohen Einheitstarifen, denen wiederum sehr unterschiedliche Konzeptionen von Vertei-
lungsgerechtigkeit und divergierende Vorstellungen von Familie zugrunde liegen. Bei der
Hohe von Gebiihren fiir ,eingetragene Lebenspartnerschaften” wiederum wurden sehr
groB3e Unterschiede zu ,,normalen Ehen* aufgezeigt, die auf unterschiedliche symbolische
Aufladung der moralpolitisch sensiblen Frage der Gleichstellung homosexueller Paare
hinweisen (vgl. Debus/Knill/Tosun 2012).

Vor diesem Hintergrund sind es weniger aktuelle tagespolitische Beziige, wie etwa
Tendenzen zur Erhéhung von Gebiihren oder die Schaffung neuer Gebiihrenarten, welche
die Beitrdge zu diesem Symposium motivieren, sondern die augenscheinliche Varianz in
Gebiihrenregimen und Gebiihrenhdhen fiir die Erbringung vergleichbarer Leistungen. In
diesem Zusammenhang interessieren wir uns vor allem fiir zwei Forschungsfragen: Wie
stark variieren Gebiihrenhéhe und Gebiihrenkonzeptionen tatsichlich in verschiedenen
Bereichen der Leistungserbringung? Wie kann man diese Varianz erklaren?

Im Rahmen dieses Symposiums soll es somit einerseits darum gehen, die Varianz von
Gebiihrenregimen empirisch zu erfassen und andererseits Hinweise darauf zu geben, wie
diese Unterschiede erkldrt werden konnen. Dazu wird sowohl auf Ergebnisse der Einzel-
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beitridge zu diesem Symposium (Abfallgebiihren, Kindergartenbeitridge, Kirchenaustritte)
als auch auf Evidenz aus anderen Bereichen zuriickgegriffen. Ziel ist die Entwicklung ei-
ner theoretisch geleiteten Forschungsagenda fiir die Analyse unterschiedlicher Formen
der latenten und manifesten Politisierung von Gebiihren im ,,Gebiihrenstaat®.

Dazu wird zunichst in den Forschungsgegenstand eingefiihrt, unter spezieller Beriick-
sichtigung der einschligigen wissenschaftlichen Diskurse im Offentlichen Recht, der Fi-
nanzwissenschaft und der Politik- und Verwaltungswissenschaft (Abschnitt 2). Darauf
aufbauend leiten wir verschiedene Funktionen her, die Gebiihren im politisch-administra-
tiven System erfiillen konnen (Abschnitt 3) und entwickeln theoretische Erklarungen zu
deren Relevanz und der entsprechenden Ausgestaltung der Gebiihrenkonzepte und der
Gebiihrenhdhe (Abschnitt 4). Ein Uberblick {iber empirische Befunde (Abschnitt 5) fiihrt
schlieBlich zur Skizze einer Forschungsagenda zum ,,Gebiihrenstaat™ (Abschnitt 6).

2. GebUhren aus interdisziplinarer Sicht

Gebiihren sind — neben Beitridgen — spezifische Entgelte fiir Verwaltungsleistungen und
setzen eine konkrete Gegenleistung voraus. In der finanzpolitischen Praxis besteht freilich
eine Unschirfe in der Unterscheidung zwischen Gebiihren und Beitrégen (z.B. Studienge-
biihren, Kindergartengebiihren bzw. -beitridge), die sich an der tatséchlichen Inanspruch-
nahme der 6ffentlichen Gegenleistung festmacht. Grundsétzlich wird hierbei beim Gebiih-
renbegriff von einem stirkeren Gegenleistungsbezug ausgegangen als beim Beitragsbe-
griff. In der Praxis ist das AusmaR des individuellen Gegenleistungsbezugs (tatséchliche
und mdgliche Inanspruchnahme) allerdings flieBend und in den Kommunalabgabengeset-
zen der Lander unterschiedlich geregelt. Dem allgemeinen Sprachgebrauch folgend wird
daher in diesem Beitrag nicht streng zwischen Gebiihren und Beitrdgen unterschieden.

Entsprechende Gegenleistungen kénnen entweder besondere Verwaltungsleistungen
(Verwaltungsgebiihren) oder die Inanspruchnahme 6ffentlicher Einrichtungen und Anlagen
(Benutzungsgebiihren) sein. Das Bundesverfassungsgericht hat in diesem Zusammenhang
klargestellt, dass kein staatlicher Aufgabenbereich von vornherein eine Gebiihrenerhebung
verbiete (BVerfGE, DVBI. 1220) — fiir die Kommunen formulieren die kommunalen Abga-
begesetze gar ein Primat der Gebiihrenfinanzierung, sofern diese sachangemessen moglich
ist (vgl. Hendler 2000). Gebiihren setzen jedoch voraus, dass der von ihnen erfasste Perso-
nenkreis abgegrenzt werden kann. Daher ist ihre Anwendung 6konomisch auf Mischgiiter
beschréinkt. Reine ffentliche Giiter sind hingegen aufgrund ihres Merkmals der Nichtaus-
schlieBbarkeit nicht individuell zurechenbar.' Sie sind daher sowohl aus juristischer als auch
finanzwissenschaftlicher Sicht primér aus Steuern zu finanzieren.

Die Hohe der Gebiihren soll sich dabei an den Prinzipien der Kostendeckung und der
Aquivalenz orientieren. Nach dem Kostendeckungsprinzip soll die Gebiihr die der Ver-
waltung entstehenden Unkosten weitgehend decken. Eine Gebiihr, die die entstandenen
Kosten erheblich tibersteigt, ist dabei bis auf kleinere Spielrdume untersagt (Kosteniiber-
deckungsverbot, s.u.). Nach dem Aquivalenzprinzip soll die Hohe der Gebiihr in einem
verniinftigen Verhéltnis zur empfangenen Leistung stehen (Buddus 1991, S. 101ff.; Hans-
meyer/Fiirst 1968, S. 121ff.). Beide Prinzipien setzen daher eine moglichst genaue Erfas-
sung der durch eine Leistung entstehenden Kosten voraus — eine Forderung, die durchaus
voraussetzungsvoll ist und gerade vor dem Hintergrund der Reformen im Haushalts- und
Rechnungswesen verwaltungspolitische Brisanz aufweist.
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Diese normative Konzeption von Gebiihren wird insbesondere innerhalb der Rechts-
wissenschaft vertreten (vgl. Winkler in diesem Band sowie die Beitrdge in Sacksofsky/
Wieland 2000). Im Bereich der Wirtschaftswissenschaften thematisiert die Finanzwissen-
schaft hingegen insbesondere die Allokationswirkungen unterschiedlicher Gebiihren (vgl.
z.B. Hansmeyer/Fiirst 1968; Blankart 2000), wihrend sich die 6ffentliche Betriebswirt-
schaftslehre mit den Grundlagen der Gebiihrenkalkulation befasst (vgl. Buddus 1991).
Zwar werden innerhalb der wirtschaftswissenschaftlichen Teildisziplinen Abweichungen
von den Normen der Kostendeckung und der Aquivalenz thematisiert (Gebiihren als poli-
tisch oder administrativ gestaltete ,,Preise). Diese werden jedoch in der Regel als Abwei-
chungen von idealen Gebiihrenkonzeptionen betrachtet.

Priagnantere Unterschiede zwischen Rechtswissenschaft und Finanzwissenschaft ma-
nifestieren sich jedoch, wenn es um die Bedeutung von Gebiihren in 6ffentlichen Haus-
halten geht. Wéhrend die dominante juristische Perspektive ein Primat des ,,Steuerstaats*
in der Staatsfinanzierung sieht (vgl. Isensee 1977; Heun 2000, Jahndorf 2003), bevorzugt
der finanzwissenschaftliche Mainstream normativ eine weitestgehende Gebiihrenfinanzie-
rung. Letzteres wird mit dem Vorteil eines stiarkeren Gegenleistungsbezugs begriindet, der
einen deutlicheren Bezug zwischen Inanspruchnahme und Gewéhrung offentlicher Leis-
tungen herstellt. Gleichzeitig richte sich auf diese Weise das Angebot 6ffentlicher Leis-
tungen besser an den Préferenzen der Biirger aus, die iiber die Kosten der in Anspruch ge-
nommenen Leistungen besser informiert seien. Dies beglinstigte wiederum eine effektive-
re Allokation knapper Ressourcen. Auch, so das Argument, werde die Rechenschaftspflicht
des Staates gestirkt, da Leistungen und Gegenleistungen in deutlicherem Bezug stiinden
als bei Steuerfinanzierung (z.B. Blankart 2000; Grossekettler 2000, Birk 2010).

Im Gegensatz zur rechts- und wirtschaftswissenschaftlichen Diskussion werden Ge-
biihren in der Politik- und Verwaltungswissenschaft weitgehend vernachlissigt. Zwar gibt
es eine umfangreiche Literatur zur Einnahmeseite 6ffentlicher Haushalte, insbesondere
zur Steuerpolitik auf nationaler Ebene (vgl. v.a. Genschel/Schwarz 2011; Ganghof 2006;
Ganghof/Genschel 2008; Wagschal 2003). Allerdings werden Gebiihren in diesem Zu-
sammenhang — mangels Masse und ihrer hauptséchlich subnationalen Ansiedlung — kaum
thematisiert. Gewisse Beziige zu Gebiihren ergeben sich auch aus der steuerungspoliti-
schen Diskussion zu Vor- und Nachteilen unterschiedlicher Policy-Instrumente. Hierbei
werden Gebiihren als eine Form 6konomischer Instrumente thematisiert und von klassi-
schen, regulativen Instrumenten (Gebote und Verbote) abgegrenzt (Hood/Margetts 2007).

