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(Landeskatastrophenschutzgesetz Schleswig-Holstein),

in der Fassung vom 10. Dezember 2000 (GVBI. Schl.H., S. 664)
Kreditanstalt fiir Wiederaufbau

Bundesgesetz tiber die Einrichtung einer Kommunikationsbehorde
Austria (,,KommAustria®) und eines Bundeskommunikationssena-
tes (KommAustria-Gesetz — KOG), Osterr. BGBL. I, Nr. 32/2001,
zuletzt gedndert durch Bundesgesetz, Osterr. BGBI. 1,

Nr. 52/2007

Kommunikationsbehorde Austria — Osterr. Regulierungsbehorde
fiir Rundfunk, Telekommunikation und Postwesen

Gesetz zur Forderung der Kreislaufwirtschaft und Sicherung der
umweltvertriglichen Beseitigung von Abfillen (Kreislaufwirt-
schafts- und Abfallgesetz) vom 27. September 1994 (BGBI. 1,

S. 2705), zuletzt gedndert durch Artikel 5 der Verordnung vom
22. Dezember 2008 (BGBI. I, S. 2986)
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Gesetz iiber das Kreditwesen (Kreditwesengesetz) in der Fassung
der Bekanntmachung vom 9. September 1998 (BGBI. 1, S. 2776),
zuletzt gedndert durch Artikel 27 des Gesetzes vom 19. Dezem-
ber 2008 (BGBI. I, S. 2794)

Landesmedienanstalt Saarland

Rundfunkgesetz fiir das Land Schleswig-Holstein vom 7. Dezem-
ber 1995 (GVOBI. Schl.-H. 1995, S. 422), zuletzt gedndert durch
Gesetz zur Anderung des Landesrundfunkgesetzes vom 8. Feb-
ruar 2005 (GVOBI. Schl.-H. S. 128)

Luftverkehrsgesetz in der Fassung der Bekanntmachung vom

10. Mai 2007 (BGBL. 1, S. 698), zuletzt gedndert durch Artikel 9
des Gesetzes vom 11. Dezember 2008 (BGBI. 1, S. 2418)
Medienanstalt Hamburg/Schleswig-Holstein

Medienanstalt Berlin Brandenburg

Mediengesetz des Landes Sachsen-Anhalt vom 18. November
2004 (GVBL. LSA, S. 778), zuletzt gedndert durch Gesetz vom
8. Februar 2007 (GVBI. LSA, S. 18)

Gemeindeordnung fiir das Land Niedersachsen in der Fassung
vom 28. Oktober 2006 (GVBI., S. 473), zuletzt gedndert durch
Artikel 3 des Gesetzes vom 10. Dezember 2008 (GVBI., S. 381).
Gemeindeordnung fiir das Land Nordrhein-Westfalen in der Fas-
sung der Bekanntmachung vom 14. Juli 1994 (GV.NRW, S. 666),
zuletzt gedndert durch Artikel 2 des Gesetzes iiber die Zusam-
menlegung der allgemeinen Kommunalwahlen mit den Europa-
wahlen vom 24. Juni 2008 (GV.NRW, S. 514)

Federal Office of Communication

Bundesgesetz vom 17. Mai 1990 iiber die Errichtung, Verwaltung
und Beaufsichtigung von Pensionskassen (Pensionskassengesetz),
Osterr. BGBI. Nr. 281/1990, zuletzt gedndert durch Bundesgesetz
Osterr. BGBI. Nr. 141/2006

Regulierungsbehorde fiir Telekommunikation und Post
Rundfunkfinanzierungsstaatsvertrag, verkiindet als Artikel 5

der Anlage des Gesetz zum Staatsvertrag iiber den Rundfunk

im vereinten Deutschland vom 16. Dezember 1991 (HmbGVBI.,
S. 425), zuletzt gedndert durch Artikel 6 des 15. Staatsvertrages
vom 15. Dezember 2010 (HmbGVBI,, S. 63)
Rundfunkgebiihrenstaatsvertrag, verkiindet als Artikel 4 der An-
lage des Gesetz zum Staatsvertrag iiber den Rundfunk im verein-
ten Deutschland vom 16. Dezember 1991 (HmbGVBI., S. 425),
zuletzt gedndert durch Artikel 2 des 15. Staatsvertrages vom

15. Dezember 2010 (HmbGVBL., S. 63)

Staatsvertrag fiir Rundfunk und Telemedien (Rundfunkstaats-
vertrag) vom 31. August 1991, in der Fassung von Artikel 3 des
15. Staatsvertrages zur Anderung rundfunkrechtlicher Staats-
vertrige vom 15. Dezember 2010 (HmbGVBL., S. 63)

