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Gestaltungsma@stédbe fiir Kammerbeitrige der gewerblichen Wirtschaft

Zugleich ein Beitrag zur Dogmatik der nichtsteuerlichen Abgaben
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I. Einfiihrung

1. Die Belastung des Gewerbeertrags durch den
Beitrag zur Industrie- und Handelskammer

Zentrales Anliegen der Unternehmensteuerreform
2008 ist die dem internationalen Steuerwettbewerb
geschuldete Absenkung der Tarifbelastung gewerbli-
cher Gewinne'. Um jedes Viertelprozent wird ge-
feilscht, um zumindest auf dem Papier die magische
Grenze der 30 % zu unterschreiten’. Unternehmen

1 Vgl. Entwurf eines Unternehmensteuerreformgesetzes 2008
v. 27.3.2007, BT-Drucks. 16/4841, 1.

2 Dabei hangt die Zielerreichung maBgeblich von der Gewer-
besteuerhebesatzpolitik der Kommunen ab. Der in der Ge-
setzesbegriindung angegebenen Gesamtbelastung von
29,83 % liegt ein leicht unterdurchschnittlicher Hebesatz
von 400 % zugrunde, Bundesdurchschnitt 2005: 433 %, vgl.
IFSt-Schrift Nr. 434, 2005, S. 20.

3 Den Etat der 82 Industrie- und Handelskammern beziffert
R. Jahn, JuS 2002, 434 fir das Jahr 2001 auf immerhin 770
Mio. €.

4 Vgl. die Erméchtigung in § 3 Abs. 3 Satz 2 THKG, den Bei-
trag zur Berlicksichtigung der Leistungskraft des Unterneh-

IV. Anforderungen an die inhaltliche Ausgestaltung von
Mitgliedsabgaben
1. Zweckgerechte Ausgestaltung
2. BVerfG zu den RechtmaéBigkeitsvoraussetzungen
nichtsteuerlicher Abgaben
a) Art.3 Abs. 1 GG und der Grundsatz der Verhalt-
nismdBigkeit
b) Schutz- und Begrenzungsfunktion der Finanzver-
fassung
3. Zu den Prinzipien der Ausgestaltung von Mitglieds-
abgaben
a) Aquivalenz- und Kostendeckungsprinzip
b) Vorteilsabschépfung und Leistungsfdhigkeitsprin-
zZip
c) Abgabenstaffelung und soziale Zwecke
4. Zusammenfassung der verfassungsrechtlichen An-
forderungen an die Ausgestaltung von Mitgliedsab-
gaben
V. Schlussfolgerungen fiir den IHK-Beitrag
1. Verletzung der Schutz- und Begrenzungsfunktion der
Finanzverfassung sowie des VerhéltnismaBigkeits-
prinzips
a) Grundbeitrag
b) Umlage
2. Konsequenzen fiir die zukiinftige Finanzierung der
Industrie- und Handelskammern

werden aber keineswegs nur durch Steuern, sondern
auch durch nichtsteuerliche Abgaben finanziell belas-
tet. Von besonderem Gewicht sind dabei die Beitrdge
zu den Industrie- und Handelskammern (IHK)®. Der
[HK-Beitrag setzt sich zusammen aus einem Grund-
beitrag und einem Umlageanteil (§ 3 Abs.3 Satz 1
IHKG). Wéhrend der Grundbeitrag in festen, zumeist
gestaffelten’ Betrdgen erhoben wird, bemisst sich die
Umlage als Prozentsatz des nach dem Gewerbesteuer-
gesetz ermittelten Gewerbeertrags®; tritt also wie eine
zweite Gewerbesteuer zu dieser hinzu. Die von den

mens zu staffeln, von der in den Beitragssatzungen der In-
dustrie- und Handelskammern regelmidBig Gebrauch ge-
macht wird, z.B. IHK Bonn/Rhein-Sieg: Grundbeitrag fiir das
Geschéftsjahr 2007 ertragsabhéngig gestaffelt zwischen 45
und 400 € bzw. fir Unternehmen mit einer Bilanzsumme
von mehr als 16 Mio. € oder Umsatzerldsen von mehr als
33 Mio. € je nach der Anzahl der Arbeitnehmer von 2.500
bis zu 50.000 € (mehr als 5000 Arbeitnehmer).

5 Wird kein Gewerbesteuermessbhetrag festgesetzt, ist Be-
messungsgrundlage der nach Einkommen- und Kérper-
schaftsteuergesetz ermittelte Gewinn aus Gewerbebetrieb
(§ 3 Abs. 3 Satz 3, 2. Alt THKG).
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Industrie- und Handelskammern festgesetzten Umla-
gesdtze variierten im Jahr 2005 bundesweit zwischen
0,05 und 0,45 % des Gewerbeertrags®. Eine Kappung
ist nicht vorgesehen, so dass der IHK-Beitrag bei ent-
sprechend hohem Gewerbeertrag mehrere Millionen
Euro betragen kann.

2. Offene Fragen des IHK-Beitragsrechts

Dieser tatbestandlichen Ankniipfung des Kammerbei-
trags an den Gewerbeertrag ist bisher wenig Beach-
tung geschenkt worden. Auseinandersetzungen tber
die Beitragspflicht werden vielfach auf die Frage nach
der Legitimation der Zwangsmitgliedschaft in der In-
dustrie- und Handelskammer reduziert’. Dass der
Kammerbeitrag auch jenseits der Grundsatzfrage der
VerfassungsmaéaBigkeit der Zwangsmitgliedschaft er-
hebliches Konfliktpotential birgt®, weil weder seine
Rechtsnatur noch die Prinzipien, an denen er zu mes-
sen ist, auch nur annédhernd geklart sind, ist im Streit
iber Grundsatzliches bisher untergegangen.

Tm Wesentlichen stiitzt sich das Recht der IHK-Beitra-
ge auf eine wenig Uberzeugende Leitentscheidung
des BVerwG aus dem Jahr 1990°. Als ,Beitrag im recht-
lichen Sinne" eingeordnet, zog das Gericht zur Legiti-
mation der konkreten Ausgestaltung des IHK-Bei-
trags einen bunten Prinzipienstraufl heran: Neben
dem Aquivalenzprinzip wurde sowohl der Gedanke
der Vorteilsabschopfung als auch das Leistungsfahig-
keitsprinzip bemiht.

6 Umlagesdtze nach Angabe der IHK Reutlingen fir 20056
wwwi.reullingen.ihk.de/showMedia.php/4585/13

(Stand: 6.6.2007):
Ubersicht der Hebesiitze 2005

0,50%
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GewArch. 2002, 111 bestétigt; s. dazu auch unten IIL

8 Dies verkennen die meisten Autoren des Kammerrechts,
vgl. etwa R. Jahn, JuS 2002, 434 (437).

9 BVerwG v. 26.7.1990 - 1 C 45/87, NVwZ 1990, 1167

10 P J Tettinger in FS H. W. Kruse, 2001, S. 79 ff.; P Axer,

GewArch, 1996, 453 ff.; T. Ubber Der Beitrag als Institut

der Finanzverfassung, 1993, S. 304-342; A. Merkt, Die mit-

gliedschaftsbezogene Abgabe des oOffentlichen Rechts,

1990; zum é&lteren Schrifttum s. FN 11.

Vgl. K. Vogel, DVBL. 1958, 491 if.; dagegen E Klein, DVBL

1959, 315 ff.; aus finanzwissenschaftlicher Sicht s. auch

F K. Mann in FS G. Briefs, 1968, S. 483 {.: ,Quasi-Steuern”.

12 BVerwG v. 26.7.1990 - 1 C 45/87, NVwZ 1990, 1167; BVerwG
v. 3.9.1991 - 1 C 24/88, GewArch. 1992, 28 (29); BVerwG w.
3.5.1995 - 1 B 222/93, GewArch. 1995, 425 (426); BVerwG v.
4.6.2002 - 9 B 15/02, NVwZ 2002, 1508; frither: ,Beitrag im
weiteren Sinne" BVerwG v. 25.11.1971 - 1 C 48.65, BVerw-
GE 39, 100 (107); BVerwG v. 23.5.1973 - IV C 21.70, BVerw-
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Im Schrifttum finden sich nur wenige Stellungnahmen
zum Kammerbeitrag . Sie haben meist nur die rechtli-
che Einordnung, nicht aber die inhaltliche Ausgestal-
tung zum Gegenstand. Dass der Kammerbeitrag
durch den Umlagenanteil wie eine zweite Gewerbe-
steuer wirki, crregt nach einer in den 1950er Jahre ge-
fihrten kurzen Grundsatzdebatte" kaum noch An-
stoB. Dabei ist die Einordnung zwischen Beitrag (im
rechtlichen Sinne)”, Verbandslast"”, Mitgliedsabgabe'
oder Sonderabgabe'" allerdings bis heute nicht ab-
schlieBend geklart™.

Die mangelnde Klarheit {iher die Einordnung des
Kammerbeitrags setzt sich fort in der Ausgestaltung
des Beitragstatbestandes. Die Beitragsbemessung ist
immer wieder Gegenstand gerichtlicher Auseinander-
setzungen', jedoch ohne dass die zentralen Fragen
nach der Wirkung des Aquivalenzprinzips, des Kos-
tendeckungsprinzips, des Beitragszwecks der Vorteils-
abschopfung sowie die Frage, ob das Fehlen betrags-
miBiger Obergrenzen mit dem VerhéltnismaBigkeits-
prinzip vereinbar ist, bisher geklart worden wéren.

Im Folgenden sollen, ausgehend von einer Uberprii-
fung der rechtlichen Einordnung des Kammerbei-
trags, die fir die Ausgestaltung von Mitgliedsabgaben
maBgebenden Prinzipien ermittelt werden. Dabei ist
insbesondere die bisher in der Auseinandersetzung
um den IHK-Beitrag nicht gewiirdigte neuere Recht-
sprechung des BVerfG zu den nichtsteuerlichen Abga-
ben'®, namentlich die Entscheidung zur baden-wiirt-
tembergischen Riickmeldegebithr vom 19.3.2003" so-

GE 42, 210 (217); ebenso E Klein, DVBL 1959, 315 (318);
H.-M. Mache, GewArch. 1986, 122 (123 £.); A. Weber, Die Fi-
nanzierung der Wirtschaftsverwaltung durch Abgaben,
1990, S. 148 ff.

13 Frentzel/Jikel/Junge, IHKG Kommentar, 6. Aufl. 1999, § 3
Rz. 45; R. Wemsmann in Hiibschmann/Hepp/Spitaler, AO-/
FGO-Kommentar, § 3 AO Rz. 161; P J. Tettinger in FS H. W.
Kruse, 2001, S. 79 (89 ff.); K.-D. Driien in Tipke/Kruse, AO-/
FGO-Kommentar, § 3 AO Rz. 26.

14 P Axer, GewArch. 1996, 453 (458 £.).

15 L. Schemmel, Quasi-Steuern, 1980, S. 10 FN 9; A. Merkt
(FN 10) S. 40, 54, 94; C. Weller, Aufgaben, Organisation und
Finanzierung der Wasser- und Bodenverbénde, 1991,
S. 167 f.; auch P Axer, GewArch. 1996, 453 (457) konzediert
eine grofe Néhe zur Sonderabgabe.

16 Dazu umfassend P Axer GewArch. 1996, 453 {f. und P J.
Tettinger in FS H. W, Kruse, 2001, S. 79 ff. und unten 1I.1.b).

17 ,Flut von Beitragsstreitigkeiten®, vgl. R. Jahn, JuS 2002,
434 (437); z.B. zum Fehlen von Obergrenzen VG GieBlen v
24.9.2003 - 8 E 2022/01, wwwijuris.de; zur Rechtsformab-
héngigkeit aufgrund der Verkniipfung mit dem Gewerbe-
steuerrecht BVerwG v 19.1.2005 - 6 C 10.04, B\erwGE 122,
344 ff.; zur Ankniipfung an den Gewerbeertrag OVG NW v,
29.4.1998 - 4 A 238/97, GewArch. 1998, 413 (4141: zur Bei-
tragspflicht im Verlustfall VG Darmstadt v. 21.6.2005 - 3 E
22239/04, GewArch. 2005, 429; zur Ertragsunabhingigkeit
des Grundbeitrags VG Freiburg v. 7.10.2004 - 7 K 1558/04,
DStR 2005, 126.

18 Vgl. insb. BVerfG v. 7.11.1995 - 2 BvR 413/88, B\erfGE 93,
319 - Wasserpfennig; BVerfG v. 10.3.1998 - | BvR 178/97,
BVerfGE 97, 332 - Kindergartenbeitrdge: EVerfG v
19.3.2003 - 2 BvL 9/98, BVerfGE 108, 1 - Rinxmi=:
bithr; BVerfG v. 23.5.2006 - 1 BvR 1484 9% E".=ril
381 - Pflegschaftsgebiihren.

19 FN 18.
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wie die aktuelle Sonderabgabenjudikatur®, auszuwer-
ten. Die Darstellung konzentriert sich auf den IHK-
Kammerbeitrag, die Ausfiihrungen zu den allgemei-
~en Anforderungen an Mitgliedsabgaben kénnen
aber ohne weiteres auf die Beitrdge zu anderen difent-
lich-rechtlichen Personalkdrperschaften dbertragen
werden™,

II. Qualifikation des Kammerbeitrags als
Mitgliedsabgabe

1. Einordnung in das System der Abgabenformen

a) Zur Abgrenzung von Steuern und nichisteuerlichen
Abgaben

Die Einordnung einer Abgabe als Steuer oder als
nichtsteuerliche Abgabe hat entscheidende Bedeu-
tung sowohl fir die Ermittlung der Gesetzgebungs-
kompetenz als auch fiir ihre Rechtfertigung und tat-
bestandliche Ausgestaltung®. Nicht die Bezeichnung
ist entscheidend®, sondern der ,materielle Gehalt"
der Abgabe*.