Die in den Rechts- und Wirtschaftswissenschaften identifizierten allgemeinen Grund-
sdtze der Gebiihrenerhebung (wie GesetzméBigkeit, Gewahrleistung des Gleichbehand-
lungsgrundsatzes, Systemgerechtigkeit, Zweckdienlichkeit und Praktikabilitét) lassen den
gebiihrenerhebenden Akteuren erhebliche Spielrdume bei der Konzeption und Ausgestal-
tung von Gebiihren. Beispiele hierfiir lassen sich insbesondere auf der kommunalen Ebe-
ne nachweisen. So hat der Bund der Steuerzahler Nordrhein-Westfalen samtliche 396
Stiddte und Gemeinden des Landes zu ihren Abfall- und Abwassergebiihren befragt und
konnte aufzeigen, dass diese sehr stark variieren.” Ein weiteres Beispiel fiir Varianz auf
kommunaler Ebene sind Gebiihren fiir Kindertagesstitten (Frankfurter Allgemeine Zei-
tung vom 11. November 2012). Die aktuellen Diskussionen iiber Studiengebiihren (vgl.
Forster 2011), Rundfunkgebiihren oder die Autobahnmaut zeigen freilich, dass auch auf
Landes- und Bundesebene nicht allein technische Uberlegungen, sondern auch politische
Erwégungen eine wichtige Rolle bei Fragen der Gebiihrenerhebung spielen kénnen. In
diesem Zusammenhang beziehen sich grundsétzliche politische Fragen nicht nur auf die
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,,Gebithrenfahigkeit™ einer 6ffentlichen Leistung an sich, sondern auch auf den Grad der
angestrebten Kostendeckung und die konkrete Gebiihrenbemessung im Sinne des Aquiva-
lenzprinzips.

Am Beispiel von Kostendeckungs- und Aquivalenzprinzips lsst sich die Vielfalt der
Moglichkeiten verdeutlichen, wie diese Kriterien im Einzelfall politisch unterschiedlich
ausgelegt werden konnen. Das Gebot einer Angemessenheit des Verhiltnisses zwischen
Leistung und Gegenleistung ist hinreichend offen und technisch unterdeterminiert. Dies
hat einerseits juristische Griinde: ,,Da das Aquivalenzprinzip jedoch nach der Rechtspre-
chung nur bei einem groben Missverhéltnis von Leistung und Gegenleistung verletzt ist,
besitzt es in der Praxis lediglich eine untergeordnete Bedeutung* (Hendler 2000, S. 72).
Andererseits spielen technische Aspekte der Bemessung der Preise bzw. Kosten eine Rol-
le. Im Gegensatz zu privatwirtschaftlichen Giitern konnen zur Kostenkalkulation keine
Grenzkosten zugrunde gelegt werden, da die notwendige Preisdifferenzierung nicht mit
offentlichen Dienstleistungen kompatibel ist. Vielmehr basiert die Kalkulation auf der
kostenmiBigen Aquivalenz, die auch den Kommunalabgabengesetzen zugrunde liegt. Die
Kostenermittlung ist jedoch hier mit erheblichen Spielrdumen versehen, die aus politik-
wissenschaftlicher Sicht von Interesse sind. Diese ergeben sich aus methodischen, juristi-
schen und betriebswirtschaftlichen Unsicherheiten im Hinblick auf die Spezifikation der
kalkulatorischen Abschreibungen und Zinsen sowie der Verrechnung von Gemeinkosten.

Wie Evaluationen zum Neuen Steuerungsmodell gezeigt haben, ist die Umsetzung der
Kosten-Leistungsrechnung immer noch defizitir. In der Regel sind keine vollstdndigen
Produktkosten verfiigbar (vgl. Bogumil u.a. 2007, S. 49ff.). So werden etwa die Gemein-
kosten in der Regel auf unvollstindiger Grundlage verrechnet (Schwarting 2010, S. 150).
Auch die Untersuchung der kommunalen Gebiihrenpraxis der Stadt Speyer von Gisela
Fdrber zeigt erhebliche Abweichungen vom préskriptiven Ideal einer umfassenden und
aufgabengerechten Kostenkalkulation (Fédrber 2000, S. 51-55).

Ein weiteres Problem ist die teilweise unscharfe Abgrenzung zwischen Gemeinkosten
und Einzelkosten, was grundsitzlich die Anwendung des Aquivalenzprinzips und damit
die gebiihrenbasierte Finanzierung in Frage stellt. So zeichnen sich viele Verwaltungsakte
(wie etwa Genehmigungen, Erlaubnisse etc.) durch einen hohen Anteil an Kosten aus, die
sich keiner bestimmten BezugsgroBe exakt zurechnen lassen. Ein weiteres Problem in
diesem Zusammenhang ist die Beriicksichtigung sog. Vorhaltekosten (etwa im Bereich
der Feuerwehr), die die Kosten der eigentlichen Leistungsinanspruchnahme stark iiber-
steigen konnen. Unterschiedliche Kostenkalkulationen resultieren auch aus unterschiedli-
chen Ansitzen im Hinblick darauf, ob tatsdchlich anfallende Kosten (getdtigte Investitio-
nen) oder fiktive Kosten (wie etwa die kalkulatorischen Abschreibungen des Wiederbe-
schaffungswertes) zugrunde gelegt werden. Wéhrend Bayern und Baden-Wiirttemberg
nur die Abschreibung des Anschaffungswerts erlauben (Nominalwertmethode) erlauben
andere Bundesldndern die kalkulatorische Abschreibung zum Wiederbeschaffungswert
(Realwertmethode), was groBere politische Spielrdume bei der Gebiihrenfestsetzung er-
offnet (vgl. Buddus 1991).

Ein anderes Einfallstor fiir variierende Gebiihrenkonzeptionen ergibt sich aus den je-
weils gewéhlten Methoden der Nutzungserfassung. Letztere kann in manchen Bereichen
vergleichsweise einfach und genau sein (wie etwa bei Hallenbiddern oder Verwaltungsak-
ten) und sich in anderen Bereichen hingegen problematischer gestalten (wie etwa bei der
Erfassung von Abwassergebiihren) und in stirkerem Mafe auf Wahrscheinlichkeitserwé-
gungen basieren. So wird etwa bei Abwassergebiihren hiufig der Frischwasserbezug her-
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angezogen, der freilich nichts liber Verschmutzungsgrad, entnommenes Wasser und z.B.
durch Regen hinzugekommenes Wasser aussagt. Vielfach bestehen Auswahlmdglichkei-
ten zwischen unterschiedlichen Methoden, die sich auf die Gebiihrenhohe auswirken kon-
nen. Ein Beispiel sind die bereits eingangs erwédhnten Miillgebiihren, die auf der Basis
von Menge, Gewicht oder Volumen bemessen werden konnen. Gleichzeitig bestehen po-
tentiell Wechselwirkungen zwischen einer mdglichst prézisen Nutzenerfassung und den
durch die Anwendung dieser Verfahren entstehenden Kosten.

3. Jenseits von Kostendeckung und Aquivalenzprinzip:
Funktionen von Gebihren aus politikwissenschaftlicher Sicht

Die bisherigen Ausfiihrungen machen deutlich, dass ungeachtet rechtlicher und betriebs-
wirtschaftlicher Vorgaben gewisse Handlungsspielrdume bei der Gebiihrenausgestaltung
bestehen, die eine ,,Politisierung®™ der Gebiihrenthematik im Sinne der Berlicksichtigung
von Steuerungszielen und -rationalitéiten jenseits der bloBen Finanzierungsfunktion mog-
lich machen. Zwar mag das AusmaB3 dieser Spielrdume umstritten sein (vgl. Bogumil/
Holtkamp 2006, S. 200ft.), betrachtet man jedoch Gebiihren aus einer breiteren Perspekti-
ve als der reinen Finanzierungsfunktion, werden die Einfallstore unterschiedlicher For-
men von Gebiihrenpolitik deutlich, die entweder offen artikuliert werden oder eher laten-
ter Natur sein konnen. Sie eroffnen politikwissenschaftliche Fragestellungen, die auch
jenseits der Fokussierung auf 6ffentlichen Finanzen von Interesse sind.

Aus politikwissenschaftlicher Sicht lassen sich hierbei vier Grundfunktionen von Ge-
biihren ableiten, welche in diesem Zusammenhang von Bedeutung sein kénnen und iiber
die normative Gebiihrendiskussion hinausgehen: Die Extraktion von Ressourcen (Finan-
zierungsfunktion), die Regulierung von Verhalten (Regulierungsfunktion), die Verteilung
von Leistungen und Dienstleistungen (Verteilungsfunktion) und symbolische Handlungen
(Symbolfunktion) (vgl. Almond/Powell 1966). Diese stehen im Mittelpunkt des folgenden
Abschnittes.