Real Time Gross Settlement
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Rundfunk & Telekom Regulierungs-GmbH

Rundfunkgesetz fiir das Land Mecklenburg-Vorpommern vom
20. November 2003 (GVOBI. M-V 2003, S. 510), zuletzt geén-
dert durch Gesetz vom 19. Februar 2007 (GVOBI. M-V 2007,
S. 67)

Fiinftes Buch Sozialgesetzbuch — Gesetzliche Krankenversiche-
rung — (Artikel 1 des Gesetzes vom 20. Dezember 1988,
BGBI. I, S. 2477), zuletzt gedndert durch Artikel 6 Nr. 1 des
Gesetzes vom 21. Dezember 2008 (BGBI. I, S. 2940)

Neuntes Buch Sozialgesetzbuch — Rehabilitation und Teilhabe
behinderter Menschen — (Artikel 1 des Gesetzes vom 19. Juni
2001, BGBLI. I, S. 1046), zuletzt gedndert durch Artikel 5 des
Gesetzes vom 22. Dezember 2008 (BGBI. I, S. 2959)

Elftes Buch Sozialgesetzbuch — Soziale Pflegeversicherung —
(Artikel 1 des Gesetzes vom 26. Mai 1994, BGBI. I, S. 1014),
zuletzt gedndert durch Artikel 2a des Gesetzes vom 15. Dezem-
ber 2008 (BGBI. 1, S. 2426)

Gesetz iiber Rahmenbedingungen fiir elektronische Signaturen
(Signaturgesetz) vom 16. Mai 2001 (BGBI. I, S. 876), zuletzt
gedndert durch Artikel 4 des Gesetzes vom 26. Februar 2007
(BGBL. L, S. 179)

Amtliche Sammlung des EuGH

Significant Market Power

small, but significant non transitory increase in price

Thiiringer Kommunalabgabengesetz (unter Berticksichtigung des
Gesetzes zur Anderung des Thiiringer Kommunalabgabengesetzes
und des Thiiringer Wassergesetzes vom 17. Dezember 2004;
GVBI., Nr. 22, S. 889)

Thiiringer Landesmediengesetz in der Fassung der Bekannt-
machung vom 5. Mirz 2003 (GVBI., S. 117), zuletzt gedndert
durch Artikel 3 des Gesetzes vom 16. Juli 2008 (GVBI., S. 219)
Telekommunikationsgesetz vom 22. Juni 2004 (BGBL. I,

S. 1190), zuletzt gedndert durch Artikel 3 des Gesetzes vom
25. Dezember 2008 (BGBI. I, S. 3083)
Telekom-Control-Kommission
Telekommunikations-Nummerngebiihrenverordnung vom

16. August 1999 (BGBL. I, S. 1887), zuletzt gedndert durch
Artikel 1 der Verordnung vom 19. Dezember 2006

(BGBL. L, S. 3378)

Tagesordnungspunkt

Umwelthaftungsgesetz vom 10. Dezember 1990 (BGBI. I,

S. 2634), zuletzt gedndert durch Artikel 9 Abs. 5 des Gesetzes
vom 23. November 2007 (BGBI. I, S. 2631)

Verordnung iiber das Unternehmensregister (Unternehmens-
registerverordnung) vom 26. Februar 2007 (BGBI. 1, S. 217)
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Abkiirzungsverzeichnis

Gesetz iiber die Beaufsichtigung der Versicherungsunternehmen
(Versicherungsaufsichtsgesetz) in der Fassung der Bekannt-
machung vom 17. Dezember 1992 (BGBI. 1993 I, S. 2), zuletzt
gedndert durch Artikel 97 des Gesetzes vom 17. Dezember 2008
(BGBL. I, S. 2586)

(Osterreichischer) Verfassungsgerichtshof
Verwaltungskostengesetz vom 23. Juni 1970 (BGBI. I, S. 821),
zuletzt gedndert durch Artikel 3 des Gesetzes vom 29. August
2008 (BGBL. I, S. 1793)

Verwaltungs-Vollstreckungsgesetz in der im Bundesgesetzblatt
Teil III, Gliederungsnummer 201-4, verdffentlichten bereinigten
Fassung, gedndert durch Artikel 2 Abs. 1 des Gesetzes vom