Zentrales Abgrenzungskriterium der Steuer ggii. den
Vorzugslasten ist die Gegenleistungsiosigkeit”®. Die Fi-
nanzverfassung des Grundgesetzes rezipiert den
Steuerbegriff des § 3 Abs. 1 AO. Demnach ist die Steuer
voraussetzungslos geschuldete Gemeinlast zur Finan-
zierung des allgemeinen Finanzbedarfs des o6ffentli-
chen Gemeinwesens®. Nichtsteuerliche Abgaben be-
dirfen dagegen stets eines besonderen Erhebungs-
grundes, sei es die Abgeltung eines Sondervorteils
oder eine besondere Finanzierungsverantwortung.

So setzen Gebithren und Beitrdge einen Zusammen-
hang mit einer speziellen staatlichen Leistung bzw. ei-
nem staatlicherseits gewédhrten Vorteil voraus”. Wah-
rend die Gebthr fur die Inanspruchnahme einer kon-
kreten staatlichen Leistung erhoben wird, stellt der
Beitrag eine Gegenleistung® fiir die Méglichkeit der In-

20 BVerfG v 17.7.2003 - 3 BvL 1/99, BVerfGE 108, 186 - Alten-

pflegeumlage; BVerfG v. 18.5.2004 - 2 BvR 2374, BVerfGE

110, 370 - Klarschlamm-Entschddigungsfonds; BVerfG w.

6.7.2005 - 2 BvR 2335/95, BVerfGE 113, 128 - Solidarfonds

Abfallriickfiihrung.

Beispiele s. R. Wemsmann in Hiibschmann/Hepp/Spitaler,

AQ-/FGO-Kommentar, § 3 AO Rz. 161. Die Bandbreite der

tatbestandlichen Ausgestaltung ist erheblich. Ahnlich

strukturiert wie der IHK-Beitrag ist z.B. der aus Grund-
und Zusatzbeitrag zusammengesetzte Beitrag zur Hand-

werkskammer auf der Grundlage von § 113 Abs. 1,2 und 3

iVm. § 106 Abs. 1 Nr. 5 HandwO, der ebenfalls nach dem

gewerbesteuerrechtlichen Ertrag bemessen wird; vgl. des

Weiteren: Arztekammern: Einkiinfte aus arztlicher Tétig-

keit; Apothekerkammern: Umsatz; andere Kammern erhe-

ben von allen Mitgliedern gleich hohe Beitrdge, z.B. Nota-
rkammern, Rechtsanwaltskammern.

22 R. Wemsmann in Habschmann/Hepp/Spitaler, AOQ-/FGO-
Kommentar, § 3 AO Rz. 49 und 70-359; E Klein, DVBL. 1959,
315 (318).

23 BVerfG v. 26.5.1976 - 2 BvR 995/75, BVerfGE 42, 223 (228);
BVerfG v 24.1.1995 - 1 BvL 18/93, BVerfGE 92, 91 (114);
BVerfG v. 17.3.2003 - 2 BvL 1/99, BVerfGE 108, 186 (213);
P Axer, GewArch. 1996, 453 (454); P J. Tettinger in FS H. W.
Kruse, 2001, S. 79 (90).

24 BVerfG v. 24.1.1995 - 1 BvL 18/93, BVerfGE 92, 91 (114);
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anspruchnahme staatlicher Leistungen dar. Der Bei-
tragsverpflichtete wird an den Kosten einer 6ffentli-
chen Einrichtung beteiligt, deren Vorteile ihm zugute-
kommen, unabhdngig davon, ob er sie tatsdchlich in
Angpruch nimmt. Da es keinen numerus clausus zu-
lassiger Abgabentypen® gibt, konnten sich neben den
Vorzugslasten weitere Abgaben nichtsteuerlicher Art
etablieren. Eine Sonderrolle spielen seit jeher die mit
dem Versicherungsprinzip legitimierten Sozialversi-
cherungsbeitrige®. Daneben hat sich die Sonderabga-
be zu einem festen Bestandteil des Systems nichts-
teuerlicher Abgaben entwickelt.

Die Begriffsrander der Sonderabgabe sind allerdings
bis heute nicht vollstindig gekldrt. In neueren Ent-
scheidungen scheint das BVerfG alle sonstigen nicht-
steuerlichen Abgaben als Sonderabgaben im weiteren
Sinne verstehen zu wollen, von denen aufgrund ihrer
besonderen Nahe zur Steuer die besonders rechtferti-
gungsbedirftigen Sonderabgaben mit Finanzierungs-
zweck zu unterscheiden sind. Eine derartige Kategorie
der Sonderabgabe im weiteren Sinne als Auffangbe-
cken samtlicher sonstiger nichtsteuerlicher Abgaben
bietet indes keinen Erkenntnisgewinn®. Der Unter-
scheidung zwischen Sonderabgaben mit Finanzie-
rungszweck, Sonderabgaben mit Lenkungszweck und
Abschépfungsabgaben bedarf es, weil sie unterschied-
lichen Rechtfertigungsanforderungen unterstehen.
Ein abgestufter PriiffungsmalBstab lasst sich hieraus je-
doch nicht ohne weiteres ableiten®. Auch fiir nicht-
steuerliche Abgaben, die nicht zu den Sonderabgaben
mit Finanzierungszweck (Sonderabgaben im engeren
Sinne) gehdren, lasst sich ein Konkurrenzverhéltnis
zur Steuer nicht von vornherein ausschliefen.

Umstritten ist, ob bei Vorliegen eines besonderen Er-
hebungsgrundes stets von einer nichtsteuerlichen
Abgabe auszugehen ist oder ob es darauf ankommt,
dass der besondere Erhebungsgrund die Abgabe auch
der Hohe nach rechtfertigt. Wahrend im Schrifttum,
aber auch seitens des EuGH™ verbreitet angenommen

BVerfG v 19.3.2003 - 2 BvL. 9/98, BVerfGE 108, 1 (13).

25 M. Amdtin Henneke/Pinder/Waldhoff, Recht der Kommu-
nalfinanzen, 2006, § 16 Rz. 7.

26 BVerfG v. 11.10.1994 - 2 BvR 633/86, BVerfGE 91, 186 (201);
BVerfG v. 6.7.2005 - 2 BvR 2335/95, BVerfGE 113, 128 (146).

27 J. Isensee in K-H. Hansmeyer (Hrsg.), Staatsfinanzierung
im Wandel, Schriften des Vereins fiir Socialpolitik Bd. 134
(1983), S. 435 (440).

28 BVerfG v. 26.5.1976 - 2 BvR 995/75, BVerfGE 42, 223 (228).

29 BVerfG v 6.7.2005 - 2 BvR 2335/95, BVerfGE 113, 128
(146 1.); P Kirchhof in Isensee/Kirchhof, HStR 1V, 2. Aufl.
1999, § 88 Rz. 222; P J. Tettinger in FS fiir H. W. Kruse, 2001,
S. 79 (89).

30 BVerfG v. 18.7.2005 - 2 BvF 2/01, BVerfGE 113, 167 (221);

E Kirchhof, DStJG Bd. 29 (2006), 39 (45).

Wie hier gegen die Auffangfunktion des Sonderabgaben-

begriffs R. Wernsmann in Hitbschmann/Hepp/Spitaler, AO-/

FGO-Kommentar, § 3 AO Rz. 45; a.A. H Jochum, StuW

2006, 134 (136).

32 So aber scheinbar H. Jochum, StuW 2006, 134 (140), die
sich allerdings mit der Verbandslast nicht auseinander-
setzt.

33 EuGH wv 31.3.2002 - Rs. C-264/00, EuGHE 2002, I-3333
Rz. 31 ff. - Griinderzentrum-Betrieb-GmbH; EuGH v. 21.6.
2001 - Rs., EuGHE 2001, I-4679, Rz. 33 ff. - Sonae.
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wird, die Vorzugslast schlage in eine Steuer um, wenn
sie {iberhoht ist*, geht das BVerfG in der Entschei-
dung zur baden-wiirttembergischen Ruckmeldege-
biithr vom 19.3.2003 davon aus, dass iiber die Abgren-
zung allein die rechtliche Verknilipfung von Leistung
und Gegenleistung entscheidet®. Ist eine Abgabe da-
nach als Vorzugslast zu qualifizieren, bleibt es unab-
hingig davon, ob Bemessung und Hohe der Abgabe
sachlich gerechtfertigt sind, bei der formalen Zuord-
nung zu den Sachgesetzgebungskompetenzen der
Art. 70 ff. GG. Die tiberhthte Vorzugslast mag rechts-
widrig sein, sie bleibt aber Vorzugslast®. Dem ist zuzu-
stimmen. Zum einen fiihrt eine formale Abgrenzung
zu klareren Ergebnissen als ein materielles Gegenleis-
tungsverstindnis. Denn der Wendepunkt zwischen
iilberhdhter nichtsteuerlicher Abgabe und Steuer lasst
sich kaum exakt bestimmen. Zum anderen wohnt der
Lésung itber die Kompetenz eine - zur Wahrung der
Begrenzungs- und Schutzfunktion der Finanzverfas-
sung” nicht erforderliche - Rigorositdt inne, weil sie
konsequenterweise dazu fithren miisste, dass die Er-
hebung der {berhdhten nichtsteuerlichen Abgabe
mangels Kompetenz insgesamt verfassungswidrig ist,
d.h. nicht nur in Héhe des iiberhdhten Teils®.

Als Konsequenz der formalen Abgrenzung ist aller-
dings zum einen zu fordern, dass der besondere Erhe-
bungsgrund hinreichend konkret ist, also nicht blof3
behauptet oder fingiert wird. Zum anderen muss der
Gesetzgeber den von ihm zugrunde gelegten beson-
deren Erhebungsgrund auch bei der Ausgestaltung
des Abgabentatbestandes gegen sich gelten lassen, ist
also insofern in seiner Gestaltungsfreiheit, was Abga-
benmaBstab und Abgabenhéhe angeht, festgelegt.

b) Der Kammerbeitrag als Steuer - eine gekldrte Frage?

aa) Gewerbesteuergleiche Ausgestaltung und Wirkung
der Kammerumlage

Die Schlachten um die Einordnung des IHK-Beitrags
als Steuer scheinen schon in den 1950er Jahren ge-
schlagen worden zu sein. Auch Klaus Vogel hat die da-
malige These®™ vom Kammerbeitrag als Steuer aufge-
geben®, Sonderlich iiberzeugen kann die Einordnung

34 Materieller Gebithrenbegriff vgl. K.-D. Drijen in Tipke/Kru-
se, AO-/FGO-Kommentar, §3 AO Rz. 19; Kloepfer/Foll-
mann, DOV 1988, 573 (581); P Bohley, Gebiihren und Bei-
trage, 1977 S. 124 f; G. Kreft, DVBL. 1977, 369 (373); R.
Wendi, Die Gebiihr als Lenkungsmittel, 1975, S. 54 {f,; a.A.
M. Wienbrake, Bemessungsgrenzen der Verwaltungsge-
biihr, 2003, S. 154.

35 BVerfG v. 19.3.2003 - 2 BvL 9/98, BVerfGE 108, 1 (13 £.).

36 Ebenso G. Schille; NVwZ 2003, 1337 (1338).

37 BVerfG v. 19.3.2003 - 2 BvL 9/98, BVerfGE 108, 1, 1. Leitsatz.
38 Zur dritten denkbaren Moglichkeit einer nur teilweisen
Kompetenzwidrigkeit vgl. G. Schiller; NVwZ 2003, 1337 £.

39 K. Vogel, DVBL. 1958, 491 (492 f.); dagegen E Klein, DVBL
1959, 315 ff.

40 Vogel/Walter in Bonner Kommentar, Loseblatt, Art. 105
Rz. 39 (Bearbeitung 1971); nur noch vereinzelt fanden sich
danach Autoren, die den Kammerbeitrag in die Ndhe der
Steuer riickten, vgl. P Selmer Steuerinterventionismus
und Verfassungsrecht, 1972, S.207: ,Art Besteuerungs-
recht". Wenig {iberzeugend A. Merkt, Die mitgliedschafts-
bezogene Abgabe des dffentlichen Rechts, 1990, S. 94, der
die Einordnung als Steuer lediglich aufgrund des von ihm
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als nichtsteuerliche Abgabe jedoch, zumindest wenn
man den Umlageanteil betrachtet, nicht. Das Ergebnis
scheint auf den ersten Blick eher dem Satz, ,was nicht
sein kann, das nicht sein darf*"', geschuldet. Die Rege-
lung des Kammerbeitrags stiitzt sich auf die Sachkom-
petenz des Art. 74 Nr. 11 GG. Die fatale Konsequenz
der Einordnung als Steuer wére die Rechtswidrigkeit
mangels Steuergesetzgebungskompetenz.

Zweifel entstehen durch die gewerbesteuergleiche
Ausgestaltung der Kammerumlage”. Wie kann es
sein, dass zwei identisch ausgestaltete Abgaben unter-
schiedlich qualifiziert werden? Die Kammerumlage
wirkt nicht nur materiell wie eine zweite Gewerbesteuer
Sie gleicht dieser auch in ihrer technischen Ausge-
staltung durch § 3 Abs. 3 Satz 5 THKG. Die Umlage
wird auf dieselbe Bemessungsgrundlage, den Gewer-
beertrag, erhoben. Sie kniipft sogar formal an den Ge-
werbesteuermessbescheid an*. Auch der Kreis der
Abgabenschuldner ist identisch, er wird lediglich
technisch insofern anders bestimmt, als § 2 GewStG
eine gewerbliche Tdtigkeit i.5.d. Einkommensteuerge-
setzes voraussetzt, wahrend § 3 Abs. 2 IHKG auf die
Kammerzugehorigkeit abstellt, die sich aber gem. §2
Abs. 1 IHKG danach bestimmt, ob ein Unternehmen
zur Gewerbesteuer veranlagt wird*. Schliefilich kann
mit dem FuGH auch das Fehlen einer Obergrenze als
Indiz fiir eine Steuer gewertet werden®. Dabei geht es
nicht mehr um die Tatfrage, ob der IHK-Beitrag tber-
héht ist, sondern um eine der nichtsteuerlichen Abga-
be wesensfremde Ausgestaltung.

bb) Erhebung von einem 6ffentlich-rechilichen
Gemeinwesen — Kammer als tauglicher
Steuergldubiger?