Hierzu ist anzumerken, dass sich die nachfolgenden Ausfithrungen am aktuellen For-
schungsstand orientieren. Entsprechend fillt die Diskussion der Finanzierungs- und Regu-
lierungsfunktion von Gebiihren umfangreicher aus als die Beschreibung der Verteilungs-
und Symbolfunktion. Dieses Ungleichgewicht verdeutlicht gleichzeitig die Notwendigkeit
weiterer Forschungsarbeiten zur Verteilungs- und Symbolfunktion von Gebiihren.

Finanzierungsfunktion

Spektakuldre Gewinne durch gebiihrendhnliche Einnahmen fiir die 6ffentliche Hand wie
anlédsslich der Versteigerung der UMTS-Lizenzen im Jahr 2000 (die erstmals seit den
1970er Jahren zu einem positiven Haushaltssaldo des Bundes fiihrten), stellen sicher eine
Ausnahme dar. Dennoch spielen Gebiihren insbesondere fiir die kommunalen Haushalte
eine bedeutende Rolle. Decken hier Gebiihren im Jahr 2012 durchschnittlich rund 15%
der Einnahmen ab, sind dies bei den Landern unter 3% und beim Bund rund 2,5% Ent-
sprechend wird landesgesetzlich der Steuerfinanzierung eine subsididre Rolle zugeschrie-
ben. So heilit es etwa im Kommunalen Abgabengesetz von Nordrhein-Westfalen ,,Die Ge-
meinden und Kreise sollen Steuern nur erheben, soweit die Deckung der Ausgaben durch
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andere Einnahmen, insbesondere durch Gebiihren und Beitridge, nicht in Betracht kommt*
(83, Abs. 2 KAG NRW).3 Keine Spielrdume fiir die kommunale Gebiihrenfestsetzung be-
stehen allerdings in Bereichen, in denen die Kommunen ihnen iibertragene Aufgaben
wahrnehmen (z.B. dem Melde- und Passwesen). Hier erfolgt eine landesweit einheitliche
Gebiihrenregelung. Vor dem Hintergrund dieser Vorgaben ist es durchaus iiberraschend,
dass die Bedeutung von Gebiihren als kommunale Einnahmequelle im Vergleich zu ande-
ren Einnahmearten seit Ende der 1990er Jahre leicht riickldufig ist (vgl. Abbildung 1).

Abb. 1: Zusammensetzung der kommunalen Einnahmen 1992-2012
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Dieser Riickgang mag teilweise dem Umstand geschuldet sein, dass gebiihrenerhebende
Einheiten im Zuge von Verwaltungsreformen und Privatisierungen aus dem Verwaltungs-
haushalt ausgegliedert wurden. Unabhéngig von dieser Entwicklung ist freilich zu konsta-
tieren, dass angesichts der gesetzlichen Vorgaben die Bedeutung von Gebiihren als kom-
munale Einnahme iiberraschend gering ausféllt und nur etwa ein Zehntel bis ein Fiinftel
der kommunalen Einnahmen ausmacht.

Es ist insofern wenig iiberraschend, dass angesichts vielfach angespannter kommuna-
ler Haushalte die Notwendigkeit betont wird, verstirkt auf Gebiihren als Instrument der
Haushaltskonsolidierung zuriickzugreifen. So sind Gebiihren neben den Hebesétzen auf
Grund- und Gewerbesteuer eine der wenigen durch die Kommunen selbst zu beeinflus-
senden Stellgréfen. Hinzu kommt der Charme der Konjunkturunabhingigkeit: Im Gegen-
satz zur Gewerbesteuer bleibt die Nachfrage nach wesentlichen Leistungen der Daseins-
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vorsorge konstant und kann so konjunkturelle Ausfélle der anderen Einnahmearten glét-
ten, das heiflt es gibt eine geringe bzw. keine Nachfrageelastizitit. Dies mogen Griinde
dafiir sein, dass Bund und Lénder hier einen Ansatzpunkt sehen, die Kommunen in die
Pflicht zu nehmen, die diese aus politischen Griinden vernachlissigten: ,,.Das [...] Prob-
lem ist der mangelnde politische Wille und die unzureichende Kraft, den Wihlerinnen
und Wihlern kostendeckende Preise abzuverlangen® (4K Strukturanalyse der Gemeinde-
finanzkommission 2011, S. 20).

Die oben thematisierten technischen Debatten um optimale Gebiihrenkalkulation tre-
ten in den Hintergrund, wenn man Gebiihren wie hier als politisch gesetzte Preise ver-
steht, die zwar Kostenaspekte beriicksichtigen, primér aber politisch bzw. administrativ
definiert werden. Hier treten die Eigeninteressen der politischen und administrativen Ak-
teure in den Vordergrund. Das Kostendeckungsprinzip sieht einerseits die moglichst
weitgehende Deckung der Kosten fiir Verwaltungsleistungen, andererseits aber auch das
Verbot einer ,,Uberdeckung® vor, also die Generierung von Zusatzeinnahmen. Als zusitz-
liche Einnahmequelle kommen deshalb in diesem Zusammenhang insbesondere nicht-
kostendeckende Gebiihrenhaushalte in Betracht, die hdufig aus politischen und sozialen
Griinden insbesondere bei meritorischen Giitern durch die Erhebung eher symbolischer
als kostendeckender Gebiihrensitze charakterisiert sind (vgl. Tabelle 1). Meritorische Gii-
ter bezeichnen Giiter, die prinzipiell privat erbracht werden konnten, dann aber eine ge-
ringere Nachfrage nach sich ziehen wiirden als gesellschaftlich erwiinscht ist. Beispiele
sind Bildungs- und Kultureinrichtungen, aber auch Sportangebote.

Tabelle 1: Gebiihrendeckungsgrade und Anteile einzelner Gebiihrenarten

Gebiihrenart Gebiihrendeckungsgrad Anteil am Gebiihrenaufkommen
(in Prozent) (in Prozent)
Abwasser 100 25
Abfall 97 21
Friedhdofe 79 4
StraBenreinigung 62 2
Volkshochschulen 33 1
Kindertagesstatten 9 6
Museen, Theater 9 2
Sport, Bader 8 1
Blichereien 7 <1

Quelle: Eigene Darstellung; Datengrundlage: Deutscher Stidtetag. Gemeindefinanzbericht 2011.

Hohe Deckungsgrade finden sich bei marktdhnlichen bzw. marktnahen Leistungen, mit
denen auf Seiten der Nutzer ein direkter 6konomischer Nutzen verkniipft ist. Gerade im
Bereich der Abwasser- und Abfallbeseitigung tragen die Technischen Betriebe dafiir Sor-
ge, dass keine Liicke zwischen den zu entrichtenden Gebiihren und den tatsichlich anfal-
lenden Beseitigungskosten entsteht. Nur eine teilweise Kostendeckung erfolgt in Berei-
chen, bei denen Gemeinwohlaspekte eingepreist bzw. umgelegt werden, wie etwa dem
Friedhofswesen (gleichzeitig 6ffentliche Griinflichen) und der StraBenreinigung (Reini-
gung von HauptverkehrsstraBen). Erfahrungsgemil niedrig ist der Grad der Kostende-
ckung bei Biichereien. Deswegen machen diese von ihrer Mdglichkeit Gebrauch, fiir be-
sondere Dienstleistungen und eine erhohte Inanspruchnahme der Dienste zusitzliche Ge-
biihren zu erheben, wie beispielsweise in Form von Gebiihren fiir Fernleihbestellungen
oder Uberziehungen (Rasche 1996, S. 1762).
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Neben der meritorischen Funktion kann sich eine mangelnde Kostendeckung aller-
dings auch aus der Natur der zur Verfiigung gestellten Leistungen ergeben. Wihrend bei
standortungebundener Inanspruchnahme von Leistungen (z.B. Museen, Theater, Bider)
der Biirger auf Konkurrenzangebote anderer Kommunen oder privater Anbieter zuriick-
greifen kann, steht ihm diese Moglichkeit bei standortgebundener Infrastruktur nicht zur
Verfiigung (z.B. Anschluss an Kanalisation) — teils besteht hier gar Nutzungszwang. Ent-
sprechend sind Gebiihren fiir standortgebundene Leistungen generell in stirkerem Male
kostendeckend als dies fiir standortungebundene Leistungen der Fall ist.

Im Falle standortgebundener Leistungen besteht durchaus die Mdglichkeit, dass die
Kommunen ihre natiirliche Monopolstellung im Sinne einer Einnahmenmaximierung nut-
zen. Zwar setzen die Kommunalabgabengesetze® hier gewisse Grenzen, ein gewisser Grad
an Freiheit im Sinne eines ,,Gebiihrenfiskalismus® (Hernold/Rappen 1999) wird aber
durch die Spielrdume der Kostenkalkulation dennoch erdffnet. Die in diesem Zusammen-
hang thematisierte Quersubventionierung, also die Verwendung von Gebiihreneinnahmen
zur Subventionierung anderer Aufgabenfelder, findet sich hiufig innerhalb einer kosten-
rechnenden Einheit, so dass kalkulatorisch Gemeinkosten umgelegt werden kénnen (z.B.
innerhalb der ,,Stadtwerke* zwischen Abfallentsorgung und &ffentlichem Personennah-
verkehr). Rechtlich ist diese Mdglichkeit durch das Kosteniiberdeckungsverbot sehr be-
schrinkt. In der politischen und wissenschaftlichen Diskussion ist das Ausmal} des Tatbe-
standes seit Langem umstritten. Es finden sich allerdings vereinzelte Belege fiir eine an
finanzwirtschaftlichen Erfordernissen ausgerichtete Gebiihrengestaltung fiir die 1990er
Jahre (Hernold/Rappen 1999, S. 275).