17. Dezember 1997 (BGBI. I, S. 3039)

Gesetz zur Ordnung des Wasserhaushalts (Wasserhaushaltsgesetz)
in der Fassung der Bekanntmachung vom 19. August 2002
(BGBL. I, S. 3245), zuletzt gedndert durch Artikel 8 des Gesetzes
vom 22. Dezember 2008 (BGBI. I, S. 2986)

Wireless Local Loop

Gesetz iiber den Wertpapierhandel (Wertpapierhandelsgesetz)

in der Fassung der Bekanntmachung vom 9. September 1998
(BGBL. I, S. 2708), zuletzt gedndert durch Artikel 35 des Geset-
zes vom 19. Dezember 2008 (BGBI. I, S. 2794)
Wertpapiererwerbs- und Ubernahmegesetz vom 20. Dezember
2001 (BGBI. 1, S. 3822), zuletzt gedndert durch Artikel 2 des
Gesetzes vom 12. August 2008 (BGBL. 1, S. 1666)



Einleitung

Diese Untersuchung beschiftigt sich mit der Finanzierung von Regulie-
rungsbehorden durch Abgaben, die von den der Regulierung unterworfenen
Wirtschaftssektoren entrichtet werden. Im Mittelpunkt stehen damit Finan-
zierungsregelungen, welche die Marktteilnehmer gleichsam als Gruppe ver-
pflichten, eine nach dem Kostendeckungsprinzip zu bemessende Abgabe an
die Regulierungsbehorde fiir deren laufenden Aufwand zu entrichten.
Grundsitzlich ist eine solche Kosteniiberwilzung kein neueres Phénomen,
vielmehr ein der deutschen Rechtsordnung durchaus vertrautes Regelungs-
modell. Bereits die Kosten des Bundesaufsichtsamtes fiir das Kreditwesen
(§ 51 Abs. 1 KWG') sowie der Bundesaufsichtsimter fiir das Versiche-
rungswesen (§ 101 Abs. 1 VAG a.F.%) und fiir den Wertpapierhandel
(§ 11 WpHG a.F.*) wurden iiberwiegend (zu 90%) auf die beaufsichtigten
Unternehmen und Institute verlagert. Bei der im Jahr 2002 als Nachfolge-
institution der Bundesaufsichtsamter gegriindeten Bundesanstalt fiir Finanz-
dienstleistungsaufsicht (BaFin) wird auch nach den gegenwirtigen Reorga-
nisationsvorhaben an einer Vollfinanzierung (100%) durch die beaufsichtig-
ten Wirtschaftsunternehmen festgehalten (§§ 16, 17d FinDAG).

Die Bundesnetzagentur fiir Elektrizitdt, Gas, Telekommunikation, Post
und Eisenbahnen sah im Energie- und Telekommunikationssektor bis vor
Kurzem die Erhebung eines sogenannten Beitrags (§ 92 EnWG 2005, § 144
TKG 2004) zur Deckung ihrer laufenden Kosten fiir MaBnahmen zur Si-
cherstellung eines chancengleichen und funktionsfihigen Wettbewerbs so-
wie fiir die Verwaltung, Kontrolle und Durchsetzung von Rechten und
Pflichten vor. Die Abgabepflicht richtete sich hierbei an die Betreiber von
Energieversorgungs- und Telekommunikationsnetzen bzw. Telekommunika-
tionsdienstleistungsunternehmen.

Vermeintlich @hnliche Finanzierungsmodelle finden sich ferner im Geri-
tesicherungsrecht (§ 19 Abs. 1| EMVG) sowie im Recht der elektronischen
Signaturen (§ 22 Abs. 2 SigG). Eine gesetzlich normierte Vollkosten-

I Die § 51 KWG zu Grunde liegenden Umlageverordnungen wurden durch § 14
FinDAGKostV aufgehoben.

2 Aufgehoben mit Wirkung vom 02.06.2007 durch Gesetz v. 28.05.2007
(BGBL. L, S. 923).

3 Aufgehoben mit Wirkung vom 01.05.2002 durch Gesetz v. 22.04.2002
(BGBL. L, S. 1310).
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deckung durch Abgaben wurde bis zum Jahr 2009 ebenfalls bei der Inan-
spruchnahme von Diensten und Einrichtungen der Flugsicherung sowie der
Flughafenkoordinierung angestrebt (§ 32 Abs. 4 LuftvVG 2007).