Der Hauptunterschied zwischen Gewerbesteuer und
der THK-Umlage besteht im Abgabengldubiger. Erhe-
bungsberechtigt ist gem. § 3 Abs. 3 IHKG die jeweilige
Industrie- und Handelskammer. Indes schlieft der Um-
stand, dass die Industrie- und Handelskammern nicht
zu den in Art. 106 GG genannten Gebietskorperschaf-
ten gehoren, die Qualifikation als Steuer nicht aus.
Die Verengung des verfassungsrechtlichen Steuerbe-

angenommenen VerstoBes gegen das Gebot der Lasten-
gleichheit ablehnt.

41 C. Morgenstem, Die unmégliche Tatsache, 1894.

42 Dem Begriff der ,Umlage” kommt keine Bedeutung fiir die
Abgabenqualifikation zu; es handelt sich lediglich um
eine Umschreibung der Zuweisung und Verteilung von
Kosten auf die Abgabenpflichtigen, vgl. BVerfG v 17.3.
2003 - 2 BvL 1/99, BVerfGE 108, 186 (213).

43 Frenzel/Jikel/Junge, IHKG Kommentar, 6. Aufl. 1999, §3
Rz. 70 ff.

44 Gewerbesteuerrechtliche Einordnung als allein aus-
schlaggebendes Kriterium vgl. VG Ansbach v. 14.11.2005 -
AN - 4 K 05.02434, FamRZ 2006, 728. Dass in den Féllen, in
denen ein Gewerbesteuermessbetrag nicht festgesetzt
wird, auf den nach dem KStG bzw. EStG ermittelten Ge-
winn aus Gewerbebetrieb abgestellt wird (§ 3 Abs. 3 Satz 6
Halbs. 2 IHKG) dndert hieran nichts. In diesem Fall ist die
Kammerumlage Zusatz zur Einkommen- bzw. Koérper-
schaftsteuer.

45 Vgl. EuGH v 31.3.2002 - Rs. C-264/00, EuGHE 2002, 1-3333
Rz. 31 ff. - Griinderzentrum-Betrieb-GmbH; EuGH v. 21.6.
2001 - Rs., EuGHE 2001, I-4679, Rz. 36 - Sonae.
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griffs auf die durch Bund, Lander, Kommunen und Kir-
chen erhobenen Abgaben® vermengt Tatbestand und
Rechtsfolge. Dass nach Art. 106 GG nur Gebietskor-
perschaften und Kirchen zur Steuererhebung berech-
tigt sind, schlieBt nicht aus, dass eine von einer ande-
ren Korperschaft erhobene Abgabe die ‘latbestands-
merkmale einer Steuer erfiilit, soweit es sich um ei-
nen allgemeinen Finanzierungsbeitrag ohne Gegen-
leistung handelt.

cc) Besonderer Erhebungsgrund - Gegenleistungsbezug

(1) Deckung des allgemeinen Finanzbedarfs der
Industrie- und Handelskammem

Wie aus der Formulierung von § 3 Abs. 2 IHKG ein-
deutig hervorgeht, dient der IHK-Beitrag der Deckung
des allgemeinen Finanzbedarfs der Industrie- und Han-
delskammer. Fiir die Inanspruchnahme besonderer
Anlagen, Einrichtungen und Tatigkeiten der Kam-
mern koénnen zusdtzlich Gebiihren erhoben werden
(§ 3 Abs. 6 [HKG).

In den Kammerhaushalten sind die Kammerbeitrage
allerdings organisatorisch aus dem allgemeinen
Staatshaushalt ausgegliedert. Schon dies kénnte ge-
gen die Einordnung als Steuer sprechen®, Beschrankt
man jedoch den Steuerbegriff nicht auf Gebietskor-
perschaften und Religionsgemeinschaften, muss die
Frage, ob hiermit ein ggii. dem allgemeinen Finanzbe-
darf gesonderter Vorteil abgegolten wird, grundsatz-
lich auf die jeweilige Korperschaft bezogen werden®,
so dass allein aus dem Umstand, dass der Beitrag in
einem gesonderten Kammerhaushalt verwaltet wird,
nicht gefolgert werden kann, es handele sich um ei-
nen von der allgemeinen Staats- bzw. Kérperschaftsfi-
nanzierung unterscheidbaren Finanzierungsbeitrag.

46 So R. Wemsmann in Hilbschmann/Hepp/Spitaler, AO-/
FGO-Kommentar, § 3 AO Rz. 83; Vogel/Waldhoff in Bonner
Kommentar, Vorbem. z. Art. 104a-115, Rz. 378; R. MuB3gnug
in FS Forsthoff, 1972, S. 259 (273).

47 Wie hier K.-D. Driien in Tipke/Kruse, AO-/FGO-Kommen-
tar, § 3 AO Rz. 11; P Selmer, Steuerinterventionismus und
Verfassungsrecht, 1972, S. 192; H. W. Kruse, Lehrbuch des
Steuerrechts, 1991, S. 33; W. Heun in H. Dreier, GG, 2. Aufl.
2004, Art. 105 GG Rz. 14.

48 Vgl. BVerfG v. 10.12.1980 - 2 BvF 3/77, BVerfGE, 274 (305);
BVerfG v. 6.11.1984 - 2 BvL 19/83, BVerfGE 67, 256 (276); a.A.
BVerfGv.9.11.1999 - 2 BvL 5/95 BVerfGE 101, 141 (148).

49 T. Ubber Der Beitrag als Institut der Finanzverfassung,
1993, S. 308 ff.; BVerfG v. 6.7.2005 - 2 BvR 2335/95, BVerfGE
113, 128 (146) 1asst sich insofern nicht iibertragen, als die
dortige als Mitgliedsbeitrag des Solidarfonds Abfallriick-
fiihrung erhobene Abfallausfuhrabgabe einem ganz spezi-
fischen Zweck diente.

50 Im Unterschied zu ,fiskalischen Beitrdgen im engeren
Sinne wie z.B. Erschliefungsbeitrdgen, vgl. BVerwG v
3.9.1991 - 1 C 24/88, GewArch. 1992, 28 {29).

51 BVerwG v. 26.7.1990 - 1 C 45/87, NVwZ 1990, 1167; BVerwG
v. 3.9.1991 - 1 C 24/88, GewArch. 1992, 28 (29); BVerwG v.
3.5.1995 - 1 B 222/93, GewArch. 1995, 425 (426).

52 St. Rspr, vgl. BVerwG v 25.11.1971 - 1 C 48.65, BVerwG 39,
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(2) Gegenleistungsfiktion des BVerwG: ,Beitrag im
rechtlichen Sinne”

Das BVerwG ordnet den IHK-Beitrag gleichwohl als
,Beitrag im rechtlichen Sinne"®* ein. Zwar stiinden
ihm weder konkrete Leistungen noch individuell be-
stimmbare Vorteile gegentiber, die fehlende Individua-
lisierbarkeit der Vorteile aus der Kammertéatigkeit er-
gebe sich aber aus der ,besonderen Natur” des Kam-
merbeitrags®'. Der Zusammenhang zwischen dem Er-
hebungsanlass und dem Vorteil des Pflichtigen kénne
sich zu einer ,bloBen Vermutung des Vorteils verfliich-
tigen"*.

Diese Einordnung auf der Grundlage der Fiktion ist
nicht haltbar®™. Wenn das Tatbestandsmerkmal der Ge-
genleistung das entscheidende Abgrenzungskriterium
zwischen Steuer und Vorzugslast sein soll, anderer-
seits aber jedweder abstrakte Vorteil fir ausreichend
erachtet wird, verliert das Kriterium jede Unterschei-
dungskraft. Vorzugslasten sind gerade durch Indivi-
dualdquivalenz gekennzeichnet. Zwischen Kammer-
beitrag und Kammertdtigkeit bzw. Vorteil aus der
Kammertdtigkeit besteht aber lediglich eine General-
dquivalenz. Andernfalls liefe sich auch die Gewerbe-
steuer als nichtsteuerliche Abgabe einordnen. Auch
der Gewerbesteuerpflichtige hat einen abstrakten
Vorteil aus der Tétigkeit der Gemeinde, an die er die
Gewerbesteuer entrichtet. Der einzige Unterschied
ist, dass die Kammer eine Personalkorperschaft, die
Gemeinde dagegen eine Gebietskdrperschaft ist, so
dass insofern nicht von Mitgliedschaft im korporatisti-
schen Sinne* gesprochen werden kann.

(3) Abgeschwiichter Gegenleistungsbezug bei
Verbandslasten im Hinblick auf die Vorteile aus der
Mitgliedschaft

Im Schrifttum wird der fehlende unmittelbare Gegen-
leistungsbezug durch die Figur der sog. Verbandslast®
bzw. Milgliedsabgabe® iiberwunden. In der Mitglied-
schaft wird ein ausreichender ,besonderer Erhe-

100 (108).

53 Kritisch ebenfalls C. Behleri, Staffelung von Leistungsent-
gelten der Verwaltung nach dem Einkommen der Nutzer,
2002, S. 119; T. Ubber, Der Beitrag als Institut der Finanzver-
fassung, 1993, 321 ff. Insofern stimmiger BVerwG v. 23.5.
1973 - IV C 21.70, BVerfGE 42, 210 (217), wo der Beitrag
zum niedersdchsischen Wasserverband allein mit der Mit-
gliedschaft begrindet und das Erfordernis eines dquiva-
lenten Vorteils ausdriicklich verneint wurde.

54 Zur Bedeutung des korporationsrechtlichen Charakters
des Kammerbeitrags vgl. P J. Tettinger in FS H. W. Kruse,
2001, S. 79 (80).

55 F Klein, DVBI. 1959, 315 (318 f.); H. W. Kruse, Steuerrecht,
3. Aufl. 1973, S. 16 {.,, 23; Frenzel/Jikel/Junge, IHKG, Kom-
mentar, 1999, § 3 Rz. 43; P J. Tettinger in FS H. W. Kruse,
2001, S. 79 (89 ff.); a.A. H-M Mache, GewArch.1986, 122
(123), der die Rechtsfigur der Verbandslast auf die Falle
der zur Erfillung einer gesetzlichen Unterhaltspflicht ver-
pflichteten Mitglieder einer Lastengemeinschaft be-
schrénken will.

56 P Axer GewArch. 1996, 453 (458); C. Behlert, Staffelung
von Leistungsentgelten der Verwaltung nach dem Ein-
kommen der Nutzer, 2002, S. 120; zur Begrifflichkeit vgl.
auch A. Merkt, Die mitgliedschaftshezogene Abgabe des
offentlichen Rechts, 1990, S. 36 ff.
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bungsgrund” gesehen”. Die Verbandslast sei Gegen-
leistung fur die Téatigkeit der Kammer, die den Kam-
mermitgliedern zumindest mittelbar zugutekomme®.
Die erhebungsberechtigte Kérperschaft verschaffe ih-
ren Mitgliedern spezifische Vorteile, die eine ,Gegen-
leistung im weitesten Sinne"” darstellten. Anders als
in die Steuerpflicht werde man in die Beitragspflicht
nicht hineingeboren, sondern die Zwangsmitglied-
schaft sei Folge einer Freiheitsbetdtigung (Ausiitbung
eines bestimmten Berufs)®, Zum Teil wird auch aus
der VerfassungsmaéBigkeit der Pflichtmitgliedschaft
automatisch auf die VerfassungsmaBigkeit der Abga-
benerhebung geschlossen® und auf den besonderen
Gegenleistungsbezug ganz verzichtet.

In eine dhnliche Richtung geht die vom BVerfG rezi-
pierte® Rechtsprechung des BVerwG zu umweltrechtli-
chen Verbandslasten, z.B. Mitgliedsbeitragen zu einem
Wasserverband. Des Nachweises eines dquivalenten
Vorteils des Umlagepflichtigen bediirfe es nicht™. Die
Verbandslast sei die ,selbstverstdndliche Folge*™ ei-
ner gesetzlich angeordneten Pflichtmitgliedschaft. Al-
lerdings hat das BVerwG mit Blick auf diese Judikatur
des BVerfG herausgestellt, dass aus seiner Sicht die
Mitgliedsbeitrdge zu den Industrie- und Handelskam-
mern nicht als Verbandslasten einzuordnen seien,
sondern als ,Beitrdge im Rechtssinne”, an deren Erhe-
bung strengere Anforderungen zu stellen seien®.
Welche das sind, bleibt offen.

2. Eigene Auffassung

Trotz der dargelegten Ndhe zur Steuer spricht im Er-
gebnis mehr dafii, den [HK-Beitrag als nichtsteuerli-
che Abgabe einzuordnen. Grundbeitrag und Umlage
konnen als Bestandteile eines einheitlichen Kammer-
beitrags keiner getrennten Qualifikation zugefiihrt,
sondern der Kammerbeitrag kann nur einheitlich ent-
weder als Steuer oder als nichtsteuerliche Abgabe
eingeordnet werden. Die gewerbesteuergleiche tat-
bestandliche Ausgestaltung der Kammerumlage steht
der Qualifikation als nichtsteuerliche Abgabe auf
einer ersten Stufe nicht entgegen, sie ist erst auf der
zweiten Stufe der inhaltlichen Ausgestaltung zu

57 C. Behlert, Staffelung von Leistungsentgelten der Verwal-
tung nach dem Einkommen der Nutzer, 2002, S. 116.

58 R. Wemnsmann in Hibschmann/Hepp/Spitaler, AO-/FGO-
Kommentar, § 3 AO Rz. 161.

59 Maunz/Diirig, GG, Art. 105 GG Rz. 14; K.-D. Driien in Tip-
ke/Kruse, AO/FGO-Kommentar, § 3 AO Rz. 26.

60 A. Merkt, Die mitgliedschaftsbezogene Abgabe des offent-
lichen Rechts, 1990, S. 2.

61 In diese Richtung wohl P J. Tettinger in FS H. W. Kruse,
2001, S. 79 (89 if.); ablehnend T. Ubber, Der Beitrag als Insti-
tut der Finanzverfassung, 1993, S. 312 ff.; W. Kluth, Funk-
tionale Selbstverwaltung, S. 312 f.; 319 {.: ,Zirkelschluss".