Insgesamt verweist unsere Analyse auf eine ambivalente Bedeutung der Finanzie-
rungsfunktion von Gebiihren fiir die 6ffentlichen Haushalte. Ungeachtet eines Primates
der Gebiihrenfinanzierung fillt der Anteil von Gebiihren als Einnahmequelle der kommu-
nalen Haushaltevergleichsweise gering aus — noch geringer ist ihre Bedeutung fiir die
Bundes- und Landeshaushalte. Dariiber hinaus zeigt sich, dass politische Spielrdume der
Gebiihrenfestlegung je nach offentlicher Leistung in unterschiedlichem Mafle genutzt
werden. Dies legt die Vermutung nahe, dass bloBe fiskalische Erwédgungen die politische
Ausgestaltung von Gebiihren nicht vollsténdig erkldren; vielmehr werden Finanzierungs-
ziele von anderen Zielen iiberlagert. Hierzu zéhlt nicht zuletzt der Umstand, dass mit Ge-
biihren bestimme Lenkungswirkungen verkniipft sein kénnen, was sie als Instrument poli-
tischer Steuerung attraktiv macht.

Regulierungsfunktion

Eine zentrale politikwissenschaftliche Forschungsperspektive befasst sich mit der Frage
danach, mittels welcher Instrumente Verhaltenséinderungen herbeigefiihrt und somit poli-
tische Zielvorgaben erreicht werden sollen (vgl. Hood/Margetts 2007). Konkret geht es
hierbei insbesondere um die Art und Weise, mit der Verhaltensdnderungen bei den Adres-
saten einer bestimmten Policy hervorgerufen werden. Das Erheben von Gebiihren kommt
in diesem Zusammenhang als Instrument in Betracht, in dessen Rahmen solche Verhal-
tensdnderungen durch finanzielle Anreize gesteuert werden konnen. Es liegt in der Natur
einer steuerungspolitischen Instrumentalisierung von Gebiihren, dass Prinzipien der Kos-
tendeckung und Aquivalenz gegeniiber politischen Steuerungszielen zuriickgestellt wer-
den. Rechtlich erachtet das Bundesverfassungsgericht zwar nur eine ,,begrenzte Verhal-
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tenssteuerung™ als zuldssig (BVerfGE 50, 217; vgl. den Beitrag von Winkler zu diesem
Symposium); empirisch lassen sich jedoch eine Vielzahl von Beispielen der durchgrei-
fenden/entschlossenen Verhaltenssteuerung finden.

Dies gilt erstens fiir meritorische Giiter, fiir deren Nutzung durch niedrige Gebiihren
Anreize gesetzt werden sollen. Zweitens werden Gebiihren in vielerlei Hinsicht als Instru-
ment zur Erreichung umweltpolitischer Ziele eingesetzt (z.B. Anreize zur Nutzung des 6f-
fentlichen Nahverkehrs durch niedrige Transportgebiihren, negative Anreize fiir Umwel-
tinanspruchnahme durch Park- oder Miillgebiihren). Drittens dienen Gebiihren als Instru-
ment der Durchsetzung rechtlicher Regeln. Ein Beispiel sind Bufigelder, die haushalts-
rechtlich Teil der Gebiihrenhaushalte sind. Schlieflich finden sich auch Hinweise darauf,
dass mittels Gebiihren versucht wird, bestimmte gesellschaftliche Werthaltungen zu be-
fordern, indem Verhaltensweisen, die diesen Wertvorstellungen nicht entsprechen, sank-
tioniert werden. Dies betrifft insbesondere sog. Moralpolitiken (Knill 2013), die sich
dadurch auszeichnen, dass sie in starkem Mafe durch Konflikte {iber Werte und weniger
durch Konflikte {iber materielle Ressourcen geprégt sind. Gebiihren kommt in diesem Zu-
sammenhang eine bislang nur wenig thematisierte Steuerungsfunktion zu, wie dies etwa
am Beispiel der Gebiihren fiir Kirchenaustritte oder fiir das Schlieen gleichgeschlechtli-
cher Partnerschaften gezeigt wurde (Debus/Knill/Tosun 2012 sowie der Beitrag von De-
bus, Knill und Tosun in diesem Heft).

In der steuerungspolitischen Diskussion werden Gebiihren im Kontext sog. 6konomi-
scher Instrumente thematisiert, zu denen auch Subventionen, Investitionsanreize und
Steuern gezihlt werden. Dabei wird darauf verwiesen, dass diese Instrumente gegeniiber
alternativen Formen der Steuerung, insbesondere regulativer Instrumente wie Geboten
und Verboten, spezifische Vorteile aufweisen. Gegeniiber dem Riickgriff auf rechtliche
Vorgaben wird 6konomischen Instrumenten wie Gebiihren oder Steuern insbesondere ein
geringerer Kontroll- und Uberwachungsaufwand bei der Implementation attestiert. Auch
wird betont, dass Steuerung durch finanzielle Anreize eine in stirkerem Mal3e innovati-
onsfordernde Wirkung zukommt; die Adressaten haben einen Anreiz iiber rechtliche
Mindestanforderungen hinauszugehen (vgl. Schneider/Ingram 1990).

Generell wird darauf verwiesen, dass Lenkungsziele am ehesten dann erreichbar sind,
je spiirbarer der finanzielle Anreiz auf Seiten der Adressaten ist und je eher die Inan-
spruchnahme einer offentlichen Leistung bzw. eines Offentlichen Gutes vermieden wer-
den kann. Trotz gewisser Spielriume legt das Aquivalenzprinzip hier hinsichtlich der Ge-
biihrenhdhe eine Obergrenze an (Hendler 2000, S. 76). Davon unabhingig stellt sich je-
doch das Problem der Vorhersehbarkeit von Steuerungswirkungen, da ex ante vielfach
nur schwer bestimmt werden kann, ab welcher GebiihrenhGhe eine erwiinschte Len-
kungswirkung eintritt (Knill/Tosun 2012, Kapitel 2).

Um bestimmte Regulierungswirkungen zu erzeugen, kommen in diesem Zusammen-
hang unterschiedliche Modelle der Gebiihrengestaltung in Betracht. Neben einer linearen
Ausgestaltung von Gebiihrentarifen in Abhéngigkeit von der Inanspruchnahme einer
Leistung sind — je nach zugrunde liegenden politischen und sozialen Zielen — auch de-
gressive oder progressive Tarife denkbar. Degressive Konzeptionen finden sich etwa im
Bereich der Kindergartengebiihren. Diese werden typischerweise mit sozialen Erwagun-
gen begriindet, um Kinderbetreuungskosten fiir kinderreiche Familien zu begrenzen.
Wihrend degressive Tarife Begiinstigungen fiir Vielnutzer implizieren und insofern An-
reize fiir eine verstirkte Inanspruchnahme einer 6ffentlichen Leistung setzen (bzw. eine
Ausgleichsfunktion haben (s.u.), zielen progressive Tarife darauf ab, die Ubernutzung 6f-
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fentlicher Leistungen zu begrenzen. In die gleiche Richtung gehen spezielle Gebiihren-
aufschldge fiir Starknutzer, wie etwa Starkverschmutzerzuschldge beim Abwasser.

Die Erzielung erhoffter Lenkungseffekte héngt jedoch nicht nur von der richtigen
Festlegung einer ,,unteren Schwelle ab, von der an die Adressaten bereit sind, ihr Verhal-
ten in die gewiinschte Richtung zu verdndern. Vielmehr ist auch zu beriicksichtigen, dass
es vielfach auch eine ,,obere Schwelle* gibt, ab der Verhaltensénderungen in eine nicht-
intendierte Richtung verlaufen. Dies gilt insbesondere dann, wenn Gebiihrensétze so hoch
sind, dass Adressaten illegales Verhalten und potentielle Sanktionskosten geringer ein-
schitzen als die Kosten, die ihnen durch Gebiihren entstehen. Beispiele sind ,,wilde*
Miilldeponierungen oder ,,wildes” Parken und Abstellen von Fahrzeugen. Auch ist es
denkbar, dass bereits der untere Schwellenwert von manchen Adressaten als prohibitiv
hoch wahrgenommen wird, so dass die angestrebten Verhaltensinderungen nicht erreicht
werden. Ein Beispiel sind Kindergartengebiihren, die dazu fiithren, dass sozial schwache
Familien, die von der Inanspruchnahme dieser Leistung besonders profitieren wiirden,
dieses Angebot nicht wahrnehmen, weil es ihre finanzielle Leistungsfahigkeit {ibersteigt.