Die angesprochenen Referenzgebiete verdeutlichen die geradezu inflatio-
ndre Ausbreitung der Kosteniiberwélzung als ein den Fiskus schonendes Re-
gelungsmodel. Der parlamentarische Gesetzgeber geht bereits von der ,,Ub-
lichkeit* solcher Kostenumlagen aus und verweist im Ubrigen auf deren
weite Verbreitung in anderen Mitgliedsstaaten der Europdischen Union. Fi-
nanzverfassungsrechtliche Bedenken bleiben hierbei scheinbar unberiick-
sichtigt. Dabei ist gerade der Verweis in den europdischen Raum besonders
zu hinterfragen. So hat etwa der Osterreichische Verfassungsgerichtshof
eine entsprechende Kostenabwilzung in § 10 KommAustria-Gesetz zur Fi-
nanzierung der Rundfunk und Telekom Regulierungs-GmbH (RTR) fiir ver-
fassungswidrig erklért (Entscheidung vom 7. Oktober 2004, Az.: G 3/0420).
Daraus, sowie aus der Reaktion des Osterreichischen Gesetzgebers, konnten
sich Konsequenzen und Orientierungshilfen fiir den Umgang mit den um-
strittenen Kosteniiberwélzungsmodellen in Deutschland gewinnen lassen.

Diese Arbeit soll daher untersuchen, ob und inwieweit eine unmittelbare
Finanzierung der Regulierungsbehorden durch die Regulierten vor dem Hin-
tergrund der Finanzverfassung zuldssig ist. Seit dem Versuch der Einfiih-
rung einer Beitragsfinanzierung bei der Bundesnetzagentur im Energiesek-
tor durch das Zweite Gesetz zur Neuregelung des Energiewirtschaftsrechts
vom 7. Juli 2005 hat die jlingere Literatur verstirkt die zuletzt 1993 gedu-
Berten finanzverfassungsrechtlichen Bedenken grundsitzlicher Natur auf-
gegriffen und auf bestehende Kosteniiberwilzungsmodelle zur Finanzierung
der Wirtschaftsregulierung angewendet. Neben der abgabenrechtlichen
Klassifizierung einer Abgabe zur Finanzierung der Aufsicht, welche offen-
bar auch dem Gesetzgeber Schwierigkeiten bereitet, bildet dabei die Dis-
kussion {iiber eine Finanzierungsverantwortung der Abgabepflichtigen den
Kernpunkt der eigentlichen finanzverfassungsrechtlichen Problematik. Bis-
weilen konzentriert sich die Kritik auf die Finanzierungsmodelle der Bun-
desnetzagentur sowie der BaFin.

Der Paradigmenwechsel von der Finanzierung der Wirtschaftsregulierung
durch Steuern und Vorzugslasten hin zu einer ,,Nutzerfinanzierung®, also
Selbstfinanzierung durch die betroffenen Wirtschaftsbranchen, zeigt sich
nicht nur durch die Einfithrung neuer Jahresabgaben. Zu beobachten ist der-
zeit ebenso, dass Gebiihrenerhebungstatbestinde erheblich ausgedehnt wer-
den. So strebt etwa die BaFin eine Erh6hung des Anteils der Gebiihren an
den Gesamteinnahmen bei gleichbleibender 100%-Finanzierung durch die
Umlage an. Einen Schritt weiter gingen die Finanzierungen der Deutsche
Flugsicherung GmbH, des Flughafenkoordinators oder der (vorerst geschei-
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terten) Deutschen Arzneimittel- und Medizinprodukteagentur. Hier sollte
einerseits die Kostendeckung des konkret entstandenen Verwaltungsaufwan-
des als Zwecksetzung einer Gebiihr dadurch iiberschritten werden, dass
»daneben* auch der Nutzen, der wirtschaftliche Wert oder die sonstige Be-
deutung der Amtshandlung fiir den Leistungsempfinger bei der Gebiihren-
bemessung beriicksichtig werden. Dass bei dieser Ausweitung der Gebiih-
rentatbestinde auch Aufsichtstitigkeiten mitfinanziert werden, die aus-
schlieBlich im Allgemeininteresse erfolgen, lenkt andererseits den Blick auf
die im Aufsichts- bzw. Regulierungsverwaltungsrecht bestehende Gemenge-
lage bzw. Interdependenz von Gemeinschafts- und Gruppeninteressen. Da-
bei entwickelt sich mit dem Versuch einer Verlagerung der Vollfinanzierung
von Regulierungsbehorden in herkommliche Gebiihrentatbestinde ein quali-
fizierter Finanzierungsmechanismus, der nicht minder finanzverfassungs-
rechtlichen Bedenken begegnet.