62 BVerfG v. 6.7.2005 - 2 BvR 2335/95, BVerfGE 113, 128
Rz. 113.

63 Vgl. BVerwG v. 23.5.1973 - IV C 21.70, BVerwGE 42, 210
(217); BVerwG v. 4.6.2002 - 9 B 15/02, NVwZ 2002, 1508.

64 So auch BVerfG v. 9.5.1972 - 1 BvR 518/62, 1 BvR 308/64,
BVerfGE 33, 125 (156); BverfG v 2.5.1961 - 1 BvR 203/53,
BVerfGE 12, 319 (323); kritisch A. Merkt, Die mitglied-
schaftsbezogene Abgabe des Offentlichen Rechts, 1990,
S.33 1%

65 BVerwG v. 4.6.2002 - 9 B 15/02, NVwZ 2002, 1508.
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wiirdigen. Zwar definiert die Kammerzugehorigkeit
- ebenso wie bei der Gewerbesteuer die Gemeindezu-
gehérigkeit - zundchst nur den Kreis der Abgaben-
schuldner und dient der rdumlichen Abgrenzung der
Abgabengldubiger; es liegt in ihr nicht automatisch
eine Gegenleistung. Der besondere Erhebungsgrund,
der den Kammerbeitrag von der Steuer unterscheidet,
liegt jedoch in den speziell durch die Mitgliedschaft
vermittelten Vorteilen®. Fiir die Finordnung als
nichtsteuerliche Abgabe kann ferner angefithrt wer-
den, dass der Kammerbeitrag zu den herkdémmli-
chen” Finanzierungsformen funktionaler Selbstver-
waltungsaufgaben auBerhalb der Steuergesetzge-
bungskompetenz gehort.

Damit handelt es sich jedoch nicht um eine Vorzugs-
last, wie die verwirrende Begrifflichkeit des BVerwG
(,Beitrag im Rechtssinne"®) suggeriert, sondern um
eine Abgabe sui generis®, die aufgrund des weitge-
henden Verzichts auf einen Gegenleistungsbezug der
Sonderabgabe mit Finanzierungszweck nahe steht.
Letztlich unterscheidet sich der Kammerbeitrag von
der Sonderabgabe nur insofern, als thm ein korporati-
ves Rechtsverhiltnis zugrunde liegt und der Abgaben-
schuldner im Gegenzug zur Abgabenpflicht Mitglieds-
rechte erhilt”. Deshalb muss dem Kammerbeitrag
dasselbe Misstrauen entgegengebracht werden, wie
den neumodischen Sonderabgabenkreationen. Allein
der Umstand einer korporatistischen Organisation in
einer Kammer gegentiiber einer rein vermdgensrecht-
lichen Organisationsform als Sonderfonds kann nicht
iiber den PriiffungsmaBstab entscheiden”. Die Begren-
zungs- und Schutzfunktion der Finanzverfassung wird
auch durch die Kategorie der Verbandslast herausge-
fordert. Der inhaltlichen Ausgestaltung sind enge
Grenzen zu setzen, um einen hinreichenden Abstand
zur Steuer zu wahren™. Andernfalls bestiinde die Ge-
fahr, dass durch bloBe Auslagerung von Staatsaufga-
ben auf Selbstverwaltungskorperschaften neue Finan-
zierungsquellen auBerhalb der Steuergesetzgebungs-
hoheit erschlossen werden”™. Der Staat nimmt sich
mannigfaltiger Gruppeninteressen an, die sich in 6f-
fentlich-rechtlichen Personalkérperschaften ,out-
sourcen” lieBen. Der Schutz des Biirgers vor abgaben-

66 BVerfG v. 19.3.2003 - 2 BvL 9/98, BVerfGE 108, 1 (13 f.).

67 ZugegebenermaBen ein eher schwaches Argument, s. im
Zusammenhang mit Art. 105 Abs. 2 a GG - K. Tipke, StRO
Bd.III, 1995, S. 1103 ff.

68 Uberholt ist J. Isensee (FN 27), S. 435: Beitrag als Bezeich-
nung fiir heterogene Abgabentypen. Stattdessen ordnet
das BVerfG nichtsteuerliche Abgaben, die nicht zu den
Vorzugslasten gehéren, als Sonderabgaben im engeren
bzw. im weiteren Sinne ein (BVerfG v 17.3.2003 - 2 BvL 1/
99, BVerfGE 108, 186 [219L.]); hierzu H. Jochum, StuW
2006, 134 (136 ff.).

69 E Kirchhof, Grundriss des Steuer- und Abgabenrechts,
2. Aufl. 2001, Rz. 18.

70 BVerfG v. 6.7.2005 - 2 BvR 2335/95, BVerfGE 113, 128
Rz. 113.

71 So aber augenscheinlich BVerfG v. 6.7.2005 - 2 BvR 2335/
95, BVerfGE 113, 128 Rz. 113 {f.

72 A.A. R. Wemsmann in Hiibschmann/Hepp/Spitaler, AO/
FGO-Kommentar, § 3 AO Rz. 51.

73 In diesem Sinne auch A. Merkt, Die mitgliedschaftsbezoge-
ne Abgabe des dffentlichen Rechts, 1990, S. V.
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rechtlichen Mehrfachzugriffen wére dann nicht mehr
Sache der Finanzverfassung, sondern hinge allein von
der an Art. 2 Abs. 1 GG zu messenden Verfassungs-
mafigkeit der der Beitragspflicht zugrunde liegenden
Zwangsmitgliedschaft ab.

Terminologisch wird dabei im Folgenden von der
+Mitgliedsabgabe" bzw. dem ,Mitgliedsbeitrag”™ als
Unterfall der Verbandslast die Rede sein. Der Begriff
der Verbandslast ist insofern weiter, als er neben den
Beitrdgen zu den traditionellen Mitgliederverbdnden
des Berufsrechts und der gewerblichen Wirtschaft
auch die Zwangsbeitrage zu den sog. ,Lastengemein-
schaften zur gemeinsamen Erfillung einer gesetzli-
chen Unterhaltspflicht"” erfasst™.

IIl. Zusammenhang zwischen der
VerfassungsmaBigkeit der Zwangsmitgliedschaft und
der VerfassungsmiBigkeit des Kammerbeitrags

Voraussetzung fiur die RechtméBigkeit der Mitglieds-
abgabe ist, dass die sie auslosende Zwangsmitglied-
schaft ihrerseits verfassungskonform ist, und zwar
auch und gerade im Hinblick auf die Abgabenpflicht™.

Das BVerfG hélt die Pflicht zur Mitgliedschaft in der In-
dustrie- und Handelskammer nach wie vor fiir mit dem
CGrundgesetz vereinbar. Mit Kammerbeschluss vom
7.12.20017 hat der 2. Senat nach 19627 abermals einen
VerstoB gegen Art. 2 Abs. 1 GG verneint. Die Organisa-
tion der Interessen der gewerblichen Wirtschaft in ei-
ner Selbstverwaltungskorperschaft mit Zwangsmit-
gliedschaft sei im Hinblick auf den weiten Einschat-
zungs- und Gestaltungsspielraum des Gesetzgebers
auch im Lichte gednderter Rahmenbedingungen noch
verhdltnismdaBig. Es reiche aus, dass an der Erfillung
der der Korperschaft tibertragenen Aufgaben ein ,ge-
steigertes Interesse der Gemeinschaft” bestehe.

Sonderlich {iiberzeugend ist diese Argumentation
nicht. Zum einen ist die in § 1 Abs. 1 IHK in das Zen-
trum der Téatigkeit der IHK gestellte Aufgabe der Ver-
folgung der Gesamtinteressen der kammerzugehori-
gen Gewerbetreibenden und die Férderung der ge-
werblichen Wirtschaft so allgemein gehalten, dass sie
sich von der allgemeinen staatlichen Wirtschaftspoli-
tik nicht abgrenzen lasst. Zum anderen ist fraglich, ob
es der staatlich organisierten Mittlerrolle der Indus-
trie- und Handelskammer zwischen Staat und Wirt-

74 Zum Begriff des Mitgliedsbeitrags auch BVerfG v. 6.7.2005
- 2 BvR 2335/95, BVerfGE 113, 128 (149).

75 BVerwG v. 23.5.1973 - IV C 21.70, BVerwGE 42, 210 (217).

76 E Ossenbtihl, DVBI. 2004, 1132 (1134).

77 BVerfG v. 25.2.1960 - 1 BvR 239/52, BVerfGE 10, 354 (370);
BVerfG v 2.5.1961 - 1 BvR 203/53, BVerfGE 12, 319 (323);
BVerfG v 19.12.1962 - 1 BvR 541/57, BVerfGE 15, 235
(243 £.); BVerfG v. 18.12.1974 - 1 BvR 430/65, 1 BvR 259/66,
BVerfGE 38, 281 (310).

78 BVerfG v. 7.12.2001 - 1 BvR 1806/98, DOV 2002, 429 (430);
vgl. ferner die Senatsentscheidung BVerfG v. 5.12.2002 -
2 BvL 5/98, BVerfGE 107, 59 ff. zur funktionalen Selbstver-
waltung.

79 BVerfG v. 19.12.1962 - 1 BvR 541/57, BVerfGE 15, 232.

80 Vgl. R. Stober, Die Industrie- und Handelskammer zwischen
Staat und Wirtschaft, 1992.

81 Abgeleitet aus den gemeinsamen Stellungnahmen des
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schaft* tatsdchlich (noch) bedarf. Die gemeinwohl-
orientierte Verwirklichung der Interessen der Wirt-
schaft sollte keiner besonderen Vermittlung bediirfen,
sondern ureigenstes Interesse des modernen Steuer-
und Sozialversicherungsstaates sein, der auf eine
funktionierende, prosperierende Wirtschaft angewie-
sen ist. Zur Verhinderung wirtschaftsfeindlicher Ge-
setze und Durchsetzung von Gruppeninteressen der
Wirtschaft haben sich zudem zahlreiche privatrechtli-
che Verbdnde und Lobbygruppen formiert, die sich
ohne staatliche Mitwirkung in Form von Zwangsmit-
gliedschaften Gehér verschaffen kénnen. Die Verfol-
gung des Gesamtinteresses der Wirtschaft scheint an-
gesichts der fruchtbaren Zusammenarbeit der privat-
rechtlichen Wirtschaftsverbdnde in der sog. ,Achter-
bande"® bestens gewdhrleistet, zumal der Verzicht auf
die Zwangsmitgliedschaft keineswegs das Ende der In-
dustrie- und Handelskammern bedeuten muss. Nur
nebenbei sei bemerkt, dass die Abhdngigkeit der
Kammerfinanzierung von der Gewerbesteuer, den
DIHT nicht gerade zu einem besonders glaubwiirdi-
gen Advokaten der Abschaffung dieser Steuer macht,
obwohl es sich hierbei um ein zentrales Petitum der
gewerblichen Wirtschaft handelt. Die den Kammern
ebenfalls obliegende Wahrnehmung von Verwal-
tungsaufgaben auf wirtschaftlichem Gebiet kénnte
ebenso gut durch steuerfinanzierte staatsunmittelba-
re Behorden erledigt werden.

Indes soll hier nicht dem verfassungsrechtlichen
Streit um die Zwangsmitgliedschaft und Existenz der
Industrie- und Handelskammern® ein weiteres Kapitel
hinzugefiigt werden, sondern die RechtméBigkeit der
Beitragserhebung geklart werden. Ohnehin ist die Kri-
tik am Kammerwesen als solchem miBig, nachdem
das BVerfG keinen Zweifel daran gelassen hat, dass es
verfassungsgerichtsfest ist®.

Dass zwischen beiden Fragen Wechselwirkungen be-
stehen, liegt jedoch auf der Hand. Denn zum einen ist
die VerfassungsmaéBigkeit der Zwangsmitgliedschait
als abgabenkonstituierendes Tatbestandsmerkmal
notwendige®, wenn auch keineswegs hinreichende
Voraussetzung fiir die Annahme einer rechtméBigen
Abgabe®. Zum anderen wird, je weiter die der Kam-
mer {ibertragenen Aufgaben sind und je weniger un-
terscheidbar vom allgemeinen 6ffentlichen Interesse,
auch der Abstand der Mitgliedsabgabe zur Steuer im-
mer geringer. In der Terminologie der Sonderabgaben

Deutschen Industrie- und Handelskammertags (DIHT),
Bundesverbands der deutschen Wirtschaft (BDI), Bundes-
verbands deutscher Banken (BdB), Zentralverbands des
deutschen Handwerks (ZdH), Bundesverbands der deut-
schen Arbeitgeberverbdnde (BDA), Hauptverbands des
deutschen Einzelhandels (HdE), Gesamtverbands der deut-
schen Versicherungswirtschaft (GDV) und Bundesver-
bands des deutschen GroB-und AuBenhandels (BGA).

82 Siehe dazu die verfassungsrechtliche Bewertung von Al-
ternativmodellen bei W. Kluth, IFK, aktuelle Stellungnah-
men 1/06.

83 So auch die Bewertung der Entscheidung des BVerfG v
7.12.2001 - 1 BvR 1806/98, DOV 2002, 429 durch R. Jahn,
JuS 2002, 434 (437).

84 P J Tettingerin FS H. W. Kruse, 2001, S. 79 (93).

85 Ebenso A. Merkt, Die mitgliedschaftsbezogene Abgabe
des dffentlichen Rechts, 1990, S. 10.
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fehlt es dann sowohl an der Gruppenhomogenitét als
auch an der besonderen Finanzierungsverantwor-
tung®. Dieser finanzverfassungsrechtliche Aspekt
taucht in der Entscheidung des BVerfG zur Zuldssig-
keit der Zwangsmitgliedschaft nicht auf. Die Ausge-
staltung der Abgabenpflicht wird nicht als eigenstdn-
diges verfassungsrechtliches Problem wahrgenom-
men?.