SchlieBlich ist zu betonen, dass im Hinblick auf die politischen Steuerungsiiberlegun-
gen, welche der Ausgestaltung von Gebiihren zugrunde liegen, durchaus Zielkonflikte be-
stehen konnen. Von besonderer Relevanz ist hierbei ein potentieller Konflikt zwischen
politischen Zielen zur Begrenzung der Nachfrage nach einer bestimmten Leistung und
fiskalischen Zielen der Einnahmeerzielung durch Gebiihren. So mag es aus umweltpoliti-
schen Erwédgungen durchaus geboten sein, Anreize zur Miillvermeidung, zum Wasserspa-
ren, oder zur Reduktion der innerstddtischen Verkehrsbelastung zu geben. Auf gleiche
Weise bewirken solche Anreize jedoch, dass — sofern sie wie gewiinscht wirken — die 6f-
fentlichen Gebiihreneinnahmen entsprechend sinken. Gleichzeitig konnen durch erfolg-
reiche Reduzierung der Miill- oder Abwassermengen Kosten steigen, da durch unteraus-
gelastete Bearbeitungsanlagen Skaleneffekte nicht realisiert werden konnen (vgl. Rah-
meyer 2004). Zielkonflikte zwischen fiskalischen und politischen Interessen diirften dabei
insbesondere dann von besonderer Bedeutung sein, wenn es sich um Bereiche handelt, in
denen das Gebiihrenaufkommen insgesamt einen vergleichsweise hohen Anteil des Bud-
gets ausmacht. Ein weiterer Faktor, der sich auf das Ausmal potentieller Zielkonflikte
auswirken kann, ist die Elastizitdt der Nachfrage nach bestimmten 6ffentlichen Leistun-
gen. Je elastischer die Nachfrage, desto eher reagieren die Adressaten auf entsprechende
Tarifénderungen, und desto stdrker reduzieren sich — ceteres paribus — die dffentlichen
Gebiihreneinnahmen. Eine hohe Nachfrageelastizitit kann insbesondere fiir solche Leis-
tungen angenommen werden, deren Nutzung nicht an einen bestimmten Standort gebun-
den sind, wie etwa Museen oder Theater.

Zusammenfassend ldsst sich sagen, dass Gebiihren ein nicht unbeachtliches Potenzial
zur Steuerung des Verhaltens von Individuen besitzen. Dieses kann jedoch nur dann poli-
tisch nutzbar gemacht werden, wenn die Nachfrageelastizitdt nach Leistungen und Dienst-
leistungen gering ist. Zudem muss bei einer solchen Nutzung von Gebiihren auf das ,,rich-
tige™ Preisniveau geachtet werden, da sowohl zu geringe als auch zu hohe Gebiihren keine
oder eine nicht-intendierte Regulierungsfunktion entfalten kénnen.
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Verteilungsfunktion

Neben dem Erzielen bestimmter Verhaltensdnderungen auf Seiten der Adressaten kann
das Verteilen bzw. Umverteilen materieller Ressourcen zwischen den Adressaten ein zen-
trales Anliegen gebiihrenpolitischer Steuerung darstellen. So sehen etwa einige Landesge-
setze die Moglichkeit vor, Kindergartengebiihren einkommensabhingig zu staffeln (vgl.
etwa Helbig 2000). Ein weiteres Beispiel ist die Staffelung der Kirchenaustrittsgebiihren
in manchen Gemeinden in Baden-Wiirttemberg.” Besonders interessant ist hierbei, dass
sich die Staffelung auf unterschiedliche Personengruppen bezieht wie Kinder und Jugend-
liche, Personen in Ausbildung, Grund- und Zivildienstleistende, Erwerbslose und Gering-
verdiener sowie Familien und Ehepaare.

Aus finanzwissenschaftlicher Sicht sind derartige Ansétze allerdings nur fiir meritori-
sche Giiter zu rechtfertigen, bei denen die individuelle Nachfrage nach dem politisch und
gesellschaftlich gewiinschten Ausmal zuriickbleibt, was das Setzen entsprechender finan-
zieller Nutzungsanreize nahe legt (Fdrber 2000, S. 21).

Gleichzeitig sind der Verwendung von Gebiihren als Instrument gesellschaftlicher
Umverteilung rechtliche Grenzen gesetzt. So diirfen niedrige Gebiihrensétze fiir bestimm-
te Gruppen nicht durch entsprechend héhere Sitze fiir andere Nutzer ausgeglichen wer-
den. Vielmehr sind GebiihrenerméfBigungen aus dem allgemeinen Haushalt zu kompensie-
ren (vgl. Helbig 2000). Innerhalb dieser Vorgaben wurde die Festlegung von gestaffelten
Gebiihren vom Bundesverfassungsgericht bestétigt, das deren Rechtfertigung aus dem
Sozialstaatsprinzip des Grundgesetzes ableitet (BVerfGE 97, 332). Derartige Staffelungen
sind allerdings nur insoweit zuléssig, als ausdriicklich Umverteilungen zwischen Gebiih-
renzahlern untersagt werden. Gebiihrenstaffeln sind daher nur dann rechtlich unbedenk-
lich, ,,solange selbst die Hochstgebiihr die tatsdchlichen Kosten der Einrichtung nicht
deckt und in einem angemessenen Verhéltnis zu der damit abgegoltenen Verwaltungsleis-
tung steht™ (BVerfGE 97, 332).

In der Praxis ist freilich offen, ob und inwieweit diese rechtlichen Vorgaben tatséch-
lich erfiillt werden und nicht doch — zumindest partiell — Kompensationen zwischen Ge-
biihrenzahlern erfolgen. Dies ist nicht zuletzt dem Umstand geschuldet, dass im Hinblick
auf die Gebiihrenkalkulation erhebliche betriebswirtschaftliche Spielrdume bestehen, die
sich jenseits der juristisch definierten Grenzen bewegen. Unabhéngig davon, ob die Kom-
pensation von Staffelungen aus dem allgemeinen Haushalt oder von anderen Gebiihren-
zahlern getragen wird, bleibt festzuhalten, dass auf diese Weise politisch und gesellschaft-
lich erwiinschte Umverteilungen zwischen verschiedenen sozialen Gruppen realisiert
werden. In diesem Zusammenhang erleichtert der Umstand, dass fiir den im Einzelfall ho-
her belasteten Gebiihrenzahler nicht eindeutig nachvollziehbar bleibt, ob diese Belastung
sich aus seiner Eigenschaft als Steuerzahler oder Gebiihrenzahler ergibt, politisch moti-
vierte Umverteilungen. Je diffuser die Wahrnehmung potentieller Kosten der hoher belas-
teten Gruppen, desto unwahrscheinlicher ist es, dass potentielle Verlierer solcher Maf3-
nahmen politischen Widerstand artikulieren (Wilson 1995).

Symbolfunktion

Eine bislang kaum beachtete Funktion von Gebiihren bezieht sich auf deren Symbolcha-
rakter. Beispielsweise erheben immer mehr Kommunen geringe Gebiihren fiir die Benut-
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zung von kommunalen Sportanlagen. Eine mogliche Motivation fiir das Erheben dieser
Gebiihren kann darin gesehen werden, dass auf diese Weise gegeniiber der Bevolkerung
der Charakter einer 6ffentlichen Leistung signalisiert werden soll, das Bereitstellen kom-
munaler Sportanlagen mithin keine ,,Selbstverstdndlichkeit™ darstellt, sondern entspre-
chende Anstrengungen der Kommunen voraussetzt, die es zu entlohnen gilt (Eckl/Wet-
terich 2007, S. 64).

Die Symbolfunktion von Gebiihren kann auch dazu dienen, bestimmte Verhaltens-
weisen negativ zu sanktionieren (vgl. hierzu Feinberg 1965). Dies konnte beispielsweise
der Beweggrund fiir einige Gemeinden sein, die Gebiihren fiir die Beseitigung des Haus-
miills anhand des Gewichts oder des Volumens individuell zu ermitteln. Hier wird durch
hohere Gebiihren fiir mehr Hausmiill suggeriert, dass ein Verhalten, dass zu einer hoheren
Miillproduktion fiihrt, sozial weniger wiinschenswert ist und daher als solches sanktio-
niert werden muss.

Allgemeiner gesprochen kann im Falle von Gebiihren eine variierende Hohe dazu
dienen, Unterschiede in der politischen oder sozialen Akzeptanz in der Inanspruchnahme
bestimmter Dienste oder Dienstleistungen zu verdeutlichen. In besonderem Malle zeigt
sich die symbolische Funktion von Gebiihren anhand der bisherigen Praxis in Baden-
Wiirttemberg, hohere Gebiihren fiir das Schlieen einer Lebenspartnerschaft als das
SchlieBen einer Ehe zu erheben (Debus/Knill/Tosun 2012). Eine &hnliche Funktion be-
obachten Debus, Knill und Tosun in diesem Heft im Hinblick auf die Varianz in der Hohe
der Kirchenaustrittsgebiihren.

Allerdings schlieBt sich hier unmittelbar die Frage an, ob eine symbolische Wirkung
grundsétzlich alle Gebiihrenarten betreffen kann oder auf solche beschrénkt ist, die direkt
mit einer politischen Zielsetzung oder gesellschaftlichen Wertvorstellungen verkniipft
sind. Es ist nicht moglich, an dieser Stelle hierzu robustere Aussagen zu treffen, da der
Forschungsstand als unterentwickelt zu bezeichnen ist. Insofern diirfte dieser Aspekt ei-
nen wichtigen Ansatzpunkt fiir die weitere Forschung in diesem Bereich bilden.

Zusammenfassung

Gebiihren stellen eine klassische Form der Einnahmeerzielung der 6ffentlichen Verwal-
tung dar. Diese Finanzierungsfunktion von Gebiihren ist bereits umfassend in der Litera-
tur beschrieben worden. Die Finanzierung ist jedoch nur eine von insgesamt vier Funktio-
nen, die Gebiihren haben konnen. Die Rolle von Gebiihren fiir das Herbeifiihren von Ver-
haltensdnderungen sowie fiir das (Um-)Verteilen von Ressourcen ist bislang nur wenig
beleuchtet worden. Noch geringer ist der Umfang an Arbeiten, die sich in theoretischer
oder empirischer Hinsicht mit der symbolischen Wirkung von Gebiihren befasst haben.
Tabelle 2 fasst die Gebiihrenfunktionen zusammen und fiihrt einige Anwendungsbeispiele
auf.



144 Stephan Grohs/Christoph Knill/Jale Tosun

Tabelle 2: Uberblick iiber Gebiihrenfunktionen

Gebiihrenfunktionen Anwendungsbeispiele

1. Finanzierung Wasserversorgung und -entsorgung
Mullentsorgung
Friedhofe
Verwaltungsgebiihren
Kindertagesstatten

2. Regulierung Theater, Museen, VHS, Bibliotheken
Sport und Bader
Mérkte
Wasserversorgung und -entsorgung
Millentsorgung
Kirchenaustritte
Lebenspartnerschaften

3. Verteilung Kindertagesstatten-Beitrage
Studiengebihren
Abwasserbeseitigungsgebihren

4. Symbolisch Gebdhr fur die Nutzung von kommunalen Sportstétten
Kirchenaustritte
Lebenspartnerschaften

4. Theoretische Ansatze zur Erklarung staatlicher und
kommunaler Gebuhrenpolitik

Aus den bisherigen Uberlegungen wird deutlich, dass aus politikwissenschaftlicher Sicht
insbesondere die Frage von Interesse ist, wie unterschiedliche Gebiihrenregime und Ge-
biihrenhohen vor dem Hintergrund fiskalischer, regulativer, redistributiver und symboli-
scher Ziele erklart werden konnen. Aspekte, die in diesem Zusammenhang von potentiel-
ler Bedeutung sind, beziehen sich dabei neben rechtlichen und wirtschaftlichen Rahmen-
bedingungen insbesondere auf kulturelle Faktoren, parteipolitische Faktoren und gesell-
schaftliche Interessen.

Rechtliche Rahmenbedingungen

Aus rechtlichen Vorgaben ergeben sich, wie oben ausgefiihrt, wichtige Restriktionen fiir
die Ausgestaltung von Gebiihrenregimen (vgl. den Beitrag von Winkler zu diesem Sym-
posium). Zu beachten ist hierbei, dass diese Bedingungen im Einzelfall nicht nur zwi-
schen Bundesldndern, sondern auch fiir die jeweiligen Leistungen variieren konnen. Von
Bedeutung ist hier auch die Rechtsform der gebiihrenerhebenden Einrichtung. Das Rech-
nungswesen kommunaler Einrichtungen verschiedener Rechtsform unterscheidet sich im
Detaillierungsgrad der Kostenrechnung, was auch die Gebiihrenkalkulation beeinflussen
kann. Es ist daher zu vermuten, dass mit der Ferne zur Kernverwaltung auch der Kosten-
deckungsgrad der Gebiihren zunimmt, da mit dem Ausgliederungsgrad in der Regel nicht
nur die Genauigkeit des Rechnungswesens, sondern auch die Spezifizitit der Leistung zu-
nimmt.
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Wirtschaftliche Rahmenbedingungen

Neben rechtlichen Rahmenbedingungen stellt die 6ffentliche Haushaltslage einen wichti-
gen Parameter fiir die Ausgestaltung von Gebiihrenregimen dar. So wird darauf verwie-
sen, dass MafBnahmen zur Haushaltskonsolidierung Ausldser fiir Gebiihrenerh6hungen
sein kénnen (Holtkamp 2010; Schwarting 2006), wiahrend abundante Kommunen starker
dazu neigen konnten, ihr Leistungsangebot zu groBerem Teil aus allgemeinen Deckungs-
mitteln zu finanzieren. Umgekehrt kann aber die Zunahme kommunaler Finanzkraft im
Aggregat durchaus dazu fithren, dass es insgesamt zu einem Anstieg des Gebiihrenauf-
kommens kommt, wenn finanzstarke Gemeinden ihr Leistungsangebot ausdehnen und
somit ein hoheres Aufkommen an Benutzungsgebiihren verursachen. Insofern ist es
durchaus denkbar, dass sowohl Austeritdt als auch Abundanz — wenngleich aus unter-
schiedlichen Ursachen — in der Summe zu einem Anstieg des 6ffentlichen Gebiihrenauf-
kommen fiihren. Weitere wirtschaftliche Rahmenbedingungen, welche die Ausgestaltung
von Gebiihren beeinflussen kdnnen, ergeben sich aus der Grofie einer Kommune. Hohere
Nutzerzahlen ermdglichen fiir bestimmte Leistungen die Realisierung von Skaleneffekten,
was sich in niedrigeren Tarifen niederschlagen sollte.

Parteidifferenz

Die Parteiendifferenzhypothese besagt, dass Unterschiede in der parteipolitischen Zusam-
mensetzung von Regierungen und Parlamenten zu feststellbaren Unterschieden in Formen
und Inhalten staatlichen Handelns fiihren, und damit auch zu Unterschieden in der Ausge-
staltung staatlicher Gebiihrenregime (Hibbs 1977; Schmidt 1996; Brduninger 2005). Der
mogliche Einfluss parteipolitischer Positionen auf die Gebiithrenhéhe unterscheidet sich
deutlich nach Gebiihrenarten und der jeweils intendierten Anwendung von Steuerungs-
und Verteilungsfunktionen.

Die klassische Unterscheidung von wirtschaftspolitisch linken und rechten Parteien
diirfte am stidrksten im Bereich der Finanzierungsfunktion und der Verteilungsfunktion
zum Tragen kommen. Fiir rechte Parteien kann erwartet werden, dass sie grundsitzlich
stiarker auf die Finanzierungsfunktion von Gebiihren abziehen. Innerhalb dieser Schwer-
punktsetzung werden rechte Parteien allerdings Lenkungsanreize setzen, welche sich be-
glinstigend auf die wirtschaftlichen Produktions- und Standortbedingungen auswirken.
Entsprechend sollten sie tendenziell fiir niedrigere Gebiihren insbesondere fiir wirtschaft-
liche Akteure eintreten. Hier ist insbesondere die Anwendung degressiver Tarife zu nen-
nen, die GroBBabnehmer bevorteilen. Fiir linke Parteien ist hingegen zu erwarten, dass sie
Gebiihren in stirkerem Maf3e als Instrument der Umverteilung verwenden und fiir die so-
ziale Staffelung der Gebiihren eintreten, wie dies im Beitrag von Goerres und Tepe in
diesem Heft fiir die Kindergartengebiihren gezeigt wird.

Wihrend unterschiedliche wirtschafts- und sozialpolitische Steuerungsziele weitge-
hend kongruent mit der Konfliktlinie zwischen linken und rechten Parteien sind, wird
vielfach bezweifelt, ob diese Differenzierung in gleicher Weise fiir 6kologische oder mo-
ralpolitische Steuerungsziele von Bedeutung ist. Verschiedene Untersuchungen verweisen
in diesem Zusammenhang darauf, dass parteipolitische Konflikte quer zum etablierten
Rechts-Links-Schema verlaufen. Bezogen auf umweltpolitische Ziele wird daher vielfach
auf die Bedeutung ,,griiner Parteien” abgehoben (Knill/Debus/Heichel 2010), wiahrend im
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Bereich moralpolitischer Fragen insbesondere die jeweilige Stérke progressiver und kon-
servativer bzw. konfessioneller Parteien relevant ist. So zeigen etwa Debus/Knill/Tosun
(2012), dass die Gebiihrensétze fiir das SchlieBen gleichgeschlechtlicher Lebenspartner-
schaften in baden-wiirttembergischen Kommunen unter anderem von der Stirke progres-
siver Parteien im Gemeinderat abhidngen. Je progressiver die parteipolitische Zusammen-
setzung der kommunalen Parlamente, desto geringer ist die Gebiihrendifferenz im Ver-
gleich zur klassischen EheschlieBung.

Aus der lokalen Politikforschung wissen wir, dass der Grad des Parteienwettbewerbs
und damit der Einfluss parteipolitischer Variablen in Abhéngigkeit von den jeweiligen
Kommunalverfassungen und insbesondere auch Gemeindegroflen stark variieren (vgl.
Holtkamp 2008). Daher gehen wir ergéinzend davon aus, dass der Einfluss der parteipoliti-
schen Variablen mit abnehmender GemeindegroBe sinkt, da in kleinen Gemeinden eher
konkordante Politikmuster zu erwarten sind.