Dennoch eriibrigen sich die Uberlegungen zu den
rechtlichen Vorgaben fiir die Ausgestaltung des Kam-
merbeitrags nicht bereits im Hinblick auf die vom
BVerfG festgestellte Verfassungskonformitdt der
Zwangsmitgliedschaft. Die Belastung mit dem Kam-
merbeitrag stellt einen eigenstdndig zu rechtfertigen-
den Grundrechtseingriff dar®®. Deshalb bietet auch die
Moéglichkeit, Kompetenziiberschreitungen der Indus-
trie- und Handelskammern im Wege der Unterlas-
sungsklage abzuwehren®, keinen ausreichenden
Schutz vor VerstdBen gegen die Abgabengerechtig-
keit. Zwar wird damit einer unbegrenzten Aufgaben-
erweiterung ein Riegel vorgeschoben. Die Aufgaben-
beschreibung in § 1 IHKG ist aber derart weit gefasst,
dass allenfalls duBlerste Auswiichse - wie die Verfol-
gung allgemeinpolitischer Ziele* - unterbunden wer-
den koénnen. AuBerdem ergeben sich aus Aufgaben-
grenzen lediglich Grenzen fiir den Gesamtfinanzbe-
darf der Kammern, aber keine Anhaltspunkte fiir die
Verteilung der Finanzierungslast auf die einzelnen
Kammerzugehdrigen. Dass der Beitrag bzw. die Ver-
bandslast ,die selbstverstandliche Folge der gesetz-
lich angeordneten Pflichtmitgliedschaft" ist”, rechtfer-
tigt nur das ,Ob" der Abgabenerhebung, nicht aber
das ,Wie". Die konkrete Ausgestaltung der Verbands-
last bedarf einer eigenstdndigen Uberpriifung®.

IV. Anforderungen an die inhaltliche Ausgestaltung
von Mitgliedsabgaben

1. Zweckgerechte Ausgestaltung

Da in ihm das zentrale Rechtfertigungsmoment der
nichtsteuerlichen Abgabe liegt, ist der von der reinen

86 BVerfG v 11.10.1994 - 2 BvR 633/86, BVerfGE 91, 186
(203 £.).

87 BVerfG v. 7.12.2001 - 1 BvR 1806/98, DOV 2002, 429 (431),
wo sich das BVerfG zur Abgabenpflicht lediglich die diirfti-
ge Feststellung abringt, im Hinblick darauf, dass die Tatig-
keit der IHK - obwohl es sich um eine 6ffentliche Aufgabe
handle - auch dem Interesse der Mitglieder diene, sei es
gerechtfertigt die Mitglieder angemessen an der Kosten-
last der Kammer zu beteiligen. Wiirde der IHK-Beitrag
nicht als bloBer Annex zur Zwangsmitgliedschaft, sondern
als Sonderabgabe - der er inhaltlich ist - iberpriift, hatte
dieser Hinweis wohl kaum ausgereicht. Ebenso R. Jahn,
JuS 2002, 434 (437), der meint, auBer der Frage der Zul&s-
sigkeit der Zwangsmitgliedschaft béten die Beitragsbe-
scheide regelmédBig keine rechtlichen Angriffsflachen.

88 Ebenso A. Merkt, Die mitgliedschaftsbezogene Abgabe
des oOffentlichen Rechts, 1990, S. 35; a.A. J. Isensee (FN 27)
S. 448.

89 A.A. P Axer, GewArch. 1996, 453 (460).

90 BVerwG v. 17121981 - 5 C 56/79, BVerwGE 64, 298
(299 ff.).

91 BVerwG v. 1.3.1977 - 1 C 42.74, GewArch. 1977, 232; OVG
Rh.-Pf. v. 23.12.1992 - 11 A 10144/92, GewArch. 1993, 289 {.;
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Einnahmeerzielung verschiedene besondere Abga-
benzweck gleichzeitig MaBstab fiir die Ausgestaltung
des gesetzlichen Abgabentatbestandes.

Das BVerfG erkennt als zuldssige Zwecke nichtsteuer-
licher Abgaben die Kostendeckung™ als klassischen
Zweck der Vorzugslast, ferner den Vorteilsausgleich,
die Verhaltenslenkung sowie soziale Zwecke an. Der
jeweilige besondere Erhebungszweck muss klar im
gesetzlichen Tatbestand normiert sein*. Von den
verschiedenen moglichen Erhebungszwecken nicht-
steuerlicher Abgaben muss sich der Gesetzgeber folg-
lich auf einzelne festlegen. Die hinreichend konkrete
Festlegung des Zwecks verhindert Mehrfachinan-
spruchnahmen fir ein und dieselbe staatliche Leis-
tung bzw. Mehrfachabschépfungen ein und desselben
Vorteils.

Angesichts der Heterogenitdt der nichtsteuerlichen
Abgaben und Abgabenzwecke ist es nicht mdglich,
einheitliche Grundséatze flir die tatbestandliche Aus-
gestaltung zu entwickeln®. Dementsprechend diffe-
renziert auch das BVerfG zwischen den unterschiedli-
chen Formen nichtsteuerlicher Abgaben.

2. BVeriG zu den RechtmiBigkeitsvoraussetzungen
nichtsteuerlicher Abgaben

a) Arn. 3 Abs. 1 GG und der Grundsalz der
VerhdlinismdaBigkeit

Zur inhaltlichen Uberpriifung von Vorzugslasten zieht
das BVerfG in erster Linie Art. 3 Abs. 1 GG sowie das
VerhaltnismaBigkeitsprinzip heran®. Aquivalenz- und
Kostendeckungsprinzip konkretisieren das Verhalt-
nisméBigkeitsprinzip. Thnen kommt als bereichsspezi-
fische Konkretisierungen von Art. 3 Abs. 1 GG - ent-
gegen der Auffassung des BVerfG” - Verfassungsrang
zu®, weil sie den aus finanzverfassungsrechtlicher
Sicht unverzichtbaren Kostendeckungszweck sachge-
recht umsetzen. Das Aquivalenzprinzip stellt dabei die
(beitragsrechtliche Ausprdgung des verfassungs-
rechtlichen VerhdltnismaBigkeitsgrundsatzes” dar®.

VG Ansbach v. 14.11.2005 - AN - 4 K 05.02434, FamRZ
2006, 728 (729); zur verfassungsrechtlichen Zuldssigkeit
der Pflichtmitgliedschaft s. BVerfG v. 7.12.2001 - 1 BvR
1806/98, DOV 2002, 429.

92 Unzuldssig vermengt bei P J. Tettinger in FS H. W, Kruse,
2001, S. 79 (91), der das Problem allein in der Zuladssigkeit
der Pflichtmitgliedschaft sieht.

93 BVerfG v 6.2.1979 - 2 BvL 5/76, BVerfGE 50, 217 (226);
BVerfG v. 10.3.1998 - 1 BvR 178/97, BVerfGE 97, 332 (345).

94 BVerfG v. 19.3.2003 - 2 BvL 9/98, BVerfGE 108, 1 (20).

95 J. Isensee (FN 27) S. 443 1.

96 Vgl. etwa BVerfG v. 6.2.1979 - 2 BvL 5/76, BVerfGE 50, 217
(227).

97 BVerfG v. 6.2.1979 - 2 BvL 5/76, BVerfGE 50, 217 (225 ff.);
BVerfG v 10.3.1998 - 1 BvR 178/97, BVerfGE 97, 332 (345).

98 Zutreffend M. Wienbrake, Bemessungsgrenzen der Ver-
waltungsgebithr, 2003, S. 193 ff. (mit sorgfdltiger Herlei-
tung).

99 BVerwG v. 13.3.1962 - 1 C 155.59, NJW 1962, 1311 (1312);
BVerwG v. 25.11.1971 - 1 C 48.65, BVerwGE 39, 100 (107 £.);
BVerwG v 3.9.1991 - 1 C 24/88, GewArch. 1992, 28 (29);
VG GieBen v. 24.9.2003 - 8 E 2022/01, wwwijuris.de.
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Gleichzeitig misst das BVerfG dem Gebiithren- und
Beitragsgesetzgeber einen weiten Entscheidungs- und
Gestaltungsspielraum'® zu, innerhalb dessen er ent-
scheiden kann, welche 6ffentlichen Leistungen er ei-
ner Abgabenpilicht unterwerfen, welche Abgaben-
mafstidbe und -sdtze er hierfiir aufstellen und welche
uber die Kostendeckung hinausgehenden Zwecke er
mit nichtsteuerlichen Abgaben anstreben will'®!, Die
Grenzen der Gestaltungsfreiheit werden nur in Féllen
eines ,groben Missverhéltnisses” zwischen staatlicher
Leistung und Gegenleistung {iberschritten'*,

b) Schutz- und Begrenzungsfunktion der
Finanzverfassung

Sonderabgaben iberpriift das BVerfG seit jeher pri-
mdr unter dem Gesichtspunkt des Steuerstaatsprin-
zips'®. Diesen Mafistab hat der 2. Senat in der rich-
tungsweisenden Entscheidung zur baden-wiirttember-
gischen Rickmeldegebithr vom 19.3.2003 nun inso-
fern verallgemeinert, als er einen generellen Zusam-
menhang zwischen der inhaltlichen Ausgestaltung
nichtsteuerlicher Abgaben und der Schutz- und Be-
grenzungsiunktion der Finanzverfassung hergestellt
hat'*:

«Die grundgesetzliche Finanzverfassung verlére ih-
ren Sinn und ihre Funktion, wenn unter Riickgriff auf
die Sachgesetzgebungskompetenzen beliebig hohe
Gebiihren erhoben werden konnten; die Bemessung
bedarf kompetenzrechtlich im Verhéltnis zur Steuer ei-
ner besonderen, unterscheidungskriftigen'” Legitima-
tion*”,

Drei grundlegende Prinzipien der Finanzverfassung
begrenzen danach die Auferlegung nichtsteuerlicher
Abgaben'®;

1. Nichtsteuerliche Abgaben bedirfen einer tiber die
bloBe Einnahmeerzielung hinausgehenden besonde-
ren sachlichen Rechifertigung. Sie miissen sich zu-
dem ,ihrer Art nach” von der Steuer ,deutlich” un-
terscheiden.

100 So fiir die Ausgestaltung des IHK-Beitrags VG Freiburg v.
7.10.2004 - 7 K 1559/04, DStR 2005, 126 (127); einge-
schriankte gerichtliche Uberpriifbarkeit: OVG Nds. v
9.12.2002 - 8 LA 156/02, NVWZ-RR 2003, 664 (665).

101 BVerfG v. 10.3.1998 - 1 BvR 178/97, BVerfGE 97, 332 (345).

102 BVerfG v 11.10.1966 - 2 BvR 179/64, BVerfGE 20, 257
(270); BVerfG v. 7.2.1991 - 2 BvL 24/84, BVerfGE 83, 363
(392); BVerfG v. 19.3.2003 - 2 BvL 9/98, BVerfGE 108, 1
(19). Dabei ist ein Grund fur die Reduktion der Kontroll-
dichte auf ein ,grobes Missverhéltnis" zwischen der Aus-
gestaltung der nichtsteuerlichen Abgabe und dem ver-
folgten Abgabenzweck nicht ersichtlich. Eine derartige
Einschrankung ldsst sich weder aus dem Normtext der
Finanzverfassung noch der von einer zweckwidrig aus-
gestalteten Abgabe verletzten Grundrechte ablesen. Zur
Verwaltungsvereinfachung im Massenverfahren uner-
lassliche Typisierungen schlieBt dies nicht aus, aber auch
sie sind reguldr an Art. 3 Abs. 1 GG zu messen.

103 Grundlegend BVer{G v. 10.12.1980 - 2 BvF 3/77, BVerfGE
55,274 (304 ff.).

104 Vgl. BVerfG v. 19.3.2003 - 2 BvL 9/98, BVerfGE 108, 1, 1.
Leitsatz. Zur Bedeutung dieser Entscheidung fiir die Dog-
matik der Vorzugslasten M. Kaufmann in Henneke/Wald-

Hey, Verbandslast - Mitgliedsabgabe - Kammersteuer 297

2. Die Erhebung der nichtsteuerlichen Abgabe muss
der Belastungsgleichheit der Abgabepflichtigen ins-
besondere im Hinblick auf die daneben regelmafig
bestehende Steuerpflicht Rechnung tragen.

3. Zur Wahrung des Grundsatzes der Vollstdndigkeit
des Haushaltsplans sind die erzielten Einnahmen in-
nerhalb des reguldren Haushalts zu organisieren.

Diese bisher bereits zur Uberpriifung von Sonderab-
gaben zur Anwendung gebrachten Grundsétze sollen
nunmehr auch fiir die klassischen Vorzugslasten Ge-
blihr und Beitrag'” gelten. Angedeutet hatte sich die-
se Hinwendung zu einer generalisierenden kompe-
tenzrechtlichen Uberpriifung'® bereits in der Ent-
scheidung zum sog. Wasserpfennig'®, dessen Einord-
nung allerdings im Ergebnis offen geblieben war.

Ob sich der kompetenzrechtliche Ansatz durchsetzen
wird, ist noch offen'’. Berechtigt ist die Kritik, die
Kompetenznormen wiirden uberstrapaziert, wenn sie
als ausschlieSliche Quelle fiir die inhaltliche Ausge-
staltung herangezogen werden™. Ein sachgerechtes
System von Prinzipien zur Ausgestaltung nichtsteuer-
licher Abgaben ist vorrangig aus Art. 3 Abs. 1 GG und
den Freiheitsrechten zu gewinnen"’. Zu rechtfertigen
ist zum einen, warum einer bestimmten Gruppe fi-
nanzielle Sonderlasten auferlegt werden, zum ande-
ren ist innerhalb der Gruppe der Abgabenschuldner
Abgabengerechtigkeit dergestalt herzustellen,
dass die Abgabenschuldner bezogen auf den besonde-
ren Erhebungszweck der nichtsteuerlichen Abgabe
gleichheitssatzkonform zur Finanzierung herangezo-
gen werden. Den Kompetenznormen der Art. 105 f.
GG kommt aber ebenfalls inhaltsgestaltende Wirkung
zu, weil sie auch bei der Abfassung des Abgabentatbe-
standes zur Abstandswahrung ggii. der Steuer zwin-
gen, einerseits um die in Art. 106 GG normierte Er-
tragsverteilung nicht zu gefdhrden, anderseits um den
Birger vor unkontrollierten Mehrfachzugriffen zu
schiitzen. Diese Funktion wird vor allem dann akti-
viert, wenn sich der Gesetzgeber vom klassischen
Entgeltzweck fiir die Inanspruchnahme besonderer
staatlicher Leistungen entfernt. Aus der besonders
strengen Handhabung der kompetenzrechtlichen

hoff/Pander, Recht der Kommunalfinanzen, 2006, § 15
Rz. 54; G. Schille; NVwZ 2003, 1337; T Jobs, LKV 2003,
350 ff.; C. Winterhoff, DOV 2007, 321 (322 f) und kritisch
B. Schaffarzik, NJW 2003, 3250 ff.

105 Hervorhebung nur hier; vgl. auch BVerfG v. 17.3.2003 - 2
BvL 1/99, BVerfGE 108, 186 (216): ,deutliche" Unterschei-
dung.

106 BVerfG v. 19.3.2003 - 2 BvL 9/98, BVerfGE 108, 1 (16 1.); fer-
ner BVerfG v. 7.11.1995 - 2 BvR 413/88, BVerfGE 93, 319
(342 ff.); und st.Rspr. zu Sonderabgaben z.B. BVerfG v
11.10.1994 - 2 BvR 633/86, BVerfGE 91, 186 (202 f);
BVerfG v. 6.7.2005 - 2 BvR 2335/95, BVeriCE 113, 128
(146 ff.).

107 BVerfG v. 19.3.2003 - 2 BvL 9/98, BVer{fGE 108, 1 (17).

108 BVerfG v 10.12.1980 - 2 BvF 3/77, BVerfGE 55, 274
(298 ff.).

109 BVerfG v. 7.11.1995 - 2 BvR 413/88, BVerfGE 93, 319
(342 ff.).

110 Zur Frage der Rezeption durch den 1. Senat skeptisch
C. Winterhoff, DOV 2007, 321 (342 £.).

111 B. Schaffarzik, NJW 2003, 3250 (3252).

112 Ebenso G. Schiller, NVwZ 2003, 1337 (1339).
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Vorgaben im Bereich der Sonderabgaben ldsst sich
schlieBen, dass je steuerdhnlicher die nichtsteuerli-
che Abgabe ist, desto strenger auf die Einhaltung der
verfassungsrechtlichen Vorgaben geachtet werden
muss'’.

3. Zu den Prinzipien der Ausgestaltung von
Mitgliedsabgaben

a) Aquivalenz- und Kostendeckungsprinzip

Damit stellt sich die Frage, welche spezifischen Legiti-
mationsprinzipien fiir die Mitgliedsabgabe gelten.
Dass der Kammerbeitrag zum ,tradierten Bestand
staatlicher Téatigkeit" gehort, schliefit auch nach Auf-
fassung des BVerfG lediglich grundsitzliche Beden-
ken gegen die Erhebung aus, entbindet aber nicht von
der Forderung einer von Steuern unterscheidbaren in-
14

haltlichen Ausgestaltung ™.

Das BVerwG geht in stdndiger Rechtsprechung davon
aus, auch fir den Kammerbeitrag gelte das Aquiva-
lenzprinzip', relativiert diese Aussage aber sogleich
wieder mit der Feststellung, aus dem Aquivalenzprin-
zip ergében sich fiir diesen Typus von Beitrdgen ,re-
gelméahig keine konkreten Anforderungen''’. Diese
wenig {iberzeugende Leerformel sto6t im Schrifttum
zu Recht auf Kritik'”. Josef Isensee etwa halt das Aqui-
valenzprinzip von vornherein fiir nicht anwendbar,
weil die Mitgliedsabgabe nicht auf einen einzelnen
Zweck, sondern einen ,globalen, unspezifischen Fi-
nanzbedarf" ausgerichtet sei"®. Peter Axer meint, die
alleinige Grenze fiir die Bemessung von Verbandlas-
ten liege statt im Aquivalenzprinzip im Kostende-
ckungsprinzip. Die Mitgliedsabgabe diirfe die zur Er-
fallung der Aufgaben der Kammer erforderlichen

Kosten nicht {ibersteigen™’.

Zutreffend ist, dass zur allgemeinen Finanzierung ei-
ner Selbstverwaltungskorperschaft erhobene Mit-
gliedsabgaben mangels eines konkreten Gegenleis-
tungsverhaltnisses nicht nach dem Prinzip der Indivi-
dualdquivalenz'® bemessen werden kénnen. Die Auf-
rechterhaltung der Organisation der Kérperschaft

113 So auch H. Jochum, StuW 2006, 134 (140).

114 BVerfG v 10.10.1972 - 2 BvL 51/69, BVerfGE 34, 52 (61);
BVerfG v, 24.1.1995 - 1 BvL 18/93, BVerfGE 92, 91 (113);
BVerfG v. 19.3.2003 - 2 BvL 9/98, BVerfGE 108, 1 (17); a.A.
R. Wemsmann in Hitbschmann/Hepp/Spitaler, AO/FGO-
Kommentar, § 3 AO Rz. 51.

115 BVerwG v. 13.3.1962 - 1 C 155.59, NJW 1962, 1311 (1312);
BVerwG v. 25.11.1971 - 1 C 48.65, BVerwGE 39, 100 (107);
BVerwG v. 25.7.1989 - 1 B 109/89, GewArch. 1989, 328;
BVerwG v. 26.7.1990 - 1 C 45/87, NVwZ 1990, 1167.

116 BVerwG v. 26.7.1990 - 1 C 45/87, NVwZ 1990, 1167.

117 P J. Tettinger in FS H. W, Kruse, 2001, S. 79 (87); J. Isensee
in GS W. K. Geck, 1989, S. 355 (375); ders. (EN 27) S. 448;
P Axer GewArch. 1996, 453 (459).

118 J Isensee (FN 27) S. 448.

119 P Axer, GewArch. 1996, 453 (459).

120 Zur Begrifflichkeit K. Tipke, StRO Bd. II, 2. Aufl. 2003,
S. 476.

121 P Axer, GewArch. 1996, 453 (459).

122 Ebenso BGH v. 8.7.2002 - NotZ 25/01, NJW 2002, 3026.

123 Ebenso C. Behlent, Staffelung von Leistungsentgelten der
Verwaltung nach dem Einkommen der Nutzer, 2002,
S. 124; und grundsétzlich auch P J. Tettinger in FS H. W,
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wird nicht dem einzelnen Mitglied gegeniiber geleis-
tet, sondern der Gesamtheit aller Mitglieder. Dies be-
deutet aber nicht, dass das Aquivalenzprinzip unan-
wendbar ware. Der Kammerbeitrag ist Aquivalent der
Mitgliedschaft. Da von der Gleichwertigkeit der mit-
gliedschaftlichen Rechte und Pflichten auszugehen ist
und in der Mitgliedschaft der besondere, die Abgren-
zung von der Steuer begrindende Erhebungszweck
liegt™', gelangt man daher grundsétzlich, soweit sie
sich nicht konkreten Leistungen gegeniiber einzel-
nen Kammerangehérigen zuordnen lassen, zu einer
gleichmaBigen Verteilung der Kosten nach Kopfen'™,
In der Folge kime es fiir alle Mitglieder zu gleich ho-
hen Beitrdgen'®. Auch der Umstand, dass ein kam-
merzugehoriges Unternehmen keine Gewinne bzw.
Verluste macht, steht einer Inanspruchnahme grds.
nicht entgegen, da auch ihm die Tatigkeit der Kam-
mer zugute kommt'*. Andererseits ldsst sich eine
nach oben hin unbegrenzte Abgabenlast nicht mit
dem besonderen Erhebungsgrund der gleichméBigen
Umlegung der durch das Tatigwerden der Kammern
verursachten Kosten vereinbaren.

b) Vorteilsabschépfung und Leistungsfédhigkeilsprinzip

Das BVerwG greift indes zur Legitimation des IHK-Bei-
trags zusdtzlich zu dem aus seiner Sicht weitgehend
wirkungslosen Aquivalenzprinzip auf den Gedanken
der Vorteilsabschopfung zuriick'®, Vorteilsabschép-
fung gehért zu den vom BVerfG anerkannten Zwe-
cken nichtsteuerlicher Abgaben'®. Dabei kann es al-
lerdings nur um die Abschépfung von Sondervortei-
len'® gehen, die auf staatliches Handeln zurtickzufiih-
ren bzw. dem Staat unmittelbar zurechenbar sind'*®. Nur
eine auf derartige Sondervorteile beschrdnkte Ab-
schépfung wahrt die Distanz zur Steuer.

Das Problem der Abschépfungsabgaben liegt sowohl
in der Identifikation des zurechenbaren Sondervor-
teils als auch in seiner sachgerechten Bemessung'”.
NutzenmaBstibe haben gegeniiber Leistungsmengen-
maBstiben den Nachteil, dass sich der Nutzen meist

lediglich indirekt quantifizieren lasst'. Die Vorteils-

Kruse, 2001, S. 79 (91 £.).

124 Zutr. VG Regensburg v 1.6.1995 - RO - 5 K 95.314, Gew-
Arch. 1995, 480; VG Darmstadt v. 19.8.1997 - 3 E 528/97,
GewArch. 1997, 475 (Zulassigkeit der Erhebung bei Ver-
lust); VG Koblenz v. 17.6.1996 - 3 K 3079/95, GewArch.
1996, 418 {kein Gebot progressiver oder linearer Ausge-
staltung des IHK-Beitragssystems).

125 BVerwG v. 26.6.1990 - 1 C 45/87, NVwZ 1990, 1167.

126 BVerfG v. 8.6.1988 - 2 BvL 9/85, BVerfGE 78, 249 (267 f.);
BVerfG v, 7.11.1995 - 2 BvR 413/88, BVerfGE 93, 319 (344);
BVerfG v. 19.3.2003 - 2 BvL 9/98, BVerfGE 108, 1 (18).

127 H. D. Jarass, Nichtsteuerliche Abgaben und lenkende
Steuern unter dem Grundgesetz, 1999, S. 38; H. Jochum,
StuW 2006, 134 (143).

128 Dazu ausfithrlich D. Drémann, Nichtsteuerliche Abgaben
im Steuerstaat 2000, 219 ff.; s. ferner L. Osterloh, NVwZ
1991, 823 (827).

129 BGH v 8.7.2002 - NotZ 25/01, NJW 2002, 3026 (3027);
T. Ubber, Der Beitrag als Institut der Finanzverfassung,
1993, S. 270 ff.; R. Wemsmann in Hitbschmann/Hepp/Spi-
taler, AO-/FGO-Kommentar, § 3 AO Rz. 240; 283 ff.

130 D. Wilke, Gebiithrenrecht und Grundgesetz. Ein Beitrag
zum allgemeinen Abgabenrecht, 1973, S. 201.
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absch6pfung arbeitet deshalb in der Regel mit Vermu-
tungen. Da es sich bei den Vorteilsabschépfungsabga-
ben um eine heterogene Gruppe handelt, muss dabei
weiter differenziert werden: Subventionsabschop-
fungsabgaben, die wie die Fehlbelegungsabgabe' zu
Unrecht empfangene Subventionen zuriickfithren sol-
len, sind am Subventionsvorteil zu bemessen'?. Bei
Umweltabgaben zur Abschépfung der (Sonder-)Nut-
zung Offentlicher Giliter wie dem sog. Wasserpfen-
nig™” orientiert sich das Entgelt an der Nutzungsmen-
ge, wobei der Preis pro Nutzungseinheit mangels Erst-
ellungskosten im Weg politischer Festlegung ermittelt
werden muss. Die Verlethungsgebtihs; die ebenfalls in
den Kreis der Vorteilsabschépfungsabgaben gehort!s)
ist, da sie nicht Entgelt fiir die Verwaltungskosten der
Rechtseinrdumung, sondern fiir den Sondervorteil des
eingerdumten Nutzungsrechts ist, an dessen Wert zu
bemessen'®.

Fraglich ist, ob jenseits der mit der (Zwangs-)Mitglied-
schaft verbundenen mitgliedschaftlichen Rechte aus
der Kammerzugehdrigkeit ein Sondervorteil resultiert
und wie sich dieser sachgerecht bemessen ldsst. Nach
Ansicht des BVerwG soll der Gedanke der Vorteilsab-
schopfung insbesondere die Beitragsstaffelung sowie
die ertragsabhédngige Umlage rechtfertigen. Eine Dif-
ferenzierung der Beitragssétze sei zuldssig, wenn sie
den wesentlichen Verschiedenheiten der Mitglieder
Rechnung trégt'*. Dem liegt die Annahme zugrunde,
dass die Mitgliedschaft nicht allen Mitgliedern den
gleichen Vorteil verschafft.

Es ist in der Tat denkbar, dass die Tédtigkeit einer Kam-
mer einzelnen Gruppen der Mitglieder in unterschied-
licher Weise zugute kommt, etwa wenn die Interessen
bestimmter Berufsgruppen, weil sie regelméBig auch
durch eine andere Kammer vertreten werden'¥’, nur
am Rande mitverfolgt werden. Nach Auffassung des
BVerwG rechtfertigt der Gedanke der Vorteilsab-
schopfung jedoch nicht nur eine Differenzierung zwi-
schen einzelnen Gruppen, sondern auch die Bemes-
sung anhand der im Gewerbeertrag ausgedriickten
Leistungsfdhigkeit der Kammermitglieder. Die An-
kniipfung an einen steuerlichen Mafstab stehe nicht
in Widerspruch zum Aquivalenzprinzip, weil sich in
der wirtschaftlichen Leistungsfdhigkeit der Kammer-
mitglieder ,das Gewicht des Vorteils" abbilde, den der
Beitrag abgelten soll.