Burokratisches Eigeninteresse

Die 6konomische Theorie der Biirokratie betrachtet Verwaltungseinheiten, bzw. deren Lei-
tungen als grundsétzlich an ihrem Eigeninteresse orientierte Nutzenmaximierer (vgl. Downs
1967; Niskanen 1971). Da die gebiihrenerhebenden Verwaltungseinheiten insbesondere hin-
sichtlich der bei der Leistungserstellung entstehenden Kostenkalkulation einen erheblichen
Informationsvorsprung vor den politischen Akteuren haben und gleichzeitig iiber die kom-
munalen Vorentscheiderkreise (Banner 1982, 1984) mafgeblich am kommunalen Agenda-
Setting beteiligt sind, ist deren Einfluss auf die Gebiihrensatzung wahrscheinlich.

Allerdings hingt die Richtung der Einflussnahme stark von der zu erhebenden Ge-
biihr und den institutionellen Regelungen der Einstellung der Gebiihreneinnahmen in den
Haushalt ab. Eine klassisch budgetmaximierende Priferenz fiir hohere Gebiihren ist nur
dann zu erwarten, wenn die Gebiihren direkt der gebiihrenerhebenden Einheit zuflieBen,
wie es insbesondere bei Verwaltungseinheiten mit eigenstindigem Haushalt der Fall ist
(insbesondere bei ausgegliederten Leistungen der Daseinsvorsorge wie Miillentsorgung
und Abwasserbeseitigung in Eigenbetrieben oder in privater Rechtsform). Stehen demge-
geniiber Ausgleichsmittel aus dem allgemeinen Haushalt zur Verfiigung, kdnnen nachge-
ordnete Verwaltungseinheiten im Gegenteil zu niedrigeren Gebiihren tendieren, da sie in
direktem Kontakt mit den Gebiihrenzahlern stehen.

Insgesamt variiert damit der potentielle Einfluss biirokratischer Eigeninteressen mit
den jeweiligen institutionellen Strukturen, insbesondere mit dem Grad der Dezentralisie-
rung der Fach- und Ressourcenverantwortung (vgl. Fédrber 2000; Bogumil u.a. 2007). In
diesem Zusammenhang sind mogliche Auswirkungen des Neuen Steuerungsmodells po-
tentiell von Bedeutung. Wenn Gebiihren im Rahmen dezentraler Ressourcenverantwor-
tung direkt an die gebiihrenerhebende Verwaltungseinheit und nicht in den allgemeinen
Haushalt gehen, kann es zur Verstdrkung von Ressortegoismen und Budgetmaximierung
kommen (vgl. Féirber 2000, S. 12).

Bei gruppenspezifischer Betroffenheit kann bei nicht-kostendeckend erbrachten Leis-
tungen ein weiteres Maximierungsspiel betrieben werden. Durch Subventionierung (Uber-
wilzung) aus dem allgemeinen Haushalt kénnen Klientelinteressen bedient werden (z.B.
bei der Subventionierung von Opern und Theatern, aber auch Kindertageseinrichtungen),
dies ist freilich eine Maximierungsstrategie, die eher der Weiterentwicklung der dkono-
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mischen Theorie der Biirokratie im Sinne eines ,,Bureau Shaping* (Dunleavy 1991) ent-
spricht. So kann, wie Gisela Fdirber gezeigt hat, eine Ndhe zu den Adressaten auch zu
giinstigeren Gebiihrentarifen fiihren, die dann iiber den allgemeinen Haushalt gedeckt
werden (Fdrber 2000).

Die potentielle Bedeutung biirokratischer Eigeninteressen im Hinblick auf die Ausge-
staltung offentlicher Gebiihrenregime wird allerdings durch verschiedene Studien in Fra-
ge gestellt. So konstatiert etwa Fdrber generell ein fehlendes Interesse der Fachebene an
einer ,,0konomisch sachgerechten Tarifierung™ (Fdrber 2000, S. 67). Vielmehr stellten
Gebiihren letztlich politisch Preise dar, in deren Zusammenhang der Kostenrechnung eine
primér legitimatorische Funktion zukomme, um ,,die Hohe der Gebiihren und damit der
Einnahmen zu begriinden* (Buddus 1994, S. 29). Aus den vorherigen Erlduterungen lésst
sich die Hypothese ableiten, dass mit einer Zunahme der Dezentralisierung der Fach- und
Ressourcenverantwortung in stirkerem Malle eine latente Politisierung der Gebiihren zu
erwarten ist.

Politische Responsivitat

Entscheidungen iiber die Ausgestaltung von Gebiihrenregimen werden nicht allein von
parteipolitischen Positionen und biirokratischen Eigeninteressen beeinflusst. Vielmehr ist
es durchaus denkbar, dass an ihrer Wiederwahl interessierte politische Akteure ihre Posi-
tionen an dominanten gesellschaftlichen Wertvorstellungen ausrichten und somit respon-
siv sind gegeniiber der Priaferenzen der Wihler. Solche Orientierungen diirften insbeson-
dere dann von Bedeutung sein, wenn der jeweilige Gegenstand eine gro3e Nihe zu politi-
schen Wertkonflikten aufweist bzw. vergleichsweise einfach im Sinne einer Auseinander-
setzung iiber politische Werte definiert werden kann. Ein solches Framing wird insbeson-
dere dann erleichtert, wenn sich Gebiihren auf Aspekte beziehen, die enge Beziige zu ge-
sellschaftlichen Wertkonflikten aufweisen. Konkret betrifft dies etwa Gebiihren fiir das
SchlieBen gleichgeschlechtlicher Lebenspartnerschaften oder Kirchenaustritte. Hiufig
spielen in diesem Zusammenhang religidse Einfliisse eine wichtige Rolle fiir Gebiihren-
entscheidungen. Diese Einfliisse steigen mit dem Anteil der katholischen Bevdlkerung
und der ldndlichen Pragung einer Kommune (Debus/Knill/Tosun 2012). Hieraus lésst sich
die Hypothese ableiten, dass die politischen Werte der Bevdlkerung einen Einfluss darauf
haben miissten, ob und wie stark Gebiihren politisiert werden.

Einfluss von Interessengruppen

Im Wettbewerb um Erhalt und Ansiedlung von Unternehmen, letztlich also Gewerbesteu-
erzahlern, spielen bestimmte Gebiihrenarten eine wichtige Rolle als Standortfaktoren.
Solche gewerberelevante Gebiihren stellen in erster Linie Wasser- und Abwassergebiihren
sowie Miillgebiihren dar. Indirekt werden aber auch Gebiihren fiir ,,weiche Standortfakto-
ren” wie OPNV und &ffentliche Einrichtungen relevant. In diesem Gebiihrenwettbewerb
analog zu Hebesitzen auf die Gewerbesteuer werden organisierte Interessen wichtig, die
insbesondere die lokalen Wirtschaftsinteressen vertreten. Im Weiteren lassen sich aber
auch fiir spezifische Themen die Mobilisierung anderer Interessengruppen wie z.B. der
Umweltverbdnde (Miill, Abwasser), der Wohlfahrtsverbinde oder der Kirchen (Kita,
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OPNV (,,Sozialticket*) beobachten. Insbesondere wo Interessengruppen als wesentliche
Anbieter 6ffentlicher Leistungen auftreten, konnen sie auch Einfluss auf eigentlich sach-
fremde Gebiihrenthemen nehmen wie die Analyse von Debus u.a. in diesem Symposium
hinsichtlich der Kirchenaustrittsgebiihren aufzeigt.

Zusammenfassung

Zusammenfassend lassen sich also theoretisch eine Reihe erklérender Faktoren fiir unter-
schiedliche Gebiihrenh6hen herausarbeiten, die {iber eine rein funktionale Erkldrung iiber
die Gestehungskosten hinausgehen. Neben okonomischen Rahmenbedingungen spielen
hier Interessen von politischen, administrativen, aber auch von der Gebiihrenzahlung be-
troffenen Akteuren sowie die allgemeine politisch-kulturelle ,,Wertlandschaft™ eine mog-
liche Rolle. Welche Faktoren unter welchen Bedingungen jedoch wirksam werden harrt
bislang noch weitgehend der empirischen Uberpriifung.

5. Empirische Befunde

Die im letzten Abschnitt getroffenen Annahmen wurden bislang nur selektiv und fiir ein-
zelne Gebiihrenarten gepriift. Die in diesem Symposium zusammengefassten Beitrige
stellen einen ersten Beitrag zu einer stirkeren interdisziplindren Beschéftigung mit Ge-
biihren dar, die Einblicke in verschiedene Gebiihrenfelder ermdglicht.

Daniela Winkler thematisiert in ihrem Beitrag aus juristischer Perspektive am Bei-
spiel der Miillgebiihren die Moglichkeiten der politischen Steuerung durch Gebiihren im
Bereich des Umweltrechts. Umweltrechtliche Regulierung bedient sich — auch unter euro-
parechtlichem Einfluss — verstirkt 6konomischer Instrumente. Im Bereich des Abfall-
rechts wurde in diesem Zusammenhang lange iiber die Mdglichkeiten und Grenzen kom-
munaler Verpackungssteuern gestritten. In jlingerer Zeit sind kommunale Miillgebiihren
in den Fokus der Aufmerksamkeit geraten. IThre Ausformung bewegt sich in einem Span-
nungsverhiltnis allgemeiner gebiihrenrechtlicher Grundsitze (Kostendeckungsprinzip),
verfassungsrechtlicher Prinzipien (VerhéltnismaBigkeitsprinzip, Gleichheitsgrundsatz),
landesgesetzlicher Vorgaben und kommunaler Satzungshoheit. Vor diesem Hintergrund
stellt sich die Frage, inwieweit Miillgebiihren im Spannungsfeld dieser Vorschriften Ver-
meidungsanreize enthalten und hierdurch Bestandteil eines Abgabenregulierungsrechts
werden konnen.