131 BVerfG v. 8.6.1988 - 2 BvL 9/85, BVerfGE 78, 249 (267 ff.).

132 Dieser liegt bei 6ffentlich geférdertem Wohnungsbau in
der erméaBigten Miete und war damit folgerichtig als Auf-
schlag auf den Mietpreis pro Quadratmeter bemessen.

133 BVerfG v. 7.11.1995 - 2 BvR 413/88, BVerfGE 93, 319.

134 Vgl. J. Heimlich, Die Verleihungsgebiihr als Umweltabga-
be, 1996, S. 255 ff.; R. Wemsmann in Hitbschmann/Hepp/
Spitaler, AO-/FGO-Kommentar, § 3 AO Rz. 283 ff.

135 Hierzu ausfiihrlich J. Heimlich, Die Verleihungsgebiihr
als Umweltabgabe, 1996, S. 274 ff.

136 BVerwG v. 3.5.1995 - 1 B 222/93, GewArch. 1995, 425
(426); BVerwG wv. 26.1.1993 - 1 C 33/89, BVerwGE 92, 24
(26).

137 So z.B. bei Doppelmitgliedschaft von in gewerblicher
Rechtsform organisiertem Freiberufler, vgl. § 3 Abs. 4
Satz 2 und 3 IHKG; s. dazu aber auch - eine Pflicht zur
ErmaBigung der Beitrdge zur Handwerkskammer ableh-
nend - BVerwG v. 26.4.2006 - 6 C 19/04, BVerwGE 125,
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Diese Auffassung ist gleich aus zwei Griinden nicht
haltbar. Zum einen ist die im wirtschaftlichen Erfolg
ausgedrickte Leistungsfdhigkeit kein Indikator far
unmittelbar auf die Kammertéatigkeit zuriickzufithren-
de Sondervorteile, zum anderen verletzt die Abschép-
fung der wirtschaftlichen Leistungsfahigkeit durch
eine nichtsteuerliche Abgabe die finanzverfassungs-
rechtlichen Kompetenzzuweisungen. Indem das
BVerwG zur Rechtfertigung der Bemessung anhand
des Gewerbeertrags das Leistungsfdhigkeitsprinzip'®
als origindr steuerrechtlichen GestaltungsmaBstab
heranzieht, verwischt es die Grenzen zur Steuer'®”.

Zudem ist nicht die Abschépfung irgendwelcher Vor-
teile sachgerecht, sondern nur solcher Vorteile, die
auf die Tatigkeit der Kammern zurtickzufiihren sind.
Der wirtschaftliche Erfolg eines Kammerzugehdrigen
lasst sich aber weder unmittelbar noch mittelbar auf
die Zwangsmitgliedschaft in einer 6&ffentlich-rechtli-
chen Selbstverwaltungskdrperschaft zuriickfithren.
Anders als die Verleihungsgebiihr, die man zumindest
bei typisierender Betrachtung am durch die Nutzung
des eingerdumten Rechts erwirtschafteten Ertrag be-
messen kann', weil erst die Rechtseinrdumung die
wirtschaftliche Betidtigung ermdglicht, ist die Zwangs-
mitgliedschaft in berufsstindischen oder gewerbe-
rechtlichen Kammern nicht Voraussetzung fiir die
wirtschaftliche Betdtigung, sondern schrankt diese
ein. Das Recht, wirtschaftlich tédtig zu werden, folgt un-
mittelbar aus Art. 12 und Art. 2 GG. Soweit die Tatig-
keit der Kammern zu einer giinstigen Beeinflussung
der rechtlichen Rahmenbedingungen fithrt, schldgt
sich dieser Vorteil allenfalls in besseren Erwerbschan-
cen nieder. Fraglich ist bereits, ob sich die Verbesse-
rung der Erwerbschancen der Betdtigung der Kam-
mern hinreichend konkret zurechnen léasst'®'. Aber
selbst wenn man dies bejaht, wiirde sich - unter der
Préamisse, dass derartige Erwerbschancen fiir groflere
Unternehmen mehr wert sind - allenfalls eine gréfen-
klassenabhdingige Beitragsstaffelung rechtfertigen las-
sen, nicht aber eine Bemessung an der im Ertrag aus-
gedriickten individuellen Leistungsfdhigkeit. Der Ge-
werbeertrag ist das Resultat dessen, was der Gewerbe-
treibende aus diesen Chancen gemacht hat, und we-
der unmittelbar noch mittelbar auf die Kammertatig-
keit zuriickzufithren.

384 ff.; OVG Nds. v. 13.12.2001 - 8 L 4694/99, DVBL 2002,
420 (VerstoB gegen Art. 3 Abs. 1 GG, wenn von im o6ffent-
lichen Dienst angestellten Arzten derselbe Beitrag erho-
ben wird wie von niedergelassenen Arzten).

138 BVerwG v 26.7.1990 - 1 C 45/87, NVwZ 1990, 1167; OVG
NW v 29.4.1998 - 4 A 238/97, GewArch. 1998, 413 (414).

139 Ebenso T. Ubber, Der Beitrag als Institut der Finanzverfas-
sung, 1993, S. 330 ff.; E. Heyen, DVBL. 1956, 288 (289).

140 J. Heimlich, Die Verleihungsgebiihr als Umweltabgabe,
1996, S. 280 ff.

141 Insofern zu Recht zweifelnd D. Drémann, Nichtsteuerli-
che Abgaben im Steuerstaat, 2000, S. 355, der zwischen
der ,Verstetigung der eigenen Reproduktionsfahigkeit”
durch die Bereitstellung staatlicher Rahmenbedingungen
und die ,Verbreiterung der Reproduktionsbasis” durch
Rechtsverleihung differenziert und nur in letzterem tiber-
haupt einen Ankniipfungspunkt fiir nichtsteuerliche Ab-
gaben sieht.
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¢) Abgabenstaffelung und soziale Zwecke

Auch aus sozialen Griinden, ldsst sich eine am Leis-
tungsfdhigkeitsprinzip ausgerichtete Bemessung von
Mitgliedsabgaben nicht rechtfertigen'*. Die Umvertei-
lung durch Anknipfung an die wirtschaftliche Leis-
tungsfahigkeit ist dem Instrument der Steuer vorbe-
halten.

Allerdings ist trotz des Spannungsverhéltnisses mit
dem Agquivalenzprinzip verfassungsgerichtlich aner-
kannt, dass auch Vorzugslasten nach sozialen Ge-
sichtspunkten ausgestaltet werden kénnen. Akzep-
tiert hat das BVerfG eine degressive Gebiihrengestal-
tung unterhalb einer ,kostenorientierten Obergren-
ze"'™, Die sozialstaatlich begriindete Gebiihrenstaffe-
lung darf das Aquivalenzprinzip und den Zusammen-
hang zwischen Offentlicher Leistung und Abgabe je-
doch nicht vollstandig auBler Kraft setzen. Im Kinder-
gartengebiihren-Beschluss hat das BVerfG eine Ge-
bithrenstaffelung far ,unter dem spezifischen Blick-
winkel der Abgabengerechtigkeit unbedenklich” er-
achtet'*, wenn ,auch die Nutzer, die die volle Gebihr
zahlen, ... nicht zusatzlich und voraussetzungslos zur
Finanzierung allgemeiner Lasten und vor allem nicht
zur Entlastung sozial schwicherer Nutzer herangezo-
gen (werden), .. sondern auch diejenigen Kindergar-
tenbenutzer, die die volle Gebthr zahlen, ... in den Ge-
nuss einer o6ffentlichen Infrastrukturleistung (kom-
men), deren Wert die Gebithrenhéhe erheblich Uber-
steigt.”

Wenn eine degressive Staffelung selbst bei Gebiihren
mit konkretem Gegenleistungsbezug fir zulassig er-
achtet wird, muss dies erst recht fiir die Mitgliedsab-
gabe gelten'”. Damit lassen sich Mitgliedsbeitrdge un-
terhalb der rechnerisch durch Aufteilung der Gesamt-
kosten nach Kopfen ermittelten Beitragshéhe ohne
weiteres rechtfertigen.

Doch wie soll eine derart aus sozialen Erwdgungen er-
maBigte Mitgliedsabgabe finanziert werden? Lehnt
man einen unter dem Gesichtspunkt der Vorteils-
abschopfung flr einzelne Kammerzugehdérige uber
ihren rechnerischen Anteil an den Gesamtkosten
hinausgehenden Beitrag ab'®, stellt sich die Frage, ob
- wie im Sozialversicherungsrecht - im Hinblick auf
eine zwischen den Kammerzugehorigen bestehende
Solidargemeinschaft die Festsetzung hoherer Beitrdge
gegeniiber leistungsstiarkeren Mitgliedern zulédssig
ist'¥. Verneint man dies, bliebe als Alternative nur ein
Zuschuss aus Steuermitteln zur Subventionierung de-
gressiv gestaffelter Beitrdge bzw. eine deutliche Ein-
schrankung der Kammertatigkeit auf ein Maf, das
durch einen sozial vertriglichen Einheitsbeitrag zu fi-
nanzieren ist.

142 So aber BVerwG v. 25.11.1971 - 1 C 48.65, BVerwGE 39, 100
(108); BVerwG v. 26.6.1990 - 1 C 45/87, NVwZ 1990, 1167.

143 BVerfG v. 9.5.1989 - 1 BvL 35/86, BVerfGE 80, 103 (107);
BVerfG v. 10.3.1998 - 1 BvR 178/97, BVerfGE 97, 332
(346 £.); BVerfG v. 19.3.2003 - 2 BvL 9/98, BVerfGE 108, 1
(18).

144 BVerfG v 10.3.1998 - 1 BvR 178/97, BVerfGE 97, 332
(346 f.).

145 So im Ergebnis trotz Bedenken auch J. Isensee (FN 27)
S. 448: Die Beitragsbemessung gehe ,an die Grenzen ih-
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Grundsitzlich besteht zwischen den Zwangsmitglie-
dern einer Kammer ebenso wenig eine Solidarge-
meinschaft wie zwischen den Nutzern offentlicher
Einrichtungen'®. Die leistungsstarken Kammermit-
glieder sind fiir die Leistungsschwéche der anderen
Mitglieder nicht verantwortlich. Nur wenn man der
Argumentation des BVerfG zur Verteidigung der
Zwangsmitgliedschaft folgt'*, besteht im Hinblick auf
die Durchsetzungsmacht des Gesamtinteresses der
Wirtschaft ein Interesse der ertragsstarken Unterneh-
men daran, dass auch kleine, ertragsschwache Unter-
nehmen der Kammer angehéren. Allerdings erstreckt
sich dieses Interesse wohl nicht auf die Beitragsreduk-
tion. Im Ubrigen sind die Interessen von Unterneh-
men unterschiedlicher Gro6Benklassen keineswegs
immer gleichgerichtet, sondern stehen - zB. im
Steuerrecht - hdufig in einem Spannungsverhdltnis.
Auch das spricht gegen die Annahme von Solidar-
pflichten. Umverteilungspotential resultiert damit al-
lein aus der soeben angesprochenen Mdglichkeit ei-
ner groBenklassenabhédngigen Beitragsstaffelung.

4, Zusammenfassung der verfassungsrechtlichen
Anforderungen an die Ausgestaltung von
Mitgliedsabgaben

Nicht nur neuartige, sondern auch hergebrachte Fi-
nanzierungsinstrumente nichtsteuerlicher Art wie die
Mitgliedsabgaben als Unterfall der Verbandslast sind
daraufhin zu {iberpriifen, ob sie einen hinreichenden
Abstand zur Steuer wahren. Flir die inhaltliche Ausge-
staltung ergeben sich folgende Anforderungen:

1.Soweit Kosten der Verbandstatigkeit nicht durch
Gebiihren abgedeckt werden kdnnen, sind sie aus-
gehend von der Gleichwertigkeit der Mitgliedschaft
grundsétzlich gleichmdBig auf alle Verbandsmitglie-
der umzulegen.

2.Das Leistungsfdhigkeitsprinzip scheidet als Prinzip
der Bemessung von Mitgliedsabgaben aus. Eine Bei-
tragsbemessung auf der Grundlage von Ertrag, Ge-
winn oder Einkiinften ist mit der Schutzfunktion der
Finanzverfassung unvereinbar, weil sie zu einer
steuergleichen Ausgestaltung fihrt.

3.Ein der Héhe nach unbegrenzter Mitgliedsbeitrag
ist verfassungsrechtlich unzuldssig. Der besondere
Erhebungszweck begrenzt die nichtsteuerliche Ab-
gabe der Hohe nach.

4.7Zuldssig ist unter dem Gesichtspunkt der Vorteils-
abschopfung allerdings eine nach Grébenklassen
gestaffelte Beitragsgestaltung. Eine Beitragsstaffe-
lung ist ferner aus sozialen Gesichtspunkten zulds-
sig, allerdings nur in Form der Reduktion des Mit-
gliedsbeitrags unter den durch proportionale Auf-

rer Moglichkeiten, wenn sie Beitragsklassen nach der
Hohe des beruflichen Einkommens bilde”.

146 Siehe dazu soeben IV.3.b).

147 So scheinbar W. Junge, GewArch. 1986, 153; ablehnend
T. Ubber, Der Beitrag als Institut der Finanzverfassung,
1993, S. 338.

148 V. Schumacher, Rechtsfragen der sozialen Bemessung
von kommunalen Gebiithren, 2003, S. 109 f.

149 Siehe oben IIL
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teilung bzw. am MaB der Vorteilsabschépfung ermit-
telten Betrag. Fir eine dariiber hinausgehende He-
ranziehung der anderen Verbandsangehorigen zur
Finanzierung einer degressiven Abgabengestaltung
gibt es keine Rechtfertigung.

V. Schlussfolgerungen fiir den IHK-Beitrag

1. Verletzung der Schutz- und Begrenzungsfunktion
der Finanzverfassung sowie des VerhdltnismaBig-
keitsprinzips

Die Ausgestaltung des THK-Beitrags durch § 3 Abs. 3
IHKG wird den hier aufgestellten Rechtfertigungsan-
forderungen nicht gerecht. Dabei muss zwischen
Grundbeitrag und Umlage differenziert werden.

a) Grundbeitrag

Die Festsetzung des Grundbeitrags entspricht dem
Aquivalenzprinzip. Angekniipft wird gem. § 3 Abs. 2
Satz 1 IHKG an die Leistungsmenge (Kammerzugeho-
rigkeit). Die Staffelung des Grundbeitrages nach Art,
Umifang und Leistungskraft des Gewerbebetriebs, wie
sie in den meisten THK-Beitragssatzungen auf der
Grundlage von § 3 Abs. 3 Satz 2 [HKG vorgesehen ist,
kann jedenfalls dann gerechtfertigt werden, wenn
auch der Hochstbetrag den rechnerisch nach Képfen
ermittelten Anteil an den nicht anderweitig gedeck-
ten Kosten nicht tibersteigt. Dariiber hinaus lasst sich
die zur Finanzierung des Beitragsverzichts gegeniiber
weniger leistungskraftigen Unternehmen notwendige
Anhebung der Beitrage der iibrigen Mitglieder in en-
gen Grenzen dergestalt mit dem Gedanken der Vor-
teilsabschépfung begriinden, dass gréfere Unterneh-
men die Verbesserung der Erwerbschancen aufgrund
der Kammertatigkeit besser nutzen kénnen (s. oben
IV.3.b)). Insofern handelt es sich bei den regelmaéBig
an Umsatz, Arbeitsplatze und Gewerbeertrag an-
kniipfenden Beitragsstaffelungen in den Haushaltssat-
zungen der Industrie- und Handelskammern um

grundsétzlich sachgerechte Typisierungen'*.

b} Umlage

Nicht verfassungskonform ist dagegen die Ausgestal-
tung der Umlage. Nach Auffassung des BVerwG tragt
die AnknlUpfung der Umlage an den Gewerbeertrag
bzw. den Gewinn aus Gewerbebetrieb (§ 3 Abs.3
Satz 5 [HKG) dem Umstand Rechnung, ,dass leistungs-

150 Vgl. etwa VG Karlsruhe v. 21.4.1998 - 1 K 2075/96, Gew-
Arch. 1998, 423.

151 Siehe die Leitentscheidung BVerwG v. 26.6.1990 - 1 C 45/
87, NVwZ 1990, 1167; ferner BVerwG v, 21.7.1998 - 1 C
32.97, BVerwGE 107, 169 (176); BVerwG v. 25.7.1989 - 1 B
109/89, GewAxrch. 1989, 328.

152 BVerwG v. 25.7.1989 - 1 B 109/89, GewArch. 1989, 328 f.

153 Vgl. z.B. T. Ubber, Der Beitrag als Institut der Finanzverfas-
sung, 1993, S. 334 {. Dieser Einwand kann aber nur dann
unbeachtlich sein, wenn die Kammerumlage tatséchlich
ausschlieBlich zur politischen Durchsetzung der Bedurf-
nisse der gewerblichen Wirtschaft und nicht auch zur
Subventionierung des Serviceangebots verwendet wird.

154 Siehe oben IV.2.b).
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starke Unternehmen aus der der Kammer aufgegebe-
nen Wahrnehmung des Gesamtinteresses der ihr zu-
gehorenden Gewerbetreibenden in der Regel héhe-
ren Nutzen ziehen kénnen als wirtschaftlich schwa-
chere". Insbesondere komme eine glnstige Beein-
flussung der wirtschaftlichen Rahmenbedingungen im
Allgemeinen den gréferen Unternehmen - entspre-
chend ihrer grofieren Wirtschaftskraft - starker zugu-
te als kleinen'™ Da der Vorteil in der Beeinflussung
der allgemeinen Rahmenbedingungen gesehen wird,
soll es nicht auf den - zutreffenden - Einwand ankom-
men, dass das Serviceangebot der Industrie- und Han-
delskammern sogar vorrangig von kleinen und mittle-
ren Unternehmen in Anspruch genommen wird, wah-
rend GroBunternehmen derartige Bediirfnisse zu-
meist unternehmensintern befriedigen'”.

Nach dem neuen kompetenzrechtlichen Ansatz des
BVerfG'** bhedarf es einer besonderen Legitimation,
wenn der Gesetzgeber eine nichtsteuerliche Abgabe
wie im Fall des § 3 Abs. 3 Satz 5 IHKG an eine steuer-
liche Bemessungsgrundlage ankniipft. Hieran fehlt es.
Wie bereits dargelegt, scheidet das Leistungsfahig-
keitsprinzip als MaRstab nichtsteuerlicher Abgaben
per se aus (s. oben IV.3.b)).

Aber selbst wenn man dem BVerwG in der Grundan-
nahme eines mit dem Unternehmenserfolg proportio-
nal steigenden Vorteils aus der Kammerzugehorigkeit
folgt, stellt der gewerbesteuerrechtliche Ertrag aus
beitragsrechtlicher Sicht keine geeignete Bemes-
sungsgrundlage dar'®®. Die unmittelbare Verkniipfung
von gewerbesteuerrechtlicher und beitragsrechtli-
cher Bemessungsgrundlage tragt dem kategorialen
Unterschied von Steuer und nichtsteuerlicher Abga-
be, der unterschiedlichen Teleologie und Rechtferti-
gung beider Abgabenarten nicht hinreichend Rech-
nung. Die Gewerbesteuer erfasst als kommunale Er-
tragsteuer die objektive Leistungsfédhigkeit eines Ge-
werbebetriebs, ist aber nach h.M. weder in der Lage,
einen individuellen Vorteil, noch einen abstrakten
Vorteil im Sinne einer Gruppendquivalenz abzugel-
ten'*®. Unabhéngig von der umstrittenen Frage, ob die
Existenz der Gewerbesteuer als solche mit dem Aqui-
valenzprinzip gerechtfertigt werden kann'’, besteht
kein Zweifel, dass die Ausgestaltung der Bemessungs-
grundlage - mit Ausnahme der in § 8 GewStG verblie-
benen Hinzurechnungstatbestdnde - mittlerweile al-
lein dem steuerrechtlichen Leistungsfahigkeitsprinzip
folgt™®. Der gewerbesteuerrechtlichen Bemessungs-
grundlage fehlt jeder Bezug zu einer staatlichen Leis-
tung, weder in Form der Bereitstellung kommunaler

155 So auch schon H.-M. Mache, GewArch. 1986, 122 (124).

156 K. Tipke, StRO, Bd. I, 2. Aufl. 2003, S. 1144; R. Wendt, BB
1987, 1263; M. Jachmann, BB 2000, 1432 (1438 if.); J. Hey
Stuw 2002, 314 (319 £.).

157 Denkbar i.S. einer Generaldquivalenz s. K. Tipke, StRO
Bd. I, 2. Aufl. 2000, S. 476, die aber letztlich jeder Steuer-
erhebung zugrunde liegt.

158 K. Tipke, StRO, Bd. II, 2. Aufl. 2003, S. 1149 {; D. Gosch,
DStZ 1998, 328 f. Dies gilt inshesondere, seitdem die ge-
werbesteuerliche Bemessungsgrundlage durch Abschaf-
fung der Lohnsummen- und Gewerbekapitalsteuer dem
einkommen- und korperschaftsteuerrechtlichen Ertrag
immer starker angendhert wurde.



302 Hey, Verbandslast - Mitgliedsabgabe ~ Kammersteuer

Infrastruktur noch - als Anknipfung fir den Kammer-
beitrag - in Bezug auf die abstrakten Vorteile der
Kammertatigkeit'.

SchlieBlich verst6Bt die fehlende Hochstgrenze fir
die Kammerumlage entgegen der verwaltungsgericht-
lichen Rechtsprechung'® gegen das VerhaltnisméaBig-
keitsprinzip. Das BVerwG hat die Moglichkeit einer
Deckelung der Beitrdage'® bisher nur vage angedeutet,
hierfiir aber das Vorliegen besonderer Umstdnde ver-
langt, unter denen die Umlage tatsdchlich zu unver-
héltnisméBig hohen Beitrdgen fiir Grofunternehmen
fithre. Derartige Umstdnde werden sich allerdings in
der verwaltungsgerichtlichen Logik nie nachweisen
lassen'®, schlieBlich soll es auf eine irgendwie mess-
bare Aquivalenz zwischen Beitrag und Vorteil ja gera-
de nicht ankommen. Der Hinweis auf das Verhdltnis-
maéBigkeitsprinzip ist deshalb ebenso wirkungslos wie
im Steuerrecht'®. Indes bedarf es keiner besonderen
Umstédnde, wenn man richtigerweise Mitgliedschaft
und Mitgliedsabgabe ins Verhaltnis setzt. Dann nam-
lich ist jede Abweichung von einer Lastenverteilung
nach Koépfen rechtfertigungsbediirftig und nicht um-
gekehrt.

2. Konsequenzen fiir die zukiinftige Finanzierung der
Industrie- und Handelskammern

Die Folgen einer Verfassungswidrigkeit der Kammer-
umlage wéren gravierend. Sie konnten, nachdem erst
kiirzlich die Zwangsmitgliedschaft erneut erfolgreich
gegen verfassungsrechtliche Angriffe verteidigt wur-
de, der Tatigkeit der Industrie- und Handelskammern

159 Dass die Ankniipfung an den Gewerbeertrag sachwidrig
ist, zeigt auch die Behandlung des Verlustunternehmens.
Auch ihm kommen sowohl die konkreten Leistungen als
auch die Interessenvertretung durch die Kammer zugute
(VG Darmstadt v. 21.6.2005 - 3 E 2239/04, GewArch. 2005,
429). Zwar wird auch von ihm der Grundbeitrag erhoben.
Dieser ist jedoch im Verhdltnis zum Anteil der Umlage
am Beitragsaufkommen gering.

160 OVG Rh.-Pf. v. 24.4.2001 - 11 A 11224/00, NVwZ 2002, 362;
sehr unklar VG Gelsenkirchen v. 26.11.2004 - 7 L 2061/04,
das zwar einerseits ausfithrt, Kappungsgrenzen seien
grundsétzlich verfassungsrechtlich geboten, ihre Ab-
schaffung aber nicht fir verfassungswidrig halt.

161 Angedeutet in BVerwG v. 26.7.1990 - 1 C 45/87, NVwZ
1990, 1167; zurlickhaltend VG Giefien v. 24.9.2003 - 8 E

Stuw 4/2008

den finanziellen Boden entziehen. Denn auch nach
der Aufwertung des Grundbeitrags in der letzten Bei-
tragsreform'® gilt die Umlage als Kernstiick des Bei-
tragswesens und der Kammerfinanzierung'®. Zwar
schwankt der Anteil je nachdem, ob im Kammerbe-
zirk ertragsstarke Gewerbetreibende ansassig sind'®,
in der Regel macht die Umlage aber rund 50 % des Bei-
tragsvolumens aus'”. Die Umlage ist, insbesondere im
Hinblick auf die durch sie bewirkte Umverteilung un-
verzichtbarer Bestandteil des Kammerhaushalts. Eine
Kompensation durch Erhéhung der Grundbeitrédge ist
kaum denkbar.

Will man dennoch am derzeitigen Umfang der Kam-
mertéitigkeit festhalten, bliebe letztlich nur eine er-
génzende Steuerfinanzierung. Nun kann man sich -
unabhidngig davon, ob eine derartige Steuerbezu-
schussung mit der notwendigen Staatsferne der In-
dustrie- und Handelskammer als ,Mittler zwischen
Staat und Wirtschaft”'® vereinbar ist - fragen, was da-
mit gewonnen waére, wenn es im Gegenzug zu einer
Erh&hung - etwa der Gewerbesteuer - kdme, Die Ant-
wort ist einfach: Transparenz! Genau hierauf zielt die
Begrenzungs- und Schutzfunktion der Finanzverfas-
sung ab. Die Aufteilung in Gewerbesteuer und IHK-
Kammerbeitrag verschleiert dagegen das Ausmaf der
Belastung. In einer Zeit, in der die Steuergldubiger
sich dem Druck des internationalen Steuerwettbe-
werbs auf die Belastung gewerblicher Gewinne beu-
gen, ware es zudem auch ein Gebot fairer Aufteilung
der verfiigbaren Gesamteinnahmen des Staates, auch
die Industrie- und Handelskammern am notwendigen
Verzicht zu beteiligen.

2022/01, wwwijuris.de.

162 Dementsprechend unbefriedigend OVG Rh.-Pf. v. 24.4.
2001 - 11 A 11224/00, NVwZ 2002, 362.

163 Vgl. BVerfG v. 18.1.2006 - 2 BvR 2194/99, BVerfGE 115, 97
gegen BVerIG v. 22.6.1995 - 2 BvL 37/91, BVerfGE 93, 121.

164 Frentzel/Jikel/Junge, IHKG Kommentar, 6. Aufl. 1999, § 3
Rz. 40 ff.

165 Frentzel/Jikel/Junge (FN 164), § 3 Rz. 58.

166 Frentzel/Jikel/Junge (FN 164) § 3 Rz. 52.

167 Vgl. etwa Kammerhaushalt IHK Kéln fiir 2006, wonach
die Grundbeitrige 36,76 %, die Umlagen 35,49 % zum
Jahresergebnis beitragen.

168 Vgl. R. Stobe Die Industrie- und Handelskammer als Mitt-
ler zwischen Staat und Wirtschaft, 1992, S. 107 {f.
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