Achim Goerres und Markus Tepe untersuchen unterschiedliche Erkldrungsfaktoren
fiir die Elternbeitrige kommunaler Kindergérten in den 95 bevolkerungsreichsten deut-
schen Stddten zwischen 2007 und 2010. Strukturelle Rahmenbedingungen wie Bundes-
landausgaben fiir Kinder im Vorschulalter, das Schuldenniveau und die Bevolkerungs-
dichte erkldren die Entwicklung der Gebiihren in einer Stadt geméaB einer einfachen Res-
sourcenthese: Je mehr Ressourcen zur Verfiigung stehen, desto geringer sind im Schnitt
die Gebiithren. Demographische Faktoren, die gerontokratische Dynamiken oder die
Nachfrageintensitét nach Plitzen einfangen, haben keinen nennenswerten Einfluss. Partei-
politik hinterldsst deutliche Effekte: Linke Mehrheiten gehen mit hdheren Gebiihren fiir
mittlere und héhere Einkommensgruppen einher. SchlieBlich lassen sich Muster substan-
zieller Reprisentation durch weibliche Abgeordnete zeigen, und zwar am deutlichsten bei
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den Gebiihren hoherer Einkommensgruppen: Je groBer der Frauenanteil wird, desto nied-
riger sind im Schnitt die Gebiihren, vor allem fiir die Familien, die den weiblichen Abge-
ordneten am dhnlichsten sind.

Marc Debus, Christoph Knill und Jale Tosun befassen sich in ihrem Beitrag mit der
Frage, wie die Varianz in der Hohe der Kirchenaustrittsgebiihr auf Gemeindeebene in Ba-
den-Wiirttemberg erkldrt werden kann. Die Ergebnisse der empirischen Analyse zeigen,
dass sowohl der Grad der Kirchenbindung der drtlichen Bevdlkerung einen Einfluss auf
die Gebiihrenhohe ausiibt als auch der finanzielle Problemdruck, dem sich eine Gemeinde
gegeniibersieht. Hinzu kommt die Relevanz des Riickgangs der Kirchenmitglieder im
Zeitverlauf: Je hoher der Riickgang des Kirchenmitgliederanteils in den vergangenen Jah-
ren war, umso hoher fallen auch die von der entsprechenden Gemeinde erhobenen Kir-
chenaustrittsgebiihren aus. Dieses Ergebnis legt die Schlussfolgerung nahe, dass manche
Gemeinden Baden-Wiirttembergs offenbar versuchen, durch héhere Gebiihren weitere
Kirchenaustritte zu erschweren. Dieser Befund wird dadurch weiter gestiitzt, dass der An-
teil evangelischer Kindergérten an den Kindergirten in den Stidten und Gemeinden einen
signifikant positiven Einfluss auf die Hohe der Kirchenaustrittsgebiihren hat. Die konfes-
sionellen Kindergérten sind wichtig zur Sicherstellung der Kinderbetreuung und durch
Kirchenaustritte wird deren Finanzierung unsicher, weshalb die Stiddte und Gemeinden
ein geringes Interesse an Kirchenaustritten haben und somit hohere Gebiihren verlangen.
Die Autoren interpretieren diesen Befund als eine Unterstiitzung fiir die Regulierungs-
und Symbolfunktion von Gebiihren.

Zusammenfassend zeigen die drei Beitrdge Beispiele fiir den Einfluss unterschiedli-
cher theoretischer Erkldrungsansétze. In allen Féllen wird deutlich, dass die einfache
Rechtsauslegung entlang des Aquivalenz- und Kostendeckungsprinzips zu kurz greift um
die empirische Varianz zu erkldren. Insbesondere in den empirischen Beitrdgen von Goe-
rres und Tepe wird die Relevanz von Parteipositionen, aber auch die fiskalischen Rele-
vanz der Gebiihren deutlich.

6. Perspektiven einer politikwissenschaftlichen Forschung zum
GebuUhrenstaat

Dieser Uberblicksartikel sowie die Beitrige zu diesem Symposium verdeutlichen, dass es
eine Fiille an Aspekten beziiglich der Gestaltung von Gebiihren gibt, die weiterer politik-
und verwaltungswissenschaftlicher Untersuchungen bediirfen. Insbesondere drei Themen-
komplexe erachten wir hierbei aus theoretischer, empirischer und praktischer Perspektive
als besonders interessant.

Der erste Themenkomplex bezieht sich hierbei auf die Analyse variierender Gebiih-
renregime, die sich fiir Gebietskorperschaften ungeachtet gleicher Gegenleistungen be-
obachten lassen. Wenn der Spielraum fiir die Festlegung der Gebiihrenhohe maligeblich
durch das Kostendeckungs- und Aquivalenzprinzip begrenzt wire, diirften die Gebiihren
fiir das Erbringen gleicher oder sehr dhnlicher Leistungen nicht variieren. Empirisch sieht
dies jedoch anders aus, wie einige Beispiele in diesem Artikel (z.B. Abfall- und Abwas-
sergebiihren) und zu diesem Symposium verdeutlichen.

Analytisch bedeutsam wiren zweitens weitergehende Analysen, die nicht nur einzelne
Gebiihrenarten untersuchen, sondern der Frage nachgingen, ob es in Gebietskorperschaf-
ten einheitliche ,,Gebiihrenregime* gibt oder ob die Gebiihrenpolitik primér einer sektora-
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len Logik folgt. Damit verbunden ist die Frage, welchen Einfluss organisatorische und po-
litische Faktoren fiir die Geschlossenheit bzw. Fragmentierung des lokalen Gebiihrenre-
gimes haben.

Die dritte Fragestellung bezieht sich auf Effektivitdt von Gebiihren im Hinblick auf
die vier hier identifizierten politischen Funktionen. Unser Wissen dariiber, unter welchen
Bedingungen Gebiihren eine attraktive Finanzierungsquelle darstellen, tatsdchlich die po-
litisch gewlinschten Verhaltensdnderungen herbeifiihren, zu einer gerechten Verteilung
filhren und ihre symbolische Funktion entfalten, ist in empirischer Hinsicht stark einge-
schrinkt.

Wie konnen die Befunde dieser Untersuchung auf weitere Gebiete angewandt werden?
Wir haben versucht zu zeigen, dass es sich bei Gebiihren nicht nur um eine rein technische
Angelegenheit der Preisbestimmung und auch nicht um ein blofles Instrument der Einnah-
mengenerierung handelt. Vielmehr weisen Gebiihren dartiiber hinaus auf Steuerungsver-
stindnisse, lokale Prioritdtensetzungen und Werthaltungen hin. Sie bieten dabei einen poli-
tikwissenschaftlich wenig erschlossenen Indikator, anhand dessen sich die offene wie auch
latente Nutzung von Gebiihren fiir politische Zielsetzungen identifizieren lasst.

Anmerkungen

1  Die Zurechenbarkeit einer Leistung unterliegt historisch auch deren technischer Messbarkeit. Genauso
wie die Einfiihrung der Wasseruhr die Erhebung der Wassergebiihr revolutioniert hat, er6ffnet die Ent-
wicklung der Informations- und Kommunikationstechnologie eine zunehmende Individualisierung und
Zurechenbarkeit der Nutzung 6ffentlicher Giiter, die eine Versehung mit Gebiihren erleichtert (z.B. Auto-
bahnmaut).

2 Die Daten sind auf folgender Internetseite abrufbar: http://www.steuerzahler-nrw.de/Gebuehrenumfrage/

47509¢122/index.html.

Die Regelungen in anderen Bundeslédndern sind vergleichbar (vgl. Hendler 1999, 2000).

4 Ausnahmen des Kosteniiberschreitungs- und Gewinnerzielungsverbot existieren nur in einzelnen Kom-
munalabgabengesetzen wie in Baden-Wiirttemberg, Bayern, Sachsen oder Niedersachsen. So konnen im
Bereich der Benutzungsgebiihren in Baden-Wiirttemberg einen ,,angemessenen Ertrag fiir den Haushalt
der Gemeinde abwerfen® (§9 Abs. 2 Satz2 KAG BW).

5 Aichwald, Bad Saulgau, Boblingen, Emmendingen, Esslingen, Freiburg, Freudenstadt, Heddesheim, Hei-
denheim, Leonberg, Neckarsulm, Nirtingen, Reutlingen, Rheinfelden, Rottweil, Schriesheim, Schwébisch
Gmiind, Schwibisch Hall, Sindelfingen, Stuttgart, Tiibingen, Tuttlingen, Ulm, Vaihingen/Enz, Weil am
Rhein und Weingarten (vgl. http://www.kirchenaustritt.de/bw/tabelle.htm).
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